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Zarzadzanie wielopoziomowe — nowe zastosowania koncepcji

Artykut przedstawia nowe pola empirycznego zastosowania koncepcji zarzadzania wielopoziomowego (multi-level
governance — MLG), opracowanej i stosowanej gléwnie w odniesieniu do Unii Europejskiej. Konfrontacja zatozen
koncepcji MLG z problematyka zarzadzania metropolitalnego wskazuje, ze mechanizmy funkcjonowania metropolii
noszg wiele cech wielopoziomowego systemu, cho¢ ich specyfika rézni si¢ od tej, do ktérej przywyklismy, sledzac dys-
kurs dotyczacy integracji europejskiej. R6znice te nie podwazaja jednak sensu uzycia MLG jako narzedzia porzadkuja-
cego w badaniach organizacji obszaréw metropolitalnych. Szczegélnie zasadne jest stosowanie koncepcji w przypadku
luznych rozwiazan instytucjonalnych, ktére pozwalaja na zachowanie warunku zarzadzania wielopoziomowego — ist-
nienia wielu autonomicznych aktoréw powigzanych wzajemnymi zaleznosciami.

Stowa kluczowe: zarzadzanie wielopoziomowe, integracja europejska, obszary metropolitalne.

1. Wstep

Koncepcja multi-level governance (IMLG) zo-
stata opracowana z mysla o badaniach nad roz-
wijajacym si¢ fenomenem integracji europejskie;.
Ta zakorzeniona w federalizmie! kontynuacja
podejscia funkcjonalistycznego (por. Bache, Flin-
ders 2004, zob. ramka 1) od lat 90. XX wieku
stanowi inspirujace narzedzie porzadkujace stu-
dia nad Wspélnota Europejska® (Knodt, Grofle
Huttmann 2005). W niniejszym artykule, przy-
wotlujac giéwne cechy wielopoziomowego sys-
temu zarzadzania w Unii Europejskiej (UE),
rozwazam inne mozliwo$ci empirycznego zasto-
sowania koncepcji. Wszak wiele form organiza-
¢ji mozna opisaé jako zlozone systemy, w kté-
rych interakcje przebiegaja migdzy aktorami
przynalezacymi do réznych (czesto nie idealnie
kompatybilnych) instytucji. Szczegélnie intere-
sujace wydaje si¢ spojrzenie przez ten pryzmat

Instytut Nauk Politycznych Uniwersytetu Technicznego
w Darmstadt, Niemcy, i Wydziat Geografii i Studiéw Re-
gionalnych Uniwersytetu Warszawskiego.

! Znamienny jest szczegblnie wplyw prac Fritza
Scharpfa, m.in. 1988, 1999 (por. Benz 2004; Knodt,
Grofte Hiittmann 2005; Bache 2008).

2 Koncepcje akademickie stosowane w latach 90. trak-
tujg proces integracji europejskiej jako fenomen ptynnie
ewoluujacy, stad pojecie Europejskiej Wspélnoty (przed
1987 — Gospodarczej) i Unii Europejskiej stosuje nie-
kiedy w oderwaniu od daty granicznej — wprowadzenia
Traktatu z Maastricht.

na obszary metropolitalne’, zaréwno w kontek-
$cie ich organizacji funkcjonalno-przestrzenne;
(metropolizacji wewngtrznej), jak réwniez ich
weztowosci w sieci globalnych przeptywéw (me-
tropolizacji zewngtrznej). Nie bez kozery w na-
zwach obu obszaréw badari odnajdujemy ten
sam czlon — governance: raz z okresleniem mul-
ti-level, raz metropolitan. 1 cho¢ ten drugi feno-
men nie jest zwykle opisywany explicite w kate-
goriach wielopoziomowosci, to zestawienie cech
UE rozwazanych w perspektywie MLG z pro-
blemami dyskutowanymi w odniesieniu do ob-
szaréw metropolitalnych pozwala zidentyfiko-
wa¢é wiele podobienistw. Przede wszystkim do
kreslenia analogii zacheca ztozono$é obu syste-
méw, budowanych przez licznych, zréznicowa-
nych i w duzej mierze niezawistych od siebie,
cho¢ na rézne sposoby wzajemnie powigzanych
aktoréw. Przyjmujac t¢ obserwacj¢ za punkt wyj-
$cia, analizuje kolejne elementy koncepcji MLG,
odnoszac je do zarzadzania metropolitalnego.
Rozwazaniom przyswieca teza, ze zarzadzanie
metropolitalne nosi wiele cech wielopoziomo-
wego systemu, choé¢ czesto ich specyfika rézni
si¢ od tej, do ktérej przywyklismy, §ledzac dys-
kurs dotyczacy UE. Dzigki otwartosci na nowe

3 W teksécie wymiennie stosuj¢ termin obszar metropo-
litalny i metropolia, uznajac, ze wobec proceséw wurban
sprawl granice zadnej metropolii nie koriczg si¢ obecnie
na rogatkach miejskich gminy centralnej (por. np. Sancton

2008).
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zastosowania koncepcji mozna jednak wykazac,
ze réznice te na poziomie koncepcyjnym nie sg
duze. Zarzadzanie wielopoziomowe jako nowe
spojrzenie na empiri¢, w stosunku do ktérej do-
minujacymi obecnie koncepcjami analityczno-
-wyjasniajacymi sa governance i rescaling (por.
np. Brenner 2004; Savitch, Vogel 2009), moze
stanowi¢ inspirujace narzedzie porzadkujace ba-
dania nad funkcjonowaniem obszaréw metropo-

mechanizm podejmowania decyzji nie wig-
ze si¢ z istnieniem sztywnych, przyjetych re-
gut postepowania, polega raczej na ciggtym
wypracowywaniu sposobu zachowania w po-
szczeglnych sytuacjach. Konsocjancjonizm,
wiasciwy gléwnie dla zltozonych, niehomo-
genicznych systeméw (Kohler-Koch 1999),
moze prowadzi¢ do suboptymalnych decyzji.
Konieczno$é osiagniecia porozumienia spra-

litalnych.

Ramka 1. Wyjasnienie koncepcji
przywotywanych w artykule

Intergouvernmentalizm — koncepcja pod-
kreslajaca dominacj¢ paristw w procesie inte-
gracji regionalnej. Intergouvernmentalizm
zaklada, ze paristwa, jako ,bramkarze” (gase-
keepers), sa w stanie w pelni kontrolowa¢ in-
tegracje i zapobiegac jej niechcianym konse-
kwencjom (Bache, Flinders 2004, s. 2).

Funkcjonalizm — teoria, zgodnie z ktora
panstwo reaguje gléwnie na potrzeby ludzi.
Funkcjonalizm kojarzony jest ze stopniowym
zmierzaniem ku integracji regionalnej, w ra-
mach konkretnych obszaréw podejmowania
decyzji, w tempie nadawanym przez paristwa
cztonkowskie (Heywood 2009, s. 186).

Neofunkcjonalizm — rewizja funkcjonali-
zmu, ktéra zaktada, ze integracja regionalna
w jednej dziedzinie pociaga za sobg dalsza in-
tegracje, za sprawa tzw. efektu spill over, czyli
pozytywnej dynamiki integracyjnej (Heywood
2009, s. 186). Dynamika ta dotyczy zaréwno
poglebiania zainicjowanej w danym polu inte-
gracji, jak i przenoszenia jej na inne dziedziny.
W przeciwienstwie do intergouvernmentali-
zmu, neofunkcjonalizm zaklada, ze paristwa
czlonkowskie sg coraz silniej uwiklane w za-
leznosci wynikajace z integracji, a ich mozli-
wosci kontroli tego procesu ograniczone.

[Wszystkie trzy koncepcje staraly si¢ wy-
jasni¢ przestanki integracji europejskiej, czym
rézng si¢ od zarzadzania wielopoziomowego,
ktére skupia uwage na mechanizmach inte-
gracji, a nie jej przyczynach. ]

Konsocjacjonizm (ang. consociationism)
— pojecie okreslajace sposéb podejmowania
decyzji, w ktérym nadrzedng role petnig ne-
gocjacje i dochodzenie do konsensusu. Taki

wia, Ze partnerzy gotowi sa przystaé na roz-
wigzanie, ktére de facto moze nie odpowiadac
interesom wyjsciowym zadnego z decyden-
tow.

Rescaling — koncepcja wyksztalcona w na-
ukach spotecznych w schytku XX w., nawig-
zujaca do obserwowanej zmiany roli padstw
w kontrolowaniu $wiatowego systemu po-
lityczno-ekonomicznego. Odnoszace si¢ do
glokalizacji ,przeskalowanie” dotyczy prze-
sunie¢ wladzy, tak w gére, jak i w d6ét wobec
aparatu paristwowego. Terytorium paristwa
nie stanowi juz optymalnej jednostki odnie-
sienia dla badan spoteczno-politycznych.
Rescaling zaklada, ze zarzadzanie we wspét-
czesnym globalnym systemie zachodzi po-
przez spofecznie wytwarzane relacje (skale),
ktére moga przecinaé tradycyjnie zdefiniowa-
ne poziomy organizacji (Brenner 2004).

Governance — koncepcja bardzo szero-
ko stosowana od korica lat 80. XX w., zakla-
dajaca, ze zarzadzanie publiczne moze od-
bywaé si¢ poprzez horyzontalne, elastyczne,
niekoniecznie sformalizowane sieci wspét-
pracy miedzy réznymi aktorami (publicz-
nymi i prywatnymi). Zalozenia te stawiajg
governance w opozycji do tradycyjnych hie-
rarchicznych struktur wladzy (stynne przej-
scie od government ku governance), niemniej
jednak governance nie wyklucza réwnolegtego
i dopetniajacego si¢ funkcjonowania nowych
nieformalnych struktur z tradycyjnymi ukta-
dami (por. Rhodes 1997; John 2001, rézne ro-
zumienia pojecia dyskutuje Kooiman 2008).
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2. Zarzadzanie wielopoziomowe jako
koncepcja ilustrujaca system zarzadzania
Unii Europejskiej

W latach 90. XX wieku w badaniach
nad integracja europejska dokonaly si¢ sil-
ne przemiany, odpowiadajace przyspieszonym
przeksztalceniom organizacyjnym, jakich do-
$wiadczyta Wspélnota Europejska (WE) i p6z-
niej Unia Europejska (Témmel 2008; Bache
2008). Jednolity Akt Europejski powotujacy
wspdlny rynek (1986) znalazt przeciwwage spo-
teczng w reformie funduszy unijnych (1988),
ktéra zaowocowata synchronizacja i znaczng
rozbudowa programéw pomocowych. Integracja
europejska obejmowata nie tylko coraz wigksze
terytorium, lecz takze nowe dziedziny i metody
(m.in. metode¢ otwartej koordynacji, por. Benz
2008). W podejsciu naukowym do fenomenu
integracji europejskiej dokonat si¢ istotny prze-
tom; Grande (2000) méwi nawet o zmianie pa-
radygmatu. Wobec probleméw z wyjasnieniem
przestanek wzmacniajacej si¢ wcigz integracji
zaréwno przez koncepcje intergouvernmentali-
zmu, jak réwniez funkcjonalizmu i neofunkcjo-
nalizmu, zacz¢to UE postrzegaé jako system sui
generis (por. np. Kochler-Koch 1999). Cigzar za-
interesowania przesunat si¢ z wyjasniania pro-
cesu integracji ku analizom UE jako zlozone-
go systemu politycznego, w ramach ktérego
pojawiaja si¢ nowe formy zarzadzania (por. np.
Témmel 2008). Podejscie zorientowane na pari-
stwa cztonkowskie ustgpito miejsca postrzeganiu
Wspélnoty jako specyficznej plaszczyzny, stano-
wiacej bezposredni przedmiot zainteresowania.
O ile pierwsze podejscie badawcze podkreslato
— w konfrontacji z systemami paristw narodo-
wych — nieefektywnos¢ UE, brak kompetencji
oraz mozliwosci sankcji i uposledzong decyzyj-
no$¢, o tyle pryzmat europocentryczny pozwolil
dostrzec réwniez zadziwiajacy, wobec tejze kry-
tyki, ciagly rozwéj i wzmacnianie integracji oraz
dochodzenie do wspélnych dla catej Unii sta-
nowisk. Castells (2000) utrzymuje, ze wiasnie
dzigki wzajemnym powiazaniom i zaleznosciom
miedzy instytucjami UE oraz jej czlonkami
(ktére to cechy konstytuujg system wielopozio-
mowego zarzgdzania) mozliwa jest akomoda-
cja réznych stanowisk i wypracowywanie ela-

stycznych polityk?. Wyjscie poza perspektywe
panistwa narodowego miato, jak pisze Kohler-
-Koch (1999, s. 15), dwa wymiary: (1) rozsze-
rzenie politycznosci poza granice poszczegdl-
nych suwerennych paristw oraz (2) stworzenie
systemu, ktéry — posiadajac elementy miedzy-
narodowe i ponadnarodowe (Heywood 2009,
s. 188) — nie zast¢puje paristwa narodowego. Jak
pisza Knodt i Grofle Hiittmann (2005, s. 223),
koncepcja MLG pojawia si¢ zawsze, gdy mowa
o UE jako o specyficznym, odmiennym od pari-
stwowego systemie politycznym. O jego wyjat-
kowosci $wiadczy tzw. ,zarzadzanie bez rzadu”
(gowrnance without government; regieren ohne
Regierung), co zwraca uwage na nowe sposoby
wspéldziatania. Whasnie badanie mechanizméw
wspélpracy, integracji i zarzadzania w tym hy-
brydowym tworze stanowi gtéwny cel podejscia
MLG (por. Knodt 2005). Benz (2004) uznaje, ze
aby méwi¢ o systemie wielopoziomowym, jego
plaszczyzny musza si¢ przecinad i interreagowac
w procesie politycznym, a podejmowane decyzje
muszg by¢ pomiedzy tymi plaszczyznami koor-
dynowane. Warto odnotowa¢ réwnoleglos¢ roz-
woju nowych podejs¢ w badaniach nad UE i nad
samorzadami. Koncepcja governance, od drugiej
potowy lat 90. stanowigca najbardziej chyba po-
pularne podejscie w naukach administracyjno-
-politycznych (por. Hubbard i in. 2002, s. 175),
zostata bardzo wczesnie zaadoptowana do ba-
dan nad przyspieszajaca wéwczas integracja eu-
ropejska.

W historii rozwoju koncepcji MLG wspomi-
na si¢ o jej ewolugji od systemu dwupoziomowe-
go, opisanego przez Putmana (1988), do systemu
zarzadzania wielopoziomowego, w ktérym role
odgrywaja nie tylko jurysdykcje réznych szcze-
bli (gtéwnie regionalnego; stad sformulowanie
multi-level), ale takze aktorzy niepubliczni (stad
wlasnie adaptacja terminu governance) o réznej
skali oddziatywania (zob. np. Benz 2004; Bache
2008, s. 24). Gra dwupoziomowa (fwo-level ga-
me), odnoszac si¢ do podejscia skoncentrowa-
nego na panstwach cztonkowskich, podkreslata
ekwilibrystyke zwiazana z negocjacjami na linii

4 Jessop (2004) interpretuje przywolane rozwazania Cas-
tellsa jako nadal silnie zakorzenione w podejsciu zorien-
towanym na panistwo, cho¢ przyznaje, ze uzycie koncepcji
sieci nosi znamiona innowacji w tym ujeciu.
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instytucje unijne — kraje cztonkowskie. Dopiero
postepujaca integracja wymusita uwzglednienie
w rozwazaniach takze innych graczy. Po czesci
miato to zwiazek z rozbudows funduszy struk-
turalnych i wprowadzona w 1988 r. wraz z ich
reformg zasada partnerstwa (por. Thielemann
2000; Knodt, Grofie Hiittmann 2005). Zasada
miata przede wszystkim wspiera¢ decentraliza-
cje w obrgbie Wspélnoty i jako taka (wraz z za-
sadg subsydiarnosci) znalazta oddzwigk m.in.
w lansowanym hasle ,Europy Regionéw” (por.
m.in. Kostakopoulou 1998). Nowe kompetencje
regionéw zaowocowaly wzmocnieniem ich roli
na europejskiej scenie. Pierwsze uzycie terminu
MLG przez Marksa w 1993 roku odnosito si¢
whasnie do polityki regionalnej i strukturalnych
funduszy WE? (por. Bache, Flinders red. 2004).
Jak pisza Hooghe i Marks (2001, s. 4), w przy-
padku UE dostep regionéw do instytucji unij-
nych sprawil, Ze zatar} si¢ jasny rozdzial miedzy
zewnetrzng a wewnetrzng polityka poszczegdl-
nych paristw, ktéry zwykle cechuje systemy fe-
deralne (za zewngtrzng polityke panstw czion-
kowskich autorzy przyjmuja tu polityke unijna).
Zaangazowanie samorzagdéw nie stanowi jed-
nak jedynego zastosowania zasady partnerstwa.
Przejscie do perspektywy wielopoziomowej wia-
zalo si¢ takze z dazeniem UE do wlaczenia
w proces zarzadzania aktoréw niepublicznych.
Trend byt odpowiedziag UE na zarzuty deficy-
tu demokratycznej legitymacji i implikowat sta-
rania o zaangazowanie w sprawy UE instytucji
spotecznych. Jednoczesnie governance rozszerzy-
to si¢ jednak takze na sektor prywatny, co sta-
nowito nieunikniong reakcje na przeksztatcenia
w uktadzie sit migdzy sektorami, zwigzane z glo-
balizacja®.

Koncepcja zarzadzania wielopoziomowego
zwraca uwage na kilka cech determinujacych fun-
kcjonowanie UE, a mianowicie (por. Benz 2004;

Knodt 2005):

5 Wiasnie polityka regionalna i WE stata sie bezposred-
nig inspiracja dla rozwoju koncepcji,i pozostata wzorco-
wym przyktadem jej zastosowania (Hooghe, Marks 2001,
Benz 2004; Knodt, GrofRe Hiittmann 2005).

® W badaniach jednak przewaza podejicie blizsze multi-
~level government niz governance, co stanowi jeden z po-
wodéw krytyki stosowania koncepcji (por. Thielemann

2000; George 2004; czes¢ 3.2 niniejszego artykutu).

* Wielos¢ aktoréw prywatnych i publicznych,
ktérzy utrzymujac suwerennosc, sa jednoczes-
nie powigzani silnymi wzajemnymi zalezno-
$ciami. Takie powiazania implikujg koniecz-
no$¢ wypracowania systemu interakeji (niem.
Interaktionsmuster, Tommel 2008, s. 19), mo-
ga takze prowadzi¢ do efektéw zewngtrznych
i konfliktu intereséw.

* Wynikajacy z pierwszej cechy policentryzm
systemu, ztozonego z wielu sieci i aren (Knodt
2005, s. 34) o odmiennych wewnetrznych re-
gulacjach i systemach wartosci (por. Benz
2004). Jednoczesnie brak wyraznego centrum
decyzyjnego na szczeblu unijnym —w mysl za-
sady réwnowagi instytucjonalnej (por. Knodt
2005), zaden z organéw UE nie posiada wy-
tacznosci na podejmowanie decyzji’. Jak pod-
kresla Benz (2004), podzial wiadzy miedzy
plaszczyzny jest warunkiem konstytuujacym
system wielopoziomowy.

* Cechy te przesadzaja o kolejnej, a mianowicie
o koniecznosci ciagglego poszukiwania poro-
zumienia i osiggania konsensusu miedzy po-
wigzanymi ze sobg aktorami. Od otwartosci
na negocjacje i sktonnosci do kompromisu
uzaleznione sg zdolnosci systemu do wspétza-
rzadzania (por. governability, Kooiman 2008).
Wszystkie cechy systemu unijnego wynikaja

bezposrednio z pierwszego, gtéwnego uwarun-
kowania. UE nie jest suwerennym bytem i jako
taka nie posiada kompetencji sensu stricto (niem.

Kompetenz-Kompetenz), a jedynie te przekaza-

ne jej przez cztonkéw. Co wiecej, bezposredni-

mi adresatami jej polityki nie s ostateczni od-

biorcy (czyli obywatele), ale wlasnie niezawiste
kraje cztonkowskie. Stad jej dziatania obliczo-
ne s3 raczej na sterowanie, dazenie do konsensu-
su i miekkie formy koordynacji oraz wspétpracy,
a system zarzadzania w duzej mierze (cho¢ nie
wylacznie, por. Tommel 2008) wykorzystuje nie-
hierarchiczne formy wspétdziatania. ,Przymus”

7 Wsréd wzajemnych zaleznosci warto wymienié¢ tak
zwany tandem: Komisja—Rada, proces rozwoju w ob-
rebie Rady systemu komitetéw wspétpracujacych z Ko-
misja, okreslany komitologia (Tsinisizelis, Chryssochoou
1998; Grosse 2008), a takze wiele innych powigzari kom-
petencyjnych jak choc¢by procedure wspétdecydowania
Parlamentu i Rady aplikowang juz w stosunku do 2/3
praw przyjmowanych przez UE (www.europarl.europa.
eu/parliament).
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zapewnia specyficzny mechanizm nacisku, przy-
pominajacynieustannie,zewprzypadkunieosiagg-
nigcia wspdlnego stanowiska wszyscy straca. Jak
wskazuje koncepcja konsocjacjonizmu, kompro-
mis wymuszony jest checig osiggniecia zado-
walajacego (czy moze raczej: wystarczajacego)
poziomu efektywnosci podejmowania decyzji
(Tsinisizelis, Chryssochoou 1998, s. 84). Dzi¢ki
tej zasadzie oraz duzej dozie dyplomacji (ibi-
dem), mimo wielu réznych zdan i pozycji we-
ta, Rada potrafi osiaga¢ wspdlne stanowisko.
W konsekwencji system prowadzi do osiagnie-
cia zbieznosci myslenia wéréd partneréw, po-
zwala na wypracowanie wspdlnych celéw. Wsréd
zalet systemu dziatania UE badanego w swietle
MLG Témmel (2008, s. 32) wymienia wlasnie
zdolno$¢ silnej mobilizacji cztonkéw do pozada-
nego przez Uni¢ sposobu dziatania oraz umie-
jetno$¢ takiego postepowania, ktére sprawia, ze
dzialania te staja si¢ akceptowane i pozadane
réwniez przez kraje cztonkowskie. Dodatkowym
stymulatorem wspétpracy sa mechanizmy wol-
norynkowej konkurencji wspierane przez UE.
Cieri hierarchii (Schatten der Hierarchie, por.
Benz 2008, s. 41; Borzel 2008) rzucajg instytucje
o charakterze wybitnie ponadnarodowym, ktére
do pewnego stopnia moga narzuca¢ paristwom
cztonkowskim swoje decyzje®. Jednoczesnie nie-
zalezno$¢ partneréw pociaga za sobg mozliwo-
§ci réznego rodzaju blokad wspdlnych decyzji.
Prawo weta jest wprawdzie od kilkunastu juz lat
ograniczane do najbardziej tylko newralgicznych
dziedzin, jednak — jak ostatnio mielismy okazj¢
zauwazy¢, Sledzac proces ratyfikacji traktatu li-
zboniskiego — czesto okazuja si¢ one kluczowe,
a prawo sprzeciwu na dtugo hamuje decyzyjnos¢
UE. Zarzadzanie wielopoziomowe odnosi si¢
wiec takze do kwestii problemowych, takich jak
asymetria wladzy i kompetencji miedzy czton-
kami a instytucjami unijnymi, ktére odpowiadaja
za fragmentacje systemu polityczno-instytucjo-
nalnego Unii zmniejszajacg zdolnosci decyzyjne
oraz ograniczajag mozliwosci stosowania sankcji

polityk integracji pozytywnej (Scharpf 1999).

8 Chodzi m.in. o prymat prawa unijnego nad prawem
panstw cztonkowskich. Cienie te sa stale wydtuzane np.
poprzez obejmowanie procedura glosowania wiekszoscio-
wego w Radzie coraz wigkszej liczby zagadnien (ibidem).

Ramka 2. Cechy systemu UE jako systemu

zarzadzania wielopoziomowego:

* wystepowanie wielu suwerennych, choé¢ po-
wigzanych ze sobg aktoréw (publicznych
i prywatnych);

* policentryzm decyzyjny, brak jednego po-
nadnarodowego centrum decyzyjnego (sys-
tem wzajemnych powiazan, wielopoziomo-
wo$¢ zarzadzania, gra dwupoziomowa);

* bardzo ograniczone mozliwosci stosowania
sankji;

* kompetencje ograniczone do zadari scedo-
wanych na ciata zbiorowe przez cztonkéw;

* przestrzen negocjacji (niem. Verbandlungs-
raum), czyli ciagla zalezno$¢ efektéw zarza-
dzania od osiagania kompromiséw;

* przewaga negocjacji i migkkich form wspét-
pracy nad formami hierarchicznymi (inte-
rakcje migdzy poziomami oraz brak rozdzia-
tu polityki wewngtrznej od zewngtrznej);

* deficyt demokratycznej legitymacii;

* moving target, czyli cel w ruchu — predkos¢
przeksztatcen w UE przesadza o konieczno-
§ci dynamicznego ujecia badawczego.

Juz te pokrétce przywotane zaleznosci i me-
chanizmy pozwalaja na naszkicowanie wielu po-
dobieristw miedzy systemami zarzadzania UE
i funkcjonowania obszaréw metropolitalnych,
doktadnie przesledzonych w kolejnej czgsci roz-
wazan.

3. Konfrontacja z nowym
polem empirycznym

3.1. Zarzadzanie metropolitalne w swietle
zarzadzania wielopoziomowego

Charakter UE powoduje, ze kreslac analo-
gie z obszarami metropolitalnymi, nalezy si¢
skupi¢ na systemach zarzadzania metropoli-
talnego, ktére nie ulegly wysokiej formalizacji.
Przeprowadzenie reformy metropolitalnej w du-
zej mierze eliminuje bowiem wiekszos¢ zatozen
poruszanych w odniesieniu do systemu wielo-
poziomowego’. Przede wszystkim znacznemu

? Pierwsza tradycyjna szkota dotyczaca organizacji ob-
szaréw metropolitalnych uznawata fragmentacje tych
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ostabieniu ulega autonomia jednostek tworza-
cych metropolie, co podwaza podstawowy waru-
nek MLG - wystepowania wielu niezawistych,
choé¢ powigzanych ze sobg aktoréw (por. defini-
c¢ja Brennera 2004, s. 6, ktéry méwi o silnych za-
lezno$ciach migdzy réznymi szczeblami wtadzy
politycznej). Wprowadzenie jednostki metro-
politalnej i towarzyszacych jej prawnych regut
funkcjonowania, sprawia, ze poszukiwanie poro-
zumienia nabiera innego charakteru. Negocjacje
nie sg juz permanentng cecha sceny metropoli-
talnej, gdyz zadania i odpowiedzialnosci zosta-
ty sztywno podzielone. Co wigcej, czesto dzigki
interwencji legislacyjnej wyzszych szczebli cia-
to metropolitalne zostaje wyposazone w kom-
petencje szersze niz budujacych je samorzadéw
lokalnych®®. Nie ma réwniez przeszkéd teore-
tyczno-prawnych we wprowadzeniu bezposred-
niej legitymacji pochodzacej z wyboru wiadz,
cho¢ akurat ten problem czgsto pozostaje nie-
rozwigzany (wprowadzanie bezposrednich wy-
boréw organéw metropolitalnych zdarza si¢
rzadko). Réwniez problem sankcji w formalnie
scalonym organizmie zostaje rozwigzany, a poli-
centryzm (przynajmniej czgéciowo) zniesiony!!.
Jednak to — wydawa¢ by si¢ mogto — dobre roz-
wigzanie napotyka zwykle na opér suweren-
nych jednostek przed scaleniem w jeden orga-
nizm metropolitalny. W efekcie reforma rzadko
znajduje wystarczajaco silnych, wpltywowych

funkcjonalnie powiazanych regionéw za najwicksza
przeszkode w ich spéjnym funkcjonowaniu i rozwoju.
Postulujac jej eliminacje poprzez administracyjng reforme
metropolitalng reformisci natkneli si¢ jednak na problem
zwigzany z oporem suwerennych jednostek przed scale-
niem w jeden organizm metropolitalny. Zaczeto zatem
dopuszcza¢ réwniez mniej radykalne reformy (np. utwo-
rzenie jednostki o dwuszczeblowej strukturze), w przy-
padku ktérych problemy wieloszczeblowych systeméw
nie sg catkowicie eliminowane.

10 Np. Region Hanower przejat od zlikwidowanej or-
ganizacji planistycznej transport publiczny, planowanie
przestrzenne, wspieranie rozwoju gospodarczego i mar-
keting terytorialny, utrzymanie terenéw rekreacyjnych
(Albers 2001); w regionie Rhein-Neckar dwa kraje fede-
ralne zlikwidowaly wlasne organizacje planistyczne dzia-
tajace na obszarze metropolitalnym, aby umozliwi¢ spéj-
ne dziatanie powolanemu metropolitalnemu Zwiazkowi
Planistycznemu (Planungsverband) (Zimermann 2008).
11 Zaleznie od przyjetej formuly metropolitalnej jed-
nostki (por. przypis 9).

i zdecydowanych sojusznikéw (tak na poziomie
centralnym, jak i nizszych), zostala wigc prze-
prowadzona jedynie w nielicznych obszarach
metropolitalnych!?. Zwykle tam, gdzie utworze-
nie jednostki metropolitalnej zostawiono decyzji
samorzadéw, tak radykalny krok nie zostat po-
czyniony'>. Wspélne dobro metropolii zwykle
ustepuje partykularnym interesom pojedynczych
samorzadéw, ktére ja buduja, i utrudnia zawia-
zywanie twardych struktur wspétpracy, wymaga-
jacych zmian w istniejacym podziale administra-
cyjnym. Suwerenno$¢ lokalnych samorzadéw,
ograniczona wprawdzie w stosunku do suwe-
rennosci pafistwowej, okazuje si¢ jednak silnym
hamulcem integracji metropolitalnej, a konflik-
ty miedzy samorzadami budujacymi powiazane
funkcjonalnie obszary wielkomiejskie!* przywo-
dzg na mysl trudne i dlugie negocjacje poprze-
dzajace kolejne etapy integracji europejskiej’.
W dalszej czgsci artykutu, rozwazajac analo-
gie miedzy systemami zarzadzanie UE i metro-
polii, odwotywac¢ si¢ bede przede wszystkim do
mniej sformalizowanych form wspétpracy me-
tropolitalnej, ktére pozwalaja na zachowanie
réznorodnosci autonomicznych aktoréw.
Dobrowolna, niekoniecznie wysoko sforma-
lizowana wspétprace w obszarach metropolital-
nych wspieraja dwa nurty (por. Kiibler 2003) de-
baty metropolitalnej: podejscie wywodzace si¢
z teorii wyboru publicznego oraz governance.
Pierwsze z nich, utrzymane w duchu starego

12 Klasycznie przytaczanymi przykladami sukcesu re-
formy sa zwykle metropolie: Portland, Minneapolis-
-St. Paul i Hanoweru.

13 Przyklad stanowi¢ moga regulacje wioskie — mimo
istniejacej od 1990 r. prawnej mozliwosci tworzenia rza-
déw metropolitalnych (cizza metropolitana), zadna taka
forma nie powstata! (Lefévre 1998).

14 Szczegdlnie znaczace i negatywnie wplywajace na
wspélprace metropolitalng sa konflikty miedzy mia-
stem centralnym a okolicznymi gminami (por. Brenner
2002) dotyczace podziatu kosztéw i korzysci zwigzanych
z funkcjami globalnymi ulokowanymi w centrum, oraz
z odpowiedzialno$cig za ustugi $wiadczone w warunkach
tzw. jazdy na gape (kiedy z ustug finansowanych przez
miasto korzystaja osoby mieszkajace na przedmiesciach
i tam placace podatki; por. Swianiewicz 2004; Sztompka
2007).

1> Rozwazania dotyczace utraty czeéci suwerennosci

cztonkéw UE prowadzi m.in. Kotakowski (2009).
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regionalizmu, powstalo jako bezposrednia od-
powiedz na porazke szkoty reformistycznej (por.
Ostrom, Tiebout, Warren 1961 i przypis 9) i za-
ktadato, ze fragmentacje polityczng obszaru me-
tropolitalnego nalezy utrzymaé jako zdecydo-
wanie pozytywna. Dzigki niej mieszkaricy maja
mozliwo$¢ wyboru gminy zamieszkania, a sa-
morzady lokalne dodatkowy bodziec do ulep-
szania swojej dla nich oferty. Koordynacja dzia-
tan wykraczajacych poza granice gminne moze
nastepowaé na drodze dobrowolnej wspétpracy
w dziedzinach tego wymagajacych, co okazuje
si¢ tatwiejsze do przeprowadzenia niz komplek-
sowe reformy administracyjne. Zwolennicy po-
dej$cia zakorzenionego w teorii wyboru publicz-
nego pomijaja fakt, ze tworzenie dodatkowych
organizacji sektorowych (jednozadaniowych) po-
wigksza fragmentacje decyzyjna metropolii (po-
licentryzm decyzyjny) i komplikuje obraz za-
rzadzania w oczach mieszkaricéw, zmniejszajac
tym samym transparentno$¢ systemu. Zarzucaja
natomiast reformistom, Ze organy metropoli-
talne stanowigce prosty konglomerat reprezen-
tantéw poszczegdlnych jurysdykeji doprowa-
dzaja do gry dwupoziomowej. Przedstawiciele
poszczegdlnych gmin i powiatéw pozostajg za-
wsze zwigzani ustaleniami wlasnych jednostek,
i trudno oczekiwaé, zeby na wspélnym metropo-
litalnym forum zdejmowali ,lokalne okulary”®.
Jest to tym mniej prawdopodobne, im bardziej
reprezentanci uzaleznieni sa od wynikéw wy-
boréw utrzymanych na szczeblu lokalnym, a nie
metropolitalnym, co przeciez zwykle ma miej-
sce. W rozwazaniach dotyczacych problemu re-
prezentantéw mozemy odnies¢ si¢ do koncepcji
spotykanych w badaniach nad UE. Szczegélnie
interesujace z punktu widzenia zarzadzania me-
tropolitalnego jest wprowadzenie podzialu na
przedstawicieli jednostek terytorialnych (zopo-
cratus) 1 przedstawicieli dziedzin, jako sektoréw

16 Problem czgsto przywolujg politycy lokalni zasiadajacy
w metropolitalnych gremiach. Skarza si¢ oni, ze na forum
metropolitalnym czesto maja rece zwiazane lokalnymi
ustaleniami i interesami, a wystgpienie przeciwko nim,
w imi¢ dobra metropolii, bytoby bardzo trudne do wyja-
$nienia, nie tylko wyborcom lokalnym, ale takze lokalnej
konstelacji politycznej (z wywiadéw, ktore przeprowadzi-
tam w regionie Frankfurtu w ramach projektu badawcze-
go finansowanego przez Fundacje Niemiecko-Izraelska

GIF).

wspdtdziatania (technocratus) (Beer 1978). O ile
pierwszy typ reprezentacji pocigga za soba nie-
uchronnie oméwiony problem stuzenia dwém
panom, o tyle wspétpraca sektorowa rodzi szan-
se na przynajmniej czg¢sciowe jego zatagodzenie.

Cechy zblizone do postulowanych przez
wspomniang teori¢ wyboru publicznego pre-
zentuja formy zarzadzania metropolitalnego na-
wigzujace do koncepcji governance (por. Rhodes
1997; John 2001; Kubler 2003). Podstawowg
réznicg w stosunku do starszego podejécia jest
uwzglednianie przez governance obecnosci ak-
toréw niepublicznych w  sieciach zarzadza-
nia oraz silna orientacja ekonomiczna wiasci-
wa dla nowego regionalizmu (por. np. Savitch,
Vogel 2000; Norris 2001; Kiibler, Schwab 2007).
Zaadoptowane w badaniach nad UE governance
doczekato si¢ tam jednak ostrej krytyki zwigzanej
z brakiem precyzyjnej definicji pojecia (Tommel
2008). Okazuje si¢, ze mozna wprawdzie okresli¢
governance w opozycji do innych form zarzadza-
nia, jednak nigdy nie opracowano powszechnie
akceptowanej definicji (ibidem, Kooiman 2008).
Niemniej jednak governance, tak jak zadomowi-
to sic w debacie metropolitalnej, tak weszlo na
stale do rozwazan nad systemem UE. Fakt ten
stanowi zreszta per se lini¢ obrony przeciw za-
rzutom, utrzymujacym, iz governance ze wzgledu
na nieprecyzyjno$¢ i ogélnikowos¢ nie wnosi do
badan nad UE szczegélnej wartosci (por. Knodt,
Grofle Hiittmann 2005). Jego elementy stano-
wig silny wspélny punkt dla obu debat. Promujac
partnerstwo jako jedna z podstawowych zasad
polityki regionalnej, UE okresla otwarto$¢ sys-
temu zarzadzania jako normatywnie pozytywna
i pozadang!” (por. Kohler-Koch 1999, s. 18-19).
Podobnie otwarto$¢ systemu zarzadzania obsza-
rami metropolitalnymi traktowana jest jako wy-
znacznik podnoszacy transparentno$é (a przez
to jako$¢ demokratyczna) oraz zwigkszajacy pu-
le dostgpnych metropolii zasobéw (a przez to
zwigkszajacy mozliwosci i site dziatania; por.
John 2001; Borraz, John 2004). Ponadto w obu

17 To, 7e udzial aktoréw niepublicznych jest pozytywny
tylko na niektérych etapach cyklu politycznego, na innych
powodujac gléwnie opdznienia i utrudnienia decyzyjne,
wykazali Lang i Heinelt (2009) w niepublikowanym
opracowaniu wykonanym w ramach unijnego projektu

badawczego SOCCOH.
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przypadkach mamy do czynienia z policentry-
zmem decyzyjnym. W odniesieniu do metropo-
lii bezsprzecznie uwiktanych w proces przeska-
lowania relacji wiadzy, sie¢ zarzadzania potrafi
by¢ nie mniej skomplikowana niz w UE (por.
Brenner 2004). Pozostawienie regulacji w ob-
szarze metropolitalnym procesom oddolnym
(czy lepiej: wewnetrznym) moze doprowadzié¢ —
w zaleznosci od kontekstu lokalnego — do réz-
nych sytuacji rozciagnietych wzdtuz kontinu-
um brak wspétpracy—intensywna i wieloraka
wspétpracal®. W przypadku tej drugiej skraj-
nosci oprécz jednostek samorzadowych operu-
jacych w regionie miejskim (a juz te moga by¢
zorganizowane na kilku poziomach!), wptyw na
zarzadzanie wywieraja takze sektorowe i teryto-
rialne zgrupowania samorzadéw oraz instytucje
ogodlnometropolitalne. Ich liczba, nieregulowana
odgérnie, moze by¢ znaczna, a wéwezas trudno
zapobiec nasilaniu si¢ wewnatrzmetropolitalnej
konkurencji mi¢dzy poruszajacymi si¢ w podob-
nych dziedzinach instytucjami. Istnienie wielu
instytucji metropolitalnych moze wprowadza¢
zamet organizacyjny i utrudniaé¢ koordynacje,
jednak zwykle jest wspierane przez lokalnych
graczy, chcacych zapewni¢ sobie odpowiednia
pozycje w obszarze metropolitalnym? (dla sil-

18 Tlustracja tych skrajnosci moze by¢ poréwnanie ob-
szaru metropolitalnego Frankfurtu i Wroctawia. Oba
pozostawiono bez wyraznych regulacji odgérnych (choé¢
w regionie Frankfurtu obowigzuje ustawa wspieraja-
ca niejasno wspétprace metropolitalnych aktoréw). We
Wiroctawiu pozostawienie metropolii samej sobie dopro-
wadzito do zamarcia jedynej podjetej inicjatywy metro-
politalnej (Komitetu Planu Strategicznego Aglomeracji
Wiroctawskiej, zatozonego w 1999 r.), we Frankfurcie
natomiast do ochoczego wzigcia spraw w rece wszystkich
metropolitalnych aktoréw. Ich aktywnos$¢ zaowocowata
wytworzeniem plataniny wielu bardzo preznie dziatajg-
cych, choé nieskoordynowanych instytucji (Lackowska
2009a), ktéra odpowiada drugiemu typowi governance
(Gualini 2006, s. 889; Bache 2008, s. 27).

Y9 Przykladem skomplikowanej (dodajmy, czesto kry-
tykowanej, np. Wahl 1998) wielkopoziomowosci systemu
administracyjnego sa Niemcy, gdzie obok gmin, powia-
téw (Kreis) 1 krajéw federalnych (Lander), funkcjonuja na
zasadach JST Regierungsbezierke odpowiedzialne za pla-
nowanie.

20 Sytuacja obszaru metropolitalnego Frankfurtu jest
wprawdzie powszechnie krytykowana jako nieefektywna
i suboptymalna dla regionu (m.in. Freund 2003; Bérdlein

niejszych graczy taka pozycje oznacza przewod-
nictwo jednej z wielu ,prestizowych” instytucji
metropolitalnych, dla stabszych — cztonkostwo
w takich inicjatywach). Zaangazowanie réznych
podmiotéw w zarzadzanie metropolitalne spra-
wia, Ze samo wyznaczenie zasiegu przestrzen-
nego dziatan staje si¢ ztozone: okreslanie ska-
li projektéow (czy ogélnie méwiac — wspéipracy)
wedlug obszaru, ktérego dotyczyly, jest mylace,
bowiem zaangazowani w ich realizacj¢ aktorzy
moga w swym zasiegu dziatania znacznie poza te
skale wykracza¢ (Brenner 2004). Kwesti¢ spraw-
nego zarzadzania rozproszonymi pomie¢dzy réz-
nych aktoréw zasobami porusza réwniez kon-
cepcja reziméw miejskich (Stone 1989). Trudno
pominaé to nawigzanie, méwiac o elastycznych,
wciaz zmieniajacych si¢ koalicjach w konstelacji
aktoréw systemu wielopoziomowego.

Préby ustalenia dobrowolnych instytucji ogél-
nometropolitalnych o szerokim wachlarzu kom-
petencji, wspierane réwniez przez teorie gover-
nance, wiaza si¢ z kilkoma problemami. Podobnie
jak w UE, zachowanie suwerennos$ci podmiotéw
tworzacych metropolie prowadzi do ograniczo-
nych kompetencji tych cial. Moga one wykony-
wac¢ tylko zadania dobrowolnie przekazane przez
czlonkéw, a te czgsto nie wystarczaja do rozwia-
zania probleméw metropolii (por. Swianiewicz
2006). Same okolicznosci, w jakich aktorzy decy-
duja si¢ na przekazanie wladzy wyzszemu szcze-
blowi, stanowig dla teoretykéw — tak wspétpracy
metropolitalnej, jak i integracji europejskiej — in-
teresujacy temat rozwazan, a ich rozstrzygnie-
cia moga zapewne dostarczy¢ tylko poglebio-
ne studia empiryczne (Knodt, Grofle Hiittmann
2005). W przypadku oddolnego tworzenia insty-
tucji metropolitalnych zwykle przewazaja oba-
wy i niecheé przeciwko oddawaniu kompetencii.
W rezultacie ciata metropolitalne sa czesto kry-
tykowane jako nieefektywnie i nieskuteczne, czy
wrecz bezsilne, a czas poswiecony na prowadza-
ce donikad spotkania takich gremiéw, okreslany
jako stracony?!. Krytyka przywodzi na mysl uwa-

2000; Langhagen-Rohrbach 2004), jednak aktorzy me-
tropolitalni czesto bronig rozbudowanej sieci inicjatyw, bo
zapewnia im ona wlasnie wiele pozycji wtadzy.

2 Tak krytykuja politycy lokalni Rade Regionu (Raz
der Region), utworzong jako cialo doradcze w regionie
Frankfurtu, a zwana powszechnie ,kétkiem kawowym”
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gi pod adresem instytucji unijnych, z podobnych
przyczyn oskarzanych o niedecyzyjnos¢ i nie-
efektywnos¢ (Scharpf 1999; Tommel 2008).
Ograniczeniem zwigzanym z budowaniem
instytucji metropolitalnych od dotu (niezaleznie
czy zakorzenionych w starym, czy nowym regio-
nalizmie) jest brak mozliwosci stosowania zna-
czacych sankcji wobec réwnoprawnych partne-
16w (cztonkéw wspétpracy). Problem pojawia sie
nie tylko w formach typu governance, lecz takze
we wspolpracy samorzadéw postulowanej przez
teori¢ wyboru publicznego. W przypadku UE
brak ten tuszujg cze$ciowo mechanizmy zbioro-
wego nacisku oraz swiadomos$¢ cztonkéw, ze wo-
bec nieosiagniecia porozumienia wszyscy stracg.
Kalkulacja whasnych kosztéw i korzysci w sytu-
acji braku nieodwotalnych zobowigzan w me-
tropoliach prowadzi do bardzo zréznicowanych
efektéw. Luzne struktury metropolitalne pozwa-
laja na wystepowanie z inicjatywy (,exit option”,
First 1994; Norris 2001), co moze w wielu mo-
mentach utrudnié lub nawet zablokowa¢é reali-
zacje wspdlnego przedsigwzigcia. W przypadku
niezadowolenia partnera z efektéw, jakie przy-
nosi mu cztonkostwo w metropolitalnej inicjaty-
wie, moze on odméwié dalszego udziatu, przejsé
do innej organizacji lub wrecz zatozy¢ nowa?.
W konsekwencji nie ma gwarancji, ze grupa de-
cydentéw bedzie tozsama z grupa odpowie-
dzialng za wdrozenie danego planu, co sprawia,
ze przedsiewziecie staje si¢ ryzykowne — partne-
rzy mogliby zosta¢ pociagnieci do odpowiedzial-
nosci za realizacje decyzji, nawet jesli ich wpltyw
lub $rodki na jej realizacje ulegna zmniejszeniu.

(Bordlein 2000). Podobnie mato skuteczny okazal sig
wspomniany Komitet wroctawski, ktéry wobec braku
efektéw dziatania po kilku latach zaprzestal dziatalnosci
(Lackowska 2009b).

22 Takie sytuacje zdarzaja si¢ bardzo czgsto w regionie
Frankfurtu (Lackowska 2009a). Przedsi¢biorcze, aktywne
srodowisko i luzny, dobrowolny charakter metropolital-
nego zarzadzania owocuje wielo$cia instytucji wspétpracy
nachodzacych na siebie, konkurujacych i wspétpracuja-
cych ze soba. Stabilizacje systemu zarzadzania utrudniaja
roszady miedzy instytucjami, ktére tacza si¢, modyfikuja,
zamieraja badZ zmieniaja cztonkéw. W Polsce cztonko-
stwo w pétformalnych instytucjach metropolitalnych nie
wigze si¢ zwykle z kosztami (np. sktadka cztonkowska), co
sprawia, ze czesciej niz wystepowanie z inicjatywy zdarza
si¢ fasadowe w niej uczestnictwo (Lackowska 2009b).

W ten sposéb ciaglos¢ potrzebna do efektywnej
realizacji polityki zostaje zachwiana.

Wobec powyzszego okazuje si¢, ze sp6éjnosé
i stabilno$¢ konstelacji zarzadzajacej silnie zalezy
od ciagtego zabiegania o porozumienie i osigga-
nia konsensusu (podobnie jak w przypadku UE
skutecznos¢ systemu zarzadzania). Przestrzen
negocjacji opisywana w kontekscie systemu
UE jest zatem trafnym okresleniem obszaréw
metropolitalnych, w ktérych nie wprowadzono
sztywnych zasad wspétpracy. Jak wykazuja stu-
dia poréwnawcze nad systemami zarzadzania
metropolitalnego, jakos¢ takiej przestrzeni bar-
dzo silnie zalezy od cech aktoréw jg tworzacych.
W zaleznosci od sktonnosci do wspétdziatania,
otwartosci, umiejetnosci uczenia sie, kultury po-
litycznej i kapitatu spotecznego, w regionie wy-
ksztalcaja si¢ rézne formy i rézne jakosci zarza-
dzania (por. Zimmermann 2008, Lackowska
2009a). Interakcje obarczone sa duza konflik-
towoscia, gdyz cze$¢ sytuacji cechuje zerowa su-
ma zasobéw. Partykularyzm poszczegélnych ak-
toréw jest trudny do przezwyciezenia i czgsto
hamuje wspélne ustalenia. Przeciwnicy dobro-
wolnej, nieujetej w formalne karby wspétpra-
cy uwazaja, ze jest ona prawdopodobna jedynie
w grach o dodatniej sumie zasobéw (ang. win-
-win situations), zwolennicy natomiast twierdza,
ze takie sytuacje mozna kreowaé (por. Ludwig
iin. 2003). W kontekscie nowego regionalizmu
warto zauwazy¢, ze aktorom prywatnym czesto
tatwiej przychodzi wspélne dzialanie na rzecz
regionu niz jednostkom samorzadowym, ktérym
— zapewne z uwagi na terytorializm, stanowig-
cy ich ceche konstytutywna — trudniej jest wyjs¢
poza lokalng perspektywe?. Druga uwaga doty-
czy krytyki nowego regionalizmu. Ot6z okazuje
sig, ze przestanki rozwoju gospodarczego i kon-
kurencyjnosci miedzynarodowej nie zapewnity
tak silnego bodzca dla wspétpracy metropolital-
nej (a wige 1 osiagnigcia porozumienia), jak za-
ktadali jego zwolennicy (por. Norris 2001).

Wspomniany juz kilkukrotnie deficyt le-
gitymacji demokratycznej stanowi kolejny
wspélny punkt rozwazan nad UE i obszarami

23 Takg obserwacje mozna poczyni¢ we wspominanej juz
metropolii frankfurckiej, gdzie sektor prywatny dziata
bardzo preznie, inicjujac wiele dzialan na rzecz regionu

(Blatter 2005; Hoyler i in. 2006; Lackowska 2009a).
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metropolitalnymi. Brak jasnego mandatu de-
mokratycznego zarzucano tak zawigzywanym
ad hoc formom wspétpracy sektorowej, jak i jed-
nostkom metropolitalnym, ktérych organy nie sg
wybierane bezposrednio, a takze formom typu
governance. W przypadku tych ostatnich trans-
parentno$¢ zarzadzania jest zmniejszona z po-
wodu ich zlozonosci i czesciowej przynajmniej
nieformalnosci, a takze udzialu w zarzgdzaniu
publicznym aktoréw prywatnych, pozostaja-
cych poza kontrolg obywateli (por. Sagan 2009).
I podobnie jak w przypadku UE, w metropoli-
talnym dyskursie chodzi nie tylko o zapewnienie
legitymacji celéw (in-put legitimacy), lecz takze
o wzbudzenie zainteresowania sprawami szer-
szej wspdlnoty i wyksztalcenia poczucia iden-
tyfikacji na jej poziomie (czyli m.in. legityma-
cje procedur, ang. through-put legitimacy)**. Po
raz kolejny wracamy do pojecia otwartosci sys-
temu zarzadzania, uznawanej przez oba dys-
kursy za bezsprzecznie pozadana (Europische
Kommission 2001; OECD 2001).

Analogii dostarcza réwniez dynamika UE,
wspomniana jako jedna z cech systemu, wymu-
szajaca elastyczne podejécie tak badaczy, jak i de-
cydentéw polityki europejskiej. Szybko$é zmian,
jakich doswiadczaja metropolie w dobie globa-
lizacji, przywolywano juz stosunkowo dawno
jako argument przeciwko sztywnej delimitacji
tych obszaréw (por. OECD 2001, s. 135), kt6-
ra wydawata si¢ jednak warunkiem sine qua non
jakichkolwiek refom organizacyjnych. Jednak
niezwyklta dynamika rozwoju i przeksztalcen
metropolii znalazta odzwierciedlenie w poszu-
kiwaniach innowatorskich, bardzo elastycznych

24 Abstrakcyjno$¢ spraw metropolitalnych dla miesz-
karicé6w owocuje brakiem zainteresowania sprawami tego
— czesto nieistniejagcego na mapach administracyjnych
— szczebla. W kontekscie polskim niewiedze mieszkari-
céw o instytucjach metropolitalnych wykazaty badania
przeprowadzone w Tréjmiescie i Wroctawiu (Lackowska
2009b). Nieznajomos§¢ zagadnienia prowadzi zwykle do
braku poparcia spotecznego dla regulacji metropolitalnych
(ktéry np. w Rotterdamie i Amsterdamie doprowadzit do
odrzucenia w referendum reformy wprowadzajacej jed-
nostki metropolitalne, Schaap 2005). Podkreslajac istotnosé
spotecznego budowania metropolii, Lefevre (1998) méwit
0 obszarze metropolitalnym jako o koncepcie spotecznym.

i migkkich form zarzadzania tymi regionami
oraz w nowych koncepcjach badawczych?.

3.2 Krytyka zarzadzania wielopoziomowego
a obszary metropolitalne

Dotychczasowa konfrontacja cech wielopo-
ziomowego systemu UE z problemami, z ktéry-
mi borykaja si¢ obszary metropolitalne wskazuje
zasadno$¢ stosowania koncepcji MLG w bada-
niach metropolii. Jednak przed ostatecznym roz-
strzygnieciem warto doktadniej przyjrze¢ sie sa-
memu narzedziu. ,Narzedziu” — bowiem, jak
wskazuje juz szkicowy opis, MLG nie oferu-
je raczej tez wyjasniajacych badane zjawiska.
Ta réznica na tyle wyraznie odréznia podejscie
od wezesniejszych koncepcji, ze trudno uzna-
waé MLG za bezpo$redniego nastgpce neo-
funkcjonalizmu (jak czyni to np. George 2004).
Owszem, traktowanie UE jako systemu poli-
tycznego i odejscie od analiz poprzez pryzmat
poszczegdlnych jej cztonkéw, stawia MLG bli-
zej neofunkcjonalizmu niz intergouvernmenta-
lizmu, jednak odmienne przestanki nie pozwa-
laja na ustawienie obu koncepcji w jednej linii.
MLG proponuje narze¢dzie porzadkujace bada-
nia proceséw zarzadzania wielopoziomowego,
nie stanowi jednak nowej teorii, a raczej zapo-
zycza z juz istniejacych. Nie znaczy to, ze w ra-
mach MLG niemozliwe jest formulowanie tez
— w ramach kazdego z poruszanych przez kon-
cepcje probleméw mozna, positkujac sie inny-
mi koncepcjami, stawia¢ rozmaite weryfikowal-
ne tezy, co przesadza o inspirujacym charakterze
podejscia (por. np. George 2004). Jak wykazaty
rozwazania w poprzedniej czesci artykutu, po-
dejécie moze by¢ réwniez twércze dla badan nad
kompleksowymi systemami obszaréw metropo-
litalnych. Do interesujacych wnioskéw wspiera-
jacych zastosowanie MLG w badaniach nad ob-
szarami metropolitalnymi prowadzi przyjrzenie
si¢ niektérym krytycznym uwagom kierowanym

% Watek ten prowadzi do rozwazan nad reterytorializa-
cja, czyli poszukiwaniem nowej konceptualizacji dla skali
geograficznej, ktéra przestaje by¢ postrzegana w katego-
riach przestrzeni absolutnej, stanowigcej $ciste ramy tery-
torialne dziatalnodci ludzkiej, a staje si¢ wytworem ludz-
kiej dziatalnosci (por. Brenner 2004; Swyngedouw 2004).
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pod adresem badan nad UE z perspektywy za-
rzadzania wielopoziomowego.

George (2004) dyskutuje w swoich rozwaza-
niach kilka takich problemowych elementéw.
Przede wszystkim ustosunkowuje si¢ do wspo-
mnianego juz zarzutu, iz MLG nie oferuje no-
wej teorii wyjasniajacej, lecz jedynie narzedzie
opisu. Owo narzedzie porzadkujace jednak jawi
si¢ jako bardzo przydatne i inspirujace. Co wie-
cej, w literaturze wyrazana jest ogélna watpli-
wos¢, czy w istocie potrzeba calosciowej wielkiej
teorii wyjasniajacej UE (por. Rosamond 2000).
Zasadnos¢ jej formutowania podwaza si¢, wska-
zujac ograniczone mozliwosci jej zastosowa-
nia: wyjatkowos¢ europejskiej integracji instytu-
cjonalnej prowadzi do problemu n = 1 (ibidem)
— teoria taka moglaby wyjasnia¢ (nie wnika-
jac w jej moc wyjasniajaca) jeden tylko przypa-
dek empiryczny. MLG, jako koncepcja porzad-
kujaca, mogloby znalez¢ szersze zastosowanie
w odniesieniu do niezliczonych juz wtasciwie
obszaréw metropolitalnych. I nie przeszka-
dza tu opinia, pojawiajaca si¢ w debacie metro-
politalnej, Ze wobec niepowtarzalnosci kazde-
go obszaru metropolitalnego kazdy powinien
wypracowaé unikatowy, sobie wiasciwy sposéb
zarzadzania (por. OECD 2001). MLG oferuje
wszak narze¢dzie analizy uniwersalnych mecha-
nizméw wspétdziatania i sterowania ztozonym
systemem i jako takie moze by¢ z powodzeniem
stosowanie w badaniach nad zarzadzaniem me-
tropolitalnym. Przyjmujac zalozenie o unika-
towosci metropolii, mozna natomiast wyjasnic,
dlaczego po niemal stu latach debaty nad opty-
malnym sposobem zarzadzania metropolia-
mi, nie tylko takiego sposobu nie znaleziono,
ale nawet nie opracowano uniwersalnego algo-
rytmu, ktéry zapewniatby sukces organizacyj-
ny. Nawigzujac niejako do ,wady” MLG, debata
metropolitalna odchodzi od rozsadzania kon-
kretnych form organizacyjno-prawnych (kt6-
re powinny odzwierciedlaé¢ specyfike lokalnego
kontekstu), dopuszczajac formy elastyczne i dy-
namiczne, a uwage skupiajac raczej na mecha-
nizmach funkcjonowania tych skomplikowa-
nych systeméw w globalnym otoczeniu (Kiibler
2003, s. 541; por. Brenner 2002, 2004; Savitch,
Vogel 2009). A zatem zainteresowanie obszara-
mi metropolitalnymi wykazuje podobng tenden-
cje jak UE — kieruje si¢ w stron¢ rozwazarn nad

mechanizmami dzialania systemu zarzadzania.
George (2004) wspomina réwniez o zaniedby-
waniu w analizach MLG aktoréw europejskich
nizszych niz regionalny szczebli, zwlaszcza ak-
toréw niepublicznych, a takze zewnetrznych po-
wigzan systemu. Pierwsze zaniedbanie ma zwia-
zek z fundamentalnym zastrzezeniem wobec
analiz MLG, wskazujacym ich skupienie na pu-
blicznych instytucjach wiadzy (czyli de facto za-
rzadzaniu typu government, a nie gowrnance).
Przywotujac choc¢by wspomniany juz problem
delimitacji, trudno nie zgodzi¢ sie, ze putapka
ujecia terytorialnego (ang. zerritorial trap, Agnew
1994) grozi takze badaniom nad metropoliami.
Jednak w tym przypadku zdaje si¢ by¢ atwiej-
sza do pokonania, bowiem inna niz w UE ska-
la wewnetrznych relacji nie pozwala wlasciwie
na eliminacje aktoréw subregionalnych, a samo
governance — czyli m.in. angazowanie si¢ w za-
rzadzanie instytucji sektora prywatnego — gwa-
rantuje szerokie podejscie wobec wewnetrznych
graczy systemu. Uwzglednianie powigzan ze-
wnetrznych obszaréw metropolitalnych wyda-
je sie wobec globalizacji oczywiste i bardzo po-
trzebne. Co wiecej, znajduje ono odpowiednik
w podejmowanych w stosunku do UE prébach
rozszerzania rozwazan o powigzania zewnetrzne
w stosunku do Unii (niem. Erweitertes europdi-
sches Mebhrebenensystem, Knodt 2005). Réwniez
troska zwigzana z dominacja perspektywy fop-
-down w stosunku do aktoréw nizszych szczebli
znajduje analogiczne postulaty w debacie me-
tropolitalnej. Postulatom w sprawie oddolnosci
wspéltpracy w regionach miejskich towarzysza
glosy o przestrzeganiu zasady subsydiarno$ci®.
Po raz kolejny rysuje si¢ analogia mi¢dzy poréw-
nywanymi systemami zarzadzania.

Wobec powyzszego obszary metropolital-
ne jawia si¢ jako odpowiednie pole empiryczne

dla rozwazan w duchu MLG. Co wigcej, wydaje

2 Subsydiarnoé¢ postuluja m.in. Izdebski i Kulesza
(2004): w proponowanym przez sobie systemie zarzadza-
nia metropoliami dziela zadania na trzy grupy: (1) takie,
ktére moga by¢ wlasciwie wykonywane na szczeblu gmin-
nym; (2) takie, ktére wymagaja uzgodnieri migdzy zainte-
resowanymi wiadzami miejscowymi lezacymi w obszarze
metropolitalnym; i wreszcie (3) takie, dla ktérych po-
trzebna jest ogélnometropolitalna organizacja koordynu-
jaca ich wykonywania w catym obszarze (autorzy widza
tutaj jedynie ogélne sterowanie rozwojem metropolii).
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si¢, ze wiele zastrzezen zgtaszanych pod adresem
MLG w badaniach UE moze w odniesieniu do
metropolii przerodzi¢ si¢ w atuty badZz zosta¢
zniwelowanych.

4. Whioski

Podsumowujac rozwazania nad analogiami
mig¢dzy badaniami nad dwoma empirycznymi
przypadkami, warto podkresli¢ przeksztaltce-
nia, jakich doswiadczyty oba naukowe dyskursy.
Koncepcja zarzadzania wielopoziomowego, kon-
tynuujac czy wypierajac nawet szkote funkcjona-
listyczna, wyjasniania przyczyn integracji euro-
pejskiej, zmienita gtéwny cel badaii. MLG nie
pyta o pobudki integracji, raczej skupia si¢ na
badaniu mechanizméw funkcjonowania UE ja-
ko decyzyjnej wspélnoty niezaleznych podmio-
téw. Tradycyjne szkoty rozwazan nad systemem
organizacji obszaréw metropolitalnych (konsoli-
dacja versus fragmentacja), tak jak intergouvern-
mentalizm i neofunkcjonalizm, nie zaowocowa-
ty ostatecznymi rozstrzygnieciami. I podobnie
jak koncepcji MLG zarzuca sig, ze pytanie o po-
budki integracji europejskiej stawia wpraw-
dzie w nieco inny sposéb, lecz nie odpowiada
na nie (Jordan 2001; George 2004), tak nowe-
mu regionalizmowi mozna zarzucié, ze nie roz-
strzyga o optymalnej formie organizacyjnej dla
obszaréw metropolitalnych. Teoria governance
i rescaling zwracaja juz mniejsza uwage na kon-
kretne rozwiazania administracyjne (co istot-
nie stanowi punkt krytyki wobec koncepcji re-
scalingu, Savitch, Vogel 2009), wigksza uwage
kierujac na mechanizmy dziatania weztéw glo-
balnej przestrzeni. Bezposrednie zastosowa-
nie MLG w rozwazaniach nad metropoliami
w XXI-wiecznej rzeczywistosci stanowi inspi-
rujaca kontynuacje rozwazain w nowym nurcie.
Spojrzenie na metropolie przez pryzmat MLG
moze pomdc wyjasni¢ funkcjonowanie tych zto-
zonych systeméw zarzadzania. Koncepcja MLG
wskazuje w UE wiele stabosci, stawia pytanie
o mozliwos¢ efektywnego rzadzenia bez rzadu
(Regieren ohbne Regierung/Staar?, Jachtenfuchs,
Kohler-Koch 2004), i w odpowiedzi wskazuje
wyjatkowe wzajemne powigzania zmuszajace do
nieustannego poszukiwania konsensusu. Wiele
propozycji rozwigzan organizacyjnych dla ob-

szaréw metropolitalnych zawiodlo lub okazato
si¢ whasciwe jedynie w specyficznych warunkach
lokalnych, co prowadzi do pytania o zdolno$¢ do
samoregulacji metropolii. Pryzmat MLG wydaje
si¢ dobrym narze¢dziem analizowania mocnych
i stabych stron mechanizméw funkcjonowania
wielkich miast (zwlaszcza jesli méwimy o mniej
sztywnych rozwigzaniach organizacyjnych niz
samorzadowa jednostka metropolitalna niwelu-
jaca czesciowo niezawistosé aktoréw). Pozwala
tez na uwzglednienie dodatkowego stymula-
tora wspotpracy — powigzani zewnetrznych, za-
geszczajacych sie w dobie globalizacji. Obszary
metropolitalne, chcac utrzymad swoja pozycje
w mig¢dzynarodowych sieciach polityczno-go-
spodarczych, musza zaistnie¢ w nich jako silne
jednosci, a nie sfragmentaryzowane politycznie
i administracyjnie aglomeracje. Trudno zaprze-
czy¢, ze te same wyzwania stoja przez UE.

Niektére poréwnania UE i obszaréw me-
tropolitalnym zamieszczone w niniejszym tek-
$cie moga wydawac si¢ zbyt §miale. Na pierwszy
rzut oka UE stanowi przeciez system politycz-
ny zupelnie innego kalibru niz wielkie miasta
i otaczajace je gminy. Jednak w $wietle deba-
ty nad tworzeniem przestrzeni nowej paristwo-
wosci przez miasta globalne (Harvey 1989; Keil
1998; Brenner 2004) i utrata znaczenia paristw
narodowych w globalnej gospodarce, metropoli-
tics w zadnym wypadku nie ustgpujg istotnoscia
systemowi UE i jego roli w §wiatowym systemie
polityczno-gospodarczym. Stanowig jedynie od-
mienny jakosciowo i poziomowo podsystem re-
gulacji gospodarki §wiatowej. Zastosowanie tych
samych narzedzi do badari obu subsysteméw
stanowi bardzo interesujace wyzwanie.
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Multi-level Governance — New Applications of the Concept

'The article presents new empirical applications of the concept of multi-level governance (MLG), elaborated and
used mainly in studies of the European integration. The metropolitan discourse and the theory on MLG in the
European Union have many features in common. The author stresses that MLG gives an interesting perspective in
metropolitan studies, especially in the case of loose institutional metropolitan structures, which complies with the main
assumption of multi-level governance, i.e. interactions between many autonomous yet interconnected actors.
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