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Zarządzanie wielopoziomowe – nowe zastosowania koncepcji

Artykuł przedstawia nowe pola empirycznego zastosowania koncepcji zarządzania wielopoziomowego (multi- level 
governance – MLG), opracowanej i stosowanej głównie w odniesieniu do Unii Europejskiej. Konfrontacja założeń 
koncepcji MLG z problematyką zarządzania metropolitalnego wskazuje, że mechanizmy funkcjonowania metropolii 
noszą wiele cech wielopoziomowego systemu, choć ich specyfika różni się od tej, do której przywykliśmy, śledząc dys-
kurs dotyczący integracji europejskiej. Różnice te nie podważają jednak sensu użycia MLG jako narzędzia porządkują-
cego w badaniach organizacji obszarów metropolitalnych. Szczególnie zasadne jest stosowanie koncepcji w przypadku 
luźnych rozwiązań instytucjonalnych, które pozwalają na zachowanie warunku zarządzania wielopoziomowego – ist-
nienia wielu autonomicznych aktorów powiązanych wzajemnymi zależnościami.
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1 Znamienny jest szczególnie wpływ prac Fritza 
Scharpfa, m.in. 1988, 1999 (por. Benz 2004; Knodt, 
Große Hüttmann 2005; Bache 2008).
2 Koncepcje akademickie stosowane w latach 90. trak-
tują proces integracji europejskiej jako fenomen płynnie 
ewoluujący, stąd pojęcie Europejskiej Wspólnoty (przed 
1987 – Gospodarczej) i Unii Europejskiej stosuję nie-
kiedy w oderwaniu od daty granicznej – wprowadzenia 
Traktatu z Maastricht.

1. Wstęp 

Koncepcja multi-level governance (MLG) zo-
stała opracowana z myślą o badaniach nad roz-
wijającym się fenomenem integracji europejskiej. 
Ta zakorzeniona w federalizmie1 kontynuacja 
podejścia funkcjonalistycznego (por. Bache, Flin-
ders 2004, zob. ramka 1) od lat 90. XX wieku 
stanowi inspirujące narzędzie porządkujące stu-
dia nad Wspólnotą Europejską2 (Knodt, Große 
Hüttmann 2005). W niniejszym artykule, przy-
wołując główne cechy wielopoziomowego sys-
temu zarządzania w Unii Europejskiej (UE), 
rozważam inne możliwości empirycznego zasto-
sowania koncepcji. Wszak wiele form organiza-
cji można opisać jako złożone systemy, w któ-
rych interakcje przebiegają między aktorami 
przynależącymi do różnych (często nie idealnie 
kompatybilnych) instytucji. Szczególnie intere-
sujące wydaje się spojrzenie przez ten pryzmat 

na obszary metropolitalne3, zarówno w kontek-
ście ich organizacji funkcjonalno-przestrzennej 
(metropolizacji wewnętrznej), jak również ich 
węzłowości w sieci globalnych przepływów (me-
tropolizacji zewnętrznej). Nie bez kozery w na-
zwach obu obszarów badań odnajdujemy ten 
sam człon – governance: raz z określeniem mul-
ti-level, raz metropolitan. I choć ten drugi feno-
men nie jest zwykle opisywany explicite w kate-
goriach wielopoziomowości, to zestawienie cech 
UE rozważanych w perspektywie MLG z pro-
blemami dyskutowanymi w odniesieniu do ob-
szarów metropolitalnych pozwala zidentyfiko-
wać wiele podobieństw. Przede wszystkim do 
kreślenia analogii zachęca złożoność obu syste-
mów, budowanych przez licznych, zróżnicowa-
nych i w dużej mierze niezawisłych od siebie, 
choć na różne sposoby wzajemnie powiązanych 
aktorów. Przyjmując tę obserwację za punkt wyj-
ścia, analizuję kolejne elementy koncepcji MLG, 
odnosząc je do zarządzania metropolitalnego. 
Rozważaniom przyświeca teza, że zarządzanie 
metropolitalne nosi wiele cech wielopoziomo-
wego systemu, choć często ich specyfika różni 
się od tej, do której przywykliśmy, śledząc dys-
kurs dotyczący UE. Dzięki otwartości na nowe 

3 W tekście wymiennie stosuję termin obszar metropo-
litalny i metropolia, uznając, że wobec procesów urban 

sprawl granice żadnej metropolii nie kończą się obecnie 
na rogatkach miejskich gminy centralnej (por. np. Sancton 
2008).
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zastosowania koncepcji można jednak wykazać, 
że różnice te na poziomie koncepcyjnym nie są 
duże. Zarządzanie wielopoziomowe jako nowe 
spojrzenie na empirię, w stosunku do której do-
minującymi obecnie koncepcjami analityczno-
-wyjaśniającymi są governance i rescaling (por. 
np. Brenner 2004; Savitch, Vogel 2009), może 
stanowić inspirujące narzędzie porządkujące ba-
dania nad funkcjonowaniem obszarów metropo-
litalnych.

Ramka 1. Wyjaśnienie koncepcji 
przywoływanych w artykule

Intergouvernmentalizm – koncepcja pod-
kreślająca dominację państw w procesie inte-
gracji regionalnej. Intergouvernmentalizm 
zakłada, że państwa, jako „bramkarze” (gate-
keepers), są w stanie w pełni kontrolować in-
tegrację i zapobiegać jej niechcianym konse-
kwencjom (Bache, Flinders 2004, s. 2).

Funkcjonalizm – teoria, zgodnie z którą 
państwo reaguje głównie na potrzeby ludzi. 
Funkcjonalizm kojarzony jest ze stopniowym 
zmierzaniem ku integracji regionalnej, w ra-
mach konkretnych obszarów podejmowania 
decyzji, w tempie nadawanym przez państwa 
członkowskie (Heywood 2009, s. 186).

Neofunkcjonalizm – rewizja funkcjonali-
zmu, która zakłada, że integracja regionalna 
w jednej dziedzinie pociąga za sobą dalszą in-
tegrację, za sprawą tzw. efektu spill over, czyli 
pozytywnej dynamiki integracyjnej (Heywood 
2009, s. 186). Dynamika ta dotyczy zarówno 
pogłębiania zainicjowanej w danym polu inte-
gracji, jak i przenoszenia jej na inne dziedziny. 
W przeciwieństwie do intergouvernmentali-
zmu, neofunkcjonalizm zakłada, że państwa 
członkowskie są coraz silniej uwikłane w za-
leżności wynikające z integracji, a ich możli-
wości kontroli tego procesu ograniczone.

[Wszystkie trzy koncepcje starały się wy-
jaśnić przesłanki integracji europejskiej, czym 
różną się od zarządzania wielopoziomowego, 
które skupia uwagę na mechanizmach inte-
gracji, a nie jej przyczynach.]

Konsocjacjonizm (ang. consociationism) 
– pojęcie określające sposób podejmowania  
decyzji, w którym nadrzędną rolę pełnią ne-
gocjacje i dochodzenie do konsensusu. Taki 

mechanizm podejmowania decyzji nie wią-
że się z istnieniem sztywnych, przyjętych re-
guł postępowania, polega raczej na ciągłym 
wypracowywaniu sposobu zachowania w po-
szczególnych sytuacjach. Konsocjancjonizm, 
właściwy głównie dla złożonych, niehomo-
genicznych systemów (Kohler-Koch 1999), 
może prowadzić do suboptymalnych decyzji. 
Konieczność osiągnięcia porozumienia spra-
wia, że partnerzy gotowi są przystać na roz-
wiązanie, które de facto może nie odpowiadać 
interesom wyjściowym żadnego z decyden-
tów.

Rescaling – koncepcja wykształcona w na-
ukach społecznych w schyłku XX w., nawią-
zująca do obserwowanej zmiany roli państw 
w kontrolowaniu światowego systemu po-
lityczno-ekonomicznego. Odnoszące się do 
glokalizacji „przeskalowanie” dotyczy prze-
sunięć władzy, tak w górę, jak i w dół wobec 
aparatu państwowego. Terytorium państwa 
nie stanowi już optymalnej jednostki odnie-
sienia dla badań społeczno-politycznych. 
Rescaling zakłada, że zarządzanie we współ-
czesnym globalnym systemie zachodzi po-
przez społecznie wytwarzane relacje (skale), 
które mogą przecinać tradycyjnie zdefiniowa-
ne poziomy organizacji (Brenner 2004).

Governance – koncepcja bardzo szero-
ko stosowana od końca lat 80. XX w., zakła-
dająca, że zarządzanie publiczne może od-
bywać się poprzez horyzontalne, elastyczne, 
niekoniecznie sformalizowane sieci współ-
pracy między różnymi aktorami (publicz-
nymi i prywatnymi). Założenia te stawiają 
governance w opozycji do tradycyjnych hie-
rarchicznych struktur władzy (słynne przej-
ście od government ku governance), niemniej 
jednak governance nie wyklucza równoległego 
i dopełniającego się funkcjonowania nowych 
nieformalnych struktur z tradycyjnymi ukła-
dami (por. Rhodes 1997; John 2001, różne ro-
zumienia pojęcia dyskutuje Kooiman 2008).
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2. Zarządzanie wielopoziomowe jako 
koncepcja ilustrująca system zarządzania 
Unii Europejskiej

W latach 90. XX wieku w badaniach 
nad integracją europejską dokonały się sil-
ne przemiany, odpowiadające przyspieszonym 
przekształceniom organizacyjnym, jakich do-
świadczyła Wspólnota Europejska (WE) i póź-
niej Unia Europejska (Tömmel 2008; Bache 
2008). Jednolity Akt Europejski powołujący 
wspólny rynek (1986) znalazł przeciwwagę spo-
łeczną w reformie funduszy unijnych (1988), 
która zaowocowała synchronizacją i znaczną 
rozbudową programów pomocowych. Integracja 
europejska obejmowała nie tylko coraz większe 
terytorium, lecz także nowe dziedziny i metody 
(m.in. metodę otwartej koordynacji, por. Benz 
2008). W podejściu naukowym do fenomenu 
integracji europejskiej dokonał się istotny prze-
łom; Grande (2000) mówi nawet o zmianie pa-
radygmatu. Wobec problemów z wyjaśnieniem 
przesłanek wzmacniającej się wciąż integracji 
zarówno przez koncepcję intergouvernmentali-
zmu, jak również funkcjonalizmu i neofunkcjo-
nalizmu, zaczęto UE postrzegać jako system sui 
generis (por. np. Kochler-Koch 1999). Ciężar za-
interesowania przesunął się z wyjaśniania pro-
cesu integracji ku analizom UE jako złożone-
go systemu politycznego, w ramach którego 
pojawiają się nowe formy zarządzania (por. np. 
Tömmel 2008). Podejście zorientowane na pań-
stwa członkowskie ustąpiło miejsca postrzeganiu 
Wspólnoty jako specyficznej płaszczyzny, stano-
wiącej bezpośredni przedmiot zainteresowania. 
O ile pierwsze podejście badawcze podkreślało 
– w konfrontacji z systemami państw narodo-
wych – nieefektywność UE, brak kompetencji 
oraz możliwości sankcji i upośledzoną decyzyj-
ność, o tyle pryzmat europocentryczny pozwolił 
dostrzec również zadziwiający, wobec tejże kry-
tyki, ciągły rozwój i wzmacnianie integracji oraz 
dochodzenie do wspólnych dla całej Unii sta-
nowisk. Castells (2000) utrzymuje, że właśnie 
dzięki wzajemnym powiązaniom i zależnościom 
między instytucjami UE oraz jej członkami 
(które to cechy konstytuują system wielopozio-
mowego zarządzania) możliwa jest akomoda-
cja różnych stanowisk i wypracowywanie ela-

stycznych polityk4. Wyjście poza perspektywę 
państwa narodowego miało, jak pisze Kohler-
-Koch (1999, s. 15), dwa wymiary: (1) rozsze-
rzenie polityczności poza granice poszczegól-
nych suwerennych państw oraz (2) stworzenie 
systemu, który – posiadając elementy między-
narodowe i ponadnarodowe (Heywood 2009, 
s. 188) – nie zastępuje państwa narodowego. Jak 
piszą Knodt i Große Hüttmann (2005, s. 223), 
koncepcja MLG pojawia się zawsze, gdy mowa 
o UE jako o specyficznym, odmiennym od pań-
stwowego systemie politycznym. O jego wyjąt-
kowości świadczy tzw. „zarządzanie bez rządu” 
(governance without government; regieren ohne 
Regierung), co zwraca uwagę na nowe sposoby 
współdziałania. Właśnie badanie mechanizmów 
współpracy, integracji i zarządzania w tym hy-
brydowym tworze stanowi główny cel podejścia 
MLG (por. Knodt 2005). Benz (2004) uznaje, że 
aby mówić o systemie wielopoziomowym, jego 
płaszczyzny muszą się przecinać i interreagować 
w procesie politycznym, a podejmowane decyzje 
muszą być pomiędzy tymi płaszczyznami koor-
dynowane. Warto odnotować równoległość roz-
woju nowych podejść w badaniach nad UE i nad 
samorządami. Koncepcja governance, od drugiej 
połowy lat 90. stanowiąca najbardziej chyba po-
pularne podejście w naukach administracyjno-
-politycznych (por. Hubbard i in. 2002, s. 175), 
została bardzo wcześnie zaadoptowana do ba-
dań nad przyspieszającą wówczas integracją eu-
ropejską.

W historii rozwoju koncepcji MLG wspomi-
na się o jej ewolucji od systemu dwupoziomowe-
go, opisanego przez Putmana (1988), do systemu 
zarządzania wielopoziomowego, w którym rolę 
odgrywają nie tylko jurysdykcje różnych szcze-
bli (głównie regionalnego; stąd sformułowanie 
multi-level), ale także aktorzy niepubliczni (stąd 
właśnie adaptacja terminu governance) o różnej 
skali oddziaływania (zob. np. Benz 2004; Bache 
2008, s. 24). Gra dwupoziomowa (two-level ga-
me), odnosząc się do podejścia skoncentrowa-
nego na państwach członkowskich, podkreślała 
ekwilibrystykę związaną z negocjacjami na linii 

4 Jessop (2004) interpretuje przywołane rozważania Cas-
tellsa jako nadal silnie zakorzenione w podejściu zorien-
towanym na państwo, choć przyznaje, że użycie koncepcji 
sieci nosi znamiona innowacji w tym ujęciu.
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instytucje unijne – kraje członkowskie. Dopiero 
postępująca integracja wymusiła uwzględnienie 
w rozważaniach także innych graczy. Po części 
miało to związek z rozbudową funduszy struk-
turalnych i wprowadzoną w 1988 r. wraz z ich 
reformą zasadą partnerstwa (por. Thielemann 
2000; Knodt, Große Hüttmann 2005). Zasada 
miała przede wszystkim wspierać decentraliza-
cję w obrębie Wspólnoty i jako taka (wraz z za-
sadą subsydiarnosci) znalazła oddźwięk m.in. 
w lansowanym haśle „Europy Regionów” (por. 
m.in. Kostakopoulou 1998). Nowe kompetencje 
regionów zaowocowały wzmocnieniem ich roli 
na europejskiej scenie. Pierwsze użycie terminu 
MLG przez Marksa w 1993 roku odnosiło się 
właśnie do polityki regionalnej i strukturalnych 
funduszy WE5 (por. Bache, Flinders red. 2004). 
Jak piszą Hooghe i Marks (2001, s. 4), w przy-
padku UE dostęp regionów do instytucji unij-
nych sprawił, że zatarł się jasny rozdział między 
zewnętrzną a wewnętrzną polityką poszczegól-
nych państw, który zwykle cechuje systemy fe-
deralne (za zewnętrzną politykę państw człon-
kowskich autorzy przyjmują tu politykę unijną). 
Zaangażowanie samorządów nie stanowi jed-
nak jedynego zastosowania zasady partnerstwa. 
Przejście do perspektywy wielopoziomowej wią-
zało się także z dążeniem UE do włączenia 
w proces zarządzania aktorów niepublicznych. 
Trend był odpowiedzią UE na zarzuty deficy-
tu demokratycznej legitymacji i implikował sta-
rania o zaangażowanie w sprawy UE instytucji 
społecznych. Jednocześnie governance rozszerzy-
ło się jednak także na sektor prywatny, co sta-
nowiło nieuniknioną reakcję na przekształcenia 
w układzie sił między sektorami, związane z glo-
balizacją6. 

Koncepcja zarządzania wielopoziomowego 
zwraca uwagę na kilka cech determinujących fun-
k cjonowanie UE, a mianowicie (por. Benz 2004; 
Knodt 2005):

• Wielość aktorów prywatnych i publicznych, 
którzy utrzymując suwerenność, są jednocześ-
nie powiązani silnymi wzajemnymi zależno-
ściami. Takie powiązania implikują koniecz-
ność wypracowania systemu interakcji (niem. 
Interaktionsmuster, Tömmel 2008, s. 19), mo-
gą także prowadzić do efektów zewnętrznych 
i konfliktu interesów.

• Wynikający z pierwszej cechy policentryzm 
systemu, złożonego z wielu sieci i aren (Knodt 
2005, s. 34) o odmiennych wewnętrznych re-
gulacjach i systemach wartości (por. Benz 
2004). Jednocześnie brak wyraźnego centrum 
decyzyjnego na szczeblu unijnym – w myśl za-
sady równowagi instytucjonalnej (por. Knodt 
2005), żaden z organów UE nie posiada wy-
łączności na podejmowanie decyzji7. Jak pod-
kreśla Benz (2004), podział władzy między 
płaszczyzny jest warunkiem konstytuującym 
system wielopoziomowy.

• Cechy te przesądzają o kolejnej, a mianowicie 
o konieczności ciągłego poszukiwania poro-
zumienia i osiągania konsensusu między po-
wiązanymi ze sobą aktorami. Od otwartości 
na negocjacje i skłonności do kompromisu 
uzależnione są zdolności systemu do współza-
rządzania (por. governability, Kooiman 2008).
Wszystkie cechy systemu unijnego wynikają 

bezpośrednio z pierwszego, głównego 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 członków. Co więcej, bezpośredni-
mi adresatami jej polityki nie są ostateczni od-
biorcy (czyli obywatele), ale właśnie niezawisłe 
kraje członkowskie. Stąd jej działania obliczo-
ne są raczej na sterowanie, dążenie do konsensu-
su i miękkie formy koordynacji oraz współpracy, 
a system zarządzania w dużej mierze (choć nie 
wyłącznie, por. Tömmel 2008) wykorzystuje nie-
hierarchiczne formy współdziałania. „Przymus” 

5 Właśnie polityka regionalna i WE stała się bezpośred-
nią inspiracją dla rozwoju koncepcji,i pozostała wzorco-
wym przykładem jej zastosowania (Hooghe, Marks 2001; 
Benz 2004; Knodt, Große Hüttmann 2005).
6 W badaniach jednak przeważa podejście bliższe  multi-

-level government niż governance, co stanowi jeden z po-
wodów krytyki stosowania koncepcji (por. Thielemann 
2000; George 2004; część 3.2 niniejszego artykułu).

7 Wśród wzajemnych zależności warto wymienić tak 
zwany tandem: Komisja – Rada, proces rozwoju w ob-
rębie Rady systemu komitetów współpracujących z Ko-
misją, określany komitologią (Tsinisizelis, Chryssochoou 
1998; Grosse 2008), a także wiele innych powiązań kom-
petencyjnych jak choćby procedurę współdecydowania 
Parlamentu i Rady aplikowaną już w stosunku do 2/3 
praw przyjmowanych przez UE (www.europarl.europa.
eu/parliament).
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zapewnia specyficzny mechanizm nacisku, przy-
pominający nieustannie, że w przypadku nieosiąg-
nięcia wspólnego stanowiska wszyscy stracą. Jak 
wskazuje koncepcja konsocjacjonizmu, kompro-
mis wymuszony jest chęcią osiągnięcia zado-
walającego (czy może raczej: wystarczającego) 
poziomu efektywności podejmowania decyzji 
(Tsinisizelis, Chryssochoou 1998, s. 84). Dzięki 
tej zasadzie oraz dużej dozie dyplomacji (ibi-
dem), mimo wielu różnych zdań i pozycji we-
ta, Rada potrafi osiągać wspólne stanowisko. 
W konsekwencji system prowadzi do osiągnię-
cia zbieżności myślenia wśród partnerów, po-
zwala na wypracowanie wspólnych celów. Wśród 
zalet systemu działania UE badanego w świetle 
MLG Tömmel (2008, s. 32) wymienia właśnie 
zdolność silnej mobilizacji członków do pożąda-
nego przez Unię sposobu działania oraz umie-
jętność takiego postępowania, które sprawia, że 
działania te stają się akceptowane i pożądane 
również przez kraje członkowskie. Dodatkowym 
stymulatorem współpracy są mechanizmy wol-
norynkowej konkurencji wspierane przez UE. 
Cień hierarchii (Schatten der Hierarchie, por. 
Benz 2008, s. 41; Börzel 2008) rzucają instytucje 
o charakterze wybitnie ponadnarodowym, które 
do pewnego stopnia mogą narzucać państwom 
członkowskim swoje decyzje8. Jednocześnie nie-
zależność partnerów pociąga za sobą możliwo-
ści różnego rodzaju blokad wspólnych decyzji. 
Prawo weta jest wprawdzie od kilkunastu już lat 
ograniczane do najbardziej tylko newralgicznych 
dziedzin, jednak – jak ostatnio mieliśmy okazję 
zauważyć, śledząc proces ratyfikacji traktatu li-
zbońskiego – często okazują się one kluczowe, 
a prawo sprzeciwu na długo hamuje decyzyjność 
UE. Zarządzanie wielopoziomowe odnosi się 
więc także do kwestii problemowych, takich jak 
asymetria władzy i kompetencji między człon-
kami a instytucjami unijnymi, które odpowiadają 
za fragmentację systemu polityczno-instytucjo-
nalnego Unii zmniejszającą zdolności decyzyjne 
oraz ograniczają możliwości stosowania sankcji 
polityk integracji pozytywnej (Scharpf 1999).

Ramka 2. Cechy systemu UE jako systemu 
zarządzania wielopoziomowego:

• występowanie wielu suwerennych, choć po-
wiązanych ze sobą aktorów (publicznych 
i pry watnych);

• policentryzm decyzyjny, brak jednego po-
nadnarodowego centrum decyzyjnego (sys-
tem wzajemnych powiązań, wielopoziomo-
wość zarządzania, gra dwupoziomowa);

• bardzo ograniczone możliwości stosowania 
sankcji;

• kompetencje ograniczone do zadań scedo-
wanych na ciała zbiorowe przez członków;

• przestrzeń negocjacji (niem. Verhandlungs-
raum), czyli ciągła zależność efektów zarzą-
dzania od osiągania kompromisów;

• przewaga negocjacji i miękkich form współ-
pracy nad formami hierarchicznymi (inte-
rakcje między poziomami oraz brak rozdzia-
łu polityki wewnętrznej od zewnętrznej);

• deficyt demokratycznej legitymacji;
• moving target, czyli cel w ruchu – prędkość 

przekształceń w UE przesądza o konieczno-
ści dynamicznego ujęcia badawczego.

Już te pokrótce przywołane zależności i me-
chanizmy pozwalają na naszkicowanie wielu po-
dobieństw między systemami zarządzania UE 
i funkcjonowania obszarów metropolitalnych, 
dokładnie prześledzonych w kolejnej części roz-
ważań.

3. Konfrontacja z nowym 
polem empirycznym

3.1. Zarządzanie metropolitalne w świetle 
zarządzania wielopoziomowego

Charakter UE powoduje, że kreśląc analo-
gie z obszarami metropolitalnymi, należy się 
skupić na systemach zarządzania metropoli-
talnego, które nie uległy wysokiej formalizacji. 
Przeprowadzenie reformy metropolitalnej w du-
żej mierze eliminuje bowiem większość założeń 
poruszanych w odniesieniu do systemu wielo-
poziomowego9. Przede wszystkim znacznemu 8 Chodzi m.in. o prymat prawa unijnego nad prawem 

państw członkowskich. Cienie te są stale wydłużane np. 
poprzez obejmowanie procedurą głosowania większościo-
wego w Radzie coraz większej liczby zagadnień (ibidem).

9 Pierwsza tradycyjna szkoła dotycząca organizacji ob-
szarów metropolitalnych uznawała fragmentację tych 
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osłabieniu ulega autonomia jednostek tworzą-
cych metropolię, co podważa podstawowy waru-
nek MLG – występowania wielu niezawisłych, 
choć powiązanych ze sobą aktorów (por. defini-
cja Brennera 2004, s. 6, który mówi o silnych za-
leżnościach między różnymi szczeblami władzy 
politycznej). Wprowadzenie jednostki metro-
politalnej i towarzyszących jej prawnych reguł 
funkcjonowania, sprawia, że poszukiwanie poro-
zumienia nabiera innego charakteru. Negocjacje 
nie są już permanentną cechą sceny metropoli-
talnej, gdyż zadania i odpowiedzialności zosta-
ły sztywno podzielone. Co więcej, często dzięki 
interwencji legislacyjnej wyższych szczebli cia-
ło metropolitalne zostaje wyposażone w kom-
petencje szersze niż budujących je samorządów 
lokalnych10. Nie ma również przeszkód teore-
tyczno-prawnych we wprowadzeniu bezpośred-
niej legitymacji pochodzącej z wyboru władz, 
choć akurat ten problem często pozostaje nie-
rozwiązany (wprowadzanie bezpośrednich wy-
borów organów metropolitalnych zdarza się 
rzadko). Również problem sankcji w formalnie 
scalonym organizmie zostaje rozwiązany, a poli-
centryzm (przynajmniej częściowo)  zniesiony11. 
Jednak to – wydawać by się mogło – dobre roz-
wiązanie napotyka zwykle na opór suweren-
nych jednostek przed scaleniem w jeden orga-
nizm metropolitalny. W efekcie reforma rzadko 
znajduje wystarczająco silnych, wpływowych 

i zdecydowanych sojuszników (tak na poziomie 
centralnym, jak i niższych), została więc prze-
prowadzona jedynie w nielicznych obszarach 
metropolitalnych12. Zwykle tam, gdzie utworze-
nie jednostki metropolitalnej zostawiono decyzji 
samorządów, tak radykalny krok nie został po-
czyniony13. Wspólne dobro metropolii zwykle 
ustępuje partykularnym interesom pojedynczych 
samorządów, które ją budują, i utrudnia zawią-
zywanie twardych struktur współpracy, wymaga-
jących zmian w istniejącym podziale administra-
cyjnym. Suwerenność lokalnych samorządów, 
ograniczona wprawdzie w stosunku do suwe-
renności państwowej, okazuje się jednak silnym 
hamulcem integracji metropolitalnej, a konflik-
ty między samorządami budującymi powiązane 
funkcjonalnie obszary wielkomiejskie14 przywo-
dzą na myśl trudne i długie negocjacje poprze-
dzające kolejne etapy integracji europejskiej15.

W dalszej części artykułu, rozważając analo-
gie między systemami zarządzanie UE i metro-
polii, odwoływać się będę przede wszystkim do 
mniej sformalizowanych form współpracy me-
tropolitalnej, które pozwalają na zachowanie 
różnorodności autonomicznych aktorów.

Dobrowolną, niekoniecznie wysoko sforma-
lizowaną współpracę w obszarach metropolital-
nych wspierają dwa nurty (por. Kübler 2003) de-
baty metropolitalnej: podejście wywodzące się 
z teorii wyboru publicznego oraz  governance. 
Pierwsze z nich, utrzymane w duchu starego 

funkcjonalnie powiązanych regionów za największą 
przeszkodę w ich spójnym funkcjonowaniu i rozwoju. 
Postulując jej eliminację poprzez administracyjną reformę 
metropolitalną reformiści natknęli się jednak na problem 
związany z oporem suwerennych jednostek przed scale-
niem w jeden organizm metropolitalny. Zaczęto zatem 
dopuszczać również mniej radykalne reformy (np. utwo-
rzenie jednostki o dwuszczeblowej strukturze), w przy-
padku których problemy wieloszczeblowych systemów 
nie są całkowicie eliminowane.
10 Np. Region Hanower przejął od zlikwidowanej or-
ganizacji planistycznej transport publiczny, planowanie 
przestrzenne, wspieranie rozwoju gospodarczego i mar-
keting terytorialny, utrzymanie terenów rekreacyjnych 
(Albers 2001); w regionie Rhein-Neckar dwa kraje fede-
ralne zlikwidowały własne organizacje planistyczne dzia-
łające na obszarze metropolitalnym, aby umożliwić spój-
ne działanie powołanemu metropolitalnemu Związkowi 
Planistycznemu (Planungsverband) (Zimermann 2008).
11 Zależnie od przyjętej formuły metropolitalnej jed-
nostki (por. przypis 9).

12 Klasycznie przytaczanymi przykładami sukcesu re-
formy są zwykle metropolie: Portland, Minneapolis-
-St. Paul i Hanoweru.
13 Przykład stanowić mogą regulacje włoskie – mimo 
istniejącej od 1990 r. prawnej możliwości tworzenia rzą-
dów metropolitalnych (citta metropolitana), żadna taka 
forma nie powstała! (Lefèvre 1998).
14 Szczególnie znaczące i negatywnie wpływające na 
współpracę metropolitalną są konflikty między mia-
stem centralnym a okolicznymi gminami (por. Brenner 
2002) dotyczące podziału kosztów i korzyści związanych 
z funkcjami globalnymi ulokowanymi w centrum, oraz 
z odpowiedzialnością za usługi świadczone w warunkach 
tzw. jazdy na gapę (kiedy z usług finansowanych przez 
miasto korzystają osoby mieszkające na przedmieściach 
i tam płacące podatki; por. Swianiewicz 2004; Sztompka 
2007).
15 Rozważania dotyczące utraty części suwerenności 
członków UE prowadzi m.in. Kołakowski (2009).
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 regionalizmu, powstało jako bezpośrednia od-
powiedź na porażkę szkoły reformistycznej (por. 
Ostrom, Tiebout, Warren 1961 i przypis 9) i za-
kładało, że fragmentację polityczną obszaru me-
tropolitalnego należy utrzymać jako zdecydo-
wanie pozytywną. Dzięki niej mieszkańcy mają 
możliwość wyboru gminy zamieszkania, a sa-
morządy lokalne dodatkowy bodziec do ulep-
szania swojej dla nich oferty. Koordynacja dzia-
łań wykraczających poza granice gminne może 
następować na drodze dobrowolnej współpracy 
w dziedzinach tego wymagających, co okazuje 
się łatwiejsze do przeprowadzenia niż komplek-
sowe reformy administracyjne. Zwolennicy po-
dejścia zakorzenionego w teorii wyboru publicz-
nego pomijają fakt, że tworzenie dodatkowych 
organizacji sektorowych (jednozadaniowych) po-
większa fragmentację decyzyjną metropolii (po-
licentryzm decyzyjny) i komplikuje obraz za-
rządzania w oczach mieszkańców, zmniejszając 
tym samym transparentność systemu. Zarzucają 
natomiast reformistom, że organy metropoli-
talne stanowiące prosty konglomerat reprezen-
tantów poszczególnych jurysdykcji doprowa-
dzają do gry dwupoziomowej. Przedstawiciele 
poszczególnych gmin i powiatów pozostają za-
wsze związani ustaleniami własnych jednostek, 
i trudno oczekiwać, żeby na wspólnym metropo-
litalnym forum zdejmowali „lokalne okulary”16. 
Jest to tym mniej prawdopodobne, im bardziej 
reprezentanci uzależnieni są od wyników wy-
borów utrzymanych na szczeblu lokalnym, a nie 
metropolitalnym, co przecież zwykle ma miej-
sce. W rozważaniach dotyczących problemu re-
prezentantów możemy odnieść się do koncepcji 
spotykanych w badaniach nad UE. Szczególnie 
interesujące z punktu widzenia zarządzania me-
tropolitalnego jest wprowadzenie podziału na 
przedstawicieli jednostek terytorialnych (topo-
cratus) i przedstawicieli dziedzin, jako sektorów 

współdziałania (technocratus) (Beer 1978). O ile 
pierwszy typ reprezentacji pociąga za sobą nie-
uchronnie omówiony problem służenia dwóm 
panom, o tyle współpraca sektorowa rodzi szan-
se na przynajmniej częściowe jego załagodzenie.

Cechy zbliżone do postulowanych przez 
wspomnianą teorię wyboru publicznego pre-
zentują formy zarządzania metropolitalnego na-
wiązujące do koncepcji governance (por. Rhodes 
1997; John 2001; Kübler 2003). Podstawową 
różnicą w stosunku do starszego podejścia jest 
uwzględnianie przez governance obecności ak-
torów niepublicznych w sieciach zarządza-
nia oraz silna orientacja ekonomiczna właści-
wa dla nowego regionalizmu (por. np. Savitch, 
Vogel 2000; Norris 2001; Kübler, Schwab 2007). 
Zaadoptowane w badaniach nad UE governance 
doczekało się tam jednak ostrej krytyki związanej 
z brakiem precyzyjnej definicji pojęcia (Tömmel 
2008). Okazuje się, że można wprawdzie określić 
governance w opozycji do innych form zarządza-
nia, jednak nigdy nie opracowano powszechnie 
akceptowanej definicji (ibidem, Kooiman 2008). 
Niemniej jednak governance, tak jak zadomowi-
ło się w debacie metropolitalnej, tak weszło na 
stałe do rozważań nad systemem UE. Fakt ten 
stanowi zresztą per se linię obrony przeciw za-
rzutom, utrzymującym, iż governance ze względu 
na nieprecyzyjność i ogólnikowość nie wnosi do 
badań nad UE szczególnej wartości (por. Knodt, 
Große Hüttmann 2005). Jego elementy stano-
wią silny wspólny punkt dla obu debat. Promując 
partnerstwo jako jedną z podstawowych zasad 
polityki regionalnej, UE określa otwartość sys-
temu zarządzania jako normatywnie pozytywną 
i pożądaną17 (por. Kohler-Koch 1999, s. 18–19). 
Podobnie otwartość systemu zarządzania obsza-
rami metropolitalnymi traktowana jest jako wy-
znacznik podnoszący transparentność (a przez 
to jakość demokratyczną) oraz zwiększający pu-
lę dostępnych metropolii zasobów (a przez to 
zwiększający możliwości i siłę działania; por. 
John 2001; Borraz, John 2004). Ponadto w obu 

16 Problem często przywołują politycy lokalni zasiadający 
w metropolitalnych gremiach. Skarżą się oni, że na forum 
metropolitalnym często mają ręce związane lokalnymi 
ustaleniami i interesami, a wystąpienie przeciwko nim, 
w imię dobra metropolii, byłoby bardzo trudne do wyja-
śnienia, nie tylko wyborcom lokalnym, ale także lokalnej 
konstelacji politycznej (z wywiadów, które przeprowadzi-
łam w regionie Frankfurtu w ramach projektu badawcze-
go finansowanego przez Fundację Niemiecko-Izraelską 
GIF).

17 To, że udział aktorów niepublicznych jest pozytywny 
tylko na niektórych etapach cyklu politycznego, na innych 
powodując głównie opóźnienia 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 uwikłanych w proces przeska-
lowania relacji władzy, sieć zarządzania potrafi 
być nie mniej skomplikowana niż w UE (por. 
Brenner 2004). Pozostawienie regulacji w ob-
szarze metropolitalnym procesom oddolnym 
(czy lepiej: wewnętrznym) może doprowadzić – 
w zależności od kontekstu lokalnego – do róż-
nych sytuacji rozciągniętych wzdłuż kontinu-
um brak współpracy–intensywna i wieloraka 
współpraca18. W przypadku tej drugiej skraj-
ności oprócz jednostek samorządowych operu-
jących w regionie miejskim (a już te mogą być 
zorganizowane na kilku poziomach19), wpływ na 
zarządzanie wywierają także sektorowe i teryto-
rialne zgrupowania samorządów oraz instytucje 
ogólnometropolitalne. Ich liczba, nieregulowana 
odgórnie, może być znaczna, a wówczas trudno 
zapobiec nasilaniu się wewnątrzmetropolitalnej 
konkurencji między poruszającymi się w podob-
nych dziedzinach instytucjami. Istnienie wielu 
instytucji metropolitalnych może wprowadzać 
zamęt organizacyjny i utrudniać koordynację, 
jednak zwykle jest wspierane przez lokalnych 
graczy, chcących zapewnić sobie odpowiednią 
pozycję w obszarze metropolitalnym20 (dla sil-

niejszych graczy taką pozycję oznacza przewod-
nictwo jednej z wielu „prestiżowych” instytucji 
metropolitalnych, dla słabszych – członkostwo 
w takich inicjatywach). Zaangażowanie różnych 
podmiotów w zarządzanie metropolitalne spra-
wia, że samo wyznaczenie zasięgu przestrzen-
nego działań staje się złożone: określanie ska-
li projektów (czy ogólnie mówiąc – współpracy) 
według obszaru, którego dotyczyły, jest mylące, 
bowiem zaangażowani w ich realizację aktorzy 
mogą w swym zasięgu działania znacznie poza te 
skale wykraczać (Brenner 2004). Kwestię spraw-
nego zarządzania rozproszonymi pomiędzy róż-
nych aktorów zasobami porusza również kon-
cepcja reżimów miejskich (Stone 1989). Trudno 
pominąć to nawiązanie, mówiąc o elastycznych, 
wciąż zmieniających się koalicjach w konstelacji 
aktorów systemu wielopoziomowego.

Próby ustalenia dobrowolnych instytucji ogól-
nometropolitalnych o szerokim wachlarzu kom-
petencji, wspierane również przez teorię gover-
nance, wiążą się z kilkoma problemami. Podobnie 
jak w UE, zachowanie suwerenności podmiotów 
tworzących metropolię prowadzi do ograniczo-
nych kompetencji tych ciał. Mogą one wykony-
wać tylko zadania dobrowolnie przekazane przez 
członków, a te często nie wystarczają do rozwią-
zania problemów metropolii (por. Swianiewicz 
2006). Same okoliczności, w jakich aktorzy decy-
dują się na przekazanie władzy wyższemu szcze-
blowi, stanowią dla teoretyków – tak współpracy 
metropolitalnej, jak i integracji europejskiej – in-
teresujący temat rozważań, a ich rozstrzygnię-
cia mogą zapewne dostarczyć tylko pogłębio-
ne studia empiryczne (Knodt, Große Hüttmann 
2005). W przypadku oddolnego tworzenia insty-
tucji metropolitalnych zwykle przeważają oba-
wy i niechęć przeciwko oddawaniu kompetencji. 
W rezultacie ciała metropolitalne są często kry-
tykowane jako nieefektywnie i nieskuteczne, czy 
wręcz bezsilne, a czas poświęcony na prowadzą-
ce donikąd spotkania takich gremiów, określany 
jako stracony21. Krytyka przywodzi na myśl uwa-

18 Ilustracją tych skrajności może być porównanie ob-
szaru metropolitalnego Frankfurtu i Wrocławia. Oba 
pozostawiono bez wyraźnych regulacji odgórnych (choć 
w regionie Frankfurtu obowiązuje ustawa wspierają-
ca niejasno współpracę metropolitalnych aktorów). We 
Wrocławiu pozostawienie metropolii samej sobie dopro-
wadziło do zamarcia jedynej podjętej inicjatywy metro-
politalnej (Komitetu Planu Strategicznego Aglomeracji 
Wrocławskiej, założonego w 1999 r.), we Frankfurcie 
natomiast do ochoczego wzięcia spraw w ręce wszystkich 
metropolitalnych aktorów. Ich aktywność zaowocowała 
wytworzeniem plątaniny wielu bardzo prężnie działają-
cych, choć nieskoordynowanych instytucji (Lackowska 
2009a), która odpowiada drugiemu typowi governance 
(Gualini 2006, s. 889; Bache 2008, s. 27).
19 Przykładem skomplikowanej (dodajmy, często kry-
tykowanej, np. Wahl 1998) wielkopoziomowości systemu 
administracyjnego są Niemcy, gdzie obok gmin, powia-
tów (Kreis) i krajów federalnych (Länder), funkcjonują 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; Bördlein 

2000; Langhagen-Rohrbach 2004), jednak aktorzy me-
tropolitalni często bronią rozbudowanej sieci inicjatyw, bo 
zapewnia im ona właśnie wiele pozycji władzy.
21 Tak krytykują politycy lokalni Radę Regionu (Rat 

der Region), utworzoną jako ciało doradcze w regionie 
Frankfurtu, a zwaną powszechnie „kółkiem kawowym” 
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gi pod adresem instytucji unijnych, z podobnych 
przyczyn oskarżanych o niedecyzyjność i nie-
efektywność (Scharpf 1999; Tömmel 2008).

Ograniczeniem związanym z budowaniem 
instytucji metropolitalnych od dołu (niezależnie 
czy zakorzenionych w starym, czy nowym regio-
nalizmie) jest brak możliwości stosowania zna-
czących sankcji wobec równoprawnych partne-
rów (członków współpracy). Problem pojawia się 
nie tylko w formach typu governance, lecz także 
we współpracy samorządów postulowanej przez 
teorię wyboru publicznego. W przypadku UE 
brak ten tuszują częściowo mechanizmy zbioro-
wego nacisku oraz świadomość członków, że wo-
bec nieosiągnięcia porozumienia wszyscy stracą. 
Kalkulacja własnych kosztów i korzyści w sytu-
acji braku nieodwołalnych zobowiązań w me-
tropoliach prowadzi do bardzo zróżnicowanych 
efektów. Luźne struktury metropolitalne pozwa-
lają na występowanie z inicjatywy („exit option”, 
Fürst 1994; Norris 2001), co może w wielu mo-
mentach utrudnić lub nawet zablokować reali-
zację wspólnego przedsięwzięcia. W przypadku 
niezadowolenia partnera z efektów, jakie przy-
nosi mu członkostwo w metropolitalnej inicjaty-
wie, może on odmówić dalszego udziału, przejść 
do innej organizacji lub wręcz założyć  nową22. 
W konsekwencji nie ma gwarancji, że grupa de-
cydentów będzie tożsama z grupą odpowie-
dzialną za wdrożenie danego planu, co sprawia, 
że przedsięwzięcie staje się ryzykowne – partne-
rzy mogliby zostać pociągnięci do odpowiedzial-
ności za realizację decyzji, nawet jeśli ich wpływ 
lub środki na jej realizację ulegną zmniejszeniu. 

W ten sposób ciągłość potrzebna do efektywnej 
realizacji polityki zostaje zachwiana.

Wobec powyższego okazuje się, że spójność 
i stabilność konstelacji zarządzającej silnie zależy 
od ciągłego zabiegania o porozumienie i osiąga-
nia konsensusu (podobnie jak w przypadku UE 
skuteczność systemu zarządzania). Przestrzeń 
negocjacji opisywana w kontekście systemu 
UE jest zatem trafnym określeniem obszarów 
metropolitalnych, w których nie wprowadzono 
sztywnych zasad współpracy. Jak wykazują stu-
dia porównawcze nad systemami zarządzania 
metropolitalnego, jakość takiej przestrzeni bar-
dzo silnie zależy od cech aktorów ją tworzących. 
W zależności od skłonności do współdziałania, 
otwartości, umiejętności uczenia się, kultury po-
litycznej i kapitału społecznego, w regionie wy-
kształcają się różne formy i różne jakości zarzą-
dzania (por. Zimmermann 2008, Lackowska 
2009a). Interakcje obarczone są dużą konflik-
towością, gdyż część sytuacji cechuje zerowa su-
ma zasobów. Partykularyzm poszczególnych ak-
torów jest trudny do przezwyciężenia i często 
hamuje wspólne ustalenia. Przeciwnicy dobro-
wolnej, nieujętej w formalne karby współpra-
cy uważają, że jest ona prawdopodobna jedynie 
w grach o dodatniej sumie zasobów (ang. win-
-win situations), zwolennicy natomiast twierdzą, 
że takie sytuacje można kreować (por. Ludwig 
i in. 2003). W kontekście nowego regionalizmu 
warto zauważyć, że aktorom prywatnym często 
łatwiej przychodzi wspólne działanie na rzecz 
regionu niż jednostkom samorządowym, którym 
– zapewne z uwagi na terytorializm, stanowią-
cy ich cechę konstytutywną – trudniej jest wyjść 
poza lokalną perspektywę23. Druga uwaga doty-
czy krytyki nowego regionalizmu. Otóż okazuje 
się, że przesłanki rozwoju gospodarczego i kon-
kurencyjności międzynarodowej nie zapewniły 
tak silnego bodźca dla współpracy metropolital-
nej (a więc i osiągnięcia porozumienia), jak za-
kładali jego zwolennicy (por. Norris 2001).

Wspomniany już kilkukrotnie deficyt le-
gitymacji demokratycznej stanowi kolejny 
wspólny punkt rozważań nad UE i obszarami 

(Bördlein 2000). Podobnie mało skuteczny okazał się 
wspomniany Komitet wrocławski, który wobec braku 
efektów działania po kilku latach zaprzestał działalności 
(Lackowska 2009b).
22 Takie sytuacje zdarzają się bardzo często w regionie 
Frankfurtu (Lackowska 2009a). Przedsiębiorcze, aktywne 
środowisko i luźny, dobrowolny charakter metropolital-
nego zarządzania owocuje wielością instytucji współpracy 
nachodzących na siebie, konkurujących i współpracują-
cych ze sobą. Stabilizację systemu zarządzania utrudniają 
roszady między instytucjami, które łączą się, modyfikują, 
zamierają bądź zmieniają członków. W Polsce członko-
stwo w półformalnych instytucjach metropolitalnych nie 
wiąże się zwykle z kosztami (np. składka członkowska), co 
sprawia, że częściej niż występowanie z inicjatywy zdarza 
się fasadowe w niej uczestnictwo (Lackowska 2009b).

23 Taką obserwację można poczynić we wspominanej już 
metropolii frankfurckiej, gdzie sektor prywatny działa 
bardzo prężnie, inicjując wiele działań na rzecz regionu 
(Blatter 2005; Hoyler i in. 2006; Lackowska 2009a).
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 metropolitalnymi. Brak jasnego mandatu de-
mokratycznego zarzucano tak zawiązywanym 
ad hoc formom współpracy sektorowej, jak i jed-
nostkom metropolitalnym, których organy nie są 
wybierane bezpośrednio, a także formom typu 
governance. W przypadku tych ostatnich trans-
parentność zarządzania jest zmniejszona z po-
wodu ich złożoności i częściowej przynajmniej 
nieformalności, a także udziału w zarządzaniu 
publicznym aktorów prywatnych, pozostają-
cych poza kontrolą obywateli (por. Sagan 2009). 
I podobnie jak w przypadku UE, w metropoli-
talnym dyskursie chodzi nie tylko o zapewnienie 
legitymacji celów (in-put legitimacy), lecz także 
o wzbudzenie zainteresowania sprawami szer-
szej wspólnoty i wykształcenia poczucia iden-
tyfikacji na jej poziomie (czyli m.in. legityma-
cję procedur, ang. through-put legitimacy)24. Po 
raz kolejny wracamy do pojęcia otwartości sys-
temu zarządzania, uznawanej przez oba dys-
kursy za bezsprzecznie pożądaną (Europäsche 
Kommission 2001; OECD 2001).

Analogii dostarcza również dynamika UE, 
wspomniana jako jedna z cech systemu, wymu-
szająca elastyczne podejście tak badaczy, jak i de-
cydentów polityki europejskiej. Szybkość zmian, 
jakich doświadczają metropolie w dobie globa-
lizacji, przywoływano już stosunkowo dawno 
jako argument przeciwko sztywnej delimitacji 
tych obszarów (por. OECD 2001, s. 135), któ-
ra wydawała się jednak warunkiem sine qua non 
jakichkolwiek refom organizacyjnych. Jednak 
niezwykła dynamika rozwoju i przekształceń 
metropolii znalazła odzwierciedlenie w poszu-
kiwaniach innowatorskich, bardzo elastycznych 

i miękkich form zarządzania tymi regionami 
oraz w nowych koncepcjach badawczych25.

3.2 Krytyka zarzadzania wielopoziomowego 
a obszary metropolitalne

Dotychczasowa konfrontacja cech wielopo-
ziomowego systemu UE z problemami, z który-
mi borykają się obszary metropolitalne wskazuje 
zasadność stosowania koncepcji MLG w bada-
niach metropolii. Jednak przed ostatecznym roz-
strzygnieciem warto dokładniej przyjrzeć się sa-
memu narzędziu. „Narzędziu” – bowiem, jak 
wskazuje już szkicowy opis, MLG nie oferu-
je raczej tez wyjaśniających badane zjawiska. 
Ta różnica na tyle wyraźnie odróżnia podejście 
od wcześniejszych koncepcji, że trudno uzna-
wać MLG za bezpośredniego następcę neo-
funkcjonalizmu (jak czyni to np. George 2004). 
Owszem, traktowanie UE jako systemu poli-
tycznego i odejście od analiz poprzez pryzmat 
poszczególnych jej członków, stawia MLG bli-
żej neofunkcjonalizmu niż intergouvernmenta-
lizmu, jednak odmienne przesłanki nie pozwa-
lają na ustawienie obu koncepcji w jednej linii. 
MLG proponuje narzędzie porządkujące bada-
nia procesów zarządzania wielopoziomowego, 
nie stanowi jednak nowej teorii, a raczej zapo-
życza z już istniejących. Nie znaczy to, że w ra-
mach MLG niemożliwe jest formułowanie tez 
– w ramach każdego z poruszanych przez kon-
cepcję problemów można, posiłkując się inny-
mi koncepcjami, stawiać rozmaite weryfikowal-
ne tezy, co przesądza o inspirującym charakterze 
podejścia (por. np. George 2004). Jak wykazały 
rozważania w poprzedniej części artykułu, po-
dejście może być również twórcze dla badań nad 
kompleksowymi systemami obszarów metropo-
litalnych. Do interesujących wniosków wspiera-
jących zastosowanie MLG w badaniach nad ob-
szarami metropolitalnymi prowadzi przyjrzenie 
się niektórym krytycznym uwagom kierowanym 

24 Abstrakcyjność spraw metropolitalnych dla miesz-
kańców owocuje brakiem zainteresowania sprawami tego 
– często nieistniejącego na mapach administracyjnych 
– szczebla. W kontekście polskim niewiedzę mieszkań-
ców o instytucjach metropolitalnych wykazały badania 
przeprowadzone w Trójmieście i Wrocławiu (Lackowska 
2009b). Nieznajomość zagadnienia prowadzi zwykle do 
braku poparcia społecznego dla regulacji metropolitalnych 
(który np. w Rotterdamie i Amsterdamie doprowadził do 
odrzucenia w referendum reformy wprowadzającej jed-
nostki metropolitalne, Schaap 2005). Podkreślając istotność 
społecznego budowania metropolii, Lefèvre (1998) mówił 
o obszarze metropolitalnym jako o koncepcie społecznym.

25 Wątek ten prowadzi do rozważań nad reterytorializa-
cją, czyli poszukiwaniem nowej konceptualizacji dla skali 
geograficznej, która przestaje być postrzegana w katego-
riach przestrzeni absolutnej, stanowiącej ścisłe ramy tery-
torialne działalności ludzkiej, a staje się wytworem ludz-
kiej działalności (por. Brenner 2004; Swyngedouw 2004).
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pod adresem badań nad UE z perspektywy za-
rządzania wielopoziomowego.

George (2004) dyskutuje w swoich rozważa-
niach kilka takich problemowych elementów. 
Przede wszystkim ustosunkowuje się do wspo-
mnianego już zarzutu, iż MLG nie oferuje no-
wej teorii wyjaśniającej, lecz jedynie narzędzie 
opisu. Owo narzędzie porządkujące jednak jawi 
się jako bardzo przydatne i inspirujące. Co wię-
cej, w literaturze wyrażana jest ogólna wątpli-
wość, czy w istocie potrzeba całościowej wielkiej 
teorii wyjaśniającej UE (por. Rosamond 2000). 
Zasadność jej formułowania podważa się, wska-
zując ograniczone możliwości jej zastosowa-
nia: wyjątkowość europejskiej integracji instytu-
cjonalnej prowadzi do problemu n = 1 (ibidem) 
– teoria taka mogłaby wyjaśniać (nie wnika-
jąc w jej moc wyjaśniającą) jeden tylko przypa-
dek empiryczny. MLG, jako koncepcja porząd-
kująca, mogłoby znaleźć szersze zastosowanie 
w odniesieniu do niezliczonych już właściwie 
obszarów metropolitalnych. I nie przeszka-
dza tu opinia, pojawiająca się w debacie metro-
politalnej, że wobec niepowtarzalności każde-
go obszaru metropolitalnego każdy powinien 
wypracować unikatowy, sobie właściwy sposób 
zarządzania (por. OECD 2001). MLG oferuje 
wszak narzędzie analizy uniwersalnych mecha-
nizmów współdziałania i ste rowania złożonym 
systemem i jako takie może być z powodzeniem 
stosowanie w badaniach nad zarządzaniem me-
tropolitalnym. Przyjmując założenie o unika-
towości metropolii, można natomiast wyjaśnić, 
dlaczego po niemal stu latach debaty nad opty-
malnym sposobem zarządzania metropolia-
mi, nie tylko takiego sposobu nie znaleziono, 
ale nawet nie opracowano uniwersalnego algo-
rytmu, który zapewniałby sukces organizacyj-
ny. Nawiązując niejako do „wady” MLG, debata 
metropolitalna odchodzi od rozsądzania kon-
kretnych form organizacyjno-prawnych (któ-
re powinny odzwierciedlać specyfikę lokalnego 
kontekstu), dopuszczając formy elastyczne i dy-
namiczne, a uwagę skupiając raczej na mecha-
nizmach funkcjonowania tych skomplikowa-
nych systemów w globalnym otoczeniu (Kübler 
2003, s. 541; por. Brenner 2002, 2004; Savitch, 
Vogel 2009). A zatem zainteresowanie obszara-
mi metropolitalnymi wykazuje podobną tenden-
cję jak UE – kieruje się w stronę rozważań nad 

mechanizmami działania systemu zarządzania. 
George (2004) wspomina również o zaniedby-
waniu w analizach MLG aktorów europejskich 
niższych niż regionalny szczebli, zwłaszcza ak-
torów niepublicznych, a także zewnętrznych po-
wiązań systemu. Pierwsze zaniedbanie ma zwią-
zek z fundamentalnym zastrzeżeniem wobec 
analiz MLG, wskazującym ich skupienie na pu-
blicznych instytucjach władzy (czyli de facto za-
rządzaniu typu government, a nie governance). 
Przywołując choćby wspomniany już problem 
delimitacji, trudno nie zgodzić się, że pułapka 
ujęcia terytorialnego (ang. territorial trap, Agnew 
1994) grozi także badaniom nad metropoliami. 
Jednak w tym przypadku zdaje się być łatwiej-
sza do pokonania, bowiem inna niż w UE ska-
la wewnętrznych relacji nie pozwala właściwie 
na eliminację aktorów subregionalnych, a samo 
governance – czyli m.in. angażowanie się w za-
rządzanie instytucji sektora prywatnego – gwa-
rantuje szerokie podejście wobec wewnętrznych 
graczy systemu. Uwzględnianie powiązań ze-
wnętrznych obszarów metropolitalnych wyda-
je się wobec globalizacji oczywiste i bardzo po-
trzebne. Co więcej, znajduje ono odpowiednik 
w podejmowanych w stosunku do UE próbach 
rozszerzania rozważań o powiązania zewnętrzne 
w stosunku do Unii (niem. Erweitertes europäi-
sches Mehrebenensystem, Knodt 2005). Również 
troska związana z dominacją perspektywy top-
-down w stosunku do aktorów niższych szczebli 
znajduje analogiczne postulaty w debacie me-
tropolitalnej. Postulatom w sprawie oddolności 
współpracy w regionach miejskich towarzyszą 
głosy o przestrzeganiu zasady subsydiarności26. 
Po raz kolejny rysuje się analogia między porów-
nywanymi systemami zarządzania.

Wobec powyższego obszary metropolital-
ne jawią się jako odpowiednie pole empiryczne 
dla rozważań w duchu MLG. Co więcej,  wydaje 

26 Subsydiarność postulują m.in. Izdebski i Kulesza 
(2004): w proponowanym przez sobie systemie zarządza-
nia metropoliami dzielą zadania na trzy grupy: (1) takie, 
które mogą być właściwie wykonywane na szczeblu gmin-
nym; (2) takie, które wymagają uzgodnień między zainte-
resowanymi władzami miejscowymi leżącymi w obszarze 
metropolitalnym; i wreszcie (3) takie, dla których po-
trzebna jest ogólnometropolitalna organizacja koordynu-
jąca ich wykonywania w całym obszarze (autorzy widzą 
tutaj jedynie ogólne sterowanie rozwojem metropolii).
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się, że wiele zastrzeżeń zgłaszanych pod adresem 
MLG w badaniach UE może w odniesieniu do 
metropolii przerodzić się w atuty bądź zostać 
zniwelowanych.

4. Wnioski

Podsumowując rozważania nad  analogiami 
między badaniami nad dwoma empirycznymi 
przypadkami, warto podkreślić przekształce-
nia, jakich doświadczyły oba naukowe dyskursy. 
Kon cepcja zarządzania wielopoziomowego, kon-
tynuując czy wypierając nawet szkołę funkcjona-
listyczną, wyjaśniania przyczyn integracji euro-
pejskiej, zmieniła główny cel badań. MLG nie 
pyta o pobudki integracji, raczej skupia się na 
badaniu mechanizmów funkcjonowania UE ja-
ko decyzyjnej wspólnoty niezależnych podmio-
tów. Tradycyjne szkoły rozważań nad systemem 
organizacji obszarów metropolitalnych (konsoli-
dacja versus fragmentacja), tak jak intergouvern-
mentalizm i neofunkcjonalizm, nie zaowocowa-
ły ostatecznymi rozstrzygnięciami. I podobnie 
jak koncepcji MLG zarzuca się, że pytanie o po-
budki integracji europejskiej stawia wpraw-
dzie w nieco inny sposób, lecz nie odpowiada 
na nie ( Jordan 2001; George 2004), tak nowe-
mu regionalizmowi można zarzucić, że nie roz-
strzyga o optymalnej formie organizacyjnej dla 
obszarów metropolitalnych. Teoria governance 
i rescaling zwracają już mniejszą uwagę na kon-
kretne rozwiązania administracyjne (co istot-
nie stanowi punkt krytyki wobec koncepcji re-
scalingu, Savitch, Vogel 2009), większą uwagę 
kierując na mechanizmy działania węzłów glo-
balnej przestrzeni. Bezpośrednie zastosowa-
nie MLG w rozważaniach nad metropoliami 
w XXI-wiecznej rzeczywistości stanowi inspi-
rującą kontynuację rozważań w nowym nurcie. 
Spojrzenie na metropolie przez pryzmat MLG 
może pomóc wyjaśnić funkcjonowanie tych zło-
żonych systemów zarządzania. Koncepcja MLG 
wskazuje w UE wiele słabości, stawia pytanie 
o możliwość efektywnego rządzenia bez rządu 
(Regieren ohne Regierung/Staat?, Jachtenfuchs, 
Kohler-Koch 2004), i w odpowiedzi wskazuje 
wyjątkowe wzajemne powiązania zmuszające do 
nieustannego poszukiwania konsensusu. Wiele 
propozycji rozwiązań organizacyjnych dla ob-

szarów metropolitalnych zawiodło lub okazało 
się właściwe jedynie w specyficznych warunkach 
lokalnych, co prowadzi do pytania o zdolność do 
samoregulacji metropolii. Pryzmat MLG wydaje 
się dobrym narzędziem analizowania mocnych 
i słabych stron mechanizmów funkcjonowania 
wielkich miast (zwłaszcza jeśli mówimy o mniej 
sztywnych rozwiązaniach organizacyjnych niż 
samorządowa jednostka metropolitalna niwelu-
jąca częściowo niezawisłość aktorów). Pozwala 
też na uwzględnienie dodatkowego stymula-
tora współpracy – powiązań zewnętrznych, za-
gęszczających się w dobie globalizacji. Obszary 
metropolitalne, chcąc utrzymać swoją pozycję 
w międzynarodowych sieciach polityczno-go-
spodarczych, muszą zaistnieć w nich jako silne 
jedności, a nie sfragmentaryzowane politycznie 
i administracyjnie aglomeracje. Trudno zaprze-
czyć, że te same wyzwania stoją przez UE.

Niektóre porównania UE i obszarów me-
tropolitalnym zamieszczone w niniejszym tek-
ście mogą wydawać się zbyt śmiałe. Na pierwszy 
rzut oka UE stanowi przecież system politycz-
ny zupełnie innego kalibru niż wielkie miasta 
i otaczające je gminy. Jednak w świetle deba-
ty nad tworzeniem przestrzeni nowej państwo-
wości przez miasta globalne (Harvey 1989; Keil 
1998; Brenner 2004) i utratą znaczenia państw 
narodowych w globalnej gospodarce, metropoli-
tics w żadnym wypadku nie ustępują istotnością 
systemowi UE i jego roli w światowym systemie 
polityczno-gospodarczym. Stanowią jedynie od-
mienny jakościowo i poziomowo podsystem re-
gulacji gospodarki światowej. Zastosowanie tych 
samych narzędzi do badań obu subsystemów 
stanowi bardzo interesujące 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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