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Polityka spójności UE wywiera wpływ na rozwój terytorialny od czasu jej wprowadzenia po 
raz pierwszy pod koniec lat 80. Jednocześnie odgrywała ona również mniej lub bardziej 
widoczną rolę w przedefiniowaniu dynamiki zarządzania wewnętrznego na krajowym, 
regionalnym i lokalnym poziomie wdrażania. Chociaż wpływ ten został dostrzeżony i 
przeanalizowany w ramach różnych badań i studiów, rola, jaką polityka spójności UE 
odegrała we wzmacnianiu zarządzania metropolitalnego i współpracy metropolitalnej, 
stanowi wciąż stosunkowo niezbadaną dziedzinę. Niniejszy przegląd polityki koncentruje się 
na roli polityki spójności UE w kształtowaniu zarządzania metropolitalnego, a także na 
sposobie wykorzystywania przez instytucje metropolitalne polityki spójności UE jako środka 
do angażowania władz lokalnych, grup społecznych i podmiotów ze środowiska biznesu oraz 
koordynowania ich działań. W drodze analizy wielu powiązanych ze sobą zagadnień 
koncentruje się on również na skutkach i wynikach polityki spójności UE na poziomie 
metropolitalnym. Celem przeglądu jest z jednej strony podkreślenie niejednorodności 
kanałów, lokalnych działań, reakcji i środków adaptacyjnych, które uruchomiły organy 
metropolitalne, aby czerpać korzyści z wdrażania polityki spójności UE, a z drugiej strony 
utrwalenie ich roli w krajowych, regionalnych i lokalnych ramach. Dowody i wynikające z nich 
przesłania polityczne opierają się na dziewięciu studiach przypadków przeanalizowanych w 
ramach projektu ESPON METRO, które dotyczyły obszarów metropolitalnych Barcelony, 
Brna, Brukseli, Florencji, Gdańska-Gdyni-Sopotu, Lizbony, Lyonu, Rygi i Turynu. Głównym 
celem jest wsparcie planistów i polityków w podejmowaniu świadomych decyzji na szczeblu 
unijnym, krajowym i lokalnym w zakresie programowania i wdrażania polityki spójności UE w 
okresie programowania 2021–2027. 

 

KLUCZOWE PRZESŁANIA POLITYCZNE 

▪ Polityka spójności UE może wnieść istotny 
wkład w integrację zarządzania 
metropolitalnego i współpracy 
metropolitalnej. Konsolidacja zarządzania 
metropolitalnego zależy od warunków krajowych i 
regionalnych, a także od charakteru 
mechanizmów współpracy, które już istnieją w 
każdym aspekcie metropolitalnym.  

▪ Tam, gdzie istnieją już formalne mechanizmy 
zarządzania metropolitalnego i praktyki 
współpracy, wdrażanie polityki spójności UE i 
zarządzanie nią na poziomie metropolitalnym 
mogą rozwijać się w bardziej zorganizowany 
sposób, jednocześnie przyczyniając się do 
wzmocnienia i uspójnienia tych mechanizmów i 
praktyk. 

▪ Obszary metropolitalne wykorzystują cele i 
priorytety, fundusze oraz inicjatywy polityki 
spójności UE, aby poprawić swoją pozycję na 
szczeblu krajowym i regionalnym oraz dalej 
umacniać swoją rolę głównych organów 
zarządzających dla gmin lokalnych, które do 
nich przynależą. Czynią to poprzez nadawanie 

terytorialnego charakteru celom i priorytetom 
polityki UE, zarządzanie programami i 
instrumentami UE lub uczestnictwo w nich, a 
także poprzez wdrażanie projektów 
finansowanych przez UE.  

▪ Obszary metropolitalne wykorzystują politykę 
spójności UE do angażowania i 
koordynowania gmin, podmiotów 
gospodarczych i grup społecznych. Dokonują 
tego poprzez angażowanie i wspieranie władz 
lokalnych oraz tworzenie koalicji z nimi w celu 
rozwiązywania konkretnych problemów o 
wyraźnym wymiarze metropolitalnym. 

▪ Co ważne, kluczowa rola instytucji 
metropolitalnych odnosi się do wsparcia gmin 
lokalnych w ich zaangażowaniu w politykę 
spójności UE na etapie przygotowania wniosków 
projektowych i ich wdrażania. 
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Wprowadzenie 

Chociaż w ramach polityki spójności UE nie 
powierzono władzom metropolitalnym roli instytucji 
zarządzającej (jak w przypadku szczebla 
centralnego i regionalnego), w pewien sposób 
wpłynęła ona jednak na zmianę konfiguracji 
zarządzania metropolitalnego. Nastąpiło to z jednej 
strony przez wykorzystanie środków i programów 
unijnych do usprawnienia mechanizmów 
współpracy na rzecz integracji doświadczeń 
metropolitalnych, a z drugiej strony przez 
wykorzystanie polityki spójności UE do 
wzmocnienia ich roli we współpracy w krajowych, 
regionalnych i lokalnych ramach instytucjonalnych. 
Wzmocnienie to nastąpiło w drodze nadania 
terytorialnego charakteru celom i zasadom polityki 
spójności UE, zarządzania funduszami oraz 
wdrażania projektów w zależności od 
zróżnicowanych lokalnych potrzeb, wyzwań i 
struktury instytucjonalnej. Ponadto w niektórych 
przypadkach obszary metropolitalne wykorzystały 
politykę spójności UE do lepszego, wydajnego i 
efektywnego nawiązania współpracy ze swoimi 
gminami oraz zróżnicowaną grupą podmiotów 
społecznych i gospodarczych, które działają na ich 
terytoriach. Było to możliwe dzięki różnorodnym 
umowom i programom lub realizacji projektów, które 
umożliwiły obszarom metropolitalnym udzielanie 
pomocy i wsparcia na rzecz władz lokalnych oraz 
ich zjednoczenie w reagowaniu na kwestie, które 
mają mniej lub bardziej wyraźny wymiar 
metropolitalny. Z takiej różnorodności doświadczeń 
obszarów metropolitalnych zamierzamy wydobyć 
ciekawe praktyki i wnioski, które mogą stanowić 
źródło wiedzy i inspiracji dla polityków i decydentów. 

 

1 Przegląd i główne 
wyzwania 

Chociaż polityka spójności UE może potencjalnie 
tworzyć wartość dodaną w planowaniu i wdrażaniu 
polityki metropolitalnej, wywiera ona również wpływ 
na zarządzanie metropolitalne, stymulując 
innowacyjność instytucjonalną oraz wprowadzając i 
konsolidując nowe mechanizmy współpracy.  
Wpływ polityki spójności UE na powstawanie, 
konsolidację i formalizację zarządzania 
metropolitalnego jest różny w zależności od kraju, 
co wynika z wielu zmiennych: osobliwych tradycji 
administracyjnych poszczególnych krajów i 
wzorców, które na przestrzeni czasu 
charakteryzowały ich rozwój, wcześniejszego 

istnienia ponadlokalnych jednostek 
administracyjnych i stopnia ich sformalizowania, 
związku budżetu polityki spójności UE z krajowymi, 
regionalnymi i lokalnymi budżetami publicznymi, 
stopnia dostosowania istniejącej struktury 
instytucjonalnej do wymogów UE itp. 

1.1 Polityka spójności UE i 
jej rola w kształtowaniu 
zarządzania metropolitalnego 
Polityka spójności UE może w różny sposób 
wpływać na zarządzanie metropolitalne w 
zależności od poziomu instytucjonalizacji 
współpracy metropolitalnej. Może stanowić bodziec 
dla powstania form współpracy terytorialnej ex 
novo, promować konsolidację istniejącego 
zarządzania i współpracy dzięki unowocześnieniu 
sieci formalnych i nieformalnych lub wspierać 
procesy formalizacji i prawne uznawanie 
istniejących porozumień o współpracy (rys. 1).  

Rys. 1 

 

Studia przypadków METRO potwierdzają, że wpływ 
polityki spójności UE na zarządzanie metropolitalne 
i współpracę metropolitalną jest bardzo 
zróżnicowany, obejmując przypadki, w których nie 
można zidentyfikować wyraźnego powiązania 
między polityką spójności UE a konsolidacją 
zarządzania metropolitalnego, przypadki, w których 
konsolidacja ta pojawiła się jako bezpośrednia 
konsekwencja polityki spójności UE oraz przypadki, 
w których możliwy jest pewien związek między nimi, 
choć trudny do wykazania w kategoriach 
bezwzględnych przyczyn. 

Polityka spójności UE wywarła bezpośredni wpływ 
na konsolidację zarządzania metropolitalnego w 
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przypadku obszaru metropolitalnego Brna i obszaru 
metropolitalnego Gdańska-Gdyni-Sopotu, 
realizowanego poprzez jej wprowadzenie (ramka 
1). Możliwość zarządzania funduszami unijnymi 
sprzyjała nawiązywaniu mniej lub bardziej formalnej 
współpracy międzygminnej oraz integracji i dalszej 
instytucjonalizacji form współpracy, które już istniały 
na danym terytorium. Doświadczenia Rygi są nieco 
inne, pomimo wykorzystania ZIT w kontekście 
łotewskim, co zwraca uwagę na rolę, jaką dynamika 
rządów krajowych odgrywa w filtrowaniu możliwego 
wpływu, jaki polityka spójności UE może wywierać 
na zarządzanie i współpracę metropolitalną. W tym 
przypadku ZIT skupiały się na głównych miastach 
kraju, nie przewidując wymiaru metropolitalnego. 
Polityka spójności UE przyczyniła się jednak do 
ożywienia dyskusji na temat potencjalnej roli 
obszaru metropolitalnego Rygi. 
Ukrytą rolę polityki spójności UE w konsolidacji 
zarządzania metropolitalnego można zauważyć 
także w przypadku Lyonu oraz włoskich miast 
metropolitalnych Turynu i Florencji, chociaż trudno 
jest ustalić bezpośrednie związki przyczynowe. We 
Francji instytucja Métropoles mogła skorzystać na 
bodźcach wynikających z polityki spójności UE. We 
Włoszech miasta metropolitalne zostały 
ustanowione na podstawie reformy krajowej, która 
opierała się na logice wewnętrznej reorganizacji 
politycznej i administracyjnej. Prawo wyraźnie 
wspomina jednak o potencjalnej europejskiej roli 
miast metropolitalnych, co pozwala myśleć o 
oddziaływaniu pośrednim. 
Z drugiej strony wydaje się, że polityka spójności UE 
nie odegrała istotnej roli w ustanowieniu 
zarządzania metropolitalnego w Lizbonie, 
Barcelonie i Brukseli. W pierwszych dwóch 
przypadkach władze metropolitalne stanowiły wynik 
tradycyjnej współpracy międzygminnej, która 
została następnie sformalizowana przez reformę 
zarządzania centralnego lub regionalnego, podczas 
gdy Region Stołeczny Brukseli został ustanowiony 
jako w pełni autonomiczny region po 
przeprowadzeniu belgijskiej reformy dotyczącej 
regionalizacji, jednak nie dysponuje dużym polem 
do działania na swoim terytorium funkcjonalnym, 
które rozciąga się w dużej mierze we Flandrii i 
Walonii. 
Co ważne, podczas gdy polityka spójności UE 
mogła odegrać ewentualną rolę w powstawaniu 
instytucji metropolitalnych i zarządzania 
metropolitalnego, w większości przypadków 
sprzyjała konsolidacji istniejących form współpracy 
(tj. sprzyjała unowocześnianiu sieci formalnych i 
nieformalnych, wspierających ustanawianie 
stowarzyszeń lokalnych podmiotów itp.) oraz 
dalszej instytucjonalizacji (ramka 2).  

1.2 Różne kierunki 
oddziaływania 
Pod względem głównych kierunków 
oddziaływania polityki spójności UE na 
zarządzanie metropolitalne i współpracę 
metropolitalną, w różnych badanych kontekstach 
można wyróżnić ich trzy główne kategorie (rys. 2): 

• Uruchamianie lub wzmacnianie 
zarządzania metropolitalnego (polityka 
spójności UE przyczynia się do 
wprowadzania swoistych metropolitalnych 
instytucji zarządzających lub wzmacniania 
już istniejących);  

• Ustalanie priorytetów tematycznych 
(polityka spójności UE wpływa na wybór 
priorytetów tematycznych zawartych w 
metropolitalnych dokumentach 
strategicznych);  

• Decentralizacja finansowania (polityka 
spójności UE sprzyja decentralizacji 
zarządzania funduszami ESI z poziomu 
organów krajowych i regionalnych na 
poziom metropolitalny i lokalny).  

Rys. 2 

 
W ujęciu ogólnym, w większości badanych 
obszarów metropolitalnych zebrane dowody 
wskazują, że polityka spójności UE odegrała ważną 
rolę we wzmacnianiu zarządzania metropolitalnego, 
w niektórych przypadkach prowadząc również do 
wprowadzenia nieistniejących wcześniej modeli 
zarządzania i instytucji. Odbywa się to głównie 
dzięki wzmacnianiu współpracy terytorialnej między 
gminami metropolitalnymi, a także między 
obszarami metropolitalnymi w kontekście krajowym 
i europejskim. Zasadniczo, jeśli zarządzanie 
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metropolitalne jest zinstytucjonalizowane na 
niższym poziomie na obszarach metropolitalnych, 
bardziej prawdopodobne jest, że decentralizacja 
określonych funkcji zarządzania w stosunku do 
środków unijnych uruchomi zarządzanie 
metropolitalne.  
Również w odniesieniu do roli, jaką polityka spójności 
UE odegrała w określaniu metropolitalnych 
priorytetów tematycznych, dostrzega się jej dość 
istotny wpływ. Większość strategii rozwoju 
metropolitalnego bezpośrednio nawiązuje do polityki 
spójności UE (jak strategie ZIT) lub jest inspirowana 
celami i priorytetami polityki spójności UE (jak 
metropolitalne plany strategiczne włoskich miast 
metropolitalnych oraz strategia zintegrowanego 
rozwoju obszarów miejskich w przypadku Rygi). 

W wielu przypadkach polityka spójności UE 
stymulowała decentralizację zarządzania 
funduszami UE do poziomu metropolitalnego w 
ramach specjalnych ZIT (w przypadku Brna, 
Gdańska-Gdyni-Sopotu, Lyonu i Lizbony). W 
obszarze metropolitalnym Barcelony stało się to za 
sprawą umowy ad hoc między samorządem 
regionalnym a instytucją metropolitalną. W 
przypadku miast metropolitalnych Florencji i Turynu 
wprowadzenie krajowego programu operacyjnego 
METRO przeniosło zarządzanie funduszami na 
poziom gmin centralnych (niekoniecznie jednak 
prowadziło to do ich wykorzystania w perspektywie 
metropolitalnej); podobnie zarządzanie wybranymi 
priorytetami regionalnego programu operacyjnego 
EFS zostało przekazane miastom metropolitalnym. 

STUDIUM PRZYPADKU 

Ramka 1_Rola ZIT w konsolidacji zarządzania metropolitalnego w Gdańsku-
Gdyni-Sopocie 

ZIT na obszarze metropolitalnym Gdańska-Gdyni-Sopotu doprowadziły do utrwalenia dotychczasowych inicjatyw 
współpracy. Od początku okresu programowania 2014–2020 wdrażanie ZIT w Polsce było pozytywnie odbierane 
i przyjmowane z aprobatą na szczeblu krajowym. Priorytetem był rozwój węzłów miejskich, często 
reprezentowanych przez aglomeracje metropolitalne i otaczające je obszary funkcjonalne. W związku z 
powyższym w polskiej umowie partnerstwa na lata 2014–2020 stolice województw i ich obszary funkcjonalne 
zostały wymienione wśród obszarów strategicznej interwencji (OSI), wraz z określeniem priorytetów polityki 
spójności UE, które miały być finansowane w ramach ZIT. W przypadku obszaru metropolitalnego Gdańska-
Gdyni-Sopotu przed tą inicjatywą istniały dwie odrębne metropolitalne platformy współpracy dzielące miejski 
obszar funkcjonalny na dwie części, skupiające się wokół Gdańska i Gdyni, z niewielką współpracą między nimi: 
Gdańsk OM i stowarzyszenie NORDA. W wyniku wprowadzenia ZIT oba stowarzyszenia metropolitalne zostały 
połączone w jeden obszar metropolitalny (MAG). W związku z tym istniejąca dwoistość zarządzania 
metropolitalnego została w pewnym stopniu przezwyciężona dzięki realizacji ZIT, które stały się jednolitymi 
ramami dla różnych interesów metropolitalnych. 

 

STUDIUM PRZYPADKU 

Ramka 2_Metropoli Strategiche: projekt wsparcia włoskich miast 
metropolitalnych 

Finansowany w ramach włoskiego krajowego programu 
operacyjnego dotyczącego zarządzania, projekt metropoli 
strategiche (https://metropolistrategiche.it/) zainwestował 3,6 mln 
EUR we wspieranie zmian organizacyjnych i rozwój kompetencji 
związanych z innowacjami instytucjonalnymi w miastach 
metropolitalnych. Projekt opiera się na bezpośrednim, ciągłym i 
aktywnym zaangażowaniu struktur politycznych i 
administracyjnych miast metropolitalnych, na wkładzie zapewnianym przez Koordynację Burmistrzów 
Metropolii ustanowionej w ramach ANCI oraz na integracji działań na rzecz budowania zdolności. Głównym 
celem projektu jest towarzyszenie miastom metropolitalnym w procesie innowacji instytucjonalnych, a także 
wspieranie ich w zmianach organizacyjnych oraz rozwoju umiejętności niezbędnych do pełnej realizacji 
zintegrowanych polityk na skalę metropolitalną, w trzech konkretnych obszarach: (i) uproszczenia 
administracyjne na rzecz rozwoju gospodarczego; (ii) strategiczne planowanie metropolitalne oraz (iii) 
powiązane zarządzanie usługami oraz planami reorganizacji instytucjonalnej i organizacyjnej. 

 

https://metropolistrategiche.it/
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2 W jaki sposób 
obszary 
metropolitalne 
konsolidują swoją 
rolę dzięki polityce 
spójności?  

Z biegiem czasu obszary metropolitalne przyjęły 
zasady i logikę polityki spójności UE oraz 
wdrażały ją na różne sposoby, co przyczyniło się 
do umocnienia ich roli w regionalnych i krajowych 
ramach zarządzania (rys. 3).  

Jednym ze sposobów, w jaki obszary 
metropolitalne mogą wykorzystać politykę 
spójności do wzmocnienia swojej roli, jest 
nadawanie terytorialnego charakteru celom i 
priorytetom polityki spójności. Z biegiem 
czasu obszary metropolitalne dostosowały swoje 
dokumenty strategiczne do wymogów i głównych 
wskaźników polityki spójności, przyczyniając się 
do ukierunkowania koncepcji głównego nurtu UE 
(przestrzennych, gospodarczych, społecznych i 
środowiskowych) na lokalne potrzeby i priorytety 
(np. miasta metropolitalne Turyn i Florencja 
uczyniły to za pomocą swojego metropolitalnego 
planu strategicznego).  

Innym sposobem, w jaki obszary metropolitalne 
mogą wykorzystać politykę spójności UE do 
konsolidacji swojej roli, jest mniej lub bardziej 
bezpośrednie zarządzanie funduszami UE 
(zwłaszcza jako instytucja pośrednicząca), 
priorytetami programu operacyjnego i 
dedykowanymi pulami środków finansowych. W 
tym celu lizbońskiemu obszarowi 
metropolitalnemu umożliwiono wzmocnienie 
swojej roli względem władz krajowych i 
regionalnych. Jednocześnie wprowadzenie ZIT 
pozwoliło podmiotom w kontekście obszarów 
metropolitalnych Gdańska-Gdyni-Sopotu i Brna 
zacząć domagać się silniejszej roli obszarów 
metropolitalnych w ich krajowych systemach 
instytucjonalnych (ramka 3). Dzięki 
bezpośredniemu zarządzaniu EFRR i EFS 
Region Stołeczny Brukseli był w stanie skierować 
środki na inwestycje w swoich 19 gminach.  

Obszary metropolitalne mogą również wzmocnić 
swoją rolę również przez realizację projektów 
finansowanych ze środków UE jako 

beneficjenci i partnerzy lub partnerzy wiodący 
projektów, w które zaangażowani są także inni 
beneficjenci. W tym względzie miasto 
metropolitalne Turyn wyróżnia się znaczącym 
udziałem w projektach Europejskiej współpracy 
terytorialnej (zwłaszcza w ramach programu 
ALCOTRA). Ze swojej strony miasto 
metropolitalne Florencja skorzystało ze środków 
planu rozwoju obszarów wiejskich przy realizacji 
projektu PIT-Piana Fiorentina, pełniąc rolę 
koordynującą w ramach umowy konsorcjum 
między podmiotami publicznymi i prywatnymi 
(gminy, środowiska biznesu, małe i średnie 
przedsiębiorstwa rolne). 

Rys. 3 

 

Podsumowując, jednym z namacalnych skutków 
zaangażowania obszarów metropolitalnych w 
politykę spójności UE jest wzmocnienie 
przywództwa metropolitalnego. Faktycznie, 
korzystając z trzech wspomnianych środków, 
obszary metropolitalne mogą wzmocnić swoją 
rolę organów referencyjnych na szczeblu 
lokalnym, regionalnym i krajowym w odniesieniu 
do kwestii istotnych dla metropolii. Czynią to, 
angażując i koordynując władze lokalne oraz 
pomagając im w rozwiązywaniu konkretnych 
problemów, a także aktywnie współpracując z 
wyższym poziomem i wzmacniając swoją pozycję 
dzięki tej współpracy. 
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STUDIUM PRZYPADKU 

Ramka 3_Zintegrowane inwestycje terytorialne w Brnie, Republika 
Czeska 

Obszar metropolitalny Brna odgrywa ważną rolę we wdrażaniu polityki spójności UE, w szczególności 
w zakresie instrumentu zintegrowanych inwestycji terytorialnych. Możliwość zaangażowania się w 
zarządzanie ZIT – jako część komitetu sterującego i biura zarządzającego ZIT – zwiększa szanse 
obszaru metropolitalnego Brna na osiągnięcie pozycji podmiotu referencyjnego w krajobrazie 
metropolitalnym. Główną rolą instytucji metropolitalnej ZIT jest promowanie określonego zakresu ZIT 
wśród różnorodnych podmiotów i zainteresowanych stron będących wnioskodawcami w ramach 
projektów oraz wydawanie stwierdzeń o zgodności poszczególnych projektów ze zintegrowaną 
strategią, przy czym ostateczne zatwierdzenie projektu zależy od instytucji zarządzającej (lub instytucji 
pośredniczącej) każdego programu operacyjnego. W ten sposób instytucja odgrywa rolę 
koordynacyjną, a logika wdrażania ZIT zwiększa zdolności terytorialne do czerpania korzyści z 
wdrażania polityki spójności UE. Oprócz zgodności ze strategią ZIT, jej rola nadal zwiększa się od 
2020 r., kiedy to wyszła poza zakres instrumentu ZIT w kierunku bardziej miejscowo zakorzenionej 
współpracy metropolitalnej. Ta szersza rola w zakresie koordynacji metropolitalnej w okresie 
planowania 2021–2027 jest wspierana i stymulowana przez odgórne dyrektywy rządu krajowego, w 
szczególności w ramach polityki regionalnej Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, a także przez 
oddolne interesy i inicjatywy głównych i dużych miast (i ich burmistrzów) na obszarach 
metropolitalnych i miejskich, będących członkami ZIT.  

 

 

 

NAJWAŻNIEJSZE UWAGI 

Znaczenie zarządzania zdecentralizowanego  

Powierzenie władzom metropolitalnym funkcji zarządczych w ramach polityki spójności UE 
(poprzez ZIT lub wybrane priorytety PO) przyczynia się do wzmocnienia ich roli w krajowych 
ramach wielopoziomowego sprawowania rządów oraz zwiększenia wartości dodanej polityki 
spójności UE w zakresie planowania i rozwoju metropolitalnego. 
W przypadkach, w których instytucje metropolitalne mogły zarządzać funduszami, 
metropolitalny wpływ polityki spójności UE jest większy, podobnie jak zdolność obszarów 
metropolitalnych do skupienia się na priorytetach tematycznych polityki spójności w swoich 
działaniach.  
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3 W jaki sposób 
obszary metropolitalne 
wykorzystują politykę 
spójności UE do 
angażowania gmin i 
koordynowania z nimi 
działań? 

Wykorzystywanie polityki spójności UE przez 
obszary metropolitalne do angażowania 
odpowiednich gmin i koordynowania z nimi działań 
ma kluczowe znaczenie, ponieważ włączenie 
obszarów metropolitalnych w procesy 
decyzyjne w zakresie programowania lub 
wdrażania polityki spójności UE jest 
ograniczone. Poziom zaangażowania i jego 
charakter różnią się w poszczególnych obszarach 
metropolitalnych UE. Zgodnie z danymi zebranymi 
w ramach ukierunkowanej analizy ESPON METRO 
można wyróżnić trzy różne tryby zaangażowania i 
koordynacji (rys. 4): 

• Na podstawie umowy – gdy obszary 
metropolitalne angażują społeczności 
lokalne w konkretne kwestie w drodze 
przyjmowania umów i memorandum. 

• Na podstawie programu – gdy obszary 
metropolitalne angażują społeczności 
lokalne w realizację programów, także 
sektorowych i często związanych z 
wdrażaniem ZIT. 

• Na podstawie projektu – gdy obszary 
metropolitalne koordynują lub wspierają 
społeczności lokalne w przygotowaniu lub 
realizacji projektów polityki spójności UE. 

Na przykład w obszarze metropolitalnym Barcelony 
specjalna umowa umożliwia władzom 
administracyjnym współpracę z 35 spośród 36 gmin 
przy zarządzaniu dedykowaną częścią zasobów 
regionalnego programu operacyjnego EFRR. 
Jednocześnie rada miasta Barcelony jest 
traktowana w szczególny sposób ze względu na jej 
wielkość i znaczenie, aby nie zakłócać zaproszeń 
do składania wniosków, w których będą mogły 
uczestniczyć inne gminy Katalonii. Ten rozdział 
między gminą stołeczną a pozostałymi gminami nie 
występuje w Portugalii, gdzie obszar metropolitalny 
Lizbony pełni rolę pośredniego organu 
zarządzającego, kieruje paktem na rzecz rozwoju i 
spójności terytorialnej oraz odpowiada za 
zintegrowane inwestycje terytorialne na obszarze 

metropolitalnym, realizując strategię, definiując 
priorytety oraz zatwierdzając projekty i inwestycje.  

Rys. 4 

 

Rola ZIT we wspieraniu koordynacji gmin 
metropolitalnych i współpracy między nimi jest 
szczególnie widoczna w kontekście obszaru 
metropolitalnego Gdańska-Gdyni-Sopotu. Przed 
okresem programowania 2014–2020 istniały dwie 
odrębne platformy współpracy metropolitalnej, a 
współpraca między nimi była niewielka: Gdańsk OM 
i stowarzyszenie NORDA. W wyniku wprowadzenia 
ZIT oba stowarzyszenia metropolitalne zostały 
połączone w obszar metropolitalny Gdańska-Gdyni-
Sopotu w celu zapewnienia współpracy przy 
zarządzaniu ZIT z podmiotami metropolitalnymi, 
które obecnie współpracują przy określaniu 
priorytetów finansowanych w ramach mechanizmu 
ZIT oraz przy wyborze najważniejszych projektów. 
Podobna sytuacja ma miejsce w obszarze 
metropolitalnym Brna, gdzie gmina Brno 
wykorzystała ZIT do dalszego angażowania się we 
współpracę metropolitalną z innymi gminami oraz do 
współpracy z nimi przy opracowywaniu strategii i 
działań.  
Jeśli chodzi o współpracę między gminami opartą 
na projektach, projekty finansowane przez UE były 
wykorzystywane do koordynowania i angażowania 
gmin na różne sposoby. Na przykład w Turynie 
miasto metropolitalne wykorzystało zintegrowane 
projekty terytorialne Interreg ALCOTRA (PITER, 
PITEM) do współuczestnictwa z władzami lokalnymi 
w tym samym wniosku projektowym, w niektórych 
przypadkach jako partner wiodący. Rola projektów 
finansowanych w ramach EWT w stymulowaniu 
współpracy międzygminnej została podkreślona w 
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obszarze metropolitalnym Barcelony, gdzie władze 
lokalne, zwłaszcza małe i średnie gminy, zwykle 
unikają zaproszeń do składania wniosków z 
regionalnego programu operacyjnego EFRR, a 
nawet krajowego programu operacyjnego, 
preferując bezpośrednie zaproszenia z Komisji 
Europejskiej (URBACT i innowacyjne działania 
miejskie).  

Podczas gdy główny wkład we wspólne działanie 
gmin w perspektywie metropolitalnej jest z pewnością 
wnoszony poprzez formalne i nieformalne 
porozumienia, programy i projekty, istnieją inne 
organy i mechanizmy zarządzające, które 
przyczyniają się do wspierania wspólnego działania 
gmin metropolitalnych. Z jednej strony w większości 
przypadków ma to miejsce w odniesieniu do 
wybranych terytoriów lub konkretnych zagadnień 
sektorowych, co niejako ogranicza ogólną wartość 
metropolitalną współpracy. Z drugiej jednak strony 
inicjatywy te stanowią interesujące praktyki, z którymi 
władze metropolitalne powinny nauczyć się 
współdziałać i koordynować je, w ten sposób 
różnicując swoje działania i eksperymentując z 
innowacyjnymi ścieżkami rozwoju metropolitalnego. 
Najistotniejszym przykładem w tej kwestii są lokalne 
grupy działania, które w wybranym kontekście pełnią 
rolę zarządców i beneficjentów funduszy oraz 
stymulują wspólny rozwój zintegrowanych strategii i 
działań terytorialnych (ramka 4).  

NAJWAŻNIEJSZE UWAGI 

Szukanie własnej roli 

Obszary metropolitalne różnią się w 
Europie pod względem uznania 
instytucjonalnego, konfiguracji i ścieżki 
rozwoju, a także roli, jaką odgrywają w 
koordynacji i angażowaniu gmin 
lokalnych.  
Wykorzystują politykę spójności UE 
jako przestrzeń do eksperymentowania 
ze sposobami odgórnych i oddolnych 
interakcji z podmiotami lokalnymi. Ten 
poligon instytucjonalny pozwolił 
obszarom metropolitalnym na zbadanie 
różnych sposobów angażowania i 
koordynacji poprzez zawieranie umów, 
przyjmowanie wspólnych programów 
rozwoju lub wdrażanie projektów na 
miejscu. Ten wymiar eksperymentalny 
jest ważny, podobnie jak możliwość 
odgrywania przez obszary 
metropolitalne bardziej formalnej i 
zinstytucjonalizowanej roli we 
wdrażaniu polityki spójności UE.  

 

 

STUDIUM PRZYPADKU 

Ramka 4_Rola lokalnych grup działania we wspieraniu współpracy 
międzygminnej w ramach obszarów metropolitalnych 

W mieście metropolitalnym Florencji lokalna grupa działania Start, finansowana z konkretnego działania programu 
rozwoju obszarów wiejskich, działała jako mechanizm angażujący gminy w korzystanie z polityki spójności UE. 
Działała ona jako lokalna agencja rozwoju, wspierając rozwój innowacyjnych strategii rozwoju obszarów wiejskich 
zintegrowanych między podmiotami publicznymi i prywatnymi oraz promując i koordynując innowacyjne projekty 
na swoim obszarze działania (Mugello, Val di Sieve, Val di Bisenzio, Chianti). 

Również terytorium miasta metropolitalnego Turynu mieści trzy lokalne grupy działania (Escartons, Valli del 
Canavese, Valli di Lanzo Ceronda e Casternone), które przyjęły podejście do rozwoju lokalnego kierowanego 
przez społeczność w ramach programu rozwoju obszarów wiejskich. Obszar metropolitalny obejmuje również 
obszar strategiczny SNAI (Valli di Lanzo); władze metropolitalne nie odgrywają jednak żadnej roli w jego 
programowaniu i wdrażaniu. W rzeczywistości rozwój lokalny kierowany przez społeczność jest koordynowany 
przez region za pośrednictwem programu rozwoju obszarów wiejskich i wdrażany przez lokalne grupy działania. 

W przypadku Lizbony 10 lokalnych grup działania ustanowiło protokoły połączenia funkcjonalnego z regionalnym 
programem operacyjnym Lizbony (RPO) na lata 2014–2020. Co ważne, dwa z nich mają zadeklarowany cel 
międzygminny i obejmują współpracę z większą liczbą gmin: A2S – stowarzyszenie na rzecz zrównoważonego 
rozwoju regionu „Saloia”, który znajduje się w sercu obszaru wiejskiego na północy Lizbony, oraz ADREPES – 
stowarzyszenie na rzecz rozwoju regionalnego półwyspu Setúbal, obejmującego część południowej sekcji 
obszaru metropolitalnego Lizbony. Te ustalenia dotyczące współpracy nie są bezpośrednio związane z główną 
instytucją metropolitalną, co sprawia, że ramy zarządzania obszarem metropolitalnym Lizbony są bardziej 
złożone.  
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4 W jaki sposób 
obszary 
metropolitalne 
wykorzystują 
politykę spójności 
UE do angażowania 
podmiotów 
gospodarczych i 
grup społecznych?  
Obszary metropolitalne stosują różne sposoby 
angażowania podmiotów gospodarczych i grup 
społecznych. Zgodnie z dowodami zebranymi w 
badaniu METRO obszary metropolitalne mogą 
angażować te podmioty na różnych etapach 
wdrażania polityki spójności UE (rys. 6). 
Podmioty gospodarcze i grupy społeczne mogą być 
włączone w opracowanie programów polityki 
spójności UE − przez informowanie ich, 
konsultowanie się z nimi lub włączanie ich w proces 
decyzyjny − lub w przyjmowanie własnych 
dokumentów strategicznych jak w przypadku 
metropolitalnego planu strategicznego na lata 2021–
2023, Torino Metropoli Aumentata, który został 
zatwierdzony w 2021 r. po przeprowadzeniu procesu 
partycypacyjnego (zob. ramka 5). W Brnie podejście 
partycypacyjne w ramach polityki spójności UE 
przewiduje zaangażowanie odpowiednich 
podmiotów na terytorium do udziału w dyskusji i 
określenia strategicznych celów rozwoju w ramach 
celów tematycznych zintegrowanej strategii. 
Wyraźne uznanie terytorialnego wymiaru polityki 
spójności UE zapoczątkowało powoływanie stałych 
konferencji regionalnych i krajowych. Podmioty, takie 
jak organizacje pozarządowe i partnerzy biznesowi, 
są jednak zaangażowane jedynie we wdrażanie 
polityki spójności UE poprzez swoje projekty, zgodnie 
z indywidualnymi celami PO. 
Podmioty te mogą być również zaangażowane w 
zarządzanie programami finansowania w ramach 
polityki spójności UE jako część komitetów 
monitorujących lub część organu zarządzającego, 
jak ma to miejsce w przypadku lokalnych grup 
działania. Na przykład do każdego polskiego PO 
przypisany jest komitet monitorujący. Komitet działa 
jako niezależny organ doradczy i opiniotwórczy, 
powoływany przez instytucję zarządzającą. W jego 
skład wchodzą przedstawiciele rządu, samorządu 
terytorialnego oraz organizacji spoza administracji 
(m.in. przedstawiciele nauki, organizacji 
pozarządowych, partnerów społecznych). Struktury 
metropolitalne nie pełnią jednak obowiązków 
statutowych w tych komitetach.  
Na koniec podmioty gospodarcze i grupy społeczne 
mogą zostać włączone do wdrażania projektów 
finansowanych w ramach polityki spójności UE, jako 
beneficjenci i partnerzy lub partnerzy wiodący 
projektów, w których uczestniczy więcej niż jeden 
beneficjent. Na przykład w przypadku ZIT 
zarządzanego przez Métropole de Lyon skupienie 

się na sieci ubogich podmiotów umożliwiło 
zaangażowanie różnych podmiotów mieszkalnictwa 
socjalnego w powiązane projekty. 

Rys. 6 

 

NAJWAŻNIEJSZE UWAGI 

Sprawy partnerskie 
W polityce spójności UE zapewniono 
miejsce na tworzenie synergii między 
podmiotami prywatnymi i publicznymi, a 
ich koordynacja ma kluczowe znaczenie 
dla sprostania wyzwaniom terytorialnym. 
Podmioty prywatne są zaangażowane w 
opracowywanie strategii i programów lub 
wdrażanie projektów, pełniąc role 
zarządzające. Udział podmiotów 
społecznych i grup gospodarczych z 
pewnością zapewnia wartość dodaną 
realizacji polityki spójności UE, która 
dodatkowo skorzystałaby na zwiększeniu 
roli tych podmiotów w danym procesie. 
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STUDIUM PRZYPADKU 

Ramka 5_Partycypacyjne mechanizmy zaangażowania. Przypadek 
metropolitalnego planu strategicznego Turynu  

Metropolitalny plan strategiczny został zatwierdzony w 2021 r., po przeprowadzeniu procesu 
partycypacyjnego – składającego się z dwóch etapów – trwającego ponad trzy miesiące, od września 
do grudnia 2020 r. i obejmującego kilka kategorii podmiotów.  
 
Pierwszy etap – znany jako etap forum – miał na celu określenie głównych problemów obszaru 
metropolitalnego i na ich podstawie pewnych priorytetowych kierunków rozwoju zgodnych z interesami 
różnych podmiotów i terytoriów składających się na obszar metropolitalny. Na tym etapie 
przeprowadzono 37 wywiadów pogłębionych z udziałem 11 przedstawicieli jednorodnych stref i 26 
zainteresowanych stron reprezentujących główne punkty widzenia grup społecznych i środowiska 
biznesu. Wyniki tej wstępnej ankiety zostały omówione podczas 11 spotkań terytorialnych w 
jednorodnych strefach. Równolegle utworzono dwa dodatkowe kanały, za pomocą których zbierano 
wkłady i opinie od mieszkańców. Uruchomiono formularz online i kwestionariusz online w celu 
zbadania niektórych ogólnych opinii na temat głównych krytycznych kwestii w tym obszarze oraz 
zebrania sugestii dotyczących zaprojektowania i wdrożenia planu.  
 
Drugi etap – zwany etapem ujednolicenia – miał na celu sformułowanie pomysłów projektowych 
uwzględniających wyniki etapu forum w celu uporządkowania treści metropolitalnego planu 
strategicznego i został przeprowadzony w ramach 24 tematycznych grup dyskusyjnych (średnio 15 
uczestników) oraz 30 wywiadów pogłębionych na określone tematy. Debatę w grupach dyskusyjnych 
rozpoczęto od opracowania stanowiska, w którym przedstawiono wyniki etapu forum. Grupy 
dyskusyjne miały na celu opracowanie pomysłów na projekty zgodne z wnioskami wyciągniętymi na 
etapie forum. Wywiady pogłębione zostały przeprowadzone w celu omówienia niektórych konkretnych 
aspektów, które pojawiły się w grupach dyskusyjnych, dotyczących również działań już realizowanych 
w obszarze metropolitalnym.  
 
Podsumowanie wniosków grup dyskusyjnych, wyniki kwestionariusza, zintegrowane dane zebrane 
podczas wywiadów pogłębionych oraz ramy zapewnione przez badania naukowe stanowią źródła, na 
podstawie których opracowano treść planu strategicznego. 
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5 Wnioski i 
zalecenia 

Celem niniejszego przeglądu polityki było 
dostarczenie informacji dotyczących wartości 
dodanej zapewnianej przez politykę spójności UE 
w całej Europie w zakresie wspierania 
konsolidacji zarządzania metropolitalnego oraz 
rozwoju i formułowania praktyk współpracy w tym 
obszarze.  

W odniesieniu do tych procesów mniej 
zinstytucjonalizowane obszary metropolitalne 
zdają się dostrzegać w nich wyższą wartość i 
chciałyby wykorzystywać szanse, jakie zapewnia 
polityka spójności UE, do dalszego umacniania 
pozycji instytucji metropolitalnych w krajowych i 
regionalnych hierarchiach administracyjnych. 
Również formalne władze metropolitalne 
zasadniczo uznają jednak wartość dodaną, jaką 
może wykazywać polityka spójności UE w 
konsolidacji dynamiki współpracy ze szczeblem 
krajowym i regionalnym, z różnymi władzami 
miejskimi, które obejmują, a także ze 
środowiskiem biznesu i podmiotami społecznymi 
działającymi w ich granicach.  

Przedstawione przesłania polityczne odnoszą się 
do tego, czy i na jakich warunkach polityka 
spójności UE może przyczynić się do konsolidacji 
zintegrowanych struktur zarządzania 
metropolitalnego i stymulować dalszą współpracę 
w ich ramach. Ponadto w przypadku, gdy 
dynamika funkcjonalna nie pokrywa się z 
granicami instytucji metropolitalnych, 
wykorzystanie funduszy unijnych może pomóc w 
stymulowaniu podmiotów instytucjonalnych do 
współpracy zgodnie z podejściem obszarowym. 

5.1 Zalecenia dla szczebla 
metropolitalnego 
(Dialog i dźwignia) Należy zintensyfikować 
dialog na temat polityki spójności UE z 
lokalnymi gminami i wszystkimi innymi 
odpowiednimi podmiotami, wspierając w ten 
sposób współpracę między podmiotami lokalnymi 
i formułowanie programu polityki metropolitalnej. 
Należy wykorzystywać politykę spójności UE 
i inne środki (Instrument na rzecz Odbudowy 
i Zwiększania Odporności, Europejski Zielony 
Ład) jako dźwignię, aby przezwyciężyć 
zróżnicowane interesy podstawowych jednostek 
terytorialnych i zachęcać je do łączenia sił. 

(Zmienna współpraca w sieci) Należy 
waloryzować rolę instytucji metropolitalnej, 

korzystając z możliwości, jakie dają różne 
instrumenty UE (programy operacyjne, ZIT, 
RLKS, Instrument na rzecz Odbudowy i 
Zwiększania Odporności) w celu dostosowania 
skali zarządzania metropolitalnego do 
faktycznych wyzwań funkcjonalnych (tj. 
współpraca z sąsiednimi jednostkami 
terytorialnymi w celu uzyskania szerszej 
perspektywy i działanie na własnym terytorium z 
wykorzystaniem zmiennych czynników 
geograficznych). 

(Przejrzystość i legalność) Należy zapewnić 
przejrzystość w drodze ustanowienia jasnych 
ram decyzyjnych dotyczących zarządzania 
polityką spójności UE i przydziału zasobów, aby 
uzasadnić wzajemną reprezentatywność 
wszystkich zaangażowanych instytucji 
(instytucje metropolitalne i wszystkie 
zaangażowane samorządy). 

(Powiązanie z forum polityki) Należy 
waloryzować istniejące fora polityki 
metropolitalnej, aby nawiązać współpracę z 
odpowiednimi podmiotami sektora publicznego i 
prywatnego oraz trzeciego sektora, zapewniającą 
wartość dodaną w gromadzeniu ich wkładu w 
proces konsultacji w sprawie polityki spójności 
UE, wspierając w ten sposób terytorialną 
reprezentację potrzeb i priorytetów lokalnych i 
metropolitalnych. 

(Wykraczanie poza politykę spójności UE) 
Należy wykorzystać szansę, jaką daje polityka 
spójności UE na lata 2021–2027, aby w 
dalszym stopniu skonsolidować zarządzanie 
metropolitalne i planowanie jako samodzielne 
działanie. 

5.2 Zalecenia dla instytucji 
krajowych i regionalnych 
(Decentralizacja) Należy przekazać 
instytucjom metropolitalnym zarządzanie 
poszczególnymi priorytetami programów 
operacyjnych lub dedykowanym 
metropolitalnym programem operacyjnym. 
Zapewniłoby to lepszą reprezentację wyzwań 
terytorialnych oraz dźwignię umożliwiającą 
zaangażowanie gmin i lokalnych 
zainteresowanych stron w określanie wizji i 
priorytetów metropolitalnych. 

(Eksperymentowanie) Należy analizować 
wykorzystanie ZIT w obszarach 
metropolitalnych i eksperymentować z nim, 
aby zainicjować i wzmocnić współpracę 
metropolitalną oraz skonsolidować wymiar 
metropolitalny jako kluczowy poziom promowania 
zintegrowanego zrównoważonego rozwoju 
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obszarów miejskich w ramach 
wielopoziomowego procesu decyzyjnego. 

(Instytucjonalizacja) Należy wzmocnić wymiar 
metropolitalny nie tylko w ramach polityki 
spójności UE, analizując alternatywne ścieżki 
wspierania autonomicznych planów i działań 
dotyczących rozwoju metropolitalnego oraz, w 
razie potrzeby, prowadząc dalszą 
instytucjonalizację władz metropolitalnych. 

5.3 Zalecenia dla podmiotów 
na szczeblu unijnym 
(Katalizator współpracy) Należy uznać obszary 
metropolitalne za katalizatory współpracy na 
niejednorodnych terytoriach i włączyć je w 
programowanie polityki spójności UE i 
zarządzanie nią, usprawniając w ten sposób 
wielopoziomowe partnerstwo między podmiotami 
lokalnymi, regionalnymi i krajowymi, a także 
zainteresowanymi stronami gospodarczymi i 
społecznymi. 

(Poziom eksperymentalny) Należy wzmocnić i w 
dalszym stopniu formułować instrumenty 
polityki spójności UE poświęcone rozwojowi 
metropolitalnemu, stanowiące poligon 
doświadczalny dla sprostania wyzwaniom 
funkcjonalnym w drodze rozwoju nadrzędnych 
wizji i priorytetów metropolitalnych oraz działań 
skupiających się na zmiennych terytoriach.  

(Rola pioniera) Należy włączyć specjalne 
działania dla obszarów metropolitalnych do 
nowych instrumentów europejskich (np. 
Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwiększania 
Odporności, Europejskiego Zielonego Ładu), aby 
władze metropolitalne mogły z nich korzystać w 
celu dalszego zacieśniania współpracy na swoich 
terytoriach. Obszary metropolitalne stanowią 
idealny poziom do podejmowania działań w 
reakcji na pandemię, a także w celu stawiania 
czoła zmianie klimatu i innym palącym 
wyzwaniom oraz powinny być uznawane za 
pionierów we wdrażaniu tych instrumentów. 

(Zależność od kontekstu) W polityce spójności 
UE należy zapewnić elastyczne ramy, które 
umożliwiają dostosowanie zadań i 
długofalowych działań do specyfiki każdego 
obszaru metropolitalnego, jednocześnie 
podkreślając potrzebę podejmowania działań na 
poziomie funkcjonalnym. 

(Wzmocnienie) Należy zagwarantować 
rozproszone wykorzystanie zasobów 
przeznaczonych na wzmocnienie zdolności 
instytucjonalnych podmiotów 
metropolitalnych (również w ramach 

Instrumentu Wsparcia Technicznego), aby 
umożliwić im odgrywanie aktywnej roli we 
wspieraniu zaangażowania podmiotów lokalnych 
w ramy polityki spójności UE, a tym samym 
wzmocnieniu zarządzania i współpracy 
metropolitalnej. 
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