Waldemar W. Budner?!
Planowanie przestrzenne obszaréw metropolitalnych —
proby rozwigzan prawno-instytucjonalnych

Streszczenie

Obszar metropolitalny jest zazwyczaj duzym, ztozonym i powiazanym funkcjonalnie wielkomiejskim systemem
jednostek osadniczych zdominowanych przez rdzen — czyli metropoli¢. Zarzadzanie tymi obszarami, w tym
planowanie i koordynacja ich rozwoju, jest utrudnione przez wielo$¢ podmiotdéw na trzech poziomach
administracji 1 uktad ich kompetencji. Rodzi to szereg réznorodnych probleméw, do ktorych nalezy brak
uregulowan prawnych okreslajacych m.in. planowanie przestrzenne. Celem artykutu jest przedstawienie
stosunkowo nowego podejscia do planowania przestrzennego w obszarach metropolitalnych, jakim jest
planowanie nieformalne. Przykladem tego sa rozwiazania przyjete w Stowarzyszeniu Metropolia Poznan.
Realizacje celu gtdéwnego poprzedza rozwazania nt. obszaréw metropolitalnych i tworzacych si¢ tam problemoéw
rozwojowych oraz sposobdéw budowania partnerstw wokot wielkich miast.

Stowa kluczowe:

planowanie przestrzenne, planowanie nieformalne, obszary metropolitalne
Wstep

Wspotczesny rozwdj polskich miast jest zwigzany z jednej strony z przeobrazeniami
ustrojowymi panstwa i restytucja samorzadu terytorialnego, z drugiej za$ z neoliberalnym
podejsciem do zarzadzania miastami. Podejscie to doprowadzito do etapu rozwoju
urbanizacyjnego, na ktorym oddzialywanie duzych miast na coraz bardziej rozlegle obszary je
otaczajace odznacza si¢ coraz silnej i wyrazniej. Tworzace si¢ w zywiolowy sposob nowe
zurbanizowane obszary zaczely przybiera¢ coraz bardziej ztozong strukture. W jej sktad
wchodza rozne jednostki samorzadu terytorialnego, zarzadzane przez rozne podmioty — czesto
o sprzecznych interesach. Dalszy rozwoj tych obszarow, ze wzgledu na skale postepujacego
zjawiska suburbanizacji, wymaga zastosowania wtasciwych metod zarzadzania. Wynika to
z faktu, ze miasto wraz z obszarem otaczajagcym tworza coraz bardziej zintegrowany
przestrzennie 1 gospodarczo organizm, cho¢ formalnie tak nie jest. Te przestanki sktonily
samorzady, szczegolnie wielkich miast (metropolii) i gmin o$ciennych, do dyskusji nad
budowaniem partnerstw dla rozwigzywania nawarstwiajacych si¢ problemow, ktorych zrodtem

jest m.in. brak regulacji planistycznych dla obszarow metropolitalnych.

Celem artykulu jest przedstawienie stosunkowo nowego podejscia do planowania
przestrzennego, jakim jest planowanie nieformalne. Ciekawym tego przykladem -
nieformalnego opracowania, shuzacego rozwigzywaniu problemow funkcjonowania obszaréw

metropolitalnych jest koncepcja rozwoju przestrzennego Metropolii Poznan. Realizacj¢ celu

L dr hab., prof. nadzw. Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu, ekonomista, geograf - specjalista z zakresu
ekonomiki miast i regionow, gospodarki przestrzennej.
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glownego poprzedza rozwazania nt. obszarow metropolitalnych i tworzacych si¢ tam

problemoéw rozwojowych oraz sposobdéw budowania partnerstw wokot wielkich miast.
Czym jest obszar metropolitalny?

Jednoznaczne zdefiniowanie terminu obszar metropolitalny jest trudne. Kazdy bowiem obszar
metropolitalny jest zwigzany z metropolig i procesami metropolizacji, ktore powoduja, ze
intensywny rozwo6j miasta okre§lonego granicami staje si¢ przestrzennie nieokreslony.
W obszernej literaturze na ten temat® podkresla si¢ rézne cechy stanowigce denotacije
metropolii. Sg nimi: odpowiedni potencjat demograficzny i gospodarczy, spoteczno-kulturowy
1 polityczny (w tym rowniez innowacyjny), specyficzne funkcje wielkomiejskie, oddziatywanie

na otoczenie (szczego6lnie dalsze), dostepnos¢ przestrzenna czy jego ogoélna atrakcyjnosé.

Definicj¢ metropolii zawiera Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030: za
metropolie mozna uznaé te osrodki (wraz z ich obszarami funkcjonalnymi), ktore stanowiq
centra zarzqdzania gospodarczego na poziomie co najmniej krajowym, majg duzy potencjat
gospodarczy (ponadkrajowq atrakcyjnosé inwestycyjng), oferujq szereg ustug wyzszego rzedu
i petniq funkcje symboliczne, charakteryzujq sie wysokq zewnetrzng atrakcyjnosciq turystyczng,
duzymi mozliwosciami edukacyjnymi i tworzenia innowacji (rozbudowane szkolnictwo wyzsze,
obecnos¢ jednostek naukowych i badawczo-rozwojowych), majq zdolnos¢ do utrzymywania
relacji  handlowych, naukowych, edukacyjnych, kulturowych z miedzynarodowymi
metropoliami oraz charakteryzujq sie wysokq wewnetrzng i zewnetrzng dostgpnoscig

transportowq3.

B. Jalowiecki charakteryzujac metropolie okreslit je jako co najmniej 0,5 mln aglomeracje
miejskie posiadajace nastgpujace atrybuty:

- przejmowanie nadrzgdnych (kierowniczych) funkcji w zarzadzaniu gospodarka w skali

ponadnarodowej, z czym wigze si¢ bardzo silne umi¢dzynarodowienie ich dziatalnos$ci

ustlugowej (rozwoj IV sektora);

2 Tylko powstale w Polsce po roku 2000 opracowania nt. metropolii i metropolizacji licza ponad 230 pozycji.
Obejmuja one nastgpujace obszary badawcze: metropolizacja przestrzenna (m.in.: obszary metropolitalne, ich
delimitacje, regiony metropolitalne, relacje metropolia — region, aspekty spoteczne w obszarach
metropolitalnych itp.); metropolizacja funkcjonalna (m.in.: funkcje i powigzania funkcjonalne metropolii,
policentryczno$¢ regiondw metropolitalnych, region metropolitalny, turystyka metropolitalna, metropolie oparte
na wiedzy, zarzadzanie i planowanie w obszarach metropolitalnych itp.); metropolizacja sieciowa (m.in.:
metropolizacja a globalizacja, uktady transportowe itp.). Nowsza ksiazka z tej tematyki jest praca E. Zuzanskiej-
Zysko, Procesy metropolizacji, Warszawa 2016.

3 Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa
2011, 5.188.
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- duza innowacyjno$¢ zlokalizowanych w nich przedsigbiorstw 1 wysoki poziom
realizowanych ustug;
- mie¢dzynarodowy uktad powigzan — konkurencji i wspolpracy (komplementarno$é
funkgji), w formie sieci miast petnigcych funkcje metropolitarne®.
Nalezy jednak podkresli¢, Ze jednoznaczne utozsamianie aglomeracji z metropolig® jest btedne.
Metropolia wigze si¢ z okreSlonym rodzajem funkcji, skoncentrowanych w niej
i wyksztatconych — funkcji metropolitalnych, tj. o bardzo rozleglym (co najmniej krajowym)
I silnym charakterze. Aglomeracja z kolei nie posiada takich funkcji, cho¢ stanowi duzy
osrodek miejski (w sensie wielkosciowym), ale o stabiej wyksztalconych powigzaniach
przestrzennych z otoczeniem (szczeg6lnie tym odleglym). Mozna zatem stwierdzi¢, ze o ile

kazda metropolia jest aglomeracja, to nie kazda aglomeracja jest metropolig.

Kazda rozwini¢ta i w pelni wyksztalcona metropolia posiada i ksztattuje swoj obszar
metropolitalny®. Obszar metropolitalny jest zazwyczaj duzym, zlozonym i powigzanym
funkcjonalnie wielkomiejskim systemem jednostek osadniczych zdominowanych przez
centrum — czyli metropoli¢. Ztozono$¢ obszaru metropolitalnego dotyczy rowniez struktur
demograficzno-spotecznych, administracyjnych, politycznych czy przestrzennych. Obszar
metropolitalny obejmuje tereny podmiejskie (w tym rolnicze), znajdujace si¢ w bezposredniej
sferze oddzialywania centrum. Najwazniejszg cechg tego obszaru jest wystgpowanie funkcji
metropolitalnych. Oznacza to, ze nie kazdy wysoko zurbanizowany obszar jest obszarem
metropolitalnym. Niezbyt udang, ze wzgledu na duzy poziom ogdlnosci, probe definicji
obszaru metropolitalnego zawarto w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
z dnia 27 marca 2003 r. (dalej jako: u.p.z.p.), zgodnie z ktora jest to obszar wielkiego miasta
oraz powigzanego z nim funkcjonalnie bezposredniego otoczenia, ktory zostal ustalony w

koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju.

W prowadzonej w Polsce otwartej debacie metropolitalnej, zwraca uwage fakt odej$cia od
sformutowania ,,obszar metropolitalny” na rzecz terminu ,,(miejski) obszar funkcjonalny”. J.
Frankowski i M. Szmytkowska uznaja, ze jest to spowodowane trudnosciami z jednoznacznym
uznaniem, ktére obszary wielkomiejskie moga wykreowaé funkcje metropolitalne, na co

wskazuje wiele prob delimitacji obszaré6w metropolitalnych o réoznych zasiegach, ksztattach 1

4 B. Jalowiecki, Zarzqdzanie rozwojem aglomeracji miejskich, Wyzsza Szkota Finanséw i Zarzadzania w
Biatymstoku 2002:

°> Dwoisto$¢ znaczeniowa terminu metropolia pozwala utozsamiaé jg z samym miastem, ale rowniez, jak w

definicji zawartej w Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030, z miastem i obszarem

otaczajacym.

8 Por. I. Ladysz, Konkurencyjnosé obszaréw metropolitalnych w Polsce, Wroctaw 2009.
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powierzchniach’. P. Sleszynski, twierdzi, ze istniejace delimitacje sa niewystarczajace z punktu
widzenia ogolnokrajowej polityki rozwoju, byly bowiem tworzone niezaleznie, wedlug
roznych zatozen, definicji i kryteriow®. Wobec dylematéw, w ktorych miastach dokonujg sie
procesy metropolizacji, czy tez ktore z nich mogg aspirowa¢ do miana potencjalnej metropolii,
oraz wielosci podej$¢ 1 niejednoznacznosci kryteridw, przyjeto koncepcje miejskich obszarow
funkcjonalnych (dalej jako: MOF). Ministerstwo Rozwoju Regionalnego wprowadzajac do
Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 MOF wychodzi w nim od ustawowej
definicji obszaru problemowego i dodaje zapis w brzmieniu: MOF to zwarty uktad przestrzenny
sktadajgcy sie¢ z funkcjonalnie powigzanych terenow, charakteryzujgcych sie wspolnymi
uwarunkowaniami i przewidywanymi, jednolitymi celami rozwoju®. Kategoria ta zawiera w
sobie uktad osadniczy sktadajacy si¢ z odrgbnych jednostek administracyjnych, obejmujacy
miasto - rdzen wraz z powigzang z nim funkcjonalnie strefg zurbanizowang. Podstawg
delimitacji MOF jest wyznaczenie strefy funkcjonalnych powigzan mi¢dzy miastem a strefg

podmiejska podlegajaca procesom urbanizacji.
Problemy obszaréw metropolitalnych

Zarzadzanie obszarami metropolitalnymi, w tym planowanie i koordynacja ich rozwoju, jest
zadaniem utrudnionym przez wielo$¢ podmiotow na trzech poziomach administracji (gminy,

powiatu, wojewodztwa) i uktad ich kompetencji, ktérego staboscia jest m.in.:

- zarzadzanie elementami systemow ponadlokalnych rozbite na wiele jednostek

- roznych poziomow (najbardziej jaskrawe w systemie transportu);

- wladztwo w planowaniu przestrzennym tylko na poziomie gmin, brak zaleznosci
hierarchicznej planéw, wptyw plandow z poziomu wojewddztwa tylko przez wymog
zgodnosci z nimi dokumentéw gminnych, brak planowania przestrzennego na poziomie
powiatu®®,

Obszary metropolitalne, zmagaja si¢ z réznorodnymi problemami rozwojowymi réznej wagi.

Do kluczowych probleméw zwigzanych z jego funkcjonowaniem i rozwojem nalezy brak

7 J. Frankowski i M. Szmytkowska, Regionalne zréznicowanie nowych partnerstw miejskich w Polsce, [W:]
Zarzadzanie Publiczne nr 2(30), 2015, s. 135.

8 P. Sleszynski, Delimitacja Miejskich Obszaréw Funkcjonalnych stolic wojewddztw, [w:] Przeglad
Geograficzny nr 85, 2, 2013, s.176.

9 Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa
2011, s.159.

107, Sottys, Problemy planowania strategii i zagospodarowania przestrzennego w zarzqdzaniu rozwojem
obszarow metropolitalnych, [W:] Wybrane aspekty ksztattowania obszaréw metropolitalnych, red. P. Lorens, S.
Ledwon, Biuletyn KPZK PAN, z. 259, Warszawa 2015, s. 15.
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uregulowan prawnych okre§lajgcych: planowanie przestrzenne, finansowanie, zakres

kompetencji i zadan powierzonych organowi zarzadzajacemu obszarem metropolitalnym.

Z ogoblnospotecznego punktu widzenia przeklada si¢ to na konkretne, bardziej szczegdtowe

kwestie, ktorymi s3:

- brak skoordynowanych planéw zagospodarowania przestrzennego (okreslajgcych m.in.
ksztattowanie tadu przestrzennego i gospodarowanie zasobami przestrzeni);

- zywiolowa urbanizacja stref podmiejskich, niosgca ze sobg wiele niekorzystnych
zjawisk — ,,urban sprawl!”, rosnacy chaos przestrzenny, maksymalizacja indywidualnych
zyskow wlascicieli dazacych do realizacji wlasnych celow mieszkaniowych lub
komercyjnych, nieracjonalne wykorzystanie terendw, zwickszanie kosztoéw budowy
sieci infrastruktury technicznej czy narastanie trudnosci transportowych,
komunikacyjnych 1 wzrost zanieczyszczen powietrza, rosngca antropopresja
prowadzaca do zmniejszenia si¢ powierzchni biologicznie czynnych;

- nadmierna konkurencyjno$¢ gmin obszaréw metropolitalnych dazacych niezaleznie od
siebie do przyciggnigcia nowych mieszkancow i inwestorow, kierujacych si¢ wlasnym
interesem (tj. zwigkszaniem przychodow budzetowych). Wzajemna konkurencja gmin
oraz odmienne interesy w relacjach z duzym miastem utrudniaja $cislejsza wspoiprace
w ramach catego obszaru metropolitalnego;

- brak koordynacji dziatan zwigzanych z lokalizacja nowych podmiotéw gospodarczych;

- niewystarczajagca wspolna promocja gospodarcza czy turystyczna obszaru

metropolitalnego.

Wystepujace na obszarach metropolitalnych problemy sg w znacznej mierze konsekwencja
braku lub niewystarczajacego wspoétdziatania organdéw administracji publicznej. Okazuje si¢
bowiem, ze istniejgce struktury terytorialno-administracyjne nie odpowiadaja faktycznym
uktadom powigzan funkcjonalno-przestrzennych. Zachodzi zatem konieczno$¢ koordynacji i
wspotpracy miedzygminnej w zakresie realizacji przedsigwzigc¢, ktorych zasieg oddziatywania

wykracza poza granice administracyjne kazdej gminy.
Sposoby integracji metropolitalnej

Wobec braku porozumienia w sprawie prawnego uregulowania statusu obszarow
metropolitalnych, polityka rzadu zaczgta zmierzaé w kierunku finansowo-technicznego
wzmacniania oddolnych form integracji na obszarach funkcjonalnych miast. Wskazywanym

przez samorzady W Bialej ksigdze obszaréw metropolitalnych rozwigzaniem kwestii
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zarzadzania obszarem metropolitalnym byty celowe zwigzki migdzygminne (lub gminno-
powiatowe)!!. Proces ich powotywania moze mie¢ charakter ,,oddolny”, tzn. naleze¢ do

inicjatywy witadz lokalnych.

IN

administracja
rzadowa polityczne

i prakseologiczne

przestanki regulacj

ustroju obszaru

metropolitalnego

projekt (warianty)
reformy
metropolitalnegj

program pilotazowy I

przyjecie

(lub odrzucenie)
nowej formuty
zintegrowanego
zarzadzania

I metropolitarnego

lobbing polityczny,
konsultacje spoteczne
referenda

pojawienie sie efektoéw
przewagi kooperacyjnej
projekty intensyfikacji
wspolpracy

fora, konferencje,
okreslenie zakresu
pojawienie sie i form kooperacji
przestanek i woli
politycznej
wspolpracy

samorzady lokalne

Rys. 1. Dwie drogi integracji metropolitalnej ,,od dotu” (bottom up) i ,,0d géry” (top down).
Zrédto: T. Kaczmarek, L. Mikula, Spdjnosé administracyjno-terytorialna aglomeracji poznanskiej, [W:]

Biblioteka Aglomeracji Poznanskiej nr 12, Poznan 2011, s.14.

Waznym elementem funkcjonowania zwiazkéw gminno-powiatowych w ramach obszarow
metropolitalnych beda zachety finansowe (m.in. fundusze strukturalne UE). Stanowityby one
wymierng korzy$¢ dla podmiotow, ktore zaangazuja si¢ we wspolprace. Mozliwosé uzyskania
wsparcia finansowego na realizowane projekty, badZ potencjalna strata dodatkowych funduszy,
jest elementem zachecajacym do wspotpracy. Zatem oddolna integracja, wsparta zachgtami
finansowymi jest, jak wskazano w Biatej Ksigdze Obszaréw Metropolitalnych [MAIC, 2013],
poczatkiem wypracowywania rozwigzan, ktorych dynamika oraz kierunek bedg zalezaty od
wtadz samorzadowych znajdujacych si¢ w granicach obszaréw metropolitalnych. Narzucanie

rozwigzania dla catego kraju w drodze odgdrnej reformy nie byloby skutecznym rozwigzaniem,

Y Biafa ksiega obszaréw metropolitalnych, Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Warszawa 2013.
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gdyz oparte byloby na uogolnieniach, ktére moglyby nie odzwierciedla¢ realnych potrzeb

polskich miast!?.

Jedng z form zarzadzania w obszarach metropolitalnych jest metropolitalne wspotzarzadzanie
(ang. metropolitan governance). Charakteryzuje si¢ ono wspélpraca jednostek samorzadu
terytorialnego w danym obszarze w ramach okreslonych struktur administracyjnych, ktérymi
moga by¢ zwiazki, zrzeszenia lub stowarzyszenia metropolitalne. W Polsce, po dtugim okresie
przymiarek do sformutowania i przyjecia ustawy metropolitalnej, uznano, ze system
dobrowolnego, oddolnego =zrzeszania 1 integracji zarzadzania wspartego zachetami
finansowymi bedzie poczatkiem wypracowywania rozwigzan, ktorych dynamika oraz kierunek
bedzie zalezat od wladz samorzadowych znajdujacych si¢ w ramach obszaréw
metropolitalnych. Daje to wicksze szanse na podjecie rzeczywistej wspolpracy miedzy JST™,
Warto podkresli¢, ze w sformutowanej przez Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju Krajowe;j
Polityce Miejskiej 2023 jest wskazana potrzeba poziomej wspotpracy miedzygminnej oraz
pionowych powigzan w zakresie zarzadzania jako dziatania kluczowe wobec negatywnych

doswiadczen w zakresie konkurowania gmin o inwestoréw i mieszkancow**.

Proces oddolnego budowania wspotpracy duzego miasta z otaczajacymi je JST trwa w Polsce

od pierwszej dekady XXI w. Jego efektem sa rdzne struktury przedstawione w tab. 1.

Tab. 1. Wybrane przyktady prawnych form wspoipracy w ramach obszaréw metropolitalnych

Forma Rok
. Nazwa .
wspolpracy powstania
Stowarzyszenie Metropolia Warszawa 2000
Stowarzyszenie Szczecinskiego 2005/2009
Stowarzyszenie Obszaru Metropolitalnego
Stowarzyszenie Metropolia Poznan 2007
Stowarzyszenie Metropolia Bydgoska 2010
Gdanski Obszar Metropolitalny 2011
Porozumienie Partnerskie Rzeszowskiego 2005
Obszaru Metropolitalnego
Porozumienie Partnerskie w sprawie 2005

Bydgosko-Torunskiego Obszaru

Porozumienie Metropolitalnego

partnerskie

Porozumienie Partnerskie Biatostockiego 2005
Obszaru Metropolitalnego
Porozumienie w sprawie Lubelskiego 2005
Obszaru Metropolitalnego
Gornoslaski Zwigzek Metropolitalny 2007

12 Biata ksiega obszaréw metropolitalnych, Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Warszawa 2013.

13 Biata ksiega obszaréw metropolitalnych, Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Warszawa 2013 oraz J.
Frankowski i M. Szmytkowska, Regionalne zréznicowanie....

14 Krajowa Polityka Miejska 2023. Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju, Warszawa, pazdziernik 2015.
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— Silesia
Zwiazek Metropglitalr}y Zwiqzqk o 2007
komunalny Komunlkacy]ny Zatpkl Gdanskiej
Zwiazek Miedzygminny ,,Gospodarka 2010
Odpadami Aglomeracji Poznanskie;j”
Rada Metropolitalna Zatoki Gdanskiej 2007
Rada Aglomeracji Poznanskiej 2007
Rada Rada Krakowskiego Obszaru Metropolitalnego 2007
Stata Rada Wspotpracy Aglomeracji 2008
Kalisko-Ostrowskiej
Spotka prawa | Agencja Rozwoju Aglomeracji 2005
handlowego Wroctawskiej

Zrodlo: na podstawie T. Kaczmarek, Obszary metropolitalne w $wietle podziatu administracyjnego Polski, [W:]
Konwersatorium Wiedzy o Miescie nr 1(29), 2016, s.27.

Obszary metropolitalne maja roéwniez swoj wazny udziat w polityce regionalnej UE. W ramach
realizacji projektow w polityce spdjnosci UE (lata 2014-2020) miejskie obszary funkcjonalne
staly si¢ pelnoprawnym podmiotem polityki i beneficjentem §rodkéw UE w ramach nowego
programu Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych (dalej jako: ZIT). Zaktada on odejscie od
postrzegania obszaréw przez pryzmat granic administracyjnych, w tym indywidualnych
potencjatow miast. Akcentowane sg natomiast relacje miedzy miastami i ich obszarami
funkcjonalnymi, ktéore moga zachodzi¢ zaré6wno na plaszczyznie instytucjonalne;j,
programowej, jak i1 na poziomie konkretnych dziatan infrastrukturalnych, spotecznych
i edukacyjnych zwiekszajacych wzajemne pozytywne oddziatywanie®™. Warunkiem
koniecznym realizacji ZIT jest, zgodnie z ustawa wdrozeniowa® (art. 30), opracowanie strategii
ZIT. Strategia ma pelni¢ w szczeg6élnosci role ,,strategii okreslajacej zintegrowane dziatania
stuzace rozwigzywaniu probleméw gospodarczych, $rodowiskowych, klimatycznych,
demograficznych 1 spotecznych, ktére majg wptyw na obszary miejskie”. Drugim koniecznym
warunkiem jest zawigzanie zinstytucjonalizowanej formy partnerstwa tzw. Zwigzku ZIT.
Zwiazki te maja pelni¢ funkcje wspodlnej reprezentacji wtadz miast 1 obszardw powigzanych z
nimi funkcjonalnie wobec wladz krajowych 1 regionalnych. Wtasciwymi formami prawnymi

partnerstwa sg zwiazki komunalne, porozumienia oraz stowarzyszenia.

Planistyczne podejScie nieformalne — przyklad obszaru Metropolii Poznan

BMinisterstwo Rozwoju Regionalnego, Zasady uwzgledniania wymiaru miejskiego polityki spojnosci UE, w tym
realizacja Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych, Warszawa 2013 oraz T. Kaczmarek, Tworzenie i
realizacja strategii rozwoju Metropolia Poznan 2020, [W:] Wybrane aspekty ksztaltowania obszaréow
metropolitalnych, red. P. Lorens, S. Ledwon, Biuletyn KPZK PAN, z. 259, Warszawa 2015.

16 Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki spojnosci finansowanych
perspektywie finansowej 2014-2020 (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 1431).
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Rozw¢] metropolii 1 wyksztalcanie si¢ obszarow metropolitalnych to procesy, ktore
W obecnych warunkach trudno poddaja si¢ sterowaniu i kontrolowaniu bez struktur
instytucjonalnych. Prawne regulacje systemu planowania przestrzennego powinny dostrzegaé
specyfike obszaréw metropolitalnych'’. W planowaniu przestrzennym pomiedzy planowaniem
lokalnym w gminach a planowaniem metropolitalnym samorzadu wojewddztwa, ktére jest
stosunkowo stabo zdefiniowane i umocowane prawnie, istnieje spora luka. Taka sytuacja
zaistniala m.in. w wojewddztwie wielkopolskim. Nasuwa si¢ wiec pytanie: jaki dokument

powinien te luke wypetnic¢?

Dziatania na rzecz wspierania rozwoju Aglomeracji Poznanskiej podejmowane sg od poczatku
XXI w. Ich najwazniejszym jak dotad efektem stato si¢ utworzenie w 2011 r. Stowarzyszenia
Metropolia Poznan (na bazie dziatajacej od 2007 r. Rady Aglomeracji Poznanskiej). Zgodnie
ze Statutem jego celem jest wspieranie idei samorzadu terytorialnego oraz obrona wspolnych
interesOw czltonkdéw stowarzyszenia, a w szczeg6lnosci wspieranie rozwoju spoteczno-
gospodarczego Aglomeracji oraz wspolpracy gmin i powiatow w tym zakresie. Celem
stowarzyszenia jest rowniez prowadzenie dziatan na rzecz powotania zwigzku zrzeszajacego
jednostki samorzadu terytorialnego tworzace Aglomeracje. Stowarzyszenie finansuje badania
naukowe w zakresie szeroko rozumianej problematyki metropolitalnej (Aglomeracji
Poznanskiej i Poznanskiego Obszaru Metropolitalnego), ktére koordynuje Centrum Badan
Metropolitalnych UAM w Poznaniu. Badania dotycza podnoszenia przewagi konkurencyjne;j
obszaru Metropolii Poznan, zintegrowanego zarzadzania na tym obszarze, identyfikacji 1
rozwigzywania biezacych i potencjalnych problemoéw rozwoju i funkcjonowania obszaru (w
tym kwestii planowania 1 podnoszenia tadu przestrzennego oraz przeciwdziatania
niekontrolowanym skutkom suburbanizacji). W ramach prowadzonej dziatalnosci
opublikowano seri¢ wydawniczg poswigcong problemom rozwoju miasta Poznania, powiatu
poznanskiego oraz miast i gmin tworzacych wysoko zurbanizowany obszar okreslany jako
aglomeracja poznanska (tzw. Biblioteka Aglomeracji Poznanskiej). Dotychczas ukazaly si¢ 32

zeszyty (od 2010 do 2018 r.). Ponadto przygotowano trzy obszerne opracowania:

1. Strategie rozwoju Aglomeracji Poznanskiej'® (dalej jako: SRAP);

17'}.. Mikuta, Nowe uregulowania prawne planowania metropolitalnego w Polsce. [w:] Integracja planowania
przestrzennego w Metropolii Poznan — problemy, metody, osiagnigcia., red. L. Mikula, Biblioteka Aglomeracji
Poznanskiej 27, Poznan 2016.

18 Strategia Rozwoju Aglomeracji Poznarskiej — METROPOLIA Pozna# 2020, Centrum Badan
Metropolitalnych, Uniwersytet im. A. Mickiewicza w Poznaniu 2011.
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2. Studium uwarunkowan rozwoju przestrzennego Aglomeracji Poznanskiej'® (dalej jako:
SURP AP);
3. Koncepcje kierunkéw rozwoju przestrzennego Metropolii Poznan? (dalej jako: KKRP
MP);

Dokument KKRP MP powstal jako spdjna, zdefiniowana obszarowo koncepcja rozwoju
przestrzennego Metropolii Poznan. Opracowanie mozna traktowac jako instrument polityki
rozwoju Stowarzyszenia Metropolia Poznan w wymiarze przestrzennym, ktore zgodnie
z zapisem art. 11 statutu Stowarzyszenia prowadzi dziatania wspierajgce wdrazanie wspolnie
wypracowanej strategii rozwoju oraz monitoring procesow spoteczno-gospodarczych
I srodowiskowych. Dokument ten jest swego rodzaju planem o nieformalnym charakterze. Ma
za zadanie wypehi¢ luke pomigdzy opracowaniem na poziomie wojewddzkim a planami
gminnymi z tego zakresu. Jego nieformalno$§¢ wynika przede wszystkim z tego, ze nie ma
charakteru ustawowego, jak réwniez nie wynika wprost z obowigzujacego prawa. W zwigzku
z tym koncepcja nie jest dokumentem nadrzgdnym nad studiami gminnymi uwarunkowan
I kierunkow zagospodarowania przestrzennego. Z tego wzgledu dokument ten nie zobowigzuje
wtadz gmin obszaru Metropolii Poznah do ,,czegokolwiek™.
Przygotowane przez Centrum Badan Metropolitalnych dokumenty maja dwojaki charakter.
Zawieraja elementy planéw struktury. Posiadaja rowniez cechy planéw dzialania. Innymi
stowy zawieraja dwie warstwy planéw struktury i dziatania. Nalezy jednak podkresli¢, ze w
ujeciu podmiotowym SURP AP i powstata na jej bazie KKRP MP stanowig nieformalne
podejscie planistyczne. Ma ono bowiem na celu tagodzenie potencjalnych konfliktow w
realizacji istotnych problemow spotecznych, gospodarczych i przestrzennych w obszarze
Metropolii Poznan.
Planowanie nieformalne, jak zaznacza Kaczmarek nazywane jest takze planowaniem
migkkim?!. Odnosi si¢ do rodzaju planowania, ktore nie jest oparte na aktach prawnych lub
finansowych, a jedynie odnosi si¢ do nieformalnych sposobow dziatania 1 do osiggania

wspolnych wizji. Planowanie nieformalne nazywane jest tez czesto pozaustawowym, gdyz

1 Studium uwarunkowar rozwoju przestrzennego Aglomeracji Poznarnskiej, Centrum Badan Metropolitalnych,
Uniwersytet im. A. Mickiewicza w Poznaniu 2012.

D Koncepcja kierunkéw rozwoju przestrzennego Metropolii Pozna#, Centrum Badan Metropolitalnych,
Uniwersytet im. A. Mickiewicza w Poznaniu 2016.

2L T, Kaczmarek, Nieformalne planowanie przestrzenne — przestanki, cele i instrumenty, za B. Waterhout, Soft
Spaces and Governance: The Transformation of Planning, 24th AESOP. Annual Conference, Helsinki, 7-10th
July, 2010 [w:] Biuletyn Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju Polskiej Akademii Nauk, Zeszyt
266, Warszawa 2017, s. 77.
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oznacza dobrowolnie prowadzone procedury planistyczne, nieposiadajace ugruntowania w
przepisach planistycznych oraz nieposiadajace mocy wigzacej.
W opracowanej pod redakcja T. Kaczmarka i £.. Mikuly KKRP MP postawiono za cel gléwny
stworzenie spdjnej, zdefiniowanej obszarowo 1 promujgcej zintegrowane podejscie do
rozwigzywania problemow rozwojowych, koncepcji kierunkéw rozwoju przestrzennego
Metropolii Poznan oraz opracowanie zasad wdrazania ustalen koncepcji do studiow
uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego gmin oraz miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego. Integracja planowania przestrzennego w obszarze
Metropolii nastepuje przez (patrz rys. 2):

- integracj¢ terytorialng (miejskiego obszaru funkcjonalnego Poznania);

- integracj¢ instytucjonalng (samorzadow trzech szczebli administracji i innych

organizacji z obszaru Metropolii Poznan);
- integracj¢ programowa (planistyczne podporzadkowanie koncepcji dotychczasowych

dokumentoéw gminnych i regionalnych, m.in. strategii lokalnych i planow).

Integracja
terytorialna

Obszar funkcjonalny
Poznania

Integracja Integracja
instytucjonalna _ funkcjonalna
Samorzady 3 szczebli, Koncepcja Koordynacja rozwoju

instytucje, organizacje KKRPMP funkcji i sieci,
dzialajgce na obszarze szczegolnie
Metropolii ponadiokalnych

Integracja
programowania
rozwoju
Koncepcja - Strategia
Metropolia Poznan 2020
- Strategia ZIT

Rys. 2. Zintegrowane podejscie do planowania metropolitalnego w Koncepcji Kierunkow Rozwoju
Przestrzennego Metropolii Poznan
Zrodto: T. Kaczmarek, Nieformalne planowanie przestrzenne..., S. 83.

Zakonczenie
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Przedstawione jako przyktad podejscie planowania metropolitalnego przez Stowarzyszenie
Metropolia Poznan, w pelni realizuje uzywane powszechnie, cho¢ zdefiniowane
niejednoznacznie, okreslenie zintegrowane planowanie. Spetnia bowiem ono co najmniej dwie
podstawowe jego cechy. Sg nimi: integracja wertykalna, tzn. dotyczgca rdznych szczebli
administracji samorzadowej (gminnej, powiatowej 1 regionalnej); integracja horyzontalna, tzn.
dotyczaca réznych wydziatow/referatow w poszczegoélnych urzedach administracyjnych.
W rozwazaniach na temat planowania zintegrowanego podnoszona jest réwniez sprawa
wlaczenia spoteczenstwa w procesy decyzyjne. Te aspekty okreslane s3 mianem
zintegrowanego governance -jako wyzszej formy zarzadzania?>. W przypadku KKRP MP
warunek ten zostal rowniez spelniony. T. Kaczmarek stwierdzit, ze w trakcie prac nad
koncepcjq odbywaty sie spotkania i dyskusje w ramach Metropolitalnego Forum Planowania
Przestrzennego z udziatem rozmaitych interesariuszy, w tym reprezentantow gmin i organizacji
spotecznych. Projekt dokumentu byl konsultowany z mieszkancami gmin objetych ustaleniami

koncepcji na 22. spotkaniach w jednostkach samorzqdu terytorialnego Metropolii Poznan®®.

Omawiany dokument KKRP MP, ze wzgledu na swoj nieformalny charakter nie moze zastgpié
formalnego planowania w gminach. Stanowi on zbiér rekomendowanych dziatan w zakresie
planowania przestrzennego, skoncentrowanych na najwazniejszych elementach z punktu
widzenia spojnosci obszaru Metropolii Poznan. Pelni wigc funkcj¢ pomocnicza wzgledem
planowania miejscowego. Jego wdrazanie jest realizowane na podstawie kontraktu, umowy
miedzy czlonkami Stowarzyszenia Metropolia Poznan. Nalezy tez podkresli¢, ze KKRP MP
moze sta¢ si¢ solidng podstawg do opracowania ustawowego dokumentu planistycznego —
Ramowego studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego zwigzku
metropolitalnego (art.370, u.p.z.p.). Jest to zatem ciekawy przyktad zintegrowanego podejscia
do rozwigzywania problemow obszaru metropolitalnego. Zawiera spojng koncepcj¢ kierunkow
rozwoju przestrzennego Metropolii Poznan wraz z opracowaniem zasad wdrazania ustalen

koncepcji do praktyki lokalnego planowania przestrzennego gmin.

Istotng sprawa jest fakt, ze jest to nieformalny instrument planistyczny. Nie wynika z
obowigzujacego prawa. Instrument ten, oparty na dobrowolnym zaangazowaniu aktoréw
biorgcych udzial w procesie planistycznym, ma szans¢ przyczyni¢ si¢ do wdrazania

instrumentoéw formalnych i wypetni¢ istniejaca weiaz luke pomiedzy stabo zdefiniowanym, ale

22 A, Télle, Zintegrowane formy planowania i zarzqdzania rozwojem lokalnym a instrumentarium planistyczne.
System polski na tle systemu niemieckiego., Studia Regionalne i Lokalne, nr 3(57)/2014.
BT, Kaczmarek, Nieformalne planowanie przestrzenne..., s. 87.
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umocowanym prawnie planowaniem metropolitalnym samorzadu wojewddztwa a

planowaniem lokalnym (gminnym).

Podsumowujac, nalezy zauwazy¢, ze W rozwoju duzych osrodkow miejskich nabiera znaczenia
w Polsce podejscie funkcjonalne, wykraczajace szeroko poza granice poszczegdlnych
jednostek administracyjnych. W takich przypadkach pojawia si¢ potrzeba oddolnego tworzenia
partnerstw angazujacych podmioty na roznych poziomach zarzadzania. Wynika ona z
koniecznosci zintegrowanego podejscia w planowaniu i realizacji przedsiewzie¢ na obszarze
wykraczajacym poza granice jednostek administracyjnych, ale rowniez z zasad zawartych w
dokumentach dotyczacych pozyskania wsparcia w ramach polityki spojnosci. W przypadku
realizacji Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych sa one wrecz obligatoryjne. Poruszane
kwestie akcentowane sa m.in. w Krajowej Polityce Miejskiej 2023 czy Koncepcji

Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030.
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Wykaz skrotow

CBM — Centrum Badan Metropolitalnych

JST — jednostka samorzadu terytorialnego

KKRP MP - Koncepcja Kierunkéw Rozwoju Przestrzennego Metropolii Poznan
MAIC - Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji

MOF — miejski obszar funkcjonalny

OMP — obszar Metropolii Poznan

SRAP - Strategia Rozwoju Aglomeracji Poznanskiej

SURP AP - Studium Uwarunkowan Rozwoju Przestrzennego Aglomeracji Poznanskie;j
u.p.z.p. - Ustawa z 27 marca 2003 r o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
ZIT - zintegrowane inwestycje terytorialne (ang. Integrated Territorial Investments)
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