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1. Wprowadzenie

Aglomeracje miejskie, metropolie, obszary metropolitalne sa gtéwnymi motorami
rozwoju w odniesieniu do produkgji i ustug, rynku pracy, innowacji, technologii,
zycia spolecznego i kulturalnego. Duze miasta i ich otoczenie sg nie tylko miejsca-
mi generujacymi wysoki poziom zZycia i gospodarowania, ale takze centrami zmian
emanujacymi na caly region. Polityka prowadzona w metropoliach wyznacza zatem
trendy w calej gospodarce i zyciu spotecznym. Wiek XXI okreéla si¢ wiekiem me-
tropolitalnym, w ktérym poprzez harmonizacje proceséw rozwoju miasta i jego ob-
szaru metropolitalnego uzyskuje sie efekty przewagi kooperacyjnej i efekty mnoz-
nikowe w skali regionalnej, ogélnokrajowej i migdzynarodowej. Dynamiczny
rozwdj relacji funkcjonalno-przestrzennych miedzy miastem a jego coraz dalszym
otoczeniem stwarza przestanki nie tylko do bardziej intensywnej kooperacji mie-
dzy jednostkami komunalnymi, ale do rozbudowy prawno-organizacyjnych, zin-
stytucjonalizowanych form wspolrzadzenia. Integracja metropolitalna staje sie co-
raz istotniejszym warunkiem rozwoju spoleczno-gospodarczego, szczegdlnie
w obliczu rosngcej konkurencji miedzynarodowej. Ze wspoétdzialaniem terytorial-
nym wiaza sie korzysci skali, efekty aglomeracji i synergii. Kooperacja polaczona z
konkurencja daje na ogét przewage w zakresie racjonalizacji zarzadzania, koordy-
nacji planowania przestrzennego, efektywniejszego $wiadczenia uslug, a co za tym
idzie — podnoszenia jakosci zycia i gospodarowania w aglomeracjach i obszarach
metropolitalnych.

Jesli konkurencyjno$¢ miast i obszaréw metropolitalnych dalej wyznaczaé be-
dzie trendy rozwojowe, jednym z czynnikéw decydujacych o ich pozycji bedzie in-
nowacyjnos¢ i zdolnos¢ adaptacji systeméw zarzadzania do zmieniajacych sie wa-
runkéw spoleczno-gospodarczych. Wdrazanie nowych, skuteczniejszych metod
zarzgdzania, czy to w formie samorzadu metropolitalnego (metropolitan govern-
ment), czy to w postaci wspélzarzadzania (metropolitan governance), to wspdlczesne
trendy w dziedzinie zintegrowanego zarzadzania terytorialnego. Niniejsza publika-
cja jest m.in. efektem przegladu rozwigzan europejskich w zakresie wspotpracy
jednostek samorzagdowych w obszarach metropolitalnych (szerzej zob. opracowa-
nie monograficzne na ten temat — Kaczmarek, Mikuta 2007b).

Duze miasta i ich obszary wptywoéw (powigzan przestrzenno-funkcjonalnych)
taczy coraz wigcej wspolnych probleméw zwigzanych z procesem suburbanizacji i
globalizacji. Aglomeracje/obszary metropolitalne stanowig dzi§ podstawowe ogni-
wa rozwoju cywilizacyjnego. Cechuje je wysoki stopien zagospodarowania i silna
koncentracja kluczowych dzialalnoéci (funkcji) metropolitalnych (szerzej zob.
m.in. Markowski, Marszal 2006, Parysek 2007). Obszary te w najwi¢kszym stop-
niu uczestniczg w procesach globalizacji, dysponujac niezbednymi elementami do
budowania konkurencyjnej gospodarki: wykwalifikowana silg robocza, instytucja-
mi finansowymi, o$rodkami naukowo-badawczymi i dydaktycznymi, infrastruk-
turg spoleczng i techniczna, weztami komunikacyjnymi. Dzieki harmonizacji pro-
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ceséw rozwoju wielkiego miasta i jego strefy wplywoéw osigga sie przewage

kooperacyjna i efekty mnoznikowe w skali regionalnej, krajowej i miedzynarodo-

wej.

Do zalet utworzenia aglomeracji/obszaréw metropolitalnych jako spéjnych jed-
nostek zarzadzania zaliczy¢ nalezy:

e integracje dziatan w rozwigzywaniu probleméw przekraczajacych granice poje-
dynczych jednostek terytorialnych,

e integracje planowania przestrzennego w skali ponadlokalnej,

e stworzenie podstaw do prowadzenia zintegrowanego zarzadzania terytorialne-
go w dziedzinach przekraczajacych mozliwosci kompetencyjne, finansowe, or-
ganizacyjne i kadrowe istniejacych jednostek terytorialnych,

e osigganie korzysci przewagi kooperacyjnej, podniesienie efektywnosci dziatan
oraz zmniejszenie ich kosztow w skali metropolitalnej (np. wspdlne §wiadcze-
nie ustug, promocja),

e pozyskiwanie zewnetrznych $rodkéw finansowych (w tym unijnych) na realiza-
cje zadan aglomeracyjnych,

e prowadzenie analiz spoleczno-gospodarczych w skali catej aglomeracji, wyty-
czanie kierunkéw rozwoju spoteczno-gospodarczego, budowanie strategii roz-
woju,

e zbieranie i harmonizacj¢ bazy danych w skali metropolitalnej (obszary metro-
politalne jako osobne jednostki w ramach statystyki publicznej).

Obok korzysci zwigzanych z integracja zarzadzania terytorialnego w aglomera-
¢ji nalezy tez wspomnie¢ o jej barierach i ograniczeniach, takich jak:

e utrata czesci niezalezno$ci gmin w zakresie zarzadu sprawami lokalnymi,

e konieczno$¢ wypracowania konsensusu w ramach autonomicznych dotad poli-
tyk rozwojowych i planistycznych,

e solidarne ponoszenie kosztéw zwigzanych z funkcjonowaniem obszaru aglo-
meracji jako catosci,

e konieczno$¢ budowania nowego typu tozsamosci i myslenia aglomeracyjnego
wérod mieszkancéw (,mys$l metropolitalnie, dziataj lokalnie”).

W 200812009 r. rzad RP zintensyfikowal prace nad uchwaleniem ustawy wpro-
wadzajgcej nowe formy wspoéldziatania jednostek samorzadowych na terenach
wielkomiejskich (silnie zurbanizowanych). W ostatnich latach ukazalo sie pig¢
rzagdowych projektéw ustawy metropolitalnej. Ostatni z nich to projekt ustawy o
polityce miejskiej panstwa i wspolpracy jednostek samorzadu terytorialnego w
tym zakresie (z 8 maja 2009 r.). Mimo ze proces legislacyjny zwiazany z nowsa
ustawa jest obecnie zawieszony, a dyskusja nad jej ksztaltem nie zostala zakonczo-
na, to z dotychczasowych projektéw wynika, ze kilka generalnych ustalen juz dzi$
mozna uznac za istotne w procesie konsolidowania si¢ aglomeracji i obszaréw me-
tropolitalnych.

Celem tego i wczedniejszych projektéw prawnych, zwanych potocznie ustawa-
mi metropolitalnymi, jest stworzenie podstaw prawnych regulacji ustrojowych dla
zaciesniania wspolpracy jednostek administracyjnych w newralgicznych dla roz-
woju spoleczno-gospodarczego zakresach, okreslanych jako aglomeracje lub sze-
rzej obszary metropolitalne. Efektem wprowadzenia ustawy ma by¢ osigganie sp6j-
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nosci spoteczno-ekonomicznej i przestrzennej oraz skutecznego i zintegrowanego
zarzadzania obszarami metropolitalnymi. Wiele rozwigzan zawartych w ostatnim
rzagdowym projekcie ustawy metropolitalnej zostalo przeniesionych do prezydenc-
kiego projektu ustawy o wzmocnieniu udzialu mieszkancéw w samorzadzie tery-
torialnym, wspétdziataniu gmin, powiatéw i wojewddztw oraz o zmianie niektd-
rych ustaw, ktory zostal skierowany do konsultacji spotecznych w pierwszej
polowie 2011 r.

Jednoczes$nie, niezaleznie od ustawy, od kilku lat w Polsce obserwuje si¢ budo-
wanie lokalnych koalicji miasta i otaczajacych gmin, ktére mozna okresli¢ jako ini-
cjacje oddolnego procesu integracji aglomeracyjnej czy metropolitalnej. Powstaja
roznorodne struktury formalne i nieformalne (fora, stowarzyszenia, porozumie-
nia, zwiazki komunalne, sp6tki) jednostek lokalnych, ktérych celem jest zintegro-
wane zarzadzanie na obszarach wielkomiejskich (ryc. 1).

Jedna z pierwszych inicjatyw na tym polu bylo utworzenie Rady Aglomeracji
Poznanskiej jako porozumienia prezydenta miasta Poznania, starosty poznanskie-
go oraz wdjtow i burmistrzow miast i gmin aglomeracji poznanskiej.

y Rada Metropolialna Zatoki Gdanskiej/
Metropolitalny Zwigzek Komunikacyjny

Stowgrz\ysz“énivgJSzCzeé?rr'l‘ékiego
Obszaru Metropolitalnego

Is’gsla,A)glngra;i;‘j!_g,oznar'\\s,kiejl
Stowarzy’szenie Metrop&l_ia Poznan

"

Stowarzy"é‘zv?nieT
Metropolia-Warszawa

Porozumienijeipartnerskie
SR e
:Bzeszgwskleggj
bszaru Metropglitalnego

(zwiazki, spotki)
ﬁa{:la’KrakoWsl?iego

Obszaru Metroppolitalnego
Vel

- Integracja silniej sformalizowana

Integracja stabiej sformalizowana
(rady, stowarzyszenia,
porozumienia partnerskie)

Ryc. 1. Zasieg i formy oddolnych inicjatyw integracyjnych na obszarach wielkomiejskich
~ w Polsce (stan na 2010 r.)
Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Celem niniejszej pracy jest ocena aktualnego stanu spdjnosci zarzadzania tery-
torialnego w aglomeracji poznanskiej i wskazanie kierunkéw jej dalszej integracji
zaréwno w zakresie inicjatyw oddolnych, jak i w kontekscie rozwigzan odgérnych
(planowana ,,ustawa metropolitalna” i pozycjonowanie aglomeracji w przypadku
implementacji ustawy do porzadku prawnego). Przedmiotem analizy jest zasadni-
czy podzial terytorialny, jak tez istniejace formy wspoéldzialania terytorialnego
miast i gmin. Spdjnos¢ terytorialno-administracyjna rozumiana jest jako docelowa
zgodno$¢ w zakresie polityk spoleczno-gospodarczych i przestrzennych prowadzo-
nych na terenie aglomeracji. W pracy oceniono wiec stopien owej spojnosci, akcen-
tujac pola integracji zarzadzania oraz bariery, ktore nalezaloby przezwyciezy¢ w
najblizszych latach.

W kontekscie przegladu europejskich i krajowych doswiadczen w zakresie inte-
gracji zarzadzania w obszarach metropolitalnych zaprezentowane zostaly formy
prawne, dziedziny i zasiegi wspoéldzialania samorzadéw w aglomeracji pozna-
nskiej. Przedstawiono warianty modelowe integracji zarzadzania, ktére po rozwi-
nieciu i uszczegdlowieniu moglyby stanowi¢ punkt wyjscia dla zwigkszenia
wspolpracy jednostek administracyjnych w aglomeracji. Wskazane zostaly granice
aglomeracji/obszaru metropolitalnego w oparciu o zobiektywizowane metody
analizy przestrzennej i ich odniesienie do powigzan funkcjonalnych w ramach aglo-
meracji oraz istniejgcych form wspoélpracy miedzygminnej. Opracowanie konczy
analiza SWOT dotyczaca stabych i mocnych stron oraz szans i zagrozen procesu in-
tegracji zarzadzania w aglomeracji poznanskiej.



2. Istota integracji zarzadzania
w aglomeracjach i obszarach
metropolitalnych

2.1. Przestanki integracji aglomeracyjne;j

Wspétpraca, kooperacja, integracja to najczesciej uzywane okreslenia na wspdlne
dziatanie elementéw systemu, majace na celu sprawne jego funkcjonowanie.
Uktady terytorialno-administracyjne, wewnetrznie ustopniowane, a czesto i zhie-
rarchizowane, sg strukturami do$¢ ,,sztywnymi”. Swiadczy o tym okreslona liczba
szczebli zarzadzania, ustalony podzial zadan i kompetencji, zdelimitowane prze-
strzenne podstawy dzialania organéw administracji, $ciste unormowanie prawne.
Miedzy poszczegdlnymi poziomami administrowania, w niektérych panstwach
bardzo licznymi, istnieja jednak obszary, problemy i zadania wymagajace
wspoéldziatania terytorialnego. Sytuacja ta dotyczy w szczegdlno$ci obszaréw me-
tropolitalnych, sktadajacych sie z wielu jednostek osadniczych i administracyjnych.

W wiekszo$ci krajow europejskich, niezaleznie od ich ustroju politycznego i ad-
ministracyjnego, wspolpraca pomiedzy szczeblami administracji i jednostkami te-
rytorialnymi jest niezbedna. Znajduje to wyraz zaréwno w réznorodnych formach
wspobldziatania, jakie stwarza wewnetrzne prawo tych krajow, jak i w codziennej,
mniej sformalizowanej praktyce funkcjonowania sfery administracji publiczne;j.

Konieczno$¢ wspotpracy terytorialnej jednostek administracyjnych jest konse-

kwencja szybko zmieniajgcej si¢ rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej, za ktorg

na ogél wolniej podazaja zmiany czy tym bardziej reformy struktur administracyj-
nych. W dziatalno$ci administracyjnej pojawiaja si¢ nowe problemy do rozwigza-
nia, zmienia sie charakter realizowanych zadan. Przemianom podlega sama prze-
strzen w wyniku zmian $rodowiska przyrodniczego, proceséw urbanizacji, rozwoju
gospodarczego i roznego rodzaju zjawisk spotecznych, np. migracji.

Przyczyny podejmowania wspodlpracy przez jednostki terytorialne majg charak-
ter zaréwno podmiotowy, jak i przedmiotowy:

1) pierwsza grupa przyczyn wynika z pozycji prawno-ustrojowej jednostki teryto-
rialnej, jej statusu administracyjnego, zakresu zadan i kompetencji, potencjatu
gospodarczego i spolecznego;

2) druga grupa przyczyn lezy w przedmiocie wspdlnego dziatania, a wigc w proble-
matyce zadan publicznych, ktére wykraczaja poza ramy sztywnych struktur ad-
ministracyjnych.

W analogii do zachowania firm i przedsiebiorstw komercyjnych coraz czesciej
do rozwoju miast, gmin i regionéw odnosi si¢ pojecie konkurencji. Jednostki tery-
torialne podlegajg mechanizmom rynkowym, czego wyrazem sg ich osiggniecia or-
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ganizacyjne, zainwestowanie, poziom zaspokojenia potrzeb spotecznych. Wtadze
lokalne nie mogg ogranicza¢ sie tylko do tradycyjnej roli dostarczyciela ustug pu-
blicznych. Relacje podmiotéw administracyjnych, zwlaszcza samorzadowych, nie
muszg mie¢ charakteru tylko konkurencji i wspéizawodnictwa, ale moga by¢ tez
rozpatrywane w aspekcie wspotdzialania i uzupelniania sie. Tym bardziej ze koope-
racjaiintegracjajednostek terytorialnych stanowig takze jedna z form podnoszenia
ich konkurencyjnoéci. W tym kontekscie pojawia si¢ pojecie przewagi kooperacyj-
nej, jakg osiagaja podmioty wspoétpracujace nad jednostkami dziatajgcymi w izola-
¢ji (budowanie na porozumieniu, ang. consensus-building, jak tez sztuka budowania
na réznicach, differences-building).

Przestanka wspotpracy administracyjnej i tworzenia odrgbnych ustrojowo mo-
deli zarzadzania obszarami metropolitalnymi tkwi w samym charakterze wielko-
miejskich uktadéw osadniczych, ich pozycji w strukturze organizacyjnej i prze-
strzennej krajowego systemu administracji. Najwigksze miasta sg wyrdzniane
przez wydzielenie z wigkszej jednostki terytorialnej (gminy, powiatu, regionu). W
zwiazku z tym realizacja zadan przekraczajgcych granice administracyjne miasta na
terenach zurbanizowanych wymaga réznego rodzaju odrebnych porozumien i re-
gulacji prawno-organizacyjnych. Sytuacja ta dotyczy w szczegdélnosci tzw. miast
wylaczonych z powiatu.

Wspoldziatanie terytorialne w ujeciu przedmiotowym oznacza, najogélniej
rzecz biorac, koniecznos¢ rozwiazywania probleméw lezacych w gestii podmiotow
administracji publicznej. Moga to by¢ zadania, ktére:

e wymagaja wspoéldziatania z uwagi na sieciowy charakter zjawisk (np. komuni-
kacja publiczna na obszarach zurbanizowanych),

e w sytuacji kooperacji gwarantuja lepsze, bardziej efektywne (o mniejszych
kosztach) swiadczenie ustug (np. wspolne szkolnictwo, ustugi zdrowotne, in-
stytucje kulturalne),

e ktérych skutecznos$¢ wzrasta wraz z powiekszaniem sig terytorium (np. promo-
ja turystyczna, inwestycyjna),

e wynikajg z zasady solidarnosci, tzn. podzialu kosztéw i odpowiedzialnosci mie-
dzy jednostki, ktérych mieszkancy korzystaja z okreslonych ustug (zasada ta ma
szczegblne znaczenie w aglomeracjach i obszarach metropolitalnych, gdzie
mieszkancy strefy podmiejskiej korzystajg z ustug $wiadczonych przez instytu-
cje miasta centralnego),

e wykraczajg poza ramy kompetencyjne jednostki terytorialnej (np. wspieranie
przedsigbiorczosci, gospodarki opartej na wiedzy),

e przekraczaja ramy terytorialne jednej, a nawet kilku jednostek, np. z uwagi na
uwarunkowania przyrodnicze (parki krajobrazowe, zlewnie rzek, regiony tury-
styczne),

e stanowia konsekwencje postepu technicznego (np. koordynacja w zakresie roz-
woju logistyki, transportu lub telekomunikacji nowej generacji),

e pojawiaja si¢ bardzo rzadko, w sytuacjach nadzwyczajnych: katastrof, klesk zy-
wiotowych (np. powodzi, katastrofy przemystowej) (Kaczmarek 2005).

Z punktu widzenia integracji zarzadzania, wymienione wyzej zadania staja sie
coraz bardziej powszechne i nabieraja znaczenia wraz z rozwijajacym si¢ procesem
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integracji funkcjonalnej obszaréw metropolitalnych. Dynamika rozwoju i kom-
pleksowos$¢ wewnetrznych powigzan w obszarach metropolitalnych sprawiajg, iz
formy zarzadzania terytorialnego tworzone ponad strukturami zasadniczego po-
dziatu terytorialnego maja w ich przypadku stosunkowo duze znaczenie. W szcze-
goélnosci problemy wymagajace Scistego wspoétdziatania pojawiajg sie na styku po-
miedzy miastami centralnymi a samorzadami strefy podmiejskiej.

Kooperacja miast z ich otoczeniem nie jest zjawiskiem nowym. W ramach poro-
zumien i zwiazkéw komunalnych od dawna realizowane sa klasyczne zadania lo-
kalne, zwigzane z rozwojem infrastruktury i zaopatrzeniem w media, zwlaszcza w
takich dziedzinach, jak: gospodarka wodna, gospodarka odpadami czy transport
publiczny. Skala i tempo wspoélczesnych proceséw urbanizacyjnych stwarza zapo-
trzebowanie na wspoéldziatanie w ramach wielu dziedzin zycia spolecznego i go-
spodarczego.

Gléwne tendencje w relacjach migedzy miastami a ich otoczeniem mozna okre-
$li¢ nastepujaco:

e zmniejszanie sie liczby ludno$ci miasta centralnego na rzecz terenéw podmiej-
skich,

e rozwdj, czesto zywiolowy, budownictwa mieszkaniowego w gminach podmiej-
skich,

e wzrost liczby miejsc pracy poza miastem, zaréwno w sferze produkcyjnej, jak i
uslugowej,

e rozwdj zjawiska migracji wahadlowych miedzy miejscem pracy, zamieszkania
iustug, zaréwno z miasta na zewnatrz, jak i z obszaru podmiejskiego do miasta,

e wzrost znaczenia zintegrowanej komunikacji publicznej, umozliwiajacej spraw-
ne podrézowanie na terenach zurbanizowanych,

e dekoncentracja funkgji centralnych miast, w tym handlowych, rekreacyjnych,
kulturalnych, na obszary podmiejskie,

e emigracja podatnikoéw poza miasto (czesto oséb z wyzszych grup podatko-
wych), spadek sily nabywczej w miastach i jej wzrost na obrzezach,

e utrata dochodéw miejskich w zwigzku z lokalizowaniem sie podmiotéw gospo-
darczych poza granicami miasta,

e niepokrywanie si¢ miejsc korzystania z ustug publicznych z miejscami zamiesz-
kania i placenia podatkéw w gminie, co powoduje finansowanie przez miasto
centralne placowek ustugowych i infrastruktury o znaczeniu ponadlokalnym.
Dynamiczny rozwdj relacji funkcjonalno-przestrzennych migdzy miastem a

jego coraz dalszym otoczeniem (okreslanym czesto jako przestrzen wplywow —

space of flows) stwarza przeslanki do bardziej intensywnej wspdtpracy miedzy jed-
nostkami komunalnymi. Kooperacja metropolitalna staje sie coraz istotniejszym
warunkiem rozwoju spoleczno-gospodarczego i tworzenia przewagi kooperacyjnej

w obliczu rosnacej konkurencji miast i regionéw. Ze wspoldziataniem terytorial-

nym wiazg si¢ korzysci skali, efekty aglomeracji i synergii.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze istnieje cala gama przestanek wspoélipracy
aglomeracyjnej i metropolitalnej, w ktérych za pierwszoplanowe nalezy uznaé wie-
lo$¢ podmiotéw terytorialno-administracyjnych, wysoki stopien ich powigzania
funkcjonalnego oraz zlozono$¢ probleméw ekologicznych, infrastrukturalnych,
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komunikacyjnych, gospodarczych i spolecznych, ktérych rozwiazanie jest mozliwe
z reguly w wiekszej skali przestrzennej. Proces integracji metropolitalnej napotyka
na wiele barier natury politycznej, finansowej, administracyjnej i spolecznej. Wyni-
kaja one czesto z samej istoty aglomeracji, ktéra cechuje zréznicowanie wewnetrz-
ne jednostek sktadowych, ich statusu administracyjnego, potencjatéw gospodar-
czych, priorytetéw ekonomicznych i politycznych, jak réwniez odmiennosci
intereséw mieszkancow réznych czesci aglomeracji.

2.2. Drogi osiggania spdjnosci zarzgdzania
w aglomeracji

Pod pojeciem integracji aglomeracyjnej/metropolitalnej autorzy niniejszego opra-
cowania rozumieja proces adaptacji istniejacych struktur zarzadzania do wykony-
wania zadan publicznych i rozwigzywania probleméw, ktérych istota odnosi sie
do calej aglomeracji lub obszaru metropolitalnego. W wyniku analizy genezy
obecnych ustrojow europejskich obszaréw metropolitalnych, mozna postuzy¢ sie
kryterium sposobu dochodzenia do réznego stopnia integracji metropolitalnej. Ge-
neralnie wyrdznié¢ nalezy tu dwie metody osiggania spojnosci terytorialno-admini-

stracyjnej (ryc. 2, zob. takze Kaczmarek 2010):

1) Wprowadzanie zinstytucjonalizowanych form zarzadzania obszarami metropo-
litalnymi wyplywa z dgzen panstwa i jest wynikiem przenoszenia kompetencji
lokalnych i regionalnych na poziom metropolitalny, tzw. integracja metropoli-
talna od gory (top down integration).

administracja
rzadowa polityczne
i prakseologiczne
przestanki regulacj
ustroju obszaru
metropolitalnego

projekt (warianty)
reformy
metropolitalnej

program pilotazowy

przyjecie

(lub odrzucenie)
nowej formuty
zintegrowanego
zarzadzania

pojawienie sig efektow metropolitarnego

przewagi kooperacyjnej
projekty intensyfikacji
wspotpracy

lobbing polityczny,
konsultacje spoteczne|
referenda

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

samorzady lokalne

Ryc. 2. Kreowanie integracji metropolitalnej ,,od gory” i ,,od dotu”
Zrédto: opracowanie wlasne.
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2) Integracja wyplywa z dzialan samorzadéw lokalnych, zalezy od oddolnych ini-
cjatyw kooperacyjnych i determinacji w ich urzeczywistnianiu — integracja me-
tropolitalna od dotu (bottom up integration).

Podzial ten nie ma oczywiscie charakteru roztacznego. Integracja metropolital-
na, jak wynika z dos§wiadczen europejskich, kreowana jest zaréwno przez dziatania
odgorne, jak i oddolne. Stanowi ona rezultat, a czesto i kompromis, réznych wizji
reformy metropolitalnej, zaréwno w kregach wiladz centralnych, jak i inicjatyw
badz oczekiwan ze strony spotecznosci lokalnych i reprezentujacych je sit politycz-
nych. W krajach, gdzie wizje te s3 w miare spdjne, udato si¢ przeprowadzi¢ reformy
metropolitalne. Tam, gdzie sie one rozmijaja, brak jest woli politycznej lub spotecz-
nej, zarzadzanie metropolitalne wciaz jest tylko przedmiotem dyskusji i sporéw.

,Odgoérne” dochodzenie do zintegrowanego zarzadzania metropolitalnego jest
wynikiem slabej emanacji tego procesu w strukturach lokalnych. Brak inicjatyw
kooperacyjnych w obliczu narastajacych probleméw infrastrukturalnych, gospo-
darczych i spotecznych powoduje powstanie inicjatyw rzadowych, zmierzajacych
do wprowadzenia odgérnych rozwigzan prawnych, najczesciej obligatoryjnych.
Dziatania takie okre$lane jako reforma metropolitalna (metropolitan reform) wiaza
sie z koncepcja nowego regionalizmu lub nowej regionalizacji (new regionalism, new
regionalisation, Keating 1998). Od lat 80. XX w. jest to proces budowy nowych regio-
néw (lub ich restytucji), ale wyposazonych juz w znaczny zaséb zadan, kompeten-
cji i wlasne zrédia dochoddéw, niezaleznych w wielu sprawach od wiadz centralnych
oraz odpowiedzialnych przed spolecznos$ciami, wobec ktérych $wiadcza ustugi
i realizujg wiasna polityke rozwoju. Proces ten dotyczy przebudowy struktur tery-
torialnych i ich adaptacji do zmieniajacych si¢ warunkéw spoteczno-gospodar-
czych, réwniez w odniesieniu do formujacych si¢ obszaréw metropolitalnych. Jest
ewidentne, ze budowa nowego ustroju terytorialno-administracyjnego obszaru
metropolitalnego musi korelowa¢ ze stopniem wyksztalcenia spoteczenstwa oby-
watelskiego oraz z tworzeniem i, co wazniejsze, powszechnym uznaniem przez to
spoleczenstwo regul gospodarki rynkowej, a takze demokratycznych norm zycia
politycznego i spotecznego. Nowa regionalizacja obejmuje szerszy zakres podmio-
téw, nie tylko stricte administracyjnych, i realizowana jest przy wspétudziale pod-
miotéw sektora prywatnego i publicznego (metropolitan governance, Fiirst 2005). W
Europie istnieje w tym zakresie szereg réznorodnych rozwigzan i ich silnie narodo-
wy, a nawet regionalny, charakter dostosowywany jest do specyfiki ustrojowej, po-
litycznej, historycznej i osadniczo-gospodarczej danego kraju lub regionu. Konklu-
dujac, uprawnione sg obie przedstawione drogi dochodzenia do zarzadzania
metropolitalnego — budowanie ,,0od dotu” i ,,od géry”.

W Kklasyfikacji ustrojowej wspélczesnych obszaréw metropolitalnych za pod-
stawowe uzna¢ nalezy takie kryteria, jak: forma prawna kooperacji, stopien insty-
tucjonalizacji, charakter i sposéb wybierania wiadz metropolitalnych, zakres ich
zadan i kompetencji, a takze poziom autonomii decyzyjnej i finansowej (zob. tez
Norris 2001, Fiirst 2005).

Majac na uwadze wyzej wymienione kryteria ustrojowe, mozna przyja¢, ze inte-
gracja zarzadzania w europejskich obszarach metropolitalnych przyjmuje 4 podsta-
wowe formy:
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1) tworzenie kolejnego szczebla administracji terytorialnej poprzez nadanie ob-
szarom metropolitalnym specjalnego statusu jednostki samorzadowej typu
okreg/powiat/dystrykt metropolitalny czy nawet wyodrebnienie ich na pozio-
mie regionalnym;

2) zawigzanie obligatoryjnej korporacji terytorialnej miasta z otoczeniem w celu
wykonywania wspoélnych zadan (typ zwiazku celowego);

3) oddolne ksztaltowanie metropolitalnego obszaru wspoélidziatania poprzez fa-
kultatywne zwigzki komunalne i porozumienia jednostek tworzacych obszar
metropolitalny;

4) powolywanie niesformalizowanych lub stabo ukonstytuowanych struktur
wspoldziatania, petnigcych role informacyjna lub koordynacyjna (fora, konfe-
rencje, rady, gremia konsultacyjne itp.).

Wyzej wymienione cztery modelowe rozwiagzania odpowiadajg pojeciu silnego i
stabego stopnia integracji metropolitalnej badzZ tez stabej lub silnej instytucjonali-
zacji obszaréw metropolitalnych (weak and strong integration, low and high institutio-
nalization, Heinz 2004, Walter-Rogg, Sojer 2006). Kryterium podziatu stanowi tu-
taj generalnie stopien rozwoju instytucji aglomeracyjnych/metropolitalnych, ich
status prawny, stopien legitymizacji, kompetencje oraz zakres i charakter realizo-
wanych zadan.

2.3. Integracja metropolitalna — przeglad doswiadczen
zagranicznych

W wigkszosci europejskich obszaréw metropolitalnych wspétpraca jednostek lo-
kalnych ma kilkudziesiecioletnie tradycje. Siegaja one lat 60. 1 70. XX w., a wiec
czaséw rozwoju i intensyfikacji proceséw suburbanizacyjnch, szczegdlnie w takich
krajach, jak Wielka Brytania, Niemcy, Francja, Wlochy, Holandia czy panstwa skan-
dynawskie. Niektore z form wspoélpracy (aglomeracja Londynu, Zaglebie Ruhry)
maja swoje korzenie w czasach przedwojennych!. W krajach o p6ézniejszym rozwo-
ju proceséw urbanizacyjnych lub kroétszych tradycjach rozwoju samorzadnosci (np.
Portugalia, Polska) pierwsze formy wspolpracy interkomunalnej wokét duzych
miast pojawily si¢ w latach 90. XX w. i pozniejszych. Wczedniejsze inicjatywy
zwigzane byly z innymi, niesamorzagdowymi systemami wladzy terytorialnej.
Tworzenie si¢ obszaréw silnie zurbanizowanych o typie aglomeracji i konurba-
cji najwczesniej miato miejsce w Wielkiej Brytanii (szczegdlnie w Anglii). Tam
rozpoczal sie i najszybciej przebiegal proces industrializacji i zwigzany z nim
gwaltowny rozwdj miast. Réwniez tematyka zarzadzania metropolitalnego stafa
sie tam najwczesniej przedmiotem szerokiego zainteresowania. Szczegoélnie spek-
takularny jest przypadek Londynu, rdzenia polityczno-gospodarczego calego kraju.
Stoteczny Londyn juz na poczatku XIX w. stal si¢ najwigkszym miastem Europy

' Pierwsze formy wspdldziatania jednostek administracyjnych na obszarze aglomeracji Londynu datuje
sie na 1855 r. (Metropolitan Board of Works), a w konurbacji Zaglebia Ruhry na 1920 r. (Siedlungsver-
band Ruhrkohlenbezirk)
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i $wiata, z liczbg mieszkancow siggajaca prawie miliona. W ciggu jednego stulecia
zwiekszyt on swoje zaludnienie czterokrotnie, a u progu I wojny $wiatowej osiag-
nal imponujaca wowczas liczbe 6,5 mln mieszkancéw. Réwnocze$nie w §rodkowej
czeéci kraju ksztaltowaly si¢ nowe konurbacje przemystowe wokoét takich miast,
jak Birmingham, Manchester i Liverpool. Spektakularnym wydarzeniem w Wiel-
kiej Brytanii byt utworzenie w 1974 r. 6 hrabstw metropolitalnych (metropolitan co-
unties) jako odrebnych jednostek administracyjnych, powstalych wokét najwigk-
szych miast angielskich (West Midlands, Greater Manchester, Mersyside, West
Yorkshire, South Yorkshire, Tyne and Wear). Ich forma ustrojowa byta zblizona do
modelu zintegrowanego zarzadzania wokoét Londynu (Greater London Council).
Dzialania te umozliwity skoordynowanie planowania przestrzennego i zarzadzanie
uslugami publicznymi na poziomie metropolitalnym (m.in. transport publiczny,
stuzba zdrowia, mieszkalnictwo, gospodarka odpadami, ratownictwo). Hrabstwa
nie przetrwaly proby czasu i zostaly rozwigzane w 1985 r. przez rzad jako nieefek-
tywne, generujace koszty i dublujace funkcje samorzadéw miasta i jednostek lokal-
nych, a takze politycznie coraz bardziej konkurencyjne w stosunku do wladz cen-
tralnych. Na bazie hrabstw powotano w kazdym z obszaréw metropolitalnych
obligatoryjne zwigzki metropolitalne zajmujace si¢ sprawami bezpieczenstwa,
strazy pozarnej, transportu publicznego i gospodarki odpadami. Byt to jak dotad je-
dyny przypadek w Europie, kiedy kompleksowy ustrdj metropolitalny zostal za-
stapiony przez system mniej sformalizowanych jednostek kooperacji miedzytery-
torialnej.

Zgola inne, ale rownie bogate sa doswiadczenia Francji w dziedzinie regulacji
ustrojowej aglomeracji miejskich. Sg one przede wszystkim efektem rozwijanego
przez dziesieciolecia systemu wspolpracy interkomunalnej. Wprowadzony w kon-
cu XVIII w. podziat administracyjny na szczeblu gmin i departamentéw pozostal w
duzej mierze niezmieniony do chwili obecnej. Jego gtéwng cecha jest silne rozdrob-
nienie gmin (ich liczba przekracza 36 tys.). Poczagwszy od konca lat 50. XX w., wraz
z nasileniem proceséw urbanizacyjnych, w celu osiagniecia odpowiedniego stopnia
integracji zarzadzania aglomeracjami utworzono w calej Francji 2,5 tys. zwigzkow
celowych jedno- i wielozadaniowych (tzw. SIVU i SIVOM, Kaczmarek 2005). Wie-
lozwigzkowe rozwigzania organizacyjne wprowadzone na przetomie lat 60. i 70.
w niektérych wielkich aglomeracjach Francji funkcjonowaly bez istotnych za-
kiécen przez ponad 20 lat. Od tego czasu powstaly quasi-obligatoryjne, wielozada-
niowe zwiazki typu communautes urbaines — wspolnoty miejskie — wokét 14 najwigk-
szych miast liczacych powyzej 500 tys. mieszkancéw. Nowy impet przemianom
ustrojowym w najbardziej zurbanizowanych obszarach kraju nadaly reformy insty-
tucjonalne wspolpracy miedzygminnej z lat 90., ktére znaczaco zmodyfikowaty do-
tychczasowe formy zarzadzania metropolitalnego. Staly si¢ one dla wiladz miej-
skich i otaczajacych je gmin bardzo atrakcyjne, gdyz otrzymaly nowe wzmocnione
kompetencje i wlasne Zrédta dochodow. Wyjatkowa pozycja Paryza w systemie
osadniczym, politycznym i gospodarczym kraju sprawita, iz ewolucja ustrojowa
tego rozlegltego obszaru metropolitalnego przebiegata w sposéb odmienny niz w
pozostatej czesci Frangji, przy znacznie wigkszym zaangazowaniu administracji
centralnej.
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Jednym z najbardziej zurbanizowanych i najgesciej zaludnionych krajéw Euro-
py jest Holandia. Z tego wzgledu kraj ten ma bardzo silne tradycje kompleksowego
planowania przestrzennego regionéw miejskich, ktorych najbardziej znaczacym
wyrazem jest konsekwentne ksztaltowanie od kilkudziesieciu lat policentrycznej
konurbacji Randstad Holland. Pomimo kluczowego znaczenia wielkich miast i ob-
szaréw metropolitalnych, system zarzadzania terytorialnego w Holandii w duzej
mierze nie uwzglednia ich specyfiki, a podejmowane proby reform w tym zakresie
nie zostaly uwienczone pelnym sukcesem. Proba odgérnego wprowadzenia w
1994 roku reformy metropolitalnej, zakladajacej utworzenie 7 prowincji miejskich
(stadsprovincie)wokol najwiekszych miast, zakonczyla sig¢ fiaskiem (efekt przegra-
nych referendéw w Rotterdamie i Amsterdamie). Prace nad dalszg reformg teryto-
rialng obszaréw metropolitalnych w Holandii zostaly zahamowane i przestaty by¢
istotnym elementem programéw politycznych (Lefevre 2001). Nadal aktualne po-
zostajg przestanki zaproponowanych w latach 90. koncepcji: che¢ wzmocnienia
konkurencyjnosci obszaréw metropolitalnych i wyréwnania dysproporcji miedzy
zamozniejszymi i biedniejszymi gminami. O ile jednak w pierwszej kwestii gminy
wykazuja wole wspotpracy, to zdecydowanie bardziej niechetnie odnosza si¢ do po-
mysléw zmniejszania réznic dochodéw (Salet i in. 2003). Istotnym czynnikiem
utrudniajacym wdrozenie koncepcji stadsprovincie okazat si¢ nie tylko brak akcepta-
cji gmin podmiejskich, ale takze brak wsparcia i wspéldzialania ze strony admini-
stracji dotychczasowych prowingji. Najwazniejsza staboscig calego procesu refor-
my metropolitalnej w Holandii, mimo osiggniecia daleko idacego kompromisu
wérdd politykéw, byt brak wiekszego spotecznego poparcia dla proponowanych
zmian.

Szczegoblnie bogate sg niemieckie do$wiadczenia zwigzane z koordynacja plano-
wania przestrzennego oraz zarzadzania ustlugami publicznymi w obrebie regionéw
metropolitalnych. O specyfice Niemiec stanowi duza réznorodno$é stosowanych
rozwigzan ustrojowych, co wynika z jednej strony ze zdecydowanie policentrycznej
struktury osadniczej kraju, z drugiej za$ zwigzane jest z federalnym ustrojem pan-
stwa (zob. Kaczmarek, Mikuta 2008). Regulacja ustroju samorzadu terytorialnego
nalezy do kompetencji wiadz krajéw zwiazkowych — landéw, ktére maja rowniez
bardzo istotny wplyw na kluczows dla aglomeracji miejskich dziedzing planowania
przestrzennego. Regiony metropolitalne Niemiec nie sg wigc, jak ma to nieraz
miejsce w przypadku krajéw unitarnych, traktowane jednakowo w skali catego
panstwa, lecz z reguly zajmuja wyjatkows i odrebna pozycje ustrojowa w obrebie
swojego landu. Aglomeracje te odgrywaja bowiem najistotniejsza role w struktu-
rze spoleczno-gospodarczej i politycznej landu, petniac najczesciej, cho¢ nie zaw-
sze, rowniez funkcje stoleczne. W dyskusji nad strukturg terytorialno-administra-
cyjna aglomeracji miejskich Niemiec zaczyna przewazaé poglad, iz podzial na
powiaty miejskie i ziemskie jest coraz bardziej anachroniczny, a nowe propozycje
idg w kierunku tworzenia duzych jednostek administracyjnych wokét wielkich
miast. Do tej pory jednak rozwiazanie takie wprowadzone zostato tylko w jednym
przypadku — aglomeracji Hanoweru. Jest ona przykiadem sfinalizowanej reformy
metropolitalnej. Jedyny w Niemczech i w Europie powiat metropolitalny powstat
na bazie likwidacji w 2002 r. aglomeracyjnego zwigzku komunalnego i splaszczenia
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struktury samorzadu na tym poziomie — miasto centralne i 20 gmin o$ciennych
wiaczone zostaly do jednego regionu, z zachowaniem pewnej czesci autonomii
(Priebs 2008). Zintegrowane zarzadzanie na poziomie metropolitalnym realizowa-
ne w postaci silnego zwigzku gmin ma miejsce w obszarze Stuttgartu. Rola i kom-
petencje przedstawicielskich wiadz metropolitalnych sa tu jednak bardziej ograni-
czone niz w przypadku regionu Hanoweru, gtéwnie do funkgcji koordynacyjnych i
promocyjnych. W wielu innych obszarach metropolitalnych Niemiec wspoétpraca
opiera sie gléwnie na koordynacji planowania przestrzennego na szczeblu ponad-
lokalnym (silne zwiazki planistyczne o kilkudziesiecioletnich tradycjach).

Struktura administracyjna Wtoch oparta jest na tréjszczeblowym zasadniczym
podziale terytorialnym kraju, obejmujacym 20 regionéw, 90 prowingji i ponad 8
tys. gmin (Kaczmarek, Mikuta 2007b). Przemiany administracyjne we Wloszech
po I wojnie §wiatowej polegaly przede wszystkim na wzroécie znaczenia szczebla
regionalnego. Regiony jako jednostki administracyjne wprowadzono w Konstytucji
w 1949 r., ale postanowienia ustawy zasadniczej nie zostaly w praktyce wdrozone
az do 1970 r., kiedy ustanowiono odrebne wiadze regionalne. Dopiero siedem lat
pdiniej przejely one znaczacy czg$é kompetencji od panstwa oraz, w mniejszym
stopniu, od prowingji, uszczuplajac ich skromne uprawnienia. Problemy zarzadza-
nia obszarami metropolitalnymi we Wtoszech wynikaja w duzej mierze z wysokie-
go stopnia urbanizacji tego kraju. Sie¢ osadnicza Wioch jest bardzo dobrze rozwi-
nieta i charakteryzuje sie wysokim stopniem policentrycznosci, co jest m.in.
rezultatem wielowiekowego rozdrobnienia politycznego kraju. Rola najwigkszych
miast, takich jak Mediolan, Turyn, Rzym, Neapol, Bolonia, Genua, Florencja, w zy-
ciu politycznym, gospodarczym i kulturalnym Wloch jest olbrzymia, jednak ich
wyjatkowy status nie znajdowat przez dlugi czas odzwierciedlenia w strukturze te-
rytorialnej administracji publicznej. W celu integracji zarzadzania najwigkszymi
obszarami metropolitalnymi kraju od poczatku lat 90. rozwijana jest koncepcja
»,miasta metropolitalnego” (citta metropolitana) jako nowego rodzaju regularnej jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Wdrazanie tego projektu w zycie przebiega jed-
nak z duzymi oporami, a dotychczasowe jego rezultaty nie sa szczegdlnie zadowa-
lajgce. Gléwnym oponentem w stosunku do idei citta metropolitana sa silne
samorzadowe regiony. Kooperacja metropolitalna jest zatem we Wtoszech mozol-
nie budowana od dotu, co umozliwily w 2000 r. odpowiednie zapisy konstytucyjne
o miastach metropolitalnych (m.in. ograniczajace role wtadz regionalnych przy ich
konstruowaniu).

Podstawowa cechg struktury terytorialno-administracyjnej krajéw skandynaw-
skich jest bardzo silna pozycja polityczna i finansowa samorzadu gminnego, przy
wzglednej stabosci jednostek terytorialnych na wyzszych szczeblach podziatu teryto-
rialnego. W krajach unitarnych, takich jak Dania, Szwecja czy Finlandia, pozbawio-
nych tradycji regionalnych, powojenna decentralizacja administracji publicznej
sprowadzala si¢ tylko do jednego poziomu — gminnego. Zaspokajanie zbiorowych
potrzeb stalo si¢ zasadniczym zadaniem wiadzy lokalnej, ktérej struktury terytorial-
ne poddano zasadniczym fuzjom we wszystkich krajach skandynawskich juz 40 lat
temu (Kaczmarek 2005). Model municipal state z reguly dobrze funkcjonuje na tere-
nach stabiej zaludnionych, stanowigcych zdecydowana wigekszo$¢ terytorium krajow
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skandynawskich. Nie zawsze natomiast sprawdza si¢ na obszarach silnie zurbanizo-
wanych, szczegélnie w otoczeniu najwiekszych miast, takich jak Kopenhaga, Sztok-
holm i Helsinki. W kazdym z panstw skandynawskich problem zarzadzania obszara-
mi metropolitalnymi jest wyraznie dostrzegany, natomiast proponowane
rozwigzania znaczgco sie od siebie réznig (zob. Kaczmarek, Mikuta 2007b).

W tabeli 1 przedstawiono wybrane kryteria ustrojowe w odniesieniu do 16 eu-
ropejskich aglomeracji/obszaréw metropolitalnych. Przyktady te wskazuja, ze do-
minujgcym ustrojem dla wigkszosci analizowanych regionéw metropolitalnych sg
zwigzki komunalne, przy zaledwie kilku zaawansowanych ustrojowo jednostkach
o charakterze kolejnego szczebla samorzadu (metropolitan government). W przypad-
ku Poznania bardziej sformalizowane struktury wspotpracy powstalty w 2011 r.
wraz z powolaniem Stowarzyszenia Metropolia Poznan, w miejsce dzialajacej od
2007 r. Rady Aglomeracji Poznanskie;j.

Najbardziej zaawansowanym dzialaniem integracyjnym w obszarach metropo-
litalnych jest dopasowanie struktur terytorialno-administracyjnych do zmienia-
jacych sie w wyniku proceséw urbanizacyjnych ukladéw osadniczych (Keating
1995, Benz 2001). Zabiegi o spdjna strukture terytorialno-administracyjng duzych
aglomeracji w krajach europejskich trwaja od kilkudziesigciu lat, na ogét ze stabym
juz efektem. Projekty takie pojawily sie wraz z koncepcjami reform gminnych i re-
gionalnych (np. Holandia, Wlochy). Jak na razie idea jednej gminy metropolitalnej
(metropolitan municipality) w zadnym z krajéw europejskich nie zostata wprowadzo-
na w zycie. Stworzenie samorzadu metropolitalnego na drugim szczeblu zarzadza-
nia terytorialnego stalo si¢ natomiast faktem w Niemczech, gdzie np. region Hano-
weru uchodzi za rozwigzanie wzorcowe (best practice model, Fiirst 2002). Jako
odpowiednik ,, powiatu metropolitalnego” (metropolitan county) posiada on wszyst-
kie cechy niezaleznego szczebla administracji, takie jak wybieralne wiadze regionu,
wiasne kompetencje i Zroédta finansowania. Podobny model, z wyraznie zarysowa-
nymi elementami reformy metropolitalnej, reprezentujg regiony: Stuttgartu i
Frankfurtu nad Menem (Walter-Rogg, Sojer 2006).

Odmienny typ regionu samorzadowego, silnie zinstytucjonalizowanego tworza
obszary metropolitalne wielkich miast europejskich o specjalnym statusie admini-
stracyjnym, takie jak Wspdlnota Autonomiczna Madrytu (jako jeden z regionéw
hiszpanskich), Ile de France, Wielki Londyn i funkcjonujacy od niedawna region
stoleczny Kopenhagi. Ten stopien samorzadnosci zostal wyksztatcony nie w wyni-
ku oddolnej integracji jednostek metropolitalnych, ale na drodze odgoérnej konsoli-
dacji zarzadzania, mozliwej do realizacji poprzez reforme regionalnego (Hiszpania,
Francja, Wielka Brytania) lub subregionalnego (Dania) szczebla podziatu teryto-
rialno-administracyjnego kraju.

W niektoérych krajach to administracja rzagdowa inicjuje zwiazki kooperacyjne, a
nawet wprowadza pewne obligatoryjne formy kooperacji terenéw otaczajacych z
miastem (Francja, Holandia). Dzialania te spotykaja si¢ na ogét z dezaprobata i sg
traktowane jako ingerencja w samorzadno$¢ gmin. O ile jednak wspdtdziatanie
gmin na terenach wiejskich przybiera najczesciej charakter dobrowolny, a co naj-
wyzej stymulowane jest przez administracje centralna, o tyle zwiazki terytorialne
duzych miast z otaczajacymi je regionami w ich obligatoryjnej postaci traktuje sie
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Tabela 1. Formy ustrojowe integracji metropolitalnej w wybranych krajach Europy

Nazwa obszaru Rok Poczatki ~ Forma prawna , .
. . X . i Sposéb powolywania wiadz
metropolitalnego powstania wspolpracy integracji
Wiadza Wielkiego Region Bezposredni wybér burmistrza
2000 1855 . ;
Londynu samorzadowy i zgromadzenia
Zwiazek Samorzadow 1986 1974 Zwiazek Delegaci samorzadéw
Wielkiego Manchesteru samorzadéw  lokalnych
lokalnych
Region Ile de France 1982 1959 Region Bezposrednio wybierana rada
samorzadowy  regionalna
Wspolnota Miejska 1968 1968 Zwigzek gmin  Zgromadzenie i zarzad
Bordeaux zlozone z delegatow gmin
Zwigzek Regionalny Ruhry 2004 1920 Zwigzek gmin i Zgromadzenie i zarzad
powiatéw zlozone z delegatéw gmin i
powiatéw
Zwigzek Planistyczny 2000 1965 Zwigzek gmin  Izba zwiazku zlozona
Regionu z delegatéw gmin
Frankfurt/Ren-Men
Zwigzek Regionu 1994 1974 Region Bezposredni wybor
Stuttgartu samorzadowy  zgromadzenia
Region Hanoweru 2001 1962 Region Bezposredni wybor
samorzadowy  zgromadzenia i prezydenta
Region miejski 1994 1965 Zwigzek gmin  Rada regionu zlozona
Rotterdamu z delegatéw gmin
Miasto Metropolitalne w trakcie 1994 Konferencja Forum burmistrzéw pod
Bolonia tworzenia metropolitalna przewodnictwem prezydenta
prowingji
Zwigzek Gmin Obszaru 1998 1974 Zwigzek gmin  Rada zwiazku zlozona
Barcelony z delegatéw gmin
Wielki Obszar 2004 1991 Zwigzek gmin  Zgromadzenie i zarzad
Metropolitalny Lizbony zlozone z delegatéw gmin
Region stoleczny 2007 1974 Region Bezposrednio wybierana rada
Kopenhagi samorzadowy  regionu
Rada Obszaru 1974 1970 Zwigzek miast Zgromadzenie i zarzad
Metropolitalnego Helsinek zlozone z delegatéw miast
Gornoslaski Zwiazek 2007 1991 Zwigzek miast Zgromadzenie i zarzad
Metropolitalny na prawach zlozone z delegatéw miast
powiatu®
Stowarzyszenie Metropolia 2011 2007 Stowarzyszenie Rada metropolii i zarzad
Poznan (Rada jednostek zlozone z delegatéw jednostek
Aglomeracji samorzgdowych administracyjnych: miast,

Poznafiskiej) gmin i powiatu

Zrédio: opracowanie wlasne.

g Oprocz tego zwiagzek celowy: Komunikacyjny Zwigzek Komunalny Gérnoélaskiego Okregu Prze-
mystowego.
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jako potrzebe chwili i pierwszy etap w procesie reformowania skostniatych struk-
tur administracyjnych. W wiekszosci tego typu zwiazkéw metropolitalnych ich
wiadze (rady, zgromadzenia) stanowia delegaci jednostek lokalnych. Reprezentuja
oni interesy podmiotéw wchodzacych w skiad regionu metropolitalnego, nie maja
jednak pelnej legitymizacji spolecznej, gdyz nie sg wybierani w sposéb bezposredni
przez wyborcow z calego obszaru metropolitalnego.

Zestawienie realizowanych przez korporacje metropolitalne zadan (por. Kacz-
marek, Mikula 2007b) wskazuje na te z nich, ktére maja charakter niezalezny od
ustroju i wykonywane sa powszechnie jako zadania stricte metropolitalne. Do naj-
powszechniejszych nalezg zadania z takich dziedzin, jak: polityka gospodarcza,
transport publiczny, planowanie przestrzenne, marketing terytorialny. Realizuje je
ponad 80% badanych regionéw. W wigkszosci obszaréw metropolitalnych do
wspoélnie wykonywanych zadan nalezg takze dzialania z zakresu: gospodarki ko-
munalnej, ochrony $rodowiska i polityki spolecznej (szczegdlnie bezpieczenstwa
publicznego). Wigkszos¢ obszaréw metropolitalnych realizuje kilka zadan o cha-
rakterze infrastrukturalnym, gospodarczym, ekologicznym Ilub spotecznym.
Swiadczy to nie tylko o potrzebie integracji zarzadzania, ale tez o szerokim zakresie
probleméw do rozwigzania w ramach takiej wspolpracy.

2.4. Problemy integracji metropolitalnej

Mimo istnienia oczywistych przestanek wspoétdziatania i pojawiania si¢ coraz to
nowych problemoéw, ktorych rozwigzanie wymaga kooperacji, istnieje wiele uwa-
runkowan i czynnikéw sprawiajacych, iz proces integracji bywa wielce ztozony i nie
tak dynamiczny, jak nalezaloby oczekiwac. Bariery wplywajace na poziom i tempo
integracji metropolitalnej mogg mie¢ charakter administracyjny, polityczny, demo-
graficzno-osadniczy, finansowy i spoteczny.

Podstawowa cechg procesu zintegrowanego zarzgdzania obszarami metropoli-
talnymi jest wielo$¢ jego podmiotéw-uczestnikow, brak $cistych powiazan hierar-
chicznych miedzy nimi oraz oparcie ich wzajemnych stosunkéw czesto na zasadzie
dobrowolnej i elastycznej wspodtpracy. Potencjalnymi partnerami-kooperantami sg
zatem jednostki o réoznym potencjale demograficznym i spoleczno-gospodarczym,
bedace jednostkami na ogoé! administracji lokalnej (szczebla gminnego lub powia-
towego). Kwestia fragmentacji administracyjnej obszaréw metropolitalnych, jak
stwierdza Soja (2000), pojawia sie szczegélnie dotkliwie, gdy zwalnia si¢ tempo in-
korporacji nowych obszaréw przez miasto centralne i nie ma szans na zmiany jego
zewnetrznych granic. Czynnik ten w duzym stopniu definiuje i determinuje caly
proces suburbanizacji.

Fragmentacja administracyjna oznacza nieuchronnie wielo$¢ podmiotéw decy-
zyjnych na coraz bardziej powigzanym funkcjonalnie obszarze, a w $lad za tym roz-
ne polityki rozwoju (np. zwigzane z ekspansja terenéw mieszkaniowych, wykorzy-
stywaniem prostych rezerw terenowych pod inwestycje, priorytetami w zakresie
rozbudowy infrastruktury transportowej). Wplywaja one na zréznicowany obraz
rozwoju calego obszaru metropolitalnego. W $lad za réznicami w potencjatach po-
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szczegolnych jego czesci (szczegodlnie w zakresie finanséw) idg réznice intereséw, a
tym samym warunki wspoéldzialania. Nieréwnosci poteguje zjawisko spillovers, czy-
li niepokrywanie si¢ miejsc korzystania z ustug publicznych z miejscami zamiesz-
kania i placenia podatkéw w gminie (Keating 1995). Powoduje ono efekt okreslany
jako free-riding (,jazda na gape”, Neenan 1972), czyli finansowanie przez miasto
centralne placoéwek uslugowych i infrastruktury o znaczeniu metropolitalnym.
Zmierzenie tego zjawiska jest bardzo trudne, co nie utatwia okreslenia wyraznych
norm wspoéldziatania i regut ,,solidarnosci metropolitalnej” w ponoszeniu kosztow
utrzymania infrastruktury i funkcjonowania instytucji o metropolitalnym zasiegu
dziatania.

Mieszkancy suburbiéw, mimo ze najczesciej sg silnie zwigzani z miastem cen-
tralnym (poprzez miejsca pracy czy korzystanie z ustug), stanowia swego rodzaju
odmienne struktury spoleczne, o czesto odrebnych, charakterystycznych dla klasy
$redniej, preferencjach politycznych (McKenzie 1933). Profile polityczne miasta
centralnego i blizszych czy dalszych gmin podmiejskich mogg by¢ zgota inne, po-
dobnie jak spojrzenie na sprawy rozwoju calego obszaru metropolitalnego. Znaj-
duja one wyraz w wyborach lokalnych i legitymacji np. tych wtadz samorzadowych,
ktore akcentuja silna pozycje konkurencyjna podmiejskiego polozenia i realizujg
wysoce autonomiczng polityke.

W odpowiedzi na wyzwania fragmentacji administracyjnej obszaréw metropo-
litalnych pojawily sie dwa zasadnicze podejscia naukowe, ktoére przez diugi czas
dominowaly zaréwno w literaturze, jak i praktyce. Pozytywne aspekty fragmentacji
podkreslata teoria wyboru publicznego (public choice), wedtug ktérej rozdrobniona
struktura terytorialno-administracyjna zapewnia funkcjonowanie mechanizmu
przypominajacego rynek z duzg iloécig sprzedawcéw (lokalne samorzady) konku-
rujgcych o konsumentéw (mieszkancy) poprzez oferowanie im rozmaitych kombi-
nacji poziomu ustug publicznych i podatkéw lokalnych (Ostrom i in. 1961, Bish
1971). Podatnicy moga ,,gtosowa¢ nogami” i wybiera¢ odpowiadajacy im wariant.
Dla ustug wymagajacych wiekszego kregu konsumentéw mozna powoltywac wiek-
sze ciala na zasadzie wspolpracy miedzy jednostkami. Tego rodzaju podejscie, w
duzej mierze czysto ekonomiczne, krytykowane bylo przez zwolennikéw konsoli-
dacji metropolitalnej (metropolitan reform), ktérzy wskazujac wady fragmentacji ad-
ministracyjnej, opowiadali si¢ za tworzeniem jednostek terytorialnych obej-
mujacych caly obszar metropolitalny (Robson, Regan 1972, Barlow 1991). Za
najwazniejsze argumenty na rzecz wprowadzenia tego typu rozwigzan uznawano:
konieczno$¢ zintegrowanego planowania przestrzennego w skali metropolitalnej,
nadmierne obciazenie finansowe miasta centralnego poprzez utrzymywanie infra-
struktury i uslug dla przedmie$¢ oraz stabos$¢ struktur zarzadzania terytorialnego,
opartych wylacznie na dobrowolnej wspoipracy (Neenan 1972, Green 1974).

Koncepcje reformy metropolitalnej zaczeto wdraza¢ w krajach Europy Zachod-
niej w latach 60. i 70., kiedy to powolano do zycia hrabstwa metropolitalne w Wiel-
kiej Brytanii, wspoélnoty miejskie we Francji, regionalne zwiazki metropolitalne w
Niemczech oraz ustanowiono wiadze metropolitalne w réznej formie w obszarach
Rotterdamu czy Kopenhagi. Reforma metropolitalna oznaczala przyjecie nowej
formuly zarzadzania obszarami metropolitalnymi. Proby odgérnego wprowadze-
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nia takiej reformy nie konczyly si¢ pomyslnie w takich krajach, jak Holandia i
Wtochy, nie w pelni zostala ona zrealizowana takze w Wielkiej Brytanii. Proces de-
mokratyzacji wdrazania reformy okazal si¢ w tych krajach bariera dla ich urzeczy-
wistnienia, gdyz inicjatywy rzadowe spotkaly sie z negatywna ocena spolecznosci
lokalnych. Nie oznacza to, ze dzialania odgérne sg nieefektywne. Reformy ustroju
metropolitalnego w Niemczech nie zostalyby zrealizowane, gdyby nie wsparcie le-
gislacyjne i finansowe wiadz krajowych.

Wspdlczesnym wcieleniem dawnego sporu pomiedzy teorig wyboru publiczne-
go a koncepcja reformy metropolitalnej jest pojawiajacy sie dylemat: metropolitan
government (Robson, Regan 1972, Barlow 1991, Sharpe i in. 1995) czy metropolitan
governance (Herrschel, Newman 2002, Jouve, Lefevre 2002, Salet i in. 2003,
Heinelt, Kiibler 2005). U jego podstaw lezy pytanie o skuteczne narzedzie zinte-
growanego zarzadzania obszarami metropolitalnymi: czy jest nim silny i zinstytu-
cjonalizowany samorzad metropolitalny w tradycyjnej formie (government), czy
tez nalezy opiera¢ si¢ na dobrowolnej i elastycznej wspolpracy wielu réwnorzed-
nych podmiotéw, nie tylko ze sfery administracji publicznej (governance).

Jak wykazano wcze$niej, najpowszechniejsza i na razie najbardziej skuteczng
metoda dochodzenia do zintegrowanego zarzadzania w obszarze metropolitalnym
sa dziatania inicjowane przez podmioty lokalne. Niewatpliwie punktem wyjscia do
nawiazania i rozwoju wspolpracy metropolitalnej jest pojawienie si¢ politycznej
woli wérdd lideréw wiadz lokalnych. Jak podkresla Diller (2002), programy i formy
wspolpracy wymagaja politycznych lideréw, promotoréw, nie tylko zorientowa-
nych na realizacje biezacych celdéw, ale myslacych perspektywicznie i w szerszych
ramach strategii rozwoju obszaru metropolitalnego. Inicjatywy kooperacji interko-
munalnej mogg wyptywac od:

e lideréw politycznych miasta centralnego, prezydentéw i burmistrzéw miast o
najwigkszym potencjale demograficznym i gospodarczym,

e lideréw politycznych gmin osciennych, zaréwno tych jednostek, ktére sg Scisle
zintegrowane funkcjonalne z miastem, jak i tych, ktére chcg skorzystaé na za-
cie$nieniu wiezi z miastem centralnym lub innymi gminami obszaru metropoli-
talnego,

e regionalnych lideréw politycznych, politykéw wyzszego — subregionalnego lub
regionalnego — szczebla samorzadu.

Doéwiadczenia europejskie pokazuja, ze dopiero pojawienie si¢ silnych lideréw
lokalnych (strong leadership, Jouve, Lefévre 2002) dynamizuje proces integracji me-
tropolitalnej. Z reguly liderami takimi sa przedstawiciele wladz miasta centralnego
lub tez jednostki subregionalnej (powiat). To na nich w duzym stopniu spoczywa
obowiazek inicjatywy kooperacji i prowadzenia negocjacji w celu jej poglebiania.
Silny lek przed dominacjg miasta centralnego oraz obawy przed negatywnym efek-
tem wymywania finansowego i inwestycyjnego (backwash effect) powoduja, ze ko-
operacja w uktadach monocentrycznych napotyka z reguty na wiecej barier niz w
ukladach policentrycznych (Walter-Rogg, Sojer 2006). Z kolei tworzenie supralo-
kalnej polityki rozwoju (supra local policy, Benz 2003) i oddanie czesci kompetencji
jednostce o zasiegu metropolitalnym, prowadzi do erozji wiadzy najwiekszych
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miast i koniecznosci ich podporzadkowania jednostce hierarchicznie wyzszej (wej-
$cie do tzw. ,cienia hierarchii administracyjnej” — shadow of hierarchy, op. cit.).

Sie¢ politykéw lokalnych uzupetnia¢ powinna takze grupa fachowcéw organi-
zujacych program kooperacji i zarzadzajacych nim (niem. Fachpromotoren, Prozesspro-
motoren). Sg to zaréwno przedstawiciele nauki, jak i praktycy czy menedzerowie ste-
rujacy procesem integracji od strony organizacyjnej. Niezbedne sa oczywiscie
struktury inicjujace zarzadzanie obszarami metropolitalnymi, poczatkowo niefor-
malne. Moga to by¢: fora, okragle stoly, konferencje, grupy robocze, komisje
wspotpracy, konferencje regionalne, rady metropolitalne itp. (zob. Brake 1997). Na-
lezy tez podkresdli¢, ze wspoltpraca jednostek terytorialnych, najczesciej horyzontal-
na, wymaga nierzadko wsparcia wertykalnego. Projekty wspodtpracy powinny zatem
wpisywac sie w ogdlna polityke rozwoju kraju, regionu (czy szerzej w programy eu-
ropejskie), co stanowi¢ moze podstawe ich wsparcia finansowego z zewnatrz.

Bardzo wazne jest takze uzyskanie poparcia spolecznego dla idei integracji me-
tropolitalnej. Jej zakres i formy, mniej lub bardziej zaawansowane, powinny by¢ ak-
ceptowane przez spolecznosci zamieszkujace jednostki terytorialne. Przed inicja-
torami tego typu wspolpracy stoi zawsze zadanie promocji kazdej nowej formy
wspoldziatania terytorialnego. Moga one by¢ poczatkiem marketingu terytorialne-
go w skali calego obszaru metropolitalnego. U Zrdédet powodzenia wdrozenia
kazdej wyzszej formy integracji, podobnie jak w przypadku ,,odgérnej reformy me-
tropolitalnej”, lezy uzyskanie poparcia spolecznego, poprzedzone akcjg uswiada-
miajacy cele i korzysci zmian. Bez skutecznej promocji dziatan integracyjnych, ich
przebieg oraz efekty moga znaczaco odbiega¢ od oczekiwan, a nawet staé sie
zrédlem niepowodzenia calego procesu integracyjnego.



3. Instrumenty integracji metropolitalne;j
w Polsce

Jak wspomniano w rozdziale 2.2, integracja metropolitalna moze przybiera¢ rézne
formy i by¢ inspirowana zaréwno z odgoérnej inicjatywy wtadz centralnych i regio-
nalnych, jak i kreowana poprzez oddolng wspdtprace samorzadéw lokalnych. W
tym pierwszym przypadku konkretnym instrumentem integracji mogtoby sta¢ sie
aglomeracyjne lub metropolitalne planowanie przestrzenne, ktére zostalo juz
wprowadzone na szczeblu ogélnokrajowym droga ustawowa do polskiego systemu
prawnego i przekazane do kompetencji samorzadéw wojewoddztw. Z kolei jesli cho-
dzi o oddolna wspolprace samorzadows, to nie zostaly do tej pory skodyfikowane
jej specyficzne formy, odnoszace si¢ wyltacznie do aglomeracji miejskich. Stad przy
analizie tego instrumentu integracji nalezy si¢ skupi¢ na funkcjonowaniu standar-
dowych rozwigzan organizacyjnych, wéréd ktérych gtéwng role odgrywaja zwiazki
komunalne i porozumienia. Kompleksowe polaczenie instrumentéw integracji
aglomeracyjnej typu top-down i bottom-up zapewni¢ mogtaby jedynie wszechstronna
regulacja ustawowa. Dlatego na koncu rozdziatu poddano analizie aktualne projek-
ty tzw. ustawy metropolitalnej, w ktérej okreslony ma zosta¢ bardziej juz skonkre-
tyzowany wzorzec integracji zarzadzania na obszarach silnie zurbanizowanych.

3.1. Instrumenty planowania przestrzennego

Problemy planowania przestrzennego sg jedng z najwazniejszych kwestii w dysku-
sji nad strukturami zarzadzania terytorialnego w aglomeracjach miejskich. Plano-
wanie jest podstawa realizacji wszystkich innych funkcji zarzadzania, a organizo-
wanie gospodarki przestrzennej w jednostce terytorialnej jest waznym elementem
jego skutecznosci (Gaczek 2003). Wlasciwie uksztaltowany system planowania
przestrzennego powinien integrowaé poszczegoélne polityki sektorowe i zapewnié
tad przestrzenny w skali calej aglomeracji. Efektywnos¢ instrumentéw planistycz-
nych zalezy w duzej mierze od ich umocowania prawnego. Celem niniejszego pod-
rozdziatu jest przedstawienie polskiego modelu planowania aglomeracyjnego/me-
tropolitalnego?® i préba wskazania jego krytycznych elementéw.

W przypadku Polski znaczenie planowania przestrzennego na szczeblach po-
nadlokalnych zostato istotnie ograniczone po roku 1990, kiedy to wycofano sie
z obowigzujacego w PRL systemu planowania hierarchicznego (,,z gory na dét”).
Whptyneta na to m.in. kolejno$¢ wdrazania reform administracyjnych. Na poczatku
przemian w 1990 r. przywroécony zostat samorzad terytorialny jedynie na poziomie

W ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym pojawia si¢ wytacznie termin ,,obszar
metropolitalny”, natomiast w ogéle pominiete zostalo pojecie ,,aglomeracji”. Por. analizy terminolo-
giczne w rozdziale 4.1 niniejszego opracowania
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gminy, a dopiero 8 lat pdzniej wprowadzono go na wyzszych szczeblach zasadni-
czego podzialu terytorialnego panstwa. Bardzo silne umocowanie kompetencyjne
gminy w systemie planowania przestrzennego stanowilo réwniez reakcje na wcze-
$niejsze doswiadczenia okresu PRL, kiedy to model calej administracji publicznej
oparty byl na zasadzie centralizacji.

W Polsce, tak jak i w zdecydowanej wigkszosci krajéw zachodnioeuropejskich,
podstawowa rola gmin w systemie planowania przestrzennego nie jest kwestiono-
wana (Niewiadomski 2002). Sg one podmiotem, ktéremu przystuguje wiadztwo
planistyczne, czyli kompetencja do okreslania w sposéb jednostronny i wiladczy
przeznaczenia i zasad zagospodarowania terenu. W polskim systemie aktéw pla-
nowania przestrzennego tylko rozstrzygniecia planistyczne gminy maja charakter
prawa powszechnie obowigzujgcego. Na tym wilasnie szczeblu administracji przy-
gotowywany i uchwalany jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego —
jedyny dokument planistyczny majacy status aktu prawa miejscowego i bezposred-
nio wiazacy obywateli.

Wiadztwo planistyczne gminy nie jest wladztwem nieograniczonym (Leonski,
Szewczyk 2002, Niewiadomski 2002). Musi ono m.in. uwzglednia¢ konstytucyjnie
chronione prawa wiasnosci. Innego rodzaju ograniczenia wynikaja z faktu, iz gmi-
na nie jest jedynym podmiotem planowania przestrzennego w panstwie. Nawet
najszerzej pojmowana decentralizacja zaklada mozliwo$¢ wywierania wpltywu na
dziatalno$¢ podmiotéw, w stosunku do ktorych nastgpito przekazanie zadan i kom-
petencji (Niewiadomski 2002). Planowanie gminy jest czescia szerszego systemu
obejmujacego takze m.in. planowanie krajowe i regionalne. Gminy muszg
uwzglednia¢ ustalenia planéw powstajacych na wyzszych szczeblach struktury
panstwowej, ktdre nierzadko ingeruja w lokalne rozwigzania przestrzenne. Godze-
nie intereséw lokalnych i ponadlokalnych wymaga wspoétdziatania wszystkich or-
gandw, ktore maja wplyw na tre$¢ aktéw planowania przestrzennego.

Nowy ksztalt administracji publicznej w terenie od 1998 r. pociagnat za sobg
zmiany w systemie planowania przestrzennego. Najwazniejsza z nich bylo upod-
miotowienie planowania na szczeblu wojewddzkim. Zamiast planowania rzagdowe-
go w regionie pojawilo si¢ planowanie samorzadowe. Samorzadowe wojewddztwo
stanowi obecnie, jak okresla to Niewiadomski (2002), ,,zwornik” pomigdzy plano-
waniem realizacyjnym gminy i polityka przestrzenng panstwa. Region tym samym
przestaje by¢ jedynie transmisja, a staje si¢ aktywnym uczestnikiem i kreatorem
wilasnej polityki przestrzennej. Natomiast marginalne znaczenie w systemie plano-
wania przestrzennego posiada powiat, ktéry nie ma w istocie mozliwosci wptywu
na ksztalt przestrzeni ani w wymiarze lokalnym, ani ponadlokalnym (Niewiadom-
ski 2004).

Oprocz reform terytorialno-administracyjnych istotng role w ksztattowaniu
modelu zarzadzania przestrzenia w aglomeracjach miejskich odegraly réwniez ko-
lejne reorganizacje systemu planowania przestrzennego (1994 i 2003), szczegdlnie
w zakresie dotyczacym relacji pomiedzy planowaniem ponadlokalnym a wtadz-
twem planistycznym gminy. Dostrzezenie specyfiki proceséw rozwoju przestrzen-
nego wokoét wielkich miast zaowocowalo wprowadzeniem do ustawy z dnia 27
marca 2003 r. (Dz.U. nr 80, poz. 717) o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
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strzennym (w dalszej czesci rozdziatu okresdlanej skrotem ,,UPZP”) nowej katego-
rii planéw zagospodarowania przestrzennego: planéw obszaréw metropolitalnych.

3.1.1. Zakres przestrzenny i przedmiotowy planu
zagospodarowania obszaru metropolitalnego

Plan zagospodarowania przestrzennego obszaru metropolitalnego, ktory pojawit
sie w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 2003 r. jest w
istocie nowym instrumentem planistycznym i nie nawiazuje do zadnych wczes-
niejszych do$wiadczen w tym zakresie. Regulacja planowania przestrzennego na
poziomie obszaru metropolitalnego zarysowana jest bardzo ogdlnie i lakonicznie,
gdyz w istocie sprowadza si¢ do jednego przepisu stanowiacego, ze ,dla obszaru
metropolitalnego uchwala sie plan zagospodarowania przestrzennego obszaru me-
tropolitalnego jako cze$¢ planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa”
(art. 39, ust. 6 UPZP). Jest to przepis o charakterze blankietowym, gdyz w $lad za
nim nie idg zadne bardziej szczegélowe uregulowania, niezbedne dla efektywnego
korzystania z tego instrumentu planistycznego.

Na podstawie ustawy nie jest mozliwe jednoznaczne ustalenie podmiotu odpo-
wiedzialnego za dokladne wyznaczenie obszaréw metropolitalnych. Ustawodawca
nie okreslil kryteriéw identyfikacji i delimitacji obszaréw metropolitalnych, a zada-
nie to scedowal na ministra wtasciwego ds. rozwoju regionalnego jako organu od-
powiedzialnego za sporzadzenie ogélnokrajowego dokumentu planistycznego,
czyli koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju (art. 47 UPZP), oraz orga-
ny samorzadu wojewddztwa, ktére opracowuja i uchwalajg plany zagospodarowa-
nia przestrzennego wojewddztw, bedace instrumentem planowania na szczeblu re-
gionalnym (art. 39 UPZP).

Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju jest dokumentem, ktéry
okredla¢ ma uwarunkowania, cele i kierunki zréwnowazonego rozwoju kraju oraz
dziatania niezbedne do jego osiaggnigcia. Jednym z obligatoryjnych elementéw kon-
cepgji powinno by¢, zgodnie z art. 47, ust. 2, pkt 1 UPZP, wyodrebnienie obszarow
metropolitalnych. Z kolei plan zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa
powinien okre$la¢ , obszary problemowe wraz z zasadami ich zagospodarowania
oraz obszary metropolitalne” (art. 39, ust. 3, pkt 4). Od strony prawnej okreslenie
podmiotu odpowiedzialnego za dokladne wyznaczenie obszaréw metropolitalnych
jest wiec niejednoznaczne. Trudno przesadzi¢, czy okreélenie dokladnych granic
obszaréw metropolitalnych jest przedmiotem polityki przestrzennej panstwa czy
samorzadu wojewodztwa.

Nie jest rowniez jasny zakres rzeczowy plandéw zagospodarowania obszaréw
metropolitalnych, procedury ich przygotowywania oraz moc wigzaca zawartych w
nich ustalenn wobec samorzadéw lokalnych. Szerszej refleksji i dyskusji wyma-
galoby tez uzasadnienie powierzenia przygotowania i uchwalania planéw zagospo-
darowania przestrzennego obszaréw metropolitalnych samorzadom wojewddzkim
i usytuowanie planéw metropolitalnych jako ,czeéci” planéw wojewddzkich.

Po wejsciu w zycie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
z 2003 r. sejmiki odpowiednich wojewoédztw podjety uchwaty o przystgpieniu do
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sporzadzania planéw zagospodarowania przestrzennego dla obszaréw metropoli-
talnych w Polsce (Kaczmarek, Mikula 2007a). Jednak do maja 2011 r. zaden z ta-
kich planéw nie zostal jeszcze uchwalony. Gléwng przyczyna jest oczekiwanie re-
gionalnych planistow na odpowiednie decyzje i uregulowania prawne na szczeblu
ogoélnokrajowym. W kilku przypadkach ustalone wczesniej harmonogramy prac
nad planami musiaty zosta¢ istotnie zmienione wobec braku nowej wersji koncep-
cji przestrzennego zagospodarowania kraju. Ukazanie si¢ w 2011 r. jej kolejnej
wersji, przeznaczonej do konsultacji spotecznych, nie rozwialo watpliwosci co do
ksztaltowania planéw zagospodarowania przestrzennego obszaréw metropolital-
nych. W planowaniu regionalnym i metropolitalnym od diuzszego czasu panuje sy-
tuacja zawieszenia, w ktérej projektanci planéw z jednej strony oczekujg na odpo-
wiednie ustalenia na szczeblu krajowym, z drugiej za$ neguja sens i mozliwo$¢
delimitacji obszaréw metropolitalnych na tym poziomie. Srodowisko planistéw re-
gionalnych stoi bowiem na stanowisku, aby wyznaczenie obszaréw metropolital-
nych dokonywane bylo w planach zagospodarowania przestrzennego wojewodztw
na podstawie szczegétowych analiz mozliwych do przeprowadzenia jedynie na tym
szczeblu (Wspoélne stanowisko... 2005). Ich zdaniem, decyzja delimitacyjna na po-
ziomie krajowym, technicznie ograniczona do podstawowych wskaznikéw ekono-
micznych, nie doprowadzi do wskazania rzeczywistych obszaréw metropolital-
nych, a jedynie przyblizy obszar analiz, bedac wstepem do wiasciwej delimitacji.

Sam przedmiot planowania aglomeracyjnego/metropolitalnego jest bardzo
trudny do zdefiniowania i cho¢ w zasadzie lokuje si¢ on pomiedzy sprawami lokal-
nymi a regionalnymi, to zawiera takze elementy regionalne, a nawet krajowe
(Szmytt 1999). Jednakze w polskim systemie planowania przestrzennego o zakre-
sie przedmiotowym planu zagospodarowania obszaru metropolitalnego przesadza
ten sam przepis co w przypadku planu zagospodarowania przestrzennego woje-
wodztwa, czyli art. 39, ust. 3 UPZP. Wynika to z faktu, iz plan metropolitalny zostat
wiaczony do planu wojewddztwa jako jego integralna czesé.

Zakres przedmiotowy planu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa
jest otwarty, jednakze ustawodawca ustalil tu pewne podstawowe wymagania.
I tak w planie wojewodztwa obowigzkowo uwzglednia sie ustalenia strategii roz-
woju wojewodztwa' oraz okresla w szczegolnosci:

1) podstawowe elementy sieci osadniczej wojewddztwa i ich powigzan komunika-
cyjnych oraz infrastrukturalnych, w tym kierunki powigzan transgranicznych,

2) system obszaréw chronionych, w tym obszary ochrony $rodowiska, przyrody
i krajobrazu kulturowego, ochrony uzdrowisk oraz dziedzictwa kulturowego
i zabytkéw oraz doébr kultury wspoélczesnej,

3) rozmieszczenie inwestycji celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym,

4) obszary problemowe wraz z zasadami ich zagospodarowania oraz obszary me-
tropolitalne,

5) obszary wsparcia,

6) obszary narazone na niebezpieczenstwo powodzi,

4 Cog e . . . T 4
Warto zauwazy¢, iz w obecnym stanie prawnym ustawodawca w ogéle nie dostrzega mozliwosci
uwzgledniania w planowaniu przestrzennym strategii aglomeracyjnych lub metropolitalnych.
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7) granice terenéw zamknietych i ich stref ochronnych,
8) obszary wystepowania udokumentowanych zt6z kopalin (art. 39, ust. 3 UPZP).

Ustawa nie zawiera zadnych przepiséw pozwalajacych na okreslenie specyfiki
planu metropolitalnego. Odrebnosci takie mogtyby wynika¢ z rozporzadzenia, wy-
danego na podstawie art. 40 UPZP i dotyczgcego wymaganego zakresu projektu
planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa w czedci tekstowej i gra-
ficznej. Jednak przez blisko 8 lat obowigzywania ustawy takie rozporzadzenie nie
zostalo jeszcze wydane. Z drugiej strony mozna mie¢ watpliwosci, czy doprecyzo-
wanie zakresu przedmiotowego planu metropolitalnego w akcie wykonawczym,
aw szczegdlno$ci ewentualne rozszerzenie jego wymaganej zawarto$ci w stosunku
do zapiséw ustawy, nie bytoby przekroczeniem stosunkowo waskich ram delegacji
do wydania rozporzadzenia, ktéra koncentruje sie¢ na wymogach dotyczacych mate-
riatéw planistycznych, skali opracowan kartograficznych, stosowanych oznaczen,
nazewnictwa, standardéw oraz sposobu dokumentowania prac planistycznych.

Analiza przepiséw dotyczacych planu zagospodarowania obszaru metropolital-
nego wskazuje na to, ze od planu wojewddzkiego rézni¢ si¢ on bedzie w zasadzie
wylacznie zasiggiem przestrzennym, natomiast w zadnej mierze nie spowoduje
rozszerzenia wladczych kompetencji samorzadu wojewodztwa wobec gmin obsza-
ru metropolitalnego w dziedzinie planowania przestrzennego. Ustalenia planu
moga bowiem dotyczy¢ wylgcznie spraw wynikajacych z zakresu zadan samorzadu
wojewddztwa i nie moga tym samym ingerowaé w uprawnienia przynalezne orga-
nom gminy.

Okreslenie zakresu ingerencji samorzadu wojewodztwa we wiladztwo plani-
styczne gminy za pomoca zapiséw planu zagospodarowania przestrzennego obsza-
ru metropolitalnego wymaga blizszej analizy jego poszczegélnych elementow, wy-
mienionych w art. 39, ust. 3 UPZP,

Jak wskazuje w swoim komentarzu do ustawy Niewiadomski (2004), okresle-
nie w planie zagospodarowania przestrzennego podstawowych elementéw sieci
osadniczej nalezy do sfery regionalnej polityki przestrzennej, w ktorej granicach
samorzad wojewddztwa dokonuje klasyfikacji i hierarchizacji jednostek osadni-
czych. Stosownie do tych ustalen bedzie si¢ dokonywac przede wszystkim lokaliza-
cja inwestygji celu publicznego w poszczegdlnych dziedzinach zadan publicznych.
Pojecie ,,elementu sieci osadniczej”, nalezace do sfery polityki i planowania regio-
nalnego, nie zostalo w ustawie zdefiniowane. Zdaniem Niewiadomskiego (2004),
w zamierzeniu ustawodawcy nie odnosi si¢ do miast i gmin w znaczeniu admini-
stracyjnym, lecz jest kategoria funkcjonalna.

Zaprezentowanego powyzej pogladu komentatora ustawy nie mozna w pelni
podzieli¢. Klasyfikacja i hierarchizacja jednostek osadniczych jest bowiem czesto-
kro¢ efektem analizy pewnych obiektywnych uwarunkowan, zwigzanych z funkcjo-
nowaniem regionalnego systemu osadniczego, a nie elementem aktywnej polityki
przestrzennej. Z dokonanej w planie zagospodarowania przestrzennego obszaru
metropolitalnego klasyfikacji i hierarchizacji jednostek osadniczych bardzo trudno
wywodzi¢ jakiekolwiek konsekwencje dla planowania w gminach. W szczegdlnosci
niedopuszczalne w $wietle obowiazujacych przepiséw jest uzaleznienie przez sa-
morzad wojewddztwa kierunkdw polityki przestrzennej gmin od ich pozycji w hie-
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rarchii jednostek osadniczych (np. wprowadzenie obowigzku przeznaczenia przez
nie terenéw pod budowe okreslonej liczby nowych mieszkan, placowek o$wiato-
wych, ustugowych itp.). Jest to w gruncie rzeczy zbyt staby punkt wyjscia do jakiej-
kolwiek ingerencji we wladztwo planistyczne gminy i nie moze stanowi¢ rowniez
podstawy uzgadniania projektéw studiow i planéw miejscowych.

Wiegkszos$¢ pozostatych obligatoryjnych elementéw planéw zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa i obszaru metropolitalnego polega na wprowadze-
niu do nich granic terendéw okres$lonego rodzaju, ktére jednak zasadniczo wyzna-
czane sa na podstawie innych aktéw prawnych. Dotyczy to m.in. obszaréw chro-
nionych, obszaréw narazonych na niebezpieczenistwo powodzi, terenéw
zamknietych i ich stref ochronnych oraz obszaréw wystepowania udokumentowa-
nych zt6z kopalin. Samorzad wojewddztwa nie dokonuje w tej kwestii zadnych sa-
modzielnych ustalen, a plan pelni tu w zasadzie wylacznie funkcje integrujaca i in-
formacyjna.

Trudno réwniez uznaé za skuteczne narzedzie ksztaltowania metropolitalnej
polityki przestrzennej mozliwo$¢ okreslenia obszaréw problemowych i obszaréw
wsparcia. Instytucja obszaroéw wsparcia zaczerpnigta zostata z nieobowigzujacej
juz ustawy z dnia 12 maja 2000 r. o zasadach wspierania rozwoju regionalnego
(Dz.U. nr 48, poz. 550 z pézn. zm.) i w aktualnym stanie prawnym nie ma zadnego
zastosowania. Z kolei obszar problemowy, czyli obszar szczegdlnego zjawiska z za-
kresu gospodarki przestrzennej lub wystepowania konfliktéw przestrzennych (art.
2, ust. 7 UPZP), nie jest instytucja prawna, lecz nalezy do zakresu planowania i po-
lityki regionalnej (Niewiadomski 2004). Kryteria uznania obszaru za problemowy
mogg by¢ rézne w poszczegdlnych obszarach metropolitalnych. Jednakze podsta-
wowa przestanka wyréznienia takiego obszaru powinno by¢ stwierdzenie, iz wy-
maga on prowadzenia odrebnej polityki przestrzennej. Konsekwencja tego, prze-
widziang w art. 39, ust. 3, pkt 4 UPZP jest mozliwo$¢ ustalania specjalnych zasad
zagospodarowania dla tego rodzaju obszaréw. Powstaje jednak pytanie: jakiego za-
kresu powinny dotyczy¢ wymienione wyzej zasady i jaki jest ich wplyw na plano-
wanie lokalne? Wydaje sig, iz ustalenia planu metropolitalnego w kwestii zasad
zagospodarowania obszaréw problemowych moga dotyczy¢ wytacznie spraw wyni-
kajacych z kompetencji samorzadu wojewddztwa. Nie moga natomiast ingerowac
w sprawy zarezerwowane dla organéw gminy. Moze by¢ przedmiotem watpliwosci
to, czy za pomocg zasad zagospodarowania obszaru problemowego mozna np. za-
kaza¢ na tym terenie przeznaczania gruntéw na okreslone cele albo wprowadzi¢
pewne ograniczenia. Nie wydaje si¢ wiec, aby tego rodzaju instrument mogt
w istotnym stopniu ograniczy¢ samodzielno$¢ planistyczng gminy.

Sposréd przewidzianych w ustawie ustalen planu zagospodarowania prze-
strzennego obszaru metropolitalnego najwieksze znaczenie nalezy przypisaé roz-
mieszczeniu inwestycji ponadlokalnych. W praktyce bowiem jest to najwazniejszy,
jesli nie jedyny, instrument bezposredniego oddzialywania samorzadu wojewodz-
twa na zagospodarowanie przestrzenne obszaru metropolitalnego. Zdaniem Nie-
wiadomskiego (2004), pojecie , rozmieszczenia” nalezy traktowac jako wskazanie
jedynie orientacyjnego potozenia lub przebiegu danej inwestycji. Wynika to przede
wszystkim ze skali planu oraz zakresu uprawnien samorzadu wojewddztwa. Duza
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skala planu nie pozwala bowiem na doktadne wskazanie lokalizacyjne w terenie, a
ponadto szczegdlowe umiejscowienie inwestycji w planie zagospodarowania ob-
szaru metropolitalnego stanowitoby istotng ingerencje w samodzielno$¢ gminy w
zakresie planowania miejscowego. Niewiadomski (2004) sugeruje wiec, iz np. w
przypadku infrastruktury liniowej rozmieszczenie inwestycji w planie uchwalanym
przez samorzad wojewddztwa powinno polegaé na wskazaniu punktow, ktoére maja
one polaczy¢, lub miejsc przeciecia sieci.

Z punktu widzenia zasad wzajemnej spdjnosci aktéw planowania przestrzenne-
go, w przypadku planowania na poziomie metropolitalnym istotne znaczenie ma
kwestia wdrazania rozstrzygnie¢ podjetych na szczeblu ogélnokrajowym. Podsta-
we prawna stanowi w tym przypadku art. 39, ust. 4 UPZP, zgodnie z ktérym w pla-
nie zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa, a tym samym takze w planie
dla obszaru metropolitalnego, uwzglednia sie ustalenia koncepcji przestrzennego
zagospodarowania kraju oraz programoéw zawierajacych zadania rzagdowe, stuzace
realizacji inwestycji celu publicznego o znaczeniu krajowym. Warto jednak podkre-
§li¢, ze jezeli zadanie rzadowe znajduje si¢ w programie, a nie zostalo z réznych
przyczyn transponowane do planu zagospodarowania przestrzennego obszaru me-
tropolitalnego, to i tak powinno zosta¢ uwzglednione w studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy (art. 10, ust. 2, pkt 7 i art.
11, pkt 4 UPZP).

Pewne watpliwosci wywoluje kolejny przepis UPZP (art. 39, ust. 5), ktory pre-
cyzuje, iz w planie zagospodarowania przestrzennego uchwalanym przez samorzad
wojewddztwa umieszcza sie te inwestycje celu publicznego o znaczeniu ponadlo-
kalnym, ktoére zostaly ustalone w dokumentach przyjetych przez Sejm Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Rade Ministréow, wlasciwego ministra lub sejmik wojewodztwa,
zgodnie z ich wiladciwo$cia. Warto zauwazyd¢, iz plan nie jest ,rejestrem” wszyst-
kich inwestycji celu publicznego w obszarze metropolitalnym, gdyz pomija inwe-
stycje o znaczeniu lokalnym (Buczek, Tetera-Jankowska 2003). Natomiast nie do
konca jasne wydaje si¢ sformutowanie ,,dokumenty”, ktére stanowi rzadko spoty-
kang i przysparzajaca wiele trudnosci formule. Prawdopodobnie pojecie to nalezy
interpretowac w kontekscie obowigzujacych procedur przewidzianych przez prawo
dla lokalizacji poszczegdlnych kategorii obiektéw infrastruktury. Jednakze pod ter-
minem ,dokumenty” moze kry¢ sie bardzo wiele aktéw o zréznicowanych formach
prawnych. Ustawa nie odpowiada jasno na pytanie, czy podstawa do umieszczenia
inwestycji w planie zagospodarowania przestrzennego obszaru metropolitalnego
moga by¢ takie akty uchwalane przez sejmik wojewodztwa, jak np. wieloletnie pla-
ny inwestycyjne czy nawet uchwaly budzetowe (trudno im odmoéwi¢ przymiotu
,dokumentu”).

W kontekscie art. 39, ust. 5 UPZP nalezy zada¢ pytanie, czy w gruncie rzeczy
plan zagospodarowania przestrzennego obszaru metropolitalnego w obecnym sta-
nie prawnym nie pelni swego rodzaju funkgji ,wykonawczej” i ,lokalizacyjnej” wo-
bec aktéw planowania rzeczowego, skoro w planie powinno umieszczaé sie tylko te
inwestycje celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym, ktérych realizacja jest
W pewien sposéb zagwarantowana, i by¢ moze réwniez zabezpieczona finansowo,
w innych dokumentach. Warto jednak zauwazy¢, iz zmiany w systemie polityki re-
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gionalnej, wprowadzone ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju (Dz.U. nr 227, poz. 1658) nie pociagnely za soba konsekwencji
w postaci niezbednej nowelizacji ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. Regionalne programy operacyjne — kluczowe dokumenty z punktu wi-
dzenia dziatalno$ci samorzadu wojewodztwa w obszarze metropolitalnym — przyj-
mowane s3 w drodze uchwaly zarzadu wojewoddztwa (art. 20, ust. 2 ustawy
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju). Nie sg wiec ,,dokumentem” w znacze-
niu art. 39, ust. 5 UPZP Jest to bardzo daleko idgca niekonsekwencja, ktéra nale-
zaloby jak najszybciej usunac.

Szczegblnie wazng i w zasadzie nieuregulowang w ustawie kwestig jest okresle-
nie w planie zagospodarowania przestrzennego obszaru metropolitalnego spraw
nalezacych do zakresu dzialania powiatu. Bez watpienia dziatalno§¢ samorzadow
na tym szczeblu wywoluje pewne konsekwencje przestrzenne, np. w postaci budo-
wy nowych drog, szkoét czy szpitali. Uchwaly organéw powiatu nie zostaly jednak
wymienione w art. 39, ust. 5 UPZP.

3.1.2. Procedura przygotowania i uchwalania planu
metropolitalnego

Uchwale o przystapieniu do sporzadzenia planu zagospodarowania przestrzenne-
go obszaru metropolitalnego (jako czesci planu wojewddztwa) podejmuje sejmik
wojewddztwa (art. 39, ust. 1 UPZP). Po jej podjeciu marszalek wojewddztwa przy-
stepuje kolejno do czynnosci przewidzianych w art. 41, ust. 1 UPZE, w tym m.in.
uzyskuje opinie od zarzagdéw powiatdéw, wojtdéw, burmistrzéw gmin i prezydentow
miast. Plan zagospodarowania przestrzennego obszaru metropolitalnego woje-
wodztwa uchwalany jest przez sejmik wojewddztwa (art. 42, ust. 1 UPZP).
Uchwale wraz z dokumentacja prac planistycznych marszatek wojewddztwa prze-
kazuje wojewodzie w celu oceny zgodno$ci z przepisami prawnymi oraz ogtoszenia
w wojewddzkim dzienniku urzedowym (art. 42, ust. 2 UPZP).

Prawne uregulowanie procedury sporzadzania i uchwalania planu zagospoda-
rowania obszaru metropolitalnego moze budzi¢ pewne watpliwoéci. Wydaje sig, iz
nalezaltoby tutaj odpowiednio stosowac przepisy dotyczace planu wojewodzkiego,
jednakze ustawa nie zawiera wyraznego odestania w tym zakresie. Mozna zgodzi¢
sie z pogladem komentatoréw ustawy (Niewiadomski 2004), iz w dacie ustalenia
obszaru metropolitalnego w koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju
powstaje obowigzek uchwalenia dla niego planu zagospodarowania przestrzenne-
go. W ustawie nie zostaly jednak przewidziane jakiekolwiek procedury, ktére
mogtyby umozliwi¢ wyegzekwowanie tego obowigzku od samorzadu wojewddz-
twa.

W przypadku procedury sporzadzania i uchwalania planu zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa zwraca uwage wyjatkowo duza liczba zaangazowa-
nych podmiotéw, ktére opiniuja projekt. Dzieki temu gminy i powiaty moga wy-
przedzajaco wplywa¢ na ksztalt regionalnej polityki przestrzennej. W praktyce
wigc podmiotéw uprawnionych do wyrazenia opinii na temat projektu planu woje-
wodzkiego moze by¢ kilkadziesiat, a nawet kilkaset. Ustawa nie rozstrzyga nato-
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miast o zakresie opinii, ktérych zasiggniecie jest wymagane w trakcie procedury
sporzadzania planu metropolitalnego. Powstaje wiec problem, czy nalezy zwréci¢
si¢ o nie do wszystkich podmiotéw, wymienionych w art. 41, ust. 1, pkt 6 UPZP, czy
tez wystarczy zasiegna¢ wyltacznie opinii organéw tych jednostek samorzadu tery-
torialnego, ktére znajduja si¢ w obrebie obszaru metropolitalnego.

Kontrowersje moze budzi¢ réwniez etap przedstawienia projektu ministrowi
wiasciwemu do spraw budownictwa, gospodarki przestrzennej i mieszkaniowej w
celu stwierdzenia jego zgodno$ci z koncepcja przestrzennego zagospodarowania
kraju i programami rzadowymi. Ustawa przyznata w ten sposob silne uprawnienie
wiadcze organowi administracji rzadowej w stosunku do samorzadu wojewddztwa
i wprowadzita swego rodzaju zalezno$¢ hierarchiczna. Konstrukcja stwierdzenia
zgodno$ci moze prowadzi¢ do podporzadkowania planowania metropolitalnego
planowaniu krajowemu . Nie wskazuje si¢ tutaj bowiem zadnych kryteriéw tego
rodzaju oceny (Niewiadomski 2004). O ile mogtaby by¢ ona w miare obiektywna
w przypadku programéw rzadowych, dotyczacych konkretnych inwestycji, to
znacznie trudniej przedstawia si¢ sytuacja oceny zgodnosci z koncepcja przestrzen-
nego zagospodarowania kraju, ktéra w duzej mierze stanowi materiat diagnostycz-
no-koncepcyjny.

3.1.3. Ocena znaczenia metropolitalnego planowania
przestrzennego w Polsce

W $wietle doswiadczen praktycznych wydaje si¢, ze wprowadzenie do ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym pojecia ,,obszar metropolitalny”
wraz z obowigzkiem sporzadzenia planéw zagospodarowania przestrzennego dla
takich obszaréw nie tyle znaczgco poprawilo zarzadzanie przestrzeniag wokoét wiel-
kich miast, ile raczej wptyneto na zdecydowane rozpowszechnienie tego terminu w
dokumentach strategicznych i opracowaniach naukowych®. By¢ moze zainicjowato
takze bardziej ozywiona debate na temat specjalnych rozwiazan instytucjonalnych
i ustrojowych, ktére powinny zosta¢ zastosowane dla uwzglednienia specyfiki
aglomeracyjnej i metropolitalnej. Natomiast wyjatkowo lakoniczne i nieprecyzyjne
regulacje prawne dotyczace planu zagospodarowania obszaru metropolitalnego
sprawiajg, iz do tej pory jest to w zasadzie w ogdle niewykorzystywany instrument
ponadlokalnego planowania przestrzennego.

Dla okreslenia przysziego modelu planowania metropolitalnego w Polsce klu-
czowa role odgrywaja dwa podstawowe rozstrzygniecia:

e okreslenie zakresu przedmiotowego planéw metropolitalnych;
e wskazanie podmiotu tego planowania.

W pierwszej kwestii, wobec braku odpowiednich uregulowan ustawowych,
préby okreslenia pozadanego zakresu planu metropolitalnego podejmowane byty
w literaturze. Zdaniem Szmytt (1999), przedmiotem jego ustalen wigzacych nie
powinny stac si¢ regulacje, ktére nie dotyczg terenéw strategicznych. W innym za-

Niewykluczone, iz spowodowato to tym samym zmniejszenie popularnosci terminu ,,aglomeracja”,
co niekoniecznie wynika z przestanek merytorycznych.
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kresie plany metropolitalne powinny mie¢ charakter ,informacyjno-ofertowy”,
a jednostka, ktora je sporzadza, ma petni¢ funkeje , kreacyjna, intelektualna, wspo-
magajaca, koordynujacg”. Do jej zadan miatoby tez naleze¢ gromadzenie informa-
cji, prowadzenie badan i analiz, przygotowywanie projektéw, poszukiwanie no-
wych metod planowania i zarzadzania rozwojem. Wedtug autorki nie ma zadnego
uzasadnienia dla okredlania w planie metropolitalnym stref funkcjonalno-prze-
strzennych czy jakichkolwiek linii rozgraniczajgcych ani dla uwzgledniania spraw
lokalnych, np. infrastruktury gminnej. Gminy obszaru metropolitalnego powinny
zachowa¢ petnie kompetencji planowania miejscowego, tj. sporzadzaé studium i
plan miejscowy. Ich podmiotowo$¢ prawna w dziedzinie planowania przestrzenne-
go nie powinna sie r6zni¢ od innych gmin w panstwie.

Mozna mie¢ powazne watpliwosci co do tego, czy tak zarysowany model plano-
wania aglomeracyjnego/metropolitalnego moze si¢ sprawdzi¢ w praktyce. Zasad-
nicza kwestig wydaje sie okreslenie kryteriéw, na podstawie ktérych nalezy uzna-
waé poszczegélne obszary za strategiczne. Ponadto okre$lenie przez gmine
konkretnego przeznaczenia terenu na obszarze nieuznanym za strategiczny moze
mie¢ rowniez istotne znaczenie w skali aglomeracyjnej, np. okre$lenie typu i gesto-
$ci zabudowy moze wplynaé na kierunki rozwoju transportu publicznego i sieci
wazniejszych drog.

Do rozstrzygniecia pozostaje nadal kwestia, na jakim szczeblu administracji pu-
blicznej ma si¢ odbywa¢ planowanie aglomeracyjne/metropolitalne. Jak stusznie
zauwaza Buczek (2004), ,,nie mozna argumentowac na rzecz — skadinagd oczywistej
— potrzeby planowania metropolitalnego, nie zauwazajac jednoczesnie, ze nie ist-
nieje ustrojowo okreslony podmiot tego planowania”. Jednym z rozwigzan jest
utrzymanie koordynacji i integracji planowania przestrzennego w obszarze metro-
politalnym w ramach planowania regionalnego. W tym kontekscie Szmytt (1999)
proponuje nawet powolanie w sejmiku komisji do spraw metropolitalnych, a takze
ustanowienie odpowiednich stanowisk w aparacie wykonawczym wojewddztwa
(cztonek zarzadu wojewddztwa lub osobny wydzial w urzedzie marszatkowskim).
Pod wzgledem planistycznym obszar metropolitalny bylby wigc traktowany jako
jeden z subregionéw duzego wojewddztwa. Jak wskazuje na to brzmienie art. 39,
ust. 6 UPZP, w aktualnym stanie prawnym ustawodawca skiania sie wiasnie ku ta-
kiemu rozwigzaniu.

Stabo$¢ calej powyzszej koncepcji tkwi w tym, ze obszar metropolitalny stano-
wi najczesciej tylko stosunkowo niewielka cze$¢ duzego wojewodztwa i w takiej sa-
mej proporcji reprezentowany jest w sejmiku. Prowadzi to do sytuacji, w ktorej
plan zagospodarowania dla obszaru metropolitalnego uchwalajg osoby wybrane w
wigkszosci poza jego obrebem. W procedurze przygotowania i uchwalania planu
w duzej mierze pomijane sg gminy obszaru metropolitalnego, przez co zmniejsza
sie szansa na wdrozenie postanowien planu. Jezeli natomiast plan metropolitalny
mialby spetniaé tylko funkcje informacyjne i doradcze, to powstaje pytanie, czy
warto go w ogoble sporzadzac. Ponadto status ustrojowy gmin wyklucza ich hierar-
chiczne podporzadkowanie samorzadowi wojewddztwa w zakresie planowania
przestrzennego, a co za tym idzie — ustanowienie metropolitalnego planowania
przestrzennego samorzadu wojewddztwa jako ,,0ogélnego” i ,nadrzednego”. Nie-
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zbedne zalezno$ci musza miesci¢ si¢ w granicach podziatu zadan publicznych na
regionalne i lokalne (Niewiadomski 2004).

Rozwigzanie przyjete w polskim ustawodawstwie nie jest z pewnoscig jedynym
mozliwym. Planowanie aglomeracyjne/metropolitalne mozna bowiem réwniez de-
finiowa¢ nie jako planowanie subregionalne o specyficznym charakterze, ale jako te
cze$¢ planowania lokalnego, ktéra wymaga koordynacji w ramach catej aglomeracji
lub obszaru metropolitalnego. Podmiotem takiego planowania moégtby by¢ albo
powiat aglomeracyjny/metropolitalny, albo zwigzek planistyczny gmin.

Pierwsza z wymienionych wyzej mozliwo$¢ wymagalaby bardzo gruntownego
przebudowania polskiego systemu planowania przestrzennego. Na gruncie aktual-
nego stanu prawnego brak jest jasnosci co do ewentualnej roli powiatu w planowa-
niu przestrzennym. Wynika to gléwnie z bardzo lakonicznego brzmienia art. 3, ust.
2 UPZP ktéry stanowi, iz ,,prowadzenie, w granicach swojej wiasciwosci rzeczo-
wej, analiz i studidéw z zakresu zagospodarowania przestrzennego, odnoszacych sie
do obszaru powiatu i zagadnien jego rozwoju, nalezy do zadan samorzadu powia-
tu”. Z tego przepisu wywodzi¢ mozna jedynie pewne zasadnicze cechy planowania
przestrzennego na poziomie powiatu.

Po pierwsze, moze ono dotyczy¢ wylgcznie spraw z zakresu wlasciwosci rzeczo-
wej powiatu, czyli wymienionych w art. 4, ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o
samorzadzie powiatowym i sprecyzowanych w licznych ustawach szczegétowych.
Analizy i studia dotyczace zagospodarowania przestrzennego na szczeblu powiatu
moga wigc zajmowac sie takimi zagadnieniami, jak np. rozmieszczenie szkoét po-
nadgimnazjalnych czy kierunki rozwoju sieci drég powiatowych.

Po drugie, wtasciwa forma planowania na poziomie powiatu sg analizy i studia.
Nie majg one charakteru sformalizowanych aktéw planowania przestrzennego,
o okreslonym miejscu w systemie, a ich sporzadzenie nie wymaga, w odrdznieniu
od dokumentéw planistycznych gminy, zachowania specjalnej procedury (Siegien
2003). Nie mozna ich zaliczy¢ do aktéw majacych jakikolwiek wigzacy charakter
wobec innych podmiotéw, a nawet traktowaé w kategoriach aktéw wewnetrznie
wiazacych.

Rola analiz i studiéw planistycznych powiatu sprowadza si¢ przede wszystkim
do waloréw interpretacyjnych i informacyjnych. Moga by¢ co najwyzej podstawa
niewigzacej opinii starosty do studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego gminy lub opinii zarzagdu powiatu do planu zagospodarowa-
nia przestrzennego wojewédztwa. Nie moga natomiast stanowi¢ uzasadnienia dla
odmowy uzgodnienia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, gdyz
stanowisko organu uzgadniajacego wymaga $cisle okreslonej podstawy prawnej
(Niewiadomski 2004).

Wobec wymienionych powyzej zastrzezen nalezy sceptycznie odnies$¢ si¢ do
mozliwo$ci koordynacji planowania przestrzennego w obszarze metropolitalnym
przez samorzad powiatowy, tym bardziej ze struktura terytorialno-administracyjna
na tym szczeblu jest w skali Polski bardzo réznorodnie uksztaltowana (Kaczmarek
2005, Mikuta 2011a). W aktualnym stanie prawnym planowanie przestrzenne na
poziomie powiatu nie jest zdefiniowane i ma co najwyzej charakter niesformalizo-
wany i subsydiarny.
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Znacznie wigksze mozliwosci zwigzane sa z wykreowaniem nowego podmiotu
planowania aglomeracyjnego/metropolitalnego, czyli zwigzku planistycznego
gmin. Rozwigzanie takie jest znane i powszechnie stosowane w niektérych krajach
Europy Zachodniej, takich jak m.in. Niemcy (por. Kaczmarek, Mikuta 2007b,
2008). Przyszlo$¢ planowania aglomeracyjnego/metropolitalnego w Polsce mozna
bytoby wiec réwniez zasadniczo oprze¢ na wspoéldzialaniu samorzadéw lokalnych.
Juz w obecnym stanie prawnym mozna byloby do tego celu wykorzysta¢ takie in-
strumenty, jak powolywanie wspélnych jednostek planistycznych (biur albo pra-
cowni) i komisji urbanistyczno-architektonicznych. Jako postulat de lege ferenda, za-
proponowa¢ nalezy mozliwo$¢ uchwalania studium uwarunkowan i kierunkéow
zagospodarowania przestrzennego dla zwigzku gmin.

Tylko oparcie planowania przestrzennego w aglomeracjach na pelnym zaanga-
zowaniu tworzacych je gmin (by¢ moze subsydiarnie réwniez powiatéw) pozwo-
litoby znaczaco rozszerzy¢ zakres przedmiotowy planéw aglomeracyjnych/metro-
politalnych w stosunku do planéw zagospodarowania wojewddztwa. Otwartg
kwestia pozostaje natomiast charakter wspoéipracy planistycznej w aglomeracjach,
a w szczegolnosci proporcje miedzy elementami obligatoryjnos$ci i dobrowolnosci
w tym zakresie. Mozna je ksztaltowac w sposéb bardzo zréznicowany, na co wska-
zujg do$wiadczenia krajéw zachodnich (Kaczmarek, Mikuta 2007b). W kazdym
przypadku jednak nalezy pamieta¢, iz wiadcze oddziatywanie na planowanie miej-
scowe gmin powinno by¢ mozliwe tylko w formie wasko interpretowanych
i oszczednie stosowanych ustalen wigzacych. Jako ze zawsze stanowi¢ beda one
wyjatek od zasady wtadztwa planistycznego gminy, potrzebne sa w tej materii bar-
dzo precyzyjne ramy prawne. Jest to jedno z najtrudniejszych do zdefiniowania za-
gadnien systemu planowania przestrzennego, zwazywszy pewng ogolnikowo$¢ ta-
kich poje¢, jak ,,uwzglednienie” czy ,,zgodnos¢”.

Plany zagospodarowania obszaréw metropolitalnych w obecnym ksztalcie nie
sa i, co wazniejsze, nie moga by¢ skutecznymi narzedziami koordynacji rozwoju
przestrzennego aglomeracji. Stad tez ich konstrukcja prawna powinna ulec jak naj-
szybszej zmianie. Nalezy jednak pamietaé, iz rozstrzygniecia dotyczace prze-
ksztalcen systemu planowania przestrzennego powinny by¢ zawsze podejmowane
w $cistym powiazaniu z innymi sferami zarzadzania podlegajacymi regulacji usta-
wowej, co w szczegdlnosci dotyczy zagadnien ustroju samorzadu terytorialnego,
programowania rozwoju spoleczno-gospodarczego oraz zarzadzania infrastruk-
turg publiczng.

3.2. Formy prawnoustrojowe wspotpracy
samorzadowej

Prawo jednostek samorzadu lokalnego do zrzeszania si¢ wynika bezposrednio
z Konstytucji RP (art. 172, ust. 1), a skonkretyzowane zostalo w art. 64-84 ustawy
o samorzadzie gminnym oraz art. 65-75 ustawy o samorzadzie powiatowym. Przepi-
sy obu aktéw prawnych sa do siebie bardzo podobne, aczkolwiek nalezy zastrzec, iz
w przypadku powiatéw wspétpraca w formie zwigzkéw ma do tej pory w praktyce
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znaczenie marginalne®. Stad tez charakterystyka aktualnego stanu prawnego opie-
ra¢ sie bedzie przede wszystkim na przepisach ustawy o samorzadzie gminnym.

Zwiazki miedzygminne mogg by¢ tworzone przez gminy w celu wspodlnego
wykonywania zadan publicznych. Uchwaly o utworzeniu zwigzku podejmujg rady
zainteresowanych gmin. Prawa i obowiazki gmin uczestniczacych w zwigzku mie-
dzygminnym, zwigzane z wykonywaniem zadan przekazanych zwigzkowi, prze-
chodza na zwigzek z dniem ogtoszenia statutu zwigzku. Zwiazek wykonuje zadania
publiczne w imieniu wlasnym i na wiasng odpowiedzialno$¢. Posiada takze osobo-
wo$¢ prawng, ktora nabywa po zarejestrowaniu przez ministra wiasciwego do
spraw administracji publicznej z dniem ogloszenia statutu. Utworzenie zwiazku
wymaga przyjecia jego statutu przez rady zainteresowanych gmin bezwzgledna
wiekszoscig gloséw ustawowego skiadu rady gminy.

Organem stanowigcym i kontrolnym zwiazku jest zgromadzenie zwigzku, ktére
w zakresie zleconych zwigzkowi zadan wykonuje kompetencje rady gminy. W sktad
zgromadzenia wchodzg wojtowie gmin (burmistrzowie, prezydenci miast) uczest-
niczacych w zwiazku. Statut moze przyznawaé okreslonym gminom wiecej niz je-
den glos w zgromadzeniu. Dodatkowych przedstawicieli wyznacza zainteresowana
rada gminy. Uchwaly zgromadzenia sa podejmowane bezwzgledna wigkszoscia
glosow statutowej liczby cztonkéw zgromadzenia. Organem wykonawczym zwigz-
ku jest zarzad, ktdry jest powotywany i odwolywany przez zgromadzenie sposréd
jego cztonkow.

Nieco inny charakter ma druga przewidziana w ustawie forma wspoltpracy, tj.
porozumienie miedzygminne w sprawie powierzenia okreslonych zadan publicz-
nych. W takim przypadku gmina wykonujaca zadania publiczne obje¢te porozumie-
niem przejmuje prawa i obowigzki pozostatych gmin, zwigzane z powierzonymi jej
zadaniami, a gminy te majg obowigzek udziatu w kosztach realizacji powierzonego
zadania. Nie powstaje wiec zaden nowy podmiot, jak ma to miejsce w przypadku
zwigzku.

Trzecim uregulowanym prawnie typem wspolpracy samorzadéw lokalnych jest
tworzenie stowarzyszen. Ich statutowym celem ma by¢ wspieranie idei samo-
rzadu terytorialnego oraz obrona wspoélnych intereséw. Do stowarzyszen gmin sto-
suje sie odpowiednio przepisy Prawa o stowarzyszeniach, z tym ze dla ich zaloze-
nia potrzeba co najmniej 3 podmiotéw. Utworzenie stowarzyszenia, tak jak w
przypadku zwigzku, skutkuje powstaniem nowego podmiotu prawa, ale, w odréz-
nieniu od zwigzku i porozumienia, nie dochodzi do wigzgcego prawnie przekazania
zadan publicznych.

Dodatkowych wyja$nien wymagaja kwestie:

e obligatoryjnosci i fakultatywnos$ci wspoélpracy samorzadowe;j;
e zakresu podmiotowego poszczegélnych form wspdtpracy.

Co do zasady wspolpraca samorzadowa we wszystkich formach jest w Polsce
dobrowolna i fakultatywna. Odstepstwo od tej reguly stanowi art. 64, ust. 4 ustawy
o samorzadzie gminnym, ktéry przewiduje mozliwo$¢ wprowadzenia obowigzku

W rejestrze Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji znajduja si¢ tylko 2 zwiazki powia-
tow.
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utworzenia zwigzku. Moze on by¢ natozony tylko w drodze ustawy, ktéra okresla
zadania zwigzku i tryb zatwierdzenia jego statutu. W praktyce jednak przepis ten
pozostaje martwy od 1990 r. Jedynym przypadkiem obligatoryjnego zwiazku gmin
bylo m. st. Warszawa w latach 1990-2002, z tym zZe podstawg prawna jego utwo-
rzenia nie byt art. 64, ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym, lecz dwie odrebne re-
gulacje ustawowe z 1990 i 1994 r. (Kulesza 1994, Mikuta 2011a).

Zakres podmiotowy poszczegdlnych form wspoélpracy jest zrdznicowany.
Zwiazki tworzone moga by¢ tylko przez gminy lub tylko przez powiaty. Nie istnieje
mozliwo$¢ tworzenia zwigzkow o charakterze mieszanym, gminno-powiatowym.
Za ewentualne uzasadnienie tej regulacji uzna¢ mozna fakt, iz w przypadku utwo-
rzenia zwiazku dochodzi do przekazania nowemu podmiotowi okreslonych zadan
publicznych, a te sa dla gmin i powiatéw $cisle oddzielone ustawowo. W ten spo-
sob jednak uniemozliwia si¢ tworzenie zwigzkéw wielofunkcyjnych wykonujacych
zadania z zakresu obu szczebli samorzadu lokalnego. Pewnym wyjatkiem od usta-
wowej zasady sg miasta na prawach powiatu, ktére moga tworzy¢ zwiagzki zaréwno
z gminami, jak i z powiatami (ale nie jednocze$nie w ramach jednego zwiazku).

Porozumienia mogg by¢ zawierane zaréwno pomiedzy jednostkami tego same-
go szczebla podzialu terytorialnego, jak i w relacjach pionowych. Gmina moze wy-
konywa¢ zadania z zakresu wlasciwo$ci powiatu oraz samorzadu wojewddztwa na
podstawie porozumien z tymi jednostkami. Réwniez powiat moze zawieraé poro-
zumienia w sprawie powierzenia prowadzenia zadan publicznych z jednostkami
lokalnego samorzadu terytorialnego, a takze z wojewddztwem, na ktérego obsza-
rze znajduje si¢ terytorium powiatu. Usytuowanie odpowiednich przepiséw w obu
ustawach (art. 8, ust. 2a. ustawy o samorzadzie gminnym i art. 5, ust. 2 ustawy
o samorzadzie powiatowym) wskazuje jednak, ze stanowig one odmienny typ
wspolpracy niz porozumienia miedzygminne i miedzypowiatowe. Nalezy tez do-
da¢, iz wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego, niezaleznie od rodzaju,
moga sobie wzajemnie udziela¢ pomocy finansowej.

Najmniej ograniczen co do zakresu podmiotowego wspolpracy wykazuje forma
stowarzyszenia. Zaréwno gminy, jak i powiaty mogg je tworzy¢ ze wszystkimi in-
nymi jednostkami samorzadu terytorialnego, w tym z wojewddztwami. Z uwagi na
uwarunkowania prawne wspoéipraca samorzagdowa w formie stowarzyszen nie
moze by¢ jednak postrzegana jako podstawowy instrument integracji zarzadzania
terytorialnego w aglomeracjach miejskich. Zgodnie bowiem z art. 84, ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym stowarzyszenia moga by¢ tworzone przez jednostki sa-
morzadu lokalnego ,w celu wspierania idei samorzadu terytorialnego oraz obrony
wspoélnych intereséw”. Organizacje te pelnig wigc w wielu przypadkach przede
wszystkim funkcje integracyjng dla lobbingu na rzecz kluczowych inwestycji dla
rozwoju aglomeracji (np. drogi ekspresowe S-51S-11 w przypadku aglomeracji po-
znanskiej), ktorych realizacja nalezy jednak najczeéciej do zadan administracji
rzagdowej lub samorzadu wojewddztwa. Z uwagi na znaczenie niektérych z tych
przedsiewzig¢ dla calego regionu, a nawet sasiednich wojewddztw, zasieg niektd-
rych stowarzyszen wykracza znaczaco poza ramy samej aglomeracji. Stowarzysze-
nia mogg by¢ tez uzytecznym forum, na ktérym rozwijane sa pewne idee wazne dla
przysztego rozwoju aglomeracji. Podstawowym mankamentem tej formy integracji
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aglomeracyjnej jest natomiast brak realnych kompetencji wykonawczych oraz
skromne z reguly zasoby finansowe. By¢ moze jednak, wraz z rozwojem zaobser-
wowanego juz w niektoérych krajach zachodnich negocjacyjnego modelu
wspoélzarzadzania metropolitalnego (metropolitan governance), opartego na sieci
wzajemnych relacji wielu podmiotéw, stowarzyszenia, jako bardziej ,,migkkie” for-
my integracji, bedg odgrywaé w nim znaczacg role. Szczegdlnie dotyczy¢ to moze
kwestii reprezentacji jednostek samorzadowych wobec administracji rzagdowej, a
takze dziatan w systemie publiczno-prywatnym.

Interesujagcym przykitadem szczegdlnej formy stowarzyszen sa regionalne
(ROT) i lokalne organizacje turystyczne (LOT), ktére stanowig forum wspoétpracy
jednostek samorzadu terytorialnego, przedsigbiorcéw z branzy turystycznej i ich
zrzeszen oraz innych zainteresowanych podmiotéw. Nowelizacja ustawy o Polskiej
Organizacji Turystycznej z 2001 r.” sprecyzowata podstawowe zasady powstawania
i funkcjonowania ROT i LOT, jasno okreslajac ich forme prawna jako stowarzysze-
nie.

Inspirowanie tworzenia ROT i LOT nalezy do obowigzkéw Polskiej Organizacji
Turystycznej, ktéra jest zobowigzana wspéldziala¢ z nimi w wypelnianiu swoich
ustawowych zadan. Zatozycielami i czlonkami ROT i LOT mogg by¢ zaréwno oso-
by prawne (w tym w szczegdlnosci jednostki samorzadu terytorialnego), jak i oso-
by fizyczne. Do katalogu zadan ROT i LOT, zgodnie z ustawa, nalezy:

1) promocja turystyczna obszaru ich dzialania,

2) wspomaganie funkcjonowania i rozwoju informacji turystycznej,

3) inicjowanie, opiniowanie i wspieranie planéw rozwoju i modernizacji infra-
struktury turystycznej,

4) wspolpraca z Polska Organizacjg Turystyczna.

Aktualne regulacje prawne dotyczace ROT i LOT nie w petlni sprzyjajg ksztatto-
waniu si¢ zintegrowanego i kompleksowego aglomeracyjnego systemu instytucjo-
nalnego w zakresie promocji i rozwoju turystyki. Podstawowym problemem jest
brak jasnego podziatu zadan pomiedzy organizacje regionalne i lokalne. Kryterium
ich wydzielenia jest wylacznie obszar dziatania. Organizacje regionalne moga
dziata¢ na obszarze jednego lub wiecej wojewddztw (w praktyce kazde wojewddz-
two ma swoja odrebng organizacje regionalna), natomiast lokalne obejmuja jedna
lub wiecej jednostek samorzadu lokalnego (gminy i powiaty). Réwniez Polska Or-
ganizacja Turystyczna nie ma jasnej koncepcji rozréznienia merytorycznego zakre-
su dziatania ROT i LOT, stad tez zrozumiala rezerwa niektérych wielkich miast
wobec jednoczesnego angazowania si¢ w oba rodzaje instytucji (Mikuta 2008b).
Jednym z postulowanych kierunkéw zmian jest propozycja podzialu zadan zwigza-
nych z tworzeniem produktu turystycznego (organizacje lokalne, w tym takze
o charakterze aglomeracyjnym) i jego promocja (w ramach kompleksowej oferty
przygotowanej przez organizacj¢ regionalna).

W praktyce samorzadowe;j istnieja rowniez — najczesciej w dziedzinie gospodar-
ki komunalnej (por. Mikuta 2011a) — modele bardziej zaawansowanej integracji

7 Ustawa z dnia 16 lutego 2001 r. o zmianie ustawy o Polskiej Organizacji Turystycznej (Dz.U. nr 22,
poz. 249).
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zarzadzania terytorialnego, oparte na réwnoczesnym wykorzystaniu dwoch form
wspolpracy, ktére wywodza sie z réznych dziedzin prawa, tj.: porozumienia mieg-
dzygminnego (sfera prawa administracyjnego) oraz spélki kapitalowej — akcyjnej
lub z ograniczong odpowiedzialnoscia (sfera prawa handlowego). W rezultacie po-
wsta¢ moze struktura, ktéra przypomina nieco zwigzek celowy, lecz oparta jest na
zupetnie innych podstawach prawnych. Forma spétki prawa handlowego moze by¢
wykorzystywana jako instrument zarzadzania terytorialnego takze w innych dzie-
dzinach niz gospodarka komunalna (np. wspieranie rozwoju gospodarczego i in-

westycji przez Agencje Rozwoju Aglomeracji Wroclawskiej S.A.).

Pewnym problemem dotyczacym wykorzystania formy wspodtpracy samorzado-
wej w ramach spétki prawa handlowego jest zréznicowanie przepiséw dla poszcze-
goélnych rodzajéow jednostek samorzadu terytorialnego dotyczacych mozliwosci
tworzenia takich spétek i przystepowania do nich. Gminy, powiaty i wojewddztwa
moga podejmowac takie dzialania bez ograniczen tylko w zakresie zadan wiasnych
o charakterze uzytecznosci publicznej, ktérych celem jest biezace i nieprzerwane
zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ustug powszech-
nie dostepnych. Poza ta sferg najwiecej mozliwosci tworzenia i przystepowania do
spotek majg gminy, ktére mogg to robi¢, gdy:

1) Iacznie zostang spelnione nastepujace warunki:

a) istnieja nie zaspokojone potrzeby wspdlnoty samorzadowej na rynku lokal-

nym,

b) wystepujace w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wplywa ujemnie na
poziom zycia wspdlnoty samorzadowej, a zastosowanie innych dziatan i wy-
nikajacych z obowiazujacych przepiséw $rodkéw prawnych nie doprowa-
dzito do aktywizacji gospodarczej, w szczegdlnoéci do znacznego ozywienia
rynku lokalnego lub trwalego ograniczenia bezrobocia;

2) zbycie sktadnika mienia komunalnego moggcego stanowi¢ wklad niepieniezny
gminy do spétki albo rozporzadzenie nim w inny sposéb spowoduje dla gminy
powazna strate majgtkows.

Ograniczenia dotyczace tworzenia spétek prawa handlowego i przystgpowania
do nich przez gmine nie maja tez zastosowania do posiadania przez gming akcji lub
udziatéw spoélek zajmujacych sie czynnosciami bankowymi, ubezpieczeniowymi
oraz dzialalno$cig doradcza, promocyjna, edukacyjng i wydawnicza na rzecz sa-
morzadu terytorialnego, a takze innych spélek waznych dla rozwoju gminy.

Pewne mozliwo$ci prowadzenia dziatalnosci w formie spétek prawa handlowe-
go ma samorzad wojewddztwa, ktoéry moze je tworzy¢ i przystepowaé do nich,
jezeli dzialalno$¢ spotek polega na wykonywaniu czynnosci promocyjnych, eduka-
cyjnych i wydawniczych stuzacych rozwojowi wojewddztwa. Nie jest natomiast
przewidziany taki wyjatek dla powiatéw. Nie moga one w ogdle prowadzi¢ dziatal-
nosci gospodarczej wykraczajacej poza zadania o charakterze uzytecznosci publicz-
nej.

Duze znaczenie dla funkcjonowania aglomeracji miejskich ma ponadto
wspolpraca na szczeblu powiatowym w ramach struktur tzw. administracji ze-
spolonej. Zgodnie z art. 4, ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym, powiat wy-
konuje zadania publiczne o charakterze ponadgminnym w zakresie m.in.
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e porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli (pkt 15),
e ochrony przeciwpowodziowej, przeciwpozarowej i zapobiegania innym nad-

zwyczajnym zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi oraz srodowiska (pkt 16),

e przeciwdzialania bezrobociu oraz aktywizacji lokalnego rynku pracy (pkt 17).

Zadania te wykonywane sg przede wszystkim przy pomocy kierownikéw powia-
towych stuzb, inspekcji i strazy oraz wyspecjalizowanych jednostek organizacyj-
nych: komend powiatowych policji i strazy pozarnej, a takze powiatowych urzedow
pracy (art. 33 i 33a). Wraz ze starostwem powiatowym tworzg one Igcznie powia-
towa administracje zespolong (art. 33b), funkcjonujacg pod zwierzchnictwem sta-
rosty (art. 35).

Organizacja przestrzenna wspomnianych wyzej jednostek jest uksztaltowana
w aglomeracjach miejskich najczesciej w sposob niestandardowy w stosunku do
pozostatej czesci kraju. Duze znaczenie mialy w tym przypadku regulacje ustawy z
dnia 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajgce ustawy reformujace admi-
nistracje publiczng (Dz.U. nr 133, poz. 872 z pézn. zm.). Na podstawie art. 17 z
dniem 1 stycznia 1999 r. dotychczasowe komendy rejonowe Panstwowej Strazy
Pozarnej oraz Policji w miastach bedacych siedzibami wtadz powiatu staly sie ko-
mendami powiatowymi. Szczegdlny przepis ust. 4 uregulowat status komend w
miastach bedacych jednocze$nie powiatem grodzkim i siedzibg powiatu ziemskie-
go. Z mocy ustawy staly sie one miejskimi jednostkami organizacyjnymi wyko-
nujacymi zadania na obszarze zaréwno miasta, jak i powiatu. Uprawnienia starosty
wobec tych jednostek wynikajace z ustaw sa czgsciowo wykonywane wspoélnie (w
zakresie powotywania i odwolywania komendantéw®), w drodze porozumienia,
przez prezydenta miasta w miastach na prawach powiatu i starost¢ powiatu ziem-
skiego, czesciowo za$ odrebnie (m.in. zagdanie lub polecenie podjecia okreslonych
dziatan, kierowanie wspdlnymi dziataniami stuzb w sytuacjach szczegdlnych),
zgodnie z ich wlasciwoscig miejscowa (art. 30, ust. 51 34). Odstepstwo od przed-
stawionych powyzej ogélnych zasad wprowadzit art. 30, ust. 3 ustawy, ktéry stano-
wi o tym, iz w miastach liczacych wiecej niz 700 tys. mieszkancéw, bedacych jedno-
cze$nie siedzibami wiadz powiatu ziemskiego, tworzy si¢ odrebna od miejskiej
komende powiatowg policji. W praktyce regulacja ta dotyczyta wylacznie Lodzi
i Krakowa’.

Podobne regulacje co w przypadku komend policji i strazy pozarnej dotyczyly
réwniez powiatowych urzedéw pracy. Zgodnie z art. 19a ustawy — Przepisy wpro-
wadzajace ustawy reformujgce administracje publiczng urzad, ktéry dzialat do tej
pory na obszarze przekraczajgcym granice jednego powiatu lub miasta na prawach
powiatu, stawal si¢ powiatowym urzedem pracy, wykonujacym zadania na dotych-
czasowym obszarze dziatania i funkcjonujacym pod zwierzchnictwem prezydenta
miasta lub starosty wlasciwego ze wzgledu na siedzibe urzedu. Powolania i od-

® Pierwotnie komendanci powiatowi policji byli powotywani przez komendanta wojewddzkiego w poro-

zumieniu ze starosta, natomiast od 15.12.2002 r. — tylko po zasiegnieciu opinii starosty (art. 6¢ ustawy
o Policji). Komendanci powiatowi Panistwowej Strazy Pozarnej sa powolywani przez komendanta woje-
wobdzkiego w porozumieniu ze starostg (art. 13 ustawy o Panstwowej Strazy Pozarnej).

Organizacja policji warszawskiej wykazuje sie duza odrebnosciag w stosunku do innych miast. Ko-
menda Stoleczna Policji wydzielona jest na szczeblu wojewddzkim.
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wolania kierownika urzedu dokonuja wspdlnie, w drodze porozumienia, prezyden-
ci miast i starostowie. Ustawa dopuscila jednak odstepstwa od przytoczonej wyzej
zasady w sytuacji, gdy wojewoda dokonal podziatu funkcjonujacego dotychczas
urzedu pracy lub powiaty i miasta na prawach powiatu zawarly miedzy sobg poro-
zumienie.

3.3. Model integracji zarzadzania w swietle projektow
tzw. ,ustawy metropolitalnej”

Dyskusja nad formalna instytucjonalizacja obszaréw metropolitalnych rozpoczeta

sie na szerszg skale juz przy okazji przygotowan do reformy terytorialno-admini-

stracyjnej w 1998 r. Proby upodmiotowienia warszawskiego obszaru metropolital-
nego podejmowano dwukrotnie w latach 2000 i 2001, ale zaden z dwéch zgloszo-
nych wéwczas projektéw ustawowych nie przeszedt pelnej drogi legislacyjnej (por.

Mikuta 2011a). W pdzniejszych latach pojawily si¢ m.in. nastepujace projekty tzw.

ustawy metropolitalnej:

1) projekt ustawy o zmianie ustawy o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowe-
go podzialu terytorialnego panstwa oraz o zmianie niektérych innych ustaw do-
tyczacych samorzadu terytorialnego — przygotowany w ramach pakietu propo-
zycji legislacyjnych zwiazanych z realizacja Narodowego Planu Rozwoju na lata
2007-2013 (wrzesien 2005);

2) zalozenia do projektu ustawy metropolitalnej, opracowane w lipcu 2007 r. w
MSWIA i przyjete przez Rade Ministréw w pazdzierniku 2007 r.;

3) projekt ustawy o rozwoju miast i obszarach metropolitalnych, przedstawiony w
maju 2008 r. na Komisji Wspdlnej Rzgdu i Samorzadu Terytorialnego;

4) projekt ustawy o rozwoju miast, centrach rozwoju regionalnego i obszarach
metropolitalnych, opublikowany na stronie BIP MSWiA w czerwcu 2008 r.;

5) projekt ustawy o polityce miejskiej i wspdtpracy jednostek samorzadu teryto-
rialnego w tym zakresie oraz o zmianie niektérych innych ustaw, opublikowany
na stronie BIP MSWiA we wrze$niu 2008 r.;

6) projekt ustawy o polityce miejskiej oraz o zmianie niektérych innych ustaw,
opracowany przez Konwent Marszatkéw Wojewddztw w styczniu 2009 r.;

7) projekt ustawy o polityce miejskiej panstwa i wspdtpracy jednostek samorzadu
terytorialnego w tym zakresie (ostatni oficjalnie opublikowany projekt rzado-
wy, 8 maja 2009 r.).

Na szczegélna uwage zasluguja dwa ostatnie projekty, a jednoczesnie pro-
mujace zupelnie odmienne modele zarzgdzania metropolitalnego. Najwazniejsze
elementy obu projektéw i zasadnicze réznice pomiedzy nimi zestawione zostaly
w tabeli 2.

Nalezy podkresdli¢, iz w momencie ukonczenia niniejszego opracowania dalsze
losy obu projektéw stanowily zupeina niewiadoma. W szczegdlnosci nie zostaly
rozstrzygniete fundamentalne dylematy reformy metropolitalnej, takie jak m.in.
wybdr pomiedzy obligatoryjnoscig i dobrowolnoscig wspotpracy samorzadowe;j
oraz kwestie standaryzacji lub elastyczno$ci rozwigzan legislacyjnych w stosunku
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do poszczegdlnych obszaréw metropolitalnych. Wiele rozwigzan zawartych w
ostatnim rzgdowym projekcie ustawy metropolitalnej zostalo przeniesionych do
prezydenckiego projektu ustawy o wzmocnieniu udzialu mieszkancéow w samo-
rzadzie terytorialnym, wspétdziataniu gmin, powiatéw i wojewddztw oraz o zmia-
nie niektérych ustaw, ktory zostal skierowany do konsultacji spotecznych w pierw-
szej polowie 2011 r.

Projekt prezydencki powtarza wiekszo$¢ rozwigzan ustrojowych z projektu
rzadowego, rezygnujac jednak z terminu ,,zespél metropolitalny”, zastgpionego
przez ,zespo6l miejski”. Pojawia si¢ natomiast blizej niedookreslone pojecie ,,duze-
go zespolu miejskiego”, ktéry w mysl projektu moze stanowi¢ jednostke klasyfika-
cyjna NUTS 3, a w przypadku ,,najwigkszych aglomeracji miejskich” - NUTS 2. W
propozycji prezydenckiej nie znalazla sie natomiast procedura delimitacji zasiggu
terytorialnego zespotéw miejskich (w odréznieniu do rzadowej koncepcji wyzna-
czania obszaréw metropolitalnych, por. rozdz. 6.1 1 7.1), pozostawiajac te kwestie
do dobrowolnej decyzji zainteresowanych jednostek samorzadu lokalnego.

Do dalszej analizy w ramach niniejszego rozdzialu wybrano rzadowy projekt
ustawy o polityce miejskiej panstwa i wspoélpracy jednostek samorzadu terytorial-
nego w tym zakresie, datowany na dzien 8 maja 2009 r. Jednocze$nie pominiete w
tym miejscu zostang kwestie odnoszace si¢ do identyfikacji i delimitacji obszaréw
metropolitalnych w §wietle ustawy, a takze procedury zmiany ich granic, ktore zo-
stang scharakteryzowane w dalszej cze$ci opracowania (rozdziat 6.1). Gléwna
uwaga po$wiecona bedzie natomiast projektowanemu zakresowi i formule ustro-
jowej wspoipracy samorzadowej w obszarach metropolitalnych.

3.3.1. Zakres dziatania zespotu metropolitalnego

Projekt rzadowy przewiduje, ze w celu prowadzenia spraw obszaru metropolitalne-
go ustanowiona zostanie zupelnie nowa instytucja — zesp6t metropolitalny, ktére-
go nazwa odpowiada¢ ma nazwie obszaru metropolitalnego. Przynalezno$¢ do ze-
spolu uzyskaja z mocy prawa gminy polozone w obszarze metropolitalnym oraz
powiaty, ktére w catosci polozone sa w tym obszarze.

Zesp6l metropolitalny ma mie¢ liczne cechy jednostki samorzadu terytorialne-
go: bedzie wykonywat zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wtasna odpowie-
dzialno$¢, ma posiadaé osobowo$¢ prawng, a jego samodzielno$¢ podlegataby
ochronie sadowej. Z drugiej strony w tekscie projektu ustawy znalazlo si¢ wyrazne
zastrzezenie, iz zesp6l ,nie stanowi jednostki samorzadu terytorialnego”. Taka for-
muta zbliza zespoty metropolitalne do zwigzkéw migdzygminnych, jednak z licz-
nymi zastrzezeniami, ktére przedstawione zostang w dalszej czeg$ci rozdzialu.

Projektowany zakres dziatania zespotu wskazuje na to, iz bedzie on miat zarow-
no zadania obligatoryjne, jak i fakultatywne. Do tych pierwszych naleze¢ maja
sprawy:

1) programowania strategii rozwoju i zagospodarowania obszaru metropolitalne-

80;

2) opracowywania i uchwalania programéw lub planéw metropolitalnych oraz ko-
ordynacja dziatan jednostek samorzadowych w dziedzinach:
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a) ladu przestrzennego;

b) ochrony dziedzictwa kulturowego;

¢) ochrony $rodowiska;

d) zaopatrzenia w energie elektryczna, cieplna oraz w gaz;

e) wodociggdéw i zaopatrzenia w wode, kanalizacji i oczyszczania $ciekéw ko-

munalnych;

f) wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych;

g) komunikagji i transportu zbiorowego;

h) rynku pracy;

3) przedsiewzig¢, w tym o charakterze infrastrukturalnym (zapis ten wydaje sie
do$¢ ogdlny i niejasny);

4) inicjowania i rozwijania wspolpracy jednostek samorzadu terytorialnego w celu
realizacji zadan majacych znaczenie dla obszaru metropolitalnego;

5) pozyskiwania $rodkéw publicznych i prywatnych niezbednych do realizacji za-
dan zespotu;

6) promocji obszaru metropolitalnego.

Z katalogu tego wylania sie model zespotu metropolitalnego jako jednostki
majacej kompetencje trojakiego rodzaju: planistyczne, wykonawcze i koordynu-
jace. Zespot bedzie mogt takze fakultatywnie podejmowac inne niz wyzej wymie-
nione zadania i dzialania na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego z obszaru
metropolitalnego, jezeli postanowi tak zgromadzenie zespotu. Ustawy moga row-
niez nalozy¢ na zespét metropolitalny obowigzek wykonywania zadan zleconych
z zakresu administracji rzagdowe;j.

W celu wykonania swoich zadan zesp6! bedzie mogt zawiera¢ porozumienia
z jednostkami samorzadu terytorialnego nalezacymi do zespotu oraz z ich jednost-
kami organizacyjnymi. Dopuszczona zostanie wspéipraca z jednostkami samo-
rzadu terytorialnego nienalezacymi do zespotu, organami administracji rzagdowej
oraz organizacjami pozarzgdowymi. Z kolei w przypadku, gdy dany powiat tylko w
cze$ci znajduje sig w obszarze metropolitalnym, zespét moze zawrzeé z tym powia-
tem porozumienie o wykonywaniu na terenie wchodzgcym w sktad obszaru metro-
politalnego zadan powiatu pokrywajacych sie z obligatoryjnym zakresem dziatania
zespotu.

3.3.2. Organizacja zespotu metropolitalnego

Wewnetrzny ustrdj zespolu metropolitalnego zblizony ma by¢ w generalnych ra-
mach do formuty zwigzku miedzygminnego. Organami zespotu bylyby wiec:
1) zgromadzenie zespolu — jako organ stanowiacy i kontrolny,
2) zarzad zespotu - jako organ wykonawczy ’.

Zespdt metropolitalny miatby zosta¢ wyposazony takze we wlasny aparat admi-
nistracyjny. Obstuge prac zespotu i jego organéw zapewnia¢ ma biuro zespotu, kto-
rego pracami kieruje dyrektor albo dyrektor wykonawczy zespotu, jezeli statut

1 Projekt ustawy ewidentnie wymaga dopracowania, gdyz w dalszych przepisach pojawia si¢ takze nig-
dzie niezdefiniowane pojecie ,,kolegium wykonawczego”.
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zespotu przewiduje jego powotanie. Status dyrektora wykonawczego i réznice mig-

dzy tg funkcja a ,,zwyklym” dyrektorem biura zespotu pozostaja niejasne.

W skiad zgromadzenia zespotu wchodzi¢ majg delegaci wszystkich jednostek
samorzadu terytorialnego nalezacych do zespotu. Kazda jednostka samorzadu te-
rytorialnego nalezaca do zespotlu jest reprezentowana przez jednego delegata. De-
legatem jest z mocy prawa odpowiednio wdjt, burmistrz, prezydent miasta, staro-
sta. Pod nieobecno$¢ delegata jednostke samorzadu terytorialnego reprezentuje na
obradach zgromadzenia jego zastepca, wyznaczony przez delegata. Zastepca moze
bra¢ udziat w glosowaniu. W skiad zgromadzenia zespotu wchodzi takze, z glosem
doradczym, starosta powiatu, ktéry w czesci potozony jest na obszarze metropoli-
talnym. Projektowane przepisy w ogdle nie uwzgledniajg roli radnych miejskich,
gminnych i powiatowych w funkcjonowaniu zespolu metropolitalnego.

Kompetencje zgromadzenia zespolu uksztaltowane majg by¢ na wzér organéw
stanowigcych w regularnych jednostkach samorzadu terytorialnego. Do wytacznej
wlasciwosci zgromadzenia zespotu naleze¢ ma:

1) uchwalenie statutu zespotu oraz jego zmian,

2) uchwalenie strategii rozwoju i zagospodarowania obszaru metropolitalnego,

3) stanowienie o kierunkach dziatania zarzadu zespotu oraz przyjmowanie spra-
wozdan z jego dziatalno$ci,

4) uchwalanie budzetu zespolu, rozpatrywanie sprawozdania z wykonania budze-
tu oraz podejmowanie uchwal w sprawie absolutorium dla zarzadu zespotu z
tego tytutu,

5) podejmowanie uchwat w sprawach majatkowych zespotu, przekraczajacych za-
kres zwyktego zarzadu, dotyczacych:

a) okredlania zasad nabycia, zbycia i obcigzenia nieruchomosci oraz ich wy-
dzierzawiania lub najmu na okres diuzszy niz trzy lata, o ile ustawy szcze-
golne nie stanowig inaczej,

b) emitowania obligacji oraz okreslania zasad ich zbywania, nabywania i wyku-
pu przez kolegium wykonawcze zespotu'’,

¢) zaciagania dlugoterminowych pozyczek i kredytéw oraz udzielania poreczen
i gwarandji,

d) ustalania maksymalnej wysoko$ci pozyczek i poreczen udzielanych przez
zarzad zespolu w roku budzetowym,

e) ustalania maksymalnej wysokosci pozyczek i kredytéw krotkoterminowych,
zacigganych przez kolegium wykonawcze zespolu w roku budzetowym,

f) zobowiazan w zakresie podejmowania inwestycji i remontéw o wartosci
przekraczajacej granice ustalane corocznie przez zgromadzenie zespotu,

g) tworzenia i przystepowania do spétek, ktorych dziatalnos¢ stuzy realizacji
zadan zespotu oraz rozwiazywania i wystepowania z nich,

h) okreslania zasad wnoszenia, cofania i zbywania udzialéw i akcji przez zarzad
wykonawczy zespotu,

i) tworzenia, likwidacji i reorganizacji przedsiebiorstw, zakltadow i innych jed-
nostek organizacyjnych zespolu oraz wyposazania ich w majatek,

" por. przypis 10.
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j) przedsiewzie¢ realizowanych w formie partnerstwa publiczno-prywatnego,
6) stanowienie taryf i cen, jezeli ustanawianie takich przepiséw nalezy z mocy

ustawy do zadania publicznego przekazanego do wykonania zespotowi,

7) stanowienie w innych sprawach zastrzezonych ustawa lub statutem do kompe-
tencji zgromadzenia zespotu.

Uchwaly zgromadzenia zespotu maja by¢ podejmowane podwojna bezwzgled-
na wigkszoscia, chyba ze ustawa lub statut stanowia inaczej. Przez podwdjng bez-
wzgledna wigkszos$¢ rozumie sie sytuacje, w ktoérej za przyjeciem uchwaly gtosuje
wigkszos¢ jednostek samorzadu terytorialnego reprezentujacych wigkszos¢ ludno-
$ci zamieszkalej w obszarze metropolitalnym. Dla ustalenia, czy zachodzi warunek
uzyskania wiekszosci ludnoéci zamieszkalej w obszarze metropolitalnym, bierze
si¢ pod uwage jedynie glosy za uchwala delegatéw gmin. Wyraznie wida¢ wiec w
tym przypadku obnizenie znaczenia sily glosu starostéw powiatowych. Liczbe lud-
nosci poszczegdlnych gmin oraz obszaru metropolitalnego jako calosci ustala sie
na podstawie danych GUS wedltug stanu na dzien 31 grudnia roku poprzedzajacego
glosowanie, jedli za$ takie dane nie zostaly jeszcze opublikowane — wedltug ostat-
niego stanu danych publikowanego przez GUS.

Pracami zgromadzenia zespotu kierowa¢ ma przewodniczacy, a pod jego nie-
obecnos$¢ wiceprzewodniczacy. Przewodniczacego zgromadzenia zespotu oraz wi-
ceprzewodniczacych wybiera zgromadzenie zespotu sposrdd jego czlonkéw. Nie
jest to wiec funkcja przypadajaca automatycznie jednemu z przedstawicieli gmin.

Materialy na posiedzenie zgromadzenia zespotu maja by¢ przesytane delegatom
nie pdzniej, niz na 4 tygodnie przed data posiedzenia. W szczegélnie uzasadnio-
nych przypadkach zgromadzenie zespolu moze skrécié ten termin.

Funkcja kontrolna zgromadzenia wobec zarzadu i jednostek organizacyjnych
zespotu sprawowana jest przede wszystkim poprzez komisje rewizyjna. W jej sktad
nie moga wchodzi¢ cztonkowie zarzadu zespotu oraz przewodniczacy i wiceprze-
wodniczacy zgromadzenia zespolu. Zgromadzenie zespolu moze takze powotywac
inne komisje. Do prac komisji mogg by¢ zapraszani eksperci. Nie jest jasne, czy
moga oni uczestniczy¢ w posiedzeniach komisji jako petnoprawni czlonkowie.

W sktad zarzadu zespotu wchodzi¢ maja prezydenci miast na prawach powiatu
i przedstawiciele powiatow nalezacych do zespolu. W projekcie ustawy nie roz-
strzygnieto jednoznacznie kwestii udziatu w zarzadzie marszatka wojewodztwa, na
ktoérego terenie znajduje sie obszar metropolitalny. Przedstawiciela powiatu wybie-
rajg sposrdd siebie delegaci do zgromadzenia zespotu z powiatu bezwzgledna wig-
kszoscig gloséw. Kazdy z uprawnionych dysponuje jednym gltosem (nie dziata wiec
tu zasada podwojnej wiekszo$ci). Statut zespolu moze przewidywaé, ze w za-
rzadzie zespotu reprezentowane sa gminy polozone na terenie powiatéw niena-
lezacych do zespotu. W takim przypadku w statucie przyjmuje sie, ze delegaci tych
gmin uczestnicza w wyborze przedstawicieli sgsiadujacych powiatéw lub tez ustala
sie odrebne zasady reprezentacji tych gmin. Zarzad zespotu nie moze liczy¢ mniej
niz trzy osoby. Nie jest jasne, w jaki sposob mialby zosta¢ spetniony ten warunek,
gdy w skiad zespolu wchodzi wytacznie jedno miasto na prawach powiatu oraz
gminy z jednego tylko powiatu ziemskiego. Prawdopodobnie kwestia ta mogtaby
zostaé rozstrzygnieta w statucie zespotu.
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Przewodniczacym zarzadu zespolu mialby by¢ prezydent najwigkszego pod
wzgledem liczby mieszkancéw miasta zespotu. Jezeli w sktad obszaru metropoli-
talnego wchodzi wiecej niz jedno miasto na prawach powiatu, statut moze przewi-
dywa¢ rotacyjne obejmowanie funkcji przewodniczgcego przez prezydentdéw tych
miast. Przewodniczacym zarzadu zespotu moze by¢ rowniez marszalek wojewddz-
twa (o ile pozytywnie rozstrzygnieta zostalaby w ostatecznej wersji ustawy gene-
ralna kwestia jego udzialu w zarzadzie). Wiceprzewodniczacych zarzadu zespotu
wybiera spodrod jego czlonkéw zgromadzenie zespolu. Odrebne zasady dotycza
przypadkow, kiedy w sktad obszaru metropolitalnego wchodza wigcej niz trzy mia-
sta na prawach powiatu. Wowczas przewodniczgcego, wiceprzewodniczacych i in-
nych czlonkéw zarzadu zespotu wybiera zgromadzenie zespotu. W praktyce prze-
pis ten odnosi¢ by si¢ moégt jedynie do gérnoslaskiego obszaru metropolitalnego.

Do zadan zarzadu zespotu naleze¢ ma w szczegdlnosci:

1) przygotowywanie projektéw uchwat zgromadzenia zespolu i konsultowanie ich
z czlonkami zespotu;

2) wykonywanie uchwal zgromadzenia zespotu;

3) wykonywanie budzetu zespolu;

4) zatrudnianie i zwalnianie dyrektora biura oraz kierownikéw innych jednostek
organizacyjnych zespotu;

5) gospodarowanie mieniem zespotu.

Zespol na zewnatrz reprezentowany jest przez przewodniczacego zarzadu. Je-
zeli ustawa nie stanowi inaczej, to w kwestiach dotyczacych statusu zarzadu ze-
spolu oraz jego przewodniczacego stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace
zarzadu powiatu.

Ustawa przewiduje pewne ogdlne ramy gospodarki finansowej zespotu metro-
politalnego. Jej podstawa ma by¢ coroczny budzet. Na dochody zespolu sktada¢
majg sie:

1) sktadki jednostek samorzadu terytorialnego, wnoszone w wysokosci i w termi-
nach uchwalonych przez zgromadzenie zespotu ustalane na zasadach okreslo-
nych w statucie zespolu;

2) dochody z majatku zespotu;

3) odsetki od $rodkéw finansowych gromadzonych na rachunkach bankowych ze-
spolu.

Oprocz tego dochodami zespotu moga by¢:

1) wplaty jednostek samorzadu terytorialnego przeznaczone na realizacje zadan”,
w wysokosci ustalonej przez zgromadzenie zespotu,

2) dotacje z budzetu panstwa lub funduszy celowych,

3) wplywy ze zbiérek publicznych a takze spadki, zapisy i darowizny;

4) inne dochody, w tym $rodki pochodzace z Unii Europejskiej i innych Zrodet za-
granicznych.

Waznym ograniczeniem jest zastrzezenie, iz kwota skiadki nie moze przekra-
cza¢ w skali rocznej 1% dochodéw wiasnych kazdej jednostki samorzadu teryto-
rialnego nalezacej do zespotu, wykonanych w roku poprzedzajacym rok, w ktérym

12 . . ;. . . . . . . .
Z uwagi na bledne odestanie w tekscie ustawy nie wiadomo, o jakie konkretnie zadania chodzi.



Model integracji zarzadzania w swietle projektow tzw. ,ustawy metropolitalnej” 53

zgromadzenie zespolu uchwala sktadke na rok nastepny. W praktyce oznacza to, iz
realne mozliwo$ci dzialania zespotu uwarunkowane beda gtéwnie poprzez wyso-
ko$¢ wplat na realizacje zadan, a dochody ze sktadek pokrywa¢ bedg gtéwnie pod-
stawowe koszty funkcjonowania zespotu.

W interesujacy sposob proponuje sie rozwigza¢ w projekcie kwestie zapewnie-
nia spojnosci i koordynacji dzialan samorzadu wojewddztwa oraz zespolu metro-
politalnego w zakresie strategii rozwoju i zagospodarowania obszaru metropolital-
nego, a takze ustalen wigzacych gminy przy sporzadzaniu miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego. W tym celu tworzy sie stalg komisje metropo-
litalna, w ktérej sktad wchodzg przedstawiciele samorzadu wojewddztwa oraz ze-
spolu metropolitalnego w liczbie po 5 oséb. Strony moga takze uzgodni¢ powiek-
szenie skiadu komisji metropolitalnej. Samorzad wojewddztwa 1 zespodt
samodzielnie okreslaja zasady i tryb delegowania do komisji przedstawicieli kazdej
ze stron oraz ustalania wspélnego stanowiska, jakie bedzie reprezentowane przez
przedstawicieli danej strony w sprawach stanowigcych przedmiot obrad komisji
metropolitalnej. Ustalenia komisji metropolitalnej uwaza sie za przyjete, jezeli zo-
staly podjete bez sprzeciwu zadnej ze stron. Takie ustalenia stanowig rekomenda-
cje dla zarzagdu wojewddztwa oraz zarzadu zespolu przy przygotowywaniu projek-
téw uchwat wtasciwych organéw stanowiacych.

Nowa instytucjg przewidziang w projekcie ustawy jest takze metropolitalna ko-
misja urbanistyczno-architektoniczna, ktéra moze zosta¢ powolana przez zgroma-
dzenie zespotu metropolitalnego jako organ doradczy zarzadu w pracach nad stra-
tegig rozwoju i zagospodarowania. Komisja ta moze tez dziata¢ na rzecz gmin i
powiatow nalezacych do zespotu lub sgsiadujgcych z nim, na zasadzie porozumie-
nia.

3.3.3. Formy dziatania zespotu metropolitalnego

Kluczowym dokumentem dla funkcjonowania obszaru metropolitalnego ma sta¢

sie docelowo jego strategia rozwoju i zagospodarowania, uchwalana przez zgroma-

dzenie zespolu. Na jej podstawie, w zakresie niezbednym dla realizacji zadan ze-

spolu, mozliwe bedzie:

1) podejmowanie ustalen wigzacych dla gmin nalezacych do zespotu przy spo-
rzadzaniu przez nie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,

2) ustalenie obszaréw, dla ktérych gminy nalezace do zespolu zobowiazane sg
sporzadzi¢ miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego.

Do strategii stosowane maja by¢ przepisy ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o za-
sadach prowadzenia polityki rozwoju, z tym ze w zakresie ustalen dotyczacych za-
gospodarowania przestrzennego odpowiednie zastosowanie maja mie¢ znowelizo-
wane przepisy ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym dotyczace studium ramowego uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego.

Proponowane w projekcie ustawy metropolitalnej zmiany do ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju spowoduja, iz do strategii rozwoju obszaru metro-
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politalnego stosowane beda przepisy dotyczace strategii rozwoju lokalnego. Ma

wiec ona w szczegoblnoéci zawieraé:

1) diagnoze sytuacji spoteczno-gospodarczej obszaru metropolitalnego,

2) okreslenie celéw strategicznych polityki rozwoju,

3) okreslenie kierunkéw dziatan podejmowanych dla osiggniecia celow strategicz-
nych polityki rozwoju,

4) liste gléwnych projektéow infrastrukturalnych i innych przedsiewzie¢ o szcze-
goélnym znaczeniu dla osiagniecia celow strategicznych rozwoju,

5) prognoze wysokosci $srodkéw publicznych i prywatnych niezbednych dla reali-
zacji projektéw i przedsigwzied.

W strategii rozwoju obszaru metropolitalnego wydzieli¢ nalezy okres niewy-
kraczajacy poza okres objety aktualnie obowigzujaca $redniookresowq strategig
rozwoju kraju. Ma ona uwzglednia¢ ustalenia zawarte w strategii rozwoju woje-
wodztwa oraz w planie zagospodarowania przestrzennego wojewoédztwa.

W proces opracowania strategii majg by¢ zaangazowane podmioty samorzadowe.
Wstepne zalozenia, a nastepnie projekt strategii — oraz jej wszelkie zmiany — podle-
gaja uzgodnieniu z jednostkami samorzadu terytorialnego nalezacymi do zespotu.
Strategia wymaga akceptacji sejmiku wojewoddztwa. Mozna mie¢ watpliwosci przede
wszystkim co do pierwszego z tych zapiséw. Oznacza on w praktyce, iz strategia
musi zosta¢ przyjeta jednoglos$nie przez wszystkie gminy i powiaty zespotu. Roz-
wigzanie takie chroni w duzym stopniu interesy mniejszych jednostek, jednak moze
znaczaco utrudni¢ i wydtuzy¢ droge do uchwalenia strategii.

Nowelizowana ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju okreéla tez za-
sady konsultacji strategii z partnerami spolecznymi i gospodarczymi. Zarzad ze-
spolu powinien oglosi¢ w dzienniku informacje o zasiegu regionalnym oraz zamie-
$ci¢ na swojej stronie internetowej zawiadomienie o konsultacjach, a w
szczegoblnosci zaproszenie do uczestnictwa w procesie konsultacji, poda¢ informa-
cje o miejscach spotkan i konferencji, tematach spotkan i konferencji oraz adres
strony internetowej, na ktoérej zamieszczono projekt dokumentu. Partnerzy spo-
teczni i gospodarczy moga w terminie 35 dni od dnia ogloszenia wyrazi¢ opini¢ do
projektu. Nieprzedstawienie opinii w terminie oznacza rezygnacje z prawa jej wy-
razenia. W terminie 30 dni od dnia zakonczenia konsultacji zarzad zespolu ma
przygotowal sprawozdanie z przebiegu i wynikéw konsultacji, zawierajace
w szczego6lnosci ustosunkowanie si¢ do uwag zglaszanych w trakcie konsultacji
wraz z uzasadnieniem, oraz poda¢ je do publicznej wiadomosci na swojej stronie
internetowej.

Przewidziane w projekcie ustawy metropolitalnej zmiany w ustawie o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym wprowadzaja nowy rodzaj dokumentu pla-
nistycznego: studium ramowe uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego. Regulacje dotyczace studium ramowego stosuje sie tez do strategii
rozwoju i zagospodarowania obszaru metropolitalnego w czesci dotyczacej plano-
wania przestrzennego. Studium ramowe nawiazuje czesciowo do ,,zwyklego” stu-
dium gminnego, ma jednak takze szereg znaczacych odrebnosci.

W procedurze opracowywania i uchwalania studium ramowego odpowiedni-
kiem rady gminy jest zgromadzenie zespotu metropolitalnego, a wéjta, burmistrza,
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prezydenta miasta — zarzad zespotu. W zakresie przedmiotowym w studium ramo-

wym okresla si¢ obowigzkowo zasady zintegrowania w ramach obszaru metropoli-

talnego:

1) struktury funkcjonalno-przestrzennej, ze szczegdlnym uwzglednieniem prze-
ciwdzialania rozpraszaniu zabudowy,

2) infrastruktury technicznej, ze szczegdlnym uwzglednieniem oszczednosci
energii,

3) systeméw transportu zbiorowego,

4) infrastruktury spotecznej,

5) programoéw ustug,

6) gospodarki odpadami,

7) ochrony ksztaltowania srodowiska naturalnego i kulturowego,

8) wykorzystania i rozwoju zasobéw dziedzictwa narodowego i kultury,

9) funkgji rekreacji, sportu i wypoczynku,

10) dziatann w ramach restrukturyzacji i rewitalizacji obszaréw zdegradowanych

i nieracjonalnie wykorzystywanych.

Studium ramowe, w zaleznosci od potrzeb, moze zawiera¢ inne obszary dziatan
oraz ustalenia prowadzace do wzrostu konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospo-
darki i rozwoju opartego na wiedzy. Sporzadzajac studium ramowe, zespdt metro-
politalny ma uwzgledni¢ uwarunkowania istotne z punktu widzenia obszaru me-
tropolitalnego jako catosci. Ustalenia studium ramowego maja obejmowac jedynie
sprawy, co do ktérych dokonanie przesadzen w skali catego obszaru metropolital-
nego jest niezbedne dla wiasciwego ukierunkowania polityki przestrzennej gmin
nalezacych do zespotu, ze wzgledu na spdjnos¢ przestrzenna i spoteczno-gospo-
darcza tego obszaru. Ustalenia studium ramowego mialyby by¢ wigzace przy
sporzadzaniu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego gmin nalezacych do zespolu. Takze na etapie uchwalania planu miejscowego
przez rade gminy konieczne byloby stwierdzenie jego zgodno$ci z ustaleniami stu-
dium ramowego.

Projekt ustawy zawiera ponadto przepisy regulujace przejscie od dotychczaso-
wego systemu planowania metropolitalnego do nowego. Uchylony zostalby status
planu zagospodarowania przestrzennego obszaru metropolitalnego jako czesci pla-
nu zagospodarowania wojewodztwa. Uchwalony zgodnie z dotychczasows
podstawa prawna plan metropolitalny tracitby moc w momencie przyjecia przez
zgromadzenie zespolu metropolitalnego pierwszej strategii rozwoju i zagospoda-
rowania obszaru metropolitalnego opracowanej wediug nowych przepiséw. Usta-
wa przyjmuje zalozenie, a w zasadzie fikcje prawna, ze projekt pierwszej strategii
rozwoju i zagospodarowania obszaru metropolitalnego jest zgodny z obowigzu-
jacym planem zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa. Brak zgodnosci
granic obszaru metropolitalnego wyznaczonego w trybie ustawy metropolitalnej z
granicami obszaru ustalonymi w koncepcji zagospodarowania przestrzennego kra-
ju lub planie zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa, ewentualnie wyni-
kajacego ze strategii rozwoju kraju lub strategii rozwoju wojewddztwa, nie powo-
duje niezgodno$ci tych dokumentéw z ustawa i wydanymi na jej podstawie aktami
wykonawczymi.
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Jednym z kluczowych elementéw przysziej ustawy, decydujacym o jej realnym
znaczeniu, bedzie mechanizm przetozenia ustalenn dokonywanych w ramach ze-
spolu na dziatania samorzadéw lokalnych. Niezwykle istotne w tym zakresie beda
uprawnienia koordynacyjne zespotu, jednak stosowac je bedzie mozna tylko w tych
dziedzinach, dla ktérych uprzednio zostang opracowane i uchwalone odpowiednie
programy lub plany metropolitalne. Uprawnienia koordynacyjne moga by¢ stoso-
wane wylacznie do realizacji tych celéw lub ustalen programéw albo planéw, ktére
zostaly okreslone w uchwale zgromadzenia zespotu zatwierdzajacej dany program
lub plan jako wigzace dla jednostek samorzadu terytorialnego nalezacych do ze-
spotlu, i tylko wtedy, gdy w uchwale tej zostaly okreslone uprawnienia koordynacyj-
ne, ktére mogg by¢ stosowane.

Katalog uprawnien koordynacyjnych zespolu obejmuje:

1) opiniowanie projektéw uchwal organéw stanowiacych jednostek samorzadu
terytorialnego, dotyczacych danej sprawy;

2) dokonywanie wraz z przedstawicielami jednostek samorzadu terytorialnego
uzgodnien w sprawach bedacych przedmiotem koordynacji;

3) ustalenie wymagan i standardéw sprawozdawczych i przyjmowanie od jedno-
stek samorzadu terytorialnego sprawozdan i informacji o przebiegu prac oraz
zrealizowanych dziataniach.

Niezajecie przez zesp6l stanowiska w terminie 21 dni od dnia przekazania przez
rade gminy projektu uchwaly jest rownoznaczne z opinia pozytywng. Nie jest ja-
sne, ktéry organ zespotu miatby wyrazaé opinie w jego imieniu — z uwagi na ciagty
charakter tego procesu prawdopodobnie bytby nim zarzad. Negatywna opinia ze-
spolu metropolitalnego nie uniemozliwia organowi jednostki samorzadowej pod-
jecia uchwaly. Jednak w razie stwierdzenia, ze jednostka samorzadu terytorialnego
wchodzaca w sktad zespotu w tresci aktéw stanowionych przez jej organy (a wiec
dotyczy to takze zarzadzen wéjta, burmistrza, prezydenta miasta i uchwat zarzadu
powiatu) nie przestrzega uchwal zgromadzenia zespotu, moze ono podjaé uchwate
o zwréceniu si¢ do wojewody o stwierdzenie niewazno$ci aktu organu gminy lub
powiatu sprzecznego z uchwalg zgromadzenia zespotu albo o zastosowanie innych
$rodkéw nadzorczych. Jezeli od podjecia aktu mineto wiecej niz 30 dni, zgromadze-
nie zespolu moze zwroci¢ sie do wojewody o skierowanie skargi do sadu admini-
stracyjnego.

Specyficzne zasady wymuszenia realizacji strategii zespotu metropolitalnego
dotyczg sfery planowania przestrzennego. Jezeli gmina nie przystapi do sporzadza-
nia lub zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w terminie 3
miesiecy od dnia wejscia w zycie odpowiedniej uchwaly zgromadzenia zespotu, ze-
spot moze wezwac gmine do wykonania tego obowigzku we wskazanym terminie,
nie krétszym niz 3 miesigce, a po jego bezskutecznym uplywie, sporzadzi¢, uzgod-
ni¢ i uchwali¢, na koszt i ryzyko gminy, plan albo zmiang planu ze skutkami przewi-
dzianymi prawem dla planu miejscowego. Podobna procedura dotyczy¢ ma sytu-
acji, kiedy uwzglednienie w planie miejscowym uchwaly zgromadzenia zespotu
wymaga dokonania przez gmineg nalezaca do zespotu uprzedniej zmiany studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego. Postepowanie takie
dotyczy¢ bedzie réwniez przypadkéw, gdy gmina nie uchwali planu miejscowego
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albo nie dokona zmiany tego planu lub studium w terminie 18 miesiecy od dnia
przystapienia do prac nad nimi.

Ustawa wyposaza jednostki samorzadu terytorialnego nalezace do zespotu me-
tropolitalnego w instrument obrony przed niekorzystnymi aktami zespolu. Podle-
gajg one zaskarzeniu do sgdu administracyjnego na ogélnych zasadach, jezeli
wezwanie do usunigcia naruszenia prawa, skierowane do zespotu przez zaintereso-
wang jednostke samorzadu terytorialnego, okaze si¢ bezskuteczne.



4. Specyfika aglomeracji poznanskiej jako
jednostki osadniczej i administracyjnej

4.1. Aglomeracja poznanska — poznanski obszar
metropolitalny: kwestie terminologiczne

Dyskusja terminologiczna wokoét klasyfikacji i delimitacji wielkomiejskich form
osadniczych toczy sie zaréwno w $srodowisku naukowcoéw, jak i praktykéw: plani-
stéw, urbanistéw i politykéw. Najbardziej istotna z punktu widzenia praktycznego
jest operacjonalizacja pojecia aglomeracji i obszaru metropolitalnego dla praktyki
planistycznej i administracyjnej.

Kryteriami w identyfikacji i delimitacji obszaréw zurbanizowanych sg na ogél:
liczba ludnosci i gesto$¢ zaludnienia (czesto okreslana jako minimalna), struktura
tych jednostek (monocentryczna, policentryczna, zwarta, rozproszona), intensyw-
nos¢ i formy zagospodarowania (gesto$¢ zabudowy, uzytkowanie terenu, koncen-
tracja dziatalno$ci spoleczno-gospodarczych), stopien centralnosci ustugowej mia-
sta i jego zaplecza, charakter i zasieg powigzan przestrzenno-funkcjonalnych,
zaréwno wewnetrznych, jak i zewnetrznych, w tym miedzynarodowych (m.in.
Kaczmarek, Mikuta 2007b, Mikuta 2011a).

Pojecie obszaru metropolitalnego wiaze si¢ z szerszym terminem regionu miej-
skiego (city-region) odnoszacego si¢ najczesciej do obszaru obejmujacego wielkie
miasto oraz otaczajacy je teren, dla ktérego jest ono gtéwnym skupiskiem miejsc
pracy oraz ustug wyzszego rzedu. Jego pochodna jest termin functional urban region
(funkcjonalny region miejski), nawigzujacy do koncepcji ekonomicznego regionu
wezlowego, z silnym osrodkiem przemystowo-ustugowym jako centrum uktadu.
Jak zauwaza Paasi (1991), region reprezentuje pewng faz¢ rozwoju spoleczenstwa,
a podziat regionalny wykazuje nieustanng transformacje. Identyfikacja, definiowa-
nie i delimitowanie regionéw ma wiec charakter historyczny i zmienny. Uwaga ta
jak najbardziej odnosi sie¢ takze do poznanskiego regionu miejskiego, ktéry podle-
ga dynamicznym zmianom, szczegoélnie w ostatnich 20 latach.

W dyskusjach nad kwestia obszaréw zurbanizowanych wyréznia sie zasadni-
czo dwa podej$cia: strukturalne i funkcjonalne (Rykiel 2002, Markowski, Marszat
2006, Kaczmarek, Mikuta 2007b, Kaczmarek 2008, Mikuta 2011a). W ujeciu
strukturalnym za obszar zurbanizowany uznaje si¢ ciagly obszar okreslony na
podstawie cech jego struktury wewnetrznej (np. gestosci zaludnienia, gestosci
zabudowy, koncentracji podmiotéw gospodarczych), natomiast w ujeciu funkcjo-
nalnym decydujace znaczenie ma stopien intensywnosci kontaktéw z centrum
uktadu. W pierwszym przypadku méwi sie o aglomeracji, obejmujacej miasto w
granicach administracyjnych i strefe podmiejska (obszar intensywnie zabudowa-
ny i zagospodarowany). W drugim przypadku uzywa sie okreslenia obszar metro-
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politalny, bedacy kombinacja aglomeracji i jej strefy wplywéw (obstugi), obej-
mujacy takze inne o$rodki miejskie (subregionalne), czesto z ich witasnymi
strefami oddzialywania.

Poznanski region miejski ma niewatpliwie cechy zaréwno regionu struktural-

nego (morfologicznego), jak i funkcjonalnego (weztowego), z wyraznie zarysowa-
nym centrum (duze miasto) i jego strefg wewnetrzng (obszar silnie zurbanizowany)
oraz zewnetrzng (strefa intensywnych powiazan funkcjonalno-przestrzennych).
W takim ujeciu nalezy wyréznic:
1) Aglomeracje poznanska, ktérg tworzy miasto Poznan w granicach administra-
cyjnych oraz miasta i silnie zurbanizowane jednostki wiejskie w jego otoczeniu
(m.in. Baranowo, Przezmierowo, Chyby, Swadzim, Sady, Tarnowo Podgoérne,
Kiekrz, Rokietnica, Suchy Las, Ztotniki, Koziegtowy, Czerwonak, Janikowo, Bogu-
cin, Swarzedz, Zalasewo, Tulce, Gadki, Boréwiec, Kamionki, Daszewice, Czapury,
Lubon, Puszczykowo, Wiry, Komorniki, Plewiska, Dabréwka, Dabrowa, Zakrzewo
i Skérzewo). Aglomeracja miejska jest przede wszystkim jednostkg morfologiczna i
tworzy jg zwarty zespol jednostek osadniczych (duze miasto wraz ze strefg pod-
miejska), powstaly w wyniku proceséw koncentracji zabudowy i funkcji w miescie
oraz jego strefie przygranicznej. Jej wyksztalcenie si¢ jest wynikiem zahamowania
rozwoju terytorialnego miasta (poszerzania jego granic administracyjnych), przy
jednoczesnym procesie ,wylewania si¢” zwartej zabudowy mieszkaniowej, pro-
dukcyjnej i uslugowej poza jego granice administracyjne (suburbanizacja). Proces
ten w przypadku Poznania zaczat sie juz w okresie migdzywojennym, a nasilit sie w
latach 70. XX w.

Nowy etap poznanskiej suburbanizacji, o szczegdlnej dynamice, rozpoczal sie w
latach 90. XX w. wraz z upowszechnieniem indywidualnej motoryzacji i urynko-
wieniem gospodarki, w tym sektora budownictwa mieszkaniowego. Sie¢ linearnie
potozonych, wzdtuz drég i linii kolejowych, miejscowosci podmiejskich zaczely
uzupelnia¢ bardziej rozproszone osiedla rezydencjalne, powstajace na gruntach
wcze$niej uzytkowanych rolniczo. Zasieg aglomeracji poznanskiej jest wiec zmien-
ny"”, cho¢ wydaje sie wcigz aktualna perspektywiczna delimitacja, zaproponowana
przez Zajchowska (1972), gdzie strefa urbanizujgca sie zwigzana z miastem obej-
muje obszar w promieniu do 20 km od granic Poznania, odpowiadajacy zasadniczo
dzisiejszemu terytorium powiatu poznanskiego. Dobrze si¢ zatem stalo, ze pierw-
sze porozumienie w sprawie wspolpracy Poznania i gmin o$ciennych (powiatu po-
znanskiego) przyjelo nazwe Rada Aglomeracji Poznanskiej. Z kolei nazwa nowego
stowarzyszenia: Metropolia Poznan, jaka Rada przyjeta w 2011 r., odwotuje sie do
wspolczesnego pojecia metropolii, rozpowszechnionego w literaturze i jezyku po-
tocznym. Jest to dziatanie perspektywiczne, ktore zapowiada, ze dzieki zwigksze-

" Trudnosci w delimitacji aglomeragji jako jednostki o ciggtej przestrzennie zabudowie pogtebia coraz
czesciej wystepujaca forma rozwoju przestrzennego, nazwana urban sprawl (rozlewanie sie terendéw
zurbanizowanych) lub leapfrog development (rozwéj skokowy), w ktdrej nowe jednostki, zwlaszcza re-
zydencjalne typu greenfield, rozdzielone sa stosunkowo rozleglymi obszarami le$nymi, rolnymi, chro-
nionego krajobrazu — dotad niezagospodarowanymi. Zjawisko to zwigzane z nieskoordynowanym,
wycinkowym planowaniem zabudowy w oderwaniu od sieci osadniczej, infrastruktury, ciaggéw ko-
munikacyjnych i podstawowych ustug, obserwuje si¢ takze wokét Poznania.
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niu spéjnosci zarzadzania na tym wielkomiejskim obszarze stanie si¢ on bardziej
konkurencyjny w podnoszeniu jakosci zycia i osigganiu funkcji metropolitalnych.
W uzasadnieniu przyjecia tej nazwy kierowano sie takze wzgledami marketingo-
wymi, uznajac, ze stowo metropolia jest bardziej no$ne i rozpoznawalne za granica
(ang. metropolis), anizeli nazwa aglomeracja (wystepujaca gtéwnie w jezyku francu-
skim).

Pod pojeciem aglomeracji poznanskiej (perspektywicznie metropolii Poznan)

nalezy zatem rozumie¢ miasto Poznan oraz gesto zaludniona i silnie zurbanizo-
wang strefe podmiejska, obejmujaca pierwszy pierscien gmin podmiejskich (11
gmin) oraz w najblizszych latach takze drugi pier$cien gmin podmiejskich
(6 gmin), znajdujacych sie w granicach powiatu poznanskiego ziemskiego jako jed-
nostki uzupetniajacej gminy w zakresie zadan administracji lokalnej, przede
wszystkim w takich dziedzinach, jak: rynek pracy, sie¢ drogowa, infrastruktura ko-
munalna i ustugi spoteczne (giéwnie edukacyjne i zdrowotne).
2) Poznanski obszar metropolitalny, ktéry jako struktura bardziej rozlegta od
aglomeracji (metropolii) obejmuje takze dalsze miejscowos$ci wiejskie i miejskie,
powiazane funkcjonalnie z miastem jako osrodkiem centralnym aglomeracji/me-
tropolii oraz gminami podmiejskimi (np. w zakresie dojazdéw do pracy obserwuje
sie znaczne przeplywy nie tylko do Poznania, ale i gmin o$ciennych, np. Tarnowa
Podgérnego). Powiazania takie, jak dojazdy do pracy, do szkét i po ustugi, a takze
relacje produkcyjno-ustugowe podmiotéw gospodarczych siegaja wzdtuz szlakow
drogowych i kolejowych czesto izochrony 1-godzinnej. Obszar ten obejmuje wigc
réwniez subregionalne osrodki, lezgce w promieniu 50-60 km od miasta, takie jak
Szamotuly, Oborniki, Wagrowiec, Gniezno, Wrze$nia, Sroda Wikp., Srem, Ko-
$cian, Grodzisk Wlkp i Nowy Tomysl. Jego ksztaltowanie si¢ nie jest zjawiskiem
nowym. Region funkcjonalny Poznania rozwijal si¢ od momentu upowszechnienia
sie¢ komunikacji publicznej, a miasto jako miejsce pracy i oérodek ustugowy przy-
ciggato codziennych migrantéw z okolicznych gmin i powiatéow od dziesigtek lat.
Na przetomie lat 70. i 80. XX w. Poznan zajmowal czolowe miejsce w kraju pod
wzgledem liczby dojezdzajacych codziennie pracownikéw, wyprzedzajac pod tym
wzgledem nawet wigksze osrodki, takie jak EodZz i Wroctaw (Namystowski
1980) 4. W okresie funkcjonowania wojewddztwa poznanskiego w granicach z lat
1975-1998 tak rozumiany region funkcjonalny mial szanse si¢ konsolidowac,
chociaz nie obejmowat wszystkich cigzacych do Poznania jednostek (np. Wronki i
Wagrowiec nalezaty do wojewodztwa pilskiego, mimo stabych zwigzkéw funkcjo-
nalnych z péInocna Wielkopolska). Przedstawienie zasiegu regionu miejskiego Po-
znania w oparciu o kryterium migracji wahadlowych (dojazdéw do pracy) stalo sie
mozliwe w 2010 r. po opublikowaniu przez GUS pierwszych od 20 lat wynikéw ba-
dan dojazdéw do pracy z 2006 r.(ryc. 3, szerzej zob. tez Rynek pracy i mobilnos¢
sily roboczej w aglomeracji poznanskiej 2010).

“w1973r. wg Spisu Kadrowego Dojazdéw do Pracy GUS, liczba dojezdzajacych do pracy do Poznania
wynosilta 43,4 tys. oséb, co stanowilo okoto 20% zatrudnionych w miescie.
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Poznanskim obszarem metropolitalnym nalezy nazywa¢ zatem wewnetrznie
zlozony uklad osadniczy (osadnictwa zaréwno miejskiego, jak i wiejskiego), ktére-
go istotna cecha jest koncentracja funkcji metropolitalnych w miescie centralnym
(Poznaniu i niektérych gminach aglomeracji poznanskiej) i wystepowanie relacji
funkcjonalnych miedzy nim a strefa jego wplywdw. Podstawowym kryterium sg tu
dojazdy do pracy i dobra dostepnos¢ komunikacyjna, gléwnie siecig kolejowa i au-
tostradg, drogami ekspresowymi (dojazd okoto 1 godz.). Nie jest to uktad jedno-
znacznie domkniety, co powoduje okreslone problemy delimitacyjne (sifa
powiazan slabnie w sposéb ciagly, a nie skokowy). Poszczegolne jednostki admini-
stracyjne obszaru funkcjonalnego/metropolitalnego, na skutek rozwoju proceséow
urbanizacyjnych oraz intensyfikacji powigzan infrastrukturalnych i ustugowych z
Poznaniem jako miastem centralnym, mogg z czasem stawac sie czescig sktadowsa

Odsetek dojezdzajacych
w ogdlnej liczbie pracujacych

[]o-s
[] 510
[ 10-15
B 1520
B 20-50
Ryc. 3. Dojazdy do pracy do Poznania wedtug miast i gmin wojewddztwa wielkopolskiego (2006 r.)
Zroédlo: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.
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aglomeracji, przynajmniej jej zewnetrznego pierécienia. Wielkopolskie Biuro Pla-
nowania Przestrzennego okreslito granice poznanskiego obszaru metropolitalne-
go, zaliczajgc do niego miasto Poznan, powiat poznanski oraz wszystkie osrodki
subregionalne z powiatdéw sasiadujacych z powiatem poznanskim (szerzej zob. De-
limitacja poznanskiego obszaru metropolitalnego, www. wbpp.poznan.pl).

Obszar funkcjonalny Poznania znajduje si¢ niewatpliwie w poczatkowej fazie
rozwoju, szczegdlnie w poréwnaniu do najbardziej rozwinigtych obszaréw metro-
politalnych w Europie, o znacznie lepiej wyksztalconych funkcjach metropolital-
nych (administracyjnych, transportowych, przemystowo-innowacyjnych itp.) i re-
lacjach miasta centralnego z otoczeniem. W takim rozumieniu poznanski obszar
metropolitalny mozna delimitowa¢ w podobny sposéb, jak dokonalo tego Wielko-
polskie Biuro Planowania Przestrzennego. Dyskusji w tym przypadku wymaga
okreslenie granic POM: czy nalezy go wyznacza¢ w oparciu tylko o sie¢ osadniczg i
obszary funkcjonalne (np. przyrodnicze), czy tez przy delimitacji nalezy wzia¢ pod
uwage granice jednostek administracyjnych jedynie pierwszego szczebla (gminy)
czy takze drugiego szczebla (powiaty). Przyjecie ktéregos z kryteriéw powinno by¢
funkcja podmiotowg powotania POM: czy ma to by¢ jednostka planowania prze-
strzennego czy roéwniez szerzej rozumianego zarzadzania terytorialnego. Zdaniem
autoréw, mozliwo$¢ realizacji Planu Zagospodarowania Przestrzennego Poznan-
skiego Obszaru Metropolitalnego wiaze sie $cisle z podzialem administracyjnym.
dlatego zasieg POM, podobnie jak aglomeracji, powinien uwzglednia¢ granice ad-
ministracyjne jednostek, w tym przypadku takze powiatowych (tak delimitowane
sa np. tzw. Metropolregionen w Niemczech — ich zasieg obejmuje czesto kilka do kil-
kunastu powiatéw, zob. Kaczmarek, Mikuta 2008). Perspektywicznie oznacza to
okreslanie zasiegu poznanskiego obszaru metropolitalnego jako powiatu poznan-
skiego i wszystkich powiatéw z nim graniczacych.

4.2. Struktura terytorialno-administracyjna powiatu
poznanskiego

Dazac do spdjnosci zarzadzania w aglomeracji, wykorzystujacej jednostki na szcze-
blu lokalnym: powiatowe i gminne, warto krétko przytoczy¢ historig struktur ad-
ministracji terytorialnej na tym obszarze.

Powiat poznanski jako jednostka zarzadzania siega korzeniami potowy XIV w.,
kiedy to narodzita si¢ w Polsce instytucja powiatu jako szlacheckiego okregu sado-
wego. Powiat poznanski liczyt w XVI w. prawie 8700 km” i obejmowat tereny gtéw-
nie na pétnoc i zachdd od Poznania, po Chodziez, Krzyz Wlkp. i Miedzyrzecz (Ma-
tyaszczyk 1986). Funkcje administracyjne powiatu w Wielkopolsce wzmocnione
zostaly podczas zaboru pruskiego, kiedy to powiaty zaczety obejmowac zarzad nad
obszarami poza granicami miast (landrdtliche Kreis, Landkreis). Powiat stat si¢ jed-
nostkg administracji rzgdowej i formg samorzadu stanowego (Sobczynski, Kulesza
2006).

W latach 1815-1919 powiat poznanski byt jednym z 13, a po reformie teryto-
rialnej w 1887 r. jednym z 27 powiatow rejencji poznanskiej. W 1887 r. powiat po-
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znanski liczyt 1301 km” powierzchni i okoto 92 tys. mieszkancéw. Wtedy tez doko-
nano podzialu powiatu na dwie jednostki: poznanski wschodni i poznanski
zachodni (664 km” i 637 km®). Miasto Poznan mialo status powiatu grodzkiego
(Kreisfreie Stadt). W 1925 r. ponownie jednolity poznanski powiat ziemski liczyt
1273 km’. W latach 1950-1975 powiat poznanski zajmowat powierzchnie 1255
km’i byt jedna z 314 jednostek powiatowych w Polsce. W okresie likwidacji powia-
téw (1975-1990) jako jednostek administracyjnych terytorium powiatu objete
bylo dziataniem kilku rejonéw administracji specjalnej (m.in. sgdownictwa, proku-
ratury, milicji, drogownictwa, ubezpieczen itp.). Brak jednostki szczebla powiato-
wego oznaczal okres dezintegracji zarzadzania w skali nie tylko przestrzennej ale
i resortowej. W 1990 r. powotano w Polsce 254 rejonowe urzedy administracji
rzagdowej, skupiajgce zadania wigkszosci administracji specjalnych. W wyniku od-
gornej delimitacji rejon poznanski stal sie jednym z wiekszych w kraju i zajmowat
powierzchnie 2700 km® (w jego skiad oprécz gmin obecnego powiatu wchodzity
takze gminy Oborniki i Skoki).

Wraz z restytucja powiatu i utworzeniem administracji samorzadowej na szcze-
blu ponadgminnym w 1999 r. zaczety powtodrnie funkcjonowaé powiat poznanski
ziemski oraz miasto Poznan jako jednostka na prawach powiatu. Podstawowymi
elementami struktury administracyjnej aglomeracji sg zatem (ryc. 4): miasto Po-
znan (o statusie miasta na prawach powiatu), powiat poznanski jako jednostka
szczebla ponadgminnego oraz 17 gmin — jednostek lokalnych, w tym 2 miejskie
(Puszczykowo, Lubon), 7 gmin wiejskich (Czerwonak, Dopiewo, Kleszczewo, Ko-
morniki, Rokietnica, Suchy Las, Tarnowo Podgérne) i 8 gmin miejsko-wiejskich
(Buk, Kostrzyn, Kérnik, Mosina, Murowana Goslina, Pobiedziska, Steszew, Swa-
rzedz).

Powiat poznaniski, powstaly w obecnych granicach” 1 stycznia 1999 r., pod
wzgledem wielu kryteriéw osadniczych i administracyjnych stanowi unikatowa
jednostke wéréd tzw. powiatéw ziemskich wokoél najwiekszych miast kraju. Wy-
jatkowos¢ cech osadniczych i terytorialno-administracyjnych powiatu poznanskie-
go nalezy traktowac jako atut w rozwoju tej jednostki oraz calej aglomeracji, pod
warunkiem wlasciwego wykorzystania zaréwno cech polozenia, jak i wewnetrznej
struktury jego uktadu osadniczego i administracyjnego.

Powierzchnia 1899,5 km” stawia powiat poznanski w gronie najwiekszych po-
wiatéw ziemskich w Polsce (wieksze terytorialnie sa tylko na ogét stabo zaludnio-
ne powiaty we wschodniej i pétnocnej czesci kraju, np. biatostocki, sokélski czy
olsztynski, ryc. 5). Ze wzgledu na liczbe mieszkancéw — 323 tys. (2010 r.) — powiat

" W momencie przygotowywania reformy powiatowej granice ziemskiego powiatu poznanskiego nie
byly jednoznaczne i stanowily przedmiot sporéw i dyskusji. Pojawila sie koncepcja powrotu do pru-
skiego podziatu powiatu na czes¢ wschodnig i zachodnia, za ktéra optowaly poczatkowo gminy za-
chodniej czgsdci aglomeracji. W pierwszych rzadowych wariantach delimitacji powiatéw (Nowa Pol-
ska powiatowa 1993) gmina Koérnik, jak przed 1975 r., miata by¢ czescig powiatu $remskiego, a
gminy Kleszczewo i Kostrzyn powiatu $redzkiego. Najwiecej kontrowersji budzita granica péinocna,
gdzie w przypadku miasta i gminy Murowana Goslina (przed 1975 r. w powiecie obornickim) dopiero
referendum lokalne w 1993 r. (94% mieszkancoéw za przynaleznoscig do powiatu poznanskiego) i
pdzniejszy lobbing wladz samorzadowych w MSWIiA zadecydowaly o przytaczeniu tej jednostki do
powiatu poznanskiego.
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Miasto i gmina
Murowana Goslipa

Gmina
Rokietnica

Miasto i gmina
Pobiedziska

Tarnowo Podgérne

Miasto i gmina| Dopiewo Miasto i gmina

Kostrzyn

Miasto i gmina
Steszew

Miasto i gmina
Kérnik
Miasto i gmina
Mosina

Ryc. 4. Struktura administracyjna aglomeracji poznanskiej (miasto Poznan i powiat poznanski)
Zrédlo: opracowanie wiasne.

poznanski dysponuje najwigkszym potencjalem demograficznym w skali kraju
(wyprzedzajac powiaty ziemskie: krakowski, kielecki i rzeszowski). Rosnaca liczba
mieszkancoéw powiatu poznanskiego, gléwnie dzigki naplywowi mieszkancow za-
réwno z Poznania, jak i spoza aglomeracji (w tym z zagranicy), umacnia pozycje tej
jednostki na mapie administracyjnej kraju. W skali regionalnej powiat staje sie co-
raz bardziej rownorzednym (w sensie potencjatlu spolecznego i gospodarczego)
partnerem w relacji z miastem Poznan. Udzial liczby ludnosci powiatu w catej aglo-
meracji wzrdst w latach 1990-2010 z 27% do 37%.

Ze wzgledu na koncentryczny uktad (miasto centralne i okalajacy je powiat),
powiat poznanski stanowi ewenement wsrdd najwigkszych krajowych aglomera-
cji (ryc. 5). Podzial terytorialno-administracyjny wokoét innych duzych polskich
miast ma uklad sektorowy, gdzie miasto graniczy z kilkoma powiatami (np. War-
szawa z liczba 7 przylegtych powiatow, Wroctaw, £.6dzZ — po 3 powiaty). Uklad pie-
récieniowy (koncentryczny) jest niewatpliwie korzystny z punktu widzenia inte-
gracji zarzadzania, przynajmniej w ukladzie odpowiadajacym regionowi
strukturalnemu, czyli aglomeracji poznanskiej. Obszar sp6jnej zabudowy, inten-
sywnie zagospodarowany i powiazany komunikacyjnie i infrastrukturalnie, mie-
$ci sie w calo$ci w granicach gmin lezacych w pierwszym lub drugim pierscieniu
wokol miasta.



Aglomeracja poznariska w skali miedzynarodowej 65

o g

e B, -
—— granice wojewodztw .BielekolBiata NSAcZ

. . ® Krdsno
—— granice powiatow % '. : P I b

i i " o - 3 P28
[ powiaty grodzkie i/f; Fo N \ l
[[] powiaty ziemskie z siedzibg w powiecie grodzkim N ALY

Ryc. 5. Podziat administracyjny Polski na powiaty (stan z 2010 r.)
Zroédlo: opracowanie wiasne.

4.3. Aglomeracja poznanska w skali miedzynarodowej

Wedtug kryteriéw miedzynarodowych powiat poznanski wraz z miastem Po-
znaniem mozna zaliczy¢ do kategorii jednostek aglomeracyjnych. Stopien wy-
ksztalcenia strefy podmiejskiej obrazuje $rednia gesto$¢ zaludnienia, ktéra w po-
wiecie poznanskim wynosi 170 os./km® (2010 r.) Odpowiada to kryterium
miejsko$ci przyjetemu przez OECD dla okreslania obszaréw zurbanizowanych'®.

' Miastem (obszarem zurbanizowanym) wediug OECD jest jednostka administracyjna, dla ktérej
wskaznik gestodci zaludnienia jest wigkszy niz 150 os./km”. Wykracza to poza tradycyjne rozumienie
miasta jako jednostki z nadanymi prawami miejskimi, mieszczacej si¢ w granicach administracyj-
nych. Ewidentnym przykladem jest tu silnie zurbanizowana gmina wiejska Czerwonak, w ktérej ge-
stoé¢ zaludnienia wynosi 312 os./km’, a na jej terenie lezy wie§ Kozieglowy, liczaca 11,5 tys. miesz-
kancow.
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Stopien zurbanizowania aglomeracji poznanskiej, wysoki w skali kraju, uzna¢
nalezy za $redni w skali europejskiej. Aby pokaza¢ specyfike regionéw miejskich w
Europie, celowo dobrano te z nich, ktére wielkosciowo odpowiadajg aglomeracji
poznanskiej (tab. 3). Zestawione jednostki liczg od 0,8 do 2,7 mln mieszkancow
(aglomeracja poznanska blisko 0,9 mln). Pod wzgledem powierzchni aglomeracje
miejskie w skali europejskiej zajmuja na ogdt terytorium co najmniej 1000 km®
(aglomeracja poznanska blisko 2200 km”). Wysokiemu poziomowi zurbanizowa-
nia i koncentracji ludnosci odpowiadaja znaczne wartosci gestosci zaludnienia.
Wiekszo$¢ aglomeracji europejskich liczy powyzej 500 os./km” (aglomeracja po-
znanska 400 os./km”), co oznacza, ze stopien zageszczenia nie jest jeszcze tak wy-
soki jak w wielu aglomeracjach europejskich.

Interesujacym zagadnieniem jest udzial miasta centralnego w ogélnym zalud-
nieniu aglomeracji/obszaru metropolitalnego. W wigkszosci analizowanych ob-
szaréw udzial ten nie przekracza 50% (tab. 3). Na skrajnych biegunach znajduja si¢
Manchester i Lizbona, gdzie miasto centralne kumuluje zaledwie okoto 20% zalud-
nienia obszaru metropolitalnego, oraz Poznan, Wroctaw i Helsinki, gdzie udziat
ten przekracza 50% (zob. szerzej Kaczmarek, Mikuta 2007b). Niezaleznie od stop-
nia zurbanizowania terenu i wyksztalcenia podmiejskiej sieci osadniczej, udziat
miast centralnych w wiekszo$ci europejskich aglomeracji i obszaréw metropolital-
nych nie jest dominujacy, a ,,sita demograficzna” otoczenia miasta staje si¢ elemen-
tem rownowaznym dla potencjalu demograficznego centrum obszaru. Tendencja
ta widoczna jest takze w aglomeracji poznanskiej, gdzie wraz ze spadkiem zalud-
nienia w granicach Poznania nastgpuje jego wzrost w strefie podmiejskiej. W pro-
gnozach demograficznych dla aglomeracji poznanskiej wskazuje si¢, ze do roku
2030 potencjal demograficzny powiatu poznanskiego powinien wzrosnaé¢ do 400
tys. mieszkancow, a Poznania zmniejszy¢ si¢ nawet do 500 tys.

Biorac pod uwage strukture terytorialno-administracyjna, wiekszo$¢ europej-
skich aglomeracji i obszaréw metropolitalnych charakteryzuje duze jej rozdrobnie-
nie. Skrajna fragmentacja dotyczy obszaréw metropolitalnych we Francji, Wlo-
szech i1 Hiszpanii, gdzie wokdlmiejski uktad administracyjny tworza dziesigtki
matych jednostek lokalnych (tab. 3). W krajach, w ktérych przeprowadzono refor-
me konsolidacyjng gmin (Portugalia, Holandia, Dania, WIk. Brytania), liczba pod-
miotéw jest mniejsza. W Niemczech, gdzie szczebel lokalny uzupelniajg jednostki
powiatowe, w strukturach obszaréw metropolitalnych znajduja si¢ 2 poziomy sa-
morzadu (miasta i gminy oraz powiaty i miasta wylgczone z powiatow). Na ogot
jednak w obszarach metropolitalnych dominuje ,ptaska” struktura terytorialna.
W aglomeracji poznanskiej uklad z jednym koncentrycznym powiatem wokét mia-
sta czyni strukture administracyjng dwustopniowa, ale nie silnie rozdrobniong (jak
to ma miejsce w sektorowych uktadach powiatowych wokét innych duzych miast
Polski).

W niektoérych aglomeracjach europejskich (np. Berlin, Wieden, Madryt) wyste-
puje takze mniejsza lub wigksza fragmentacja administracyjna miasta centralnego,
zwigzana z decentralizacja badZ dekoncentracjg zarzadzania w skali municypalne;j.
W duzych miastach funkcjonujg dzielnice o duzych uprawnieniach decyzyjnych i
finansowych, ktére w strukturze administracyjnej aglomeracji stanowia czesto
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Tabela 3. Powierzchnia, ludno$¢ i struktura administracyjna wybranych aglomeracji i obsza-
réw metropolitalnych w Europie (poréwnania dla stanu z 2007 r.).

Nazwa obszaru zurbanizowanego . Liczba mieszkancow
(aglomeracja/obszar metropolitalny) Struktura  Powierzch- Gc;:ltosc [tys.]
admini- nia dZ' v miasta
. . 2 nienia i
Nazwa oryginalna Nazwa polska stracyjna (km’) (0s./kn’) ogoélem centralnego
(udziat w%)
West Midlands Joint Komisja Wspolna 7 metropolitan 902 2882 2600 Birmingham
Committee West Midlands boroughs 1006 (39%)
Association of Greater ~ Zwiazek 10 metropolitan 1276 1997 2548 Manchester
Manchester Authorities Samorzaddéw boroughs 452 (18%)
(AGMA) Wielkiego
Manchesteru
Communauté Urbaine de Wspolnota 57 gmin 510 2388 1218 Lyon
Lyon (COURLY) Miejska Lyonu 470 (39%)
Communauté Urbaine de Wspolnota 27 gmin 552 1228 678 Bordeaux
Bordeaux Miejska Bordeaux 231 (34%)
Verband Region Zwigzek Regionu miasto wyl. 3654 729 2664 Stuttgart
Stuttgart Stuttgartu z powiatu + 591 (22%)
5 powiatow
ziemskich
(179 gmin)
Region Hannover Region Hanoweru 21 gmin 2290 493 1128 Hanower
516 (46%)
Stadsregio Rotterdam ~ Region Miejski 16 gmin 600 1922 1153 Rotterdam
Rotterdamu 595 (52%)
Citta Metropolitana di ~ Miasto 60 gmin 3703 258 955 Bolonia
Bologna Metropolitalne 374 (39%)
Bolonia
Grande Area Wielki Obszar 18 gmin 2962 932 2761 Lizbona
Metropolitana de Lisboa Metropolitalny 565 (20%)
Lizbony
Region Hovedstaden Stoleczny Region 28 gmin 1972 808 1594 Kopenhaga
Kopenhagi 504 (32%)
Padkaupunkiseudun Rada Obszaru 4 miasta 743 1343 998 Helsinki
yhteistyovaltuuskunta ~ Metropolitalnego 565 (57%)
(YTV) Helsinek
Aglomeracja wroctawska miasto na 2120 380 808 Wroctaw
prawach 635 (78%)
powiatu i 12
gmin
Aglomeracja poznanska miasto na 2163 399 862 Poznan
prawach 564 (65%)
powiatu +
powiat ziemski
(17 gmin)

Zrédio: opracowanie wilasne.
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odrebne podmioty polityczno-administracyjne, wspotpracujace na zasadach part-
nerstwa z o$ciennymi gminami. Ten model, okreslany w literaturze jako multi-
government, zaktada horyzontalne i wertykalne wspoétdziatania rozdrobnionych jed-
nostek administracyjnych. By¢ moze aglomeracja poznanska bedzie w przysztosci
podazata w kierunku podobnego modelu struktury terytorialno-administracyjnej.
W miescie Poznaniu co jakis czas pojawia si¢ koncepcja stopniowej decentralizacji
miejskiej i tworzenia dzielnic o uprawnieniach znacznie wigkszych od tradycyjnych
osiedlowych jednostek pomocniczych. Mogtaby ona réwniez oznacza¢ zacie$nienie
wspolpracy miedzy dzielnicami peryferyjnymi a o$ciennymi gminami. Wzrostaby
liczba podmiotéw zarzadzania w samej aglomeracji, a relacje miedzy duzym mia-
stem i mniejszymi gminami przybralyby wtedy bardziej partnerski wymiar. Do-
$wiadczenia kooperacji interkomunalnej w obszarze aglomeracji poznanskiej po-
kazujg, ze budowa zwigzkéw komunalnych jest bardziej zaawansowana miedzy
réwnorzednymi gminami anizeli miedzy nimi a miastem centralnym.



5. Spojnos¢ zarzadzania aglomerac;ji
poznanskiej

W poréwnaniu z krajami zachodnioeuropejskimi wspoéipraca komunalna w Polsce
jest generalnie stabiej rozwinigta, gtéwnie z uwagi na krétsza tradycje funkcjono-
wania samorzadu terytorialnego, odrodzonego dopiero w 1990 r. Zjawisko to doty-
czy takze aglomeracji poznanskiej, gdzie liczba zrealizowanych inicjatyw na rzecz
poglebienia spojnosci zarzadzania terytorialnego jest stosunkowo niewielka. Istot-
nym momentem tego procesu stalo sie utworzenie w 2007 r. Rady Aglomeracji
Poznanskiej — ciata nieformalnego, ktére mialo jednak prowadzi¢ do bardziej zin-
stytucjonalizowanych form wspoéipracy. W 2011 r., decyzja czlonkéw Rady, prze-
ksztalcila si¢ ona w Stowarzyszenie Metropolia Poznan.

Do analizy struktur zintegrowanego zarzadzania terytorialnego w aglomeracji
poznanskiej wykorzystano typologie zaproponowana w pracy Kaczmarka i Mikuty
(2007b) i zaprezentowang na rycinie 6. Poniewaz obecnie nie istnieje zadna wyod-
rebniona jednostka terytorialna wyzszego rzedu, nawigzujaca swoimi granicami do
zasiegu aglomeracji poznanskiej, znaczenie dla procesu integracji zarzadzania maja
w zasadzie tylko dwa pozostale typy struktur zarzadzania: formy prawnie umoco-
wanej wspolpracy samorzadéw lokalnych oraz inicjatywy nieformalne.

Dodatkowo diagnoza problemdw zarzadzania terytorialnego w aglomeracji po-
znanskiej oraz perspektyw integracji uzupetniona zostata prezentacjg badan na te-
mat postaw spolecznych oraz nastawienia lideréw politycznych w stosunku do
omawianych zagadnien.

5.1. Przeglad istniejgcych form prawnych wspoétpracy
na obszarze aglomeracji

Zwiazki celowe sg jedng z najpopularniejszych form integracji zarzadzania teryto-

rialnego w Europie (por. Kaczmarek 2005), jednak w przypadku aglomeracji po-

znanskiej maja jak do tej pory bardzo ograniczone znaczenie. Na 226 zwigzkow

gmin znajdujacych sie w 2011 r. w rejestrze MSWIA tylko 7 ma w swoim skladzie

gminy z aglomeracji poznanskiej. Sa to:

1. Migdzygminny Zwigzek Komunikacji Podmiejskiej z siedzibg w Tarnowie Pod-
gornym;

2. Zwiazek Gmin Pojezierza Wielkopolskiego z siedziba w Miescisku;

3. Zwiazek Miedzygminny Puszcza Zielonka z siedzibg w Murowanej Go$linie;

4. Zwiazek Migdzygminny Gospodarka Odpadami Statymi — Czysta Gmina z sie-
dzibg w Szamotutach;

5. Zwiazek Miedzygminny Centrum Zagospodarowania Odpadéw - SELEKT
z siedzibg w Czempiniu;
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Ryc. 6. Najwazniejsze formy integracji metropolitalnej
Zrodto: Kaczmarek, Mikuta (2007b).

6. Zwiazek Migdzygminny Schronisko dla Zwierzat - SCHRONISKO z siedziba w
Kostrzynie;
7. Gospodarka Odpadami Aglomeracji Poznanskiej z siedziba w Poznaniu.
Nalezy zastrzec, iz sam fakt znajdowania sie w rejestrze MSWiA nie oznacza, iz
zwigzek realnie funkcjonuje. Zwigzek Migedzygminny Komunikacji Podmiejskiej w
Tarnowie Podgornym zostal zalozony w 1991 r. przez gminy Komorniki, Tarnowo
Podgérne, Rokietnica, Suchy Las i Duszniki, jednak stopniowo wylaczaly sie one z
tej formy wspotpracy'’. Sam zwiazek nie zostat dotad formalnie wykreslony z reje-
stru MSWiA. Z kolei Zwigzek Miedzygminny Gospodarka Odpadami Statymi -
Czysta Gmina z siedziba w Szamotulach (cel: unieszkodliwianie odpadéw komu-
nalnych oraz budowa i eksploatacja zakladu utylizacji i redystrybucji odpadéw) zo-
stal zarejestrowany w 2002 r., jednak nie podjat do chwili obecnej szerzej rozwinie-
tej dziatalno$ci. Zwroci¢ tez nalezy uwage na fakt, iz zwiazek ten, podobnie jak
Zwiazek Gmin Pojezierza Wielkopolskiego z siedziba w Miescisku, ma w bardzo
niewielkim stopniu charakter aglomeracyjny. Do obu zwigzkéw nalezy tylko po
jednej gminie z obszaru dzialania Rady Aglomeracji Poznanskiej (Szamotuty i Sko-
ki), a ich zasieg ma w duzej mierze charakter powiatowy'’. Na blizsza uwage

7 Suchy Las— 1991, Komorniki - 1995, gminy Rokietnica i Tarnowo Podgérne od 1999 r. posiadaja od-
rebne przedsigbiorstwa komunikacji publicznej

®w przypadku Zwigzku Miedzygminnego Gospodarka Odpadami Statymi — Czysta Gmina wszystkie 6
gmin cztonkowskich znajduje si¢ w powiecie szamotulskim. Do Zwigzku Gmin Pojezierza Wielko-
polskiego oprécz 5 gmin powiatu wagrowieckiego nalezg takze niektére jednostki z powiatéow gnie-
Znienskiego, obornickiego i Zninskiego. Do wspomnianych zwiazkéw nie nalezy zadna gmina z po-
wiatu poznanskiego
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zastugujg dwa zwiazki: Puszcza Zielonka i Centrum Zagospodarowania Odpadow
— SELEKT, prowadzace ozywiong dzialalno$¢ obejmujaca swym zakresem po kilka
gmin aglomeracji, a takze stosunkowo niedawno utworzone pozostale zwigzki:
Schronisko dla Zwierzat — SCHRONISKO oraz Gospodarka Odpadami Aglomera-
¢ji Poznanskiej.

Pierwsze spotkanie inicjujace powstanie Zwigzku Miedzygminnego Puszcza
Zielonka odbyto sie w 1999 r. Zadeklarowano na nim che¢ podjecia wspdlnych
dziatan i przedsiewzie¢ zmierzajacych do ochrony zasobdéw przyrodniczych Parku
Krajobrazowego Puszcza Zielonka (utworzonego w 1993 r. i obejmujacego najwie-
kszy kompleks lesny w aglomeracji poznanskiej), racjonalnego wykorzystania tego
terenu do celéw turystycznych oraz mozliwosci uzyskania na te cele $rodkéw po-
mocowych z Unii Europejskie;j.

Zwiazek Miedzygminny Puszcza Zielonka zostat wpisany do rejestru zwigzkow
MSWiA w 2000 r. Cztonkami zwigzku sg gminy: Czerwonak, Kiszkowo, Murowana
Goélina, Pobiedziska, Skoki i Swarzedz (ryc. 7). Do zadan zwigzku nalezy wspolne
planowanie i wykonywanie na obszarze gmin czlonkowskich zadan z zakresu:

Pobiedziska

Mosina

/7S,
777277
—— granice powiatow / /
——— granice gmin

- Zwigzek Migdzygminny
Puszcza Zielonka
|:| Stowarzyszenie Gmin
Mikroregionu WPN
/
Gminy nalezace do PLOT

Ryc. 7. Wybrane formy wspdtpracy miedzygminnej w zakresie rozwoju turystyki w aglome-
_ racji poznanskiej
Zrédlo: opracowanie wiasne.
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1) projektéw z wspodlnie przyjetej strategii rozwoju turystyki,

2) zadan wlasnych gmin w dziedzinie zbiorowego odprowadzania $ciekdéw w opar-
ciu o majatek wytworzony w ramach realizacji projektu , Kanalizacja obszaru
Parku Krajobrazowego Puszcza Zielonka i okolic” ”.

W lutym 2007 r. Zgromadzenie Zwiazku Miedzygminnego “Puszcza Zielonka”
przyjeto uchwale dotyczacg wprowadzenia w zycie Strategii Rozwoju Turystyki
Zwiazku Miedzygminnego Puszcza Zielonka. Przyjeta strategia jest aktualizacjg
strategii przyjetej do realizacji w 2004 r. Dokumenty strategii staly sie uzupetnie-
niem raportu o stanie i warunkach rozwoju turystyki na terenie ZM Puszcza
Zielonka. Dokumenty powstawaly w zespole pracownikéw urzedéw gmin, konsul-
tantéw oraz osob uczestniczacych w otwartych warsztatach strategicznych. Zasad-
nicza przestanka podjecia tych dziatan byta konieczno$¢ uaktualnienia i sprecyzo-
wania wczesniej przyjetych projektéow i zadan oraz dostosowania do wymagan
zwigzanych z ubieganiem sie o $rodki z funduszy strukturalnych Unii Europejskie;j.

Przedmiotem projektu ,Kanalizacja obszaru Parku Krajobrazowego Puszcza
Zielonka i okolic”, finansowanego m.in. ze $rodkéw Narodowego Funduszu
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz Funduszu Spojnosci, jest upo-
rzagdkowanie gospodarki $ciekowej w 5 gminach uczestniczacych w projekcie. W
tym zakresie do zadan zwigzku nalezy:

e ksztaltowanie polityki oplat za odprowadzanie $ciekéw, w tym zatwierdzanie
taryf;

e uchwalanie regulaminu odprowadzania $ciekdéw na terenie zwigzku w odniesie-
niu do ustug $wiadczonych w oparciu o majatek wytworzony w ramach projek-
tu;

e wyznaczanie kierunkéw rozwoju i realizacja polityki inwestycyjno-moderniza-
cyjnej majatku wytworzonego w ramach projektu;

e sprawowanie nadzoru nad podmiotem $wiadczacym na zlecenie zwigzku ob-
stuge operatorska majatku wytworzonego w ramach projektu (Aquanet S.A.).
Gminy uczestniczace w ww. projekcie partycypuja we wszelkich kosztach

zwigzanych z jego realizacjg w ustalonych w statucie zwigzku proporcjach™. Koszty

pozostatych dziatan i projektéw zwigzku ponosza gminy cztonkowskie w stopniu
proporcjonalnym do udziatu w tych dziataniach i projektach.

Zwiazek Miedzygminny Centrum Zagospodarowania Odpadéw SELEKT z sie-
dziba w Czempiniu zostal zarejestrowany w lipcu 2004 r. w celu wspoélipracy 10
gmin w zakresie gospodarki odpadami komunalnymi. Obecnie w jego skiad wcho-
dzi 17 gmin wojewddztwa wielkopolskiego (ryc. 8), w tym 6 z powiatu poznanskie-
go (Dopiewo, Komorniki, Lubon, Mosina, Puszczykowo, Steszew) oraz 11 spoza
aglomeracji (Brodnica, Czempin, Dolsk, Granowo, Grodzisk Wielkopolski, Kamie-
niec, gmina Ko$cian, miasto Ko$cian, Rakoniewice, Wielichowo, Zbaszyn). Obec-
nie trwa procedura przyjecia kolejnych cztonkéw. Maja nimi zosta¢ gminy: Rokiet-

" Do projektu przystapily wszystkie gminy Zwiazku oprécz Kiszkowa.
*® Czerwonak — 18,5%, Murowana Goslina — 23,2%, Pobiedziska - 29,5%, Skoki — 10,5%, Swarzedz —
18,3%
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nica, Kazmierz i Tarnowo Podgérne. Przygotowywane jest takze porozumienie ze

Zwigzkiem Miedzygminnym Obra w Wolsztynie skupiajacym trzy gminy.
Statutowym celem zwiazku jest wspdélne wykonywanie zadan publicznych w za-

kresie tworzenia warunkéw niezbednych do utrzymania porzadku i czystosci na te-

renach gmin czionkowskich w dziedzinie gospodarki odpadami. W szczegoélnosci

nalezy do nich:

e budowa, utrzymanie i eksploatacja instalacji i urzadzen do odzysku lub uniesz-
kodliwiania odpadéw komunalnych,

granice powiatow

granice gmin

|:| Zwigzek Miedzygminny - Porozumienie Migdzygminne
Centrum Zagospodarowania Odpadow SELEKT Zaktad Zagospodarowania Odpadéw Jarocin

Zwigzek Miedzygminny Gospodarka Odpadami [/ Zwigzek Migdzygminny
- Aglomeracji Poznanskiej M Schronisko dla Zwierzat
Ryc. 8. Wybrane formy wspétpracy miedzygminnej w zakresie gospodarki komunalnej

~ w aglomeracji poznanskiej (2010 r.)
Zrédto: opracowanie wilasne.
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e organizowanie selektywnej zbioérki, segregacji oraz magazynowania odpadéw
komunalnych, w tym niebezpiecznych,

e wspoldziatanie z przedsiebiorcami podejmujacymi dziatalno$¢ w zakresie go-
spodarowania odpadami,

e inicjowanie wprowadzenia przez uczestnikdéw zwigzku jednolitych zasad utrzy-
mania porzadku i czystosci w zakresie gospodarki odpadami komunalnymi,

e prowadzenie dzialalnosci edukacyjnej w wyzej wymienionym zakresie.
Zadania zwigzku s bezposrednio zwiazane z wykonywaniem obowigzkow

gmin tworzacych zwiazek, wynikajacych z ustaw:

- o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach,

- o odpadach,

- o zuzytym sprzecie elektrycznym i elektronicznym,

- o zakazie stosowania wyrobéw zawierajacych azbest,

- o obowiazkach przedsiebiorcéw w zakresie gospodarowania niektérymi odpa-
dami oraz o oplacie produktowej i optacie depozytowej,

- o recyklingu pojazdéw wycofanych z eksploatacji.

W miejscowosci Piotrowo Pierwsze w gminie Czempin budowane dla zwigzku
jest Centrum Zagospodarowania Odpaddw. Zostalo ono ujete w Wojewddzkim
Planie Gospodarki Odpadami jako jedna z wazniejszych instalacji przewidzianych
do eksploatacji na terenie Wielkopolski.

W 2010 r., po doé¢ dlugiej procedurze formalnej, zarejestrowane zostaty dwa
kolejne zwigzki miedzygminne: Gospodarka Odpadami Aglomeracji Poznanskiej
oraz Schronisko dla Zwierzat —- SCHRONISKO (ryc. 8). W sktad pierwszego z nich
wchodzi miasto Poznan oraz 9 gmin podmiejskich, przede wszystkim z péinoc-
no-wschodniej czesci aglomeracji (w tym jedna spoza obszaru Rady Aglomeracji —
Oborniki).

Do zadan zwiagzku naleze¢ ma planowanie i wykonywanie zadan z zakresu go-
spodarki odpadami na terenie gmin — cztonkéw zwigzku, a w szczegdlnosci:

1) zapewnianie objecia wszystkich mieszkancéw zorganizowanym systemem od-
bierania wszystkich rodzajow odpadéw komunalnych;

2) zapewnianie warunkéw funkcjonowania systemu selektywnego zbierania
i odbierania odpadéw komunalnych, aby bylo mozliwe:

a) ograniczenie sktadowania odpadéw komunalnych ulegajacych biodegrada-

qi;

b) wydzielanie odpadéw niebezpiecznych z odpadéw komunalnych;

c) osiagniecie pozioméw odzysku i recyklingu odpadéw opakowaniowych;

3) zapewnienie warunkéw do budowy, utrzymania i eksploatacji instalacji i
urzadzen do odzysku i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych przez przed-
siebiorcoHw;

4) zapewnianie warunkdéw ograniczenia masy odpadéw komunalnych ulegajacych
biodegradacji, kierowanych do skladowania;

5) opracowanie projektu wspélnego planu gospodarki odpadami;

6) prowadzenie szerokiej i pelnej wymiany do$wiadczen pomiedzy uczestnikami
zwiazku i innymi jednostkami;
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7) upowszechnianie idei prawidlowego gospodarowania odpadami ws$rdéd spo-
tecznosci lokalnych i zachecanie do wspolpracy w tym zakresie;
8) edukacja ekologiczna.

Interesujaco przedstawia sie przyszly ustrdj wewnetrzny zwiazku. Z wyjatkiem
miasta Poznania kazda gmina uczestniczaca w zwiazku dysponowaé ma jednym
glosem w zgromadzeniu. Z kolei liczba gloséw miasta Poznania réwnac sie bedzie
liczbie gloséw wszystkich pozostatych gmin. Dodatkowych przedstawicieli miasta w
zgromadzeniu wyznaczy Rada Miasta Poznania. Do maja 2011 r. nie ukonstytuowaty
sie jeszcze wladze zwiagzku i nie rozpoczal on dzialalno$ci w petnym zakresie.

Stosunkowo diugo (od 2007 r.) trwaly procedury zwigzane z utworzeniem
Zwiazku Miedzygminnego Schronisko dla Zwierzat - SCHRONISKO. Czlonkami
zwigzku jest 11 gmin powiatu poznanskiego (Czerwonak, Kleszczewo, Komorniki,
Kostrzyn, Kérnik, Mosina, Murowana Go$lina, Pobiedziska, Puszczykowo, Suchy
Las, Swarzedz). Zwigzek wykonywaé ma zadania publiczne w zakresie tworzenia

Murowana
Goslina

Rokietnica

Tarnowo
Podgérne

Dopiewo

Brodnica

granice powiatow
granice gmin

|:| akcjonariusze Aquanet S.A.
|:| odbiorcy wody z Aquanet S.A.

Ryc. 9. Zasieg dziatalno$ci Aquanet S.A. w aglomeracji poznaniskiej (2010 r.)

Zroédlo: opracowanie wiasne.
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warunkéw niezbednych do utrzymania porzadku i czystosci w gminach oraz za-
pewnienia opieki bezdomnym zwierzetom poprzez budowe i eksploatacje mie-
dzygminnego schroniska dla bezdomnych zwierzat w Skalowie (gmina Kostrzyn).
Zwiazek ten podjal juz dzialalno$¢ w 2010 r. (m.in. wybér wiadz, uchwalenie budz-
etu, nabdr pracownikow).

Podsumowujac ocene znaczenia zwigzkéw miedzygminnych dla spdjnosci za-
rzadzania w aglomeracji poznanskiej, nalezy stwierdzi¢, iz do niedawna rola tej for-
my integracji byta stosunkowo niewielka, o czym przesadzaly takie czynniki, jak:
e mala liczba aktywnie funkcjonujacych zwigzkow,

e ograniczony zakres przedmiotowy wspoéipracy (jedna lub dwie dziedziny),
e niewielki zasieg przestrzenny.

Szczegoélnie ten ostatni aspekt ma duze znaczenie. Zwigzki obejmuja najcze-
Sciej tylko po kilka gmin aglomeracji (z jednego sektora) i, co szczegolnie znaczace,
w sktad zadnego z nich nie wchodzito do 2010 r. miasto Poznan. Podobne proble-
my, wynikajace w duzej mierze z réznic wielko$ciowych migdzy miastem central-
nym a mniejszymi gminami podmiejskimi, utrudniajg wspoélprace rowniez w wielu
innych aglomeracjach Europy (por. Kaczmarek, Mikuta 2007b). Utworzenie
zwigzku zajmujacego si¢ aglomeracyjna gospodarkg odpadami wskazuje na zmiane
dotychczasowych tendengji i silniejsze zaangazowanie miasta centralnego w pro-
ces integracji metropolitalnej.

W dziedzinie gospodarki wodno-kanalizacyjnej najwiekszg role w skali aglome-
racji odgrywa wspotpraca miasta Poznania i 9 okolicznych gmin w formie porozu-
mienia komunalnego oraz spoéiki akcyjnej Aquanet, w ktérej Poznan jest posiada-
czem wigkszosciowego pakietu akcji (ryc. 9, 10). Niektére pozostale gminy
aglomeracji, nie wchodzac w grono stron porozumienia komunalnego i akcjonariu-
szy spotki, pozostaja z nig w relacjach typowo rynkowych, bedac hurtowymi kon-
trahentami w zakresie dostaw wody i odbioru $ciekéw.

Wspélpraca komunalna w dziedzinie gospodarki wodno-kanalizacyjnej w aglo-
meracji poznanskiej datuje sie w zasadzie od samego poczatku funkcjonowania od-
rodzonego samorzadu terytorialnego. W 1991 r. Rada Miejska Poznania wyrazila
gotowos$¢ zawarcia porozumienia komunalnego z gminami Czerwonak, Lubon,
Mosina, Puszczykowo, Swarzedz, Rokietnica i Tarnowo Podgérne w celu uzytko-
wania majatku Wojewddzkiego Przedsiebiorstwa Wodociagéow i Kanalizacji
(WPWIK) - Zaktad Poznan oraz powierzenia jednej z gmin zadan publicznych wy-
konywanych dotychczas przez tenze zakltad. W tym samym roku, decyzja wojewo-
dy poznanskiego, nastgpil podzial WPWiK w Poznaniu dla celéw komunalizacji
przedsigbiorstwa. Na mocy tej decyzji na bazie Zaktadu Poznan powstato Przedsie-
biorstwo Wodociggéw i Kanalizacji (PWiK) w Poznaniu dziatajace na terenie na-
stepujacych gmin: Poznan, Lubon, Puszczykowo, Mosina, Swarzedz, Czerwonak,
Murowana Goélina. W celu dalszego zaspokajania potrzeb tych miast i gmin w za-
kresie wodociggoéw i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania
$ciekéw komunalnych pojawita sie konieczno$¢ podpisania porozumienia pomie-
dzy nimi okre$lajacego zasady przejecia i zagospodarowania majatku.

W marcu 1993 r. gminy zawarty porozumienie komunalne powierzajace Pozna-
niowi wykonywanie zadan uzytecznoédci publicznej w zakresie zaopatrzenia w
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wode i odprowadzania oraz oczyszczania $ciekow. Okreslono w nim zasady utwo-
rzenia w przyszlosci, w drodze przeksztalcenia PWiK, spéiki kapitalowe;j i obejmo-
wania w niej udzialéw przez uczestnikéw porozumienia. Umozliwito to komunali-
zacje majatku bedacego w zarzadzie przedsiebiorstwa (1996 r.) i nastepnie
przeksztalcenie PWiK w spoélke prawa handlowego (1997 r.). Poczatkowo byla to
jednoosobowa spotka Poznania, co wynikato z brzmienia przepisu art. 14 ustawy
o gospodarce komunalnej, ktéry stanowil, ze przedsigbiorstwa komunalne ulegaja
przeksztalceniu w jednoosobowa spétke gminy. Do objecia udzialéw przez gminy
uczestniczace w porozumieniu doszto w latach 2002-2003 na mocy uméw miedzy
Poznaniem a pozostalymi gminami, przenoszacych wlasno$¢ czesci udzialéw na
gminy. Wtedy tez spétka zmienita nazwe na Aquanet sp. z o.0. Kolejne gminy (Su-
chy Las, Koérnik i Brodnica) przystapily do porozumienia komunalnego i spétki w
2004 r. W 2005 r. spétka zmienita forme organizacyjno-prawna na spétke akcyjna.

Aquanet S.A. znajduje si¢ pod kontrola jednostek samorzadu terytorialnego,
jednak jako spdtka prawa handlowego posiada réwniez pewna autonomie decy-
zyjna. Staje sie¢ w ten sposoéb jednym z waznych podmiotéw zarzadzania rozwojem
aglomeracji, przede wszystkim z uwagi na znaczenie infrastruktury wodno-kanali-
zacyjnej dla uruchamiania kolejnych terenéw inwestycyjnych.

Pomimo zblizonej sytuacji wyjéciowej podobnego procesu jak w przypadku go-
spodarki wodno-kanalizacyjnej nie przeprowadzono w dziedzinie cieptownictwa.
W 1991 r. wojewoda poznanski dokonal podziatu Wojewddzkiego Przedsiebior-
stwa Energetyki Cieplnej w Poznaniu, a nastepnie utworzyl przedsiebiorstwo pan-
stwowe pod nazwa: Przedsiebiorstwo Energetyki Cieplnej (PEC) z siedzibg w Po-
znaniu, obejmujace zasiggiem swego dzialania obszar miast i gmin: Poznan,

Murowana Go$lina SWarzedz  Kornik
1,57%

2,32% 1.50% Brodnica
Suchy Las 0,03%
Lubon  2,88%
2,91% X

Czerwonak
3,30% T T

Puszczykowo
4,75%

Mosina
8,70%

Poznan
72,04%

Ryc. 10. Struktura wiasno$ciowa Aquanet S.A. (2010 r.)
Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Swarzedz, Czerwonak, Lubon i Murowana Goslina. W latach 1992-1993 zawarte
zostaly porozumienia komunalne miedzy wymienionymi gminami w sprawie prze-
jeciaidalszej eksploatacji majatku PEC. Porozumienie odnosito si¢ do komunaliza-
cji przedsigbiorstwa i regulowalo kwestie dysponowania jego majatkiem oraz prze-
ksztalcen. Przeprowadzajac komunalizacje mienia bedacego w zarzadzie PEC
w Poznaniu, ustalono, iz poszczegélne miasta i gminy przejma na wylaczng
wlasno$¢ jego majatek w swoich granicach administracyjnych. W 1997 r. przedsie-
biorstwo komunalne zostalo przeksztatcone w spotke akcyjng pod nazwg Poznan-
ska Energetyka Cieplna S.A., ktérej wtascicielem zostalo miasto Poznan. W 2002 r.
miasto Poznan sprzedalo wigkszosciowy pakiet akcji spdétce Dalkia Termika S.A., a
nazwa prywatyzowanego przedsiebiorstwa zostala 2 lata pdzniej zmieniona na
Dalkia Poznan S.A.

Jak do tej pory forma porozumienia komunalnego jest najwazniejszym instru-
mentem spdjnoséci zarzadzania w aglomeracji i stosowana jest takze w innych dzie-
dzinach niz gospodarka komunalna. W 2002 r. Rada Miasta Poznania wyrazita zgo-
de na przejecie zadania w zakresie wychowania przedszkolnego, polegajacego na
przyjeciu, w miare wolnych miejsc, do przedszkoli samorzadowych miasta Pozna-
nia dzieci z gmin podmiejskich, wymienionych w zalgczniku do podjetej uchwaly.
Zobowigzano réwniez Zarzad Miasta Poznania do podpisania stosownego porozu-
mienia w sprawie refundacji kosztéw pobytu dzieci w przedszkolach samorzado-
wych miasta Poznania. Liczba gmin podmiejskich objetych porozumieniem
wzrosla w ciggu pierwszego roku obowigzywania uchwaly z 2 do 8, a w 2003 r.
stworzono mozliwo$¢ zawarcia porozumien dla wszystkich gmin powiatu poznan-
skiego. Uchwala Rady Miasta Poznania z 2008 r. zniosta wszelkie ograniczenia
terytorialne dotyczace przyjmowania dzieci spoza miasta do przedszkoli samo-
rzagdowych oraz oddzialéw przedszkolnych przy samorzadowych szkotach podsta-
wowych.

Podobne zasady jak w przypadku wychowania przedszkolnego wprowadzone
zostaly w zakresie opieki nad dzie¢mi w ztobkach. W 2004 r. Rada Miasta Poznania
wyrazita zgode na przejecie tego zadania przez miasto Poznan w odniesieniu do
dzieci z terenu miasta Lubonia. W ciggu dwoch kolejnych lat zakres uchwaly zostat
poszerzony o nastepne 5 gmin (Komorniki, Tarnowo Podgérne, Suchy Las, Mosina,
Dopiewo). Zadanie w zakresie opieki nad dzie¢mi w zlobkach moze by¢ realizowa-
ne na rzecz gmin podmiejskich w przypadku niewykorzystania miejsc przez dzieci
zamieszkate w Poznaniu. Przejecie zadania nastepuje na podstawie porozumien w
sprawie pokrywania kosztéw pobytu dzieci w ztobkach prowadzonych przez mia-
sto Poznan.

W ostatnich latach miasto Poznan zawarto réwniez szereg porozumien z
sasiednimi gminami w zakresie lokalnego transportu zbiorowego (ryc. 11). Do tej
pory podpisaly je gminy Swarzedz (2007), Lubon (2008), Czerwonak (2008), Mo-
sina (2009), Kérnik (2009), Puszczykowo (2009), Komorniki (2010) i Dopiewo
(2010). Istota porozumienia polega na tym, ze gmina podmiejska powierza, a mia-
sto Poznan przyjmuje do realizacji (i wykonuje poprzez swoja jednostke budzetows
— Zarzad Transportu Miejskiego) zadanie w zakresie lokalnego transportu zbioro-
wego, polegajace na przewozie oséb autobusami okreslonej linii na okreslonej tra-
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sie. Miasto Poznan przejmuje prawa i obowigzki gminy zwigzane z zadaniem,
a ustalanie cen za uslugi przewozowe, ulg i zwolnien z oplat za przejazdy, przepi-
sow porzadkowych oraz optat dodatkowych nalezy do Rady Miasta Poznania. Gmi-
na podmiejska zobowigzuje si¢ do udzialu w kosztach zadania, uzgadnianych
corocznie przez strony porozumienia na podstawie odpowiednich kalkulacji. Za-
warcie porozumienia umozliwia wlgczenie objetych nim linii do systemu transpor-
tu zbiorowego na terenie Poznania, a tym samym pozwala pasazerom na korzysta-
nie z jednego biletu podczas podrézy do i z Poznania oraz po Poznaniu. Najdalej
idace porozumienie zawarlo z Poznaniem miasto Lubon, ktére calosciowo powie-
rzylo funkcje organizatora transportu publicznego poznanskiemu Zarzadowi
Transportu Miejskiego (2010 r.). ZTM organizuje réwniez zdecydowang wigkszos¢
przewozow pasazerskich w gminach Dopiewo, Mosina i Puszczykowo. W przypad-
ku pozostatych gmin zachowaly one w duzej mierze swojg dotychczasowa komuni-
kacje autobusows, nieobjeta porozumieniem z miastem Poznan.

Murowana
Goslina

= T
Puszczykowe:
é —=

ALK

Y—— r\vbmik—}
B —
Mosina -]
granice powiatow pozostate gminy — sygnatariusze listu intencyjnego
granice gmin ws. powotania zwiazku komunikacyjnego
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_ w aglomeracji poznanskiej
Zrédto: opracowanie wlasne.
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Na wiekszo4ci linii objetych porozumieniami jeszcze przed ich zawarciem prze-
wozy wykonywato MPK Poznan Sp. z 0.0. (jednoosobowa spétka miasta Poznania)
na podstawie wczeéniejszych uméw i wygranych przetargéw (linie do Kozieglow w
gminie Czerwonak od 1997 r., do Mosiny i Puszczykowa od 2003 i 2005 r.). Jedng z
przestanek dla uregulowania sprawy obstugi linii podmiejskich przez spétke stano-
wig przepisy Unii Europejskiej*. Na ich podstawie nalezy uzna¢, iz MPK Poznan
jest obecnie operatorem wewnetrznym miasta Poznania i realizuje lokalny trans-
port zbiorowy na terytorium macierzystej gminy, tj. w obszarze granic administra-
cyjnych Poznania. Ponadto nowelizacja ustawy z dnia 6 wrzesénia 2001 r. o trans-
porcie drogowym (tj. Dz.U. 07.125.874) zdefiniowala komunikacje miejska jako
przewoz regularny wykonywany w ramach lokalnego transportu zborowego w gra-
nicach administracyjnych miasta albo miast i gmin sgsiadujgcych, jezeli zawarty
porozumienie lub utworzyly zwigzek miedzygminny w sprawie wspoélnej realizacji
komunikacji na swoim obszarze. W zwiazku z tym, aby przedmiotowe linie mogly
by¢ nadal traktowane jako linie komunikacji miejskiej oraz aby MPK Poznan jako
operator wewnetrzny mogl realizowaé przewozy na trasie takich linii, niezbedne
staje sie zawarcie stosownych porozumien.

Wymienione powyzej przykiady porozumien komunalnych na szczeblu gmin-
nym maja na celu poszerzenie zasiegu terytorialnego ustug publicznych §wiadczo-
nych przez jednostki organizacyjne miasta Poznania na sgsiednie gminy. Podobne
porozumienia zawierane s3 na szczeblu powiatowym, przede wszystkim w zakre-
sie ustug spotecznych. Ich formuta polega najczesciej na przekazaniu przez powiat
poznanski miastu Poznaniowi zadania realizowanego przez wyspecjalizowane jed-
nostki (o$rodki adopcyjno-opiekuncze, poradnie psychologiczno-pedagogiczne dla
dzieci ze specjalnymi potrzebami edukacyjnymi), zatrudniajgce wysoko kwalifiko-
wang kadre. Liczba mieszkajacych w powiecie poznanskim podopiecznych kiero-
wanych do takich jednostek jest stosunkowo mala i tworzenie dla nich odrebnej
placéwki jest najczesciej niecelowe. Mozliwos$¢ zawarcia porozumienia z miastem
Poznaniem w celu przekazania wymienionych wyzej zadan nie ogranicza si¢ do sa-
mej tylko aglomeracji i otwarta jest takze dla innych powiatéw.

Nieco inny charakter maja natomiast porozumienia w takich dziedzinach, jak
rynek pracy i wspieranie przedsigbiorczosci, ochrona przeciwpozarowa i ratownic-
two medyczne. Dotyczg one funkcjonowania instytucji o wyraznym charakterze
aglomeracyjnym, obejmujacych swoim dzialaniem miasto Poznan i powiat po-
znanski. Zaliczy¢ mozna do nich Powiatowy Urzad Pracy, Poznanski Osrodek
Wspierania Przedsigbiorczosci, Komende Miejska Strazy Pozarnej i Powiatowe
Centrum Powiadamiania Ratunkowego.

W dniu 30 grudnia 1999 r. prezydent miasta poznania i starosta poznanski za-
warli porozumienie w sprawie wykonywania zadan w zakresie zatrudnienia i prze-
ciwdziatania bezrobociu przez Powiatowy Urzad Pracy w Poznaniu, obejmujacy
swoim dzialaniem teren miasta oraz powiatu. Uwzgledniajgc charakter lokalnego

2 Rozporzadzenie (WE) NR 1370/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2007
r., dotyczace ustug publicznych w zakresie kolejowego i drogowego transportu pasazerskiego oraz
uchylajace Rozporzadzenia Rady (EWG) Nr 1191/69 i (EWG) Nr 1107/70.
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rynku pracy, ktéry swoim zasiggiem obejmuje zaréwno obszar miasta, jak i gmin
bezposrednio z Poznaniem sasiadujacych, za celowe uznano prowadzenie wspdlnej
dla obu powiatéw polityki zatrudnienia i przeciwdziatania bezrobociu. Wszystkie
zadania z tej dziedziny powierzono jednemu urzedowi pracy, obstugujagcemu calg
aglomeracje poznanska. W 2001 r. zawarto kolejne porozumienie miasta i powiatu
w sprawie wspolnej realizacji zadan wlasnych z zakresu zatrudnienia i przeciw-
dziatania bezrobociu oraz wspierania matej i Sredniej przedsiebiorczosci, realizo-
wanych przez Powiatowy Urzad Pracy w Poznaniu oraz podlegly mu Poznanski
Osrodek Wpierania Przedsigbiorczosci. PUP w Poznaniu dziata pod zwierzchnic-
twem starosty poznanskiego, a nie prezydenta miasta Poznania, ktéry bylby
wiasciwy ze wzgledu na siedzibe urzedu, i jest wspélnie finansowany przez miasto
i powiat w proporcji wynikajacej z ich liczby mieszkancow.

Dla integracji zarzadzania w aglomeracji poznanskiej w dziedzinie bezpieczen-
stwa publicznego duze znaczenie ma fakt, iz zakres dzialania komend miejskich
policji i strazy pozarnej obejmuje zaréwno miasto Poznan, jak i caly powiat poznan-
ski. Taka organizacja terytorialna administracji w tych sektorach wynika przede
wszystkim bezposrednio z przepiséw wprowadzajacych reforme terytorialno-ad-
ministracyjng z 1998 r., a nalezy réwniez zauwazy¢, ze sfera bezpieczenstwa pu-
blicznego tylko w czesci nalezy do zakresu kompetencji samorzadu terytorialnego.
Miasto Poznan i powiat poznanski wspoélnie z Rejonowa Stacja Pogotowia Ratun-
kowego utworzyly natomiast w 2004 r. Centrum Powiadamiania Ratunkowego. Fi-
nansowanie Komendy Miejskiej Strazy Pozarnej i Centrum Powiadamiania Ratun-
kowego przez powiat poznanski realizowane jest w formie porozumien z miastem
Poznaniem

Jesli chodzi o ostatnia z przewidzianych w ustawodawstwie form wspotdzia-
tania jednostek samorzadowych — stowarzyszenia, to samorzady lokalne aglomera-
¢ji poznanskiej uczestniczg w nich do$¢ licznie, ale niewiele z tych organizacji ma
charakter typowo aglomeracyjny. Wiekszo$¢ stowarzyszen ma charakter ogélno-
polski (np. Zwiazek Miast Polskich, Zwigzek Gmin Wiejskich RP), regionalny
(Stowarzyszenie Gmin i Powiatéw Wielkopolski, WOKIiSS) albo zwigzany z lob-
bingiem na rzecz waznych inwestycji komunikacyjnych, ktérych realizacja nalezy
do zadan administracji rzagdowej lub samorzadu wojewddztwa (Stowarzyszenie
Gmin, Powiatéw i Wojewddztw Droga S 11, Stowarzyszenie Jednostek Samorzadu
Terytorialnego Komunikacja).

Na tym tle wyraznym wyjatkiem jest przede wszystkim Poznaniska Lokalna Or-
ganizacja Turystyczna (PLOT), zalozona jako stowarzyszenie w 2003 r., do ktdrej
nalezy miasto Poznan, powiat poznanski i 11 gmin aglomeracji: Czerwonak, Ko-
morniki, Kérnik, Mosina, Murowana Go$lina, Pobiedziska, Puszczykowo, Skoki,
Swarzedz, Srem i Tarnowo Podgoérne (ryc. 7). Statutowym celem PLOT jest wspie-
ranie rozwoju rynku turystycznego w ,,Poznaniu i aglomeracji poznanskiej” oraz
ich promocja jako miejsca atrakcyjnego turystycznie. PLOT jest pierwsza w Polsce
lokalna organizacjg turystyczng o charakterze typowo aglomeracyjnym (Mikufa
2008b).

Istotnym aspektem dziatann PLOT jest aczenie sfery publicznej i prywatnej. Ak-
tualnie stowarzyszenie liczy 39 czlonkéw, a oprécz jednostek samorzadowych w
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jego sktad wchodza rowniez izby samorzadu gospodarczego, instytucje kulturalne,
firmy z sektora turystycznego (m.in. hotele), a takze podmioty o istotnym znacze-
niu dla lokalnego rynku turystycznego (Miedzynarodowe Targi Poznanskie, Port
Lotniczy Poznan-Lawica).

Wazna w skali aglomeracji organizacja jest Stowarzyszenie Gmin Mikroregionu
Wielkopolskiego Parku Narodowego, ktérego gtéwnym celem sa dzialania na rzecz
zréwnowazonego rozwoju turystyki i rekreacji. W 2006 r., w wyniku projektu ,,Mi-
kroregion Wielkopolskiego Parku Narodowego — Zielone Pluca Wielkopolski” zre-
alizowanego przez dwie organizacje pozarzadowe: Stowarzyszenie Partnerzy dla
Samorzadu i Fundacje Rozwoju Demokracji Lokalnej, zostala opracowana Strate-
gia Zrownowazonego Rozwoju Turystyki i Rekreacji Mikroregionu Wielkopolskie-
go Parku Narodowego. Do powotanego w 2008 r. Stowarzyszenia nalezg gminy
Brodnica, Dopiewo, Komorniki, Lubon, Mosina, Puszczykowo i Steszew (sygnata-
riusze podpisanego w roku 1995 r. porozumienia dotyczacego ochrony srodowiska
w Wielkopolskim Parku Narodowym) oraz gmina Kérnik, funkcjonalnie i przyrod-
niczo polaczona z terenami otuliny Wielkopolskiego Parku Narodowego (ryc. 7).
Gminy w preambule statutu wyrazajg wole wspolpracy, ktérej zasadniczym celem
jest harmonijny rozwdj srodowiska naturalnego spotecznego i gospodarczego ob-
szaru umownie nazwanego Mikroregionem Wielkopolskiego Parku Narodowego.
Idea taczaca wspoldziatanie gmin jest zwiekszenie ich atrakcyjnoéci gospodarczej i
spolecznej poprzez rozwdj nowych, ekologicznych technologii w budownictwie,
bezpiecznych, inteligentnych i energooszczednych systeméw transportu, rozbudo-
wy bazy rekreacyjno-turystycznej i innych elementéw sluzacych podniesieniu
jakosci zycia mieszkancow przy jednoczesnej ochronie obszaréw przyrodniczo cen-
nych i ograniczeniu negatywnych nastepstw niekontrolowanych proceséw urbani-
zacyjnych.

Jak wynika z przedstawionego powyzej przegladu, w aglomeracji poznanskiej
istnieje kilka zinstytucjonalizowanych form integracji zarzadzania terytorialnego,
przede wszystkim w takich dziedzinach, jak gospodarka wodno-kanalizacyjna, lo-
kalny transport publiczny, gospodarka odpadami, bezpieczenstwo publiczne, ry-
nek pracy oraz promocja i rozwdj turystyki. Funkcjonujg takze pewne mechanizmy
wspolpracy w zakresie wychowania i opieki nad dzie¢mi oraz pomocy spoteczne;j.

Poza formami instytucjonalnej koordynacji pozostaja jednak tak kluczowe dla
rozwoju i funkcjonowania aglomeracji sfery dziatania, jak m.in. programowanie
strategiczne, polityka przestrzenna i zarzadzanie infrastruktura drogowa. Zadnej
roli w integracji aglomeracyjnej nie odgrywa do tej pory plan zagospodarowania
przestrzennego obszaru metropolitalnego, wprowadzony jako nowy instrument
planistyczny w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z dnia 27
marca 2003 r. W przypadku poznanskiego obszaru metropolitalnego prace plani-
styczne podjete zostaly stosunkowo szybko po wejsciu w zycie ustawy, na podsta-
wie uchwaly sejmiku wojewddztwa wielkopolskiego o przystgpieniu do sporzadze-
nia planu zagospodarowania przestrzennego w dniu 27 wrze$nia 2004 r.
Delimitacja obszaru objetego planem zostata zatwierdzona przez zarzad woje-
wodztwa w 2007 1., jednak dalszy los prac nad samym dokumentem zwigzany jest z
oczekiwaniem na nowg koncepcje przestrzennego zagospodarowania kraju. Przed
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jej zatwierdzeniem (lub wprowadzeniem odpowiednich zmian w prawodawstwie)
trudno oczekiwaé wiekszych postepdéw w dziedzinie zinstytucjonalizowanego pla-
nowania metropolitalnego.

5.2. Rada Aglomeracji Poznanskiej i projekty dalszej
integracji zarzadzania

Bardzo waznym krokiem na drodze do instytucjonalizacji aglomeracji jako pod-
miotu spdjnego zarzadzania terytorialnego stalo sie¢ podpisane 15 maja 2007 r.
,Porozumienie o wspélpracy pomiedzy samorzadami aglomeracji poznanskiej”.
Jego sygnatariuszami byli prezydent miasta poznania, starosta poznanski oraz woj-
towie i burmistrzowie wchodzgcych w sktad powiatu poznanskiego 17 gmin pod-
miejskich. Uczestnicy porozumienia utworzyli Rade Aglomeracji jako statg konfe-
rencje wojtéw, burmistrzéw aglomeracji poznanskiej oraz prezydenta miasta
Poznania i starosty poznanskiego. W poczatkowym okresie Rada miata petni¢
funkcje forum wymiany informacji pomiedzy jednostkami samorzadowymi oraz
uzgadniania dziedzin wspolpracy, ktéra w przyszlosci mogtaby przyjmowaé kon-
kretne formy prawne. Wola wspdlpracy zostata wyrazona w odniesieniu do takich
dziedzin, jak:

e wspieranie inicjatyw gospodarczych,

dzialania na rzecz marketingu i promocji,

gospodarka komunalna,

transport zbiorowy,

edukacja,

polityka przestrzenna,

opieka zdrowotna,

turystyka i ekologia.

W celu stalego koordynowania prac Rady Aglomeracji Poznanskiej jej cztonko-
wie postanowili powota¢ 7-osobowy Komitet Organizacyjny.

Rada Aglomeracji funkcjonowata w niezmienionym ksztalcie do 26 czerwca
2008 r., kiedy to dolaczyly do niej Szamotuly i Srem — jako pierwsze gminy spoza
powiatu poznanskiego. Po raz drugi do poszerzenia sktadu rady doszto 28 listopa-
da 2008 r., podczas spotkania w Murowanej Goslinie, kiedy to przystapila do niej
gmina Skoki. O uczestnictwo w Radzie Aglomeracji wnioskowaly réwniez miasta
Wagrowiec (2009) oraz Oborniki (2010), jednak jak do tej pory nie zostaly przyje-
te. Z kolei gminy Dolsk, Ksigz Wielkopolski i Brodnica wnioskowaty, aby w sktad
Rady Aglomeradji przyja¢ caly powiat $remski, a nie tylko gmine Srem. Jednak zde-
cydowano, ze na tym etapie integracji metropolitalnej, sktad rady bedzie utrzyma-
ny w obecnym ksztalcie.

Jednym z efektéw dziatalnosci rady jest wieksza instytucjonalizacja wspotpracy
w dziedzinie gospodarki odpadami i wspdélnego schroniska dla zwierzat (por. roz-
dziat 5.1). Jesli chodzi o postepy w dziedzinie integracji zarzadzania transportem
publicznym w aglomeragji, to waznym sygnatem stato sie podpisanie w dniu 26 paz-
dziernika 2009 r. listu intencyjnego przez miasta i gminy Poznan, Lubon, Mosina,
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Puszczykowo oraz Murowana Goélina (ryc. 11). Gminy deklaruja w lidcie, iz zamie-
rzaja modernizowa¢ i rozbudowywac¢ istniejacy uklad komunikacyjny oraz przy-
spieszaé proces integracji systemoéw transportu w poznanskim obszarze metropo-
litalnym. Aby to osiagna¢, zamierzaja podja¢ wspolprace i dzialania zmierzajace do
utworzenia Poznanskiego Zwigzku Komunikacyjnego, ktorego celem bedzie wyko-
nywanie zadan wlasnych miast i gmin powotujacych zwigzek w zakresie lokalnego
transportu zbiorowego. Do czasu ukonstytuowania si¢ zwiazku strony wyrazily
wole zawarcia porozumien migedzygminnych dla wspélnej realizacji przewozu oséb

w ramach lokalnego transportu zbiorowego na trasach: Poznan-Debiec—Lubon-

Puszczykowo-Mosina-Dymaczewo oraz Poznan-Staroleka-Czapury-Widrek-Bab-

ki-Daszewice (por. rozdzial 5.1).

Do maja 2011 r. uchwaly w sprawie utworzenia Zwigzku Miedzygminnego
Transport Aglomeracji Poznanskiej (taka nazwe ostatecznie przyjela organizacja) i
przyjecia jego statutu podjely organy stanowigce Poznania, Lubonia i Dopiewa.
Zgodnie ze statutem, do zwigzku powinny przystapic takze Mosina i Puszczykowo.
Przyjecie Murowanej Gosliny bedzie mozliwe po przystapieniu jednej z gmin, ktére
oddzielajg ja od Poznania (Czerwonak lub Suchy Las).

Po rejestracji w MSWIiA zadaniem zwigzku bedzie zaspokajanie potrzeb gmin w
zakresie publicznego transportu zbiorowego oraz skorelowanych z nim innych
ustug publicznych. W szczegdlnoséci do zadan zwiazku naleze¢ ma:

1) ksztattowanie polityki transportowej opartej na zréwnowazonym rozwoju na

obszarach gmin — uczestnikéw zwigzku,

2) organizowanie i zarzadzanie lokalnym transportem zbiorowym poprzez:

a. kontraktowanie uslug przewozowych,

b. opracowywanie rozkltadéw jazdy dla lokalnego transportu zbiorowego
organizowanego przez zwigzek oraz uzgadnianie rozkladéw jazdy dla
niepublicznego transportu pasazerskiego,

c. zapewnienie warunkoéw dla réwnego i zréwnowazonego dostepu opera-
toréow do infrastruktury szynowej, przystankowej i dworcowej zwiazku
w warunkach regulowanej organizacji przewozow,

3) opiniowanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego w zakre-
sie obstugi transportowej obszaréw objetych planem,

4) podejmowanie dziatan planistycznych w zakresie rozwoju lokalnego transpor-
tu zbiorowego, ze szczegdlnym uwzglednieniem planu transportowego obej-
mujacego obszar uczestnikow zwiazku,

5) podejmowanie dziatan stuzacych usprawnieniu transportu zbiorowego po-
przez m.in. podnoszenie poziomu jako$ci realizowanych ustug przewozowych
na obszarze zwiagzku,

6) zatwierdzanie — w sposéb i na zasadach prawem przewidzianych — przewozni-
kom regulaminu przewozu 0séb w lokalnym transporcie zbiorowym,

7) prowadzenie dzialalnosci kontrolnej, w tym kontrola realizacji ustug przewo-
zowych,

8) badania rynku ustug transportu zbiorowego w celu okreslania potrzeb trans-
portowych mieszkancéw dla zréwnowazenia relacji podazy i popytu ustug,

9) okreslanie zasad finansowania zadan statutowych,
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10) prowadzenie dystrybucji, sprzedazy i kontroli biletow,

11) zorganizowanie i utrzymanie jednolitego systemu informacji pasazerskiej,

12) utrzymanie i rozwoj infrastruktury zwiazku,

13) podejmowanie wspolpracy z Urzedem Marszatkowskim w Poznaniu w zakre-
sie optymalnego wykorzystania kolei w systemie lokalnego transportu zbioro-
wego,

14) zajmowanie stanowiska w stosunku do projektéw odpowiednich planéw
transportowych,

15) podejmowanie wspodtpracy z zarzadcami drog w zakresie przygotowania odpo-
wiedniej infrastruktury przystankowej na obszarze dzialania zwiazku,

16) podejmowanie wspolpracy w zakresie lokalnego transportu zbiorowego z po-
zostatymi gminami wchodzacymi w sklad poznanskiego obszaru metropolital-
nego,

17) promocja publicznego transportu zbiorowego,

18) ustalanie:

- polityki transportowej zwigzku,

- porozumien zawieranych przez zwiazek,

- zasad taryfowych oraz oplat za przejazdy lokalnym transportem zbiorowym,

- ulgizwolnien z oplat za przejazdy lokalnym transportem zbiorowym,

- Wysokoéci optat dodatkowych w lokalnym transporcie zbiorowym,

przepiséw porzadkowych w lokalnym transporcie zbiorowym.

W celu wykonywania zadan zwigzek moze tworzy¢ wiasne jednostki organiza-
cyjne, przystepowaé do spoélek prawa handlowego juz istniejacych, a takze
wspolpracowad i zawiera¢ umowy z innymi podmiotami, w szczegdélnosci z organi-
zacjami pozytku publicznego, fundacjami i stowarzyszeniami. W skiad Zgroma-
dzenia Zwiazku wchodzg wojtowie (burmistrzowie, prezydenci miast) jako usta-
wowi przedstawiciele uczestnikéw zwigzku. Ponadto uczestnicy zwigzku sa
reprezentowani w Zgromadzeniu przez dodatkowych czlonkéw, ktérych liczbe
ustala sie wedtug nastepujacych zasad:

e gminy liczace od 25 000 do 100 000 mieszkancow — 1 cztonek Zgromadzenia,

e gminy liczace powyzej 100 000 mieszkancéw — 1 czlonek Zgromadzenia na kaz-
de petne 100 000 mieszkancow.

Dodatkowych czlonkéw Zgromadzenia wybiera¢ ma rada danej gminy. Moze
ona udzieli¢ takze statego pelnomocnictwa zastepcy wéjta (burmistrza, prezydenta
miasta) lub radnemu do reprezentowania gminy w Zgromadzeniu. W przypadku
reprezentowania gminy przez wiecej niz jednego czlonka Zgromadzenia, rada
moze go upowazni¢ do oddawania gtoséw w imieniu wszystkich przedstawicieli
gminy. Uchwaly Zgromadzenia podejmowane sa bezwzgledng wiekszos$cig gtosow
statutowej liczby czlonkéw Zgromadzenia. Kazdy czltonek moze wnie$¢ pisemny
sprzeciw w stosunku do uchwaly Zgromadzenia w ciggu 7 dni od daty jej podjecia,
co powoduje konieczno$¢ ponownego rozpatrzenia sprawy. Przy ponownym rozpa-
trywaniu sprawy, do podjecia uchwaly wymagana jest wigkszos¢ 3/5 gloséw.

Przewodniczgcym Zgromadzenia jest w kazdym roku reprezentant innej gminy
w kolejnosci okreslonej statutem. Cztonkéw 5-osobowego Zarzadu powoluje i
odwoluje Zgromadzenie na okres kadencji rad gmin, bedacych uczestnikami
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Zwiazku. Dopuszczalny jest wybér jednego cztonka Zarzadu spoza czlonkéw Zgro-
madzenia.

Obiecujaco przedstawiaja si¢ perspektywy pogtebiania wspdtpracy przy tworze-
niu i wdrazaniu strategii rozwoju aglomeracji poznanskiej. Cztonkowie Rady Aglo-
meracji jednoglo$nie opowiedzieli si¢ za przystapieniem do opracowania doku-
mentu i powierzyli to zadanie konsorcjum czterech poznanskich uczelni (UAM,
UB PB UE), koordynowanemu przez Centrum Badan Metropolitalnych UAM.
Pierwszym etapem prac byly wszechstronne badania diagnostyczne. Bardzo wa-
znym aspektem wspolpracy przy tworzeniu strategii jest fakt, iz inicjatywa podjeta
w ramach Rady Aglomeracji Poznanskiej, a wiec ciata nieformalnego, zaowocowata
dzialaniami w skonkretyzowanych formach prawnych, zwigzanych z finansowa-
niem projektu przez jednostki samorzgdowe, proporcjonalnie do liczby mieszkan-
codw. Powiat poznanski i gminy podmiejskie wykorzystaly do tego instrument po-
mocy finansowej w formie dotacji celowej dla miasta Poznania, ktére pelni funkcje
reprezentanta Rady Aglomeracji w stosunkach prawnych z konsorcjum.

5.3. Stowarzyszenie Metropolia Poznan

26 lutego 2010 r. na posiedzeniu Rady Aglomeracji w Kérniku zapadta decyzja o
przystapieniu do prac nad utworzeniem stowarzyszenia, czyli bardziej sformalizo-
wanej w poréwnaniu z radg struktury wspoétpracy jednostek samorzadowych aglo-
meracji. W myél przyjetych zalozen stowarzyszenie ma staé si¢ silniejszym pod-
miotem instytucjonalnym niz rada, zdolnym realizowa¢ cele strategiczne.
Powolanie bardziej sformalizowanej jednostki zarzadzajacej aglomeracjg poznan-
ska stalo si¢ warunkiem sine qua non poglebiania dalszej integracji metropolitalnej,
przy wykorzystaniu opracowanego duzym nakladem $rodkéw dokumentu: ,,Strate-
gia rozwoju aglomeracji poznanskiej: metropolia Poznan 2020”. Stowarzyszenie
Metropolia Poznan stalo si¢ instytucja wykonawcza nowej strategii, koordynujaca
dziatania wdrazajace programy strategiczne.

Decyzje o przystapieniu do stowarzyszenia potwierdzity w drodze uchwaly rady
21 jednostek tworzacych Rade Aglomeracji Poznanskiej — miast i gmin oraz powia-
tu. Jedyna gmina, ktéra nie przystapila w momencie zatozenia do stowarzyszenia,
byla gmina Czerwonak, w ktérej rada gminy w drodze glosowania opowiedziata sie
przeciwko wstepowaniu do nowej formuly wspdtpracy, motywujac to zle ukta-
dajacymi si¢ relacjami gminy z miastem Poznaniem.

Stowarzyszenie Metropolia Poznan, ostatecznie zarejestrowane 29 kwietnia
2011 r., jest stowarzyszeniem gmin i powiatéw aglomeracji poznanskiej w rozumie-
niu przepiséw ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym oraz ustawy z
dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym. Stowarzyszenie jest zawiazane
na czas nieograniczony. Posiada osobowo$¢ prawng. Dziata na podstawie przepisow
ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach oraz swojego statutu.
15 czerwca 2011 r. do Stowarzyszenia przystapito miasto i gmina Oborniki.

W mysl zapisdéw statutowych (§ 10 Statutu Stowarzyszenia Metropolia Poznan)
celem stowarzyszenia jest wspieranie idei samorzadu terytorialnego oraz obrona
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wspolnych intereséw czlonkéw stowarzyszenia, a w szczegdlno$ci wspieranie roz-

woju spoleczno-gospodarczego aglomeracji poznanskiej oraz wspoétpracy gmin i

powiatow w tym zakresie. Stowarzyszenie prowadzi takze dzialania na rzecz

powolania zwigzku zrzeszajacego jednostki samorzadu terytorialnego tworzace
aglomeracje.

Wiladzami stowarzyszenia sg:

1. Walne Zebranie Czlonkéw zwane Rada Metropolii,

2. Zarzad (z prezesem na czele)

3. Komisja Rewizyjna.

Stowarzyszenie dziata poprzez swoje biuro, ktérym kieruje dyrektor. Struktura
organizacyjna, zadania i kadry biura powinny by¢ dostosowane do potrzeb wdra-
zania strategii rozwoju aglomeracji poznanskie;j.

Stowarzyszenie Metropolia Poznan realizuje swoje cele poprzez:

1) prowadzenie dziatan wspierajacych wdrazanie wspodlnie wypracowanej strategii
rozwoju aglomeracji poznarnskiej,

2) inspirowanie dzialan umozliwiajacych efektywne i skuteczne zarzadzanie aglo-
meracja,

3) reprezentowanie intereséw czlonkéw stowarzyszenia we wszystkich wspdl-
nych sprawach,

4) inicjowanie i opiniowanie projektéw aktéw prawnych, dotyczacych samo-
rzadow terytorialnych, a przede wszystkim aglomeracji,

5) propagowanie wymiany do$wiadczen w zakresie wykonywanych zadan wtas-
nych gmin i powiatéw oraz zadan im zleconych przez administracje rzagdows,

6) inspirowanie i podejmowanie wspolnych inicjatyw gospodarczych, majacych
wplyw na rozwoj gmin i powiatéw wchodzacych w sktad stowarzyszenia,

7) inspirowanie i podejmowanie wspélnych inicjatyw stuzacych kulturalnemu
i spolecznemu rozwojowi gmin i powiatow, nawigzywaniu przez nie kontak-
téw zagranicznych oraz wymiany naukowej i kulturalnej,

8) prowadzenie dziatalnosci informacyjnej, konsultacyjnej i programowej, ma-
jacej na celu wspdlne rozwigzywanie probleméw w zakresie poszczegélnych
dziedzin dziatalnosci samorzadu gminnego i powiatowego,

9) inicjowanie i wspieranie prac naukowo-badawczych dotyczacych funkcjonowa-
nia aglomeracji i jej rozwoju,

10) prowadzenie monitoringu proceséw spoteczno-gospodarczych i $rodowisko-
wych w aglomeracji,

11) prowadzenie dzialalnosci wydawniczej, szkoleniowej i promocyjnej, zwigzanej
z realizacjg celow stowarzyszenia (§ 11 statutu stowarzyszenia).

W wyniku wyboréw na czele stowarzyszenia stanal jako prezes zarzadu — prezy-
dent miasta Poznania. Jego zastepca zostal starosta poznanski. Cztonkami zarzadu
stali sie takze burmistrzowie miast i gmin: Srem, Kérnik i Murowana Goslina. 15
czerwca 2011 r. odbylo si¢ pierwsze posiedzenie Stowarzyszenia Metropolia Po-
znan, na ktérym przyjeto ,,Strategie rozwoju aglomeracji poznanskiej — metropolia
Poznan 2020”.

Najwazniejszymi partnerami Stowarzyszenia Metropolia Poznan w realizacji
zapisOw strategii stana sie instytucje, ktore juz dziatajg w aglomeracji, wykonujac
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Tabela 4. Stopien integracji zarzadzania na obszarze aglomeracji poznanskiej wedtug

Administracja Wspolpraca
zespolona polityczna
Nazwa jednostki Stowarzy-
administracyjnej - Straz Rynek Rada renie
Policja . Aglomeragji .
Pozarna pracy . 1. Metropolia
Poznanskiej ,
Poznan
Miasto Poznan X X
Powiat poznanski X X X X X
Swarzedz X X X X X
Mosina X X X X X
o
& Murowana Goslina X X X X X
4
g Puszczykowo X X X X X
§ Czerwonak X X X X -
&
2 Koérnik X X X X X
<
E Pobiedziska X X X X X
&
> Suchy Las X X X X X
E Lubon X X X X X
O}
Kleszczewo X X X X X
Komorniki X X X X X
Dopiewo X X X X X
Kostrzyn X X X X X
Tarnowo Podgdrne X X X X X
Buk X X X X X
Steszew X X X X X
Rokietnica X X X X X
Skoki - - - X X
>\ 3
E Srem - - - X X
2; Szamotuly - - - X X
R Brodnica - - -
Oborniki - - - - X
Kiszkowo - - -
Razem 2 (+17) 2 (+17) 2 (+17) 22 21

X - udziat gminy w formie integracji, x — gmina objeta forma integracji bez bezposredniego udziatu w zarzadzaniu,
- brak integracji; *w przypadku Zwiazku Miedzygminnego Transport Aglomeracji Poznanskiej: X — uchwaty rady gmi-
ny w sprawie utworzenia zwiazku i przyjecia statutu, x — wyrazenie woli wstgpienia do zwigzku (list intencyjny)
Zrédlo: opracowanie wiasne.



Spdjnosc zarzadzania w opinii liderow politycznych i mieszkaricow aglomeracji poznariskiej 89

jednostek administracyjnych (stan na czerwiec 2011 r.)

Zwiazki Porozumienia .
Stowarzyszenia
komunalne komunalne
Gospo- Trzx;ts- Schroni- [, . Razem
darka por sko dla . Aquanet ZTM PLOT WPN
. publicz- . Zielonka
odpadami ny* zwierzat

X X - - X X X - 10
- - - - - X - 6
X - X X X X X - 9,5
- X X - X X X X 9
X X X X X - X - 9

- X X - X X X X 9
X - X X X X X - 8,5
- - X - X X X X 8,5
X - X X - X - 7,5
X - X - X X - 7,5
- X - - X X - 6,5
X - X - X - - - 6

- - X - X - - X 6

- X - - X - - X 6
X - X - - - - - 5,5
- - - - X - X - 5
X - - - - - - - 4,5
- - - - - - - X 4,5
- - - - X - - - 4

- - - X - X - 4
- - - - - - X - 3

- - - - - - - - 2

- - - - X - - X 2

- - - X - - - 1
X - - - - - - - 2

10 3 (+3) 11 6 10 (+5) 7 13 7 -
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swoje cele statutowe lub programy o zasiggu ponadgminnym. Sa to przede
wszystkim jednostki samorzadowe, zwiazki miedzygminne, stowarzyszenia,
przedsiebiorstwa komunalne oraz instytucje badawczo-rozwojowe na terenie
aglomeracji.

W sposob zbiorczy istniejace i tworzace sie formy integracji zarzadzania w aglo-
meracji poznanskiej przedstawiono w tabeli 4. Analiza tabeli w kontekscie jej zna-
czenia dla prac delimitacyjnych zamieszczona zostata w rozdziale 6.3.

5.4. Spojnos¢ zarzagdzania w opinii liderow
politycznych i mieszkancow aglomerac;ji
poznanskiej

Doswiadczenia krajéw zachodnich (por. szerzej: Kaczmarek, Mikuta 2007b) wska-
zuja, ze istnienie przestanek integracji aglomeracyjnej nie oznacza, iz proces ten re-
alnie nastgpuje. Brenner (2002) podkresla bowiem, ze wprowadzenie projektow
reformy metropolitalnej zalezy od specyficznych miejscowych konstelacji spotecz-
nych i politycznych, a we wszystkich dyskusjach nad nig kluczowy jest problem re-
lacji miasto—gminy podmiejskie. Znaczenie poparcia spolecznego dla wszelkich
inicjatyw integracji aglomeracyjnej jest podkreslane w wielu pracach naukowych,
jednak najtrafniej kwestie te ujat Hamilton (2000). Jego zdaniem, wszelkiego ro-
dzaju studia i raporty eksperckie beda ignorowane, dopoki nie zaistnieje prawdzi-
wie u$wiadomiona potrzeba dzialan na rzecz integracji, powodujaca realne zainte-
resowanie opinii publicznej, a w konsekwencji takze lideréw politycznych.

Wiasciwa diagnoza probleméw zarzadzania terytorialnego w aglomeracjach
miejskich oraz okre$lenie perspektyw integracji wymaga zbadania postaw spotecz-
nych oraz nastawienia lideréw politycznych do omawianych zagadnien. Nelson
i Foster (1999) wskazuja, iz badania ankietowe w$réd mieszkancéw oraz wywiady
z przedstawicielami wtadz réznego szczebla przynosza czgsto znacznie wigcej inte-
resujacych informacji niz analizy ograniczone tylko do danych statystycznych.

Zagadnienia postaw spotecznych i politycznych wobec kluczowych aspektow
integracji zarzadzania w aglomeracji poznanskiej opracowano na podstawie zrédet
pierwotnych, tj. wynikéw wiasnych badan ankietowych, ktére objety 1147 miesz-
kancow miasta Poznania i wszystkich gmin wchodzacych w sklad Rady Aglomera-
cji Poznanskiej. Przeprowadzono réwniez 24 bezpos$rednie rozmowy z osobami
najsilniej zaangazowanymi w problematyke zarzadzania terytorialnego w aglome-
racji poznanskiej. Doboru rozméwcéw dokonano w taki sposéb, aby znaleZli sie
wérdd nich reprezentanci wszystkich szczebli politycznych: od samorzadu gminne-
go po Sejm i Senat. Szczegdlowy opis postgpowania badawczego i jego wynikow
zawiera opracowanie Mikuly (2011b), wydane réwniez w serii Biblioteka Aglome-
racji Poznanskiej.

Przeprowadzone badania ankietowe pozwolily na sformulowanie nastgpu-
jacych generalnych wnioskéw dotyczacych problemoéw integracji zarzadzania w
aglomeracji poznanskiej:
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1)

2)

3)

4)

5

»Aglomeracja poznanska” jest zdecydowanie najpopularniejsza nazwa dla okre-
$lenia miasta i strefy podmiejskiej. Mniejsza popularnoscia cieszyly sie pojecia
»metropolia poznafiska” i ,,poznanski obszar metropolitalny”.” Znaczna cze$¢
os6b nie wskazala jednak zadnej z trzech wymienionych wyzej mozliwosci, wy-
bierajac odpowiedzi ,,trudno powiedzie¢”, ,jest to bez znaczenia” i ,,wszystkie
sg réwnie dobre”.

Mieszkancy aglomeracji poznanskiej w zdecydowanej wigkszosci dostrzegaja
istnienie probleméw wymagajacych nawigzania wspoélpracy miasta Poznania i
gmin podmiejskich. Panuje duza zgodno$¢ migedzy miastem i przedmiesciami
przy ocenie najwazniejszych dziedzin takiej kooperacji. W pytaniu otwartym
ponad 80% udzielonych spontanicznie odpowiedzi wskazywalo na problemy
transportu (komunikacja publiczna i drogownictwo). Ponad polowa ankieto-
wanych dostrzega rowniez potrzebe wspoélpracy w zakresie ochrony $rodowi-
ska.

Pomimo iz samorzad powiatowy nie cieszy si¢ szczegdlnym zainteresowaniem
i przywiazaniem mieszkancéw, to jednak poparcie dla radykalnych dzialan w
rodzaju likwidacji powiatéw ziemskich jest bardzo ograniczone. Za utrzyma-
niem powiatéw opowiadajg si¢ réwniez mieszkancy miasta Poznania (i to
w tym samym stopniu co respondenci z gmin podmiejskich), ktérzy zasadniczo
nie maja z tym szczeblem administracji w ogéle do czynienia.

Widoczny jest wyrazny podzial opinii w sprawie potrzeby powotania nowej in-
stytucji dla zarzadzania aglomeracjg. Okoto potowy ankietowanych sprzeciwia
sie takiej koncepcji, przy czym sceptycyzm ten jest nieco bardziej zauwazalny
w przypadku miasta Poznania. Pewnym wyttumaczeniem takich postaw moze
by¢ generalnie nieprzychylne nastawienie do rozrostu administracji publicznej
lub tez abstrakcyjnoé¢ idei tworzenia nowych instytucji metropolitalnych w sy-
tuacji braku nowych regulacji ustawowych. Wyrazna rezerwe wida¢ réwniez w
stosunku do koncepcji pofaczenia miasta Poznania ze strefg podmiejska na
szczeblu powiatowym.

Interesujgce wyniki przynosi pytanie o przywddztwo w obszarze metropolital-
nym, czyli wskazanie preferowanego gléwnego inicjatora i koordynatora
wspolpracy samorzadowej. W $wietle odpowiedzi na inne pytania i przy gene-
ralnie matym znaczeniu samorzadu powiatowego w $wiadomo$ci mieszkancow
pewne zdziwienie moze budzi¢ wysoki odsetek wskazan na starost¢ powiatu
poznanskiego jako lidera aglomeracji (ok. 35%). Wiecej os6b przyznaje staro-
$cie pozycje przywodczg niz jest w stanie wymienié jego nazwisko. Co jeszcze
bardziej paradoksalne, udzial odpowiedzi wskazujacych na staroste powiatu
ziemskiego jako lidera aglomeracji jest bardzo zblizony wsréd mieszkancow
Poznania i samego powiatu. W tym konteks$cie warta podkreslenia jest stosun-
kowo niewielka rola przyznawana przez mieszkancéw marszalkowi wojewddz-
twa, chociaz w chwili obecnej mialby on pewne instrumenty, aby efektywniej
wlaczy¢ sie w mechanizmy zarzadzania aglomeracja.

22

Na spotkaniu Rady Aglomeracji w Kérniku (26.02.2010) przyjeto jednak dla tworzacego si¢ stowa-
rzyszenia nazwe , Metropolia Poznan”, przede wszystkim ze wzgledéw marketingowych.
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6)

Inicjatywy na rzecz poglebienia wspdtpracy w ramach aglomeracji podejmowa-
ne zaréwno odgornie przez administracje centralng (projekt tzw. ustawy me-
tropolitalnej), jak i oddolnie przez samorzady lokalne (Rada Aglomeracji Po-
znanskiej) pozostajg w duzej mierze nieznane mieszkancom. Szczegdlnie stabo
przebita si¢ do $wiadomosci publicznej Rada Aglomeracji — slyszato o niej zale-
dwie 12% ankietowanych, jednak badania byly przeprowadzane okoto 1,5 roku
po jej utworzeniu. Trudno w takiej sytuacji oczekiwac szerokiego poparcia spo-
tecznego dla idei tworzenia bardziej sformalizowanych struktur wspoipracy
metropolitalnej. Brak orientacji w sprawach aktualnych wydarzen w zakresie
integracji zarzadzania w aglomeracji dotyczy zaréwno mieszkancéw miasta Po-
znania, jak i strefy podmiejskiej.

Z kolei przeprowadzona na podstawie wywiadoéw bezposrednich analiza po-

strzegania problemoéw integracji zarzadzania przez politykéw lokalnych aglomera-
¢ji poznanskiej prowadzi¢ moze do sformulowania nastepujacych wnioskow:

1)

2)

3)

Konsekwencje suburbanizacji dla mechanizméw zarzadzania terytorialnego
w aglomeracji poznanskiej sa wyraznie dostrzegane, cho¢ réznie interpretowa-
ne — przede wszystkim w zakresie ponoszonych przez poszczegdlne jednostki
administracyjne korzysci i kosztéw. Istnieje jednak zgoda, iz suburbanizacja
jest procesem naturalnym i zywiolowym, a wiadze gmin nie tyle ja stymuluja,
ile raczej tracg obecnie nad nia kontrole.

Istnieje wyraznie wyodrebniona grupa 3 najwazniejszych dziedzin integracji
aglomeracyjnej: komunikacja publiczna, gospodarka odpadami, infrastruktura
drogowa. Priorytety lokalnych politykéw w zakresie probleméw wymagajacych
koordynacji zarzadzania sg co do zasady zgodne ze wskazaniami mieszkancéw.
Wspélpraca samorzadowa w aglomeracji napotyka na szereg barier, z ktérych
tylko niektére wynikaja z niedoskonalosci przepiséw prawnych. Podstawowe
problemy dobrowolnej wspotpracy samorzadowej wynikaja m.in. z takich uwa-
runkowan, jak:

réznorodnos¢ systeméw organizacji ustug publicznych w poszczegoélnych gmi-
nach (szczegodlnie w zakresie komunikacji publicznej i gospodarki odpadami),
ktora narastata od 1990 r.,

zle do$wiadczenia dotychczasowej wspdtpracy gmin podmiejskich z Pozna-
niem, szczegdlnie w dziedzinach komunikacji publicznej, gospodarki odpadami
i infrastruktury wodno-kanalizacyjnej,

niska sprawno$¢ organizacyjna urzedéw miast i gmin — wspéipraca na poziomie
liderow przebiega stosunkowo harmonijnie, ale wiele inicjatyw hamowanych
jest przez niesprawno$¢ procedur urzedniczych na nizszym szczeblu.

Istotne zarzuty wysuniete zostaly jednak takze pod adresem obecnych uregulo-

wan prawnych, szczegélnie dotyczacych tworzenia i funkcjonowania zwigzkéw ce-
lowych. Dotyczy to m.in.:

niedostosowania przepiséw o zwiazkach do specyficznych relacji wielkoscio-
wych pomiedzy gminami aglomeracji,

braku mozliwosci tworzenia struktur o charakterze strategicznym i wielozada-
niowym poprzez wykluczenie rozwigzan gminno-powiatowych,
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4)

5

6)

7)

8)

9)

braku podstaw prawnych dla przekazania zwigzkowi migdzygminnemu kluczo-
wej dziedziny o charakterze metropolitalnym - planowania przestrzennego,
dtugotrwalej procedury tworzenia i rejestracji zwiazkow.

Relacje kompetencyjne pomiedzy gminami podmiejskimi a powiatem poznan-
skim ziemskim nie sa w pelni poprawne, a zarzuty przedstawicieli gmin wobec
powiatu mozna pogrupowac od najbardziej radykalnych do fagodniejszych:
powiaty sa zupetnie niepotrzebnym szczeblem administracji, a gminy mogtyby
sobie bez problemu poradzi¢ ze wszystkimi jego obecnymi zadaniami,
szczebel powiatu jest za bardzo upolityczniony i nastawiony na promocje swo-
ich lideréw,

samorzadowcy szczebla powiatowego nie czuja problemdéw lokalnych, a repre-
zentacja intereséw gmin na tym poziomie nie jest wiasciwa — w radzie powiatu
powinni zasiada¢ wojtowie i burmistrzowie,

system zarzadzania drogami w strefie podmiejskiej jest nieefektywny, szczegdl-
nie w zakresie podzialu na drogi gminne i powiatowe,

ksztalt terytorialny powiatu poznanskiego jest dyskusyjny, a gminy lezace na
jego przeciwleglych kraricach maja mato wspoélnych interesow,

powiat powinien pelni¢ dla mieszkancéw funkcje ustugodawcze w zakresie
obstugi administracyjnej, natomiast nie powinien zajmowac sie¢ bezposrednio
zarzadzaniem w poszczegélnych dziedzinach.

W najblizszej przyszlosci nie istniejg realne mozliwosci wlgczenia w obreb Po-
znania miejscowosci z sasiednich gmin, co przyznajg nawet sami przedstawicie-
le wtadz miasta. Wskazuja oni jednoczesnie, iz bytoby to rozwigzanie racjonal-
ne.

Ocena dotychczasowej dzialalnosci Rady Aglomeracji Poznanskiej wskazuje na
duze oczekiwania wobec tej formy integracji i jednoczesne rozczarowanie
osiagnietymi do tej pory efektami. Rozwazenia wymaga formula funkcjonowa-
nia tego gremium, w tym w szczegolnosci jego dziatalno$é w okresach pomie-
dzy kolejnymi posiedzeniami lideréw jednostek samorzadowych.

Istnieje duze zréznicowanie koncepcji docelowego modelu ustrojowego aglo-
meracji: od obligatoryjnego zwigzku gmin z zadaniami powiatu po policen-
tryczng sie¢ jednozadaniowych zwigzkow celowych.

Przedstawiciele samorzadéw lokalnych niechetnie odnosza sie do ewentualne-
go zaangazowania wiladz regionalnych (marszatek, sejmik) w bezposrednie
zarzadzanie aglomeracja. Pozycja miasta Poznania jako lidera wspolpracy me-
tropolitalnej jest niekwestionowana, jednak jego dzialania powinny przebiega¢
w taki sposéb, aby nie budzi¢ obaw znacznie mniejszych gmin podmiejskich.
Istniejg duze oczekiwania wobec tzw. ustawy metropolitalnej, ale dotychczas
prezentowane projekty nie sg w pelni akceptowane. Czg$¢ samorzadéw pod-
miejskich uwaza, iz stanowi¢ one moga zagrozenie dla ich dotychczasowej sa-
modzielnej pozycji.

10) Docelowy zasieg przestrzenny struktur pogtebionej integracji aglomeracyjnej

pozostaje nierozstrzygniety. Mozliwe sa 3 potencjalne warianty terytorialne:
tylko gminy sasiadujace z Poznaniem, caly powiat poznanski ziemski albo do-
datkowo takze kilka gmin z drugiego piericienia powiatow.
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Podsumowanie silnych i stabych stron w zakresie spotecznych i politycznych
aspektow spojnosci zarzadzania w aglomeracji poznanskiej przedstawiono w ta-
beli 5.

W aglomeracji poznanskiej z calg pewnoscig pojawila sie wérod mieszkancéw
i politykéw stosunkowo wysoko rozwinigta $wiadomos¢ wspélnych dla miasta i
gmin podmiejskich probleméw i wyzwan, cho¢ stabo artykulowana politycznie
(brak wyraznych grup lobbingowych, ugrupowan politycznych, proaglomeracyj-
nych organizacji spolecznych). Istnieje wiec przestrzen spoteczna do pogtebienia
wspolpracy w zakresie zarzadzania terytorialnego, jednak, na co wyraznie wska-
zuja wyniki badan, wszelkie przedsiewzigcia w tej dziedzinie powinny by¢ znacznie
silniej promowane wéroéd mieszkancow.

W sferze politycznej specyficzna w skali calej Polski konsolidacja rozwinietej
gospodarczo strefy podmiejskiej w ramach jednego silnego powiatu ziemskiego
stanowi istotna przewage aglomeracji poznanskiej i sprawia, ze tatwiej jest dazy¢
do oparcia relacji przedmies¢ z miastem centralnym na zasadach partnerstwa
i rownowagi (Mikula 2008a). Kluczowym elementem decydujacym o przysztosci
integracji zarzadzania aglomeracja bedzie jednak przede wszystkim che¢ wspotpra-
cy ze strony lokalnych lideréw samorzadowych i ich determinacja w dazeniu do ce-
low wyznaczonych przez wspoélng strategie rozwoju. Woéwczas ,,poznanska $ciezka
integracji metropolitalnej” moze sta¢ si¢ dzialaniem modelowym w skali kraju,
godnym promowania takze w skali europejskie;j.
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Tabela 5. Spoleczne i polityczne aspekty integracji aglomeracji poznanskiej — analiza SWOT

Silne strony

Stabe strony

1) Stosunkowo wysoka popularno$¢ nazwy ,aglo-
meracja poznanska”

2)Przewaga opinii wskazujacych na komplemen-
tarno$¢ Poznania i gmin podmiejskich niz wza-
jemna konkurencje

3)Postrzeganie przez mieszkancéw ewentualnej
konkurencji miedzy Poznaniem i gminami pod-
miejskimi w kategoriach pozytywnego wplywu
na jako$¢ zarzadzania

4)Coraz wyrazniejsze dostrzeganie przez polity-
kow negatywnych skutkéow zywiotowej i nie-
kontrolowanej suburbanizacji

5) Wysoka i wspélna dla mieszkancéw i politykow
miasta oraz strefy podmiejskiej $wiadomos¢
istnienia wyzwan i probleméw o skali aglome-
racyjnej oraz konieczno$ci nawigzania w tym
zakresie wspolpracy samorzadowej

6)Spdjnos¢ pomiedzy opiniami mieszkancow i
politykéw w zakresie okreslenia prioryteto-
wych dziedzin wspdlpracy aglomeracyjnej

7)Wysoki stopien identyfikacji mieszkancow
strefy podmiejskiej z Poznaniem

8) Stosunkowo wysoka akceptacja dla przywddz-
twa prezydenta miasta Poznania w procesie in-
tegracji ze strony innych politykow

9) Akceptagja politykéw dla Rady Aglomeracji Poznan-
skiej jako pierwszego kroku ku dalszej integracji

1)Staba znajomo$¢ Rady Aglomeracji Poznan-
skiej wsréd mieszkancow

2)Niewielkie zainteresowanie mieszkancéw Po-
znania dziatalno$cia samorzadéw strefy pod-
miejskiej

3)Rezerwa mieszkancéw wobec bardziej zaawan-
sowanych zmian instytucjonalnych w aglome-
racji

4)Brak wyraznego wskazania przez mieszkancéw
lidera procesu integracji

5)Odmienna interpretacja skutkéw procesu su-
burbanizacji przez politykéw miasta Poznania i
strefy podmiejskiej

6)Sygnalizowane przez niektérych politykow
strefy podmiejskiej zte do$wiadczenia dotych-
czasowej wspoétpracy z Poznaniem

7)Stosunkowe rozczarowanie politykéw dotych-
czasowymi osiagnieciami Rady Aglomeragji
jako mniejszymi od oczekiwanych

8)Réznice zdan wsrdd politykdéw na temat doce-
lowego zasiegu integracji aglomeracyjnej, do-
tyczace gléwnie tego, czy aglomeracja ma za-
myka¢ si¢ w granicach powiatu poznanskiego,
czy swym zasiegiem obejmowac takze miasta i
gminy spoza powiatu

Szanse

Zagrozenia

1) Ponowne ozywienie ogélnokrajowej debaty pu-
blicznej na temat ustawy metropolitalnej i
zwigzany z tym wzrost $wiadomosci ,aglome-
racyjnej” mieszkancow

2)Polepszajacy si¢ klimat spoleczny dla
wspolpracy  (oddolne naciski spoleczne)
w przypadku potegowania si¢ zjawisk proble-
mowych, zwigzanych gtéwnie z suburbanizacja
i zatloczeniem komunikacyjnym

3)Wzrost poparcia spotecznego i politycznego dla
integracji aglomeracyjnej po pojawieniu si¢ jej
pierwszych pozytywnych efektow

4)Wzrost znaczenia politykéw silnie wspiera-
jacych ideg¢ integracji aglomeracyjnej po wybo-
rach lokalnych w 2010 r.

5)Lepsze rozpoznanie ocen mieszkancéw na te-
mat kierunkoéw i priorytetéw integracji dzieki
systemowi stalego i regularnego monitoringu
opinii spolecznej

6) Pojawienie si¢ dokumentu strategicznego jako
swoistej mapy drogowej integracji, wokot kto-
rej powinny zogniskowa¢ sie dzialania w naj-
blizszych latach

1) Wygaszenie debaty publicznej na temat ustawy
metropolitalnej i polityki miejskiej

2)Pojawienie si¢ projektéw ustawy metropolital-
nej i polityki miejskiej w wersjach sprzecznych
z oczekiwaniami niektérych politykéw lokal-
nych

3)Zniechecenie mieszkancéw i politykéow do pro-
cesu integracji w razie braku efektéw podjetej
wspolpracy

4) Ostabienie integracji metropolitalnej jako efekt
kadencyjno$ci wtadz samorzadowych i réznego
nastawienia kolejnych wtadz do idei integracji

5)Pomijanie opinii mieszkancoéw w procesie inte-
gracji

6)Mozliwo$¢ nieporozumien wsréd mieszkan-
cdw w zakresie charakteru i zasiegu prze-
strzennego ,Metropolii Poznan”, podziatu
$rodkéw, wyznaczania priorytetéw inwestycyj-
nych w aglomeracji, koordynacji $wiadczenia
ustug spotecznych itp.




6. Delimitacja aglomeracji poznanskiej jako
jednostki zintegrowanego zarzadzania

Kryteria delimitacji aglomeracji poznanskiej (Metropolii Poznan) i poznanskiego
obszaru metropolitalnego jako strefy oddziatywania osrodka metropolitalnego
mogg opierac si¢ w pierwszym rzedzie na dyrektywach plynacych z projektéw usta-
wy metropolitalnej (istotnych w przypadku koniecznoéci integracji odgdrnej),
form i zakresu dotychczasowej wspoipracy samorzadéw (przejawy integracji od-
dolnej), na poparciu spolecznym tego typu dziatan (opinie mieszkancéw, polity-
koéw lokalnych), a takze na zobiektywizowanej analizie spéjnosci spoteczno-gospo-
darczej i powigzan funkcjonalnych (np. w zakresie dojazdéw do pracy). Ich
koincydencja moze da¢ obraz zasiegu aglomeracji zaréwno w sensie poznawczym,
jak i przede wszystkim praktycznym - jako jednostki zarzadzania terytorialnego.

6.1. Tworzenie i delimitacja obszaré6w metropolitalnych
w mysl zapiséw projektu ustawy metropolitalnej

Mimo ze proces legislacyjny zwigzany z ,,ustawg metropolitalng” jest w zawieszeniu,

a dyskusja nad jej ksztaltem nie zostata zakoniczona, to z dotychczasowych projek-

téw ustaw wynika, ze kilka generalnych ustalen juz dzi$§ mozna uznac za istotne w

procesie delimitacji aglomeracji i obszaréw metropolitalnych. Zasadnicze ustalenia

w zakresie wyznaczenia i delimitacji obszaréw metropolitalnych wynikajg z projektu

ustawy o polityce miejskiej i wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego oraz o

zmianie niektérych innych ustaw (Biuletyn Informacji Publicznej MSWiA, pobr.

5.11.2009 r.). Szczegdlowe zapisy w tym wzgledzie sa nastepujace:

»Art. 16.

1. Na obszarze, ktéry stanowi ciagly przestrzennie ukiad osadniczy obejmujacy co
najmniej jedno miasto na prawach powiatu wraz z otaczajacymi je gminami,
ktory charakteryzuje si¢ silnymi zwigzkami funkcjonalno-przestrzennymi, w
tym duzym przeplywem oséb, towaréw i uslug oraz intensywnym zagospoda-
rowaniem i duza gestoscia zaludnienia, w skali calego terenu moze by¢ utwo-
rzony obszar metropolitalny.

2. Obszar metropolitalny moze obejmowa¢ gminy polozone wewngtrz wyznaczo-
nego obszaru, nawet jezeli nie wykazuja one silnych powigzan z miastem na
prawach powiatu.

3. Granice obszaru metropolitalnego moga przecina¢ teren powiatu i wykracza¢
poza granice wojewodztwa.

Art. 17.

1. Rada Ministréw tworzy, w drodze rozporzadzenia, obszar metropolitalny z

taczng liczbg mieszkancdw wynoszacg co najmniej 2 mln, przy gestosci zalud-
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nienia przekraczajacej 200 mieszkanicow na 1 km’, jezeli obszar ten spetnia wa-

runki okreslone w art. 16. Liczbg mieszkancow ustala sie wedlug miejsca za-

mieszkania.

2. Rada Ministréow tworzy, w drodze rozporzadzenia, obszar metropolitalny takze
w przypadku gdy co najmniej trzy miasta na prawach powiatu pozostajg ze sobg
w bezposrednim zwigzku funkcjonalno-przestrzennym.

3. Wrozporzadzeniu, o ktérym mowa w ust. 1, nalezy wskaza¢ gminy polozone na
obszarze metropolitalnym.

(...

Art. 20.

1. Rada Ministrow moze utworzy¢, w drodze rozporzadzenia, obszar metropoli-
talny z facznag liczba mieszkancow co najmniej 500 tys., przy gestoéci zaludnie-
nia na tym obszarze nie mniejszej niz 200 mieszkancéw na 1 km’, jezeli obszar
ten spetnia warunki okreslone w art. 16. Liczbe mieszkancow ustala sie wedtug
miejsca zamieszkania.

2. Wrozporzadzeniu, o ktérym mowa w ust. 1, nalezy wskaza¢ gminy polozone na
obszarze metropolitalnym.

Art. 21.

1. Obszar metropolitalny Rada Ministréw moze tworzy¢ na wniosek lub z wiasnej
inicjatywy.

2. Zwnioskiem do Rady Ministréw o utworzenie obszaru metropolitalnego w try-
bie okreslonym w art. 20 moze wystapi¢ gmina lub gminy z taczng liczba miesz-
kancéw co najmniej 500 tys.

3. Zgloszenie wniosku, o ktérym mowa w ust. 1, wymaga zgody rady gminy lub
rad gmin, ktére sktadaja wniosek”.

Zgodnie z zawartg w ustawie definicjg, obszar metropolitalny stanowi ciagly
przestrzennie uklad osadniczy obejmujacy co najmniej jedno miasto na prawach
powiatu wraz z otaczajacymi je gminami. Wedlug przepiséw ustawy obszar metro-
politalny powinien charakteryzowa¢ si¢ silnymi zwiazkami funkcjonalno-prze-
strzennymi, w tym duzym przeplywem oséb, towardéw i ustug, oraz intensywnym
zagospodarowaniem i duzg gestoscia zaludnienia w skali calego terenu. Ustawa
zaklada, ze obszar metropolitalny obejmuje takze gminy polozone wewnatrz wy-
znaczonego terenu, nawet jezeli gminy te nie wykazujg silnych powiagzan z mia-
stem na prawach powiatu.

W mysl projektowanej regulacji ustawowej obszar metropolitalny nie bedzie
stanowil jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa. Granice obszaru
metropolitalnego beda mogly przecinaé¢ teren powiatu oraz wykracza¢ poza teren
wojewddztwa. Zgodnie z projektem ustawy utworzenie obszaru metropolitalnego
nastepuje w dwojaki sposob. Kryteria zawarte w art. 18 projektu ustawy spetniajg
w Polsce 3 obszary metropolitalne: warszawski, gérnoslaski i tréjmiejski. Jedno-
cze$nie projekt przewiduje mozliwo$¢ utworzenia innych obszaréw metropolital-
nych, ktérych powotanie nastgpuje fakultatywnie w drodze rozporzadzenia Rady
Ministréw. Ustawa zawiera delegacje ustawowa do tworzenia przez Rade Mini-
stréw obszaréw metropolitalnych z ludnoscig nie mniejsza niz 500 tys. os6b przy
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gestosci zaludnienia przekraczajacej 200 mieszkancow na 1 km’, spetniajacych wa-

runki okreslone w ustawie dla obszaru metropolitalnego.

Kryteria delimitacji aglomeracji poznanskiej/poznanskiego obszaru metropoli-
talnego nalezy skonfrontowa¢ w pierwszym rzedzie z dyrektywami plynacymi z
najnowszego projektu ustawy metropolitalnej. Za kryteria ustawowe nalezy
przyja¢ kryterium administracyjne: w obszarze musi znajdowa¢ si¢ minimum 1
miasto na prawach powiatu wraz z otaczajacymi je gminami; podstawowa jed-
nostkg administracyjng obszaru jest gmina, granice obszaru moga przecina¢ grani-
ce powiatowe, a takze wykracza¢ poza granice wojewodztwa:

e kryterium demograficzne: faczna liczba mieszkancéw obszaru — minimum 500
tys. os6b i duza gestoé¢ zaludnienia, nie mniejsza niz 200 os6b na 1 km’;

e kryterium cigglosci przestrzennej: zwarto$¢ przestrzenna obszaru i mozliwo$é
wystepowania w jego wnetrzu gmin niewykazujacych silnych powigzan z mia-
stem na prawach powiatu (w ustawie nie zostalo sprecyzowane, czy chodzi tyl-
ko o gminy niespelniajace kryteriéw, ale lezagce miedzy centrum obszaru a
gminami wykazujacymi silne zwiazki, czy takze o gminy, ktére nie spelniajg
kryteriéw, ale sasiaduja z gminami spelniajacymi zalozone kryteria);

e kryterium osadnicze: obszar stanowi ciagly przestrzennie uklad osadniczy,
zlozony zaréwno z miast, jak i obszaréw wiejskich;

e kryterium przestrzenno-funkcjonalne: oznaczajagce wystepowanie silnych
zwigzkoéw przestrzenno-funkcjonalnych, takich jak duzy przeptyw oséb, towa-
réow i ustug;

e kryterium ekonomiczne: zwigzane z intensywnym zagospodarowaniem obsza-
ru, a takze rozprzestrzenianiem si¢ w przysziosci funkcji metropolitalnych.
Grupe pozostatych kryteriéw pozaustawowych®, ale istotnych z punktu widze-

nia delimitacji obszaru metropolitalnego, sformulowaé¢ mozna nastepujaco:

e kryterium infrastrukturalne: uwzgledniajace sp6jnos¢ jednostek w zakresie ko-
munikacji, infrastruktury technicznej i spotecznej oraz gospodarki komunalnej;

e kryterium wspodtpracy interkomunalnej: odwotujace si¢ do istniejgcych obecnie
(lub funkcjonujgcych w niedalekiej przeszlosci) form wspodtpracy interkomu-
nalnej i ich adaptacji do nowych warunkéw terytorialno-ustrojowych;

e kryterium polityczne: odwolujgce si¢ do politycznej woli wspoélpracy wiadz jed-
nostek administracyjnych, wazne z punktu widzenia ciagtosci przestrzenne;j.

2w nowszym projekcie ustawy zrezygnowano z zapiséw obecnych we wczesniejszej jego wersji (pro-
jekt ustawy z 10.06.2008, art. 12, pkt 2 i 3) o brzmieniu:
—wyznaczenie obszaru jest uzasadnione szczegdlnym natezeniem probleméw zarzadzania publiczne-
go wystepujacych na danym terenie, wspoélnych dla miasta centralnego lub miast centralnych oraz
otaczajacych je jednostek samorzadu lokalnego,
— wiladze miasta centralnego lub miast centralnych aglomeracji miejskiej wykazuja si¢ doswiadcze-
niem i dorobkiem we wspéldzialaniu z sgsiadujacymi jednostkami samorzadu lokalnego, za$ lokalne
instytucje naukowe i eksperckie uczestnicza w pracach programowych i planistycznych dotyczacych
rozwoju i zagospodarowania miasta, terenu aglomeracji miejskiej lub regionu.
W fazie projektowej nie ma gwarangji, ze te zapisy nie powréca do ustawy, stad ww. kryteria nalezy
réwniez bra¢ pod uwage przy delimitacji potencjalnego obszaru metropolitalnego.
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6.2. Granice aglomeracji poznanskiej/poznanskiego
obszaru metropolitalnego w swietle istniejgcego
podziatu administracyjnego, dziatan
integracyjnych i opracowan planistycznych

Mozliwo$¢ dopasowania granic aglomeracji poznanskiej lub szerzej — obszaru me-
tropolitalnego do istniejacych struktur zarzadzania dotyczy praktycznie tylko
szczebli zasadniczego podzialu terytorialnego: gmin i powiatéw. Perspektywicznie
mozna rozwaza¢ zasieg aglomeracji/obszaru metropolitalnego jako jednostki za-
rzadzania w odniesieniu do obszaru dziatania Rady Aglomeracji Poznanskiej, obo-
wiazujacego w statystyce panstwowej podregionu NTS 3, zdelimitowanego przez
WBPP obszaru metropolitalnego (jako podstawy do sporzadzania studiéw plani-
stycznych dla tego obszaru) oraz strukture z 10 powiatami woké! powiatu poznan-
skiego. Dodatkowo dla celéw statystycznych w tabelach 6-8 przedstawiono wa-
riant ,malej aglomeracji”, skladajacej si¢ z miasta Poznania i gmin pierwszego
pierscienia.

Istnieje zatem co najmniej pie¢ wariantéw delimitacji aglomeracji lub wieksze-
go obszaru funkcjonalno-przestrzennego, nazywanego zgodnie z nomenklatura
planistyczng poznanskim obszarem metropolitalnym (POM):

I wariant (aglomeracja) — obejmujacy w calosci dwie jednostki administracyjne
szczebla powiatowego — miasto Poznan (miasto na prawach powiatu) i powiat po-
znanski (ziemski) wraz z jednostkami bedacymi w jego granicach (17 gmin).

II wariant (aglomeracja plus) — odnoszacy granice aglomeracji do zasiegu
dzialania Rady Aglomeracji Poznanskiej (miasto Poznan, gminy powiatu poznan-
skiego plus trzy odcienne gminy miejsko-wiejskie: Szamotuly, Srem, Skoki).

Tabela 6. Struktura administracyjna aglomeracji poznanskiej/POM (stan z 2010 r.)

. o miasta powiaty ziemskie gminy
Warianty poznanskiego obszaru
metropolitalnego e W . weczesci razem miejskie miejsko- wiejskie
powiatu  catosci ¢ ) wiejskie )

Aglomeracja minus (miasto Poznan 1 - 1 12 2 3 7
i gminy pierwszego pierscienia)

I aglomeracja (miasto Poznan i 1 1 - 17 2 8 7
gminy powiatu poznanskiego)

II aglomeracja plus (Rada 1 1 2 19 2 10 7
Aglomeracji Poznanskiej)

III obszar 1 5 - 37 3 18 16
metropolitalny A

IV obszar 1 1 10 44 6 20 18
metropolitalny B

V obszar 1 11 - 75 6 38 31

metropolitalny C

Zrédto: opracowanie wlasne.



100 Delimitacja aglomeracji poznariskiej jako jednostki zintegrowanego zarzadzania

III wariant (obszar metropolitalny A) — uwzgledniajacy miasto, gminy powiatu
poznanskiego oraz przylegajgce do niego od péinocy i potudnia powiaty: szamotul-
ski obornicki, sremski i $redzki (jednostka podzialu terytorialno-statystycznego
NTS 3, odpowiadajgca takze koncepcji obszaréw metropolitalnych wedtug Unii
Metropolii Polskich).

IV wariant (obszar metropolitalny B) — uwzgledniajgcy miasto, gminy powiatu
poznanskiego oraz czegsci powiatdow osciennych: szamotulskiego, obornickiego,
wagrowieckiego, gnieZnienskiego, wrzesinskiego, $redzkiego, sremskiego, koscian-
skiego, grodziskiego, nowotomyskiego, ze wszystkimi miastami — o$rodkami po-
wiatowymi (wariant zaproponowany przez Wielkopolskie Biuro Planowania Prze-
strzennego).

Tabela 7. Powierzchnia, liczba ludnoéci i gesto$¢ zaludnienia (wedtug danych GUS, stan na
31.12.2010r.)

Warianty Poznanskiego Powierzchnia Liczba ?e;;t(?sc.
Obszaru Metropolitalnego [km?] mieszkancow zafudnienia
[0os/km’]
Aglomeracja Minus (miasto Poznan 1381 798 872 578
i gminy pierwszego pierscienia)
I Aglomeracja (miasto Poznan 2162 876 055 405
i gminy powiatu poznanskiego)
II Aglomeracja Plus 2543 954 550 375
(Rada Aglomeracji Poznanskiej)
IIT Obszar Metropolitalny A 5190 1135910 219
IV Obszar Metropolitalny B 6202 1365759 220
V Obszar Metropolitalny C 10 568 1622 829 154

Zrédto: opracowanie wilasne.

Tabela 8. Proporcje demograficzne (wedtug danych GUS, stan na 31.12.2010 r.)

Udziat Udzial w ludnosci POM [%]:
Warianty poznanskiego w ludnosci . . . gmin spoza
obszaru metropolitalnego wojewédztwa miasta - gmin powiatu powiatu
[%] Poznania  poznanskiego e
poznanskiego
Aglomeracja minus (miasto Poznan 23,4 69,2 30,8 0,0
i gminy pierwszego pierscienia)
I aglomeracja (miasto Poznan 25,7 63,1 36,9 0,0
i powiat poznanski)
II aglomeracja plus (Rada 28,0 57,9 33,9 8,2
Aglomeracji Poznanskiej)
III obszar metropolitalny A 33,3 48,7 28,5 22,9
IV obszar metropolitalny B 40,0 40,5 23,7 35,9
V obszar metropolitalny C 47,5 34,1 19,9 46,0

Zrédio: opracowanie wilasne.
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V wariant (obszar metropolitalny C) — obejmuje miasto Poznan, powiat poznan-
ski oraz 10 powiatéw o$ciennych, przylegajacych do powiatu poznanskiego (po-
wiaty tzw. drugiego pier$cienia).

Zasieg przestrzenny, strukture administracyjng oraz zestawienie liczby ludno-
$ci i powierzchni wyzej wyznaczonych obszaréw przedstawiono na rycinie 12 i w
tabelach 6-8.

granice gmin

granice powiatow

Miasto Poznan i powiat poznanski

\ Stowarzyszenie Metropolia Poznan

Podregion poznanski NTS 3

Obszar metropolitalny wg Wielkopolskiego
Biura Planowania Przestrzennego

Ryc. 12. Zasiegi aglomeracji poznanskiej/poznanskiego obszaru metropolitalnego wedtug
kryteriéw administracyjnych (struktura powiatowa), politycznych (Rada Aglomeragji),

_ statystycznych (NTS 3) i planistycznych (delimitacja WBPP)
Zrédio: opracowanie wilasne.

i
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Interesujace z punktu widzenia prakseologii wieloszczeblowego zarzadzania te-
rytorialnego jest zestawienie statystyczne w tabeli 8.

W pierwszym planie zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa wielko-
polskiego, uchwalonym przez Sejmik Wojewddztwa Wielkopolskiego w 2001 r.,
wyznaczono granice poznanskiego obszaru metropolitalnego, ktéry swym zasie-
giem objal 12 gmin okalajacych miasto (czyli swoista aglomeracje minus albo bar-
dzo Scista aglomeracje), nie pokrywajac swym zasiegiem calego powiatu poznan-
skiego. Dokument ten nie precyzowal zadan rozwojowych dla tej jednostki
wskazujac jedynie na koniecznoé¢ prowadzenia zréznicowanej polityki regionalnej
co do proceséw urbanizacyjnych, ekologicznych i transportowych na tym wielko-
miejskim obszarze. Byt zatem dokumentem blankietowym i nie przystuzyt si¢ ko-
ordynacji dzialan w aglomeracji poznanskiej. W 2010 r. uchwalony zostal nowy
plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa, juz ze zmienionym, znacz-
nie powiekszonym, zasiegiem poznanskiego obszaru metropolitalnego (wariant
IV). Ponizej scharakteryzowano pig¢ hipotetycznych wariantéw zasiegu poznan-
skiej aglomeracji/obszaru metropolitalnego:

Wariant I — aglomeracja, oparty na strukturze powiatowej (powiat ziemski i
grodzki), obejmuje w catosci dwie jednostki administracyjne szczebla powiatowe-
go — miasto Poznan (miasto na prawach powiatu — powiat grodzki) i powiat po-
znanski (powiat ziemski), sktadajacy sie z 17 gmin. Tak zdelimitowany obszar zaj-
muje powierzchnie 2162 km’, zamieszkany jest przez blisko 900 tys. mieszkancoéw
(25% ludnosci wojewodztwa wielkopolskiego) i dysponuje gestoscig zaludnienia
ponad 400 os./km”. Obszar ten stanowi zwartg osadniczo i politycznie jednostke
opierajacy sie na zasadniczym podziale terytorialnym kraju, uwzglednia dwa szcze-
ble zarzadzania: gminy i powiat, nie przecinajac ich granic.

Wariant II — aglomeracja plus, odnosi granice aglomeracji do obecnego zasiegu
dzialania Rady Aglomeracji Poznanskiej. Oprécz miasta Poznania i gmin powiatu
poznanskiego do rady przystapily trzy gminy miejsko-wiejskie: Szamotuty, Srem i
Skoki. Wariant ten nie spelnia kryterium podziatu terytorialnego, dzielgc powiaty
oécienne wobec powiatu poznanskiego i ,wykrawajac” z nich jednostki miej-
sko-gminne, bedace w 2 przypadkach siedzibami powiatéw, co uniemozliwia per-
spektywiczne zmiany na tym szczeblu podzialu administracyjnego.

Wariant IIT - obszar metropolitalny A jako obszar statystyki panstwowe;j i unij-
nej NTS 3 uwzglednia powiaty przylegte do aglomeracji na osi pétnoc—potudnie
(szamotulski, obornicki, $redzki i Sremski). Z uwagi na réwnie silne relacje miasta
Poznania z jednostkami na osi wschéd-zachdd (wzdtuz linii komunikacyjnej War-
szawa-Berlin), wariant ten wydaje si¢ zbyt ograniczony.

Wariant IV — obszar metropolitalny B zostal wyznaczony przez Wielkopolskie
Biuro Planowania Przestrzennego i oparty jako jedyny na delimitacji wielokryte-
rialnej. Nie ma jednak mocy prawnej, jest wiec tylko propozycja. Jako potencjalna
jednostka zarzadzania terytorialnego ma on podstawowa wade¢. Nie bierze pod
uwage struktur zarzadzania szczebla powiatowego, istotnych z punktu widzenia
integracji metropolitalnej. Granice tak wyznaczonego poznanskiego obszaru me-
tropolitalnego przecinaja powiaty, ,izolujac” od powiatéw ziemskich drugiego
pierscienia ich siedziby - silne o$rodki subregionalne, takie jak Szamotuly, Wagro-
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wiec, Gniezno, Wrzeénia, Srem, Sroda, Kocian, Nowy Tomysl, Oborniki. Z punktu
widzenia prakseologii, zarzadzanie tak zdelimitowanym obszarem metropolital-
nym, z konieczno$ci bez uwzgledniania powiatowego szczebla administracji sa-
morzadowej, byloby trudne.

Wariant V - obszar metropolitalny C jest obszarem obejmujacym wszystkie po-
wiaty wokdt powiatu poznanskiego i zblizony jest do granic dawnego wojewddz-
twa poznanskiego (1975-1998). Rodzi to dyskusje na temat wielkosci obszaréw
metropolitalnych, zblizajacych sie rozmiarami do szczebla zarzadzania regionalne-
go. Tak wyznaczony obszar metropolitalny zajmowatby 35% powierzchni obecne-
go wojewodztwa wielkopolskiego, kumulujac 48% jego catkowitego zaludnienia.
Nie spetnia on projektowanego ustawowego kryterium gestosci zaludnienia powy-
zej 200 os./km” (por. tab. 7).

6.3. Delimitacja z punktu widzenia wybranych
kryteriow spdjnosci spoteczno-gospodarczej
i powigzan funkcjonalnych

Réznorodno$é przyjmowanych kryteridow (strukturalnych i funkcjonalnych) w
przypadku delimitacji jakichkolwiek obszaréw, a szczegdélnie obszaréw wielko-
miejskich, jest olbrzymia. W przypadku delimitacji aglomeracji poznanskiej klu-
czowe znaczenie powinny mie¢ te kryteria, ktére uwzgledniaja aktualny stan i dy-
namike proceséw suburbanizacji, rozwoju demograficznego i gospodarczego, a
takze realnych powigzan w zakresie wspoétdziatania komunalnego w rozwigzywa-
niu wspdélnych probleméw infrastrukturalnych, komunikacyjnych. Wéréd analiz
wektorowych kluczowe znaczenie ma natezenie dojazdéw do pracy jako przejaw
codziennej aktywnosci mieszkancéw aglomeragji.

Za kryterium suburbanizacji uznano wskaznik z dziedziny budownictwa miesz-
kaniowego, przyjmujac liczbe mieszkan oddanych do uzytku w latach 2000-2008
w % do ogolnej liczby mieszkan w 2008 r. Strukture przestrzenna zjawiska wedlug
miast i gmin przedstawiono na rycinie 13. Najwigkszy ruch budowlany, zwigzany z
bliskoscig miasta Poznania, dotyczy wszystkich gmin podmiejskich pierwszego
pierscienia wokot miasta. Tam wskaznik ruchu budowlanego przekracza wartos$ci
dla Poznania. Oddane w analizowanych latach do uzytku mieszkania stanowig po-
nad 20% calkowitej substancji mieszkaniowej tych gmin. Z wyjatkiem gmin Buk i
Steszew, rowniez wszystkie gminy drugiego pierscienia powiatu poznanskiego wy-
kazuja ponadprzecietng aktywnos$¢ budowlang, co oznacza ksztaltowanie sie zurba-
nizowanego krajobrazu na ich terenie. Obszar powiatu wyraznie wyroznia sie wzgle-
dem intensywnosci rozwoju mieszkalnictwa na tle gmin w powiatach o$ciennych.

Wzmozony ruch budowlany oznacza naptyw mieszkancéw, rosnace potrzeby
uslugowe oraz generowanie dojazdéw do pracy na obszarze aglomeracji, szczegél-
nie do miasta Poznania. Na rycinie 14 przedstawiono saldo migracji w 2008 r. Tu
réwniez powiat poznanski wyréznia si¢ na tle powiatéw oSciennych, a niemal
wszystkie gminy maja ponadprzecigtne dodatnie saldo migracji. W przypadku
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gmin o najwyzszym naplywie ludnosci wynosilo ono ponad 20 przyjezdnych nowo
meldowanych oséb na 1000 mieszkancéw. Tak jak w przypadku dynamiki liczby
mieszkan, wysokie tempo naplywu obejmuje gtéwnie gminy pierwszego pierscie-
nia wokoét Poznania, cho¢ dotyczy takze niektérych gmin z drugiego pierscienia.
Poziom rozwoju gospodarczego jako miernik strukturalny odzwierciedlajg takie
zjawiska, jak przedsigbiorczo$¢ (liczba podmiotéw gospodarczych) oraz wplywy
podatkowe do budzetu gminy z udziatu w podatku PIT, CIT itd. Rozklad tych zja-
wisk w Poznaniu, powiecie poznanskim i powiatach osciennych przedstawiono na
rycinach 15 i 16. Typowa dla obszaréw silnie zurbanizowanych wysoka przedsie-
biorczo$¢ charakteryzuje zaréwno miasto Poznan, jak i kilka gmin oéciennych. Z
wyjatkiem gminy Kleszczewo, wszystkie miasta i gminy powiatu (takze wiejskie)
charakteryzuje ponadprzecietna przedsiebiorczos¢, poréwnywalna z gminami
miejsko-wiejskimi z sgsiednich powiatéw, majacymi jako centrum miasto powiato-
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we. Poznan i gminy pierwszego piericienia generujg réwniez wysokie dochody
wlasne samorzaddéw, stymulowane przez silng przedsigbiorczos$¢ i wyniki ekono-
miczne duzych, czegsto zagranicznych firm.

Petna delimitacja regionu miejskiego Poznania w oparciu o kryterium migracji
wahadlowych (dojazdéw do pracy) stanie si¢ mozliwa po opublikowaniu przez
GUS pierwszych od 20 lat wynikéw badan dojazdéw do pracy. Syntetyczng mapa
obrazujaca to zjawisko jest rycinie 3 w rozdziale 4.1. Wida¢ na niej wyraznie, ze
strefa intensywnych dojazdéw do pracy w Poznaniu pokrywa si¢ z granicami po-
wiatu poznanskiego. Zaréwno z gmin pierwszego pierscienia, jak i drugiego (w
cze$ci wschodniej powiatu) liczba dojezdzajacych do pracy do Poznania przekracza
20% ogdtu pracownikéw najemnych w gminie.

Sifa ekonomiczna oraz intensywno$¢ przemieszczen na rynku pracy dotycza
obecnie przede wszystkim gmin i miast pierwszego pierscienia wokét Poznania.
Dynamika suburbanizacji (wskazniki wzrostu substancji mieszkaniowej i naptyw

Gotancz
Wapno

LN}

Damastawek

Miescisko
Obrzycko [
Ostrorég i Mieleszyn
Ktecko

Szamotuty,

Kiszkowo
Blisuchy)

RBKictnicajlies)

KazmierZ] ©zenwonaks

Robiedziskal Nieehanowo

Czerniejewo, "
Swarzedz Witkowo
Kostrzyn
0ictda \Wrzesnial

Mosinal '
[Srodaj\Wielkopolska

Mitostaw

Kotaczkowo

Pyzdry,
Krzykosy,

saldo migracji na e Nowe Miasto
10000 mieszkancow n/Wartg
[[] -80--1 Dolsk

L] -1
] 1-80
B 80200
Il 200-581

Ryc. 14. Migracje state w 2009 r. wedtug gmin
Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.



106 Delimitacja aglomeracji poznariskiej jako jednostki zintegrowanego zarzadzania

mieszkancoéw) coraz bardziej obejmuje tez gminy drugiego pier$cienia powiatu po-
znanskiego. Sa to wiec obszary ksztaltujgcej si¢ urbanizacji, ktére w perspektywie
10 lat beda wspottworzy¢ strukture aglomeracyjna, silnie powigzang z miastem
centralnym. Stad pod wzgledem spdjnosci spoleczno-gospodarczej to miasto Po-
znan oraz miasta i gminy powiatu poznanskiego tworza aglomeracje wielko-
miejska, przestrzen zainwestowang, zurbanizowana, o duzej dynamice rozwoju na
tle powiatow otaczajacych. Z tej przyczyny wydaje sie, ze powiat poznanski i mia-
sto Poznan sa w tej chwili najbardziej predysponowanym obszarem do integracji
zarzadzania, by¢ moze w skali calej Polski.

Interesujaca dla wyznaczania ram przestrzennych zarzadzania calg aglomeracja
jest odpowiedz na pytanie: czy blisko$¢ terytorialna i podobienistwo spoteczno-go-
spodarcze oraz dynamika zjawisk urbanizacyjnych przektadajg sie obecnie na sto-
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych GUS.
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pien integracji politycznej, administracyjnej czy komunalnej w aglomeracji? W
oparciu o analize zasiegu réznorodnych form wspélpracy na obszarze wokét Po-
znania (por. tab. 4 w rozdz. 5.4) wykonano bonitacje punktowa aktywnosci gmin
na polu wspétdziatania komunalnego. Jej obraz kartograficzny przedstawiono na
rycinie 17. Wynika z niej wyraZznie, ze gminy lezace w pasie péinoc—poludnie sg
najlepiej zintegrowane z Poznaniem pod wzgledem udzialu w réznych formach
wspoéldziatania. Gminy we wschodniej czgsci powiatu uczestniczg tylko w nielicz-
nych formach wspoétpracy. Udzial w formach kooperacji interkomunalnej gmin na
zachodzie aglomeracji jest znikomy. Takie gminy jak Tarnowo Podgérne i Suchy
Las, niewatpliwie najwieksi beneficjenci rozwoju ekonomicznego ostatnich 10 lat,
prowadza bardziej autonomiczng polityke, w ktérg wpisane sa ,dzialania na
wlasny rachunek”. Podzial na zachdd, centrum i wschod aglomeracji w zakresie
wspoldzialania terytorialnego nie jest wigc przypadkowy. Jednym z powoddéw
moga by¢ wzgledy ekonomiczne. Myslac o zintensyfikowaniu wspoélipracy, nale-
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Ryc. 17. Poziom integracji w zakresie form wspoizarzadzania i wspélpracy interkomunalnej
w miastach i gminach wokét Poznania
Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie tab. 4.

zaloby mie¢ na uwadze ,wcigganie” do niej przede wszystkim gmin zachodniej cz¢-
$ci powiatu poznanskiego.

Patrzac na jednostki administracyjne spoza powiatu, nalezy stwierdzi¢, ze jedy-
nie miasto i gmina Skoki, mimo ze strukturalnie i gospodarczo odbiega profilem od
lideréw aglomeracyjnych, wykazuje wigksza aktywno$é we wspoipracy miedzyg-
minnej. Nie dotyczy to Szamotut i Sremu (cho¢ pewnym nowym symptomem jest
w tym przypadku wejécie do PLOT), ktore tak jak Skoki przystapity do Rady Aglo-
meracji Poznanskiej dopiero po pewnym czasie od jej ukonstytuowania si¢. Ich
uczestnictwo w pogtebionych formach wspétpracy perspektywicznie jest tak samo
zasadne, jak innych osciennych osrodkéw powiatowych: Koéciana, Srody, Wrzeéni,
Gniezna, Wagrowca czy Obornik. Na chwile obecna nie ma przestanek do podej-
mowania intensywnej wspétpracy interkomunalnej z tymi miastami (poza Oborni-
kami w przypadku gospodarki odpadami). Jako cze$¢ perspektywicznego obszaru
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metropolitalnego osrodki subregionalne powinny by¢ brane pod uwage w polity-
kach integracji komunikacji zbiorowej, szczegélnie kolejowej, by¢ moze takze au-
tobusowej — w zakresie polgczen $redniodystansowych. W przysztosci zasieg me-
tropolitalny mozna by wykorzysta¢ do integracji w zakresie turystyki, promocji,
szkolnictwa wyzszego (liczne filie uczelni poznanskich) oraz w planowaniu niekto-
rych inwestycji o charakterze metropolitalnym (np. lotnisko).

Delimitacja obszaréw dla celéw zarzadzania, w przeciwienstwie do delimitacji o
charakterze poznawczym, musi mie¢ przede wszystkim charakter utylitarny. Stad
liczba kryteriéw powinna by¢ zawezona do tych, ktoére pozwalajg sprawnie realizo-
wac cel, w tym przypadku — zintegrowane zarzadzanie terytorialne obszarem duzego
miasta i silnie powigzanej z nim strefy podmiejskiej. Nalezy mie¢ wigc na uwadze z
jednej strony kryteria spoleczno-gospodarcze i funkcjonalne, zwigzane z jednorod-
noscig i spdjnoscia aglomeracji jako obszaru wysoce zurbanizowanego, a z drugiej
strony kryteria ustrojowo-administracyjne (uwzgledniajace liczbe i wielko$¢ jedno-
stek administracyjnych, szczeble zarzadzania) oraz kryteria spoteczno-polityczne
(odnoszace si¢ do woli wspolpracy i integracji na poziomie aglomeracyjnym). W
zwiazku z tym w ostatecznej delimitacji uwzgledniono nastgpujace kryteria:

e demograficzne (gestos¢ zaludnienia powyzej 200 os./km’),

e terytorialne (ciagto$¢ granic gminnych),

e terytorialne (ciagto$¢ granic powiatowych),

e integracyjne (intensywno$¢ wspolipracy politycznej — przynalezno$¢ do Rady

Aglomeracji),

integracyjne (udzial w formach wspétpracy komunalnej),

e administracyjne (struktury administracji zespolonej m. Poznan — powiat po-
znanski),

Tabela 9. Bonitacja punktowa wg kryteriéw delimitacji dla 6 wariantéw zasiegu obszaru
aglomeracji poznanskiej/obszaru metropolitalnego

Warianty aglomeracji/ obszaru Kryteria delimitacji
Metropolitalnego 1 2 3 4 5 6 7 8 z
I aglomeracja minus (miasto Poznan i X X - - X - X X 4,5

gminy pierwszego pierscienia)

II aglomeracja (miasto Poznan i gminy X X X X X X X X 8,0
powiatu poznanskiego)

I aglomeracja plus X X - X X - X X 5,0
(Rada Aglomeracji Poznanskiej)

IV obszar metropolitalny A (NTS 3) X X X - - - 3,5
V obszar metropolitalny B (WBPP) X X - - X - X - 2,5
VI obszar metropolitalny C - X X - - - X - 2,5

(powiat + powiaty okdlne)

X - relacje silne, x — relacje stabe lub obejmujace tylko niektére gminy, — brak relacji

Kryteria 1 — ustawowe: demograficzne (gestoé¢ zaludnienia powyzej 200 os./km’), 2 — ustawowe: terytorialne
(ciagltos¢ granic gminnych), 3 — pozaustawowe: terytorialne (ciaglo$¢ granic powiatowych), 4 — integracyjne (inten-
sywnos¢ wspolpracy politycznej — przynaleznos¢ do Rady Aglomeracji), 5 - integracyjne (udzial w formach wspétpracy
komunalnej), 6 — administracyjne (struktury administracji zespolonej), 7 - funkcjonalne (struktura gospodarki, inten-
sywnos¢ dojazdéw do pracy do Poznania), 8 — polityczne (wyniki wywiadéw z politykami lokalnymi na temat optymal-
nego zasiegu aglomeracji)

Zrédio: opracowanie wilasne.
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e funkcjonalne (struktura gospodarcza, intensywno$¢ dojazdéw do pracy do Po-
znania),
e polityczne (optymalny zasigg aglomeracji w opinii politykéw lokalnych).

Zestawienie tych kryteridw dla szedciu rozpatrywanych wariantéw zasiegu
aglomeracji/obszaru metropolitalnego przedstawiono w tabeli 9.

Przedstawiona delimitacja w oparciu o analiz¢ wielokryterialng wykazala, ze
optymalny zasieg aglomeracji poznanskiej jako struktury zarzadzania odnosi sie do
granic powiatu poznanskiego. W tej jednostce obserwuje si¢ dynamiczne procesy
suburbanizacji, przez co staje sie¢ ona coraz bardziej spojna nie tylko pod wzgledem
gospodarczym, ale i funkcjonalnym. W granicach powiatu mozliwe jest poglebia-
nie integracji poprzez wspétdziatanie szczebla gminnego z powiatowym. Na tym
obszarze rejestruje sie tez najwiecej inicjatyw oddolnej kooperacji, co dobrze roku-
je dla procesu silniejszej integracji aglomeracyjnej w réznych, kluczowych dla
funkcjonowania aglomeracji dziedzinach.



7. Kierunki integracji zarzagdzania
w aglomeracji poznanskiej

Integracja zarzadzania w aglomeracji poznanskiej powinna nastepowac niezaleznie
od tego, czy i kiedy uchwalona zostanie ustawa metropolitalna. Sciezka integracji
bedzie jednak nieco inna w przypadku wprowadzenia rozwigzan ustawowych niz
gdyby opiera¢ ja nadal tylko i wylgcznie na zintensyfikowaniu wspoipracy sa-
morzadowej. W niniejszym rozdziale przedstawiono zarys obu scenariuszy dalszej
integracji aglomeracji poznanskie;j.

7.1. Sciezka integracji ,odgoérnej” w przypadku
wprowadzenia rozwigzan ustawowych

Jezeli ustawa metropolitalna wejdzie w zycie w wersji zblizonej do ostatniego pro-
jektu MSWiA, to obszar metropolitalny dla miasta Poznania i otaczajacych gmin
bedzie mogta utworzy¢ Rada Ministréw na wniosek lub z wlasnej inicjatywy. Z
wnioskiem do Rady Ministréw o utworzenie obszaru metropolitalnego moze
wystapi¢ gmina lub gminy z taczng liczbg mieszkancéw co najmniej 500 tys. Do
spelnienia tego warunku wystarczylby wiec sam wniosek miasta Poznania, ktére
zreszta w kazdym mozliwym wariancie, poza czysto teoretycznymi, musiatoby zna-
lez¢ si¢ w gronie wnioskodawcow. W praktyce jednak byloby wskazane, aby do
wniosku dotgczyly sie takze gminy, ktére, wedtug intencji inicjatoréw wniosku, po-
winny znaleZé sie w obrebie przysztego obszaru metropolitalnego. Zgloszenie
wniosku wymaga zgody odpowiednich rad gmin. Jezeli niektére gminy, majace
wejs¢ w sktad obszaru metropolitalnego, nie przystapia do wniosku o jego powo-
tanie, to procedura tworzenia obszaru nie zostanie zawieszona (oczywiscie poza
przypadkiem gdyby to byl Poznan), aczkolwiek wytwarza sie w takiej sytuacji
mniej sprzyjajacg atmosfere polityczng.

Po otrzymaniu wniosku minister wtasciwy do spraw administracji publicznej
zleci co najmniej dwdém niezaleznym zespotom ekspertéw przeprowadzenie analiz
dotyczacych granic przyszlego obszaru metropolitalnego. W oparciu o ich wyniki
minister opracuje propozycje wyznaczenia granic obszaru metropolitalnego i prze-
kaze ja do zaopiniowania w wyznaczonym terminie, nie krétszym niz 60 dni,
organom stanowiacym jednostek samorzadu terytorialnego, ktére w przypadku
utworzenia obszaru uzyskalyby z mocy prawa przynalezno$¢ do zespotu metropo-
litalnego, oraz radom powiatéw, ktore chociazby w czesci znajduja sie w projekto-
wanym obszarze metropolitalnym. Nalezy zauwazy¢, iz ministerialna propozycja
delimitacji nie musi w ogoéle pokrywac¢ si¢ ani z granicami okre$lonymi we wnio-
sku, ani tez by¢ doktadnym odwzorowaniem wynikéw analiz ekspertéw.
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Na etapie opiniowania nalezy spodziewac si¢ stosunkowo duzych kontrowersji
dotyczacych granic obszaru metropolitalnego. Po uptywie terminu przeznaczonego
na ten etap procedury minister wydaje postanowienie o planowanych granicach
obszaru metropolitalnego, ale tylko w przypadku gdy zadecydowal o pozostaniu
przy swojej pierwotnej propozycji. Moze réwniez, po zapoznaniu si¢ z opiniami or-
gandéw samorzadowych, opracowa¢ nowa propozycje wyznaczenia granic obszaru
metropolitalnego. Postanowienie ministra nie zamyka definitywnie postepowania
delimitacyjnego. Moze ono bowiem zosta¢ zaskarzone do sadu administracyjnego
przez organy stanowigce jednostek samorzadowych, ktére znalaztyby sie w grani-
cach obszaru.

Warto zauwazy¢, iz w procedurze opiniowania granic obszaru metropolitalnego
pominiety jest w ogéle samorzad wojewddztwa. Prawo wyrazenia opinii i zloZenia
skargi nie przystuguje rowniez gminie, ktéra nie znalazla sie w propozycji delimita-
cyjnej ministra. W jej imieniu opinie i skarge mogtaby ztozy¢ jedynie odpowiednia
rada powiatu, jezeli jakakolwiek inna gmina tego powiatu bylaby uwzgledniona w
projekcie granic. W praktyce oznacza to, ze jezeli od ministra wyjdzie propozycja
wyznaczenia obszaru metropolitalnego w granicach miasta Poznania i powiatu po-
znanskiego, to zadna jednostka samorzadu lokalnego spoza tego obszaru ani sa-
morzad wojewddztwa wielkopolskiego nie beda mogty skutecznie zablokowac ta-
kiego projektu.

Rada Ministréw, tworzac w drodze rozporzadzenia obszar metropolitalny z
dniem 1 stycznia, okresli zgodnie z postanowieniem ministra jego granice i wskaze
gminy polozone na obszarze metropolitalnym. Rozporzadzenie takie powinno zo-
sta¢ ogloszone nie pdzniej niz do dnia 31 lipca roku poprzedzajacego utworzenie
tego obszaru. W praktyce wigc, nawet przy najszybszym tempie prac nad powo-
faniem obszaru metropolitalnego, od momentu wejécia w zycie ustawy do faktycz-
nego stworzenia obszaru moze uplynaé¢ od roku do dwdch lat.

Aktualna wersja projektu ustawy nie precyzuje nazw poszczegdlnych obszaréw
metropolitalnych. Wskazane jest natomiast, aby nazwa instytucji zarzadzajacej ob-
szarem — zespolu metropolitalnego — odpowiadala nazwie obszaru metropolitalne-
go. Pojawia si¢ pytanie o mozliwo$¢ wprowadzenia w przypadku Poznania i jego
najblizszego otoczenia do obu nazw silnie zakorzenionego wsréd mieszkancéw i
politykéw terminu ,aglomeracja”. Jezeli tak, to mozna wyobrazi¢ sobie oficjalnie
wyznaczony obszar metropolitalny ,.aglomeracja poznanska” i zarzadzajacy nim
zespdt metropolitalny. W $lad za nazwa stowarzyszenia bardziej wskazane moglo-
by jednak by¢ przyjecie nazwy ,,metropolia Poznan” na wzér coraz silniej zakorze-
niajacej si¢ w nazewnictwie ,,metropolii Silesia”.

Po utworzeniu obszaru metropolitalnego pierwszym zadaniem samorzaddéw
lokalnych wchodzacych w jego sktad bedzie zorganizowanie pierwszego posie-
dzenia zgromadzenia zespotu metropolitalnego, uchwalenie statutu zespotu oraz
powotlanie zarzadu. O ile w odniesieniu do sktadu zgromadzenia przepisy wydaja
sie sformulowane do$¢ jasno, to brakuje takiej precyzji przy okresleniu zasad
powolywania zarzadu. W szczegdlnosci projekt nie uwzglednia specyfiki aglome-
racji skladajacych sig tylko z jednego miasta na prawach powiatu i jednego powia-
tu ziemskiego, a istnieje duze prawdopodobienstwo, iz w takich granicach
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mogtby zostaé utworzony obszar metropolitalny dla Poznania i jego najblizszego
otoczenia.

W sktad zarzadu zespotu z pewnoscia wejdzie prezydent miasta Poznania jako
jego przewodniczacy oraz przedstawiciel powiatu poznanskiego. Tego ostatniego
wybiorg spomiedzy siebie starosta oraz woéjtowie i burmistrzowie gmin powiatu.
Kazdy z nich dysponowa¢ bedzie jednym glosem, niezaleznie od wielkosci jednost-
ki. Jezeli granice obszaru metropolitalnego wyjda poza powiat poznanski, to woéw-
czas statut zespolu moze przewidywac, ze w zarzadzie zespotu reprezentowane beda
takze gminy potozone na terenie innych powiatéw niz poznanski. W takim przypad-
ku w statucie mozna przyjaé, ze delegaci tych gmin uczestniczg w wyborze przedsta-
wiciela powiatu poznanskiego albo ustali si¢ odrgbne zasady ich reprezentacji.

Zasadniczym problemem w kwestii powotania zarzadu jest przepis stanowiacy
o tym, ze organ ten nie moze liczy¢ mniej niz trzy osoby. Nie jest jasne, w jaki spo-
sob mialby ten warunek zosta¢ spetniony w przypadku ukiadu przestrzennego
ograniczonego tylko do Poznania i powiatu poznanskiego. Trudno przesadzi¢, kto
mialby powolywac trzeciego czlonka zarzadu. By¢ moze, przy odpowiednich zabie-
gach interpretacyjnych, kwestia ta moglaby zostaé rozstrzygnieta w statucie ze-
spolu, jednak brakuje jasnej delegacji ustawowej dla takiego rozwiazania. Niewy-
kluczone, iz lepiej bytoby, gdyby sprawa ta zostala jednoznacznie uregulowana w
samej ustawie.

Kolejnym zadaniem organizacyjnym zespolu metropolitalnego bedzie stworze-
nie wlasnego aparatu administracyjnego w postaci biura zespotu na czele z dyrek-
torem. Wydaje sig, ze dopiero w tym momencie zespdt bedzie mogt podja¢ fak-
tyczng dziatalno$é.

Najwazniejszym zadaniem merytorycznym nowego zespotu metropolitalnego
bedzie wypracowanie strategii rozwoju i zagospodarowania obszaru metropolital-
nego. Musi ona zawiera¢ takie elementy, jak:

1) diagnoza sytuacji spoteczno-gospodarczej obszaru metropolitalnego,

2) okreslenie celéw strategicznych polityki rozwoju,

3) okreslenie kierunkéw dziatan podejmowanych dla osiggniecia celow strategicz-
nych polityki rozwoju,

4) lista gléwnych projektow infrastrukturalnych i innych przedsiewzie¢ o szcze-
goélnym znaczeniu dla osiagniecia celow strategicznych rozwoju,

5) prognoza wysokoéci $rodkéw publicznych i prywatnych niezbednych dla reali-
zacji projektéw i przedsigwzied.

Jezeli przyjeta przez Stowarzyszenie Metropolia Poznan strategia rozwoju aglo-
meracji bedzie zawiera¢ wszystkie wskazane wyzej elementy, to wéwczas znacznie
tatwiej bedzie transformowac ja w strategie rozwoju i zagospodarowania obszaru
metropolitalnego, w rozumieniu ustawy metropolitalne;.

Bardzo wielkim wyzwaniem w procesie przygotowywania strategii bedzie
uwzglednienie w niej problematyki zagospodarowania przestrzennego. Na tej pod-
stawie mozliwe bedzie stanowienie ustalen wiazacych dla gmin przy sporzadzaniu
planéw miejscowych oraz ustalenie obszaréw, dla ktérych wprowadzony zostanie
obowiazek sporzadzenia planéw. Nowy dokument planistyczny (o charakterze stu-
dium ramowego) nie ma w tej chwili zadnego odpowiednika, stad tez opracowanie
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go po raz pierwszy, i to lacznie z czesdcig ,rozwojowa” strategii, bedzie istotnym
problemem dla planistéw i samorzagdowcow.

Uchwalenie strategii rozwoju i zagospodarowania obszaru metropolitalnego
bedzie pierwszym waznym testem dla zespolu metropolitalnego, jednak realny

Whiosek o utworzenie
obszaru metropolitalnego

11

Przeprowadzenie analiz delimitacyjnych

Propozycja delimitacyjna

Zmiana stanowiska Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji <—l
Ministra po l L
uzyskaniu opinii Skuteczne
samorzadow Opiniowanie propozycji Ministra zaskarzenie
przez jednostki samorzadowe postanowienia
i L do sadu

Postanowienie Ministra o wyznaczeniu

granic obszaru metropolitalnego

1L

Rozporzadzenie Rady Ministrow w sprawie
utworzenia obszaru metropolitalnego

11

Pierwsze posiedzenie
Zgromadzenia Zespotu Metropolitalnego

11 1L

Powotanie Zarzadu Zespotu

Uchwalenie statutu Metropolitalnego
Zespotu J L
Metropolitalnego Utworzenie Biura Zespotu

Metropolitalnego

11 1l

Uchwalenie strategii rozwoju

i zagospodarowania obszaru metropolitalnego

. Ustalenia wiazace do planéw
Uchwa!ame miejscowych
. planow' i wprowadzanie obowigzku
i programow ; '
ich sporzadzenia Podejmowanie
Il 11 zadan i dziatar
. fakultatywnych
Wykonyw.ar'ne Egzekwowanie od gmin
uprawnlein obowigzkoéw planistycznych
koordynacyjnych

Ryc. 18. Sciezka integracji aglomeracyjnej w przypadku uchwalenia ustawy metropolitalnej
Zrédto: opracowanie wlasne.
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wplyw na funkcjonowanie aglomeracji zapewni dopiero przejscie do kolejnego eta-
pu. Polega¢ on bedzie na wprowadzeniu przez zespét konkretnych wytycznych pla-
nistycznych dla gmin w formie ustalen wigzacych i obowigzku sporzadzenia pla-
né6w miejscowych. Réwnocze$nie opracowywane beda sektorowe programy i plany
metropolitalne, ktére umozliwig koordynacje dzialan jednostek samorzadowych w
poszczegdlnych dziedzinach. Jezeli pojawi si¢ odpowiednia wola polityczna, to ze-
spot bedzie mogt takze podejmowacd fakultatywne zadania i dziatania na rzecz
samorzadow lokalnych. Na etapie tym pojawi sie tez problem dalszego funkcjono-
wania dotychczasowych form wspolpracy samorzadowej. Mozliwe jest ich utrzy-
manie, ale réwniez wigczenie w struktury wielozadaniowego zespolu metropoli-
talnego.

Uchwalenie ustawy metropolitalnej moze przyczyni¢ si¢ do przetamania wielu
aktualnych barier prawnych dla spéjnoéci zarzadzania w aglomeracji poznanskie;j.
Nalezy jednak stworzy¢ silne lobby na rzecz wprowadzenia do projektu niezbed-
nych zmian. W szczegélnosci powinny one dotyczy¢
1) mozliwoéci wprowadzenia do nazwy instytucji zarzadzajacej silnie zakorzenio-

nego wsréd mieszkancow i politykow terminu ,,aglomeracja” lub tez uzywane-

go i promowanego od 2010 r. pojecia ,,metropolia”;

2) uwzglednienia specyfiki aglomeracji sktadajacych sie w zasadniczej czesci z jed-
nego miasta na prawach powiatu i jednego powiatu ziemskiego;

3) doprecyzowania procedury przygotowania strategii rozwoju i zagospodarowa-
nia przestrzennego, w szczeg6lnosci charakteru uzgodnien i akceptacji ze stro-
ny samorzaddéw lokalnych i sejmiku wojewddztwa.

Nalezy jednak wyraznie zastrzec, iz model integracji odgérnej znaczaco wspo-
maga, ale nie zastepuje wspolpracy samorzadéw lokalnych. Efektywne wykorzy-
stanie instrumentéw ustawowych bedzie zalezalo przede wszystkim od woli
wspoldziatania, chociaz proponowane w projekcie elementy przymusu moga ogra-
niczy¢ problem torpedowania inicjatyw aglomeracyjnych przez jednostki najmniej
chetne do kooperacji.

7.2. Sciezka integracji ,oddolnej” w wyniku
zintensyfikowania wspotpracy samorzadéw

Model oddolnej integracji metropolitalnej powinien wynikaé z mozliwie szerokie-
go konsensusu spotecznego i politycznego. Dopuszczalnych jest kilka scenariuszy:
od rozwijania sieci porozumien (fatwych do tworzenia i elastycznych, ale taczacych
sie z wieloma ograniczeniami) poprzez rozwigzania posrednie — np. tworzenie no-
wych zwigzkow celowych — az po powotanie silnej struktury wielofunkcyjnej, co
jednak w aktualnym stanie prawnym moze by¢ stosunkowo trudne.

Dobrym krokiem jest podjeta w 2011 r. wieksza instytucjonalizacja Rady Aglo-
meracji Poznanskiej — poprzez utworzenie Stowarzyszenia Metropolia Poznan. Jest
to w tej chwili zasadniczy element systemu integracji zarzadzania o charakterze poli-
tycznym i strategicznym. Szczegélnie wazne jest samo powolanie stowarzyszenia
jako instytucji koordynujgcej wdrazanie strategii rozwoju aglomeracji poznanskiej.
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Stowarzyszenie jednostek lokalnych (miast, gmin i powiatu) bedzie funkcjono-
wac jako struktura gminno-powiatowa. Stowarzyszeniu nie mozna przekazaé
wtadczych kompetencji do uchwalenia i wdrazania wigzacych strategii w zakresie
zadan publicznych samorzadu gminnego i powiatowego. Moze jednak przejaé
funkcje Rady Aglomeracji i stanowi¢ uzyteczne forum dyskusji i wspdtpracy. Jego
zaleta jest posiadanie osobowosci prawnej i mozliwos$¢ stworzenia wiasnego biura,
na ktérego dziatalno$¢é mogg mie¢ wplyw, poprzez odpowiednie organy, wszyscy
zrzeszeni cztonkowie. Istnieja réznorakie mozliwosci wyposazenia stowarzyszenia
w lepszg obstuge administracyjng i zalgzki aparatu wykonawczego, ale kazda z nich
taczy sie z konkretnymi zobowigzaniami gmin.

Kolejnym krokiem integracji oddolnej (zapisanym w statucie Stowarzyszenia
Metropolia Poznan jako jeden z gléwnych jego celow) bedzie powotanie zwiazku
miedzygminnego — w przypadku pojawienia sie ustawowej mozliwosci przystapie-
nia do niego powiatu poznanskiego.

Obie wymienione wyzej formy (stowarzyszenie i zwigzek komunalny) maja
charakter catkowicie dobrowolny i postrzega¢ je mozna jako potencjalnie mato sta-
bilne. Mogg zapewni¢ sprawne wdrazanie strategii aglomeracyjnej tylko pod wa-
runkiem duzej odpowiedzialno$ci i dojrzatosci politycznej lideréw samorzado-
wych oraz czlonkéw organéw uchwatodawczych.

Przechodzac od kwestii strategicznych do probleméw kooperacji w poszczegél-
nych dziedzinach zarzadzania terytorialnego, wskaza¢ nalezy, iz w ramach ist-
niejacego stanu prawnego nie zostaly jeszcze wykorzystane wszystkie dostepne
formy wspolpracy, przewidziane w ustawodawstwie samorzadowym. W szczegdl-
nosci dotyczy to zwigzkéw celowych, ktoérych tworzenie przebiega do tej pory w
aglomeracji poznanskiej w sposéb wzglednie powolny. Nalezy powaznie rozwazy¢
mozliwo$¢ podjecia w niektoérych sferach wspdtpracy w formie zwiazku powiatow
— miasta na prawach powiatu Poznania i powiatu poznanskiego ziemskiego. W ten
sposéb, poprzez osiagniecie porozumienia przez zaledwie dwa podmioty, stworzo-
ne moglyby zosta¢ kolejne spdjne instytucje zarzadzania obejmujace calg aglome-
racje. Przykltadem tego rodzaju daleko idacej oddolnej integracji aglomeracyjnej
byloby powolanie Metropolitalnego Zwiazku Edukacyjnego, posiadajacego pelnie
kompetencji w zakresie zarzadzania edukacjg ponadgimnazjalng i specjalna (de
facto gléownie realizowang przez miasto Poznan).

Potencjalne dalsze pola wspdtpracy sa szerokie. Nie powstata do tej pory jednost-
ka zajmujaca si¢ przygotowaniem i promocja zintegrowanej oferty inwestycyjnej
oraz obstugg inwestoréw w skali catej aglomeragji, jaka np. w przypadku Wroctawia i
jego strefy podmiejskiej jest Agencja Rozwoju Aglomeracji Wroctawskiej.

Niezaleznie od perspektywy utworzenia bardziej zinstytucjonalizowanych form
wspolpracy aglomeracyjnej nalezy dazy¢ (najlepiej wspélnie z innymi polskimi
aglomeracjami) do wprowadzenia drobniejszych zmian w ustawodawstwie sa-
morzagdowym, dotyczacych m.in.:

1) ustroju zwigzkéw celowych (elastyczne ksztaltowanie sity gloséw w zgroma-
dzeniu),
2) pozycji planowania metropolitalnego w systemie planowania przestrzennego

(jasne okreslenie zakresu przedmiotowego i podmiotowego oraz procedur
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sporzadzania planu, mozliwo$¢ powolywania metropolitalnych/aglomeracyj-

nych komisji urbanistyczno-architektonicznych),

3) prawnego umocowania aglomeracyjnych strategii rozwoju (jako komplemen-
tarnych i subsydiarnych w stosunku do strategii lokalnych, ale za to w réwnym
stopniu uwzglednianych w polityce przestrzennej gmin),

4) mozliwoéci tworzenia struktur zarzadzania o charakterze gminno-powiatowym
(szczegolnie o charakterze strategicznym i koordynacyjnym, poza $cisle pojmo-
wang sfera $wiadczenia ustug publicznych).

By¢ moze warto rowniez w sposéb oddolny stworzy¢ niektére instytucje przewi-
dziane w projekcie ustawy metropolitalnej, jeszcze przed jej uchwaleniem i wejsciem
w zycie. Metropolitalna/aglomeracyjna komisja urbanistyczno-architektoniczna
mogtaby zosta¢ powotana jako organ doradczy starosty powiatowego. I cho¢ nie
miataby ona w obecnym stanie prawnym tak silnych kompetencji jak komisje gmin-
ne, to jednak, poprzez powotanie w jej sktad wybitnych autorytetéow z zakresu poli-
tyki przestrzennej, mogtaby pozytywnie wptywac na fad przestrzenny aglomeragji.

Nie ma réwniez przeciwwskazan dla utworzenia statej komisji metropolitalnej
samorzadu regionalnego i lokalnego. W ten sposob do czasu zmian w systemie pla-
nowania przestrzennego mozna bytoby do pewnego stopnia rozwigza¢ problemy
spojnosci i koordynacji dziatan samorzadu wojewddztwa oraz samorzadéw lokal-
nych aglomeracji w zakresie m.in. planowania przestrzennego i polityki transpor-
towej. Dzialanie to byloby pozadane z uwagi na brak reprezentanta samorzadu wo-
jewodzkiego na posiedzeniach Rady Aglomeracji i stabg emanacje stanowiska
urzedu marszatkowskiego przy tworzeniu strategii rozwoju. Z perspektywy czasu
nalezy to oceni¢ jako niekorzystne, szczegélnie pod katem realizacji wspdlnych
programéw strategicznych (np. utworzenia kolei metropolitalnej).

Oddolna integracja samorzadéw aglomeracji wymaga wigkszego zaangazowa-
nia i wysitku niz w przypadku gotowych rozwiagzan ustawowych, pozwala jednak
stworzy¢ system lepiej przystosowany do lokalnej specyfiki. Optymalnym zasie-
giem terytorialnym dla poglebienia integracji aglomeracyjnej jest obszar miasta
Poznania i powiatu poznanskiego — jedynego ziemskiego powiatu okélnego w Pol-
sce, sgsiadujacego z tak duzym miastem. Szybsze niz w innych aglomeracjach tem-
po podnoszenia spojnosci zarzadzania moze prowadzi¢ do osiggnigcia wyraznej
przewagi konkurencyjnej aglomeracji poznanskiej w stosunku do innych obszaréw
zurbanizowanych w Polsce. Wiele programéw strategicznych wykracza poza ten
teren i dotyczy juz zasigegu poznanskiego obszaru metropolitalnego. Wzmacnia to
pozycje metropolii i daje impulsy rozwojowe w skali calego regionu miejskiego.



8. Spojnosc zarzgdzania w obszarze
aglomeracji poznanskiej — analiza SWOT

Integracja zarzadzania w obszarach wielkomiejskich jest procesem ewolucyjnym.
Widac¢ to na przykladzie aglomeracji poznanskiej, gdzie wspoélpraca samorzadéw
stanowi wypadkowa zmieniajacej sie sytuacji spoleczno-gospodarczej i przestrzen-
nej natym terenie. Ponizej w postaci syntetycznej przedstawiono silne i stabe stro-
ny oraz szanse i zagrozenia tego procesu.

Tabela 10. Analiza SWOT integracji zarzadzania terytorialnego w aglomeracji poznanskiej

Silne strony Stabe strony

1. Dobre przykiady integracji zarzadzania: istnie- 1.Brak solidnej podstawy prawnej integracji —
nie struktur administracji zespolonej na pozio- ustawy metropolitalnej
mie powiatowym — wspélnych dla miasta i po- ,

. . . . R .Brak interwencjonizmu panstwowego w proce-
wiatu ziemskiego (policja, straz pozarna, urzad

sie integracji aglomeracyjnej (wsparcie finanso-
pracy) we, utworzenie i wdrozenie konkretnej polityki
2. Powstanie Rady Aglomeracji Poznanskiej wobec aglomeracji)

3. Podjecie wspotpracy w zakresie zwigzku komu- 3. Bariery legislacyjne: ograniczone ustawowo
nikacyjnego, zwigzku odpadowego oraz wspél- mozliwosci wspolpracy samorzadowej miedzy
nego schroniska dla zwierzat szczeblem gminnym a powiatowym

4.Korzystna struktura terytorialno-administracyj- 4. Nie najlepsze do$wiadczenia wspodtpracy komu-
na z punktu widzenia integracji w aglomeracji nalnej w aglomeracji z minionego 20-lecia

(powiat okolny) 5.Dtugie procedury prawne zwiazane z tworze-

5.Wola poglebienia wspodtpracy ze strony polity- niem form integracji, gtownie zwigzkéw celo-
kow lokalnych wych, zniechecajace do dzialan

6.Istnienie rozpoznawalnych lideréw politycznych 6.Brak zdecydowanych i rozpoznawalnych li-
procesu integracji: prezydenta Poznania i staro-  der(éw) procesu integracji wsréd woéjtéw i bur-
sty poznanskiego mistrzéw gmin, szczegdlnie pierwszego piers-

7. Poparcie spoteczne dla pogtebiania wspolpracy cienia wokot Poznania

komunalnej miasta i gmin podmiejskich 7. Slaba promocja idei integracji aglomeracyjnej i

8. Powstanie Centrum Badan Metropolitalnych — samej aglomeracji

zaplecza eksperckiego dla procesu integracji 8. Nikla znajomos¢ Rady Aglomeracji i jej dziatan

9. Zaistnienie problemu integracji zarzadzania, wéréd mieszkancow

szczegdlnie w zakresie ustug publicznych w me- 9. Brak silnych $rodowisk lokalnych popierajacych
diach poznanskich proces integracji aglomeracyjnej (organizacje
spoteczne)




Spdjnosc zarzadzania w obszarze aglomeracji poznanskiej — analiza SWOT

119

Szanse

Zagrozenia

1. Polepszajacy sie klimat spoleczny dla wspdtpra- 1. Oparcie integracji na wyltacznie oddolnej inicja-

cy (naciski spoteczne), zwlaszcza w przypadku
potegowania si¢ zjawisk problemowych

2.Uchwalenie strategii rozwoju aglomeracji po-

znanskiej, rozszerzajacej front integracji za- 2.

rzadzania w aglomeracji

3. Opracowanie realnych programoéw strategicz- 3.

nych w zakresie form i obszaréw integracji oraz
podstaw ich finansowania

4. Nawiazanie wspotpracy migdzynarodowej w za- 4.

kresie wymiany doswiadczen na polu integracji
zarzadzania

5. Wspotpraca krajowa migdzy aglomeracjami, lob- 5.

bing na rzecz integracji zarzadzania

6. Istniejace $rodki finansowe z UE na dzialania in-
tegracyjne

7. Postepujace rownowazenie si¢ potencjatu demo-
graficznego i gospodarczego miasta i strefy po
miejskiej — mozliwo$¢ tworzenia relacji bardziej
partnerskich

tywie, zaniechanie uchwalenia ustawy metropo-
litalnej w ciggu najblizszych miesigcy/lat, niere-
alizowanie polityk miejskich rzadu

Pogtebienie trudnej sytuacji finansowej sa-
morzadéw lokalnych, brak srodkéw na dziatania
integracyjne

Pojawienie sie dzialan rewanzystycznych miasta
wobec gmin w obliczu ewentualnego braku
wspolpracy z ich strony (np. w sferze ustug ogdl-
noaglomeracyjnych: komunikacji publicznej,
kultury, edukagji)

Negatywne skutki wyboréw lokalnych dla proce-
su integracji (postawy nowo wybranych polity-
kow lokalnych)

Dalsze poszerzanie zasiggu Rady Aglomeracji
Poznanskiej i przyjmowanie do niej gmin stabiej
powiazanych funkcjonalnie i infrastrukturalnie
z Poznaniem - ,rozmycie integracji aglomeracyj-
nej”

4. 6- Zaniechanie realizacji strategii rozwoju aglome-

racji poznanskiej

Zrédlo: opracowanie wilasne.
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