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Abstract: Informal Spatial Planning — Premises, Goals and Instruments. An
Example of Planning of the Poznan Metropolitan Area. The article presents the
essence, objectives and instruments of informal spatial planning highly developed in
Western and relatively new in Poland. It is targeted at areas with ambiguous boundaries
(soft spaces) and to planning areas between designated administrative levels. The
planning approaches which are generally described as “informal” are characterised
by non-formalised and non-binding procedures, and by their focus on achieving
a consensus.

The first part of the article presents the conceptual issues and further informal
planning instruments used in Western European countries at different spatial scales.
The next section presents the legitimacy of the creation of informal plans in Poland,
using the example of The Development Concept of Spatial Development Directions
of Poznan Metropolis [Kaczmarek, Mikuta 2016], reflecting an integrated approach
to solving the problems of spatial development of urban functional areas in Poland.
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Wprowadzenie

Co najmniej dwie dekady mingly od zmiany paradygmatu zarzadzania
w dziedzinie polityki i administracji publicznej w Europie i przejscia od
weberowskiego lub neoweberowskiego modelu zarzadzania (governing) do
modelu wspotzarzadzania (governance) [Rhodes 2000; Kettl 2002]. Istotg tej
transformacji jest wspolpraca sfery publicznej i komercyjnej, udziat w zarza-
dzaniu interesariuszy spolecznych, wspotpraca instytucji panstwowych, samo-
rzadowych 1 pozarzadowych, decentralizacja podejmowania decyzji, zasta-
pienie hierarchicznej osi zalezno$ci powigzaniami horyzontalnymi, w tym
sieciowymi [Sullivan, Skelcher 2002; Armitage et al. 2007]. U zrodet tych
zmian lezy che¢ wyeliminowania w procesie zarzadzania negatywnych cech
szeroko rozumianej biurokracji oraz ograniczenie konfliktow spotecznych
przez uspotecznienie procesu podejmowania decyzji. Nowy, szerszy model
zarzadzania miedzysektorowego i partnerskiego w szczegdlnosci implanto-
wany jest w mniejszych strukturach zarzadzania, w tym na poziomie lokalnym
[Geddes 2006]. Jednym z narzedzi governance jest kontrakt (umowa) wigzacy
partneréw procesow rozwojowych, dokument okreslajacy wzajemne zobowig-
zania i wspoltzaleznos$ci z niepisanymi regutami postepowania w uzgodnionym
konsensusie aksjologicznym [Nowordl 2016]. Macneil [ 1974, za Stankiewicz
2012] do norm wspierajacych procesy kontraktowania, akcentujagcych wage
kooperacji, ktora respektuje solidarno$¢ i wzajemno$¢, zalicza m.in.: dazenie
do integracji, wzajemnos¢ $wiadczen, wspodlne tworzenie norm, planowanie
1 programowanie rozZwoju.

Zmiany w paradygmacie zarzadzania terytorialnego, uwzglgdniajace
wspotprace 1 konsensus wielu interesariuszy obejmuja takze sfere planowania
przestrzennego. Haughton et al. [2010], jako przestanki rozwoju governance
w sferze planowania przestrzennego (governance in planning) wymieniaja:

e wzrost konfliktow przestrzennych oraz rosnacg ztozono$¢ i skompli-
kowanie procesu planowania przestrzennego (obserwowane juz od
potowy lat 70. XX w.);

e hermetyczno$¢ systemoOw planowania przestrzennego i mato ela-
styczne rozwigzania prawne;

e sztywno$¢ struktur administracyjnych, tworzenie si¢ nowego rodzaju
przestrzeni przeptywow, przestrzeni ,,migkkich” (spaces of flows, soft
spaces);
rosnaca liczba interesariuszy w procesie planowania;
rozwoj spoteczenstwa obywatelskiego.

74



www.czasopisma.pan.pl P@N www_journals.pan.pl
~—_"

W prezentowanym opracowaniu skoncentrowano si¢ na relatywnie nowym
podejsciu do planowania przestrzennego, a mianowicie na planowaniu nie-
formalnym, jako jednym z narzedzi decentralizacji i uspotecznienia procesu
zarzadzania terytorialnego. W kolejnych rozdziatach przedstawia si¢ istote,
cele 1 instrumenty wzglednie nowego w Polsce, a silnie rozwinigtego w kra-
jach wysokorozwinigtych, pozaustawowego (nieformalnego) planowania
przestrzennego.

W pierwszej czgséci pracy omawiana jest istota, cele i charakter nieformal-
nego planowania przestrzennego oraz instrumenty planowania nieformalnego
stosowane w krajach Europy Zachodniej, w réznych skalach przestrzennych,
od transnarodowej po regionalng i lokalng. W drugiej czesci opracowania
zaprezentowane zostaly przestanki i idea opracowania [Kaczmarek, Mikuta
2016], odzwierciedlajacego zintegrowane podejscie do rozwigzywania proble-
moéw miejskich obszarow funkcjonalnych w Polsce. W wyniku prac zespotu
Centrum Badan Metropolitalnych UAM w Poznaniu, powstata spojna, zde-
finiowana obszarowo koncepcja rozwoju przestrzennego Metropolii Poznan
wraz z opracowaniem zasad wdrazania ustalen koncepcji do praktyki lokal-
nego planowania przestrzennego gmin. Dokument ten o charakterze niefor-
malnym, ma za zadanie wypehi¢ luke pomiedzy wcigz stabo zdefiniowanym
i umocowanym prawnie planowaniem metropolitalnym samorzadu wojewodz-
twa a planowaniem lokalnym, opartym na zasadzie wtadztwa planistycznego
gminy. Koncepcja rozwoju przestrzennego Metropolii Poznan wydaje si¢
stanowi¢ interesujgcy przyktad nieformalnego planowania przestrzennego, na
wcigz pod tym wzgledem dziewiczym, obszarze Polski. W podsumowaniu, na
przyktadzie ww. dokumentu starano si¢ przedstawic silne i stabe strony pla-
nowania nieformalnego, jako narzedzia rozwigzywania problemow w gospo-
darce przestrzenne;j.

1. Istota i cele nieformalnego planowania przestrzennego

Haughton et al. [2010: 1] wprowadzili termin nowego planowania prze-
strzennego (new spatial planning), opartego na silnych mechanizmach kon-
sultacyjnych szerszych grup w spoteczenstwie, z wiekszym naciskiem na
rozwigzanie problemow integracji spotecznej w ramach strategii przestrzen-
nych. Planowanie przestrzenne jest przez ww. autoréw postrzegane jako ciagly
proces, ktory nie dziata tylko na podstawie jednego ,,szablonu”. W poréwnaniu
z wcezesniejszymi formami gospodarowania przestrzenia, nowe planowanie
przestrzenne, charakteryzujg takie cechy, jak (op. cit.: 6):
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e dewolucja idei i sposobéw myslenia o gospodarowaniu przestrzenig
z poziomu europejskiego i migdzynarodowego na poziom krajowy,
regionalny i lokalny;

e odejscie od sektorowego (,,silosowego”) podejscia w planowaniu prze-
strzennym na rzecz planowania zintegrowanego, taczacego w sobie
elementy funkcjonalno-przestrzenne, gospodarcze, spoteczne i eko-
logiczne;

e oparcie procesu planistycznego na koordynacji i negocjacji, nawet jesli
wydtuzaja one sam proces i czynig go bardziej zlozonym i skompli-
kowanym;

o zwickszenie wysitkéw w kierunku szacowania i monitorowania skut-
kéw decyzji planistycznych oraz ich egzekwowania;

e rosngca roznorodno$¢ praktyk i instrumentow planistycznych, zmie-
rzajacych do odformalizowania, decentralizacji i uspolecznienia pro-
cesu planowania.

Tabela 1
Planowanie formalne vs. nieformalne — wybrane cechy
Planowanie formalne Planowanie nieformaine
Ustawowe Pozaustawowe
Obligatoryjne Fakultatywne
Poddane procedurze Poza oficjalng procedurg
Normatywne Koncepcyjne, analityczne
Regulacyjne, egzekucyjne Postulatywne, rekomendacyjne
Hierarchiczne Niehierarchiczne
Na okres$lonym poziomie, szczeblu planowania | Miedzyszczeblowe
Dla jednostek w granicach Transgraniczne, intergraniczne
O ograniczonej partycypacji Przez/wsrdd interesariuszy, partycypatywne
Tworzone przez uprawnione biura Tworzone takze przez inne organizacje
Stabo zintegrowane z planowaniem spoteczno- | Mozliwosci integracii
gospodarczym

Zrédto: Opracowanie wiasne.
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W dalszej czesci pracy skoncentrowano si¢ na ostatnim z ww. elementow
nowego podejscia do planowania przestrzennego, a mianowicie na planowa-
niu nieformalnym, jako narzedziu decentralizacji i uspotecznienia procesu
zarzadzania terytorialnego. Planowanie nieformalne, rozwinigte juz w krajach
Europy Zachodniej, nie jest jeszcze dostatecznie znane i rozpowszechnione
w Polsce, dlatego nalezy przyblizy¢ jego istote i cele. W tab. 1. przedstawiono
wybrane charakterystyki planowania nieformalnego na tle planowania formal-
nego. Cho¢ prezentowana w niej dychotomia nie jest w petni jednoznaczna,
pozwala w syntetyczny sposob okresli¢ podstawowe rdéznice migdzy planowa-
niem formalnym i nieformalnym.

Planowanie nieformalne (ang. informal planning) nazywane takze plano-
waniem migkkim (ang. soft planning) odnosi si¢ do rodzaju planowania, ktore
nie jest oparte na aktach prawnych lub finansowych, a jedynie odnosi si¢ do
nieformalnych sposobow dziatania i do osiggania wspolnych wizji [ Waterhout
2010]. Planowanie nieformalne nazywane jest tez czg¢sto pozaustawowym,
gdyz oznacza dobrowolnie prowadzone procedury planistyczne, nie posiada-
jace ugruntowania w przepisach planistycznych oraz nie posiadajace mocy
wigzacej. Jest oczywiste, ze planowanie nieformalne nie moze zastapi¢ for-
malnego, jesli za cel planowania uzna¢ dzialania i decyzje wigzace. Planowa-
nie przestrzenne jest dzialaniem kompleksowym i ciagglym, wspomagajacym
proces podejmowania decyzji dotyczacych przysztosci. Celem podstawowym
planowania przestrzennego jest wiec powstanie systemu regulacji i decyzji,
usprawniajacy funkcjonowanie gospodarki przestrzennej oraz zapewnienie
fadu przestrzennego w procesie rozwoju spoteczno-gospodarczego [m.in.
Parysek 1997]. Nalezy takze pamigtac, ze planowanie przestrzenne, jak kazde
planowanie, moze mie¢ r6zny charakter — zaleznie od zakresu i sposobu ksztat-
towania przysztosci. Regulski et al. [1986], dziela wszelkie planowanie na 2
podstawowe typy:

e planowanie struktury (przedmiotowe) — polegajace na okreslaniu
zamierzonego stanu wycinka rzeczywistosci bedacego przedmiotem
planowania,

e planowanie dzialania (podmiotowe) — okreslajace sposob dzialania
majacy doprowadzi¢ do uzyskania okreslonych przez podmiot plano-
wania celow.

Planowanie nieformalne miesci si¢ zatem w pojeciu planowania podmio-
towego. Waznym celem planowania nieformalnego jest bowiem uniknigcie
lub tagodzenie potencjalnych konfliktow przez procesy wspolpracy, jeszcze
przed wykonaniem prawnie wigzacych opracowan planistycznych [Planun-
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gsbegriffe...2003]. Ukierunkowane na osigganie konsensusu planowanie nie-
formalne bywa traktowane tez jako proces przedplanistyczny (pre-planning)
lub planowanie planowania (planning about planning). Co warte podkreslenia,
planowanie nieformalne jako bardziej swobodne, skupia¢ si¢ moze tak na
przestrzennych, jak i funkcjonalnych powigzaniach mi¢dzy dziataniami spo-
leczno-gospodarczymi w okreslonych obszarach. Nadaje si¢ zatem do wdra-
zania modelu zintegrowanego planowania, ktére Markowski [2013] okresla
jako skoncentrowanego na istotnych problemach spotecznych, gospodarczych
i przestrzennych danego terytorium.

2. Mig¢kkie przestrzenie jako obszary nieformalnego
planowania przestrzennego

Nieformalne planowanie przestrzenne jest adresowane przede wszystkim
do obszaréw o niejednoznacznych granicach oraz do obszarow planowania
pomiedzy wyznaczonymi administracyjnie szczeblami [Haughton et al. 2010].
Obszary te w literaturze nazywane sg przestrzeniami migkkimi (soft spaces).
Haughton i Allmendinger [2008] migkkimi przestrzeniami nazywaja obszary
celowej proby wprowadzenia nowych i innowacyjnych sposobéw myslenia,
zwlaszcza w miejscach, gdzie istnieje znaczna odporno$¢ na miedzysek-
torowe 1 miedzyterytorialne zarzadzanie. Walsh et al. [2012], uznajg je za
szczegolny rodzaj przestrzeni, ponad granicami polityczno-administracyjnymi
oraz wewngtrznym terytorialnym podzialem panstwa. Sa to obszary, swego
rodzaju multi-strefy, stworzone do podejmowania strategii i realizacji polityki,
widoczne w roznych skalach planowania poza strukturami ustawowego plano-
wania [Allmendinger, Haughton 2009]. Wedlug ww. autordw, pojawienie si¢
takich migkkich przestrzeni jest waznym trendem, ktory jest zwigzany z impe-
tem polityki oderwania si¢ od wcze$niej istniejacych ram i wzorcow dziatan,
nie odzwierciedlajacych rzeczywistych geograficznych problemow.

Z pojeciem migkkich przestrzeni wiaze si¢ takze termin nieprecyzyjnych,
rozmytych granic (fuzzy boundaries). Notowana w ostatnich latach erozja gra-
nic panstwowych, regionalnych i lokalnych jest efektem wzrastajacej mobil-
nosci ludnosci, dobr i kapitatu (spaces of flows), przenikania si¢ problemow,
w tym problemoéw zagospodarowania przestrzennego, szczegolnie o charak-
terze sieciowym. Do obszarow takich zaliczy¢ nalezy strefy przygraniczne,
szczegblnie w krajach Unii Europejskiej, obszary metropolitalne obejmujace
miasta w granicach administracyjnych i rozlegle strefy podmiejskie oraz
inne obszary funkcjonalne zwigzane z okreslonym typem zagospodarowania.
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Migkkie przestrzenie odnoszg si¢ zarowno do skali migdzynarodowej (duze
regiony transgraniczne w Europie, euroregiony i euromiasta), jak i krajowe;j,
w tym regionalnej (np. regiony turystvczne), subregionalnej (miejskie obszary
funkcjonalne, parki narodowe, parki krajobrazowe), jak i lokalnej (mikrore-
giony funkcjonalne). Dla ww. przestrzeni istnieje potrzeba tworzenia opra-
cowan planistycznych (koncepcji, projektow, planéw strukturalnych, planéw
ramowych itp.).

Efektem procesu nieformalnego planowania przestrzennego sg okre-
slone dokumenty (plany), ktére na r6znym poziomie funkcjonowania wtadz
publicznych petnig réznorodne funkcje: informacyjne, edukacyjne, wspie-
rajace procesy integracji czy wreszcie ograniczajgce potencjalne konflikty.
W skali europejskiej przyktadami tego typu planéw sa opracowania ESPON,
w skali transgranicznej sg to opracowania rozwoju przestrzennego stref przy-
granicznych (euroregionow, euromiast). W tym ostatnim przypadku cenne
doswiadczenia ptyng m.in. z pogranicza Niemiec i Holandii, gdzie tworzone sg
wspolne dla terenow przygranicznych dokumenty planistyczne. Przyktadem sa
wypracowane przez wspolne komisje planistyczne dokumenty (Aktionskarte
Raumentwicklung iiber Grenzen), obejmujace takie zagadnienia, jak: tereny
inwestycyjne i mieszkaniowe, tereny zielone, w tym krajobrazy naturalne,
systemy wodne i ochrona przeciwpowodziowa, retencja wody i zapewnienie
jakosci wody, osie rozwoju terenow miejskich, sieci transportowe i obszary
specjalne np. lokalizacji handlu wielkopowierzchniowego, parki technolo-
giczne.

Aktionskarte Aktionskarte
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Ryc. 1. Opracowanie planistyczne dla niemiecko-holenderskiego pogranicza

Zrodto: [Raumbedeutsame ... 2009]; [http://www.bezreg-muenster.nrw.de, pobrano: 12.10.2016].

79



www.czasopisma.pan.pl P@N www_journals.pan.pl
~—_"

Dobrym przyktadem nieformalnych dokumentdéw planistycznych sa two-
rzone w Niemczech koncepcje rozwoju przestrzennego miast (Stadtentwic-
klungskonzepte Stidtebauliche Konzepte, Stddtebauliche Entwiirfe) oraz tzw.
plany ramowe i strukturalne (Rahmen-, Entwicklungs- oder Strukturplanen).

Szczegdlnym wyzwaniem dla planowania nieformalnego sa regiony
metropolitalne, ktore w wielu krajach europejskich nie sg obj¢te ustawowym
planowaniem przestrzennym, co najwyzej jako czg$¢ planowania regionalnego
[zob. Kaczmarek, Mikuta, 2007; Mandel 2008].

Jak zauwaza Preising [2008], rozwoj regionow metropolitalnych jako kra-
jowych weztow gospodarczych powinien by¢ rowniez, podobnie jak jednostek
stricte administracyjnych, oparty na normatywnych celach rozwoju regional-
nego i poddany regulacjom planowania przestrzennego. Ich celem powinien
by¢ zintegrowany i zrownowazony rozwoj, stuzacy dugofalowemu rozwijaniu
potencjatu przestrzennego regiondw metropolitalnych.

3. Obszary metropolitalne w Polsce jako wyzwanie
dla planowania nieformalnego

Rozmiar i dynamika proceséw suburbanizacji w ostatnich 20 latach wyzna-
czyty nowe kierunki w zakresie zarzgdzania terytorialnego oraz planowania
przestrzennego w Polsce. Jak podkresla Izdebski [2010], nalezyte rozwigzanie
zarzadzania wielkimi skupiskami miejskimi jako szczegdlnymi obszarami
funkcjonalnymi, stanowi jeden z najtrudniejszych probleméw wspotczesnej
administracji publicznej w Polsce.

Obszar funkcjonalny (metropolitalny) miasta to nowy podmiot prowadze-
nia polityki rozwoju, wskazany w Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowa-
nia Kraju 2030 [2012]. Zgodnie z KPZK w miejskich obszarach funkcjonal-
nych, ze wzgledu na stopien ztozonosci zagadnien spoteczno-gospodarczych
i przestrzennych oraz ze wzgledu na konieczno$¢ zwickszenia koordynacji
i efektywnos$ci dziatan publicznych, powinny by¢ stosowane specjalne roz-
wigzania planistyczne, strategie rozwoju oraz plany zagospodarowania prze-
strzennego.

Od ok. 10 lat dyskutuje si¢ w Polsce wprowadzenie rozwigzan ustrojo-
wych, ktore sankcjonowatyby wyodrgbnienie obszarow metropolitalnych
w systemie zarzadzania terytorialnego. We wrzesniu 2015 r. Sejm RP uchwalit
Ustawe o zwigzkach metropolitalnych, ktéra obszarom metropolitalnym licza-
cym co najmniej 500 tys. mieszkancow przyznaje zadania samorzadow lokal-
nych, np. organizacj¢ transportu publicznego oraz wojewddzkich: tworzenie
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ponadlokalnych dokumentéow planowania przestrzennego (art. 37 ww. Ustawy:
Ramowe studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzen-
nego zwiqzku metropolitalnego). Ta wazna i oczekiwana przez samorzady
Ustawa nie zostata jednak wzmocniona przepisami wykonawczymi i jak dotad
nie weszta w zycie. Obecne regulacje prawne przenoszg zatem planowanie
metropolitalne ze szczebla regionalnego na poziom lokalnych zwiazkow tery-
torialnych, ktore jak dotad jeszcze nie powstaty [szerzej zob. Mikuta 2016].

Wobec praktycznych probleméw z wdrozeniem Ustawy metropolital-
nej istnieje konieczno$¢ dalszego rozwoju mechanizmdéw pozaustawowej
wspoOtpracy samorzadowej w planowaniu przestrzennym na poziomie metro-
politalnym. Jak zauwaza Delcamp [1997: 91] wspoipraca jest odpowiedzig,
Jjakg stara sie dac bgdz panstwo, bgdz struktury posrednie, albo tez same
spotecznosci lokalne na nieadekwatnosc instytucji do realiow ekonomicznych
i spotecznych. W sytuacji oczekiwania na konkretne instrumenty prawne inte-
gracji planowania przestrzennego w obszarach silnie zurbanizowanych, jedy-
nym racjonalnym wyj$ciem jest podjecie przez miasta i gminy dobrowolnej
wspoOlpracy w tym zakresie. Wypracowane mechanizmy koordynacji pozwola
pézniej znacznie efektywniej wykorzysta¢ nowe mechanizmy planowania
metropolitalnego, jesli oczywiscie pojawig si¢ one w ciggu najblizszych lat.

W 2015 r. w Centrum Badan Metropolitalnych Uniwersytetu im Adama
Mickiewicza w Poznaniu podj¢to si¢ opracowania spojnej, zdefiniowanej
obszarowo koncepcji rozwoju przestrzennego Metropolii Poznan wraz z opra-
cowaniem zasad wdrazania ustalen koncepcji do praktyki lokalnego planowa-
nia przestrzennego gmin. Dokument ten o charakterze nieformalnym, powstaly
na zamowienie Stowarzyszenia Metropolia Poznan, ma za zadanie wypetic¢
luke miedzy wcigz stabo zdefiniowanym planowaniem regionalnym samo-
rzadu wojewddztwa a planowaniem lokalnym, opartym na zasadzie wladztwa
planistycznego gminy. Koncepcja rozwoju przestrzennego Metropolii Poznan
stanowi efekt wspolpracy srodowiska naukowego, planistow przestrzennych
i przedstawicieli samorzadow lokalnych 1 wydaje si¢ stanowié¢ interesujacy
przyktad nieformalnego planowania przestrzennego na wcigz pod tym wzgle-
dem dziewiczym obszarze Polski.

Koncepcja Kierunkow Rozwoju Przestrzennego Metropolii Poznan
(KKRPMP) stanowi realizacj¢ zapisoOw innego nieformalnego dokumentu:
Strategii Rozwoju Aglomeracji Poznanskiej. Metropolia Poznan 2020
[2011]. W dokumencie tym, w ramach osi strategicznej Gospodarka prze-
strzenna i §rodowisko, zatozono wdrozenie dwoch istotnych programow
strategicznych:

81



www.czasopisma.pan.pl P@N www_journals.pan.pl
~—_"

e Opracowanie koncepcji rozwoju przestrzennego metropolii poznan-

skiej,

e Poprawa standardow planistycznych, urbanistycznych i architekto-

nicznych.

Zadaniem ww. programOw jest stworzenie spojnej wizji zagospodarowa-
nia przestrzennego i skoordynowanie polityki przestrzennej miasta Poznania
i gmin metropolitalnych oraz realizacja dziatan systemowych w zakresie urba-
nistyki i architektury w skali calej metropolii. Wyzej wymienione programy
w wyniku uzgodnien samorzadowych i konsultacji spotecznych uzyskaty
wysoka oceng a ich realizacje uznano za priorytetowe [Kaczmarek et al. 2011].
Dokument kierunkowy poprzedzito opracowanie diagnostyczne Studium
Uwarunkowan Rozwoju Przestrzennego Aglomeracji Poznanskiej [Kaczmarek
et al. 2012], ktérego tworcami byli rowniez naukowcy i eksperci z uczelni
poznanskich oraz lokalnych biur planistycznych.

4. Koncepcja rozwoju obszaru metropolitalnego Poznania
— przyklad nieformalnego planowania

Koncepcja Kierunkow Rozwoju Przestrzennego Metropolii Poznan [2016],
w mysl zapisow tego dokumentu, petni cztery zasadnicze funkcje:

1. Diagnostyczng, przez rozpoznanie struktury przestrzennej zasobow
przyrodniczych i potencjatdow spoteczno-gospodarczych Metropolii Poznan,
przedstawienie rozmieszczenia i dynamiki zjawisk w kluczowych dla jej funk-
cjonowania dziedzinach, takich jak: srodowisko przyrodnicze, uzytkowanie
ziemi, demografia, sie¢ osadnicza, zabudowa mieszkaniowa, tereny produk-
cyjno-uslugowe zagospodarowanie turystyczne, infrastruktura techniczna
i infrastruktura spoteczna. Dokument identyfikuje tez polityki przestrzenne
realizowane przez gminy oraz spojno$¢ opracowywanych przez nie dokumen-
tow planistycznych w skali catej metropolii.

2. Aplikacyjng (indykatywna), przez wskazanie na kluczowe problemy
rozwoju przestrzennego, deficyty zagospodarowania przestrzennego w skali
catej aglomeracji i sposoby ich rozwigzywania przez dziatania kierunkowe
wraz z systemem wdrazania zapisoOw do praktyki planistycznej gmin, wybrane
projekty zagospodarowania przestrzennego oraz rekomendacje do lokalnych
polityk przestrzennych.

3. Informacyjna, przez zebranie tematycznego zestawu informacji prze-
strzennych, dotad ograniczonego do obszarow gminnych, umozliwiajacego
monitorowanie sytuacji i zmian przestrzennych w skali calej metropolii.
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4. Edukacyjna, stanowiac zrddlo wiedzy o stanie i mechanizmach rozwoju
przestrzennego Metropolii Poznan w okresie intensywnej suburbanizacji,
ksztaltowanie myslenia metropolitalnego w lokalnym planowaniu przestrzen-
nym.

Glownym celem opracowania jest stworzenie spdjnej, zdefiniowanej obsza-
rowo i promujacej zintegrowane podejscie do rozwigzywania problemow roz-
wojowych, koncepcji kierunkdw rozwoju przestrzennego Metropolii Poznan
oraz opracowanie zasad wdrazania ustalen koncepcji do studiéw uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gmin oraz miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego. Integracja planowania przestrzennego na
poziomie metropolitalnym nastgpuje przez: integracje terytorialng funkcjo-
nalna, instytucjonalng oraz programowa, czyli podporzadkowanie koncepcji
dotychczasowych dokumentow gminnych i regionalnych (ryc. 2).

Integracja
terytorialna

Obszar funkcjonalny
Poznania

Integracja Integracja
instytucjonalna funkcjonalna
Samorzady 3 szczebli, Koncepc;a Koordynacja rozwoju

instytucje, organizacje KKRPMP funkciji i sieci,
dziatajace na obszarze szczegolnie
Metropolii ponadlokalnych

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

Ryc. 2. Podejscie zintegrowane w Koncepcji Kierunkow Rozwoju Przestrzennego
Metropolii Poznan

Zrodto: Opracowanie whasne.

Koncepcja Kierunkow Rozwoju Przestrzennego Metropolii Poznan obej-
muje nastepujace elementy:
e Przeglad dokumentdéw planistycznych i strategicznych na obszarze
opracowania, w tym dokumentow lokalnej polityki przestrzenne;.
e Wypracowanie zasad rozwoju przestrzennego Metropolii Poznan
na podstawie wytycznych dokumentéw polityki przestrzennej kraju
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(KPZK 2030), w tym przede wszystkim zatozenia koncepcji ,,zwartego
miasta” i energooszczednej struktury przestrzenne;j.

Uspdjnienie dokumentoéw planistycznych w granicach obszaru opra-
cowania na poziomie studiow uwarunkowan i kierunkow zagospoda-
rowania przestrzennego gmin (jednolita baz informacyjna).
Wskazanie obszaroéw istotnych z punktu widzenia ochrony srodowiska
i krajobrazu kulturowego, w tym obszar6w z postulowanym zakazem
zabudowy, proponowanych do obj¢cia formami ochrony przyrody oraz
wskazanymi do zadrzewien i zalesien.

Okreslenie kierunkow uzytkowania terenow rolniczych.

Wskazanie dziatan, majacych na celu zintegrowane zarzadzanie zaso-
bami wodnymi na obszarze metropolii.

Okreslenie stanu i kierunkéw zagospodarowania obszarow turystycz-
nych, w tym przede wszystkim doliny rzeki Warty.

Analize rynku nieruchomosci gruntowych niezabudowanych.
Analize chlonnosci terenéw dotychczas wyznaczonych w dokumen-
tach gminnych pod rozwoj tych funkcji mieszkaniowych.

Wskazanie obszaréw priorytetowych dla rozwoju funkcji mieszkanio-
wych, ustugowych i produkcyjnych na podstawie analizy mozliwosci
wyposazenia terendw w niezbedng infrastrukturg techniczng.
Wskazanie obszarow zdegradowanych, wymagajacych pilnych dziatan
rewitalizacyjnych.

Analize dostepnosci do weztdw transportu publicznego.

Kierunki rozwoju transportu publicznego z uwzglednieniem ustalen
projektu planu transportowego Miasta Poznania i Powiatu Poznan-
skiego.

Kierunki rozwoju sieci drog kotowych.

Kierunki rozwoju sieci kolejowej, przede wszystkim na podstawie
koncepcji kolei metropolitalne;j.

Kierunki rozwoju infrastruktury rowerowej o znaczeniu ponadlokal-
nym, w tym propozycje nowych tras dojazdowych i turystycznych oraz
powigzanie systemu rowerowego z transportem publicznym.
Kierunki rozbudowy infrastruktury technicznej o charakterze metro-
politalnym.

Potencjalne obszary pod lokalizacj¢ obiektow energetyki odnawialne;.
Analiza dostgpnosci oraz wskazanie ewentualnych nowych lokalizacji
dla wielkopowierzchniowych obiektow handlowych.
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e Rozmieszczenie obiektow infrastruktury spotecznej i sportowo-rekre-
acyjnej o charakterze ponadlokalnym.

Studium uwarunkowar rozwoju przestrzennego 3 Koncepcja kierunkéw. ro_x:mlu praestrzennego ll‘]
AGLOMERACJI POZNANSKIEJ & Metropolii Poznanli

Ryec. 3. Dwa dokumenty programowe dotyczace rozwoju przestrzennego obszaru
metropolitalnego Poznania: Studium Uwarunkowan... [Kaczmarek et al. 2012]
i Koncepcja Kierunkow Rozwoju... [Kaczmarek, Mikuta 2016]

Zakres przestrzenny Koncepcji obejmuje obszar Poznania i silnie powigza-
nych z nim przestrzennie i funkcjonalnie 21 gmin, tworzacych wraz z miastem
monocentryczng aglomeracj¢ poznanska. Obszar ten wedlug stanu z 2015 r.
zajmowat powierzchnie 3082 km? i zamieszkiwany byt przez blisko 1 min
30 tys. osob, co stanowi odpowiednio 10% powierzchni i 29% populacji
woj. wielkopolskiego.

Uzupehieniem gtownego dokumentu Koncepcji jest opracowanie doty-
czagce zasad wdrazania zaproponowanych ustalen. Zgodnie z zamoéwieniem
zleceniodawcy — Stowarzyszenia Metropolia Poznan, zawiera ono nastepujace
elementy:

1. System organizacyjny koordynacji dziatan zwigzanych z wdrozeniem
Koncepcji oraz ich monitoringu.

2. Zestawienie i opis dziatan niezbednych do wdrozenia ustalen Koncepcji:

e do studidow uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego gmin oraz miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego,

e do pozostatych dokumentdéw o charakterze planistycznym, progra-
mowym i strategicznym,

e w zakresie organizacyjnym i inwestycyjnym,

3. Wskazniki pozwalajace na oceng realizacji ustalen Koncepcji oraz jej
ewaluacje w perspektywie 2020 r.
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Powstaty dokument wdrozeniowy ma charakter subsydiarny wobec pla-
nowania lokalnego w gminach. Nie zawiera zbioru wszystkich rekomendo-
wanych dziatan w zakresie tzw. dobrych praktyk planowania przestrzennego,
natomiast koncentruje si¢ na tych elementach, ktore sa niezb¢dne z punktu
widzenia spdjnosci lokalnej polityki przestrzennej z ustaleniami KKRPMP.

Wdrazanie ustalen KKRPMP odbywac si¢ bedzie przede wszystkim
w ramach istniejacego systemu instytucjonalnego, czyli samorzaddéw miast,
gmin i powiatdow na poziomie lokalnym oraz Stowarzyszenia Metropolia
Poznan na poziomie metropolitalnym. W opracowaniu zaproponowano posze-
rzenie kregu podmiotéw zaangazowanych we wdrazanie Koncepcji o srodowi-
sko ekspertow poznanskich uczelni wyzszych oraz przedstawicieli jednostek
administracji publicznej, nie wchodzacych w sktad Stowarzyszenia. W celu
bardziej $cistego wlaczenia wskazanych wyzej os6b w dziatania zwigzane
z realizacja ustalen Koncepcji zaktada si¢ powotanie dwoch nowych form
organizacyjnych:

e Metropolitalnego Forum Planowania Przestrzennego,

e Metropolitalnej Komisji Planistyczne;.

Uchwatg nr 6/2017 Rady Metropolii Stowarzyszenia Metropolia Poznan
z 21 lutego 2017 r. przyjeta ona Koncepcje Kierunkow Rozwoju Przestrzennego
Metropolii Poznan i zarekomendowata cztonkom Stowarzyszenia korzystanie
z niej w pracach nad gminnymi studiami uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego. W wyniku przeprowadzonej ankiety w sprawie
Koncepcji Kierunkow Rozwoju Przestrzennego Metropolii Poznan wigkszo$¢
jednostek samorzadu terytorialnego zadeklarowalo poparcie dla wdrazania
dokumentu. Poparcie zostalo wyrazone rowniez dla kierunkowego charakteru
dokumentu Koncepcji. Wigkszos¢ z ankietowanych jednostek samorzadu
terytorialnego poparta powotanie Metropolitalnej Komisji Planistycznej, jako
ciata opiniujgcego lokalne dokumenty polityki przestrzennej na podstawie
ustalen KKRPMP. Komisja ta ztozona z planistow, naukowcow i urzednikow
samorzadowych rozpoczgta dziatalno$¢ w kwietniu 2017 r. Przedstawiona
w ogblnym zarysie Koncepcja Kierunkow Rozwoju Przestrzennego Metropolii
Poznan ma wiec podstawowe cechy nieformalnego dokumentu planistycz-
nego, a mianowicie:

e Nie ma charakteru ustawowego i nie wynika wprost z obowigzujacego

prawa.

e Zostata sporzadzona przez instytucj¢ spoza sektora planistycznego

(zespol naukowcow i praktykow-urbanistow), ale w Scistej wspotpracy
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z lokalnymi samorzadami (dokument byt opiniowany przez Wielko-
polskie Biuro Planowania Przestrzennego w Poznaniu).

e W trakcie prac nad koncepcja odbywaty si¢ spotkania i dyskusje
w ramach Metropolitalnego Forum Planowania Przestrzennego
z udzialem rozmaitych interesariuszy, w tym reprezentantow gmin
1 organizacji spotecznych.

e Projekt dokumentu byt konsultowany z mieszkancami gmin objgtych
ustaleniami koncepcji na 22 spotkaniach w jednostkach samorzadu
terytorialnego Metropolii Poznan.

e Koncepcja nie jest dokumentem nadrzednym nad gminnymi studiami
uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego i nie
zobowigzuje wiadz lokalnych do czegokolwiek. Uchwatla Stowarzy-
szenia nie narzuca gminom zadnych dodatkowych obowigzkow poza
informowaniem o przystgpieniu do zbierania wnioskéw oraz o wyto-
zeniu studium do publicznego wgladu. Uchwala nie daje tez zadnych
uprawnien Stowarzyszeniu, ktoére moglyby ograniczy¢ prawa oséb
trzecich.

e Koncepcja jest dokumentem wspomagajacym. Jest on nie tylko solidng
baza informacyjng dla lokalnego planowania przestrzennego, ale takze
waznym ukierunkowaniem dla prowadzenia racjonalnej polityki prze-
strzennej, gwarantujacej zrownowazony rozwoj, tak w skali lokalnej,
jak i w skali catej metropolii,

e Wdrazanie Koncepcji nastgpuje na podstawie kontraktu, umowy mig-
dzy cztonkami Stowarzyszenia Metropolia Poznan,

e W chwili utworzenia zwigzku metropolitalnego z przypisang mu
kompetencja w zakresie planowania ponadlokalnego, KKRPMP moze
stac si¢ solidng podstawa programowa (funkcja pre-planning) do opra-
cowania ustawowego dokumentu planistycznego (Ramowe studium
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego zwigzku
metropolitalnego).

Zakonczenie
Planowanie nieformalne jest instrumentem nowego planowania prze-
strzennego, wykraczajacego poza oficjalne granice administracyjne i o stabym

lub Zadnym umocowaniu prawnym. Jest wynikiem dobrowolnej, czgsto oddol-
nej inicjatywy. W formule planowania nieformalnego podkresla si¢ mozliwos¢
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realizacji zintegrowanego podejscia, taczacego wskazywanie pozadanego
ksztattu przestrzeni z okre$laniem sposobow jego osiggnigcia.

W publikacjach teoretycznych przedstawionych na poczatku opraco-
wania podkresla si¢ potrzebe planowania nieformalnego przede wszystkim
w odniesieniu do migkkich przestrzeni, obszaréw transgranicznych lub o stabo
zaznaczonych granicach. Migkkie przestrzenie zarzadzania sg czesto przeciw-
stawne wobec tego, co mozna nazwac ,,jednostkami twardymi®, ustawowo
wyznaczonymi, formalnymi jednostkami terytorialnymi administracji cen-
tralnej i samorzadowej [Haughton, Allmendinger 2008]. Twarde przestrze-
nie: krajowe, regionalne i lokalne w przypadku planowania przestrzennego
zapewniajg formy odpowiedzialnosci wyborczej do tworzenia i wykonywania
ustawowych plandw. Jak jednak podkreslajag Metzger i Schmitt [2012], cho¢
uzyteczny dla celow heurystycznych binarny podzial planowania na formalne
i nieformalne, w praktyce jest czgsto mniej wyrazny, dzigki rosngcej roli opar-
tych na konsensusie dokumentéw nieformalnych.

Rozwazania teoretyczne wcigz przypisujg nieformalnym planom zago-
spodarowania przestrzennego funkcje scenariuszy polityki przestrzennej.
Niewatpliwie — spojrzenie takie jest korzystne zarowno dla samej rangi pla-
nowania przestrzennego, jak i dla efektywnos$ci polityki przestrzennej i jej
miejsca w systemie zarzadzania publicznego. Wzmocnienie takiego charakteru
planowania przestrzennego w sferze realnej mozliwe bytoby dopiero po odpo-
wiednich zmianach przepisow, ktére wzmocnityby wptyw tej sfery planowa-
nia na inne mechanizmy oddziatywania wtadz publicznych na rzeczywistos¢
spoteczno-ekonomiczng. Uznanie planowania nieformalnego za cz¢$¢ systemu
planistycznego, w tym by¢ moze takze jako etap procesu planistycznego
zapewne wzmocnitoby jego pozycj¢ decyzyjna, tak aby réwniez nieformalne
planowanie przestrzenne byto skutecznym narzedziem polityki przestrzenne;.

Zaprezentowana w opracowaniu Koncepcja Kierunkow Rozwoju Prze-
strzennego Metropolii Poznan to przyktad, raczkujacego dopiero w Polsce
nieformalnego planowania przestrzennego. Dokument ten jest dopiero na
poczatku etapu wdrazania, dlatego trudno teraz wyrokowac o jego przydat-
nos$ci i skutecznosci. Zawarte porozumienie co do kierowania si¢ zapisami
dokumentu w realizacji polityki przestrzennej w gminach, przypomina metodg
kontraktu. Macneil [1974, za Stankiewicz 2012] pisat, ze kontrakt stwarza
okolicznosci, w ktorych indywidualne, ekonomiczne (materialne) interesy kaz-
dej strony powinny by¢ podporzadkowane dtugookresowej polityce rozwoju,
bedacej czesto w konflikcie z kazda krotkookresowa checia maksymalizacji
indywidualnej uzytecznosci. Z czasem jednak akty czynione w imi¢ motywacji
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dalekosieznych wytwarzaja normy, do ktorych przywigzuja si¢ podmioty decy-
zyjne i oczekuja takiego przywiazania innych podmiotéw jako stron kontraktu.
Autor opracowania, jako wspotautor ww. Koncepcji, pokusit si¢ na okreslenie
istotnych silnych i stabych stron tego typu opracowan planistycznych (tab. 2).

Tabela 2
Sita i deficyty planowania nieformalnego
Zalety/szanse Deficyty/zagrozenia
* Planowanie dla obszaréw, dla ktérych nie ma | ¢ Staba $wiadomos¢ wérod decydentow
obligatoryjnego planowania potrzeby planéw nieformalnych
* Proces uczenia sie i dalszego zacie$niania * Staba kultura planistyczna, czeste
wspotpracy dyskontowanie ze strony sektora
* Stworzenie wspdlnej bazy informacji planistycznego
przestrzennej * Ograniczona moc sprawcza planow
* Inspiracja do tworzenia programéw nieformalnych
sektorowych, masterplanéw itp. * Konieczno$¢ kontraktu na etapie wdrazania
* Mozliwy element systemu planowania - pre- ustalen, rekomendacii
planning * Diugofalowy, a wiec nie spetniajacy biezacych
* Mozliwy/pozadany szeroki udziat oczekiwan (np. politycznych) efekt
spofeczenstwa

Zrédto: Opracowanie whasne.

Mimo licznych deficytow, planowanie nieformalne ma takze okreslone
zalety, szczegdlnie w sytuacji braku odpowiedniego poziomu planowania (tu:
metropolitalnego). Polityka, takze przestrzenna, w szerokim rozumieniu jest
sfera, w ktorej, na podstawie przyjetego systemu wartosci, nastepuje ustalanie
celow i srodkoéw dziatania realizacyjnego. Najogodlniejszym zadaniem poli-
tyki rozwoju jest ustalanie strategicznych celow w jej przedmiocie — w trzech
wymiarach: spolecznym, gospodarczym i przestrzennym, Jednym ze sposobow
osiggania zatozonych celow moze by¢ planowanie nieformalne. Jak juz wspo-
mniano, aby planowanie przestrzenne byto skuteczne, musi posiada¢ sprawne
sprz¢zenia z dwoma pozostatymi cztonami systemu: wiladza podejmujaca
decyzje i ze sferg realizacji elementow zagospodarowania przestrzennego. Tak
wigc, aby planowanie przestrzenne byto skutecznym narzedziem polityki prze-
strzennej, musi by¢ elementem systemu prawnego, Planowanie nieformalne
nie moze zastgpi¢ formalnego, jesli za cel planowania uzna¢ nalezy dziatania
i decyzje wigzace, ale moze by¢ jego uzupethieniem lub wypehic¢ luki w sytu-
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acji braku takich decyzji. Nowe elastyczne instrumenty nie moga w zadnym
wypadku wypierac klasycznych plandw, ale moga je uzupetiac, a tym samym
przyczynia¢ si¢ do realizacji celow planowania. Nieformalne instrumenty,
oparte na dobrowolnym zaangazowaniu aktorow bioracych udzial w procesie
planistycznym, mogg istotnie przyczyni¢ si¢ do wdrazania instrumentéw for-
malnych, wyprzedzajac lub uzupehiajac je programowo.
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