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ANDRZEJ PORAWSKI

Zwiazek Miast Polskich w Poznaniu

PRZYSZY.OSC AGLOMERACJI MIEJSKICH
_DYLEMATY I OCZEKIWANIA

Abstract: The Future of Urban Agglomerations — Dilemmas and Expectations. Local
development, based on the use of endogenous potentials, requires the cooperation of muni-
cipalities in urban functional areas (agglomerations). However, conducting joint activities in
the area of building and running local development policy is a serious challenge. On the one
hand, there is a shortage of experience in this area (not counting the short period of functio-
ning municipal unions in the years 1920-1939 and intentional inter-communal relations after
1990). In addition, there are still no legal solutions needed (in addition to the act passed in
2017 for the metropolis of Silesia and Zaglebie). In recent years, however, projects of integra-
ted territorial investments and other project partnerships have been implemented under the
European Union and the Norwegian Financial Mechanism Programs, which result in prac-
tical conclusions and legislative recommendations. The most important of them concern the
introduction of a new form of partner cooperation and the adoption of a new urban code.
Their quick implementation will enable more effective cooperation for development.

Keywords: Agglomerations, cooperation of municipalities, local development, urban code,
urban functional areas,

Wstep

Problemy duzych obszarow zurbanizowanych w Polsce rozpoczynaja si¢ juz od
kwestii definicyjnych i — cho¢ moze si¢ wydawac, ze to kwestia merytoryczna — nawet
w tym wzgledzie uzyskuja wymiar polityczny. W poprzedniej kadencji (2011-2015)
owczesna wiekszo$¢ parlamentarnauc uchwalita Ustawe metropolitalng, na podstawie
ktorej nawet relatywnie mate obszary zurbanizowane mogty ubiegac si¢ o uznanie za
metropolie, za$ obecna uwaza, ze tylko obszary liczace ponad dwa miliony miesz-
kancoéw «zastuguja» na to miano. W polskich warunkach mozna powiedzie¢, ze oba
podejscia sa skrajne — z badan uznanych specjalistow [Smetkowski et al. 2009; 52-73],
ktore staty sie rowniez podstawa do okreslenia metropolitalnosci w KPZK [2012] wy-
nika, ze poza Warszawa i GZM do miana metropolii moga aspirowac jeszcze: Troj-
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miasto, Krakow, L.odz, Wroctaw i Poznan, ktorych aglomeracje przekraczajg milion
mieszkancow, ewentualnie takze Szczecin, ktory buduje swoj obszar funkcjonalny
przekraczajac zachodnig granicg panstwowa.

Dlatego sadze, ze nalezy raczej poming¢ t¢ kwesti¢ 1 — z punktu widzenia opty-
malizacji zarzadzania rozwojem duzych obszarow zurbanizowanych — zaja¢ si¢ funk-
cjonowaniem aglomeracji miejskich. Rozwoj aglomeracji w Polsce oczywiscie trwa,
jednak jego gtdéwnym przejawem jest chaotyczna suburbanizacja, czyli wylewanie si¢
miast poza ich granice administracyjne. Ten chaos, powszechnie dostrzegany i silnie
krytykowany, sprzyja jednak rozmaitym «inwestoromy», o ktorych konkurujg miasta
i otaczajace je gminy, a ktorzy wykorzystujg stwarzane zachety dla wiasnych korzy-
Sci. W tej aurze osiggania doraznych korzysci mato kto pamigta o tym, ze skutkiem
tego chaosu sg ogromne koszty infrastruktury, ktorg trzeba zbudowac i utrzymywac,
szacowane na trzykrotnie wyzsze niz gdyby skoordynowac procesy rozwojowe, opie-
rajac je na koncepcji miasta zwartego.

Nota bene, problem bynajmniej nie jest nowy. Juz w pierwszej publikacji, wy-
danej przez Zwiazek Miast Polskich sto lat temu, znakomity ekonomista, socjolog
i samorzadowiec Ludwik Krzywicki pisal: Przedsigbiorstwa prywatne muszq zawsze
dbac o zyski; tymczasem miastu chodzi o przyszios¢ swojq, o zapewnienie mieszkan-
com roznych udogodnien, ktorych koszta mogg na razie nie by¢ pokryte w sposob
bezposredni, ale ktore posrednio, w innych dziedzinach Zycia, mogq wydac skutki jak
najdonioslejsze. (...) Wielkie miasta rozszerzajq si¢ przede wszystkiem wzdtuz pod-
miejskich arteryj ruchu. Warszawa wydtuza sie w kierunku wskazanym przez drogi
prowadzgce do Piaseczna, Czerniakowa, Blonia itp. (...) te przestrzenie dokota War-
szawy dajg nam obraz jak najdalej posunietego chaosu: tu i owdzie sposrod zagonow
wyrastajq ,,dzikie” budynki, powstajg ploty tak samo , dzikie”, tj. wznoszone bez
zadnej mysli o tym, ze kiedys stworzq catos¢ niepoddajqcq sig jakiejkolwiek rozsqd-
nej regulacji. Zasadg jest tutaj przystowie: wolno¢ Tomku w swoim domku! A kazdy
Tomek naduzywa praw swoich [Krzywicki 1919: 10].

Mingto sto lat i nic si¢ nie zmienito. Niestety nic si¢ nie poprawilo takze w ostat-
nim ¢wieréwieczu — kolejne rzady tylko psuly prawo, zwlaszcza w 2003 r., gdy unie-
wazniono wiele planow zagospodarowania przestrzennego, w zamian wprowadzajac
najbardziej kosztowny i korupcjogenny wymyst «prorozwojowy» — decyzje o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Niestety nawet nowy rzad, mimo ze
szybko opracowat projekt dtugo oczekiwanych rozwigzan prawnych, wstrzymat jego
skierowanie do dalszych prac z nieznanych przyczyn.

1. Budowanie kultury wspolpracy

Wspotpraca w aglomeracjach miejskich rozwijala si¢ wiasciwie od poczatku
reformy gminnej, najpierw w zwiazkach miedzygminnych. Przejgty one te «siecio-
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we» ustugi komunalne, ktorych infrastruktura przekraczata granice administracyjne
gmin. Jednak jeszcze w latach 90. niektore miasta zauwazyty, ze zwigkszg swoje moz-
liwo$ci rozwoju, jesli podejmg wspotdziatanie z otaczajgcymi je gminami podmiej-
skimi, uzyskujac swoistg synergie. Wykorzystywaty do tego celu dwie istniejace for-
my prawne: zwigzkow miedzygminnych i stowarzyszen gmin, mimo ze zadna z nich
nie jest dobrze dostosowana do prowadzenia polityki rozwoju lokalnego. Przyktadem
takiego zwigzku byt wtedy Komunalny Zwiazek Ziemi Cieszynskiej, ktory z jednej
strony zastepowal nieistniejacy jeszcze powiat cieszynski, a z drugiej zarzadzal siecig
wodociggowo-kanalizacyjng. Znakomite efekty uzyskata Unia Gospodarcza Regionu
Sremskiego, kreujac rozwdj subregionu we wspotdzialaniu gmin w stowarzyszeniu.

Na poczatku nowego wieku wiele dziatan podjeto w obszarach duzych aglomeracji,
ktore aspirowaty do miana metropolii. Zaczeto méwi¢ o wspolnych sieciach transportu
lokalnego, zmierzono si¢ z trudnym poczatkowo problemem rozliczen w ramach tzw.
wspolnego biletu, podjeto temat stworzenia kolei metropolitalnych, opracowano kilka
wspolnych strategii rozwoju catych obszarow funkcjonalnych, a nawet proby wstepnej
koordynacji polityki przestrzennej (aglomeracja poznanska). Na Slasku i w Zaglebiu
wykorzystano z duzym trudem i niezbyt skutecznie formute zwiazku miedzygmin-
nego, wypaczong przez niekompetentny nadzor wojewody. W Gdansku, Poznaniu,
Szczecinie, a potem takze w kilku innych miastach podjety dziatanie stowarzyszenia,
Wroclaw pierwotnie stworzyt metropolitalng spotke miedzygminnag, ktora jednak nie
spehnita oczekiwan i dlatego zostala ostatnio zastagpiona przez stowarzyszenie.

Wspoldziatanie w obszarach aglomeracji miejskich podjeto takze w wielu innych
miejscach, czasem systematycznie (Kalisz — Ostrow Wlkp.; Watbrzych, teraz razem ze
Swidnica), czesciej w ramach réznych, konkretnych projektow. Niekiedy przychodza
one w pewnym sensie przypadkowo, jednak sg takie obszary, gdzie tworzace je miasta
i gminy od kilkunastu lat znajdujg wcigz nowe mozliwosci wspolnego dziatania dla roz-
woju, czasem w roznych konfiguracjach.

Od przynajmniej dziesigciu lat podejmowane sg dziatania, ktore wspierajg budo-
wanie tej kultury, najpierw w postaci programow resortu rozwoju («norweski» Zwigz-
ku Miast Polskich, dwa «unijne» w ramach Programu Operacyjnego Pomoc Techniczna
w poprzedniej perspektywie finansowej), a potem w formule zintegrowanych inwesty-
¢cji terytorialnych (ZIT), ktora byta polskim pomystem na spozytkowanie 5% Euro-
pejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, przeznaczonych dla miejskich obszarow
funkcjonalnych Dokonane ostatnio podsumowanie funkcjonowania ZIT-6w uznato ich
pozytywna role w ksztaltowaniu polityki rozwoju miejskich obszarow funkcjonalnych,
ale jednoczesnie potwierdzito wiele wnioskow, ktore byty formutowane juz od kilku
lat. Najwazniejszy z nich dotyczyt braku wystarczajaco skutecznych metod wspoél-
zarzadzania rozwojem, to znaczy narz¢dzi prawnych, ktore przyniostyby lepsza sku-
tecznos¢, zarbwno w programowaniu rozwoju, jak i w jego wdrazaniu. Obiecujace pod
wzgledem dalszego postepu w tym zakresie sg zapowiedzi zawarte w Strategii na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju, na ktorych realizacj¢ wciaz czekamy. Strategia zaklada,
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zdynamizowanie procesow rozwoju panstwa poprzez uruchamianie wlasnych poten-
cjatow rozwojowych poszczegolnych obszarow. Zauwaza tez, ze ograniczenia w tym
zakresie wynikajq m.in. z braku efektywnych form wspoldziatania gmin i innych pod-
miotow w lokalnych obszarach funkcjonalnych [Strategia... 2017]. Problematyka ta jest
kompetentnie zebrana i systematycznie przedstawiona w kolejnym raporcie Obserwa-
torium Polityki Miejskiej poswigconym zarzadzaniu i wspolpracy w miejskich obsza-
rach funkcjonalnych [Janas, Jarczewski 2017].

2. Potrzebne rozwigzania prawne

2.1. Forma prawna wspolpracy w aglomeracjach miejskich
i innych obszarach funkcjonalnych

Istniejace obecnie dwie formy prawne wspotpracy w miejskich obszarach funk-
cjonalnych nie tworzg warunkéw do podejmowania efektywnej wspolpracy dla roz-
woju. Zwigzki komunalne sg sztywnymi strukturami organizacyjnymi, ktore zostaty
stworzone dla wspotzarzadzania lokalng infrastrukturg sieciowg i przejmujg cato$¢ od-
powiedzialnosci za realizowane zadania, a stowarzyszenia jednostek sa pomyslane do
reprezentowania i obrony wspolnych interesow i podlegaja Prawu o stowarzyszeniach.

Dostep do trzeciej formy prawnej, zgodnej z potrzebami duzych aglomeracji
i oczekiwaniami samorzaddéw — zwigzkoéw metropolitalnych, zostal ograniczony do
konurbacji $lasko-zaglebiowskiej. Rzad deklaruje, Zze — poza metropolig warszawska,
dla ktorej mozliwa jest osobna ustawa — rozwazy celowo$¢ wprowadzenia posredniego
rozwigzania dla obszaréw funkcjonalnych, ktore chcg wspolnie planowac i wdrazaé
polityke rozwoju. Temat jest bardzo wazny, gdyz z samych danych statystycznych dla
10 najwiekszych aglomeracji wynika, ze w miastach centralnych znajduje si¢ jedynie
ok. 60% potencjatéw lokalnych, a w ich otoczeniu pozostate 40% (obliczenia wilasne).
Kluczowe dla przysztosci staje si¢ zrownowazone wykorzystanie tych mozliwosci dla
catych aglomeracji a nie poszczegdlnych ich czgsci.

Zwolennikiem wprowadzenia nowej formy wspdlpracy i wspodlzarzadzania
rozwojem byt Kulesza [2010: 69-76]. Podkreslat, ze w zarzadzaniu aglomeracja miej-
ska podstawowe znaczenie ma istnienie podmiotu, ktory mogltby kreowa¢ program
rozwoju i zagospodarowania aglomeracji. Z programu powinny wynika¢ ustalenia
wigzace dla planéw miejscowych uchwalanych przez poszczegoélne gminy. Zakres
pozostalych zadan podmiotu wspdlzarzadzajacego powinien by¢ pozostawiony do
decyzji samych zainteresowanych.

W podobnym kierunku idg rekomendacje Raportu Instytutu Rozwoju Miast [Ja-
nas, Jarczewski 2017], w ktorych autorzy wskazuja m.in., Ze nalezy zapewni¢ lepsze
regulacje prawne dla wspotpracy miedzy jednostkami samorzadowymi, stworzyé
szerszg 1 bardziej elastyczng palete rozwigzan prawno-organizacyjnych, mozliwych
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do wykorzystania w celu zrzeszania si¢ i wspolpracy samorzagdow dla rozwoju. Na-

lezy przy tym:

* ze wzgledu na zrdéznicowany poziom do$§wiadczenia wspotpracy, rozne potrzeby
i skalg miejskich obszarow funkcjonalnych oferowa¢ szersze spektrum rozwia-
zan 1 zachet do wspoltpracy, ktore pozwolg na ewolucyjny rozwoj partnerstw,

+ zostawi¢ miastom i gminom dowolno$¢ w wyborze przedmiotu wspotpracy
i okreslaniu priorytetow.

Projekt elastycznego rozwigzania prawnego, wypelniajacego luke migdzy
zwigzkiem komunalnym a stowarzyszeniem, zaproponowat Zwigzek Miast Polskich
jako rekomendacje¢ projektu zrealizowanego we wspolpracy z resortem rozwoju
w ramach programu norweskiego.-Proponowane przez Zwiazek ,,partnerstwo teryto-
rialne” (nazwa robocza) przewiduje jako podstawowe formy wspotdziatania, zapew-
niajace koordynacje rozwoju dwa zadania ,wlasne”: ramowe studium przestrzenne
i wspolng strategie rozwoju. Wszystkie pozostate zadania zainteresowane jednostki
ustalajg same w statucie albo w zwieranych pozniej porozumieniach. Projekt zakta-
da, ze w partnerstwie dziala zgromadzenie przedstawicieli tworzacych je jednostek
oraz dyrektor wykonawczy (a nie zarzad), kierujacy biurem partnerstwa.

Nalezy podkresli¢, ze proponowane rozwigzanie jest uniwersalne — moze by¢ wy-
korzystane przez rozne obszary funkcjonalne dla prowadzenia wspolnej polityki rozwo-
ju: od aglomeracji miejskich po obszary kreowania rozwoju, ktore proponuje Sleszynski
w swojej koncepcji deglomeracji [Polska srednich miast... 2018].

2.2. ,,Obwarzanki” i inne fenomeny administracyjne

,Gminy obwarzankowe” to fenomen polskiego podziatu terytorialnego, ktory nie
tylko nie ma zadnego uzasadnienia merytorycznego, ale takze zadnej tradycji. Powsta-
ly one w wigkszosci w 1975 r., a czgsé¢ takze w 1990 r., gdy dwcezesny rzad postanowit
obszarom wiejskim przylegajacym do miast stworzy¢ taka mozliwos¢. Powstaty catko-
wicie przypadkowo. W efekcie jest obecnie w Polsce ok. 600 gmin miejsko-wiejskich
oraz 157 ,,gmin obwarzankowych”, ktore prawie wszystkie ,,pasozytuja” na miescie
o tej samej nazwie, w ktorym zwykle maja siedzibe urzedu, prace, szkoty, dekanat,
ustugi komunalne itd. Przypadkowos$¢ i bezzasadnos¢ tych rozwigzan uwidacznia si¢
np. w Wielkopolsce, gdzie Srem, Sroda czy Jarocin s3 gminami miejsko-wiejskimi,
a potozone niedaleko Koto, Koscian czy Turek to miasta administracyjnie odlaczone
od swego naturalnego otoczenia, jakim sg wiejskie gminy o tych samych nazwach i sie-
dzibach. Sg tez wyjatki o dtuzszej tradycji i silniejszym uzasadnieniu, jak np. obecna
gmina wiejska Terespol, z siedzibg we wsi Kobylany, ktora byta gming takze w latach
1809-1952, a ktora swa samodzielno§¢ wywalczyla ponownie w 1992 r.

Koniecznos$¢ potaczenia ,,gmin obwarzankowych” z ,,ich” miastami podnosza
liczni eksperci, poczynajac od autoréw tzw. Raportu Hausnera [Hausner ef al. 2014]
a konczac na Sleszynskim [2018]. Konieczno$é ta wyraznie ujawnia sie co roku, pod-
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czas dyskusji z kolejnymi rzgdami o projektach zmian w podziale administracyjnym.
Gdy wniosek o zmian¢ granic miasta sktada jedna z 600 gmin miejsko-wiejskich,
sprawa przechodzi bez dyskusji, kiedy za$ sktada go miasto sztucznie odlgczone od
swego otoczenia (np. Etk), podnoszony jest ostry sprzeciw, ba, niektérzy mowia na-
wet 0 «zamachu na samorzadnoséy...

Innym fenomenem administracyjnym, majacym swoje tradycje, a takze wzorce
zagraniczne, sg miasta na prawach powiatu. Niektore z nich musza istnie¢ ze wzgle-
dow geograficznych, inne zaliczono do tej kategorii ze wzgledow funkcjonalnych.
Takze ta kwestia budzi emocje (nie tylko w Polsce). W Polsce o status miast na pra-
wach powiatu zabiega grupa miast prezydenckich, ktére tego statusu nie majg, Ich
starania mozna by tez zaspokoi¢ przez oczekiwane zmiany w ustawach kompetencyj-
nych, np. przyznajac prezydentowi prawo zarzadzania wszystkimi drogami (ulicami)
czy szkotami w granicach miasta.

2.3. Planowanie przestrzenne
podstawa programowania rozwoju

Aby mozna bylo rzeczywiscie prowadzi¢ przemyslana, zrownowazong polityke
rozwoju, oparta na wykorzystaniu wlasnych potencjatéw danego obszaru, konieczne
jest wspolne prowadzenie polityki rozwoju, koordynujac ja wszechstronnie w calej
przestrzeni aglomeracji. Ustawa o prowadzeniu polityki rozwoju takie wspotdziatanie
umozliwia, za to ustawa o planowaniu przestrzennym nie tylko nie przewiduje, to jesz-
cze znakomicie utrudnia przez faktyczne wylgczenie procesu lokalizacji roznych przed-
siewzie¢ spod rezimu stanowienia prawa lokalnego. To zte prawo jeszcze wzmacnia
fatalne orzecznictwo, ktore — catkowicie bezpodstawnie — stawia decyzje o warunkach
zabudowy, wydawane komukolwiek i bez obowiazku zgodnosci ze studium, na réwni
z aktami planistycznymi, stanowigcymi powszechnie obowigzujace prawo miejscowe.

Dlatego nalezy bezwzglednie jak najszybciej uchwali¢ kodeks urbanistyczny
(jest gotowy), m.in. praktycznie likwidujacy decyzje o warunkach zabudowy i wpro-
wadzajacy studium ramowe dla obszarow funkcjonalnych, a takze przygotowane w re-
sorcie rozwoju przepisy wprowadzajace mechanizmy uzgadniania planéw przestrzen-
nych ze strategia rozwoju i planami operacyjnymi, ktore sg podstawg ich realizacji.
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