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Abstract: The Problems of Strategic and Spatial Planning in the Management
of Metropolitan Areas Development. The aim of the work is recognizing and
systemizing of the problems related to planning of a complex management strategy of
metropolitan area development as well as preparation of a spatial development plan
for such areas. The problems of planning are defined as the difficulties, dilemmas and
doubts about different aspects of the planning process. The author is referring to the
features of metropolitan areas and typical problems which are solved in the planning
process of their development. In extent justified by the content, the author uses the
analogies with problems of planning on the local level. The problems discussed in the
paper tackle (inter alia): defining the subject of a metropolitan areas strategic plan,
participation of variety of actors in the planning process, enhancing strategic features
of spatial planning of metropolitan areas as well as the definition of the range of issues
a strategic plan decide on. The author is also analyzing the causes of the problems and
showing some of the possibilities of solving them.
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Wstep

Szybko§¢ zmian we wspodtczesnym $wiecie, niepewnos¢ przysztosci,
wzrost liczby czynnikow i aktorow oddzialujacych na procesy zmian — uza-
sadniajg strategiczne zarzadzania rozwojem, czyli ukierunkowane na osigganie
dlugofalowych celéw przy wykorzystaniu pojawiajacych sie szans i unikaniu
zagrozen, dotyczace kluczowych zagadnien, aktywne i elastyczne wzgledem
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zmieniajacej si¢ rzeczywistosci. Wypracowane w przedsiebiorstwach, znaj-
duje tez zastosowanie w jednostkach samorzadowych. Elementem zarzadzania
jest planowanie obejmujace formulowanie celow i sposobdw ich osiggania.
W zarzadzaniu strategicznym jest to planowanie strategiczne.

Wyzej wymienione cechy wspotczesnosci w najwigkszym stopniu dotycza
obszarow metropolitalnych. W Polsce zgodnie z Ustawg [2003] przez obszar
metropolitalny rozumie si¢ obszar wielkiego miasta oraz powigzanego z nim
funkcjonalnie bezposredniego otoczenia, ustalony w koncepcji przestrzennego
zagospodarowania kraju. Koncepcja [2012] zostala przyjeta przez Rad¢ Mini-
strow dopiero w grudniu 2011 r., w zwigzku z czym nie byto przedtem podstaw
prawnych do sporzadzania planéw dla tych obszarow (byly prowadzone prace
studialne)!. Ustawa [2016] przewiduje plany zagospodarowania przestrzen-
nego obszarow metropolitalnych, a Koncepcja [2012] — strategie rozwoju
tych obszaré6w?. Obszary metropolitalne nie maja swoich wtadz, co stwarzaé
bedzie problemy w planowaniu strategii. Pojawi si¢ tez pytanie o relacje mig-
dzy powyzszymi rodzajami plandw oraz sposob koordynacji lub integracji ich
sporzadzania. Mogg tez wystgpi¢ inne problemy planowania, analogiczne jak
w planowaniu na poziomie lokalnym.

Celem prezentowanego opracowania jest rozpoznanie i usystematyzowa-
nie problemdéw zwigzanych z planowaniem strategicznym i przestrzennym,
zbadanie ich przyczyn i wskazanie niektorych przynajmniej sposobow roz-
wigzania. Opracowanie wykorzystuje badania autora dotyczace metod pla-
nowania strategicznego w gminach, literatur¢ przedmiotu, tresci niektorych
dokumentow studialnych i planistycznych, informacje dotyczace proceséw
planowania. Formutowane problemy majg w duzym stopniu charakter hipotez
wymagajacych weryfikacji w toku odrgbnych badan, poniewaz brak jest jesz-
cze doswiadczen praktyki planistycznej na analizowanym polu.

Przez problemy rozumie si¢ nicakceptowane zjawiska i sytuacje, a takze
trudnos$ci (sprawnego dzialania, osiggania celow), wymagajgce znalezienia
sposobu pokonania. Szukanie tych sposobow tez spotyka co najmniej dwa
rodzaje trudnosci: 1) znalezienia rozwiazania (trudnos$ci z powodu niedostatku

I'W planie zagospodarowania przestrzennego woj. pomorskiego pojgcie i problematyka
obszaru metropolitalnego zostaly zastapione pojgciem: problematyka aglomeracji trojmiejskiej
jako obszaru problemowego.

2 Taka ich nazwa jest nieprawidtowa, strategia jest bowiem planem dziatania jej podmiotu,
a nie planem przedmiotowym rozwoju. Prawidlowe nazwy to np.: strategia zarzgdzania rozwo-
jem, wspomagania rozwoju, harmonizowania rozwoju.
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wiedzy, sity ograniczen lub skomplikowanych zaleznosci), 2) wyboru sposrod
wiecej niz jednego mozliwego rozwigzania (dylematy).

1. Cechy obszarow metropolitalnych
i problemy sfery realnej

Obszary metropolitalne posiadaja wyksztatcone funkcje metropolitalne
i umigdzynarodowiong gospodarkg [Markowski, Marszat 2007], znaczny
potencjat ludnos$ciowy, gospodarczy i instytucjonalny, rozlegte obszary inten-
sywnie zagospodarowane. Obszary te charakteryzujg sig¢:

e zageszczeniem i duzymi przeplywami ludnosci;

e najsilniejszymi czynnikami rozwoju gospodarczego, a w efekcie najwyz-
sza dynamika obecnych i przysztych przeksztatcen;

e nagromadzeniem konfliktow, zagrozen srodowiska przyrodniczego

i innych problemow.

Obszary metropolitalne cechuje tez duza spoistos¢, o ktorej stanowia:
powiazania infrastrukturalne, funkcjonalne i gospodarcze, procesy urbanizacji
stref podmiejskich, konflikty i inne wspdlne problemy rozwojowe, wspolne
szanse tworzone przez rozwoj niektorych ogniw, zwtaszcza rdzenia i mozli-
wos¢ pozyskiwania unijnych srodkow [Sottys 2009].

Zarzadzanie, w tym planowanie i koordynacja rozwoju, utrudnione jest
przez wielo$¢ podmiotéw na trzech poziomach administracji (gminy, powiatu,
wojewodztwa) 1 uktad ich kompetencji, ktorego staboscig jest m.in.:

e zarzadzanie elementami systemow ponadlokalnych rozbite na wiele jed-
nostek roznych pozioméw (najbardziej jaskrawe w systemie transportu);

e wladztwo w planowaniu przestrzennym tylko na poziomie gmin, brak
zaleznosci hierarchicznej planow, wpltyw plandéw z poziomu wojewddztwa
tylko przez wymog zgodnosci z nimi dokumentéw gminnych, brak plano-
wania przestrzennego na poziomie powiatu.

Kazdy obszar metropolitalny ma swoje specyficzne problemy przed-
miotowe, czyli majgce miejsce w sferze realnej. Problemem wspolnym dla
wiekszo$ci obszarow metropolitalnych jest zywiotowa suburbanizacja obsza-
row podmiejskich. Trudnos¢ rozwigzania problemu wynika z napedzajacego
proces splotu interesow wilascicieli gruntow, wiladz gmin i mieszkancow
miast migrujacych na wies, przy niedostatku dostrzegania wad powstajacych
struktur. Na suburbanizacj¢ pozwalaja sporzadzone juz miejscowe plany zago-
spodarowania przestrzennego. Proces zachodzi tez przy ich braku przez wyda-
wanie decyzji o warunkach zabudowy. W niektorych obszarach metropolital-
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nych problemem sg niekorzystne przeksztatcenia srodowiska przyrodniczego,

np. defragmentacja przez rozcigcia infrastruktura i inne formy uszczuplania

obszarow ekologicznie waznych, nadmierne wypetnianie przestrzeni mi¢dzy
miastami. [Sottys 2009]. Na szczegdlng uwage zastuguja problemy ponadlo-
kalne, czyli takie, ktorych nie mozna rozwigzac na poziomie gminy i powiatu.

Problemy rzutujg na zadania planowania, ktére dotycza znalezienia roz-
wigzan i tu, oprocz zadan specyficznych dla kazdego obszaru metropolital-
nego, sa i wspolne dla wielu obszarow, takie jak:

e okreslanie domeny (dziedzin) rozwoju gospodarczego, w tym funk-
cji metropolitalnych, zwlaszcza w zakresie wigzacym si¢ z tworzeniem
wspolnych ofert i ich promocjg;

e harmonizowanie przeksztatcen struktury przestrzennej: tworzenie struktur
funkcjonalnych, efektywnych ekonomicznie, oszczedzajacych energie
i przestrzen, sprzyjajacych dynamizacji rozwoju gospodarczego i wysokiej
jakoS$ci zycia, m.in. przez: respektowanie uwarunkowan przyrodniczych,
ochrong i wzbogacanie tzw. osnowy ekologicznej, projektowanie ponadlo-
kalnych systemow infrastruktury, w tym transportu, studia lokalizacyjne
obiektow i terenéw o znaczeniu ponadlokalnym, w tym zwigzanych z two-
rzeniem ofert, ksztatltowanie systemu ponadlokalnych osrodkow ustugo-
wych [Sottys 2009], ksztaltowania przestrzeni publicznych waznych dla
wizerunku i tozsamosci metropolii [Pankau 2010].

2. Pojecie i cechy strategii, planu
i planowania strategicznego

Modyfikujac definicj¢ Penca [1994], mozna przyjac, ze strategia to pewna
generalna koncepcja systemowego, dlugofalowego dzialania jej podmiotu
wobec innych podmiotow i zmiennego otoczenia, oparta na uznanych war-
tosciach, specyficzna dla danej sytuacji, obejmujgca formutowanie i mody-
fikowanie celow oraz ogolnych sposobow ich osiggania, bazujgcych na
wewngtrznym potencjale sit i odpowiadajacych na najistotniejsze zewngtrzne
szanse 1 zagrozenia. Systemowo$¢ oznacza m.in. uwzglednianie wspolzalez-
nosci celow (dostrzeganie i wykorzystywanie powigzan mi¢dzy nimi) oraz
spojnos¢ celow i dziatan [Sottys 2008]. Strategig jest tez nazywany plan, czyli
zamierzony sposob dziatania o podanych wyzej odniesieniach i uwarunkowa-
niach. Strategia nie musi mie¢ formy planu, ale w sferze publicznej z reguty
ja ma, poniewaz aby ja uchwali¢, musi mie¢ form¢ dokumentu, a wigc planu
[Sottys 2008].
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Planowanie strategiczne polega na formutowaniu strategii, a w przypadku
jej posiadania — na aktualizacji (zmianie) strategii na podstawie monitoringu
wlasnych dziatan, osiaganych efektow i ich skutkow ubocznych, sytuacji
w otoczeniu, a takze symptomow i prognoz jej zmian. Do planowania strate-
gicznego mozna tez zaliczy¢ przygotowania do podejmowania decyzji strate-
gicznych (analizy, symulacje, studia lokalizacyjne) [Soltys 2008].

Stoner 1 Wankel [1994] podaja za Hayesem i Wheelwrightem naste¢pujace
glowne cechy strategii:

e odlegty horyzont czasu potrzebnego do wykonania dziatan, jak i wystg-
pienia ich efektow;
znaczny, istotny efekt ostateczny;
koncentracja na ograniczonej wigzce zamierzen (tym samym ograniczenie
zasobow dla innych ich rodzajow);
konsekwentny uktad i wzajemne wspieranie si¢ decyzji i dziatan;
wszechobecnos$¢ (kierunkowanie szerokiego spektrum dziatan i sktanianie
wszystkich ogniw do dziatan w spos6b wzmacniajacy strategie).

Plan strategiczny jest planem podmiotowym — planem dziatania. Ma naj-
dhuzszy horyzont czasu i jest nadrzedny w systemie planowania, stanowigc
baze odniesien, ramy i narzedzie koordynacji innych planow. Ma gltownie
charakter jakos$ciowy, tylko niektore tresci okresla ilosciowo. Powinien usta-
la¢ hierarchi¢ celow jako podstawe koncentracji sSrodkow. Wiele planow tego
nie czyni ze wzgledow politycznych. Nawiazujac do zréznicowania planéw
wedtug Faludiego [1973], orientacj¢ planu strategicznego nalezy okresli¢ jako
procesows, czyli zaktadajaca uwzglednianie zmiennoS$ci, niepewnosci, uczenie
si¢, otwarto$¢ na zmiany (sytuacyjnosc).

Planowanie strategiczne zajmuje si¢ zagadnieniami podstawowymi. Jest
dziatalno$cig najwyzszego szczebla [Stoner, Wankel 1994]. Wedtug Klasika
[1993] planowanie strategiczne ma nastgpujace atrybuty:

e interaktywno$¢, czyli koncentracja na relacjach z otoczeniem i procesach
bedacych pod jego silnym wptywem;

e autonomia decyzyjna podmiotu i jego kreatywnos$¢, tacznie z motywacija
i wola stanowigce o zdolnosci do inicjowania endogenicznych procesow
ToZWOoju;

e stosowanie metod, ktore pobudzaja tworcze myslenie i ,,uczenie si¢”, sa
ukierunkowane na wyprzedzajace rozpoznanie otoczenia i ocen¢ skutkow
projektowanych rozwigzan, stuzg diagnozowaniu dysfunkcji i konfliktow,
w tym konfliktéw wartosci [Klasik 1993].
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Poza tym planowanie strategiczne ma nast¢pujgce cechy:

orientacja na inne podmioty,

kompleksowos¢ w podejsciu, a zarazem selektywno$¢ w trescei,

dokonywanie wybordow, nieraz trudnych a kluczowych dla rozwoju,

o trwatych skutkach.

Plany i planowanie majace wszystkie powyzsze cechy mozna nazwac
w pelni strategicznymi. Brak lub niski stopien spetnienia niektorych cech nie
odbiera calkiem charakteru strategicznego, gdyz cech¢ te mozna uzna¢ za
stopniowalng [Sottys 2008].

3. Problemy metodyczne planowania przestrzennego
zwigzane z podejSciem strategicznym

Dhugi horyzont strategii zwigksza znaczenie prognoz. Trudnos$¢ prze-
widywania i malejaca wraz z wydhuzaniem horyzontu wiarygodnos$¢ pro-
gnoz stanowig problem w kazdym planowaniu strategicznym. W planowaniu
przestrzennym problem jest wickszy ze wzgledu na bezwladno$¢ struktur
przestrzennych i trwato$¢ skutkéw zmian, a zarazem mniejsza elastycznos¢
zapisow. tLagodzeniu omawianego problemu stuzy orientacja procesowa
planowania strategicznego. Tu z kolei pojawia si¢ problem matej podatno$ci
planowania w sferze publicznej na te orientacje. Takze i ten problem w pla-
nowaniu przestrzennym nasila si¢. Wynika to z tradycji, niedostatku doswiad-
czen i z produktu procesu planistycznego, ktorym jest dokument, przewaznie
projekt struktury przestrzennej. Rodzi to trudnosci w nadawaniu planowi
zagospodarowania przestrzennego (kazdemu, wigc i obszaru metropolital-
nego) cech planu strategicznego lub zmniejsza stopien jego ,,strategicznosci”.
Pokonywanie tych trudnosci jest mozliwe przez projektowanie rozwigzan
odpowiadajacych réoznym scenariuszom przysztych uwarunkowan i opero-
wania w tresciach planistycznych zdaniami warunkowymi lub uchwalanie
wariantu podstawowego i wariantow ,,na wszelki wypadek™ (contingency
planning) do uruchomienia, gdyby potrzebe taka wykazal monitoring i analiza
scenariuszowa. Orientacja procesowa uzasadnia odkladanie niektorych decy-
zji (np. wyboru wariantu rozwigzania), jesli brak jest przestanek i zarazem
konieczno$ci wczesniejszego ich podjecia [Regulski 1976]. Grozi to jednak
utratg mozliwosci realizacji niektorych, a nawet wszystkich wariantow, jesli
niedostatek $rodkéw prawnych i finansowych ograniczy mozliwo$¢ utrzy-
mywania dla nich rezerw terenowych. Ujeciu w ustaleniach planu wariantow
i zdan warunkowych i odktadaniu decyzji wyboru nie sprzyja:

18



brak zrozumienia ze strony decydentow?;

sprawdzanie zgodno$ci dokumentow planistycznych;

niedostatek tatwych w stosowaniu metod tworzenia scenariuszy i do§wiad-

czen w ich stosowaniu;

e niedostatek doswiadczen w planowaniu rozwoju i dziatania oraz niedosta-
tek popytu na nie.

Orientacji procesowej shuzy elastycznos¢ planu, jej za$ shuzg formuly
zapisu planu, w ktorych godzi si¢ stalo$¢ niektorych tresci (np. bazujacych na
nienaruszalnych warto$ciach) z elastycznoscia tresci zaleznych od zmiennych
okolicznos$ci. Elastycznos$¢ zwigkszaja: og6lnos¢ tresci rosngca wraz z dtugo-
$cig horyzontu czasowego, ktorego dotycza, ,,ramowo$¢” (wicksza konkret-
no$¢, ale wskazane pole rozwiazan), roznicowanie charakteru tresci z punktu
widzenia stanowczos$ci i uprawnien do ich zmian [Sottys 2008].

Pewne problemy zwigzane z podejsciem strategicznym w planowaniu
przestrzennym wynikaja z tego, ze strategia jest planem dziatania, a planowa-
nie przestrzenne — planowaniem przedmiotowym, gtéwnie struktury. Rozwia-
zanie tych probleméw podano w nastgpnym rozdziale.

4. Planowanie strategiczne a planowanie przestrzenne
—relacje pojec i problemy integracji

W praktyce planowania i w ustawach rozroznia si¢ strategie rozwoju
(nieraz zawezanego do rozwoju spoteczno-gospodarczego) i plany (studia
uwarunkowan i kierunkéw, na poziomie krajowym koncepcj¢) zagospodaro-
wania przestrzennego. W teorii planowania réznicuje si¢ plany co najmniej
wedhug trzech kryteriow: 1) przedmiotowe plany struktury, funkcjonowania
i rozwoju oraz podmiotowe plany dziatania, 2) plany spoteczno-gospodarcze,
przestrzenne (zagospodarowania przestrzennego) i kompleksowe, 3) plany
strategiczne 1 operacyjne. Zatem i planowanie spoteczno-gospodarcze, i prze-
strzenne (a takze kompleksowe) moze mie¢ poziom strategiczny i operacyjny,
przy czym strategie — plany dzialania — nie moga by¢ oderwane od uzasad-
niajacych je planoéw struktury [Klasik 1993] i rozwoju. Takze planowanie
przestrzenne, tradycyjnie dotyczace gtowne struktur, wymaga jednoczesnego

3 Probe uchwalenia 4 wariantow rozwoju przestrzennego i odlozenia wyboru podjeto,
sporzadzajac Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego Gdyni
[Studium ... 1998], ale pod wptywem krytyki przed uchwaleniem dokumentu musiano dokona¢
wyboru.
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planowania funkcjonowania i rozwoju, a takze dopetniania o planowanie dzia-
fania [Regulski 1976], co rozwiazuje problemy wskazane na koncu poprzed-
niego rozdziatu.

W dyskusjach na temat relacji migdzy strategia a dokumentem planowania
przestrzennego na poziomie gminy (czyli studium uwarunkowan i kierunkoéw
zagospodarowania przestrzennego) pojawiaty si¢ rozbiezne poglady, ze nad-
rzgdna jest strategia, ze plany te sa rownorzedne, lecz dotycza roznych wymia-
row (studium — przestrzeni, strategia — czasu) albo, ze nadrzedne jest studium,
jako dotyczace najdtuzszego horyzontu, a strategia okresla sposob realizacji
jego ustalen, m.in. w czasie. Stuszno$¢ tego ostatniego pogladu zalezy od
przedmiotu strategii, do jakiej si¢ odnosi. Jesli jest to strategia realizacji
polityki przestrzennej, faktycznie ma charakter podrzgdny wobec dokumentu
okreslajacego te polityke. Taka strategia powinna by¢ jednak zarazem czgscia
kompleksowej strategii [Strategia... 1996]. Jesli horyzont studium jest dtuzszy
niz strategii, nie jest ono nadrzedne nad strategia, ale jego dlugookresowe usta-
lenia tez maja charakter strategiczny, co uzasadnia uznanie obu dokumentow
facznie za plan strategiczny. Do$¢ dawno juz pojawily si¢ postulaty rownole-
glego, w tym zintegrowanego planowania na poziomie gminy. Rownolegtos¢
nieraz miata miejsce, ale nie zawsze prowadzita do integracji [Sottys 2008].
Powyzsze uwagi moga si¢ tez odnosi¢ do poziomu regionalnego, a wiec i do
przysztego planowania w obszarach metropolitalnych. Mozliwe modele pla-
nowania ukazuje ryc. 1.

Na przeszkodzie pelnej integracji stoi prawo przewidujace odrebne doku-
menty: strategie i plan zagospodarowania przestrzennego obszaru metropoli-
talnego. Integracja moze przejawiac¢ si¢ przez rownolegto$¢ prac prowadzo-
nych w tym samym warsztacie, z duzg dozg wspolnych opracowan, zwtaszcza
analityczno-diagnostycznych i prognostycznych (w tym ze scenariuszami ope-
rujgcymi tresciami spoleczno-gospodarczymi i przestrzennymi pokazujgcymi
zaleznosci przyczynowo-skutkowe migdzy nimi), ze wspolnym systemem
celow (strategicznych przektadanych na kryteria ksztaltowania przestrzeni)
i ze spOjnymi rozwigzaniami Integracje moze utrudniac:

e brak modeli wspoétdziatania i przeptywu informacji, tym bardziej brak
doswiadczen,

tradycja i niedostatek cech strategicznych w planowania przestrzennym,

zbytnia 0golnos¢ strategii,

rozny czas podejmowania prac (prace nad planami zagospodarowania

przestrzennego obszaréw metropolitalnych sa zaawansowane w kilku
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wojewodztwach, dla strategii brak jeszcze podstaw prawnych planu dzia-

tan stuzacych realizacji) [KPZK 2030 2012].

W przysztosci, gdy beda sporzadzone oba rodzaje plandw, ich zmiany jako

aktualizacje tatwiej bedzie podejmowac rownolegle.

A
. ) ) Plan Zagospodarowania
Strategia zarzadzania rozwojem | | przestrzennego OM —
spoteczno-gospodarczym OM strategiczno-operacyjny
B
Strategia komplek-
sowa zarzadzania
rozwojem OM Plan Zagospodarowania Inne plany Inne plany
przestrzennego OM - sektorowe sektorowe
strategiczno-operacyjny
c Strategia kompleksowa
zarzadzania rozwojem OM
Plan Zagospodarowania | | | |
przestrzennego OM — nne piany nne piany
) ) sektorowe sektorowe
strategiczno-operacyjny

Ryc. 1. Wariantowe modele planowania obszaru metropolitalnego (OM)
A —rownolegle i wspotrzedne planowanie spoteczno-gospodarcze i przestrzenne;

B, C — nadrzedne merytorycznie kompleksowe planowanie strategiczne: B — czesciowo

réwnolegte; C — catkowicie wyprzedzajace czasowo.

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie [Sottys 2007].

Za koordynacja, a najlepiej integracja obu form planowania przemawiajg
argumenty merytoryczne, gdyz problemy przestrzenne majg czgsto silne
uwarunkowania spoteczno-gospodarcze. Przeksztalcenia przestrzeni zaleza

od caloksztattu rozwoju, ale rowniez ten rozw6j warunkuja, tworzac oferty

lokalizacyjne i powigzania transportowe. Formutowanie hipotez (scenariuszy)
rozwoju, a nastgpnie koncepcji jego wspomagania najbardziej zasadne jest

w kompleksowym planowaniu strategicznym. [Sottys 2007].
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5. Problemy uczestnictwa podmiotow
w procesie planistycznym

W ujeciu systemowym procesu planowania ze wzglgdu na odgrywane
role rozrdznia si¢ nastepujace typy podmiotow: podmiot planu (dysponenta,
decydenta uchwalajacego plan), planiste i obserwatora [Regulski 1976]. Upo-
wszechnienie konsultacji sktania¢ moze do wyodrebnienia roli konsultanta
albo, zaleznie od konsultowanych treéci, uznania tej roli za czgs¢ roli obser-
watora lub planisty. W planowaniu przestrzennym zgodnie z Ustawg [2003]
wystepuje tez opiniowanie i uzgadnianie dokumentu planistycznego, co mozna
zaliczy¢ do rdl konsultanta lub planisty.

Obszary metropolitalne nie sg jednostkami samorzadu terytorialnego. Zto-
zona sytuacja rodzi pytanie o podmiot planow. W obecnym systemie prawnym
wladza wojewodzka jest podmiotem planu zagospodarowania przestrzennego
obszaru metropolitalnego, poniewaz jest on czgscig planu zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa. Ta sama wtadza moze by¢ podmiotem strategii
obszarow metropolitalnych. Mozliwe sa i rozwigzania inne, cho¢ trudniejsze
w realizacji, np. celowy zwiazek gmin [Sowa 2007], stowarzyszenie, porozu-
mienie partnerskie lub o innej nazwie rada czy komitet ztozony z przedstawi-
cieli gmin, powiatow, czesto tez wojewodztwa. W polskiej debacie metropoli-
talnej toczonej od zaledwie kilku lat wymieniane sa nastepujace rozwigzania
ustrojowe:

1. Powiat metropolitalny — obejmujacy obszar kilku obecnych powiatow,
jako trzeci rodzaj powiatu (obok grodzkich i ziemskich).
2. Zrzeszenie jednostek samorzadu terytorialnego — tworzone w drodze

oddolnej inicjatywy lub narzucone odgornie [Zielona... 2012].

Analizy i kompleksowe oceny mozliwych wariantow zarzadzania obsza-
rami metropolitalnymi sg przedmiotem odrebnych opracowan. W prezentowa-
nym tekscie oceniono je z punktu widzenia planowania strategicznego. Z tego
wzgledu zaleta powiatu metropolitalnego bytaby jednolita wladza z szansg na
optyke ogolnometropolitalng, utozsamienie si¢ z interesem catosci obszaru.
Logicznym nastgpstwem przyjecia takiego rozwiazania bytoby przejecie przez
obszary metropolitalne sporzadzania jego planu zagospodarowania przestrzen-
nego, ktéry musialby przesta¢ by¢ czescia planu zagospodarowania przestrzen-
nego wojewodztwa. Wada powiatu metropolitalnego moze by¢ zagrozenie
konfliktami z innymi samorzadami na tle merytorycznym lub politycznym.

Wada wigkszosci rozwigzan moze by¢ niedostateczna konsolidacja pod-
miotu i niedostateczne utozsamianie si¢ przedstawicieli samorzadow tworza-
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cych podmiot z obszarem metropolitalnym. ,,kierowanie si¢ partykularnym

interesem danej jednostki, a nie potencjalnymi korzy$ciami, ktore moga

osiggna¢ wszyscy” [Zielona ...2012], brak arbitra do rozwiazywania konflik-
tow. Trudne moze by¢ uzgadnianie wspolnych wartosci i formutowanie misji,
jeszcze trudniejsze — wybieranie wariantu w sytuacji sprzecznych interesow.

Jesli podmiotem strategii obszarow metropolitalnych bylaby wladza
wojewodzka, czgs¢ radnych Sejmiku z obszaru peryferyjnego mogloby nie
tylko by¢ mato zainteresowanych problematyka obszaru metropolitalnego
i nie utozsamiac¢ si¢ z nim, ale i postrzega¢ dziatania, a zwlaszcza naktady na
rzecz jego rozwoju, jako konkurencyjne dla rozwoju obszaréw pozostatych.
Wskazuja na to dotychczasowe doswiadczenia.

Warto zwroci¢ uwage na uklady polityczno-psychologiczne w trzech
typach polskich obszarow metropolitalnych:

e monocentrycznych (wigkszo$¢ obszaro6w — prawdopodobne obawy wigk-
szosci samorzadow przed dominacjg gldownego miasta; problematyka jego
rozwoju istotnym elementem planowania strategicznego);

e dwubiegunowych (obszar trojmiejski i bydgosko-torunski — antagonizmy
i konkurowanie glownych miast);

e konurbacja gornoslaska (w miar¢ zrbwnowazone relacje).

Ze wzgledu na specyfike kazdego obszaru metropolitalnego rozwigzanie
nie musi by¢ jednolite w catym kraju. Rozstrzygnigcie formy ustrojowej moze
naleze¢ do jednostek tworzacych dany obszar, co minimalizowatoby mozli-
wo$¢ wystgpienia konfliktu migdzy ustawodawcg a jednostkami samorzadu
terytorialnego. W wielu miastach i regionach europejskich ustroje metro-
politalne charakteryzuja si¢ duzg elastyczno$cig i zmianami wynikajgcymi
z dynamiki rozwojowej [Zielona... 2012).

Bazujac na doswiadczeniach planowania strategicznego metodg uspotecz-
niong w gminach, mozna w nastgpujacy sposob usystematyzowac uczestnikow
procesu planowania:

e przedstawiciele samorzadow terytorialnych: jednostki, ktorej dotyczy plan
i jednostek innych w podziale na przedstawicieli wladz i pracownikow
administracji;

e przedstawiciele tzw. grup interesu (MSP, duzych firm, rolnikow, organi-
zacji pozarzadowych, mtodziezy) i innych podmiotéw kluczowych dla
rozwoju (instytucje edukacji, nauki i kultury, urzedy);

e cksperci (w planowaniu strategicznym w wielu gminach i powiatach
najczesciej zewnetrzni, na poziomie wojewodzkim i w duzych miastach
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— z jednostek administracji lub biur planistycznych bedacych jednostkami

organizacyjnymi samorzadow).

Mozliwe sg rozne modele organizacyjne planowania, rdznigce si¢ rolg
i sposobem uczestnictwa powyzszych podmiotéw w procesie planistycznym.
Problemy wynikaja z wad niektorych modeli i sktaniajg do poszukiwania spo-
sobow ich wyeliminowana, a przynajmniej zmniejszenia. Problemy moga tez
polegac¢ na dylemacie, ktéry model wybrac.

W planowaniu strategicznym w gminach i powiatach czgsto w roli pla-
nisty wystepuje zespot ztozony z przedstawicieli wszystkich albo niektorych
podmiotow w roznych konfiguracjach (autorstwo, konsultacja). R6zny jest tez
udzial ekspertow (gtowni autorzy, wspotautorzy, kierownicy i moderatorzy
prac warsztatowych, konsultanci).

Plany zagospodarowania przestrzennego i strategie rozwoju wojewodztw
byly opracowywane przez wlasciwe departamenty urzedéw marszatkowskich,
biura planistyczne lub departamenty wspomagane przez biura. Prowadzono
tez warsztaty tematyczne zespolow roboczych [Strategia 2012]. Incydental-
nie podejmowano opracowywanie planu zagospodarowania przestrzennego
obszaru metropolitalnego razem z samorzadem lokalnym miasta metropolital-
nego [Bald 2005]. Wiekszo$¢ podmiotéw na poziomie wojewddzkim odgrywa
role konsultacyjne.

Jednym z problemdéw uczestnictwa podmiotéw w planowaniu moze byc¢,
podobnie jak na poziomie lokalnym, niedostateczna reprezentatywnos$¢. Czg-
sty jest niedostatek przedstawicieli biznesu, nadreprezentacja przedstawicieli
organizacji pozarzadowych i administracji. Zachwianie proporcji wplywa na
tresci bedace wynikiem prac. Dominacja przedstawicieli administracji nieraz
utrudnia kreatywne myslenie, m.in. przez konfrontacje propozycji dotycza-
cych przysztosci z kompetencjami i obecnymi przepisami [Soltys 2008].
Slusarz [2000] podkresla trudnos¢, ale i potrzebe wytypowania i wiaczenia do
prac os6b kluczowych, reprezentujacych liczace sie grupy interesow.

Wielo$¢ podmiotow i grup o zrdznicowanych wartosciach i interesach,
wplywajacych na rozwoj obszaru metropolitalnego lub zainteresowanych jego
rozwojem, rzutuje na istotno$¢ konsultacji w procesie planistycznym i udziat
w nich przedstawicieli tych podmiotéw, a takze na metody i przestanki podej-
mowania decyzji. Decyzje muszg by¢ podejmowanie ze §wiadomoscia ich
wielorakich skutkoéw i ze §wiadomoscig niepewnosci. Zadaniem planowania
jest dostarczenie informacji potrzebnych do podejmowania decyzji. Nieraz sga
to informacje o skomplikowanych zalezno$ciach. Rodzi to trudnosci percepcji
i komunikacji miedzy uczestnikami procesu planistycznego.
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Niedostatek i wady komunikacji moga przyczynia¢ si¢ do konfliktéw.
Przewaznie sg one wynikiem sprzecznosci interesow, przekonan i warto$ci
[Dutkowski 1995]. Konflikty na tle rozwoju i1 zagospodarowania przestrzen-
nego wystepuja w kazdej skali, a planowanie moze by¢ narzedziem wladz
stuzacych ich tagodzeniu. W obszarach metropolitalnych konfliktom sprzyja
wielo$¢ podmiotdéw i brak podmiotu obszaru metropolitalnego — najbardziej
predysponowanego do petnienia roli harmonizujacej.

Trudnos$ci decyzyjne, zwlaszcza w sytuacjach konfliktowych potegowane
sq przez:

e zlozony charakter wtadz samorzadowych kazdego szczebla (wtadze wyko-
nawcze, rady /sejmik zréznicowane politycznie, sktadajace si¢ z oséb

o roznej §wiadomosci, réoznych hierarchiach wartosci, przekonaniach

i interesach);

e wielorako$¢ i wieloaspektowos$¢ uwarunkowan i skutkow rozpatrywanych
rozwigzan (jednocze$nie pozytywne i negatywne) oraz trudno$¢ ich oceny,

a takze przez niepelng znajomo$¢ przyszltych uwarunkowan i skutkow,

w tym przyszlej oceny spoleczne;.

Sa to trudnosci typowe w dokonywaniu wyboréw wielokryterialnych.
Trudnosci te, podobnie jak ww. problemy komunikacji, nasilajg si¢ w obsza-
rach metropolitalnych.

6. Problemy dotyczace zakresu ustalen planistycznych
i innych aspektéow metodycznych

Czeg$¢ problemow metodycznych planowania dotyczy zakresu ustalen
planéw. Skltadaja si¢ na nie: zakres problemowy ustalen (dziedziny, rodzaje
zmiennych), stopien szczegotowosci ustalen (liczba zmiennych, np. drég,
jednostek osadniczych), sposob ujecia tresci (tekstowych, graficznych — np.
kartometryczny albo modelowy — schematyczny) i stopien konkretyzacji usta-
len (np. doktadno$¢ przebiegu drog; uzytkowanie terenu).

Kazdy problem planistyczny ma skalg¢ wilasciwg dla jego rozwigzania.
Zgodnie z zasadg subsydiarno$ci w planach obszarow metropolitalnych nalezy
rozwigzywac te problemy, ktérych nie mozna rozwigza¢ w skali lokalne;j. Pro-
blem moze mie¢ charakter ponadlokalny z takich powodow, jak:

e geograficzny zasigg zjawiska lub projektowanego systemu, obejmujacy
wiele jednostek;
e lokalizacja w wielu jednostkach czynnikéw wywotujacych problem;
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e uktad podmiotow witasciwych dla podjecia dzialan ze wzgledu na kom-
petencje.

Kompetencje realizacyjne i regulacyjne wptywaja tez na tresci i sposob
ich ujecia.

Na tresci i sposob formutowania ustalen planu zagospodarowania prze-
strzennego obszaréw metropolitalnych wptywa tez typ polityki przestrzennej
z punktu widzenia stopnia ingerencji wladz wojewddzkich. Na przyktad w pro-
cesie planowania zagospodarowania przestrzennego Trojmiejskiego obszaru
metropolitalnego rozwazane byty rozne warianty, w tym nastepujace skrajne,
zaktadajace:

e ograniczong ingerencj¢ samorzadu wojewddztwa polegajaca na zapobie-
ganiu najbardziej drastycznym niebezpieczenstwom i przeciwdziatanie
zagrozeniom wynikajacym z sytuacji problemowych oraz ukierunkowy-
waniu pozytywnych zmian dla zrownowazonego rozwoju;

e traktowanie narzg¢dzi ksztattowania przestrzeni przez samorzad wojewodz-
twa jako pelnoprawnego i waznego czynnika regulowania rzeczywistosci
spoteczno-gospodarczej i ekologicznej wojewoddztwa” [Projekt... 2009,
s. 99].

Ztozonos¢ podmiotowa, intensywno$¢ zagospodarowania przestrzeni
i dynamika jej przeksztatcen powoduja, Zze powaznym problemem jest harmo-
nizacja catos$ciowej struktury funkcjonalno-przestrzennej i zagospodarowa-
nia przestrzennego obszaru metropolitalnego, przy niedostatku skutecznych
instrumentow. Plan zagospodarowania przestrzennego obszaru metropolital-
nego moze miec tylko posredni wptyw na przestrzen przez ustawowe wymogi
uwzglednienia jego ustalen w dokumentach gminnych i1 ich uzgadnianie
z zarzagdem wojewodztwa w zakresie zgodnos$ci z tymi ustaleniami [ Ustawa...
2003]. Mozliwy jest tez wplyw przez powigzania zasad finansowania przed-
sigwzig¢ z ustaleniami plandow zagospodarowania przestrzennego obszarow
metropolitalnych.

Niewiele jest jeszcze doswiadczen w funkcjonowaniu planéw zagospo-
darowania przestrzennego wojewodztw i ich wptywu na planowanie prze-
strzenne w gminach, poniewaz tylko niektore wojewodztwa maja plany zago-
spodarowania wojewodztw ,,drugiej generacji”’, z wyraznie wyodrgbnionymi
ustaleniami. Z kolei nowe studia uwarunkowan, ktérych zgodnos¢ jest z nimi
sprawdzana, to w wigkszo$ci zmiany fragmentaryczne poprzednich studiow.
Tym bardziej nie zostalo jeszcze wyprobowane w praktyce funkcjonowanie
planéw zagospodarowania przestrzennego obszarow metropolitalnych.
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Wymagania planowania strategicznego sktaniaja do stosowania ujg¢ ogol-
nych i formulowania tresci ramowych. Skutecznos¢ wymaga precyzji i jedno-
znaczno$ci ustalen. Nie jest to sprzecznosc¢, lecz pewna trudnos¢, wyzwanie:
ustalenia na poziomie ogdlnych zasad powinny by¢ sformutowane precyzyjnie
i jednoznacznie. Dostrzec tez mozna sytuacje problemowg polegajaca na tym,
ze 0gbdlnos¢ planowania strategicznego ulatwia dokonywanie wyborow, ale
ogranicza konkretno$¢ i precyzje w analizie uwarunkowan, a przez to np.
odsuwa ujawnianie si¢ konfliktow [Sottys 2008].

Podsumowanie

Rozpoznano wiele problemow zwigzanych z planowaniem strategicznym
zarzadzania rozwojem obszaréw metropolitalnych i z planowaniem prze-
strzennym tych obszarow. Ze wzgledu na niedostatek doswiadczen praktycz-
nych na tym polu czg$¢ problemoéw ma charakter hipotez i wymagaé bedzie
weryfikacji w toku odrgbnych badan. Rozpoznane problemy usystematyzo-
wano w nastepujacy sposob:

e Problemy metodyczne planowania przestrzennego zwigzane z podejsciem
strategicznym.
e Problemy integracji planowania strategicznego zarzadzania rozwojem

1 planowania przestrzennego.

e Problemy zwigzane z podmiotami w procesie planistycznym: podmiotu
strategii, sposobow uczestnictwa podmiotow w planowaniu, komunikacji

i konfliktéw migdzy podmiotami.

e Problemy dotyczace zakresu ustalen planistycznych i innych aspektow
metodycznych.

Pozadane jest planowanie strategiczne zarzadzania rozwojem obszaréw
metropolitalnych rownolegle i skoordynowane z planowaniem przestrzennym,
roéwniez majacym charakter strategiczny.

Nie wiadomo, czy i kiedy nastgpig zmiany ustrojowe dotyczace obszarow
metropolitalnych. Z punktu widzenia planowania, zwlaszcza strategicznego,
sg one potrzebne. Whasciwym kierunkiem jest zmierzanie ku podmiotowosci
ijej zinstytucjonalizowaniu (np. w formie powiatu metropolitalnego). Jednos¢
podmiotu sprzyjataby integracji planowania strategicznego kompleksowego
1 przestrzennego.
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