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Capitolul 1. INTRODUCERE

1.1 METROPOLIZARE

Zonele metropolitane sunt teritorii ale ambiguitatii, niveluri administrative
neconsolidate, realitati functionale in continud schimbare suprapuse inexact
peste limite formale, In care exercitarea atributiilor administrative depinde
de adaptarea la o noud structurd functionald urbana. Actul de guvernare,
constructia prin care se administreaza teritoriile metropolitane functionale,
reprezintd o problematica proeminenta incepand cu prima jumatate a
secolului trecut, fara Insa sa produca solutii considerate optime, sau macar
majoritar acceptate. Nu existd un acord privind o structura, sau o abordare
comund a guvernantei metropolitane in literatura de specialitate (un ,,acquis
metropolitan™), asa cum nu exista nici o definitie comuna a ceea ce
inseamna o zona metropolitand, sau o terminologie unitara care sa o
desemneze.

In cercetarea empirica, instrumentele strategice si operationale pentru
gestionarea dezvoltarii zonelor metropolitane au fost explorate predominant
la nivel de studiu de caz. Studiile recente se concentreaza pe abordarea
comparativa a zonelor metropolitane, producénd analize preponderent
morfo-functionale, fie integrate (Hall & Pain, 2006; Susteren, 2005), fie
sectoriale'. Majoritatea acestor cercetdri au fost realizate in baza unor
indicatori cantitativi si calitativi (ESPON, 2006; METREX & Eurocities,
2012; OECD, 2014), concentrandu-se mai putin pe problema
organizationald a managementului integrat.

Studiile recente efectuate de Organizatia pentru Cooperare si Dezvoltare
Economica (OECD, 2009; OECD, 2015; OECD, 2015; OECD, 2019) ofera
indrumari cu privire la factorii cheie care informeaza optiunile cadrului de
guvernanta, luand in considerare nevoile de dezvoltare locala in sectoare-
cheie, cum ar fi mobilitatea si planificarea spatiala. Aceste modele au
aplicabilitate redusa in Europa de Est, o regiune caracterizata prin practici
indelungate de urbanism derogatoriu, dezvoltare teritoriald incoerenta,

! Abordand, de exemplu, transportul si mobilitatea la nivel metropolitan si impactul
instrumentelor de planificare sectoriala, cum ar fi Planul de Mobilitate Urbana Durabila
(PMUD)
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supracentralizare istoricd, declin demografic si o redresare lentd de la criza
economica din 2008, intrerupta de desfasurarea in cascada a pandemiei
Covid-19, conflictelor militare si crizei energetice. Sistemele metropolitane
de guvernanta multi-nivel sunt dificil de implementat in Europa de Est, in
parte din cauza dependentei puternice a regiunii de instrumentele structurale
si implicit de politicile centralizate (“de sus in jos”) de la nivel european.
Romaénia nu face exceptie.

in Romania, infiintarea zonelor metropolitane nu a reprezentat o actiune
generatd In mod spontan la nivel local, ci mai degraba un proces derivat
institutional si impus prin reglementarile UE pentru accesarea fondurilor
nerambursabile. Disponibilitatea finantarii alocate a generat o serie de
reforme formale, mai degraba decat de fond, Romania modificandu-si
structura guvernamentala subnationald si procesele de planificare pentru a
deveni eligibild pentru sprijin financiar structural. Aceasta logica a
determinat demararea procesului de regionalizare in Romania (1998) si
desemnarea polilor de crestere (2008), favorizand un mediu propice unor
politici riscante pentru dezvoltarea urbana. Strategiile ,, orice se finanteaza”,
la randul lor, au produs strategii si proiecte neperformante si nesustenabile,
departe de realitatile teritoriale. Lipsa instrumentelor care sa ghideze
institutiile subnationale spre investirea resurselor in proiecte de dezvoltare
urbana relevante si integrate reprezinta unul dintre principalele motive
pentru decuplarea politicilor de sus in jos cu realitatile metropolitane si
motivatia de baza pentru aceasta cercetare.

1.2 ARGUMENT

Formele de organizare si cooperare metropolitand multi-nivel, cu o
flexibilitate sporita si timpi de raspuns mai redusi la socuri, au potentialul
de a atenua atat riscurile socio-economice, de mediu si de sénatate cu care
se confruntd orasele, cat si costul fragmentarii administrative. Acest
argument a captat discursul si practica europeana de planificare, conducand
la Infiintarea de noi zone metropolitane rezultate din reforme nationale
recente 1n tari precum Franta, Italia sau Polonia.

Se distinge o tendintd contemporani clard de rescalare’ a competentelor de
planificare la niveluri functionale urbane, determinata de nevoia de a aborda

2 Termenii noi utilizati sunt prezentati in Glosar
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provocari comune precum fluxurile de naveta, protectia mediului,
gestionarea deseurilor sau cooperarea economica (ESPON, 2018), sprijinind
gestionarea problemelor in rapida schimbare cum ar fi migratia sau
afluxurile de refugiati si planificarea pentru situatii de urgentd. Din ce in ce
mai frecvent in ultima decada, orasele mai mari testeaza noi forme de
guvernanta sau parteneriate. Cu toate acestea, avand in vedere traditiile
divergente ale amenajarii teritoriului si diferitele structuri si culturi
administrative, aceste acorduri se materializeaza foarte diferit.

Incepand cu prima definitie a Biroului de Recensamant din SUA din anii
1950, zonele metropolitane au beneficiat de cercetari ample care analizeaza
procesele, fundamentele si justificarile, strategiile si instrumentele de
planificare la nivel de regiune urbana. Tema organizationala a fost abordata
in profunzime mult mai recent, In urma definitiei termenului de
,,guvernantda urbana” (UN-Habitat, 2002), care a fundamentat cercetarile
ulterioare pe acest subiect (Kreukels, Salet, & Thornley, 2003; Hamilton,
Miller, & Paytas, 2004). Cu toate acestea, rolul distinctiv al colaborarii,
managementului comun si partajarii responsabilitétii pe liniile orizontale si
verticale administrative reprezintd inca domenii de cercetare insuficient
dezvoltate, in special in Europa de Est.

Indiferent de caracteristicile proceselor spatio-functionale care modeleaza
zonele metropolitane, problema operationalizarii acestora rimane deschisa
mai ales in Romania. Dependenta de prevederile cadrului financiar
multianual si de ciclurile electorale, reactivitatea politicilor nationale si lipsa
unui cadru juridic consolidat pentru planificarea metropolitana erodeaza
potentialul endogen al marilor centre urbane nationale. Planificarea
metropolitand este inca strans legatd, daca nu exclusiv determinatd de
beneficii financiare pentru implementarea proiectelor si serviciilor publice.

Factorii care au fundamentat consolidarea nivelului metropolitan in
regiunile mai dezvoltate® in ultimii 15-20 de ani sunt comuni in mare
masurd. Confruntate cu provocarile generate de macro-tendintele si
presiunile globale, majoritatea tarilor europene apeleaza la descentralizare,
reforme sau noi forme de cooperare pentru a guverna mai eficient teritoriile
metropolitane.

? Politica europeani de coeziune identifica regiunile mai dezvoltate ca fiind cele cu un PIB/cap
(PPS) peste 100% din media UE-27.
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Ipoteza de la care pleaca aceasta cercetare este ca existd caracteristici
comune de implementare a structurilor administrative metropolitane n
Europa, care Tmpreuna cu instrumentele de planificare metropolitana deja
validate In context pot fi adaptate la conditiile specifice nationale din
Romania si alte tari din Europa de Est. Dar cum sunt ele transferabile? Si
care sunt procesele prin care poate fi activata ,,renasterea” zonelor
metropolitane romanesti?

In ceea ce priveste motivatia personald, in decursul procesului de trei ani de
elaborare si apoi de actualizare a unei Strategii de Dezvoltare Urbana
Integratd Metropolitand pentru perioada 2014-2020%, a devenit din ce in ce
mai clar faptul cé instrumentele actuale de planificare, contextul de politica,
politic si arhitecturile institutionale metropolitane sunt in prezent inadecvate
nevoilor de dezvoltare ale oraselor, iIndeosebi pentru centrele urbane mai
mari din Roménia.

Cum pot fi dezvoltate si implementate strategii eficiente de dezvoltare a
spatiului metropolitan pentru orasele de nivel secund din Romania?

Dificultatea de a formula un raspuns la aceasta Intrebare nu decurge
neapdrat din provocarea elaborarii documentatiilor de planificare in sine.
Din acest motiv, cercetarea nu se concentreaza pe problema adecvarii
continutului in relatie cu fenomene dinamice precum dinamica demografica,
extinderea zonelor construite, conectivitatea metropolitana, fragmentarea
teritoriald, multipolaritatea, coeziunea sociala, s.a. In schimb, sunt abordate
modurile de asigurare a cadrului institutional, juridic si politic, precum si a
resurselor care pot fi furnizate in sprijinul implementarii prevederilor
acestor documentatii.

in al doilea rand, furnizarea unei serii de coordonate pentru instrumentele
metropolitane de planificare spatiald subscrise unei politici urbane nationale
coerente nu este motivata de premisa unei eficiente mai mari a politicilor de
sus in jos. Dimpotriva, practica profesionald evidentiaza ca vointa politica,
deschiderea catre dialog cu alte parti interesate si capacitatea de a valorifica
in comun oportunitatile sunt diferentiatori esentiali pentru succesul
diferitelor asociatii de dezvoltare intercomunitara (ADI). Cu toate acestea,
in cei 15 ani de cand au fost infiintate ADI-urile metropolitane, performanta

“Strategia de Dezvoltare Integrati pentru Zona Metropolitand Cluj, 2017, disponibil la
https://www.clujmet.ro/resurse/
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acestora a fost In mod constant insuficienta vis-a-vis de satisfacerea
nevoilor reale de dezvoltare ale zonelor metropolitane, o problema care
decurge in mare parte din inadecvarea instrumentelor si resurselor lor si a
mandatului limitat cu care au fost imputernicite.

Cercetarea pune sub semnul intrebarii modul in care zonele metropolitane
din Romania, ca structuri institutionale, au utilizat instrumente de
planificare spatiald In scopul sprijinirii dezvoltarii integrate in cele doua
perioade de programare deja finalizate (2007-2020). ,,Europenizarea”
(Ladrech, 1994) roméneasca, un exercitiu in conformitate cu cerintele de
acces la FESI, a avut ca rezultat constituirea unor structuri institutionale
slabe. Managementul dezvoltarii metropolitane in Romania a fost pana
acum marcat de disonanta dintre nevoile reale de coordonare a dezvoltarii,
pe de o parte, si planurile strategico-programatice, dezvoltate ciclic si
supuse unor foarte frecvente schimbari de cerinte de la nivel central.

Aceasta problema este mai evidenta in cazul marilor centre urbane, unde
dinamica teritoriald si complexitatea relatiilor care decurg din functiile
specializate ale acestora fac imperativa alinierea viziunilor de dezvoltare
intre principalele municipii si unitatile administrativ-teritoriale din zona
urbana functionald (ZUF). Provocarea nu este unic roméaneasca: la nivel
european, orasele de peste 200.000 de locuitori se comporta diferit in ceea
ce priveste capacitatea de polarizare, dinamica PIB pe cap de locuitor si
extinderea zonelor construite, asa cum va fi aratat in capitolul 2.

In timp ce instrumentele de planificare spatiala locala si structurile de
guvernanta mai flexibile pot fi potrivite pentru gestionarea dezvoltarii ZUF
ale oraselor mici si mijlocii, cooperarea metropolitand institutionalizata
devine un deziderat pentru centrele urbane mai mari. Acest argument este
ilustrat de esecul Planurilor si Strategiilor de Dezvoltare Urbana Integrata
din Roménia (PIDU si SIDU) in reconcilierea intereselor divergente de
dezvoltare, cu precadere in ceea ce priveste captarea competitiva a
investitiilor si a locuitorilor, prin exploatarea diferentelor de cost si
impozitare de cétre periferie, fara intentia de a oferi si infrastructura sau
serviciile necesare locuirii In noi ansambluri.

Din 2014, fostii poli de crestere sunt subscrisi unui program de sprijin
nediferentiat pentru dezvoltarea urbana durabila (DUD), de care beneficiaza
toate cele 41 de resedinte de judet si Municipiul Bucuresti, prin finantare
nerambursabila in cadrul axei prioritare IV a Programului Operational
Regional (POR). Dar diferentele dintre marile orase cu rol strategic in
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reteaua de asezari nationale si macroregionale si capitalele de judet cu putin
peste 50.000 de locuitori (precum Zaladul) subliniaza nevoia reala a unei
separari conceptuale si metodologice, argument pentru studiul de fata.

Cercetarea se concentreaza pe zonele metropolitane ale centrelor urbane cu
o populatie intre 200.000 si 1 milion de locuitori care au un rol critic in
echilibrarea sistemelor de asezari policentrice europene si nationale. Pragul
de 200.000 de locuitori nu este doar sustinut de cercetarile privind traiectorii
particulare de dezvoltare ale oraselor europene de peste 50.000 de locuitori
(Florczyk, et al., 2019), ci poate fi gasit si in documentatiile nationale de
amenajare a teritoriului’si reprezintd un punct de plecare pentru definirea
unui concept de ,,zona metropolitana de nivel secund”.

Cartea nu abordeaza problematica oraselor si regiunilor-capitala, nici la
nivel European si nici in context national. Provocarea planificarii spatiale a
Municipiului Bucuresti si teritoriului sdu functional reprezinta o tema ce
necesita alte instrumente legislative specifice, datoritd complexitatii
administrative si solutiilor adesea asimetrice, asa cum va fi discutat in
urmatorul capitol.

SPATN, Capitolul IV — Reteaua de Localititi stabileste oragele de Rang I (11) ca avand o
populatie de cca. 50.000 — 200.000 de locuitori, o zona de influenta pana la 500.000 de
locuitori si o raza de deservire a serviciilor specializate de cca. 60 — 80 km (Legea nr.
351/2001).
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1.3  SCOPUL CERCETARII

Parcursul de cercetare urmareste s identifice posibilele solutii la
deficientele cadrului de planificare spatiald metropolitana din Romania si sa
dezvolte orientari pentru un proces de redimensionare administrativa care sa
permitd o coordonare mai eficientd a politicilor de dezvoltare, in mod
specific pentru zonele metropolitane romanesti de nivel secund.

Prima intrebare de cercetare vizeaza identificarea factorilor endogeni si
exogeni care au dus la reaparitia si reinventarea institutiilor metropolitane
in ultimul deceniu si jumatate in Europa.

in continuare, cartea exploreazi instrumentele strategice, programatice si
normative pe care autoritatile publice europene le folosesc in prezent pentru
a gestiona dezvoltarea metropolitana, urmarind sa ofere un raspuns la
intrebarea privind factorii spatiali si institutionali care pot fi determinanti
pentru selectia lor in contextul Romaniei.

Contributia finala a acestei carti abordeaza a treia — si ultima — intrebare de
cercetare: ,, cum poate fi asiguratd dezvoltarea spatiald metropolitand
eficienta prin adaptarea instrumentelor si a cadrelor administrative pentru
orasele de nivelul doi din Romania?”.

Intregul proces de analiza, interpretare si modelare se bazeaza pe
urmdtoarele patru ipoteze ale cercetarii exploratorii:

1. Capacitatea pentru dezvoltare integratd la nivel metropolitan in
Romania este limitata de lipsa instrumentelor de planificare la
aceasta scara si de inadecvarea mecanismelor de coordonare multi-
nivel si multiactorial a partilor interesate implicate.

2. Experiente contemporane europene pot informa o mai buna
gestionare a zonelor metropolitane romanesti existente, prin
furnizarea unor orientari privind modul in care planificarea
dezvoltarii spatiale poate fi rescalata la nivelul constructiilor
institutionale existente.

3. Inactualul context legislativ si programatic, exista premise de
imbunétatire incrementala a performantei zonelor metropolitane,
prin mecanisme si instrumente de planificare participativa integrata
si prin utilizarea de noi tehnologii.
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4. In perspectiva, pentru ca zonele metropolitane romanesti sa devina
cu adevarat teritorii competitive, sustenabile si inovative, sunt
necesare modificari de substanta ale cadrului legislativ si
institutional care sa permita reproiectarea competentelor si
imputernicirea prin lege a zonelor metropolitane.

Cercetarea examineaza studii de caz si abordari practice europene precum
Lyon (Franta), Bologna (Italia), Poznan (Polonia) si Cluj-Napoca
(Roménia), avand in vedere potentialul de adaptare a experimentelor
europene la contextul romanesc.

Prin analiza instrumentelor strategice, programatice si normative pentru
gestionarea dezvoltarii metropolitane, acesta urmareste in continuare sd
identifice factorii spatiali si institutionali care influenteaza o posibila
operationalizare a acestora. Aspiratia prezentei carti este de a contribui
consideratii pentru dezvoltarea si implementarea unei reforme nationale
eficiente, mai departe de Legea Zonelor Metropolitane nr. 246/2022 si de
Codul Amenajérii Teritoriului, Urbanismului si Constructiilor (CATUC), cu
a caror elaborare a fost contemporana. Constatarile contribuie la un concept
instrumental pentru planificarea integrata metropolitana, identificand factori
comuni de succes si oferind pasi sugestivi pentru reformarea sistemului
decizional privind dezvoltarea oraselor romanesti de nivel secund.

In mod important, scopul acestei carti este de a aborda o lacuna de cercetare
privind relatia dintre instrumentele de planificare spatiala si configuratiile
institutionale din Roméania. Aceste consideratii acopera sase puncte cheie:

1. Identificarea zonelor metropolitane la nivel national si introducerea
unor aranjamente asimetrice de guvernanta,
2. Delimitarea acestora,

3. Creionarea arhitecturii institutionale prin care se poate guverna o
zona metropolitana de rang secund,

4. Competentele autoritatilor sau asociatiilor metropolitane,

5. Competenta tehnica a realizarii documentatiilor de planificare
metropolitana,

6. Caracteristicile documentatiilor de planificare strategica,
normativa, programatica si relatia dintre acestea.

18



Nu exista n prezent un studiu similar care sa sustina directii de derivare
pentru un proiect national metropolitan si pentru reformarea Asociatiilor de
Dezvoltare Intercomunitara, desi cercetarea vine intr-un moment in care
conceptul de zond metropolitana a revenit in centrul atentiei discursului
public politic si al actiunilor legislative®. Constatdrile pot contribui astfel in
timp util la fundamentarea stiintifica a dezvoltarii durabile in zonele
metropolitane in practicd, intr-un moment in care noul cadru legislativ inca
nu cuprinde norme de aplicare a prevederilor Legii Zonelor Metropolitane.

Din punct de vedere epistemologic, problema este complexa si se extinde
dincolo de granitele disciplinei urbane, integrand concepte din sferele
managementului urban si economiei, administratiei si politicilor publice,
dreptului si nu numai, recunoscand in egald masura imperativul implicarii
urbanistilor in definirea si implementarea politicii publice metropolitane.

\
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Fig. 1 — Subiectul cercetarii, la interfata intre discipline stiintifice.
Sursa: Interpretare dupa Schoeman (2010)

® Noua Lege Metropolitand a Romaniei, publicati in 2022, si CATUC.
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14 METODE

Politicile integrate de planificare si dezvoltare spatiald reprezintd cercetari
orientate spre probleme, informate de tensiuni si provocari legate de
practica de planificare si conduse de scopul imbunatatirii viitoare.

Procesul de cercetare implica o abordare bazata pe mai multe metode.
Cadrul teoretic este construit pe literatura stiintifica si documentele de
politicd multi-nivel in domeniul dezvoltarii si guvernantei metropolitane,
fundamentarea acestuia fiind realizata prin recenzarea cercetarilor de
referintd contemporane in domeniile trans-disciplinare ilustrate in
subcapitolul anterior. Conceptele si principiile derivate din aceasta trecere
in revista sunt utilizate in continuare pentru construirea cadrului teoretic,
identificarea lacunelor si reformularea Intrebarilor de cercetare.

in constructia teoretic, se deosebesc in continuare trei cadre de interpretare.
Primul se refera la teoriile si metodele relevante pentru dezvoltarea
metropolitand, care deconstruiesc spatiul metropolitan si relatia centru-
periferie specifica oraselor de nivel secund. Al doilea adreseaza teorii si
perspective legate de institutionalismul metropolitan, privind metropola din
perspectiva unui sistem administrativ-politic. Al treilea cerceteaza
modalitatea in care zonele metropolitane ca spatii si ca institutii reclama
instrumente de planificare specifice.

Influenta politicilor si conceptelor europene de dezvoltare asupra
instrumentelor de planificare a teritoriului metropolitan in contextul
macrotendintelor actuale de dezvoltare reprezinta o complexitate aditionala.
Desi nu reprezinta o cheie teoretica separatd, manifestarea obiectivelor
programatice europene influenteaza cadrul conceptual specific pe care sunt
construite studiile de caz, si este abordata ca fundal general al studiului.

Aceasta arhitectura conceptuala deriva ulterior un set de factori de analiza
pentru studiile de caz si cercetarea exploratorie, construiti pe o abordare
euristica si empirica si informati atat de studii de caz la nivel european, cat
si de experienta proprie a autoarei in practica de planificare metropolitana in
Romania, Italia si Franta. Cercetarea prin studii de caz a fost selectata ca
instrument datorita adecvarii sale in ceea ce priveste generarea de cunostinte
dependente de context si utilitatea pentru dezvoltarea conceptelor si
modelelor aplicabile dincolo de cazul specific analizat (Yin, 2014; Pierre,
2005).
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Ca instrument de cercetare, comparatia permite o intelegere mai
aprofundata si multidirectionald a problemelor complexe ale planificarii
spatiale metropolitane si permite eliminarea ,,naturii idiosincratice a multor
studii de caz [singulare] ” (Agranoff & Radin, 1991, p. 204). Acesta
sprijind realizarea generalizarilor analitice In scopuri stiintifice si
informeaza perspectivele viitoare cu aplicabilitate practicd in domeniul
planificarii spatiale.

Analiza comparativa reprezintd o metoda standard in multiple domenii de
cercetare, insa studiul complex al dezvoltarii spatiale in contextul
guvernantei metropolitane se confrunta cu o serie de provocari legate de
reductionism. Desi necesara intr-o anumitd masura pentru a asigura
comparabilitatea studiilor de caz, aceasta tehnica poate normaliza specificul
contextelor locale (Pierre, 2005) si factorii istorici, socio-politici si culturali
care au influentat dezvoltarea structurilor institutionale si instrumentelor de
planificare. Cu toate acestea, Pierre (2005) ofera argumente pentru relevanta
studiilor urbane comparative in ceea ce priveste asemanarile institutionale
care decurg din raspunsuri politice la factori externi si provocari comune,
cum ar fi globalizarea, criza climatica sau tintele programatice europene.

Cercetarea comparativa este organizata in trei etape, dupa cum urmeaza.
Etapa de definire si proiectare stabileste cadrul teoretic, trece in revista
literatura stiintifica de referinta si defineste strategia de selectare a studiilor
de caz. In continuare, colectarea si analiza datelor se concentreazi pe
analize individuale si comparative ale indicatorilor metropolitani cantitativi
si calitativi. in final, a treia etapa construieste scenariile si concluziile
formulate in baza concluziilor analizelor comparative.

Selectia cazurilor critice este informata de mai multe criterii care
capitalizeaza potentialul de furnizare a informatiilor necesare si suficiente
cu privire la incorporarea politicilor europene si a instrumentelor
programatice, a mecanismelor de integrare spatiala si institutionala si a
conceperii si implementarii strategiilor si politicilor de dezvoltare spatiala
integrata:

1. Existenta unui interes national pentru dezvoltarea metropolitana,
manifestat fie ca politica explicita, fie ca proces recent de reforma
administrativa (ultimii 15 ani);

2. Existenta unor asemanari structurale ale sistemului administrativ
(Codul napoleonic — Romania, Franta si Italia; planificare
centralizatd de natura est-europeana: Romania, Polonia)
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3. Prezenta proceselor de adaptare la politicile europene, puse in
aplicare prin reforme ale aranjamentelor institutionale recente care
pot fi deconstruite, analizate si comparate’;

4. Disponibilitatea si accesibilitatea datelor cantitative si calitative,
inclusiv familiaritatea si experienta autorului cu cazurile selectate.

Metodele de lucru predominant calitative sunt sustinute de o analiza
exploratorie la nivel european prin cercetare documentara, precum si vizite
de studiu si interviuri efectuate cu reprezentanti ai oraselor si zonelor
metropolitane din Romania, Franta si Italia. Alte metode de colectare a
datelor, cum ar fi analiza rapoartelor, publicatiilor, site-urile web si mass-
media locald au fost folosite ca fundal pentru informatiile obtinute prin
interviuri. Analiza studiului de caz romanesc pleaca de la o fundamentare
legislativa mai robusta sprijinitd de experienta personald anterioara,
continuand prin analize, interviuri si chestionare. O descriere mai detaliata a
arhitecturii studiilor de caz va fi prezentata in Capitolul 4.

Analiza documentara include examinarea documentatiilor si arhivelor
existente, respectiv a legilor, cadrelor juridice si constitutionale care
precizeaza organizarea administrativ-teritoriald si atribuirea competentelor
in amenajarea teritoriului. Acestea sunt completate de studii ce
documenteaza schimbarile institutionale si reformele metropolitane recente,
de planuri strategice, viziuni si concepte, masterplanuri si planuri sectoriale
(de exemplu, PMUD), reglementari si norme, harti, organigrame, scheme,
fotografii, statistici si ilustratii spatiale pentru fiecare studiu de caz.

Analizele sunt completate cu date extrase din interviuri si Intalniri cu lideri
politici si alti factori interesati la nivel local. Documentarea proceselor
transformative institutionale este realizata prin analizarea informatiilor
spatiale si administrative de baza la scard metropolitand, a schemelor si
organigramelor structurilor administrative si a cadrului institutional al
agentiilor si grupurilor de interese implicate in planificarea metropolitana.
In baza acestora, sunt elaborate scheme comparative de proces si sinteza
pentru organizarea cadrului administrativ si a sistemului de documentatii
spatial-metropolitane, 1n scopul ilustrarii diferentelor si al sprijinirii
propunerilor avansate n Capitolul 6.

" De exemplu, redimensionarea competentelor la nivel metropolitan prin mecanismul ITI
polonez
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Structura cercetarii empirice urmareste doua niveluri, cel national (Franta,
Italia, Polonia si Romania) si cel metropolitan. Analiza comparativa la nivel
metropolitan este realizata prin studii de caz ale Grand Lyon (Franta), Citta
Metropolitana di Bologna (Italia), Zonei Metropolitane Poznan (Polonia) si
Zonei Metropolitane Cluj (Romania) si examineaza structuri monocentrice
similare cu realitatile polilor de crestere din Romania, de dimensiuni si cu
roluri apropiate oraselor de rang I. Totodata, aceste patru zone
metropolitane reprezinta teritorii unde formalizarea cooperarii
metropolitane s-a realizat prin procese diferite, Insa comparabile, in care
politica nationala a fost contextualizata prin prisma experientelor locale de
colaborare.

in final, in baza rezultatelor evaluarii comparative a caracteristicilor,
provocarilor, formelor de administrare si instrumentelor de planificare
spatiala aferente celor patru studii de caz, cercetarea ofera consideratii si un
comentariu critic privind transferabilitatea elementelor legate de structura
institutionala a zone metropolitane conditiile-cheie pentru succesul
coordonarii dezvoltarii si modalitatile in care acestea se pot declina in
instrumente strategice si normative de planificare.
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§======7 Limita zonei urbane functionale

<
Legenda
Limita zonei metropolitane ca entitate ™~ '“": Limita zonei urbane functionale '
institutionald (asociatie sau autoritate) =~ b====== 4 (EUROSTAT, JRC si CE) | | (Propunere Banca Mondiala)
Limita administrativa a municipiului
principal Surse: EC JRC, European Settlement Map R2019;
EUROSTAT Regional Yearbook 2020; Banca Mondiald (2019).

Fig. 2 - Analiza spatiald a intinderii zonelor metropolitane institutionale si a zonelor urbane

functionale in raport cu zonele construite.
Sursa: Autor, procesare date EC JRC, ESM 2019, EUROSTAT, WB (2019)
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1.5 STRUCTURA

Cercetarea este organizata in patru segmente tematice si sase capitole.
Introducerea, contextul global si analiza premiselor pentru reaparitia
curentelor de planificare metropolitana in Europa constituie fundalul.

Capitolul 2 examineaza contextul si premisele pentru emergenta noilor
curente de planificare metropolitana, identificand forte externe influente,
procese si argumente ancorate in realitatile actuale. Acest capitol identifica
efectele macro-tendintelor globale in spatiile metropolitane, precum si
implicatiile conceptelor spatiale europene contemporane in practica:
policentricitate, competitivitate si coeziune.

Capitolul 3 este construit pe trei conceptualizari ale zonelor metropolitane:
ca entitati morfo-functionale, ca entitati institutionale si ca niveluri spatiale
in cadrul sistemelor de planificare teritoriald. Cadrul teoretic se bazeaza pe
cercetari anterioare relevante care au intersectat explicitatea spatiala
metropolitand cu declinatiile politico-institutionale.

Capitolul 4 deconstruieste discursul zonelor metropolitane din Europa,
prezentand patru contexte nationale (Franta, Italia, Polonia si Roménia) si
politicile de dezvoltare metropolitana recente. Acesta analizeaza contexte,
structuri, procese si conditii specifice care au sustinut o schimbare de
paradigma in planificarea metropolitana si prezinta o evaluare comparativa.

Capitolul 5 se concentreaza pe Métropole de Lyon, Citta Metropolitana di
Bologna, Zona Metropolitand Poznan si Zona Metropolitana Cluj-Napoca,
si prezintd o analiza de nivel inalt a provocarilor si consideratiilor
referitoare la granitele administrative si functionale, care sunt apoi
investigate individual prin prisma procesului formativ, organizarii
institutionale, competentelor de planificare, continutului instrumental si
procesului de elaborare a documentelor de planificare strategica si
operationala metropolitana. Evaluarea comparativa prezinta contributiile si
consideratiile proprii ale autoarei cu privire la caracteristicile cheie ale
zonelor metropolitane, instrumentelor si capacitétii de abordare a
provocarilor sociale, culturale, economice si de mediu identificate.

In final, Capitolul 6 incorporeazi aceste concluzii in formularea a doua
scenarii, ca posibile directii de viitor in parcursul metropolitan roménesc,
prezentand consideratiile finale asupra variantelor de metropolizare in
Roménia si directii viitoare de studiu.
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Capitolul 2.  ARGUMENTE ALE REAPARITIEI
CURENTELOR DE PLANIFICARE METROPOLITANA
iIN EUROPA

Teritoriile urbane europene se confrunta din ce in ce mai mult cu concurenta
pentru functii centrale, In contextul politicilor economice supranationale
care le influenteaza capacitatile de a atrage capital uman si investitii si de a-
si valorifica potentialul endogen (Camagni, 2009). Capacitatea acestora de a
ramane competitive depaseste abilitatile individuale ale oraselor, constranse
de propriile limite administrative, si justificd necesitatea implementarii unor
noi modele multi-nivel de guvernantd colaborativa si de planificare comuna
a dezvoltarii spatiale (Healey P., Hakee, Motte, & Needham, 1997;
Kreukels, Salet, & Thornley, 2003; Giffinger & Suitner, 2014).

In ultimele decenii, aceste realititi au generat noi instrumente de planificare
la scara teritoriald specifica, implicand un grup de parti interesate care se
diferentiaza de cel uzual aferent planificarii urbane. Noile instrumente si
constelatii actoriale sunt motivate de nevoia unor politici glocale®, care sa
poata functiona eficient in spatiul metropolitan.

Procesul contemporan de metropolizare europeana este, prin urmare,
guvernat de interactiuni globale si locale care contribuie decisiv la
performanta economica si la stabilitatea Intregului sistem urban (Riguelle,
Thomas, & Verhetsel, 2007; Roca Cladera, Duarte, & Moix, 2009).

Teritoriul european este dens, puternic urbanizat si multipolar, cu o
distributie eterogend a centrelor urbane, cu dimensiuni si performante
diferite. Disparitatile de dezvoltare si diferentele intre politicile sociale si
fiscale ale tarilor reflectd in mod elocvent rezilienta acestor teritorii. Desi
economiile nationale si regionale au avut in genere o experientd pozitiva de
redresare dupa criza economica din 2008, impactul acesteia din urma asupra
resurselor publice coroborat cu alte macro-tendinte (in special demografice)

8Glocalizarea (un hibrid lingvistic intre globalizare si localizare) este manifestarea simultani a
tendintelor de universalizare si personalizare in sistemele sociale, politice si economice
contemporane (Robertson, 2012)

28



au condus la cresterea presiunii asupra sistemelor publice si la accentuarea
concurentei teritoriale (Calafati, 2012; Nijkamp & Kourtit, 2013).

Dincolo de impactul diferentiat pe care I-a avut asupra statelor, pandemia
COVID-19 a subliniat si dimensiunea teritoriala a managementului crizei
sanitare si importanta unei gestionari situationale adecvate la nivel local, in
special in teritorii complexe si interdependente. COVID- 19 a afectat si va
continua sé afecteze in special zonele metropolitane, prin impactul
fragmentarii responsabilitatilor asupra rezilientei socio-economice locale.

Prin urmare, o serie de factori externi conditioneazd modul in care zonele
metropolitane pot fi guvernate si planificate in mod durabil: in primul rand,
macro-tendintele precum globalizarea, urbanizarea, schimbarile climatice si
fenomenele disruptive precum pandemiile sau salturile tehnologice; in al
doilea rand, implicatiile politicilor europene si conceptelor-cheie de
coeziune, competitivitate si policentricitate. Deconstruirea acestor factori
este necesara datoritd rolului lor determinant n noile modele de cooperare,
guvernare si planificare metropolitana.

29



2.1 MANIFESTARI ALE MACRO-TENDINTELOR GLOBALE
iN SPATIILE METROPOLITANE

2.1.1  Urbanizarea, globalizarea, inovarea si metropola

Rapoartele Comisiei Europene indicé faptul ca, in general, economia UE
continua sd beneficieze de pe urma globalizarii, desi aceste beneficii nu sunt
transmise In mod automat sau uniform tuturor regiunilor europene
(European Union, 2017). In practic, principalele atuuri care conduc la
valorificarea oportunitatilor globalizarii sunt legate fie de atractivitatea
investitiilor, cum ar fi costul fortei de munca si accesibilitatea fizica, fie de
capacitatea de inovare si gradul de avansare tehnologicda (OECD, 2015).
Orasele au fost considerate In mod traditional punctele focale ale activitatii
creative si fortele motrice din teritoriu, datorita proximitatii geografice a
resurselor si actorilor si a interactiunilor multidisciplinare care promoveaza
crearea, diseminarea si adoptarea rapida a ideilor noi. Rolul lor de a
beneficiat de studii teoretice si practice ample care au ajuns la concluzii
similare (Jacobs, 1961; Diez, 2002; Chapin, Cooke, De Propris, MacNeill,
& Mateos-Garcia, 2011; Cohendet, Grandadam, & Simon, 2010).

Aproximativ 75% din populatia europeana traieste in prezent in zone
urbane: circa 336 de milioane de oameni, o cifrd in continua crestere
(Eurostat, 2023). In acelasi timp insa, aproximativ 43% din populatia
Uniunii Europene traieste intr-o regiune NUTS 3 care a inregistrat un declin
natural al numarului de locuitori intre 2005 si 2015, 1n special in regiunile
rurale si state din est precum Romania, Bulgaria, Ungaria sau Tarile Baltice
(Lavalle, et al., 2017). La nivelul UE-27, cea mai semnificativa crestere a
populatiei a avut loc 1n regiunile metropolitane, in special in cele capitale:
cu 8% intre in UE-15 si cu 5% in UE-13 in perioada 2005-2015°.
Cercetarile recente care ilustreaza dinamica urban-rurala europeand, precum
fi Atlasul pentru Agenda Teritoriald 2030 (BBSR & ESPON, 2020)
confirma o concluzie cvasi-unanima: ,, Populatia va continua sa se
concentreze in zonele metropolitane” (OECD, 2022).

Cartografierea dinamicii populatiei la nivelul UAT-urilor intre 2001 si 2017
evidentiaza trei tendinte majore la nivel european:

® In principal datoriti amplificarii migratiei interne si nu datoritd unei cresteri demografice
naturale

30



1. La nivel macroregional, depopularea sudului si estului
Europei, in special a Peninsulelor Iberice si Balcanice, a
statelor baltice si a Germaniei de Est.'°

2. Lanivel national si regional, cresterea disparitatilor urban-rural
prin concentrare demografica in ZUF ale principalelor centre
urbane

3. Lanivel local, cresterea accelerata a periurbanizarii la nivel de
ZUF, in special in Franta, Polonia, Irlanda, Italia, Spania si
Romania.

Pe fondul unui declin demografic general, concentrarea teritoriald si a
dezvoltdrii in marile centre urbane afecteaza potentialul de dezvoltare al
teritoriilor rurale si al oraselor mici, accentuand disparitatile de dezvoltare
nationala si regionala.

O analiza a relatiei dintre dinamica populatiei din orasele UE-28/EFTA cu
peste 50.000 de locuitori si dinamica PIB-ului pe cap de locuitor'! (Fig. 5)
ilustreaza faptul cé cei doi indicatori se coreleaza: centrele urbane mai mari
au inregistrat o crestere mai puternica a PIB-ului pe cap de locuitor intre
1990 si 2015, in timp ce centrele care au pierdut populatie n aceeasi
perioada au observat si un declin a bunastirii. In medie, PIB-ul pe cap de
locuitor a crescut cu 39,9% pentru orasele intre 50.000 si 200.000 de
locuitori, cu 48,2% pentru orasele intre 200.000 si 1 milion de locuitori si cu
54,5% pentru metropolele mari.

Insa nu acelasi lucru poate fi observat in cazul analizei dinamicii
suprafetelor construite urbane: existad o slaba corelare inversa, in sensul unei
cresteri usor mai pronuntate a suprafetelor construite in orasele mici (12.0%
pentru orase de 50.000 — 200.000 loc.) in raport cu marile metropole (9.39%
pentru orase de peste 1 mil. loc. in 2015, interval 1990 — 2015).

'""Dupa 1989, Germania de Est s-a confruntat cu o scidere brusci a natalititii si cu un exod al
populatiei tinere spre vestul tarii. Berlin Institute (2019) estimeaza ca din cele 77 de districte
din estul Germaniei, 41 vor pierde cel putin o treime din populatia activa intre 2017 si 2035.
" Analizi a 709 orase din UE-28 si EFTA, pe baza datelor Global Human Settlement Urban
Centre Database (GHS-UCDB)
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Relatia dinamicd populatie - PIB / loc. (%). Evolutie 1990 - 2015,
EU-28/EFTA, orase cu peste 50,000 loc. (2015)
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° Dinamica PIB/pop. rezidenta (%)
Fig. 5 - Corelarea dinamicii populatiei cu PIB / loc. (%). Evolutie 1990 - 2015, EU-28/EFTA,
oragse cu peste 50,000 loc.
Relatia dinamica populatie - dinamicd S construite (%), 1990 -
2015, orase cu peste 50,000 loc. din EU-28/EFTA
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Fig. 6 — Cresterea suprafetelor construite urbane in raport cu dinamica populatiei (%).
Evolutie 1990 - 2015, EU-28/EFTA

Suprafata construita a tuturor oraselor europene cu peste 50.000 de locuitori
a crescut in ultimii 25 de ani, fara exceptie si indiferent de dinamica
populatiei. In timp ce cresterea bunastarii depinde de fortele pietei si de
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avantajele competitive ale marilor metropole, expansiunea urbana este o
expresie a politicilor de dezvoltare spatialda metropolitana. Pe fondul
presiunii crescande asupra oraselor periurbane, planificarea metropolitana
este deosebit de relevanta.

Utilizarea terenurilor pe cap de locuitor in UE a crescut constant de la 0,94
hectare 1a 100 de locuitori in 1975 la 1,3 hectare in 2010 (Lavalle, et al.,
2017). Cresterea ocuparii terenurilor este cauzatd in primul rand de
extinderea rapida si uneori necontrolatd a zonelor construite din jurul
oragelor, fenomen ce creeaza suburbii de densitate relativ scazuta,
ineficiente din punct de vedere al utilizarii resurselor. Potrivit rapoartelor
PLUREL, suprafetele artificiale din zonele periurbane se ridica la aproape
48.000 km? !2 (fatd de 49.000 km? aferenti zonelor urbane), proiectiile
indicénd o rata de crestere periurbana de pana la 3,7 ori mai mare decat cea
urband (Piorr, Ravetz, & Tosics, 2011).

La nivel administrativ, orasele europene se suprapun asadar cu aproximativ
jumatate din suprafata teritoriilor integrate urban-rurale. Odata cu cresterea
urbanizarii, zonele metropolitane se confrunta cu provocari aferente
tehnice, sanatatii urbane, segregarii sociale si mediului. Ipoteza centrala este
ca aceste provocdri pot fi abordate in mod rezonabil, rentabil si durabil prin
instrumente integrate de planificare a teritoriului metropolitan, adecvate
dimensiunii si complexitatii teritoriului.

2.1.2  Forte disruptive globale: oportunititi si amenintiri pentru
zonele metropolitane

Curba exponentiala a evolutiei tehnologice remodeleaza dezvoltarea
economica si sociala la nivel global printr-o varietate de factori, de la
tehnologia blockchain si inteligenta artificiald in aplicatii comerciale si pana
la e-guvernare, comert electronic, date deschise, retele sociale si altele,
adesea mentionate ca a patrarevolutie industrialda (Bloem, et al., 2017). Cu
toate acestea, tendintele tehnologice nu afecteaza in mod egal regiunile: ca

12Zonele periurbane sunt definite in proiectul PLUREL ca ,,dezvoltdri de bazi construite care
contin ageziri mai mici de 20.000 de locuitori, cu o densitate medie de cel putin 40 loc./km?
”(Piorr, Ravetz, & Tosics, 2011)
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sedii ale guvernului si corporatiilor, orasele mai mari sunt de obicei
punctele regionale de intrare pentru tehnologii inovatoare.

Exista o legatura directd intre capacitatea de inovare a unui oras si
dimensiunea acestuia (OECD, 2019; World Economic Forum, 2014)
datorita faptului ca orasele mai mari devin specializate in proiectarea de noi
bunuri si solutii (Duranton & Puga, 2001). In acelasi timp, intre 37% si
69% dintre locurile de munca din UE se confrunta cu riscul de disparitie din
cauza automatizarii, iar sectoarele precum agricultura, transporturile,
productia, serviciile pentru clienti si finantele vor fi cele mai afectate
(European Union, 2019). Schimbarile in structura ocupationala sunt deja
vizibile si puternic diferentiate in functie de tipologia regionald, pe fondul
relocdrii fortei de munca specializate, a carei mobilitate a crescut cu peste
50% intre 2003 si 2017 (Smit, Tacke, Lund, Manyika, & Thiel, 2020).
Zonele metropolitane, prin atractivitatea lor pentru investitii, reprezinta deja
,portile” noilor tehnologii, care genereaza schimbari 1n structura urbana si
periurbana (Cooper & Sebake, 2018) si creeaza provocari pentru
administratiile publice privind furnizarea de locuinte, servicii si
infrastructura.

Aceste tendinte au fost exacerbate de COVID-19, care a accelerat
digitizarea si munca la distantd, favorizand sectoarele specializate!? si
crescand vulnerabilitatea fortei de munca cu aproximativ 26% (Smit,
Tacke, Lund, Manyika, & Thiel, 2020). Pandemia COVID-19 a subliniat
lipsa coordonarii administrative si a viziunii la nivel metropolitan:
managementul mobilitatii, trace & track, infrastructura verde urbana
deficitard, inegalitdtile sociale si fragmentarea serviciilor de sanatate si
interventie. De asemenea, pericolul perceput al densitatii urbane, lipsa
spatiilor deschise sigure, perceptia asupra sigurantei infrastructurilor de
transport public si posibilitatea lucrului la distanta au reprezentat argumente
pentru un val de periurbanizare.

Pandemia COVID-19 si politicile de izolare au ilustrat amploarea
consumului de energie si impactul marilor orase asupra mediului. in prezent
responsabile de consumul a aproximativ 78% din energia produsa la nivel
global (UN-HABITAT, 2018) si producand peste 60% din emisiile de gaze
cu efect de serd (C40 Cities, 2021), zonele metropolitane sunt principalele

13 25-65% dintre angajatii din tirile UE au lucrat de la distantd in iunie-iulie 2020 (Eurofound,
2021)
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puncte interventie pentru reducerea schimbarilor climatice si atingerea celor
17 Obiective de Dezvoltare Durabila a ONU (ODD).

In directa succesiune fata de efectele COVID-19, rizboiul din Ucraina si
impactul acestuia asupra lanturilor de aprovizionare globale cu energie si
bunuri au agravat problematica inflatiei in crestere si saraciei energetice.
Dincolo de implicatiile umanitare evidente ale conflictului, aceasta a
impiedicat de asemenea o redresare economica post-COVID in forma de
,,V”, 1n special pentru centrele urbane mari dependente de lanturi valorice
globale.

in momentul de fata, ,, rdim in incertitudine generalizata” (Ulied, et al.,
2019). Tendintele tehnologice si de mediu, precum si perturbarile socio-
demografice si economice la nivel global reprezinta factori exogeni care
trebuie considerati precum conditii-cadru generale foarte dificil de
influentat la nivel de politica locald. Tendintele tehnologice si socio-
economice vor exacerba cel mai probabil fragmentarea sociala si
interdependenta economica, accelerand disparitatile teritoriale si motivand
aparitia unor noi zone functionale care sa raspunda la fluxuri
deteritorializate.
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2.2 UN FUNDAL EUROPEAN PENTRU PROVOCARI
METROPOLITANE

,,Pdna in prezent, nici rolul zonelor metropolitane si oraselor in cadrul
politicii de coeziune a UE si nici implicatiile acesteia pentru dezvoltarea
integrata a teritoriilor metropolitane nu au fost explorate intr-o masurd
rezonabila.” (ESPON, 2021)

In ultimii 30 de ani, orasele europene au trecut prin multiple transformari,
intre care internationalizarea comertului si ,,reunificarea economicd” a
Europei, care a schimbat ierarhia macroregionala si directiile de mobilitate a
cetatenilor, capitalului, bunurilor si inovatiilor tehnologice, atat ca rezultat
al desfiintarii regimurilor comuniste precum si al procesului de globalizare
(Held, McGrew, Goldblatt, & Perraton, 1999). Ulterior ridicarii Cortinei de
Fier, procesul de integrare europeand a condus la noi modele de dezvoltare
urbana si regionald, cu un grad crescut de interdependenta (European
Union, 2010).

In acest proces, transpunerea politicilor europene in legislatia nationala a
contribuit decisiv la schimbari in functionarea administratiei locale si in
guvernarea oraselor europene (Oliveira, 2017). Rolul limitat al regiunilor n
structura de guvernantd democratica a statelor membre — ,.nivelul uitat
(Wright, 1998) — s-a schimbat odata cu consolidarea constructiei europene
si promovarea proiectului ,,Europa Regiunilor” (Le Gales & Lequesne,
1998). Europa Regiunilor a reprezentat un stimulent financiar puternic
pentru statele membre, care s-au lansat in proiecte menite sa le califice
pentru finantare structurald. Un deceniu mai tarziu, mai ales in fostul Bloc
de Est, unele state au reactionat similar la stimulentele oferite de
oportunitatea metropolitana.

Aceasta Incorporare in structura supranationald europeana a contribuit de
asemenea, cel putin partial, la atenuarea impactului crizei economice si
politicilor ulterioare de austeritate (Andreotti & Mingione, 2014). Cu toate
acestea, efectele pe termen lung ale proceselor economice recesive au
contribuit la cresterea inegalitatilor intre orase si teritorii si la fluxurilor
migratorii la mai multe niveluri. In acest context al resurselor restranse,
statele membre s-au concentrat asupra oportunitatilor de sprijin structural
oferit prin intermediul politicii de coeziune, circumscriindu-si investitiile si
proiectele la obiectivele europene, si reorganizand managementul
metropolitan, ca un pas considerat crucial de catre Comisia Europeana
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pentru revigorarea economiilor locale dupa criza din 2008 (European
Commission, DG-REGIO, 2011).

Prin urmare, desi cooperarea si planificarea metropolitana sunt justificate in
principal de interactiunea realitatilor socio-economice locale cu fenomene
externe precum globalizarea sau schimbarea tehnologica, constituirea
zonelor metropolitane ca niveluri ,,neconventionale” din punct de vedere al
traditiei de planificare a fost realizata in principal sub auspiciile obiectivului
de convergentd al Uniunii Europene.

Cercetarile recente evidentiaza doua schimbari majore in relatia dintre
zonele metropolitane si constructia europeana: pe de o parte, noile politici
metropolitane la nivel national si regional fac referire in mod recurent la
politicile europene; pe de alta parte, zonele metropolitane devin actori
relevanti in procesul de elaborare a politicilor europene (Fricke, 2019).
Acest proces isi are originea in ,, renasterea metropolitana’ din anii 1990
(Lefevre & Jouve, 2002; Allen, 2003; Fricke, 2019), suferind adaptari
ciclice semnificative dupa fiecare dintre ultimele doua perioade de
programare (2007-2020), partial orchestrate prin aplicarea conceptelor
spatiale europene contemporane: specificul proceselor metropolitane din
UE este rezultatul implementarii viziunilor europene pentru dezvoltare
policentrica, coeziune si competitivitate.

Particularitatile acestor concepte, care la randul lor au modelat politici
transpuse in agenda de dezvoltare a statelor membre, contribuie la
clarificarea contextul in care vor fi investigate studiile de caz empirice.

2.2.1  Concepte spatiale europene contemporane: policentricitate,
competitivitate si coeziune

Un concept spatial cheie in intelegerea proceselor metropolitane europene
este cel de policentricitate, si anume deconcentrarea spatiala a functiilor
specializate ale unui centru urban (Giffinger & Suitner, 2014). Din
perspectiva relocarii functiilor metropolitane in centre secundare (ESPON,
2005; ESPON, 2006; ESPON, 2013), dezvoltarea policentrica poate fi
interpretatd ca o convergenta spatiald, un ,,loc” de articulare a dimensiunii
locale urbane cu retelele europene.

Cu toate acestea, policentricitatea are mai multe scari de interpretare: de la

nivelul local al centrelor secundare din zonele metropolitane la scara
intermediara a retelelor policentrice urbane regionale si nationale si, in final,
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la scara retelelor policentrice europene, prin integrarea in retele
transnationale sau globale de mari metropole (ESPON, 2005; ESPON,
2006; Giffinger & Suitner, 2014). Datoritd multi-scalaritatii si ambiguitatii
conceptului, Faludi & Waterhout (2003) si Shaw & Sykes (2004)
argumenteaza ca policentricitatea are o plasticitate ridicata, care permite
integrarea unor concepte adesea contrastante, cum ar fi competitivitatea si
coeziunea.

Competitivitatea, 1a randul sau, reprezinta o tema recurenta in discursul
european. Paradigma de dezvoltare competitiva a devenit un punct focal al
obiectivelor politicii regionale ale UE si al altor institutii precum OCDE
incd din anii 1990. Notiunea de competitivitate regionald a fost dezbatuta pe
scara larga la nivel academic, in special prin ambitiile unui ,, nou
regionalism metropolitan” oferind localizare strategica (Standortpolitik).
Conceptul a ramas central in documentele recente de politica europeana,
precum Strategiile Europa 2020 si 2030 (Batista e Silva, Dijkstra, Vizcaino,
& Lavalle, 2016). In special pe fondul crizei economice, acesta a permis o
crestere a cooperarii intra-regionale, utild pentru sustinerea pozitiei
regiunilor in competitia internationald (Kreukels, Salet, & Thornley, 2003).
La o scara diferitd, politica europeana de competitivitate a jucat un rol
semnificativ in inducerea cooperarii metropolitane si in sustinerea
guvernantei metropolitane ca strategie alternativa pentru concurenta
traditionala pentru resurse (Fricke, 2019).

Coeziunea teritoriald este un concept care vizeaza consolidarea constructiei
multi-nivel europene prin reducerea disparitatilor sociale, economice si
teritoriale dintre regiuni (European Union, 2007). Waterhout (2007) distinge
patru interpretari principale ale conceptului: dezvoltarea echilibrata a
serviciilor (ESPON, 2013), competitivitatea si sustenabilitatea ecologica,
sustinute de o abordare integrata a politicilor sectoriale. Conceptul de
parteneriat urban-rural subsumat politicii europene de coeziune a fost
abordat prin mai multe studii ESPON si Interreg, majoritatea urmarind
analiza naturii si puterii legaturilor urban-rurale, identificarea regiunilor
functionale, parteneriatele urban rurale si contributia acestora la obiectivul
general de coeziune teritoriala.

2.2.2  Evolutia conceptuali a zonelor metropolitane in programarea
europeana

In ultimele perioade de programare, Uniunea Europeana a concentrat
sprijinul structural 1n directia unei mai bune coordonairi a investitiilor la
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nivelul regiunilor urbane, incurajand totodata strategiile integrate si
interactiunea urban-rurala si extinzand dialogul cu nivelul local de la orase
(intelese ca entitati administrative individuale) la ,,Autoritati Urbane”.
Acest sprijin este insa furnizat zonelor metropolitane in mod implicit:
datorita caracterului polivalent si ambiguu al acestora, politicile pentru zone
metropolitane nu pot fi identificate ca un domeniu politic explicit in context
european. Dimpotriva, in discursul UE nu se pot identifica decat rareori
referinte explicite la zonele metropolitane: nu exista inca niciun demers
specific de realizare a unui acquis metropolitan.

in ,,European Dimension of Metropolitan Areas” (2019), Fricke realizeazi o
analiza interpretativa a terminologiei si conceptelor spatiale istorice legate
de problematica metropolitand, oferind o imagine de ansamblu asupra
modificarii terminologiei si a conceptelor centrale in trei faze:

7. Aparitia discursurilor metropolitane in planificarea spatiului
european (inainte de 2006)

8. Faza de consolidare a politicilor (2007-2013) si

9. Expansiunea conceptuald a problematicii metropolitane dupa 2014.

Astfel, incepand cu ESDP (1999) care a introdus regiunile metropolitane ca
,,zone de integrare §i dezvoltare economica” si continuand cu Carta de la
Leipzig, 2007 (,, cooperarea in regiunile urbane si metropolitane’’), Agenda
teritoriala, 2007 (,, regiunile urbane in contextul unei Europe policentrice”),
Raportul Barca, 2009, Declaratia de la Toledo, 2010 si Agenda teritoriala
2011 (,, Regiuni metropolitane”), si continudnd cu Raportul Cities of
Tomorrow, 2011 (,, Zone urbane mari”), Declaratia de la Riga, 2015 (
regiuni policentrice cu zone metropolitane ) si Pactul de la Amsterdam

(,, autoritati metropolitane ), zonele metropolitane europene au continuat sa
evolueze conceptual (Fricke, 2019).

De remarcat aici este tranzitia terminologica de la conceptul de ,, Regiune
Metropolitana” caracteristic anilor 1990 si 2000 la ,, Zona Metropolitana”
in anii 2000 si 2010, cu o diversificare a conceptelor cvasi-sinonime din a
doua jumatate a anilor 2000 (Functional Urban Region — EESC 2004;
Functional Urban Area — ESPON 2007; City-region — UE, 2007; Larger
Urban Zones — UE, 2011) si a aranjamentelor administrativ-politice aferente
(Parteneriat urban-rural — UE, 2008; Guvernanta Metropolitana —
Committee of Regions, 2011; Autoritati Metropolitane — UE, 2016).
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Comitetul European al Regiunilor a decis abia recent sa elaboreze o opinie
cu privire la ,,Provocarile Regiunilor Metropolitane si pozitia lor in viitoare
politicd de coeziune post-2020” (CoR, 2019)!4, in scopul unei mai bune
recunoasteri a provocarilor specifice ale acestora si recomandarii unor
potentiale instrumente si masuri de sprijin pentru 2021-2027. in mod
similar, apar argumente in favoarea unui rol din ce in ce mai mare al
zonelor metropolitane in atenuarea pandemiei COVID-19 si in promovarea
redresdrii socio-economice'’.

Aceste evolutii conceptuale subliniaza o schimbare de paradigma asupra
zonelor urbane ca sisteme pe mai multe niveluri, evidentiind nevoia de
instrumente de management metropolitan intr-un context politic,
administrativ si teritorial inca lipsit de claritate. Desi viitorul dezvoltarii
metropolitane in Europa va continua si depinda de deciziile nationale'®,
succesul acestuia este influentat de capacitatea locald de a aborda
provocarile globale si de a beneficia de oportunitati programatice in cel mai
eficient si eficient mod. Imputernicirea in continuare a nivelurilor
administratiei locale si a zonelor metropolitane este o problema a reformei
administrative si a descentralizarii.

4 Anunt de consultare a pirtilor interesate privind exprimarea punctului de vedere asupra
problematicii Opiniei CoR, 09.07.2019

'S Problemi centrali pentru Ziua Mondiald Metropolitand 2020 si 2021 (Metropolis si UN-
Habitat) si EWRC 2020

'La nivel global, Noua Agenda Urbani a fost, de exemplu, negociati si adoptata de statele
nationale. La nivel european, acordurile de parteneriat sunt incheiate intre CE si statele
membre, iar atdit Noua Agenda Urbana, cat si Acordurile de parteneriat vor fi implementate de
statele nationale.
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2.3 CONVERGENTA TENDINTELOR-CHEIE iN PROCESE
TRANSFORMATIVE ADMINISTRATIV-TERITORIALE

Descentralizarea este una dintre cele mai importante reforme ale relatiilor
intra-statale si un factor determinant in dezvoltarea regionala si locala.
Numita ,, revolutia tacuta” (UCLG, 2008; OECD, 2019), descentralizarea
este construita 1n principal pe factori politici, economici si externi, cum ar fi
revolutia informationald si globalizarea (OECD, 2019). Aceasta este adesea
privitd ca o conditie prealabilad pentru dezvoltarea socio-economica si
politica a statului contemporan (Jain, 2003). Descentralizarea si reforma
guvernantei multi-nivel sunt corelate cu transformarea rolului guvernului
central, care Insd nu implica intotdeauna o reducere absolutd a puterii
centrale, ci poate sprijini in unele cazuri o reconfigurare a raportului de
putere catre un grad mai mare de responsabilitate si cooperare.

La nivel european, desi complexa si in general dificil de implementat din
diverse motive precum inertia si cultura administrativa, descentralizarea a
reprezentat o tendinta constantd in ultimii 70 de ani (Hooghe & Marks,
2001). Autonomia locald este un concept sustinut puternic'’, existdnd o
tendinta de crestere a autonomiei locale, accelerata in special intre 1990 si
2005 in tarile din Blocul de Est (Ladner, Keuffer, & Baldersheim, 2015).

Printre trasaturile descentralizarii europene contemporane, fenomenul cel
mai relevant pentru aceastd cercetare poate fi definit ca scalabilitatea.
Scalabilitatea reprezintd proprietatea care indica capacitatea unui sistem de
a raspunde la o schimbare a volumului de responsabilititi si servicii. In
acest context specific, se refera la gradul in care sistemul de guvernanta se
poate adapta pentru a sprijini extinderea sau transferul de competente!®.

Teoria descentralizarii avansatd de Oates (1972) sustine ca furnizarea
eficientd a serviciilor publice depinde de exercitarea deciziilor de catre
nivelul guvernamental cel mai apropiat de cetiteanul individual sau grupul
deservit (Oates, 1972). Acest principiu a sustinut reformele de
descentralizare din trecutul recent, promovand unitatile administrativ-

17In 1985, a fost adoptatd ,,Carta europeand a autonomiei locale”, care a devenit ulterior un
instrument cheie al politicii la nivel inalt privind protectia si promovarea autonomiei locale
(CoE, 1985)

"¥Termen derivat din ingineria software, v. Steed & Oliveira (2010), Scalability -
www.sciencedirect.com/topics/computer-science/scalability, consultat la 19.08.2022
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teritoriale locale ca nivel general acceptat de furnizare a majoritatii
serviciilor publice (Klink, 2008). Cu toate acestea, abordarea pierde din
vedere faptul ca multe servicii publice locale sunt in realitate caracterizate
de economii de scara si externalitati, cum ar fi transportul public, un
serviciu de baza pentru multe zone metropolitane.

In consecinta, in ultimele doua decenii se poate observa o tendinta de
reorganizare a sistemelor administrativ-teritoriale locale pentru a raspunde
nevoii de planificare si administrare In comun a teritoriilor integrate morfo-
functional. Atat contextul global, cat si cel european au creat cadrul pentru
reforme metropolitane, caracterizate prin doud fenomene cheie: rescalarea
competentelor la nivel metropolitan si descentralizarea asimetrica.

CONTEXTUL GLOBAL CONTEXTUL EUROPEAN

CONCEPTE
FUNDAMENTALE

CADRELE CADRUL
PROGRAMATICE STRATEGIC TG
Globalizarea MULTIANUALE EUROPEAN g

competitivitate,
MACROTENDINTE

policentricitate

Urbanizarea

Al, automatizarea ¢

si robotizarea

PROCESE DE REORGANIZARE ADMINISTRATIV-

T P
FORTE DISRUPTIVE [T TERITORIALA IN STATE EUROPENE
GLOBALE
Schimbari climatice
a BN S RESCALARE A DESCENTRALIZARE
Crize economice si [l COMPETENTELOR ASIMETRICA

sanitare

ASCENSIUNEA ZONELOR METROPOLITANE CA SPATII DE
ARTICULARE GLOBAL-LOCALA (, GLOCALA”)

Fig. 7— Lantul cauzal §i caracteristicile-cheie ale ,,renasterii” metropolitane contemporane
in raportul ,,Making Decentralisation Work - a handbook for policy-
makers” (2019), OCDE a identificat trei tendinte cheie de convergenta din
anii 2020 pentru majoritatea proceselor administrative, politice si fiscale din
tarile membre:

1. O crestere a autoritatii regiunilor si oraselor in ultimele decenii,
reflectatd in cresterea cheltuielilor si veniturilor subnationale atat ca
pondere din PIB, cét si ca fractiune din cheltuielile publice totale;

2. O scalare verticala a guvernarii subnationale prin cooperare municipal-
metropolitana si consolidare regionald;

3. O descentralizare din ce in ce mai asimetrica, respectiv un model de
diferentiere la acelasi nivel orizontal de guvernare prin Imputernicire
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politicd, administrativa sau financiara diferita, in special In marile zone
urbane (OECD, 2019).

Administratia
publica centrala

(nivel national sau
federal)

Consolidarea
autoritatii

regionale si locale .
g ’ Descentralizare

asimetrica

NOUA GUVERNANJ,’IT\
METROPOLITANA

Scalare verticala a
competentelor

Administratia

publica locala
(la nivel de UATB)

Fig. 8 — Tendinte ale proceselor-cheie aferente descentralizarii in tarile OECD

Dupa criza economicad, reforma teritoriala s-a tradus In masuri de
reorganizare care vizeazd eficienta economica, inclusiv fuziunea sau
fuziunea unitatilor administrative locale care au loc in Estonia (2017),
Irlanda (2014), Grecia (2011), Letonia (2009) si Turcia (2012-2014), cu o
incidentd mult mai mare decét in trecut (OECD, 2017)

Odata cu procesele structurale de reorganizare administrativa, a crescut si
prevalenta cooperarii intermunicipale: la nivel european, perioada de dupa
2010 reprezinta cea mai prolifica din istorie pentru institutiile si asociatiile
metropolitane nou Infiintate. Obiectivele acestor noi institutii sunt diverse,
dar cele mai comune scopuri se concentreaza pe dezvoltarea regionala,
transportul si planificarea teritoriald (Ahrend, Gamper, & Schumann,
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2014). Multe tari europene au adoptat prevederi legislative care permit
asocierea voluntard pentru cooperare sau guvernare metropolitana'®.

Perspectivele generale generate de globalizare, transformarile socio-
economice si democratice post-criza, aparitia modelelor de guvernanta
bazate pe tehnologie, precum si raspunsurile politice si administrative la
criza climatica si recenta pandemie COVID-19 sustin ascensiunea zonele
metropolitane ca locuri fundamentale de articulare glocala. Exista, asadar,
argumente puternice care arata ca zonele metropolitane au potentialul de a
deveni scale guvernamentale cheie. Dar intr-un cadru european complex,
multi-scalar si eterogen, acestea necesitd un set clar de instrumente de
planificare, precum si autoritatea si resursele pentru a le putea folosi.

“De exemplu, Austria (2011, modificarea constitutionald); Franta (2014, legea MAPTAM);
Ungaria (1997, Legea privind Asocierea si Cooperarea Guvernelor Locale); Italia (2014, Legea
56); Polonia (2014, Contracte teritoriale, ITI); Spania (2013, Legea 27 care a introdus
Mancomunidades); Slovenia (2005, modificarea legii de finantare a municipalitatilor); s.a.
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Capitolul 3. DEFINIREA CONCEPTELOR CHEIE

31 ZONA METROPOLITANA CA ENTITATE MORFO-
FUNCTIONALA

3.1.1  Spatii urbane si rurale in transformare. Periurbanizarea

Intr-o perioada in care majoritatea discursurilor de politica de dezvoltare
urbana isi fundamenteaza pozitia pe urbanizarea accelerata ca pilon cheie al
viitorului, este greu de evitat cliseele despre ,, reinvierea metropolitana”
(Scott, 2008), ,,secolul urban” (Annez, Gwenaelle, & Peterson, 2008) sau
,»Noua Europd Urbana” (Nijkamp & Kourtit, 2013).

Efectul urbanizarii asupra teritoriilor inconjurétoare este din ce in ce mai
puternic, prin cererea de spatiu si resurse, iar interfetele urban-rurale sufera
astazi un proces rapid de transformare. Pe de alta parte, nici delimitarea
spatiala a orasului in sine nu mai reprezinta rezultatul unui proces clar si
liniar de analizad. Morfo-functionalitatea urbana diverge din ce in ce mai
puternic fatd de orasul inteles in sens administrativ. Acesta din urma este,
totusi, cel mai larg acceptat concept de catre politicieni, mass-media si
publicul larg. Desi intreaga lume Intelege conceptul de oras, nu exista o
definitie operationald universal acceptata a acestuia. Liniile sunt neclare.

In Dictionnaire La ville et I'urbain, geograful francez Denise Pumain a
caracterizat orasul drept ,, un mediu dens locuit, caracterizat printr-o
societate diferentiata, diversitate functionald, valorificare si capacitate de
inovare, toate incorporate intr-o serie de interactiuni §i formand o ierarhie
care include noduri din ce in ce mai complexe, ce leaga orasele mai mici cu
cele mai mari” (Pumain D. , 2006).

Definitiile asezarilor urbane difera de la o tara la alta, atat in ceea ce
priveste criteriile alese, cat si pragurile valorice ale indicatorilor utilizati
pentru aceleasi criterii. Variabilitatea este atat de mare, incat in publicatia
World Urban Prospects din 2018, ONU a furnizat o listd de surse de date si
concepte statistice pentru a defini populatia urbana, cuprinzand 233 de
intrdri diferite®®. Cel mai frecvent criteriu este pragul demografic: Suedia,
de exemplu, foloseste un prag de doar 200 de locuitori, in timp ce Japonia

200ONU, World Urbanization Prospects: https://population.un.org/wup/Download/
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adopta un prag de 50.000 de locuitori pentru a considera o asezare un oras
(Ritchie & Roser, 2018).

Diferentele 1n definitia oficiala a termenului de oras fac dificile analizele
comparative la nivel international (Dijkstra, Poelman, & Veneri, 2019).
Dupé Conferinta Habitat III de la Quito, ONU, UE, OCDE si alte
organizatii internationale au adoptat o metodologie comuna de definire
(idem).

Urbanizarea conduce, in general, la o densitate mare a activitatilor
economice, lanturi industriale si comerciale mai scurte, optimizarea
utilizarii infrastructurii, utilizarea specializata a capitalului uman si
diviziunea muncii (Ciccone & Hall, 1996; Black & Henderson, 1999;
Montgomery, Stren, Cohen, & Reed, 2003). Corelatia dintre urbanizare si
cresterea economica a fost larg documentata in trecut (Henderson, 2003;
Bloom, Canning, & Fink, 2008), si aceeasi atentie a fost acordata
implicatiilor presiunii antropice asupra ecosistemelor afectate de
expansiunea urband (Maes, et al., 2018; McDonnel & Hahs, 2008; Garcia-
Nieto, et al., 2018), care genereaza efecte ce depasesc cu mult zona de
expansiune urbana.

Pumain (2006) a descris aceste teritorii drept ,, cdmpuri urbane”, anume
,,zone geografice, structurate in general dupa un model centru-periferie,
prin inegalitatile costului terenului urban. Gradientul centru-periferie este
o0 variatie sistematica a intensitatii utilizarii terenului §i a pretului
locuintelor, care scade de la centru la periferie, exponential in functie de
distanta pand la centru” (Pumain D. , 2006). In functie de procesul
formativ, un ,,cdmp urban” poate fi construit fie prin model centrifugal in
jurul unui singur nucleu (centru urban mare), fie n teritorii policentrice,
prin incorporare, unde orasele mai mici sunt incluse datorita efectelor
multiplicative de crestere generate de proximitatea unui un centru mai mare
(Rozenblat, 2020; Burger & Meijers, 2016).
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Fig. 9 - Cele doua modele de formare a ,,cimpurilor urbane”
Sursa: Interpretare dupa Rozenblat, 2019

Conceptul de interfatd urban-rurald a aparut pentru prima data in anii 1960,
cel mai proeminent in discursul lui Ebenezer Howard despre orasele gradini
(Rodwin, 1945). Lopez-Goyburu si Garcia-Montero (2018)noteaza aparitia
conceptului incd din a doua decada a secolului al XIX-lea, cand pionierii
planificatii urbanr Patrick Geddes, Patrick Abercombie si Raymond Unwin
au abordat mai intdi concepte precum separarea oraselor de zonele rurale,
dezvoltarea compacta si protectia mediului rural de expansiunea urbana
(Davoudi & Stead, 2002). Interfata urban-rurala a fost identificata cu o zona
de tranzitie cu utilizare rezidentiald si mixta, unde pot fi identificate resurse
umane, materiale si capital (Douglass, 2006; Allen, 2003; Simon, 2008;
Ros-Tonen, Pouw, & Bavinck, 2015).

Dihotomia dintre urban si rural si problematica unui ,,continuum complex”
(Iaquinta & Drescher, 2000) a condus la definirea conceptului de periurban,
termen care exprima zona de tranzitie intre mediul urban si cel rural.

In ultimul deceniu si jumitate, periurbanitatea a fost recunoscuta ca o
tipologie spatiald de sine statatoare, transformandu-se si extinzadndu-se
continuu in functie de contextul socio-economic si de conditiile impuse de
dezvoltarea urbana sau regionald. Pentru a analiza relatiile si procesele
periurbane, proiectul de cercetare PLUREL?! a efectuat o cercetare
sistematicd a literaturii si realitatilor europene si a definit doud concepte
utile, devenite acum elemente al politicii europene: regiunea rural-urbana si
zona periurband, ca ,,dezvoltare construita discontinud, care contine asezari
mai mici de 20.000 locuitori, cu o densitate medie de cel putin 40 de
persoane pe km?’ (in medie pentru un grid de celule de I km?)” (Zasada,

'Peri-urban Land Use Relationships - Strategies and Sustainability Assessment Tools for
Urban-Rural Linkages, 2007-2011, www.peer.eu/projects/peer-flagship-projects/plurel/
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Loibl, Kostl, & Piorr, 2013). Regiunea Rural-Urbana (RUR) a fost, de
asemenea, definita ca o ,, grupare spatiald constand din trei subsisteme
regionale interconectate — nucleul urban, imprejurimile periurbane si
hinterlandul rural. Zonele dedicate recreerii, aproviziondrii §i conservarii
naturii, situate in zone predominant rurale, fac si ele parte din regiunea
urbana rurala” (Aalbers & Eckerberg, 2011). Din punct de vedere tehnic,
PLUREL avanseaza un model concentric format din sase spatii delimitate
tipologic, din zona centrald a orasului pana la teritoriile rurale mentionate
mai sus®:

1. Nucleul urban, inclusiv cartiere centrale si functii civice,

2. Zona urband interioara, care include zone de densitate in general
mare,

3. Zona suburbana, in principal cu densitate redusa, in vecindtatea
zonelor urbane interioare, unde locuintele se afla la maximum 200
de metri una de alta,

4. Marginea (fringe) urband, un model dispersat de zone construite de
densitate micd, care cresc in densitate in apropierea nodurilor de
transport, dotate cu spatii verzi deschise,

5. Periferia urbana, cu o densitate redusa a populatiei, dar inca integrata
in zona urbana functionald, care poate include asezari mai mici, zone
industriale si alte utilizari ale terenului urban,

6. Hinterlandul rural, zonele rurale din jurul teritoriului periurban care
sunt situate 1n regiunea urban-rurala.

22 Foarte similar transectului scolii americane a noului urbanism, promulgat de citre fondatorul
Andres Duany (Congress for New Urbanism)
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Centrul orasului
. 5 Zona urbani
Regiunea urban-rurali
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Zona urbang " Arealul suburban )

»Marginea” Zona periurbani

urbani (fiinge) (zond discontinua
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Periferia urbana peste 40 loc./ha)

Hinterland rural

Fig. 10 - Modelul spatial concentric al tipologiilor de teritorii din cadrul regiunii rural-
urbane.

Sursa: Prelucrare dupd Piorr, Ravetz & Tosics, 2011

in practica, niciun sistem nu functioneaza ,,in vid”, izolat de alte centre
urbane proximale care interactioneaza cu teritoriul periurban sau cu
hinterlandul centrului. In special in regiunile dense din Europa Centrala, un
model mai realist este cel al unui sistem RUR incorporat in structuri urbane
policentrice, cu un grad ridicat de complexitate si dinamism. In acest
context, concentrarea si juxtapunerea numeroaselor functii poate provoca
conflicte care decurg din intensitatea utilizarii terenurilor, exploatarea,
presiunile de dezvoltare si interesele divergente ale partilor interesate
publice si private. Aceasta provocare poate impiedica vocatia teoretica a
RUR-urilor de a reprezenta niveluri teritoriale si functionale adecvate
pentru abordarea problemelor teritoriale si politice majore.

Pumain si Rozenblat (1992) au avansat o clasificare generala a criteriilor de
delimitare statisticd a oraselor, rezultand patru tipologii:

1. Asezari urbane, definite de limitele administrative ale orasului
si statutul sdu juridic, reprezentand cea mai mica unitate spatiala
(LAU2)
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2. Aglomerari sau unitati urbane®, cuprinzand zone urbane
contigue, care fac parte fie dintr-o unitate administrativa, fie
dintr-un grup de mai multe unitati. Aglomerarile urbane au fost
denumite Zone Urbane Morfologice (ZUM) si reprezintd cea
mai veche conceptualizare a limitei oragului (Geddes, 1915)

3. Regiunile urbane, cuprinzand un oras central si sfera sa de
influentd sau bazinul de navetd. Termenul actual pentru
regiunile urbane este Zona Urbana Functionala (ZUF).

4. Regiuni urbane policentrice sau conurbatii, care atunci cand
sunt contigue din punct de vedere al fondului construit, cuprind
un numar de centre care polarizeaza relatiile umane. Ele sunt
adesea produsul unui numar de aglomerari sau regiuni care, desi
initial separate, au fuzionat ca urmare a raspandirii lor
geografice ulterioare (Rozenblat, 2020).

Intre toate conceptele de mai sus, ONU echivaleazi zona metropolitand cu
zona urbana functionala (2019).

3.1.2  Originile teoretice si evolutiile conceptului metropolitan

Intr-o forma sau alta, zonele metropolitane reprezinti un raspuns la
problemele managementului urban care nu poate fi Inteles decat prin analiza
limitelor administrative ale acestora (Davoudi, 2008). OECD defineste
zona metropolitana ca ,,un spatiu social, economic, geografic si politic
definit prin forma, dimensiune i naturd si prin interactiunile dintre indivizi
si organizatii” (OECD, 2012). Din punct de vedere structural, zonele
metropolitane pot fi mono- sau policentrice, in functie de extinderea spre
exterior a influentei oraselor dominante si de integrarea functionala a
teritoriilor influentate de cateva orase mai mici (Hall & Pain, 2006).

Originile teoretice ale regiunilor metropolitane functionale se regasesc in
teoria locurilor centrale propusa de Christaller in 1933 (Brush, 1966) si in
teoria polilor de crestere dezvoltatd de Perroux (1950). Practica amenajarii
teritoriului a asimilat conceptul de zonad metropolitana sau regiune urbana
incd din 1909, odata cu elaborarea Planului pentru Chicago, primul care a

21n franceza, unité urbaine , care coincide cu teritoriul zonelor construite invecinate (INSEE)
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promovat o viziune regionald a orasului extins dincolo de limitele sale
administrative (Simmonds & Hack, 2001). Doud decenii mai tarziu,
impreund cu dezvoltarea teoriei locurilor centrale de catre Christaller,
sociologul american McKenzie a definit regiunea metropolitana (sau orasul)
ca ,, in primul rdand o entitate functionala. Din punct de vedere geografic,
[aceasta] se intinde pdna la limita exercitarii unei influente dominante [a
orasului] ” (Davoudi, 2008).

Conceptul de zona metropolitana a fost amplu cercetat in ultimul secol. Desi
lipseste un consens asupra definitiei, exista totusi convergenta catre
explicitarea acesteia prin pozitia relationald a spatiului metropolitan urban.
Cercetarile asupra zonelor metropolitane dintr-o perspectiva morfo-
functionala se concentreaza pe interdependentele din interiorul zonelor
metropolitane si pe relatia dintre centrul urban si unitétile inconjuratoare
(Crescenzi & Rodriguez-Pose, 2008), prezentate pe scurt in capitolele
precedente.

La nivel operational, zonele urbane functionale si regiunile metropolitane
sunt echivalate in literatura stiintifica cu unitati spatiale sau statistice care
reflectd interdependenta functionald dintre centrul urban si entitatile din jur,
intr-un sistem mono- sau policentric. Furnizarea de orientéri pentru
delimitare reprezinta o sarcind tehnica si statisticd dificila in domeniile
geografiei si economiei teritoriale, utilizdnd adesea metode diferite si
conducand la rezultate diferite.

Primele propuneri pentru delimitarea zonelor metropolitane pot fi regésite
in studiile americane ale Biroului de Recensamant din anii 1920 (Tonev, et
al., 2017). Conceptele de ,,oras-regiune” si regiune urbana functionald au
fost introduse de Berry, Goheen si Goldstein (1968) si mai tarziu
Limportate” in Marea Britanie si Europa (Hall, Thomas, Gracey, & Drewett,
1973). In anii 1980 si 1990, cercetrile au continuat sub forma analizei
Regiunilor Urbane Functionale la nivel european (Hall & Hay, 1980;
Cheshire & Hay, 1989; Cheshire, 1995; Park, 2005), inainte de a intra pe
agenda europeana si de a beneficia de expunere prin studiile de cercetare
ESPON.

Uniunea Europeana a Inceput sa joace un rol important in coordonarea
proceselor de identificare a zonelor metropolitane la nivel european odata
cu dezvoltarea proiectelor tematice ESPON: 1.1.1. Policentriciy (2005),
1.1.2. Urban-Rural (2005), 1.1.3 Growth and policentricity. Tema
metropolitand a continuat sa fie o prioritate importanta a ESPON, cercetata
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in continuare prin proiectele SPIMA (2017), COMPASS (2018) si METRO
(2021).

Cercetarea stiintifica contemporana este dominata de preocuparea de a
identifica limitele regiunilor metropolitane prin fluxurile zilnice de naveta,
deoarece acestea (fie reale, fie modelate) au fost pana de curand singurii
indicatori disponibili ai legaturilor interregionale care puteau reflecta in
mod adecvat amprenta spatiala a fluxurilor, In special a celor din sectorul
economic tertiar (Tonev, et al., 2017). In ultimii 20 de ani, au fost
dezvoltate mai multe metodologii pentru identificarea zonelor
metropolitane, care se Incadreaza in urmatoarele abordari:

1. Abordarea administrativa defineste zonele metropolitane pe baza
limitelor administrative existente ale UAT-urilor, completate de un
set suplimentar de criterii (de ex., numarul si densitatea populatiei).
Metoda prezinta avantajul de a fi foarte operationald, intrucat se
subscrie unitatilor teritoriale consacrate, la nivelul carora sunt deja
disponibile date statistice.

2. Abordarea morfologica, agregand fie zonele construite Invecinate
pe baza criteriilor de densitate a populatiei, fie proportia de zone
construite Tn UAT-uri. Aceasta tehnica permite observarea
dinamicii periurbane pe baza imaginilor satelitare.

3. Abordarea functionald, care defineste zonele metropolitane pe
baza fluxurilor dintre nucleul urban si hinterland, folosind UAT-
urile sau circumscriptiile de recensdmant ca unitati de baza pentru
modelarea interactiunilor (ESPON, 2017).

Dintre acestea, ultima abordare prezinta un avantaj in ceea ce priveste
evaluarea tendintelor de dezvoltare teritoriale atat fizice, cat si socio-
economice, nefiind subscrisa unor limite statice administrative, ceea ce Insa
poate prezenta dificultati din punct de vedere al neclaritatii jurisdictiilor in
teritoriul metropolitan. Abordarea functionald insa, la randul ei, se poate
construi pe diferiti indicatori, intre care:

1. Fluxul de naveta (Duranton & Puga, 2001)

2. Indicele de aglomerare (Uchida & Nelson, 2009)

3. Algoritmul clusterului urban (Dijkstra & Poelman, 2012)

4

Delimitare in baza luminii nocturne (Ellis & Roberts, 2016).
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La fel ca in cazul definirii unui oras, majoritatea tarilor au adoptat definitii
ale zonelor metropolitane 1n ultimii 30 de ani, Insd nu exista o convergenta
cétre o definitie unitard acceptatd in practica >*. Prima tard care a introdus
un sistem de clasificare teritoriala a ,,districtelor metropolitane” 1n anii 1920
a fost SUA, definindu-le mai intéi ca orase cu peste 200.000 de locuitori, iar
mai tarziu 1n anii 1949 (,,zone metropolitane standard”) ca zone compuse
din orase cu peste 50.000 de locuitori si teritoriile de influenta (Berry,
Goheen, & Goldstein, 1968). In prezent, Biroul de Recensamant al SUA
defineste o zona statisticd metropolitana ca fiind una care cuprinde unul sau
mai multe comitate (counties) cu cel putin o zona urbana de min. 50.000 de
locuitori si un teritoriu adiacent integrat economic si social, masurat prin
fluxurile de naveta (United States Census Bureau, 1998).

La nivelul celor 36 de state membre OCDE si al Uniunii Europene, in 2012
a fost propusa o armonizare in baza unei unice definitii a zonelor urbane si
metropolitane din Europa (Dijkstra & Poelman, 2012). Acestea din urma
sunt definite ca aglomerari urbane (regiuni NUTS3 sau grupuri de astfel de
regiuni) in care cel putin 50% din populatie locuieste in zona urbana
functionala: ,,Zone Urbane Mari” (LUZ) cu cel putin 250.000 de locuitori.
Eurostat diferentiaza regiunile metropolitane capitale de restul unitatilor
teritoriale NUTS3 cu o populatie de peste 250.000 de locuitori.

Desi aceasta abordare a fost utilizatd pe scara larga in politicile europene
recente, se pot observa deficiente in aplicabilitatea practicd datorita utilizarii
unei scari teritoriale de referintd care in anumite situatii este fie prea ampla,
fie prea redusa pentru a reprezenta in mod realist o zona metropolitana. In
cazul specific al Romaniei, judetele metropolitane identificate sunt
Bucuresti, Cluj-Napoca, Timisoara, Craiova, Constanta, lasi, Brasov,
Ploiesti si Galati, utilizand limita populatiei de 250.000 de locuitori
mentionata mai sus.

Exista doua probleme aici. in primul rand, RO001MC Bucuresti nu reflect
limita reald a zonei de naveta a capitalei, mult mai ampla in realitate. In al
doilea rand, metodologia nu permite identificarea aglomeratiilor care

24 In India, de exemplu, zonele metropolitane au fost definite ca aglomerdri urbane cu peste 1
milion de locuitori (10 lakh), iar biroul suedez de statistica considera municipalitati
metropolitane acele unitati teritoriale cu peste 200.000 de locuitori.
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depasesc granitele regiunilor NUTS3, dar Incorporeaza aglomerari urbane
cu mai putin de 250.000 de locuitori in regiunile adiacente®.

Odata cu promovarea conceptului de regiune metropolitand, CE si OCDE
au elaborat indicatorul privind gradul de urbanizare (DEGURBA),
identificand 828 de orase cu un nucleu urban de cel putin 50.000 de
locuitori?® impreuna cu teritoriul lor de influentd (Dijkstra & Poelman,
2012). Scopul acestei propuneri a fost de a depési lipsa de coerenta a
definitiilor nationale ale acestor domenii si de variabilitatea fragmentarii
administrative si de a imbunatati comparabilitatea.

Metodologia propusa de Dijkstra si Poelman (2012) identifica zona de
naveta, gruparea UAT-urilor in care cel putin 15% dintre rezidentii angajati
lucreaza ZUF, compusa din oras si arealul de naveta. Aceasta definitie
prezinta o schimbare de paradigma in utilizarea standardelor, conceptele de
centru urban, oras si ZUF nemaifiind bazate pe caracteristicile spatiale
(cladiri si zone construite) ca indicator proxy pentru numarul de locuitori.
Deoarece datele privind populatia sunt acum la fel de accesibile ca si datele
spatiale extrase din imaginile satelitare (cel putin la nivelul tarilor OCDE),
aceastd metoda permite o definitie bazata pe populatie, folosind doar
densitatea, numarul populatiei si mobilitatea zilnica.

Scopul acestei propuneri a fost evitarea lipsei de coerenta in definitiile
nationale ale tarilor, si in practicile variabile vis-a-vis de fragmentarea
administrativa, ceea ce intr-o abordare bazata strict pe limite administrative
poate conduce la diferente prea mari ale densitétii populatiei in raport cu
arealul municipal, si spre reducerea comparabilitatii.

Pe baza acestor definitii, Eurostat defineste zonele metropolitane ca Zone
Urbane Functionale (FUA) cu o populatie de cel putin 250.000 de locuitori.
Abordarea metodologica DEGURBA este utilizata in prezent nu numai de
OCDE-UE, ci si de Eurostat in definirea ,,gradului de urbanizare” si a FUA.
Ambele definitii sunt incluse in Regulamentul european NUTS (UE)

2Ex., conurbatia Galati-Braila: judetul Galati a fost identificat ca regiune metropolitand, iar
Braila nu. Orasele functioneaza in practica ca un binom, la doar 20 km unul de celalalt,
exercitand influenta si catre Macin (Tulcea)

2%7n acest demers de standardizare a demersului urbanizarii, definitia orasului a fost construita
pe conceptul de centru urban: ,,0 grild de celule invecinate (unititi de 1 km ?) cu o densitate
de cel putin 1.500 de locuitori pe km ° si un total populatie de cel putin 50.000 de locuitori”
(Dijkstra & Poelman, 2012).
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2017/2391 modificat In urma adoptdrii oficiale la Conferinta Habitat II1 de
la Quito, Ecuador, 1n 2016.
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L. Sursa: Eurostat, JRC si CE, DG-REGIO
\:J Alte teritorii Limite administrative: © EuroGeographics © UN-FAO © Turkstat
Cl Lipsa date Licenta Creative Commons Attribution 4.0 International (CC BY 4.0)

Fig. 11 — Orasele si ZUF, dupa gradul de Urbanizare (DEGURBA) in baza LAU-2016.
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3.2 ZONA METROPOJ_,ITANA CA ENTITATE
INSTITUTIONALA

La fel de importanta ca intelegerea conceptului spatial al unei zone
metropolitane si a caracteristicilor morfo-functionale ale acesteia este si
conceptualizarea actului de guvernare Intr-un astfel de spatiu. Prezentul
capitol Incepe prin a defini conceptul de guvernanta prin prisma scolilor de
gandire din ultimii 70-80 de ani, examinand problema partajarii
competentelor, atat pe verticala, cat si pe orizontala si analizand modelele
contemporane de cooperare si guvernanta multi-nivel. Aceste concepte
sprijind intelegerea spatialitatii si manifestarea guvernantei intr-un anumit
teritoriu, atat In contexte institutionalizate, cat si in cele ,,neclare” (fuzzy),
cum ar fi zonele metropolitane. in cele din urma, atat cercetarea partajarii
competentelor, cat si contextualizarea teritoriald a actului de administrare
deschid discutia asupra conceptelor spatiale asociate zonelor metropolitane
si, in sfarsit, asupra planificarii spatiale metropolitane.

3.2.1  Guvernare si guvernanti. Teorii, principii si partajarea
responsabilitatii

3.2.1.1  Despre guvernare si guvernantd in literatura stiintifica

Cercetarea guvernantei a evoluat de-a lungul timpului de la notiunea de
guvernare, la fel de veche ca societatea insasi. Interesul specific pentru
guvernanta a devenit omniprezent in ultimii 50 de ani, consacrat ca unul
dintre cele mai utilizate concepte ale stiintelor sociale (Ansell & Torfing,
2016). intelegerea traditionald a guvernului ca unica sursa de autoritate a
inceput sa fie contestata la sfarsitul secolului al XX-lea, iar ,,guvernanta” a
aparut pentru a evidentia ,,/imitele guvernarii de catre un actor central”,
sustinind ca nu existd o singura autoritate suverana. in locul sdu, existd ,, 0
multitudine de parti interesate specifice fiecarui domeniu de politica [...]”
(Rhodes, 1996). in lucrarea sa ,,The New Governance: Governing without
Government”, Rhodes dezvolta una dintre cele mai populare definitii ale
guvernantei: ,, retele interorganizationale, auto-organizate, caracterizate
prin interdependenta, schimb de resurse, reguli de joc (n.a. interactiune) si
autonomie semnificativa fata de stat.” (1996).

in forma sa actuala, conceptul a fost definit in documentul de politica
“Governance for Sustainable Human Development” al UNDP din 1997,
care a afirmat cd guvernanta poate fi vizuta ca ,, exercitarea autoritdtii
politice si administrative la nivelul tuturor nivelurilor pentru a gestiona
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afacerile unei tari” (UNDP, 1997), cuprinzand ,, mecanismele, procesele si
institutiile prin care cetdatenii si grupurile isi articuleaza interesele, isi
exercitd drepturile legale, isi indeplinesc obligatiile si isi mediaza
diferentele” (idem). Definitiile mai recente ale guvernantei se refera la
procesul de selectie a organizatiilor si a partilor interesate capabile sa ia
decizii politice cu autoritate, capacitatea guvernului de a-si gestiona eficient
resursele si de a implementa politici durabile si interactiunea dintre institutii
si cetateni (Lateef, 2016). Acestea reprezintd abordari predominant
prescriptive, axate pe definirea guvernantei in raport cu formele traditionale
de guvernare (Ansell & Torfing, 2016).

Guvernanta presupune o renegociere a puterilor si limitelor Intre stat si
societate (Rhodes, 1996; Kooiman, 2003; Healey, 2008; Lynn, 2010;
Ehnert, et al., 2018). Cu toate acestea, amploarea negocierii este un subiect
de dezbatere in stiinte politice, unii cercetatori sustinand era ,, guvernantei
fara guvernare”, (Rhodes, 1996), inclusiv la nivel metropolitan (Jacobi,
2005), in timp ce altii aduc argumente pentru o perspectiva mai moderata,
respectiv cea a unei schimbari in modul 1n care statele exercita autoritatea
publica (Lynn, 2010). Totodata, guvernanta poate fi perceputa fie ca
organizare hibrida intre ierarhia administrativa si piata libera, fie ca un mod
distinct de guvernare care adauga o dimensiune suplimentara atat
complexitatii administratiei, cat si celei ale pietei (Ansell & Torfing, 2016).
Granitele conceptuale ale guverndrii sunt dificil de trasat; transpusa in
practica, in diverse contexte politice si culturale, aceasta dificultate duce la
diferite interpretari si institutionalizari.

Pierre si Peters (2000) au remarcat ca guvernanta este notorie pentru
neclaritatea sa conceptuald, aspect ce poate reprezenta chiar motivul
principal al succesului larg de care beneficiaza. Intr-adevar, guvernanta a
fost descrisa recent ca un ,, concept magic”’, caracterizat nu numai prin
ambiguitate si amplitudine conceptuala, ci si prin atractivitate normativa,
facand-o vandabild la nivel global prin capacitatea de a integra conflicte
intre diferite logici, interese si structuri administrative (Pollitt & Hupe,
2011). Guvernanta este adesea glontul de argint in discursurile politice
europene, in special in contextul suprasolicitarii guvernamentale post-criza,
care a condus la o colaborare sporita si la deschiderea lanturilor de
aprovizionare pentru serviciile publice catre o participare mai larga a
partilor interesate.

Pe fundalul provocarilor secolului 21 si al fragilitatii economiilor nationale,
interesul pentru guvernanta teritoriald este in crestere. Puterea investita la
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nivel local insd nu se coreleaza intotdeauna cu instrumentele necesare
pentru implementarea unor politici atat de importante (OECD&UCLG,
2016). Domeniul guvernantei urbane, atét din perspectiva aplicativa, cat si
din perspectiva academica, prezintd deficiente importante in ceea ce
priveste instrumentarea si intelegerea importantei sale tactice. Problema este
accentuata de decuplarea intelegerii academice a conceptului de
preocupatrile reale ale practicienilor si liderilor politici.

Intr-o meta-cercetare a peste 400 de publicatii despre provocirile
guvernantei urbane contemporane, da Cruz, Rode si McQuarrie (2019)
indica o serie de puncte importante de divergentd. Majoritatea publicatiilor
tematice se concentreaza pe aspecte precum participarea individuald a
cetatenilor la luarea deciziilor, implicarea societatii civile, carentele
institutionale actuale ale modelelor de administrare (considerate uzate
moral) si coordonarea verticald. Prioritétile academice contrasteaza cu
rezultatele sondajului privind guvernanta urbana (LSE Cities, UN Habitat,
UCLD, McArthur Foundation, 2016), unde un esantion de practicieni si
personal administrativ din zone metropolitane la nivel global identifica
principalele provocari actuale ca fiind bugetele publice insuficiente,
fragmentarea (silo-thinking), politizarea problemelor locale, rigiditatea
regulilor interne administratiilor si suprapunerea responsabilitatilor. Aceasta
lipsé de aliniere intre teorie si practica subliniazd necesitatea unei cercetari
mai bine informate prin studii de caz si dovezi empirice in domeniu.

3.2.1.2  Teoriile, principiile si sferele guvernantei

Aparitia teoriilor moderne ale guvernarii poate fi trasata de la inceputul
secolului al XX-lea. Kovac si Gajduschek (2015) identifica patru perioade
cheie ale evolutiei discursului guvernantei publice: 1) inceputul secolului al
XX-lea, care corespunde modelului weberian®’al administratiei publice; 2)
Noul Management Public (NPM) al anilor 1980, centrat pe cetateni si
devolutia deciziilor; 3) Noul Stat Weberian (NWS) din anii 1990, care
reafirma rolul democratiei de stat reprezentative si meritocratiei ierarhice; si
4) Buna Guvernanta, caracteristica perioadei post-2000.

Fiecare perioada a avut promotorii si criticii sai, declindnd conceptele
centrale in scoli de gandire separate, si fiecare poate fi redusa in esenta la

2"Max Weber, promotorul ierarhiei monocratice
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rezultatul dinamic al interactiunii dintre actorii politici si sociali
(Katsamunska, 2016), aratand ca procesul de guvernare este in egalda masura
determinat de tipologia structurilor care contribuie la aceasta, precum si prin
interactiunile dintre ele.

Guy Peters ofera propria interpretare asupra acestor modele in ,,Viitorul
guvernantei” (2001), distingdnd 1) modelul de piata, prin care sectorul
privat este capabil s& ofere servicii competitive; 2) modelul de stat
participativ, care pune accent pe participarea individuala si colectiva a
organizatiilor excluse In mod traditional din procesul decizional; 3) modelul
de guvernanta flexibil, centralist, dar orientat catre viitor si provocarile de
mediu; si 4) modelul de guvernare dereglementat, concentrat pe reducerea
controlului birocratic in favoarea management mai liber.

in ,,Handbook on Theories of Governance”, Ansell si Torfing (2016)
discuta fundamentele teoretice, modelele de analiza si diferitele forme ale
guvernantei, subliniind faptul cad modelele organizationale recente au aparut
independent si cvasi-simultan In mai multe discipline (drept, planificarea
teritoriala, teorie democratica, economie, management, etc.), avand o serie
de coordonate comune:

1. Noile modele de guvernantd sunt privite ca o potentiala erodare a
caracterului public inerent al statului 1n avantajul actorilor privati,
dar si ca o promisiune de valorificare a actiunii civile pentru noi
formule flexibile si integrate.

2. Noua guvernanta nu implicé o negare a nivelurilor centrale ale
statului, ci redirectioneaza capacitatile cétre responsabilititi mai
specializate intr-un sistem descentralizat, construit pe abordari
multi-centrice.

3. Laitmotivul auto-organizarii si autoreglementarii este strans legat
de evolutia sistemelor ierarhice citre retele si parteneriate?s.

4. Guvernanta este legatd de eforturile practice care raspund nevoilor
de complexitate ridicatd in moduri noi si creative, printr-o mare

28 Generand perspective radicale precum ,,guvernanta fard guvern” sau
Lguvernanta intr-un sistem socio-cibernetic”’(Rhodes, 1996)
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varietate de mecanisme (stimulente, instrumente si politici soft
etc.).

In final, guvernanta este adesea incarcati cu asteptari si compromisuri
contradictorii: intre responsabilitate si eficienta (de Fine Licht & Naurin,
2016), intre responsabilitate si reprezentare (Papadopoulos, 2016), intre

O parte esentiala a acesteia, participarea publicului la planificare, a dat
nastere unor numeroase modele si politici incepand cu anii 1970. Incepand
cu,,A Ladder of Citizen Participation” a lui Sherry Arnstein (1969),
discursul privind implicarea cetétenilor s-a bazat In ultimele decenii fie pe
ideea cresterii legitimitatii si caracterului democratic al guvernarii, (Healey
P., 2003) fie pe argumentul cresterii calitatii rezultatelor datorita
colabordrii, fie pe o combinatie a acestor argumente (Hartmann, 2012).

Post-2008, modelul pentru integrarea mai multor institutii formale si
informale, de stat si nestatale a fost numit guvernanta hibrida. Boege et. al.
(2008), Colona & Jaffe (2016) si alti cercetdtori contemporani au teoretizat
modul 1n care partile interesate non-statale interactioneaza cu actorii statali
in contextul furnizarii de servicii publice si al impozitarii. Aceasta analiza a
fost sustinuta de procesele de restructurare neoliberala, politicile de
austeritate, progresul tehnologic, descentralizare, externalizare si cresterea
transferului de responsabilitati catre cetateni ca urmare a reducerii
resurselor statului.

Planificarea colaborativa reprezinta cel mai comun si mai influent concept
utilizat pentru procesele incluzive si participative si este adesea tratatd ca o
rationaliste anterioare (Ansell & Torfing, 2016). Tendinta guvernarii
colaborative a fost sustinutd de argumente care o crediteaza drept

progresista”, ,,un ideal de planificare”, ,,solutii win-win” (Allemdinger &
Haughton, 2010; Wegener, 2012).

Formele de guvernantd participativa depind de nivelul de cunostinte al
diverselor parti interesate implicate in aceste procese. Dialogul nu contine
in mod inerent posibilitatea unui consens, iar conflictele nu sunt rezolvate
automat prin aducerea tuturor partilor interesate ,,la masa”. Prin urmare,
guvernanta participativa reala are nevoie de institutii puternice pentru ca
rezultatele de luare a deciziilor sa fie solide, fundamentate, realiste si

aplicabile (Huxley, 2000).
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3.2.1.3  Rolurile partilor interesate

Abordarea centrata pe parti interesate este completata de perspective din
economia teritoriald asupra sistemelor de inovare si interrelationarea
tipologiilor de actori in procesele organizationale (Ostrom E. , 2000; Cooke
& Leydesdorff, 2006). Modelul de inovare triplu helix a fost introdus de
Etzkowitz si Leydesdorff (2000) pentru a caracteriza interactiunea dintre
guvern, universitati si industrie, creand un sistem de guvernanta participativ
orientat spre inovare, considerat ,,nou si modern” (Etzkowitz, 2008):

Statul

Statul
(Administrati
a publicd)

Statul
(Administrati
a publica)

Academia

Mediul
universitar si
e cercetare

Academia
(Mediul
universitar si
de cercetare)

Industria
(Mediul
Privat)

Retele trilaterale si
organizari hibride

a) Modelul ,statist” b) Modelul ,/aissez-faire” ¢) Modelul elicoidal triplu

Fig. 12 - Configuratia guvernantei elicoidale triple raportate la modele centralizate sau de
non-implicare.

Sursa: Adaptare dupa Etzkowitz si Leydesdorff (2000)

in 2009, a fost introdus modelul guadruple helix , care reflecta strategiile de
cunoastere si inovare 1n contexte cu resurse limitate, precum si includerea
societdtii civile ca sector critic (a se vedea conceptul PPPP)®. A fost
adaugatd si o a cincea dimensiune, aceea a interactiunii cu mediul a unei
societati bazate pe cunoastere (Carayannis & Campbell, 2010), insa
dimensiunea de mediu reprezintd mai degraba un aspect contextual decat un
actor activ.

Literatura contemporana nu diferentiaza in mod explicit nivelurile la care
interactioneaza partile interesate ale helixului cvadruplu. Din perspectiva
autoarei, este necesar ca o analiza mai amanuntita sd includd problema
stratificarii, respectiv diferentierea nivelurilor de cooperare in modelele de
guvernanta participativa, dupa cum urmeaza:

¥ Public Private People Partnership, sau 4P, un concept a apirut pentru prima dati in 2008
(Majamaa) si popularizat de Zhang (2015), care a castigat teren in politica europeana post-criza
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1. Nivel strategic: coalitii la nivel de organizatii (sau grupuri ale
acestora cu putere de reprezentare), state si organizatii
supranationale.

2. Nivel institutional: parteneriate intre diferite niveluri ale
administratiei publice si institute de cercetare, companii si
organizatii non-profit, formalizate de exemplu prin PPP sau
conventii de cooperare, utilizate pentru implementarea unor
strategii, planuri de actiune sau programe mai complexe.

3. Nivel de grup / retea: cooperare la o scara teritoriala fie mai
redusa, fie mai specializata, care nu implica neaparat cooperare la
scard Intreagd a organizatiei.

4. Nivel individual: schimburi la nivel inter-uman, de exemplu intre
angajati din primarie, cadre universitare, studenti, cetiteni.

Adaugand aceasta dimensiune verticala, o ilustratie propusa poate arata
dupa cum urmeaza:

NIVEL
STRATEGIC

Statul
(Administratia

Mediul
privat

Mediul
universitar si de
cercetare

INDIVIDUAL

Fig. 13 - Stratificarea nivelurilor de interactiune in cadrul modelelor de guvernanta hibrida —
propunere.

3.2.2  Conceptul de guvernantd multi-nivel, dimensiuni verticale si
orizontale

Termenul de guvernanta pe mai multe niveluri (MLG) a fost folosit pentru
prima data de Marks (1993) pentru a descrie evolutiile politicii structurale a
UE si reprezinta ,,cea mai omniprezenta si mai acceptabild eticheta care se
poate lipi de Uniunea Europeand contemporana ” (Schmitter, 2004).
Termenul a fost preluat de Comisia Europeana in propriile sale documente,
cum ar fi Cartea alba a Comitetului Regiunilor privind guvernanta pe mai

62



multe niveluri (CoR 89/2009 ) si a fost adoptat in continuare la scara ampla
in diferite contexte politice de pe glob (Ansell & Torfing, 2016).

Marks & Hooghe (2001) au facut distinctia intre doua tipuri de MLG. Tipul
I, o reinterpretare a federalismului numita si tipul neo-Westfalian (Zielonka,
2006), a descris aranjamentele de guvernanta sistemica in care dispersarea
autoritatilor este limitata la un numar mic de organizatii intra-statale clar
definite, care functioneaza fara suprapunere spatiala sau functionala. Tipul
I, numit si neomedieval (Zielonka, 2006), a descris un model de guvernanta
in care jurisdictia autoritatilor este specifica sarcinilor acestora si in care
jurisdictiile sunt constituite pe mai multe niveluri care pot fi suprapuse din
punct de vedere teritorial (Hooghe & Marks, 2001).

Multi-scalaritatea noilor relatii verticale de Tip I este sustinuta de
posibilitatea institutiilor subnationale de a se angaja n politica europeana.
Odata cu Pactul de la Amsterdam (UE, 2016), rolul oraselor a devenit din ce
in ce mai important, atat prin lansarea directa in diplomatie urband, cét si
prin asistenta directa din partea Comisiei Europene®”. In special in statele
centralizate, anumite puteri si autorititi guvernamentale pot fi specializate
pe verticald in institutii separate, la acelasi nivel sau la nivel inferior’!
(Ansell & Torfing, 2016). Specializarea verticala poate fi realizata si prin
delegarea sarcinilor de la nivel central cétre nivelul regional sau judetean
sau prin Tmpartirea competentelor legate de serviciile publice intre
nivelurile central si local.

Tipul II introduce dimensiunea orizontald a cooperarii, coordonarea si
impartirea sarcinilor intre actorii publici si privati, care poate fi
conceptualizata astfel:

3% Prin programe precum URBACT, Urban Innovative Actions s.a.

*'De exemplu, organismul intermediar regional pentru POR 2014-2020 executi o parte
delegata a atributiilor Autoritatii de Management, situata in cadrul Ministerului Dezvoltarii
Regionale si Administratiei Publice.
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Autoritati si ONG, societatea Mediul de afaceri,
institutii civila, antreprenori,

publice comunitatea cooperative
ocglo ocg ocglo

Fig. 14 - Model al guvernantei multi-nivel de tip II, in context European.

Integrarea orizontala permite ca problemele sa fie transferate sau partajate
cu alte grupuri de parti interesate, In timp ce integrarea verticala deschide
oportunitatea de a transfera sau rescala aceste probleme la un nivel teritorial
diferit. Acest proces se poate implementa atunci cdnd o problema locala de
mediu identificata de societatea civila gaseste o solutie la nivelul unei
autoritati de nivel superior.

Multe dintre provocdrile identificate la nivelul local reprezinta consecinte
ale fenomenelor care au loc la multiple alte niveluri teritoriale (Gupta &
Pahl-Wostl, 2013). in consecint, solutionarea acestor provociri trebuie
realizata prin strategii coerente pe mai multe niveluri, care sa implice partile
interesate necesare pentru o actiune concertata.
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3.23  Guvernanta metropolitani

Gestionarea regiunilor zonelor metropolitane ca spatii eminamente ,,s0f#”, in
intreaga lor complexitate functionald, subliniaza diferentele dintre scara
orasului ca unitate administrativa si interdependentele functionale ce se
stabilesc intre acesta si teritoriul din jur. Jurisdictiile administrative si
politice nu coincid cu sistemul de productie si consum urban (Savitch &
Vogel, 2000), iar in vreme ce fenomenele de urbanizare sunt guvernate de
dinamism 1n cererea de resurse, unitatile administrativ-teritoriale actioneaza
lent si rigid (Lefevre, 1998).

Interesul de cercetare pentru diferentele dintre limitele administrative
formale si procesele teritoriale metropolitane a generat cateva modele
teoretice de guvernare ,,ideale” (Lefévre, 1998; Brenner & Theodore, 2002;
Heinelt & Kuebler, 2005; Savitch & Vogel, 2009). Consensul academic
converge catre trei scoli distincte de gandire: scoala consolidarii sau
reforma metropolitana, anume ideea traditionala de guvernare pe doua
niveluri; scoala alegerii publice sau fragmentarea administrativa ca
instrument de reglementare a costurilor pentru rezidenti; si neo-
regionalismul, aparut la inceputul secolului XXI (Dlabac, Medir, Tomas, &
Lackowska, 2018; Zimmermann & Feiertag, 2021; Fricke, 2019).

Perspectiva scolii de reforma priveste zonele metropolitane ca unitati
politice de sine statatoare, care necesitd un singur nivel de guvernare
consolidat pentru intreaga zona, argumentand avantajul zonelor
metropolitane in furnizarea eficientd a serviciilor publice si implementarea
politicilor redistributive pentru a asigura accesul egal la bunuri si servicii
(Fricke, 2019).

Teoria alegerii publice a fost construitd pe principiile teoriei constitutionale
a lui Hamilton si Madison in Statele Unite, ca o viziune alternativa la
,birocratia clasica” a guvernarii centralizate (Lynn, 2006). Aceasta
considera zonele metropolitane ca spatii fragmentate (care pot totusi sa
coopereze voluntar), in care concurenta dintre unitatile administrativ-
teritoriale mai mici construieste eficienta si dezvoltare democratica:
echivalentul guvernantei In economia de piatd, unde cetatenii ,,voteaza cu
picioarele” (Tiebout, 1956) si unde optimizarea serviciilor publice este
stimulatd de concurenta pentru rezidenti §i impozitele acestora (Ostrom V.,
1975).
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Noul regionalism, promovat de Savitch si Vogel (2000) a aparut la sfarsitul
anilor 1990 ca un curent neo-progresiv care se adreseaza zonelor
metropolitane nu ca teritorii fragmentate sau autoritati consolidate, ci ca
retele de parti interesate publice si private care ,,coopereaza pentru a
rezolva probleme comune” (Savitch & Vogel, 2000). in contextul
globalizarii si internationalizérii economice, acest model flexibil si
pragmatic a fost sustinut ca fiind cea mai bund modalitate de a promova atat
competitivitatea economica, cat si incluziunea sociala si dezvoltarea
teritoriala echilibrata (Swanstrom, 2001). Interesul reinnoit pentru zonele
metropolitane in anii 1990 a fost interpretat de sustinatorii modelului
neoprogresist ca o dovada a unei noi ere a regionalismului (Fricke, 2019),
alimentat de retorica ,,Europei Regiunilor” ce favorizeaza guvernele
subnationale.

Noul regionalism nu s-a maturizat fara critici la adresa unei serii de
deficiente metodologice si politice. Brenner (2004) sustine ca un astfel de
model nu stabileste implicit forme de guvernanta personalizate si nu
genereaza automat o mai mare coeziune si competitivitate locala.
Experimentele vest-europene au demonstrat o utilizare suboptima a
bugetului public, sub forma investitiilor fara castig (,,zero-sum”), sau
braconaj investitional®? ,, neomercantilist” (Brenner, 2003).

Aceste critici au inspirat un al patrulea model de rescalare (sau
redimensionare) a competentelor administrative, sustinut de mai multi
academicieni in anii 2000 (Brenner, 2004; Jessop, 2009; Gualini, 2006),
care au explicitat zonele metropolitane ca spatii competitive ce articuleaza
globalizarea economica cu restructurarea statului national. Rescalarea poate
fi inteleasd ca o incercare de a explica fenomenele contemporane in
contextul guvernantei multi-nivel, fard a beneficia de o definitie comuna
universal (Armondi, 2017).

Aceste patru modele creeaza cadrul pentru compararea diferitelor forme de
guvernanta metropolitand din punct de vedere teoretic si pot fi interpretate
fie In antiteza — perspectiva dihotomiei dintre modele — fie (Giersig,
2008)ca dezvoltari succesive (Savitch & Vogel, 2000). Mai presus de toate,

32in cuvintele lui Peck (2000), ,,tendinte larg raspandite de joacd de-a guvernanta in timp ce
economia arde ”
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sunt utile pentru Intelegerea si compararea gradelor de institutionalizare
pentru zonele metropolitane de astazi.

3.2.3.1  Considerente asupra noilor tehnologii

Noile politici metropolitane sunt in esentd o forma de reciclare politica
(Leopa (Dimitriu), 2019), de altfel un rezultat al unei practici uzuale de
reinterpretare ,,in haine noi”, mentinand logica si competentele
institutionale ale cooperarii inter-municipale, insa suprapunandu-le cu o
retorica post-austeritate orientatd spre competitivitatea internationala si
rezilienta locala. Anii 2010 au fost guvernati de o serie de socuri odata cu
introducerea noilor tehnologii digitale, care au schimbat pozitia marilor
zone metropolitane 1n raport cu retelele globale si cu cetdtenii. Posibilitatile
generate de instrumentele digitale faciliteaza o cooperare ad-hoc mult mai
ampla, fie prin retele tematice precum Metropolis®, fie prin cooperare
europeand, precum programul URBACT TV34,

,, Guvernanta virtuala” (Zwahr & Finger, 2004) permite o interactiune mult
mai larga cu cetatenii — ,, democratie cu telefonul mobil” (Hermanns, 2008)
— descentralizarea sistemelor de luare a deciziilor si noi modele de furnizare
a serviciilor publice. Tehnologia a permis integrarea serviciilor,
automatizarea administrativa si aparitia modelor virtuale precum Metropolis
2.0% si serviciile IT pentru cetiteni*®, conducand la cresterea simultand a
eficientei, eficacitatii si echitatii actului de guvernare.

Alternanta intre modele administrative dure si cooperarea flexibila este un
fenomen ciclic. Acum 1nsa, digitalizarea coexista cu reforme de sus in jos,
iar institutionalizarea dezvoltarii spatiale, a furnizarii de servicii si a
controlului la nivel metropolitan provine atat din asteptari si instrumente
europene (de ex., ITI), cat si din factori endogeni care sustin zonele
metropolitane ca spatii naturale de dezvoltare locala. Descentralizarea,
liberalizarea pietei serviciilor si schimbarile fundamentale ale participérii la
guvernare au transformat politicile metropolitane Intr-un proces multi-nivel
si multi-actorial avand caracteristici omniprezente determinate de intinderea

33 https://www.metropolis.org, accesat 21.08.2023

3*https://urbact.eu, accesat 21.08.2023

35 Rotterdam VirutalCity, https://www.3drotterdam.nl, accesat 21.08.2023
3*De exemplu, Estonia: https://e-estonia.com, accesat 21.08.2023
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geografica, actorii implicati, concentrarea tematica si spectrul lor (Hooghe

& Marks, 2001).
Tabel 1 - Succesiunea temporala a modelelor de guvernanta metropolitana si posibile modele
actuale.
Concentrare Scari Instrumente de  Instrumente
tematica dominante politica relevante pt.
reprezentative M
Modelul Weberian / ,,Keynesianism spatial”
1930 | Economie spatiald | Nivelurile Politici hard: Planificare
- nationala; nationale — Sisteme teritoriald la
1970 ) ., teritorii” redistributive: nivel national
Planificare ’
spatiald ca Politici regionale | Planuri de
reglementare; compensatorii reglementare
o (indicative)
Institutionalizare
metropolitana
Noul Management Public (NPM) / ,,Jocalism”
Anii | Reorganizarea Scard Politici soft: Proiecte si
1980 | guvernelor locale | urband — Regenerare programe de
) . ,locuri” urbana regenerare
Parteneriat public o urbani
privat Politici de
) L densificare,
Pacte si coalitii intensificare a
urbane utilizarii
terenurilor,
localizare a
activitatilor
Noul regionalism
Anii | Guvernantd multi- | ,, Europa Politici hard: Planificarea
1990 | nivel R.egiun.ilor” Competitivitate strat@gicé
Subsidiari si mul_tl- urban si spag}ala )
ubsidiaritate scalaritate regionald (regionald)
Descentralizare
Noua guvernanta metropolitana
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Anii
2000

2010

Parteneriate
metropolitane;

Pacte teritoriale;
Retelizare;

Cooperare pentru
livrarea serviciilor
publice si pentru
infrastructura

Orase
globale,
MEGA -uri,
regiuni
urbane
policentrice

Cooperare
transfrontali
era,
metropole

Politici soft:
Planificare
economica in
contextul
globalizarii

Planificare
rezilientei urbane
si regionale

Specializare
inteligenta si
orase inteligente

Guvernanta virtuald / GovTech

Planificare

strategicd si
directoare a
spatiilor soft

Planificare
consensuala
post-politica

Noi tendinte coexistente, relevante pentru domeniul tezei

Cca | Automatizare Competitie Politici soft: Planificare
2015 | administrativa globala, dinamica:
-? ) potentiald E-guvernanta Optimizare
Descentralizare a dispersie ) bazati pe
sistemelor publice Sisteme date, in timp
Administrar | colaborative: co- | - ’
Servicii publice e ,de piata” | planificare, co-
integrate implementare, Platforme —
Multipolaritate co-management City asa
8 . . Service
globald Diplomatie (CaaS)
urband
Rescalare consolidat:a
Cca. | Noi reforme Inter- Politici hard: Planificare
2015 | administrative comunitati operationald
-? Rescalare a si strategica
Institutionalizare | Zone autoritatilor de integrati la
metropolitand in metropoli- management $i nivel de
legislativele tane competentelor unitate metro.
nationale consolidate | pentru (ITI)
planificarea
spatiald

Dupa Lefevre, 1998, Savitch & Vogel, 2000; Brenner, 2002; Dlabac et al, 2018, Fricke,
2019; Galland & Harrison, 2020
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3.2.4  Modelarea institutiilor metropolitane

Practica internationald demonstreaza o mare diversitate in modelele de
organizare metropolitand, in special in Europa, (OECD&UCLG, 2016;
OECD, 2015), dar si In America de Nord sau de Sud (Rojas, 2007) ori Asia
(Yang, 2009). Nu exista forme universale (Slack, 2007), din cauza
diferentelor locale si nationale legate de cultura si cooperarea
administrativa, sistemul politic, istoria si multi alti factori.

In unele contexte, organizatiile metropolitane sunt generate de jos in sus,
prin cooperare bazatd pe nevoile partilor interesate locale. Alteori, ele sunt
infiintate de sus in jos, la initiativa guvernului central (de exemplu, Polii de
Crestere din Romania) sau a autoritatilor regionale. Factorii politici
determina adesea alegerea structurii de guvernare (Andersson, 2012), insa
nici dinamica locala, nici fortele externe nu sunt statice. in practica,
structurile evolueaza deseori prin reorganizari succesive.

Diversitatea tipologica a organizatiilor metropolitane decurge din gradul si
tipul de fragmentare, tipologia competentelor si modalitatea de finantare
(Tomas, 2015). Dintre acesti factori, gradul de fragmentare este decisiv
pentru insasi aparitia organizatiilor de guvernanta metropolitana.

O caracteristicad comuna a zonelor metropolitane este reprezentata de
fragmentarea administrativa orizontala. 75% din zonele metropolitane
analizate printr-un studiu OCDE includ mai mult de 10 unitati
administrative locale, iar in 22% din cazuri numarul depaseste 100 (OECD,
2012), afectand semnificativ performanta planificarii si administrarii.
Statisticile produse de Ahrend, Farchy, Kaplanis si Lembcke (2014) arata ca
productivitatea este invers proportionald cu numarul de UAT-uri dintr-o
zond metropolitand, scdzand cu 6% la fiecare dublare a numarului acestora.
O reducere la jumatate a fragmentarii metropolitane, in ceea ce priveste
efectul pozitiv de productivitate, ar echivala cu o dublare a populatiei
metropolitane (Ahrend, Farchy, Kaplanis, & Lembcke, 2014).

Preocuparea recenta fata de reforma metropolitana este ilustrata elocvent de
Schumann (2016): numarul de structuri metropolitane create sau reformate
a crescut de la 2 In anii 1980, la 23 in anii 1990 si 49 in anii 2000.
Observand reforme nationale importante care au loc in Grecia, Italia,
Franta, Polonia si alte téri, ultimul deceniu a fost deosebit de prolific.
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Fragmentarea este adesea generata de o separare a managementului
serviciilor publice si al functiilor cheie, atit pe orizontala, cat si pe verticala,
ceea ce rezultd intr-o coordonare slaba intre diferitele unitati
guvernamentale (Montgomery, Stren, Cohen, & Reed, 2003). Conform
Hamilton et al. (2004), natura structurii metropolitane este determinata de
relatia dintre statul central si administratiile locale, de relatiile existente
intre administratiile locale din zona metropolitana si de gradul de
fragmentare. O tipologie a structurilor metropolitane poate fi
conceptualizata astfel:

RELATII ORIZONTALE
intre autoritatile de la nivelul unei zone

metropolitane

FRAGMENTARE

Administratie
metropolitana in
sistem centralizat,
cu puteri limitate

Mai multe niveluri
administrative, cu
puteri limitate

DESCENTRALIZARE

Guvern
metropolitan
consolidat,
puternic

RELATII VERTICALE
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Fig. 15 - Dimensiunile verticale si orizontale ale guvernantei metropolitane.
Dupa Hamilton, Miller si Paytas (2004)

Competentele pot fi evaluate in lumina autoritatii pe care o
organizatie metropolitand o are asupra teritoriului si asupra entitatilor
administrative de la nivelurile inferioare ale guvernului. Natura deciziilor si
politicilor unei organizatii metropolitane, obligatorii sau optionale, este
deosebit de relevanta pentru amenajarea spatiului. Competentele unei
organizatii metropolitane se pot incadra in sfera politicilor dure, avand o
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reflectare spatiala ( ex. planificarea teritoriald, urbanism, transport, politici
de mediu) si politici soft (educatie, servicii sociale etc.). In practica,
autoritatile metropolitane tind sa se concentreze aproape exclusiv pe
dezvoltare si planificare teritoriald, transport si politici de mediu (Tomas,
2015).

in al treilea rand, capacitatea si autonomia unei organizatii metropolitane
sunt determinate de modelul acesteia de finantare, atat din punct de vedere
al resurselor propriu-zise, cat si al capacitétii de a le utiliza in scopuri de
personal, investitii, prestarea de servicii, etc. Una dintre cele mai mari
probleme ale organizatiilor metropolitane este lipsa autonomiei financiare
sau inadecvarea resurselor legate de responsabilitati, competente si roluri.

Masura 1n care aceste organizatii reflectd o vointa publica exercitata
democratic este de asemenea relevantd, putand fi ilustratd pe o scara de la
alegeri metropolitane directe (reprezentare directd) la numirea alesilor locali
in consiliul de administratie (reprezentare indirectd) si pand la organizarea
administrarii fara reprezentare. Toate aceste elemente depind de un set
complex de factori care fie faciliteaza un anumit tip de reprezentare si
finantare, fie constring optiunile de guvernare®’.

In statele unitare fara experientd semnificativa de cooperare orizontald (cum
este Romania), un factor de facilitare deosebit de important este sprijinul
politic la nivel central, care stimuleaza organizatiile metropolitane prin
promisiunea unor resurse dedicate.

3.2.5 Formele de organizare administrativi metropolitana

Modelele de guvernanta metropolitana evidentiaza diferentele dintre
organizatiile supra-municipale si inter-municipale (Klink, 2008) si
optiunile alternative, cum ar fi fuziunea (amalgamarea) sau anexarea.

Slack si Coté (2014) disting cinci modele organizationale: modelul
fragmentat pe un singur nivel, modelul consolidat pe un singur nivel,
modelul pe doua niveluri, orasul-stat si, in sfarsit, cooperarea voluntara,

3"De exemplu, prin carente legislative privitor la reglementarea organizirii metropolitane,
printr-un mediu politic nefavorabil si agende politice divergente, prin lipsa sprijinului local
pentru delegarea autoritatii, etc.
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Slack (2019) remarcéand in continuare ca in practicd, acestea se pot
suprapune’®.

Modelul fragmentat de guvernare pe un singur nivel, pe care Bahl & Lynn
(2013) 1l numesc fragmentare jurisdictionald, poate fi considerat scenariul
de baza. In cadrul acestui aranjament, avantajul mentinerii autonomiei in
luarea deciziilor este contrabalansat de dificultatea construirii consensului
asupra directiilor comune de dezvoltare (Slack, 2019) si a gestionarii
disparitatilor fiscale Intre autoritétile locale din zona metropolitana, care
daca sunt speculate pot influenta capacitatea de finantare a serviciilor si
infrastructurii necesare cetatenilor (Fox, 2015).

in 2014, OCDE a propus un sistem de clasificare a tipologiilor guvernantei
metropolitand cu patru mari categorii: guverne metropolitane consolidate,
agentii metropolitane, coordonare verticald prin structuri supra-municipale
si colaborare orizontald informald (OECD, 2014). Aceasta clasificare a fost
adoptata in continuare in documente politice de nivel inalt*® si in
discursurile din literatura stiintifica (Pirlone, Spadaro, & Candia, 2017;
Tomas, 2015).

Exista cazuri in care doud sau mai multe categorii de structuri coexista la
nivel national datorita formelor de descentralizare asimetrica sau de
imputernicire preferentiald a capitalelor cu statut special. In Franta,
Métropole de Grand Lyon este singura zona metropolitand nationald cu un
nivel specific consolidat cu reprezentare directd, in timp ce in Marea
Britanie, Greater London Authority detine de asemenea statut special. in
alte cazuri, pot fi gasite forme hibride de organizare metropolitana,
cuprinzand mai multe tipologii de parteneriate urban-rural in cadrul zonelor
metropolitane (inclusiv GAL-uri urbane).

O ultima clasificare este elaboratd de Andersson (2016), care distinge dupa
scop, functie si organizare urmatoarele: guvernare fragmentata cu
coordonare municipala (contractare ad-hoc, asociative sau intermunicipale);
autoritate metropolitand; guvern metropolitan sau regional (de nivel 2); si
guvern metropolitan consolidat (prin anexare sau fuziune). Aceasta

*De exemplu, un oras metropolitan care apartine primei categorii poate coopera in acelasi timp
printr-un angajament voluntar cu alte orase.
3 GOLD 1V, 2017; HABITAT III Policy Paper 4 Urban Government, 2015

73



functionare a guvernantei metropolitane si sprijind o evaluare mai
aprofundata 1n ceea ce priveste eficienta, economiile de scard,
externalitatile, responsabilitatea si, in sfarsit, capacitatea de a articula
interesele nationale si locale.

Principalele caracteristici, avantaje si dezavantaje ale fiecarui model au fost

extrase in Tabelul 2.

Tabel 2 - Sinteza caracteristicilor, avantajelor si dezavantajelor modelelor de organizare a

guvernantei metropolitane.

Dupa Andersson (2015), OECD (2015), Tomas (2016), Slack (2019).

Caracteristici

Avantaje

Dezavantaje

Guvern metropolitan consolidat, pe un singur nivel

Constituit de regula
prin amalgamare sau
anexare, cu jurisdictie
ampla

Limitd administrativa
suprapusa
(aproximativ) peste
limita intregii zone
metropolitane

Faciliteaza coordonarea
pentru planificare,
administrare si livrarea
serviciilor publice;

Este eficienta dpdv.
economic (economii de
scara si aparat
administrativ mai redus);

Poate fi mai echitabild, prin
redistribuire sau egalizare
avand o baza unicd de
impozitare;

Structura rigida, la o
scard mai depdrtata de
cetatean;

Poate restrange alegerile
cetatenilor;

Reduce concurenta si
competitivitatea la
nivelul sectorului public
(posibil si
responsabilitatea);

Guvern metropolitan cu doué niveluri administrative locale

Nivel administrativ
metropolitan separat,
cu conducere aleasa
in mod democratic
prin vot direct sau
numita de catre
primarii autoritatilor
publice constituente

Responsabilitate
pentru coordonare si
anumite competente

Structurd institutionalizata
permanenta care
administreaza functiuni
specifice metropolitane

Ca nivel administrativ, are
posibilitatea de a beneficia
de resurse financiare
proprii si alte resurse
specializate

Eficacitatea modelului
poate depinde de nivelul
de autoritate pe care il
are asupra
administratiilor publice
locale (gradul in care
deciziile au caracter de
obligativitate);

Posibila dependentd
financiara si dublare a
unor costuri fie cu
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scalate la nivel
metropolitan, inclusiv
furnizarea anumitor
servicii

Posibilitatea de coordonare
strategicd si operationala
pentru anumite prioritati
fard amalgamarea sau
desfiintarea autoritatilor
publice locale

Flexibilitate 1n identificarea

celor mai bune variante
privitoare la competentele
ce pot fi exercitate la nivel
metropolitan, resursele
necesare;

Protejare a identitatilor si
diferentelor intre UAT-
urile de la nivelul local;

personalul, fie cu
serviciile;

Guvern metropolitan deconcentrat

Nivel administrativ
cdruia i se redistribuie
competente de la
nivel central privind
administrarea zonei

Structura permanenta,
numita sau aleasa, pentru a
administra anumite
functiuni specifice
metropolitane: asigurarea

Dependenta financiara
de guvern;

Nefiind descentralizata,
structura metropolitand
este subordonata

metropolitane: unui cadru si a unei viziuni :
structura de unitare; guvernului — )
specialitate . pos1p1¥1tatea. de conflict
Beneficiaza de finantare de viziune si / sau de
dedicatd de sus in jos si inadecvare vis-a-vis de
resurse specializate; nevoile reale din
teritoriu;
Datorita modului de
proiectare, are un risc
de interactiune limitata
cu autoritatile publice
locale,
Autoritate de planificare metropolitana
Entitate juridica Institutie instrumentald Impact redus in cazul
independenta sau pentru asigurarea lipsei autoritatii asupra
formata prin APL vis-a-vis de
cooperarea aplicarea normelor,
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autoritatilor publice
locale, imputernicita
pentru coordonarea
planificarii strategice
metropolitane si
dezvoltarea politicilor
aferente si pentru
furnizarea a unul sau
mai multe servicii
publice

Entitatea poate avea
competenta
planificarii integrate
sau sectoriale (spre
exemplu, de mediu) si
poate avea autoritatea
de a verifica aplicarea
sau de a implementa
documentatiile
formulate.

dezvoltarii integrate la
nivel metropolitan;

Resurse specializate
Capacitatea de mediere

in functie de autoritate,
mandatul de a asigura
dezvoltarea echilibrata a
infrastructurilor, locuirii,
serviciilor publice, etc.

Economii de scara —
utilitate ridicatd pentru a
atinge o eficienta de piatd
in livrarea anumitor servicii
publice economico-
industriale (apd, canalizare,
transport public);

Echitate: asigurarea unui
nivel echivalent de servicii
sociale, educationale s.a. la
nivelul intregului teritoriu
(normalizarea diferentelor
centru-periferie)

regulamentelor,
planurilor realizate

Capacitatea de
monitorizare $i control
la scara metropolitand
poate angrena resurse
semnificative, care
trebuie finantate extern
(o autoritate de
planificare neavand
posibilitatea de a fi
auto-sustenabild dpdv.
economic)

Eficienta depinde de
autoritatea financiara,
respectiv capacitatea de
a colecta taxe de
utilizare sau contributii /
transferuri municipale;

Responsabilitate mai
redusa in cazul gestiunii
delegate;

Lipsa standardelor de
performanta,
mecanisme de control
neclare;

Asociatie de dezvoltare intercomunitara

Asocieri voluntare la
nivelul zonelor
metropolitane care
coordoneazd
eforturile
administratiilor
publice locale, ce isi
reprezintd UAT-ul la
nivelul functiei de
coordonare in cadrul
asociatiei

Entitate formala;

Organizatie non-
guvernamentald ce
reprezintd si abordeaza
interesele comune
metropolitane mentinand in
acelasi timp autoritatea si
identitatea locald

Flexibilitate ridicata, daca
permite membrilor sa se
inscrie sau sa paraseasca
asociatia, respectiv sa

Nivel ridicat de
dependenta fata de
autoritatile publice si
risc ridicat de politizare;

Impact dependent de
resursele financiare (de
obicei transferuri)

Coerenta variabild a
punctelor de vedere ale
consiliilor-membre cu
privire la prioritatile de
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Autoritate ce ia
decizii 1n limita
mandatului pe care i-1
oferd autoritatile
publice locale (prin
vot in CD sau
aprobare prealabila a
proiectelor /
initiativelor in
consiliile locale)

participe doar la unele
proiecte / investitii /
servicii.

dezvoltare
metropolitand

Conflicte centru-
periferie posibile ce in
modelul decizional prin
vot al reprezentantilor
pot duce la blocaje

Initiative comune (acorduri, de la caz la caz, bi-, tri-, multilaterale) sau

contr:

actare intre autorititile publice locale

Cooperare ad-hoc
intre autoritatile
publice locale pentru
arealiza economii de
scard (spre exemplu,
furnizarea de servicii
sau achizitii comune,
strategii de
promovare turistica
sau economicd) sau
pentru contractare
reciproca in vederea
furnizarii unor
servicii publice.

Actiunile eventuale
de coordonare sunt
generale, fara
obligativitate de
implementare.

Utilitate in anumite cazuri
specifice (dependente de
cultura de cooperare, sau
de restrictionarea

a unor acorduri legale / de
crearea a unor structuri
ADI)

Avantaje 1n zone cu
interdependente limitate
sau cu un numar limitat de
autoritati publice;

Posibilitatea de a trece
catre modele formalizate de
cooperare dacd aceasta
decurge multumitor pentru
reprezentantii UAT-urilor;

Contractarea intre
autoritdti: avantajoasa in
situatii monocentrice unde
o autoritate publica are o
capacitate mult mai ridicata
de a furniza un anumit
serviciu la standarde inalte;

Modalitate de
organizare limitata ca
scop, efect si

Fara angajamente clare
sau posibilitate de
evaluare a parcursului
catre un tel comun;

Contractarea intre
autoritatile locale
implica neclaritati
privind
responsabilitatea
calitatii si dificultdti in a
0 monitoriza.
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33 ZONA MI:ZTROPOLITANA CA NIVEL DE PLANIFICARE
SPATIALA

3.3.1 Dimensiunile spatiale ale guvernantei si dimensiunile
institutionale ale planificarii metropolitane

Conceptul de guvernanta a fost intotdeauna contextualizat spatial. Sfarsitul
secolului al XX-a amarcat o evolutie a guvernantei regionale si urbane cétre
0 mai mare articulare si interactivitate administrativa, unde atentia
autoritatilor centrale si locale s-a indreptat catre interactiunea teritoriala si
mobilizarea resurselor. Guvernanta teritoriald este In esentd o strategie de
concentrare a resurselor care provin de la mai multe niveluri administrative
si parti interesate pentru a aborda provocari care altfel ar depasi capacitatea
de interventie eficienta pe care o are acel nivel administrativ specific.

Diferentele ntre sisteme politice, culturi si taxonomii au determinat
unificarea discursului european in jurul notiunii de planificare spatiala
(Nadin, et al., 2018), care ,, include masuri de coordonare a impactului
spatial al altor politici sectoriale, pentru a realiza o distributie mai
uniforma a dezvoltarii economice, care altfel ar fi creata de fortele pietei, si
pentru a reglementa conversia terenurilor si utilizarea proprietatilor.”
(European Commission, DG-REGIO, 1997).

Conexiunile Intre conceptele de guvernanta si planificare teritoriald pot fi
cartate prin prisma aparitiei unor termeni precum ,, guvernanta locului”
(Healey P. , 2003) sau ,, guvernanta teritoriald*®” (Davoudi, 2008; Stead,
2013).

Dupé cum noteaza Schmitt & Wiechmann (2018) 1nsa, problema integrarii
notiunilor spatiale in teoriile guvernantei multi-nivel este de la sine
explicatd, Intrucat componenta teritoriala este implicit prezentd atunci cand
sunt discutate probleme spatio-politice. Utilizarea prefixelor precum
,urban”, | regional” si ,.teritorial” este adesea arbitrard sau ambigua, fara sa
reflecte implicatiile inerente ale acestora: acelasi argument prezentat cu 10
ani mai devreme de UE in sprijinul ,,planificarii spatiale”.

40 Termen promovat de Consiliul Europei prin Conferinta CEMAT din 2006, Agenda teritoriald
a UE din 2007 si Cartea verde din 2008 privind coeziunea teritoriala.
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in proiectul TANGO (ESPON, 2013), Simin Davoudi si Paul Cowie au
dezvoltat 5 dimensiuni si 12 indicatori calitativi ai performantei guvernarii
teritoriale, permitand evaluarea tipologica a acesteia la nivel european.

Tabel 3 - Dimensiuni si indicatori ai bunei guvernante teritoriale.
Sursa: Davoudi & Cowie (2015), adaptare dupa ESPON si Nordregio (2013, p.20)

Dimensiunile guvernantei

teritoriale

Indicatori pentru evaluarea

1. Coordonarea actiunilor
partilor interesate si institutiilor

performantei guvernantei teritoriale

1.1 Capacitatea de guvernare

1.2 Conducere (leadership)

1.3 Subsidiaritate

2. Integrarea sectoarelor de
politica

2.1 Introducerea de noi pachete de
politici*!

2.2 Sinergia inter-sectoriala

3. Mobilizarea participarii
partilor interesate

3.1 Legitimitate democratica

3.2 Responsabilitate publica

3.3 Transparentd

4. Adaptabilitatea la contexte in
schimbare

4.1 Reflexivitate

4.2 Adaptabilitate

5. intelegerea specificit:tilor
teritoriale / de scara si impactului
acestora

5.1 Relationarea teritoriald

5.2 Cunoastere teritoriala

Cercetarea contribuie la introducerea caracteristicilor dinamice ale
guvernantei si notiunii de adaptabilitate. Reflexivitatea in acest context
vizeaza invatarea sociald si capacitatea de a repeta politici atunci cand
contextul, accesul la informatii sau instrumente si procese noi o necesita.
Adaptabilitatea implica flexibilitate, rezilienta si ideea capacitatii
transformative a imaginatiei (Davoudi, 2012). Impachetarea politicilor
include in mod specific actiuni care vizeaza integrarea verticala si
optimizarea proceselor. Refelele teritoriale reprezintd o recunoastere a
porozitatii granitelor teritoriale si a fluiditatii relatiilor externe intr-o lume
din ce 1n ce mai interconectata (Davoudi, 2012). Capacitatea de scalare a
guvernantei spatiale in raport cu localizarea unei probleme, fara
constrangerea limitelor administrative, introduce conceptul de guvernanta a

4'1n engleza, , public policy packaging”,
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spatiului interstitial (Davoudi & Cowie, 2015), cel plasat intre cadrele
Hinstitutionalizate”.

Spatiile soft, ,, spatii interstitiale de guvernanta care exista in afara, in
paralel sau intre nivelurile formale de guvernanta” (Haughton &
Allmendinger, 2009) se definesc in baza nevoii de a cauta noi modalitati de
abordare a provocarilor spatiale, raspunzand nevoii de coordonare a
politicilor de planificare strategica intersectoriala in locuri cu limite neclare.
Ele sunt caracterizate ca o incercare deliberatd de a genera noi modele de
participare, complementare ,,spatiilor dure”, fluide si lipsite de claritatea
delimitarii spatiale (Haughton G. , Allmendinger, Counsell, & Vigar, 2010).

Conceptul de spatiu soff nu respinge spatialitatea in favoarea geografiilor
pur relationale (Faludi, 2010; Walsh, Jacuniak-Suda, Knieling, &
Othengrafen, 2012), ci reflecta noi forme de teritorialitate, produse in
contextul complex al guvernarii pe mai multe niveluri. in viziunea lui Paasi,
procesul de institutionalizare regionala (in speta cel al unui spatiu soft )
urmeaza patru etape, respectiv: asumarea formei teritoriale, dezvoltarea
formei conceptuale, constituirea structurilor institutionale ca parte a
sistemului administrativ si, n cele din urma, cristalizarea identitatii acestuia
in constiinta colectiva a societatii (Paasi, 1986).

in acelasi mod, se poate conceptualiza procesul formativ al structurilor soft
metropolitane. Modul n care aceste spatii se articuleaza cu cadrele politico-
administrative, planificarea si furnizarea de servicii este o chestiune de
politica publica.

3.3.2  Instrumentele politicilor publice metropolitane

Politica publica este definitd Intr-un mod simplu si eficient de Thomas Dye
ca fiind ,,ceea ce un guvern alege sda faca sau sa nu faca” (Howlett &
Rayner, 2013): o decizie constienta de a actiona sau, dimpotriva, de a
perpetua In mod intentionat un status quo. Principalele asteptari ale
guvernului atunci cand alege un curs de actiune reprezinta obiectivele
politicii, In timp ce tehnicile pe care le alege pentru a le urma reprezinta
mijloacele politicii (Hermann, 1990). Instrumentele politicii publice sunt,
prin urmare, tehnici de guvernanta care utilizeaza resursele publice pentru a
defini si atinge obiectivele guvernamentale (Howlett, Mukherjee, & Woo,
2019).
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Perspectiva instrumentalistd asupra politicilor publice sustine cd ,,in loc sa
ne concentram pe programe individuale, asa cum se face acum, sau chiar
pe seturi de programe grupate in functie de ,,scop” major, asa cum se
propune frecvent, sugestia este cd ar trebui sa ne concentram mai degrabd
pe instrumente generice de actiune guvernamentald, privind ,, tehnicile” de
interventie sociala” (Salamon, 1981).

Bazandu-se pe cercetérile lui Salamon, Christopher Hood subliniaza
urmatoarele intrebari cheie: Care sunt instrumentele pe care un guvern le
are la dispozitie? Cum pot fi clasificate? Cum au fost alesi in trecut? Pot fi
identificate modelele de selectie? Si daca da, pot fi explicate aceste modele?
Cum putem Tmbunatati tiparele din trecut? (Hood, 2007)

Una dintre primele incercari de clasificare a politicilor guvernamentale, a
Iui Theodore Lowi, le-a diferentiat in coercitive si necoercitive si a avansat
patru tipuri de categorii de politici: distributive, de reglementare,
redistributive si constitutive (Howlett, Mukherjee, & Woo, 2019). Au urmat
mai multe scheme de clasificare, intre care cel al lui Bardach (1980)
(executie, indemn si caritate) si Hood (2007) (nodalitate, autoritate,
capacitate financiara si capacitatea organizationald). Toate aceste clasificari
sunt variatii ale larg utilizate ,, morcovi, bete si predici” (Bemelmans-Videc,
Rist, & Verdung, 1997).

Lucrari mai recente au Incercat sa examineze modul in care politicile
publice functioneaza prin suprapunere, analizand caracteristicile multi-nivel
ale alegerilor instrumentale facute de guverne (Kooiman, 2003; Pierre &
Peters, 2000). intelegerea portofoliilor de politici publice devine critica in
contextele complexe metropolitane de naturd multi-scalara: intersectarea
domeniilor spatiale si administrativ-politice este esentiald pentru
planificarea metropolitana.

Anumite politici dau rezultate mai bune la niveluri teritoriale specifice*?, iar
la fel ca zonele metropolitane, politicile publice nu functioneaza intr-un
sistem Inchis. Problemele legate de dezvoltarea urbana au o natura
geografica multi-scalard, care influenteaza decisiv selectia instrumentelor de
guvernare urbana si optiunile lor de implementare. Rezolvarea eficienta a
acestora necesita o contributie coordonata a instrumentelor la diferite

“De exemplu, politicile de desegregare sociali sunt de obicei implementate la scard locald sau
chiar de cartier, rareori implicand niveluri regionale.
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niveluri de elaborare a politicilor si depinde de capacitatea partilor
interesate de a elabora si implementa aceste instrumente.

Obiectivele politicii urbane sunt, in general, derivate din identificarea
problemelor si tintelor majore de dezvoltare, In contextul functiilor centrului
urban in cadrul retelei de localitati nationale sau regionale. Formularea si
implementarea politicilor urbane are un caracter transversal si
interdisciplinar, implicand coordonarea subpoliticilor individuale, si
necesita o buna intelegere a factorilor care conduc la amenajarea teritoriului
de dezvoltare regionala (OECD, 2019).Scopul politicilor urbane difera
semnificativ intre tari, dar poate fi subscris aceluiasi deziderat general de a
imbunatati modul in care orasele contribuie la bunastarea societatii si a
locuitorilor, printr-o utilizare responsabild a resurselor si a mediului.

Principiile politicii urbane OCDE reconfirma nevoia de redimensionare a
serviciilor si a competentelor, guvernanta flexibila, cooperarea, relatiile
urban-rural si metodele de finantare inovatoare sunt cai esentiale pentru
dezvoltarea durabila (OECD, 2022). Rapoartele OCDE sunt o dovada a
procesului de transformare al cercetarii politicii metropolitane, de la
centralitatea regenerarii urbane inainte de 2008 pana la dezvoltarea verde cu
resurse limitate, un accent pe potentialul endogen al oraselor si, In sfarsit, o
recunoastere a importantei scarii metropolitane.

Secolul 21 -
Perspectiva Vulnerabilitatea d »Secolul
competitiei pe in fata - % Metropolitan™.

Politica urbana
nationald ca

motor al oraselor
productive,
sustenabile si
incluzive

scena globala si a schimbarilor s - Guvernanta
competentelor climatice: nevoia i metropolitana in

distinctive de leadership sprijinul

Lcrestere verde productivitafii

Fig. 16 - O evolutie a discursului despre politicile urbane in rapoartele OECD (2006, 2010,
2012, 2013, 2015-2017, 2019)

In esenta, pentru a sprijini dezvoltarea endogeni la nivel metropolitan, este
necesard o politicd nationala care sa stabileasca si sa institutionalizeze
mecanisme metropolitane adecvate. UN-Habitat (2015) identifica sase
factori cheie pentru politicile urbane nationale: 1) tinte si obiective clare; 2)
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o perspectiva integrata spatial; 3) organizare institutionald adecvata; 4)
instrumente de politica adecvate; 5) alocarea resurselor necesare; si 6)
implicarea partilor interesate. Dintre acestea, 1n practicd, resursele
financiare si organizarea institutionalad sunt elemente de baza.

Pe baza studiilor si rapoartelor mentionate mai sus, poate fi conceptualizat
un model-cadru, ca sinteza a principiilor si (co)dependentelor politicilor
urbane nationale.

TINTE NATIONALE
OBIECTIVE DE POLITICA

CADRUL DE

ORGANIZAREA
pEZyOLT e INSTITUTIONALA

SFATIAL

(competente, cooperare si

B ¢ coordonare multi-nivel)
niveluri)

RESURSE (distribuite
cf. competentelor)

umane, tehnice, economice
si financiare

CADRUL LEGISLATIV: FUNDAMENTAREA POLITICII NATIONALE IN LEGE

Fig. 17 - Model-cadru conceptual pentru o politica publica la nivel metropolitan
3.3.3  Planificarea strategica si spatiala a dezvoltirii metropolitane

Planificarea unui teritoriu este una dintre cele mai complexe activitati ale
unei administratii publice, iar dimensiunea ambigua a zonelor metropolitane
creste foarte mult dificultatea definirii planificarii metropolitane . Desi nu
existd definitii universal acceptate ale amenajarii strategice a teritoriului
(Albrechts, Alden, & da Rosa Pires, 2001; Albrechts, Healey, & Kunzmann,
2003; Healey P. , Hakee, Motte, & Needham, 1997), aceasta cercetare
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porneste de la definitiile formulate in Compendiul UE de sisteme si politici
de planificare a teritoriului (European Commission, Directorate-General for
Regional and Urban Policy, 1997):

- Planificarea spatiald reprezinta ,,schimbarea distributiei activitatilor
in spatiu si a legaturilor dintre ele prin conversia formelor de
utilizare a terenurilor si proprietatilor”;

- Planificarea strategica se defineste ca fiind ,,pregatirea unui cadru
strategic, identificarea modelelor generale de crestere pe baza
evaluarii comprehensive a tendintelor pe termen lung ale dezvoltarii
sociale, economice si spatiale”, in (Pascariu, 2006)

Formularea perspectivelor strategice metropolitane este inexorabil legata de
capacitatea aranjamentelor de guvernanta pentru implementarea acestora: o
politica metropolitand trebuie deci sa asigure integrarea spatiala,
functionala si sectoriald (Kreukels, Salet, & Thornley, 2003). Elinbaum si
Galland (2016) noteaza existenta unei conventii normative limitate pentru
scara spatiald metropolitana si, prin urmare, pentru caracterului strategic,
structurii si domeniului de aplicare a planurilor spatiale metropolitane.

Ratiunea planificarii metropolitane riméne un punct relativ neclar, intrucat
nici continutul tematic al documentatiilor, nici puterile lor normative nu
sunt pe deplin conceptualizate in practica europeand. Compendiul UE de
sisteme si politici de amenajare a teritoriului se concentreaza pe compararea
instrumentelor de planificare si reglementare ale statelor membre la diferite
niveluri administrative, dar face referire doar vag la scara metropolitana
(European Commission, Directorate-General for Regional and Urban
Policy, 1997). in pofida faptului ca planurile metropolitane sunt recunoscute
ca instrumente pentru dezvoltarea unei viziuni strategice locale,
implementarea lor a fost mai frecvent abordata la nivelurile superioare de
gestionare spatiald, respectiv cele regionale si nationale (Faludi, 2001).

In practica insa, un numiar mare de documentatii, proceduri si ghiduri sunt
elaborate In mod expres pentru teritoriul metropolitan sau zona urbana
functionala a oraselor, inter alia Concepte de Dezvoltare Strategica,
Strategii de Dezvoltare Integratd, masterplanuri, planuri statutare si de
reglementare, planuri de specialitate, planuri de reglementare a densitatii, de
dezvoltare economica sau industriald, de locuire, etc., rationamentul din
spatele acestora fiind in principal tributar traditiei de planificare spatiala
dintr-o anumita tara sau regiune. Faludi si van der Valk (1994) diferentiaza
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interventiile de planificare ca fiind tehnocratice si sociocratice, doua
optiuni aplicabile la scard metropolitana in functie de contextele
institutionale, instrumentale si de planificare.

Contextul institutional este generat In primul rand de organizatia mandatata
sa organizeze planificarea la nivel metropolitan, care poate fi publica sau
privata si poate reprezenta o organizatie metropolitand sau una de nivel
superior. Intrucét organizatiile metropolitane pot lua forme multiple,
contextul planificarii metropolitane este in mare masurd dependent de
cadrul legal, care extinde anumite prerogative autoritdtii initiatoare,
imputernicind-o sau limitdndu-i actiunea.

Pe langa organizatia initiatoare, este relevant de discutat si contextul de
elaborare, care poate fi fie singular, monolitic (Elinbaum & Galland,
2016), sau partajata cu partile interesate de la alte niveluri guvernamentale,
cu sfera privati si societatea civild (Janin Rivolin, 2008). in unele cazuri,
coordonarea dezvoltdrii poate fi realizatd prin parteneriat public-privat®.

In special in cazul guvernantei metropolitane multi-nivel, este relevanta
masura n care prevederile unui plan de scara superioara sunt obligatorii sau
nu pentru documentatiile la scard inferioard**. Un mandat mai amplu al
autoritatii metropolitane, realizat prin rescalarea si transferul
responsabilittii de reglementare, poate avea avantajul unei mai bune
corelari a dezvoltarii spatiale la nivel functional.

Natura planului depinde de scopul in care este realizat si poate fi
conceptualizatd pe doud axe: 1) cea orizontald, respectiv concentrarea
tematicd a planului (planuri integrate sau sectoriale); si 2) cea verticala, si
anume scopul operational (fie detalierea si implementarea prevederilor
planurilor strategice de nivel superior, fie operationalizarea la nivel
metropolitan si/sau fundamentarea dezvoltarii planurilor de nivel inferior).

In context european, planurile programatice sunt instrumente specifice care
vizeaza legarea obiectivelor strategice locale de resursele structurale

“Un exemplu relevant aici este SIDU pentru Municipiul Cluj-Napoca 2014-2020, realizat cu
concursul unui numar amplu de parteneri, documentat de FSPAC la adresa http://cmpg.ro,
accesatd in 18.08.2023

“De exemplu, ADI-uri din Roménia nu pot impune aplicarea planului general si a prevederilor
de reglementare UAT-urilor din cadrul asociatiei.
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disponibile pentru implementarea acestora, printr-un portofoliu de programe
si proiecte. Aceste documentatii sunt realizate in cadrul unui mecanism
administrativ pe mai multe niveluri, utilizat pentru a urmari cheltuirea
fondurilor (FESI) si incadrarea in obiectivele strategiilor si programelor
Comisiei Europene.

Din perspectiva procesului rezultat, documentatiile spatiale metropolitane
pot fi mai mult sau mai putin participative, pana la co-dezvoltarea planurilor
metropolitane cu cetitenii (de exemplu, cel al Metropolei Nantes*®). in
aceeasi categorie procedurald intra si metoda de avizare, aprobare,
implementare, precum si monitorizarea si evaluarea (continua sau ciclica),
fiecare dintre acestea putand avea mai multe variabile.

In urma analizei argumentelor expuse in literatura stiintifica asupra
criteriilor de clasificare si tipologiilor planurilor metropolitane (Faludi &
Valk, 1994; Newman & Thornley, 1996; Healey, Hakee, Motte, &
Needham, 1997; Faludi, 2001; Janin Rivolin, 2008; Galland & Hansen,
2012; Elinbaum & Galland, 2016) se poate deriva un tabel sinoptic al
criteriilor de diferentiere a documentatiilor de planificare metropolitana,
care structureaza analiza celor patru studii de caz si a celor 6 instrumente de
planificare analizate in cadrul tezei (Cap. 5).

Tabel 4 - Tabel sinoptic al criteriilor de diferentiere pentru documentatiile de planificare de
nivel metropolitan.

Criterii Variabile / Optiuni

Cadru legal - Obligativitate prin lege a elaborarii
- Elaborare ca preconditie pentru anumite beneficii
- Elaborare voluntara, optionala (organica)

Initiere - Autoritatea centrala (guvern / minister)
- Autoritatea regionala

- Autoritatea metropolitana

- Autoritati de rang inferior, prin asociere

“https://metropole.nantes.fr/plum, accesat la 18.08.2023
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Elaborare

Interna (monolitica)

Consultativa (parti interesate considerate
relevante)

Participativa (cu concursul mediului privat,
societatii civile etc., inclusiv prin PPP)

Relevanti la nivel
inferior

Obligatorii (prevederile, normele, regulamentele
trebuie transpuse in mod obligatoriu in
documentatiile de nivel inferior si aplicate in
practicd)

Optionale / indicative (UAT pot alege sa nu se
conformeze prevederilor, neexistand in practica o
modalitate de sanctionare)

Caracter

Strategic si director (ex. plan de amenajare)
Programatic (ex. strategie de dezvoltare
programatica pentru utilizarea FESI)

Normativ / de reglementare (ex. Masterplan, Plan
Urbanistic General)

Scop

De transpunere (implementeazd prevederi ale
planurilor de rang superior)

De operationalizare si reglementare (stabileste
regulile, politicile, programele si proiectele ce
vizeaza dezvoltarea teritoriului metropolitan)

De fundamentare (fundamenteaza documentatiile
de urbanism de nivel inferior sau alte strategii /
planuri sectoriale)

Concentrare
tematica

Comprehensiv (documentatii integrate)
Sectorial (ex. Masterplan de peisaj, strategie
economica, .a.)

Grad de detaliere

Schema directoare sau concept strategic
Masterplan
Grad ridicat de detaliere tehnica

Acoperire
temporali / durata
de valabilitate

Perioada lunga (15-20+ ani)
Perioadd medie (5-10 ani)
Perioada scurtd (sub 5 ani)
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Finantare - Bugetul de stat

- Fonduri regionale

- Bugetul propriu al autoritatii metropolitane
- Bugete locale ale UAT

- Alte surse

Implicarea - Elaborare tehnocratica
cetitenilor - Elaborare participativa

Operationalizare - Lanivel metropolitan (politicile, programele si
proiectele se implementeaza de catre organizatia
metropolitand)

- Lanivelul UAT de nivel inferior (autoritatile
publice locale sunt principalii beneficiari ai
planului de actiune)

Monitorizare - De catre niveluri superioare
- Lanivel metropolitan

- Contractata sau PPP

- Participativa

Evaluare - Continua
- Intermitenta

Acest tabel nu este exhaustiv, iar anumite variabile nu se exclud reciproc:
un plan poate fi atat strategic cat si cu caracter de reglementare; poate
transpune o viziune regionald, dar poate propune si noi programe si proiecte
metropolitane; poate fi finantat din mai multe surse, etc. in acelasi timp,
majoritatea criteriilor au un grad foarte ridicat de interdependenta, cadrul
legal determinand de exemplu caracterul planului, care la randul sau poate
determina operationalizarea si termenele. Cartarea acestor criterii ajuta la
identificarea mai precisd a caracteristicilor instrumentelor metropolitane si
aplicabilitatea acestora in zonele metropolitane din Romania.

La nivel european, o analiza cuprinzatoare a planificarii metropolitane se
realizeaza abia 1n anul 2016, odatd cu publicarea proiectului ESPON
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COMPASS?* (Nadin, et al., 2018). Cercetarea a identificat 251 de
instrumente de planificare*’ si a subliniat prevalenta recentd (2000-2016) a
rescalarii competentelor de planificare la nivelul regiunilor functionale si
zonelor metropolitane, prin stabilirea de noi acorduri de guvernanta
teritoriala sau prin actiune directd a guvernelor centrale.

Raportul final COMPASS (Nadin, et al., 2018) a identificat un numar total
de 14 domenii de politicé ce influenteaza dezvoltarea metropolitand, pentru
care planificarea spatiala este fie o componenta integrala, fie supusa
coordonarii sau, dimpotriva, neglijata sau chiar ignorata. Planificarea
spatiala este integrata sau cel putin coordonata cu politicile de mediu,
transport si management al deseurilor atat la nivel national cat si la cel
regional. Politicile de energie, locuire, turism si dezvoltare culturala se
coreleaza in majoritatea cazurilor doar cu planificarea spatiala de nivel
local, in timp ce politicile de digitalizare, sanatate si educatie ignora in mare
masurd componenta teritoriald. Se contureaza asadar o tendinta la nivel
metropolitan de a aborda probleme care pot fi mai usor spatializate si
delimitate si care necesita, de obicei, proiecte si investitii de anvergura care
sd aduca un beneficiu net intregului teritoriu, pentru a justifica resursele
necesare aplicarii la nivelul unei autoritati metropolitane sau in cooperare.

Dintr-o perspectiva teoretica, multiple initiative au incercat sa carteze
responsabilitatile si domeniile documentatiilor de planificare la nivel
metropolitan, producand atat cercetari stiintifice cat si brief-uri de politica si
rapoarte de buna practica (UCLG, 2008; UCLG & Metropolis, 2020;
UCLG, 2022; METREX & Eurocities, 2012; OECD, 2015). Aceste rapoarte
evidentiaza rolul planificarii spatiale metropolitane in gestionarea
infrastructurii, investitiile in transportul public, guvernanta si brandingul,
acesta din urma fiind in mod interesant considerat mai relevant decat
planificarea de mediu — aspect care nu se aliniaza cu analiza COMPASS.

Cea mai ampla cercetare bazata pe sondaje privind guvernanta urbana
condusa de LSE Cities, UN-Habitat, UCLG si sustinutd de Fundatia Mac
Arthur ilustreaza in mod dinamic datele privind nivelurile de
responsabilitate 1n planificarea spatiald pentru 127 de orase din intreaga

4COMPASS: Analiza comparativi a sistemelor de guvernare teritoriala si de planificare a
teritoriului in Europa.

47 clasificate in instrumente de reglementare, cadre de politicd, instrumente strategice si
instrumente conceptuale (de viziune)
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lume*®, din care doar mai putin de jumitate (60) prezintd o forma
institutionalizata administrativ-politicd metropolitana. in mai mult de un
sfert din aceste cazuri, nivelul metropolitan este responsabil pentru
amenajarea teritoriului (30%); planificarea economica (28,3%); planificarea
infrastructurii urbane (26,6%) si infrastructurii rutiera (25%);
managementul spatiilor verzi si locuintelor (25%) 1n zona metropolitana
(da Cruz, Rode, & McQuarrie, 2019).

Identificarea teoreticd si practica a principalelor domenii de competenta si
de furnizare a serviciilor metropolitane este critica, deoarece orienteaza
discutia asupra competentelor generale ale organizatiilor metropolitane:
responsabilitatea acestora pentru planificarea, coordonarea, executia,
controlul si furnizarea serviciilor publice. O discutie mai aprofundata asupra
sferei tematice a documentatiei metropolitane va fi realizata in capitolul
urmadtor, prin analiza studiilor de caz.

3.3.4  Provociri ale rescaldrii planificarii spatiale la nivel
metropolitan. Concluzii

Tranzitia de la planificarea strategicd modernista, ca proces rationalist de
producere a planurilor pentru dezvoltarea structurala a teritoriilor, la
planificarea strategica metropolitana a fost condusa de necesitatea adaptarii
instrumentelor de planificare la spatiile soff cu limite neclare. Aceasta s-a
construit pe acceptarea faptului ca activitatile sociale si economice nu sunt
statice, ci interactioneaza pentru a crea un spatiu relational care nu poate fi
,capturat” intr-o singurd imagine. Natura planificérii spatiale metropolitane
s-a schimbat, prin urmare, odata cu trecerea de la guvernanta feritoriului la
guvernanta in teritoriu, cu implicatiile asteptarilor si aspiratiilor multiplelor
parti interesate.

O caracteristica principald a planificarii strategice metropolitane este
incorporarea dinamicii teritoriale, care necesita ,,0 apreciere mai complexa
a multiplicitatii dinamicilor relationale care se regasesc in zonele urbane”
(Healey, 2006, p. 267). Strategiile de dezvoltare spatiald metropolitana au
un caracter relational puternic (Searle & Bunker, 2010) si abordeaza

“Urban Governance Survey este disponibil la urmatorul link: https://urbangovernance.net/en/
(accesat 16.10.2019)
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interactiunile interne si externe din teritoriu In contextul dinamic al
suprapunerii partilor interesate (Allemdinger & Haughton, 2010).

In ultimii 15 ani, literatura stiintifica reflecti dezbaterea dintre teoria
normativa a planificarii procedurale si planificarea strategica metropolitana,
folosind studii de caz concrete si dovezi pentru a ilustra dinamica
schimbatrii prin strategii spatiale si ajungand la un consens asupra necesitatii
de a conecta politicile de utilizare a terenurilor cu noi instrumente care ofera
un cadru spatial pentru dezvoltarea conditiilor sociale, economice si de
mediu.

Noul tip de strategie metropolitana adopta trasaturi ale planurilor spatiale
moderniste, Insa reflecta si concepte mai abstracte si mai dinamice precum
relatia dintre spatiu si loc, inter- si multiactorialitatea, integrativitatea,
proactivitatea si trecerea de la un caracter predominant prescriptiv la unul
predominant indicativ.

Preocuparea recenta pentru operationalizare in documentatiile de planificare
strategica a teritoriului, uneori excesiva, poate fi legata de ,,intreteserea”
sistemelor nationale traditionale de planificare cu cele interstitiale europene:
autoritatile au fost determinate sa asigure coerenta ntre strategiile de
dezvoltare si cadrul formulat de Comisia Europeana ca o conditie prealabild
pentru accesul la fonduri structurale (FESI). Strategia metropolitana
europeana este, asadar, orientata atat catre aspiratii pentru coeziune si
competitivitate internd, cat si catre necesitatea formularii unor planuri
concret finantabile.

Una dintre noile provocari ale planificarii spatiale metropolitane este,
asadar, evitarea diluarii caracterului strategic al planurilor metropolitane in
procesul de conformare cu cerintele cadrelor strategice multianuale
europene, mai ales In situatiile in care se elaboreazd o unica documentatie
strategic-programatica la nivel metropolitan. Aceastd provocare este una de
distingere a padurii de copaci.

in final, problematica complexi a planificarii spatiale pentru zonele
metropolitane poate fi definitd prin necesitatea de a aborda provocarile
spatiale in contextul constrangerilor administrativ-politice si institutionale,
prin instrumente adecvate complexitatii teritoriale. O serie de provocari
specifice apar din aceastd necesitate de aliniere:
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Existenta unui cadru legal adecvat pentru rescalarea planificarii
strategice: scara metropolitand nu este, in majoritatea cazurilor, un
nivel administrativ de jure, fiind necesara o adaptare a sistemelor
traditionale de planificare.

Viziunea nationala: rolul socio-economic al oraselor de nivel
secund in sistemul urban national si chiar macroregional implica
nevoia de coerenta.

Transpunerea prevederilor planului metropolitan la nivelul inferior:
de multe ori nu existd nicio obligatie legald pentru acest proces,
necesar pentru planificarea noilor cartiere de locuinte si a zonelor
cu mare complexitate si relevanta politica (aeroporturi, poli
industriali, etc.).

Asigurarea unui caracter cuprinzator, strategic si in cele din urma
normativ: o abordare transversald a provocarilor spatiale pentru un
orizont de timp cel putin mediu (10-15 ani).

Reprezentarea nevoilor si obiectivelor partilor interesate publice si
private metropolitane: includerea si medierea tuturor intereselor
multiplelor institutii publice, investitori si actori privati,
universitati etc.

Consultarea publica si dezvoltarea participativa.

Capacitatea de a asigura resurse financiare si profesionale pentru
dezvoltare continua: angajarea de resurse umane calificate pentru
elaborarea si actualizarea multidisciplinard, o provocare relevanta
in cazul multor zone metropolitane cu forme ad-hoc sau guvernare
asociativa.

Coerenta procesului de elaborare cu implementarea, monitorizarea
si evaluarea : implementarea planurilor metropolitane este adesea
externalizatd si decuplata de procesul de elaborare. Conformitatea
cu regulile ESI un sistem de evaluare externd, care poate duce la o
pierdere a comparabilitatii si a capacitatii de a evalua in mod realist
impactul spatial al acestor documentatii.
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implementare, monitorizare, evaluare

Fig. 18 - Sumarizarea provocarilor spatiale, institutionale §i de planificare a zonelor
metropolitane aferente oraselor de nivel secund

Natura si legaturile dintre aceste provocari vor fi analizate in practica in
urmatoarele doua capitole, prin prisma a patru studii de caz europene.
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Capitolul 4. DISCURSUL ZONELOR
METROPOLITANE IN EUROPA: PATRU REFORME
NATIONALE CONTEMPORANE

Acest capitol introduce partea empirica a cercetarii doctorale, concentrandu-
se asupra contextelor institutionale mai ample ale studiilor de caz si asupra
factorilor care au determinat reaparitia planificarii spatiale metropolitane pe
agenda prioritara nationala si locald, scopul fiind acela de a analiza in ce
mod arhitectura institutionala si deciziile nationale au influentat crearea,
functionarea si planificarea spatiald in zonele metropolitane Bologna, Cluj-
Napoca, Lyon si Poznan, discutate in capitolul urmator. Pornind de la o
perspectiva europeand mai larga asupra organizarii institutionale si a
planificarii metropolitane si concentrandu-se ulterior pe o analiza
comparativa a cadrului legislativ, structurilor, proceselor, instrumentelor si
factorilor de conducere spatiali pentru planificarea metropolitana integrata
in Franta, Italia, Polonia si Romania, aceasta sectiune analizeaza dovezile
actuale pentru sprijinirea dezvoltarii metropolitane integrate la nivel
national si ofera o perspectiva multi-scalara studiilor de caz individuale.

4.1 INTRODUCERE

Majoritatea statelor europene prezinta un model cu doua niveluri sub-statale
(Austria, Ungaria, Irlanda, Olanda, Portugalia, Marea Britanie, Suedia,
Elvetia, Romania), iar altele au o organizare pe trei niveluri (Franta, Italia,
Polonia, Spania, Germania), in care cele traditionale se articuleaza, sau
,intretes” cu constructiile mai noi specifice integrarii europene. In cazurile
din urma, zonele sau gruparile metropolitane au competente ample, conform
principiului subsidiaritatii, in general neexistand o tutela a unei colectivitati
teritoriale asupra alteia, intercomunalitatea fiind des intalnitd (OECD,
2015).
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Fig. 19 - Relatiile zonelor metropolitane in cadrul structurilor de guvernanta multi-nivel
Europene — model general.

La nivel european exista o gama larga de interpretari practice pentru
guvernanta metropolitand, variind de la parteneriate ad-hoc voluntare la
niveluri administrative consolidate ca guverne locale de nivel al secund.
Aceastd varietate se mentine de asemenea in ceea ce priveste scara si
intinderea acestor forme administrativ-teritoriale, care pot varia de la
teritorii compacte (de la 220 km? in cazul Brest Métropole in Franta) la
unele foarte ample (peste 30,000 km? in cazul Metropolregion
Berlin/Brandenburg). O cartare a zonelor metropolitane ca structuri
institutionalizate pentru planificarea dezvoltarii oraselor de nivel secund, in
contextul tezei, releva aceasta puternica eterogenitate in cazul tarilor
precum Anglia (cantoane metropolitane si Greater London Authority),
Olanda (regiuni urbane), Italia (Citta Metropolitane), Franta (Métropoles si

Poles Métropolitains), Germania (Metropolregionen), Polonia si Romania
(Zone Metropolitane, in ambele).
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AL
CONSTRUCTII METROPOLITANE EUROPENE:
ALEGEREA STUDIILOR DE CAZ

Grand Lyon Métropole

1.

Y]

0 10 20 30km 0 10 20 30km o0 20 30km
/ﬁt_a'Metropolitana di B;Iogna Zona Metropolitanjcluj /, Poznani Metropolis (ZIT)
Fig. 20 - Organisme de guvernantd metropolitand. Studii de caz.

Sursa: Ilustrare autor, pe harta unitatilor NUTS3 (Wikimapia.org)

Datoritd traditiei politice si administrative, culturii si practicii locale de
planificare, precum si inertiei guvernamentale, statele europene opereaza
diferit In ceea ce priveste guvernanta si planificarea metropolitand. Cu toate
acestea, se pot distinge elemente comune:

1. Fragmentarea institutionald este prezenta in majoritatea regiunilor
metropolitane, prin existenta unor autoritati cu scop unic (agentii
sectoriale).

2. Suprapunerea competentelor se reflecta in existenta altor niveluri
de guvernare care exercitd puteri metropolitane, fie ca sunt
regiuni/provincii sau modele de guvernare soft bazate pe
asociativitate.

3. Diferenta dintre responsabilitatea de planificare si responsabilitatea
de reglementare, cu 68% din regiunile metropolitane din statele
membre avand o forma de guvernare metropolitand insarcinata cu
dezvoltarea regionald, transport si planificare, dar doar un sfert
avand competente de reglementare substantiale (OECD, 2015)

4. Dependenta financiara, doar una din opt zone metropolitane
studiate de OCDE avéand propria sa putere de impozitare (idem).
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5. Conflict politic si dependenta de luare a deciziilor , guvernele
metropolitane constituite prin reprezentare directa reprezentand
incd ,,anomalii” la nivel national (de exemplu, Lyon). De cele mai
multe ori, infiintarea zonelor metropolitane reprezinta un
compromis intre initiativele nationale de sus in jos si rezistenta
locala, care are ca rezultat modele de ,,conferinta a primarilor”
(Tomas, 2015).

Cu toate acestea, in ultimele doua decenii, un nou val de reforme
metropolitane a fost implementat atat la scara nationala (Italia, Franta), cat
si la nivel regional, in Anglia (City Deals) sau Germania. Exista si cazuri
exceptionale la nivel national, precum cele din Katowice (Polonia) sau Zona
Metropolitana Barcelona (Spania). Pe fondul interesului reinnoit pentru
planificarea si furnizarea de servicii publice, numarul autoritatilor de
guvernanta metropolitana din toate statele membre a crescut considerabil in
perioada post-2000.

Criza financiara globala din 2008 a dat un impuls si politicilor
metropolitane, in special celor dezvoltate la nivel national (de sus in jos). In
consecinta, la sfarsitul deceniului 2010, existd un numar i mai mare de noi
politici si structuri metropolitane:

1. 14 noi ,,Citta Metropolitane” au fost infiintate in Italia prin Legea
Delrio (2014)

2. 21 de zone metropolitane au fost infiintate Franta, in urma unui
pachet legislativ din 2010-2015 (inclusiv Legea-cheie MAPTAM
din 2014)

3. 17 asociatii metropolitane din Polonia au primit recent noi
stimulente bazate pe politica de investitii teritoriale integrate din
2014 si pe Legea asociatiilor metropolitane din 2015

4. 14 Asociatii de Dezvoltare Intercomunitara isi desfasoara
activitatea in Romania in scop de coordonare a dezvoltarii
metropolitane, ca raspuns la programarea si implementarea politicii
de coeziune a UE.

In cazurile de mai sus, structuri metropolitane noi sau imbunatatite au fost
create 1n diverse scopuri, dar numai dupa aprobarea unei noi legislaturi: un

97



pas cheie al constructiei si consolidarii metropolitane®: cadrul legislativ
confera autoritdtilor metropolitane mandat, autoritate si resurse.

Reforma metropolitana contemporana este In mare masura o reforma
administrativa nationald, care duce la modificarea sau promulgarea de noi
legi si, in unele cazuri, chiar la modificarea Constitutiei (cum este cazul
Italiei). Experimentele recente cu noi politici au fost posibile datorita rolului
dominant al statului in procesul de reforméd metropolitana; statul este din ce
in ce mai prezent si implicat in promovarea cooperdrii orizontale intre
municipalitati, deseori prin utilizarea impozitarii sau a altor instrumente
legale pentru atingerea obiectivelor nationale si europene. in acelasi timp,
orice proces de descentralizare, rescalare sau modificare a cadrului
administrativ in general este initiata fie de guvernul central, fie sub stricta
coordonare a acestuia, desi prioritatile centrale nu reflecta intotdeauna
realitatile locale.

Analiza realizatd de OCDE 1in ,,Regional Outlook Survey” (OECD, 2019)
asupra prioritatilor politicilor metropolitane nationale si locale releva o
divergenta atat Intre niveluri, cat si intre autoritati, ceea ce sprijina
prevalenta modelelor de cooperare voluntara metropolitana. Guvernele
centrale privesc guvernanta metropolitana in principal prin prisma
dezvoltarii economice locale, a transporturilor si a reducerii disparitatilor in
sistemele economice regionale®. In practica, implementarea politicilor
nationale necesita adaptare la nevoile si prioritatile evidentiate de nivelul
local, aspect care de multe ori este trecut cu vederea in favoarea unui model
unic si usor gestionabil.

Parte a grupului de state cu doud niveluri administrative locale, Roméania
este mai apropiata cultural, istoric, politic si de scoala de planificare de
tarile cu sisteme administrative tributare modelului napoleonian, desi
prezinta si trisdturi procedurale comune cu alte state din Europa de Est’!
(Newman & Thornley, 1996). Intelegerea empirica a posibilelor cii de
imbunatatire a performantei planificarii spatiale metropolitane in Romania

*0 noui legislaturi in a fost promulgati si in Germania de parlamentele regionale ale
landurilor si a avut ca rezultat instituirea unui regim metropolitan bazat pe alegerile directe din
2020 de la Stuttgart, Hanovra si regiunea Ruhr (Zimmermann & Feiertag, 2021)

**Dupi cum este exemplificat prin politica trickle-down a polilor de crestere din Romania, de
inspiratie franceza (Perroux, 1950)

%! Afinitatea pentru cultura francezi s-a tradus si in primele modele ale Constitutiei Nationale,
precum si in modelul administrativ si in cultura amenajarii teritoriului .
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depinde de intelegerea structurilor si proceselor care Imputernicesc zonele
metropolitane In contexte similare si, din acest motiv, selectia studiului de
caz al cercetarii sa bazat pe urmatoarele criterii de selectie:

1. Similaritate structurald si afinitate culturala: state cu caracteristici
administrativ-politice, sociale si culturale comune cu Romania.

2. Actualitate: procese de reformd metropolitand implementate in
ultimii 10 ani, cu un grad ridicat de transferabilitate (care
integreaza procese de sus in jos si de jos 1n sus pentru a aborda
problemele locale).

3. Similitudinea fortelor motrice: cazuri in care aparitia zonelor
metropolitane a fost favorizata de aceleasi provocari la nivel macro
sau de contextul programatic UE, factor cheie pentru existenta ZM
romanesti.

4. Comparabilitate din punct de vedere al scarii ,,proiectului
metropolitan”: existenta unui esantion de zone metropolitane
constituite in jurul oraselor de nivel secund, comparabile ca numar,
dimensiune si populatie.

Tabel 5 - Criterii si caracteristici-cheie ale analizei comparative la nivel national pentru tdrile
incluse in cercetarea doctorald

Franta Italia Polonia Roménia
Structura Sistem de Sistem de Sistem de Afinitate cu
planificare planificare planificare sistemele
Afinitat napoleonian napoleonian | comprehensiv | napoleoniene;
;:11 alg (Newman & (Newman & |integrat (Farino§ Comprehensiv
culturata Thonley); Thonley) Dasi, 2007) | integrat (Farinos|
Comprehensiv Dasi, 2007)
integrat (Farinds
Dasi, 2007)
Reforme Legea MAPTAM, Legea Delrio Actul Legea 215/2001
recente Legea NOTRe (2014) Asociatiilor 350/2001,
(2014-2015) - reformi Metropolitane 351/2001
- reforma (2015)
Forte Europenizarea | Planificarea Planificarea Planificarea
motrice scarilor teritoriale programatica | programatica | programatica
Axa 1 POR
Descentralizarea | PON METRO| ITI 2014-2020 | 2007-2013, Axa
2014-2020 1V 2014-2020
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Nr. de

structuri, 21
institutii

14

17

10%/14%*

* Numdrul de centre urbane peste 200,000 locuitori sau incluse in Aglomeratii Urbane de
rang I (cf. studiu PATN IV)
** Numdrul de ADI Zone Metropolitane afiliate FZMAUR (nu neaparat al celor functionale)

Ca proces institutional, cele patru tari au inregistrat o (re)emergenta a
curentelor de planificare spatiald metropolitana in ultima decada, pe

fundalul unor forte motrice ce pot fi atribuite politicilor de dezvoltare
urband integratd promovate de catre Uniunea Europeana.

Tabel 6 - Procesele nationale de conturare a unor politici metropolitane in tarile incluse in
cercetarea doctorald.

1960-1970 1980-1990 2000 2010
FR »Métropoles Reforma Actul II de Legea RCT
d’equilibre” Mitterand descentralizare (2010)
(1963) (1981-1984) (2003-2004) Actul ITI de
Legea Legile Defferre descentralizare:
Marcellin (1983) Legea
(1971) Infiintarea MAPTAM
EPCI (1992; (2014)
1999 in urban) Legea NOTRe
(2015)
IT ,.Progetto Legea Referendum Legea Delrio
'80”(1971- 142/1990 constitutional 56/2014
1975) (2001)
Cooperare PON Metro
informala 2014-2020
Legea 42/2009
PL Reforma Legea auto- Decret Actul
teritoriala guvernarii parlamentar 2001 Asociatiilor
1973 locale 1990; pentru sprijinirea Metropolitane
Actul de fuziunii powiat (2015)
reforma
teritoriala 1998
RO L. privind Legea 350/2001 OouUG 7/2011
organizarea Legea 351/2001 OUG 100/2016
administrativa Legea 215/2001 Legea 264/2011
a teritoriului HG 1149/2008 OUG 57/2019
RSR nr.
2/1968

100




Mai departe insa de asemanarile legate de sistemele de administrare si
planificare teritoriald, cele patru tari se confrunta cu procese evolutive
diferite in ultimii 15-20 de ani. in timp ce populatia centrelor urbane din
Franta a inregistrat o crestere in perioada 2000-2015, in special in jurul
centrelor majore incluse 1n zone metropolitane desemnate la nivel national,
in celelalte trei tari aceasta crestere a fost fie net negativa pentru Italia, fie
puternic negativa pentru Polonia si Roméania. Suprafata construita a crescut
insd indiferent de dinamica populatiei, ducand la extinderi puternice in
special in Polonia si Roméania.

Centrele urbane ale zonelor metropolitane franceze reprezinta zone de
crestere relevanta a populatiei si a PIB-ului la paritatea puterii de calcul
(PPC), care au avut o tranzitie puternica spre orase cu emisii de carbon
scazute. La nivelul Italiei, se observa o usoara tendinta de expansiune
urbana in pofida unei populatii stagnante, Insa si un efect foarte puternic al
crizei economice din 2008/2009. Polonia este similard Romaniei 1n ceea ce
priveste dezvoltarea economica a centrelor ITI Metropolitane, considerabil
mai crescutd decat media la nivelul oraselor si municipiilor medii. Se
remarca nsa in egald masura declinul populatiei (-5.85% pentru resedintele
regionale intre 2000 si 2015), si o crestere a emisiilor de CO2 rezidential, pe
fundalul unei extinderi urbane majore. Comparativ, principalele 10
municipii din Romania dupa populatie prezinta o extindere a suprafetei
construite pe locuitor cu aproape un sfert in decursul a 15 ani, aproape
dublu fata de Polonia, insa pe fundalul unui declin demografic de trei ori
mai accentuat 1n pofida cresterii bunastarii economice (PIB PPC%).

Tabel 7 - Indicatori-cheie ai dezvoltarii urbane la nivelul tarilor si centrelor urbane aferente
zonelor metropolitane studii de caz.

Indicator-cheie FR IT PL RO
Toate Centrele Urbane (CU) peste 50,000 loc.

Pop. CU principal 2000- 4,11% 1,07% | -4,60% | -17,99%
2015 (%)
S. constr. 2000-2015 (%) 2,87% | 2.87% | 6,32% 4,81%
Dinamica S constr. / loc. -1,19% | 1,66% | 11,45% | 27,80%
2000-2015 (%)
PIB PPC% (2000-2015) 17% -7% 19% 63%
Grad mediu de Inverzire est. 5% 3% 3% 4%
2000-2014 (%)
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Emisii CO2 rezidential -21% -9% 1% 17%
2000-2015 (%)
Emisii PM2.5 total 2000- -6% 2% -3% -6%
2015 (%)
Eficienta utilizarii terenului 0,65 -5,64 -0,25 -0,7
1900-2015 (%)
CU aferente Zonelor Metropolitane*

Pop. CU principal 2000- 5,83% | -0,46% | -5,87% | -15,10%
2015 (%)
S. constr. 2000-2015 (%) 2,46% | 2,46% | 6,38% 4,88%
Dinamica S constr. / loc. -3,18% | 2,67% | 13,02% | 23,54%
2000-2015 (%)
PIB PPC% (2000-2015) 19% -8% 63% 71%
Grad mediu de inverzire est. 4% 4% 4% 5%
2000-2014 (%)
Emisii CO2 rezidential -20% -10% 15% 15%
2000-2015 (%)
Emisii PM2.5 total 2000- -5% 3% -7% -8%
2015 (%)
Eficienta utilizarii terenului -0,94 -1,31 -0,97 -0,86
1900-2015 (%)

CU aferente studiilor de caz din cercetarea doctorala
Pop. CU principal 2000- 8,35% | -0,11% | -5,64% 0,94%
2015 (%)
S. constr. 2000-2015 (%) 2,33% | 3,44% | 5,66% 6,96%
Dinamica S constr. / loc. -5,56% | 3,55% | 11,97% 5,96%
2000-2015 (%)
PIB PPC% (2000-2015) 1591% (-14,53% | 58,31% | 54,93%
Grad mediu de inverzire est. | 3,29% 6,06% | 10,73% 3,16%
2000-2014 (%)
Emisii CO2 rezidential -15,53%| -10,24%| 24,27% 19,17%
2000-2015 (%)
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Emisii PM2.5 total 2000- 0,58% | -2,76% | -11,44%| -11,18%
2015 (%)

Eficienta utilizarii terenului 0,52 -5,89 -2 -0,87
1900-2015 (%)

Sursa date: Global Human Settlement Urban Centre Database (GHS-UCDB), JRC

*Franta si Italia — Zonele Metropolitane desemnate la nivel national;

*Polonia - centrele urbane principale ale zonelor ITI;

*Romdnia — ZM definite de UE/OCDE ca fiind peste 250,000 locuitori: CU cu peste 200,000
locuitori conform datelor INS, respectiv municipiile de rang 0 si I conform PATN Sectiunea IV
(excluzdnd Mun. Bacau), CU propuse prin studiul PATN IV ca Aglomeratii Urbane de rang I
(AU-1)

Asa cum se arata in Capitolul 2, zonele metropolitane ale centrelor urbane
mari reprezintd cele mai dinamice teritorii din punct de vedere al urbanizarii
si transformarilor peisagistice si de mediu, culturale, economice si sociale.
Raportul dintre rata consumului de teren si rata de crestere a populatiei
reprezinta asadar un indicator relevant pentru contextualizarea provocarii
urbanizarii incluzive si durabile (ODD 11). Raportul indica o eterogenitate
a studiilor de caz, cu niveluri variabile de eficientd a utilizarii terenurilor
(Florczyk, et al., 2019) si o tendinta pronuntatd de expansiune urbana in
studiile de caz din Europa de Est, desi eclipsata de periurbanizarea din
Italia.
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Fig. 21 - Indicele eficientei utilizarii terenului, la nivelul tarilor si oraselor studiu de caz
Sursa date: Global Human Settlement Urban Centre Database

Subcapitolele urmatoare vor oferi un context national pentru procesele
specifice din studiile de caz analizate (Bologna, Cluj-Napoca, Lyon si
Poznan), concentrandu-se pe o analiza de context legislativ, structuri
metropolitane, procese, instrumente si conditii favorizante.
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4.2 MILLEFEUILE-UL GUVERNANTEI METROPOLITANE
FRANCEZE

4.2.1 Introducere

Politica metropolitana franceza contemporana poate fi caracterizata cel mai
bine prin prisma a trei mari factori de constrangere ce au grevat dezvoltarea
teritoriala a tarii din timpurile napoleoniene si pana acum: 1)
supracentralizarea statald, 2) polarizarea capitalei si 3) fragmentarea
excesiva teritorial-administrativd, provocdri care caracterizeaza de altfel si
planificarea spatiald in Romania.

Problema fragmentarii este poate cea mai relevantd: Franta este in prezent
impartita in 35.083 de unitati administrativ-teritoriale de baza (comune),
dintre care 34.836 in Franta Metropolitani*? (DGCL, 2021), ca parte a unui
sistem de administrare pe patru niveluri. Francezii numesc arhitectura
institutionald a statului ,,millefeuille institutionel ” (Bazoche, 2013)%3.

Franta este impartita in trei niveluri de guvernare subnationala:
municipalitati, departamente si regiuni. Guvernele cvasi-subnationale
alcatuiesc 1n continuare un al patrulea nivel, cu relatii complexe,
competente si politici suprapuse, adesea concurente. Cele trei niveluri
administrativ-teritoriale coexista cu forme asociative municipale numite
unitdti publice de cooperare intercomunala (EPCI), structuri administrative
care grupeaza mai multe municipii cu scopul de a exercita in comun unele
atributii.

Exista doua tipuri de EPCI. Zonele metropolitane (Métropole), comunitatile
urbane (CU), de aglomerare (CA) si de comune (CC) 1si pot institui propria
fiscalitate si se numesc institutii ,,de program”, exercitand atat atributiile
obligatorii prevazute de lege, cat si competentele incredintate facultativ de
municipalitati in cadrul unui anumit program. Al doilea tip este reprezentat
de EPCI-uri lipsite de atributii proprii de impozitare, denumite in general
,,sindicate inter-municipale”, care sunt create special pentru exercitarea
anumitor atributii si servicii publice, reprezentand institutii ,,tehnice”.

52 Aria tirii situatd geografic in Europa (incluzand Corsica si insulele Oceanul Atlantic,
Canalul Manecii si Marea Mediterana). Termenul aduce o oarecare confuzie in context.

A

S3Excesiv stratificatd, aseminitoare cu desertul pe care il numim ,,tort Napoleon” in Romania
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Tabel 8 — Colectivitati teritoriale (collectivités territoriales) la nivelul Frantei Metropolitane
si numdrul acestora in 2021

Forme asociative Descriere

Zona Metropolitand | Asociere municipala colectoare de impozite, cu o
(Meétropole) — 22 dimensiune si un nivel important de integrare financiara si
decizionald, care preia competentele de la municipalitati,
judete si regiuni. Pot deveni zone metropolitane EPCI peste
500.000 locuitori (mai tarziu) sau comunitatile urbane
denumite in legea nr. 66-1069/1966

Communauté Asociere municipala colectoare de impozite cu un nivel
urbaine - 13 important de integrare financiara si decizionald, potrivitd
pentru orasele mari, peste 450.000 de locuitori

ommunauté i icipala impozite cu un niv

C t Asociere municipala colectoare de impozite cu un nivel
d’agglomération — intermediar de integrare financiara si decizionala, potrivita
223 pentru orase peste 30,000 locuitori

Communauté de Asociere municipala colectoare de impozite cu un nivel

communes — 1,001 intermediar de integrare financiard si decizionald, adecvata
contextului rural

Poli metropolitani** | Asociere mixta fara fiscalitate proprie de EPCI, care
formeaza un teritoriu cu peste 100,000 locuitori®®

Alte sindicate Uniuni intercomunale cu scop unic (SIVU)
intercomunale (fard | ynjuni inter-comunale polivalente (STVOM)
fiscalitate proprie) | 1 ituii publice teritoriale (EPT)

Uniuni mixte

Poli de echilibrare teritoriald si rurala (PETR)

Centralizarea puterii politice in istoria moderna si contemporana (Geppert,
2015) si fragmentarea istorica, cu o densitate scazuta a populatiei (aproape
jumatate din cea a Germaniei) sunt alte doua trasaturi esentiale ale
sistemului de asezari francez. Reteaua de localitati nationald se

54 Polii Metropolitani reprezinti practic ,,asociatii de asociatii”, fira fiscalitate proprie, in
vreme ce zonele metropolitane sunt unitatile de referinta pentru studiul de fata. Notez aici de
asemenea si faptul ¢ ,,France métropolitan” descrie intinderea continentala a tarii, fara
teritoriile de peste mari, un aspect ce aduce un plus de confuzie termenului.

%% Conditiile initiale din Legea RCT (2010) prevedeau conditia teritoriului lipsit de enclave,
avand peste 300,000 locuitori, din care peste 150,000 intr-un singur EPCI membru. Conditiile
au fost relaxate odata cu legea MAPTAM (2014) prin care s-a renuntat la interzicerea formarii
unui pol in zona Parisului.
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caracterizeaza in principal prin polarizarea excesiva a Parisului, o capitala
de talie mondiala care concentreaza peste 12 milioane de locuitori In zona
functionald, numita arie urbana (aire urbaine), si aproximativ 30% din PIB-
ul national (Choose Paris Region, L’Institut Paris Region & Paris Ile-de-
France CCI, 2021). Parisul este urmat de aproximativ cincisprezece arii
urbane cu populatii intre 500.000 si 2 milioane de locuitori, semnificativ
mai mici ca dimensiune, importanta politica si functii economice. La nivel
de UATB, doar noua orase ating o populatie de peste 250.000 de locuitori,
intre care Marsilia si Lyon numara peste jumatate de milion (INSEE, 2023).

Exista un contrast notabil Intre acest model monocentric, compensat nainte
de anii 1960 doar prin politici de sprijin la nivelul zonelor defavorizate si al
centrelor urbane mici, si abordarea policentrica a amenajarii teritoriului in
tari precum Germania si Olanda. Intr-un context dominat de coordonatele
scolii Weberiene de gandire, programul metropolelor de echilibru
(,,Metropoles d'equilibrie”) a fost introdus In 1963, urmérind facilitarea
unor sisteme redistributive si politici compensatorii regionale. Aceasta a
fost prima iteratie a zonelor metropolitane in politica de dezvoltare a
Frantei, care s-a concentrat in mod explicit pe orasele de nivel secund
(Zimmermann & Feiertag, 2021).

Programul metropolelor de echilibru a inceput cu 8 astfel de forme de
organizare in 1963, carora li s-au addugat inci 5 in 1973%. in practica,
modelul de guvernanta centralista din anii 1960 si 1970 a permis o influenta
foarte redusa In numele partilor interesate locale si a oferit o abordare
nediferentiata, determinand aranjamente formale de scara teritoriald mai
ampla decat zonele metropolitane actuale (Geppert, 2015).

Politica de echilibru a constat 1n investitii structurale menite sa consolideze
functiile centrale ale oraselor, folosind instrumente de dezvoltare regionala
care au fost dezvoltate de organizatiile infiintate in acest scop®’. Planificarea
teritoriala a fost creata practic pentru a reduce disparitatile dintre capitala si
alte teritorii, prin dezvoltarea unor poli secundari (regionali), cu rol de
,,echilibrare” (Geppert, 2017; Frémont, 2005). Politica a reflectat expresia
etatista a planificarii teritoriale, delegata de la nivel central prefectilor

S*Metropolele Lyon-Saint-Etienne-Grenoble, Aix-Marseille, Lille-Roubaix-Tourcoing,
Toulouse, Bordeaux, Nantes-Saint-Nazaire si Strasbourg, Nancy-Metz. Au urmat Rennes,
Dijon, Nisa, Clermont-Ferrand si Rouen (Zimmermann & Feiertag, 2021).

STOREAM — Organizatii pentru Studiul Amenajarii Zonelor Metropolitane
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regionali in conformitate cu traditia napoleonica. In lipsa inradacinarii
locale si a medierii conflictelor istorice Intre orasele invecinate, fara un
statut administrativ sau juridic specific al metropolelor de echilibru,
programul a fost abandonat in 1973 (Beaujeu-Garnier, 1974). Cu toate
acestea, nevoia de a gési o solutie la complexitatea administrativa a ramas si
a determinat un proiect de descentralizare inca in desfasurare.

4.2.2  Procesul formativ al zonelor metropolitane contemporane

Sprijinul fuziunilor administratiei locale se urmareste de 50 de ani prin
promulgarea Legii Marcellin (Loi n°® 71-588 du 16 juillet 1971 sur les
fusions et regroupements de communes, 1971), care a fost urmata de
incercari succesive de reformare a descentralizarii (1981-1984; 1999; 2003-
2007), fara sa produci rezultatele asteptate (Kerrouche, 2010). in perioada
1971-2009, doar 1.100 de comune au fost desfiintate prin acest proces
(aproximativ 3% din total), in contextul descentralizarii unui numar mare de
responsabilitdti de la administratia centrala catre administratiile locale
(Breuillard, 2016).

Ca raspuns partial la aceasta problema, cooperarea in scopul investitiilor sau
serviciilor comune devine un element central pentru zonele urbane din
1999, prin organismele de cooperare publica intermunicipala. EPCI au fost
raspunsul la o nevoie stringenta de crestere economica in contextul
concurentei, al autonomiei financiare locale si al unei inertii ridicate la nivel
local (Breuillard, 2016).

in paralel cu procesul de consolidare a cooperirii, guvernele subnationale
franceze au trecut printr-o serie de reforme ca parte a unui proces de
descentralizare inca in implementare®®. Legea 1563/2010 privind reforma
autoritatilor locale (Legea RCT*?, 2010) a fost introdusa cu scopul specific
de a sprijini si rationaliza cooperarea, de a simplifica structura
intercomunald existenta si de a propune doua forme de organizare a zonelor
urbane mai mari: Métropole (zona metropolitand cu impozitare proprie), si

%81982-1983: Legile Gaston Defferre au creat regiunile ca autorititi administrativ-teritoriale si
au pus capat controlului a priori al prefectilor asupra deciziilor comunitatilor; 2003-2004:
Actul 1T de descentralizare a transferat anumite competente de la stat catre regiuni si
departamente; 2012-2015: Actul III a propus schimbarea metodelor de vot, reducerea
numadrului de regiuni si transferul mai multor competente catre acestea.

%9 Réforme des Collectivités Territoriales

108



polul metropolitan (grupare mai larga de EPCI-uri, stabilitd prin acord sau
parteneriat si fard competente fiscale). Unul dintre rezultatele RCT a fost
acoperirea completa a teritoriului continental francez cu EPCI.

L'INTERCOMMUNALITE EN 2022 TR ANCE TS

Chiffres clés

Urbanisme Mobiltes

1255 bassins de vie

Terrioires dindustrie

LA METROPOLE
DU GRAND

s

R 7,1 o

ouTREMER

Fig. 22- Structuri intercomunale cu impozitare proprie in anul 2022 si competentele acestora
Sursa: © Intercommunalités de France (licenta CC by-NC), accesat 22.07.2023

Meétropole descrie o forma de grupare municipala integrata, introdusa prin
Legea RCT (LOI n° 2010-1563 du 16 décembre 2010 de réforme des
collectivités territoriales, 2010)si apoi modificata prin Legea MAPTAM
(LOI'n® 2014-58 du 27 janvier 2014 de modernisation de l'action publique
territoriale et d'affirmation des métropoles, 2014). Ambitia proiectului
metropolitan a fost aceea de a crea ex ufficio autoritati teritoriale cu statut
legislativ special, care sa absoarba atat autoritatile intermunicipale
preexistente, cat si directiile acestora, preludndu-le competentele si
atributiile. In forma sa promulgati, Legea RCT prevedea crearea unor zone
metropolitane pe baza de voluntariat, pentru grupurile de UAT-uri care
depésesc 500.000 de locuitori.

Constituirea voluntara s-a dovedit a fi o provocare pentru implementare,
deoarece orasele suficient de mari nu au fost dispuse sa renunte la unele
dintre atributiile primariei pentru a deveni zone metropolitane. Desi orasele
mai mici erau deschise sa facd acest pas, au intdmpinat dificultati in a

109



convinge o masa critica sa se alature proiectului metropolitan (Geppert,
2017). In cele din urma, doar Nisa a optat pentru acest statut.

In consecint , in 2014 a fost implementati o ,,reforma autoritara a
reformei” prin Legea MAPTAM, care a utilizat instrumente de reforma
teritoriala diferite pentru cele 22 de zone metropolitane desemnate.

Tabel 9 - Cele 22 de zone metropolitane franceze dupd modul de constituire si tipologie.

Mod de constituire Zone metropolitane
Zone metropolitane de drept comun
Transformarea directa si obligatorie a 9 zone metropolitane:

CU de peste 400.000 locuitori in zone Bordeaux, Grenoble, Lille, Nantes,
metropolitane prin decret (01.01.2015), | Nice®, Rennes, Rouen, Strasbourg,
de sus in jos Toulouse ;

Transformarea CU si CA in zone 10 zone metropolitane:
metropolitane in mod voluntar in 2015 | Brest, Grand Dijon, Orléans, Saint-
si in 2017 odata cu relaxarea criteriilor | Etienne, Clermont Auvergne, Metz,

de calificare (min. 250,000 locuitori) Tours, Grand Nancy, Toulon Provence
Meéditerranée, Montpellier
Meéditerranée

Zone metropolitane cu statut special

Fuziunea unor EPCI existente (o CU, 1 zonad metropolitana:

patru CA, un sindicat de aglomerare), Aix-Marseille-Provence

care 1si pastreaza consiliile si parte din

competente

Transformarea directd a unei 1 zond metropolitana:

comunitdti urbane intr-o zond Meétropole de Lyon

metropolitand cu autoritate de district si
statut particular (fara statut de EPCI ci
de autoritate locald)

Desemnare prin lege a celor 131 1 zonad metropolitana:

municipalitati componente intr-un Meétropole de Grand Paris (MGP)
sistem cu douad niveluri care pastreaza
intercomunitatile de rang inferior (12)

Sursa: Legea MAPTAM, Legea NOTRe

Arhitectura institutionala a statului francez a fost modificata de trei ori de
catre RTC, MAPTAM si ulterior NOTRe (LOIn®2015-991 du 7 aott 2015
portant nouvelle organisation territoriale de la République, 2015), pentru a

% Deja constituita prin initiativa proprie in 2015
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crea si ajusta contextul pentru redimensionarea competentelor la nivel
metropolitan. Cu toate acestea, Geppert (2017) recentralizarea ca un
curentul de fond: desi guvernul national s-a retras din implementarea
politicilor de planificare, a facut acest lucru asuméand un rol autoritar in
proiectarea limitelor si a puterilor institutionale ale noilor zone
metropolitane.

4.2.3  Organizarea, competentele si resursele zonelor metropolitane

Definitia Zonei Metropolitane, modificatd prin legea MAPTAM care a facut
ca crearea acestora sa fie nominala si obligatorie, este aceea a unei ,, unitati
publice de cooperare intercomunala cu putere de impozitare proprie, care
grupeazd mai multe municipii intr-un spatiu de solidaritate invecinat §i
fara. enclave, in scopul elaborarii unui proiect comun de dezvoltare
economicad, de mediu §i educationald, culturala si sociald, care vizeazd
imbunatatirea coeziunii §i competitivitatii si contributia la o dezvoltare
durabila si unitard a teritoriului regional” (Legea MAPTAM, 2014).

Municipalitatile coopereaza prin transferul de competente cétre unitatea nou
creata, care va actiona in locul lor. Cooperarea metropolitana bazata pe
transfer este reglementata de patru principii, asa cum este afirmat de
Direction générale des Collectivités locales (DGCL, 2023):

1. Principiul specializarii functionale: o ZM nu are competenta
generala si poate exercita strict competentele care i-au fost
transferate Tn mod explicit, fie prin lege, fie de catre municipalitati.

2. Principiul specializarii teritoriale: sfera unei zone metropolitane
este limitata la teritoriul municipiilor constitutive (cu exceptia
anumitor autorizatii statutare).

3. Principiul exclusivitatii: transferul de competente implica
cesionarea corelativa si totala a acestora, pierderea autoritatii de
exercitare a jurisdictiei sau de platd a unei subventii catre zona
metropolitand sub aceasta jurisdictie®!.

partajarea operarii si investitiei nu este autorizata.
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4. Principiul substitutiei sau reprezentarii substitutiei (derogare de la
principiul exclusivitatii): face posibila transferarea competentelor
catre noi ZM in locuri cu o forma intercomunitara preexistenta.

STAT i optional, la solicitare de !

la nivel statal si de
comun acord cu ]
i_departamentele si / sau ;
regiunife g

REGIUNI

ZONELE METROPOLITANE
(de drept comun)

3

Competente transferate obligatoriu prin lege
(Municipalitatile isi pierd competenta)

MUNICIPALITATI

Fig. 23 - Procesele de rescalare a competentelor la nivel metropolitan conform L. MAPTAM
(2014)

Principiul exclusivitatii permite zonelor metropolitane sa preia atributii de
la nivelul municipalitatilor membre si sa le exercite in mod unitar si in
exclusivitate pe toatd intinderea metropolitana, fara conflict sau suprapunere
de atributii cu municipalitatile, asadar fara dublarea resurselor alocate
acestor activitati sau servicii. Conform Legii MAPTAM din 2014, transferul
de competente de la municipalitati este obligatoriu si automat prin lege
pentru un numar stabilit de responsabilitati si servicii, Intre care competente
de planificare a spatiului metropolitan: Elaborarea Schemei de Coerenta
Teritoriala (SCoT); Planului Urbanistic Local (PLU); Planului de Mobilitate
Urbana (PDU).

Transferul unui numar amplu de competente genereaza nevoia unei
capacitati sporite de finantare a serviciilor si atributiilor in competenta
zonelor metropolitane. Veniturile acestora sunt, conform L. MAPTAM, de
diferite tipuri: subventii de stat, imprumuturi de la diverse organizatii
financiare, taxe si venituri rezultate din prestarea de servicii publice
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industrial-comerciale pe care le oferd cetdtenilor®?, precum si veniturile
fiscale, a cdror cota este semnificativ mai mare decat cota parte a surselor
mentionate anterior.

Acest regim fiscal le asigura un grad ridicat de independenta financiara,
reducand in aceeasi masurad in mod semnificativ influenta altor niveluri,
riscul de politizare (Fricke, 2019) si posibilele fluctuatii cauzate de ciclurile
electorale. Pe de alta parte, imputernicirea zonelor metropolitane a
reprezentat si o pierdere la nivelul municipalitatilor componente: transferul
de competente si capacitate de executie bugetara aferenta au fost prevazute
in legea MAPTAM, iar ulterior intrarii in vigoare a prevederilor acesteia
(2015-2016), bugetele municipalitatilor s-au micsorat in consecinta.

Zona metropolitana este administratd de un consiliu metropolitan, care
desemneaza presedintele si vicepresedintii si se constituie, daca este cazul,
in comisii tematice. Fiecare municipalitate isi numeste reprezentantii in
consiliu, iar pentru cele peste 1.000 locuitori, consilierii metropolitani sunt
alesi in timpul alegerilor municipale, concomitent cu si pe aceeasi lista ca si
consilierii municipali.

%2 Spre exemplu, parcare, api si canalizare, colectarea deseurilor.

113



1iyLvdIDINNN

In|nIjIsuod |napeds

I
I
[

aridoud ainxny panf 33f12ads 11n3ana3s)

juejuazaidals
IsawnN

n[n1i031431
[nijisuo)

(233 U0A7 ‘a2uanoid-ua
-XIV ‘s1IDd) [pSIaAIUN
104 unid 11283j0 noS

n[nifisuod
[napod ulp riruny

uelrjodosaa |nijIsuo)

EXETN
v

1iuipasaidasip

juIpasaid

:(2304333u1 [Dd3 2350§) 1110314131

92417ads 1un3dINIIS

1juipasaidadip

auelijodoJla |\
13u0Z 3|33ulpasaid

icd a zonei

1ewld
jm—————n 1||||||—
1 Jojewrsd “ “ a1e30AZaq T s0ud nipap
naijuad 2

[ wgresnuns 1 1 G I jueruaz

1 inmsuoy !

1 1 -a4day 2mID1205D

- [T | unNIs

I— ‘DJIA1D D33D33II0S

1
1

|

2]|NSU0D dZIAR Jjwisued ]

Fig. 24 - Administrarea unei metropole de drept comun si structura speci

metropolitane Aix-Marseille-

Provence

114



Alte doud organizatii sunt importante pentru desfasurarea activitatilor unei
zone metropolitane. Prima este Adunarea Generala (,,conferinta”)
primarilor, care este un organism de coordonare intre zona metropolitand si
municipalitatile membre. Cel de-al doilea este Consiliul pentru Dezvoltare,
un organism consultativ compus din reprezentanti voluntari ai cetdtenilor, ai
societatii civile, ai partilor interesate private si cu scop lucrativ, ai
organizatiilor de cercetare, dezvoltare, inovare si educatie. Consiliile de
Dezvoltare reprezinta o dovada a democratiei participative la nivelul EPCI,
fiind implicate in elaborarea, monitorizarea si evaluarea activitatilor si
planurilor spatiale elaborate de zonele metropolitane (urbanism, locuinte,
mobilitate, coerentd teritoriald)®?.

4.2.4  Instrumente de planificare metropolitana spatiala
4.2.4.1  Aspecte morfo-functionale relevante ale zonelor metropolitane

in Franta, cadrul de planificare a teritoriului este la fel de complex ca si
cadrul administrativ, urmand o ierarhie care aloca pe verticala competente
de planificare la diferite niveluri administrative, care nu sunt intotdeauna
clare. incepand cu anii 1990, sistemul a fost grevat de suprapuneri, politici
redundante si parteneriate financiare complexe (DATAR, 1993; Attali,
2008). Tendinta recenta este aceea de specializare si imputernicire a EPCI
pentru planificarea teritoriala (Geppert, 2017).

Atat planurile de dezvoltare strategica, cat si cele municipale de utilizare a
terenurilor sunt o competenta transferata in mod obligatoriu administratiei
metropolitane. La nivelul anului 2022, aceasta competenta abia incepe sa fie
exercitatd, odata cu expirarea planurilor municipale in vigoare si elaborarea
noilor planuri intercomunale (PLU) in locul celor municipale.

Inainte de a discuta insa despre instrumentele de planificare la nivel
metropolitan, este important de mentionat faptul c&, in afara de definitiile
administrative ale unitatilor teritoriale, institutul national de statistica
francez (INSEE) utilizeaza de asemenea doua unitati teritoriale statistice

%Conseils de Développement, www.conseils-de-developpement.fr accesat la 27.02.2022
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geografice: Unitatea Urband® (unite urbaine) si Aria Urbana® (aire
urbaine).

O comparatie a acestor arii cu limitele zonelor metropolitane arata o
diferenta puternica de scari: In toate cazurile, suprafata zonei metropolitane
este mai redusa decat cea a ariei functionale, ajungand pana la numai 5% in
cazul extrem al Parisului. In medie, zonele metropolitane reprezinti numai
cca. un sfert din teritoriul ZUF, concentrand 62% din populatie si 65% din
locurile de munca.

in unele cazuri, precum Bordeaux, Toulouse, Grenoble si Lyon, zona
metropolitand este mai mica ca dimensiune chiar si In comparatie cu
Unitatea Urbana (Geppert, 2017). Aceasta ridica o problema problematica,
si anume necesitatea cooperarii la nivel de organizatie intercomunitara cu
alte EPCI din zond pentru a integra viziunea amenajarii teritoriului la o
scara echivalenta cu cea a zonelor urbane functionale

Raspunsul francez la aceastd provocare a fost — in mod previzibil — un alt
nivel teritorial de cooperare: Polul Metropolitan, definit tot prin legea RTC
din 2010 ca o ,,intercomunalitate a intercomunalitatilor” realizatd prin
asocierea organizatiilor EPCI de pe teritoriul zonelor functionale®. Polii au
competente In elaborarea proiectelor teritoriale in parteneriat, dezvoltare
economica, planificare spatiald si tranzitie ecologica, coordonarea
acordurilor financiare la nivel regional, statal si cu UE, precum si realizarea
documentatiilor de interes metropolitan, intre care elaborarea Schemei de
Coerenta Teritoriala (SCoT).

Instrumentul soft al ,,péles métropolitains™ si interpretarea acestuia in
regiunile franceze este un exemplu elocvent al variabilitétii practice a
acordurilor de guvernare locala, mai departe de legile nationale. Geometria
variabila permite, de asemenea, includerea altor parteneri, cum ar fi regiuni

% Zona construiti caracterizati printr-o continuitate a spatiului construit: 0 municipalitate sau
un grup de municipalitdti care include o zona construitd continua, fara sincope de peste 200 de
metri intre doud constructii, avand cel putin 2000 de locuitori (definitie INSEE)

% Zonai functionalii — grup de municipalititi invecinate, fird enclave, care cuprinde o unitate
urbana care asigura cel putin 10.000 de locuri de munca, si municipalitati rurale sau alte unitati
urbane unde cel putin 40% din populatia rezidentd ocupata lucreaza in centru sau in
municipalitatile atrase de acest centru (idem).

% Fird obligatia asigurdrii contiguitatii teritoriale, ducand in practica si la retele de EPCI
dispersate intr-un teritoriu mai amplu, intre care se stabilesc relatii de ZUF
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si departamente, universitati, societatea civila si actori economici
(Zimmermann & Feiertag, 2021).

4.2.4.2  Instrumentele de planificare metropolitana

Planificare urbana este o competenta obligatorie a Métropole care se
desfasoara acum la nivel inter-municipal, producand un regulament
aplicabil pentru toate municipalitatile din areal, in timp ce dreptul de a
emite autorizatii de constructie rdimane de competenta municipalitatilor
componente. Principalele instrumente de planificare teritoriald si urband de
referintd pentru zonele metropolitane sunt in numar de patru, elaborarea
acestora fiind transferatd in responsabilitatea zonelor metropolitane de la
municipalitati conform legii: SCoT (Schemele de Coerenta Teritoriald) si
PLU (Planurile Locale de Urbanism); PDU (Plan de Mobilitate Urbana) si
PLH (Program Local de Locuire).

Posibilitatea de planificare metropolitana integratd se reflecta in Schemele
(planurile) de coerenti teritoriala (SCoT), instrumente care au fost
implementate incepand cu anul 2000 si care vizeaza crearea unui cadru
strategic pentru politici publice privind dezvoltarea teritoriala, planificarea
spatiala si urbana, habitat, mobilitate, dezvoltare economica, mediu s.a.
(OECD, 2017). SCoT este realizat in multe cazuri la nivel de asociatii inter-
municipale (interSCoT) si este obligatoriu pentru amenajarea teritoriului,
stabilind in ceea ce priveste dezvoltarea urbana densitatile si maximul
unitatilor locative la nivelul municipalitatilor. Documentatia se initiaza prin
intermediul asociatiilor care coordoneaza procesul de realizare, fiind
dezvoltate de regula de catre agentii si institutii cu competenta planificarii
publice®”. Competenta de elaborare pentru mai multe zone metropolitane
poate fi delegati citre Polii Metropolitani®®. In practica ins, limitarea
conform legii a elaborarii SCoT numai pentru teritorii contigue fara enclave
face ca Polii Metropolitani dispersati sau 1n retea sa nu poata exercita
aceasta competenta fara un acord de cooperare cu alte EPCI din arealul
vizat.

Conform Directoratului General pentru Comunitati Locale (DGCL, 2023),
realizarea SCoT se face de catre Zona Metropolitana (sau Pol, dupa caz), cu
implicarea serviciilor de stat, regiunii si departamentului. Perimetrul SCoT

7 De exemplu, SCoT pentru Paris a fost dezvoltat de APUR, Agentia de Urbanism Paris.
% Cazul SCoT Nantes Saint-Nazaire.
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acoperd in cazul unei zone metropolitane intreg teritoriul acesteia, fiind
publicat prin decret de prefect ulterior verificarii coerentei acestuia cu
problemele de urbanism, locuire, dezvoltare economica, mobilitate si
mediu. Prefectii pot aduce obiectii argumentate planului, care trebuie
abordate Tnainte ca SCoT sa devind executoriu. Desi statul a devolutionat
competenta planificarii spatiale, isi rezerva in practica influenta asupra
modalitatii de realizare a documentelor de planificare. Schemele de
Coerenta Teritoriald se revizuiesc o datd la sase ani.

I BAZA LEGISLATIVA: L. RTC, L. SRU, L. MAPTAM, L. Urbanismului si Habitatului, ... I

I BAZA DE REGLEMENTARE: Codul Urbanismului, Directiva Teritoriala a Amenajarii, s.a. I

NIVEL INSTITUTIONAL DOCUMENTATII DE PLANIFICARE DOCUMENTATII SECTORIALE
STAT I SSC: Scheme pentru servicii colective |
|
REGIUNI | SRADDT: Perspectiva de dezvoltare regionala sustenabila |
DEPARTAMENTE | SAGE: Plan Management Apa |

Poli metropolitani

SCOT: SCHEMA DE COERENTA TERITORIALA

scalare

ZONE METROPOLITANE

A
1
1
]

PLU - PLAN LOCAL DE URBANISM
scalare

MUNICIPALITATI Permise de construire | | Lotizari s.a. dupa caz

Fig. 25 - Documentatiile-cheie nivel metropolitan, in contextul sistemului de planificare
teritoriald francez.

In cazurile in care SCoT este realizati la nivel de grupari de EPCI, coerenta
planificarii tinde sa fie mai mare, iar SCoT metropolitan acopera zona
functionald; acesta este cazul Lille, Grenoble, Brest si Nancy, al carui plan a
fost realizat 1n colaborare de catre 20 de EPCI (Geppert, 2017).

Planul Local de Urbanism (PLU) este succesorul simplificat al fostelor
Planuri de Ocupare a Solului (POS) si reprezintd un document director si de
reglementare care organizeaza dezvoltarea spatiala si defineste regulile de
utilizare a terenului pentru o perioadd de 10-15 ani, implementand si
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detaliind prevederile strategice ale SCoT, pe care de altfel le poate substitui
in lipsd. PLU defineste liniile directoare generale pentru dezvoltare,
echipamente, urbanism, protectia zonelor naturale, agricole si forestiere si
conservare si continuitatea ecologica, stabilind tintele de dezvoltare si fiind
similar in scop si componenta cu un Plan Urbanistic General din Romania.
Regulamentul aferent PLU este executoriu, iar prin el se stabilesc
zonificarea metropolitand, densitatile, utilizarea terenurilor, regulile de
constructie si aspectul cladirilor, regulile de construire, conformarea spatiala
si functionala, exceptiile, delimitarea zonelor speciale de interventie,
protejare sau restrictie a construirii, si altele (DGCL, 2023). In cazul PLU
metropolitane, prevederile din acestea pot tine locul unui Program Local de
Locuire (PLH) si, in cazul in care ZM reprezinta o autoritate organizatoare
pentru transportul urban, un Plan de Mobilitate Urbana (PDU).

Intinderea spatial redusa a zonelor metropolitane poate fi un argument
pentru dezvoltarea unei singure documentatii cu caracter normativ si de
reglementare pentru toate municipalitatile asociate. Acesta poate fi un
avantaj, intrucat municipalitatile periferice sunt de multe ori prea mici
pentru a avea capacitatea profesionald pentru planificarea dezvoltarii
(Zimmermann, 2017).

Cazul francez reprezintd o extrema a suprapunerii nivelurilor millefeuille
atat din punct de vedere administrativ, cat si teritorial, intercalandu-se spatii
,.dure” (municipalitatile, districtele) cu spatii ,,semi-dure” (zonele
metropolitane), ,,soft” (Polii Metropolitani) si geografic-statistice (centrele
urbane, ariile urbane). In acest context, procesele de rescalare aflate in
derulare la nivel metropolitan implicad un nivel considerabil de angajament
pentru cooperare si pentru inovare in practicile de amenajare a teritoriului:
cooperarea nu este numai un deziderat, ci reprezinta un pilon esential pentru
insasi existenta instrumentelor de amenajare a teritoriului si urbanism.
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4.3 NOILE CITTA METROPOLITANE ITALIENE
4.3.1 Introducere

Inceput in urma cu 30 de ani, procesul de formare a zonelor metropolitane
italiene ( Citta Metropolitane ) reprezinta o ilustrare a provocdrilor
survenite 1n timpul unui lung proces de clarificare legislativa, administrativa
si identitard a constructiei metropolitane la nivel national. Pe de o parte,
actualele 14 orase metropolitane *raspund unei nevoi care a fost identificatd
si discutata inca din anii 1970; pe de alta parte, pana la schimbari legislative
de sus 1n jos odatd cu promulgarea ,,Legii Delrio " (LEGGE 7 aprile
2014, n. 56 Disposizioni sulle citta' metropolitane, sulle province, sulle
unioni e fusioni di comuni, 2014), zonele metropolitane reprezentau
concepte extrem de disputate, captive Intre ambitiile si dorintele regiunilor,
provinciilor si municipiilor.

Procesul de construire a identitatii, de clarificare a rolului si a resurselor
oraselor metropolitane este inca in desfasurare. Cu toate acestea,
valorificand oportunitatile perioadei de programare 2014-2020, acestea au
adus deja o contributie notabila la discursul metropolitan european si
reprezinta un studiu de caz relevant pentru promovarea structurilor existente
intr-o maniera operationald, folosind instrumente structurale pentru
reinventarea si consolidarea unui nivel de guvernare subnationala asimetric.

Organizarea teritoriald a statului italian este In mare masura tributara si
originilor napoleoniene, cu trei niveluri substatale consolidate: 20 autoritati
regionale, 103 autoritati regionale de nivel secundar (provincii si orase
metropolitane) si 7.901 municipalitati (ISTAT, 2023). Potrivit ISTAT,
70,5% dintre municipii aveau o populatie mai mica de 5.000 de locuitori, In
timp ce doar 15,2% din unitatile administrative locale au peste 10.000 de
locuitori. Doar 12 municipalitati depasesc 250.000 de locuitori, inclusiv
Roma (2,74 milioane de locuitori) si Milano (1,35 milioane de locuitori),
restul totalizand sub un milion de locuitori (ISTAT, 2023).

®Pentru a pistra terminologia originali, referirea la zonele metropolitane italiene este aceea de
,,orase metropolitane”, reprezentand entitati teritoriale multimunicipale si nu orase, in sensul
legislatiei nationale romanesti .

7 Graziano Delrio, ministru si lider in camera inferioard a Partidului Democrat din Italia si
initiator
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Desi Constitutia din 1947 desemneaza Republica Italiana drept stat unitar,
aceasta este consideratd ,,regionalizatd” in practica curenta ca urmare a unui
proces progresiv care a imputernicit nivelurile subnationale cu functii si
competente prin reforme constitutionale succesive (CoR, 2019). Italia este
un exemplu de tara care a optat pentru forme asimetrice de descentralizare
in 2001, prin modificarea constitutionala, alocand statut administrativ si
fiscal special regiunilor si provinciilor. Fiecare regiune are un statut care
serveste drept constitutie regionald, care determind forma de guvernare si
principiile fundamentale de organizare si functionare a regiunii, conform
Constitutiei (Art. 123). Regiunile au putere legislativa exclusiva in chestiuni
care nu sunt reglementate de legea statului (art. 117) si cinci dintre ele
(Sardinia, Sicilia, Trentino-Alto Adige/Siidtirol, Valea Aostei si Friuli -
Venezia Giulia) au primit prin statut autonomie extinsa, beneficiind de o
anumita libertate suplimentara legislativa, administrativa si financiara
(Grazzini, Lattarulo, Macchi, & Petretto, 2020).

La fel ca Franta, Italia are trei niveluri administrative subnationale: regiuni,
provincii si forme echivalente de organizare teritoriald (orase metropolitane
sau consortii municipale libere in Sicilia) si municipalitati. In ultimii 10 ani,
pe baza referendumurilor locale, au fost aprobate 138 de fuziuni comunale,
care s-au soldat cu o reducere a numarului de UATB cu circa 200.
Provinciile, orasele metropolitane si municipiile nu au autonomie
legislativa, dar se bucurd de autonomie financiara (asa-numitul ,,federalism
fiscal”) prevazuta in reforma constitutionala din 2001. Principalele lor surse
de venit provin din impozitarea proprie si comund, subventii si alte surse
(CoR, 2019).

Nivelul metropolitan este echivalent cu cel al provinciilor, nivelul
NUTS 3. Zece orase metropolitane apartinadnd regiunilor cu statut ordinar au
inlocuit provinciile omonime ca urmare a Legii nr. 56/2014 (Roma Capitale,
Torino, Milano, Venetia, Genova, Bologna , Florenta, Bari, Napoli si
Reggio Calabria), urmate de patru orase metropolitane constituite In regiuni
cu statut special In perioada 2015-2016: Cagliari, Catania, Messina si
Palermo. Cele 14 orase metropolitane acoperd acum aproximativ 15,4 % din
teritoriul Italiei, dar cumuleaza 36,2% din populatia totald, jumatate din
numarul de universitati, start-up-uri, incubatoare de afaceri, 60% din
transportul de marfa si 86% din transportul aeroportuar de pasageri.
(ISTAT, 2023). Validand premisa efectului multiplicator economic al
marilor aglomerari, orasele metropolitane au si ele de doua ori rata de
crestere a valorii adaugate medie nationala.
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4.3.3  Procesul formativ al zonelor metropolitane contemporane

De la inceputul secolului al XX-lea, problema corelarii granitelor
administrative cu nivelurile politicilor publice a fost un aspect important al
dezbaterii politico-spatiale italiene (Gambi & Merloni, 1995). Cu toate
acestea, Dematteis (2012), Armondi (2017) si altii noteaza ca pana in anii
1990, angajamentul public pentru o mai buna adecvare a spatialitatii
politicii publice a fost redus, initiativele fiind fragmentate si lipsite de
coordonare. Conform principiului autonomiei locale, competenta de
urbanism este atribuitd municipalitétilor prin Legea urbanismului (LEGGE
17 agosto 1942, n. 1150. Legge Urbanistica, 1942), nefiind insa clarificata
posibilitatea realizarii planurilor supraordonate. Constitutia a impus acest
lucru ca competenta regionald, dar regiunile au fost infiintate ca entitati
autonome abia in anii 1970, lasand problema planificarii metropolitane intr-
un vid institutional (Gualini, 2006).

O prima incercare de promovare a politicii urbane si teritoriale pe agenda
nationala a fost ,,Progetto '80” (Ministero del Bilancio e della
programmazione economica, 1969), un raport preliminar al programului
economic national pentru perioada 1971-1975 care a formulat o clasificare a
teritoriului national in functie de gradul de dezvoltare si a afirmat pentru
prima data ,,dezechilibrul dintre metropole si orasele mici si mijlocii, intre
zonele urbanizate si zonele rurale, sistemele metropolitane ierarhice si
policentrice” (Governa & Salone, 2005). Nevoia de noi entitati
administrative a fost subliniata in literatura din anii 1960-70, care sa
integreze marile centre urbane cu comunele-satelit. Pana in anii 1990,
cooperarea intermunicipala a fost singurul instrument de coordonare la nivel
metropolitan (Boggero, 2016): mai multe orase si-au folosit puterea pentru a
promova planuri superordonate pentru teritoriile adiacente’! (Gualini,
2005). Legea autonomiei locale (LEGGE 8 giugno 1990, n. 142.
Ordinamento delle autonomie locali, 1990)a introdus prima abordare
juridica a zonelor metropolitane si principiul diferentierii, permitand
infiintarea autoritatilor locale care Indeplinesc sarcini in conformitate cu
reguli diferite, In diferite zone ale Republicii. Definirea zonelor

! Celebrul Piano Intercomunale Milanese, aprobat pentru 35 de municipalititi in 1959 la nivel
ministerial

"2 Legea identificd 9 orase principale (Torino, Milano, Venetia, Genova, Bologna, Florenta,
Roma, Bari si Napoli), dar si ,, alte municipalitati ale caror localitati au relatii stranse cu

123



operationale: a fost consideratd expresia unui compromis politic, care s-a
materializat in cele din urma abia 25 de ani mai tarziu (Giangaspero,
Gambini, Cozzi, & Faraguna, 2015).

Legea din 1990 a urmadrit o reforma teritoriala ,,de sus in jos” prin
adaugarea unui nou nivel de guvernare teritoriald, bazat pe necesitatea
corespondentei dintre teritoriu, comunitate si guvern (Gualini, 2005), dar
nu a reusit sa clarifice care functii si competente rezervate anterior
comunelor si provinciilor ar fi transferate zonelor metropolitane
(Giangaspero, Gambini, Cozzi, & Faraguna, 2015).

In asteptarea unei activari reale a solutiei metropolitane, mai multe zone
urbane au experimentat cooperarea informald, in cadrul unor structuri soft
de guvernanta (Governa & Salone, 2005) precum conventii, programe,
consortii municipale si pacte teritoriale de coordonare a politicilor
economice locale (Crivello & Staricco, 2017). Ca solutii ,,de jos 1n sus” la
problemele metropolitane reale, aceste forme de cooperare au reprezentat
instrumente flexibile adaptate la scara teritoriald si la cultura locala a
cooperdrii, similare inter-comunitatilor franceze. Pana la momentul
consolidarii practice a acestora insd, a inceput in final procesul national de
institutionalizare metropolitand, la mijlocul anilor 2010.

Intemeiata pe necesitatea reechilibrarii bugetelor publice si a reducerii
costurilor serviciilor publice prin economii de scara in anii post-criza, Legea
Delrio a operationalizat in cele din urma zonele metropolitane in
conformitate cu o procedura centralistd si relativ clard, care a mandatat noile
orase metropolitane sa inlocuiascé automat anumite provincii pana la 1
ianuarie 2015 (Armondi, 2017). Limitele initiale ale provinciilor nu au fost
modificate semnificativ (Boggero, 2016).

Noilor orase metropolitane li s-au asigurat toate functiile administrative deja
conferite provinciilor precum si patrimoniul acestora, fiind in acelasi timp
inzestrate cu alte responsabilitati precum planificarea teritoriala strategica,
planificarea generald, coordonarea sistemelor de management al serviciilor
publice, promovarea dezvoltarii socio-economice, managementul
transportului si mobilitatii (Art. 1, Pt. 44, Legea 56/2014), iar teritoriile
acestora au fost redenumite ,,zone (aree) vaste”. Aceeasi reforma

acestea in ceea ce priveste activitdtile economice, serviciile esenfiale pentru viata sociald,
precum si relatiile cu caracteristicile culturale i teritoriale” (Art. 1 142/1990)
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administrativa locala a redus Insa si personalul oraselor metropolitane,
masurd de austeritate care a avut un impact considerabil asupra capacitatii
acestor structuri de a prelua responsabilitatile administrativ-politice ale
provinciilor anterioare (Giangaspero, Gambini, Cozzi, & Faraguna, 2015).

Reforma a vizat, de asemenea, eliminarea treptata a nivelului provincial,
mai Intai prin reducerea relevantei administrative si apoi prin desfiintarea
acestuia. Legea 56/2014 le-a transformat in ,,autoritdti locale bazate pe
democratie indirecta”. O lege ulterioara a Incercat desfiintarea provinciilor
si transferul competentelor acestora la nivelurile superioare si inferioare
administrative, dar a fost respinsa prin referendum in decembrie 2016,
provincia pastrandu-si statutul, cel putin pana in prezent (Crivello &
Staricco, 2017).

Orasele metropolitane au beneficiat de un impuls structural printr-un
Program Operational National (PON) dedicat, prevazut in Acordul de
Parteneriat (AP) dintre Italia si Comisia Europeana pentru 2014-2020.
Acordul de Parteneriat a folosit in mod intersanjabil notiunile de ,,oras” si
,,oras metropolitan”, ceea ce a favorizat legitimizarea dimensiunii
metropolitane. PON METRO a avut o influenta importantd asupra
materializarii de facto a noilor metropole italiene, consolidandu-le pozitia si
oferindu-le un buget structural multi-fond. Succesul programului in
perioada 2014-2020 a determinat o alocare de 3 miliarde de euro pentru
orasele metropolitane si orasele medii de sud’”® (PN Metro Plus 2021-2027).

Au existat n general trei etape succesive de consolidare si operationalizare
a zonelor metropolitane, desfasurate pe parcursul unui sfert de secol: Legea
142/1990, Legea Delrio 56/2014, si abilitarea financiara prin Programe
Europene (PON METRO). Dupd intrarea in vigoare a Legii Delrio, orasele
metropolitane au fost consacrate ca entitati administrative hibride,
reprezentand atat vechea provincie din punct de vedere spatial, cat si
interesele diferitelor municipalitati de nivel inferior si grupari municipale.

Spre deosebire de cazul francez, principiul diferentierii nu permite
coexistenta unor cadre institutionale diferite in Italia si nici experimente de

> Aprobat prin Decizia C(2022) 9773 final de citre Comisie la 16.12.2022

125



rescalare asimetrici’*. Regiunile nu au mandat pentru a desemna prin lege
noi orase metropolitane, de exemplu in jurul oraselor precum Verona’®
(Boggero, 2016). In astfel de cazuri, singurul instrument de sprijinire a
planificarii metropolitane este cooperarea intermunicipala sau
interprovinciala.

43.4  Structura zonelor metropolitane. Competente si resurse

Conform legii nr. 56/2014, orasele metropolitane sunt entitati teritoriale ,,de
scard ampla”, cu urmatoarele scopuri institutionale generale: ,,grija pentru
dezvoltarea strategicd a zonei metropolitane; promovarea §i gestionarea
integrata a serviciilor, infrastructurilor si retelelor de comunicatii de
interes pentru orasul metropolitan, cultivarea relatiilor institutionale legate
de propriul nivel, inclusiv cele cu orase europene si zone metropolitane”.
Organele de conducere ale oraselor metropolitane sunt primarul
metropolitan (de drept primarul orasului principal), consiliul metropolitan si
conferinta metropolitand, care aproba statutul orasului metropolitan.

Statutul este actul care reglementeaza principiile, aspectele de participare
publica si transparentd, functiile si organele orasului metropolitan,
prevederile privind subdiviziunile (zone omogene), relatia cu alte institutii,
atributiile si responsabilitatile, precum si alte prevederi. Statutul este un
document specific fiecdrui oras metropolitan, in limitele legii.

Consiliul metropolitan este votat in functie pentru cinci ani si este format
din primarul metropolitan si 14-24 de consilieri, In functie de populatia
oraselor metropolitane. Aparatul este semnificativ redus in raport cu cel al
zonelor metropolitane franceze, ceea ce reprezintd un indiciu al factorilor de
austeritate care au guvernat infiintarea oraselor metropolitane n 2014.
Deoarece consiliul metropolitan si primarul dubleaza o functie publicé deja
ocupatd, acestia nu sunt remunerati (Crivello & Staricco, 2017).

" Doar la nivel local. Asimetria regionald, precum si planurile recente de devolutie a
responsabilitatilor fiscale catre trei dintre regiunile ordinare Italiene (2019) fac parte dintr-o
logica numita ,, regionalismo differenziato”

*Verona, un oras cu o populatie aseminitoare Venetiei si mai mare decit Messina sau Reggio
Calabria, a fost exclus din lista oraselor metropolitane.

126



NVLITOdO¥LIN INTNSYHO TNYAYI NIA IiYLITVdIDINNN

LA

\

N,

I1SU0d p1 / 8L / ¥2)
NVLITOdO¥L1IW

fi 3/D10123]3
NasIv {18y paifipouw fnzo> uy
V Ipssaniun niSoifns und pasaSap
2 SomeBdEIanE 570) H Juwad - jjodop ‘ounjiy
_ 24353npu0> ap 3jaupsI0 __ ypdidiunw 1131jisu0d 1$ nuowiid 213ulp ‘30A ujad Sajy .r /01dD) DUIOY [NINDISK y
i
“ JTVdIDINAN [ e e ey
_ IITISNOD I I
" I [m—————— I
_ —
|
|

i I Jojewnad  §op305/nsu0>
1YWIYd Ilnlv_ e glesauad
pdppind “ eaieunpy |22/A0 d3wsugl]

A
|
|
I
|
J

o [nupwid auinap agpddurad n1ip3yoddunw nipwiid |
1

*

INTNSVYO TNITISNOD

TNIVINIRIGIDIA

NV1ITO0dO¥1IN
INTNSYHO TNIVINIYd

e e e e e
1
1

\
1
1
1
1
1
1
1
1
’

Fig. 27 - Structura nivelului guvernamental metropolitan italian
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suplimentar finangele publice” (Legea Delrio, 56/2014), orasele
metropolitane indeplinesc urmatoarele functii fundamentale:

1. Adoptarea si actualizarea anuald a unui plan strategic metropolitan

2. Planificarea generala a teritoriului, inclusiv retelele, serviciile si
infrastructurile de competenta comunitatii metropolitane, stabilirea
de constrangeri si obiective pentru activitatea municipiilor incluse.

3. Structurarea sistemelor coordonate de gestionare a serviciilor
publice si organizarea serviciilor publice de interes general.

in zona metropolitana.
5. Promovarea si coordonarea dezvoltarii economice si sociale.
6. Coordonarea sistemelor de informatizare si digitalizare.

Majoritatea serviciilor publice supramunicipale sunt administrate de regiuni,
care le pot transfera oraselor metropolitane, desi in practica interesul pentru
transfer este foarte scazut (Bolgherini & Lippi, 2016). Competentele
delegate oraselor metropolitane prin Legea Delrio nu sunt neaparat
articulate si coerente cu scara teritoriald, lipsind competente de importanta
critica pentru managementul la nivel metropolitan, precum managementul
mediului si al poludrii sau transportul public. in timp ce orasele
metropolitane gestioneaza, de exemplu, reteaua de autobuze suburbane,
serviciul de tren suburban, care este principalul mijloc de transport intr-o
zond urbana functionald, a ramas in continuare un serviciu coordonat de
regiuni (Crivello & Staricco, 2017).

Orasele metropolitane exercitd asadar un spectru limitat de competente,
fiind totodata puternic influentate de agenda politica a centrului urban
principal. Finantarea oraselor metropolitane de catre stat si regiuni este, de
asemenea, precard, orasele metropolitane preluand activele, personalul si
resursele instrumentale ale fostelor provincii (The European House —
Ambrosetti, ANCI & Intesa Sanpaolo, 2016). in 2015, veniturile oraselor
metropolitane au reprezentat doar 1% din valoarea veniturilor
administratiilor publice locale (Ferrario & Ferri, 2019). Prin impozitare
proprie, orasele metropolitane au o capacitate de autofinantare deosebit de
scazutd, capacitatea lor de a furniza servicii fiind dependenta de
transferurile de la nivel statal si regional si de fondurile FESI (aprox. 130
mil. euro pentru PON METRO 2014-2020).

128



Rolul nivelului intermediar al oraselor metropolitane 1n sistemul national de
guvernare italian este, cel putin pentru moment, cel de coordonare si
reprezentare a municipalitatilor, in special in raport cu Uniunea Europeana.
Rolul oraselor metropolitane ca entitati politice autonome incd se defineste.

4.3.5  Planificarea metropolitani

4.3.5.1  Problematica adecvarii teritoriale

Infiintarea si imputernicirea oraselor metropolitane prin Legea Delrio a
reusit sa ,,taie nodul gordian” (Calafati, 2016) in ceea ce priveste
organizarea de noi unitati administrativ-teritoriale, prin reducerea unei
discutii complexe si indelungate asupra intinderii si competentelor zonelor
metropolitane la un simplu act de inlocuire a unitatilor provinciale. Acest
proces a creat, de asemenea, conflicte spatiale si suprapuneri partiale intre
teritoriul noilor orase metropolitane si zonele functionale (v. Cap. 3)

Limita provinciilor si Ariile Functionale Urbane

LEGENDA Limita statala oraselor metropolitane Conform OECD-UE

Fig. 28 - Suprapunerea ZUF ale principalelor centre urbane din nordul Italiei peste limitele
provinciale §i ale oraselor metropolitane.
Sursa: prelucrare dupa OECD-UE, si Wikimedia commons
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In unele cazuri, cum ar fi Milano, Genova sau Roma, intinderea FUA
depéseste limita orasului metropolitan. In majoritatea cazurilor totusi, FUA
este mai mici,’s.

Pe fondul cooperarii istorice inter-municipale, care a permis dezvoltarea
unor instrumente de planificare colaborativa adecvate unor scari
metropolitane reale, noul perimetru al oraselor metropolitane a generat
conflicte centru-periferie (de exemplu, pentru Milano, Torino si Bologna)
legate de includerea unor noi municipii, excluse anterior din ipotezele de
planificare metropolitana (Barbanti, et al., 2015).

Variabilitatea scarii introduce un nou nivel de complexitate in discutia
despre planificarea teritoriala metropolitana in Italia. Nici orasele
metropolitane mai mici decat ZUF, nici cele care depasesc granitele
acestora nu pot planifica eficient si coerent teritoriul metropolitan. Optiunea
cdii usoare catre metropolizare a reformei Delrio a fost, In practica, o
oportunitate pierdutd de a delimita granite administrative relevante si bazate
pe realitati teritoriale.

4.3.5.2 Planificarea teritoriala a oraselor metropolitane

Amenajarea teritoriului are o istorie indelungata in Italia, iar amenajarea
generald si documentatia normativa se desfasoara inca in temeiul Legii
urbanismului din 1942 (LEGGE 17 agosto 1942, n. 1150. Legge
Urbanistica, 1942), care a suferit multiple actualizari de-a lungul timpului.
Planurile regionale reprezintd documente-cadru, ale céror prevederi sunt
reflectate in documentatia de nivel inferior si care, la randul lor, sunt
reglementate de legislatia nationala si regionala’”.

Anterior reformei din 2014, principalele instrumente de planificare
teritoriala erau Planul Teritorial Coordonator Regional (PTR), Planul
Teritorial Coordonator Provincial (PTC) si Planul General de Reglementare
la nivel de municipiu, detaliate sau operationalizate prin ,,Planuri de
Initiativa Publica”: PP ( Planuri de detaliu), PdL (Planuri de subdiviziune),

¢ Doar 29% din intinderea orasului metropolitan pentru Torino, unde restul teritoriului este in
principal rural sau muntos, cu provocari si nevoi diferite de cele ale unei zone urbane mai
dense.

""De exemplu, Legea Regionald a Regiunii Toscana nr. 65/2014 privind guvernarea teritoriului,
care a introdus prevederi actualizate pentru amenajarea intercomunala a teritoriului regional.
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PEEP (Plan pentru cladiri comerciale si publice), PIP (Plan zone
industriale) si altele.

Planificarea strategica este in prezent legata in special de cadrele
programatice multianuale europene, strategiile la nivel inalt si programele
operationale nationale. Multe dintre orasele metropolitane (cum ar fi
Bologna, Torino sau Florenta) au dezvoltat sau coordonat deja planuri
strategice metropolitane anterioare, adesea la un nivel spatial adecvat
functiei lor metropolitane (Sartorio, 2005; Crivello & Staricco, 2017).

Planificarea teritoriald a oraselor metropolitane poate fi consideratd un
instrument de coordonare intre municipalitatile incluse, dezvoltat pentru a
raspunde nevoilor comunitatilor integrate socio-economic intr-un mod
concertat. Intrucat noile entititi formeaza un nivel administrativ separat, ele
nu preiau si nici nu reduc competentele locale, inclusiv cele de planificare si
proiectare urbana. Gastaldi si Zarino (2015) sustin ca aceasta cvasi-
suprapunere imprima orasele metropolitane rolul coordonator, de dezvoltare
a previziunilor prescriptive si de selectie a proiectelor si actiunilor relevante
la scara metropolitana, lasand in acelasi timp sarcinile de reglementare
traditionale” In seama municipalitatilor.

Legea Delrio prevede doua instrumente specifice de planificare a teritoriului
pentru orasele metropolitane. Primul este Planul Strategic al Orasului
Metropolitan (PST), care stabileste linii directoare pentru indeplinirea
functiilor metropolitane, inclusiv implementarea functiilor de la nivel
regional. PST are un orizont de implementare de trei ani si poate fi revizuit
anual (Legea 56/2014). Aceasta prevedere ridicd mai multe probleme si
consideratii: dincolo de realismul unei ,,viziuni strategice” dezvoltate pentru
numai 3 ani, se pune si problema capacitatii unui oras metropolitan de a
realiza dezvoltarea PST cu o asemenea frecventa in baza resurselor sale
limitate. Mai mult, cerinta de dezvoltare a noului Plan Strategic a creat un
conflict cu documentele anterioare de planificare strategica cooperativa inca
valabile (in unele cazuri, contractate in 2014) si o povara suplimentara
asupra resurselor oraselor metropolitane.
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Fig. 29 - Instrumentele de planificare metropolitand in cadrul de planificare teritoriald

national italian
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Al doilea instrument de planificare a teritoriului este Planul teritorial
general metropolitan (PTM), care 1nsa nu a fost definit in detaliu prin lege,
punand problema structurii si continutului sau in responsabilitatea fiecarei
regiuni prin promulgarea ulterioara a legilor regionale privind amenajarea
metropolitand. Din acest motiv, realizarea PTM depinde de o etapa
procedurala suplimentara, care a condus la intarzieri.

Transpunerea cerintelor Legii Delrio s-a confruntat in practica cu mai multe
bariere, atat la niveluri superioare (prin inertia regiunilor si intarzierile in
stabilirea unui cadru legal pentru PTM), cét si la niveluri inferioare
(conflicte cu planurile teritoriale existente). Intrucat functiile de conducere
nu sunt remunerate si functiile de executie au fost concepute pentru
austeritate, intre o baza legala subdezvoltata si lipsa de resurse, orasele

ce priveste amenajarea teritoriului. Cercetarea informatiilor publice’® indica
faptul ca inceperea PTM a inceput cu o intarziere semnificativa (2017 —
Milano, Torino si Genova, 2018 — Florenta, 2019 — Napoli, 2020 —
Bologna). in alte cazuri, precum Roma Capitale”, Venetia, Bari, Catania,
Messina, Caligari, Reggio Calabria, orasele metropolitane au ales sa ignore
obligatia de a efectua aceastd documentatie, mentinand planurile provinciale
anterioare.

Elaborarea si implementarea Planurilor Strategice Teritoriale a avansat
relativ mai rapid decat cea a PTM-urilor, datoritd beneficiului asociat
important de a putea accesa fonduri structurale disponibile prin PON
METRO 2014-2020. Cu toate acestea, progresul a fost lent, doar cinci orase
metropolitane si-au finalizat cu succes PST-urile respective pana la
jumatatea anului 2018, in principal din cauza resurselor insuficiente si a
sistemelor de finantare inadecvate.

Procesul de restructurare institutionald metropolitana a avut In vedere
primul pas al crearii de instrumente prevazute de lege precum aprobarea
statutului, PSM si PTM. In timp ce planurile teritoriale reprezinti o
provocare majora de resurse, planificarea strategica a fost mai accesibila
oraselor metropolitane. Totusi, in practica, tendinta a fost de a considera

"8Site-uri oficiale enumerate in bibliografie, consultate la 06.03.2020

""Massimo Piacenza, directorul Departamentului de Planificare Strategica si Guvernare a
Teritoriului Orasului Metropolitan Roma, a sustinut pentru INU ca ,, PTPG din 2010, care
dateaza din vremurile provinciei, desi nu tocmai recent, este deja stabilit” (INU, 2023)
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PST drept ,,tintd minima”, sarcind care trebuie dezvoltata ca justificare a
existentei orasului metropolitan. Armondi (2017) a mai subliniat problema
de timp legata de dezvoltarea unor astfel de instrumente: in mod paradoxal,
realizarea planului 1n sine dureaza mai mult decat valabilitatea globala
prevazuta.

Prin urmare, este nevoie de clarificare si diferentiere a instrumentelor
metropolitane de planificare teritoriala si strategicd in Italia, nu numai in
scopul de a fundamenta o abordare de sus in jos, care este in prezent prea
simplista pentru complexitatea teritoriilor metropolitane, ci si pentru a
diferentia Intre contextele eterogene din cadrul celor 14 orase metropolitane.
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44 ZONELE METROPOLITANE SIITI iN POLONIA
44.1 Introducere

in Polonia, provocarea planificarii metropolitane integrate, recenta
suburbanizare puternica si particularitatile unui sistem administrativ pe
patru niveluri se confruntd cu o puternica identitate locala de autoguvernare.
Metropolizarea in Polonia a trecut prin Incercari iterative nereusite de
reforma nationala, gésind in cele din urma un curs de actiune prin
instrumentele structurale europene, si anume Investitiile Teritoriale
Integrate®® (IT).

Managementul zonelor metropolitane a fost amplu discutat in ultimii 15 ani
si a fost inclus 1n prevederile celor mai importante documente nationale
precum Conceptul National de Dezvoltare Spatiala 2030 - NSDC , Strategia
Nationala de Dezvoltare Regionala 2030 - NSDR , (Regionalnego,
2012)precum (Polish Government, 2020)si ca Politica de Dezvoltare
Urbana a Poloniei (Orlowski, Rys, Brzozowy, Zagrzejewska-Fiedorowicz,
& Situszek, 2016). Cu toate acestea, aceste platforme nu au produs inca
rezultate substantiale in ceea ce priveste institutionalizarea metropolitana.
Intrucat reforma administrativ-teritoriala a zonelor functionale nu a fost
finalizata, iar cooperarea voluntara de jos 1n sus este inca incipientd,
sprijinul programatic european prin instrumentul ITI a permis mobilizarea
parteneriatelor locale prin imputernicirea structurilor asociative ca
organisme intermediare In management. a fondurilor FEDR dedicate
dezvoltarii urbane functionale.

Structura administrativ-teritoriala a Poloniei este rezultatul reformei
teritoriale din 1973 si al primei etape a reformei autoguverndrii din 1990, cu
o serie de modificari ulterioare neesentiale. Diviziunile administrative
actuale sunt rezultatul celei de-a doua etape de reforma a autonomiei locale
(Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego
trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa., 1998), care a introdus
trei niveluri de unitati administrativ-teritoriale: ,,wojewodztwa” (voievodate
sau regiuni), ,,powiaty” (judete) si gmina (comune), Impadrtite In continuare

S9ITI furnizeaza politica de coeziune intr-un mod integrat teritorial, pentru a-i spori eficacitatea.
ITI permite combinarea de finantari (FEDR, FSE, FC, fonduri de dezvoltare rurald) pentru a
furniza interventii multidimensionale si transsectoriale (European Commission, DG-REGIO,
2015)
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in 302 comune urbane, 652 comune urban-rural si 1,523 comune rurale®!,
toate cu aceleasi structuri de administrare.

In urma restabilirii autoguvernarii teritoriale in 1990, pe fondul unei lipse
initiale a unei viziuni teritoriale nationale, urmatorul deceniu a fost martorul
unui proces de fragmentare locala, cu o crestere cu 17% a numarului de
comune (de la 2,121 la 2,489), In absenta limitarilor statutare ale lotizarii.
Subdiviziunile au fost realizate pe criterii politice si istorice §i in principal
prin separarea comunelor suburbane apartinand anterior comunelor urbane
(Kaczmarek, 2016).

Procesul de fragmentare a fost oprit odata cu introducerea nivelului
administrativ judetean n 1998 si indsprirea conditiilor pentru subdivizare.
La momentul acestei actiuni, aproximativ 10% din comunele rurale
poloneze isi aveau sediul administrativ intr-o comuna urbana invecinata,
ceea ce evidentiazi in esentd motivatia lor politicd (Walczak, 2012). in
urma Infiintarii judetelor, guvernul a oferit sprijin pentru fuziunea oraselor
cu statut de judet cu comunele urbane care au acelasi sediu administrativ,
rationalizata ca un act de reducere a disparitatilor locale. Datorita naturii
sale voluntare, indiferent de sprijinul parlamentar, doar o comuna a fuzionat
cu un municipiu invecinat intre 2002 si 2013 (Kaczmarek, 2016).

Problema organizarii teritoriale in ZUF a fost una dintre principalele
probleme nerezolvate in Polonia in ultimele trei decenii. Statutul
nereglementat al marilor orase poloneze in cadrul structurii administrative
nationale a determinat initiative de cooperare de jos 1n sus, introducand
forme foarte diverse de cooperare voluntara ad-hoc si informala.

44.2  Procesul formativ al zonelor metropolitane contemporane

Pana de curand, legislatia poloneza nu a oferit un context specific pentru
aranjamentele institutionale metropolitane. Municipalitatile ar putea folosi,
in schimb, una dintre formele legale disponibile pentru cooperarea
intermunicipala generald: cooperarea informala (prin acord de parteneriat
sau contractare), structuri asociative sau uniuni de municipii si/sau judete,

81 Statistics Poland, Registrul Oficial National al Diviziunii Teritoriale a Tarii (TERYT),
preluat de la https://eteryt.stat.g o v.pl/eTeryt/english.aspx

136


https://eteryt.stat.gov.pl/eTeryt/english.aspx
https://eteryt.stat.gov.pl/eTeryt/english.aspx
https://eteryt.stat.gov.pl/eTeryt/english.aspx

cu dovezi de impact pozitiv asupra performantei economice locale
(Banaszewska, Bischoff, Bode, & Chodakowska, 2022).

In acest context, de la inceputul anilor 2000, au fost lansate numeroase
initiative de asociere metropolitand de jos in sus (spre exemplu, pentru
Varsovia — 2000, Gdansk - 2003, Katowice si Poznan — 2007, Szczecin —
2009). Aproape nicio asociere nu are stabilitate formala si functionala:
evolutiile raspund cerintelor economice, sociale si politice (Anexa 3).

in paralel cu aparitia si dezvoltarea aranjamentelor de cooperare de jos in
sus, una dintre propunerile Parlamentului de imbunatatire a planificarii si
dezvoltdrii metropolitane a fost crearea unui statut specific al zonelor
metropolitane in sistemul administrativ de auto-guvernare. Intre anii 2007-
2015, au fost dezvoltate cinci propuneri de acte de reglementare, care au
urmadrit in general sa stabileasca un nivel de autoguvernare metropolitana si
sa rescaleze la nivelul acestuia competente si mijloace ale comunelor si
judetelor, cat si unele competente regionale (Kaczmarek, 2016).

Legea Asociatiilor Metropolitane (Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 . o
zwigzkach metropolitalnych, 2015) a prevazut abilitarea zonelor
metropolitane cu cel putin 500.000 de locuitori cu unele dintre competentele
comunelor: organizarea transportului in comun si elaborarea studiilor
metropolitane. In conditiile prevazute de lege, constituirea unei uniuni
metropolitane necesita acordul a cel putin 50% din totalul consiliilor
comunale constitutive si a cel putin 70% din consiliile comunale urbane
cuprinse in asociatie (COE, 2015). imputernicirea acestor structuri cu
competente de amenajare a teritoriului, transport public si management al
deseurilor urma sa fie finantata prin 9% din impozitul pe venitul personal al
rezidentilor uniunii metropolitane.

Din cauza lipsei normelor de aplicare si a oricarei proceduri clare de
reglementare, nicio zona metropolitana nu a fost Infiintata in temeiul Legii
din 2015. In schimb, legea a fost in cele din urma inlocuita in 2017 cu o
lege specifica pentru infiintarea unei singure zone metropolitane, Silezia
Superioara si Zaglebie , cu aceleasi sarcini si competente (Baranowska-
Zajac, 2018).

in pofida unui proces amplu de cercetare, dezbatere si pregitire, care a
presupus includerea delimitarii spatiale metropolitane in Conceptul National
de Dezvoltare Spatiala 2030 si In Strategia Nationala pentru Dezvoltare
Regionald 2020, in afara de Silezia Superioara si Zaglebie, niciuna dintre
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zonele metropolitane nu este recunoscuta de jure ca unitate teritoriala. Dupa
esecul Legii din 2015, guvernul a cautat alte solutii pentru a depasi
rezistenta locald si pentru a promova cooperarea metropolitana, identificand
ca stimulent utilizarea fondurilor structurale pentru exercitiul financiar
2014-2020 (Kaczmarek & Ryder, 2015).

Utilizand dimensiunea teritoriala a politicii de coeziune si oportunitatea
ZUF ca zone de interventie strategica pentru implementarea ITI-urilor,
aceastd abordare a Imputernicit structurile metropolitane informale sau
voluntare existente cu responsabilitatea de a gestiona un program important
de investitii structurale si le-a oferit o cvasi-independenta de nivelurile
teritoriale locale.

443  Formele si structurile zonelor metropolitane. Competente si
resurse

Din punct de vedere spatial si functional, zonele metropolitane reprezinta
una dintre cele patru forme de ZUF identificate in Strategia Nationala de
Dezvoltare Regionala 2030 ca zone interventie cu capacitate de a
impulsiona cresterea economica si de a valorificare a avantajelor
competitive, desemnate drept beneficiari ai politicii de dezvoltare regionala.

Conceptul de Dezvoltare Spatiald 2030 importa si extinde definitia UE-
OCDE aunui ZUF ca ,,un sistem de asezari spatial continuu format din
unitati separate din punct de vedere administrativ. Acopera o zond urband
compacta conectatd functional” (Polish Government, 2020). ZUF-urile au
fost impartite 1n patru subtipuri: aferente capitalelor de voievodat (inclusiv
zone metropolitane), regionale, subregionale si locale. Infiintarea primei
tipologii a fost consideratd obligatorie, in timp ce constituirea ZUF-urilor
centrelor regionale a fost o recomandare, iar ultimele doua categorii se pot
realiza in baza strict voluntara. Urmatoarele criterii au fost adoptate in
versiunea NSDC 2011 pentru a delimita ZUF metropolitane:

1. Un centru metropolitan cu peste 300.000 de locuitori.

2. Ocuparea In sectorul serviciilor de piata (intermediari financiari,
servicii pentru firme si imobiliare) ce depéseste 40.000 de angajati.

3. Peste 60.000 de studenti la universitatile centrului metropolitan in
anul universitar 2007/2008.
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4. Implicarea institutiilor stiintifice si de cercetare in programele-
cadru europene 5 si 682,

5. Existenta unui aeroport de pasageri, hoteluri de patru si cinci stele,
expozitii internationale desfasurate la spatiile expozitionale in
perioada 2006-2008.

Atat consensul politic privind reglementarea legala a statutului zonelor
metropolitane, cat si acordul de parteneriat dintre Comisia Europeana si
Polonia au prioritizat managementul de jos n sus si consolidarea
competentelor pentru absorbtia fondurilor europene, prin PO Asistenta
Tehnica (2012-2013). Ca recunoastere a dificultatilor de sprijinire a
proiectelor metropolitane, a fost utilizata asistenta tehnica pentru finantarea
documentelor pregatitoare, precum strategii de dezvoltare, concepte si studii
de dezvoltare spatiala.

Pentru perioada 2014-2020, Polonia a folosit instrumentul ITI ca vehicul
pentru consolidarea mecanismelor de coordonare teritoriald si de gestionare
a ZUF, in special la nivel metropolitan®®. Cu toate acestea, formele
asociative de cooperare nu au fost consultate in elaborare, (Kaczmarek &
Ryder, 2015), desi au fost principalii beneficiari ai implementarii ITI.
Politica a fost implementatd in mod obligatoriu in 17 zone functionale ale
capitalelor regionale (de voievodat) si voluntar in 9 zone functionale ale
centrelor regionale si subregionaled*. Pregétirea a inceput in 2012 si a
implicat toate nivelurile administrative, in pasi succesivi:

1. Delimitarea spatiala a zonelor metropolitane pentru capitalele
regionale, ca o conditie prealabild pentru stabilirea parteneriatului
si dezvoltarea strategiei ITI.

2. Pregatirea ghidurilor detaliate si a regulilor de implementare a ITI
pentru Polonia.

3. Pregatirea standardelor si a procedurilor de reglementare pentru
implementarea politicii de coeziune, inclusiv instrumentul ITI
(Acord de parteneriat, 2014).

82 In prezent, al 9- Program-cadru este in curs de implementare (Orizont Europa, precedat de
Orizont 2020 in 2014-2020 si Programul-cadru 7 in 2007-2013).

8 0O conditie ex-ante a activirii ITI conform Reglementirilor CE Nr. 1303/2013 si 1301/2013.
84 Caracterul voluntar a lisat decizia in mainile guvernelor regionale.
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Din punct de vedere institutional, una dintre cerintele Comisiei Europene a
fost ca Unitatea ITI sa actioneze ca Organism Intermediar (OI) pentru
fondurile multi-sursa. Conformarea implica formalizarea organismelor
asociative existente ca Asociatii sau Parteneriate ITI, capabile sa semneze
acorduri cu Autoritatea de Management pentru programele operationale
(Saraceno, 2016). Potrivit Kurowska si Lackowska (2016), zonele
metropolitane s-au conformat prin diferite transformari:

1. ITI ca un stimulent pentru pornirea cooperarii metropolitane, acolo
unde nu a existat inainte (de ex., Lublin, Zielona Goéra, 1.6dz7)

2. ITI ca un catalizator al cooperdrii in zonele metropolitane, unde
aceasta a fost ineficientd sau limitatd in trecut (de ex., Varsovia si
Wroctaw)

3. ITI ca forma de cooperare separata si paralela organizatiilor
existente, actiondnd strict ca OI (de ex., Silezia, Olsztyn, Rzeszow)

4. ITI ca instrument de maturizare si consolidare a formelor existente
de cooperare, adoptand o noud formula juridica (Poznan si
Szczecin) sau combinand doud organizatii pre-existente (Gdansk si
Gdynia).

Competentele OI ITI difera de la zona la zona, conform acordurilor de
delegare a sarcinilor, concentrandu-se pe una sau mai multe dintre
urmatoarele: 1) identificarea proiectelor strategice, 2) selectarea proiectelor
si evaluarea acestora, sau 3) realizarea unei proceduri cuprinzatoare de
organizare a cererilor de proiecte pentru autoritatea de management (Central
Statistical Office, 2022).

4.4.4  Planificare metropolitana
4.4.4.1  Adecvarea teritoriala

Temeiurile formale de delimitare a ZUF pentru capitalele regionale,
respectiv zonele metropolitane, au fost stabilite de catre Autoritatea de
Management ITI®, prin documentul ,,Criterii de delimitare a zonelor
urbane functionale ale centrelor voievodate” (Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego, 2013), pe baza a 7 indicatori statistici. Confirmarea finala a

85 Parte a Ministerului Dezvoltirii Regionale
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granitelor teritoriale se efectueaza apoi de autoritatile regionale, intreg
procesul de determinare spatiala implicand trei niveluri de decizie:

Tabel 10 - Optiuni de delimitare spatiala a zonelor metropolitane poloneze

Tipologie de delimitare a ITI Exemple

Delimitare in baza documentelor ministeriale, | Rzeszéw, Lublin, Biatystok,
cu adoptarea in totalitate de catre regiuni a Olsztyn

criteriilor propuse central pentru zone
metropolitane periferice si mai putin populate

Delimitare in baza planurilor de dezvoltare L6dz, Katowice, Bydgoszcz —
spatiald regionale sau a recomandarilor Torun, Kielce

expertilor regionali, care au modificat limitele
aplicabile prin criteriile centrale

Delimitare in baza constelatiei actuale de Poznan, Szczecin, Varsovia
cooperare in cadrul unor asociatii existente,
de jos in sus

Sursa: Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Kryteria Delimitacji Miejskichobszarow
Funkcjonalnych Osrodkow Wojewédzkich (2013)

Doar in patru zone metropolitane au fost adoptate in intregime orientarile
ministeriale, majoritatea teritoriilor de aplicare a ITI fiind extinse pentru ca
zonele sa poata beneficia de mai multe fonduri, alocate per capita
(Sleszynski, 2013).

4.4.4.2 Planificarea teritoriald in zonele metropolitane ITI

Planificarea teritoriala in Polonia se realizeaza in conformitate cu Legea-
cadru privind amenajarea si dezvoltarea teritoriului (Ustawa z dnia 27
marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, 2003), cu
completarile ulterioare. La fel ca in Romania, guvernul national este direct
implicat in proces in calitate de coordonator strategic, elaborand Conceptul
National de Dezvoltare Spatiald 2030 si implementand unele investitii
majore in infrastructurd. NCSD 2030 ofera orientari generale de politica
legate in primul rand de asezari, infrastructura de transport si aspecte de
mediu si identifica zonele metropolitane si FUA ca zone strategice pentru
implementarea politicii de dezvoltare regionala.
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La nivel regional, Planurile Regionale de Dezvoltare Spatiald incorporeaza
si detaliaza prevederile antementionate. Regiunile au competente multiple
pentru planificare, gestiune a infrastructurii si terenurilor, dezvoltare si
valorificare culturald, transport si managementul drumurilor publice.
Judetele nu au competente de planificare, dar sunt responsabile pentru
emiterea de avize asupra planurilor locale si pot infiinta si o comisie de
arhitectura in conditii speciale (OECD, 2017).

Principalele competente de planificare normativa apartin comunelor, care au
responsabilitatea de a elabora si aproba Planurile Locale de Gestiune
Spatiala (PLGS), singurele planuri de reglementare si orientare obligatorii
din punct de vedere juridic. La fel ca si Romania, Polonia se confrunta cu
aceeasi problema a vechimii sau inexistentei acestor documente pentru
multe dintre UAT-uri (OECD, 2017). omunele au obligatia de a elabora o
politica de amenajare a teritoriului care sa fundamenteze PLGS. Acest lucru
se realizeaza prin Studiul Conditiilor si Directiilor de Dezvoltare Spatiala,
un document strategic care prezinta viziunea si principalele obiective ale
dezvoltarii spatiale si economice la nivel local (Filaber, 2018).

O modificare a Legii-cadru din 2003 a facut posibila pregatirea legala a
planurilor metropolitane, insd pand acum nu existd precedent®®. La nivelul
ZM, structurile asociative pot dezvolta in comun Concepte de Gestiune a
Spatiului Metropolitan si standarde tehnice comune pentru Intocmirea
documentatiilor de urbanism la nivelul municipiilor (Mikuta, 2020).

8 Planificarea normativd nu face de reguli obiectul instriindrii voluntare, asa cum pare si
indice si experienta elaborarii CATUC si Legii zonelor metropolitane 246/2022 din Romania
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Activarea mecanismului ITI in Polonia si numirea ca beneficiari obligatorii
a celor 17 resedinte regionale au introdus un nou instrument de planificare
programatica metropolitand, Strategia ITI, una dintre cele trei
conditionalitati ex-ante ale utilizarii instrumentelor structurale alocate
regiunilor.

Continutul-cadru al strategiilor ITI include atat elemente strategice, cat si

programatice:

1. Analiza problemelor de dezvoltare in zona metropolitana si
diagnosticarea zonei de implementare a ITI;

2. Strategia si obiectivele de implementat in Zona Metropolitand ITI;

3. Rezultate asteptate, rezultate si indicatori de rezultat;

4. Propuneri de criterii de selectie a proiectelor pentru apelurile
planificate;

5. O listd preliminara a proiectelor selectate in apelul restrans de
propuneri, impreuna cu informatii despre modul de desemnare si
legatura cu alte proiecte cheie, sub rezerva avizelor pozitive ale
AM pentru Programul Operational Regional;

6. Surse de finantare;

7. Mecanisme de implementare, conditii si proceduri obligatorii.

Strategia si modificarile acesteia sunt pregatite in cooperare cu AM POR
relevant si adoptate de catre Autoritatea Metropolitana ITI sub forma unei

rezolutii.
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45 COOPERAREA METROPOLITANA iN sCcOP
PROGRAMATIC IN ROMANIA

4.5.1 Introducere

Ca stat membru al fostului bloc rasaritean, Roménia se confrunta cu
multiple provocari privind asigurarea unei dezvoltari spatiale coerente, nu
numai datorita efectelor pe termen lung ale etapelor de tranzitie, culturii
proprietatii si presiunilor private, ci si efectelor crizei economice 2008-2009
si declinului demografic constant. Ca intreaga zond europeana estica,
Romania are grad ridicat de dependenta fata de instrumentele structurale,
apropriindu-si politici centralizate (de sus in jos) si integrandu-le la nivel
local, adeseori prin metodologii insuficient clarificate sau fundamentate.

In acest context, crearea zonelor metropolitane in Romania nu a fost o
actiune menita sa raspunda nevoilor endemice prin autoorganizare si
optimizare, ci un proces condus de posibilitatea accesarii finantarilor
structurale. Disponibilitatea fondurilor nerambursabile a generat o serie de
dezvoltari institutionale 1n cascada care vizeaza simplificarea implementarii
proiectelor UE prin Programul Operational Regional (POR). Zonele
metropolitane si strategiile acestora de dezvoltare urbana (SIDU) reprezinta
unele dintre principalele instrumente pentru atingerea acestui obiectiv.

in rolul sau actual, zona metropolitand ocupa un loc neconsolidat in cadrul
sistemului administrativ romanesc, intre doua niveluri administrative de
Jjure ale caror competente sunt mandatate prin lege ca rezultat al unui proces
de descentralizare administrativa, teritoriala si fiscald Inceput dupa anul
1989. Descentralizarea a inceput pentru Romania odata cu adoptarea in
1991 a primei Constitutii post-decembriste, care a stabilit principiile
autonomiei locale, descentralizarea serviciilor publice si nivelurile
administrative ale tarii, in numar de doua: cel central si cel local, organizat
la randul Iui conform Art. 3 — Teritoriul, ,,sub aspect administrativ, in
comune, orase si judete. In conditiile legii, unele orase sunt declarate
municipii”. (Constitutia Romaniei, 1991). De asemenea, Constitutia a
stabilit responsabilitatile prefectului, ale consiliilor locale si judetene,
pornind procesul de deconcentrare, nsa abia in perioada 1992-1994 a fost
introdus sistemul de taxe si impozite locale (Profiroiu, Profiroiu, &
Pradeilles, 2006).

Asa cum noteaza Profiroiu, Profiroiu si Szabo (2017), procesul de
descentralizare a avut carente de proiectare, fiind supus multor modificari in
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timp, in functie de interesele guvernamentale centrale. Deciziile privind
descentralizarea unui numar limitat de servicii catre nivelurile
administrative sub-nationale nu au fost coerente si consecvente si au fost
intarziate in mod constant (Rezessy, Dimitrov, Urge-Vorsatz, & Baruch,
2006). De asemenea, a existat o discrepanta Intre responsabilitatile reale ale
autoritatilor locale si cele atribuite acestora in legile relevante; din punctul
de vedere al anumitor cercetatori si analisti, Intreg cadru legislativ privind
descentralizarea poate fi considerat ,,incoerent si disfunctional” (Catana &
Cétana, 2010).

., Administratia publica localda din unitatile administrativ-teritoriale se
intemeiazad pe principiile descentralizarii, autonomiei locale si
deconcentrarii serviciilor publice” (Constitutia Romaniei, Art. 120 (1)).
Structurile administratiei publice locale sunt reprezentate de autoritatile
comunale si orasenesti, respectiv consilii locale si primari, alesi in conditiile
legii, functionand ca autoritati administrative autonome, cu posibilitatea de
constituire si In subdiviziuni administrativ-teritoriale ale municipiilor; si 2)
consilii judetene, ales de asemenea, cu rol coordonator pentru autoritatile
comunale si orasenesti, in scopul implementarii serviciilor publice de
interes judetean.

O schimbare de paradigma survine odata cu semnarea de catre Romania a
Acordului European de Asociere in 1993. Carta Verde a Regionalizarii,
adoptatd In 1997, a definit obiectivele dezvoltarii regionale in Romania,
precum si abordarea ,,integrata si trans-sectoriald la nivel national, prin
descentralizarea anumitor responsabilitdti cdtre nivelurile regionale/locale
si prin folosirea eficientd a resurselor financiare disponibile” (Cap. 4.4 —
ADR-urile). Ulterior, prin Legea nr. 151 /1998 (LEGE nr. 151 din 15 iulie
1998 privind dezvoltarea regionala in Romania , 1998), in cadrul acestei
strategii au fost realizate 8 regiuni de dezvoltare NUTS 2 si 4 macroregiuni
statistice NUTS 1, construite pe cele trei principii fundamentale de
subsidiaritate, descentralizare si parteneriat, in scopul 1) reducerii
disparitatilor regionale, 2) armonizarii multi-nivel, regionale si sectoriale la
nivel de politici, 3) cooperarii si colaborarii regionale. Cele 8 regiuni de
dezvoltare au fost constituite in scopul Indeplinirii Capitolului 21 din aquis-
ul comunitar®’, asadar a conditiilor pre-aderare ce vizau politicile regionale
si conformarea organizational-statistica (introducerea sistemului NUTS).
Intrucat Comisia Europeand nu reglementeazi statutul institutiilor regionale

87 Acum, Capitolul 22 al Acquis-ului.
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din Statele Membre, regiunile Roméaniei au fost constituite intr-un mod
formal, o forma slaba de descentralizare administrativa prin delegare
(Dodescu & Chirila, 2012) cu scop principal de atragere a fondurilor de
investitii.

In momentul actual, organizarea administrativ-teritoriali a Romaniei imbina
nivelurile ,,traditionale”, consolidate, ale judetelor si municipiilor, oraselor
si comunelor, cu structuri noi de sorginte europeand, adecvate planificarii
spatiale si dezvoltarii teritoriale la scari intermediare. Regiunile reprezinta o
astfel de structurd, fiind urmate de nivelul asociativ al Asociatiilor de
Dezvoltare Intercomunitara (ADI-uri), ce vor fi detaliate in capitolul
urmator.

NIVELUL ADMINISTRATIV CENTRAL

Nivel NUTS 2
Regiuni de dezvoltare
(8 regiuni fdrd statut
administrativ)

T
]
]
1
]
1
1

NIVEL JUDETEAN MUNICIPIUL
(41 de judete) BUCURESTI

Zone

metropolitane Alte AD/

(utilitati,
etc.)

PVIOTIVT SYPPRITORSY, FOTIVPPIIPRITIIOITS [SPPIIP/NVIVIT JPPPTIPPITN | FLAG

COMUNE SECTOARE
(2862) (6)

Localitati rurale | | Localitati urbane |

Fig. 31 - Structura de guvernare multi-nivel in Romadnia. Locul zonelor metropolitane

Regimul juridic al descentralizarii este identificat in L. 215/2001 (Legea
administratiei publice locale nr. 215/2001), care subliniaza organizarea
administratiei publice locale in UAT-uri ,,in temeiul principiilor
descentralizarii §i autonomiei locale”. Cadrul legal pentru descentralizare
este stabilit prin L. 195/2006 (LEGEA-CADRU a descentralizérii nr. 195
din 22 mai 2006) care introduce principiile procesului de descentralizare:
subsidiaritatea, responsabilitatea, stabilitatea, predictibilitatea si echitatea.
Sunt stabilite doua criterii importante pentru descentralizarea competentelor
la nivel local:
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1. criteriul ariei geografice, potrivit caruia ,, descentralizarea
competentelor privind furnizarea unui serviciu public se face catre
acel nivel al administratiei publice locale care corespunde cel mai
bine ariei geografice a beneficiarilor”;

2. criteriul economiilor de scara, potrivit caruia ,, transferul
competentelor privind furnizarea unui serviciu public se face catre
acel nivel al administratiei publice locale care poate obtine
economii de scara”. (L. 195/2006)

Ambele criterii reprezintd argumente importante pentru o scara
metropolitand administrativa, prin prisma nevoilor de deservire cu servicii
precum transportul public. toate acestea, actualele entitati metropolitane
asociative nu Indeplinesc niciuna dintre cele trei conditii legate de
autoritatile descentralizate (Girlesteanu & Smarandache, 2009):

1. Sa se constituite ca personalitati juridice distincte de personalitatea
statului sau a altor institutii;

2. Sa fie independente si autonome in raport cu statul, asadar in afara
riscului de dezinvestire prin decizie unilaterala a statului;

3. Sa dispuna de resurse si mijloace diferite, tehnice sau financiare,
care s le permita sd isi exercite In mod autonom competentele
transmise prin procesul de descentralizare.
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Fig. 32 - Partajarea competentelor administratiilor publice locale in Romdnia, conform legii

195/2006.
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local, cu exceptia celor care sunt date prin lege in competenta altor
autoritati ale administratiei publice locale sau centrale”. Atributiile
consiliilor judetene vizeaza aceleasi categorii principale de atributii, insd de
importanta si scara judeteana.

Pentru toate competentele anterior-mentionate ale consiliilor locale si
judetene, in masura In care acestea isi produc efecte la nivelul unei intregi
zone metropolitane (sau pot prezenta economii de scara la acest nivel), se
pot identifica justificari pertinente pentru rescalarea la un nivel intermediar
metropolitan®®. Insa ce inseamna, in fapt, nivelul metropolitan romanesc in
context legislativ? Ambiguitatea conceptului de zona metropolitand in
procesele de planificare teritoriala este datoratd multitudinii de definitii,
uneori contradictorii, de cele mai multe ori interpretabile si nespecifice, ale
termenului In legislatia nationala.

4.5.2  Procesul formativ al zonelor metropolitane contemporane

In Romania, planificarea spatiald la niveluri intermediare teritoriale a
inceput in 1998 odata cu constituirea regiunilor de dezvoltare si a continuat
in 2006 cu desemnarea zonelor metropolitane, o conditie ex-ante pentru
eligibilitatea in cadrul POR Axa 1 pentru orasele mai mari din Romania®.
Constituirea zonelor metropolitane ca reactie la stimuli externi, Intr-un
termen relativ scurt, a fost construita pe un cadru legislativ si de
reglementare subdezvoltat.

Zonele metropolitane sunt definite in Legea 350/2001 (LEGE nr. 350 din 6
iunie 2001 privind amenajarea teritoriului si urbanismul, 2001), Legea
351/2001 (LEGE nr. 351 din 6 iulie 2001 privind aprobarea Planului de
amenajare a teritoriului national - Sectiunea a IV-a Reteaua de localitati,
2001) si Codul Administrativ (2019), toate cu modificarile si completarile
ulterioare, care au adus o serie de schimbari importante modului constituire,
functionare si organizare a zonelor metropolitane din Romania. Definitii
ulterioare au fost furnizate prin documentatia Strategiei de Dezvoltare

88 Cu titlu de exemplu: organizarea regiilor autonome de transport public metropolitan;
coordonarea dezvoltarii economico-sociale metropolitane; managementul integrat al deseurilor;
serviciu ADP Metropolitan; Politia Metropolitand; serviciu de ambulantd metropolitan;
competenta de reprezentare a UATB-urilor in actiuni de cooperare inter-institutionala sau
proiecte transfrontaliere / interregionale / europene; etc.

8 Cu exceptia Bucurestiului, neeligibil pentru finantare destinatd zonelor de convergentd
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Teritoriala a Romaniei 2035 (Ministerul Dezvoltarii Regionale si
Administratiei Publice, 2016), respectiv prin Studiul de Fundamentare al
PATN Axa [V — Reteaua de Localitati®.

Se remarca existenta unui cadru legislativ implicit pentru dezvoltarea si
planificarea metropolitana din 2001. Modificarile datorate promovarii
intercomunalitatii in 2006 si a polilor de crestere in 2008 au vizat zonele
metropolitane in mod explicit, indicand 1nsa conditii foarte generale si
interpretabile pentru formarea acestora: rangul orasului principal, intinderea
maxima teritoriald aferentd unei raze de 30 km de la centrul municipiului
principal si existenta unor relatii In teritoriu. Apar insd multiple probleme
datorita ambiguitatii formularilor, in lipsa unui cadru metodologic clar sau a
unei legi care sd clarifice statutul zonelor metropolitane.

Mai multe documente si studii strategice au abordat aceste probleme in
ultimii 15 ani, precum AMTRANS (Urbanproiect, 2004), DEMOS
(UAUIM, ASE, 2008), SDTR — Strategia de Dezvoltare Teritoriala a
Romaniei pentru 2035 (Ministry of Regional Development and Public
Administration, 2016) si Studiul de fundamentare pentru actualizarea
Planului Teritorial National, Sectiunea IV (2013-2015). Acestea au oferit
perspective multiple asupra principalelor trasdturi ale organizarii morfo-
functionale a zonelor metropolitane: dimensiunea/scala zonelor
metropolitane, intinderea acestora si criteriile de delimitare. Cu toate
acestea, niciuna nu a produs impact legislativ sau de reglementare.

Legea Zonelor Metropolitane (LEGE nr. 246 din 20 iulie 2022 privind
zonele metropolitane, precum si pentru modificarea si completarea unor
acte normative, 2022) a fost promulgatd in Incercarea de a armoniza rolul si
mandatele zonelor metropolitane, la intersectia administratiei publice si a
dreptului urbanismului.

4.5.3  Structura zonelor metropolitane. Competente si resurse

in lipsa unui nivel teritorial fie statistic, fie chiar administrativ LAU 1 (dupa
cum existd 1n cateva dintre tarile europene), cooperarea metropolitana se
realizeaza prin intermediul structurilor asociative numite Asociatii de
Dezvoltare Intercomunitara (ADI), care functioneaza in baza actualizarilor

°0 Un tabel sintetic al definitiilor ZM in legislatia nationald si a modificirilor de substanti
aduse acestora este prezentat in Anexa 4.
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Legii 215/2001 realizate prin Legea nr. 286/2006 pentru pregatirea politicii
Polilor de Crestere si abilitarea Zonelor Metropolitane cu personalitate
juridica de drept privat si de utilitate publica (Dumitricd & Dinu, 2013), ,,in
scopul realizarii in comun a unor proiecte de dezvoltare de interes zonal
sau regional ori al furnizarii in comun a unor servicii publice” (2006).
Organizarea, conducerea si finantarea ADI-urilor este stipulata de asemenea
in L.215, care mentioneaza mai departe faptul ca organizarea si functionarea
efectiva a consiliului de administratie si aparatului tehnic ale ADI-urilor se
stabilesc prin actul de infiintare si statutul fiecareia.

O descriere explicitd a competentelor ADI a fost inclusd numai in Codul de
administrare din 2019. UAT-urile pot coopera in primul rand ,, in domeniile
de control, audit, inspectie, activitati de urbanism si amenajari peisagistice,
cadastru, precum §i in orice alte domenii in care hotarasc consiliile locale
respective pe principiile eficientei si eficacitatii economice” (Art. 89).

In ultimii 15 ani, au fost constituite multe astfel de organizatii, insa nu
existd o centralizare a informatiilor privind cele care sunt inca functionale.
Federatia Zonelor Metropolitane si Aglomerarilor Urbane din Romania
(FZMAUR) are 1n prezent 14 membri, pentru care au fost consultate
informatiile si statutele disponibile (Anexa 5). Analiza releva o variatie
ampla a intinderii si numarului de locuitori din zonele metropolitane,
posibilitatea de a le constitui pentru orice municipiu resedinta de judet
ducand in unele cazuri la ,,Zone Metropolitane” de sub 150,000 de locuitori
(ex. Drobeta Turnu Severin) sau pentru orase de circa 55,000 de locuitori
(Municipiul Zaldu).

Totodata, multe dintre ADI-uri nu sunt in prezent operationalizate, fie
pierzandu-si scopul dupa exercitiul financiar 2007-2013, fie fiind constituite
in alte scopuri decat cooperarea pentru dezvoltare locala, planificare sau
furnizarea de servicii publice in comun®!.

°! Cel mai griitor exemplu aici este Hotdrarea CNSU nr. 24/14.05.2020 privind deplasarea in
interiorul zonelor metropolitane fara declaratie pe proprie raspundere din Mai 2020, ulterior
starii de urgenta declarate din cauza pandemiei Covid-19. 22 de municipii au fost considerate
ca avand ,,zone metropolitane”, in cateva cazuri strict in baza unei hotarari locale. Acesta este
motivul pentru care Zona Metropolitana Zalau a fost extinsa de la 19 UAT la 46, aproape
intreg teritoriul judetului.
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Cazul Zonei Metropolitane Bucuresti-Ilfov este de asemenea unul
particular. ADI-ul are competente declarate pentru furnizarea in comun a
anumitor servicii publice si pentru Intocmirea de studii si implementarea de
proiecte in domenii de interes comun, inclusiv planificarea spatiala,
managementul dezvoltarii si amenajarea teritoriului, insd are ca membri
numai CG al Municipiului Bucuresti si CJ Ilfov, neexistand asadar cadrul
pentru delegarea competentelor de la nivel local.

Conform statutelor ADI-urilor functionale revizuite pentru aceasta
cercetare®?, principalul obiectiv general este acela de a asigura dezvoltarea
durabila a intregului teritoriu metropolitan. Cu toate acestea, modul in care
este atins acest obiectiv este diferit, deoarece fiecare ADI isi determind in
mod individual competentele delegate:

- Majoritatea zonelor metropolitane (80%) sunt mandatate sa
realizeze strategii sau planuri de dezvoltare integratd pentru
teritoriul metropolitan, iar toate acestea urmaresc atragerea de
fonduri nerambursabile si dezvoltarea de programe si proiecte de
dezvoltare durabila, promovarea zonei, sprijinirea dezvoltarii
economice, atragerea de investitii;

- Unele zone metropolitane precum ZM Baia Mare sunt infiintate n
principal in scopul administrérii in comun a serviciului de transport
public local;

- Zonele metropolitane precum Cluj si Oradea sunt dotate cu
competente pentru elaborarea si implementarea unui concept
coerent de dezvoltare strategica, pentru corelarea documentelor
normative ale membrilor si pentru elaborarea documentatiei de
amenajare a teritoriului precum Planul Teritorial Zonal
Metropolitan.

In ceea ce priveste componenta si organizarea, membrii zonelor
metropolitane pot fi autoritati publice locale, respectiv consiliile locale ale
autoritatilor publice care s-au asociat, respectiv ale municipiului central, ale
altor municipii, orase si comune, si consiliile judetene ale judetelor in care
se constituie zonele metropolitane. Din punct de vedere institutional, zonele

°2 Din cele 14 IDA metropolitane functionale, 10 si-au publicat datele de bazi, misiunea si
obiectivele si doar 7 si-au pus statutul la dispozitia publicului larg. Analiza a fost efectuata pe
cele 10 AM de unde ar putea fi obtinute date disponibile: Bacau , Brasov, Baia Mare,
Bucuresti, Cluj, Constanta, Craiova, lasi, Oradea si Timisoara.

153



metropolitane au urmatoarele organe: Adunarea Generald a Asociatiei, ca
organism de conducere, Consiliul Director ca organism de administrare
executiv, Directorul ca organ tehnic operational si cenzorul, ca organ de
control financiar. Numarul reprezentantilor in AGA, numdrul membrilor din
Consiliul Director si alte aspecte precum cotizatiile se hotarasc, de
asemenea, de cétre fiecare ADI in parte.

Presedinte al Zonei Propune

Metropolitane Director

Executiv
Vicepresedinti

Membri alesi
din AG

Consiliul Director si de
Administratie / Consiliul
Metropolitan

Desemneaza
si revoca

Membri alesi din
AG (1 per UAT)

R e S = -
1 A
Adunarea General3 a Poate 1 Agentia de Dezvoltare

Asociatilor = EEEELL »

| (instrument executiv, in
(organul de conducere)

1

1

infiinta 1 Metropolitan ]
1

unele cazuri - v. lasi) :

Reprezentate prin primari,
presedintele CJ (cu
posibilitate de delegare)

UAT-URILE ASOCIATE

(municipii, orase, comune, consilii judetene)

Fig. 33 - Organizarea unei Asociatii de Dezvoltare Intercomunitard - Zona Metropolitana

Asociatiile au capacitate limitata de autofinantare, sursa patrimoniala
principala fiind cotizatia anuala ale membrilor, de regula calculata in baza
numarului de locuitori ai respectivului UAT. Acesteia i se adauga donatii,
sponsorizari, venituri provenite din activitati economice, dividende,
subventii de la bugetul de stat, fonduri nerambursabile s.a. Datorita
mecanismului de luare a deciziilor si a dependentei financiare de transferuri
de jos 1n sus, zonele metropolitane au o autonomie foarte limitata,
reprezentand adesea interesul orasului principal.

4.5.4  Planificarea metropolitani

4.5.4.1  Problematica adecvarii teritoriale
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Desemnarea zonelor metropolitane in baza rangului orasului principal,
stabilit prin legea nr. 351/2001 ridica o serie de probleme privitoare la
actualitatea clasificarii municipiilor de rang I la aproape 20 de ani dupa
aceea. Numite ,,municipii de importanta nationald, cu influentd potentiald
la nivel european” (L.351/2001), acestea prezintad diferente majore ale
traiectoriilor de dezvoltare. In 2011, a fost extinsa posibilitatea de
constituire a zonelor metropolitane la toate resedintele de judet, in mod
nediferentiat, existdnd in practica situatii in care pot fi constituite zone
metropolitane pentru orase cu sub 50,000 locuitori (Slobozia, Alexandria,
Miercurea Ciuc). Problema este neclara, mai multe studii aducand propriile
interpretari:

- Documentul programatic SDTR 2035 — Romania Policentrica
(2014), Anexa Metodologica A: ,,zona metropolitand si
aglomerarea urbana au multe puncte de tangenta: areal care se
dezvolta pe seama unei asezari urbane cu mai mult de 100.000 loc.

[.]”

- Cercetarea AMTRANS (2004): ,, pentru moment prin aglomeratii
si zone metropolitane se va intelege o arie mai mare din jurul
oragelor cu peste 100.000 locuitori in care orasul si comunele
adiacente tind sa formeze o unitate functionald coerenta.”

- Cercetarea CURS (2008) sustine pragul de 100,000 locuitori, ca
alternativa la constituirea ADI la nivelul polilor de crestere si de
dezvoltare, considerand ca ,,/imitarea la municipii de rang 0 si I nu
este incurajatoare pentru dezvoltarea sistemului de localitati
urbane” (limitare la care s-a renuntat de altfel prin OUG 7/2011).

- Studiul de fundamentare PATN — Reteaua de Localitati (2014)
introduce 1n definitia metropolei pragurile generale de 250,000
locuitori pentru oras, respectiv 300,000 locuitori pentru teritoriul
metropolitan, cu mentiunea ca numarul de locuitori reprezinta unul
dintre criteriile utilizate pentru a delimita Aglomeratii Urbane de
rang I (AU-1)** si Grupdri Teritoriale de rang I, ce pot avea statut
de zona metropolitana.

> AU-I sunt definite ca ,entitdti teritoriale formate din doud sau mai multe orase / municipii
alaturate / contigue (de tip conurbatie / interurbatie), a caror populatie urbana depaseste
250.000 locuitori, impreund cu comunele alaturate (prima si a 2-a centura),; cel putin unul
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Problema centrald a planificarii spatiale a zonelor metropolitane din
Romania decurge din trei provocari care se suprapun. in primul rand,
,,delimitarea teritoriului metropolitan se face, conform legii, prin studii de
specialitate” (SDTR, 2014), dar nu existd un set de indicatori, o
metodologie sau un astfel de studiu realizat pand acum la nivel national care
sa fie asumat la nivel legislativ, lasand 1n schimb locul multiplelor
propuneri inaintate de institutii de cercetare sau de cétre organizatii precum
Banca Mondiala.

in al doilea rand, desi un astfel de studiu este imperativ pentru delimitarea
teritoriului de planificare si cooperare metropolitana, zonele metropolitane
se constituie In schimb prin acord voluntar de constituire a unui ADI al
unitatilor administrativ-teritoriale. Din acest motiv, teritoriul ce intrad sub
incidenta cooperdrii intermunicipale nu este acelasi cu teritoriul integrat din
punct de vedere functional, ci mai degraba expresia teritoriala a unor pacte
politice facilitate de oportunitatea utilizarii instrumentelor structurale.

In al treilea rand, aplicarea aceluiasi set de reguli privind constituirea,
delimitarea, planificarea arealelor considerate zone metropolitane, indiferent
de marimea centrului polarizator, conduce la trivializarea conceptului
metropolitan (,,suprafata situata in jurul marilor aglomerari urbane”,
conform L.350/2001). Daca in exercitiul financiar 2007-2013 obligativitatea
de constituire era pentru cei 7 poli de crestere, in 2014-2020 si 2021-2027
municipiu resedintd de judet 1si poate constitui o zond metropolitana in baza
acelorasi reguli, neexistand o coordonare nationald pentru stabilirea acelor
teritorii unde planificarea metropolitana este obligatorie.

Asa cum s-a aratat anterior, modificarile aduse prin Legea Zonelor
Metropolitane (L. 246/2022) au diluat si mai mult conceptul in practica.
Legea nu a reusit sa ofere o metodologie consecventa de delimitare a
teritoriilor metropolitane in baza criteriilor functionale si demografice,
simplificand propunerea de delimitare la primele doua coroane de localitati
din jurul resedintelor de judet si la prima coroana pentru alte municipii.

Simplificarea poate fi benefica in masura in care aceasta reprezinta un punct
de pornire a unei analize mai aprofundate la nivel functional, fiind in mod
imperativ necesara intersectarea acesteia cu considerentele privind

dintre municipii are peste 200.000 locuitori” (Universitatea de Arhitectura si Urbanism ,,lon
Mincu”, Centrul de Cercetare, Proiectare, Expertiza si Consulting, 2013)
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populatia, complexitatea functiilor si a relatiilor teritoriale ale municipiilor
cu statut de resedintd de judet®®.

Nu existd un prag minim de dimensiune pentru o zond metropolitana,
permitand municipiilor care se regasesc sub pragul legal de 20.000 locuitori
posibilitatea de a infiinta o astfel de zond”, nefiind clar de ce 1n situatiile de
acest tip nu se poate apela la instrumentul unei simple Asociatii de
Dezvoltare Intercomunitard®. Totodata, Legea prevede si faptul ca
structurile existente (ADI ZM deja constituite) pot functiona ca atare,
perpetudnd situatii in care teritoriul metropolitan nu este contiguu. in cele
din urma, legea nu a reusit sa profite de o oportunitate de recalibrare a
granitelor asociatiilor de dezvoltare metropolitana existente, pe baza unui
set unitar de criterii.

O comparatie a diferitelor propuneri spatiale de delimitare a zonelor
metropolitane la nivel national evidentiaza problema-cheie care in
momentul de fatd impiedica succesul oricarei initiative de planificare
metropolitand romaneasca: Zonele Metropolitane nu au un loc si un scop
definit 1n reteaua nationald de localitati, riscand sa cada in derizoriu prin
propuneri din ce in ce mai intinse din punct de vedere teritorial. In lipsa
unei politici nationale metropolitane coerente, propunerile de identificare si
delimitare tendinta sa extinda conceptul metropolitan la orase din ce in ce
mai mici si sd il confunde cu zonele urbane (sau chiar ,,urbane cu numele”)
functionale.

%% Cu titlu de exemplu, delimitarea spatiali a ZM Cluj-Napoca este identici la nivel de
intindere cu cea a ZM Zalau, desi primul municipiu este de 7 ori mai populat decat cel din
urma.

% Municipiul Beius, cu 9.745 locuitori (RPL 2021), are o zond metropolitani formati din 6
UAT-uri rurale.

% Precum a optat Municipiul Alba Iulia prin AIDA.
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Legendd
Municipil
B Municipiul Bucuresti
B Municipiu resedint3 de judet
B Municipiu neresedintd de judet
[ Coroana 1 resedinta de judet
[0 Coroana 2 resedint de judet
[ Coroana 1 neresedinta de judet
. Municipiu aflat in coroana 1
a unel resedinte de judet
S Municipiu aflat in coroana 2
a unei resedinte de judet
) Comund aflata pe teritoriul
metropolitan a doud municipil
Limita de judet

\ - ADI-uri existente

{
¢ SN zur urostat)

" [__] zone Metropolitane in
\ acceptiunea Bancii Mondiale

Fig. 34 - Delimitari spatiale metropolitane.
Sursa: Prelucrare dupd Anexa 2, L.246/2022, Banca Mondiala, Eurostat

Contextul pentru crearea legala a zonelor metropolitane cu competente si
resurse rescalate, la nivelul capitalei si a principalelor centre urbane de nivel
secund, este insuficient.

4.54.2 Planificarea teritoriald in zonele metropolitane

Conform Legii 350/2001, ,,activitatile principale de amenajare a
teritoriului si de urbanism constau in transpunerea la nivelul intregului
teritoriu national a strategiilor, politicilor si programelor de dezvoltare
durabila in profil teritorial, precum si urmarirea aplicarii acestora in
conformitate cu documentatiile de specialitate legal aprobate.” Asa cum a
fost descris 1n capitolele anterioare, planificarea spatiald in Romania are ca
baza legislativa si Legea 351/2001, Legea 215/2001, precum si alte legi ce
au vizat ,.,europenizarea” sistemului de planificare spatiala, inclusiv
introducerea planificarii regionale (Legea 315/2004).

Din perspectiva institutionald, sistemul formal de planificare spatiala si
amenajare a teritoriului a comportat multiple transformari si adaptari din
1989 si pana astazi, o perioada considerata ,,de tranzitie” (Pascariu, 2011)
care a debutat cu abrogarea legislatiei anterioare de planificare si crearea
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unui sistem de planificare prescriptiva a utilizarii terenurilor la nivel local,
cu intentii de integrare supra-locale si nationale (Munteanu & Servillo,
2014). Legea privind urbanismul si amenajarea teritoriului a fost adoptata
tarziu, in 2001, ulterior punerii bazelor politicii regionale prin crearea
regiunilor de dezvoltare, si a introdus instrumente de planificare spatiala la
nivel national, judetean, intermediar si local. Ulterior, procesul de
,,europenizare” a sistemului de planificare roménesc a introdus instrumente
de planificare strategica programatica, slab reglementate si insuficient
corelate cu documentatiile de amenajarea teritoriului.

Principalul instrument de planificare spatiala la nivel national este Planul de
Amenajare a Teritoriului National (PATN), documentul strategic cu
caracter normativ care stabileste dimensiunile, directiile si prioritatile
dezvoltdrii spatiale nationale in context european printr-o abordare
sectoriala. Prevederile PATN sunt obligatorii pentru documentele de nivel
inferior teritorial, care au rolul sa le preia si sa le detalieze pentru teritoriile
vizate. Planul de Amenajare a Teritoriului Judetean (PATJ) si Planul de
Amenajare a Teritoriului Zonal (PATZ), cu rol director, reprezinta
documentatiile de nivel imediat inferior. Se deosebesc PATZ intercomunale
sau interorasenesti, metropolitane, interjudetene sau regionale, compuse din
mai multe judete. Asadar, un Plan de Amenajare a Teritoriului Zonal
Metropolitan ar putea reprezenta o documentatie cu rol director pentru
dezvoltarea spatiald metropolitand; In practica insa, nu exista exemple de
succes pentru astfel de documentatii datorita caracterului slab si al lipsei
instrumentelor privind coordonarea locala.

O problema a PAT in formula actuala este lipsa sprijinului politic: in
general, adoptarea lor este una formala, neexistand consecinte ale
neaplicarii sau chiar lipsei acestora la nivel judetean (Munteanu & Servillo,
2014). Totodata, in pofida obligativitatii preluarii prevederilor acestora in
documentatiile de nivel inferior, in realitate acest lucru se realizeaza intr-un
mod sumar si selectiv. Un anumit grad de rigiditate, lipsa asumarii, si
avantajele politice ale altor tipuri noi de documentatii programatice precum
si lipsa unei legaturi directe intre planificare si implementare in contextul
prezent de dezvoltare, face ca planurile de amenajare a teritoriului sa fi
devenit anacronice. Un inventar al MDRAP din 2013 arata ca numai 16
dintre cele 41 de judete ale tarii aveau un PATJ aprobat mai nou de 10 ani si
deci de actualitate, acest lucru facand dificila corelarea intre planurile
urbane si cele teritoriale judetene.
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Nivelul local de planificare spatiala are o traditie urbanistica in care
reglementarea utilizarii terenurilor si configuratia arhitecturald joaca un rol
central, preocuparea fiind In principal proiectarea urbana, peisajul urban si
reglementarea cladirilor (Benedek, 2019). in egald masura de interes pentru
planificarea metropolitand sunt documentatiile de urbanism, respectiv
rezultatul unui proces de planificare urbana referitoare la un teritoriu
determinat, prin care se analizeaza situatia existentd si se stabilesc
obiectivele, actiunile, procesele si masurile de amenajare si de dezvoltare
durabila a localitatilor” (OUG 7/2011). Documentatiile de urbanism
transpun propunerile PAT-urilor la nivelul localitatilor urbane si rurale.
Planul Urbanistic General (PUG) are caracter atat director si strategic cat si
de reglementare specifica, stabilind reguli ce se aplica asupra UAT-ului si
fiind principalul instrument de planificare operationala, considerat ,,baza
legald pentru realizarea programelor si actiunilor de dezvoltare” (idem)®’.

Planificarea de tip strategic si programatic se constituie momentan la nivel
national prin prisma unor documente paralele planurilor de amenajare a
teritoriului si de urbanism, cu un grad de integrare si interferenta foarte
redus”®. La nivel national, Strategia de Dezvoltare Teritoriald a Romaniei
(SDTR 2035) stabileste liniile directoare pentru dezvoltarea teritoriului
romanesc 1n baza unui concept strategic (Ministerul Dezvoltarii Regionale
si Administratiei Publice, 2016). SDTR include un cadru de implementare
multi-scalar pe termen lung (20 de ani), iar legislatia prevede
fundamentarea tuturor strategiilor, politicilor si programelor de dezvoltare
durabila 1n profil teritorial pe aceasta.

°7 0 problemi specifici este reprezentatd de provocarea coreldrii viziunilor PUG-urilor la
nivelul ZUF a marilor centre, motiv pentru care zone metropolitane precum Cluj-Napoca sau
Oradea si-au arogat competenta de a sprijini aceasta corelare, care de multe ori inseamna chiar
si rezolvarea unor probleme tehnice in lipsa cadastrului, precum suprapunerea limitelor PUG.
%8 Planificarea strategica face obiectul serviciilor multor consultanti, a cdror acreditare de citre
Registrul Urbanistilor din Romania nu este necesara.
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Fig. 35 — Instrumentele de planificare metropolitand in cadrul de planificare teritoriald

national romdnesc

— un document programatic elaborat

Dezvoltare Regionala ca structuri teritoriale, a fost elaborat instrumentul

Ca urmare a constituirii regiunilor de dezvoltare si a Agentiilor de
Planului de Dezvoltare Regionala

pentru cadrele multi-anuale europene care reprezinta baza strategica pentru

fundamentarea proiectelor de dezvoltare regionale.
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Odata cu aderarea Romaniei la Uniunea Europeana si ca urmare a
schimbarilor de cadru institutional, au devenit ubicue in Roménia si alte
tipuri de instrumente de planificare spatiala: Planurile si Strategiile Integrate
de Dezvoltare la nivel judetean, metropolitan si local si Planurile de
Mobilitate Urbana Durabila. Fara o apropriere a mecanismelor de
planificare strategica si programatica si o abordare cu adevarat integrata,
aceste documentatii au fost caracterizate la inceput de un grad ridicat de
formalism si de ,,noi metode” care sa justifice interventii individuale
finantabile din fonduri structurale (Munteanu & Servillo, 2014), asa cum a
fost cazul Planurilor Integrate de Dezvoltare Urbana (PIDU) din perioada
programatica 2007-2013.

La nivel metropolitan asadar, principalele instrumente de planificare
spatiala conform legii sunt:

1. Planul de Amenajare a Teritoriului Zonal Metropolitan (PATZM),
o documentatie cu rol director, respectiv expresia teritoriald a
programului de dezvoltare socio-economica a teritoriului
metropolitan al municipiilor de rang I, initiat de catre CL al
municipiului cu acordul tuturor consiliilor locale in perimetrul
stabilit al zonei metropolitane. PATZM nu este un instrument des
utilizat, existind numai doui astfel de exemple®, insi poate fi un
instrument de gestionare si coordonare a dezvoltarii spatiale la
nivelul UAT-urilor componente, asa cum este de altfel prevazut ca
responsabilitate a unor ADI-uri pentru Zonele Metropolitane
Oradea si Cluj-Napoca.

2. Planul / Strategia de Dezvoltare Urbana Integrata pentru zona
periurbana / metropolitana (PIDU / SIDU), documentatia strategica
programatica ce urmareste utilizarea optima §i responsabild a
resurselor umane si de mediu, maximizand oportunitatile pentru o
mai bund echitate spatiala si sustenabilitate in dezvoltare (Ordinul
nr. 233/2016). SIDU sunt documente cu caracter obligatoriu pentru
finantarea proiectelor prin Programul Operational Regional.

3. Planul de Mobilitate Urbanad Durabila (PMUD), documentatie
complementara SIDU si PUG ce constituie instrumentul de

% Planul de Amenajare a Teritoriului Zonal (P.A.T.Z.) - zona aglomeratiei urbane si zona
metropolitana a municipiului Bucuresti, realizat de catre IHS Romania in 2006, respectiv PAT
Metropolitan Iasi - http://www.zmi.ro/plan_amenajare_teritoriu.html
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planificare strategica teritoriala prin care se coreleaza dezvoltarea
spatiala a localitatilor si a zonei metropolitane cu nevoile de
mobilitate si transport din cadrul acesteia. PMUD reprezinta o
documentatie ce poate fi elaborata la nivel metropolitan, existand
necesitatea corelarii nevoilor de deplasare la nivelul intregii zone
functionale. PMUD este de asemenea un document cu caracter
obligatoriu pentru finantarea proiectelor de mobilitate prin POR si
POIM (2014-2020).

Natura strategica a primei generatii de PIDU si capacitatea acesteia de a
corela dezvoltarea spatiald cu nevoile si oportunitatile socio-economice a
fost diluata de coordonarea procesului de dezvoltare si implementare de
catre autoritatea de management pentru POR. Prin stabilirea continutului-
cadru al PIDU intr-un Ghid al Solicitantului POR, s-a incurajat o abordare
orientatd catre scop (fundamentarea cererilor de finantare) si nu
implementarea unui proces strategic coerent pe verticala si orizontala, care
sa produca un plan de dezvoltare si un plan operational / de actiune cu
adevarat relevant pentru nevoile locale. Totodatd, comunicarea si
cooperarea municipiului pol de crestere cu teritoriul metropolitan a fost in
mare parte formald, concentrarea investitiilor fiind realizata pe teritoriul
UAT-ului principal in aspecte precum mobilitatea durabild, infrastructura de
afaceri, reabilitarea cladirilor.

in 2011, SIDU a fost introdusi ca documentatie de planificare teritoriala
integrata pentru fundamentarea PUG-urilor, printr-o actualizare a legii
350/2001. Este de remarcat faptul ca initierea acesteia se realizeaza de catre
orasul polarizator sau de catre judet, nicidecum de catre ADI-ul Zona
Metropolitana, al carei rol ramane periferic dezvoltarii spatiale
metropolitane cel putin la nivelul legislatiei nationale. Odata cu OUG
233/2016, un continut-cadru sumar al SIDU este inclus in lege (Sectiunea a
3-1, Art. 14), expunand elemente strategice si operationale ce trebuie
preluate in cadrul planurilor de urbanism general si clarificand rolul de
fundamentare al strategiei pentru documentatiile normative si de
reglementare.
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Autoritatea Urbana
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v

Pregatirea si depunerea cererilor de finantare pentru proiectele prioritare 2014-2020 pe PO-uri,
conform calendarelor

|

IMPLEMENTAREA PROIECTELOR (2019 -

Fig. 36 - Calendar orientativ realizat pentru pasii de pregatire si implementare ai SIDU Zona
Metropolitana Cluj (2017)

In perioada 2014-2020, continutul-cadru al SIDU a fost stabilit in
concordantd cu Documentul Cadru de implementare a Dezvoltarii Durabile,
publicat de citre MDRAPFE, care prelua o serie de cerinte minime ale
Regulamentului (UE) nr. 1301/2013. Posibilitatea planificarii metropolitane
a fost extinsa la toate municipiile resedinta de judet, insd In practica, numai
centrele urbane poli de crestere au optat pentru elaborarea strategiei la nivel
metropolitan'®. In aceasta perioad, SIDU au pierdut o componenti

190 Conform Anexei 3 a Documentului-Cadru de implementare a POR, Zonele Functionale
Urbane pentru municipiile resedinta de judet, altele decat polii de crestere, au fost delimitate
printr-o metodologie elaborate de Banca Mondiala (2015) in baza orientarilor OECD. Este
posibil ca una dintre cauzele pentru care SIDU nu au fost elaborate la nivel de zona functionala
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esentiald, respectiv cea a operationalizarii si realizarii planului de actiune,
care a fost transferata in competenta unui organism numit Auforitate
Urbana (AU) format din reprezentanti ai primariei municipiului principal,
indiferent de scara teritoriala la care se realiza SIDU. AU preia listele lungi
de proiecte din SIDU si le prioritizeaza in baza unor criterii, forméand trei
liste 1n functie de sursele de finantare aferente proiectelor (Documentul
Justificativ, DJ).

O noua schimbare intervine in anul 2020, odata cu transformarea ADR-
urilor din Organisme Intermediare (OI) in Autoritati de Management pentru
Programele Operationale Regionale si cu elaborarea unei Metodologii
specifice pentru elaborarea Strategiei de dezvoltare teritoriala periurbana /
metropolitand, incluse in pachetul de documente suport pentru dezvoltare
urband 2021-2027. SIDU capata un rol mai amplu ca instrument de
planificare strategica teritoriald integratd, recunoscandu-i-se:

- rolul coordonator la nivel metropolitan, prin stabilirea unui cadru
de planificare;

- rolul de fundamentare a documentatiilor de urbanism si strategiilor
de dezvoltare a UAT componente;

- complementaritatea cu PMUD, cu PUG si cu PATZP/M.

Tabel 11 - Evolutia caracteristicilor strategiilor de dezvoltare metropolitand in cursul

perioadelor programatice
Perioada

Baza legala europeana

2007-2013 Regulamentul (CE) 1083/2006

2014-2020 Regulamentul (UE) nr. 1301/2013

2021-2027 Pachetul legislativ privind politica de coeziune 2021-2027
Reglementiri nationale

2007-2013 Ghidul Solicitantului / DCI pentru Axa I, DMI 1.1.1 POR
2014-2020 Ghidul Solicitantului pentru Axa IV POR

urband sau zona metropolitana si la nivelul altor resedinte de judet sa fie lipsa suprapunerii
acestor propuneri cu ADI-urile existente si lipsa instrumentelor de guvernanta pentru
gestionarea la nivel de parteneriat informal a elaborarii documentatiei strategice.
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2021-2027 Metodologia de Elaborare a SIDU Zonala Periurbana /
Metropolitana (2020)
Obligativitate
2007-2013 Obligatoriu pentru cei 7 poli de crestere
2014-2020 Obligatoriu pentru cei 7 poli de crestere
Optional pentru celelalte 34 de resedinte de judet
2021-2027 In curs de clarificare, momentan la stadiu de recomandare

pentru localitatile de rang 1 si 2 (metropolitan / periurban)

Intinderea teritoriali

2007-2013

,-~Zona Urband Functionald” — respectiv intinderea teritoriald a
ADI-urilor pentru Zone Metropolitane

2014-2020

,.Zona Urbana Functionala” — respectiv intinderea teritoriala a
ADI-urilor pentru Zone Metropolitane

Pentru celelalte resedinte de judet, conform delimitarii din
studiul de fundamentare al Bancii Mondiale (2015)

2021-2027

Criteriu: Unde Zona Metropolitana este constituitd ca ADI,
teritoriul de elaborare cuprinde minim UAT-urile componente.

In celelalte cazuri, teritoriul pentru care este elaborati SIDU
va cuprinde cel putin orasul centru polarizator si zona
periurbana constituita UAT cu care acesta are cel putin un
segment de hotar comun sau zona delimitata printr-un studiu
de specialitate.

Ghidul pentru Elaborare SIDU, Anexa 6 (2020), identifica
componenta ZUF din Romania.

Initierea

2007-2013

Solicitantul este UAT la nivel judetean sau din mediul urban,
sau ADI, sau parteneriat intre UAT-uri.

2014-2020

Idem

2021-2027

Pentru localitatile de rang 1 si 2, strategia de dezvoltare
teritoriald zonald periurband/metropolitand se initiaza de catre
consiliul judetean, de catre orasul-centru polarizator

Cadrul Partenerial

2007-2013

Beneficiarii implicati in cadrul partenerial sunt polul de
crestere - UAT principal urban, UAT-urile componente la
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nivel local si judetean, respectiv Asociatia de Dezvoltare
Intercomunitard

2014-2020

Idem

2021-2027

Reprezentanti ai CL si ai autoritatilor APL din orasul-centru
polarizator, impreund cu UAT-urile din zona periurbana/
metropolitana definita, si, dupa caz, din reprezentanti ai
MLPDA.

Se prevede identificarea actorilor locali care vor fi implicati
aditional in procesul de elaborare a strategiei (publici, privati,
ONG, lideri, mediul academic, etc.)

Operatiuni orientative / Priorititi de investitie

2007-2013

* Reabilitarea infrastructurii urbane si imbunatatirea serviciilor
urbane, inclusiv transportul urban

* Dezvoltarea durabild a mediului de afaceri

* Reabilitarea infrastructurii sociale, inclusiv a locuintelor
sociale si imbunatatirea serviciilor sociale

2014-2020

* Mobilitate urbana durabila,

« imbunatitirea mediului urban si revitalizarea oraselor,

* Revitalizarea fizica, economica si sociald a comunitatilor
defavorizate,

» Investitii in educatie, formare, inclusiv formare profesionala

2021-2027

Prioritatile de investitii se selecteaza de catre cele 8 ADR-uri
pentru Programele Operationale Regionale 2021-2027. Nu
existd Inca metodologie de selectie. Principiul concentrarii
tematice al FC 2021-2027 vizeaza o alocare prioritard pentru
mediu si masuri climatice (30%) si dezvoltare inteligenta.

Elemente de continut orientative

2007-2013

1. Caracterizarea generald a polului de crestere (date
generale, audit teritorial, audit administrativ, SWOT
si Diagnostic)

2. Strategia de dezvoltare (viziune, obiective strategice,
politici si programe, programe prioritare, informare
si consultare)

3. Profilul spatial si arii de interventie (inclusiv selectia
ariilor de interventie prioritard)

4. Planul de actiune (argumente strategice si
operationale, lista proiectelor, fisele de proiect,
graficul de implementare)

5. Managementul implementarii PI (structura de
management propusa, relatii operationale)
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2014-2020 1. Contextul urban si identificarea principalelor
probleme si provociri la nivel local (analiza,
strategii si politici existente, prioritizarea nevoilor si
problemelor, analiza SWOT)

2. Viziunea de dezvoltare si obiectivele SIDU

3. Calendar de activitati pentru implementarea SIDU si
portofoliu de proiecte (activitati / actiuni / operatiuni
orientative, portofoliu de proiecte - lista lunga
neprioritizata / lista intermediara, harti cu localizarea
proiectelor individuale)

4. Implementarea, monitorizarea si evaluarea SIDU
(context institutional, plan de actiune pentru
implementare definirea indicatorilor de monitorizare
si evaluare)

5. Cadrul partenerial pentru elaborarea si
implementarea SIDU

2021-2027 1. Analiza situatiei existente (identificarea si
implicarea actorilor, audit periurban/metropolitan,
analiza prospectiva, diagnostic integrat, SWOT)

2. Strategia de dezvoltare (viziune, obiective strategice
si specifice, directii de actiune / politici / programe
de dezvoltare, zone prioritare de interventie, proiecte
cu impact la nivel metropolitan)

3. Masuri si instrumente de implementare a strategiei
(portofoliul de proiecte, actori, perioada de
implementare, coturi, surse de finantare); optional:
criterii pentru prioritizarea proiectelor si lista
proiectelor prioritare rezultate;

4. Cadrul pentru implementarea, monitorizarea si
evaluarea strategiei (modul de functionare al
structurii de implementare a SIDU, plan de actiune,
metodologie si indicatori de monitorizare si
evaluare)

5. Informarea si consultarea publica (raport de
consultare incluzand metodologie si materiale
utilizate, principale concluzii si observatii si
modalitatea de preluare si abordare in cadrul
documentului strategic)

Sprijin si monitorizare

2007-2013 Birou coordonare Pol de Crestere din cadrul Agentiilor de
Dezvoltare Regionald (ca OI) — asigura suport pentru Polul de
Crestere
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2014-2020 Structura de Sprijin pentru Dezvoltare Urbana (SSDU) din
cadrul ADR — asigura suport pentru toate centrele urbane din
regiune

2021-2027 In curs de clarificare

Agentiile de Dezvoltare Regionald, 1n calitate de Autoritate de
Management pentru cele 8 Programe Operationale Regionale

Desi cadrul pentru planificarea metropolitand programatica aferenta
perioadei 2021-2027 este inca In definitivare la momentul finalizarii
cercetarii, se pot identifica o serie de tendinte, In principal in directia
reglementarii mai atente a continutului instrumental, a extinderii procesului
participativ si a flexibilizarii cadrului partenerial de implementare, perioada
curenta introducand o abordare mixta a responsabilitatii prin incurajarea
inter-jurisdictionalitatii in cazul zonelor urbane de mai mari dimensiuni,
prin sustinerea ADI-urilor (desi momentan la nivel declarativ) si a
parteneriatelor pentru implementarea unor proiecte punctuale.

Perioada 2021-2027 marcheaza pierderea relevantei ADI-urilor, datorita
imputernicirii concomitente a altor niveluri administrative de jure (judet,
municipiu) cu responsabilitatea de initiere si conducere a procesului
partenerial de elaborare a SIDU. In momentul de fata, planificarea spatiala
metropolitand in Romania este caracterizata prin instrumente, organizatii si
finalitati disjuncte.

In primul rand, exista posibilitatea planificarii spatiale directoare prin
intermediul PATZ-urilor — insa caracterul slab, lipsa obligativitatii, a
operationalizarii, a avantajelor politice imediate si a intelegerii
consecintelor inexistentei acestora 1n plan teritorial, social si economic le
face instrumente ignorate de citre administratiile publice locale. in schimb,
primeaza instrumentele programatice de care este conditionat accesul la
fonduri structurale; pe de-o parte, acest stimulent a asigurat pand acum
elaborarea SIDU si PMUD ca instrumente ubicue. Pe de alta parte insa,
aceastd abordare a Incurajat conformismul in planificarea strategica, un
proces orientat in mod inerent catre performanta. in lipsa unei evaluari
integrate a performantei SIDU, capacitatea acestor instrumente de a
coordona ,utilizarea optima si responsabila a resurselor umane si de mediu
la nivelul teritoriului periurban/ metropolitan, maximizand oportunitatile

169



pentru o mai bund coeziune teritoriald si sustenabilitate in dezvoltare'!”

ramane un aspect discutabil.

Perioada actuald de programare introduce o schimbare de paradigma in ceea
ce priveste planificarea metropolitana, prin rescalarea competentelor
programatice aferente autoritatilor de management POR la nivel regional si
prin flexibilizarea cadrului de planificare parteneriala pentru zonele
functionale urbane, ceea ce poate sprijini o diversificare si o adaptare mai
buna a competentelor de planificare la nivelul ZM ale marilor orase.

"' MLPDA, Metodologia de elaborare a Strategiei de dezvoltare teritoriald zonald
periurbana/metropolitana, 2020
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46 EVALUARE COMPARATIVA A CONTEXTELOR 5
NATIONALE PENTRU PLANIFICAREA SPATIALA
METROPOLITANA. CONCLUZII

Tabel 12 - Tabel centralizator al principalelor caracteristici ale procesului si instrumentelor
de planificare spatiala metropolitand in Franta, Italia, Polonia si Romdnia

Téri studiu Caracteristici
de caz

Procesul de creare a zonelor metropolitane

Franta Proces condus la nivel national, ca parte a actelor de
descentralizare si introducere a legii MAPTAM

Italia Proces condus la nivel national, ca parte a reformei teritoriale ,,de
sus in jos” - Legea Delrio (2014)

Polonia Proces partial initiat la nivel national, cu dificultiti de
implementare top-down si cu incurajarea formalizarii unor forme
multiple de asociere metropolitana bottom-up

Roménia Proces condus la nivel national prin desemnarea Polilor de
Crestere (HG 998/2008) si introducerea conceptului de zona
metropolitana in L. 350/2001, sub formula institutionala de
Asociatie de Dezvoltare Intercomunitara (ADI)

Forte motrice principale

Franta ,-Reforma reformei” pentru descentralizare si europenizare a
nivelurilor administrative. Rescalare a competentelor in scop
economic.

Italia Necesitatea reechilibrarii bugetelor publice, reducerii costurilor

serviciilor prin economii de scara, si valorificarii oportunitatilor
structurale europene

Polonia Adresarea problemelor de dezvoltare ale oraselor mari si a
coerentei spatiale in sistemul policentric polonez.
Valorificarea potentialului instrumentului ITT de a stimula
planificarea metropolitana acolo unde fortele motrice
guvernamentale au esuat.

Rominia Europenizarea nivelurilor administrative si conformarea la
cerintele europene vis-a-vis de accesarea instrumentelor
structurale la nivelul oraselor mari (dezvoltarea integrata
metropolitand)

Selectie
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Franta

Prag de populatie de minim 400,000 locuitori la nivel de asociere
municipald / zona metropolitand, conform criteriilor unitare
stabilite la nivel national

Italia

10 orase metropolitane apartinand de regiuni cu statut obisnuit
(peste 800,000 locuitori) si patru orage metropolitane cu statut
special, peste 400,000 locuitori.

Selectie individuald a ZM de la nivel national.

Polonia

Prin NDSC 2030, ca ZUF ale principalelor centre cu o populatie
de peste 300,000 locuitori.

Selectie obligatorie a teritoriilor celor 17 resedinte principale
regionale pentru implementarea instrumentului ITL.

Roméania

Desemnare la nivel national a celor 7 poli de crestere (2008)
Extindere a eligibilitatii pentru realizarea planificarii spatiale
integrate metropolitane la toate resedintele de judet (2014)
Lipsa a unei selectii conduse analitic si a coordonarii legislatiei
privind planificarea spatiald cu legislatia privind
intercomunalitatea

Forma de organizare institutionala

Franta

Asimetrica: Unitati publice de cooperare intermunicipala cu
fiscalitate proprie (21 EPCI) si amalgamare intr-o autoritate
metropolitana cu statut de departament (Lyon)

Italia

Mandatarea zonelor metropolitane ca niveluri administrative de
Jure prin inlocuirea provinciilor aferente (Nivel NUTS 3), cu
modificari nesemnificative

Polonia

Zone Metropolitane in multiple forme de constituire (Uniuni,
Agentii si Asociatii) ca Organisme Intermediare pentru fondurile
multi-sursa ITI

Roméinia

Asociatii de Dezvoltare Intercomunitara, ca entitate juridica de
drept privat si utilitate publica, ca structuri de cooperare
mandatate pentru realizarea in comun a unor proiecte de
dezvoltare de interes metropolitan si pentru furnizarea in comun a
anumitor servicii publice;

Competente

Franta

Transfer prin rescalare de la nivel statal, regional, departamental
(in jos, prin acord) si de la municipalitati (obligatoriu prin lege)
privind planificarea spatiului metropolitan, dezvoltarea si
planificarea economicd, sociald, culturala si de mediu, politica de
locuire, serviciile de interes colectiv, s.a.
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Italia

Preluarea competentelor provinciilor: Dezvoltarea strategica a
zonei metropolitane, coordonarea gestiunii serviciilor publice, a
infrastructurilor si retelelor, coordonarea dezvoltarii economico-
sociale.

Transfer posibil la cerere de la nivel regional. Lipsa a unor
functii-cheie pentru nivelurile metropolitane (managementul
mediului, poludrii, etc.)

Polonia

Organizarea transportului public si crearea documentelor de
planificare spatiala supra-locala (studii metropolitane).
Zonele Metropolitane sunt imputernicite cu competente de
planificare si management al serviciilor publice de transport si
gestionarea deseurilor

Roméania

Competente stabilite prin acord intre UAT-urile componente,
care deleagda ADI-urilor anumite competente specifice, precum
realizarea documentatiilor de planificare strategica, atragerea de
fonduri nerambursabile, derularea de proiecte pentru dezvoltare
durabila, atragerea de investitii, gestionarea anumitor servicii
publice.

Nu exista un numitor comun minim in ceea ce priveste
competentele ADI, care pot fi de multiple tipuri.

Resurse

Franta

Este asigurata independenta financiara prin venituri fiscale,
subventii de stat, imprumuturi, taxe si venituri realizate din
prestarea de servicii publice.

Italia

Preluarea patrimoniului, personalului si resurselor instrumentale
ale fostelor provincii, insd cu reducerea resurselor ca urmare a
politicilor de austeritate. Finantare dedicatd prin PON Metro
2014-2020

Polonia

In principal resurse structurale, in calitate de OI / Asociatii sau
Parteneriate ITI, care semneaza acorduri cu autoritatea de
management pentru programele operationale

Roméinia

Dependentd de transferuri de la membrii asociatiei (CL si CJ), cu
posibilitatea de accesare a altor resurse: sponsorizari, finantari
nerambursabile, etc.

Caracteristici si adecvare spatiala a zonei metropolitane

Franta

Principiul contiguitatii spatiale, insa inadecvare prin scara foarte
redusa: in comparatie cu zonele functionale (delimitate de catre
EUROSTAT), circa un sfert din teritoriul ZUF.

Italia

Probleme de adecvare caracteristice preludrii spatiale a nivelului
provincial: necorelare cu arealul functional, pana la maxim 300%
din suprafata ZUF (cazul Torino)
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Polonia

Selectia si delimitarea Zonelor Metropolitane ca areale de
implementare a ITI prin studii de specialitate in baza a 7
indicatori statistici, cu ajustare ulterioara in baza planurilor de
dezvoltare spatiald regionale sau a constelatiei existente de
cooperare

Romania

Delimitare spatiala in baza razei de 30 km de la centrul principal
(conform L.350/2001), conditionata strict de afinitatea si vointa
de asociere in interiorul acestui perimetru, cu posibilitatea
existentei unor ADI Zone Metropolitane cu enclave. Neadecvare
spatiald, abordata prin studii recente de delimitare

Instrumente de planificare metropolitana

Franta

Scheme de Coerenta Teritoriald (SCoT) si Planuri Locale de
Urbanism (PLU)

Planuri de Mobilitate Urbana (PDU) si Programe Locale de
Locuire (PLH)

Italia

Planul Strategic Metropolitan (PST)
Plan Teritorial General Metropolitan (PTM)

Polonia

Concepte de Planificare Spatiala Metropolitana si Standarde
Tehnice comune pentru pregatirea de documentatii de planificare
urbana locala;

Strategia ITI a centrului de voievodat sau Zonei Metropolitane

Roméinia

Planul de Amenajare a Teritoriului Zonal Periurban /
Metropolitan (PATZM/P)

Strategia Integratd de Dezvoltare Teritoriald Periurbana /
Metropolitana (SIDU)

Planul de Mobilitate Urband Durabila (PMUD) la nivel
metropolitan

Caracteristici

Franta

Planificare strategica - elaborarea unui cadru pentru politici
publice privind dezvoltarea spatiala (SCoT)

Planificare directoare si de reglementare pentru organizarea
dezvoltdrii spatiale si utilizdrii terenului (PLU)

Italia

Planificare strategica: stabilirea liniilor directoare pentru
indeplinirea functiilor metropolitane (PST)

Planificare cu rol coordonator si director (PTM), insa fara un
cadru legal bine definit

Polonia

Planificare spatiald strategica si directoare prin intermediul
conceptului de planificare. Planuri Metropolitane ca documentatii
de planificare spatiald normativa (fara precedent)
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Planificare strategicd programatica prin instrumentul strategiei
ITI

Romaénia Planificare cu rol director (PATZM) - fara aplicare in context
actual;

Planificare cu rol programatic si strategic (PIDU/SIDU), fara
clarificare a relatiei cu strategiile locale si judetene de dezvoltare

Provociri aferente implementirii

Franta Provocarea planificarii la nivel functional, mai amplu decat
Zonele Metropolitane: introducerea conceptului de Pol
Metropolitan (L. RTC, 2010) ca ,,intercomunalitate de
intercomunalitati”.

Italia Conflicte aferente procesului de restructurare si termenelor foarte
scurte de elaborare a documentatiilor de planificare, in lipsa
resurselor financiare si de personal.

Polonia Provocarea planificarii strategice integrate la nivelul ZUF
desemnate prin instrumentul ITI

Roménia Elaborarea unei perspective strategice Intr-un proces condus prin
prisma programarii utilizarii fondurilor structurale. Asigurarea
resurselor si competentelor la un nivel teritorial informal,
structurat spontan in lipsa unei politici coerente spatial.

in Franta, inca prevaleazi un cadru politic national puternic care prevede
pentru zonele metropolitane forme institutionale cu competente minime
predefinite, finantare si proiectare institutionala. Este rezultatul unui proces
de cooperare municipald ce dateaza inca din secolul XIX, si care a trecut
prin multiple initiative de institutionalizare, din anii 1960 si pana foarte
recent, ultimele modificari relevante legislative fiind realizate acum cinci
ani. Aceste transformari succesive se subscriu unui proces de lunga durata
specific francez si tributar unei traditii a cooperarii inter-municipale care
dateaza de zeci de ani In majoritatea zonelor metropolitane.

Functiile metropolitane sunt integrate insa in cadrul unor teritorii care au o
intindere mult mai redusd decat zonele functionale urbane ale marilor orase.
Din acest punct de vedere, noile zone metropolitane reprezinta o evolutie
institutionald, Insd nu si spatiald — ele pastreaza dimensiunea polarizarii
imediate a marilor orase, coroana ntai de localitéti, care se suprapune mai
mult sau mai putin cu unitatea urband, respectiv continuumul construit.
Rezultatul acestei subdimensionari nu se rasfrange numai asupra capacitatii
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zonelor metropolitane de a reprezenta adevarate motoare ale dezvoltarii, de
a dispune de resurse 1n teritoriu si de a asigura o dezvoltare teritoriald
echitabild la nivelul zonelor functionale - in aceeasi masurd, scara redusa a
proiectului metropolitan va avea cel mai probabil, In perspectiva, si
rezultatul consolidarii puterii orasului central mai degraba decat distributia
competentelor si a oportunitatilor. Acest lucru este sprijinit si de faptul ca
primarul orasului principal este, de cele mai multe ori, si presedintele
consiliului metropolitan. Dacé la problematica planificarii teritoriale la
scard mai ampla s-au gasit rezolvari (spre exemplu, dezvoltarea unor
InterSCoT-uri comune), tendinta de consolidare a puterii orasului central nu
are Inca o fortd care sd o contra-balanseze la nivel metropolitan.

Totodata insd, cadrul legal nu este suficient pentru a induce reforma. in
practica, transformarile ultimilor 10-12 ani reprezinta un dialog intre
nivelurile inferioare teritoriale si stat, care Incearca sa directioneze politica
de dezvoltare 1n teritoriu, sd recunoasca si sa certifice exceptiile,
introducéand solutii adaptate (Paris, Lyon, conurbatia Aix-Marseille-
Provence) ca raspuns la extraordinara varietate locala a cazurilor de
guvernanta metropolitana.

In acelasi timp, legile nationale stabilesc doar cadrul si, uneori, impun
niveluri mai mari de integrare sau perimetre mai mari (spre exemplu, pentru
elaborarea SCoT, sau prin crearea de Poli Metropolitani), dar cooperarea
intercomunald in zonele metropolitane se face cu preponderenta prin
concursul municipalitatilor si al reprezentantilor acestora in adunarea
generald a primarilor si in consiliile metropolitane. Guvernanta
metropolitand s-a dezvoltat pas cu pas si este inca ,,inventatd” in fiecare
regiune a oragului, prin propria istorie de cooperare intercomunala si
particularitati locale, fiind un atu care a fundamentat decizia concentrarii
politicii nationale de dezvoltare la nivelul intercomunalitatilor.

Se poate observa o europenizare a scarilor teritoriale: inti prin constituirea
regiunilor, si apoi prin abilitarea nivelului EPCI (practic, LAU2). Aceasta
abilitare face de altfel diferenta fundamentala fata de forme de
intercomunalitate din alte tari: zonele metropolitane franceze au primit
legitimitatea ludrii deciziilor si mandatul actului de planificare strategica si
operationala asupra teritoriului municipalitatilor cuprinse, avand totodata
fiscalitate proprie. Acest aspect este o dovada a unei ,,maini de fier”
nationale care a condus reforma teritoriald si a introdus obligativitatea
transferului de competente si de capacitate financiara, si poate reprezenta in
timp succesul lor — posibil pana la atrofierea completa, Intai a nivelurilor
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departamentale, si poate in final a celor municipale. Considerand insa
apetenta franceza pentru pastrarea unor institutii vestigiale dupa fiecare
reorganizare administrativa incrementala (cel mai adesea, consilii secundare
municipale, teritoriale, s.a.), este greu de crezut faptul ca acest proces va
ajunge la o forma finala deosebit de eficientd din punct de vedere
administrativ.

Procesul metropolitan in Italia a durat aproximativ 30 de ani pana sa fie
implementat. Pe fundalul politicilor de austeritate statale, implementarea
zonelor metropolitane 1n Italia a adoptat caracteristicile unui proces ,,de sus
in jos”, In esenta birocratic si nu de substanta, vizand 1n primul rand
rationalizarea cheltuielilor publice si intr-o masura mai mica, nevoia de
consolidare a consensului la costuri cat mai reduse. Obligativitatea
constituirii zonelor metropolitane in jurul a 10 (ulterior 14) mari centre a
fost tratatd cu exces de pragmatism in ceea ce priveste delimitarea zonelor
reale de integrare functionald si economica, prin inlocuirea provinciilor pe
aceleasi contururi, ceea ce practic nu face decat sa amane o discutie reala
despre adecvarea morfo-functionald a oraselor metropolitane. Necesitatea
coordonarii dezvoltarii unui teritoriu in unele cazuri de trei ori mai intins
decat zonele functionale urbane (iar alteori considerabil mai redus), va
conduce in timp la dificultati atat din punct de vedere al relationarii si
cooperarii pentru dezvoltare, cit si din punct de vedere financiar. in
momentul de fata, caracteristicile relevante ale procesului administrativ de
realizare autoritard a zonelor metropolitane sunt:

- Predeterminarea prin lege statald a oraselor metropolitane;

- Coincidenta teritoriului orasului metropolitan cu cel al provinciei
anterioare si succesiunea in rolul acesteia, cu toate activele In
momentul intrarii n vigoare a legii Delrio (1 iulie 2014).

- Atribuirea orasului metropolitan a atributiilor, competentelor si
responsabilitétilor provinciei, cu termene specifice de realizare;

- Crearea unor programe de sprijin national si structural specifice
pentru consolidarea zonelor metropolitane, nsa in contextul
diminuarii resurselor bugetare proprii ale acestora.

Actului de planificare strategica la nivel metropolitan i se impun prin
termenul de trei ani de valabilitate conditii nerealiste, care pun sub semnul
intrebarii Insusi caracterul strategic al PST Metropolitan. Si mai
problematica este cerinta realizarii unor planuri teritoriale metropolitane, la
care s-au aliniat mai putin de jumatate din orasele metropolitane,
majoritatea alegand s& isi mentind Planul Teritorial Provincial anterior, cel
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putin pentru o perioada. insa aceste documentatii perpetuate de planificare
nu mai corespund realitatii Oraselor Metropolitane, in contextul in care
noile autoritati au o serie intreagd de competente noi — ele pot, in cel mai
bun caz, sa reprezinte puncte de pornire pentru lansarea unui nou proces
local de planificare si programare. La cinci ani dupa constituire, este Tnsa
dificil de crezut ca mai pot beneficia de momentum-ul schimbarii pentru a
cataliza partile interesate la nivel local.

in cazul Poloniei, autonomia municipala castigata dupa 1989 a imprimat,
ca si in cazul Romaniei, un puternic individualism local care a facut dificil
transferul de putere si competente la un nivel superior. O lege nationala
pentru guvernarea metropolitana a fost discutata timp de 20 de ani, Insa in
pofida unei bune intelegeri a necesitatii identificarii solutiilor institutionale
metropolitane, Legea Metropolitana din 2015 a fost un esec, deopotriva
datorat lipsei unei viziuni centrale cat si lipsei intentiei autoritétilor publice
locale de a permanentiza aranjamentele de cooperare locald informale.
Abordarea de jos 1n sus a cooperarii metropolitane a creat in ultimele
decade multiple forme mai mult sau mai putin institutionalizate. Aceste
zone metropolitane (uniuni, asociatii, acorduri, consilii) au reprezentat baza
pe care s-a Incercat construirea unei cooperari in scop programatic, prin
implementarea instrumentului ITL. imputernicirea zonelor metropolitane cu
responsabilitdtile unui organism intermediar de management a fondurilor
structurale a fost o optiune de a ,,reinventa” cooperarea pentru planificare
integrata spatiald, 1nsa si in fata posibilitatilor de consolidare a structurilor
existente, numai trei organizatii metropolitane din cele existente au fost
transformate 1n asociatii ITI, pentru restul fiind create incé o serie de
organizatii, ceea ce a sporit fragmentarea institutionala.

Activarea mecanismului ITI in Polonia si utilizarea acestuia ca stimulent al
cooperarii metropolitane pentru cele 17 resedinte regionale prezintd multe
similitudini de context cu Romania, si poate reprezenta o abordare
transferabild. Similar SIDU, strategia ITI este o conditionalitate ex-ante
pentru utilizarea instrumentelor structurale, insa realizarea arealelor de
implementare pentru strategiile ITI a fost un proces mai bine structurat si
bazat pe dovezi teritoriale ale integrarii functionale a zonelor metropolitane
poloneze.

in cazul Romaéniei, majoritatea schimbirilor recente de cadru si continut
pentru instrumentele de planificare metropolitana sunt raspunsuri directe la
cerinte ale noilor perioade de programare si interpretari ale orientarilor
europene:
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O importanta din ce in ce mai mare a planificarii participative si a
implicarii grupurilor de interese in realizarea documentatiilor de
planificare strategica. Elemente formale in elaborarea PIDU, cadrul
partenerial si consultarea publica au capatat din ce in ce mai multa
relevantd in perioadele subsecvente de programare;

O extindere a numarului de centre urbane ce isi pot planifica
dezvoltarea Tmpreuna cu zonele functionale;

O re-scalare a responsabilitatii de monitorizare si suport pentru
dezvoltare urbana integrata, prin sporirea atributiilor Agentiilor de
Dezvoltare Regionala si transformarea acestora in Autoritati de
Management pentru POR, ceea ce poate deschide discutia
viabilitatii Zonelor Metropolitane ca Organisme Intermediare;

Totodata, o decadere din rolul coordonator pe care l-au avut
Asociatiile de Dezvoltare Intercomunitara pentru PID ale Polilor
de Crestere din 2007-2013, si in anumite cazuri pentru SIDU 2014-
2020. Prin introducerea instrumentelor de parteneriat ad-hoc
(Anexa IV a Ghidului Solicitantului POR Axa IV, modelul de
parteneriat SIDU), si apoi prin reconsiderarea limitelor de
elaborare a SIDU si pentru marile orase, relatia dintre ADI-uri ca
institutii si planificarea strategica a teritoriilor metropolitane
devine anacronica.

Experienta fragmentarii procesului strategic intre SIDU si
Documentul Justificativ (prin prisma finalitatii planului de actiune
SIDU ca o ,,lista de dorinte” cu sute de proiecte neprioritizate si
prin imputernicirea reprezentantilor municipiului principal pentru a
decide prioritatile altor UAT-uri) a fost puternic conflictuald. Nu
este clar daca prioritizarea proiectelor metropolitane se realizeaza
in cadrul strategiei, sau aceasta cuprinde orientari pentru procesul
de selectie, similar strategiilor ITI metropolitane poloneze.

Nu in ultimul rand, in momentul de fata, exista o serie de provocari de
factura procesuala si conceptuala privitoare la planificarea metropolitana.
Nu existd o diferentiere a continutului instrumental pentru strategiile de
dezvoltare metropolitand si periurband, desi pe fond problemele si
dinamicile oraselor mari (de rang 1, respectiv de nivel secund dupa capitald)
sa fie diferite de cele ale oraselor medii, de circa 50,000 locuitori, indiferent
daca ocupa aceeasi pozitie de resedinta de judet.
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In al doilea rand, procesul de planificare strategicd metropolitana raméne
caracterizat de un formalism accentuat, fiind o simpla preconditie pentru
accesarea instrumentelor structurale in vederea dezvoltarii locale.

Criteriile studiilor teritoriale efectuate in scopul delimitarii spatiale a
zonelor functionale!® au produs delimitdri spatiale foarte ample,
reprezentand In cazuri precum Sibiu sau Constanta peste 70% din teritoriul
judetului. In aceste conditii si nu numai se impune o discutie cu privire la
relatia ntre strategiile de dezvoltare ale judetelor, strategiile de dezvoltare
metropolitane / functionale si strategiile de dezvoltare locala.

In final, nu existd incd un cadru coerent de monitorizare, evaluare si
actualizare a strategiilor, mai departe de evaluarea individuald a proiectelor.
Structurile de implementare sunt incd imature si caracterizate de un grad
ridicat de formalism, fiind mai degraba, conform experientei recente 2014-
2020, grupuri interne primariilor de municipiu care executa si aceste sarcini
in plus fata de rolul in organigrama institutiei. Evaluarea se realizeaza de
catre nivelurile superioare (ADR-uri, In cazul exercitiului anterior) la nivel
de portofoliu de proiecte si nu la nivel de tinte strategice, respectiv de
impact al SIDU.

192 Zonele Functionale Urbane din Ghidul pentru elaborarea Strategiilor Integrate de
Dezvoltare Urbana (Banca Mondiala, 2020) au fost delimitate in baza criteriului de 15% forta
de munca navetista, excluzand exclavele si incluzand enclavele pentru contiguitate teritoriald.
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Capitolul 5. ABORDARI COMPARATIVE
METROPOLITANE

Cel de-al doilea capitol empiric prezintd analiza comparativa la nivelul
scarii metropolitane prin selectarea a patru studii de caz specifice, cate unul
pentru fiecare dintre tarile analizate, pentru care examineaza contextul
teritorial, organizarea institutionald si competentele specifice, tipul si
continutul instrumental al documentatiilor de planificare spatiala si
sistemele de management al implementarii strategiilor. Aceasta parte a
cercetarii are ca scop identificarea unor modele avansate din punct de
vedere al experientei de planificare si administrare teritoriald metropolitana,
in baza provocarilor planificarii spatiale metropolitane din Romania, si
cercetarea caracteristicilor definitorii ale modului in care documentatiile de
planificare metropolitana sunt gestionate, elaborate si implementate.

Studiile de caz au fost selectate 1nainte de colectarea si sistematizarea
datelor, in coerenta cu cadrul teoretic. Patru zone metropolitane sunt
analizate 1n detaliu: Grand Lyon (Franta), Citta Metropolitana di Bologna
(Italia), Zona Metropolitand Poznan (Polonia) si Zona Metropolitana Cluj
(Roménia). Asa cum a fost expus in capitolul metodologic, motivatia pentru
selectia acestor zone metropolitane este multipla: ele reprezinta structuri de
tip monocentric, ce reflectd ca model majoritatea realitatilor polilor urbani
din Roménia, de dimensiuni si cu roluri relativ similare in calitatea de orase
de rang I pentru térile respective. Totodatd, reprezintd zone unde
formalizarea cooperarii metropolitane s-a realizat prin procese diferite insa
comparabile, in care politica nationald a fost contextualizata prin prisma
experientelor locale de colaborare. Nu in ultimul rand, analiza comparativa
a instrumentelor de planificare spatiala indicé o suprapunere a obiectivelor
acestora, insa cu diferente tipologice, de continut si de proces din care se
pot extrage linii directoare si abordari replicabile in contextul national. in
toate zonele metropolitane exista o tendinta spre aprofundarea treptatd a
colabordrii si procesului participativ.
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Pop.

Supra

Tabel 13 - Tabel centralizator al studiilor de caz pentru zone metropolitane

Forma de

Documentatii de planificare

(2019, -fata  guvernare spatiala (analizate)
mil.) (km2)
Lyon 1,38 553,7 | Autoritate Schema de Coerenta
Metropolitana | Teritoriala 2030;
cu statut de Planul Local de Urbanism si
departament Habitat (PLU-H)
Programul de dezvoltare
economica a Lyon Metropole
2015-2021
Bologna 1,02 3.702 | Administratie | Planul Strategic Metropolitan
publicé de 2030;
nivel NUTS3 Planul Teritorial
Metropolitan;
Planul de Mobilitate Urband
Durabild 2030
Poznan 1,05 3.082 | Asociatie de Strategia de dezvoltare a
Dezvoltare aglomerarii Poznan 2020;
Metropolitana | Strategia ITI a ZUF Poznan
2014-2020
Cluj- 0,45 1.603 | ADI Strategia Integrata de
Napoca Metropolitand | Dezvoltare pentru Zona
Metropolitana Cluj 2014-
2020; 2021-2027;
Planul de Mobilitate Urband
Durabild 2030

Pentru a realiza o cercetare relevanta a cadrului de administrare
metropolitand si de planificare spatiald pentru fiecare dintre zonele
metropolitane selectate, este necesara in prealabil o analizd a contextului de
dezvoltare si a provocarilor teritoriale care se manifesta pe teritoriile
metropolitane ale oraselor Lyon, Bologna, Poznan si Cluj-Napoca, si o
evaluare comparativa a principalelor tendinte si nevoi pe care este necesar
sa le aiba in vedere atat autoritatile metropolitane, cat si documentatiile de
planificare strategicd, normativa si programaticd elaborate la scara
metropolitana.
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5.1 CONTEXTELE DE DEZVOLTARE. DATE GENERALE,
PROVOCARI METROPOLITANE SI CONSIDERATII
PRIVIND LIMITELE ADMINISTRATIVE SI FUNCTIONALE

Orasele Lyon, Bologna, Poznan si Cluj-Napoca reprezinta centre urbane cu
o populatie intre 325,000 si 535,000 de locuitori si cu o importanta ridicata
ca poli de echilibru pentru capitale in reteaua urbana nationala, ocupand in

cazul Lyon si Cluj-Napoca locul trei, in cazul Bologna locul 7, iar in cazul

orasului Poznan, locul 5 1n ierarhia nationala a oraselor dupd populatie.

Populatia si intinderea zonelor metropolitane analizate

1,600,000 3,702
1,385,927
1,400,000 3,082
1,200,000 17551 1,050,383
1,000,000
800,000 1,603
600,000 445,736
400,000
200,000
0
Lyon Bologna Poznan Cluj-Napoca
= | ocuitori - Zona Metropolitana Locuitori - UAT principal

e Suprafata Zonei Metropolitane in km2

Fig. 37 - Numdrul de locuitori in oragsele principale §i zonele metropolitane ale studiilor de
caz Lyon, Bologna, Poznan si Cluj-Napoca.
Sursa: INSEE.fi, ISTAT.it, STAT.Gov.pl, INS.ro

Desi marimea dupa populatie a unitatilor administrativ-teritoriale principale
este relativ similara, suprafata zonelor metropolitane institutionalizate
variaza puternic, de la 553.7 km? in cazul Métropole de Lyon la 3,702 km?
pentru Citta Metropolitana di Bologna, un teritoriu de 6.5 ori mai mare. in
cazul delimitarii teritoriale a Métropole de Lyon, decupajul este realizat
pentru o suprafata foarte redusa in scard, mai mica decat zona urbanizata a
municipiului si semnificativ mai redusa decat intinderea zonei urbane
functionale determinate de Comisia Europeana (JRC, Eurostat) si OECD.
Acest lucru se traduce si prin densitatea foarte ridicata a teritoriului
metropolitan lyonez (2.503 loc./km?), de 7,3 — 9 ori mai ridicatd decat
pentru Poznan, Bologna si Cluj, unde se remarca o corelare mai buna a
teritoriilor metropolitane zonele urbane functionale. Totodatd, acest teritoriu
foarte dens, cu structura si functii complexe, este si cel mai fragmentat:
Métropole de Lyon este compusa din 59 de municipalitati, respectiv din
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UATB-uri cu o suprafati medie de sub 10 km?, comparativ cu valoarea de
cca. 67 km? (Citta Metropolitana di Bologna) sau cea de 140 km? (Zona
Metropolitana Poznan). Intre aceste valori se inregistreaza suprafata medie a
UAT-urilor componente ale Zonei Metropolitane Cluj (80 km?, conform
INS).

In cazul Zonei Metropolitane Cluj-Napoca, se observa o diferentd mai
pronuntata intre limita zonei urbane functionale din anuarul statistic
regional online al Comisiei Europene!® si limita zonei metropolitane
institutionale, Insa pe fundalul unei concentrari semnificativ mai mari a
suprafetelor construite in Municipiul Cluj-Napoca si localitatile de pe axul
Est-Vestic aferent culoarului Somesului (Gilau, Floresti, Apahida, Jucu).

193 Eurostat Regional Yearbook 2020, https://ec.europa.cu/eurostat/statistical-atlas/gis/viewer/
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Legenda

Limita zonei metropolitane ca entitate
institutionald (asociatie sau autoritate)

i Limita zonei urbane functionale 1 Limita zonei urbane functionale
E.x.:.x.:a] (Propunere Banca Mondiala)

Limita administrativd a municipiului

principal Surse: 1XC JRC, European Settlement Map R2019;

EUROSTAT Regional Yearbook 2020; Banca Mondiald (2019).

Fig. 38 - Analiza spatiald a intinderii zonelor metropolitane institutionale §i a zonelor urbane
functionale in raport cu zonele construite.
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Lege nd 5 Luminozitatea cerului in zenit

(magV/arcsec?)
: Limita zonei metropolitane ca entitate T Limita zonei urbane functionale S .
institutionald (asociatie sau autoritate)

(EUROSTAT, JRC si CE)

220 21.9 21.7 206 18.5<17.5
Surse: EC JRC, ESM R2019; lightpollutionmap.info; NOAA

Fig. 39 - Analiza poludrii luminoase in interiorul limitelor zonelor metropolitane institutionale
si a zonelor urbane functionale (ZUF)

O ilustrare elocventa a problemei limitelor zonelor metropolitane se poate
realiza prin suprapunerea acestora cu harta poluérii luminoase la nivel
european (JRC, 2019), prin intermediul carora se pot remarca mai bine
inadecvarea (respectiv subdimensionarea) limitei institutionale a Métropole
de Lyon, intinderea aproape optima a Zonei Metropolitane Poznan,
caracteristica multi-polara a regiunii Emilia Romagna si integrarea zonelor
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de influenta ale Bolognei si Modenei, respectiv o supra-dimensionare prin
comparatie a Zonei Metropolitane Clu;.

De remarcat pentru ZUF a Municipiului Cluj-Napoca este o a doua
propunere spatiala de delimitare avansatd de Banca Mondiala, de asemenea
in baza criteriilor OECD-UE din Manualul Metodologic al Tipologiilor
Urbane (2018) privind rata de navetism de peste 15%, si care extinde si mai
mult zona functionald urbana, atingénd o suprafatd de aproape doua treimi
din cea a judetului Cluj, in conditiile unei structuri morfologice a teritoriului
rural, cu densitate si populatie scazutd, care nu ofera argumente acestei
limite extinse. De altfel, desi limita teritoriald a ADI Zona Metropolitana
Clyj reprezinta relativ fidel raza de 30 de kilometri din centrul municipiului,
acesta din urma concentreaza in continuare aproape 4 din populatia totala a
zonei metropolitane, spre deosebire de cazul zonelor aferente Lyon,
Bologna si Poznan, unde procentul este intre 37 si 50%.

Tabel 14 - Indicatori de baza ai intinderii, populatiei, densitatii si dinamicii populatiei la
nivelul zonelor metropolitane.
Indicator Lyon Bologna Poznan Cluj-
Napoca

Suprafata zonei 553,7 3.702 3.082 1.603
metropolitane (ZM)
(km2)

Numirul de UATB-uri 59 55 22 20
componente

Suprafata medie a 9,38 67,31 140,09 80,15
UAT (km2)

Procentul suprafetei 8,65% 3,80% 8,5% 11,2%
UAT principal din
suprafata ZM (%)

Procentul suprafetei 0,8% 16,5% 10,3% 4,7%
ZM din suprafata
regiunii NUTS 2 (%)

Numirul de locuitori 1.385.927 1.021.501 1.050.383 445.736
total (2019)

Densitatea populatiei 2503,03 275,93 340,81 278,06
(loc./km2)

Procentul populatiei 37,42% 38,71% 50,92% 74,06%
UAT principal din
populatia zonei

metropolitane (%)
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Dinamica populatiei 9,71% 3,78% 6,75% 11,52%
7ZM (2009-2019, %)

Dinamica populatiei la 9,34% 4,38% -3,50% 1,97%
nivelul UAT principal
(2009-2019, %)

Sursa: INSEE. fr, ISTAT.it, STAT.Gov.pl, INS.ro

In ultimii 10 ani, toate zonele metropolitane analizate au inregistrat cresteri,
mai mult (11,52%, Zona Metropolitana Cluj) sau mai putin pronuntate
(3,78%, Citta Metropolitana di Bologna). O crestere puternica si similara
atat la nivelul orasului principal cat si la nivelul zonei metropolitane se
observa la Lyon, unde teritoriul intregii zone este redus in scara, puternic
urbanizat si integrat. O tendinta similara se regéseste in orasele estice,
Poznan si Cluj, unde o scadere sau o crestere moderata a populatiei orasului
central este compensata printr-o sporire comparativa considerabilad a
populatiei la nivelul intregii zone metropolitane, indicand tendinte de
periurbanizare.

O analiza comparativa a principalilor indicatori socio-economici ai zonelor
metropolitane analizate indica un procentaj asemandtor al populatiei active
in varsta de munca, insd mai ridicat in Zona Metropolitand Cluj-Napoca
(68,79%), pe fondul unei cresteri procentuale puternice in perioada 2009-
2019 (4,22%). La pol opus, Zona Metropolitand Poznan inregistreaza o
scadere a populatiei active in varstd de munca cu aproape 5%, pe fundalul
unei imbatraniri a populatiei, Insa si al celei mai ridicate valori procentuale
a angajatilor raportat la populatia activa (2019, 83,1%). Rata somajului
variaza puternic, de la 8.60% la nivelul Métropole de Lyon la valori foarte
scazute 1n zonele metropolitane estice, de 1,40% in Poznan si 0,43% in
Cly;j.

Toate cele patru orase reprezinta centre industriale puternice, surclasand din
punct de vedere economic pozitia dupa numar de locuitori in economia
nationald: Lyon reprezinta al doilea cel mai bogat oras din Franta dupa Paris
si un important centru economic european; economia locald a Bolognei este
a treia la nivel national si este construitd pe industria alimentara,
constructoare de masini, energie, auto, textile s.a.; Poznan reprezintd cel de-
al doilea centru economic national si sediu al unui numar ridicat de
multinationale din domenii industriale alimentare, de mobila, auto si
logistice. Nu in ultimul rand, Cluj-Napoca reprezinta cel mai dinamic centru
IT si start-up la nivel national dupa Bucuresti. Toate aceste aspecte se
reflecta 1n profilul economic local al zonelor metropolitane, si Intr-o
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dinamica pozitiva a PIB / locuitor. Desi Zona Metropolitand Cluj
inregistreaza valori PIB / loc. sub valorile foarte aseménétoare din celelalte
orage, cresterea acestora in decursul ultimilor 10 ani a fost mult accelerata
fatd de cresterile usoare in Lyon si Bologna (22-24%) si moderate in Poznan
(46%).

Atat Lyon cat si Bologna, Poznan si Cluj-Napoca sunt, de asemenea, centre
universitare importante la nivel national si international. In cazul Poznan
(12.38%) si Cluj-Napoca (17.95%), ponderea studentilor din numarul
locuitorilor este foarte ridicata, ceea ce genereaza atat aspecte pozitive,
alimentand trend-urile de dezvoltare inteligentd locald, cat si dezavantaje,
prin prisma necesitatii unor programe specifice de locuire.

Tabel 15 - Indicatori socio-economici, ai locuirii, accesibilitatii si calitatii mediului in zonele
metropolitane analizate

Indicator Lyon Bologna Poznan

Populatie activi in 66,50% 62,87% 61,92% 68,79%
varsta de munca 15-64
ani, 2019 (%)

Evolutia populatiei N/A N/A -4,79% 4,22%
active in virsta de
munca

Raport angajati / 71,0% 74,3% 83,1% 77,9%
populatia activa (2019,
respectiv 2018 pentru
ZM Cluj)

Rata somajului 2019 8.60% 4.40% 1.40% 0.43%

PIB/capita la preturi 43.000 41.500 42.000 27.100
curente, NUTS 3

Dinamica PIB/loc. 22,86% 23,88% 45,83% 79,47%
NUTS3 (2009-2018)

% studenti din total 9,96% 8,04% 12,38% 17,95%
locuitori

Dinamica locuintelor 15,98% 15,79% 25,76% 32,64%
(2009-2019) 1a nivel de
™M
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Dinamica locuintelor 13,51% 6,27% 13,58% 25,94%
la nivel de municipiu
principal*

Dinamica suprafetei N/A N/A 19,34% 56,56%
locuibile pe locuitor
(2009-2019)

Dinamica suprafetei N/A N/A 5,56% 31,63%
locuibile pe locuint:
(2009-2019)

Accesibilitate: 8319,26 7428,22 6021,61 2615,75
suprafata situati in
interiorul izocronei de
60 min. (km?)

Procentul suprafetei 100,0% 25,8% 25,7% 29,7%
7ZM situat in interiorul
izocronei de 30 minute
(autoturism)*

Trafic total 11,700,000 | 9,405,920 2,379,635 2,923,845
aeroportuar - pasageri
2019

Dinamica traficului 38,2% 43.1% 64,6% 147,4%
aeroportuar (2014-
2019)

Dinamica emisii CO2 -15,53% -10,24% 24,27% 19,17%
rezidential 2000-2015

Dinamica emisii 0,58% -2,76% -11,44% -11,18%
PM2.5 total (2000-
2015)

Dinamica gradului de 3,29% 6,06% 10,73% 3,16%
inverzire estimat
(2000-2014), %

Sursa: INSEE.fi, ISTAT.it, STAT.Gov.pl, INS.ro, Global Human Settlement Urban Centre
Database (GHS-UCDB)

O bunastare mai mare a zonelor metropolitane analizate si o atractivitate
pentru a investi, a lucra si a studia se reflectd de asemenea in ceea ce
priveste sectorul locuintelor. De remarcat aici este faptul ca dinamica
locuintelor a fost mai puternica fara exceptie in zonele metropolitane decat
in municipiile principale, cu cresteri pana la aproape o treime din fondul
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locativ initial in decursul a numai 10 ani pentru Cluj-Napoca (32,64%
pentru perioada 2009-2019). Totodatd, acolo unde datele au fost disponibile,
acestea au ardtat faptul ca expansiunea urbana vine cu o crestere
semnificativa a confortului, crescand — in cazul Cluj-Napoca — suprafetele
locuibile pe locuitor cu peste 50%.

O caracteristica ce diferentiaza zonele metropolitane analizate este
accesibilitatea rutiera din centrul localitatii principale, respectiv suprafata
zonelor metropolitane accesibile in raza unei izocrone de 60 de minute, care
pe fundalul infrastructurii deficitare este de peste trei ori mai micé in cazul
Cluj-Napoca comparativ cu Metropole du Lyon. In pofida diferentelor de
accesibilitate, procentul suprafetei zonei metropolitane situat in interiorul
izocronei de 30 minute!* este similar in cazul zonelor metropolitane
Bologna, Poznan si Cluj, de 25-30%.

Fara exceptie, traficul aeroportuar in toate studiile de caz a cunoscut o
crestere, moderata (38-43%) in cazul oraselor cu aeroporturi mari deja
consolidate si capacitati de peste 9 milioane de pasageri anuali (Lyon,
Bologna), medie in cazul Poznan (64,6%) si puternica in cazul Aeroportului
Avram lancu din Cluj-Napoca (147,4%) in perioada 2009-2019, conform
datelor prezentate de aeroporturi.

In ceea ce priveste calitatea aerului, se observa o diferenta intre zonele
metropolitane vestice, care au implementat in ultimii 20 de ani politici de
reducere a emisiilor de carbon si de eficientizare energetica, si zonele
metropolitane Poznan si Cluj-Napoca, unde concentratia de CO2 rezidential
a crescut cu o patrime, respectiv o cincime. Dinamica se inverseaza in ceea
ce priveste poluarea cu particule in suspensie (PM2.5), care a Inregistrat o
reducere in cele doud zone metropolitane estice in ultimii 20 de ani, in
principal pe fundalul dezindustrializarii.

Din punct de vedere al utilizarii solurilor, se remarca tipare diferite la
nivelul zonelor metropolitane. Citta Metropolitana di Bologna este
caracterizatd de un ax central puternic urbanizat (via Emilia) care separa
teritoriul Apenin, bogat In patrimoniu natural, de zona de campie din nord,
vulnerabild la expansiune urbana. Extinderea 1n teritoriu a nucleului

14 Suprafetele accesibile in interiorul izocronelor au fost calculate utilizind Open Route
Service
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urbanizat aferent Comune di Bologna se realizeaza prin radiale intens
construite, care concentreaza functiuni industriale si logistice.

Métropole de Lyon este un teritoriu foarte dens, coincizand aproape cu zona
construitd urbana, avand functiuni complexe si specializate si
reprezentativitate economica Europeana. Metropole este dezvoltatd in jurul
confluentei a doua axe structurante verzi-albastre, fluviul Rhone si raul
Saodne, una dintre principalele provocari fiind mentinerea unui echilibru
intre zonele mineralizate si armdtura verde a orasului, care a continuat s
scada 1n suprafata in ultimele decenii, respectiv densificarea in zona
metropolitand prin sprijinirea unor programe noi de locuire.

Zona Metropolitand Poznan este caracterizatd de un centru urban dezvoltat
intensiv, Insa bine structurat din punct de vedere al tramei principale, In
jurul axei Raului Warta care traverseaza centrul Poznan. Teritoriul
metropolitan este multi-polar, deosebindu-se o serie de centre secundare
bine delimitate spatial (Srem, Oborniki), accesibile din punct de vedere al
infrastructurii, si o retea verde foarte bine dezvoltatd — la nivel metropolitan,
ponderea spatiului verde pe cap de locuitor este de aprox. 61 m?, cu 60%
mai mult decat media tuturor metropolelor ITI poloneze (poznan.pl).

Zona Metropolitanad Cluj-Napoca este caracterizatd de o dezvoltare axiald a
zonei urbanizate, care urmareste culoarul raul Somes de la vest la est si apoi
spre nord (Bontida, spre Gherla) si de o topografie specifica ce face
construirea pe versantii nordici si sudici adiacenti zonei construite a
Municipiului Cluj-Napoca dificila. in afara acestei zone dezvoltate in
banda, zonele construite sunt relativ disparate, accesibilitatea catre acestea
fiind mai redusa decét in cazul Lyon, Bologna sau Poznan. Zona
Metropolitana include elemente importante de cadru natural, in special in
zona sudica si de vest.
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Surse: Corine Land Cover (CLC 2018); Copernicus Urban Atlas (2018);
EUROSTAT Regional Yearbook 2020; Banca Mondiald (2019).
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Fig. 40 - Utilizarea terenurilor in zonele metropolitane si zonele urbane functionale analizate

(ZUF)
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Schimbiri in acoperirea teritoriului 2006-2018

Legenda [ Tesut urban continuu
. . . L peesees . N [ Tesut urban discontinuu
: Limita zonei metropolitane ca entitate 7 Limita zonei urbane functionale B Unitai industriale / comerciale
institutionala (asociatie sau autoritate) ~b====== 4 (EUROSTAT, JRC si CE) !

[ Situri aflate in constructie
Limita unitatii administrative locale principale (in cazul Lyon, coincide cu Metropole) L] Zone agricole
] Paduri de conifere / foioase

Surse: Corine Land Cover (CHA2012 2018, CHA2006 2012, Urban Atlas 2006-2012-2018)
Fig. 41 - Modificari in tipologia acoperirii terenurilor in perioada 2006-2018
Sursa: Corine Land Cover Change 2006-2012, 2012-2018

Atat dinamica populatiei, precum si dinamica suprafetelor construite si a
numarului de locuinte din zonele metropolitane analizate se coreleaza cu
datele spatiale aferente schimbarilor 1n acoperirea terenurilor (Corine Land
Cover, 2006-2018). Dacé Citta Metropolitana di Bologna a inregistrat o
crestere redusa a suprafetelor construite (preponderent a celor cu functiune
industriald) coroborata cu o usoara crestere a populatiei (3,78%),
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schimbarile la nivel teritorial in celelalte trei zone metropolitane au fost mai
relevante. Astfel, pentru Poznan si Cluj-Napoca sunt evidente fenomenele
de periurbanizare care au condus la marirea stocului de locuinte
metropolitan cu o patrime (Poznan), respectiv o treime (Cluj-Napoca) in
ultimii 10 ani. Se observé, de asemenea, transformarile spatiale aduse de
investitiile recente In infrastructura majora de transport, in cazul Poznan
(DE 261), Lyon (A89) si Cluj (A3 Gilau-Turda).

Tabel 16 - Utilizarea si dinamica utilizarii terenurilor la nivelul zonelor urbane functionale

definite de Comisia Europeana, pentru perioada 2012-2018
Utilizarea ZUF ZUF ZUF Cluj-
terenurilor Bologna Poznan Napoca

(ZUF) - Atlasul
Urban 2020

Suprafata ZM 553,7 3702 3082 1603
(km?)
Suprafata ZUF 3669,79 2038,59 3092,01 591,66
(km?)
Procentul ZUF 562,78% -44,93% 0,32% -63,09%
din zona
metropolitana
institutionala

- suprafete 23,6% 16,1% 15,0% 15,5%
artificiale (%)
- suprafete 55,0% 61,1% 58,1% 66,8%
agricole (%)
- suprafete 18,4% 21,1% 25,1% 17,3%
naturale (%)
- zone umede si 3,0% 1,7% 1,8% 0,4%
suprafete acvatice
()

- suprafete 866,07 328,21 463,80 91,71
artificiale (km2)
Expansiune 18,90 5,35 30,7 11,7
urbana 2012-
2018 (km2,
conversie)
Expansiune 2,18% 1,63% 6,62% 12,76%
urbana 2012-
2018 (% din
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total suprafata
artificiald)
Sursa: Copernicus Land Monitoring Service, Urban Atlas 2020

Mai mult de jumatate din teritoriile ZUF reprezinta suprafete agricole, aflate
insa in scadere prin conversia in zone construite. In numai 6 ani (2012-
2018), atat Poznan cat si Cluj au Inregistrat un fenomen de periurbanizare
accentuat si o expansiune a suprafetelor artificiale cu 6.62, respectiv
12.76% din valorile de la nivelul anului 2012. Aceasta schimbare in
utilizarea terenurilor reprezinta una dintre cele mai mari provocari ale
guvernantei metropolitane.

Nu in ultimul rand, o provocare in special pentru zonele metropolitane
Lyon, Bologna si Poznan este problema fragmentarii accentuate a peisajului
natural, vizibild in figura anterioara. Prin comparatie, Zona Metropolitana
Cluj prezinta un teritoriu cu o fragmentare medie spre scazuta pe teritoriul
comunelor ce fac parte din ADI ZMC, precum si o diversitate ridicatd a
peisajului si prezenta unor zone forestiere cu valoare peisagistica, ce
prezinta o provocare in privinta gestionarii si valorificarii unitare la nivelul
zonei metropolitane.
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- Presiunea fragmentirii peisajului la nivelul zonelor metropolitane
Legenda
Fragmentare foarte scazuta
: Limita zonei metropolitane ca entitate Fragmentare scazuta Densitatea acoperiri
institutionala (asociatie sau autoritate A otes
N ¢ : ) Fragmentare medie 30%  100% vegetatie inalta
2 T . . e
7 Limita zonei urbane functionale [ Fragmentare ridicata

4 (EUROSTAT, JRC si CE) . idicata
I Fragmentare foarte ridicata Surse: EEA (2018), Copernicus (2020)

Fig. 42 - Gradul de fragmentare al peisajului si suprafetele impdadurite la nivelul zonelor
metropolitane analizate

Desi caracteristicile principale ale zonelor metropolitane selectate pentru
studiu diferd, se pot remarca o serie de asemdndri la nivelul Intregii selectii,

care pot fi atribuite urmatoarelor provocari comune de dezvoltare spatiala:

1. Cresterea demografica: capacitatea de a absorbi o populatie in
crestere pe fundalul unei cresteri a atractivitatii, ca poli secundari
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in reteaua nationala si destinatii internationale universitare,
culturale, de afaceri;

2. Expansiunea zonelor construite: capacitatea de a asigura o
dezvoltare spatiala coerenta si corelatad a noilor zone de activitati,
in special cele destinate locuirii (Lyon, Poznan, Cluj);

3. Transport si infrastructuri: asigurarea unor deplasari eficiente in
interiorul zonelor metropolitane si a conectivitatii acestora la scara
regionald, nationald si internationala;

4. Calitatea mediului: reducerea emisiilor de CO2, NOx si particule In
suspensie la nivel metropolitan prin politici unitare, asigurarea unui
mediu de viata de calitate;

5. Fragmentarea teritoriala si peisagistica si relatia intre cadrul natural
si cadrul antropic: combaterea etansarii excesive a solului si
fragmentarii habitatelor peri-urbane, protejarea si valorificarea
axelor si infrastructurii verzi-albastre;

6. Planificarea dezvoltarii economice si multipolaritate: dezvoltarea
unei viziuni multipolare asupra teritoriului cu privire la localizarea
noilor poli economici si gestionarea integrata a unui profil
economic, turistic si cultural

7. Solidaritate teritoriald si sociald si abordarea schimbarilor
demografice: intarirea gradului de coeziune la nivel teritorial,
combaterea excluziunii sociale si dezvoltarea integrata a capitalului
uman.

8. Internationalizare: provocarea de a dezvolta functiunile
reprezentative culturale, turistice, de eveniment, patrimoniu si
afaceri ale zonelor metropolitane si de a valorifica pozitia
strategica in reteaua europeana de orase;

Tabel 17 - Tabel centralizator al principalelor provocari metropolitane de dezvoltare spatiald
la nivelul studiilor de caz

Provociri de Métropole Citta ZM ITI
dezvoltare de Lyon Metro. di Poznan
Bologna
1. Cresterea XX XX X
demografica
2. Expansiunea X X XX XX
zonelor construite
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3. Transport si XX X XX XX
infrastructuri

4. Calitatea mediului XX XX XX XX
5. Fragmentarea XX XX XX X
teritoriala si

peisagistica

6. Planificarea XX XX XX XX
dezvoltarii

economice

7. Multipolaritate si XX XX X X

acorduri privind
locatiile strategice

8. Solidaritate X XX X XX
teritoriala si sociala
9. Internationalizare X X XX XX

Suplimentar fatd de aceste aspecte, la nivel metropolitan sunt de asemenea
relevante urmdtoarele probleme-cheie institutionale:

1. Atingerea unei viziuni comune de dezvoltare la nivel metropolitan;

2. Transpunerea viziunii in documentatii strategice cu capacitatea de
a fi implementate si documentatii cu caracter prescriptiv in raport
cu nivelurile inferioare teritoriale;

3. Coerenta intra-metropolitand a planificarii spatiale si standarde
comune;

4. Colaborarea multi-nivel si orizontala;

5. Asigurarea resurselor umane si financiare pentru indeplinirea
actiunilor de planificare spatiala metropolitana integrata.

In mod ideal, zonele metropolitane trebuie sa raspunda acestor provociri
prin mecanismele de guvernantd metropolitana si instrumentele de
planificare spatiala potrivite pentru scara abordata, care sa fie sprijinite de
resursele necesare.
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5.2 ADMINISTRAREA METROPOLITANA SI PLANIFICAREA
SPATIALA iN METROPOLE DE LYON

5.2.1  Introducere. Constituirea Grand Lyon

Métropole de Lyon (Grand Lyon) reprezintd un caz specific de guvernare
metropolitand franceza, singurul cu o institutie metropolitana consolidata in
cadrul cdreia cooperarea se desfasoard in mare masura in baza initiativelor
locale, si nu ,,de sus in jos” precum in alte instante in care au fost create
zonele metropolitane de drept comun. Datoritd contextului, istoricului si
statutului special, Lyon este considerat in literatura de specialitate
arhetipul guvernarii metropolitane in Franta” (Fricke, 2019): un model
unic, si un posibil tipar al viitorului celorlalte 20 de zone metropolitane
intercomunitare.

Modelul actual este in mare masura tributar traditiei indelungate de
cooperare inter-municipale, care a debutat incé din secolul al XIX-lea
(Scherrer, 1995) si care s-a cristalizat in anii 1960 1n prima forma
metropolitand numita Courly (COmmunauté URbaine de LYon), una dintre
primele patru institutii create ca parte a politicii metropolelor de echilibru,
alaturi de Lille, Bordeaux si Strasbourg. Pentru Zona Metropolitan Lyon,
DATAR!% a optat initial pentru o configuratie mai ampla, tri-partita (Lyon-
St.Etienne-Grenoble), care mai apoi a devenit o zona de cooperare intre
Lyon si Saint-Etienne 1n anii 1990, teritoriu la scara caruia s-au realizat si
documentatiile de amenajarea teritoriului — DTA (Directive territoriale
d’aménagement). Principalele competente atribuite au fost cele ale
managementului serviciilor majore si retelelor urbane de infrastructura (apa,
canalizare, drumuri, managementul deseurilor), in 1983 primind si
responsabilitatea competentei de urbanism, iar in 1985, cea pentru transport
public. in 1992, numele a fost schimbat in Grand Lyon, iar pana in 2001,
zona metropolitand a primit gradual o serie de competente aditionale soft, de
la dezvoltare economica la managementul programului pentru locuinte,
turism, organizarea si gestionare de evenimente si a ,,brand-ului”
metropolitan (POLERE, 2014). Lyon a fost supranumit prototip de
orientare a politicilor publice, in care partile interesate ale economiei au

195 Délégation interministérielle a l'aménagement du territoire et a l'attractivité régionale
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sustinut cooperarea si au implementat un marketing regional puternic
(Blatter, 2008; Zimmermann & Feiertag, 2021).

1978 1989 2012 2015 2020
area Comunitatii | Crearea Agentiei Crearea Regiunii Urbane Lyon Crearea Polului j Crearea Alegeri
ane Lyon de Planificare (asociatie politica metropolitana) l Metropolitan) ZM Lyon metropolitane
1978 1985 1992 2004 2010 2017 2019
Primul document Programulde  Plan Strategic InterSCoT  SCoT 2020 Aprobarea Aprobarea
strategic al planificarela  de utilizare a SCoT PLU-H
Aglomerarii Lyon nivelulGrand  terenurilor 2023  Lyon
Lyon

Fig. 43 - Procesul institutional si instrumentele de planificare metropolitand la nivelul
Meétropole de Lyon.
Surse: EUROMETREX, scot-agglolyon.fr, SEPAL

Ulterior promulgarii legii MAPTAM, la inceputul anului 2015, Grand Lyon
Meétropole a devenit o unitate teritorial-administrativa cu statut unic in
Franta, fiind in aceeasi masura colectivitate teritoriald (zona metropolitand)
si departament, si rezultdnd din fuziunea Comunitatii Urbane anterioare
(Courly) cu parte din departamentul Rhéne. Grand Lyon a devenit capabila
sa exercite In perimetrul zonei metropolitane competente departamentale. O
consecinta acestei reforme teritorial-administrative a fost retrasarea
departamentului Rhone si decuparea noii zone metropolitane.
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Arrondissement de
Villefranche-sur-Sadone

VILLEFRANCHE-SUR-SAONE g
Sous-préfecture

Arrondissen

Fig. 44 - Zona Metropolitana Grand Lyon, decupata din teritoriul departamentului Rhone.
Sursa: Prelucrare dupa Wikimedia.org

Constructia institutionala metropolitand s-a bazat pe prevederile
constitutionale care au permis un astfel de aranjament asimetric: Art. 72 a
introdus o inovatie constitutionald, prevazand faptul ca o lege sau un
regulament poate permite unei comunitati, ,,;in mod experimental si cu o
durata limitatd”, sa se abatd de la standardele nationale — pe durata a cinci

ani, cu o posibila prelungire de trei ani (Constitutia Franceza, actualizata n
2008)1%,

106 Constitutia a permis afirmarea comunititilor cu statut special, precum Mayotte, Guyana,
Martinique, Corsica, dar si Metropola Lyon si Orasul Paris, ambele exercitand in egald masura
si competente departamentale (INSEE, 2018)
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5.2.2  Organizare, competente si resurse

Legea MAPTAM a prevazut o noua organizare a organelor de conducere
aferente Métropole de Lyon, similare cu cele ale departamentelor ,,de drept
comun”, avand insa o serie de specificititi. Executivul este reprezentat de
catre Consiliul Metropolitan, ales prin vot universal direct in 2020.
Presedintele si vicepresedintii sunt alesi din randul consilierilor
metropolitani, care deleagad de asemenea membri in cadrul unei comisii
permanente si a unor comisii tematice pe temele-cheie de dezvoltare
metropolitand. Relatia cu municipalitétile este realizata prin intermediul a:

1. 10 Conferinte Teritoriale ale primarilor, organe consultative pentru
implementarea politicilor metropolitane initiate in 2004 pentru a
consolida actiunile comunitare;

2. Conferintei metropolitane, care reuneste toti primarii celor 59 de
municipalitati reprezintd un organism de coordonare intre
Métropole de Lyon si municipalitéti.

Abordarea reprezinta esenta unei ample cooperari si a unui exercitiu
indelungat de transfer de competente, atat de la municipalitati catre
autoritatea metropolitana, cat si invers, de la zona metropolitand la una sau
mai multe municipalitdti care pot gestiona cu o eficientd mai mare anumite
echipamente sau servicii (Portalul oficial Grandlyon.fr, 2018).

Ulterior alegerilor directe din 2020, pentru a sprijini definirea metodelor si
prioritatilor de cooperare intre municipalitatile locale si Métropole de Lyon,
a fost elaborat Pactul de Coerenta Metropolitana 2021-2026, care a marcat
tranzitia de la o intercomunalitate la o colectivitate, respectiv de la un singur
nivel administrativ-teritorial local ales direct la doua astfel de niveluri cu
legitimitate democraticd, cea a primarilor, respectiv cea a consilierilor
metropolitani (Grandlyon, 2021).
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Prin unificarea competentelor noii zone metropolitane,

Fig. 45 - Organizarea guvernantei metropolitane



competentele departamentului si noi competente complementare, transferate
din partea municipalitatilor sau delegate de la nivel regional si de stat,
conform prevederilor L. MAPTAM. Aceasta concentrare face posibild
derularea unor politici mai coerente si mai eficiente In domeniul locuirii,
dezvoltarii economice, ocupdrii fortei de munca, managementului zonelor
naturale si altele!'?’.

Transferul serviciilor si competentelor noi catre Métropole de Lyon s-a
realizat treptat, din 2015 pana la sfarsitul anului 2017, cu sprijinul unor
delegatii speciale care au avut misiunea de coordonare a preluarii autoritatii.
in prezent, toate atributiile privind urbanismul si dezvoltarea teritoriald, mai
putin emiterea autorizatiilor de construire, se afla in competenta zonei
metropolitane Lyon. Pentru a putea indeplini toate activitatile si
competentele, Métropole de Lyon a asimilat un numar de 4.800 de
functionari publici angajati anterior in cadrul EPCI CU Grand Lyon si 3,900
de functionari publici din departamentul Rhéne. In total, Métropole de Lyon
are cu 19% mai multi angajati decat municipalitatea si un buget de aproape
4 ori mai mare (3,97 mld. Euro in 2021, conform Grandlyon.com!%).
Principalele surse de venit sunt veniturile din exploatare — 72% (venituri
fiscale, taxa corporativa, impozitele pe gospodarie, subventii de la stat si
alte venituri din gestiune), urmate de veniturile din investitii — 28%
(imprumuturi, credite operationale, alte venituri anuale din investitii).

Comparativ cu Parisul, si chiar si zonele metropolitane ,,de drept comun”,
Métropole de Lyon reprezinta o forma de guvernanta performanta si supla,
cu o geometrie flexibila, care se adapteaza usor proiectelor articuland
interesele actorilor privati, in special din sfera de afaceri. In acest sens, noua
viziune a zonei metropolitane este aceea a Lyon Metropole ca Maestru
Scrum!®: un manager al unei organizatii agile, avand rolul de a stimula si

de a oferi un cadru metodologic pentru grupurile interesate si intreaga

1970 listd a competentelor Zonei Metropolitane Lyon, dupa provenienti, este furnizatd in
Anexa 8

108 https://www.grandlyon.com/metropole/budget.html

19 Tn programare, Scrum reprezinti o metoda de gestionare a proiectelor caracteristica
proiectarii agile. Scrum Master reprezinta persoana care prezideaza intalnirile zilnice
(sedintele) scrum, fiind echivalent cu un manager de proiect.
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populatie, sprijinind experimentarea si testarea de noi idei si promovand
antreprenoriatul social'!?.

5.2.3  Competenta de planificare spatiala

Conform codului general al colectivitatilor teritoriale (2015), Metropola
Lyon este asociata automat cu elaborarea, revizuirea si modificarea
planurilor si documentelor de planificare in domeniul dezvoltarii,
dezvoltarii economice si inovarii, transporturilor si mediului,
invatamdntului superior si cercetarii, a caror listd este stabilita prin decret
in Consiliul de Stat. Métropole de Lyon este implicatd automat in elaborarea
Contractului Planului intre Stat si Regiune (CPER) pentru fiecare cadru
programatic multi-anual, care include o componenta specifica teritoriului
sau si reprezinta pentru 2021-2027 un instrument de planificare a finantarii
corelata cu planul de redresare si rezilienta si cu fondurile structurale 2021-
2027. Prin lege, Métropole de Lyon exercitd urmatoarele competente de
planificare principale:

1. Elaborarea Schemei de Coerenta Teritoriald (SCoT);

2. Dezvoltarea programului de habitat local si al planului urbanistic
local (fuzionate in PLU-H);

3. Organizarea si planificarea mobilitatii;

4. Elaborarea si adoptarea planului teritorial clima-aer-energie;

Elaborarea documentatiilor de planificare spatiald se realizeaza de catre o
serie de organizatii de specialitate si prin implicarea directa a altor niveluri
administrative superioare (nivelul regional, guvernul francez) si local
(municipalitatile), existdnd o coerenta si eficientd asigurate prin procesul de
elaborare.

SEPAL — Syndicat mixte d'Etudes et de Programmation de 1'Agglomération
Lyonnaise!!! reprezintd o organizatie creatd in 1985 si refondatd in 2002,
administrata de un Consiliu Sindical format din reprezentanti alesi din
Meétropole de Lyon si doud comunitati de comune al caror teritoriu este

!0 Prezentare a candidaturii Lyon Metropole la iCapital Awards 2019, Bruxelles, septembrie
2019
" www.scot-agglolyon.fr, consultat la data 22.08.2023
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vizat de SCoT. Scopul unic al SEPAL este dezvoltarea SCoT si
monitorizarea implementarii acestuia in colaborare cu comunitétile si
teritoriile partenere, asigurand:

1. Dezvoltarea SCoT — managementul proiectelor de studii, al
procedurilor, asocierea si mobilizarea actorilor;

2. Aplicarea orientarilor SCoT si coerenta intre planurile urbanistice
(PLU, PLH, PDU) si SCoT, precum si punerea in aplicare a
operatiunilor prevazute.

Agentia de Planificare Urbani a Métropole de Lyon (Urbalyon'!?) a fost
creatd in 1978 ca asociatie in baza legii 1901, a cérei misiune reglementata
de Codul de Urbanism vizeaza planificarea strategica si de reglementare in
teritoriul metropolitan: elaborarea Planului Local de Urbanism si Habitat
(PLU-H), participarea la elaborarea SCoT, InterSCoT, PLUi, PLH, a
proiectelor teritoriale, s.a.

Zona metropolitand Lyon reprezinta unul dintre teritoriile incluse in Péle
Meétropolitain, o asociatie de cooperare voluntara la nivel teritorial mai
amplu si fara fiscalitate proprie formata din Métropole de Lyon, CA
Vienne, Metropole Saint-Etienne si CA Porte de I’Isére, si care reprezinti
un grup de aproximativ doud milioane de locuitori pe o suprafata de
aproximativ 1,600 km2. In afara de Polul Metropolitan, alte dou spatii de
planificare sunt reprezentate de teritoriul Directivei Teritoriale de
Planificare DTA) si Regiunea Urband Lyonezd (RUL).

12 www.urbalyon.org, consultat la data 22.08.2023
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[ Metropole de Lyon
[DTA

I RUL (Region Urbaine de Lyon)
[ InterScot - Pole Metropolitain

0 510 20km

Fig. 46 - Integrarea verticala a diferitelor spatii de planificare teritoriald. Sursa: Autor,
fundal Urbalyon (CC by NC)

Recunoasterea policentricitatii si integrdrii teritoriale a venit In 2007, odata
cu crearea Directivei de Planificare Teritoriala (DTA), amplu criticata din
cauza caracterului prescriptiv si lipsit de viziune strategicd (Dugua, 2017),
in pofida faptului cé a reprezentat singurul document de planificare
teritoriald la o scara apropiata zonei urbane functionale.

Careactie la DTA, InterSCoT a inceput ca proiect in anul 2002, initiat de
catre reprezentantii municipalitatilor si Urbalyon, si a fost oficializat in
2004 prin acord. Intre 2006-2008 a fost pus in aplicare proiectul
metropolitan de integrare a planurilor, fiind actualizat in 2017 pentru
orizontul de timp 2030. InterSCoT a aparut din necesitatea integrarii
viziunii de dezvoltare teritoriala la o scara apropiata zonei urbane
functionale, intr-un document care sd reflecte realitatile din teren si nu
actiunea de sus in jos impusa prin DTA. Solutia aratd nu numai capacitatea
de cooperare intr-un cadru existent, ci si adaptabilitatea structurii sindicale
informale in contextul multiplelor schimbari ce au avut loc in ultima decada
in teritoriu: aparitia Polului Metropolitan (la scara teritoriald mai redusa) si
cea a unui nou EPCI-departament, Métropole de Lyon.
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Inovarea prin cooperare reprezinta una dintre caracteristicile principale ale
regiunii, si implicit ale Zonei Metropolitane Lyon. Mai departe de
mecanismele inter-institutionale ce urmaresc integrarea actiunii publice pe
nivel orizontal si vertical, se remarcd de asemenea si o deschidere deosebitd
catre cooperarea cu mediul privat si societatea civila.

5.2.4  Instrumentele de Planificare Metropolitana: SCoT si PLU-H
5.24.1  Schema de Coerenta Teritoriala a Métropole de Lyon

Schema de Coerenta Teritoriala (SCoT) este documentul de planificare
strategica elaborat conform Legii privind solidaritatea urbana pe termen
lung (aproximativ 20 de ani), care reprezinta cadrul de referinta pentru
politicile sectoriale, in special cele referitoare la organizarea spatiala si
planificarea urbana, locuire, mobilitate, dezvoltare economica, mediu si
clima (Ministerul Coeziunii Teritoriale, 2020).

SCoT este responsabil pentru integrarea documentelor de planificare
superioard (SDAGE, SAGE, SRCE, SRADDET) si devine astfel un
document-pivot, care permite Planurilor Locale de Urbanism si altor planuri
sectoriale la nivel local sd se raporteze numai la acesta. La nivelul
Meétropole de Lyon, SCoT asigura astfel coerenta documentelor sectoriale
intermunicipale (PDU), a planurilor urbane intermunicipale locale (PLU-H)
si a planurilor urbanistice ale municipalitétilor, care trebuie sa preia
orientarile SCoT. SCoT stabileste orientari aplicabile proiectelor care fac
obiectul autorizatiei de exploatare comerciald, prin intermediul
documentului sdu de dezvoltare artizanala si comerciala.

Scopul Schemei de Coerenta Teritoriala Lyon este acela de a reuni
municipalitatile Intr-un proiect de planificare spatiala integrata. Pentru a
atinge dezideratele de dezvoltare In comun a teritoriului Métropole de Lyon
cu alte teritorii integrate functional, inclusiv cu Aeroportul Lyon St.
Exupery, a fost extinsa zona urbana cu doua alte Comunitati de Comune:
Communauté de communes de I'Est lyonnais (CCEL) si Communauté de
communes du Pays de 1'0Ozon (CCPO), o noutate introdusa de SEPAL.
SCoT al aglomeratiei Lyoneze cuprinde astfel 74 de comune si 1.360.000
locuitori (Grandlyon, 2022).
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Asigurarea
compatibilitatii
(preluarea
prevederilor)
* InterSCoT
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Teritoriala Agglomération
Lyon naise 2030 Sinergie / mutualizare

\ 4

Asigurarea
compatibilitdtii

Planul Local de Urbanism si Planul
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Fig. 47 - Schema documentatiilor de amenajare a teritoriului, planificare spatiala si urbanism
si a relatiilor dintre ele pentru teritoriul Métropole de Lyon

Initiativa de elaborare a SCoT apartine alesilor Métropole de Lyon, care
sunt responsabili pentru pregatirea documentului, aprobat prin deliberare a
institutiei publice competente, asigurd urmarirea acestuia si decid asupra
revizuirii acestuia, prin intermediul SEPAL. Elaborarea documentatiei
tehnice a fost realizata de Urbalyon, care s-a bazat, acolo unde a fost
necesar, pe subcontractare si parteneriat. Procedura pentru dezvoltarea,
implementarea si actualizarea SCoT a fost puternic concentrata pe procesul
de colaborare si consultare publica. Durata dezvoltarii unui SCoT variaza,
in general, Intre 3 si 5 ani.
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Elaborarea SCoT Deliberarea angajamentului de elaborare

Dezbaterea PADD

Faza de
consultare

Revizuirea consultarii Finalizarea proiectului SCoT

Consultare publica a SCoT

Faza de
validare

Aprobarea SCoT

Implementarea si monitorizarea SCoT

Modificarea nr. 1

Notificarea organizatiilor publice asociate

Consultarea publica a SCoT modificat

Aprobarea SCoT modificat

Fig. 48 - Etapele elaborarii, implementarii si actualizarii SCoT
Sursa informatiilor: SCoT Lyon (2019)

SCoT este compus din trei documente: Raportul de Prezentare, Proiectul de
Dezvoltare Durabila (PADD) si Documentul privind Politica si Obiectivele
(DOO).

Raportul de Prezentare cuprinde contextualizarea si articularea SCoT cu alte
documente de planificare urband multi-nivel si multisectoriale, auditul
teritorial, diagnosticul, zonele de extindere a intravilanului si fundamentarea
alegerilor strategice din PADD si DOO privind dezvoltarea economica,
dezvoltarea rezidentiald, mediul si coeziunea sociala. Totodatd Raportul de
Prezentare evalueaza impactul PADD si DOO asupra mediului. PADD
stabileste viziunea pe termen lung a teritoriului, pe baza diagnosticului
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aglomeratiei Lyon, trasand obiectivele majore pe care politicile locale de
planificare urbana vor trebui sé le urmareasca in ceea ce priveste locuintele,
mobilitatea, mediul, economia si dezvoltarea sociald. DOO reprezinta
concretizarea PADD si 1i conferd o valoare prescriptiva, prin elaborarea
reglementarilor si orientarilor SCoT ce trebuie preluate de catre
documentele si proiectele locale de urbanism (PLU-H, PDU, etc.)

Una dintre principalele provocari — si in acelasi timp ambitii — ale
Métropole de Lyon este cresterea demografica, respectiv ambitia de a
gdzdui un numar aditional de 150,000 locuitori pana in 2030 si de a crea
7,500 unitati locative noi pe an (SEPAL, 2019). Pentru a atinge aceste
obiective, SCoT se concentreaza asupra politicilor de densificare, echipare
si deservire cu transport a teritoriului, precum si pe sprijinirea locuirii
sociale (30-40% din unitatile locative prevazute). Totodata, se are In vedere
rezervarea a 2,000 de hectare pentru dezvoltarea activitatilor economice,
intr-o strategie de planificare a dezvoltarii spatiale ce delimiteaza trei tipuri
de teritorii: zone cu prioritate de interventie, situri in care dezvoltarea este
supusd unor conditionari si limitata, precum si zone verzi pentru care
prioritatea este salvgardarea si protejarea.

SCoT nu are caracter de reglementare, ci stabileste reguli generale de
configurare spatiald (caracter de schema directoare) care vor fi apoi impuse
compatibilitate cu SCoT trebuie revizuita in termene de 3 ani. Aceasta
articulare permite o anumita marja de manevra intre cerintele SCoT si
integrarea lor 1n aceste documente.

5.2.4.2  Planul Local de Urbanism si Habitat — PLU-H

Conform codului urbanismului, dezvoltarea municipalitatilor franceze este
reglementatd de Planul Local de Urbanism (PLU), un document deopotriva
strategic, director si cu caracter de reglementare. Pentru o mai mare
integrare a politicilor spatiale locale la nivel metropolitan, un PLU la nivelul
metropolitan face posibild organizarea planificarii utilizarii terenurilor pe
intreg teritoriul Métropole de Lyon, reconciliind interesele locale cu cele ale
zonei metropolitane. Acest document juridic de sfera generala stabileste
drepturile de constructie in functie de obiectivele de dezvoltare economica
si de locuinte si prevede reglementari pentru toate parcelele publice si
private, determindnd conditiile de dezvoltare.
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Métropole de Lyon a inovat 1n acest proces prin integrarea programului
local de locuinte (PLH) in PLU-ul sau. Drept urmare, PLU din zona
metropolitand Lyon a devenit PLU-H, aprobat in 2019, dupa un proces de 4
ani de consultari ale autoritatilor publice si o perioada extinsd de consultare
publica.

PLU-H a fost realizat in 2019 la scara intregului teritoriu al Métropole de
Lyon, respectiv al celor 59 de municipalitati care alcatuiesc zona
metropolitand. Dupa mérime si numar de locuitori, este primul astfel de
plan din Franta, fapt care a ridicat o serie de provocari in ceea ce priveste
asigurarea coerentei interne.

Procesul de elaborare al PLU-H a inceput in 2012, odata cu decizia pozitiva
a Métropole de Lyon si lansarea unei consultari de 4 ani in perioada mai
2012 — septembrie 2016, in scopul credrii unui proiect partajat la nivel local
intre institutii, profesionisti, asociatii, reprezentanti ai societatii civile si
rezidenti.

Documentatia tehnicd a fost elaborata de catre Urbalyon. Procesul foarte
amplu de consultare a presupus o colaborare stransa a zonei metropolitane
cu municipalitatile, insumand cca. 1.000 de Intalniri, 26 de conferinte
regionale ale primarilor si trei conferinte metropolitane, ultimele fiind
dedicate lucrarilor de revizuire a PLU-H. Consultarea publica a totalizat 86
de intalniri publice de dezbatere organizate de catre Métropole de Lyon si
de cétre municipalitati, in completarea carora au fost utilizate un site dedicat
(https://pluh.grandlyon.com/index), scrisori si chestionare de consultare
(Grandlyon, 2020). Planul a fost aprobat in iunie 2019 pentru o perioada de
15 ani.

Pe langa continutul specific al unui Plan Local de Urbanism, in
conformitate cu Codul Urbanismului, revizuirea din 2019 a PLU pentru
Meétropole de Lyon a presupus si incorporarea politicii de locuire a zonei
metropolitane, fundamentata pe principiul eficientei si motivata de
prevederile Legii Grenelle!!®. Un alt argument este faptul ¢4, in ultimii 15
ani, Métropole de Lyon a crescut in medie cu 10,000 locuitori pe an, iar una
dintre provocarile-cheie ale documentului SCoT este asigurarea de locuinte

'3 Legea Grenelle 11 din 12 iulie 2010 impune integrarea, incepand cu 1 ianuarie 2016, a
politicii de locuire si a obiectivelor de Dezvoltare in PLU.
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pentru locuitorii zonei metropolitane. PLU-H este compus din cinci
documente obligatorii, dupa cum urmeaza:

Tabel 18 - Continutul PLU-H Lyon. Sursa informatii: GrandLyon, 2019

Numele Descriere Tip / Caracteristica
componentei
PLU-H
Raportul de Caracteristicile teritoriului, diagnostic | Analiza / Audit
prezentare teritorial
PADD Orientarile generale pentru politicile Caracter strategic si

de dezvoltare, echipamente,
planificare urbana, protectia zonelor
naturale, agricole si forestiere si
conservarea mediului pentru
urmatorii 15 ani.

director, Masterplan.
Rol de fundamentare

Programul de
Orientiri si

Orientari dezvoltate in conformitate
cu PADD: dispozitii privind

Caracter strategic si
director. Rol de

publica, interdictiile de construire si
spatiile rezervate, planuri ale retelelor
tehnico-edilitare, zone protejate s.a.

Actiuni (POA) | dezvoltarea, locuintele, transportul si | fundamentare
mobilitatea, regenerarea sau
dezvoltarea anumitor teritorii.

Regulamentul Reglementare grafica (plan zonal, Caracter de
plan de morfologie urband, plan de reglementare, rol de
risc, anexe) si scrisa, care specifica operationalizare. Grad
toate dispozitiile comune aplicabile ridicat de detaliere
tuturor unitatilor teritoriale, respectiv | tehnica.
dispozitiile specifice fiecarui UTR
delimitat in documentul grafic

Anexele Anexe privind servitutile de utilitate Grad ridicat de

detaliere tehnica,
planuri sectoriale.

Regulamentul specifica de asemenea natura si formele constructiilor
autorizate, regulile de insertie in sit si volumetrie, caracteristicile
arhitecturale ale fatadelor si acoperisurilor (de exemplu, gardurile), regulile
de dezvoltare a infrastructurii verzi si replantare, parcajele si spatiile verzi.

Preluand prioritatile strategice enuntate in SCoT, orientarile Proiectului de
planificare si dezvoltare durabila (PADD) al PLU-H stabilesc trei ,,mari
provocari”, in continuarea actiunilor initiate de PLU anterior:
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Dezvoltare economica echilibrata si variata in teritoriu, asigurand
mixitatea functionala si conditiile pentru dezvoltare economica si
promovand echilibrul intre polii economici centrali si periferici;

Locuire si solidaritate sociald, urmarind furnizarea de locuire
accesibild si promovarea conditiilor de producere a unei oferte
locative diversificate si echilibrate;

Mediu si ambient, vizand conservarea infrastructurii verzi-albastre,

controlul expansiunii urbane, protejarea resurselor si management-
ul riscurilor (Dosarul de presa PLU-H, pluh.grandlyon.com).
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5.3  ADMINISTRAREA METROPOLITANA SI PLANIFICAREA
SPATIALA PE TERITORIUL CITTA METROPOLITANA DI
BOLOGNA

5.3.1 Introducere. Constituire a zonei metropolitane

Bologna poate fi considerat Orasul Metropolitan italian cu cea mai
indelungata experienta in formularea participativa a dezvoltarii spatiale
metropolitane. In anul 1959, Municipalitatea Bologna impreun cu alte 15
comune din coroana acesteia de localitati au solicitat emiterea unui decret
ministerial pentru elaborarea unui plan intercomunal al zonei (PIC), in
scopul dezvoltarii policentrice a teritoriului metropolitan. PIC a reprezentat
o prima schema directoare cu rol coordonator si orizont pe termen lung,
caruia i s-au conformat PUG-urile locale (Biblioteca Salaborsa , 2019).

Prin Acordul pentru Orasul Metropolitan din 1994, semnat intre 49 de
municipalitati si provincia Bologna, se infiinteazd Conferinta Metropolitana
si Consiliul Economic, in scopul planificarii in comun a dezvoltarii
teritoriului (Gabellini, 2017). Acordul din 1994, mentionat in mod expres
in Statutul noii zone metropolitane, continea elemente-cheie pentru
dezvoltarea viitorului model intercomunitar si metropolitan italian, facand
referire la necesitatea Infiintarii structurilor organizatorice intermunicipale,
a instrumentelor de programare integrata a serviciilor si a elaborarii in
parteneriat cu municipalitétile, provincia si actori neinstitutionali, a unui
Plan Strategic Metropolitan.

Anterior promulgarii legii Delrio, zona metropolitana functiona precum o
federatie a municipalitatilor si sindicatelor. in contextul cooperrii si
dialogului interinstitutional, in 2004, ,,Planul provincial de coordonare
teritoriala” (Citta Metropolitana di Bologna, 2013) prevedea crearea de
acorduri teritoriale pentru coordonarea functiilor de urbanism si planificare
teritoriala care sa fie impartasite si coordonate intre municipalitati: asa-
numitele ,,Uniuni Comunitare”''*. Schimbarea institutionala care a survenit
cu 10 ani mai tarziu a beneficiat de un context considerabil mai fertil

dezvoltdrii noii constructii metropolitane.

!4 Structuri organizatorice anticipate de Acordul din 1994 la nivelul intregii regiuni Emilia
Romagna. In temeiul Legii Delrio, Uniunile Comunitare reprezinta interpretarea regionald a
conceptului de ,,zone omogenee”.
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O cooperare stransa cu regiunea a sprijinit in aceeasi masura tranzitia rapida
petrecuta dupa intrarea in vigoare a legii 56/2014. Legea regionala 13/2015
stabileste instrumente de coordonare specifice pentru competentele
distribuite si indica necesitatea unui Acordului Cadru intre regiune si ZM
(Regione Emilia-Romagna, Citta Metropolitana di Bologna, 2015) care sa
stabileasca detaliile, procedurile si domeniile de cooperare si competenta,
ulterior datei de 1 ianuarie 2015.

1994 2015

Acordul pentru Orasul Metropolitan Constituirea Citta
Conferinta Metropolitana Metropolitana di Bologna

1959 1995 2004 2013 2018 2021
Primul Plan Definirea teritoriului PTCP Planul Strategic PSM 2.0 Planul
Intercomunal al metropolitan (provincia Provincial Metropolitan Teritorial
zonei periurbane Bologna) (PSM) Metropolitan
Bologna (PTM)

Fig. 49 - Procesul institutional si instrumentele de planificare la nivelul Citta Metropolitana
di Bologna.
Sursa: cittametropolitana.bo.it

Orasul Metropolitan Bologna numara in 2019 55 de municipalitati
componente, organizate in 7 uniuni intercomunitare, pe un teritoriu de cca.
3.700 km?, avand o populatie totald de 1.021.501 locuitori si o densitate de
274 loc./km?, considerabil mai redusd decit media la nivelul tuturor zonelor
metropolitane (469 loc./km?), conform ISTAT (2020).

Din populatia totala, aproximativ 39% apartine Municipiului Bologna, care
ocupa insa numai 3,8% din suprafata metropolitana.

5.3.2  Organizare, competente si resurse

Din punct de vedere administrativ, Orasul Metropolitan Bologna este
condus de cétre primarul municipalitatii Bologna, care numeste un
viceprimar dintre consilieri, atribuind si alte mandate pentru Comitetul
Metropolitan, al carui scop este acela de a coordona politicile de dezvoltare.

Consiliul Metropolitan este compus din 18 consilieri, primari si consilieri ai
celor 55 de municipalitéti care sunt selectati prin votul consilierilor alesi
pentru acest scop (sistem electoral cu doud niveluri).

In afara de consiliu, mai existd de asemenea organe cu rol consultativ
(Adunarea Generala a primarilor) si de coordonare a aplicarii si adoptarii la
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nivel local a politicilor de nivel superior, ale Orasului Metropolitan (Biroul
de Administratie).

Sfresednd
PRIMARUL ORASULUI ADMINISTRATIE I |
METROPOLITAN
Uniuni de comune
6 asociatii intercomunitare

: Numeste

Adunarea generald a
primarilor

Numiti din
radndul consiliului

o e s o e o s e
| ettty Sttty |

Avize consultative

' primarii municip. din 1
™ 1

—|-I Primarul Orasului BOLOGNA I- 1

CONSILIUL ORASULUI 1 Consiliul Municipal al i Consiliil el
METROPOLITAN 1 onsiliul Municipal a 1| Consilile municipale
Organ de conducere format din 18 1 OraZRILiECLOGHR 1 CLEL
consilieri ] 1

I Organele de conducere ale e e
I celor 55 UAT ZM Bologna

]

primarilor si consilierilor
0 o 3 SUFRAGIU UNIVERSAL
DIRECT

55 MUNICIPALITATI DIN CADRUL ORASULUI METROPOLITAN: 1,021,501 locuitori

Fig. 50 - Structura de guvernantd a Orasului Metropolitan Bologna.

Este important de clarificat aici rolul Uniunilor Comunitare in furnizarea
serviciilor publice si in modelul de guvernanta si cooperare orizontala
asociativa la nivel inter-municipal. La nivelul Regiunii Emilia Romagna, in
baza programului de reorganizare teritoriala (PRT 2018-2020), uniunile
sunt sprijinite din punct de vedere financiar pentru o mai buna exercitare a
competentelor delegate, la nivelul a 13 tematici-cheie, sub umbrela
programului Metropoli Strategiche, fiind finantate prin fonduri structurale
prin PON Guvernantd si Capacitate Institutionald 2014-2020'"3,

Cele 7 Uniuni Comunitare de pe teritoriul Orasului Metropolitan au
libertatea de a alege serviciile si competentele pe care le exercita in numele
municipalitatilor fie integral, fie partial daca domeniul este inclusiv de
competentd metropolitana:

115 https://www.cittametropolitana.bo.it/portale/Metropoli_strategiche
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1. Integral: Servicii informatice si Serviciile de Protectie Civila (la
nivelul tuturor uniunilor), Gestiunea personalului, Instruire publica,
Politia municipala, Servicii Sociale;

2. Partial: Guvernarea teritoriului, planificarea urbana, seismica,
lucrari publice, mediu si energie, precum si serviciul Centrald
unica de achizitii publice si servicii financiare, control si gestiune
(Magli & Tentoni, 2018)

Numarul de servicii si 0

competente delegate 1-3 Citta Met;gn;ollltana
Uniunilor Comunale -:‘52 i Bologna
2017) W7
( ) —
Comuni singoli

Fig. 51 - Numarul de servicii §i competente delegate Uniunilor Comunale in 2017.
Sursa: Regione Emilia Romagna, Wikimedia

La nivelul Orasului Metropolitan, competentele alocate prin lege sunt
traduse in statut si se reflectd atat in structura organizationald, cat si In
liniile directoare pentru actualul mandat!!® si sunt subsumate urmatoarelor

prioritati:
1. Planificarea si dezvoltarea teritoriald
2. Planificarea economici, in parteneriat cu Regiunea!!’

3. Planificarea sociald''®

!16 Linee di mandato 2016 — 2021, Citta Metropolitana di Bologna

"7 1n principal prin digitalizare, promovarea inovarii si cercetdrii, oportunitatilor de relocare a
afacerilor, crearea unui Pact pentru dezvoltare economica si sociala cu actorii relevanti, precum
si prin promovarea turistica si relansarea economica a ariei Apeninilor;

'8 Prin crearea Conferintei teritoriale pentru sinitate si aspecte sociale, a unui registru dedicat
CSR si companiilor incluzive, a programelor educationale si de antreprenoriat si prin
sprijinirea sistemului cultural.
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4. Simplificarea, integrarea si inovarea administrativa, prin sustinerea
rolului Uniunilor Comunale, sprijinirea accesului cetatenilor si
actorilor privati la proceduri administrative si crearea unor
reglementari unice pe tot teritoriul privind aspecte comune (Citta
Metropolitana di Bologna, 2017).

Majoritatea realizarilor care promoveaza Bologna ca un caz specific la nivel
national sunt legate de caracterul federativ, incluziv si deschis cetatenilor in
care Orasul Metropolitan, Regiunea, municipalitatile si Uniunile Comunale
aleg sa implementeze proiecte. Printre altele, Orasul Metropolitan a lansat
un proces de planificare si proiectare inovator printr-o cooperare eficienta
cu Uniunile Comunale pentru realizarea Planului Durabil pentru Mobilitatea
Urbana. in mod autonom si voluntar, bazat doar pe colaborarea dintre
actorii antementionati, acesta imbina Planul de Trafic si Planul de
Mobilitate (asupra caruia Orasul Metropolitan are competente conform
acordului cu regiunea), intr-un singur instrument.

% PUMS Tavola 2A - TPM Regime - Scenario di progetto oltre il 2030 S —

" DigoloGhA
Approvazione 27/11/2019

=ze <

PUMS Tavola 2A - TPM Regime - Scenario di

progettooltreil 2030

Gruppi e temi dellamappa
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+ [/ Retetr e |
+ [V Retebu —

Ricerca per coordinate

x Y + V] Rete SFM - linee's —
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Fig. 52 — Platforma online PUMS Bologna - refeaua velo metropolitand
Sursa: pumsbologna.it, cartografia.cittametropolitana.bo.it/bicipolitana (date deschise)

Unul dintre serviciile zonei metropolitane, furnizat atat municipalitatilor cat
si uniunilor, este acela de ,,centru de comanda unic”: ZM se ocupa in
numele acestora de pregatirea documentatiilor, contractarea si
supravegherea implementérii lucrarilor publice, ceea ce permite mentinerea
unui grad ridicat si omogen de calitate.

Orasul Metropolitan Bologna se bazeaza pe finantare europeand, nationala
si regionald, in principal resursele PON METRO (transferate in prezent doar

orasului Bologna), fonduri structurale, precum si alte resurse. Planul de
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aprobare si distribuire a resurselor pentru perioada actuala de programare
prevede alocarea unui buget de 107 mil. Euro pana in 2023 pentru
implementarea interventiilor-cheie din domeniul mediului, infrastructurii,
turismului si valorificarii resurselor naturale!!®. Bugetul Orasului
Metropolitan a fost de 201 mil. Euro in 2019, circa 200 de Euro pe cap de
locuitor (o cifrd de 13 ori mai micd decat bugetul municipiului Bologna).
Resursele umane sunt deopotriva limitate comparativ cu serviciile furnizate
(445 angajati in 2019, conform raportului Comitetului Unic de Garantare
2021129,

Zona Metropolitana Bologna este iTn momentul de fatd un organism al
administratiei locale, care integreaza si colaboreaza cu actori externi,
dedicat in special planificarii teritoriale strategice si programarii activitatilor
de dezvoltare economica. In calitate de ,, federatie a municipalitatilor”,
aceasta isi foloseste legaturile formale si informale pentru a stabili viziunea
strategica si pentru asistentd dedicata municipalitatilor.

5.3.3  Competenta de planificare spatiala

Orasului Metropolitan Bologna {i este atribuita identificarea si coordonarea
strategiilor de dezvoltare a teritoriului metropolitan, avand ca prima functie
elaborarea unui Plan Strategic Metropolitan (PSM). Adoptarea si
actualizarea anualda a PSM, act director pentru institutie si pentru exercitarea
functiilor municipalitatilor si Uniunilor Comunale este o functie
fundamentala a oraselor metropolitane conform Legii Delrio.

Totodata, Orasul Metropolitan exercitd competente de planificare prin
elaborarea 1) Planului Metropolitan Teritorial ca instrument de integrare si
subsidiaritate orizontald, si 2) Planului metropolitan de mobilitate
sustenabild si infrastructura mare, care contine proiecte-fanion precum
reteaua velo, serviciul de tren metropolitan si autobuze, inelul rutier si noi
artere principale.

Orasul Metropolitan are doua structuri metropolitane de management al
planificarii spatiale: Biroul de Planificare (UP) si Comitetul Urbanistic
Metropolitan (CUM), ultimul fiind prevazut spre a fi infiintat in noua Lege

!9 Oragul Metropolitan Bologna, Anexa 2, hotirarea nr. 3378 din 22/01/2018
120 Raport CUG - Metropolitan City of Bologna - 2021 | Portalul CUG (portalecug.gov.it)
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Regionald a Urbanismului (L.24/2017). Atributiile CUM vizeaza
coordonarea si integrarea participarii organismelor cu competente de
urbanism 1n procesele de aprobare a documentatiilor, respectare a
regulamentelor si conformitate legala, si de obtinere a avizelor si
acordurilor pentru instrumentele de planificare teritoriala. Comitetul se
exprima asupra PUG-urilor, acordurilor operationale, planurilor strategice
institutionale si altor planuri sectoriale cu valoare teritoriald de scard
municipala ale celor 55 de comune din teritoriul metropolitan
(cittametropolitana.bo.it).

Biroul de planificare a fost infiintat in anul 2018 pentru activitatea de
amenajare a teritoriului ca organism de exercitare a functiei de autoritate
competentd pentru evaluarea mediului si pentru indeplinirea sarcinilor
corespunzatoare structurii tehnice operationale de sustinere a Comitetului
Metropolitan de Urbanism (CUM), in implementarea art. 55 din L.R. nr.
24/2017 ,,Disciplina regionala privind protectia si utilizarea teritoriului”
(idem).

Centrul Urban Bologna, devenit Fundatia pentru Inovare Urban3!?! in 2018,
reprezintd de asemenea un actor-cheie in planificarea spatiala insarcinat cu
activitati de analiza, comunicare si co-productie privind transformarile
urbane.

5.3.4  Planul Strategic Metropolitan si Planul Teritorial
Metropolitan: Instrumentele de planificare metropolitana

5.3.4.1  Planul Strategic Metropolitan (PSM) 2.0

PSM 2.0 a actualizat primul plan, elaborat in perioada 2011-2013 printr-un
proces voluntar de armonizare strategica a viziunilor regiunii, provinciei,
municipalitatilor, Uniunilor Comunale, precum si altor entitati publice si
private care s-au asociat in Comitetul de Dezvoltare Bologna 2021 (2011).
Procesul de realizare a coincis cu demersul legislativ national de creare a
oraselor metropolitane — dintr-un instrument voluntar de guvernare
institutionald multi-nivel, Planul Strategic Metropolitan a fost transformat
intr-un act director, care necesitd adoptarea formala de cétre noul Oras
Metropolitan Bologna in conformitate cu prevederile Legii 56/2014 si ale

121 fondazioneinnovazioneurbana.it
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carui orientari sunt obligatorii pentru toate administratiile teritoriale din
zona metropolitana.

Ulterior infiintdrii Orasului Metropolitan si in armonie cu viziunea locala a
acestuia ca entitate unificatoare pentru autoritatile locale (PSM 2.0, 2018),
la finalul anului 2015 Citta Metropolitana di Bologna impreuna cu Uniunile
Comunale au decis sa inceapa elaborarea unui nou Plan Strategic, printr-un
amplu proces participativ. Consiliul Metropolitan a aprobat liniile directoare
ale actualului Plan Strategic (PSM2.0), o evolutie a procesului inceput in
2013 si ,,prima experienta de planificare strategica la Bologna si prima
experientd nationald a planului cu dimensiune metropolitana” (Conticelli,
Proli, Tondellini, & Vechhietti, 2016). In faza de elaborare, a fost creat un
Consiliu Consultativ (Universitatea Bologna) pentru validarea stiintifica a
continutului PSM 2.0 si un Consiliu de Dezvoltare permanent pentru
participare si discutii intre actorii economici si sociali.

Consultare
preliminara

lan.
2016

o PLANUL STRATEGIC
directoare ¢ METROPOLITAN 2.0

Fig. 53 - Procesul de elaborare al PSM 2.0 Bologna.

Planul Strategic a fost aprobat in anul 2018 de catre Consiliul Metropolitan,
ulterior avizului favorabil acordat Regiunii Emilia Romagna, cu o perioada
de valabilitate de trei ani conform legii si posibilitatea de actualizare anuala.

PSM2.0 prezinta linii strategice si obiective carora li se subscriu
instrumentele de planificare, precum si prioritatile politicii metropolitane
pentru a organiza, ghida si selecta proiectele si actiunile concrete ale
planului. Liniile strategice sunt: calitatea vietii cetdtenilor, sub toate
aspectele acesteia; conexiunea dintre educatie, cercetare si productie;
consolidarea unei mobilitati rapide si durabile; regenerarea urband; cultura
ca element identitar si atractiv. Pe baza acestor premise, liniile de abordare
ale Planului strategic metropolitan identifica politici sectoriale:

1. Marketing teritorial pentru atractivitatea Orasul Metropolitan al
Bologna;

2. Regenerarea urband si de mediu pentru un oras mai frumos, sigur
si mai sandtos;
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3. Mobilitate inteligentd pentru reducerea traficului si a poluarii;

4. Promovarea intreprinderilor si industriei 1n legdtura cu scoala si
cercetarea,

5. Sustinerea ofertei si cererii de cultura;
6. Sistem educational egal si echitabil, de la copilarie la universitate;

7. Consolidarea sistemului de bunastare.

PSM 2.0 este un document strategic de fundamentare a planificarii si
operatiunilor teritoriale la nivel metropolitan, comprehensiv, a carui viziune
strategica este transpusa in principii generale, guvernanta implementarii si o
serie de politici in cadrul carora Orasul Metropolitan si toate institutiile
participante la procesul de elaborare au identificat actiuni prioritare.

5.3.4.2  Planul Teritorial Metropolitan (PSM) 2.0

Planul Teritorial Metropolitan (PTM) reprezintd instrumentul care
inlocuieste PTCP din 2004 ca document strategic, director, care contine
elemente de reglementare si stabileste disciplina prescriptivd a anumitor
teritorii ale municipiului. Documentatia are caracter obligatoriu, fiind
supraordonatd documentatiilor de planificare spatiald municipale, iar
prevederile acesteia prevaleaza asupra prevederilor Planurilor Structurale
Comunale (PSC) si regulamentelor aferente (RUE).

Orasul Metropolitan exercita asadar functii de planificare teritoriald, in
conformitate cu liniile directoare ale PST, care planifica si coordoneaza
mobilitatea, infrastructurile de comunicare si retelele de servicii in
competenta metropolitand, dezvoltarea durabila a mediului, precum si
intregul continut atribuit planurilor de competenta anterioarei provincii.
PTM 1inlocuieste de asemenea, Intr-o forma unitara, planurile sectoriale si
stabileste obiective pentru activitatea si exercitarea functiilor
municipalitatilor coordonate. Orasul Metropolitan numeste aceste actiuni
Lplanificare federativa”, subliniind caracterul negociat acesteia cu Uniunile
Comunale si municipalitatile. La nivel conceptual, in cadrul strategic
dezvoltat de PSM 2.0, Planul Teritorial Metropolitan stabileste liniile
directoare ale dezvoltarii spatiale, articulandu-se cu doua alte planuri-cheie:
Carta di Bologna (agenda metropolitana pentru mediu si schimbari
climatice) si PMUD, care reprezintda componenta infrastructurald pentru
mobilitate a PTM.
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Demersurile pentru crearea PTM au inceput in februarie 2020, si au fost
finalizate in Mai 2021. Actualizarea diferitelor parti din documentatie este
prevazuta prin regulament ca fiind periodicd, atat pentru componenta
strategica si evaluarea de mediu, cat si pentru plansele grafice.

Elaborarea PTM a fost realizata participativ, prin implicarea tuturor celor 55
de municipalitati, circa 700 de consilieri locali si activarea unui grup de
lucru amplu format din institutii publice, asociatii, furnizori de servicii si
consultanti individuali.

Planul Teritorial Metropolitan al Orasului Metropolitan Bologna este

compus din mai multe documente, dupa cum urmeaza:

Tabel 19 - Continutul Planului Teritorial Metropolitan

Numele Descriere Tip / Caracteristica
componentei

Diagnostic Interpretarea structurii si dinamicii de | Analiza / Audit

perspectivele mediu, peisagistice, asezarilor si teritorial

de dezvoltare infrastructurilor, aspectele fizice si
morfologice ale teritoriului, utilizarea
terenului si starea de planificare

Strategia Protejarea solului, garantarea Caracter strategic si
sigurantei, asigurarea incluziunii si director, nivel de
locuibilitatii, atragerea investitiilor concept
durabile, integrarea Apeninilor, Via
Emilia si Pianura.

Reglementiri Dispozitiile PTM. Pentru fiecare Caracter de
dispozitie se precizeaza daca aceasta reglementare. Grad
este prescriptiva sau orientativa. relativ scazut de

Elemente Reglementare grafica — structura detaliere tehnica

cartografice teritoriului, ecosisteme, harti tematice
privind riscurile si ,,ariile vaste”, retele
ecologice, turism.

ValSAT Evaluarea durabilitatii de mediu si Instrument de
teritoriale, cu referire la bilantul evaluare si
general al efectelor punerii in aplicare | monitorizare
aPTM

Anexe Standarde si cartografie in format
editabil
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PTM identificd 10 obiective strategice, carora le sunt atribuite directiile
tematice de actiune. Primele doud obiective sunt dedicate integral articularii
cu alte doua documentatii, PMUD-ul si Carta Bologna, asigurand o coerenta

ridicata intre documentatiile de nivel metropolitan.

1. Planul de 2. Carta Bologna 3. Redezvoltarea
Mobilitate Urbana (infrastructura infrastructurii
Durabila verde albastra) durabile

4. Dezvoltarea
vocatiei teritoriului
si rolului centrelor

5. Regenerarea 6. Combaterea

asezarilor consumului de teren

7. Noduri de 8. Agricultura ca
productie si poli activitate
functionali fundamentala

9. Conservarea
patrimoniului

Fig. 54 - Obiectivele strategice ale PTM. Sursa: ptmbologna.it
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54  ADMINISTRAREA METROPOLITANA SI PLANIFICAREA
SPATIALA IN AGLOMERATIA POZNAN

54.1 Introducere. Constituire

Zona Metropolitand Poznan reprezintd un exemplu de dezvoltare de jos in
sus a planificarii integrate Intr-un teritoriu integrat functional, motivata de
periurbanizarea excesiva, fiind cel mai avansat exemplu de guvernantd
metropolitand in Polonia: Raportul privind starea oraselor poloneze (Janas
& Jarczewski, 2017), defineste Zona Metropolitand Poznan ca ,,/ider
national in integrarea guvernantei in zonele functionale urbane”. Similar
cu cazul Romaniei, acordurile municipale bilaterale (intercomunitare) au
reprezentat pand la jumatatea anilor 2000 principalele instrumente in
asigurarea managementului integrat in domenii ce tin de transportul public,
retelele de utilitati, educatie, servicii medicale s.a. Problema centrald a
acestei abordari a fost fragmentarea, varietatea formelor de asociere
monofunctionald si Intinderea spatiala foarte variata a teritoriilor asociate
(Mikuta & Kaczmarek, 2016).

Problema suburbanizarii si nevoia unei coordondri integrate au condus 1n
2007 la semnarea unui acord de cooperare intre orasul Poznan, judetul
Poznan si toate cele 17 municipalitati suburbane din judet, carora li s-au
adaugat ulterior alte 3. Acordul de cooperare a condus la crearea unui
Consiliu al Aglomerarii Poznaf, un aranjament institutional informal cu rol
de forum pentru schimbul de informatii si pentru coordonarea autoritétilor
locale, care au exprimat intentia de cooperare in mai multe domenii,
inclusiv politica de dezvoltare spatiald (Mikula & Kaczmarek, 2016). Unul
dintre obiectivele majore ale consiliului a fost crearea unei strategii comune
de dezvoltare pentru Aglomerarea Poznan.

in 2011, consiliul a fost formalizat ca Asociatie Metropolitana, fiind
transformat Intr-o forma de cooperare cu personalitate juridica din care fac
parte orasul Poznan, judetul si 21 de municipalitdti membre. Odata cu
implementarea ITI in Polonia, si In baza preconditiei ca guvernele locale sa
formeze parteneriate teritoriale de implementare, Asociatia Metropolitana a
castigat statutul de consiliu mixt al ITI printr-o rezolutie a Consiliului de
Administratie Regional (nr. 4013/2013), fiind ,,singurul exemplu de
initiativa de jos in sus existentd anterior in Polonia, care a fost
transformata direct in beneficiar al acestui nou program al UE” (Mikula &
Kaczmarek, 2016).
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2007 2011 2013 2017

Crearea Consiliului Formalizare ca Consiliu Mixt al ITI Comisia Metropolitana
Aglomerarii Poznan Asociatie Metropolitand | (Organism Intermediar) de Planificare
2010 2011 2015 2015
Cartea Verde Strategia Metropola  Conceptul de Directii ~ Adoptarea Strategiei
~Aglomerarea Poznan Poznar 2020 pt. Metropola Poznan 1Tl de catre Consiliul

Metropolitan Poznan

Fig. 56 — Evolutia institutionala si instrumentele de planificare ale Zonei Metropolitane
Poznan.
Sursa: metropoliapoznan.pl

Zona Metropolitand Poznafh numara 22 de municipalitati componente, din
care 17 aferente judetului Poznan, pe un teritoriu de 3.082 km? si avand o
populatie totald de 1.050.501 locuitori si o densitate de 341 loc./km?,
conform Institutului de Statistica polonez (BDL, 2021). Din populatia
totala, jumatate (51%) apartine Municipiului Poznaf, care ocupa 8,5% din
suprafata zonei metropolitane.

542  Organizare si competente

Asociatia Metropolitana Poznan, entitate juridica de tip asociativ, are ca
organe de conducere Adunarea Generald a membrilor (consiliul
metropolitan), consiliul de administratie si comitetul de audit. Consiliul
metropolitan reprezinta forul de decizie si administrare si este compus din
primar si lideri ai guvernelor de nivel judetean (starost). Consiliul de
Administratie este format din cinci persoane, intre care primarul orasului
Poznan ca presedinte si starost al judetului Poznan ca unul dintre
vicepresedinti. Asociatia isi indeplineste sarcinile cu ajutorul Biroului
Asociatiei, condus de un director numit (Mikula & Kaczmarek, 2016).

Asociatia Metropolitana Poznan, avand un numar de numai 29 de angajati la
nivelul anului 2019'22, desfisoara preponderent activitati de sprijin si
coordonare: formularea unui concept spatial metropolitan, reprezentarea
intereselor membrilor in toate problemele comune, initierea si avizarea
proiectelor de acte juridice la nivel metropolitan si local, schimbul de
experientd, dezvoltarea de initiative economice comune, monitorizarea
proceselor socio-economice si de mediu, precum si activitati generale de
comunicare, informare si promovare.

122 metropoliapoznan.pl, 2021
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Fig. 57 - Intinderea teritoriald a Zonei Metropolitane Poznar

Sursa: EC JRC, Eurostat (2022)

Acordul cu consiliul de administratie al regiunii Wielkopolska privind
abilitarea asociatiei ca organism intermediar pentru implementarea
Strategiei ITI a fost semnat oficial in 2015. in conformitate cu prevederile
POR, Asociatiei Metropolitane Poznan 1i revin sarcini legate de
implementarea strategiei, fiindu-i alocata 1n acest scop o co-finantare din
fondurile structurale aferente programului operational de asistenta tehnica.

Pentru perioada 2021-2027, Strategia ITI pentru Poznan a fost una dintre
primele aprobate la nivel national, primind aviz pozitiv In prima jumatate a
anului 2023 (Metropolia Poznan, 2023).

543  Competenta de planificare spatiala

Inca din momentul fondarii sub forma de consiliu informal, Asociatia
Metropolitana Poznan a urmarit coordonarea dezvoltarii spatiale pe
teritoriul functional. Avand insa in vedere natura organizatiei ca for al
alesilor autoritdtilor publice locale autonome si lipsa unui cadru legal care
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sa clarifice rolul documentatiilor de planificare metropolitana pentru nivelul
inferior, procesul de elaborare si implementare a documentatiilor strategice
si directoare metropolitane este pur voluntara (Kaczmarek T. , 2016).

in decursul ultimei decade au fost intreprinse la nivel local multe cercetri
universitare, In parteneriat cu autoritatile publice si cu Asociatia
Metropolitana. Intre acestea, Centrul de Cercetare Metropolitana'?*, si-a
asumat un rol de ,,catalizator” 1n a stimula cooperarea inter-institutionala,
coordonand realizarea "Conceptului Directiilor de Dezvoltare Spatiala a
Metropolei Poznan" si apoi participand in evaluarea continua a
implementarii programelor strategice (Kaczmarek T. , 2018).

in 2017 a fost fondata Comisia Metropolitani de Planificare, al cirei rol
este emiterea de avize cu privire la Studiul de Conditii, din punctul de
vedere al coerentei acestora cu Conceptul dezvoltat anterior.

5.4.4  Instrumentele de planificare metropolitana
5.4.4.1  Strategia si Conceptul de Directii de Dezvoltare Spatiala

Prima strategie comuna a municipalitatilor din zona metropolitana Poznan a
fost dezvoltatd in contextul fondarii consiliului aglomerarii, in 2007.

Intinderea teritoriala a zonei metropolitane Poznan coincide cu teritoriul
Asociatiei Metropolitane si a fost reconfirmatd in mod oficial prin Hotararea
nr. 4013/2013 a Consiliului Regional in vederea demararii Strategiei ITI.

Strategia de dezvoltare a aglomerarii Poznan 2020 a fost creatd printr-un
proces de planificare partajatd, in care cooperarea autoritatilor cu
comunitatea academica a fost coordonata de cdtre Centrul de Cercetare
Metropolitana impreunad cu alte patru universitati (Kaczmarek & Ryder,
2015). Delimitarea spatiala a zonei metropolitane a avut atat fundamentare
analiticd, cat si politicd, Zona Metropolitana continand toate cele 18 UAT-

123 Fondat in 2009, ca unitate de cercetare a Universititii din Adam Mickiewicz la Poznan,
cbm.amu.edu.pl
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uri din judetul Poznan cét si trei municipalititi din alte judete (Srem,
Szamotuty si Skoki)!?*,

Datoritd metodologiei tehnico-stiintifice de elaborare, o activitate-cheie a
fost elaborarea si publicarea Cartei Verzi a aglomerarii Poznan (2010), o
,pre-strategie” accesibila care continea diagnosticul, programele si masurile
propuse (Kaczmarek T. , 2015), destinata ca baza pentru consultarea cu
factorii politici si sociali: administratiile locale, autoritati regionale, consilii,
organizatii sociale si economice $i cetdteni. Strategia finala a fost aprobata
in 2011.

iva unei strategii comune
aglomerdrii de la Poznan

Consortiu de cercetare
Diagnoza functiondrii Aglomerarii
Poznan

Parteneri de
proiect:
Primdria

orasului
Poznan,

Cooperare:
Locultorl,

organizatii
sociale,

instituti

companii si
judete:

mass-media

Proiect strategic
Carta Verde a Aglomerdarii Poznan
b Dezbatere publicd
primariile care opereazd
comunale din in zona

£ona Cartea Alba metropolitand

metropolitand Strategia de Dezvoltare a
Aglomerarii Poznan

IMPLEMENTAREA STRATEGIEI METROPOLITANE
Implementarea programelor si activitatilor

Institutiile metropolitane I
ocal nstitutii, organizatii
(smdlcate, asocnatu, Municipalitéti locale sociale, mtrepnnden
acorduri)

Evaluarea continua a implementarii programelor strategice

Diagnosticul si actualizarea strategiei

Fig. 58 - Procesul de elaborare si implementare al Strategiei de Dezvoltare a Aglomerarii
Poznan
Sursa: Dupa Centrul de Cercetare Metropolitand (2018), cbm.amu.edu.pl

124 Ulterior, dupa aliturarea Oborniki, acesta a fost inclus in actualizari si in Conceptul de
directii de dezvoltare spatiala (2015).
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Implementarea strategiei a fost gandita pe trei niveluri: politic,
organizational si social. Desi procedura de elaborare a fost avansatd din
punct de vedere stiintific, aplicarea strategiei s-a lovit de complexitatea
fragmentarii administrative din teritoriul metropolitan. Pentru a evita
inconsistentele Intre Strategia Metropolitana si documentatiile de planificare
ale municipalitatilor, s-a urmarit o colaborare stransa si o preluare a
propunerilor de dezvoltare la nivel local in strategiile comunelor, a judetului
si a municipiului, pentru care a fost elaboratd concomitent Strategia de
Dezvoltare pentru orasul Poznan 2030, de catre un colectiv de elaborare
partial suprapus (Kaczmarek T. , 2015).

Datorita caracterului voluntar al strategiei, precum si din lipsa
instrumentelor de management, odata cu reactualizarea strategiilor
comunale de dezvoltare au Inceput sa existe inconsistente Intre viziunile de
dezvoltare. Nu existd o monitorizare sistematica a strategiei si nici o
evaluare a implementarii acesteia. Pentru a trata aceste probleme, in 2015,
Asociatia s-a angajat sa dezvolte un concept spatial coerent, specific zonei
de dezvoltare Poznan. Autoritatile locale au considerat necesara crearea
unui document informal care sd abordeze carenta intre dintre planificarea
regionala si cea locala si sa imbunétateasca standardele de implementare.

Punerea in aplicare a prevederilor Conceptului de directii de dezvoltare
spatiala a zonei metropolitane Poznan (KKRMP) in cadrul sistemului
institutional existent se realizeaza sub egida Asociatiei Metropolitane, al
carei consiliu a adoptat Conceptul si a recomandat utilizarea acestuia catre
membri, in scop de:

1. Informare asupra situatiei spatiale, caracteristicilor si problemelor;

2. Diagnosticare a structurii spatiale si potentialului socio-economic
al zonei metropolitane, precum si de a identifica politicile spatiale
implementate de comune si consistenta documentelor de
planificare ale acestora;

3. Furnizare a unui cadru de aplicare orientativ pentru modalitati de
abordare a provocarilor spatiale, selectarea proiectelor de
dezvoltare spatiala si elaborarea de recomandari pentru politici
spatiale locale;

4. Educatie si crestere a capacitatilor pentru dezvoltare spatiala
metropolitana.
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Strategia de dezvoltare a aglomerarii Poznan 2020 consta in mai multe
parti: metodologie, diagnostic sintetic si analiza factorilor interni si externi,
viziunea de dezvoltare pentru anul 2020, valorile si principiile de
implementare, un set de 5 axe strategice detaliate in programe, pentru care
se identifica beneficiarii, potentialii parteneri si posibilele surse de
finantare. Cele cinci axe ale strategiei, precum si cele 28 de programe si 118
activitati au fost validate printr-un proces consultativ in pasi succesivi, dupa
cum urmeaza.

Dezvoltarea spatiald si mediul: planificarea spatiala durabila,
rationald, in conformitate cu standardele europene, de peisaj si
mediul urban si in armonie cu nevoile de locuinte, productie si
recreere din prezent si viitor;

Infrastructura si organizarea transporturilor;

si inovarii zonei metropolitane, crearea de retele de cooperare si
legaturi puternice cu mediul educational si stiintific

Servicii sociale: adaptate rezidentilor, accesibile si atractive;

Management integrat si marketing teritorial: cooperare si
management eficient cu participarea guvernelor locale si a altor
institutii publice si comerciale.

in conformitate cu prevederile Strategiei, Conceptul Directiilor de
Dezvoltare Spatiald a Zonei Metropolitane Poznan (2015) operationalizeaza
conceptul de dezvoltare in plan teritorial si include un set de reguli:

1.

Principii ale dezvoltarii spatiale compacte, in baza orientarilor
documentelor nationale de politica spatiala

Areale importante din punct de vedere al protectiei mediului si al
peisajului cultural, zone cu interdictie de dezvoltare prevazuta si
cele propuse pentru diferite forme de protectie a mediului (inclusiv
impadurire)

Integrarea gestiondrii resurselor de apa si a gestionarii deseurilor in
zona metropolitana

Definirea directiilor de dezvoltare a zonelor turistice, in special
valea raului Warta
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5. Indicarea zonelor prioritare pentru dezvoltarea locuintelor,
serviciilor si productiei, pe baza analizei capacitatii de absorbtie a

tehnica necesara

6. Indicarea zonelor degradate care necesita activitati urgente de
revitalizare

7. Directii de dezvoltare a transportului public, infrastructurii de
biciclete, dezvoltarea retelei rutiere si directii ale dezvoltarii retelei
feroviare, in principal pe baza conceptului de cale ferata
metropolitana.

Conceptul face referire la mecanismul de implementare si furnizeaza
indicatorii necesari evaludrii. Un ultim capitol este dedicat principiilor de
aplicare la nivelul inferior, unde sunt furnizate recomandari referitor la
modificarea studiului conditiilor, document ce defineste politica spatiald a
comunei. Totodata, sunt furnizate orientari pentru planurile locale de
dezvoltare cu privire la domenii si amenajari prioritare, respectiv indicatori
pentru evaluarea activitatilor de planificare de citre UATB-uri.

5.4.4.2  Strategia ITI

Pentru Polonia, instrumentul ITI vizeaza dezvoltarea durabild metropolitana
si are ca preconditie pentru aplicare realizarea unui document-cheie ce
conditioneazd acordarea sprijinului structural, respectiv Strategia ITI.

Strategia ITI este un document programatic operational ce identifica actiuni
integrate pentru rezolvarea provocarilor spatiale si facilitarea dezvoltarii
zonelor urbane functionale, formuland obiective si programe de dezvoltare
pentru beneficiari care sunt in special autoritatile publice locale membre ale
zonei metropolitane, dar si alte institutii care coopereaza la implementarea
strategiei. Strategia ITI reprezinta baza pentru participarea Asociatiei
Metropolitane la gestionare si implementarea POR 2014+ (Acordul de
Parteneriat al Poloniei cu UE, 2014).

Alocarea planificata pentru proiecte n cadrul Strategiei ITI pentru MOF
Poznan este de 196,6 milioane EUR (inclusiv 174,4 milioane EUR din
FEDR, 22,2 milioane EUR din FSE, conform site-ului oficial'?%). Pentru

125 ZIT Poznan, www.zit.metropoliapoznan.pl
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perioada 2021-2027, alocarea nerambursabila este de 118,6 mil. EUR,
suplimentatd de 450 mil. PLN pentru schemele de grant (Metropolia
Poznan, 2023).

Sarcina principala a Asociatiei Metropolitane Poznan ca Ol este aceea a
evaluarii strategice a proiectelor depuse in cadrul apelurilor organizate
pentru componenta ITI, informarea si consultanta pentru potentiali
solicitanti, monitorizarea continua a implementarii strategiei ITI si o serie
de sarcini tehnice.

Elaborarea Strategiei ITI a pornit de la experienta si prevederile din
Strategia de Dezvoltare a Zonei Metropolitane Poznan 2020, fiind sprijinita
de cétre Asociatia Metropolitana Poznan si prin expertiza Centrului de
Cercetare Metropolitan, cu participarea partenerilor sociali si expertilor
externi, precum si a reprezentantilor nivelului regional (departamentul de
politici regionale din Wielkopolska).

Procesul de construire a strategiei ITI a inceput odata cu adoptarea de catre
Guvernul Poloniei a principiilor de implementare si cu stabilirea dezvoltarii
Strategiei ca o conditie ex-ante in 2013. Procesul de elaborare locala a
strategiei a fost demarat n noiembrie 2013, ulterior delimitarii spatiale a
intinderii teritoriului metropolitan. Pasii de implementare au fost urmatorii,
in succesiune:

1. Analiza-diagnostic pe tematici aferente stadiului de dezvoltare
social, economic, de mediu si natural, analiza SWOT

2. Definirea obiectivelor si prioritatilor pentru dezvoltarea zonei de
sprijin, pregdtirea propunerilor de actiune si proiecte ITI, inclusiv a
proiectelor complementare

3. Elaborarea documentului preliminar Ipoteze pentru Strategia ITI si
consultarea acestuia intre partenerii de elaborare si cercurile de
experti si profesionisti

4. Dezvoltarea proiectului Strategiei integrate de investitii teritoriale,
supunerea documentului in consultare publica, analiza
comentariilor si actualizarea

5. Avizarea proiectului de strategie de catre Autoritatea de
Management a POR 2014+ si Ministerul responsabil pentru
probleme de dezvoltare regionala, apoi adoptarea strategiei de catre
Consiliul Metropolitan In noiembrie 2015.
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Fig. 59 - Mecanismul de elaborare, avizare si implementare al Strategiei ITI.

Sursa: informatii din Strategia ITI (2015)
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Sistemul de elaborare, implementare si monitorizare al strategiei este unul
complex. Distributia sarcinilor aferente operationalizarii Strategiei ITI
pentru Zona Metropolitana Poznan a fost stabilitd in acordul de delegare
(2015 si 2022) intre autoritatea de management pentru Programul
Operational Regional (WRPO 2014+ si WRPO 2021+), reprezentatd de
Consiliul de administratie al regiunii Wielkopolska, si Asociatia
Metropolitana Poznan, al carei presedinte este membru In Comitetul de
Monitorizarea al WRPO.

Nu in ultimul rand, coordonarea pregatirii proiectelor planificate pentru
implementare in cadrul ITI este realizata cu concursul factorilor de decizie
numiti de catre fiecare municipalitate parte a Zonei Metropolitane, in scopul
asigurdrii unei distributii de resurse echitabile.

Ca document programatic, Strategia ITI construieste pe cadrul conceptual
dezvoltat de Strategia de Dezvoltare pentru Zona Metropolitand Poznan si
considera profilul specializat regional atat in faza de diagnostic, cat si cea
de propunere, concentrandu-se indeosebipe specializarea regionala
inteligenta asa cum a fost formulata in ,,Strategia regionala de inovare
pentru Wielkopolska pentru 2015-2020 (RIS3)” (2015): bioeconomie,
productie de mobilier si design interior, industria viitorului (tehnologii si
materiale), TIC, procese logistice specializate si tehnologii medicale
moderne.

Strategia ITI isi fundamenteaza propunerile considerand bazele juridice si
domeniul de aplicare a investitiilor teritoriale integrate, coreland nevoile de
dezvoltare locale cu prevederile strategiilor de nivel superior (national,
regional), metropolitan si inferior, In cazul Strategiei de dezvoltare pentru
orasul Poznan 2030 (Kogut-Jaworska & Ociepa-Kicinska, 2020). Ulterior
auditului teritorial, analizei SWOT si preluarii viziunii strategice 2020,
aceasta stabileste:

1. Obiectivele strategice ale investitiilor teritoriale integrate
Proiectele de investitii teritoriale integrate
Lista initiala a proiectelor non-concurentiale

Indicatorii de implementare a proiectelor

Principiile de aplicabilitate a Strategiei ITI

A O o

Mecanismele de monitorizare si evaluare.
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Strategia ITI identifica doua tipuri de proiecte: 1) proiectele de investitii
teritoriale integrate, respectiv 13 proiecte ce urmeaza a fi finantate
neconcurential, si 2) proiectele concurentiale, pentru care stabileste
metodologia de selectare. Temele-cheie pentru finantarea proiectelor
metropolitane abordeaza multi-modalitatea, integrarea retelelor provinciale
si extinderea rutelor de ciclism, incluziunea sociald, educatia si formarea
profesionald, antreprenoriatul, eficienta energetica si protejarea
patrimoniului.

Prioritati tematice

0 100 MEUR 200 MEUR 300 MEUR 400 MEUR
Incluziune sociala

Infrastructuri de retea de transport
Economie cu emisii reduse de carbon
Competitivitatea IMM-urilor
Dezvoltarea fortei de munca
Educatie si formare profesionala
Protectia mediului si resurse
Asistenta tehnica

Cercetare si inovare
Informatii si comunicare tehnica

Adaptarea la schimbarile climatice .

Fig. 60 - Alocarea financiara pe prioritati de dezvoltare la nivel regional.
Sursa: JRC, STRAT Board, date la nivelul anului 2021
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5.5 ZONA METROPOLITANA CLUJ
5.5.1 Introducere. Constituirea zonei metropolitane Cluj

Asociatia de Dezvoltare Intercomunitara Zona Metropolitanad Cluj (ADI
ZMC) a fost constituitd ca urmare a HCL nr. 415/2008, cuprinzand initial
municipiul pol de crestere, 17 UAT-uri din jurul acestuia si Consiliul
Judetean Cluj. Comunele Sanpaul si Savadisla au aderat la ADI ulterior,
astfel Incat numarul actual de membri este de 21 UAT-uri.

Conform statutului, asociatia asigura dezvoltarea durabild a ZM Cluj prin
realizarea unor proiecte de dezvoltare de interes zonal sau regional si prin
furnizarea unor servicii publice. Principalul stimulent al asocierii a fost
initial finantarea prioritard pentru polul de crestere. Limita teritoriului
metropolitan a fost conturata formal, respectand prevederea L.351/2001
referitoare la raza de 30 km a UAT-urilor din imprejurimi, fara considerarea
aspectelor ce tin de relatii functionale!'?® (SIDU ZMC 2014-2020, 2017).

2008 2016 2020
HG 998/2008, constituirea Zonei Extinderea ADI ZMC Actualizarea
Metropolitane Cluj si a ADI ZMC la 21 membri statutului

| =T >

2009 2014 2015 2017 2021
Planul Integrat de Strategia municipiului Strategia Integrata de Strategia Integratd de
Dezvoltare pentru Polul Cluj-Napoca 2014- Dezvoltare pentru Zona Dezvoltare pentru Zona
de Crestere Cluj-Napoca 2020 Metropolitana Cluj 2014- Metropolitan Cluj 2021-
2020 si reactualizare (2017) 2027 (in elaborare)

Fig. 61 - Procesul institutional si instrumentele de planificare metropolitand pentru Zona
Metropolitana Cluj

Cu exceptia unei extinderi minore, forma de organizare asociativa a rimas
neschimbatd de la fondare. Zona Metropolitana Cluj numara in 2019 21 de
municipalititi componente, din care 20 UATB-uri, pe un teritoriu de 1,603
km?, avand o populatie totald de 445,736 locuitori si o densitate de 278
loc./km2, conform INS (2021). Din populatia totala, aproape trei sferturi
(74.06%) apartine Municipiului Cluj-Napoca, care ocupa 11.2% din
suprafata zonei metropolitane.

126 Cercetare autor, SIDU ZMC (2017)
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5.5.2  Organizare, competente si resurse

Functionarea ADI ZMC se realizeaza in cadrul legislativ existent, in
conditiile pastrarii autonomiei UAT membre, asociatia fiind persoana
juridica fara scop patrimonial, de drept privat si de utilitate publica (Statut
ADI ZMC, 2020)'?7.

—vl Director Programe I

Director general _’I Compartiment ec.-adm. I

Desemneazd si N Y ..
revocd —-I Compartiment juridic I

Consiliul Director si de Administratie

Membri alesi din AG (1
per UAT)

ADUNAREA GENERALA A ASOCIATILOR
(organul de conducere)

Reprezentate prin primari,
presedintele CJ (cu posibilitate
de delegare)

UAT-URILE ASOCIATE
(municipii, orase, comune, consilii judetene)

Fig. 62 - Organigrama ADI Zonei Metropolitane Cluj

Organele asociatiei sunt adunarea generald, consiliul director si de
administratie, directorul general si cenzorul. In afara UAT-urilor asociate,
membrilor fondatori si asociatilor, statutul prevede posibilitatea aderarii
altor parteneri, respectiv a oricarei persoane fizice sau juridice interesate in
sprijinirea dezvoltarii ZM prin obtinerea calitatii de membru consultativ sau
membru observator. in practici, acest instrument de guvernanti
participativa nu a fost inca utilizat.

Reprezentarea simpla In AG este bazata pe populatia stabila de la nivelul
anului 2008!23: fiecare 10,000 de locuitori oferd un loc in AG, in vreme ce

127 Accesabil la www.adizme.ro/statut.html, consultat 22.08.2023
128 Desi populatia Comunei Floresti s-a dublat in intervalul 2008-2020, numarul
reprezentantilor la 2, in loc de 4 (a se vedea Anexa 8)
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reprezentarea CJ este asigurata prin 4 membri. Acest raport confera Mun.
Cluj-Napoca majoritate simpla cu 32 de pozitii In AG (57% din total
reprezentanti).

Numar de reprezentanti ai UAT-urilor in AG ZMC

“

&

L 4

Cluj-Napoca = Judetul Cluj = C. Aiton
sahida = C. Baciu = C. Bontida
wsa = C. Caianu = C. Chinteni
urila = C. Cojocna = C. Feleacu
oresti = C. Garbau = C. Gilau
cu C. Petrestii de Jos = C. Sanpaul
vadisla = C. Tureni = C. Vultureni

Fig. 63 - Reprezentarea UAT-urilor din ZMC in organul de decizie
Sursa: Statutul actualizat al ADI ZMC (2020)

Competentele delegate ale ADI ZMC, conform statutului, sunt urmatoarele:
1. Realizarea si actualizarea Strategiei Integrate de Dezvoltare si a

Planului de Mobilitate Urbana Durabild pentru ZMC,;

2. Amenajarea teritoriului, respectiv sustinerea activitatii directiilor
de urbanism ale comunelor, municipiului Cluj-Napoca si judetului
Cluj;

3. Promovarea ZMC prin crearea si promovarea unui concept de
marca;

4. Servicii si utilitati publice, prin elaborarea studiilor necesare pentru
realizarea de cereri de finantare nerambursabila.

5. Managementul finantarilor pentru proiecte de dezvoltare;

6. Reprezentarea ZMC in calitate de zona de dezvoltare economica si
spatiu urbanistic;
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7. Alte competente, dupa caz'?.

Modelele financiare determina in mare masura nivelul de autonomie pentru
0 zond metropolitana, iar iIn Romania, ADI nu beneficiaza de scheme
financiare consolidate. Pentru ADI Zona Metropolitana Cluj, finantarea
provine majoritar dintr-o singura sursa, respectiv din transferuri ascendente
(cotizatii) de la municipalitati, care sunt calculate dupa acelasi principiu al
reprezentdrii in AG'3°. Cele 19 comune din Zona Metropolitand sunt
reprezentate in AG prin 40% din voturi si contribuie la bugetul ADI ZMC
numai cu 5.72% din totalul cotizatiilor. Desi sursele de venit pot fi
suplimentate prin donatii, sponsorizari, venituri din activititi economice si
dividende, fonduri nerambursabile UE sau fonduri de la bugetul de stat,
respectiv alte surse, in practica principala sursa de finantare a dezvoltarii
metropolitane este cotizatia.

Contextul de dependenta al ADI este exacerbat nu numai prin centralismul
decizional, ci si prin lipsa mijloacelor de finantare pentru a sprijini o
organizatie functionala care lucreaza activ dincolo de realizarea actiunilor
de baza necesare pentru accesarea finantarii structurale.

5.5.3  Competenta de planificare spatiala
Principalele domenii de colaborare intermunicipale ale ADI ZMC sunt
reprezentate de dezvoltarea strategica metropolitana si amenajarea

teritoriului, respectiv:

1. Elaborarea, mentinerea si implementarea unui concept strategic
coerent de dezvoltare durabila a ZMC (SIDU si PMUD ZMC);

'29 Desi intre competentele delegate nu se regdseste furnizarea de servicii publice in momentul
de fatd, aceasta este o parte a competentelor identificate ale ADI ZMC, respectiv capacitatea de
a organiza transportul metropolitan al zonei, de a organiza si gestiona utilitati si servicii
publice, de a organiza servicii sociale, si de a depozita / valorifica deseuri, prin posibilitatea
infiintarii de societati comerciale.

139 n momentul de fati, 600,000 lei platibili de citre Municipiul Cluj-Napoca, 150,000 lei
platibili de catre Consiliul Judetean si o cotizatie de 0.5 lei per locuitor pentru UAT-urile din
zona metropolitand, care se ridica la numai 45,500 lei (57,800 lei daca se ia in calcul populatia
declarata pentru anul 2020).
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2. Elaborarea, pe baza PUG ale fiecarei UAT, a Planului de
Amenajare a Teritoriului Intercomunal al ZMC;

3. Elaborarea de politici si programe sectoriale privind dezvoltarea
economica, sociald, mobilitatea, locuintele si serviciile publice
(Statutul ADI ZMC, 2020).

Realizarea si actualizarea coordonatd a Planurilor Urbanistice Generale si a
planurilor de amenajare sectoriald, precum si initierea de planuri si proiecte
urbanistice de interes comun sunt stipulate ca deziderate in statut. In
practica, Asociatia de Dezvoltare Intercomunitara poate exercita competente
ale structurilor de specialitate din domeniul amenajdrii i urbanismului de la
nivelul comunelor, conform legii (L. 350/2001, actualizata, Art. 36 (9)), ,,in
vederea asigurarii furnizarii in comun a serviciilor publice privind
planificarea urbana si teritoriald, eliberarea certificatelor de urbanism si a
autorizatiilor de construire”.

Conform unei analize PATJ Cluj (2020), cinci din cele 19 comune membre
ale ADI ZMC nu au niciun angajat in compartimentul urbanism, ceea ce
poate fi o premisa pentru implementarea in viitor a documentatiilor de
planificare spatiala locala la nivelul ADI. La nivelul zonei metropolitane,
cele mai relevante probleme de planificare spatiald se referd la aspecte
precum:

- Lipsa datelor spatiale si a cadastrului, care genereaza probleme
inclusiv in ceea ce priveste suprapunerile de limite administrative
intre comune;

- Planificarea integrata a locuirii metropolitane si a zonelor de
dezvoltare rezidentiala viitoare;

- Planificarea dezvoltarii echilibrate a serviciilor publice aferente
locuirii;

- Planificarea spatiald coerenta a coridorului verde-albastru al
Somesului si a infrastructurii verzi periurbane;

- Lipsa unui standard urbanistic comun la nivelul zonei urbane
functionale a Municipiului Cluj-Napoca.
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Fig. 64 - Capacitatea administrativa locala pentru furniza;ea serviciilor de pléhzﬁcare urband
si teritoriald.
Sursd informatii: PATJ Cluj (2020)

Aceste probleme specifice zonei metropolitane Cluj-Napoca sunt in practica
dificil de abordat individual si prin cooperarea voluntard a UAT-urilor, insd
realizarea unei documentatii directoare si strategice la nivel metropolitan
(PATZ / PUG Metropolitan) ar putea oferi o alternativa'!.

13! Este insi necesard analiza oportunititii acestui serviciu comparativ cu nivelul judetean care
prin intermediul conventiilor indeplineste deja responsabilitati cu privire la analiza, expertizare
tehnica si consultanta, precum si informarea si consultarea publicului asupra documentatiilor
de urbanism si amenajarea teritoriului in numele UAT-urilor locale.
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5.54  Strategia de Dezvoltare Urbana Integrata ca instrument de
planificare metropolitana

In primii ani de la infiintare, traducerea dezideratului de dezvoltare integrata
spatiald a constat in principal In dezvoltarea Planului Integrat de Dezvoltare
(PID) metropolitan pentru a accesa fondurile dedicate prin POR 2007-2013.
PID a concentrat fonduri in cateva sectoare finantabile, cum ar fi
mobilitatea si infrastructura de afaceri. Cu exceptia unui sistem de inchiriere
de biciclete si extinderea transportului public in comunele din prima
coroana de localitati, interventiile au fost prevazute exclusiv in municipiul
Cluj-Napoca (PID Cluj, 2009). Conform interviurilor pentru elaborarea
SIDU ZMC 2014-2020 conduse de autor, aceasta problema a generat
neincredere si frictiuni intre municipiu si comune si a evidentiat o
problema-cheie a modelului asociativ, faptul ca luarea deciziilor este
deplasata in favoarea orasului principal.

Perioada 2014-2020 a generat o serie de documentatii partial
suprapuse, Strategia Municipiului Cluj-Napoca 2014-2020 a fost rezultatul
unei colaborari interdisciplinare si implicarii Facultatii de Stiinte Politice,
Administrative si ale Comunicarii (FSPAC), in parteneriat pentru
dezvoltarea unei documentatiei si a unor proiecte prioritare. in acelasi timp,
in scop programatic si al dezvoltarii spatiale integrate a intregului teritoriu
metropolitan a fost realizatd Strategia de Dezvoltare Integrata pentru Zona
Metropolitana Cluj 2014-2023 — SIDU ZMC (Elisei, Dimitriu, Cocheci, &
Draghia, 2017), pe care se concentreaza prezentul studiu de caz prin prisma
coordonarii directe a autoarei 1n calitate de expert urbanism. Concomitent a
fost elaborat si Planul de Mobilitate Urbana Durabila (PMUD) 2016-2030,
care a avansat propuneri de proiecte pentru teritoriul metropolitan (ex.
Extensia liniei de tramvai Bucium-Floresti — ARUP, 2015).

SIDUZMC a fost elaborata pentru teritoriul metropolitan din anul de
referintd 2015 (municipiul si 18 comune), iar viziunea strategica a vizat
orizonturile de timp mediu (2020) si lung (2030). Operationalizarea
strategiei, respectiv planul de actiune, au fost redactate pentru perioada de
eligibilitate a investitiilor FESI 2014-2020, respectiv 2023 (regula n+3).
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Fig. 65 - Intinderea Zonei Metropolitane Cluj in SIDU 2014-2023.
Sursa: Autor, Urbasofia, 2017

Pentru SIDU a Zonei Metropolitane Cluj (Urbasofia, 2015/2017), contextul
de elaborare a fost influentat de patru factori principali:

1. Necesitatea elaborarii unui document strategic si programatic ca
preconditie pentru accesarea fondurilor nerambursabile din POR
2014-2020, Axa prioritara 4;

2. Existenta ADI ZMC ca zond metropolitand constituitd!?;

3. Oportunitatea utilizarii rolului de Structurad de Sprijin pentru
Dezvoltare Urbana a Agentiei de Dezvoltare Nord-Vest pentru a
initia realizarea documentului SIDU;

4. Un calendar al elaborarii documentatiei-suport si ghidului
solicitantului pentru Axa 4 POR care a adus modificari
semnificative procesului si structurii de elaborare a SIDU in
perioada 2015-2017.

SIDU a fost in prima faza elaborat printr-o procedura accelerata de sus in
jos initiata de ADR Nord-Vest, care a durat numai 6 luni (iunie — noiembrie
2015), fiind structurata in fazele de audit teritorial, strategie integratd, profil

132 Desi la momentul anului 2015, se afla intr-un proces de refunctionalizare fara resursele
necesare pentru a coordona un studiu si o strategie integrata (rol pe care si l-a asumat in
procesul de reactualizare din 2017);
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spatial si arii de interventie, plan de actiune si managementul implementarii,
precum si o activitate transversald de consultare publicd ce a implicat
multiple grupuri de lucru tematice in cadrul a 19 intélniri de tip atelier de
lucru / dezbatere. Ulterior finalizarii, strategia a fost supusa consultarii la
nivelul UAT-urilor, fiind supusa dezbaterii publice pe 11 august 2016.

- -

Fig. 66 - Intdlnirea de dezbatere ublicd a §DU MC. Sursa: arhiva personald
Din cauza unei necoreldri la nivel vertical si a presiunii termenelor!'3?, SIDU
a fost realizatd Tnaintea publicarii Ghidului Solicitantului, Documentului
Cadru de Implementare (DCI)!** si orientdrior cu privire la Axa 4 POR, care
au fost publicate un an si jumatate mai tarziu si au adus modificari de
continut importante SIDU prin clarificarea conceptului de Autoritate
Urbana si introducerea Documentului Justificativ ca parte separata strategiei
prin care se prioritizeaza listele lungi de proiecte cuprinse in SIDU.

in conformitate cu prevederile Art. 7 (4) al Regulamentului (UE) nr.
1301/2013 (European Parliament, 2013), este obligatorie implicarea
organismelor care gestioneaza si implementeaza SIDU (Autoritati Urbane)
in procesul de implementare si gestionare a fondurilor alocate dezvoltarii
urbane, prin delegarea de competente de la AM POR, privind selectarea

133 Evaluarea intermediard a POR (2019) prevede un mecanism redistributiv pentru fondurile
structurale disponibile pe Axa 4 POR in favoarea beneficiarilor cu performante in absorbtie
acestora pana la finalul 2018.

134 (MDRAP, 2017) - Axa Prioritara 4 ,,Sprijinirea Dezvoltirii Urbane Durabile”
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operatiunilor (MDRAP, 2017; Elisei, Dimitriu, Cocheci, & Draghia, 2017).
Deoarece in Romania municipiile resedinta de judet indeplinesc rolul de
organisme intermediare (OI) de nivel secundar in sistemul de management
si control al POR 2014-2020, Autoritatea Urbana a fost constituita la nivelul
Primariei Municipiului Cluj-Napoca din trei membri individuali'®®, fard
reprezentarea UAT-urilor din Zona Metropolitana.

Implicatia directd a acestor cerinte a fost actualizarea SIDU in 2017, sub
coordonarea ADI ZMC. Modificarea cea mai relevantd a fost inlocuirea
planului de actiune prioritizat cu ,,liste lungi” de proiecte care sa fie
prioritizate la nivelul Autoritatii Urbane in cadrul Documentului
Justificativ, chestiune care a negat insusi caracterul strategic al strategiei.

Actualizarea SIDU ZMC (Urbasofia, 2017) a modificat abordarea strategica
construitd pe trei liste de proiecte: 1) proiecte ,,soft”, esentiale ca initiative
premergatoare implementarii investitiilor infrastructurale, 2) proiecte
fanion, strategice la nivel metropolitan, si 3) proiecte complementare,
punctuale dar relevante la nivel local. Pentru municipiu, valoarea prin POR
Axa 4 a fost de circa 40 mil. Euro, o suma de cincizeci de ori mai mica
decat valoarea proiectelor propuse in final in lista lunga de proiecte.

Tabel 20 - Comparatie intre listele de proiecte ale versiunilor SIDU.
SIDU 2015 SIDU 2017

Proiecte ,,soft” 9 Proiecte lista POR Axa 4 47
Proiecte fanion 17 Lista alte PO si alte surse 338
Val. totala estimata 821 Val. totala estimatd (mEUR) 2185
(mEUR)

Sursa: autoare, in baza procesului SIDU 2015/2017

Prin natura programaticad a documentatiei si relatiile complexe stabilite intre
ADI ZMC, Primaria Municipiului Cluj-Napoca (si Autoritatea Urbana),
ADR Nord-Vest si nivelul central, procesul de elaborare si implementare a
fost unul complex si de durata. Modificarea continutului-cadru al SIDU,
precum si termenele stabilite de autoritatea de management au condus la o
amanare a implementarii cu circa 4 ani de la inceperea perioadei de

135 Dispozitia 1525/21.03.2017 privind desemnarea membrilor structurii cu rol de Autoritate
Urbana la nivelul Polului de crestere Municipiul Cluj-Napoca
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programare, perioada de contractare a investitiilor fiind astfel redusa la un
termen de doar 2 ani (2018-2020).

In ceea ce priveste guvernanta procesului, documentatia a inovat addugand
ierarhiei prevazute in Documentul Cadru de Implementare o dimensiune
,,bottom-up”, participativa, si un instrument de implicare a actorilor-cheie la
nivel local numit Grup Operativ Metropolitan. Desi nu a fost operationalizat
ca atare, grupul Impreuna cu proiectul-fanion al Centrului Urban pentru
Zona Metropolitand au reprezentat precursorii Centrului de Inovare si
Imaginatie Civica (CIIC) din Municipiul Cluj-Napoca.

STRUCTURA PREVAZUTA IN
GHIDUL SOLICITANTULUI

SSDU din
cadrul
ADR
Nord-
Vest

Autoritate
judeteans -
) Cluj

PROPUNEREA SIDU

ASOCIATIA DE DEZVOLTARE PRIMARIA CLUJ-NAPOCA
INTECOMUNITARA ZONA Implicare in selectarea listei prioritare de
METROPOLITANA CLUJ- ar ecte
Consiliu Local

DECIZIE Presedinte AUTORITATEA URBANA

- Ol la nivel local - propuneri de proiecte pe competentele

Elaborare Document fcndoae
Adunare Generala Justificativ

Consiliu Director

Consultanta in
STRUCTURA DE IMPLEMENTARE SRUPUL OPE,RATIY.. implementare,
METROPOLITAN: Comisii de sprijin, noi
COORDONARE Sl T T consultant3 si generare proiecte propuneri,
MONITORIZARE SIDU la nivel local - AP Locale, Furnizori servicii, mediul economic, .
mediul ONG, universitati, profesionisti, investitori N
A A
1
l l Creareassi actualizarea !
planurilor de actiune: !
Fezabile, reale, relevante 4
Echipe de Echipe de Echipe de la nivel local I
IMPLEMENTARE imple- imple- imple- !
mentare mentare mentare — - 1
Abordare si implementare bazata pe |
nevoi locale REALE, pe zona concreta |
si responsabilitati |
PROIECTE SOFT, |
FANION Sl Scard locala / de ]
COMPLEMENTARE G !
I
Scara Scara si impact I
metropolitand judetean / regional il
9 ’
N ~ - ’

Fig. 67 - Structura de guvernantd propusa pentru implementarea dezvoltarii strategice
integrate metropolitane. Sursa: autoare, pentru SIDU ZMC (2017)

Continutul SIDU pentru Zona Metropolitana Cluj 2014-2020(3) se subscrie
prevederilor Documentului Cadru de Implementare a Dezvoltarii Urbane
Durabile (MDRAP, 2017), care prevede o serie de elemente de continut
orientative in baza carora autoritatea regionala realizeaza verificarea
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admisibilitatii: Contextul urban, identificarea principalelor probleme si
provocdri la nivel local, viziunea de dezvoltare si obiectivele SIDU,
calendarul de activitati, implementarea, monitorizarea si evaluarea SIDU,
precum si cadrul partenerial pentru elaborare si implementare.

il
Fig. 68 - llustrarea SIDU ZMC pentru Ob. Stratégic 3 - dezvoltarea sistemului antropic in
armonie cu sistemul natural.
Sursa: autoare si parteneri, SIDU ZMC 2014-2023

SIDU ZMC porneste de la principalele provocari teritoriale si stabileste 9
obiective strategice, care sunt corelate cu directii de actiune, prioritati de
investitii, programe si proiecte. Strategia isi fundamenteaza propunerile pe
un proces consultativ cu grupuri de lucru interdisiplinare pe tematicile-cheie
pentru zona metropolitand (locuire, mobilitate, cercetare-inovare, etc.) si pe
analiza teritoriald, fara sa le orienteze spre domeniul de aplicare al
investitiilor POR pand la realizarea listelor finale de proiecte, ceea ce ii
mentine caracterul strategic si relevanta crescuta pentru toti beneficiarii
implicati.

Caracterul programatic al documentatiei, precum si schimbarile continue de

cerinte privind continutul, metodologia de elaborare, indicatorii de
monitorizare si de rezultat si cadrul de guvernanta aferent fac dificila o
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gandire strategica pe termen mediu sau lung si transforma SIDU intr-un
simplu instrument de fundamentare a investitiilor structurale care este re-
elaborat cu fiecare perioada de programare.

Pentru noua SIDU a Zonei Metropolitane Cluj, elaborat de catre Banca
Mondiald, cadrul programatic schimba din nou relatiile verticale si
orizontale in structura de guvernanta implicata. POR Nord-Vest 2021-2027
este gestionat la nivel regional, ceea ce ar fi putut deschide oportunitatea
promovarii ADI ZMC ca Organism Intermediar pentru gestionarea
fondurilor structurale. In acelasi timp insa, noile prevederi nationale privind
metodologia de elaborare a SIDU pentru zone periurbane sau metropolitane
coordonarii sub autoritatea fie a Consiliului Judetean, fie a Consiliului
Local al municipiului principal. Rolul si capacitatea unei astfel de asociatii
devine astfel periferic procesului strategic, concentrandu-se mai mult pe
activitati de livrare a serviciilor, promovare, asistenta pentru pregatirea
documentatiilor de finantare ale UAT membre.

Insisi pozitia SIDU Cluj 2021-2027 intre documentatiile de nivel superior si
inferior indica mentinerea unui rol secundar in ceea ce priveste elaborarea
cadrului strategic de dezvoltare metropolitan. Pe 1anga rolul programatic de
pregatire a investitiilor, vocatia acesteia este mai degraba una de
documentatie integratoare, cu rol de armonizare la nivel metropolitan a unor
viziuni ce decurg din planificarea spatiald de nivel superior si inferior.
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Fig. 69 - Corelarea intre documentatia SIDU 2021-2027 si alte documentatii strategice si
programatice.
Sursa: dupd Banca Mondiala, 2021
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5.7 EVALUARE SI CONCLUZII. PERSPECTIVE SPECIFICE
PENTRU PLANIFICAREA ZONELOR METROPOLITANE
ROMANESTI DE NIVEL SECUND

5.7.1  Consideratii privind caracteristicile si capacitatea
administrativa a zonelor metropolitane

Tabel 21 - Tabel centralizator comparativ al caracteristicilor institutionale, capacitatii
bugetare si resurselor umane aferente zonelor metropolitane, respectiv UAT-urilor principale
ale ZM

Criterii Lyon Bologna
intinderea 562.78% -44.93% 0.32% -63.09%
ZUF (% din
M)
Forma de Autoritate Administrati | Asociatie de ADI Metro.
guvernare Metro cu e publicd de | Dezvoltare
statut de nivel Metro.
departament | NUTS3
Directia De sus in De sus in De sus in jos De sus in jos
procesului de jos, cu jos (L. (OI si asoc. (Politica
constituire elemente de | Delrio) ITI), de jos in | polilor de
auto- sus (auto- crestere,
organizare organizare 2008)
de jos in sus asociativa din
2007)
Mecanisme de | Buna Buna Administrare Valorificare a
guvernare guvernare guvernare integrata a finantdrii prin
(scop) teritoriald la | teritoriala: teritoriului de | POR,
nivelul ZM; | substitutie influenta, coordonare
reprezentare | provincie cu | coordonarea soft,
directd M autoritatilor promovare in
locale. ITI comun
Grad de Mare: Mare: Medie: Scazuta:
institutionaliza | prevedere prevedere asociatie asociatie
re legalaaZM | legalia ZM | voluntard voluntara cu
ca nivel ca nivel desemnata ca | componenta si
adm. sia adm. sia Asoc. ITL teritoriul
limitelor / teritoriului Teritoriu modificabile
acoperit prin AG
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componente desemnat prin
i acesteia lege.
Legitimitate Direct: Indirect: Indirect: Indirect:
politica a sufragiu primari si primari si primari si
. universal consilieri starosti ca presedinte CJ
COIlSlllllll.ll pentru CM | pentru CM | membri ai CM | membri ai AG
Metropolitan (2020) (2020) /CM
(™M)
Relatii multi- Nivel OL: Relatie OL: Relatie Coordonat
nivel consolidat directa nivel | directd cu AM | prin SSDU
cu relatii regional, regional, regional,
complexe la | coordonare | coordonare relatie directa
nivel nivel regional il cu membrii
regional si local
local
Competente in | Planificare Planificare Planificare Planificare
dezvoltarea strategica, strategica, strategica, strategica,
spatiala directoare, directoare, programaticd | programatica
normativa, normativa, (ITD), Coordonare
regl. urb. regl. urb., Elaborare documentatii
mobilitate standarde normative de
orientative pt. | nivel inferior
nivel inferior
Resurse Venituri Finantare Fonduri Cotizatii ale
fiscale, europeana, structurale membrilor
Taxe corp. nationalasi | (PO AT, (transferuri de
Impozite regionala transfer de sus | jos in sus),
proprietate, | (PON in jos) pt. limitate.
Subventii, Metro) Strategia ITI
Investitii
Bugetul Zonei € 3,4mil. | €201,1 mil N/A* € 478,459
Metropolitane
Bugetul €691,5mil. | €991,4mil. | € 800,6 mil. € 352,8 mil.
orasului
principal
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EUR//loc, ZM €2.453,23 € 196,92 Discretionar, €1,07
de operare**

EUR/loc, oras | € 1.333,47 €2.521,06 € 1.440 € 1.085,04

principal

Nr. angajati ai 8.700 445 Nepublicat 29

ZM***

Nr. angajati 7.300 4.300 1.736 814

oras principal

Mecanismul de Mecanism Program Mecanism Axa prioritard

livrare DUD ITI operational ITI din POR
dedicat

Contributie € 8 Mil. € 18,89 Mil. | € 196,6 Mil. € 39,19 Mil.

FESI 2014-

2020

* Nu existd date privitoare la bugetul Zonei Metropolitane, insd in calitate de OI, aceasta
administreaza circa 196,6 milioane EUR pentru implementarea Investitiilor Teritoriale
Integrate, din care 174,4 milioane EUR din FEDR si 22,2 milioane EUR din FSE

** Buget nepublicat, dar descris ca scazut in presd
*** Fara date comparative pentru acelasi an (2017/2019/2020)
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5.7.1.1  Definirea scarii spatiale metropolitane si relatia scard — scop

Una dintre principalele provocari pentru gestionarea integrata a dezvoltarii
spatiale metropolitane se datoreaza lipsei suprapunerii teritoriului care poate
fi planificat unitar (respectiv a celui vizat de constructia institutionala
metropolitand) cu zona functionala urbana. Aceste diferente decurg din
criteriile diferite de delimitare a teritoriului metropolitan, unde structura
existenta administrativa, afinitatea politica, aspectele culturale si istorice sau
deciziile luate la nivel central joaca de multe ori un rol decisiv. In cazul
studiilor de caz analizate, se observa o eterogenitate pronuntata a
dimensiunilor zonelor metropolitane institutionalizate, care decurge din
modalitatea de constituire.

Métropole de Lyon este de 5,6 ori mai redusa ca intindere in raport cu ZUF
identificata de Comisia Europeana. Ca raspuns la provocarea gestionarii si
formularii unui concept strategic unitar la nivel mai amplu a fost dezvoltat
instrumentul de planificare soft InterSCoT, iar SCoT fost de asemenea
realizatd pentru un teritoriu mai amplu, in recunoasterea necesitatii,
extinzand teritoriul cu doud ,,Comunititi de Comune”!%¢. Elaborarea
documentatiei PLU-H, a normelor si reglementarilor privind spatiul
construit la scara Métropole de Lyon nu reuseste Insa sa acopere intreg
teritoriul pentru care ar fi necesara dezvoltarea unor standarde si
reglementari comune in ceea ce priveste mediul construit. Totusi,
modalitatea de elaborare a SCoT Lyon si InterSCoT arata ca este posibila si
o abordare mai flexibila, care calibreaza prin parteneriat teritoriul la nivelul
caruia o autoritate metropolitand desfasoara anumite servicii, inclusiv
planificarea teritoriala si dezvoltarea strategica metropolitand / periurbana.

Limita Citta Metropolitana di Bologna este tributard istoriei si sistemului
administrativ italian, fiind constituita prin substitutia unei provincii. ZUF
ocupa numai 55% din suprafata zonei metropolitane, ceea ce in practica
ridica probleme de adecvare a programelor de dezvoltare metropolitane
pentru nevoile specifice ale teritoriilor periferice, cum este zona relativ
izolatd a Apeninilor in sud.

136 Spre exemplu, a faptului ci aeroportul Lyon-Saint Exupéry se afld in afara teritoriului
metropolitan
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In ceea ce priveste teritoriul metropolitan Poznan, cu exceptia unui contur
usor diferit si a includerii a trei UAT-uri externe judetului odatd cu crestere
interesului de asociere, acesta coincide intr-o masura semnificativa cu ZUF.
Gradul ridicat de adecvare este determinat in mare parte de modalitatea de
definire si delimitare a zonelor metropolitane in Polonia, care s-a realizat in
baza unor studii de specialitate si a unor criterii cu un grad ridicat de
coerent si relevant teritoriala. Intrucat scopul Asociatiei este in principal
cel al planificarii spatiale si al programarii dezvoltarii, alte criterii sectoriale
sau aferente furnizarii de servicii (spre exemplu, transport public
metropolitan) nu au influentat decupajul.

Pentru ADI Zona Metropolitana Cluj, factorul decisiv pentru strategiile
existente de dezvoltare a ramas prevederea legislativa privind raza de 30 de
kilometri in jurul centrului urban. Scopul principal al asociatiei este acela de
a sprijini membrii s@ beneficieze de oportunitati de finantare, asadar raza
maxima a fost considerata de facto limita zonei, zona care in momentul de
fata formeaza un teritoriu cu 63% mai mare decat ZUF identificata de CE.
De remarcat aici este existenta unei propuneri de delimitare diferite din
partea Bancii Mondiale, considerabil mai ample si apropiate de scara
judetului, argumentata prin criteriul procentului de 15% navetism cétre
Municipiul Cluj-Napoca, care insd a inclus UAT-uri cu o populatie foarte
redusa, si nu a fost coroborat prin alte criterii functionale.

Scopul, intinderea si forma de organizare a zonelor metropolitane reprezinta
elemente interconectate. in scopul planificirii spatiale strategice integrate,
acoperirea teritoriala Zonei Urbane Functionale ca minim este dezirabila,
insd practica aratd ca este posibila si o abordare parteneriald, de la caz la
caz, cum este cazul InterSCoT Lyon — Saint Etienne.

5.7.1.2  Relatiile intre scopul si formele de guvernare metropolitana.

O mai buna guvernare teritoriald metropolitana reprezinta fie scopul
principal, fie cel secundar al ZM analizate. In practici insa, acest deziderat
se traduce diferit in functie de gradul de formalizare al cooperarii
metropolitane si de mandatul, respectiv competentele pe care o zona
metropolitand le are n a duce la indeplinire obiectivele institutionale.

Un cadru strategic de dezvoltare spatiald metropolitana, ca viziune
dezirabila pentru Intreg teritoriul, poate fi elaborat prin intermediul oricarei
forme de cooperare soff, asociativa sau chiar ad-hoc intre UATB, care la
randul lor 1si pot asuma transpunerea conceptului de dezvoltare in propriile
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documentatii (cazul Strategiei pentru Aglomerarea Poznan 2020). Unul
dintre aspectele-cheie pe care le abordeaza un astfel de concept este
planificarea investitiilor-cheie (proiectele fanion) si a zonelor de dezvoltare
economica, planificarea locuirii si infrastructurilor si eliminarea conflictelor
spatiale existente, ceea ce presupune atingerea unei viziuni negociate la
nivelul UAT, agrearea unor anumite concesii si includerea lor in planurile
locale de dezvoltare. Acest lucru poate fi dificil de realizat prin
documentatii metropolitane fara caracter director, pentru care legea nu
prevede obligativitatea transpunerii si detalierii prevederilor in reglementari
locale.

O autoritate metropolitana care reprezinta un nivel de administratie publica
in sistemul national, precum Métropole de Lyon sau Citta Metropolitana di
Bologna, dispune de mai multe instrumente pentru a asigura implementarea
conceptelor sau strategiilor de dezvoltare metropolitana decat o asociatie
intercomunitard, care formuleaza prevederi cu titlu de recomandare, cum
este cazul ZM Poznan si Cluj, si care reprezinta vointele administratiilor
locale. In acest caz particular, rescalarea competentei de planificare la nivel
metropolitan de jos in sus nu pare sé fie suficienta, fiind necesara si
imputernicirea nivelului metropolitan de a realiza documentatii cu caracter
director la scara supra-locald, in parteneriat, Insd in mod independent de
dezideratul orasului central.

Cooperarea metropolitana anterioara procesului de formare institutionald a
zonelor metropolitane este o caracteristica a tuturor cazurilor analizate in
afara de cel al Zonei Metropolitane Cluj, fiind in cazul Lyon-ului elementul-
cheie care a promovat Métropole de Lyon intr-o pozitie unicd de Autoritate
Metropolitana cu statut de departament si cu un consiliu ales prin vot direct.
Obiectivele si agenda specifica a zonei metropolitane au adaptat viziunea
nationald asupra zonelor metropolitane de drept comun, livrata prin procesul
de descentralizare si L. MAPTAM. in cazul Citta Metropolitana di Bologna,
Legea Delrio a fost aplicata de sus in jos fard un parteneriat adevarat multi-
nivel care sa coreleze nevoile si resursele necesare la scara metropolitana cu
cele alocate pentru noile orase metropolitane, insd pe fundalul unei
cooperiri istorice locale. In schimb, acesta a fost cazul in ceea ce priveste
aplicarea politicii ITI in Polonia, Asociatia metropolitand Poznan ca
organism functional deja constituit voluntar de membri fiind singura astfel
de organizatie care a reusit o adaptare cu efort minim la cerintele nationale
si regionale.
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Procesele evolutive ale zonelor metropolitane analizate, din nou cu exceptia
ZM Cluj-Napoca, au avut o progresie temporala orientata spre
institutionalizarea In mai multi pasi a unor acorduri initiale informale de
cooperare metropolitand. Procesul poate fi vazut ca extinderea logica a
puterii unei reale zone metropolitane odata cu consolidarea statutului ei si
cu experimentarea de cétre actorii locali a proceselor de guvernare
colaborativa. in cazul Lyon, de la Courly (POLERE, 2014) care a pornit ca
un ,,compromis comunitar” (Scherrer, 1995) si pana la Métropole de Lyon
in 2015, procesul a vizat sporirea eficientei guvernarii metropolitane prin
renuntarea la caracterul asociativ si crearea unei institutii metropolitane cu
statut de departament, cu resurse si competente proprii. La Bologna, se
remarca un parcurs similar punctat de initiative de jos in sus privind
asocierea in scopul planificarii spatiale comune, zona metropolitana
functionand practic asemeni unei federatii a municipalitatilor care a putut sa
se adapteze rapid la prevederile Legii Delrio. Parcursul Poznan este unul
incd nou, Insd urmareste un traseu similar de institutionalizare a unei
structuri informale (Consiliul Aglomerarii, devenit Asociatie
Metropolitana), care, precum in cazul Bolognei, a permis o adaptare rapida
la cerintele solicitate pentru Asociatiile ITI.

Planificarea programatica si gestionarea oportunitatilor de finantare si
dezvoltare utilizand instrumente FESI reprezintd o componenta principala a
scopului si activitatilor zonelor metropolitane Bologna, Poznan si Cluj-
Napoca. Se remarca insa doua diferente intre primele doud cazuri si cel
romanesc.

In primul rand, fara istoria unei cooperiri voluntare la nivel local, respectiv
a recunoasterii importantei parteneriatului in dezvoltarea spatiala,
stimulentul principal al cooperarii in cazul Cluj-Napoca ramane accesarea
fondurilor structurale prin planificare programatica. Sistemul de guvernanta
multi-nivel si cooperare metropolitana nu este Inca suficient de matur pentru
a putea sa se auto-organizeze pentru teluri comune fara astfel de stimulente.
Rezultatul reprezintd o ,,dependenta de cale”, in care telul risca sa devina
finantabilitatea proiectelor si nu relevanta lor teritoriala sau partajarea
acestora la nivel de grup actorial metropolitan.

in al doilea rand, zonele metropolitane Bologna si Poznan au, in calitate de
Organism Intermediar, un grad de independenta fata de nivelul local privind
selectarea operatiunilor. Independenta se datoreaza in parte unei relatii
consolidate cu nivelurile administrative superioare, in calitate de autoritati
de management pentru PON Metro si pentru instrumentul ITI. Pentru Zona
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Metropolitana Cluj, aceasta relatie este una relativ slaba. Totusi, in perioada
2021-2027, mandatarea regiunilor cu rolul de AM pentru POR ar putea
deschide o discutie cu privire la regandirea rolurilor zonei metropolitane ca
organism intermediar, fard modificari ale legislativului.

5.7.1.3  Implicatii ale gradelor de formalizare si de independenta
decizionala a zonelor metropolitane si ale legitimitatii

Gradul de formalizare a zonelor metropolitane si legaturile verticale si
orizontale pe care le stabilesc se coreleaza si cu o crestere a independentei
decizionale fata de nivelul administrativ inferior. Mecanismele de consens
pentru Métropole de Lyon (Conferintele Teritoriale si Conferintele
Metropolitane) sunt rezultatul unei cooperari istorice ample, iar Pactul de
Coerenta Metropolitana 2021-2026 stabileste o viziune institutionala
coerentd pentru ZM ca urmare a alegerilor directe din 2020. Deciziile
Métropole de Lyon sunt rezultatul unui parteneriat complex, in care niciun
singur alt actor institutional nu are drept de veto asupra viziunii unitare
metropolitane. Un proces care implica avizarea consultativa de catre 4
consilii tematice a proiectelor de dezvoltare si planificare ale partilor
interesate (dezvoltare, servicii publice locale, accesibilitate si cetdtenie)
completeazd schema de guvernanta multi-actoriala si multinivel si introduce
un sistem de parghii de negociere pentru atingerea unei viziuni cat mai
reprezentative pentru toate partile interesate metropolitane.

Citta Metropolitana di Bologna reprezinta un nivel administrativ echivalent
provinciei inlocuite, Insd conducerea acesteia este realizata de catre factorii
de decizie de la nivel local, prin consiliul orasului metropolitan al caror
membri sunt alesi din cadrul primarilor celor 55 de municipalitati, cu
primarul orasului Bologna avand dublu rol de primar al Orasului
Metropolitan. Acest caz este des Intdlnit la structurile soft si asociatiile de
dezvoltare precum Poznan si Cluj, reflectdnd mai degraba procesul de
rescalare verticala de jos in sus decat cel de descentralizare la nivel
metropolitan.

Problema echidistantei decizionale si a capacitatii zonei metropolitane de
mediere n chestiuni ce tin de competitia locald pentru putere si avantaje
competitive este relevantd. Reprezentarea directd a orasului principal prin
primar ca presedinte al zonei metropolitane (Poznan, Bologna, Cluj-
Napoca) confera acestuia un rol de primus inter pares, respectiv de
coordonator al dezvoltarii intregului teritoriu metropolitan. in cazul
Bolognei, autoritatea primarului este contrabalansata de catre 18 consilieri
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care reprezintd Consiliul Metropolitan si care n anul 2020 au fost alesi de
833 de primari si consilieri ai municipalitatilor, asigurand
reprezentativitatea consiliului pentru problematicile zonei metropolitane ca
intreg. In cazul Poznan si Cluj, consiliile sau adunirile generale sunt
compuse din primari si lideri ai guvernelor judetene, asigurand in cazul
Poznan o reprezentare egala a autoritatilor locale.

Un caz particular este Municipiul Cluj-Napoca, unde prevederile statutului
privind numarul de reprezentanti ai UAT-urilor in Adunarea Generala
conduc 1n practica la o majoritate simpld decizionald a Municipiului Cluj-
Napoca, neexistand un sistem de control si echilibru. Cum pentru perioada
2014-2020 Autoritatea Urbana si beneficiarul contractant au fost
reprezentate tot de municipiu si nu de asocierea metropolitand, nu pare sa
existe in momentul de fata nici un canal sau sistem functional de participare
activa a comunelor la luarea deciziilor strategice, si nici stimulente externe
pentru acestea.

5.7.1.4  Competente, capacitate si resurse

Competentele de planificare analizate variaza atat de la caz la caz, cat si de
la ambitiile formulate la practica exercitdrii acestora. O competentd comuna
la nivelul tuturor celor patru zone metropolitane este aceea a planificarii
strategice pentru teritoriu, respectiv de formulare a unei viziuni comune si a
unui concept sau a unei strategii de dezvoltare integrata metropolitana.

Métropole de Lyon si Citta Metropolitana di Bologna, ca niveluri
administrative consolidate cu relatii complexe la nivel regional si local, sunt
imputernicite de asemenea cu competenta de planificare strategica
directoare. Ele elaboreaza PLU-H, respectiv PTM, documentatii de
planificare normativa care formuleaza reglementari urbanistice obligatorii
pentru autoritatile publice de nivel inferior si aloca o atentie deosebita
planificarii locuirii. Prin comparatie, dezideratul zonelor metropolitane
Poznan si Cluj este de coordonare a dezvoltarii prin furnizarea unor
standarde comune pentru planificarea normativa de nivel inferior (Zona
Metropolitana Poznan), respectiv de armonizare a Planurilor Urbanistice
Generale (ADI ZMC). In practica, nu este clar cadrul legal prin care aceste
standarde sau planuri pot avea caracter prescriptiv pentru documentatiile
locale, si nici daca existd resursele umane si financiare necesare pentru a
asigura aceastd competenta.
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O mare diferentd intre zonele metropolitane analizate exista in ceea ce
priveste resursele umane si financiare. Métropole de Lyon, care gestioneaza
un numar amplu de servicii publice pentru teritoriul metropolitan si
partajeaza altele cu unitatile administrativ-teritoriale locale, ceea ce face ca
numarul total de angajati ai metropolei sa depaseasca numarul de angajati ai
municipiului, care la rAndul lui are un buget pe cap de locuitor mult redus
fata de Métropole de Lyon (2,453.23 Euro in 2019). Un mare avantaj al
zonelor metropolitane franceze, incluzand si formele asociative de
comunitati, este capacitatea de a avea fiscalitate proprie. Veniturile fiscale,
taxele corporative, impozitele pe proprietate precum si veniturile din
propriile investitii ale metropolei ii ofera posibilitatea de auto-gestiune si
independenta decizionala.

in cazul Citta Metropolitana di Bologna, desi multe dintre serviciile
teritoriale sunt gestionate in totalitate sau partial de catre Uniunile
Comunitare in numele municipalitatilor, resursele sunt semnificativ reduse
fata de Lyon (de circa 14 ori mai putini angajati si de 12.5 ori mai putine
resurse financiare) Insa si fatd de necesarul evaluat pentru a putea gestiona
eficient dezvoltarea spatiala a teritoriului (v. Crivello, 2017; Armondi,
2017). Politica de austeritate condusa de la nivel national care a determinat
reducerea personalului provinciilor si imputernicirea noilor orase
metropolitane cu competente aditionale a facut dificild atingerea
obiectivelor zonelor metropolitane. Exemplul Bolognei este unul pozitiv, in
principal prin prisma calitatii parteneriatului local pentru guvernanta si a
capacitatii acestuia de a sprijini o dezvoltare foarte rapida a documentatiilor
strategice care sa permita accesul la finantare (si autofinantare) europeana.
Citta Metropolitana di Bologna este dependenta de transferuri pentru a
putea finanta operatiunile; pentru ca aceasta finantare se efectueaza
preponderent din surse nerambursabile, exista riscul ca scopul structurii sa
devina in timp subordonat facilitarii finantérilor pentru UAT-urile de nivel
local, asa cum este cazul zonelor metropolitane Poznan si Cluj.

In cazul Zonei Metropolitane Cluj-Napoca, capacitatea umani a crescut
semnificativ de la data re-lansérii asociatiei in 2005, ajungand la 29 de
angajati — de sapte ori mai putin decat Citta Metropolitana di Bologna si de
96 de ori mai putin decat Métropole de Lyon. Capacitatea ZM 1inca se
construieste, agenda acesteia fiind orientatd mai mult catre atragerea de
finantari, promovare si participarea in proiecte locale sau internationale.
Principala problema este cea a bugetului foarte limitat, de 1,07 Euro /
locuitor (fata de 1.085 Euro / loc. pentru Municipiul Cluj Napoca sau 1.440
Euro / loc. pentru Poznan), furnizat aproape exclusiv prin transferuri

263



ascendente de la UAT-uri si in majoritate din partea Municipiului Cluj-
Napoca.

Capacitatea administrativa ramane unul dintre factorii esentiali in
planificarea spatiald integrata la nivel metropolitan. Practica arata ca este
necesara sustinerea proceselor decizionale privind dezvoltarea strategica
spatiala atat prin cunostinte de specialitate cat si prin implicarea unui amplu
numar de parti interesate si specialisti, in special in situatiile in care
resursele formei de administrare metropolitand nu permit coordonarea
documentatiilor intern (in house). O nota relevanta aici este necesitatea
informarii specializate a deciziilor luate de consiliile metropolitane,
membrii consiliului fiind in majoritatea cazurilor primari ai UAT-urilor.
Asa cum aratd exemplul Comisiilor Tematice ale Métropole de Lyon, acest
lucru poate fi realizat prin organisme consultative care sa furnizeze
expertiza pe tematici de dezvoltare factorilor de decizie. Un alt argument
pentru un mecanism robust de guvernanta colaborativa este necesitatea
asigurarii unei coerente care sa transcenda ciclurile electorale si sa
minimizeze problema schimbarii consilierilor metropolitani dupa alegerile
locale.

5.7.1.5  Programarea europeana si planificarea metropolitanda

Implementarea politicii de coeziune la nivel metropolitan si a prevederilor
Articolului 7 din regulamentul FEDR 1301/203 privind Dezvoltarea Urbana
Durabila se realizeaza prin instrumente diferite in studiile de caz analizate.
Pentru Métropole de Lyon, mecanismul de implementare este reprezentat de
Investitiile Teritoriale Integrate (ITI), prin care cca. €8 mil. sunt investiti in
cartiere aflate in dificultate. Aceastd suma este mult redusa in raport cu
anvelopa bugetara pusa la dispozitia ITI Poznan, care este de €196,6
milioane, de aproape 25 de ori mai ridicata. In cazul Asociatiei ITI Pozna,
grefarea unui rol de OI peste asociatia metropolitana existentd a insemnat
imputernicirea acesteia atit cu competente noi, cat si cu resurse pentru a
elabora strategia programatica pentru intreg teritoriul metropolitan si
mandatul pentru a elibera fonduri beneficiarilor de nivel inferior prin
mecanismul de selectie al proiectelor competitive.

Poate in mod paradoxal, fragmentarea decizionala si provocarea planificarii
integrate sunt mai accentuate in cazul Citta Metropolitana di Bologna decat
in cel lyonez. Existenta Uniunilor Comunale ca entitati separate cu roluri
diferite de furnizare a serviciilor in teritoriu adauga complexitate sistemului
de guvernanta multi-nivel si face dezvoltarea unor politici integrate
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metropolitane mai dificila si dependenta de un proces de cooperare mai
complex. In Citta Metropolitana di Bologna, relativa centralizare si
reprezentarea zonei metropolitane de catre primarul orasului principal,
precum si intinderea prea vasta a teritoriului guvernat sunt aspecte ce pot
marginaliza comunele periferice, in special in zona cvasi-izolata Apenina. O
problema majora este faptul ca Citta Metropolitana di Bologna are un rol
limitat 1n planificarea si implementarea politicii de coeziune la nivel
metropolitan, autoritatea de management responsabild cu selectarea
operatiunilor fiind regiunea, iar organismul intermediar fiind
municipalitatea Bologna. PON Metro, desi limitat in ceea ce priveste
capacitatea de finantare, ar fi putut fi un instrument de consolidare a
guvernantei noului nivel administrativ metropolitan si de suplimentare a
resurselor deja reduse 1n raport cu cele ale fostei provincii, Insd beneficiarul
principal al programului a fost ales la nivel local.

Aceasta problematica este similara cu cea constatata in cazul Zonei
Metropolitane Cluj, unde rolul de Autoritate Urbana care prioritizeaza si
selecteaza proiecte-cheie finantabile prin Axa IV POR pentru intreg
teritoriul metropolitan a fost alocat Municipiului Cluj-Napoca in perioada
2014-2020. In perioada urmitoare, rolul Asociatiei de Dezvoltare
Intercomunitard Zona Metropolitana Cluj in coordonarea planificarii
programatice se diminueaza si mai mult, ADI ZMC ajungéand partener al
coordonatorului SIDU 2021-2027, Municipiul Cluj-Napoca. Aceasta
,.decadere din drepturi” este confirmata si de noul Ordin pentru aprobarea
Metodologiei de elaborare a SID zonala periurband/metropolitana, ce
prevede elaborarea documentatiilor la initiativa si cu coordonarea fie a
consiliului judetean, fie a orasului principal. Implementarea politicii de
coeziune si a DUD la nivel metropolitan este astfel, atat pentru Cluj si
zonele metropolitane din Romania cat si pentru Bologna si alte orase
metropolitane italienesti, subscrisa viziunii politice a oraselor principale.

Totodata, in vreme ce Métropole de Lyon si Asociatia Metropolitana ITI
Poznan implementeaza programe multi-fond ITI, iar Citta Metropolitana di
Bologna reprezinta beneficiar indirect al PON Metro, asadar al unui
program multi-fond FEDR si FSE, in cazul Zonei Metropolitane Cluj
implementarea DUD a fost decisa la nivel de axa prioritara POR pentru
perioada 2014-2020. Anvelopa bugetara disponibila este limitata la aproape
40 de milioane de Euro FEDR, o suma de cinci ori mai mica decat cea de
care beneficiaza zona metropolitand Poznan si insuficientd pentru nevoile
de dezvoltare ale teritoriului, estimate in total la de 50 de ori mai mult
pentru portofoliul intreg de proiecte, respectiv de 20 de ori mai mult pentru

265



proiectele prioritare. Finantarea dintr-o singura axa prioritara pentru
dezvoltarea urbana integrata are dezavantajul necesitatii de articulare n
SIDU a proiectelor eligibile la finantare din Axa IV POR cu alte proiecte
finantabile din surse conexe

Pentru perioada 2021-2027, cadrul programatic se schimba in Romania,
imputernicind cu capacitatea de coordonare a politicii de dezvoltare
regionald Regiunile de Dezvoltare, care devin AM ale POR. Desi rolul ADI
Zona Metropolitand Cluj nu este inca clarificat in aceasta configuratie,
posibilitatea de coordonare a investitiilor la nivelul teritoriului metropolitan
este foarte limitata, avand in vedere cadrul deja stabilit de guvernanta al
elaborarii noului SIDU 2021-2027 si rolului de beneficiar principal al
Municipiului Cluj-Napoca.
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5.7.2  Consideratii privind caracteristicile-cheie ale instrumentelor
de planificare spatiald metropolitana

Tabel 22 - Tabel centralizator al principalelor caracteristici ale documentatiilor de
planificare spatiald analizate

Oras Caracteristici ale documentatiilor
Cadru legal
Lyon SCoT: Obligativitate prin lege a elaborarii
PLU-H: Obligativitate prin lege pentru PLU-i, integrare voluntara a
componentei de locuire (PLH)
Bologna | PSM: Obligativitate prin L. Delrio (2014) pentru PSM 2.0,
elaborare voluntara pentru primul PSM
PTM: Obligativitate prin lege a elaborarii (inlocuieste PTCP in
Orasele Metropolitane)
Poznan Strategia 2020 / KKRMP: Elaborare voluntara, organica, de jos in
sus
Strategia ITI: Obligativitate pentru zonele desemnate ITI (Acord
Parteneriat, H.C.R). Preconditie pentru accesarea FESI
Cluj- SIDU: Conditionare a accesdarii FESI de elaborarea unui SIDU
Napoca
Initiere
Lyon Métropole de Lyon
Bologna | Citta Metropolitana di Bologna
Poznan Strategia 2020 / KKRMP: Consiliul si apoi Asociatia Metropolitana
Poznan
Strategia ITI: Asociatia Metropolitana Poznan in calitate de
Organism Intermediar
Cluj- ADR N-V (2015); ADI ZMC (2017); CL sau CJ conform
Napoca Metodologiei de elaborare (2020)
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Elaborare

Lyon SCoT: Consultativa: Urbalyon, parteneri Procedura de consultare
publica
PLU-H: Elaborare participativd pe durata a 4 ani
Bologna | PSM: Elaborare participativa, cu concursul mediului privat,
societatii civile, etc.
PTM: Elaborare cu implicarea municipalitatilor si consultarea unui
grup de lucru amplu
Poznan Strategia 2020 / KKRMP: Elaborare consultativa condusd de
consortiu academic
Strategia ITI: Elaborare consultativa, supunere in consultare publicd
Cluj- SIDU: in parteneriat cu Mun. Cluj-Napoca, consultativa, supunere
Napoca | in consultare publica
Relevanti la nivel inferior
Lyon SCoT: Transpunere obligatorie in documentatiile de nivel inferior
PLU-H: Transpunere obligatorie in documentatiile de nivel inferior
Bologna | PSM: Transpunere obligatorie a prevederilor (linii strategice,
obiective, politici sectoriale)
PTM: Transpunere obligatorie (supraordonat Planurilor Urbanistice
Locale)
Poznan Strategia 2020 / KKRMP: Transpunere indicativa. Regulile
KKRMP ofera cadru orientativ pentru dezvoltarea spatiala locala
Strategia ITI: Ofera cadrul de selectie pentru proiecte prioritare ITI
Cluj- SIDU: Ofera cadrul strategic pentru per. programatice. Include
Napoca proiectele finantabile prin FESI
Caracter
Lyon SCoT: Strategic si director
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PLU-H: Strategic, director si normativ / de reglementare

Bologna | PSM: Document strategic
PTM: Strategic, director si normativ / de reglementare

Poznan Strategia 2020 / KKRMP: Document strategic, director.
Strategia ITI: Document strategic, programatic

Cluj- SIDU: Document strategic, programatic

Napoca

Scop

Lyon SCoT: De fundamentare pentru documentatiile de urbanism si
sectoriale de nivel inferior
PLU-H: De transpunere a prevederilor SCoT, operationalizare si
reglementare

Bologna | PSM: Fundamentare a planificarii spatiale si sectoriale la nivel
metropolitan
PTM: De operationalizare a PSM si reglementare, stabileste
disciplina prescriptiva a teritoriului; Fundamenteaza prevederile
PSC si RUE

Poznan Strategia 2020 / KKRMP: Fundamentare a planificarii spatiale si
sectoriale la nivel metropolitan
Strategia ITI: Fundamentare a proiectelor de investitii ITI in Zona
Metropolitana Poznan

Cluj- SIDU: Asigurarea unui cadru strategic unitar Fundamentare a

Napoca proiectelor de investitii ale beneficiarilor APL

Concentrare tematica
Lyon Comprehensiv
Bologna | Comprehensiv
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Poznan Comprehensiv
Cluj- Comprehensiv
Napoca
Grad de detaliere
Lyon SCoT: Schema directoare
PLU-H: PADD si POA — detaliere medie Regulament - grad ridicat
de detaliere tehnica
Bologna | PSM: Concept strategic
PTM: Masterplan
Poznan Strategia 2020 / KKRMP: Concept strategic, grad de detaliere
relativ scazut
Strategia ITI: Strategie de investitii - fara detaliere spatiala a
investitiilor pre-selectate
Cluj- SIDU: Strategie de dezvoltare, formuleaza programe si proiecte
Napoca prioritare
Acoperire spatiala
Lyon SCoT: Teritoriu mai amplu (+ 2 CC)
PLU-H: Teritoriul metropolitan
Bologna | Teritoriul metropolitan
Poznan Teritoriul metropolitan
Cluj- Teritoriul metropolitan
Napoca
Acoperire temporala
Lyon SCoT: Perioada lunga (20 ani)

PLU-H: Perioada lunga (15 ani)

270




Bologna | PSM: Perioada scurta (3 ani)
PTM: Perioada medie
Poznan Strategia 2020 / KKRMP: Perioada lunga (15 ani - KKRMP)
Strategia ITI: Perioada medie (2014-2020)
Cluj- SIDU: Perioada medie (2017-2023; 2021-2030)
Napoca
Finantare
Bugetul propriu al Métropole de Lyon
Bologna | PSM: Bugetul propriu, alte surse (PON Metro)
PTM: Bugetul propriu
Poznan Strategia 2020 / KKRMP: Buget propriu, consortiu academic
Strategia ITI: Finantare structurala prin program operational
Cluj- SIDU:POCA 2014-2020, asistenta tehnica rambursabila BERD
Napoca pentru 2021-2027
Lyon SCoT: Implicare in faze de consultare publica
PLU-H: Elaborare participativa (cca. 1000 intalniri si 86 intalniri
publice)
Bologna | PSM: Elaborare participativa
PTM: Implicare in faze de consultare publica
Poznan Strategia 2020 / KKRMP: Elaborare tehnocratica
Strategia ITI: Elaborare tehnocratica
Cluj- SIDU: Grupuri consultative de lucru, dezbateri
Napoca

Operationalizare
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Lyon SCoT: La nivel metropolitan
PLU-H: Atat la nivel metropolitan cat si la nivelul UAT
Bologna | PSM: La nivel metropolitan
PTM: Atat la nivel metropolitan cat si la nivelul UAT
Poznan Strategia 2020 / KKRMP: La nivel metropolitan
Strategia ITI: La nivel metropolitan (proiectele fanion) si la nivelul
fiecarui beneficiar
Cluj- SIDU: La nivelul UAT beneficiare (cu precadere Cluj-Napoca)
Napoca
Monitorizare
Lyon SCoT: Intermitenta (evaluare cel tarziu la 6 ani de la aprobare)
PLU-H: Nespecificat
Bologna | PSM: Continua - Consiliul de Dezvoltare permanent
PTM: Actualizare periodica (nespecific)
Poznan Strategia 2020 / KKRMP: Nespecificat
Strategia ITI: Actualizare pentru fiecare perioada de programare
Cluj- SIDU: Actualizare pentru fiecare perioada de programare (criterii
Napoca | noi de evaluare)
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Gradul de formalizare a zonelor metropolitane analizate se coreleaza cu
capacitatea acestora de a formula politici, strategii si planuri metropolitane
care sa fie operationalizate la acelasi nivel si ale caror prevederi sa fie
transpuse la nivelurile administrative inferioare. Numai zonele
metropolitane care reprezintd autoritati ale administratiei publice de jure
(Métropole de Lyon, Citta Metropolitana di Bologna) elaboreaza documente
cu caracter normativ si de reglementare, respectiv Planul Local de
Urbanism si Habitat (PLU-H Lyon) si Planul Teritorial Metropolitan (PTM
Bologna).

In vreme ce zonele metropolitane est-europene prezinta modele relativ
incipiente de guvernare metropolitana, Bologna si Lyon au aratat o tendinta
corelata de institutionalizare a autoritatilor metropolitane si de trecere de la
modele de coordonare voluntara de jos in sus la elaborarea unor
documentatii strategice si normative care includ mecanisme pentru
asigurarea transpunerii prevederilor in mod obligatoriu la nivelul
documentatiilor de nivel inferior. Aceasta tranzitie de la viziuni si concepte
partajate voluntar la un rol director al SCoT, PLU-H, PSM si PTM nu a
venit fard un proces de sus in jos, care a adus modificari legislative si a creat
contextul specific pentru elaborarea documentatiilor.

Elaborarea tuturor planurilor antementionate este obligatorie prin lege, care
specifica continutul-cadru si rolul documentatiilor in sistemul de planuri de
dezvoltare spatiala. Atat Métropole de Lyon, care a introdus in mod
voluntar componenta de locuire in Planul Local de Urbanism, cat si Citta
Metropolitana di Bologna, care a elaborat primul plan strategic metropolitan
inainte de promulgarea legii Delrio, au inovat Insa prin anticiparea si
adaptarea cerintelor nationale la contextele locale. O abordare proactiva
pornitd din nevoia de consens local pentru dezvoltare se regaseste de
asemenea in procesul primei Strategii pentru Aglomeratia Poznan 2020,
care a servit ulterior drept baza pentru fundamentarea programului
Strategiei ITI.

O diferentd importanta Intre cazul Zonei Metropolitane ITI Poznan si cel al
ADI ZMC este rolul practic al Strategiei de Dezvoltare, respectiv al cadrului
strategic de dezvoltare pentru teritoriul metropolitan. in Poznan,
planificarea investitiilor teritoriale integrate a fost construita pe o strategie
spatiala gandita pe termen lung si realizata voluntar la nivel local. in Cluj,
scopul programatic si cel strategic se suprapun in cadrul aceluiasi
document, in PIDU si apoi in SIDU. Desi dezideratul Strategiei de
Dezvoltare Urbana Integratd 2014-2020 este acela de a crea o viziune
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unitard, partajata, si un cadrul de dezvoltare pe termen mediu spre lung
pentru teritoriu, in practica utilitatea sa este interpretata in strictd conexiune
cu planificarea operatiunilor finantabile din fonduri structurale. Dependenta
de cale a procesului strategic poate altera 1n acest caz viziunea de ansamblu
si o poate subscrie acelor obiective sau prioritati ,,finantabile”.

Rolul coordonator al autoritatii sau asociatiei metropolitane asupra
procesului de elaborare si implementare al planurilor strategice spatiale
asigurd 1n cazul Métropole de Lyon, Citta Metropolitana di Bologna si ZM
ITI Poznan coerenta parcursului strategic si formularea unor prevederi
echitabile, negociate, orientate catre consens si reprezentative pentru intreg
teritoriul metropolitan. In cazul Zonei Metropolitane Cluj, initierea si
coordonarea PIDU si apoi SIDU a fost efectuata pe rand de catre Municipiul
Cluj-Napoca, Agentia de Dezvoltare Nord-Vest, ADI ZMC, in momentul de
fata noul SIDU fiind din nou coordonat la nivelul municipiului principal.
Prin faptul ca zona metropolitana ca entitate reprezentativa pentru toate
interesele teritoriului nu este Imputernicita sa conduca procesul strategic, ci
este doar unul dintre parteneri, se pierde atat caracterul coeziv al
documentatiei cat si posibilitatea de a consolida Agentia de Dezvoltare
Intercomunitara ca autoritate metropolitana de facto.

Existenta unor institutii de planificare metropolitana cu vechime si expertiza
specifica este o particularitate a Métropole de Lyon. SEPAL si agentia
UrbaLyon sunt doua institutii separate cu resurse si bugete dedicate care
asigurd realizarea tehnicd propriu-zisd a documentatiilor metropolitane
SCoT si PLU-H, precum si alte servicii precum elaborarea proiectelor
teritoriale, derularea proceselor participative, crearea de retele de inovare si
competente. O implicare 1n rol de mediator si interfata cu societatea civila si
cetdtenii o are si fostul Bologna Urban Center, actualmente Fondazione
Innovazione Urbana, prin care au fost derulate consultarile si dialogul civic
pentru realizarea PSM si PTM Bologna. insa atat Métropole de Lyon cat si
Citta Metropolitana di Bologna au avut la dispozitie resurse dedicate pentru
coordonarea elaborarii documentatiilor de planificare spatiald si a
proceselor consultative.

Exemplul Poznan arata ca, acolo unde resursele si capacitatile sunt limitate,
o solutie poate fi elaborarea tehnocratica a documentatiilor de planificare
spatiald, prin recrutarea institutiilor relevante de cercetare si mandatarea
unui coordonator stiintific (Centrul de Cercetare Metropolitana) in rol de
catalizator pentru cooperarea inter-institutionala necesara elaborarii
Strategiei Metropolitane 2020 si a Conceptului Directiilor de Dezvoltare
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Spatiala 2030. Cu precadere in contexte unde capacitatea metropolitana este
redusa si cunoasterea problematicilor specifice teritoriale este limitata,
abordarea tehnocratica poate aduce un avantaj asupra contractarii de
expertiza, procedura obisnuita in cazul SIDU romanesti. Un proces similar a
fost condus la Cluj-Napoca pentru elaborarea Strategiei Municipiului pentru
2014-2020, avantajul fiind continuitatea procesului local de elaborare,
implementare si monitorizare partajata.

Modalitatea de elaborare a documentatiilor de planificare spatiala
metropolitana analizate este fie consultativa la nivel minim de grupuri de
lucru interdisciplinare, fie participativd, cu implicarea ampla a cetatenilor pe
perioade mai lungi de timp. Timpii de elaborare pentru documentatiile
normative si cu rol de reglementare asupra teritoriului (PLU-H, PTM) sunt
similari cu timpul obisnuit de realizarea a unui Plan Urbanistic General, in
cazul PLU-H, termenul fiind insé extins pentru a se obtine consens prin
aproximativ 1000 intalniri de lucru pe parcursul a patru ani — din nou, un
proces care a implicat resurse semnificative. Timpul de elaborare pentru
documentatiile cu rol strategic difera de la peste doi ani la numai 6 luni
(prima iteratie a SIDU ZMC 2014-2020), o diferentd fundamentala cu
impact asupra capacitatii strategiilor de a fi ancorate in realitatea locala si de
a atinge un nivel necesar de consens 1n cazul obiectivelor si directiilor
strategice de actiune. Perioadele mai scurte de elaborare, in cazul Cluj-
Napoca, s-au datorat ferestrei foarte reduse de eligibilitate la finantare a
proiectului de strategie prin fonduri de asistenta tehnica. Acest aspect
subliniaza din nou problema conectarii procesului de elaborare a viziunii si
conceptului strategic de dezvoltare metropolitan de procesul de elaborare a
documentatiilor strategice necesare sprijinirii investitiilor nerambursabile,
care implica un calendar ciclic.

Documentatiile elaborate in scop programatic (SIDU ZMC, Strategia ITI
Poznan, Intr-o anumita masura PSM Bologna) beneficiaza de finantare
nerambursabila in scopul elaborarii, o facilitate care a fost ganditd ca
stimulent al planificarii la nivel metropolitan dar care in practica risca sa
transforme componenta strategicé a procesului de elaborare intr-una cu
miza redusa pentru participantii la elaborare.

In ceea ce priveste orizontul temporal pentru care sunt realizate
documentatiile analizate, se remarca diferente mari intre planurile strategice
si normative ale Métropole de Lyon, realizate pe o perioada lungd de timp
(15-20 de ani) si care contin prevederi de actualizare la intervale ample, si
perioada foarte scurta la care a fost stabilita prin lege valabilitatea unui Plan
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Strategic Metropolitan pentru Bologna, respectiv trei ani, cu actualizare
anuald si monitorizare continua. Aceasta alegere pentru PSM este improprie
principiilor de planificare strategica si intareste necesitatea existentei unui
grup de lucru local capabil sd mentina coerenta viziunii de la actualizare la
actualizare. Ca documentatii programatice, Strategia ITI Poznan si SIDU
Cluj-Napoca sunt elaborate pentru perioadele aferente de programare.
Perioadele vizate sunt atét cele de contractare, cat si de implementare a
investitiilor, potrivit regulii N+3 (asadar 2014-2023, respectiv 2021-2030),
existand o suprapunere. Pentru orasul romanesc, desi strategiile sunt
realizate pentru o perioadd mai ampla de timp, in practica observata pana la
acest moment documentatiile subsecvente preiau un numar foarte limitat de
concepte si prioritati, fiind mai degraba strategii noi de sine statatoare decét
actualizari ale cadrului de referintd existent. Cum in procesele de actualizare
sunt consultati (de catre elaboratori diferiti, si, in cazul Cluj, si beneficiari
diferiti) actorii-cheie din mediul privat, universitar, societatea civila s.a.,
aceastd abordare poate conduce in timp dupd mai multe astfel de iteratii la
pierderea Increderii partilor interesate in privinta capacitatii de a formula o

procesele participative viitoare.

in final, in ceea ce priveste operationalizarea, monitorizarea si evaluarea
planurilor si strategiilor de dezvoltare spatiala analizate, documentatiile
normative si cu caracter de reglementare ale Métropole de Lyon si Citta
Metropolitana di Bologna se transpun de catre fiecare autoritate publica
locala in parte, sarcina privind monitorizarea, evaluarea si periodic
actualizarea raiménand in sarcina autoritatii metropolitane. O abordare
similard este realizatd prin KKRMP 2030 Poznan, unde dezideratul este
transpunerea recomandarilor privind zonificarea functionala si
configurarilor spatiale propuse la nivelul documentatiilor normative ale
comunelor, aceasta fiind insd o actiune voluntara.

Conceptele strategice si strategiile de dezvoltare se operationalizeaza la
nivel metropolitan, prin intermediul programelor si politicilor prioritare care
apoi se detaliaza in programe concrete la nivel de UAT (pentru Bologna).
Ca documente programatice, atdt SIDU ZMC cat si Strategia ITI pentru
Zona Metropolitana Poznan contin un plan concret de actiune pentru
implementarea programelor si proiectelor. Diferenta este ca, in vreme ce
SIDU ZMC contine o lista lunga de proiecte finantabile ale caror beneficiari
sunt in mare majoritate UAT-urile componente, Strategia ITI detaliaza
numai proiectele-fanion selectate pentru finantare necompetitiva pentru care
este responsabild Asociatia, prevazand in calitate de OI criterii pentru
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apelurile competitive la nivel de UAT-uri. Aceastd metoda poate fi privita
ca una mai eficienta, care consolideaza rolul Asociatiei in calitate de
coordonator al programului si care sprijind UAT-urile sa 1si auto-gestioneze
acele initiative finantabile care 1nsa sunt punctuale, realizabile la nivel local
prin finantare ITI. Monitorizarea este realizata la nivel regional atat pentru
Poznan cat si pentru Cluj, insa din nou o diferenta este participarea activa a
reprezentantului Asociatiei Metropolitane Poznan in comitetul de
monitorizare, oferind coerentd procesului si o integrare verticald mai buna a
structurii de guvernanta pentru Strategia ITI.
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Capitolul 6. DIRECTII POSIBILE VIITOARE IN
PARCURSUL METROPOLITAN ROMANESC.
CONCLUZII

6.1 PASI PREMERGATORI

O separare conceptuald a zonelor metropolitane si a celor periurbane este
necesara pentru o intelegere mai bund a nevoilor si rolului pe care orasele
de nivel secund il au in structura nationala si Europeana urbana. Potentialul
acestor fosti ,,Poli de Crestere” trebuie recunoscut mai departe de calitatea
de resedintd de judet pe care o au, de altfel, si municipii cu o populatie de
55-60.000 locuitori, precum Deva sau Zalau.

Atat literatura de specialitate cat si practica, prin prisma studiilor de caz,
aratd cd In vreme ce cooperarea teritoriala intre un centru urban mic sau
mediu si teritoriul din jur (de multe ori prima coroana de localitati) este
dezirabild, aceasta cooperare devine din ce In ce mai necesara odata cu
cresterea capacitatii centrului urban de a polariza crestere demografica si
economica si in contextul accelerarii ,,cristalizarii” populatiei In marile
orase. O separare conceptuald este necesara si prin prisma necesitatii de
delimitare oficiala a zonelor metropolitane din Romaénia; daca spatiile
periurbane ale oraselor mici si mijlocii pot fi planificate ad-hoc sau prin
aranjamente mai putin institutionalizate, pentru orasele de nivel secund
implicatiile teritoriale ale integrarii morfo-functionale trebuie considerate
intr-un mod unitar, adecvat scarii zonelor urbane functionale.

Practica arata ca provocarea delimitarii zonelor metropolitane nu poate fi
abordata cu succes la scara metropolitana (respectiv de jos 1n sus) in baza
unor criterii generale cum este cel al razei maxime de la limita teritoriului
municipiului principal. Conform legislatiei in vigoare, limita zonelor
metropolitane se stabileste in baza studiilor de specialitate, insa nu exista in
momentul de fatd norme sau criterii care sa clarifice continutul acestor
studii si nici un set de indicatori minim necesari pentru ca un UAT sa faca
parte dintr-o zona metropolitana.

Se pot diferentia mai multe solutii la aceasta problema: zonele
metropolitane pot fi delimitate fie prin lege de la nivel central (spre
exemplu, incluse iIn PATN Axa IV — Reteaua de Localitati), fie prin
documentatii de planificare spatiald de nivel judetean (PATJ). O a treia
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optiune mixta, care a fost implementata in Polonia si in cazul Zonei
Metropolitane Poznan, este elaborarea unui set de criterii unitare nationale
reconfirmare a limitelor institutionale ale zonelor metropolitane actorilor
locali, judeteni sau regionali. Aceasta formula, desi mai complexa, poate
reprezenta un catalist pentru declansarea unui dialog multi-nivel si pentru
,pornirea” zonelor metropolitane cu relatii puternice pe verticala sistemului
administrativ existent.

Pentru a putea oferi contextul necesar construirii zonelor metropolitane ca
entitati functionale 1n sistemul administrativ romanesc si scéri adecvate de
planificare, este necesara crearea cadrului legislativ care sa sprijine o
politica nationald metropolitana. Experienta ultimelor doua decade
subliniaza in Romania o decuplare intre cercetare (AMTRANS, DEMOS,
CURS, Studiul de Fundamentare in vederea actualizérii PATN IV, etc.) si
practica, multiplele propuneri metodologice si ilustrative de delimitare
spatiala a zonelor metropolitane raiménand la stadiu de studiu.

Asa cum a fost aratat in capitolul introductiv, ca ipoteza de lucru si punct de
plecare pentru o definire multi-criteriald a unui set de indicatori de
departajare, pot fi identificate doud praguri (estimative) de populatie de la
care orasele la nivel European se comporta cu anumita specificitate: 1)
orasele cu peste 200,000 de locuitori, de la care orasele incep sa aiba o
dinamica a populatiei pozitiva (1990-2015) si a PIB/loc. in crestere fata de
centrele urbane mici, si 2) orasele cu peste un milion de locuitori, situatie In
care se regaseste doar Municipiul Bucuresti in cazul Romaniei. Aceste
praguri se pot constitui ca prime intervale de definire a unor teritorii
complexe, ce necesitd abordari diferite:

1. Zonele periurbane, aferente centrelor urbane intre 50,000 —
200,000 locuitori'*? (,,zone urbane mici” in definitia OECD,
pragul inferior de 50,000 locuitori fiind definit in metodologia de
identificare a Centrelor Urbane a Comisiei Europene). Aceasta
categorie acopera de altfel toate resedintele de judet mai mici,
inclusiv o serie de alte municipii precum Turda sau Hunedoara.

137 Localititi urbane de rang II conform Legii nr. 351/2001, municipii resedinti de judet cu o
populatie ,,de la circa 50,000 la circa 200,000 locuitori si zona de influentd circa 200,000 —
500,000 locuitori”
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2. Zonele Metropolitane, aferente centrelor urbane intre 200,000
si un milion de locuitori, respectiv oraselor de nivel secund care
sunt subiectul prezentei teze (in momentul de fata, conform datelor
INS pentru 2020, 10 municipii care includ si binomul Galati-
Braila'*®);

3. Zona Metropolitani Bucuresti, care reprezinta un caz separat
datorita complexitatii teritoriale si administrative existente si care
necesita un instrument diferit de guvernare metropolitana.

O identificare a teritoriilor-tinta nu este suficienta, fiind necesara o
metodologie unitara de delimitare a zonelor metropolitane. Un proces care
poate servi drept model de abordare metodologica este cel ce vizeaza
delimitarea zonelor metropolitane ITI Poloneze, respectiv zonele urbane
functionale ale capitalelor regionale. Delimitarea stiintifica a acestor
teritorii poate fi realizata printr-un studiu national (respectiv prin PATN
Axa IV sau SDTR), 1n baza unui set criterii comune la nivel national care sa
reflecte conexiunile functionale, caracteristicile morfologice si socio-
economice, precum si Intelegerea comprehensiva a functionalitatii pe care
este necesar sa o aiba un teritoriu metropolitan.

O posibild delimitare teritoriald a zonelor metropolitane poate fi realizata
utilizdnd o metodologie similara cu cea poloneza, utilizand indicatori de
natura functionald, socio-demografica, economica si morfologica
(exemplificati in Tabel 23). Acestia pot reprezenta o baza unitara de
evaluare, insa identificarea acestora este necesar a fi realizata printr-un
proces mai amplu de analiza, care nu face obiectul prezentei teze.

Tabel 23 - Criterii comune posibile pentru delimitarea zonelor metropolitane ale oraselor de
nivel secund

Tipologie Indicatori posibili (selectie)
Indicatori - Naveta de lucru: numarul de persoane care se deplaseaza
functionali pentru munca contractuala catre municipiul principal al zonei

metropolitane la 100 locuitori in varstd de munca;

138 Lista completd a municipiilor este: Bragov, Briila, Galati, Cluj-Napoca, Constanta, Craiova,
Iasi, Oradea, Ploiesti si Timisoara si coincide cu lista localitatilor urbane de rang I din PATN
(Legea nr. 351/2001), cu exceptia Municipiului Bacau, care la data prezenta numara 197,475
locuitori dupa domiciliu (INS, 2020)
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- Naveta scolari: ponderea copiilor cu varste cuprinse intre 6
si 18 ani care fac naveta catre municipiul principal;
- Accesibilitatea transportului public: frecventa si numarul

conexiunilor;
Indicatori - Dinamica cresterii populatiei;
socio- - Migratia netd permanenti: schimbari de domiciliu
economici definitive In zona metropolitand si intre municipiul principal

si teritoriul din jur;

- Profilul ocupational: ponderea populatiei ocupate in
sectoare neagricole;

- Profilul economic: numarul si ponderea agentilor economici
din sectoare specializate tertiare In numdrul total de agenti
economici locali;

- Dinamica economica: evolutia numarului de agenti
economici pentru ultimii 5-10 ani;

Indicatori - Densitatea populatiei: calculata la suprafata intravilana a
morfologici localitatilor;
- Numarul de locuinte finalizate la 1000 locuitori.

Totodata, institutionalizarea aranjamentelor de guvernanta metropolitand
este determinatd nu numai date ci de constelatiile politice, oportunitati,
afinitati, relatii de cooperare istorica s.a. (asa cum de altfel arata limitele
actuale ale zonelor metropolitane romanesti). Delimitarea stiintifica trebuie
asadar contextualizata in acest cadru politic, cultural si conceptual pentru a
avea sanse de operationalizare. Din acest punct de vedere, abordarea Zonei
Metropolitane Poznan privitor la adaptarea usoara a limitei prin studii
aditionale si 1n baza relatiilor pre-existente de cooperare locald poate fi o
pista buna si pentru zonele metropolitane romanesti.

Realizarea distinctiei tipologice pentru zonele functionale si metropolitane
poate sprijini apoi crearea preconditiilor si instrumentelor legislative
adecvate fiecarui context in parte. Aceastd abordare porneste de la
argumentul cd, odata cu cresterea in scara, complexitate si atractivitate a
oraselor si teritoriilor metropolitane aferente, este nevoie de un cadru de
planificare si administrare teritoriala din ce in ce mai structurat.
Imputernicirea zonelor metropolitane cu responsabilitati aferente
implementarii politicii europene de coeziune, dezirabila pentru orasele de
nivel secund care se pot preta instrumentului Investitiilor Teritoriale
Integrate, reclama totodata existenta prealabild a unei institutii functionale
cu capacitatea si resursele de a coordona un astfel de program. Auto-
organizarea istorica ce caracterizeaza spre exemplu Métropole de Lyon sau
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municipalitatile din Citta Metropolitana di Bologna nu se regaseste in nicio
instantd a unui oras intermediar romanesc, si este dificil de imaginat o
schimbare radicald a acestui fapt. Este necesara asadar furnizarea cadrului
general de planificare spatialda metropolitand de la nivel national (de aici
politica nationald metropolitand), insa intr-un mod orientat catre principii de
planificare spatiala integrata, nu de maximizare a potentialelor beneficii ale
fondurilor europene.

O posibild abordare schematica a (re)definirii zonelor metropolitane
institutionale ar trebui asadar sa recunoascd, la nivel central, faptul ca
sprijinirea dezvoltarii zonelor urbane functionale nu poate fi facuta cu un
unic instrument institutional pentru toate contextele si serviciile, asa cum
este cazul Asociatiilor de Dezvoltare Intercomunitara. Succesul — partial —
al cooperdrii si planificarii metropolitane in Franta, Italia si Polonia a fost
datorat cel putin in parte adaptarii aranjamentelor institutionale la realitatile
teritoriale diferite ale oraselor, in functie de trei principali factori de
diferentiere: populatia (Franta, Polonia, Italia), vocatia de capitalad (Franta)
si capacitatea reald a nivelului local de a se auto-organiza pentru a propune
forme (Métropole de Lyon) sau configuratii teritoriale diferite (Zona
Metropolitana Poznan). Privind inapoi spre Romania, o directie prioritara de
dezvoltare a zonelor metropolitane ar trebui sa se bazeze pe o recunoastere
a asimetriei care decurge din pozitiile diferite ale centrelor urbane
medii, mari si respectiv a Municipiului Bucuresti: o adaptare la contextul
spatial si european, la specificitatile teritoriale si de scara, precum si la
necesitatea mobilizarii partilor interesate.
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Fig. 70 — Abordarea schematicd a redefinirii zonelor metropolitane si periurbane in Romdnia.

Scenarii institutionale



Pentru acest concept-cadru de rescalare asimetrica a competentei de
planificare si programare spatiala la nivel metropolitan se pot deosebi in
continuare mai multe scenarii de institutionalizare, care pot fi privite ca o
»scard glisantd” a modelelor conceptuale de organizare a guvernantei
metropolitane

Configuratiile informale (sof?) de guvernanta asociativa sunt deosebit de
utile pentru a raspunde nevoii de cooperare flexibila intre municipiile mai
mici, cu o populatie In general stagnanta sau in usor declin, si zonele urbane
functionale aferente: de multe ori prima coroana de localitati, unde
externalitatile dezvoltarii urbane au un impact mai redus decat in cazul
oraselor de nivel secund, centre de echilibru in raport cu capitala in sistemul
national de localitati. Din acest motiv, o abordare mai flexibila de
planificare a zonelor periurbane poate fi un scenariu adecvat pentru aceste
teritorii. In acest scenariu, furnizarea de la nivel central a unui sprijin
adecvat din punct de vedere tehnic pentru identificarea teritoriilor
periurbane, prin intermediul unei metodologii unitare nationale de
delimitare a ZUF, poate veni in sprijinul auto-organizarii locale a UAT-
urilor.

In ceea ce priveste cele 10 orase de nivel secund, care fac obiectul principal
al concluziilor tezei de doctorat si al caror impact teritorial este relevant la
multiple scari pornind de la nivelul local si pana la cel potential european,
experienta ultimelor doud perioade de programare — faza ,,Polilor de
Crestere” si a programarii dezvoltarii urbane durabile la nivel de resedinte
de judet — subliniazd importanta modificarii status-quo-ului local si
necesitarea capacitirii unei autorititi metropolitane competente. Pentru
a putea adresa principalele provocéri spatiale la scara la care acestea se
manifesta cu adevarat, este necesara reconsiderarea limitelor zonelor
metropolitane la nivel national, prin includerea in procesul decizional a
argumentelor morfologice, spatiale si socio-culturale care au fost
considerate intr-un mod insuficient atunci cand au fost constituite prezentele
ADI-uri. Este necesara aici recunoasterea necesitatii unui parteneriat bi-
directional intre nivelul central, care poate delimita prin lege un teritoriu
metropolitan, si nivelul local, care este cel mai in masura sa aduca
argumentele adaptarii limitei metropolitane la realitatile ,,din teren”.

Din perspectiva institutionala, doua scenarii de proces pot avea ca rezultat

crearea structurilor celor mai potrivite pentru rolul si provocarile oraselor de
nivel secund:
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1. Scenariul 1: o Asociatie de Dezvoltare Intercomunitara
(recontextualizatd si capacitatd din punct de vedere al
competentelor si resurselor)

2. Scenariul 2: 0 Autoritate Metropolitana.

Daca prima forma de administrare teritoriald poate fi implementata in
contextul actual legislativ, Autoritatea Metropolitana — inteleasa aici ca
nivel administrativ teritorial separat, beneficiar al unor competente si
capacitati de colectare a resurselor financiare proprii — presupune schimbari
ale legislatiei organice si ale Constitutiei Romaniei, care prevede la Art. 3
organizarea administrativa a teritoriului in comune, orase si judete. Aceastd
reforma poate sprijini aparitia unor structuri precum zonele metropolitane
din Franta sau Italia, capabile sa dispuna de resurse proprii pentru a
coordona dezvoltarea teritoriala, planificarea spatiala si alte servicii
necesare la nivel metropolitan precum transportul public metropolitan.

Cazul Municipiului Bucuresti este unul care necesita o abordare specifica,
si care din acest motiv nu a fost adresat In prezentul studiu. Complexitatea
administrativa existenta a prevenit in ultimele decenii formarea unor
structuri de cooperare intre Consiliul General, sectoare, administratiile
publice aflate n Judetul Ilfov si in alte judete!®, iar statutul de ,,regiune mai
dezvoltata” (cu un PIB/loc. de peste 90% din media UE) a privat regiunea
Bucuresti-Ilfov de stimulentul fondurilor structurale pentru cooperare
programatica. Un proiect in discutie in ultima decada si jumatate in varii
forme, Legea Capitalei, poate reprezenta instrumentul care sa reformeze
sistemul actual de organizare in Bucuresti si imprejurimi. Ipoteza este
aceeasi ca 1n cazul constituirii unor forme consolidate de administrare
metropolitana la nivelul oraselor de nivel secund, respectiv de promulgare a
unei legi organice proprii care sa modifice legislatia existenta, incluzand
aici Constitutia si Codul Administrativ (OUG 57/2019).

139 Dambovita, Giurgiu, Cildrasi, lalomita si Prahova, in functie de studiile utilizate pentru a o
delimita.
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6.2 SCENARIUL 1. ADI ZONA METROPOLITANA

Sistemul de planificare romanesc ar trebui sa reflecte realitatea si
specificitatea zonelor metropolitane din jurul marilor orase, sa indice si sa
dezvolte solutii care sa depaseasca specificul planificarii locale, ludnd in
considerare conditiile, nevoile si necesitatea dezvoltarii durabile la scara
metropolitand. Cu alte cuvinte, este nevoie de o echilibrare a raportului
de forte intre planificarea strategica si cea programatica, deoarece
ultima nu reuseste in momentul de fata sa acopere decat o parte foarte mica
a nevoilor de dezvoltare ale zonelor metropolitane din Romania.
Accentuarea specializarii FESI cu fiecare cadru multianual in parte va
amplifica aceasta discrepanta.

In contextul Romaniei, unei Strategii Integrate de Dezvoltare Urbana
metropolitand i se degradeaza utilitatea la finalul perioadei de programare,
fiind necesard actualizarea acesteia pentru a fi conforma cu noile cerinte si
programe europene. In practica, datoritd lipsei capacititii autoritatilor
metropolitane de a se implica activ in coordonarea elaborarii,
implementarii, monitorizarii si actualizarii acestor strategii, ele sunt
elaborate de catre specialisti externi. Acest aspect, impreuna prioritizarea
coerentei intre planul de actiuni finantabile si cadrul strategic dezvoltat
pentru perioada aferenta de programare, poate conduce in practica la
schimbarea notabild a strategiei de dezvoltare spatiald metropolitana de la
perioada la perioada.

Dezvoltarea Urbana Durabila are iIn Roméania un dezavantaj in
implementare prin faptul ca optiunea nationala pana la acest moment a vizat
o implementare la nivel de axa prioritard, si nu printr-o abordare integrata
asa cum este cazul in Franta sau Polonia (ITI). Consecinta este o
complexitate ridicata a cerintelor si procesului prin care trebuie sa treaca un
set de proiecte prioritare limitat In scop si acoperire tematica in raport cu
nevoile mai complexe spatiale pe care le au teritoriile metropolitane.

In aceastd abordare, zonele metropolitane au fost lasate sa isi identifice si
-asambleze” propriile instrumente pentru operationalizarea Strategiilor de
Dezvoltare Integratd, respectiv sa completeze proiectele eligibile prin Axa
IV POR cu alte proiecte necesare, dar finantabile din alte surse — bugetul
local, fonduri nationale, alte programe operationale, s.a. Tot din acest motiv,
sprijinul oferit prin Asistenta Tehnica la nivel de axa prioritara a fost
limitat. Pentru a putea realiza managementul unui portofoliu atat de divers
de proiecte, fiecare cu cerinte specifice, si pentru a coordona implementarea
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integrata la nivel de teritoriu, este nevoie de o capacitate administrativa
ridicata. Capacitatea Asociatiilor de Dezvoltare Integrata este in prezent
mult prea limitata pentru a face fatd acestei provocari. Acest aspect
reprezinta inca un argument central pentru revizuirea statutului, formei de
organizare, autoritatii si responsabilitatilor formelor institutionale de
guvernare a zonelor metropolitane in Romania.

ADI-urile pentru zone metropolitane nu au primit in exercitiile financiare
trecute nici resursele, nici autoritatea pentru a putea coordona procesele de
planificare spatiala integratd metropolitana. Contractele de implementare a
investitiilor pentru dezvoltare urbana durabila si, in multe cazuri, cele de
finantare a realizarii a documentatiei-suport (respectiv a PIDU si SIDU) au
fost incheiate cu municipiile principale, in calitate de autoritate publicd
locala si apoi de Autoritate Urbana responsabila cu selectia proiectelor si
monitorizarea implementarii acestora. Lantul decizional multi-nivel a
,,sarit” asociatiile de dezvoltare intercomunitara, o situatie asemanatoare cu
modalitatea in care a fost organizata finantarea metropolitanad prin PON
Metro la nivelul Citta Metropolitana di Bologna, unde beneficiar principal
si semnatar al contractului a fost Comune di Bologna.

in momentul de fata, din perspectiva cadrului de guvernanta pentru
planificare spatiala, existd asadar argumente limitate pentru existenta
Asociatiilor de Dezvoltare Intercomunitard — Zone Metropolitane in
Romania in formula curenta. Privind in perspectiva, in context legislativ
existent, se pot distinge doud posibile evolutii ale acestor structuri:

1. Continuarea procesului de eliminare treptati a relevantei ADI-
urilor in elaborarea si implementarea Strategiilor Integrate de
Dezvoltare Urbana, atat prin ocolirea lor in procesul de coordonare
verticald a utilizarii FESI cat si prin discursul paralel al limitelor
teritoriale propuse prin rapoartele Bancii Mondiale, considerabil
mai ample. In aceastd eventualitate, probabilitatea este ridicati ca
asociatiile existente sa se reprofileze pe scopurile secundare
(respectiv implementarea de proiecte sociale, promovarea
investitiilor sau chiar transport public metropolitan, cum este cazul
actual al Zonei Metropolitane Baia Mare).

2. Capacitarea ADI-urilor cu un rol de coordonare a investitiilor
la nivel metropolitan dintr-o pozitie de Organism Intermediar,
si implicit de coordonare a elabordrii SIDU pentru perioadele
programatice. Posibilitatea aceasta exista incepand cu perioada
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2021-2027, in care Autoritatea de Management POR se transfera
de la nivel central la nivel regional, lasand deschisa oportunitatea
regiunilor de a lucra cu zonele metropolitane in postura de OL.

In vreme ce prima posibilitate reintoarce progresul planificarii multi-
actoriale metropolitane la nivelul anului 2008 si Intareste pozitia
municipiului principal de a utiliza fondurile structurale ca parghie in relatia
cu municipalitatile din zona metropolitand, cea de-a doua reprezintd o
optiune viabilad de consolidare ,,soft” a zonelor metropolitane, dupa modelul
Asociatiilor Metropolitane ITI din Polonia.

6.2.1  Organizare institutionali si competenta de planificare

Unul dintre principalele avantaje ale acestui scenariu este posibilitatea de
implementare fara reforma administrativa, deoarece delegarea
competentelor de Organism Intermediar catre Asociatiile de Dezvoltare
Intercomunitara poate fi realizata in limitele cadrului legislativ existent.
Regulamentul Comisiei Europene 1303/2013 privind stabilirea unor
dispozitii comune privind FESI avanseaza in mod explicit instrumentul ITI
ca solutie pentru situatiile in care este necesara o abordare integrata multi-
fond pentru implementarea unei ,,strategii de dezvoltare urbana sau o alta
strategie teritoriald ori un pact teritorial”'** (Art. 36 (1) / Reg. (UE) nr.
1303 /2013).

Delegarea competentei de organism intermediar pentru ITI unei autoritati
reprezentative pentru Intreg teritoriul metropolitan nu este optionala:
conform CE, autoritatile locale ori asociative (inclusiv ONG-uri)
responsabile pentru implementarea dezvoltarii urbane durabile trebuie sa fie
minim responsabile pentru selectia operatiunilor, ceea ce deschide
oportunitatea de a capacita ADI-urile cu responsabilitatile si resursele care
altfel ar continua sa revind municipiului principal. Din perspectiva
strategica, instrumentul ITI poate construi o capacitate administrativa
reala pentru ADI-uri prin finantarea strategiilor integrate, promovarea
dialogului teritorial, dezvoltarea legéturilor de coordonare multi-nivel,

140 De altfel, intre cele patru scenarii pentru ITI furnizate ca instrument-suport de citre Comisia
Europeana (2015), unul dintre ele este implementarea investitiilor la nivel de zona
metropolitana
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promovarea parteneriatului cu alte parti interesate, dezvoltarea capacitatii de
monitorizare si evaluare, s.a.

Aceasta premisa modifica atat relatiile institutionale dintre ADI-urile Zone
Metropolitane, Agentiile de Dezvoltare Regionald, autoritatile publice
locale si alti actori publici si privati relevanti, cat si finalitatea
documentatiilor programatice elaborate la nivel metropolitan. Considerand
diferentele in amplitudinea tematica si instrumentala intre Investitiile
Teritoriale Integrate si POR Axa IV (respectiv Axa I in perioada 2007-
2013), ITI ar putea reprezenta progresia logica a programelor de
finantare a dezvoltarii zonelor metropolitane, asa cum sunt definite in
prezenta teza.

In scenariul promovirii ca Organisme Intermediare a ADI-urilor, relatia de
putere Intre asociatii si municipiile centrale se modifica, in sensul
imputernicirii primelor cu autoritatea de coordonare a demersului de
planificare strategica cu rol programatic. Acest exemplu poate fi regésit in
Polonia (cazul ITI Poznan), in contrast cu Italia, unde zonele metropolitane
au fost ocolite prin pactul de dezvoltare urbana durabild 2014-2020 incheiat
intre regiuni si municipalitatile principale (cazul Citta Metropolitana di
Bologna). Un scenariu similar strategiei nationale poloneze de selectare a
capitalelor regionale si zonelor metropolitane aferente pentru
implementarea dezvoltarii urbane durabile prin instrumentul ITI ar
presupune un contract de delegare catre ADI-urile metropolitane a
autoritatii de planificare, programare a investitiilor, definire a proiectelor
fanion si criteriilor de selectie a proiectelor beneficiarilor la nivel local,
responsabilitdti ce pot fi realizate cu succes de cétre o asociatie de drept
privat si utilitate publicd, insa care depind de recalibrarea parteneriatului
teritorial (reconsiderarea limitelor si membrilor ADI) si de crearea
capacitatii asociatiei.

Problemele aferente recalibrarii teritoriale si capacitarii noilor ADI-uri sunt
probleme de fond si nu de forma care tin de implementarea unei integrari
organizationale, respectiv de coordonarea deciziilor de sus in jos cu
dezideratele locale si a multiplelor parti interesate din zona metropolitana
(Beneficiari ITI).
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Aceste aspecte pot fi adresate doar printr-un proces mai amplu institutional
si prin implicare ministeriald si a ADR-urilor, in calitate de autoritati de
management, asadar este dificil de considerat fezabila o implementare a
[TI-urilor metropolitane pentru perioada 2021-2027, unde programele de
finantare sunt in curs de finalizare. O astfel de schema institutionala si
instrumentala ar putea avea sanse reale de implementare in perioada
urmédtoare de programare europeana.

6.2.2  Instrumente si documentatii de planificare spatiala

Provocirile planificarii spatiale a zonelor metropolitane aferente oraselor de
nivel secund din Roménia sunt multiple, incepand cu necesitatea de control
a expansiunii urbane si de raspuns coerent la nevoia din ce in ce mai mare
de locuinte, continudnd cu asigurarea transportului metropolitan,
imbunatatirea calitatii mediului, asigurarea echitatii teritoriale si coeziunii
sociale, si altele. O evaluare a implementarii planurilor si strategiilor
integrate de dezvoltare urbana in perioadele 2007-2013 si 2014-2020 arata
ca acestea nu au reusit sa asigure o coerenta spatiald a dezvoltarii.
Principalul motiv este reprezentat de capacitatea foarte limitata acestor
documentatii, de multe ori conduse strict de formalism, de a crea un real
dialog institutional intre municipiu (in calitate de beneficiar principal si
Autoritate Urbana) si UAT-urile din zona metropolitand. Totodata, lipsesc
capacitatea si resursele de a implementa un portofoliu de proiecte
institutionale si soft care sa sprijine acest parteneriat.

in cazul SIDU Zona Metropolitana Cluj 2014-2020 spre exemplu, unul
dintre proiectele-cheie ale primei iteratii a strategiei (2015) a fost realizarea
unui masterplan de locuire pentru teritoriul metropolitan, in scopul corelarii
nevoilor existente si viitoare pentru noi locuinte cu capacitatea teritoriului
de a raspunde acestei presiuni Intr-o maniera sustenabila. Proiectul nu a fost
implementat, Insd necesitatea Iui a ramas, dovada faptul ca se regaseste pe
lista prioritara de proiecte a noii strategii pentru Municipiul Cluj si zona sa
metropolitand 2021-2027 (Banca Mondiald, 2021). Prevederea acestui
instrument si a altora similare in portofoliul SIDU (ex. Observator
Metropolitan / platforma GIS, Ghid de investitii pentru zona metropolitand)
nu a condus la implementarea acestora pana in momentul prezent, datorita
lipsei unei finantari nerambursabile dedicate, a unui posibil coordonator
care s isi asume implementarea si a lipsei intelegerii relevantei la nivel
local pentru intregul teritoriu.
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in configuratia actuala, o strategie nu reuseste si abordeze singura
problema centrala a planificarii spatiale integrate metropolitane. Exista
mai multe argumente pentru aceasta afirmatie: in primul rand, cerintele de
elaborare ale Strategiilor Integrate de Dezvoltare Urbana (si anterior
Planurilor Integrate de Dezvoltare) urmaresc strict scopul conformarii
cadrului de multianual de finantare si sunt puse in practica cu aceeasi
finalitate, aspect care limiteaza puternic perspectiva integratd prin filtrarea
ciclurilor programatice 2007-2013 si 2014-2020 arata faptul ca aceasta
mono-functionalitate a SIDU in practica, care nu este limitatd numai la
prevederile aferente planului de actiune ci cuprinde si sisteme de
monitorizare si evaluare si mecanisme de guvernantd a implementarii
diferite, conduce la o lipsa de coerenta a viziunii de dezvoltare
metropolitane de la perioada la perioada. O problema relevanta asadar este
decuplarea planificarii strategice de procesele inerente implementarii
politicii de coeziune europene la nivelul teritoriilor metropolitane.

Experienta Poloniei arata ca desi Strategia Metropolitana ITI este similara
in continut cu SIDU romanesti, respectand parcursul strategic regasit in
Manualul CE privind Strategiile de Dezvoltare Urbana Durabila (Fioretti et
al., 2020) si alte ghiduri metodologice anterioare, aceasta nu este o
documentatie de sine statatoare ci se bazeaza pe un cadru strategic
preexistent elaborat in parteneriat cu mediul universitar si de cercetare de
la nivel local (Strategia Metropolitand Poznan 2020, Conceptul de Directii
2030). Relatia dintre documentatii este una in care Strategia 2020 si
Conceptul de Directii 2030 creeaza viziunea spatiala si liniile directoare
pentru teritoriu, iar Strategia ITI preia si contextualizeaza dezideratul

integrata.

Desi adauga complexitate sistemului de documentatii de planificare
spatiala, aceasta abordare poate reprezenta o solutie viabila pentru Romania,
deoarece adreseaza problema majora a lipsei unui fundament strategic care
sa reflecte realitatea teritoriald, nealterata de factori ce tin de oportunitati de
finantare externa.

In contextul existent legislativ, considerand prevederile constitutiei si ale
Codului Administrativ (OUG 57/2019), precum si cele aferente Legii
350/2001 actualizate, posibilitatea de elaborare a unor documentatii
directoare si normative si a unor regulamente metropolitane de urbanism la
nivelul asociatiilor de dezvoltare intercomunitara este putin plauzibila.
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Precedentul delegarii anumitor competente de planificare spatiala
Consiliilor Judetene de catre UAT-urile fara resurse umane specializate
poate fi considerat un argument pentru rescalarea planificarii normative si
directoare la nivel metropolitan, insa in realitate In scenariul metropolitan
acesta se loveste de probabilitatea foarte redusd ca municipiile principale (si
nu numai) sa 1si delege una dintre principalele competente unei forme de
guvernare asociativa cu capacitate foarte limitata. Raspunsul la provocarea
planificarii spatiale unitare poate veni mai plauzibil dintr-un proces multi-
nivel de acordare a documentatiilor de nivel local, cu ADI Zona
Metropolitana in calitate de ,,arbitru” si coordonator, si in care UAT-
urile 1si pastreaza competenta de planificare spatiala normativa.

in prezent in Roménia reglementarea amenajarii teritoriului la nivel
metropolitan este realizatd general si laconic'*!. In lipsa unor norme sau
linii directoare privind dezvoltarea unui PATM, nu exista inca un astfel
de exemplu de succes. Insa procesul de armonizare a PUG-urilor la nivel
metropolitan poate fi realizat prin intermediul unei documentatii PATM cu
caracter strategic si director, care In aceasta ipotezd adreseazd doud
probleme majore actuale ale planificarii spatiale metropolitane:

1. Necesitatea credrii intdi a unui concept de dezvoltare coerent si a
unui cadru strategic pe termen lung, care sa fundamenteze
planificarea programatica si sa echilibreze deciziile luate din
privind finantarea operatiunilor la nivel metropolitan prin
instrumente ESIF (in speta, optiunea ITI);

2. Necesitatea unui instrument care sa aiba rol de integrare si
armonizare a viziunilor spatiale diferite ale fiecarui UAT
membru. In mod similar KKRMP 2030, PATM ar trebui si
identifice politicile spatiale implementate de catre UAT-uri,
consistenta documentatiilor de urbanism si probleme de coerenta si
sa furnizeze cadrul orientativ pentru dezvoltare spatiala integrata,
recomandari de politica si standarde de planificare metropolitana
care sa fie transpuse local.

4! Se mentioneazi posibilitatea elaboririi PAT Metropolitane in mod similar cu PATJ, cu
prevederea generala potrivit careia ,,domeniile-tinta se trateaza in mod diferentiat in functie de
obiectivele propuse si se completeazad cu un capitol specific privind cooperarea intercomunald,
interordaseneascd sau interjudeteand.” (Art. 13 din Normele metodologice de aplicare a Legii
nr. 350/2001, din 2016)
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O posibilitate este reprezentatd de proiectarea de la nivel national a
PATM-urilor intr-un mod similar Planurilor Teritoriale Metropolitane din
Italia, ca documentatii coordonatoare indeplinind sarcini strategice si
prescriptive privind planificarea acelor componente spatiale care transcend
limitele UAT-urilor: infrastructurile si retelele de servicii (asadar
componentele de masterplan pentru servicii ce pot fi gestionate de alte ADI-
uri cu scop unic), planificarea de mediu, planificarea zonelor strategice de
dezvoltare spatiala. Liniile directoare privind planificarea spatiala la nivel
local, in lipsa autoritatii legale de a elabora documentatii cu rol normativ si
de reglementare la nivel metropolitan, vor trebui transpuse in
documentatiile de urbanism de catre UAT-uri.

Un aspect deosebit de relevant aici este importanta procesului de elaborare a
unei astfel de documentatii si necesitatea coordonarii si participarii
active a intregii structuri de guvernanta multi-nivel, cu precadere a
tuturor UAT-urilor membre ale zonei metropolitane, prin intermediul
structurilor de specialitate din domeniul amenajarii teritoriului (nivelul
judetean), urbanismului si constructiilor (nivelul local). Desi prevederile
strategice ale planurilor de amenajare a teritoriului au caracter obligatoriu
conform legii pentru documentatiile de planificare de nivel inferior, in lipsa
unor parghii legale care sa asigure conformitatea PUG-urilor UAT-urilor de
asemenea cu prevederile ce vizeaza asigurarea coerentei spatiale si
planificarea normativa metropolitand, caracterul negociat at elaborarii
acestui PATM devine esential.

Un factor favorizant pentru elaborarea unor documentatii de planificare
spatiala coerente si bine fundamentate in Métropole de Lyon si Zona
Metropolitana Poznan a fost implicarea unor centre de expertiza
tematici locale in elaborare si nu contractarea externa. In cazul Lyon, atat
UrbaLyon cét si SEPAL reprezinta centre de planificare cu competente bine
consolidate, cu vechime si cu resurse proprii, o situatie dificil de replicat in
Romania momentan, considerand resursele complet insuficiente care exista
deja pentru ADI-uri. Pe de altd parte, crearea unui pact local puternic si
implicarea unui consortiu de universitati in calitate de coordonator al
Strategiei 2020 Poznan a fost o solutie mai cost-eficienta si cu dublu efect la
nivel local, permitand transformarea unui proces care putea altfel sa fie
monolitic Intr-unul partajat si participativ.

O optiune viabila pentru zonele metropolitane ADI, cu resurse limitate, ar

putea fi o crearea unei Comisii de Planificare (v. Fig. 110) in cadrul céreia
sa functioneze grupuri de lucru tematice, sprijinite de expertiza externd. Una
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dintre responsabilitatile-cheie ale unei astfel de structuri este negocierea si
armonizarea prevederilor planurilor de amenajare a teritoriului si urbanism,
respectiv a planurilor sectoriale de la nivel local. Totodata, organizarea
participarii partilor interesate metropolitane la nivelul unui Forum
Metropolitan sau grup consultativ implicat in co-proiectarea
documentatiei, sub coordonarea structurii tehnice a Zonei Metropolitane
(Comisia de Planificare) poate contribui atat la calitatea planului si a
conceptului de dezvoltare al acestuia, cat si la sustenabilitatea si
aplicabilitatea PATM.

Scenariul refunctionalizérii ADI-urilor zone metropolitane si capacitarii
acestora prin instrumente structurale pentru a putea face fatd provocarii
planificarii spatiale este unul viabil, chiar si in contextul actual legislativ,
asa cum a fost mentionat. Insd in aceastd configuratie lipseste capacitatea
de auto-organizare si autonomia deciziei metropolitane, care este
dependenta de vointa majoritard a primarilor UAT-urilor si de multe ori de
o singura fortd, anume municipiul principal, fiind mai degraba o extensie a
acestuia.
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6.3 SCENARIUL 2. AUTORITATEA METROPOLITANA

Formalizarea nivelului metropolitan ca unitate administrativa de sine
stiatiatoare prin reorganizare teritorial-administrativa nationala este un
al doilea scenariu, de perspectiva, care abordeaza problemele de fond legate
de rescalarea voluntard a unor competente la nivel metropolitan fara
resursele si mecanismele decizionale independente aferente. Multiple
initiative si discutii despre reorganizare au fost avansate in ultimii circa 25
de ani atat de catre factorii de decizie politici de la nivel central cét si de
catre specialisti, in principal in scopul materializarii proiectului
regionalizarii. Datorita unui cumul de factori, intre care contextul politic,
economic si sprijinul redus al populatiei pentru o reforma care nu poate fi
implementata fara referendum, niciun proiect de reorganizare a nivelurilor
administrativ-teritoriale nu a fost implementat pana la aceasta data.

Posibilitatea credrii unei Autoritati Metropolitane poate rezolva multe dintre
provocarile legate de adecvarea la scara si la scop atat a competentelor
zonelor metropolitane cét si a instrumentelor de planificare spatiala la
nivelul marilor orase (orage de nivel secund) si al zonelor acestora
functionale. Modelul asociativ ,,soft”, asa cum a fost aratat in cadrul
studiilor de caz — cu precadere cel al Zonei Metropolitane Cluj — nu reuseste
sa asigure coerenta decizionald 1n ceea ce priveste guvernanta dezvoltarii
spatiale si nici sa articuleze cu succes interesele divergente intre centru si
periferie, totodata fiind privat de resursele pentru coordonarea proiectelor
metropolitane majore. Formalizarea prin lege a nivelului metropolitan
creeaza doud premise esentiale pentru dezvoltare spatiala integrata:

- Contextul transferului prin lege al competentelor de la nivel
local si (ca ipoteza secundard) de la nivel judetean privind
planificarea teritoriala si urbana;

- Cadrul legal pentru o organizare institutionald mai robusti a
zonelor metropolitane si a capacitatii de a avea fiscalitate
proprie, ceea ce le imputerniceste din punct de vedere al autoritatii
de decizie si coordonare a dezvoltarii spatiale;

Modelul poate fi implementat in multiple modalitati, din punct de vedere al

locului si relatiilor in cadrul sistemului administrativ multi-nivel:

1. Autoritate de tip asociativ, de nivel secund in sistemul
administrativ, echivalent nivelului LAU1 (similar comunitatilor
urbane franceze), pentru care modificarea cadrului legislativ ar fi
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necesara doar prin prisma introducerii formelor de autoritati
asociative ca entitati cu personalitate juridica si fiscalitate proprie.

2. Autoritate publica locali de nivel LAU1 sau NUTS3, pe
modelul Métropole de Lyon sau Citta Metropolitana di Bologna.

3. Metropolizare dura, prin amalgamarea unitatilor
administrative locale la nivelul zonei urbane functionale intr-o
zond metropolitand cu un singur nivel.

O exemplificare a celor trei variante de constituire a unei Autoritati
Metropolitane este prezentatd mai jos, utilizand studiul de caz al Zonei
Metropolitane Cluj si pastrand limita zonei metropolitane actuale.

1. Autoritate metropolitana asociativa 2. Autoritate publica de ni\;el LAU2 3. Fuziunea UAT la nivel de ZUM*

o — T ") Tokm] iy mixt; Coops insA §7 % 0 o]

Fig. 74 - Variante de constituire a unei Autoritati Metropolitane

6.3.1  Organizare institutionali si competenta de planificare

Cele trei sub-scenarii prezentate anterior au implicatii diferite asupra
arhitecturii institutionale si competentelor metropolitane, inclusiv cea de
planificare. In cazul credrii unei autorititi de tip asociativ de nivel
secund, organizarea internd a unei astfel de structuri poate reflecta modelul
organigramei Orasului Metropolitan Bologna: o autoritate in care primarul
orasului metropolitan coincide cu cel al orasului principal, guvernata de un
comitet metropolitan si un consiliu a caror componenta este stabilita din
randul primarilor si consilierilor zonei metropolitane, fara a greva din punct
de vedere financiar aparatul administrativ. Aceasta variantd este cea care
pastreaza gradul cel mai ridicat de flexibilitate, putdnd fi implementata cu
relativa usurinta si rapiditate, Insa totodata implica péstrarea dependentei
decizionale fatd de autoritatile publice locale si un mecanism de luare a
deciziilor strategice privind dezvoltarea care poate fi grevat de conflict.
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O reforma pentru crearea unui nivel secundar administrativ local
(autoritate publica de nivel LAU1) implicd modificarea sistemului
administrativ-teritorial al Romaniei si ar putea fi sustinuta in ipoteza
reorganizarii. Pentru acest lucru, este necesara modificarea Constitutiei,
care ar trebui urmarita n scop mai amplu, inclusiv pentru a materializa
proiectul de regionalizare. Acest scenariu ramane unul plauzibil prin prisma
perspectivei in care noile regiuni administrative vor fi responsabile cu
elaborarea planurilor de dezvoltare regionale si a politicilor spatiale
regionale, iar zonele metropolitane si alte forme asociative periurbane (si
chiar rurale) ar putea fi mandatate inclusiv cu competentele de organizare si
furnizare a anumitor servicii publice in teritoriu. in ultima instant, acestea
ar putea prelua partea transferata la nivel inferior a competentelor actuale
ale consiliilor judetene, competentele de amenajare a teritoriului, dezvoltare
economica s.a. putand fi transferate la nivelul noilor regiuni administrative.

Amalgamarea APL intr-o unitate metropolitani presupune organizarea
unui referendum local privind fuziunea cu municipiul principal. Desi poate
fi considerata cea mai eficientd metoda de evitare a duplicarii administrative
si organizarii monolitice, probabilitatea ca acordul de fuziune sa se
suprapuna in practica cu teritoriul de facto al zonelor metropolitane este
scazutd. Totusi, varianta retrasarii limitelor administrativ-teritoriale la nivel
local printr-un proces de amalgamare a UAT reprezintd una de perspectiva
si de interes mai larg decat tematica adresata in teza'*?. O posibilitate aici
este o abordare pe doua niveluri (,,cu doua viteze”):

- Sprijinirea fuziunii municipiului principal cu prima coroana de
localititi, respectiv Zona Urband Morfologica;

- Organizarea cooperarii soft, de tip asociativ, de teritoriu amplu.

Aceasta abordare se regaseste in cazul Lyon Metropole, al carei teritoriu
reprezintad aproximativ suprafata comunelor incluse in ZUM si care
coopereaza pe baza de parteneriat cu doua ,,Comunititi de Comune” pentru
SCoT, respectiv la nivel de Pol Metropolitan pentru planificarea strategica
la nivel teritorial mai amplu.

'42 Unul dintre principalele argumente pentru amalgamare este sprijinirea auto-suficientei UAT
rurale si eficientizarea furnizarii de servicii publice. in momentul de fatd, pe fundalul unei
scaderi accentuate demografice, al unei fragmentari excesive teritoriale si al lipsei resurselor
locale, multe comune depind aproape exclusiv de transferuri de la guvernul central.
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Ipoteza comuna celor trei variante este componenta financiar-fiscala a
reformei administrative, care poate abilita noile zone metropolitane sa
gestioneze un numar de responsabilitati, competente si servicii publice, Intre
care planificarea spatiald. Fara imputernicirea institutiilor metropolitane
cu capacitatea de a colecta propriul buget, extern contributiilor minimale
de jos 1n sus, asigurarea resurselor pentru un asemenea demers nu este
posibild. Relevanta posibilitatii taxarii directe a utilizatorului este foarte
mare pentru nivelul metropolitan, intrucat acesta este si cel la nivelul caruia
se realizeaza economiile de scara privind furnizarea de anumite servicii
publice. Totodata, taxarea poate incuraja o utilizare mai eficienta a terenului
daca este aplicata in mod dinamic la nivelul intregului teritoriu: daca tariful
perceput utilizatorilor variaza cu costul marginal al furnizarii serviciului'*?,
atunci acest lucru poate promova o dezvoltare compacta.

In ceea ce priveste competenta de planificare, o Autoritate Metropolitana ca
nivel administrativ de jure poate sd beneficieze pe langa competenta de
elaborare a conceptului spatial strategic de dezvoltare si de mandatul de
elaborare a documentatiilor normative, care sa stabileasca regulile de
conformare si sa emita prevederi si reglementéri pentru anumite zone
specifice din teritoriul metropolitan. Aceastd competenta este deosebit de
relevanta la nivelul Zonei Urbane Morfologice, unde provocarile principale
sunt reprezentate de controlarea dezvoltérii mediului construit, asigurarea
infrastructurilor si proiectarea unor noi centre secundare si poli functionali
pentru o distributie mai eficientd in teritoriu a activitatilor economice.

Avand in vedere relevanta programarii europene pentru dezvoltarea locala
in Romania, 1n toate cazurile antementionate este benefic ca rolul Autoritatii
Metropolitane in planificarea programatica sa fie mentinut, ca Organism
Intermediar coordonat de regiunea de dezvoltare. Considerand toate
posibilitatile si scenariile, o conceptualizare a rolului, relatiilor,
instrumentelor si resurselor unei Autoritati Metropolitane 1n scenariul
reorganizarii administrativ-teritoriale este prezentata in cele ce urmeaza, in
formula unui nivel LAU2 care se adauga sistemului multi-nivel de
guvernare existent.

43 Cu alte cuvinte, pretul apei sau al racordirii creste odatd cu cresterea costului de furnizare,
respectiv a distantei fata de infrastructurile deja existente
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Fig. 75 - Conceptualizare a rolului, relatiilor, instrumentelor si resurselor unei Autori

Metropolitane in scenariul reorganizarii AT
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6.3.2  Instrumente si documentatii de planificare spatiala

Pentru a aborda provocarile complexe ale teritoriului metropolitan este
necesar ca planificarea spatiald la scard metropolitana sa fie realizatd cu
instrumente adecvate scopului, atat strategice cat si normative, ceea ce poate
deveni posibil 1n scenariul unei reorganizari administrative prin care
Autoritatile Metropolitane dobandesc statut de autoritate publicd locala.
Experienta de pana acum in Romania si In Polonia arata ca problema lipsei
unui set coerent de principii si reguli de dezvoltare metropolitand nu poate
fi rezolvata fara instrumente de planificare cu rol director si de
reglementare. In cazul Poloniei, preconditia succesului prevederilor
Conceptului de directii de dezvoltare spatiala a zonei metropolitane Poznan
(KKRMP) este ca principiile furnizate la nivel metropolitan cu titlu de
recomandare sa fie pe deplin asumate de citre UAT-uri, fira un mecanism
coercitiv.

Ori presiunea dezvoltarii periurbane 1n jurul marilor orage din Romania este
mai mare decat in cazul Poloniei, iar competitia UAT-urilor rurale pentru
oportunititi economice este foarte ridicata. Probabilitatea de conformare
voluntara la reglementari metropolitane care pot defavoriza, in perceptia
administratiei publice locale, un UAT sau altul, poate fi considerata scazuta.
Solutia consensului politic al tuturor administratiilor dintr-o zona
metropolitand este plauzibila, insa exemplul procesului consultativ al PLU-
H Meétropole de Lyon, care a durat in total 4 ani, aratad necesitatea resurselor
pentru a putea coordona un astfel de proiect.

Mai departe de resurse financiare, planificarea spatiala metropolitana
necesita in primul rand resurse umane calificate, respectiv existenta unei
echipe multidisciplinare care sa fie capabila sa ofere expertiza de
specialitate pentru intreg procesul de definire, implementare, actualizare,
monitorizare si evaluare a documentatiilor de planificare de scara
metropolitand. Asigurarea continuitatii procesului planificare este dificila in
contextul contractarii resurselor externe (operatori economici sau, mai
recent, institutii financiare precum Banca Mondiald care ofera astfel de
servicii), fiind necesara crearea capacitatii locale tehnice. Acest lucru se
poate realiza prin infiintarea unei agentii de planificare metropolitana,
care sa beneficieze de resurse dedicate si autonomie in stabilirea
organigramei $i care sa ofere urmatoarele servicii aferente planificarii
spatiale:
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- Monitorizarea dezvoltarii urbane si dezvoltarea unei bénci de date
geospatiale (,,Observator Teritorial” metropolitan);

- Pregétirea documentelor de planificare urband, cu precadere a
strategiilor de dezvoltare si a planurilor de amenajare a teritoriului
metropolitan si de conformare spatiald a noilor dezvoltari,
respectiv a zonelor cu complexitate ridicata;

- Participarea la definirea politicilor de dezvoltare spatiala;

- Pregétirea proiectelor complexe de regenerare si dezvoltare

urbani'#;

- Sprijinirea procesului participativ de elaborare a documentatiilor

de planificare si organizarea consultdrilor publice!*®;

- Diseminarea instrumentelor dezvoltarii metropolitane si a
rezultatului implementarii acestora, precum si a principiilor de
dezvoltare durabila si dezideratelor privind calitatea urbana si de
mediu;

- Sprijinirea cooperarii multi-nivel pentru dezvoltarea strategica
metropolitana, inclusiv angajarea in proiecte si programe
internationale de cercetare aplicata.

Agentia de Planificare Metropolitana se poate constitui si ca organism
partenerial Intre autoritétile publice si diverse entitati implicate in cercetare
si dezvoltare la nivel local, iar operarea acesteia poate fi subventionatd de
catre membri, cu completarea resurselor din activitéti si servicii proprii (ex.
finantarea prin grant de cercetare de la nivel national sau european, sau prin
fonduri structurale prin intermediul mecanismului ITT).

In ceea ce priveste documentatiile de planificare spatiald metropolitana,
in scenariul constituirii unei Autoritati Metropolitane, organizarea

144 Coordonarea ,,marilor proiecte” care transcend limitele administrative ale UATB existente
in prezent si care au rol strategic din punct de vedere al dezvoltarii socio-economice locale. V.
ca exemplu Lyon Part-Dieu, Lyon Gerland si Lyon Confluence

45 Un rol pe care il indeplineste de ex. Fondazione Innovazione Urbana, ca ,,mediator” intre
interesele autoritatii si ale cetatenilor si grupurilor de lucru
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administrativa va oferi posibilitatea crearii unui instrumentar de planificare
spatiala strategica si normativa mai amplu, care sa adreseze dezideratul
dezvoltdrii integrate. Aceasta din urma reprezinta o provocare de scara
urbana: problema locuirii, a infrastructurilor verzi si de circulatii sau a
planificarii zonelor economice productive in sistemul multipolar periurban
pot fi adresate unitar si eficient printr-un sistem documentatii cu caracter
atat strategic si director, cat si prin reglementari urbanistice, necesare cu
precadere pentru areale strategice sau vulnerabile la presiuni imobiliare din
cadrul zonei metropolitane. Se pot avansa asadar trei posibile instrumente:

1. O Strategie (Concept Strategic) de Dezvoltare Metropolitana
pe termen lung ca documentatie de viziune si politic prioritare
spatiale pentru Intreg teritoriul si pentru fiecare dintre UAT-uri in
parte (pentru care PSM si SCoT sunt exemple viabile);

2. un Plan Urbanistic Metropolitan cu rol coordonator pentru PUG
si un Regulament de Urbanism cu rol prescriptiv privind
dezvoltarea infrastructurilor, locuirii si functiunilor precum si
planificarea de mediu, cu studiile de fundamentare aferente (intre
care PMUD Metropolitan).

3. O Strategie de implementare a Investitiilor Teritoriale
Integrate, ca documentatie programatica elaborata pentru fiecare
cadru multianual de finantare, care sa operationalizeze viziunea si
obiectivele Strategiei de Dezvoltare Metropolitand, asa cum a fost
detaliat in capitolul anterior.

6.3.2.1  Strategia de Dezvoltare Metropolitana (SDM)

Strategia de Dezvoltare Metropolitana — in cazul tuturor sub-scenariilor de
organizare administrativa — ar trebui sa reprezinte instrumentul de orientare
a evolutiei teritoriului metropolitan pe termen mediu-lung (10-15+ ani),
stabilind principiile si directiile de dezvoltare sociald, economica, de mediu
si a mediului construit. SDM ar trebui sa prezinte inclusiv regulile generale
de configurare spatiala teritoriald, avand asadar caracter de schema /
concept director.

Rolul coordonator al Strategiei in ceea ce priveste planificarea operationala
si programatica implica o abordare comprehensiva, contextualizata la
diferite scari teritoriale si fundamentata pe un audit teritorial si un
diagnostic al teritoriului. SDM trebuie sa stabileasca viziunea pe termen
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mediu-lung, principiile de dezvoltare si obiectivele de dezvoltare durabila
pe care le vor urmari politicile metropolitane (ex. densificare periurbana,
mobilitate electrica, coeziune sociald) si actiunile prioritare identificate. Din
punct de vedere spatial, in cadrul acestui tip de documentatie este necesara
identificarea, delimitarea si formularea unor linii directoare si reguli de
conformare privind tipurile de zone de interventie la nivel metropolitan,
precum si ierarhizarea acestora in functie de prioritatea de interventie.

SDM ar trebui sa reprezinte documentul de referintd pentru Strategia
programatica ITI, care poate astfel sa se grefeze pe nevoile locale reale
identificate, conectand prioritatile metropolitane la sursele de finantare
nerambursabila si realizand planul de actiune, implementare, monitorizare si
evaluare pentru portofoliul de proiecte.

6.3.2.2  Planul Urbanistic Metropolitan

Pentru a asigura coerenta spatiala la nivel metropolitan, este necesar ca o
Strategie de Dezvoltare sa se articuleze cu documentatiile normative de la
nivel metropolitan. in scenariul existentei unei Autorititi Metropolitane de
nivel LAU2, din care au fost amplu expuse anterior, este necesara
elaborarea unui Plan Urbanistic Metropolitan supraordonat Planurilor
Urbanistice Generale ale UAT-urilor. Coexistenta celor doud niveluri
administrative, cu competente partajate de planificare urbana, respectiv a
PUG si PUM trebuie insa clarificatd. Disciplina prescriptiva, desi ramanand
de competenta principald a autoritatilor publice locale, poate fi stabilita
pentru zone-cheie la nivel metropolitan printr-un PUM. Cu alte cuvinte,
printr-un astfel de instrument pot fi furnizate att dispozitii prescriptive
pentru areale strategice, cat si dispozitii orientative si standarde de
planificare pentru restul teritoriului metropolitan, care sa ofere orientari
UAT-urilor in formularea propriilor Planuri Urbanistice Generale de nivel
local.

in aceastd varianta, identificarea si delimitarea zonelor de complexitate
ridicata poate fi realizata prin Strategia de Dezvoltare Metropolitana, in

mod coerent, pentru tot teritoriul metropolitan:

- Mari infrastructuri, poli logistici, noduri intermodale, aeroporturi
s.a.;
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- Noi centre si poli de activitate economica, respectiv zonele de
restructurare si regenerare urband complexa (ex. foste zone
industriale);

- Zonele de expansiune a mediului construit si de densificare a
locuirii periurbane;

- Coridoare verzi-albastre, centuri verzi, paduri metropolitane si alte
infrastructuri verzi.

Totodata, similar cu continutul-cadru al PTM Bologna si PLU-H Lyon
Metropole, un PUM ar trebui sd contind pentru intreaga scard metropolitand
si componenta de evaluare a durabilitatii de mediu si teritoriale, precum si
instrumentele de evaluare si monitorizare a aplicarii prevederilor
prescriptive.
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Aceste documentatii se pot articula cu cadrul de programare a dezvoltarii
urbane durabile integrate, respectiv cu ipoteza implementarii Investitiilor
Teritoriale Integrate si realizarii Strategiei Integrate pentru ITI in zona
metropolitand, asigurand atat coerenta dezvoltarii interne spatiale cat si
alinierea parcursului strategic de dezvoltare la politica europeana de
coeziune.

O consideratie secundara ce decurge din analiza studiilor de caz referitoare
la posibilele dezavantaje ale rigidizarii cooperarii metropolitane prin
parteneriat, daca este cazul. Experienta planificérii spatiale a teritoriului
Métropole de Lyon si imprejurimilor arata ca nu este obligatoriu ca
teritoriul acoperit de autoritatea metropolitand sa coincida cu teritoriul vizat
de planurile de dezvoltare , daca institutia are suficienta autoritate si
capacitate sd colaboreze cu alte autoritati publice locale sau forme
asociative pentru coordonarea dezvoltarii spatiale. Acest argument vine
aditional in sprijinul evolutiei asociatiilor de dezvoltare intercomunitara in
entitati administrative institutionalizate, dar si in sprijinul unei
metropolizari dure, prin amalgamarea cel putin a municipiului principal cu
prima coroana de localitéti, respectiv cu Zona Urbana Morfologica.
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6.4 CONCLUZII FINALE. PERSPECTIVE SI DIRECTII
VIITOARE DE CERCETARE

Cercetarea prezentata in teza de doctorat a avut ca scop identificarea
posibilelor rezolvari ale carentelor procesului de planificare strategica la
nivel metropolitan din Roménia. Ca motivatie personald, pe parcursul a trei
ani de realizare, si apoi actualizare a Strategiei de Dezvoltare Integrata
Urbana pentru Zona Metropolitana Cluj (2014-2020), a devenit evident
faptul ca atat documentatiile actuale de planificare spatiala metropolitana si
instrumentele pentru implementarea acestora, cat si contextul politic (si de
politicd) si arhitectura institutionala aferentd guvernantei metropolitane sunt
in prezent inadecvate nevoilor de dezvoltare ale oraselor de nivel secund si
teritoriilor periurbane ale acestora.

Dificultatea formularii unui raspuns la intrebarea ,,Cum se pot elabora si
implementa strategii eficiente de dezvoltare spatiala metropolitand pentru
orasele de nivel secund din Romdnia?” nu provine neaparat din provocarea
formularii 1n sine a documentatiilor de planificare spatiala. Acesta este
motivul pentru care cercetarea doctorald nu s-a concentrat pe problematica
adecvarii continutului instrumental al planurilor si strategiilor de dezvoltare
metropolitana la fenomenele dinamice precum modelele de crestere
demografica, expansiunea zonelor construite, conectivitatea metropolitana,
fragmentarea teritoriald, multipolaritate, coeziune sociala s.a. Dificultatea,
insd, provine din asigurarea contextului institutional, legal, de politica,
precum si a resurselor care pot fi puse 1n sprijinul implementarii viziunii si
prevederilor acestor documentatii.

In mod cert, fiecare context (atat national cat si local) este diferit: nu exista
un ,,model” sau o ,,retetd” de planificare si gestionare optima a zonelor
metropolitane. Identificarea unor directii posibile de organizare se loveste
de problema aditionala a faptului c@ zonele metropolitane Inca reprezinta
concepte neclare atat in literatura de specialitate, cat si In practica. Nu exista
o definitie comuna a zonelor metropolitane, o terminologie unitara care sd le
descrie sau o metodologie unica de delimitare. De asemenea, desi au fost
formulate modele de organizare a guvernantei metropolitane inca din anii
1920, organizarea institutionald nu a fost analizata suficient 1) prin prisma
adecvarii la scopul planificarii integrate si 2) prin intermediul unor studii de
caz actuale, care sa considere intre altele si modul in care factorii externi
(globali, europeni) influenteaza modelarea institutionald metropolitand, in
special pentru orasele de nivel secund.
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Pe fondul urbanizarii, globalizarii si al fortelor disruptive economice,
tehnologice si climatice care se manifesta la nivelul oraselor si teritoriilor
acestora de influentd, se disting trei tendinte incurajate de politicile
europene de dezvoltare spatiala:

1. Rescalarea competentelor de planificare, coordonare si furnizare
a serviciilor publice la nivelul zonelor metropolitane, inclusiv prin
cooperare inter-UAT. Studiile de caz selectate arata faptul ca
rescalarea nu este un proces voluntar de jos In sus in contextele in
care guvernanta colaborativa este incipientd, ci rezultatul
implementdrii unor politici nationale metropolitane si a unor
reforme legislative nationale.

2. Cresterea descentralizarii asimetrice, respectiv diferentierea
marilor zone urbane (capitale si orase de nivel secund) din punct de
vedere al puterii politice, administrative sau fiscale, odata cu
cresterea gradului de autoritate al oraselor la nivel national in
spatiul european. Asimetria reprezintd o recunoastere a faptului ca
nu toate zonele metropolitane sunt la fel, nici chiar in interiorul
aceleiasi regiuni, si ca exista factori de diferentiere (intre care masa
critica si dinamica metropolitand, importanta nationala /
internationald a centrului urban si cultura locald a cooperarii) care
reprezintd premise pentru Imputernicirea diferentiatd a zonelor
metropolitane cu competente;

3. Tranzitia catre o institutionalizare mai puternici a sistemelor
de guvernanti metropolitana, in special in tari care au o
experientd mai Indelungatd in ceea ce priveste utilizarea formelor
de asociere voluntara si cooperare intre UAT-uri. Cu exceptia
Romaniei, in toate studiile de caz se remarca o tranzitie de la forme
soft de cooperare la noi autoritati si institutii metropolitane cu
resurse si competente specifice, inclusiv in ceea ce priveste
planificarea metropolitana.

Cercetarea literaturii de specialitate arata ca provocarile institutionale ale
guvernantei metropolitane tin de forma de guvernare insuficient
consolidata, lipsa mandatului, resurselor si capacitatii administrative, gradul
scazut de institutionalizare si competentele reduse ale institutiilor
metropolitane. Cercetarea exploratorie a celor patru studii de caz indica mai
departe faptul ca acesti factori, coroborati cu lipsa suprapunerii zonelor
metropolitane administrative peste limitele zonelor metropolitane
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functionale, reprezinta argumente principale pentru ineficienta planificarii
spatiale metropolitane.

in cazul Roméniei, persista intrebarea centrala cu privire la prioritizarea
reformei institutionale metropolitane in fata elaborarii unui cadru mai robust
de planificare spatiala la acest nivel. Cele doua prioritati nu se exclud
reciproc, insa experienta altor state precum Franta si Italia arata faptul ca
succesul implementdrii unui proiect metropolitan depinde intéi si Intai de
consolidarea cadrului institutional si asigurarea resurselor financiare si
umane la nivelul la care este nevoie de acestea (in speta cel metropolitan)
pentru a facilita formule mai bune de elaborare a politicilor de dezvoltare
spatiala locala, independente de agendele politice de multe ori divergente
intre centrul urban si celelalte autoritati publice din jurul acestuia.

in momentul de fata, argumentul principal al cooperdrii metropolitane in
Romania rezultd din compararea beneficiilor asocierii (de obicei in
conjunctie cu accesul la instrumente structurale) cu factorii ce tin de decizia
politica a guvernantilor locali, de afinitate si de relatiile politice cu
municipiul principal, existdnd numeroase cazuri de enclave in asociatiile de
dezvoltare intercomunitara. Impredictibilitatea aranjamentelor actuale de
cooperare metropolitand se datoreaza astfel nu numai efectului ciclurilor
multianuale de finantare ci si al celor electorale. Totodatd, ADI-urile
functioneaza in baza unei legi neadecvate scopului de planificare spatiala, ci
furnizarii de servicii publice in comun in scopul obtinerii economiilor de
scard. Avand in vedere suprafetele disproportionat de ample ale ADI-urilor
in raport cu zonele functionale urbane delimitate de Comisia Europeana, a
schimba acest lucru in momentul de fatd inseamna asumarea unei decizii cu
impact politic de a micsora teritoriul eligibil pentru finantare
nerambursabild. Aceastd decizie vine 1n sens invers prezentei incurajari de
extindere si mai mare a zonelor metropolitane existente, prin studiile Bancii
Mondiale (2019; 2020), care cel putin in cazul Zonei Metropolitane Cluj nu
isi gaseste suficiente argumente din perspectiva dezideratului de obtinere a
unei coerente morfologice si functionale metropolitane.

Cercetarea realizatd in cadrul capitolelor 4 si 5 (studii de caz nationale si
locale) arata faptul ca exista diferite abordari actuale europene de succes
(cel putin partial) in formularea si implementarea unui ,,proiect
metropolitan” national care sa raspunda la nevoia de planificare spatiala
metropolitand integrata si durabild. Sumarizand concluziile anterioare,
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1. Identificarea zonelor metropolitane la nivel national si
introducerea unor aranjamente asimetrice de guvernanta

Inainte de delimitarea efectivi a teritoriilor metropolitane, este necesari o
schimbare de strategie nationala si abandonarea modelului ,,one size fits all”
care presupune tratarea egala a fiecarei resedinte de judet, indiferent de
capacitatea de polarizare. Propunerea tezei este de diferentiere, pe modelul
politicii polilor de crestere si dezvoltare, a capitalei, oraselor de nivel
secund si a altor centre urbane mai mici care nu se confrunta cu aceleasi
provocari ale dinamicii spatiului metropolitan. Argumentul este simplu:
daca spatiile periurbane ale oraselor mici si mijlocii pot fi planificate ad-hoc
sau prin aranjamente mai putin institutionalizate pentru a raspunde
provocarilor de mediu, gestiune a serviciilor publice s.a., pentru orasele de
nivel secund implicatiile teritoriale ale integrarii morfo-functionale trebuie
considerate intr-un mod unitar, adecvat scérii zonelor urbane functionale.
Experienta nationald din ultimii aproape 15 ani arata ca acest deziderat nu
poate fi atins prin cooperare voluntara, nici in ceea ce priveste orasele de
rang secund, nici in cazul capitalei. Este nevoie de crearea contextului
institutional specific pentru fiecare dintre aceste tipuri de teritorii. Mergand
pe aceasta abordare, un prim pas este conturarea unei politici metropolitane
care sa defineasca cadrul national pentru planificare metropolitana si sa
identifice municipiile care vor constitui Zone Metropolitane. in scenariile
realizate, teza utilizeaza un prag de populatie a municipiului principal
(200,000 locuitori, existent in legislatia nationald, studiile de fundamentare
PATN axa IV si cercetarile OECD), insa este necesard o analiza
multicriteriala a mai multor factori ce tin de capacitatea de polarizare,
dinamica PIB s.a., care pot fi definite intr-un mod coerent prin politica
nationala.

2. Delimitarea zonelor metropolitane

Ulterior stabilirii municipiilor metropolitane la nivel national, un pas critic
este acela al delimitarii teritoriilor zonelor metropolitane, respectiv a
intinderii spatiale a formei asociative sau institutionale metropolitane. Una
din principalele concluzii ale studiului se refera la necesitatea realizarii
acestei delimitari Intr-o manierad stiintifica, bazata pe argumente spatiale si
nu strict pe criteriul proximitatii (raza actuala de 30 km) si afinitatile
politice. Propunerea cercetarii este aceea de includere a unei metodologii si
a unui studiu in SDTR odata cu actualizarea acestuia, care sa se
materializeze Intr-un set de indicatori minimali functionali, socio-economici
si morfologici pentru includerea UAT-urilor intr-o zona metropolitana.
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Acest studiu face obiectul unor cercetari viitoare, insa este important de
mentionat faptul cé procesele si dinamicile metropolitane sunt complexe si
se manifesta de multe ori prin fenomene pentru care accesul la date fiabile
este scazut (ex. fluxuri de navetd). Experienta poloneza subliniaza
importanta contextualizarii unei delimitari prin analiza multicriteriala
nationala la realitatile, tendintele si potentialul fiecdrei zone metropolitane
individuale; din acest motiv, o recomandare este construirea unui dialog
multi-nivel cu autoritatile publice regionale, judetene si locale pentru
decupajul final al zonelor metropolitane.

3. Aranjamente institutionale prin care se guverneaza o zona
metropolitana

A treia provocare se referd la revizuirea formei institutionale de guvernare a
zonelor metropolitane si introducerea unor forme de guvernare consolidate
care sa fie capabile sa gestioneze dezvoltarea teritoriald integrata la nivel
metropolitan. Caracterul asociativ voluntar al ADI-urilor este util
beneficierii in comun de facilitati si fonduri structurale, Insa ADI-urile nu
sunt nici suficient abilitate, nici independente de vointele diferite ale UAT-
urilor si nici suficient de mature in momentul de fata pentru a putea impune
o0 viziune spatiala metropolitand coerentd. Relevanta lor pentru planificarea
SIDU de cétre municipiul principal sau de catre judet. Niciuna dintre aceste
situatii nu este adecvata, daca scopul este crearea unor zone metropolitane
puternice.

Asa cum aratd si experienta ADI-urilor, sprijinirea dezvoltarii zonelor
metropolitane si a zonelor periurbane nu poate fi facuta cu un unic
instrument institutional pentru toate contextele si serviciile. Mergand mai
departe pe argumentul introducerii asimetriei institutionale, teza propune o
scara glisanta de optiuni ale organizarii institutionale metropolitane, de la
forme de organizare soff, flexibila (cooperare ad-hoc, consiliu de
dezvoltare) pentru zonele periurbane ale oraselor mici si mijlocii si pana la
asociatii si autoritati metropolitane ca nivel administrativ de jure in cazul
municipiilor de rang secund si al Capitalei. Cele doua variante de scenarii
explorate in teza de doctorat pentru zonele metropolitane ale oraselor de
rang secund sunt: 1) varianta recontextualizarii ADI-urilor pentru
coordonarea planificarii programatice locale, ca Organisme Intermediare
ITI si 2) Autoritatile Metropolitane ca nivel administrativ-teritorial local
superior sau consolidat.
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Cele doua scenarii nu se exclud, ele se succedd. Autoritatea Metropolitana
poate mentine toate atributiile unui Organism Intermediar, iar procesul
legislativ necesar materializarii acestora (care implica de altfel si
schimbarea Constitutiei Romaniei) este suficient de lung si de perspectiva
incat scenariile sa poata reprezenta doua etape ale aceluiasi proces.
Experienta Actelor de descentralizare franceze si procesul formativ al Lyon
Metropole arata ca institutionalizarea etapizata, realizata intr-un permanent
parteneriat multi-nivel, este o cheie pentru succes.

4. Competentele zonei metropolitane

Zonele Metropolitane actuale nu au nici competente proprii, nici resurse
umane si financiare pentru a putea gestiona dezvoltarea spatiala la nivelul
teritoriului acoperit. Ambele sunt transferate de jos in sus, de la UAT-uri,
competentele fiind adesea deziderate scriptice formulate in Statutul ADI-
urilor. Asigurarea (cvasi)independentei decizionale si financiare a unei zone
metropolitane se poate realiza numai cu transferarea unor competente
specifice si diversificarea resurselor financiare, iar cea mai la indemana
solutie este abilitarea lor ca Organisme Intermediare FESI si zone ITI, care
sd coordoneze si sa selecteze proiectele de dezvoltare din teritoriu, dupa
modelul Zonei Metropolitane Poznan. Aceastd competentd poate contribui
la dezvoltarea spatiala integrata prin armonizarea proiectelor finantabile de
catre Uniunea Europeana in fiecare UAT, insa efectele teritoriale vor fi
scazute, avand 1n vedere specializarea finantarii cel putin pentru 2021-2027.
Pentru a putea coordona dezvoltarea spatiald la nivel metropolitan, este
necesar transferul competentei de planificare strategica si, din punct de
vedere personal, normativa (pentru anumite teritorii specifice), la nivelul
acestora, precum si abilitarea noilor zone metropolitane cu fiscalitate
proprie, respectiv cu autoritatea de a colecta taxe la nivel metropolitan in
scopul auto-finantarii si deci al dispunerii de resurse specializate
administrative pentru furnizarea serviciilor publice, inclusiv a planificarii
spatiale. Discutia despre serviciile publice care pot fi rescalate la nivel
metropolitan reprezinta o directie posibila de studiu viitor, insa totodata pot
functiona modele in care Autoritatile Metropolitane coexista si coordoneaza
ADI-uri cu scop unic (ex. apa si canalizare, transport public).

S. Competenta tehnica a realizarii documentatiilor de planificare
metropolitana

O problema critica a planificarii spatiale in Romania, atat pentru nivelurile
administrative locale existente cat si pentru zonele metropolitane, este
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decuplarea intre procesul si responsabilitatea de realizare a documentatiilor
de planificare, pe de-o parte, si procesele de implementare, monitorizare si
evaluare. Fragmentarea existd datorita lipsei unor resurse umane
specializate, profesionisti care sa asigure aceasta continuitate. Realizarea
documentatiilor SIDU, PMUD s.a. se contracteaza extern, de multe ori cétre
organizatii care nu sunt familiarizate cu contextul local si constelatia de
parti interesate relevante procesului. Abordarea Zonei Metropolitane
Poznan, respectiv cooptarea si abilitarea unui centru de cercetare local
pentru coordonarea realizarii Strategiei de Dezvoltare poate reprezenta o
solutie pe termen scurt si poate deschide calea catre un parteneriat strategic
intre autoritatea metropolitand, autoritatile publice locale si partile interesate
cheie la nivel local. Insi o necesitate de perspectiva este crearea unei agentii
de planificare metropolitana cu resurse proprii (pe modelul Urbalyon) care
sa realizeze elaborarea tehnica a documentatiilor de planificare spatiala si
coordonarea procesului participativ local.

6. Documentatiile de planificare strategici, normativa,
programatica si relatia dintre acestea

Ultima provocare se referd la necesitatea adecvarii instrumentarului de
planificare la provocérile de dezvoltare a zonelor metropolitane, aici
rezultdnd doud concluzii principale din cercetarea doctorala.

In primul rand, este necesara separarea planificirii strategice de cea
programatica: viziunea, conceptul de dezvoltare si obiectivele unei zone
metropolitane nu pot fi subsumate oportunitatilor de finantare, iar parcursul
strategic nu poate fi ,,contaminat” de cerintele procedurale ale elaborarii
documentelor-suport pentru obtinerea fondurilor structurale. ,,Dependenta
de cale” a Strategiilor Integrate de Dezvoltare Urbana a condus 1n practica
la elaborarea unor documente formale ca justificare pentru accesul la
fonduri structurale, a caror viziune se schimba din 7 in 7 ani. Este asadar
nevoie de o separare intre Strategiile de Dezvoltare Metropolitana, care sa
exprime o viziune pe termen lung (minim 2 cicluri programatice) asupra
dezvoltarii teritoriului, si documentatiile-suport pentru programare a
utilizarii FESI, care sa operationalizeze si sd conecteze obiectivele
Strategiei de resursele necesare disponibile.

in al doilea rand, provocirile zonelor metropolitane precum expansiunea
necontrolata a zonelor construite sau efectele colaterale ale deciziilor locale
cu privire la localizarea spatiala a anumitor obiective nu se pot aborda
eficient la altd scara decat cea metropolitand, care trebuie abilitata cu
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capacitatea de elaborare a prevederilor prescriptive, la nivel minimal pentru
zone cu complexitate ridicatd, zone ,,de conflict” intre UAT sau care se
confrunti cu provocari specifice (ex. fragmentare peisagistica). In acest
sens, teza propune conceptul de Plan Urbanistic Metropolitan, care sa
reglementeze zonele antementionate si sa ofere un standard comun de
planificare si recomandari de configurare spatiald pentru PUG-urile de nivel
local, in scenariul unei administratii cu doud niveluri. Continutul-cadru si
metodologia de elaborare a unui Plan Urbanistic Metropolitan poate face
obiectul unor cercetari viitoare.

in incheiere, este important de mentionat faptul ca subiectul planificarii
spatiale a zonelor metropolitane a devenit in ultimii ani unul de mare
actualitate Tn Romania, aspect ce s-a reflectat si in procesul de elaborare si
actualizare (2023) a cercetarii.

Lansarea mai multor proiecte nationale legislative, intre care Codul
Amenajarii Teritoriului, Urbanismului si Constructiilor (CATUC), proiectul
de ordin pentru aprobarea Metodologiei de elaborare a Strategiei de
dezvoltare teritoriala zonala periurbana/metropolitana si mai ales Legea
Zonelor Metropolitane (L. 246/2022) indicd oportunitatea studiului si
posibilitatea ca acesta sa poata contribui la un proces in desfasurare de
,renastere” a proiectului metropolitan national, de data aceasta fundamentat
adecvat din punct de vedere legislativ si al normelor de aplicare.

Legea Zonelor Metropolitane, pe langa aspectele ce tin de terminologia
neadecvata pentru ,,zone urbane de dimensiuni reduse”!® si nealiniati
cercetdrilor Comisiei Europene, nu aduce in afara largirii teritoriului si a
numarului de Zone Metropolitane propuse niciun instrument de
implementare a politicii de dezvoltare urbana care sa poatd organiza in mod
realist planificarea. Mentinand caracterul voluntar al asocierilor si limitele
existente ale ADI-urilor deja formate, neprevazand mecanisme de finantare
operationala si nici criterii clare de selectie si prioritizare a investitiilor pe
teritoriul metropolitan, sansele ca aceasta lege sa contribuie la dezvoltarea
integrata 1n teritoriile aferente oraselor de nivel secund sunt slabe. Privind
inainte, este necesara elaborarea unei liste de indicatori de performanta
minimali privind functionarea ADI-urilor Zona Metropolitana, care sa

146 Conform OECD, stabilité prin pragul inferior de 50.000 locuitori
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contribuie la o intelegere bazata pe dovezi a capacitatii acestora sa isi duca
la indeplinire competentele.

Totodata, redactarea tezei a fost marcata si de pandemia Covid-19. Pe langa
impactul imediat in domeniul sénatatii, economiei, mobilitatii s.a., masurile
luate pentru gestionarea pandemiei si implicit schimbarile potential de
durata ale modului de lucru (telemunca) au sprijinit aparitia unei tendinte de
migrare in afara limitei administrative a orasului, care poate deveni un nou
val de periurbanizare in zonele metropolitane. Interesul crescut pentru
relocare, demonstrat si printr-o crestere importanta a valorilor terenurilor
din principalele zone metropolitane, va trebui gestionat prin politici de
locuire si densificare gandite la nivelul intregului teritoriu metropolitan. Nu
in ultimul rand, tot pandemia Covid-19 a adus in prim-planul media ,,zonele
metropolitane” odata cu introducerea prevederilor de libera circulatie in
zonele functionale urbane in Mai 2020. Discutia a fost de scurta durata, insa
a demonstrat capacitatea mass media de a reprezenta un instrument de
promovare a conceptului de zona metropolitand catre publicul larg si a
necesitatii unor strategii si politici comune de gestionare a dezvoltarii
acestora.

Toate aceste procese si evenimente care s-au desfasurat ulterior inceperii
prezentei teze sunt argumente atat pentru importanta studiului, cét si pentru
o politica metropolitana nationala si un proiect de reforma institutionalad
care sa creeze cadrul necesar relansarii proiectului metropolitan.
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GLOSAR DE TERMENI

Asimetrie (descentralizare asimetrica) = in context, tratamentul
diferential al unor unitati politico-adminisitrative si teritoriale in cadrul
aranjamentelor constitutionale la nivel national. Conceptul de asimetrie a
fost introdus de Tarlton (1965), care a afirmat ca ,,simetria este nivelul de
conformitate si caracter comun folosit pentru a separa unitatea politica a
sistemului ca intreg si alte unitati componente.” Podesta (2017) a afirmat ca
,descentralizarea asimetricad este transferul autoritatii de la nivelul
guvernamental superior la cel inferior cu atribuirea functiilor care nu sunt
similare intre regiuni”’. Descentralizarea asimetrica poate avea loc la nivel
regional, metropolitan sau local. In termeni fiscali, descentralizarea
asimetricd implica o situatie in care unitatile guvernamentale subnationale
de la acelasi nivel au diferite grade de autonomie in executia bugetara sau
venituri diferite.

Autoritate Urbana = in sens primar, forme de organizare a guvernarii
administrative-teritoriale de nivel local. Termen a capatat o intelegere
extinsa in documentele programatice europene; Orientarile pentru Agenda
Urbana pentru UE (2019) noteaza faptul ca, ,, intrucdt parteneriatul
cuprinde o varietate de orage, provincii §i regiuni, incurajam utilizarea
termenului de autoritati urbane pentru a rationaliza limba. Ocazional, in
text se poate fuce referire explicitd la orase”. In ultima perioada
programatica, definitiile conceptelor de zona urbana si autoritate urbana au
fost reevaluate pentru a permite interventii mai ample si mai flexibile,
completand sensul autoritatilor urbane cu zonele metropolitane si retelele
urbane policentrice. Un sens aditional in contextul implementarii
instrumentelor structurale este dat prin Art. 7.4. din Regulamentul (UE) nr.
1301/2013 cu privire la FEDR, care specifica faptul ca selectia operatiunilor
sau a proiectelor ar trebui sa se realizeze de cétre o Autoritate Urbana care
poate fi o municipalitate, o autoritate sub-regionald (de ex. o ADI
metropolitand) sau o entitate locald. Merita notat faptul ca in Romania,
Autoritatea Urband (AU) insarcinata cu selectia operatiunilor la nivel local,
inclusiv al unei zone metropolitane, poate fi constituitd ca organism in
interiorul primariei orasului principal, din minim trei angajati ai acesteia.

Glocalitate = conceptul de glocal a aparut in anii 1980 prin combinarea
termenilor de global si local. Glocalitatea reprezintd manifestarea simultana
a tendintelor de universalizare si de particularizare In sisteme sociale,
politice si economice contemporane. (Encyclopedia Britannica) Pe fundalul
declinului sistemului westphalian (al statelor-natiune, respectiv al sistemului
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de state), termenul este utilizat pentru a ilustra o schimbare de paradigma in
pozitia si autoritatea nivelului local, din ce in ce mai implicat in decizii
globale. Expresia ,,Think Global, Act Local” (,,géndeste global, actioneaza
local”), devenita comuna, ilustreaza deopotriva ascensiunea nivelului local
si capacitatea oraselor de a se implica 1n diplomatie urbana la nivel global,
cat si responsabilitatea acestora de a se adapta la macro-tendintele si fortele
disruptive planetare.

Institutie metropolitand = organism de conducere care are autoritatea de a
exercita guvernarea asupra unui teritoriu metropolitan si care poate lua
diferite forme, spre exemplu de la guvern metropolitan, la autoritate
metropolitand, asociatie, consiliu sau grup de conducere. Organizatie
constituitd dedicata administrarii teritoriului metropolitan.

Oras de nivel secund (second tier cities, secondary cities) = grupul celor
mai mari orase dintr-o tara, exceptand capitala, a caror performanta
economica si sociald este suficient de importanta pentru a avea un impact
asupra performantei economice nationale (ESPON, Policy Brief — Second
Tier Cities Matter'*?). ,,Un oras secundar este in mare mdasurd determinat
de populatie, dimensiune, functie si statutul economic. In mod obisnuit,
orasele secundare sunt jurisdictii urbane definite geografic sau centre care
indeplinesc functii vitale de guvernare, logistica si productie in cadrul
sistemului national de orage” (Roberts si Hohmann, 2014). in context
national, orasele de nivel secund sunt Intelese ca centrele urbane cu peste
200,000 locuitori, municipiile de rang I conform PATN Sectiunea IV,
respectiv centrele urbane incluse propuse prin studiul PATN IV ca
Aglomeratii Urbane de rang I (AU-I) — Brasov, Cluj-Napoca, Constanta,
lasi, Timisoara, Craiova, Braila, Galati, Ploiesti, Oradea. Cu exceptia
Municipiilor Bréila si Oradea, aceasta lista coincide cu Polii de Crestere
desemnati prin HG nr.998/2008.

Metropolizare = Din franceza. /. Procesul de consolidare a puterii
oraselor mari, prin cresterea populatiei, densificarea retelelor de
comunicatii, concentrarea functiunilor in toate domeniile (in special
productie, cercetare si cultura). 2. Dinamica spatiald care contribuie la
organizarea teritoriului din jurul unui oras sau al unui spatiu urban

147

https://www.espon.eu/sites/default/files/attachments/ESPON _policy brief second tier cities
0.pdf consultat la data 20.08.2021
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calificat drept metropold. (Larousse, FR!*%). Procesul prin care regiunile
urbane fragmentate spatial, functional si institutional devin integrate ca
sisteme metropolitane coerente; proces de formare si dezvoltare a unei zone
metropolitane.

Planificare programatica = procesul de conectare a obiectivelor strategice
(de dezvoltare spatiald) de resursele disponibile pentru implementarea
acestora prin intermediul unui portofoliu de programe si proiecte. In studiile
de caz incluse in teza, documentatiile de planificare programatica sunt
realizate 1n cadrul unui mecanism administrativ multi-nivel utilizat pentru
urmadrirea fondurilor structurale si de investitii (FESI) europene si se
subscriu obiectivelor strategiilor si programelor multianuale ale Comisiei
Europene, derulate pe perioade de 7 ani.

Planificare spatiala = ,,o disciplina stiintifica, o tehnica administrativa si o
politica dezvoltata ca o abordare interdisciplinara si atotcuprinzatoare
Indreptatd catre o dezvoltare regionald echilibrata si catre organizarea
fizica a spatiului in conformitate cu o strategie generald“, respectiv
Lexpresia geografica a politicilor economice, sociale, culturale §i ecologice
ale societatii” (Carta de la Torremolinos, 1983).

Planificarea strategica (spatiald) = procesul de stabilire a obiectivelor de
dezvoltare pe termen lung si de determinare a principiilor pe baza carora vor
fi stabilite actiunile specifice din zona, incadrate intr-o viziune si un concept
general. Planificarea strategica a fost intai utilizata indicativ-demonstrativ,
apoi imperativ-obligatoriu (Albrechts, 2003) si include un set de concepte,
metode si instrumente care pot fi aplicate pentru a obtine rezultatele dorite.

Programare multianuala = Programarea se referd la ,,mecanismul
administrativ utilizat pentru urmarirea obiectivelor fondurilor structurale si
de investitii europene” (Glosar — Politica Regionala, CE!*). Programele
multianuale ale Comisiei Europene asigurd coerenta si continuitatea pe o
perioada de sapte ani avand acoperire teritoriala la nivel international,
national sau subnational, in functie de mecanismele de guvernanta in

8 https://www.larousse.fr/dictionnaires/francais/m%C3%A9tropolisation/10910418 consultat

la data 20.08.2021
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https://ec.europa.eu/regional policy/en/policy/what/glossary/p/programmin
g
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vigoare. Obiectivele programului includ identificarea prioritatilor strategice
si a actiunilor orientative, conturarea alocdrilor financiare si sintetizarea
sistemelor de gestiune si control.

Rescalare teritorialda = modul in care sistemele politice, economice si
sociale migreaza catre noi niveluri teritoriale fie superioare, fie inferioare
(Keating, 2013). Rescalarea politicd, sau a guvernantei la nivel teritorial
implica o calibrare a relatiilor politice in teritoriu (in Europa, indeosebi in
contextul politicii de coeziune si a unei complexitati teritoriale crescande)
pentru a adresa provocari si disparitati teritoriale care nu pot fi abordate
eficient la nivelul administrativ In competenta caruia se regasesc resursele si
capacitatea de a actiona. Rescalarea poate fi inteleasa ca o Incercare de
explicare a fenomenelor contemporane in contextul guvernantei multi-nivel,
la nivel metropolitan manifestandu-se deopotriva ascendent (prin
imputernicirea acesteia de a rezolva probleme complexe de coerenta
internd) si descendent (prin implementarea politicilor si agendelor de
dezvoltare urbana la aceasta scara prin politica de coeziune).

Spatii soft = ,, spatii de guvernanta intermediare, care exista in afara,
alaturi sau in interiorul scarilor formale guvernamentale, de la masterplan-
uri la strategii multi-regionale” (Haughton et al. 2009, 2013, dupa
Haughton si Allmendinger, 2008). O noud forma de teritorialitate, produsa
intr-un context de guvernanta multi-nivel pentru a raspunde la necesitatea
abordarii unor probleme spatiale care apar 1n teritorii cu limite difuze, care
nu se conformeaza delimitarilor administrativ-politice, precum zonele
metropolitane.

Zona Urbana Functionald (ZUF) = zone compuse dintr-un oras dens
locuit si 0 zond de navetd mai putin dens populata, a carei piata fortei de
munci este puternic integrata cu orasul (OECD, 2012). in metodologia UE
— OECD, orasul se defineste ca un centru urban cu minim 50,000 locuitori,
iar arealul de navetd, ca unitatile administrativ teritoriale In care minim 15%
din populatia angajata lucreaza in centrul urban. Zona metropolitana este
adesea asimilata conceptului de Zona Urbana Functionala.
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ANEXA 1
Caracteristici metropolitane franceze: competentele EPCI

Tabel 24 - Atributiile Zonelor Metropolitane de drept comun franceze, conform legii (selectie)

Domeniul

Competente obli

Atributiile specifice

(selectie relevanta pentru cercetare)

satorii exercitate automat in locul municipalititilor

Planificarea
spatiului
metropolitan

Elaborarea Schemei de coerenta teritoriald (SCoT);
Planului Urbanistic Local (PLU); Planului de
Mobilitate Urbana (PDU);

Organizarea transportului urban; management
trafic; parcari;

Dezvoltarea si Intretinerea infrastructurilor de
circulatie;

Dezvoltarea si
planificarea
economicd, sociala si
culturala

Crearea, dezvoltarea si gestionarea zonelor de
activitate speciale;

Actiuni de guvernanta economica si promovarea
turismului;

Construirea, dezvoltarea, intretinerea si exploatarea
echipamentelor sociale, culturale si educationale de
interes metropolitan;

Politica publica
privind locuintele

Programul Local pentru Locuinte (PLH);

Politica locativa: ajutor financiar si locuinte
sociale;

Imbunitatirea fondului locativ si asanarea arealelor
insalubre;

Gestionarea
serviciilor de interes
colectiv

Gestionarea, extinderea si managementul unui nr.
amplu de servicii publice;

Protectia si
imbunititirea
calitatii mediului

Dezvoltarea si adoptarea planului regional pt.
energie si clima;

Managementul deseurilor, calitatii aerului, fonice,
a apeli, plajelor, prevenirea inundatiilor;

Competente optionale exercitate in locul departamentelor

Competente delegate
prin acord cu
departamentul

Managementul drumurilor departamentale si
accesoriilor;

Competente exercitate de departament in ceea ce
priveste dezvoltarea economica, turism, cultura,
infrastructuri sportive

Competente optionale exercitate in locul regiunilor
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Competente
transferate la
sesizare sau din
proprie initiativa

- Competentele exercitate de regiune in materie de
dezvoltare economica sau o parte a acestora;

Puteri devolutionate de la stat

Competente delegate
prin conventie in
baza existentei unui
program local de
locuinte

- Lacerere, statul poate transfera proprietatea,
dezvoltarea, intretinerea si gestionarea
echipamentelor si infrastructurii majore in zona
metropolitana.
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ANEXA 2
Orasele metropolitane italiene. Indicatori-cheie

Tabel 25 - Indicatori-cheie ai celor paisprezece Orase Metropolitane.

Orag Populatie % pop. in Suprafata Densitatea ~ Nr. Comune
Metropolitan (2019) oras (km?) populatiei
principal (loc/ha)

Roma 4,342,212 65.8% 5,363 810 121
Capitale
Milano 3,250,315 42.4% 1,576 2,063 133
Napoli 3,084,890 31.1% 1,179 2,617 92
Torino 2,259,523 38.8% 6,827 331 312
Palermo 1,252,588 53.0% 5,009 250 82
Bari 1,251,994 25.6% 3,863 324 41
Catania 1,107,702 28.1% 3,574 310 58
Bologna 1,014,619 38.5% 3,702 274 55
Florenta 1,011,349 37.5% 3,514 288 41
Venetia 853,338 30.5% 2,473 345 44
Genoa 841,180 68.7% 1,834 459 67
Messina 626,876 37.1% 3,266 192 108
Reggio 548,009 32.9% 3,210 171 97
Calabria
Cagliari 431,038 35.8% 1,249 345 17

TOTAL 21,875,633 46,639 469 1268
Rep. Italiana 60,359,546 302,073 200 7904

% Rep. 36.2% | 15.4% - | 16.0%

Italiana

Sursa datelor: ISTAT, 2019
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ANEXA 3
Formele de organizare metropolitana in Polonia. Evolutii

Tabel 26 - Forme de cooperare metropolitand in zonele metropolitane poloneze.

Forma de Numele zonei metropolitane Anul
cooperare infiintarii
Uniune Uniunea Metropolitand din Silezia 2017
Metropolitana Superioara si bazinul Dgbrowa
(Metropolis GZM)
Asociatie Uniunea Metropolitand Silezia 2007
intermunicipala Superioara, Silezia (anterior)
Companie Agentia de dezvoltare a aglomerarii 2005
Wroclaw
Asociatie Asociatia Metropolitand Varsovia 2000
metropolitana Asociatia Metropolitani Szczecin 2005
Asociatia Metropolitand Poznan 2011
Asociatia Metropolitand Bydgoszcz 2010
Asociatia Metropolitand Gdansk 2011
Acord de Acord de parteneriat al ZM Rzeszow 2005
pantencriat Acord de parteneriat privind ZM 2005
Bydgoszcz-Torun
Acord de parteneriat al ZM Biatystok 2005
Acord de parteneriat al ZM Lublin 2005
Consiliu Consiliul Metropolitan al Golfului 2007
Gdansk (anterior)
Consiliul Aglomerarii Poznan (anterior) 2007
Consiliul zonei metropolitane din 2007
Cracovia
Consiliul de cooperare al aglomerarii 2008
Kalisz-Ostrow

Sursa: dupa Kaczmarek, 2015
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ANEXA 4
Definitii ale zonelor metropolitane in legislatia roméaneasca

Tabel 27 — Tabel comparativ al prevederilor legislatiei-cheie pentru Zonele Metropolitane din
Romdnia

Definitii ale Zonelor Metropolitane in legislatia nationala

Textul initial

Modificari

Observatii

Legea 350 /2001 privind amenajarea teritoriului si urbanismul

Legea initiala nu
cuprindea
prevederi asupra
ZM, 1n schimb
definea teritoriul
metropolitan:

Suprafata situata
in_jurul marilor
aglomerari
urbane,
delimitata prin
studii de
specialitate, in
cadrul careia se
creeaza relatii
reciproce de
influenta in
domeniul cailor
de comunicatie,
economic, social,
cultural si al
intrastructurii
edilitare. De
regula limita
teritoriului
metropolitan
depaseste limita
administrativa a
localitatii si poate

OUG nr. 7/2011
pentru modificare si
completare a introdus
Art. 43'si
instrumentul Strategiei
de dezvoltare
teritoriald zonala
periurbana /
metropolitana.

OUG nr. 100/2016 a
introdus competenta
presedintelui
consiliului judetean de
coordonare a
elaborarii, intre altele,
a strategiilor de
dezvoltare teritoriala
zonala periurbana /
metropolitana, ,,pe
care le supune
aprobarii consiliului
Jjudetean, in baza
referatului tehnic al
arhitectului-sef/
urbanistului-sef.” (art.
24Y)

Termenul de teritoriu
metropolitan este similar
termenului de zona de
influentd (L. 351/2001).

Termenul metropolitan
este folosit in alaturarea
,.periurban/metropolitan”
in majoritatea contextelor
OUG 7/2011 fara a fi
oferitd o explicatie
satisfacatoare privind
diferentele dintre zonele
periurbane si cele
metropolitane.
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depasi limita
Judetului din care
face parte.

Ordinul 266/2016 pentru aprobarea
Normelor metodologice de aplicare a Legii
nr. 350/2001 privind amenajarea teritoriului
si urbanismul si de elaborare si actualizare
a documentatiilor de urbanism — Sectiunea
a 3-a mentioneaza principalele capitole ale
strategiei de dezvoltare teritoriala zonala
periurband/ metropolitana:

Zonele Metropolitane devin (impreuna cu
zonele periurbane si cele urbane
functionale) obiect de analiza si
componentd a PATJ-urilor.

Anexa 2 prezinta o separare a pieselor
obligatorii si optionale ale PUG-urilor
UAT-urilor rurale (studii de fundamentare,
piese PUG, avize si acorduri), diferentiind
UAT de rang IV din zone metropolitane /
periurbane de alte UAT de rang IV.

Nu se clarifica situatiile in
care este necesara o
strategie periurbana
versus una metropolitana.

Sectiunea a 3-a este
ambigua si insuficientd in
introducerea conceptului
de Strategie
Metropolitana.

Sectiunea a 4-a - Planul
de Mobilitate Urbana, cu
cele 2 articole si 17 sub-
articole ale acestora,
contine prevederi mult
mai detaliate si specifice
cu privire la context, scop,
principii, zone de
interventie, continut si
structura, monitorizare.

Legea 351 / 2001 privind aprobarea PATN - Sectiunea a [V-a Reteaua de

localitati
Art. 7.- (1) In Modificata prin Legea | Dispar prevederile potrivit
vederea nr. 264/2011: carora o zona
dezvoltarii metropolitand poate fi

echilibrate a
teritoriului din
zona Capitalei
Romaniei si a
municipiilor de
rangul I unitatile

Art. 7. - (1) In vederea
dezvoltarii echilibrate
a teritoriului din zona
Capitalei Romaniei si
a municipiilor de
rangul I sau a

delimitata independent de
limitele UATB, iar ZM
fiind astfel formate la
nivel de asociere de UAT-
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administrativ-
teritoriale de
baza din aceste
zone se pot asocia
intr-un
parteneriat
voluntar in scopul
Infiintarii de zone
metropolitane
aferente spatiului
urban.

(2) Zonele
metropolitane
prevazute la alin.
(1) functioneaza
ca entitati
independente fara
personalitate
Juridica.

(3) Zonele
metropolitane pot
functiona pe un
perimetru
independent de
limitele unitatilor
administrativ-
teritoriale, stabilit
de comun acord
de autoritdatile
administratiei
publice locale.

municipiilor resedintd
de judet, unitatile
administrativ-
teritoriale de baza din
aceste zone se pot
asocia intr-un
parteneriat voluntar in
scopul infiintarii de
zone metropolitane
aferente spatiului
urban. Asocierea
contribuie la intdrirea
complementaritatilor
intre aceste unitati si
factorii de decizie
interesati in
dezvoltarea
teritoriului.

uri, pe intreg teritoriul
acestora.

Dispare prevederea art. 7
(2) intrucat Zonelor
Metropolitane li se acorda
personalitate juridica de
drept privat si de utilitate
publica prin revizuirile
aduse L.215 (v. capitol
urmator).

Zona metropolitand - zonad constituitd prin
asociere, pe baza de parteneriat voluntar,
intre marile centre urbane (Capitala
Romaniei gi municipiile de rangul 1) si
localitatile urbane si rurale aflate in zona
imediata, la distante de pana la 30 km,

Nu exista o justificare in
legislativ cu privire la
raza de 30 km. Limita este
aleatorie si contestata in
practica de situatii variate
de dezvoltare a relatiilor
functionale, care depasesc
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intre care s-au dezvoltat relatii de
cooperare pe multiple planuri.

cu mult raza Tn anumite
cazuri.

Legea 215 /2001 a administratiei publice locale, abrogata de noul Cod
Administrativ — OUG 57/ 2019

Legea initiala nu
cuprindea
prevederi asupra
asociatiilor de

J) zona metropolitana
- asociatia de
dezvoltare
intercomunitarad

dezvoltare constituitd pe baza de
intercomunitara parteneriat intre
sau a zonelor capitala Romaniei sau
metropolitane. municipiile de rangul 1
ori municipiile
resedinta de judet si
unitatile
administrativ-

teritoriale aflate in
zona imediata."

Se introduce formula
parteneriatului cuprinsa in
Legea serviciilor
comunitare si de utilitati
publice nr. 51/2006 —
sectiunea 2, Asociatiile de
dezvoltare
intercomunitara

Ordonanta de Urgenta 57/2019 introduce
urmétoarele definitii, conform Articolului
5:

e) aglomerarile urbane - asociatiile de
dezvoltare intercomunitara constituite pe
baza de parteneriat intre municipii, altele
decat cele care sunt prevazute la lit. i), pe
de o parte, si orase impreund cu localitatile
urbane si rurale aflate in zona de influenta,
pe de altd parte;

i) asociatiile de dezvoltare intercomunitara
- structurile de cooperare cu personalitate
Juridica, de drept privat si de utilitate
publicd, infiintate, in conditiile legii, de
unitdtile administrativ- teritoriale pentru
realizarea in comun a unor proiecte de
dezvoltare de interes zonal sau regional ori

,Zona imediata” din
L215/2001 se inlocuieste
cu termenul ,,zona
limitrofa” in definitia
zonelor metropolitane.

Exista un grad ridicat de
ambiguitate si
suprapunere intre termeni:
aglomerarile urbane pot fi
zone metropolitane si
invers dacd se
indeplineste conditia de
resedinta de judet sau
capitald; nu este clar de ce
ADI de la litera i) exclud
aglomerarile urbane.
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pentru furnizarea in comun a unor servicii
publice;

qq) zona metropolitand - asociatia de
dezvoltare intercomunitara constituitd pe
baza de parteneriat intre capitala Romaniei
sau municipiile de rangul I ori municipiile
resedintad de judet si unitdtile administrativ-
teritoriale aflate in zona limitrofa.

PC = Pol de crestere definit prin HG 998 / 2008. *** PDU = Pol de
dezvoltare urbana definit ca atare prin HG 1149 / 2008
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ANEXA 5
Stadiul constituirii si transparenta privind ADI ZM in Romania

Tabel 28 - date de baza privind stadiul constituirii Asociatiilor de Dezvoltare Intercomunitard
pentru Zonele Metropolitane, 2021

Numir Numiér Prezenta Statut /
membri locuitori* online informatii
publicate
ADI ZM Bacau 23 227.057 Da Nu
ADI ZM Botosani 9 N/A Nu Nu
Agentia 19 472.777 Da Da
Metropolitana
pentru Dezvoltare
Durabild Brasov
ADI ZM Baia Mare 18 215.932 Da Da
ADI ZM Bucuresti 2 2.2 mil. Da Nu
ADI ZM Cluyj 21 441.846 Da Da
ADI ZM Constanta 16 491.692 Da Da
ADI ZM Craiova 24 356.544 Da Nu
ADI ZM Drobeta 7 124.470 Nu Nu
Turnu Severin
ADI ZM lasi 22 395.298 Da Da
ADI ZM Oradea 12 251.570 Da Da
ADI ZM Téargu 14 204.158 Nu Nu
Mures
ADI ZM Polul de 14 439.476 Da Da
Crestere Timisoara
ADI ZM Zalau 19 (46) N/A Nu Nu

* Numar de locuitori conform informatiilor prezentate de catre ADI-uri sau de catre
FZMAUR.
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ANEXA 6
Centralizare a indicatorilor privind studiile de caz

Tabel 29 - Indicatori de bazda ai zonelor metropolitane studii de caz

Indicator Lyon Bologna Poznan Cluj-Napoca
Suprafata zonei 553.7 3,702 3,082 1,603
metropolitane (ZM)

(km2)

Numérul de UAT-uri 59 55 22 20
componente

Suprafata medie a 9.38 67.31 140.09 80.15
UAT (km2)

% suprafata UAT 8.65% 3.80% 8.5% 11.2%
principal din

suprafata ZM (%)

Procentul suprafetei 0.8% 16.5% 10.3% 4.7%
ZM din suprafata

regiunii NUTS 2 (%)

Numirul de locuitori 1,385,927 | 1,021,501 | 1,050,383 445,736
total (2019)

Densitatea populatiei 2,503.03 275.93 340.81 278.06
(loc./km2)

Procentul pop. ZM 17.44% 22.89% 30.02% 15.73%
din populatia regiunii

NUTS 2 (%)

Procentul pop. UAT 37.42% 38.71% 50.92% 74.06%

principal din
populatia zonei
metropolitane (%)

Dinamica populatiei 9.71% 3.78% 6.75% 11.52%
(2009-2019) 1a nivelul
ZM (%)

Dinamica populatiei 9.34% 4.38% -3.50% 1.97%
(2009-2019) 1a nivelul
UAT principal (%)
Procentul populatiei 66.50% 62.87% 61.92% 68.79%
active in varsta de
munca 15-64 ani, 2019
(%)
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Evolutia populatiei
active in varsta de
munca

N/A

N/A

-4.79%

4.22%

Raport angajati /
populatia activa (2019,
2018 pt Cluj)

71.0%

74.3%

83.1%

77.9%

Rata somajului 2019

8.60%

4.40%

1.40%

0.43%

PIB per capita la
preturi curente, NUTS
3

43,000

41,500

42,000

27,100

Dinamica PIB/loc.
NUTS3 (2009-2018)

22.86%

23.88%

45.83%

79.47%

% studenti din total
locuitori

9.96%

8.04%

12.38%

17.95%

Dinamica locuintelor
(2009-2019) 1a nivel de
™M

15.98%

15.79%

25.76%

32.64%

Dinamica locuintelor
la nivel de municipiu
principal*

13.51%

6.27%

13.58%

25.94%

Dinamica S. locuibile
pe locuitor (2009-
2019)

N/A

N/A

19.34%

56.56%

Dinamica S. locuibile
pe locuinta (2009-
2019)

N/A

N/A

5.56%

31.63%

Accesibilitate: S in
interiorul izocronei de
60 minute (de centrul
municipiului
principal) - kmp

8319.26

7428.22

6021.61

2615.75

Procentul S in
interiorul izocronei de
30 minute
(autoturism)*

100.0%

25.8%

25.7%

29.7%

Trafic total
aeroportuar - pasageri
2019

11,700,00
0

9,405,920

2,379,635

2,923,845

Dinamica traficului
aeroportuar (2014-
2019)

38.2%

43.1%

64.6%

147.4%
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Bugetul Zonei 3,4 mld. 201 mil. N/A 478,459
Metropolitane (€),
2019
Bugetul orasului 691 mil. 991 mil. 800 mil. 352 mil.
principal (€), 2019
Bugetul Zonei 2,453.23 196.92 N/A 1.07
Metropolitane pe cap
de locuitor (€/loc.),
2019
Bugetul orasului 1,333.47 2,521.06 1,440.00 1,085.04
principal pe cap de
locuitor (€/loc.), 2019
Nr. angajati ai ZM 8700 445 N/A 29
(2017/2019/2020)
Nr. angajati oras 7300 4300 1736 814
principal, 2019
Dinamica emisii CO2 -15.53% -10.24% 24.27% 19.17%
rezidential 2000-2015
Dinamica emisii 0.58% -2.76% -11.44% -11.18%
PM2.5 total (2000-
2015)
Gradul de inverzire 3.29% 6.06% 10.73% 3.16%
estimat (2000-2014),
%
Nr. studenti 138,000 82,107 130,000 80,000
(2018/2019)
% studenti din total 9.96% 8.04% 12.38% 17.95%
locuitori
Indicatori-cheie la Lyon Bologna Poznan Cluj-Napoca
nivel de ZUF - Atlasul
Urban 20120

Suprafata zonei 553.7 3,702 3,082 1,603
metropolitane (ZM)

(km?)

Suprafati ZUF (km?) 3669.79 2038.59 3092.01 591.66
Procentul ZUF din 562.78% -44.93% 0.32% -63.09%
™M

- suprafete artificiale 23.6% 16.1% 15.0% 15.5%
(%)

- suprafete agricole (%) 55.0% 61.1% 58.1% 66.8%
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- suprafete naturale (%)

18.4%

21.1%

25.1%

17.3%

- zone umede si
suprafete acvatice (%)

3.0%

1.7%

1.8%

0.4%

- suprafete artificiale
(km2)

866.07

328.21

463.80

91.71

- suprafete agricole
(km2)

2018.38

1245.58

1796.46

395.23

- suprafete naturale
(km2)

675.24

430.14

776.09

102.36

- zone umede si
suprafete acvatice
(km2)

110.09

34.66

55.66

237

Expansiune urbana
2012-2018 (conversie
suprafete agricole si
naturale (km?2)

18.90

5.35

30.7

11.7

Expansiune urbana
2012-2018 (% din
total suprafata
artificiala)

2.18%

1.63%

6.62%

12.76%

Sursa date: ISTAT.it, INSEE.fr, Stat.Gov.pl, INS.ro
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ANEXA 7
Intinderi si limite ale zonelor metropolitane studiu de caz

Legenda
Limita zonei metropolitane ca entitate "7 Limita zonei urbane functionale
institutionala (asociatie sau autoritate) me=wsd (EUROSTAT, JRC si CE)

Limita administrativa a municipiului
principal Surse: EC JRC, European Settlement Map R2019;
EUROSTAT Regional Yearbook 2020
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Legenda

Limita zonei metropolitane ca entitate [ Limita zonei urbane functionale
institutionala (asociatie sau autoritate) == (EUROSTAT, JRC si CE)

Limita administrativa a municipiului
principal Surse: EC JRC, European Settlement Map R2019;
EUROSTAT Regional Yearbook 2020
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Legenda

Limita zonei metropolitane ca entitate

“ Limita zonei urbane functionale

institutionala (asociatie sau autoritate) L (EUROSTAT, JRC si CE)
Li'mit-a administrativa a municipiului Surse: EC JRC, European Settlement Map R2019;
principal EUROSTAT Regional Yearbook 2020

362



Legenda

Limita zonei metropolitane ca entitate
institutionala (asociatie sau autoritate)

Limita administrativd a municipiului
principal

Limita zonei urbane functionale

* (EUROSTAT, JRC si CE)

poooooo

i T Limita zonei urbane functionale
[ | (Propunere Banca Mondiala)

Surse: EC JRC, European Settlement Map R2019;
EUROSTAT Regional Yearbook 2020
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ANEXA 8

Competentele zonei metropolitane Lyon, dupa provenienta

Competentele

originale ale CU
Grand Lyon

- Urbanism

- Planificare
teritoriala

- Transport si
mobilitate

- Dezvoltarea locuirii
si habitatului

- Dezvoltare durabila
si energie

- Dezvoltare
economica

- Relatii
internationale

- Managementul
deseurilor si
curdtenie

- Apa i canalizare
- Drumuri

- Turism

- Agriculturd

Tabel 30 - Competentele zonei metropolitane Lyon, dupa provenienta

Competente
departamentale

Amenajarea
teritoriului

Ocuparea fortei de
muncad

Ocrotirea persoanelor
varstnice si a celor cu
dizabilitati

Locuinte si dezvoltare
urband

Mobilitate

Ocrotirea familiei si
copiilor

Educatie (secundara)
Cultura si sport
Drumuri

Turism

Agricultura

Alte puteri, prin lege
(selectie)

- Crearea si gestionarea
facilitatilor culturale

- Constructie si
intretinerea retelelor de
alimentare cu energie
termicd, apa, gaze, si a
retelelor broadband

Concesiunea distributiei
de energie electrica si
gaze

Gestionarea mediilor
acvatice si prevenirea
inundatiilor

Prevenirea delincventei

Participare la
gestionarea clusterelor
competitive

Sursa: GrandLyon.org
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ANEXA 8
Reprezentarea 1n baza populatiei in ADI ZMC

Tabel 31 - Reprezentarea in adunarea generala a ADI ZMC, la nivelul populatiei din 2008 si
2020

Denumirea UAT Populatia Populatia Dinamica Nr.
domiciliu domiciliu pop. repr. in
2008 2020 AG
1 Mun. Cluj-Napoca 316715 327360 0.86% 32
2 Judetul Cluyj 707647 737242 6.53% 4
3 Comuna Aiton 1212 1004 -18.77% 1
4 Comuna Apahida 9103 14475 51.65% 1
5 Comuna Baciu 8236 12292 44.97% 1
6 Comuna Bontida 4797 4823 -4.57% 1
7 Comuna Borsa 1611 1314 -18.03% 1
8 Comuna Céaianu 2519 2362 -4.37% 1
9 | Comuna Chinteni 2728 3430 24.01% 1
10 | Comuna Ciurila 1347 1508 3.93% 1
11 | Comuna Cojocna 4302 4202 -5.59% 1
12 | Comuna Feleacu 3572 4135 14.54% 1
13 | Comuna Floresti 7973 41521 82.01% 2
14 | Comuna Garbau 2448 2243 -14.71% 1
15 | Comuna Gildu 7947 9039 9.01% 1
20 | Comuna Jucu 3969 4704 13.71% 1
21 | Comuna Petrestii de 1768 1474 -15.29% 1
Jos
16 | Comuna Sanpaul 2381 2242 -5.88% 1
17 | Comuna Savadisla 4196 4067 -7.40% 1
18 | Comuna Tureni 2415 2144 -14.65% 1
19 | Comuna Vultureni 1456 1397 -2.85% 1

Sursa: INS TEMPO
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