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Adaptacja polityki przestrzennej gmin
Metropolii Poznan do nowych regulacji
prawnych i metropolitalnej koncepcji rozwoju

Zarys tredci: Celem artykulu jest przedstawienie przebiegu procesu dostosowywania
podstawowych dokumentéw polityki przestrzennej gmin Metropolii Poznan (studidéw
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy) do regulacji praw-
nych wprowadzonych w 2015 r., do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym oraz do wytycznych wynikajacych z , Koncepcji Kierunkéw Rozwoju Przestrzennego
Metropolii Poznan” — pozaustawowego opracowania planistycznego w skali obszaru me-
tropolitalnego, powstalego z inicjatywy samorzadéw lokalnych zrzeszonych w Stowarzy-
szeniu Metropolia Poznan. Podstawa badan empirycznych byt zbiér kilkunastu projektow
zmian studiéw gminnych, przediozonych w latach 2017-2018 do zaopiniowania przez
Metropolitalng Komisje Planistyczna dzialajaca przy zarzadzie stowarzyszenia. W ra-
mach analizy projektéw szczegélng uwage poswigcono elementom kluczowym zaréwno
z punktu widzenia nowych regulacji prawnych, jak i metropolitalnej koncepcji rozwoju,
tj. problemom prognozowania zapotrzebowania na tereny mieszkaniowe i produkcyjno-
-ustugowe oraz bilansowania ich zasobéw i wyznaczania konkretnych lokalizacji w stu-
diach gminnych. Artykut koncza wnioski i rekomendacje dotyczace wptywu dziatan po-
dejmowanych na poziomie krajowym i metropolitalnym na polityke przestrzenna w skali
lokalne;j.

Stowa kluczowe: planowanie metropolitalne, ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy, Metropolitalna Komisja Planistyczna

Wprowadzenie

Problematyka integracji i koordynacji polityki przestrzennej w skali obszaru me-
tropolitalnego jest jednym z najszerzej dyskutowanych interdyscyplinarnych za-
gadnien z pogranicza geografii administracji i zarzadzania (wspoélizarzadzania)
terytorialnego (geography of governance) oraz urbanistyki i teorii planowania. Rola
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planowania metropolitalnego jako instrumentu réownowazenia proceséw rozwo-
jowych, zapewniania jednoczesnej realizacji celow spotecznych, ekonomicznych
i Srodowiskowych oraz podwyzszania jakosci zycia mieszkancéw zostala wyraz-
nie podkre$lona w Nowej Agendzie Miejskiej przyjetej na konferencji Habitat
III w Quito (New Urban Agenda 2017), w ktérej w paragrafie 96 podkreslono
znaczenie synergii i interakcji pomigdzy obszarami miejskimi a ich bezposrednim
otoczeniem podmiejskim i wiejskim.

Tradycyjne spojrzenie na planowanie obszaru metropolitalnego w duchu pla-
nowania regionalnego i reformy metropolitalnej (Lefevre 1998, Galland 2012,
Razin 2015) w duzej mierze wigzalo sie z upodmiotowieniem takiego uktadu
osadniczego w podziale terytorialnym panstwa i problematyka jego ustroju po-
lityczno-administracyjnego. Ograniczone praktyczne sukcesy takiego podejscia
i skala probleméw zwigzanych z kompleksowymi reformami i uwzglednianiem
obszaréw metropolitalnych w systemie zarzadzania terytorialnego panstwa spo-
wodowaly, ze w ostatnich dekadach pojawila si¢ nowa wizja planowania, oparta
na przejsciu od modelu technokratyczno-administracyjnego w kierunku podej-
$cia bazujacego na zarzadzaniu wielopoziomowym i wspdlpracy interesariuszy
z réznych dziedzin (Herrschel, Newman 2002, Salet i in. 2003). W takim ujeciu
obszar metropolitalny staje sie ,miekka przestrzenia” planowania (Allmendinger,
Haughton 2009, Haughton i in. 2010, Walsh i in. 2012, Haughton i in. 2013),
ktore jednak nabiera jednocze$nie charakteru bardziej strategicznego i zintegro-
wanego niz dotychczas, co zauwazalne jest cho¢by w zmianie dominujacego po-
jecia w terminologii anglojezycznej z land use planning na spatial planning (Healey
i in. 1997, Albrechts i in. 2003, Nadin 2007, Allmendinger, Haughton 2010).
Jednoczesnie nadal istotna role w kreowaniu mechanizméw i celéw planowania
odgrywaja agendy rzadu centralnego (Allmendinger, Haughton 2009), choc¢by
przez regulacje prawne czy instrumenty finansowe (Jessop 2016).

Problemy zwigzane z planowaniem metropolitalnym dotyczg réwniez Polski,
gdzie po 1990 r. rozwdj przestrzenny najwigkszych miast na niespotykang wcze-
$niej skale przenidst sie rowniez na tereny sasiednich gmin, inicjujac procesy sub-
urbanizacji. Jednym z obszaréw w najwiekszym stopniu dotknietych tym trendem
jest obszar metropolitalny Poznania (Mikuta, Kaczmarek 2017). Stanowi on tez
najbardziej zaawansowany w Polsce przykiad oddolnej wspoétpracy samorzadowej
(Janas, Jarczewski 2017), ktéra na drodze ewolucyjnej, poprzez wypracowanie
ogodlnych dokumentéw strategicznych i stworzenie odpowiednich form instytu-
cjonalnych, doprowadzila do stworzenia metropolitalnej koncepcji rozwoju prze-
strzennego oraz modelu organizacyjnego jej implementacji. Jednocze$nie trwaja-
ce wiele lat prace legislacyjne na poziomie rzadowym doprowadzity w 2015 r. do
uchwalenia dwoch ustaw: o rewitalizacji i o zwigzkach metropolitalnych, ktére
w istotny sposéb zmodyfikowaly i uzupetnily formalny system planowania prze-
strzennego w Polsce.

Kluczowym problemem zwigzanym z planowaniem metropolitalnym i jego
zaréwno twardymi, jak i miekkimi formami jest przeniesienie przyjetych w tej
skali ustalen i wytycznych na poziom lokalny. Celem niniejszego artykulu jest
przedstawienie przebiegu procesu dostosowywania podstawowych dokumentow
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polityki przestrzennej gmin Metropolii Poznan - studiéw uwarunkowan i kierun-
kéw zagospodarowania przestrzennego gminy — do regulacji prawnych wprowa-
dzonych w 2015 r., do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(tj. Dz.U. z 2018 r., poz. 1945) oraz do wytycznych wynikajacych z ,, Koncepcji
kierunkéw rozwoju przestrzennego Metropolii Poznan” (KKRPMP) jako poza-
ustawowego opracowania planistycznego w skali obszaru metropolitalnego,
powstaltego z inicjatywy samorzadéw lokalnych zrzeszonych w Stowarzyszeniu
Metropolia Poznan. Jako punkt wyjscia do analizy przyjeto ksztalt i funkcjonowa-
nie polskiego systemu planowania przestrzennego przed 2015 r. Nastepnie scha-
rakteryzowano $ciezke rozwoju wspodtpracy planistycznej w Metropolii Poznan,
sam dokument KKRPMP, ktérym ona zaowocowala, oraz przedstawiono gtéwne
elementy wspomnianych wyzej zmian prawnych, ktére weszty w zycie w 2015 r.
Podstawa empirycznej czesci pracy jest zbior kilkunastu projektéw zmian stu-
diéw gminnych, przediozonych w latach 2017-2018 do zaopiniowania przez
Metropolitalng Komisje Planistyczng dzialajaca przy zarzadzie stowarzyszenia.
W ramach analizy projektéw szczegélng uwage poswiecono elementom kluczo-
wym zaréwno z punktu widzenia nowych regulacji prawnych, jak i metropolital-
nej koncepcji rozwoju, tj. problemom prognozowania zapotrzebowania na tereny
mieszkaniowe i produkcyjno-ustugowe oraz bilansowania ich zasobéw i wyzna-
czania konkretnych lokalizacji w studiach gminnych. Artykut koncza wnioski i re-
komendacje dotyczace wplywu dzialan podejmowanych na poziomie krajowym
i metropolitalnym na polityke przestrzenng w skali lokalne;.

Punkt wyjscia: dezintegracja systemu planowania
przestrzennego w Polsce

Przemiany polskiego systemu planowania w pierwszych latach po przelomie
ustrojowym 1989 r. konsekwentnie zmierzaty w dwéch zasadniczych kierunkach.
Po pierwsze, municypalizacja planowania, przeprowadzona juz w 1990 r., ozna-
czala zerwanie z zasadg hierarchicznego i odgérnie sterowanego planowania, cha-
rakterystycznego dla okresu PRL. Zamiast tego kluczowa role zaczeta odgrywac
zasada wladztwa planistycznego gminy, a zdecydowana wiekszo$¢ decyzji doty-
czacych bezposredniego zagospodarowania przestrzennego, w tym planowania
funkcji terenéw, przekazano do kompetencji organéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego na tym szczeblu, majacych demokratyczny mandat wyborczy (Ko-
lipinski 2014). Reforma terytorialno-administracyjna w 1998 r. wprowadzita co
prawda drugi poziom samorzadowego planowania przestrzennego — wojewodzki,
jednak jego zakres ograniczony zostat do spraw wynikajacych z regionalnego cha-
rakteru dokumentu, bez wskazywania konkretnych przedsiewzie¢ zmierzajacych
do realizacji ustalen (Gorzym-Wilkowski 2011) oraz przy bardzo ograniczonej
mocy ingerencji w procesy zagospodarowania przestrzennego w skali lokalnej,
w szczegdlnosci zwigzane z rozmieszczeniem podstawowych funkcji inwestycyj-
nych: mieszkaniowych i produkcyjno-ustugowych.



110 tukasz Mikuta

Po drugie, wyraznie zaznaczyt sie trend ku liberalizacji systemu planowania,

i szerzej — calego modelu rozwoju przestrzennego, ktérego przejawem byly regula-

cje zawarte w dwoch fundamentalnych dla tej dziedziny aktach prawnych: ustawie

z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. nr 89, poz. 415

z pbdzn. zm.) oraz ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowa-

niu przestrzennym (Kolipinski, Szulczewska 2010). Na liberalizacje planowania

skladaly sie przede wszystkim tak fundamentalne elementy, jak: odejscie od za-
sady zabudowy planowej, wprowadzenie fakultatywnego charakteru miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego (mpzp), zastapienie ogélnego mpzp
dla calej gminy dokumentem programowym pod nazwg studium uwarunkowan

i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy (1994) oraz wygaszenie

obowigzujacych ogdlnych mpzp z konicem 2003 r. i wprowadzenie na terenach nie-

objetych planami alternatywnej procedury okreslania warunkéw zabudowy i zago-
spodarowania terenu w drodze indywidualnej decyzji administracyjnej, opartej na

tzw. zasadzie dobrego sasiedztwa i niewymagajacej zgodnosci ze studium (2003).
Krytycznym elementem systemu planowania jest réwniez trudny dla wielu

jednostek samorzadu terytorialnego mechanizm finansowy zwigzany z wejsciem

w zycie planéw miejscowych (Olbrysz, Kozifiski 2011, Fundacja... 2013, Sleszyn-

ski 2018b). Obowiazujace regulacje prawne, w tym art. 36 ustawy o planowaniu

i zagospodarowaniu przestrzennym, ustalaja odpowiedzialno$¢ gminy za wyku-

py gruntéow pod cele publiczne i odszkodowania z tytutu ograniczenia mozliwo-

$ci korzystania z terenu, jednak w niewystarczajacy sposob definiujg standardy,
model finansowania i odpowiedzialnos$¢ za realizacje infrastruktury technicznej

i spolecznej, niezbednej dla wiasciwego przebiegu proceséw urbanizacji.
Dezintegracja systemu planowania w Polsce ma wigc w rzeczywistosci potrdj-

ny charakter:

 terytorialny — duzy przeskok skalarny miedzy poziomem regionalnym a gmin-
nym i brak bezposredniej relacji miedzy nimi w zakresie podstawowych funk-
¢ji inwestycyjnych,

e proceduralny — dwie odmienne pod wzgledem prawnym $ciezki ustalenia
warunkéw i parametréw zagospodarowania przestrzennego: miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego oraz decyzja o warunkach zabudowy i za-
gospodarowania terenu (ponadto liczne odstepstwa zwigzane z tzw. specusta-
wami, w tym obowiazujaca od 2018 r. specustawa mieszkaniowa),

* finansowo-realizacyjny — praktyczne oddzielenie rozstrzygnie¢ w zakresie za-
gospodarowania terenu od realizacji infrastruktury i jej finansowania.
Powstate w wyniku niedoskonalo$ci systemu planowania dysfunkcje rozwoju

przestrzennego (Sleszyniski 2015, 2018a) ujawniaja sie w najwiekszym stopniu
na obszarach najbardziej dynamicznego ruchu budowlanego, a wiec na obszarach
metropolitalnych. Sg one dotkniete procesami urban sprawl i cierpia z powodu
niedostatkéw infrastruktury publicznej, rozwijajacej sie zbyt wolno w stosunku
do indywidualnego i deweloperskiego budownictwa mieszkaniowego oraz ko-
mercyjnych obiektéw przemyslowo-ustugowych. Narazone sa takze na eksten-
sywne zawlaszczanie terenu, czgsto w sasiedztwie obszaréw cennych przyrodni-
czo i krajobrazowo.
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Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym od poczatku za-
kladala specjalny dokument planistyczny na poziomie metropolitalnym — plan
zagospodarowania przestrzennego obszaru metropolitalnego jako zalgcznik do
planu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa. Jednak przez lakoniczny
i nieprecyzyjny charakter tej regulacji (przede wszystkim w zakresie delimitacji
obszaru metropolitalnego i podmiotu za nig odpowiedzialnego oraz samej tresci
i zawartosci planu zagospodarowania przestrzennego obszaru metropolitalnego),
a takze odestania do powstajacej przez wiele lat po przyjeciu ustawy ,, Koncepcji
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju” (KPZK), wymodg sporzadzenia planu
zagospodarowania przestrzennego obszaru metropolitalnego nabrat charakteru
czysto deklaratywnego.

W administracji rzadowej istniata co prawda swiadomo$¢ konieczno$ci wzmoc-
nienia planowania na poziomie metropolitalnym, widoczna chociazby w prébach
przygotowania tzw. ustawy metropolitalnej (szczegdlnie w latach 2007-2009),
zawierajacej bogate odniesienia do tematyki planowania przestrzennego, czy
w zapisach dokumentéw strategiczno-programowych (KPZK 2030, Krajowa Po-
lityka Miejska). W praktyce jednak do 2015 r. nie przybraly one charakteru kon-
kretnych rozwiazan legislacyjnych, poza zmianami wynikajacymi z ustawy z dnia
24 stycznia 2014 r. o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2014 r., poz. 379), ktére zastapily poje-
cie ,obszaru metropolitalnego” koncepcja ,,miejskiego osrodka funkcjonalnego
osrodka wojewodzkiego” i wprowadzily pewne regulacje odnoszace sie do sa-
mej delimitacji takiego obszaru (Mikuta 2015). Bez zmian pozostaly natomiast
przepisy odnoszace sie do funkcji, charakteru i zakresu planu zagospodarowania
przestrzennego miejskiego obszaru funkcjonalnego (czyli wczesniej obszaru me-
tropolitalnego), a takze procedury jego sporzadzania i uchwalania.

Oddolna $ciezka kreowania metropolitalnej koncepcji
rozwoju przestrzennego w Metropolii Poznan

Niezaleznie od prowadzonych z ograniczonym rezultatem prac legislacyjnych
i programowych na szczeblu rzadowym, $wiadomos¢ probleméw wynikajacych
z braku koordynacji planistycznej na poziomie metropolitalnym pojawiala sie
rowniez wérdéd wiadz samorzadowych na poziomie lokalnym, zaniepokojonych
skutkami chaotycznego i zdezorganizowanego rozwoju przestrzennego, szczegol-
nie w otoczeniu najwiekszych miast.

W niektérych przypadkach zaowocowalo to podjeciem konkretnych dziatan
organizacyjnych i programowych zmierzajacych do integracji metropolitalnej.
Na szczegdlng uwage zastuguje $ciezka rozwoju wspodtpracy planistycznej w Me-
tropolii Poznan, bedacej w opinii ekspertéw przyktadem najbardziej rozwinietej
oddolnej integracji metropolitalnej (Janas, Jarczewski 2017), obejmujacej takze,
w zakresie znacznie szerszym od innych miejskich obszaréw funkcjonalnych,
problematyke planistyczng (Ewaluacja... 2018).
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Metropolia Poznan obejmuje miasto Poznan i 21 sgsiednich gmin, w tym w ca-
tosci powiat poznanski ziemski. Jednostki te tworzg od 2011 r. Stowarzyszenie
Metropolia Poznan, ktérego rejon dzialania zostal réwniez okredlony jako obszar
realizacji zintegrowanych inwestycji terytorialnych w miejskim obszarze funkcjo-
nalnym Poznania. Wedlug stanu na koniec 2017 r. (BDL GUS) Metropolia Poznan
zajmuje powierzchnie 3082 km? i zamieszkiwana jest przez 1 029 022 osoby.

Cho¢ wspolpraca w zakresie integracji samorzadowych ustug publicznych
w Metropolii Poznan rozpoczeta sie juz w latach 90. XX w. (szczegdlnie w za-
kresie gospodarki wodno-$ciekowej oraz zadan samorzadu powiatowego: bez-
pieczenstwo, rynek pracy), to za przelomowy moment polityczny nalezy uznaé
powotanie w 2007 r. Rady Aglomeracji Poznanskiej jako niesformalizowanego fo-
rum wspolpracy lokalnych lideréw samorzadowych: prezydenta miasta Poznania,
starosty poznanskiego oraz wojtéw i burmistrzéw 17 gmin powiatu poznanskie-
go. W nastepnych latach sklad zostal uzupelniony o dalsze 4 gminy spoza powia-
tu poznanskiego. Waznym czynnikiem integracji byto podjecie prac nad wspdlng

¥

granice powiatéw
granice gmin
- gminy miejskie
- gminy miejsko-wiejskie
gminy wiejskie
Ryc. 1. Metropolia Poznan — podziat administracyjny na gminy (2018 r.)
Zrédlo: opracowanie wlasne.
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strategia rozwoju aglomeracji we wspodtpracy z poznanskim $rodowiskiem na-
ukowym (Konsorcjum Badan nad Aglomeracja Poznanska, koordynowane przez
Centrum Badan Metropolitalnych UAM), ktére doprowadzily do powstania tzw.
biatej ksiegi, czyli ,Strategii rozwoju aglomeracji poznanskiej — Metropolia Po-
znan 2020”. Zgodnie z zalozeniami strategii niesformalizowane cialo w postaci
Rady Aglomeracji przeksztalcilo si¢ oficjalnie w 2011 r. w nowy podmiot o na-
zwie Stowarzyszenie Metropolia Poznan, majacy osobowo$¢ prawng (Kaczmarek
iin. 2011).

W warstwie merytorycznej aglomeracyjna strategia rozwoju przypisala bar-
dzo duzy priorytet, zgodnie z wynikami wskazan lideréw samorzadowych oraz
mieszkancéw aglomeracji (Mikuta 2011), dwoém pierwszym osiom programo-
wym: ,Gospodarka przestrzenna i rodowisko” oraz ,Infrastruktura i organizacja
transportu”. Wérdd przedsiewzie¢ wymienionych w strategii punkt 1.1 zdefinio-
wany zostal jako , Koncepcja zagospodarowania przestrzennego metropolii po-
znanskiej”. Realizacja tego celu odbyta sie w dwodch etapach. W latach 2011-2012
przygotowane zostalo obszerne opracowanie diagnostyczne — ,,Studium uwarun-
kowan rozwoju przestrzennego aglomeracji poznanskiej”, a nastepnie sporzadzo-
no wiasciwy planistyczny dokument kierunkowy: ,, Koncepcje kierunkéw rozwoju
przestrzennego Metropolii Poznan” (2016), przyjety uchwata nr 6/2017 Rady
Metropolii Stowarzyszenia Metropolia Poznan z dnia 21 lutego 2017 r.

Koncepcja obejmuje kilkanascie obszaréw tematycznych, z ktérych za najwaz-
niejsze nalezy uzna¢ wytyczne w dziedzinie ksztaltowania zielonej infrastruktury,
planowania funkcji mieszkaniowych i produkcyjno-ustugowych oraz metropoli-
talnego systemu transportu. Wazna innowacja wprowadzong w koncepcji byto
oparcie wskazan w zakresie rekomendowanych obszaréw rozwoju funkcji miesz-
kaniowych i produkcyjno-ustugowych na podstawie bilansu zasobu tego rodza-
jow terenéw w istniejacych dokumentach planistycznych gmin (studia i plany
miejscowe) oraz prognozy realnego zapotrzebowania wynikajacej z trendéw de-
mografii i rynku mieszkaniowego, a takze uwarunkowan ekonomicznych.

W wyniku diagnoz i analiz, przeprowadzonych wedtug ujednoliconych sposo-
béw oceny przydatnoséci terendéw pod okreslony typ zagospodarowania, w czesci
kierunkowej zaproponowano znaczace ograniczenie arealu gruntéw docelowo
wskazywanych w studiach gminnych pod rozwdj funkcji mieszkaniowych i pro-
dukcyjno-ustugowych. Wéréd obszaréw rekomendowanych do takiego zagospo-
darowania pozostawiono tereny najlepiej predestynowane do petnienia tej roli,
ktorych taczna powierzchnia jest w stanie, wciaz jeszcze z duzym naddatkiem,
zaspokoi¢ wieloletnie potrzeby rozwojowe w skali calej metropolii.

Integralna czescia ,, Koncepcji kierunkéw rozwoju przestrzennego Metropolii
Poznan” jest propozycja systemu jej wdrazania, oparta na dwéch nowych i niemaja-
cych bezposredniego odniesienia w obowigzujacym systemie planowania formach
organizacyjnych: Metropolitalnym Forum Planistycznym oraz Metropolitalnej
Komisji Planistycznej. W szczegdlnosci ten drugi podmiot, dziatajacy jako organ
doradczy Zarzadu Stowarzyszenia Metropolia Poznan, ma za zadanie opiniowa-
nie projektéw zmian w studiach gminnych pod katem ich zgodnosci z koncepcja
metropolitalng. Komisja zostata formalnie powolana w lutym 2017 r. i rozpoczela
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prace od kwietnia tego samego roku. Proces adaptacji gminnych dokumentéw pla-
nistycznych do wytycznych , Koncepcji kierunkéw rozwoju przestrzennego Metro-
polii Poznan” przebiega wigc przy udziale komisji, jednak peini ona role wylacznie
opiniodawcza, bez kompetencji do wigzacego prawnie uzgodnienia projektu. Cha-
rakterystyka przedlozonych komisji projektéw, bedacych podstawa empirycznej
czedci niniejszej pracy, zostala przedstawiona w dalszej czesci artykutu.

Nowelizacja podstaw prawnych systemu planowania
w 2015 .

»Koncepcja kierunkéw rozwoju przestrzennego Metropolii Poznan” powstawala
w sytuacji braku realnych podstaw prawnych dla prowadzonych dziatan. Wyprze-
dzita tym samym istotne zmiany w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (w dalszej czesci pracy u.p.z.p.), ktére zo-
staly wprowadzone w drodze ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zwiazkach
metropolitalnych (Dz.U. z 2015 r., poz. 1890) oraz ustawy z dnia 9 pazdziernika
2015 r. o rewitalizacji (Dz.U. z 2015 r., poz. 1777).

Ustawa o zwiazkach metropolitalnych wprowadzita do porzadku prawnego
nowy instrument integracji planowania przestrzennego na szczeblu metropo-
litalnym, czyli ramowe studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego zwiazku metropolitalnego, zwane ,,studium metropolitalnym”.
Powigzane ono bylo z zupelnie nowa forma ustrojowo-organizacyjna obszaru me-
tropolitalnego, tj. zwiazkiem metropolitalnym, tworzonym przez miasta, gminy
i powiaty. Taka konstrukcja oznaczata istotne przeniesienie kompetencji plani-
stycznych w skali metropolitalnej z poziomu samorzadu wojewddztwa na poziom
odpowiednio zinstytucjonalizowanej wspdtpracy samorzadow lokalnych.

Zgodnie z art. 370 u.p.z.p. studium metropolitalne nie jest aktem prawa miej-
scowego, a jego ustalenia obejmujg jedynie elementy niezbedne do wtasciwego
ukierunkowania polityki przestrzennej gmin nalezacych do zwiazku, ze wzgle-
du na spéjnosc¢ przestrzenng i spoleczno-gospodarcza obszaru metropolitalnego.
Z drugiej jednak strony, ustalenia te sa wiazace dla wojta, burmistrza albo prezy-
denta miasta przy sporzadzaniu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego gminy.

Zywot samej ustawy o zwigzkach metropolitalnych okazat sie bardzo krétko-
trwaly. Zanim znalazla jakiekolwiek praktyczne zastosowanie, zostala bowiem
uchylona poprzez ustawe z dnia 9 marca 2017 r. o zwiazku metropolitalnym
w wojewddztwie Slaskim (Dz.U. z 2017 r., poz. 730), ktéra ograniczyta mozli-
wo$¢ tworzenia zwigzku metropolitalnego w Polsce do jednego indywidualnie
wskazanego obszaru. W taki sam sposéb zawezone zostalo zastosowanie instru-
mentu studium metropolitalnego. Z powodu powyzszych zmian legislacyjnych
dla obszaru Metropolii Poznan studium metropolitalne nie zostalo dotychczas
sporzadzone, a ustawa o zwigzkach metropolitalnych i nowy rozdziat 2a usta-
wy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie wplynely w zadnym
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zakresie na polityke przestrzenng gmin Metropolii Poznan. Dokument studium
metropolitalnego nie zostal réwniez do chwili ukoniczenia niniejszego artykulu
(listopad 2018) sporzadzony i uchwalony dla zwiazku metropolitalnego w woje-
wodztwie $laskim.

Nieco inny charakter mialy zmiany legislacyjne wprowadzone w drodze usta-
wy o rewitalizacji. Cho¢ sama ustawa dotyczy przede wszystkim procedur i in-
strumentéw zwiazanych z procesem rewitalizacji, to jednocze$nie zmodyfikowata
takze katalog generalnych zasad systemu planowania przestrzennego w Polsce,
jak réwniez zakres merytoryczny i sposéb tworzenia studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy.

Za niezwykle istotne novum legislacyjne uznaé nalezy zoperacjonalizowanie,
funkcjonujacych juz wczesniej w polskim systemie planowania jako zasady ge-
neralne, wymagan ladu przestrzennego, a takze efektywnego gospodarowania
przestrzenig oraz waloréw ekonomicznych przestrzeni, dokonane poprzez wpro-
wadzony ustawa o rewitalizacji nowy art. 1 ust. 4 u.p.z.p. Na mocy tego przepisu,
w przypadku sytuowania nowej zabudowy, uwzglednienie wymagan fadu prze-
strzennego ma nastapic¢ poprzez:

1) rozwiazania z zakresu integracji polityki przestrzennej i transportowe;j:

— ksztaltowanie struktur przestrzennych przy uwzglednieniu dazenia do mi-

nimalizowania transportochtonnosci uktadu przestrzennego;

- lokalizowanie nowej zabudowy mieszkaniowej w sposéb umozliwiajacy
mieszkanicom maksymalne wykorzystanie publicznego transportu zbioro-
wego jako podstawowego $rodka transportu;

- zapewnianie rozwigzan przestrzennych, utatwiajacych przemieszczanie sie
pieszych i rowerzystow;

2) odpowiednie kierowanie procesami planowania i lokalizowania nowej zabu-
dowy, czyli w pierwszej kolejnosci:

- na obszarach o w peini wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno-
-przestrzennej, w granicach jednostki osadniczej, w szczegdlnoéci poprzez
uzupelnianie istniejgcej zabudowy,

- na terenach polozonych na obszarach innych niz wymienione wyzej, wy-
tacznie w sytuacji braku dostatecznej ilosci terenéw przeznaczonych pod
dany rodzaj zabudowy potozonych na obszarach o zwartej strukturze funk-
cjonalno-przestrzennej, przy czym w pierwszej kolejnosci na obszarach
W najwyzszym stopniu przygotowanych do zabudowy, przez co rozumie si¢
obszary charakteryzujace sie najlepszym dostepem do sieci komunikacyj-
nej oraz najlepszym stopniem wyposazenia w sieci wodociagowe, kanali-
zacyjne, elektroenergetyczne, gazowe, cieplownicze oraz sieci i urzadzenia
telekomunikacyjne, adekwatnych dla nowej, planowanej zabudowy.

Wymienione wyzej zasady stanowig bardzo istotne wytyczne dla planowania
rozmieszczenia terenéw mieszkaniowych, produkcyjnych i ustugowych, takze
w skali metropolitalnej. Ich uzupelnieniem jest nowe brzmienie art. 10 ust. 1 pkt
7 u.p.z.p., ktéry ustanawia nakaz uwzglednienia w studium uwarunkowan i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego gminy ,,potrzeb i mozliwosci rozwoju
gminy, uwzgledniajacych w szczegdélnosci:
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a. analizy ekonomiczne, $rodowiskowe i spoleczne,

b. prognozydemograficzne, w tym uwzgledniajace, tam, gdzie to uzasadnione, mi-
gracje w ramach miejskich obszaréw funkcjonalnych osrodka wojewddzkiego,

c. mozliwosci finansowania przez gmine wykonania sieci komunikacyjnej i infra-
struktury technicznej, a takze infrastruktury spolecznej, sluzacych realizacji
zadan wilasnych gminy,

d. bilans terenéw przeznaczonych pod zabudowe”.

Postepowanie zwigzane z tworzeniem bilansu terenéw przeznaczonych pod
zabudowe w ramach studium gminnego dodatkowo precyzuje art. 10 ust. 5-7
u.p.z.p.

Wynikajace z przytoczonych wyzej przepisoOw zasady sporzadzania bilanséw
terendw i pdzniejszego wykorzystania ich do okreslenia kierunkéw rozwoju prze-
strzennego sg, mimo pozoréow duzej szczegdtowosci, sformutowane w sposob
ogolny, pozostawiajac w detalach bardzo szerokie pole interpretacyjne. Ich prak-
tyczne zastosowanie w skali gminnej, a szczegdlnie w skali metropolitalnej, moze
by¢ bardzo problematyczne, zwazywszy na nieostry charakter wielu sformulowan
typu ,,zapotrzebowanie na nowa zabudowe” czy ,, mozliwosci finansowania”.

Cho¢ metody pracy przyjete przy sporzadzaniu ,,Koncepcji kierunkéw rozwo-
ju przestrzennego Metropolii Poznan” nie byly bezposrednio oparte na nowych
regulacjach prawnych, to jednak z uwagi na wiele wspélnych elementéw poste-
powania planistycznego sg z nimi w duzej mierze spdjne. W ten sposéb dziatania
zmierzajace do adaptacji studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy do nowych przepiséw prawnych sg w istotnym zakresie
jednoczesnie dostosowaniem tego dokumentu do KKRPMP - i na odwrét. Stad
tez oba kierunki dziatan w zakresie lokalnej polityki przestrzennej nalezy rozpa-
trywac acznie, co stalo sie zaloZzeniem przyjetym na kolejnym etapie badan.

Charakterystyka materialu badawczego

Najczesciej stosowana metoda empirycznego badania oddzialywania dokumen-
téw planowania nieformalnego w skali obszaru metropolitalnego sa wywiady
bezposrednie z osobami odpowiedzialnymi za polityke przestrzenng w jednost-
kach lokalnych (m.in. Allmendinger, Haughton 2009, Haughton i in. 2010, Harri-
son 2010, 2012, Olesen 2012) Relatywnie rzadziej analizie poddawane sg zbiory
aktéw planistycznych szczebla gminnego w zakresie stopnia uwzglednienia wy-
tycznych pozaustawowych dokumentéw metropolitalnych. Pionierski charakter
majg w tym przypadku badania prowadzone w Szwecji w odniesieniu do integra-
¢ji planowania zagospodarowania w regionie Skanii (Pettersen, Frisk 2016).

Na potrzeby niniejszego artykulu, w celu oceny stopnia adaptacji polityki
przestrzennej gmin Metropolii Poznan do nowych regulacji prawnych i metro-
politalnej koncepcji rozwoju analizie poddanych zostalo 13 projektéw zmian
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy,
ktore zostaly przekazane do zaopiniowania przez Metropolitalng Komisje Pla-
nistyczna w okresie od marca 2017 r. do wrzesnia 2018 r. Wéréd analizowanych
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Tabela 1. Projekty zmiany studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania prze-
strzennego gminy poddane analizie na potrzeby artykutu

Gmina Charakte%’ zmiany P.rzeka.zanie pI‘OJ ektu. .
studium Metropolitalnej Komisji Planistycznej
Lubon calosciowa marzec 2017
Buk calo$ciowa marzec 2017
Puszczykowo cato$ciowa kwiecien 2017
Oborniki cato$ciowa czerwiec 2017
Steszew cze$ciowa (3) lipiec 2017 (2), kwiecien 2018 (1)
Kornik cze$ciowa sierpien 2017
Mosina calo$ciowa sierpien 2017
Kostrzyn calo$ciowa pazdziernik 2017
Suchy Las cato$ciowa marzec 2018
Swarzedz czesciowa maj 2018
Srem cze$ciowa czerwiec 2018

Zrédlo: opracowanie wiasne.

projektéw znalazlo si¢ 7 cato$ciowych zmian studium oraz 6 zmian o charakterze
cze$ciowym, obejmujacych z reguly niewielki fragment gminy lub zbiér takich
fragmentow. O ile sama zmiana cze$ciowa na ogél nie ma doniostego wplywu
na strukture funkcjonalno-przestrzenng w skali metropolitalnej, to moze mie¢
istotne znaczenie dla oceny stopnia adaptacji do nowych regulacji prawnych i me-
tropolitalnej koncepcji rozwoju, poniewaz:

1) przy okazji zmiany najczesciej wykonywane byly prognozy zapotrzebowania
i bilanse terenéw,

2) merytoryczna tre$¢ zmiany pokazuje do pewnego stopnia kierunek zmian
w polityce przestrzennej gminy, nawet jezeli ma niewielki zasieg obszarowy.
W ramach analizy stopnia uwzglednienia w przedktadanych projektach stu-

diéw wytycznych z ,Koncepcji kierunkéw rozwoju przestrzennego Metropolii

Poznan” i przepiséw prawnych zawartych w art. 1 ust. 4 i art. 10 u.p.z.p. wzi¢to

pod uwage przede wszystkim trzy kluczowe elementy:

1) sposéb wykonania prognozy zapotrzebowania na nowa zabudowe mieszka-
niowa i produkcyjno-ustugowa oraz bilansu powierzchni i chtonnosci demo-
graficznej tego typu terenéw,

2) zasieg i rozmieszczenie wyznaczanych terendw rozwoju funkcji mieszkanio-
wej i produkcyjno-ustugowe;j,

3) odwolania w dokumencie do przynaleznosci gminy do Metropolii Poznan oraz
obowigzywania KKRPMP.

Badania mialy na celu dostarczenie odpowiedzi na dwa kluczowe pytania
poznawcze:

1) Do jakiego stopnia dokument pozaustawowego planowania przestrzennego,
jakim jest ,Koncepcja kierunkéw rozwoju przestrzennego Metropolii Po-
znan”, ma zdolno$¢ wplywania na ksztalt dokumentu bedacego elementem
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formalnego systemu planowania, tj. studium uwarunkowan i kierunkéw za-

gospodarowania przestrzennego gminy?

2) W jaki sposoéb nowe przepisy prawne, majace w zalozeniu powstrzymac pro-
cesy niekontrolowanego rozlewania si¢ miast, znajduja przelozenie na projek-
ty dokumentéw planistycznych gminy?

Analiza dokumentéw planistycznych miala przede wszystkim charakter jako-
$ciowy. Pozaustawowy charakter ,,Koncepcji kierunkdéw rozwoju przestrzennego
Metropolii Poznan” sprawia, ze jej podstawowa funkcja jest przede wszystkim
promowanie okreslonej filozofii i modelu rozwoju przestrzennego, a nie narzuca-
nie poszczegélnym gminom $cistych ustalen ilosciowych w zakresie powierzchni
terenéw dla poszczegélnych funkgeji i ich konkretnych lokalizacji. Na potrzeby
artykulu wykorzystane zostaly réwniez opinie o projektach zmian studiéw spo-
rzadzone przez autora dla Metropolitalnej Komisji Planistycznej przy zarzadzie
Stowarzyszenia Metropolia Poznan.

Prognozy zapotrzebowania i bilanse terenéw
inwestycyjnych

Punktem wyj$cia do oceny projektéow studium pod katem spdjnosci polityki prze-
strzennej w ramach Metropolii Poznan jest analiza bilansu terendéw oraz prognoz
zapotrzebowania na tereny inwestycyjne. Elementy te stanowia réwniez podsta-
wowy sposéb realizacji nowych wytycznych ustawowych, opisanych w rozdzia-
le ,Nowelizacja podstaw prawnych systemu planowania w 2015 r.” niniejszego
artykutu.

W zdecydowanej wiekszosci analizowanych projektow przedstawiona dla
gminy prognoza demograficzna oparta jest na wiarygodnych danych i racjonal-
nych zlozeniach, a tym samym charakteryzuje si¢ duzym stopniem prawdopo-
dobienstwa przy zastrzezeniu standardowej niepewno$ci wynikajacej z dlugiego
30-letniego horyzontu czasowego. Prognozy sporzadzane sa najczesciej na zasa-
dzie ekstrapolacji trendéw demograficznych z ostatnich kilkunastu lat, co z jednej
strony moze wydawac sie nadmiernym uproszczeniem, z drugiej jednak trudno
wskaza¢ racjonalne i ugruntowane w danych empirycznych sposoby szacowania
przyszlych zmian w zakresie intensywnos$ci ruchu migracyjnego i naturalnego.
Pewna watpliwos¢ moze jedynie budzi¢ zastosowanie takiego podejscia w przy-
padku gmin, ktére z uwagi na swojg specyfike podlegaja w mniejszym stopniu
intensywnym procesom urbanizacyjnym, takich jak Puszczykowo. W bilansie
do studium dla tej gminy prognozowana liczba mieszkanicéw na rok 2045 wy-
nika z ekstrapolacji trendu wzrostowego ostatnich 20 lat. Nie uwzglednia za-
tem aktualnej struktury wieku mieszkancow, w ktorej duzy udzial oséb w wieku
poprodukcyjnym pozwala zaklada¢, ze ruch naturalny w najblizszych dekadach
moze wykazywa¢ bilans ujemny. Prognoza wzrostu liczby mieszkancéw faktycz-
nie opiera si¢ wiec na zalozeniu utrzymania dodatniego bilansu migracji, a na-
wet wzroécie jego salda. Znajduje to czeSciowe uzasadnienie w analizie trendow
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migracyjnych w ramach Metropolii Poznan i bardzo duzej atrakcyjnosci Puszczy-
kowa jako potencjalnego miejsca zamieszkania. Z drugiej strony nalezy bra¢ pod
uwage hamulec wzrostu liczby mieszkancéw w postaci wysokiego poziomu cen
nieruchomosci, ktory sprawia, ze wymiar ilo§ciowy migracji do Puszczykowa jest
znacznie stabszy niz w przypadku innych gmin metropolii.

Powazniejsze zastrzezenia moze natomiast budzi¢ prognoza sporzadzona
dla gminy Steszew. W latach 2000-2014 przyrost liczby mieszkancéow w gmi-
nie wyniést 1485 oséb, natomiast do roku 2046 zaktada sie przyrost do putapu
21 737 os6b, a wiec o blisko 7 tys. mieszkanicéw w przedziale czasu dwukrotnie
dtuzszym od wzietego jako podstawa analizy. Oznaczaloby to prawie 2,5-krotne
zwiekszenie $redniorocznej dynamiki demograficznej gminy, co w $wietle tren-
déw demograficznych dla calej Metropolii Poznan jest bardzo malo prawdopo-
dobne. Prognozowana liczba mieszkancéw oparta jest na zakladanym wskazniku
przyrostu mieszkancow (+46%) obliczonym przez GUS dla calego powiatu po-
znanskiego, sktadajacego sie z 17 gmin o bardzo zréznicowanej sytuacji prze-
strzennej i demograficznej — bezposrednie przetozenie tego usrednionego wskaz-
nika na jakakolwiek z gmin wydaje si¢ niewlasciwe metodycznie i obarczone
bardzo duzym ryzykiem btedu w szacowaniu.

Niezaleznie od poprawno$ci sporzadzenia projekcji demograficznej dla danej
gminy, jej przeksztalcenie w prognoze zapotrzebowania na nowe tereny inwesty-
cyjne oraz odniesienie do bilansu terendéw wynikajacego z aktualnego stanu za-
gospodarowania przestrzennego i obowiazujacych planéw miejscowych wymaga
dalszych dziatan analitycznych i planistycznych. W szczegoélnosci kluczowe jest
przyjecie wlasciwych zalozen w odniesieniu do nastepujacych kwestii:

1) docelowego wskaznika powierzchni mieszkaniowej na osobe,

2) wyznaczenia granic obszaréw o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze
funkcjonalno-przestrzennej,

3) sposobu obliczania chtonnosci demograficznej obszaréw — czyli przechodze-
nia z parametréw urbanistycznych na demograficzne.

Odpowiednie przeprowadzenie operacji prognostyczno-bilansowych ma klu-
czowe znaczenie dla rozstrzygnie¢ podejmowanych w kierunkowej czesci studium.
Nalezy ponownie podkresdli¢, ze zgodnie z obowiazujacymi od 2015 r. przepisami
mozliwo$¢ lokalizacji nowych terenéw o funkcjach mieszkaniowych i produkeyj-
no-ustugowych poza obszarami o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze funk-
cjonalno-przestrzennej oraz obszarami przeznaczonymi w planach miejscowych
pod takie funkgcje jest dopuszczona tylko w przypadku, gdy wynika to z przepro-
wadzonego bilansu zapotrzebowania na nowa zabudowe (art. 1 ust. 4 i art. 10
ust. 5 u.p.z.p.).

W analizowanych projektach studiéw zauwazono duze zréznicowanie podej-
$cia do wskazanych wyzej zagadnien i brak ujednoliconej metodyki ich opraco-
wania. W niektérych gminach (m.in. Buk) przyjeto zasadne przestanki dotycza-
ce przewidywanej dalszej poprawy warunkéw mieszkaniowych w gminie, spojne
ze sposobem okreslania potrzeb terenowych przyjetym w ,,Koncepcji kierunkéow
rozwoju przestrzennego Metropolii Poznan”, zaktadajac wzrost wskaznika prze-
cietnej powierzchni uzytkowej mieszkania na osob¢ do poziomu 35 m?/os.
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(aktualnie ok. 30 m?/os.). Nie zawsze jednak taki wskaznik stosowany jest
w pelni konsekwentnie. Przy sporzadzaniu bilansu zapotrzebowania na rozwoj
funkcji mieszkaniowej w gminie nalezy do niego wliczy¢ nie tylko powierzchnie
uzytkowe zwigzane z prognozowanym przyrostem mieszkancéw w gminie, ale
takze uwzgledni¢ zakladana poprawe warunkow zamieszkania istniejacej po-
pulacji gminy i doliczy¢ przewidywany przyrost powierzchni uzytkowej takze
w tym zakresie. Mozna zauwazy¢, ze we wspomnianej gminie Buk taka opera-
cja zmniejszytaby réowniez roéznice pomiedzy obliczong w bilansie szacunkows
potencjalna powierzchnig uzytkowsa przyszlej zabudowy mieszkaniowej na ist-
niejacych obszarach zwartej struktury funkcjonalno-przestrzennej (230 tys. m?)
a prognozowanym zapotrzebowaniem (62 tys. m?).

Watpliwosci metodyczne moze tez budzi¢ sposdb postepowania przyjmowany
dla obliczania chtonnosci demograficznej w odniesieniu do réznych typéw za-
budowy. W, Koncepcji kierunkéw rozwoju przestrzennego Metropolii Poznan”
konsekwentnie rozrézniono sposéb postepowania wobec zabudowy wielorodzin-
nej (oparty na 3 podstawowych parametrach: wskaznika powierzchni zabudowy,
$redniej liczbie kondygnacji budynku i przecigtnej powierzchni uzytkowej miesz-
kania) oraz zabudowy jednorodzinnej (podstawowe znaczenie parametru $redniej
powierzchni dziatki budowlanej). Zastosowanie jednego algorytmu bilansowania
dla obu typéw zabudowy moze powodowaé np. przeszacowanie chtonnosci de-
mograficznej dla terenéw zabudowy jednorodzinnej, tak jak w przypadku miasta
Lubonia, gdzie gérna granica obliczonego bilansu na poziomie 90 tys. mieszkan-
coéw wydaje sie nieco zawyzona.

Pomimo wskazanej wcze$niej generalnej poprawnosci projekcji demograficz-
nych dla poszczegélnych gmin, w ramach analizy zaobserwowano niepokojace
praktyki pozornie zgodne z przepisami ustawy, ktére w rzeczywisto$ci majq na
celu sztuczne podwyzszenie prognozowanego zapotrzebowania.

Stosunkowo prostym sposobem podwyzszenia globalnego zapotrzebowania
na funkcje mieszkaniowa w gminie jest przyjecie wysokiego wskaznika zakta-
danej $redniej powierzchni uzytkowej mieszkania na 1 os. w 2046 r. — na przy-
ktad na poziomie 45 m?, jak zrobiono to w przypadku gminy Steszew. Nie zostat
przy tym uwzgledniony fakt, Ze istotna czes$¢ populacji gminy zamieszkuje samo
miasto Steszew, w ktérym osiggniecie takiego wskaznika (by¢ moze mozliwego
w ekstensywnej zabudowie rezydencjonalnej) jest zupelnie nierealne z powodu
uksztaltowanego uktadu urbanistycznego i charakteru zabudowy.

Innym stosowanym zabiegiem jest naduzycie mozliwosci przewidzianej w art.
10 ust. 7 u.p.z.p., czyli uwzglednienie niepewnosci proceséw rozwojowych po-
przez dopuszczenie zwiekszenia zapotrzebowania na tereny inwestycyjne w sto-
sunku do wynikéw analiz nie wiecej niz o 30%. Z brzmienia ustawy jasno wynika,
Ze tego rodzaju operacja matematyczna dotyczy¢ moze wytacznie nowej zabudo-
wy, tymczasem w projekcie studium dla gminy Suchy Las dokonano zwiekszenia
0 30% catej prognozowanej populacji gminy z 24 636 na 32 027 os.

Nieco bardziej skomplikowane, cho¢ takze watpliwe metodycznie, obliczenia
wykonano w przypadku prognozy zapotrzebowania na tereny inwestycyjne spo-
rzadzonej w ramach studium dla gminy Mosina. Potrzeby w zakresie terenow
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zabudowy mieszkaniowej oszacowano bowiem, nie tylko biorac pod uwage reali-
styczna prognoze demograficzna, ale takze plany gminy odno$nie do rozwoju te-
renéw aktywizacji gospodarczej. W ten sposob stworzono swoiste ,,btedne koto”
potrzeb inwestycyjnych, w ramach ktérego nowe tereny produkcyjno-ustugowe
tworzg dodatkowy popyt na nowych pracownikéw spoza gminy, a oni z kolei ge-
neruja dodatkowe zapotrzebowanie na tereny mieszkaniowe. Oszacowano wiec
zapotrzebowanie na tereny mieszkaniowe w oparciu o liczbe ponad 23 tys. no-
wych mieszkancow, czyli blisko 3-krotnie wiecej niz wynikatoby z samej progno-
zy demograficznej, opartej na kontynuacji aktualnych trendow.

Szczegélnie w przypadku zmian studium o charakterze czgs$ciowym (Steszew,
Kornik, Swarzedz, Srem) kwestie bilansu terenéw przeznaczonych pod zabudo-
we nie sg przedstawione wystarczajaco przejrzyscie. Rzetelna ocene zagadnie-
nia utrudnia brak wskazania odpowiednich danych liczbowych lub objasnienia
i uzasadnienia przyjetych do wyliczen wartosci, szczegdlnie w zakresie zabudowy
mieszkaniowej. W innym przypadku (Oborniki) cze$¢ analityczna bilansu jest
bardzo rozbudowana, jednak, pomimo licznych i skomplikowanych wzoréw, nie
dostarcza odpowiedzi na wszystkie problemowe kwestie.

Najwieksze kontrowersje budzi¢ moze natomiast sposéb wyznaczania ob-
szaru o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej,
ktory w przypadku zbyt szerokiej delimitacji moze w kolejnych etapach bilanso-
wania generowac duza nadwyzke gruntéw inwestycyjnych nawet w stosunku do
realistycznie szacowanych potrzeb. W niektérych projektach (Oborniki, Suchy
Las) opracowanie nie zawiera mapy obszaréw o w pelni wyksztalconej zwartej
strukturze funkcjonalno-przestrzennej oraz obszaréw przeznaczonych w planach
miejscowych pod zabudowe poza zwartg struktura (a przynajmniej nie zostaly
uwidocznione na rysunku ,,Uwarunkowan”), stad tez trudno odnies¢ sie do za-
sadnosci projektowania nowych terenéw inwestycyjnych i ich ilosci. W najbar-
dziej watpliwym przypadku gminy Kostrzyn nieuzasadnione zaliczenie rozlegtych
gruntéw niezabudowanych do obszaréw o w petni wyksztalconej zwartej struk-
turze funkcjonalno-przestrzennej jest wyraznie widoczne w zataczniku graficz-
nym do bilansu terenéw przeznaczonych pod zabudowe. Zasieg wyznaczonych
obszaréw zwartej struktury jest kilka razy wiekszy niz obszaréw zaliczonych do
kategorii , istniejace tereny zagospodarowane”. W czesci opisowej bilansu mozna
znaleZ¢ probe wyjasnienia takiego podejécia: ,,Z uwagi na liczne procesy odszko-
dowawcze, do obszaru o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonal-
no-przestrzennej wlaczono tereny inwestycyjne, wyznaczone w obowigzujacym
Studium Uwarunkowan i Kierunkéw Zagospodarowania Przestrzennego Gminy
Kostrzyn z 2001 r.”. Tego typu uzasadnienie oraz sama wynikajaca z tak przyjete-
go zalozenia delimitacja moze wzbudzi¢ bardzo powazne watpliwosci w kontek-
$cie art. 1 ust. 4 pkt 4 oraz art. 10 ust. 5 pkt 2 u.p.z.p.
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Wyznaczanie terendw o docelowej funkcji mieszkaniowe;j

Sporzadzanie bilansu terenéw oraz okreslanie zapotrzebowania na poszczegol-
ne funkcje zabudowy w ramach przygotowywania projektu studium nie jest ce-
lem samym w sobie, lecz powinno stuzy¢ wyznaczaniu terenéw inwestycyjnych
w czedci kierunkowej w odpowiedniej ilosci i lokalizacji. Jednocze$nie ,, Koncepcja
kierunkéw rozwoju przestrzennego Metropolii Poznan” wskazuje rekomendowa-
ne obszary rozwoju takiej funkgji, ktérych taczna powierzchnia z istotna nadwyz-
ka zaspokaja potrzeby rozwojowe, bilansowane w skali calej Metropolii Poznan.

Analiza kierunkéw zagospodarowania przestrzennego w projektach stu-
diéw poszczegdlnych gmin wykazuje w wielu przypadkach powazne rozbiez-
nosci w stosunku do ,Koncepcji kierunkéw rozwoju przestrzennego Metropo-
lii Poznan” co do wyznaczonych terenéw planowanych pod zabudowe (przede
wszystkim Kostrzyn, Oborniki, Suchy Las). Najwigksze zastrzezenia budzi¢ moze
wyznaczenie terendéw pod zabudowe w zasiegach znacznie wykraczajacych poza
tereny rekomendowane w ,, Koncepcji kierunkéw rozwoju przestrzennego Metro-
polii Poznan”, a takze (cho¢ nie zawsze moze by¢ to w pelni weryfikowalne wobec
brakéw w czesci bilansowej), zlokalizowanych poza zwartg strukturg osadniczg
i poza planami miejscowymi oraz w zakresie ilo§ciowym przewyzszajacym zapo-
trzebowanie wynikajace z prognozy demograficznej.

Problemy, jakie moze generowac tego typu podejscie do rozwoju przestrzen-
nego, najbardziej uwidaczniajg si¢ na charakterystycznym przykiadzie gminy
Kostrzyn. Aktualnie gmina odznacza sie korzystna strukturg przestrzenno-funk-
cjonalng. Wigkszos$¢ budynkéw o funkcji mieszkaniowej na obszarze gminy zlo-
kalizowana jest w granicach administracyjnych miasta Kostrzyna, co sprawia, ze
jednostke cechuje wysoki stopien zwarto$ci zabudowy, a to z kolei przeklada sie
na dobra dostepnos¢ ustug zlokalizowanych w miescie (m.in. spotecznych, trans-
portowych — kolei). Analiza zatgcznika graficznego cze$ci kierunkowej studium
wskazuje na duze zmiany rozmieszczenia planowanej zabudowy mieszkaniowej,
polegajace na znacznym rozproszeniu funkcji mieszkaniowej na obszarze gminy
i zbyt duzej skali terenéw planowanych pod funkcje mieszkaniowe w okolicach
mniejszych miejscowosci. Zgodnie z zapisami , Koncepcji kierunkéw rozwoju
przestrzennego Metropolii Poznan” wymienione obszary nie uzyskaly rekomen-
dacji rozwoju przewidzianych w projekcie studium funkcji, jak réwniez genero-
wacé bedg znaczng nadwyzke terendéw planowanych w studium pod zabudowe
mieszkaniowa w stosunku do istniejacych i przewidywanych w tym wzgledzie
potrzeb. Najwigksze watpliwosci budzi jednak lokalizacja rozleglego rejonu prze-
znaczonego pod funkcje mieszkaniowe w okolicach miejscowoséci Gwiazdowo.
Wynikajg one takze z bardzo ograniczonych mozliwosci obstugi komunikacyjnej
wskazanego obszaru. Jego centrum polozone jest ponad 2 km od drogi krajowej
nr 92, ponad 3 km od planowanego przebiegu pétnocno-wschodniej obwodnicy
miasta Poznania i ponad 3 km od stacji kolejowej w Kostrzynie. Wspomniany
obszar taczy z miastem Kostrzynem jedynie droga gminna charakteryzujaca sie
niskimi parametrami technicznymi. W dokumencie nie przewiduje si¢ zadnego
nowego polaczenia drogowego, ktére mogloby wplynaé na poprawe dostepnosci



Adaptacja polityki przestrzennej gmin Metropolit Poznati do nowych regulacji prawnych 123

planowanej jednostki w kontekscie polaczen z Kostrzynem czy tez ukladem dro-
gowym rangi metropolitalnej.

Innym kontrowersyjnym rozwiazaniem, zaproponowanym z kolei w studium
gminy Oborniki, jest wyznaczenie terenéw Strategicznych Rezerw dla Zabudowy
Zorganizowanej (SRZZ) oraz Strategicznych Rezerw Inwestycyjnych (SRI). Majg
one charakter , pozabilansowy” i mozna mie¢ powazng watpliwos¢ w zakresie
prawnej dopuszczalnosci ich wydzielenia w kontekscie art. 1 ust. 4 oraz art. 10
ust. 5-7 u.p.z.p., w szczegdlnosci w sytuacji, gdy projekt studium wskazuje wie-
le nowych terenéw przeznaczonych pod zabudowe mieszkaniowa i przemysto-
wa. Obszary SRZZ i SRI maja znaczne powierzchnie, a nie zostaly powigzane
z prognozg demograficzng oraz bilansem terenu. Ze wzgledu na brak wskazania
przeznaczenia na rysunku studium, a jedynie oznaczenie szrafem, pozostaja na
pierwszy rzut oka ,niezauwazone”, co moze wprowadza¢ w blad adresatéw do-
kumentu. Dodatkowe watpliwosci budza m.in. tereny SRI, dla ktérych ustala sie
bardzo odmienne scenariusze (np. Kowanéwko Poludnie — osiedle mieszkaniowe
lub tereny techniczno-produkcyjne).

Wsréd analizowanych projektéw na uwage zasluguja racjonalne i dobrze uza-
sadnione wnioski z bilansu sformutowane dla miasta Lubonia. Zakladajg one
okreslenie optymalnej wielko$ci miasta na 36 tys. mieszkancéw (w stosunku do
wyliczonego na podstawie dotychczasowego studium poziomu 60-90 tys. miesz-
kancéw) i ukierunkowanie polityki przestrzennej miasta na rozwoj jakosciowy,
a nie ekspansje ilosciowa i rozrost nowej zabudowy. Tym samym wpisujg sie
w zasady systemu planowania przestrzennego, wynikajace z nowelizacji wprowa-
dzonej ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji, a takze odzwierciedla-
ja filozofie rozwoju przestrzennego Metropolii Poznan, wyrazona w ,,Koncepcji
kierunkéw rozwoju przestrzennego”. Z drugiej jednak strony, projekt studium
dla Lubonia, pomimo poczynionych zalozen, uwzglednia zastang sytuacje pla-
nistyczna miasta, wynikajaca z uchwalonych miejscowych planéw zagospodaro-
wania przestrzennego i okreslonego w nich przeznaczenia terenéw. W zwiazku
z tym wdrozenie w peinym zakresie zasad polityki przestrzennej wynikajacych
ze studium moze by¢, w obecnych uwarunkowaniach prawnych, niemozliwe lub
istotnie utrudnione z uwagi na potencjalne konsekwencje finansowe.

W zakresie funkcji mieszkaniowej w duzej mierze spoéjne z rekomendacjami
koncepcji sg projekt studium dla Puszczykowa i gminy Buk. W pierwszym przy-
padku pozytywnie nalezy oceni¢ rezygnacje z terendéw dotychczas przeznaczonych
pod zabudowe mieszkaniowa na obszarze ,,zakola Warty” na wysokosci Niwki.
W gminie Buk pozytywna cecha projektu nowego studium jest racjonalizacja roz-
woju przestrzennego w potudniowej czesci gminy: rezygnacja z dotychczasowe-
go liniowego modelu ekspansji zabudowy wzdtuz drég taczacych poszczegélne
miejscowosci, zachowanie ich odrebnego charakteru oraz ograniczenie terenow
mieszkaniowych do rejonéw o zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej.
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Rozwdj stref produkcyjno-ustugowych

Drugg obok zabudowy mieszkaniowej podstawowg forma zagospodarowania in-
westycyjnego, majaca istotny wplyw na ksztaltowanie sie rozwoju przestrzennego
catej metropolii, jest funkcja produkcyjno-ustugowa. Metody prognozowania za-
potrzebowania na tereny o funkgcji przemystowo-ustugowej sa znacznie mniej roz-
winiete i precyzyjne niz w przypadku funkcji mieszkaniowej. Istotnym problemem
jest brak powszechnie dostepnych danych i wskaznikéw w tym zakresie, a nawet
prosta ekstrapolacja trendéw z ostatnich kilku lub kilkunastu lat ma swoje ogra-
niczenia. W samej KKRPMP wskazano, ze powazng przeszkoda jest w takim przy-
padku brak wiarygodnych parametréw terenochtonnosci dla przysztych inwestycji
w sferze produkcyjno-ustugowej, gdyz uzaleznione sa one w duzej mierze od trud-
nych do przewidzenia przemian technologicznych, organizacyjnych i spolecznych.
Nalezy tez zalozy¢, ze specyficzne potrzeby inwestoréw w sferze przemystowo-
-ustugowej moga by¢ bardziej wymagajace niz standardy rynku mieszkaniowego,
stad w celu bardziej elastycznego odpowiadania na ich preferencje, zaséb terenow
przeznaczonych pod tego typu dziatalno$¢ moze by¢ nieco szerszy niz realne moz-
liwosci jego catkowitego wykorzystania w okreslonej perspektywie czasowe;j.

Jednakze, nawet przy przyjeciu wszystkich powyzszych zalozen, skala plano-
wanego w niektérych gminach rozwoju funkeji produkeyjno-ustugowych wydaje
sie trudna do racjonalnego uzasadnienia. Nie zostala ona wystarczajaco popar-
ta wiarygodnymi danymi, ktére mogtyby dostarczy¢ odpowiednich argumentow
w sytuacji zakwestionowania tej czesci bilansu przed organami nadzoru lub sa-
dami administracyjnymi. Autorzy projektéw studiéw w zasadzie w ogoéle nie od-
woluja si¢ do danych odnoszacych sie do dynamiki zagospodarowywania szybko
rozwijajacych sie istniejacych stref aktywizacji gospodarczej, ktére mogtyby poka-
zaé, w jakiej perspektywie czasowej ich przestrzen ulegnie wyczerpaniu i koniecz-
ne bedzie otwarcie (z odpowiednim wyprzedzeniem) nowych pdl inwestycyjnych
o podobnym charakterze (na kilkanascie lub kilkadziesiat firm).

Zasob terenéw wskazanych w studiach gminnych kierunkowo jako przemy-
slowo-ustugowe jest w skali calej Metropolii Poznan ogromny, osiagajac kilka-
krotno$¢ powierzchni aktualnie wykorzystywanej pod te funkcje (Koncepgja...
2016). Wydaje sie, ze przynajmniej niektére z wczeéniej zaplanowanych i uru-
chomionych stref przemystowo-ustugowych charakteryzujg sie potencjalnie wyz-
sza atrakcyjnoscig dla inwestoréw niz nowo wskazywane tereny, ze wzgledu na
lepsza dostepno$¢ komunikacyjna, sytuacje wlasnosciows, uzbrojenie terenu,
brak sasiedztwa z zabudowa mieszkaniows itp.

Tendencja do wskazywania stref aktywnos$ci gospodarczej w miejscach, ktore
nie sg do tego rekomendowane w KKRPMB uwidacznia sie¢ w gminach, ktore
z uwagi na obiektywne ograniczenia w stosunkowo niewielkim stopniu wyko-
rzystywaly do tej pory koniunkture gospodarczg zwiazang z tego rodzaju zago-
spodarowaniem. Nalezg do nich m.in. Lubon (wysoki stopien urbanizacji, inten-
sywna zabudowa mieszkaniowa) i Mosina (sasiedztwo Wielkopolskiego Parku
Narodowego, Rogalinskiego Parku Krajobrazowego i stref ochrony ujecia wody
dla aglomeracji poznanskiej).
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W obu przypadkach wyznaczanie nowych stref produkcyjno-ustugowych moz-
na interpretowac jako probe poprawy sytuacji finansowej gmin, ktére, majac duzg
liczbe mieszkancéw, co wiaze sie z kosztami wykonywania zadan wiasnych i za-
spokajania zbiorowych potrzeb spolecznosci, nie sg w stanie uzyska¢ dochodéow
z podatku od nieruchomosci oraz udziatu w podatku CIT w takiej wysokosci jak
w innych gminach metropolii. Problematyczna jest jednak lokalizacja obu propo-
nowanych stref. W Luboniu, oprécz kwestii styku z terenami mieszkaniowymi,
ktory ma przede wszystkim wymiar lokalny, uruchomienie strefy wymaga realiza-
¢ji nowego uktadu transportowego (tzw. droga poludniowa) o funkcji zdecydowa-
nie ponadlokalnej (tacznik drogi krajowej i wojewodzkiej). W przypadku Mosiny
strefa lezy na waznym przyrodniczo i kulturowo obszarze pomiedzy Koérnikiem
i Rogalinem, a proponowana funkcja wydaje sie sprzeczna z istniejacym kraj-
obrazem kulturowym. Ponadto z przeprowadzonego dla gminy bilansu wynika, ze
zaséb terendw w zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej oraz w planach
miejscowych przewyzsza zapotrzebowanie na nowg zabudowe w przypadku funk-
cji przemystowej o 1385% (!), a w przypadku funkcji ustugowej o 513%. W tym
kontekscie wyznaczenie nowych terenéw aktywizacji gospodarczej poza zwar-
ta strukturg i obowiazujacymi planami miejscowymi moze by¢ z bardzo duzym
prawdopodobienstwem uznane za niezgodne z art. 10 ust. 5 pkt 4 lit. a u.p.z.p.

Nalezy réwniez zwroci¢ uwage, ze wskazania pod rozlegte nowe strefy pro-
dukcyjno-ustugowe na obszarach nierekomendowanych w KKRPMP pod rozwdj
takiej funkcji, podejmujg w swoich projektach studiéw takze gminy, ktére majg
funkcjonujace i dobrze rozwijajace sie tereny tego typu (Buk, Kostrzyn), wskazane
zreszta w KKRPMP jako priorytetowe w skali metropolitalnej. W dodatku sa one
wciaz jeszcze dalekie od catkowitego wypelnienia. Z uwagi na fakt wspomniane-
go juz znacznego przeszacowania terenéw pod funkcje przemystows i ustugowa
w calej Metropolii Poznan istnieje mate prawdopodobienistwo zabudowy wskaza-
nych w studium nowych obszaréw tego typu w sposob zwarty i konsekwentny,
szczegoblnie wobec istniejacych i przewidywanych w tym wzgledzie potrzeb.

Wyznaczanie nowych terenéw produkcyjno-ustugowych jest réwniez naj-
czestszym przedmiotem cze$ciowych zmian studium, odnoszacych sie do jed-
nego lub kilku fragmentéw gminy (Steszew, Kérnik, Swarzedz, Srem). Istotnym
utrudnieniem w analizie tego typu projektéow zmiany studium jest ich czastkowy
i punktowy charakter. W niektoérych przypadkach projekty nie zawieraja wnio-
skéw z bilansu terenéw produkcyjno-ustugowych calej gminy, uzasadniajgcych
wprowadzenie zmiany w studium. Trudno réwniez odnie$¢ sie merytorycznie
do procedowanych zmian studium bez kompleksowej analizy zagospodarowania
na terenie co najmniej calego obrebu geodezyjnego lub sasiadujacych miejsco-
wosci. W przypadku gminy Kérnik taka analiza wymagana bytaby przynajmniej
w zakresie problemu , obudowywania” nowego przebiegu drogi wojewddzkiej
434 nowymi terenami inwestycyjnymi i ich docelowej obstugi komunikacyjne;j.
Praktykowana metoda drobnych punktowych zmian studium w tej gminie utrud-
nia zastosowanie takiego podejscia. Z drugiej strony, tego rodzaju zmiany, cho¢
watpliwe z punktu widzenia regulacji prawnych dotyczacych bilansowania i ge-
neralnych zasad rozwoju wyrazonych w KKRPMPB, w praktyce majg najczesciej
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charakter lokalny i nie wplywaja w istotny sposob na bilans terenéw i proce-
sy rozwojowe calej metropolii. Istotnym wyjatkiem w tym zakresie jest zmiana
proponowana przez gmine Swarzedz dla obszaru przy granicy z sasiednig gmi-
na Czerwonak, zmierzajaca do przeksztalcenia objetego projektem terenu pod
funkcje produkcyjno-ustugows. Okolicznosci prawne i faktyczne zwigzane z tg
zmiang sa skomplikowane. Na przedmiotowym terenie wstrzymany zostat proces
inwestycyjny dla przedsiewziecia produkcyjno-magazynowego, dla ktérego decy-
zja o pozwoleniu na budowe zostata wydana na podstawie planu miejscowego,
powstalego w okresie obowiazywania poprzedniej wersji studium, a nastepnie
skutecznie zakwestionowanego przed sadami administracyjnymi. Przeprowa-
dzenie zmiany studium, a nastepnie uchwalenie zgodnego z nim planu miej-
scowego, moze umozliwi¢ dokonczenie przedsiewziecia, a tym samym uchroni¢
gmine przed wyplata ewentualnego odszkodowania. Jednocze$nie wskaza¢ na-
lezy, ze ,, Koncepcja kierunkéw rozwoju przestrzennego Metropolii Poznan”, nie
przewiduje przedmiotowego obszaru jako priorytetowego dla rozwoju zaréwno
funkcji produkcyjno-ustugowych, jak i mieszkaniowych, ze wzgledu na polozenie
w otulinie Parku Krajobrazowego Puszcza Zielonka, poza zwartg i wyksztalcong
struktura funkcjonalno-przestrzenng miejscowosci Janikowo, oraz oddalenie od
podstawowych tras komunikacyjnych transportu zbiorowego. Zmiana moze by¢
przyczyna potencjalnego konfliktu przestrzennego z sasiednig gming Czerwonak,
a wiec mie¢ tym samym oddziatywanie ponadlokalne.

Uzasadnianie niestandardowych interpretacji regulacji
prawnych i odstepstw od koncepcji metropolitalnej

Jak wykazano w trzech poprzednich czesdciach artykutu, proces dostosowywania
polityki przestrzennej gmin Metropolii Poznann do nowych regulacji prawnych
i metropolitalnej koncepcji rozwoju przebiega w wielu przypadkach z duzymi
oporami. Przedmiotem zainteresowania mogg by¢ wiec przestanki, ktére powo-
duja, ze sporzadzane projekty dokumentéw nie zawsze uwzgledniaja wskazane
wytyczne.

W pierwszej kolejnosci nalezy zwréci¢ uwage na wyjasnienia, ktére pojawiajg
sie¢ w samych dokumentach planistycznych. Opieraja sie one na dwdch podsta-
wowych uzasadnieniach:

1) budowaniu konkurencyjnosci gminy,
2) obawie przed potencjalnymi negatywnymi skutkami finansowymi.

Odwotanie do pojecia konkurencyjnosci gminy pojawia si¢ w najbardziej bez-
posredniej postaci w projekcie studium gminy Mosina, posrednio jednak bazujg
na nim takze inne analizowane dokumenty. Uzasadnienia te nie wydaja sie jed-
nak w pelni przekonujgce z uwagi na przyjecie specyficznego rozumienia pojecia
»konkurencyjnosci” gminy. W sytuacji olbrzymiej nadpodazy terenéw przezna-
czonych pod funkcje mieszkaniowe i przemystowo-ustugowe w skali catej Metro-
polii Poznan (por. KKRPMP), budowanie konkurencyjnosci gminy w wymiarze
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»ilo§ciowym” nie ma wiekszego sensu. Wrecz odwrotnie, powinno ono polega¢
na starannym wyselekcjonowaniu tych pél inwestycyjnych w gminie, ktére ze
wzgledu na swdéj wysoki potencjat atrakcyjnosci (nie tylko sgsiedztwo terenéow
cennych przyrodniczo, ale przede wszystkim mozliwosci wyposazenia w infra-
strukture techniczna, wydolny uklad transportowy, obstuga komunikacjg zbioro-
wa, dostep do ustug publicznych) moga realnie oferowaé przewagi konkurencyj-
ne w stosunku do pozostalych gmin.

Nieco bardziej wyrafinowane podejscie do pojecia konkurencyjnosci zastoso-
wano w gminie Buk. Za kontrowersyjny element projektu studium moze ucho-
dzi¢ wyznaczenie nowej rozlegtej strefy przemystowo-ustugowej w okolicy miej-
scowosci Otusz, na poéinoc od linii kolejowej. Dane z bilansu nie uzasadniaja
az tak wysokiego zapotrzebowania na tereny tej funkcji. Wystepuje tez kolizja
z terenami gleb klasy III, a w sasiedztwie znajduja sie¢ istotne dla systemu zielo-
nej infrastruktury laczniki-korytarze ekologiczne. Jednoczesnie istniejace drogi
powiatowe oraz ich wigczenia do drég wojewddzkich nie sa przystosowane do
obstugi komunikacyjnej w takiej skali.

Jednakze z dodatkowych wyjasnien przedstawionych przez przedstawicieli
gminy Metropolitalnej Komisji Planistycznej wynika, ze w przypadku tego obsza-
ru chodzi o swego rodzaju strategiczng rezerwe terenowa gminy, przeznaczong
dla inwestycji o bardzo duzej skali (100 i wigcej ha) i ponadlokalnym oddzialywa-
niu, gdzie korzystnym czynnikiem jest blisko$¢ linii kolejowej i bardzo rozlegla
powierzchnia pojedynczych nieruchomosci. W odniesieniu do tego typu inwesty-
¢ji trudno szacowaé zapotrzebowanie terenowe na podstawie dotychczasowych
trendow rozwojowych, a pojawienie sie przedsiebiorcéw zainteresowanych roz-
wojem w takim wymiarze moze by¢ rodzajem niepowtarzalnej szansy, nie tylko dla
gminy, ale i calej metropolii, a nawet regionu. Nalezy rowniez wzia¢ pod uwage,
ze ,Koncepcja kierunkdéw rozwoju przestrzennego Metropolii Poznan” dopusz-
cza odstepstwa od swoich ustalen w zakresie terenéw przemystowo-ustugowych
w sytuacji pojawienia si¢ inwestora strategicznego, zdolnego do zrealizowania
calej niezbednej towarzyszacej infrastruktury publicznej. Wyjatkowy charakter
takiej strefy, przeznaczonej wylacznie dla inwestycji wielkoskalowych, mégtby
uzasadni¢ wytaczenie jej ze standardowych zasad bilansowania w ramach poje-
dynczej gminy. Nalezy zauwazy¢, ze oferta dotyczaca tego typu terendw powin-
na by¢ ksztattowana i integrowana co najmniej w skali catej metropolii, a nawet
wojewddztwa. Jednoczesnie, z tych samych powodéw, omawiany obszar w oko-
licy Otusza nie powinien sta¢ si¢ kolejna typowa strefa aktywizacji gospodarcze;j,
przeznaczong dla kilkunastu lub kilkudziesieciu odrebnych podmiotéw. Zagospo-
darowanie takiej strefy powinno zosta¢ wyréznione na rysunku studium, a w cze-
$ci tekstowej obwarowane wieloma dodatkowymi wytycznymi, w tym m.in. nie-
dopuszczeniem do rozparcelowania terenu (utracitby on w tym przypadku jeden
ze swoich podstawowych atutéw), wykonaniem przebudowy uktadu drogowego
i zapewnieniem wiasciwej ochrony dla korytarzy-tacznikow ekologicznych.

Najczesciej jednak wskazywanym uzasadnieniem dla braku decyzji o wyco-
faniu sie z planéw nadmiernej ekspansji funkcji inwestycyjnych w projektach
studiéw jest obawa przed potencjalnymi skutkami finansowymi dla gminy.
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Ze zrozumieniem mozna odnie$¢ sie do ryzyka finansowego zwigzanego z wy-

cofaniem si¢ z wczedniejszych ustalen dla terenéw z uchwalonymi miejscowymi

planami zagospodarowania przestrzennego, ewentualnie z ostatecznymi decyzja-

mi o warunkach zabudowy, jednakze w przypadku terenéw bez planu, potozonych

poza zwartg struktura funkcjonalno-przestrzenng (wyznaczona w prawidlowy

sposob), zagrozenia wynikajace z art. 36 ustawy o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym nie wydaja si¢ realne.

Jezeli jednak obawy przed mozliwymi konsekwencjami finansowymi prowa-
dzonej polityki przestrzennej sg tak istotne, to duze zdziwienie wzbudza fakt, ze
jednoczesnie bardzo enigmatycznie, i dotyczy to w zasadzie wszystkich projek-
téw (poza racjonalnym w tym zakresie Luboniem), potraktowano wymogi wyni-
kajace z art. 10 ust. 5 pkt 5 u.p.z.p., czyli:

1) okreélenie mozliwosci finansowania przez gmine wykonania sieci komunika-
cyjnych i infrastruktury technicznej oraz spotecznej, stuzacych realizacji zadan
wlasnych gminy,

2) okreslenie potrzeb inwestycyjnych gminy wynikajacych z koniecznosci realiza-
¢ji zadan wiasnych, zwigzanych z lokalizacjg nowej zabudowy.

W praktyce bardzo rzadko pojawiajg sie, nawet przyblizone, szacunki kosz-
téw dla gminy zwigzanych z uruchomieniem nowych terenéw inwestycyjnych.
Oprocz watpliwo$ci merytorycznych moze to budzi¢ réwniez powazne zastrzeze-
nia prawne, w zwiazku z brakiem wypetnienia dyspozycji ustawowej. W obliczu

Tabela 2. Zestawienie analizowanych projektéw studiéw gminnych pod katem zastosowa-
nych kryteriéw oceny stopnia adaptacji

Uwzglednienie w tek$cie Racjonalno$¢ szacowania Dostosowanie zasobu tere-

Metropolii Poznan i bilansowania potrzeb néw do wytycznych

ogdlny rozwou ficzna cyjnych niowe -ustugowe
Lubon - - + + + _
Buk - - + + + —/+
Puszczykowo - - + + + _
Oborniki -/+ —/+ + - _ _
Steszew - - - - - _
Koérnik - - + - nd. _
Mosina - - + _ _ _
Kostrzyn - - + - _ _
Suchy Las + - + - - _
Swarzedz - - + - nd. _
Srem + + + - _ _

-/+ zmiana pomiedzy pierwszg a druga wersja projektu
nd. — nie dotyczy (zmiana czesciowa — nie obejmuje danego rodzaju przeznaczenia)

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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poteznych nadwyzek terendéw przeznaczonych do zainwestowania w poréwnaniu
z realnym zapotrzebowaniem, trudno uznaé za takg analize pojedyncze zdania
w rodzaju zamieszczonych w studium i bilansie dla gminy Kostrzyn: , Zalozono
réowniez, ze uruchomienie wyznaczonych obszaréw nie bedzie sie wigzato z ko-
niecznoscig realizacji infrastruktury technicznej i komunikacyjnej ponad standar-
dowe wydatki” albo ,Dalsze finansowanie rozbudowy sieci i budowy drég nie
bedzie stanowito problemu dla gminy Kostrzyn”. Oznacza to, ze uzasadnienie
finansowe dla okreslonych rozstrzygnie¢ planistycznych jest czesto jednostronne,
a realne skutki podejmowanych dziatan poukrywane.

Podsumowanie

W sytuacji braku odpowiednio umocowanych prawnie instrumentéw planowania
na poziomie obszaru metropolitalnego jedyna mozliwo$¢ koordynacji rozwoju
przestrzennego w tej skali mogg zapewni¢ oddolnie kreowane mechanizmy in-
tegracji oraz dzialania w oparciu o generalne zasady systemu planowania. Klu-
czowym elementem jest jednak w tym przypadku przejécie od sformulowania
generalnych pryncypiéw planowania i wypracowanej metropolitalnej koncepcji
rozwoju do ich implementacji w polityce przestrzennej na poziomie gminnym -
de facto jedynym, ktéry ma moc bezposredniego oddzialywania na procesy in-
westycyjne, przynajmniej w zakresie podstawowych i najbardziej powszechnych
funkcji — mieszkaniowych i produkcyjno-ustugowych. Jak wskazuja dos§wiadcze-
nia Metropolii Poznan, jest to jednak droga dluga i trudna, co nie znaczy, ze nie
warto podejmowac takiego wyzwania.

Pomimo stosunkowo krétkiego okresu, ktéry uptynat zaréwno od wejscia
w zycie nowych regulacji prawnych dotyczacych operacjonalizacji zasady tadu
przestrzennego oraz bilansowania potrzeb i mozliwosci rozwojowych gminy, jak
i od przyjecia przez Rade Metropolii Poznan zintegrowanej koncepcji rozwoju
przestrzennego, przeanalizowane projekty w kilkunastu gminach metropolii po-
zwalaja wyciagna¢ pewne wnioski dotyczace oddzialywania poziomu krajowego
i metropolitalnego na lokalng polityke przestrzenna. Jak podkreslano, nowe re-
gulacje prawne i, Koncepcja kierunkéw rozwoju przestrzennego Metropolii Po-
znan”, pomimo ze powstawaly niezaleznie od siebie, sa w wielu aspektach bardzo
spojne, przede wszystkim w zakresie ogélnej filozofii rozwoju przestrzennego
i racjonalno$ci promowanego modelu zagospodarowania.

Po pierwsze, zauwazalny jest wzrost §wiadomosci autoréw projektéw studidw
gminnych odno$nie do samego istnienia KKRPMP i coraz liczniejsze odwolania
do tego dokumentu. O ile w projektach przedstawianych w 2017 r. koncepcja
byta w wiekszosci pomijana (co wiecej, niektére projekty studiéw nie zawieraty
w ogodle odniesien do przynaleznosci gminy do Metropolii Poznan), to projekty
przedkladane w 2018 r. w wiekszosci takie odwotlania zawieraja, a w uzasadnie-
niu projektu dla gminy Srem pojawit sie wrecz caty punkt zatytutowany ,,Powia-
zanie z dokumentem »Koncepcja kierunkéw rozwoju przestrzennego Metropolii
Poznan« ”. Pomimo pewnych watpliwo$ci dotyczacych oceny tego powigzania,
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sama idea zamieszczenia takiego elementu stanowi przyktad dobrej praktyki, kto-
ra powinna by¢ stosowana takze w pozostatych gminach Metropolii Poznan.

Po drugie, samo uwzglednienie w strukturze i tekscie projektu studium za-
rowno wymogdéw stawianych przez nowe regulacje prawne, jak i wytycznych
z KKRPMP nie oznacza, ze bezposrednio przekladaja sie one na merytoryczne
ustalenia kierunkowej czedci dokumentu. Formalne dostosowanie do nowych
wymogow prawnych jest zaznaczane w kazdym projekcie, ale w niektdérych przy-
padkach jest obchodzone przez watpliwe zabiegi interpretacyjne, trudne do obro-
ny takze z punktu widzenia metodyki planistycznej.

Po trzecie, pomimo powyzszych zastrzezen oddziatywanie poziomu metropo-
litalnego widoczne jest w racjonalizacji modelu rozwoju przestrzennego przynaj-
mniej w kilku gminach (najbardziej Lubon i Buk). Co wiecej, w przypadku gminy
Buk po przekazaniu opinii przez Metropolitalng Komisje¢ Planistyczng nastgpila
zmiana projektu i kontrowersyjna nowa strefa aktywizacji gospodarczej zostata
w duzej czesci usunieta z kolejnej wersji dokumentu.

Podjeta w niniejszym artykule problematyka z pewno$cia wymaga dalszych
badan, najlepiej réwniez przy wykorzystaniu metody wywiadéow bezposrednich
z wojtami i burmistrzami oraz urzednikami odpowiedzialnymi za planowanie
przestrzenne. Przede wszystkim dodatkowej proby wyjasnienia wymagaja kwe-
stie dotyczace przestanek zastosowanego podejScia do nowelizacji studium.
W szczegdlnosci interesujace wydajg sie przypadki, w ktérych nastapita cato-
$ciowa lub cze$ciowa racjonalizacja lokalnej polityki przestrzennej. Na ile spo-
wodowana byla ona koniecznoscia dostosowania do nowych ogdélnych zasad
prawnych planowania (pomimo braku realnego mechanizmu ich egzekucji przez
nadzoér wojewody), na ile wynikala z wizji wyznaczonej metropolitalng koncepcja
rozwoju, a na ile stymulowana byla naciskami spolecznymi w samej gminie lub
autorefleksja wtadz lokalnych? W kolejnym podejéciu badawczym, w perspekty-
wie dalszych 2-3 lat, mozliwe bedzie réwniez przeanalizowanie wplywu opinii
Metropolitalnej Komisji Planistycznej na ksztaltowanie sie ostatecznych wersji
dokumentoéw, przyjmowanych przez odpowiednie rady gmin. Do chwili ukoncze-
nia niniejszego artykulu w zdecydowanej wiekszosci przypadkéw proces uchwa-
todawczy nie zostal bowiem w peini sfinalizowany. Wreszcie podobnej analizie
nalezaloby podda¢ inne aspekty metropolitalnej wizji rozwoju, w tym niezwykle
istotng dziedzing systemu transportowego.

W szerszej perspektywie przyklad Metropolii Poznan pokazuje na istotnosé
zwiazkéw pomiedzy formalnym systemem planowania i oddolnymi inicjatywami
planistycznymi w ramach tzw. migkkich przestrzeni. Ich wzajemna nieroztacznos¢
i przenikanie podkreslono juz wiele razy w miedzynarodowej literaturze przed-
miotu (Allmendinger, Haughton 2009, Olesen 2012, Petterson, Frisk 2016, Hrelja
iin. 2017). Nawet w sytuacji braku umocowanych prawnie i efektywnych w prak-
tyce instrumentow planistycznych przeznaczonych wyltacznie dla obszaréw metro-
politalnych i uwzgledniajacych ich specyfike, jak ma to miejsce aktualnie w Polsce,
mozliwe byloby zintegrowane zarzadzanie metropolitalnym rozwojem przestrzen-
nym na podstawie ogoélnie obowiazujacych regulacji planistycznych, wzmocnio-
nych silng wspolpraca samorzadéw lokalnych. Aby stato sie to realne, potrzebne
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sg jednak zmiany w praktyce funkcjonowania organéw administracji, a by¢ moze

rowniez pewne korekty prawne. Najwazniejsze elementy w tym zakresie, jak wy-

nika z przeprowadzonych na potrzeby niniejszego artykutu badan, to:

* doprecyzowanie zasad prognozowania zapotrzebowania na tereny inwesty-
cyjne, bilansowania powierzchni i chlonnosci tych terenéw oraz okreslania
potrzeb infrastrukturalnych zwiazanych z ich uruchomieniem (facznie z moz-
liwoscia finansowania),

* kontrola nad przestrzeganiem powyzszych zasad prowadzona przez organy
nadzoru — wojewodéw,

* jasne przesadzenie (najlepiej w formie odpowiedniej modyfikacji przepiséw
lub poprzez wyksztalcenie si¢ konsekwentnej linii orzeczniczej w sadownic-
twie), ze zmniejszenie powierzchni terenéw inwestycyjnych w studium, jezeli
wynika z prawidlowo wykonanego bilansu, w zaden sposéb nie powoduje ne-
gatywnych konsekwencji finansowych dla gminy.

Przy spetnieniu powyzszych zalozen, ktére pozwola faktycznie wdrozy¢ w zy-
cie regulacje prawne formalnie obowigzujace w Polsce juz od 18.11.2015 r., wie-
le gmin stanie przed konieczno$cia racjonalizacji swojej polityki przestrzennej
i dostosowania ekspansywnych czesto plandéw rozwojowych do realiéw spotecz-
no-ekonomicznych. W tym niewatpliwie trudnym, i by¢ moze nawet bolesnym
politycznie, procesie wypracowana oddolnie metropolitalna koncepcja rozwoju
przestrzennego moze by¢ bardzo przydatng i warto$ciowg podstawa podejmowa-
nia kluczowych decyzji planistycznych, oferujac ujednolicone spojrzenie na prze-
strzen oraz obiektywny zestaw kryteriéw i rekomendagji.

Dla optymalnego rozwoju przestrzennego metropolii niezbedna jest réwno-
waga i wzajemne powigzanie w ukladzie zielona infrastruktura—tereny mieszka-
niowe i produkcyjno-ustugowe-systemy infrastruktury technicznej i spoteczne;j.
Dopdki $rodkowy element tej triady nie zostanie urealniony i zracjonalizowany
takze na poziomie lokalnej polityki przestrzennej, dopoty trudne bedzie zintegro-
wane sektorowo, terytorialnie i wielopoziomowo planowanie dla obszaru metro-
politalnego. Skala zwigzanego z tym wyzwania jest olbrzymia. Przyklad Metropo-
lii Poznan udowadnia jednak, ze z podejmowaniem dzialan w tym kierunku nie
nalezy, a wrecz nie mozna, czeka¢ do uchwalenia tzw. ustawy metropolitalnej,
a konsekwentnie, pomimo trudnego procesu implementacji, trzeba prébowac od-
dolnie tworzy¢ zintegrowany system planowania metropolitalnego.

Praca powstata w wyniku realizacji projektu badawczego o nr 2016/23/D/
HS5/00202 finansowanego ze srodkéw Narodowego Centrum Nauki.
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Adaptation of the municipal spatial policies in the Poznan
Metropolis to new legal regulations and the metropolitan concept
of development

Abstract: The aim of the paper is to present the process of adaptation of principal spatial policy
documents for the municipalities of the Poznan Metropolis (studies of conditions and directions of
the spatial development) to legal regulations introduced in 2015 to the Act on Spatial Planning and
Development and guidelines recommended in the Concept of Spatial Development of the Metropolis
Poznan - a non-statutory metropolitan-wide planning document, created on the initiative of local
self-governments associated in the Poznan Metropolis Association. The basis for empirical research
was a collection of over a dozen projects of changes in municipal studies submitted in 2017-2018 to
the the Metropolitan Planning Commission. Within the analysis, particular attention has been paid to
the key elements from the point of view of both new legal regulations and metropolitan development
concept: problems of forecasting demand for residential and industrial areas, balancing their supply
with estimated demand and determining specific locations of new investment zones in municipal
studies. The paper ends with conclusions and recommendations regarding the impact of activities
undertaken at the national and metropolitan level on local spatial policies.

Key words: metropolitan planning, Act on Spatial Planning and Development, study of conditions
and directions of spatial development of a municipality, Metropolitan Planning Commission



