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PLANOWANIE PRZESTRZENNE
DLA MIEJSKICH OBSZAROW FUNKCJONALNYCH.
WYBRANE PROBLEMY METODYCZNE

Abstract: Spatial Management for Functional Urban Areas. Selected Methodological
Problems. One of the most important deficits of spatial management system in Poland is the
absence of legally based and practically effective integrated planning tools for functional ur-
ban areas. In this context, all instruments of ‘soft planning’, based on voluntary co-operation
between local governments: large cities, suburban municipalities and county authorities, are
of special importance. The paper presents current experience in this field, collected during
the development of the Concept for the Spatial Development of the Poznan Metropolis, with
particular emphasis on methodological problems related to designating priority residential,
commercial and industrial zones in the scale of functional urban area.

Keywords: Commercial and industrial zones, intermunicipal co-operation, metropolitan areas,
residential, spatial planning.

Wprowadzenie

Prawne regulacje systemu planowania przestrzennego powinny dostrzega¢ wyjat-
kowy charakter miejskich obszarow funkcjonalnych, a wigc przewidywac takie roz-
wigzania systemowe, ktore wykraczaja poza specyfike planowania lokalnego, majac
na uwadze uwarunkowania i potrzeby rozwojowe w skali ponadlokalnej. Tego rodzaju
podejscie przez wiele lat nie miato zadnego realnego odzwierciedlenia w polskim usta-
wodawstwie, ograniczajac si¢ wylacznie do kilku czysto deklaratywnych przepisow
prawnych dotyczacych planowania przestrzennego dla obszarow metropolitalnych,
trudnych lub wrecz niemozliwych do stosowania w praktyce. Podjete w latach 2014-
2015 dziatania legislacyjne (Ustawa z 24 stycznia 2014 r. o zmianie ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju oraz niektorych innych ustaw, Ustawa z 9 pazdziernika
2015 r. o zwigzkach metropolitalnych) skutkowaly wprowadzeniem istotnych zmian
w stosunku do dotychczasowych uregulowan w zakresie planowania miejskich
obszarow funkcjonalnych, jednak nie zostaty do tej pory w praktyce wprowadzone
w zycie, a perspektywy ich dalszego funkcjonowania w ramach systemu planowania
przestrzennego wydajg si¢ niepewne.
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W obliczu braku umocowanych w prawie i efektywnych w praktyce instrumentow
zintegrowanego planowania dla miejskich obszarow funkcjonalnych, szczegdlnego
znaczenia nabierajg wszelkie formy planowania ,,mi¢kkiego” (soft planning), oparte na
dobrowolnej wspolpracy zainteresowanych jednostek samorzadu lokalnego: zar6wno
duzych miast, jak i sgsiadujgcych z nimi dynamicznie rozwijajacych si¢ gmin podmiej-
skich, nierzadko ze wsparciem samorzadu powiatowego. Celem prezentowanego opra-
cowania jest przedstawienie czg$ci do§wiadczen w tych zakresie, zebranych w trakcie
opracowywania Koncepcji Kierunkow Rozwoju Przestrzennego Metropolii Poznan
(2016), ze szczegdlnym uwzglednieniem problemoéw metodycznych pojawiajacych sie
przy wyznaczaniu priorytetowych w skali miejskiego obszaru funkcjonalnego terenéw
rozwoju funkcji mieszkaniowych, produkcyjnych i ustugowych.

1. Kontekst badan

Koncepcja Kierunkéw Rozwoju Przestrzennego Metropolii Poznan powstata na
zlecenie Stowarzyszenia Metropolia Poznan jako dokument wspierajacy dziatania pla-
nistyczne gmin w celu zapewnienia zrownowazonego i trwatego rozwoju na obszarze
catej Metropolii Poznan. Wykonane przez Centrum Badan Metropolitalnych UAM
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Ryc. 1. Metropolia Poznan na tle podziatu administracyjnego woj. wielkopolskiego na powiaty

Zrédto: Opracowanie wiasne.
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opracowanie miato za zadanie wypehi¢ luke pomigdzy wcigz stabo zdefiniowanym
1 umocowanym prawnie planowaniem metropolitalnym samorzadu wojewddztwa
a planowaniem lokalnym, opartym na zasadzie wtadztwa planistycznego gminy.

Metropolia Poznan obejmuje miasto Poznan i 21 sasiednich gmin, w tym w cato$ci
powiat poznanski ziemski. Jednostki te tworza od 2011 r. Stowarzyszenie Metropolia
Poznan, ktorego obszar dziatania zostat rowniez okreslony jako obszar realizacji Zinte-
growanych Inwestycji Terytorialnych w miejskim obszarze funkcjonalnym Poznania.
Wedlug stanu na koniec 2015 r. (BDL GUS) Metropolia Poznan zajmuje powierzchni¢
3082 km?, i zamieszkiwana jest przez 1 022 844 osoby, co daje gestos¢ zaludnienia
332 os./km?. Obszar metropolii stanowi 10% powierzchni woj. wielkopolskiego oraz
obejmuje 29% jego populacji (ryc. 1).

2. Problemy metodyczne planowania
dla miejskiego obszaru funkcjonalnego na przykladzie
Koncepcji Kierunkow Rozwoju Przestrzennego Metropolii Poznan

Jednym z kluczowych zadan postawionych przed autorami Koncepcji Kierunkow
Rozwoju Przestrzennego Metropolii Poznan byto wyznaczanie priorytetowych w skali
catego miejskiego obszaru funkcjonalnego terendw rozwoju funkcji mieszkaniowych,
produkcyjnych i ustugowych. Przyjeta w Koncepcji metoda opierata si¢ na nastgpu-
jacej sekwencji dziatan:

e uspdjnienie zapisoOw studidéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania

przestrzennego gmin na podstawie jednolitej metodyki standaryzacji;

e wykonanie bilansu powierzchni i chtonnosci demograficznej terenow inwesty-
cyjnych wyznaczonych w studiach gminnych;

e 0szacowanie zapotrzebowania na tereny inwestycyjne w perspektywie roku
2030 na podstawie prognoz demograficznych;

e wskazanie obszarow najbardziej predysponowanych do zagospodarowania
pod funkcje mieszkaniowe, produkcyjne i ustugowe na podstawie jednolitego
zestawu kryteriow dla catego obszaru Metropolii Poznan.

Kazdy ze wskazanych etapow postawit przed planistami bardzo duze problemy
metodyczne, ktoérych rozwigzanie wymaga rozstrzygnigcia istotnych dylematoéw. Pod-
stawowe z nich mozna sformutowa¢ nastepujaco:

e Jak bilansowac¢ przeznaczenie terenu w obowigzujacych dokumentach plani-

stycznych?

Jak okresli¢ zapotrzebowanie na tereny mieszkaniowe?

Jak okresli¢ zapotrzebowanie na tereny produkcyjne i ushugowe?

Jak dostosowac zasoby terenow inwestycyjnych w obowigzujacych dokumen-
tach planistycznych do realnych potrzeb?
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e Jakie kryteria stosowa¢ dla waloryzacji terendw inwestycyjnych w skali miej-

skiego obszaru funkcjonalnego?

Pierwszym problemem zwigzanym z bilansowaniem aktualnego przeznaczenia
terenow jest ustalenie podstawowego punktu odniesienia: czy powinny nim by¢ stu-
dia uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego czy tez miejscowe
plany zagospodarowania przestrzennego? Ze wzgledu na bardzo duze zr6znicowanie
pokrycia powierzchni poszczegdlnych gmin planami miejscowymi, zasadne wydaje
si¢ oparcie przede wszystkim na studiach gminnych, jako dokumentach okreslajacych
catosciowa polityke przestrzenna gminy i traktowanie planéw miejscowych, jako
informacji uzupetniajacej w zakresie szczegdtowych parametrow zagospodarowania
terenu. Uwzglednianie w bilansach takze wydanych decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania, cho¢ uzasadnione merytorycznie, powoduje wiele trudnosci
praktycznych zwiazanych zarowno z ich potencjalnie duza liczba, jak i mozliwo$cia
funkcjonowania kilku decyzji dla tego samego terenu o wzajemnie sprzecznej tresci.

Oparcie prac zwigzanych z bilansowaniem terenu na studiach uwarunkowan i kie-
runkoéw zagospodarowania przestrzennego powoduje koniecznos$¢ ich wczedniejszej
standaryzacji. Ze wzgledu na bardzo duze, znacznie wigksze niz przy planach miejsco-
wych, zréznicowanie metodyki wykonania i szczegdtowosci studidow, niezbedne jest
ujednolicenie nie tylko ich grafiki, ale rowniez zapiséw merytorycznych. Konieczne
jest stworzenie bazy danych przestrzennych zawierajacej dla kazdego terenu informa-
cje o przeznaczeniu kierunkowym (ustandaryzowanym) wraz z mozliwie bezstratng
szczegdtowsa informacja o przeznaczeniu szczegdtowym oraz parametrach zabudowy
niezbednych do obliczenia prognozowanej chtonnosci terenu. Jezeli tej ostatniej infor-
macji nie da si¢ pozyskaé bezposrednio ze studium, wowczas konieczne jest przyjecie
parametrow standardowych na podstawie aktualnego sposobu zagospodarowania lub
— w przypadku terenéw niezainwestowanych — $rednich dla catego obszaru opraco-
wania.

Przyjmujac algorytm szacowania prognozowanej chtonnosci terendw (rozumianej
jako liczba 0s6b mogacych zamieszkaé na danym obszarze), uwzgledniac trzeba inny
wzdr obliczen dla zabudowy mieszkaniowej jedno- i wielorodzinnej. Dla zabudowy
jednorodzinnej podstawowym parametrem powinna by¢ wielko$¢ dziatki budowlane;,
dla wielorodzinnej —maksymalny procent powierzchni zabudowy dziatki budowlane;.
Dla terenow o funkcji mieszanej, np. mieszkaniowo-ustugowej, konieczne jest przyje-
cie okreslonej proporcji udziatu zabudowy mieszkaniowej. Ponadto dla obu rodzajow
zabudowy nalezy przyja¢ wspotczynniki zmniejszajace, uwzgledniajace przeznacze-
nie czesci terendw mieszkaniowych brutto w studium pod lokalny uktad komunikacji
i zielen towarzyszaca, a takze zmniejszenie realnej wielko$ci gruntow pozostajacych
do dyspozycji inwestorow ze wzgledu na uwzglednienie geometrii terenow.

Przy okre$laniu zapotrzebowania na tereny mieszkaniowe pierwszorzgdne zna-
czenie powinna mie¢ teoretycznie prognoza demograficzna. W praktyce jednak co
najmniej rdwnie istotnym czynnikiem moga by¢ dazenia spoteczenstwa do poprawy

346



www.czasopisma.pan.pl l (\N www.journals.pan.pl

A~
-

standardow zamieszkania, wyrazone przez wzrost przecig¢tnej powierzchni miesz-
kaniowej na jedng osobe, jak i zmieniajace si¢ preferencje rynkowe w zakresie typu
zabudowy. Wszystkie te uwarunkowania mogg by¢ przewidywalne z pewna precy-
zjg na przysztos¢, jednak trafno$¢ prognoz w istotnym stopniu zalezy od przyjetej
perspektywy czasowej. Proponowana w Ustawie z 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym perspektywa 30-letnia (art. 10 ust. 7 pkt 1) wydaje
si¢ relatywnie dalekosigzna. Wigkszy stopien realno$ci moga mie¢ zapewne prognozy
o0 horyzoncie 15-20 lat.

Na potrzeby Koncepcji Kierunkow Rozwoju Przestrzennego Metropolii Poznan
przyjeto nastepujace uproszczone zatozenia prognostyczne w sferze demograficznej
do 2030 r. w skali catego obszaru opracowania:

e przyrost rzeczywisty: +100 000 os.

e wzrost powierzchni mieszkalnej na 1 os. o ok. 20% do $redniej 35 m? na 1 os.,

co wymaga dodatkowej chtonnosci +200 000 os.

Zgodnie z powyzszymi zatozeniami pelne zaspokojenie popytu na tereny miesz-
kaniowe w perspektywie 2030 r. wymaga wskazania obszaré6w o tacznej chtonno$ci
ok. 300 tys. osob.

O ile prognozowanie rozwoju demograficznego i1 wieloletniego zapotrzebowania
na tereny mieszkaniowe w skali miejskiego obszaru funkcjonalnego moze by¢ uznane
za wzglednie wiarygodne, o tyle zej$cie z analizg na poziom gminny jest obarczone
zdecydowanie wicksza niepewnoscig. Nawet GUS w swoich prognozach opiera si¢
na poziomie powiatowym, cho¢ i w tym przypadku mozna mie¢ wiele zastrzezen do
zatozen metodycznych, przede wszystkim w zakresie przewidywania ruchow migra-
cyjnych. W szczegolnosci niewlasciwe wydaje sie zalozenie, ze polityke przestrzenna
dla miejskiego obszaru funkcjonalnego nalezy dostosowa¢ do dotychczasowych
przeplywow demograficznych migdzy gminami. Najczesciej zaleznos$¢ jest w zasadzie
odwrotna — ruchy migracyjne sa efektem prowadzonych do tej pory dziatan planistycz-
nych (lub ich braku), ktoérych racjonalnos¢ moze by¢ oceniana w rozny sposob. Okre-
slanie dalszych kierunkéw rozwoju przestrzennego na podstawie ekstrapolacji danych
demograficznych poziomu gminnego z ostatnich 10-15 lat, moze w wielu przypadkach
doprowadzi¢ do utrwalenia niekorzystnych trendow w zagospodarowaniu miejskiego
obszaru funkcjonalnego, a nie przyczyni¢ si¢ do racjonalizacji prowadzonej do tej
pory polityki.

Jeszcze trudniejsze niz w przypadku funkcji mieszkaniowych wydaje si¢ osza-
cowanie potencjalnego zapotrzebowania na tereny produkcyjno-ustugowe. Trudno
przyja¢ w tym przypadku wlasciwy punkt odniesienia. Jedng z opcji jest obliczenie
przyrostu powierzchni zagospodarowanych na te cele w ciggu ostatnich kilku lub kil-
kunastu lat i zastosowanie ekstrapolacji dotychczasowego trendu. Jest to jednak meto-
da bardzo czasochtonna i wymagajgca zebrania odpowiednich danych. Inng mozliwos-
cig jest odwotanie si¢ do dlugofalowych prognoz wzrostu produktu krajowego brutto,
cho¢ w tym przypadku problemem jest wiarygodno$¢ ogélnodostepnych szacunkow.
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Uproszczong forma bilansowania zapotrzebowania moze by¢ przyjecie statej proporcji
terenow mieszkaniowych i produkcyjno-ustugowych, bazujac na zatozeniu wzglednej
rownowagi migdzy dynamikg nowych inwestycji przedsi¢biorstw a wzrostem docho-
dow gospodarstw domowych i ich wydatkéw na cele mieszkaniowe. Dodatkowym
utrudnieniem przy oparciu si¢ na wskaznikach ekonomicznych lub demograficznych
jest brak stalych parametréw terenochtonnosci dla przysztych inwestycji w sferze
produkcyjno-ustugowej, gdyz uzaleznione sg one w duzej mierze od trudnych do
przewidzenia przemian technologicznych, organizacyjnych i spotecznych. Nalezy tez
zatozy¢, ze specyficzne potrzeby inwestorow w sferze przemystowo-ustugowej moga
by¢ bardziej wymagajace niz standardy rynku mieszkaniowego, dlatego tez w celu bar-
dziej elastycznego odpowiadania na ich preferencje, zasob terendw przeznaczonych
pod tego typu dzialalnos¢ moze by¢ nieco szerszy niz realne mozliwosci catkowitego
wykorzystania w okreslonej perspektywie czasu.

Opierajac si¢ na powyzszych zatozeniach, w Koncepcji Kierunkow Rozwoju Prze-
strzennego Metropolii Poznan przyjeto wzrost wskaznika relacji terenow produkcyj-
no-uslugowych do sumy terendow mieszkaniowych i wielofunkcyjnych do poziomu ok.
0,3. W chwili obecnej wynosi on 0,21, lecz gdyby w pelni zrealizowane zostaty wizje
zawarte w studiach gminnych, wéwczas wzrostby on do poziomu 0,48.

Praktycznie nieograniczona do tej pory swoboda samorzagdéw gminnych w zakre-
sie polityki przestrzennej doprowadzita do istotnego przeszacowania ilosci terendw
o charakterze inwestycyjnym w studiach i planach miejscowych w stosunku do real-
nych potrzeb [Olbrysz, Kozinski 2011; Sleszynski et al. 2013; FRDL 2013]. Pojawia
si¢ wigc pytanie, w jaki sposob przez dokumenty planistyczne na szczeblu miejskiego
obszaru funkcjonalnego de facto zmniejszy¢ zasoby terendw o przeznaczeniu mieszka-
niowym i produkcyjno-ustugowym w poréwnaniu z dotychczasowymi oczekiwaniami
gmin, a takze wlascicieli nieruchomosci. Kluczowe dylematy w tej kwestii mozna
sformutowac¢ nastepujaco:

1) Jaki pozostawi¢ margines swobody, bedacy w praktyce nadwyzka terenow
inwestycyjnych w stosunku do wyliczonego zapotrzebowania, zeby, oprocz
uwzglednienia niepewnosci prognozowania procesoOw rozwojowych, istnia-
la takze przestrzen dla wolnej gry rynkowej miedzy gminami, inwestorami
i wlascicielami nieruchomosci?

e Wedlug jakiego schematu nalezy roztozy¢ ograniczenie podazy terenow
na poziomie miejskiego obszaru funkcjonalnego pomiedzy poszczegdlne
gminy? Czy nalezy przyja¢ podej$cie rownomierne i proporcjonalne dla
kazdej jednostki, czy tez mozna potraktowa¢ gminy nierownomiernie, ale
wedtug jednolitych kryteriow waloryzacji terenow?

e (Czy powinny istnie¢ tereny traktowane szczegdlnie, czyli takie, ktore nie-
zaleznie od innych kryteriow, sa wskazywane w dokumentach planistycz-
nych dla miejskiego obszaru funkcjonalnego jako preferowane do rozwoju
funkcji mieszkaniowych, produkcyjnych i ushugowych? W szczegdlnosci
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rozwazy¢ nalezy tereny objete planami miejscowymi oraz nieruchomosci
bedace wlasnoscig komunalng i Skarbu Panstwa.

W kontekscie dwoch ostatnich problemow kluczowa jest kwestia kryteriow, ktore
nalezy stosowac¢ dla waloryzacji terenow inwestycyjnych i wskazywania optymalnych
obszardéw rozwoju funkcji mieszkaniowych, produkcyjnych i ustugowych. Nie ulega
watpliwosci, ze w ich katalogu powinny znalez¢ si¢ elementy $rodowiskowe (ogra-
niczenie negatywnego oddziatywania rozwoju przestrzennego na sfer¢ przyrodnicza)
oraz infrastrukturalne (racjonalizacja rozmieszczenia terenéw inwestycyjnych pod
katem aktualnego lub planowanego w najblizszym czasie wyposazenia w sieci infra-
struktury technicznej oraz lokalizacj¢ placowek infrastruktury spolecznej). Znacznie
wigcej problemow i watpliwo$ci moze wzbudzac stosowanie szerzej pojmowanych
kryteriéw ekonomicznych, spotecznych i politycznych. W szczegoélnosci chodzi
o koszty zwigzane z ewentualnymi odszkodowaniami ze strony gminy za wylaczenie
z zabudowy terenow dotychczas przeznaczonych pod inwestycje, negatywne reakcje
i nacisk spoteczny ze strony wtascicieli takich gruntéw, a takze konieczno$¢ uzgod-
nienia w miar¢ spdjnego stanowiska na poziomie miejskiego obszaru funkcjonalnego
przez organy poszczegdlnych gmin w przypadku dokumentoéw planistycznych przyj-
mowanych na zasadzie oddolnego konsensusu.

W Koncepcji Kierunkow Rozwoju Przestrzennego Metropolii Poznan waloryzacji
terendw przeznaczonych pod rozwdj funkcji mieszkaniowych, produkcyjnych i ustu-
gowych dokonano w pierwszej fazie za pomoca nast¢pujacych kryteriow:

e brak kolizji z formami ochrony przyrody oraz ich otulinami, a takze glebami

II i IIT klasy bonitacyjnej;

e potozenie w granicach aglomeracji kanalizacyjnych;

e Dbliskos$¢ weztow komunikacyjnych.

Na wyznaczone w ten sposob zasoby terendw inwestycyjnych natozono zasiggi
obowiazujacych miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, opierajac
si¢ na zalozeniu, ze wylaczenie mozliwosci zabudowy na terenach objetych planami
miejscowymi moze powodowac negatywne skutki finansowe dla gmin. W ten sposéb
pewne tereny wykluczone w poprzednich etapach przywroécono do zasobu terendw
inwestycyjnych.

W wyniku przeprowadzonych dziatan tereny rekomendowane w Koncepcji Kie-
runkow Rozwoju Przestrzennego Metropolii Poznan do rozwoju funkcji mieszkanio-
wych pozwalajg na zamieszkanie ok. 500 tys. oséb, co nadal przekracza o 2/3 realnie
prognozowane zapotrzebowanie. Pozwala to jednak zachowa¢ w odpowiednim za-
kresie mozliwos$ci funkcjonowania mechanizmow rynkowych, a takze zabezpiecza
samorzady przed problemami spotecznymi i ekonomicznymi, ktore mogltyby si¢ po-
jawi¢ w przypadku zaproponowania jeszcze bardziej radykalnego zwrotu w polityce
przestrzennej. W przypadku terenow produkcyjno-ustugowych osiggnigto mozliwie
realistyczny wskaznik zapotrzebowania na ich zagospodarowanie, ktory podwaja
dostepny zaséb w stosunku do istniejacego zainwestowania, ale jednak zmniejsza
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0 3/4 zdecydowanie przeszacowane plany lokalnych samorzadow, zapisane w studiach
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego.

Podsumowanie

Wyznaczanie obszaréw rozwoju funkcji mieszkaniowych, produkcyjnych i ustu-
gowych jest bez watpienia jednym z centralnych zagadnien planowania dla miejskich
obszaréw funkcjonalnych, mogacym budzi¢ bardzo ozywione emocje spoteczne i po-
lityczne. Opracowanie powszechnie akceptowanych obiektywnych kryteriow dla tego
elementu pracy planistycznej jest niezwykle trudne, stad bardzo wazna rola wymiany
doswiadczen w tym zakresie pomiedzy poszczegdlnymi osrodkami. Nalezy jednak
pamigtac, ze najbardziej nawet dopracowane warsztatowo metody planowania muszg
uzyska¢ odpowiednig obudowg w postaci umiejetnosci mediacyjnych i kompetencji
spotecznych planistow, a takze niezbgdne wsparcie polityczne.

Doswiadczenia zebrane w trakcie wszelkiego rodzaju oddolnych dziatan kon-
cepcyjnych na poziomie miejskich obszaréw funkcjonalnych, m.in. takich, jak za-
prezentowana w tym opracowaniu Koncepcja Kierunkow Rozwoju Przestrzennego
Metropolii Poznan, stanowig solidng bazg merytoryczng, mimo oczywistych trudnosci
z dalszym wdrazaniem ich w ramach formalnego systemu dokumentéw planistycz-
nych. Sa one jednak mozliwe do bezposredniego wykorzystania w sytuacji, gdy zinte-
growane podejscie do problemoéw rozwoju przestrzennego w skali miejskiego obszaru
funkcjonalnego uzyska wlasciwe uznanie prawne i organizacyjne.

Niezaleznie od dalszego losu regulacji ustawowych, wypracowywane w toku
praktyki mechanizmy koordynacji planistycznej powinny pozwoli¢ w przysztosci
znacznie efektywniej wdrozy¢ zintegrowane mechanizmy planowania dla miejskich
obszaréw funkcjonalnych. Wykorzystanie analiz i wskazan kierunkowych zawartych
w pozaustawowych dokumentach planistycznych powinno w bardzo istotny sposéob
utatwi¢ samorzadom przystosowanie si¢ do nowych regulacji prawnych w przysztosci.
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