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Abstract: The Role of Urban Planning on the Example of Residential Construction in
Poznan. For more than 20 years, the spatial development of Polish cities has not been driven
by central-planning mechanisms any more, but by market mechanisms. During this period
the property market has grown very dynamically and many new shopping malls, office build-
ings and apartment blocks have changed the spatial structure of cities, especially the largest
ones. It is a very important task of urban planning to co-ordinate those market-driven invest-
ments with the growth of the city as a whole. The aim of this paper is to analyze the role of
urban planning in shaping the spatial structure of cities, and in particular its influence on
the location of housing, under the conditions of the post-socialist transformation in Poland.
The paper consists of the following parts: in the first part the role of urban planning is dis-
cussed from a theoretical point of view, and then the system of urban planning in Poland is
introduced, followed by an empirical analysis of Poznan as the case study. Poznan is one of
the largest cities in Poland with a very dynamic housing market, and also a city perceived as
an example of good governance. However, the research results suggest that there is a strong
discrepancy between development plans and strategies on the one hand and the actual spatial
development processes on the other. Although the official model of spatial development is
Poznan as a compact city, in reality its spatial development pattern can be characterized as
urban sprawl. As a consequence, new residential projects are not sufficiently supplied with
social and physical infrastructure. In the conclusion a proposal for a reform of the spatial
planning system in Poland is presented.

Wprowadzenie

Rozwdj przestrzenny polskich miast i gmin juz od ponad 20 lat nie podlega
mechanizmom centralnego planowania, lecz przede wszystkim mechanizmom ryn-
kowym. W tym okresie bardzo dynamicznie rozwinal si¢ rynek nieruchomosci,
szczegblnie w najwigkszych miastach powstaty liczne nowe biurowce, centra han-

178



dlowe oraz zespoty mieszkaniowe. Sterowanie tym rozwojem wymagato stworzenia
nowego systemu planowania przestrzennego, ktérego rola jest — inaczej niz w so-
cjalizmie — aby rynek uzupeinia¢ a nie zastgpowac. Celem opracowania jest anali-
za roli planowania przestrzennego w ksztaltowaniu struktury przestrzennej miasta,
a w szczegolnosci jego wpltywu na lokalizacje inwestycji mieszkaniowych, w wa-
runkach transformacji postsocjalistycznej w Polsce. Opracowanie opiera si¢ na pracy
doktorskiej obronionej w 2009 r. na Uniwersytecie im. Adama Mickiewicza w Po-
znaniu, rozpoczyna si¢ od omoéwienia roli planowania miejskiego z punktu widzenia
teorii oraz krotkiej charakterystyki systemu planowania przestrzennego w Polsce. Po
niej nastepuje czes¢ empiryczna, a w koncowej przedstawiono wnioski i postulaty
odnosnie do reformy systemu planowania przestrzennego.

Studium przypadku, czyli miasto Poznan, zalicza si¢ obok Warszawy, Krako-
wa, Wroctawia i1 Trdjmiasta do grupy najwigkszych, demograficznie najmtodszych
1 gospodarczo najsilniejszych miast w Polsce. Z wyzej wymienionych wzgledéw sy-
tuacja na rynku nieruchomosci w tych miastach jest bardzo napigta. Aktywnos¢ bu-
dowlana wyraznie zwigkszyla si¢ w ostatnich latach, co wigze si¢ przede wszystkim
zozywiong dziatalnoscig prywatnych firm budujgcych nieruchomosci na sprzedaz lub
wynajem, czyli deweloperéw. Poniewaz firmy deweloperskie sa przedsigbiorstwami
nastawionymi na zysk, podczas realizacji swoich inwestycji rzadko respektujg szer-
szy kontekst urbanistyczny. Dlatego tez szczegdlnie istotnym zadaniem planowania
przestrzennego jest koordynacja inwestycji deweloperskich z rozwojem przestrzen-
nym miasta jako calosci. Warto w tym miejscu podkresli¢, ze miasto Poznan w roz-
nego rodzaju rankingach jakosci zycia i1 sprawnosci zarzadzania zajmowato z reguty
wysoka, niejednokrotnie pierwszg pozycje w gronie polskich samorzadow. Z tego
m.in. wzgledu Poznan stawiany jest za wzor do nasladowania dla innych miast. Za-
tem analiza systemu planowania przestrzennego, ktore jest bez watpienia jednym
z najistotniejszych zadan samorzadow lokalnych, moze w tym przypadku dostarczy¢
bardzo interesujacych wnioskow.

1. Rola planowania miejskiego

Miasta s3 zlozonymi systemami, ktore posiadajg zdolnos¢ samoorganizacji na
skutek indywidualnego i kolektywnego dziatania licznych podmiotéw. Mimo to mia-
sta byly zawsze planowane, i to z bardzo réznych wzgledéw: nie tylko estetycznych,
lecz takze politycznych i ekonomicznych. Rola planowania miejskiego ulegata w toku
dziejéw réznorodnym przemianom. Od okresu antycznego do o$§wiecenia przestrzen-
na organizacja miast stuzyta przede wszystkim wyrazeniu woli wiadcy oraz poli-
tycznej organizacji spoleczenstwa (vide grecka agora, rzymskie forum itd.). Punktem
przelomowym w dziejach miast byla rewolucja industrialna, kiedy to w reakcji na
przeludnienie dzielnic robotniczych zrodzit si¢ nurt urbanistyki utopijnej, zmierza-
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jacej do radykalnej przebudowy nie tylko miasta, ale takze calego spoleczenstwa.
Przyktadami utopii urbanistycznych sa: miasta ogrody Ebenezera Howarda, broada-
cre city Franka Lloyda Wrighta oraz la ville radieuse Le Corbusiera (Fishman 2009).
Elementem tgczacym wszystkie te koncepcje, ktére w bardzo duzym stopniu wpty-
nety na rozwdj miast w XX w., jest odrzucenie tradycyjnej formy miasta. Poza tym
sg to jednak bardzo rézne idee, co widoczne jest szczegolnie w zestawieniu koncepcji
broadacre city oraz la ville radieuse. Zgodnie z koncepcja Le Corbusiera miasta po-
winny by¢ planowane wedtug $cistych zasad geometrycznych. La ville radieuse, ze
swoimi ogromnymi domami wielorodzinnymi (typu ,,jednostki marsylskiej”) oraz
szerokimi arteriami komunikacyjnymi stanowi pierwowzor dobrze znanego z cza-
séw PRL wielkiego osiedla mieszkaniowego (tzw. blokowiska). Tego typu organiza-
cja przestrzeni przez swa ,,nieludzkg” skale jest wyrazem silnej wtadzy panstwowej,
ktérej spoteczenstwo jest poddane. Z tego wzgledu idee Le Corbusiera i zainspirowa-
na nimi urbanistyka modernistyczna, w mniej lub bardziej zmienionej formie, byty
bardzo popularne w krajach socjalistycznych.

W przeciwienistwie do tego amerykanski architekt Frank Lloyd Wright w swo-
jej wizji broadacre city polozyt akcent nie na odgornie narzucone regulacje, lecz na
indywidualng wolnos$¢ ksztattowania przestrzeni. Jego propozycja to minimalistycz-
ne planowanie przestrzenne, ktére pozostawia ludziom duzo swobody ($wiadczy
o tym chociazby tytut jednej z jego ksigzek: When democracy builds). Zdaniem Wri-
ghta miasto jako struktura stanowi ograniczenie, okreslat on miasto mianem ,,reliktu
z wezesnej fazy rozwoju rodzaju ludzkiego” oraz stwierdzal: ,,Wierzg, ze miasto jakie
obecnie znamy, musi umrze¢” (Brooks Pfeiffer 2006, s. 87). W zwigzku z tym Wright
akcentowal potrzebe decentralizacji i prywatnej wlasnosci nieruchomosci, poniewaz
jego zdaniem to nie panstwo, lecz sami ludzie powinni ksztattowaé przestrzen we-
dtug wiasnych potrzeb. Jego wizja to pierwowzor suburbidéw, czyli ,,rozlanych™ miast
(urban sprawl), ktore w okresie powojennym wyrosty w zachodnich panstwach do-
brobytu, jak przystowiowe ,,grzyby po deszczu.

Zestawienie ze soba tych dwoch odmiennych koncepcji (broadacre city oraz
la ville radieuse) uwypukla kwesti¢ o zasadniczym znaczeniu: jak dalece ingerowaé
moze planowanie przestrzenne? Radykalne idee Le Corbusiera i innych moderni-
stycznych architektéw z poczatku przyjmowano w krajach zachodnich entuzjastycz-
nie, p6zniej jednak poddawano je coraz ostrzejszej krytyce, poniewaz wielkie osiedla
mieszkaniowe czesto zamienialy si¢ w obszary koncentracji ubdstwa i problemow
spotecznych, a nawet slumsy (wiele osiedli zostatlo duzym naktadem $rodkow prze-
budowanych, np. stynne osiedle Bijlmermeer w Amsterdamie; mimo to jednak ucho-
dzg nadal za obszary problemowe). W Stanach Zjednoczonych odwrét od urbanistyki
modernistycznej znalazl jeszcze bardziej radykalny wyraz: w 1972 r., zaledwie kilka
lat po oddaniu do uzytku, nieliczni pozostali mieszkancy wielkoptytowego osiedla
Pruitt-Igoe w St. Louis zostali przeniesieni w inne miejsca, a samo osiedle zostato
spektakularnie wysadzone w powietrze. Cate wydarzenie, ktore zarejestrowaly ka-
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mery, zostalo uznane za symboliczng ,,$mier¢” modernizmu w urbanistyce. Jednak
nie dotyczylo to krajow socjalistycznych, gdzie zgodnie z obowiazujaca ideologia
wielkie osiedla jeszcze przez lata budowano masowo jako ,,socjalistyczng architek-
ture” dla ,,socjalistycznego spoleczenstwa“. W rezultacie w wielu miastach, takze
polskich, tego typu zabudowa stanowi do dzi$ nawet przeszio potowe zasobow miesz-
kaniowych. Przysztos¢ osiedli wielkoptytowych w krajach postsocjalistycznych jest
trudna do przewidzenia: podczas gdy na obszarze bylej NRD nastgpit masowy od-
plyw mieszkancow, w Polsce osiedla wydaja si¢ by¢ przynajmniej w perspektywie
najblizszych lat stabilne (w duzej mierze wynika to z wcigz bardzo ograniczonej
ogolnej oferty mieszkan). Co wigcej, po 1990 r. na osiedlach wcigz powstawaty nowe
bloki. Jednak ,,dogmaty* modernizmu raczej naleza juz do przesztosci urbanistyki.
Czy wobec tego urban sprawl moze stanowi¢ alternatywe? Suburbia staly si¢
bardzo rozpowszechniong formg osadnictwa, ktérag mozna spotkac¢ wlasciwie na ca-
tym swiecie, nie tylko w krajach wysoko rozwinigtych. Cze$¢ autoréw stoi na stano-
wisku, ze od urban sprawl nie ma juz odwrotu (Kotkin 2009), inni natomiast argu-
mentujg, ze suburbia zniszczyly tradycyjne miasto (Kunstler 1993; w istocie byla to
idea, ku jakiej sktaniat si¢ Wright). Fishman postrzega suburbia jako ,,burzuazyjne
utopie®, jego zdaniem rozszerzajace si¢ w okresie powojennym warstwy srednie spo-
feczenstw zachodnich, ogdlnie uwazane za sktonne do raczej racjonalnych zachowan,
ulegty wyidealizowanej wizji sielskiego zycia z dala od miejskiego zgietku, a jedno-
czesnie na tyle blisko miasta, aby méc codziennie dojezdza¢ do pracy (Fishman 1989).
Z biegiem czasu okazalo si¢ jednak, ze wizja broadacre city Wrighta byla falszywa,
gdyz ludzie dostrzegaja coraz wigcej wad przedmiesé (np. zalezno$¢ od samocho-
du, brak innych mozliwosci przemieszczania si¢) i jednoczesnie coraz wigcej zalet
tradycyjnych miast (np. réznorodnos¢, krotkie odlegtosci). Z planistycznego punktu
widzenia jest to bez watpienia argument przeciwko zbyt daleko idacej deregulacji.
Zatem era urbanistycznych utopii zdaje si¢ przemija¢ (cho¢ zapewne nadal my-
slenie utopyne odgrywac¢ bedzie pewna rol¢ w planowaniu), a od nowych koncepcji
planistycznych oczekuje si¢, ze beda mniej nasycone ideologig a bardziej pragmaty-
zmem. Takie koncepcje zmierzajg raczej do tego, aby reinterpretowac tradycyjng forme
miasta, zamiast rozwija¢ formy nowe. Istotng cecha tradycyjnego miasta jest jego zwar-
tos¢. Wspodlczesne miasta nie sg juz otoczone murami, lecz tradycyjna forma miasta
zostala dzi§ — po wielu latach fascynacji miastami ogrodami, modernizmem i subur-
biami — odkryta na nowo. Przemawia za tym wiele wzgledow, ale jeden z nich ma za-
sadnicze znaczenie: skupienie zabudowy na relatywnie niewielkim obszarze pozwala
ograniczac koszty transportu oraz kongesti¢ komunikacyjna, ktdra stala si¢ ogromnym
problemem w wielu miastach zachodnich. Symbolicznym punktem przetomowym byt
projekt planu strategicznego Amsterdamu z 1982 r., w ktorym po raz pierwszy uzyto
okreslenia miasto zwarte (ang. compact city), ktére w krétkim czasie weszto do podsta-
wowego stownika planistow w krajach Europy Zachodniej. Miasto zwarte (nazywane
takze miastem krotkich odleglosci) jest odpowiedzia na proces decentralizacji, ktory
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w swoim czasie stal si¢ niemal dogmatem planowania przestrzennego. Wspoélczesnie
postrzegany jest on raczej jako zagrozenie, przykladowo w dokumencie Komisji Euro-
pejskiej Europejska Perspektywa Rozwoju Przestrzenego stwierdza sie, ze: ,,aby lepiej
kontrolowaé proces przestrzennej ekspansji miast, panstwa czlonkowskie oraz wladze
lokalne i regionalne powinny kierowac¢ si¢ koncepcjg miasta zwartego (miasta krétkich
odleglosci)” (Komisja Europejska 1999, s. 23). Przykladem kreatywnej reinterpretacii
tradycyjnego miasta jest opracowana przez Duany’ego i Plater-Zyberk koncepcja tradi-
tional neighbourhood development (TND). Jak stwierdzajg autorzy: “Poprzez nawigza-
nie do przeszlosci, kilka niedawnych projektow pokazato, ze architekci mogg stworzy¢
nowe miejsca, ktore wywieraja rownie duze wrazenie jak miasta, ktore ich zainspi-
rowaly (Duany et al. 2009). Mozna zatem powiedziec, Ze planowanie miejskie zato-
czylo w XX w. koto: od miasta tradycyjnego do utopii urbanistycznych i z powrotem.
Whnioski, ktére wynikaja z tej lekcji historycznej, pozwalajg w przyblizeniu okresli¢
pewien maksymalny i minimalny zakres ingerencji, w jakim planowanie przestrzenne
wilasciwie odgrywa swojg role.

Dyskusja o roli planowania przestrzennego wymaga bez watpienia odwotania
si¢ do perspektywy ekonomicznej. Liberalny nurt ekonomii, ktéry odwotuje sie do
klasykéw, takich jak Adam Smith czy John Stuart Mill, jest ogdlnie krytycznie na-
stawiony do wszelkich form planowania i innych pafnstwowych ingerencji na ryn-
ku. Liberalni ekonomisci argumentuja, ze rownowaga rynkowa moze by¢ osiagnieta
dzigki dziatalnos$ci tylko samych podmiotéw rynkowych (przedsigbiorstw i gospo-
darstw domowych), bez zadnej odgornej regulacji panstwowej, co potwierdzajg od-
powiednie teoretyczne modele. Jednak realne rynki zasadniczo r6znig sie od rynkéw
modelowych, opartych na wyidealizowanych zatozeniach, przez co w rzeczywistosci
dos¢ czgsto dochodzi do sytuaciji, w ktérej ,,czysto” rynkowe rozwigzanie zawodzi.
Sytuacje te s3 dobrze opisane w literaturze i obejmuja glownie takie kwestie, jak pro-
blem doébr publicznych, koszty i korzysci zewngtrzne (efekty zewngtrzne), ,,dylemat
wigznia“ (problem braku informacji) oraz kwestia dystrybucji (Klosterman 2009).
Gospodarka przestrzenna jest dziedzing, w ktorej ww. problemy wystepuja nadzwy-
czaj czgsto. Przykladem tego jest kwestia infrastruktury miejskiej, ktora jest dobrem
publicznym, a wigc takim, ktore jest konsumowane przez ogédt mieszkancoéw, wobec
czego jego efektywna dystrybucja w praktyce najczesciej wymaga odgornych regula-
cji. Tego typu pragmatyczne wzgledy przemawiaja za tym, ze planowanie przestrzen-
ne w umiarkowanej wersji jest uznawane za pozadane uzupetnienie mechanizméow
rynkowych. Potrzebe t¢, mimo ogoélnie silnej tendencji do liberalizacji, dostrzega si¢
takze w Polsce. Zdaniem Markowskiego ,,nalezy [...] przywréci¢ planowaniu prze-
strzennemu wlasciwg range przystajaca do specyfiki gospodarki rynkowej* (Mar-
kowski 2008, s. 235). W takim pragmatyczno-ekonomicznym ujeciu planowania
w centrum nie stoi zaden ,,centralny planista®, lecz proces, w ktérym zaangazowa-
nych jest wielu aktorow. ,,Orientacja rynkowa™ i ,,partycypacja spoleczna“ staty sie
nowymi terminami w planistycznym stowniku. Takze rola samego planu zagospoda-
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rowania zostata zdefiniowana na nowo: plan nie jest juz srodkiem realizacji utopijnej
reformy spotecznej, lecz narzgdziem do ustalenia regut rynkowej ,,gry o przestrzen®,
co zwigzle wyrazit amerykanski urbanista Neuman: ,,[...] lines on maps decide ‘who
gets what, when, and how™* (Neuman 2009, s. 198). Wspolczesng role planowania
przestrzennego mozna wigc zdefiniowa¢ nastepujaco: jest to planowanie umiarko-
wanie liberalne i zorientowane na rynek, ktdore respektuje tradycyjng form¢ miasta
i nawigzuje do niej. Mozna zalozy¢, ze celem transformacji systemu planistycznego
w Polsce w ostatnich 20 latach bylo stworzenie wlasnie takiego modelu planowania.
Kwestia, czy transformacja ta byla udana, zostala poruszona w kolejnym rozdziale.

2. System planowania przestrzennego w Polsce

Przez niemal pot wieku (1945-1989) planowanie przestrzenne w Polsce znaj-
dowato si¢ pod wptywem ideologii socjalistycznej. Naczelng zasadg ustroju socja-
listycznego bylo centralne planowanie, ktére w zalozeniach miato zastapi¢ mecha-
nizmy wolnego rynku. Poniewaz polityka rozwoju miast nie kierowata si¢ regutami
rynkowymi, lecz ideologicznymi zalozeniami, nie byla postrzegana jako narzedzie
stuzace dobru ogotu, lecz jako srodek przymusu panstwowego (Scisle rzecz biorgc,
partia rzadzaca postugiwata si¢ ideologia socjalistyczng dla realizacji wlasnych inte-
resOw). W tej sytuacji spoteczna akceptacja decyzji planistycznych (ktora byta raczej
niska) odgrywata marginalng rolg.

Po 1989 r. ogdlny kontekst spoteczno-polityczny ulegt zmianie. Obywatele
odczuli, Zze maja wigkszg swobode dziatania, a wszelkie planowanie (nie tylko cen-
tralne) niemal odruchowo wywotywato, a w wielu przypadkach wywotuje do dzi$
skojarzenia z minionym ustrojem. Mozna zauwazy¢ nawet pewng tendencje, aby uni-
ka¢ nawet samego okreslenia ,,planowanie”. Wyrazem tego jest chociazby pierwsza
uchwalona w III RP ustawa regulujaca kwestie przestrzenne, w ktorej stowo pla-
nowanie zastapiono stowem zagospodarowanie (Ustawa o zagospodarowaniu prze-
strzennym z 1994 r.). O kulisach pracy nad ta Ustawg nieco szerzej pisze Jedraszko
(2008, s. 38). Dopiero w kolejnej, uchwalonej w 2003 r. i obowigzujacej do dzi§ Usta-
wie, dodano w tytule stowo planowanie (Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym). Perspektywa postsocjalistyczna bardzo silnie wptyneta na procesy
planistyczne w Polsce po 1989 r. Podczas gdy w socjalizmie interes panstwa (de fac-
to rzadzacej partii) mial zawsze priorytet ponad interesami jednostek, po zmianie
ustroju relacja ta miata zosta¢ odwrdcona. Szansg t¢ wykorzystata przede wszystkim
szybko tworzaca si¢ nowa klasa kapitalistow. Nowo powstate lobby deweloperskie
wysuneto postulaty daleko idacej deregulacji systemu planowania, tak aby w zasa-
dzie kazda zabudowa na terenach typu greenfield byta dopuszczona bez respektowa-
nia kontekstu urbanistycznego. Podobne postulaty podnosi takze lobby wiascicieli
dziatek, ktoérzy chca sprzedawac tereny rolne jako budowlane. Zagrozenie, ze zbyt
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pochopnie przeprowadzona deregulacja systemu planistycznego moze doprowadzi¢
do niekontrolowanego rozlewania si¢ zabudowy, bylo wprawdzie podnoszone przez
niektorych ekspertow, jednak glosy te nie zdotaty skutecznie przeciwstawic si¢ lobby
deweloperskiemu (vide glo$na w swoim czasie sprawa tzw. odrolnienia, czyli zmiany
Ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych w 2008 r.).

Patrzgc jednak ze strony ,,szarych obywateli” i firm, ktdre nie potrafig si¢ odnalez¢
w gaszczu przepisoéw i procedur, sfera planowania przestrzennego jawi si¢ jako dzie-
dzina niezmiernie zawila i zbiurokratyzowana. Trudno si¢ temu dziwi¢, gdyz istotnie
polskie prawodawstwo regulujgce kwestie gospodarki przestrzennej jest bardzo rozbu-
dowane: obejmuje nie tylko Ustawe o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
lecz takze prawo budowlane i wiele innych ustaw i rozporzadzen o mniejszym lub
wickszym znaczeniu. Ponadto, dokumenty planistyczne (studia uwarunkowan, plany
miejscowe) napisane sg cz¢sto zawitym zargonem i pelne mato intuicyjnych symboli,
a nierzadko zdarzajg si¢ tam takze bledy. Caty system planistyczny jest przy tym dla
panistwa (samorzadow) bardzo kosztowny, réznego rodzaju wydzialy, biura i pracownie
planowania w duzych miastach zatrudniajg kilkudziesi¢ciu urzednikow. ,,Przecietny”
petent ubiegajacy si¢ o pozwolenie na budowe swojego domu ma wigc prawo czu€ sig
zdeprymowany w konfrontacji z tym systemem, a nawet postrzegac¢ go jako zbgdna
biurokratyczng maching. Natomiast duze firmy, zatrudniajace pracownikow, ktorych
zadaniem jest wylacznie obstuga procedur planistycznych oraz korzystajace z pomocy
prawnej, potrafia si¢ bez watpienia lepiej w tym systemie odnalez¢, a takze przeforso-
wacé rozwigzania dla siebie korzystne (jest to dos¢ wyrazna asymetria, bez watpienia
niepozadana). Polski system planistyczny, przy calym swym skomplikowaniu, ma bo-
wiem ,,drogi na skroty”, o czym szerzej w ponizszym rozdziale.

2.1. Prawo planistyczne

Z formalno-prawnego punktu widzenia miasta i gminy w Polsce dysponuja
tzw. wladztwem planistycznym. Oznacza to, ze z wyjatkiem niektérych inwestycji
o znaczeniu ponadlokalnym, np. autostrad, lokalizacja moze by¢ ustalona tylko przez
rad¢ miasta (gminy) lub stosowny wydziat urzgdu, dziatajacy z upowaznienia pre-
zydenta miasta (burmistrza, wdjta). System planowania przestrzennego opiera si¢ na
dwoch zasadniczych dokumentach: studium uwarunkowan i kierunkow zagospoda-
rowania przestrzennego oraz miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.
Studium, do ktorego uchwalenia wszystkie miasta i gminy sa zobowigzane, obejmuje
caly obszar danej jednostki, ale nie jest prawnie wigzace dla ogotu obywateli (nie
jest aktem prawa miejscowego, lecz tzw. aktem kierownictwa wewngtrznego, kto-
ry wigze tylko organa administracji przy sporzadzaniu planéw miejscowych). Plany
miejscowe, ktore muszg by¢ zgodne ze studium (Scisle rzecz biorac, po nowelizacji
Ustawy w 2010 r. plany powinny jedynie ,,nie narusza¢ postanowien” studium, art. 20
ust. 1), uchwalane sa (z nielicznymi wyjatkami) fakultatywnie, stosownie do potrzeb
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dla wybranych fragmentéw miasta lub gminy. Sg aktami prawa miejscowego, ktdre
nadaja lub odbieraja prawo zabudowy terenu oraz okreslaja zasady, na jakich pra-
wo to moze by¢ realizowane. Zaréwno studium, jak i1 plany miejscowe uchwalane sa
przez rade gminy po przeprowadzeniu konsultacji fachowych oraz spotecznych. Taka
dwustopniowa procedura planistyczna odpowiada w zasadzie przyjetemu w wielu
krajach Europy Zachodniej, takich jak Niemcy, Szwajcaria czy Holandia modelowi
dwoch filarow planowania, obejmujgcemu plan ogolny i plan szczegdtowy (por. Apel
et al. 1997; 1zdebski et al. 2007).

Jednak w polskim systemie planistycznym istnieje procedura alternatywna,
ktora znajduje zastosowanie w przypadku braku miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego. Chodzi o decyzj¢ o warunkach zabudowy (pomijamy tutaj
decyzje o lokalizacji celu publicznego, ktora znajduje zastosowanie w szczegdlnych
przypadkach). Decyzja taka moze by¢ wydana po spetnieniu nastgpujacych kryte-
riow (art. 61 Ustawy): po pierwsze, co najmniej jedna dziatka sasiednia jest zabudo-
wana w podobny sposob (dostownie: ,,w sposdb pozwalajacy na okreslenie wymagan
dotyczacych nowej zabudowy®, jest to tzw. zasada dobrego sasiedztwa), po drugie,
teren jest dostepny z drogi publicznej, po trzecie, teren posiada uzbrojenie lub jest
ono projektowane i po czwarte, nie jest wymagana zgoda na zmiang¢ przeznaczenia na
cele nierolnicze lub nielesne (w zwigzku z tzw. odrolnieniem tereny rolne wszystkich
klas w miastach oraz nizszych klas poza miastami nie wymagaja takiej zgody, przez
co kryterium to bardzo stracilo na znaczeniu).

Kwestig kluczowg jest to, ze pierwsze kryterium (zasada dobrego sgsiedztwa)
zostalo sformulowane tak nieprecyzyjnie, ze otwiera bardzo szerokie mozliwosci
interpretacyjne. Wbrew pozorom nie jest wcale jasne, co oznacza pojecie dziatka
sgsiednia, ani w jaki sposob majg by¢ okreslone wymagania odnosnie do nowej zabu-
dowy. W praktyce prowadzi to do tak kuriozalnych sytuacji, ze wydawana jest zgoda
na budowg wielopigtrowego budynku w rejonie, w ktérym dominuje zabudowa niska,
tylko dlatego, ze za dziatke sgsiednig uznano, rzecz jasna na wniosek inwestora aku-
rat te, na ktorej stoi jedyny w okolicy wysoki budynek. Co wigcej, decyzje o warun-
kach zabudowy nie musza by¢ zgodne ze studium, a wigc dokumentem o znaczeniu
strategicznym, ktéry w zatozeniach ma wyznacza¢ podstawy polityki przestrzenne;j
miasta. Moze wigc zdarzy¢ si¢ sytuacja, ze decyzja o warunkach zabudowy, ktora sta-
nowi podstawe do uzyskania pozwolenia na budowe, zostanie wydana nawet wtedy,
gdy studium explicite zakazuje zabudowy w danym miejscu. Decyzje o warunkach
zabudowy wydawane sg przez odpowiednie wydzialty w urzedach z upowaznienia
prezydenta miasta (burmistrza, wojta) i co wazne, inaczej niz w przypadku planow
zagospodarowania, nie przeprowadza si¢ publicznych konsultacji spotecznych.

Nasuwa si¢ pytanie, dlaczego do polskiego systemu prawnego wprowadzono
tego rodzaju procedure? Na pierwszy rzut oka mozna to uzna¢ za przejaw liberali-
zacji, wyj$cia naprzeciw potrzebom inwestordw, tak aby w wyjatkowych sytuacjach
mogli zrealizowaé swoje zamierzenia takze w przypadku braku planéw. W rzeczy-
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wistosci jednak uzyskanie takiej decyzji jest czaso- i kosztochtonne (na jej wyda-
nie trzeba czeka¢ kilka miesi¢cy, ponadto trzeba ponies¢ koszty zwigzane z opraco-
waniem projektu, uzyskaniem tzw. warunkéw przylaczenia od dostawcéw mediow
itp.), co czyni te droge raczej ucigzliwg dla inwestoréw (cho¢, jak juz wspomniano,
w przypadku decyzji o warunkach zabudowy inwestor ma potencjalnie wigkszg swo-
bode ksztattowania zabudowy wedtug wiasnych oczekiwan, niz w przypadku planow
zagospodarowania). O ile jednak dla inwestorow procedura ta jest co najwyzej ucigz-
liwa, o tyle dla miast i gmin moze nie$¢ bardzo niepozadane skutki. Gdyby decyzje
o warunkach zabudowy byty faktycznie stosowane tylko w wyjatkowych, uzasadnio-
nych przypadkach, czyli w zasadzie wylacznie do uzupetniania istniejacej struktury
zabudowy, a nie do tworzenia nowych struktur, a ponadto gdyby mogty by¢ wydane
tylko po stwierdzeniu zgodnosci ze studium (ktdre jest strategicznym dokumentem
planistycznym, okreslajacym catosciowo kierunki rozwoju przestrzennego) oraz
po spelnieniu dodatkowych, okreslonych przez gming kryteridéw urbanistyczno-ar-
chitektonicznych, wowczas funkcjonowanie tego instrumentu bytoby uzasadnione.
Trzeba nadmienic, ze podobna procedura znana jest w Niemczech, jednak stosowana
jest tam tylko w wyjatkowych przypadkach. Natomiast w obecnej sytuacji w Polsce
instrument ten wykorzystywany jest przez deweloperéw jako luka w prawie, ktora
pozwala przeforsowaé projekty wobec braku planow, a nawet wbrew studium. Jednak
same gminy takze zdajg si¢ unikaé uchwalania planéw, ktére rodzg okreslone zobo-
wigzania po ich stronie (jakkolwiek gminy pozbawiaja si¢ w ten sposob mozliwo-
$ci pobierania renty planistycznej od wzrostu wartosci nieruchomosci, co mozna by
traktowaé jako niegospodarnosc). Jednak mimo ze decyzje o warunkach zabudowy
w sensie czysto formalnym mogg (cho¢ nie w zupelnosci) zastgpowac plany zagospo-
darowania, w tym sensie ze pozwalaja uzyskac¢ pozwolenie na budowe, to z pewno-
$cig nie zastgpia one strategiczno-koordynujacej funkcji, jaka spetniaja plany. Tylko
za pomocg plandéw zagospodarowania miasto lub gmina moze ustali¢ pewne strefy,
w ktoérych powinna koncentrowacé si¢ zabudowa, oraz inne, wylaczone z zabudowy,
a przez to realizowa¢ okreslona koncepcje¢ rozwoju przestrzennego (np. koncepcije
miasta zwartego). Natomiast opierajac si¢ na decyzjach o warunkach zabudowy, wy-
dawanych na wniosek inwestora prawie bez ograniczen, rozwdj przestrzenny bedzie
zmierzat raczej w kierunku niekontrolowanego rozlewania sig, czyli urban sprawl.

2.2. Planowanie a rynek

Liberalne podejscie do planowania otwiera szerokie mozliwosci dziatania pod-
miotom prywatnym. Natomiast w skrajnym, neoliberalnym podejsciu dgzy sie do tego,
aby dziatanie rynku catkowicie wyparlo planowanie. Mimo Zze od upadku socjalizmu
mineto juz 20 lat, a planowanie przestrzenne z powodzeniem funkcjonuje w krajach
o znacznie wiekszym do$wiadczeniu w gospodarce rynkowej niz Polska, w naszym
kraju wcigZz czgsto postrzega si¢ planowanie jako barier¢ dla aktywnosci prywatnej,
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w tym dzialalno$ci gospodarczej. Jak zauwaza Billert (2004, s. 49). ,,przestrzen miejska
traktuje si¢ w Polsce jako pole rozwijania i dziatania wolnych, prywatnych aktywnosci,
ktore podlegaja wylacznie mechanizmom wolnego rynku”. Jedraszko podziela ten po-
glad i argumentuje, ze system planowania przestrzennego w Polsce nie jest juz wpraw-
dzie socjalistyczny, ale bynajmniej nie jest jeszcze zachodnio-curopejski (Jedraszko
2008). Jego zdaniem system planistyczny w obecnej formie skrajnie uprzywilejowuje
prywatnych wiascicieli nieruchomosci, na podstawie fatszywych zatozen, ze prawo
wlasnosci oznacza zarazem prawo do zagospodarowania terenu. Z tego wzgledu prze-
strzenny rozwoj polskich miast zalezy bardziej od interesow prywatnych wihascicieli,
niz od uchwalonych plandéw. Réwniez Koch (2010) w swojej analizie proceséw rozwojo-
wych w okresie postsocjalistycznym w Warszawie dochodzi do wniosku, Ze ,,praktyki
nieformalne* majg duzo wigkszy wptyw na przestrzenny rozwoj miasta niz formalne
plany. Przez ,,praktyki nieformalne™ nalezy rozumie¢ rézne dziatania podejmowane
przez podmioty publiczne i prywatne poza ramami wyznaczonymi przez procedury
planistyczne (np. nieformalne negocjacje miedzy deweloperami a przedstawicielami
wiladz miasta). Kierunek rozwoju przestrzennego, ktory jest wynikiem tego typu nie-
formalnych praktyk, moze znacznie odbiegaé¢ od kierunku nakreslonego w oficjalnych
dokumentach. Taka sytuacja jest charakterystyczna nie tylko dla Warszawy, bowiem
jak wskazuje raport Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju, zaledwie jed-
na pigta powierzchni miast na prawach powiatu pokryta jest miejscowymi planami
zagospodarowania przestrzennego (Polska przestrzen... 2007, s. 157), co biorgc pod
uwage potrzeby inwestycyjne, jakie w tych miastach wystepuja, jest odsetkiem nie-
wielkim. Skutki takiego stanu rzeczy zostaty omowione szerzej w kolejnym rozdziale
na przyktadzie Poznania.

3. Budownictwo mieszkaniowe
a planowanie przestrzenne w Poznaniu

Rozdziat dotyczy kwestii, jaka role odgrywa planowanie przestrzenne w roz-
woju nowych terendw mieszkaniowych w Poznaniu. Ten empiryczny przyklad stuzy
ukazaniu relacji miedzy oficjalnymi dokumentami, planami i deklaracjami a fak-
tycznymi kierunkami rozwoju przestrzennego. Chodzi w szczegdlnosci o odpowiedz
na pytanie, czy miasto realizuje okreslong koncepcj¢ rozwoju przestrzennego, oraz
w jakim stopniu spontaniczne powstawanie nowych zespotéw mieszkaniowych jest
koordynowane przez samorzad miejski.

Nominalnie najwazniejszym dokumentem planistycznym w Poznaniu jest
uchwalone w 2008 r. Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania prze-
strzennego. W dokumencie tym okreslono tzw. misjg, ktora oprdcz kilku ogdlnych
deklaracji (np. wzmocnienie funkcji metropolitarnych, poprawa jakosci zycia) zawie-
ra takze stwierdzenie, ze tereny otwarte powinny by¢ chronione przed zabudowa.
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Sugeruje to, ze rozwoj przestrzenny Poznania nie powinien mie¢ cech procesu urban
sprawl, lecz raczej nawigzywac do koncepcji miasta zwartego, co zresztg prezydent
Poznania explicite potwierdzit wpisem na swoim blogu w kwietniu 2010 r. To stwier-
dzenie jest dlatego godne uwagi, ze — jak pokazane zostanie w dalszej czesci — zarow-
no tres¢ Studium, jak i praktyka planistyczna przecza temu zatozeniu.

Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego pokrywajg w Poznaniu ok.
20% powierzchni miasta, co jest udzialem dos¢ typowym (por. Polska przestrzen...
2007). Za opracowywanie planéw odpowiada specjalnie w tym celu powotany pod-
miot — Miejska Pracownia Urbanistyczna (MPU), ktéra wedlug informacji poda-
nych na stronie internetowej zatrudnia ponad 70 pracownikéw, w tym 26 urbanistow
z uprawnieniami. W budzecie miasta na 2010 r. na dziatalnos¢ MPU przewidziano
6,9 mln zt. Natomiast decyzje o warunkach zabudowy wydawane sa, z upowaznie-
nia prezydenta, przez Wydziat Urbanistyki i Architektury Urzedu Miasta Poznania,
ktéry odpowiada takze za wydawanie pozwolen na budowe (ze wzgledu na status
Poznania jako miasta na prawach powiatu). Przytoczone powyzej dane wskazuja,
ze planowanie przestrzenne jest dziedzing o formalnie duzym znaczeniu w poznan-
skiej administracji. Planowanie przestrzenne jest w Poznaniu zadaniem szczegdlnie
waznym ze wzgledu na dynamike procesow rozwojowych, ktore prowadzg do zmian
w przestrzennej strukturze miasta. Najwigkszy udziat w tych zmianach ma bez wat-
pienia budownictwo mieszkaniowe.

3.1. Rynek mieszkaniowy

Ze wzgledu na napigta sytuacje na rynku mieszkaniowym w Poznaniu wyste-
puje bardzo duzy popyt na tereny budowlane. Poznan to pod wzgledem liczby miesz-
kancow piate miasto w Polsce, jednak pod wzgledem produktu krajowego brutto na
mieszkanca (PKB per capita) zajmuje drugie miejsce w kraju za Warszawg. Poza tym
Jest to wazny o$rodek akademicki z przeszto 100 000 studentéw, wielu miodych ludzi
przyjezdza do Poznania w poszukiwaniu wyksztalcenia i pracy. Z tego wzgledu po-
pyt na mieszkania zdecydowanie przewyzsza podaz, mimo ze aktywno$¢ budowlana
— 3500 mieszkan oddanych do uzytku w 2009 r. i w sumie 48 000 w latach 1990-2009
(por. ryc. 1) — jest relatywnie wysoka w poréwnaniu z podobnej wielkosci miastami
na zachodzie Europy (jest ona jednak znacznie nizsza niz w latach 70., gdy budo-
wano najwiecej mieszkan). Problem mieszkaniowy, ktorego korzenie si¢gajg jeszcze
czasow socjalistycznych, niestety nie zostal do dzi$ rozwiazany. Sytuacje pogarsza
dodatkowo to, ze stare, przedwojenne zasoby mieszkaniowe przez dziesieciolecia nie
byly remontowane 1 znajduja si¢ dzi§ w katastrofalnym stanie technicznym. Niestety,
z réznych wzgledoéw natury prawnej, finansowe;j i spotecznej zakres dziatan rewitali-
zacyjnych w Poznaniu, jak i w wigkszosci polskich miast jest bardzo skromny, by nie
powiedzie¢ — symboliczny (por. Tolle 2007). W tej sytuacji nie moze dziwié, ze na-
stepuje masowy odptyw mieszkancow ze Srédmiescia: wedtug danych Urzedu Mia-
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sta w latach 2000-2005 liczba mieszkancéw Srodmiescia zmniejszyta sie o 20 000,
w niektorych dzielnicach nastapit spadek nawet o 20-40% (Miasto Poznan 2006,
s. 123). Z kolei mieszkania w blokach maja wprawdzie lepszy standard techniczny,
jednak jak na wspdtczesne potrzeby mieszkaniowe sg zbyt mate i mato funkcjonalne.

Tak jak mozna oczekiwac, w zwigzku z napigtg sytuacja na rynku mieszkanio-
wym ceny mieszkan sg bardzo wysokie: metr kwadratowy nowego mieszkania kosz-
tuje dwukrotnos¢ przecietnego wynagrodzenia (na zachodzie Europy relacja ta jest
w przyblizeniu odwrotna). Z tego m.in. wzgledu wielu poznaniakéw wyprowadza
sie na przedmiescia, gdzie od lat 90. intensywnie rozwija si¢ proces suburbanizacji
(por. Beim, Tolle 2008; Beim 2009). Sg to gldwnie przedstawiciele klasy sredniej,
ale takze coraz wigcej mlodych ludzi, ktorych nie sta¢ na mieszkanie w miescie. We-
dtug danych GUS liczba mieszkancow Poznania zmniejszylta si¢ w latach 1990-2009
0 36 000, czego gtdwna przyczyng byl whasnie proces suburbanizacji. Jak nietrud-
no z tego wywnioskowac, w Poznaniu potrzebna jest polityka mieszkaniowa, ktora
ograniczytaby odptyw mieszkancow. Polityka mieszkaniowa Poznania ma charakter
liberalny i zorientowany na rynek. Oznacza to, Zze miasto finansuje budowe miesz-
kan w bardzo ograniczonym zakresie. W latach 1990-2009 wybudowano tylko 700
mieszkan komunalnych, a 2500 zbudowatly finansowane przez miasto towarzystwa
budownictwa spotecznego (TBS). Natomiast popyt na tanie mieszkania jest znacznie
wiekszy. Polityka mieszkaniowa Poznania koncentruje si¢ na sterowaniu podazg tere-
néw budowlanych dla inwestoréw prywatnych. Sposéb, w jaki proces ten przebiega,
zostat bardziej szczegdtowo omowiony w ponizszym rozdziale.
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Ryc. 1. Mieszkania oddane do uzytku w Poznaniu w latach 1990-2009

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS.
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3.2. Budownictwo mieszkaniowe — rozwadj nie sterowany?

Jak juz wezesniej stwierdzono, wladze Poznania zdaja si¢ byé §wiadome zagro-
zenia, jakim jest niekontrolowane rozlewanie si¢ miasta, dlatego zamierzajg chroni¢
tereny otwarte przed zabudowa (zasadg t¢ zapisano w ,,misji” Studium uwarunkowari
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego), a przez to realizowaé koncepcje
miasta zwartego. Przekladajac te postulaty na praktyke planistyczna, oznaczatoby
to, ze miasto wyznacza kilka stref, w ktorych moze rozwija¢ si¢ budownictwo. Po-
winny by¢ to strefy potozone mozliwie blisko centrum, obejmujace m.in. tereny typu
brownfields (poprzemystowe itp.). Wyznaczajac strefy miasto zobowiazuje si¢ jedno-
cze$nie do zapewnienia mieszkancom odpowiedniej infrastruktury (nie tylko drog
1 kanalizacji, ale takze szkét, przedszkoli, placéw zabaw, transportu publicznego oraz
drog rowerowych). Ponadto, powinny zostaé¢ stworzone warunki do rozwoju funk-
¢ji niemieszkaniowych (mixed use), oferujacych mieszkancom miejsca pracy oraz
ustugi. W rzeczywistosci jednak rozwdj przestrzenny Poznania bardzo odbiega od
opisanego schematu, przywolujac na mysl raczej proces typu urban sprawl. Problem
ten zobrazowano postugujac si¢ analiza empiryczna, w ktorej rozmieszczenie przyro-
stow mieszkan porownano z rozmieszczeniem planow zagospodarowania.

Ze wzgledu na przejrzystos¢, uwzgledniono tylko przyrosty wigksze niz 10
mieszkan. Ryc. 2 przedstawia miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego
obowigzujace w Poznaniu na koniec 2008 r., w liczbie ponad 80. Patrzac na mapg
trudno dostrzec w rozmieszczeniu planow zagospodarowania jakis spojny schemat.
Plany sg bardzo r6znej wielkosci: najmniejsze o powierzchni kilku aréw, najwieksze
— kilkuset hektaréw (wickszo$¢ zawiera si¢ w przedziale od 5 do 100 ha). Zr6znico-
wanie wielkosci planow wynika przede wszystkim z ich zréznicowania funkcjonal-
nego. Najwigksza powierzchnie zajmujg tzw. plany ochronne, ktore obejmuja swoim
zasiggiem tereny zielone, rekreacyjne, a takze zbiorniki wodne. Gléwna (a niekiedy
jedyna) funkcja tych planow nie jest ksztaltowanie zasad zagospodarowania, lecz
ochrona przed wprowadzaniem niepozgdanej zabudowy. Natomiast mate plany, cza-
sem obejmujgce tylko kilka dziatek, oraz plany o charakterystycznym wydtuzonym
ksztalcie, zwigzane sa gldwnie z realizacjg publicznych inwestycji w zakresie infra-
struktury technicznej. Co zastanawiajace, w mie$cie dynamicznie rozwijajacym sig,
jakim bez watpienia jest Poznan, jest bardzo niewiele planow dla terenéw zabudo-
wy mieszkaniowej. Dotyczy to zaréwno juz istniejacych, jak i obecnie powstajacych
dzielnic mieszkaniowych.

Na ryc. 2 zilustrowano takze przestrzenny rozklad przyrostow mieszkan w latach
1999-2007. Dane pochodza z krajowego rejestru podziatu terytorialnego (TERYT)
prowadzonego przez GUS. Dla celow prezentowanego opracowania zgromadzono
i przeanalizowano dane dla ponad 600 rejonéw statystycznych. Juz samo pobiezne
spojrzenie na map¢ pozwala stwierdzi¢, ze rozklad przestrzenny cechuje si¢ znacz-
nym rozproszeniem, przy czym inaczej niz nalezatoby oczekiwa¢, najwieksze przy-
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rosty liczby mieszkan wystapity na obszarach nie objetych planami zagospodaro-
wania (doktadne obliczenia z wykorzystaniem GIS pozwalaja stwierdzié, ze jest to
ponad 80% mieszkan). Zatem przyttaczajaca wigkszos¢ mieszkan w analizowanym
okresie nie zostala wybudowana na podstawie planow zagospodarowania, lecz decy-
zji o warunkach zabudowy. Decyzje takie, jak opisano juz we wczesniejszej czesci
opracowania, wydawane sg na podstawie nieprecyzyjnych kryteriow, a przy tym nie
musza by¢ wcale zgodne ze Studium. Wedtug danych Wydziatu Urbanistyki 1 Ar-
chitektury Urzgdu Miasta w latach 2003-2007 wydano w Poznaniu 3135 decyzji
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Ryc. 2. Przyrosty mieszkan na tle miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego

Zrodto: Opracowanie wilasne na podstawie danych GUS i Migjskiej Pracowni Urbanistycznej w Poznaniu.
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o warunkach zabudowy dla budownictwa mieszkaniowego, w tym 2622 dla budow-
nictwa jednorodzinnego i 513 dla budownictwa wielorodzinnego. Liczba decyzji ro-
$nie z roku na rok, w tempie znacznie szybszym, niz wzrost powierzchni planéw
zagospodarowania. Uzyskane wyniki pozwalajg zatem stwierdzi¢, ze przestrzenny
rozwoj Poznania, wbrew politycznym deklaracjom, przypomina raczej proces urban
sprawl niz realizacj¢ koncepcji miasta zwartego. Ma to daleko idace konsekwencje
dla rozwoju miasta, co zostanie blizej zaprezentowane na przyktadzie kwestii infra-
struktury miejskiej.

3.3. Urban sprawl a kwestia infrastruktury miejskiej

Niedostateczne wyposazenie osiedli mieszkaniowych w infrastrukture to pro-
blem, ktory wystepuje w polskich miastach od dziesigcioleci. W czasach socjalistycz-
nych wynikato ono z tego, ze wigkszo$¢ nakladéw inwestycyjnych byta kierowana
do przemystu ciezkiego, a nie na ,,nieproduktywng” infrastruktur¢ osiedli mieszka-
niowych. Natomiast wspotczesnie miasta wyraznie preferuja finansowanie duzych
przedsiewzie¢, ktore mozna wykorzystaé w celach marketingowych; przyktadowo
miasto Poznan wydato ok. 700 mln zt na przebudowe miejskiego stadionu w zwigzku
z organizacjg pitkarskich mistrzostw Europy w 2012 r., na promocj¢ miasta (obejmu-
jaca m.in. nowy slogan ,,Miasto know-how”) przeznacza si¢ rocznie ponad 20 mln zi,
a na organizacje¢ festiwalu ,,Rock in Rio”, z ktdrej ostatecznie zrezygnowano, plano-
wano przeznaczy¢ 30 min zt. W neoliberalnym ujeciu polityki miejskiej, w ktérym
miasto postrzegane jest jako przedsigbiorstwo, tego typu inwestycje maja wigksze
znaczenie niz parki osiedlowe czy place zabaw (potwierdza to przypadek tzw. par-
ku Rataje: gdy mieszkancy Rataj, jednego z najwigkszych osiedli wielkoptytowych
w Poznaniu, domagali si¢ urzadzenia parku, ktory byt w pierwotnych planach osie-
dla, wiadze miasta odmowity, zastaniajac si¢ wlasnie wzgledami finansowymi, osta-
tecznie jednak dzieki determinacji mieszkancow park zostat uwzgledniony w planie
zagospodarowania). Miedzy innymi ze wzglgdu na to, ze Poznan przeznacza duze
srodki na tego typu przedsiewzigcia marketingowe, zadtuzenie miasta jest bardzo
wysokie i wedlug budzetu na 2010 r. siggnie niemal ustawowej granicy 60% rocznych
przychodow (po odliczeniu zadtuzenia zwigzanego z realizacjg projektow UE). Sta-
wia to miasto w bardzo trudnej sytuacji z punktu widzenia realizacji infrastruktury,
dochodzi nawet do usuwania z wieloletnich programdéw inwestycyjnych wczesniej za-
planowanych zadan. Mimo ze w Polsce trwa boom inwestycyjny, budownictwo przez
pewien czas rozwijato si¢ glownie z wykorzystaniem istniejacej juz infrastruktury
(np. w Poznaniu bardzo charakterystyczna jest koncentracja budownictwa dewelo-
perskiego wzdtuz trasy Poznanskiego Szybkiego Tramwaju, tzw. Pestki, oddanej do
uzytku w 1997 r., ale zaplanowanej jeszcze w latach 70.). Taki stan nie moze jednak
trwaé wiecznie, a nastepujgca obecnie intensywna rozbudowa miasta wymaga tak-
ze wigkszych inwestycji infrastrukturalnych. Niestety bariera jest wspomniana juz
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sytuacja finansowa miasta, ale i rozproszenie zabudowy, ktore prowadzi do wzrostu
kosztow budowy i eksploatacji infrastruktury.

Typowym przyktadem problemow z infrastruktura jest nowa dzielnica Pozna-
nia Naramowice, najwigksza z powstatych po 1989 r., planowana na ponad 20 000
mieszkancow (cho¢ stowo ,,planowana” nie jest najwlasciwsze w tym kontekscie,
gdyz dzielnica w duzej czesci jest budowana bez planow, a jesli juz, sa to plany wy-
cinkowe). Ze wzgledu na swojg wielkosé i gestos¢ zabudowy (przewaza zabudowa
wiclorodzinna) Naramowice staly si¢ waznym eclementem strukturalnym w potnoc-
nej czgsci miasta. Dzielnica bedaca weiaz w [azie rozbudowy, jednak liczgca juz
kilkanascie tysiccy mieszkancow, wykazuje bardzo duze braki w zakresie infra-
struktury, zarowno spolecznej, jak i technicznej, w tym szczegolnie transportowe;
(por. Radzimski 2009). Sie¢ transportowa nie jest dopasowana do wielkos$ci 1 ggstosci
zaludnienia tego obszaru, zardbwno w skali makro, jak 1 mikro (por. fot. 1). Jedyna uli-
ca, ktora tagczy Naramowice z centrum miasta, jest bardzo czesto zakorkowana. Aby
rozwiazaé ten problem, planowana jest budowa roéwnolegtej ulicy o wigkszej prze-
pustowosci, co jednak, znajac do§wiadczenia miast zachodnich, moze doprowadzi¢
do jeszcze wigkszych korkow, gdyz zwigkszenie podazy wywotuje reakcje w postaci
wzrostu popytu. Budowa linii tramwajowej, ktora przejetaby cz¢$¢ ruchu samocho-
dowego, jest wprawdzie planowana, ale zostala odlozona ,,na przysztosc¢™. Oficjal-
nym powodem sg wzgledy finansowe, jednak prawdopodobnie odgrywa role takze
preferencja dla ruchu samochodowego, jaka w ostatnim czasie mozna zaobserwowac
w Polsce (przywotuje to na mysl fascynacje miastami przyjaznymi dla kierowcow,
ktorg w latach 50. 1 60. przezywaly kraje zachodnie, a zwtaszcza Niemcy pod hastem
autogerechte Stadt™; dowodzi tego m.in. planowana budowa tzw. trzeciej ramy, czyli
wewnetrznej obwodnicy miejskiej, ktorej koszty znacznie przekraczaja wszelkie in-

Fot. 1. Infrastruktura drogowa Naramowic, nowej dzielnicy Poznania
Zrodlo: Radzimski (fot. 1-4).
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Fot. 2. Konsekwencjg niekontrolowanego rozlewania si¢ miasta jest rosnaca kongestia komunikacyjna
(Poznan, ul. Roosevelta)

westycje w transport publiczny czy rowerowy). Nie sterowany przez miasto rozwoj
zabudowy moze wigc prowadzi¢ do poglebienia sie juz i tak dotkliwego problemu
kongestii komunikacyjnej (fot. 2).

W chwili obecnej nie jest pewne, czy linia tramwajowa na Naramowice w ogole
powstanie. Ze wzgledu na znaczne zadtuzenie miasta, znalazla si¢ ona wsrdd projek-
tow, ktore miasto zamierza realizowaé¢ w systemie partnerstwa publiczno-prywat-
nego (PPP). W 2010 r. wladze Poznania zorganizowaly nawet specjalng konferencje,
ktérej celem byto przyblizenie potencjalnym inwestorom projektow przewidzianych
do realizacji w ramach PPP. W przypadku takiego modelu realizacji przedsiewziecia,
linia tramwajowa zostataby zbudowana ze $rodkow prywatnych, a inwestor przez
okreslony czas (kilkanascie lat) pobieralby optaty za korzystanie z niej. Trudno
przewidzie¢, jakie bylyby konsekwencje zastosowania modelu PPP do budowy in-
frastruktury miejskiej, gdyz brak jest w zasadzie w Polsce tego typu doswiadczen.
Jednak dotychczasowe dos§wiadczenia m.in. z budowa autostrad kaza powaznie brac
pod uwage ryzyko wystapienia wyzszych kosztow, niz w przypadku realizacji przed-
siewziecia ze srodkdw publicznych.

Sytuacja Naramowic jest jednak dlatego korzystna, ze jest to dzielnica poto-
zona wzglednie blisko centrum, o zwartej zabudowie 1 wystepuje tam przynajmniej
podstawowa infrastruktura. Natomiast w innych, dalej potozonych dzielnicach z roz-
proszong zabudowa, np. takich jak Morasko czy Szczepankowo, nie istnieje prawie
zadna infrastruktura. Szczego6lnym problemem jest rozbudowa sieci wodociggowej
oraz kanalizacji sanitarnej. W przypadku tych dzielnic rozwazane jest przerzucenie
kosztow na mieszkancow, ktore polegatoby na wspdHinansowaniu budowy, oraz uza-
leznienie ceny wody i sciekdw od ,,dtugosci rury*. Nalezy liczy¢ si¢ z tym, ze kwestia
infrastruktury w przyszlosci bedzie odgrywac znacznie wigkszg role w planowaniu
przestrzennym.
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3.4. Dylemat dzielnicy Morasko

Morasko to nazwa obszaru w poinocnej czesci Poznania potozonego w sasiedz-
twie przylaczonej do miasta w 1987 r. wsi o tej nazwie. Na tym terenie znajdowato si¢
ponad 200 ha gruntéw rolnych nalezacych do PGR Naramowice, ktére zostaty spry-
watyzowane (miasto Poznan nie skorzystalo z mozliwosci wykupu). Poniewaz dziatki
zostaty sprzedane nie jako budowlane, lecz rolne, a zatem po bardzo niskich cenach,
a ponadto wedtug informacji ,,.Gazety Wyborczej” wsrod nabywcédw znajdowali si¢
m.in. prominentni lokalni politycy i urzednicy, transakcja wzbudzila zainteresowanie
prokuratury, sledztwa jednak nie podjeto. W tamtym momencie nie bylo jeszcze roz-
strzygniete, w jakim zakresie zabudowa bgdzie dopuszczona na tym obszarze. Wedlug
Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego z 1999 r. wigk-
szo$¢ terenow na Morasku byta chroniona przed zabudowa. Nowe Studium z 2008 r.
stuzy m.in. temu celowi, aby wigcej terenéw na Morasku mogto by¢ przeznaczonych
pod zabudowe. Studium zostato uchwalone po diugiej i dos¢ burzliwej debacie publicz-
nej. Protesty mieszkancow skierowane byly ogolnie rzecz biorac przeciwko lekcewa-
zeniu ich gloséw przez wladze miasta, a w szczegolnosci przeciwko planowanej za-
budowie Moraska, traktowanej jako prawne usankcjonowanie procesu urban sprawl.
Akcje protestacyjne wprawdzie nie wptyngty na zmiang decyzji, jednak debata stala
si¢ punktem zwrotnym w procesie partycypacji spotecznej w Poznaniu. Ruch, zaini-
cjowany jako spontaniczna, oddolna inicjatywa, sformalizowany zostal w postaci sto-
warzyszenia ,,My Poznaniacy”, ktore od tamtej pory regularnie angazuje si¢ w rdznego
rodzaju dyskusjach zwigzanych z problematyka planowania przestrzennego.

Plan zagospodarowania dla Moraska opracowywany jest od 2003 r. Jak mozna
przypuszczac, do 2008 r. zwlekano z uchwaleniem planu w zwiazku z potrzebg do-
konania stosownych zmian w Studium. Wyniknety jednak inne problemy, zwiazane
glownie z zaopatrzeniem w infrastrukture. Na Morasku planowana jest zabudowa
jednorodzinna o niskiej gegstosci, dlatego juz w Studium wprowadzono ograniczenia
dotyczgce minimalnej powierzchni dziatek (1500 lub 3000 m?). W planowaniu Mo-
raska wida¢ silne przejawy myslenia utopijnego: ze wzgledu na sgsiedztwo nowego
kampusu Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza ma to by¢ dzielnica o wyjatkowym
statusie, ktorg architekt Gurawski okreslit mianem ,,gaju Akademosa” (Gurawski
2005). Jednak na przeszkodzie realizacji tej wyidealizowanej wizji moga stanac
wzgledy bardzo przyziemne. Jak wspomniano juz wczesniej, teren ten nie posiada
praktycznie zadnej infrastruktury, w szczegolnosci brak jest tam kolektoréw sanitar-
nych. Zanosi si¢ wigc na to, ze mieszkancy Moraska bedg zdani przynajmniej przez
pewien czas, a by¢ moze na state na korzystanie ze zbiornikow bezodptywowych (a
jest to jedna z ekologicznie najczystszych czesci Poznania). Nie wiadomo takze, jak
zostanie rozwigzana sprawa uktadu komunikacyjnego, poniewaz UAM nie wykazal
zainteresowania przedtuzeniem trasy Poznanskiego Szybkiego Tramwaju do kampu-
su. Warto w tym miejscu przytoczy¢ takze argument, jaki podaje si¢ na uzasadnienie
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niskiej gestosci zabudowy — rzekomo taka forma zabudowy pozwala zachowaé wig-
cej terendw zielonych, nie bierze si¢ jednak pod uwage, ze tereny te nie beda ogdlno-
dostepne. Trzeba takze nadmieni¢, ze wprawdzie procesy planistyczne na Morasku
znalazty si¢ w impasie, jednak procesy inwestycyjne nie. Wrecz przeciwnie, na pod-
stawie decyzji o warunkach zabudowy powstato tam juz wiele domow, wiele jest tez
ogtoszen o sprzedazy dzialek. Morasko, zamiast idyllicznym ,,gajem Akademosa”,
moze wigc stac si¢ obszarem chaosu przestrzennego.

Symbolem polityki przestrzennej w Poznaniu moze by¢ nastgpujacy przyktad:
latem 2010 r. pewna firma rozpoczeta intensywng kampani¢ marketingowa swojego
projektowanego zespotu mieszkaniowego na Morasku. Firma zaoferowata na sprze-
daz ponad 20 dzialek pod domy bliZzniacze, ktére promowane sg jako ,.ekskluzyw-
ne wille miejskie”. Wedtug strony internetowej, osiedle pomyslane zostato dla oséb,
ktére ,,najlepiej czujg si¢ wsrdd znajomych i przyjaciot szanujacych podobne war-
tosei” oraz ,,maja $wiadomos¢, ze najwyzsza jakos¢ warta jest ceny”. W ogloszeniu
potozono nacisk zwlaszcza na atrakcyjne otoczenie, ktore obejmuje m.in.: szkote,
przedszkole, przychodni¢ lekarska, tramwaj, centrum handlowe, a nawet ,,miasto”
(sic!). Przemilcza si¢ jednak, ze wszystkie te obiekty potozone sa w odleglosci przy-
najmniej dwoch kilometrow od osiedla, co oznacza koniecznos¢ dojazdu samocho-
dem (wyjatkiem jest oczywiscie ,,miasto”, gdyz teren ten formalnie lezy w granicach
Poznania). Opcja ta zostata zreszta juz przewidziana, gdyz kazdy dom miesci¢ ma
podwdjny garaz, a mimo to osiedle okreslane jest mianem ekologicznego. W rzeczy-
wistosci teren przysztego osiedla otaczajg grunty rolne, co w ogloszeniu okreslono
jako ,,spokojne otoczenie”. Dla tego terenu, tak jak dla calego obszaru Moraska, brak
jest planu zagospodarowania przestrzennego. Przyszli mieszkancy nie maja wiec
zadnej gwarancji, ze otoczenie w przysztosci pozostanie rownie spokojne, jak obec-
nie. Wrecz przeciwnie, jest bardzo prawdopodobne, ze w sasiedztwie (vide ,,zasada
dobrego sasiedztwa”) powstang podobne osiedla, a ich mieszkancy bedg dojezdzac
do pracy, na zakupy itd. (jedyna droga do centrum miasta prowadzi przez przejazd
kolejowy). Poza tym, jak juz wczesniej wspomniano, mieszkancy muszg liczy¢ si¢
z brakiem kanalizacji, a to wszystko za ,,ekskluzywng” ceng prawie 700 000 zt. Moz-
na by opisaé jeszcze wiele takich kuriozalnych sytuacji, jednak w krétkim opraco-
waniu nie jest to mozliwe. Tego rodzaju przyktady uwypuklaja, jak dalece faktyczny
rozwoj przestrzenny odbiega od oficjalnych planéw i deklaracji.

3.5. Polityka mieszkaniowa prowadzona bez planu?

Miasto Poznan zamierza realizowac polityke mieszkaniowa gltéwnie przez
zwigkszanie podazy gruntéw pod budownictwo jednorodzinne, co ma przyczynic
sie do ograniczenia odplywu mieszkancow na przedmiescia. W tym miejscu nalezy
postawié pytanie, jakie moga by¢ rzeczywiste efekty tego rodzaju polityki. Przed
kilku laty miasto Poznan zaprzepascito szans¢ na pozyskanie po korzystnych cenach
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Fot. 3. Reklama zach¢cajaca do wyprowadzenia si¢ na przedmiescia. Poznan, dzielnica Jezyce

potencjalnych terenéw budowlanych na Morasku. Miasto mogloby w tej sposob uzy-
skac¢ znacznie wickszy wplyw na rozwdj tej dzielnicy, poza tym budowe infrastruk-
tury mozna by sfinansowac z przychodow ze sprzedazy dzialek. Zamiast tego dziatki
zostaty nabyte przez osoby prywatne 1 deweloperow, w rezultacie czego, tak jak na-
lezato oczekiwac, ich ceny wzrosty kilkanascie, a nawet kilkadziesiat razy. Szansa na
tanie budownictwo mieszkaniowe zostala wiec stracona.

Kontrowersyjna jest takze decyzja, aby gestos¢ zabudowy na Morasku i w in-
nych peryferyjnych dzielnicach byta jak najmniejsza (a jednoczesnie jej powierzchnia
jak najwieksza). Dziatki beda wiec duze, a to oznacza, ze nie absolwenci studiow
albo mtode rodziny, lecz gtownie przedstawiciele klasy sredniej beda mogli je naby¢.
Nabywcy beda prawdopodobnie musieli si¢ liczy¢ ze zwigkszonymi kosztami infra-
struktury, co dodatkowo powigkszy koszty budowy. W tej sytuacji miasto Poznan nie
bedzie w stanie konkurowac z osciennymi gminami, gdzie ceny dziatek sa o potowe
nizsze 1 proces suburbanizacji bedzie postepowat. Przy tym osoby, ktore wyprowa-
dza si¢ na przedmiescia, beda nadal korzysta¢ z infrastruktury miejskiej, nie zasila-
jac przy tym swoimi podatkami miejskiego budzetu.

Brak jest takze jakichkolwiek przestanek, ktore pozwolityby liczy¢ na zwigksze-
nie dzialan rewitalizacyjnych w srédmiesciu. Poznan posiada duze zasoby mieszkanio-
we w starej zabudowie, jednak mieszkancy Srodmiescia wrecz masowo wyprowadzaja
sie do nowo powstajacych osiedli podmigjskich (por. fot. 3). Ich miejsce czasowo zajmu-
ja studenci, nie wiadomo jednak, jak dtugo taki stan rzeczy si¢ utrzyma.

4. Przyszlos¢ systemu planowania przestrzennego w Polsce
W pierwszej czgsci prezentowanego opracowania przedstawiono na tle szersze-

go kontekstu ramy prawno-ustrojowe systemu planowania przestrzennego w Polsce,
natomiast w cze¢sci empirycznej praktyczne aspekty funkcjonowania tego systemu na
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przykladzie miasta Poznania. W ogolnej konkluzji mozna stwierdzi¢, ze mimo ze sys-
tem planowania przestrzennego w Polsce jest bardzo rozbudowany (wrecz zbiurokra-
tyzowany), jego faktyczny wpltyw na przebieg proceséw przestrzennych jest bardzo
ograniczony. Wiele méwi sie o potrzebie reformy systemu planowania przestrzennego,
ktora moglaby by¢ przeprowadzona zaréwno odgornie, jak i oddolnie. Reforma ,,0d-
gorna”, czyli zmiana ustawy, wydaje si¢ teoretycznie tatwiejsza. W ciggu siedmiu lat,
ktore uptynety od uchwalenia obecnie obowigzujacej Ustawy, pojawily sig rozliczne
propozycje zmian, nowelizacji, a nawet catkowicie nowych ustaw, wnoszone zarow-
no przez ministerstwo, jak i przez roznego rodzaju srodowiska. Wszelkie dalej idace
propozycje zmian zakonczyty sie jednak niepowodzeniem. Jednym z powoddw utrzy-
mywania status quo jest bez watpienia obrona interesow wptywowych lobbies, innym
powodem jest to, ze zmiany personalne i organizacyjne w resorcie odpowiedzialnym
za gospodarke przestrzenng nastgpowatly bardzo czesto, praktycznie co kilka miesiecy.
Odgorna reforma systemu planistycznego okazuje si¢ wiec w praktyce bardzo trudna.

,»Oddolna” reforma systemu planistycznego oznaczalaby przede wszystkim
wzmocnienie spoleczenstwa obywatelskiego. Obecnie partycypacja spoteczna w pro-
cesach planistycznych jest czesto tylko fasada. Tego stanu rzeczy nie zmieni zadna
zmiana Ustawy, lecz to sami mieszkancy musza zrozumie¢, ze planowanie przestrzen-
ne lezy w ich wlasnym interesie. Niewatpliwie odbudowa spoteczenstwa obywatelskie-
go w Polsce po prawie 50 latach socjalizmu jest trudnym zadaniem, gdyz spoteczen-
stwo jest silnie zatomizowane. Spoleczne zaangazowanie w socjalizmie bylo raczej
»przeciw” niz ,,za”, przy tym prawie kazda niezalezna organizacja spoteczna byla przez
wiladzg zwalczana. Inicjatywy spoteczne, jesli juz si¢ tworzyty, nie dotyczyly raczej
kwestii przestrzeni, domena ta zostala bardzo skutecznie ,,upanstwowiona”.

Zmiany, ktore nastapity po 1989 r., obok wielu innych kwestii otworzyty m.in.
mozliwos¢ bardziej swobodnego ksztattowania przestrzeni. Mozna powiedzie¢, ze

Fot. 4. Prywatna ulica, wjazd tylko dla mieszkancow — przejaw prywatyzacji przestrzeni miejskie;.
Morasko, nowa dzielnica Poznania
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Polacy takze pod tym wzgledem ,,wzieli sprawy we wilasne rece”, co doprowadzito do
zjawiska okreslanego mianem prywatyzacji przestrzeni miejskiej (por. fot. 4). Istnieje
wiele przejawdw tego procesu: osiedla zamknigte, prywatne ulice czy tez wielkopo-
wierzchniowe centra handlowe typu shopping mall, ktore staja si¢ namiastkg prze-
strzeni publicznej, ,,$wigtyniami konsumpcji” (por. Gadecki 2009; Makowski 2004).
Procesy te $wiadczg o tym, ze sektor publiczny nie wywigzuje si¢ z zadania ksztatto-
wania przestrzeni miejskiej w tej czgsci, ktora byta mu tradycyjnie przypisana.

Od pewnego jednak czasu Polacy coraz czgséciej organizujg si¢ i podejmuja
wspOlnie inicjatywy zwiazane z ksztattowaniem przestrzeni. Sg to przede wszystkim
spontaniczne, dorazne inicjatywy skierowane przeciwko przedsiewzigciom planowa-
nym w ich bezposrenim sgsiedztwie — dziala tu tzw. syndrom NIMBY. Obiektem
typu NIMBY (Not-In-My-Backyard) moze byé w zasadzie wszystko: spalarnia odpa-
doéw, osrodek dla bezdomnych, albo nawet osiedle mieszkaniowe. Dalej idgcg forma
sg inicjatywy state, ktore przyjmujg posta¢ organizacji pozarzagdowych (tak jak przy-
wotlane w pracy stowarzyszenie ,,My Poznaniacy”). W przeciwienstwie do doraznych
inicjatyw zwiazanych z syndromem NIMBY, organizacje takie moga sformutowaé
cele o dalszym horyzoncie i angazowac si¢ nie tylko w jednym, lecz licznych proce-
sach planistycznych. Spoteczne zaangazowanie w procesach planistycznych napoty-
ka jednak czgsto na opdr wladz lokalnych. Reasumujgc, reforme planowania prze-
strzennego w Polsce nalezaloby przeprowadzi¢ zar6wno odgornie, jak i oddolnie.
Bez watpienia bgdzie to jednak trudny proces, gdyz jak zauwaza Jgdraszko (2008)
sfera planowania przestrzennego przeniknigta jest przez réznego rodzaju lobbies,
ktdre czerpia korzysci z obecnego stanu rzeczy.

5. Whnioski

Planowanie przestrzenne jest dyscyplina, ktora ze swej istoty zawsze sytuuje
si¢ miedzy wolnym rynkiem a panstwowym interwencjonizmem. Dlatego tez te-
mat ten wzbudza bardzo wiele kontrowersji: zwolennicy wolnego rynku domagaja
si¢ liberalizacji, natomiast zwolennicy silnego panstwa oczekuja wickszej regulacji.
W Polsce planowanie przestrzenne, podobnie jak wiele innych waznych sfer zycia,
przez kilkadziesigt lat bylo poddane $cistej kontroli panistwa. Dlatego trudno dziwi¢
si¢, ze po zmianie ustroju oczekiwano liberalizacji, czyli deregulacji, orientacji na
rynek oraz partycypacji spotecznej. W tym sensie transformacje systemu planowania
przestrzennego nalezy oceni¢ pozytywnie: przestat istnie¢ system centralnego pla-
nowania, ktéry dlawit prywatna inicjatywe. Panstwo nie nakazuje juz obywatelom,
w jaki sposob maja mieszkac i zy¢.

W liberalnym systemie planowania przestrzennego rola sektora publicznego
ogranicza si¢ do wyznaczania ogdlnych ram rozwoju przestrzennego (czyli tzw. regut
gry o przestrzen). Plany nie maja zastgpowa¢ mechanizméw rynkowych lecz uzu-
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pelniaé je, przede wszystkim przez dostarczanie informacji o przysztych kierunkach
rozwoju przestrzennego. Miasto postrzegane jest jako ,,przestrzen transakcyjna”,
w ktorej planowanie powinno zapewni¢ sprawiedliwe traktowanie réznych podmio-
tow. Jak jednak pokazuje przedstawiona wyzej analiza, proces liberalizacji planowa-
nia przestrzennego w Polsce nie do konca si¢ powiodt. Liberalny system planowania
nie powinien by¢ nazbyt rozbudowany, powinien ustala¢ precyzyjne zasady, ktore
pozwolg efektywnie sterowac rozwojem. Jednak polski system planistyczny nie jest
taki, jest raczej skomplikowany, zbiurokratyzowany, wymagajacy duzych naktadow
pracy i czasu. Prawo planistyczne obejmuje wiele ustaw i rozporzadzen, procedury
sa czesto nieefektywne i trwaja bardzo dtugo, mimo ze wydziaty planistyczne i bu-
dowlane zatrudniajg wielu pracownikéw. Mechanizmy planistyczne nie majg ,,za-
programowanego” rownego traktowania wszystkich podmiotéw, dlatego nierzadko
dochodzi do przypadkow korupcji.

Nie to jednak jest najwigkszym problemem systemu planistycznego w Polsce,
lecz niemal catkowita rozbieznos¢ miedzy planami a faktycznymi kierunkami roz-
woju przestrzennego. Na opracowanie studiow i plandw, a takze roznego rodzaju kon-
cepcji 1 strategii przeznacza si¢ duze naklady pracy i czasu. Dokumenty te powinny
speinia¢ wazng funkcj¢ strategiczna, jednak w praktyce pozostajg w zasadzie bez
wiekszego wplywu na rozwoj miast, oddziatujac jedynie punktowo lub wcale. Jak
pokazala przeprowadzona analiza, gtowne obszary rozwoju budownictwa mieszka-
niowego nie sg pokryte planami zagospodarowania przestrzennego. Brak planow nie
jest, wbrew obiegowej opinii, bariera inwestycyjna, gdyz uzyskanie decyzji o wa-
runkach zabudowy jest dla deweloperéw wzglednie proste. Oznacza to, ze miasto
w zasadzie nie ma wptywu na rozwdj tych obszaréw.

W tym kontekscie nalezy postawi¢ pytanie, jaka jest rzeczywista rola plano-
wania miejskiego w Polsce i1 czy planowanie strategiczne jako takie w ogodle istnie-
je? Nawet jesli miasto ma pewng wizj¢ rozwoju przestrzennego, nie moze ona by¢
wcielona w zycie, poniewaz decyzje o warunkach zabudowy, a nast¢pnie pozwolenia
na budowe¢ wydawane sa bez uwzglednienia szerszego kontekstu urbanistycznego,
a nawet wbrew niemu. Efekty takiej polityki planistycznej sa juz widoczne: mimo ze
wladze miasta Poznania deklaruja, ze chca realizowac koncepcje miasta zwartego,
W rzeczywistosci rozwoj przestrzenny przypomina raczej urban sprawl. Samorzad
lokalny, formalnie odpowiedzialny za ksztaltowanie fadu przestrzennego, poniekad
przeniost swoje kompetencje na deweloperow. Jak wysoka jest jednak urbanistycz-
na jako$¢ takiej komercyjnie uksztattowanej przestrzeni? Kampanie marketingowe
,osiedli deweloperskich” wyraznie, cho¢ pewnie nieswiadomie nawigzujg do utopii
urbanistycznych, takich jak miasta ogrody czy broadacre city. Niezaleznie od tego,
czy prawdziwe s3 te wizje, nie ulega watpliwosci, ze deweloperzy zainteresowani sg
projektem tylko do momentu sprzedazy mieszkan. Jedynie planowanie przestrzenne
moze zabezpieczy¢ interesy mieszkancow, ktorzy wiaza sie¢ z danym miejscem na
dtuzszy czas.
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Mimo ze wptyw planowania na rozwdj przestrzenny jest marginalny, nie ozna-
cza to, ze o wszystkim decyduje wolny rynek. Rynek jest naprawdg ,,wolny”, kiedy
wszystkie strony transakcji dysponujg tym samym zasobem informacji o jej przed-
miocie. Jednak obecnie osoby, ktore kupujg dziatke na terenie pozbawionym planow
zagospodarowania, nie maja chocby przyblizonej wiedzy co do tego, w jakim kierun-
ku teren ten bgdzie rozwijat si¢ w przysztosci. Deweloperzy takze tego nie wiedza,
a zamiast tego kreujg nierealistyczne, wyidealizowane wizje, ktdre stuzg tylko celom
marketingowym. Skuteczny system planowania przestrzennego powinien chroni¢
nabywcow przed takimi nieuczciwymi sytuacjami.

6. Suplement — istnieje inna droga

Polozone w poludniowo-zachodniej czg¢sci Niemiec, w kraju zwigzkowym Ba-
denia-Wirtembergia miasto Fryburg pod wieloma wzglgdami przypomina Poznan.
Jest wprawdzie o potowe mniejsze, lecz tak jak Poznan jest duzym osrodkiem akade-
mickim, wrecz typowym miastem uniwersyteckim, a takze bardzo preznym osrod-
kiem gospodarczym. Z ww. wzgledéw do Fryburga naptywa wiele oséb miodych,
a popyt na mieszkania jest bardzo wysoki. Wychodzgc naprzeciw tym oczekiwa-
niom, na poczatku lat 90. miasto podjeto decyzje o budowie osiedla Vauban.

Osiedle to powstato na terenie dawnych koszar. Po 11 wojnie $wiatowej Fryburg
znalazl si¢ we francuskiej strefie okupacyjnej i wojska tego kraju stacjonowaty tam
do 1992 r. Po opuszczeniu koszar teren zostal przejety przez rzad RFN, a nastgpnie
przez miasto. Na obszarze o powierzchni 41 ha zaplanowano osiedle majace liczy¢
docelowo 6000 mieszkancéw (obecnie mieszka tam 4800 osdb). Pierwsze mieszka-
nia oddano do uzytku w 1998 r. Czes$¢ mieszkan na osiedlu Vauban powstata przez
adaptacje budynkow koszarowych, cze$é natomiast zostala zbudowana od podstaw.
Zabudowa jest umiarkowanie intensywna, obejmuje kilkupigtrowe budynki wielo-
rodzinne oraz jednorodzinne domy szeregowe. Brak jest domow wolnostojacych,
gdyz uznano, ze tego typu zabudowa zajmuje zbyt wiele miejsca, a funkcje domu
Jjednorodzinnego moze z powodzeniem spetniaé takze dom szeregowy. Ewentualnie
niedostatki zieleni, wynikajace z braku przydomowych ogrodkow, kompensowane sa
przez bardzo atrakcyjnie urzadzong zielen ogolnodostepng. Osiedle jest powszechnie
uznawane za przyktad innowacyjnego podejscia do planowania, za czym przemawia
wiele wzgledow. Przede wszystkim, przy jego projektowaniu potozono duzy nacisk
na kwestie ekologiczne. Domy zaprojektowano tak, aby speinialy normy oszczed-
nosci energetycznej, a cz¢s¢ osiedla stanowi modelowy zespot mieszkaniowy (tzw.
Solarsiedlung), w ktéorym budynki z panelami stonecznymi na dachach wykazujg
dodatni bilans energetyczny (czyli produkujg wigcej energii niz zuzywajg). Intere-
sujacy jest przyjety model inwestycyjny: cz¢$¢ doméw na osiedlu Vauban budowali
deweloperzy, jednak wiele zostato zbudowanych przez inwestoréw indywidualnych,

201



zorganizowanych w tzw. grupy budowlane (Baugruppen), co pozwolilo na znacz-
ne obnizenie kosztow budowy. Osiedle jest bardzo dobrze skomunikowane, przede
wszystkim dzigki ukonczonej w 2006 r. linii tramwajowej, ktora umozliwia dojazd do
centrum miasta w niespetna 20 minut. Ogolnie dazy si¢ do ograniczania ruchu samo-
chodowego, stwarzajac jednak jednoczesnie mozliwosci przemieszczania si¢ innymi
$rodkami transportu (tramwajem, rowerem). Parkowanie mozliwe jest na dwoch wie-
lopoziomowych parkingach, natomiast na ulicach i placach jest zasadniczo zakazane
(z wyjatkiem osob niepetnosprawnych i krotkich postojow), dzigki czemu zyskano
cenng przestrzen na zielen i place zabaw. Wskaznik motoryzacji (ponizej 300 sa-
mochodow na 1000 mieszkancow) jest najnizszy w skali catego miasta, co pozwala
znacznie ograniczy¢ problem kongestii komunikacyjnej. Dla osob nie posiadajacych
wlasnego auta istnieje mozliwo$¢ wypozyczenia samochodu na zasadzie car-sharing.
Vauban uznawane jest za osiedle przyjazne dla rodzin i dzieci, jest bardzo popularne
wsrdd ludzi miodych i odznacza si¢ wysoka stopa urodzen. Podobny charakter ma
inne osiedle we Fryburgu — Rieselfeld, ktore docelowo ma liczy¢ ok. 12 000 miesz-
kaficéw. Osiedla Vaubon i Rieselfeld nie sa typowymi podmiejskimi ,,sypialniami”,
gdyZ juz na etapie planowania zadbano o wprowadzenie funkeji innych niz miesz-
kaniowa (mixed use). Powstaly tam sklepy, supermarkety, restauracje, a na osiedlu
Rieselfeld nawet kosciol, stuzacy wspoélnocie katolickiej i protestanckiej.

Taki typ planowania zyskuje coraz wigkszg popularnos¢ w Niemczech 1 Au-
strii, podobne osiedla mozna znalez¢ m.in. w Tybindze, Kolonii, Monachium, Linzu
1 Wiedniu. Przytoczony przyktad ma zobrazowagd, ze istnieja inne sposoby rozwig-
zywania probleméw planistycznych podobnych do tych, przed jakimi stojg obecnie
polskie miasta. Inaczej niz w Poznaniu, gdzie budownictwo mieszkaniowe rozlewa
si¢ w sposob niekontrolowany, we Fryburgu skoncentrowano zabudowe na dwéch no-
wych osiedlach, jednoczesnie zapewniajac mieszkancom niezbedna infrastrukture.
Nalezy mie¢ nadzieje, ze osoby odpowiedzialne za planowanie miast w Polsce we-
zm3 te doswiadczenia pod uwage, gdyz dotychczasowa droga rozwoju polskich miast
okazuje si¢ coraz bardziej zawodna.
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