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EKONOMICZNE IMPLIKACJE DECYZJI 
PLANISTYCZNYCH A KSZTAŁTOWANIE STRUKTURY 
PRZESTRZENNEJ GMINY LUBOŃ*

Streszczenie: W artykule podjęto próbę przedstawienia polityki przestrzennej prowadzonej 
przez władze miasta Luboń w jej ekonomicznym wymiarze. Położenie miasta Luboń w bez-
pośrednim sąsiedztwie największego ośrodka aglomeracji – Poznania w znacznym stopniu 
wpływa na możliwości i kierunki zagospodarowania przestrzeni miejskiej. Analizie podda-
no 13 miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego wraz z prognozami skutków 
finansowych ich uchwalenia. Artykuł jest próbą wskazania kierunków zmian w przestrzeni 
planistycznej miasta i prognozowanych kosztów z tym związanych. W dalszej części opraco-
wania uwypuklono potencjalne różnice i podobieństwa w aspekcie ilościowym, finansowym 
i społecznym na podstawie dwóch obowiązujących planów miejscowych. Stwierdzono m.in., 
że koszty przekształcenia funkcjonalnego terenu są zróżnicowane oraz zależą w dużym stop-
niu od charakteru miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Ponadto z punktu 
widzenia bilansowania budżetu miejskiego duże znaczenie ma to, czy plan miejscowy ma 
charakter zachowawczy, czy realizuje nowe funkcje na terenach dotychczas niezabudowa-
nych.

Słowa kluczowe: planowanie przestrzenne, finansowe skutki decyzji planistycznych, zarzą-
dzanie przestrzenne.

1.	 Wstęp

Wydaje się, że wartość ekonomiczna przestrzeni winna być jednym z kluczowych 
parametrów wpływających na kierunki zagospodarowania. Czy w Polsce rzeczywi-
ście tak jest? T. Bajerowski1 twierdzi, że „Klasyczne planowanie przestrzenne po-
zbawione jest analiz rynkowych wartości przestrzeni, w tym głównego przedmiotu 
swojego zainteresowania – przestrzeni niezabudowanej”. W artykule obiektem roz-
ważań jest jedna z form użytkowania przestrzeni planistycznej, którą autor określa 
formą (funkcją) postulowaną. Stanowi ona – obok funkcji aktualnej, potencjalnej 

*1	 Praca naukowa finansowana ze środków na naukę w latach 2008-2011 jako projekt badawczy  
nr NN309134735.

1	 T. Bajerowski, Zarządzanie przestrzenne. teoretyczne i praktyczne aspekty prognozowania fi-
nansowych skutków opracowań planistycznych, Wydawnictwo UWM, Olsztyn 2008, s. 27. 
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oraz optymalnej – element przestrzeni planistycznej2. Podział ten nie jest rozłączny. 
W danych warunkach zachodzić może sytuacja, w której funkcja aktualna jest jed-
nocześnie optymalna.

W pierwszym etapie badań wytypowano 13 planów miejscowych (w tym ich 
zmiany) wraz z prognozami skutków finansowych ich uchwalenia. Wstępna selekcja 
dokumentów planistycznych została dokonana przy założeniu, że plany miejscowe 
winy być zbliżone do siebie pod względem powierzchni oraz uchwalone na podsta-
wie ustawy planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z dnia 27 marca 2003 r.3  
(dalej: UoPiZP), która wprowadziła obowiązek sporządzania prognoz skutków fi-
nansowych uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (da-
lej: mpzp). W dalszej części analizy porównano dwa plany miejscowe.

2.	 Ekonomiczne skutki decyzji planistycznych –  
uwarunkowania formalnoprawne

Zgodnie z ustawą o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 2003 r. w pro-
cesie planowania i zagospodarowywania przestrzeni uwzględnia się wartość ekono-
miczną przestrzeni. Ogólne założenia dotyczące tworzenia opracowań prognoz skut-
ków finansowych znajdują się w artykułach: 17, 36, 37, 58 i 63 powyższej ustawy. 
Bardziej szczegółowe wytyczne odnoszące się bezpośrednio do prognozy skutków 
finansowych uchwalenia mpzp znajdują się w Rozporządzeniu Ministra Infrastruk-
tury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego 
planu zagospodarowania przestrzennego4.

Należy jednak wyraźnie pokreślić, że wymienione prognozy są opracowania-
mi post factum. W sytuacji gdy władze Lubonia dążą do pokrycia całego obszaru 
miasta planami miejscowymi, które to, zgodnie z UoPiZP, nie mogą być sprzeczne 
ze Studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego (dalej: 
Suikzp) (stanowiący punkt wyjścia dla podstawowych założeń planu), dochodzi do 
sytuacji, w której strategiczne decyzje dotyczące przeznaczenia terenów podejmo-
wane są bez odpowiedniej analizy finansowej. Taki stan rzeczy w znacznym stopniu 
ogranicza możliwości wariantowania rozwiązań planistycznych na etapie tworze-
nia projektu mpzp, a tym samym umniejsza rangę prognozy skutków finansowych 
uchwalenia mpzp. Jak twierdzi Bajerowski5, „Wartość przestrzeni planistycznej, 
która jest również przestrzenią publiczną, ale przede wszystkim przestrzenią jako 
taką, ze wszystkimi wynikającymi z tego implikacjami, takimi jak np. zjawisko jej 
niepomnażalności, jest kategorią zbyt ważną, aby jej analizę pozostawić na koniec 
procesu planowania przestrzennego”.

2	 Tamże.
3	 DzU 203, nr 80, poz. 717.
4	 DzU 2003, nr 164, poz. 1587.
5	 T. Bajerowski, wyd. cyt., s. 25.
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3.	 Planowanie przestrzenne w Luboniu – wybrane aspekty

W pierwszym dziesięcioleciu XXI w. w aglomeracji poznańskiej odnotowano wzrost 
cen bieżących nieruchomości niezabudowanych przeznaczonych pod budownictwo 
mieszkaniowe jednorodzinne6. Dla Lubonia wzrost ten wyniósł blisko 400% i jak się 
wydaje, jest jednym z głównych czynników kształtujących kierunki polityki prze-
strzennej miasta, które warunkują rzeczywiste zagospodarowanie przestrzeni. Jak 
stwierdza A. Zydroń, rozwój gospodarczy Poznania, a w następstwie graniczących z 
nim gmin wpływa również na zmianę struktury użytkowania na tych obszarach, co 
wiąże się z przeznaczeniem terenów dotychczas użytkowanych rolniczo na cele nie-
rolnicze, tj. aktywizację gospodarczą, rozwój budownictwa7. W rezultacie dochodzi 
do rozlewania się (urban sprawl) Poznania poza granice administracyjne. Proces 
żywiołowego rozprzestrzeniania się dużych miast uważany jest powszechnie za 
szkodliwy, prowadzący m.in. do degradacji terenów otwartych8.

Polityka przestrzenna władz lokalnych wyrażona w Suikzp powinna mieć cha-
rakter strategiczny i cechować się długim czasem9. Prowadzenie zrównoważonej 
polityki przestrzennej jest tyle ważne, co niezwykle trudne. Jak zwracają uwagę  
D. Stawasz i B. Banachowicz, „Konieczność wyznaczania strategicznych kierunków 
rozwoju jednostki miejskiej i ich konsekwentne realizowanie stanowi duże wyzwa-
nie dla władz lokalnych. Błędne decyzje popełnione przez władze miejskie mogą 
być przyczyną powstania takich struktur przestrzennych, które w zależności od skali 
i rodzaju podnoszą często na wiele lat koszty funkcjonowania miasta jako całości i 
jego poszczególnych użytkowników” 10.

W chwili obecnej polityka przestrzenna władz samorządowych w Luboniu kon-
centruje się przede wszystkim na pokryciu całego obszaru miasta planami zago-
spodarowania przestrzennego. W kontekście wcześniej opisanych procesów, takich 
jak urban sprawl, działania te w najlepszym stopniu realizują zasadę władztwa 
planistycznego na poziomie lokalnym. Wśród analizowanych dokumentów plani-
stycznych możemy wyróżnić dwie kategorie planów. Pierwsza to plany regulacyjne, 

6	 B. Maćkiewicz, Obrót nieruchomościami, [w:] Studium uwarunkowań rozwoju przestrzennego 
aglomeracji poznańskiej, red. T. Kaczmarek, CMB, Poznań 2012, s. 82.

7	 A. Zydroń, Analiza rynku nieruchomości niezabudowanych w wybranych gminach Wielkopol-
ski, [w:] „Rocznik Ochrona Środowiska”, t. 13, Środkowo-Pomorskie Towarzystwo Naukowe, Kosza-
lin 2011, s. 20-34.

8	 D. Sikora, Zamknięte osiedla mieszkaniowe jako czynnik procesu rozlewania się miast – przy-
kład Meksyku, [w:] Gospodarka przestrzenna X, red. Z. Przybyła, Wydawnictwo Turystyczne Plan, 
Jelenia Góra 2007, s. 229.

9	 E. Heczko-Hyłowa, Rewitalizacja polskich miast w świetle wymagań Funduszy Strukturalnych 
UE 2004-2006 jako wdrażanie europejskiego podejścia systemowego, [w:] M. Bryx, Finansowanie  
i gospodarka nieruchomościami, IRM, Kraków 2009, s. 161.

10	 D. Stawasz, B. Banachowicz, Problemy rozwoju dużych miast w Polsce – przykład Łodzi, [w:] 
Gospodarka przestrzenna X, red. Z. Przybyła, Wydawnictwo Turystyczne Plan, Jelenia Góra 2007,  
s. 234.
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sankcjonujące obowiązujące zagospodarowanie przestrzenne. Uchwalone zostały 
one dla terenów już silnie zurbanizowanych, a ich zasadniczym celem było uregu-
lowanie parametrów istniejącej zabudowy. Plany te w niewielkim stopniu wpłynęły 
na istniejącą strukturę funkcjonalno-przestrzenną. Drugą grupę obowiązujących pla-
nów stanowią plany wprowadzające nowe funkcje planistyczne i zasady zagospoda-
rowania, związane przede wszystkim z mieszkalnictwem oraz usługami towarzyszą-
cymi na terenach użytkowanych rolniczo.

W większości mpzp dominująca jest funkcja mieszkaniowa oraz usługowo-
-mieszkaniowa. W obowiązującym Suikzp, a co za tym idzie: również w miejsco-
wych planach zagospodarowania przestrzennego, nie przewidziano terenów rolni-
czych, przeznaczając wszystkie obecnie istniejące pod zabudowę.

Rys. 1. Wybrane obowiązujące miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego w Luboniu

Źródło: opracowanie własne, na podstawie materiałów UM Luboń.

Rozpatrując charakterystyki analizowanych mpzp w strukturze przestrzenno-
-funkcjonalnej Lubonia (rys. 1), można zaobserwować, że mieszkalnictwo jedno-
rodzinne (odcienie brązu) nie wykazuje cech koncentracji. W obecnej strukturze 
przestrzennej zaciera się historyczny podział Lubonia na trzy miejscowości: Stary 
Luboń – część zachodnia, Żabikowo – część wschodnia oraz Lasek – część połud-
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niowa. Konstytutywnymi elementami w postulowanej strukturze przestrzennej Lu-
bonia są: planowane nowe centrum miasta (Luboń Centrum, DzU Województwa 
Wielkopolskiego z 7 kwietnia 2009 r., nr 65, poz. 904), autostrada A2 przecinająca 
miasto równoleżnikowo, linia kolejowa dzieląca miasto południkowo oraz tereny 
przemysłowe w południowo-wschodniej części. Obszary te stanowią swego rodzaju 
„niezmienniki przestrzenne”, wokół których organizowana jest homogenizująca się, 
miejska struktura przestrzenna.

4.	 Struktura przestrzenno-funkcjonalna Lubonia  
w ujęciu finansowym 

Bajerowski przyjmuje, że „stan użytkowania każdego obszaru jest wynikiem wza-
jemnych, dynamicznych relacji między jego aktualnym stanem społeczno-ekono-
micznym a jego cechami fizycznymi. […] Wraz z rozwojem przestrzeni planistycz-
nej jedne formy użytkowania przechodzą w inne, bardziej pożądane i bardziej 
adekwatne do potrzeb wynikających z aktualnego poziomu rozwoju społeczno-eko-
nomicznego”11. Należy podkreślić, że transformacja funkcji przestrzeni planistycz-
nej pociąga za sobą określone koszty. Ze złożonej natury procesu transformacji wy-
nika, że nie sposób określić optymalnego użytkowania terenu inaczej niż w sposób 
probabilistyczny12. Obecnie wykorzystywanym w tym celu narzędziem jest progno-
za skutków finansowych uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego. 

Uwzględniając wszystkie rozpatrywane opracowania planistyczne, prognozuje 
się, że w okresie 10 lat wydatki związane z realizacją ich zapisów przewyższą zyski. 
Największe prognozowane koszty (wydatki) w przeliczeniu na hektar planu miej-
scowego związane są z realizacją planów regulacyjnych, porządkujących istniejącą 
zabudowę. Wyjątek stanowi mpzp „Luboń Centrum”, gdzie prognozowany koszt 
transformacji funkcjonalnej wyniesie ponad 700 tys. zł na hektar, co wynika z faktu, 
że plan wprowadza nowe funkcje publiczne o charakterze centrotwórczym na tere-
nach niezabudowanych (tab. 1). Największe prognozowane zyski z przekształceń 
funkcjonalnych miasto osiągnie w wyniku realizacji mpzp „Lasek – rejon ulicy Wi-
rowskiej”. Jest to zapewne związane z wprowadzeniem funkcji produkcyjnej, która 
generuje największe wpływy do budżetu miejskiego. Na podstawie analizowanych 
prognoz można stwierdzić, że z punktu widzenia wydatków budżetu gminy w dłuż-
szej perspektywie bardziej korzystne jest uchwalanie planów na terenach niezabu-
dowanych niż obszarach zurbanizowanych. Należy jednak wyraźnie zaznaczyć, że 
prognozowany bilans strat i zysków nie uwzględnia kosztów społecznych, wynika-
jących z urbanizacji terenów niezbudowanych.

11	 T. Bajerowski, wyd. cyt., s. 20.
12	 Tamże.
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Tabela 1. Wybrane obowiązujące miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego w Luboniu  
w ujęciu ilościowym i finansowym

Lp. Nazwa mpzp Powierzchnia 
[ha]

Opłata  
adiacencka  
od podziału

Stawka  
opłaty  

planistycznej
NPV* NPV**/ha

1 „Dolny Lasek” 37,20 brak bud. – 30% 
ZI,KD, 
KDW, EE – 
5%

b.d. b.d.

2 „Żabikowo  
Zachód”

42,50 brak bud. – 30% 
ZJ, K, EE 5%

b.d. b.d.

3 „Fosfory” 66,97 brak 30% b.d. b.d.
4 „Tereny po WPPZ” 38,72   30% b.d. b.d.
5 „Stary Luboń” 135,00   30% 511 848 3 791
6 „Luboń Centrum” 

(zm)
103,00   30% −73 870 212 −717 187

7 „Lasek – rejon  
ul. Wirowskiej” 

37,90 30% bud. – 30%, 
KDD – 1% 

18 606 899 490 947

8 „Lasek – rejon  
ul. Nowiny” 

39,60 30% bud. – 30%, 
ZP, E, KX, 
KXR – 10%, 
KD – 1%

b.d. b.d.

9 „Za Autostradą” 73,00 30% 30% −14 775 591,3 −202 405
10 „Żabikowo  

Centrum Północ”
105,00 30% 30% −16 195 237 −154 240

11 „Żabikowo  
Centrum Południe”

103,00 30% 30% −32 421 564 −314 772

12 „Lasek – rejon  
ul. Poznańskiej” 

120,75 30% bud. – 30% 
KDD – 1% 

18 086 226 149 782

13 „Żabikowo –  
Północ”(zm) 

40,00 30% bud – 30% 
KDL, KDD 
– 1% 

8762 886 219 072

* zaktualizowana wartość netto jako różnica między zdyskontowanymi nakładami inwestycyjny-
mi a sumą przewidywanych, zdyskontowanych wolnych strumieni pieniężnych, które uzyskuje się w 
poszczególnych latach przedsięwzięcia inwestycyjnego; ** w kalkulacji uwzględniono koszt budowy 
szkoły publicznej, co w znacznym stopniu wpłynęło na zwiększenie wydatków po stronie gminy

Źródło: opracowanie własne, na podstawie materiałów UM Luboń.

Do dalszej analizy wybrano dwa miejscowe plany zagospodarowania prze-
strzennego: „Żabikowo Centrum Południe” oraz „Lasek – rejon ulicy Poznańskiej” 
uchwalone w 2011 r. Wytypowane plany miejscowe, wprowadzając zbliżony ro-
dzaj użytkowania docelowego, różnią się jednak pod względem obecnego sposo-
bu zagospodarowania przestrzeni. Pierwszy z nich sporządzony został dla obszaru 
zurbanizowanego i ma charakter sankcjonujący istniejący stan zagospodarowania 
przestrzennego. Drugi z kolei wprowadza zabudowę miejską wraz z towarzyszący-
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mi usługami podstawowymi i usługami sportu na terenach obecnie użytkowanych 
rolniczo.

Rys. 2. Prognozowany bilans kosztów i dochodów związanych z uchwaleniem dwóch planów  
miejscowych w okresie 10 lat (bez uwzględnienia stopy dyskontowej)

Źródło: jak w rys. 1.

Analizując prognozowane wydatki i wpływy dla obydwu planów w ujęciu cało-
ściowym w okresie 10 lat, można zauważyć, że dla planu „Lasek – rejon ulicy Po-
znańskiej” zarówno wydatki, jak i spodziewane wpływy do budżetu gminy oscylują 
na znacznie wyższych poziomach kwotowych aniżeli dla planu „Żabikowo Centrum 
Południe” (rys. 2). W mpzp „Żabikowo Centrum Południe” prognozowane wydatki 
w początkowym okresie (5 lat) są kilkukrotnie mniejsze niż w planie realizowanym 
na terenach rolniczych. Cechą wspólną obydwu planów jest to, że przez pierwsze 
6 lat prognozuje się w obydwu przypadkach koszty związane z realizacją zapisów 
prawa miejscowego. Po tym czasie w planie regulacyjnym potencjalne wpływy  
z tytułu podatków i opłat minimalnie przewyższają koszty. Diametralnie różna sytu-
acja występuje w odniesieniu do planu „Lasek – rejon ulicy Poznańskiej”, gdzie po 
6 latach od chwili uchwalenia prognozuje się znaczny wzrost wpływów do budżetu 
gminnego. 

W mpzp „Lasek – rejon ulicy Poznańskiej” w pierwszych czterech latach obo-
wiązywania planu prognozuje się coroczne wydatki na poziomie ponad 15 mln zł, 
związane z wykupem gruntów pod drogi publiczne. Dla drugiego planu kwoty te są 
wielokrotnie niższe. W kolejnych latach obowiązywania planu przewidziano budo-
wę dróg, wyznaczonych w tychże dokumentach planistycznych. W tym zakresie wy-
datki dla obydwu planów są kwotowo zbliżone, choć zróżnicowane pod względem 
czasu realizacji inwestycji. Dla planu realizowanego w obszarze zurbanizowanym 
koszt wykupu terenów pod drogi publiczne jest dużo mniejszy aniżeli ich budowa. 
Wynika to z tego, że gmina jest już właścicielem większości terenów znajdujących 



Ekonomiczne implikacje decyzji planistycznych a kształtowanie struktury przestrzennej…� 233

się w liniach rozgraniczających dróg publicznych, a koszty wynikają głównie z ko-
nieczności zapewnienia odpowiednich parametrów technicznych dla danej klasy 
drogi publicznej.

Rys. 3. Prognozowane wydatki (koszty) związane z realizacją układu drogowego w analizowanych 
mpzp (bez uwzględnienia stopy dyskontowej)

Źródło: jak w rys. 1.

Rys. 4. Prognozowane wydatki (koszty) związane z realizacją infrastruktury technicznej  
w analizowanych mpzp (bez uwzględnienia stopy dyskontowej)

Źródło: jak w rys. 1.

Porównując prognozowane wydatki dla obydwu planów miejscowych w zakre-
sie inwestycji infrastruktury technicznej, można zauważyć, że dla planu „Żabikowo 
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Centrum Południe” w pierwszych latach największe wydatki, rzędu ok. 1,4 mln zł/rok,  
prognozuje się na rzecz budowy kanalizacji deszczowej. Zaobserwowano przesu-
nięcie w czasie realizacji infrastrukturalnych dla planu „Lasek – rejon ulicy Po-
znańskiej” w stosunku dla planu „Żabikowo Centrum Południe”, co związane jest 
z koniecznością zharmonizowania budowy dróg publicznych i infrastruktury pod-
ziemnej. Prognozowane koszty realizacji infrastruktury technicznej dla planu na te-
renach rolniczych są zdecydowanie wyższe niż dla terenu zurbanizowanego, a ich 
budowa prognozowana jest na dłuższy okres. 

5.	 Podsumowanie i wnioski

Jak stwierdza Bajerowski, „Przestrzenny rozwój miast może odbywać się dwiema 
drogami – ekstensywnie, przez zajmowanie coraz to nowych obszarów wiejskich, 
albo intensywnie, przez rewitalizację obszarów już zurbanizowanych. […] Każde 
przekształcenie struktury przestrzennej (struktury użytkowania ziemi) oraz forma jej 
zagospodarowania wiąże się najczęściej z bardzo wysokimi kosztami”13. Przeprowa-
dzona analiza pozwala na sformułowanie następujących wniosków:

1.  Struktura przestrzenna w Luboniu w wyniku realizacji zapisów miejscowych 
planów zagospodarowania przestrzennego ulega stopniowej homogenizacji funkcjo-
nalnej,

2.  Koszty przekształceń struktur przestrzennych uzależnione są od charakteru 
planu miejscowego. Dla planów zachowawczych prognozowane koszty i korzyści 
(w perspektywie 10 lat) są niższe niż dla planów wprowadzających zabudowę na te-
renach rolniczych. W tym drugim przypadku plan ma charakter swoistej „inwestycji 
przestrzennej”, która wymaga dużego wkładu początkowego, ale daje duże prawdo-
podobieństwo uzyskania znacznych zysków.

3.  W wymiarze ekonomicznym najbardziej optymalne jest wprowadzanie funk-
cji produkcyjnej na terenach niezurbanizowanych. Dla planów tego typu prognozuje 
się najwyższe zdyskontowane strumienie pieniężne.

4.  Uchwalanie planów dla terenów zurbanizowanych o charakterze zachowaw-
czym generuje w dłuższej perspektywie koszty po stronie gminy. Można zatem 
stwierdzić, że dla zróżnicowanych funkcjonalnie terenów miejskich należy poszuki-
wać bardziej złożonych i wyrafinowanych sposobów na zwiększenie wartości eko-
nomicznej obszaru aniżeli prosta zmiana funkcji w planie miejscowym. Być może 
rewitalizacja obszarów zurbanizowanych jest w tym wypadku właściwym kierun-
kiem działań.

5.  Przeznaczenie wszystkich terenów rolniczych w planach miejscowych pod 
zabudowę, wydaje się zgodne z zasadą, że to popyt kształtuje przestrzeń14. Z jednej 
strony, sytuacja taka może być interpretowana jako pewne optimum (pod względem 

13	 Tamże.
14	 Tamże.
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ekonomicznym) wykorzystania przestrzeni miejskiej, z drugiej jednak, biorąc pod 
uwagę dynamikę zmian, ewentualna konieczność pozyskania terenów na cele pu-
bliczne będzie wiązała się z dużymi kosztami.
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ECONOMIC IMPLICATIONS OF PLANNING DECISIONS  
AND SHAPING SPATIAL STRUCTURE OF LUBOŃ COMMUNITY

Summary: This article attempts to present a spatial policy pursued by authorities of the 
city of Lubon in its economic dimension. The analysis included 13 local development plans, 
together with forecasts of the financial consequences of their adoption. The article attempts 
to identify trends in city planning area and projected costs associated with it. The analysis 
revealed that the costs of converting a functional area differ and depend largely on the nature 
of the local development plan. Moreover, in terms of balancing the city budget it is not without 
significance whether a local plan is conservative or if it implements new functions in areas 
that previously were not build-up. 

Keywords: economic implications of planning decisions, spatial planning, spatial 
management.




