2. TEORETYCZNE I APLIKACYJNE ASPEKTY
] PROBLEMATYKI BADAWCZEJ
W SWIETLE DOTYCHCZASOWYCH DOSWIADCZEN

2.1. Gospodarka przestrzenna
— zagadnienia wprowadzajace

Obserwacje przemian zachodzacych wspolczesnie w polskim krajobra-
zie oraz widocznych efektéw tych procesow potwierdzaja, ze przestrzen obok
laséw, wod, z16z surowcow mineralnych, powietrza, powinna by¢ postrzegana
jako zasob i warto$¢ nadrzgdna [Domanski 2007; Gotden 2002; Malisz 1984,
ktorej system prawa musi zagwarantowac¢ nalezytg ochrong. Dlatego tez zmia-
ny zachodzace w przestrzeni nalezy poddawac skutecznej kontroli, ktora zapo-
biegnie jej niekorzystnym przeksztatlceniom. Racjonalne gospodarowanie prze-
strzenig jest jedna z najpilniejszych potrzeb, przed ktorg staje nie tylko Polska,
ale ma rowniez charakter globalny. Powstaje wiec konieczno$¢ rozwoju metod
badawczych i aplikacyjnych gospodarki przestrzennej — nauki integrujacej roz-
ne dziedziny wiedzy, ktore wspomagaja organizacj¢ przestrzeni.

Przyjmuje sie¢, ze gospodarka przestrzenna jako samodzielna dziedzina
nauki swoje korzenie wywodzi nie z geografii, lecz z teorii ekonomii, w kto-
rej wyeksponowano watki przestrzenne. Prace Ldscha, Christallera, Isarda,
Webera, von Thiinene’a, uwazane sg za jedne z wazniejszych dla ksztatto-
wania pierwszych teorii lokalizacji w gospodarce przestrzennej. Watek ten
dostrzegli 1 rozwijali niezaleznie od ekonomistow geografowie, urbanisci,
socjologowie oraz naukowcy innych dziedzin.

Juz w latach 80. XX w. Kuklinski [1982] wyroznit szes¢ przypadkow,
w ktorych dla pojecia gospodarka przestrzenna mozna stosowac jezyk na-
ukowy 1 aplikacyjny:

1) gospodarka przestrzenna jako gospodarka odlegtoscia,

2) gospodarka przestrzenna jako problematyka uzytkowania ziemi,

3) gospodarka przestrzenna jako gospodarka zasobami §rodowiska przyrod-
niczego,

4) gospodarka przestrzenna jako gospodarka regionalna,
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5) gospodarka przestrzenna jako problematyka organizacji przestrzeni roz-
woju spoteczno-ekonomicznego,

6) gospodarka przestrzenna jako przestrzenne zagospodarowanie kraju,

czym zwrocil uwage na rozleglo$¢ problematyki badawczej tej dziedziny

wiedzy.

Rozbudowane metody badawcze i aparat pojeciowy gospodarki prze-
strzennej obecnie sg wynikiem synergii pozornie odlegtych dziedzin nauki,
takich jak geografia, socjologia, urbanistyka, ekonomia, ochrona $rodowiska
i inne. Jednak w pracach najwybitniejszych teoretykow gospodarki przestrzen-
nej w Polsce, trudno nie dostrzec silnych zwigzkow stosowanej i rozwijane; ter-
minologii oraz metod badawczych z podstawowa dyscyplina naukowa, z ktora
sg oni zwigzani np: S. Leszczyki, R. Domanski, Z. Chojnicki (geografia), B.
Malisz (architektura, urbanistyka), A. Kuklinski (geografia, ekonomia).

Zdaniem Chojnickiego [1999], gospodarka przestrzenna jest dziatalno-
$cig organizujaca przestrzennie system gospodarczy lub przestrzenng organi-
zacjg tego systemu, co nalezy rozumie¢ jako gospodarowanie w przestrzeni
lub gospodarowanie przestrzenig. Ta lapidarna definicja akcentuje dwa rézne,
przeciwstawne podejscia do przestrzeni — w pierwszym przypadku przed-
miotowy, w drugim podmiotowy. Parysek [2006], rozwijajac mysl Chojnic-
kiego, mianem gospodarka przestrzenna okreslit dziatalno§¢ organizujaca
przestrzennie terytorialne systemy spoteczne oraz ksztattowanie przestrzen-
nej organizacji, struktury i funkcjonowania terytorialnych systemow spo-
fecznych. Gospodarowanie w przestrzeni pozostaje ksztattowaniem funkcji,
gospodarowanie przestrzenig jest zas tworzeniem struktur przestrzennych.

Zaprezentowana w polsko-szwedzkim podrgczniku poje¢ z zakresu
planowania przestrzennego definicja gospodarki przestrzennej wskazuje, ze
jest to catoksztatt dziatalno$ci zwiazanej z zagospodarowaniem przestrzeni
i uzytkowaniem gruntow. W praktyce gospodarka przestrzenna polega na:

e wykonywaniu zadan inwestycyjnych przez podmioty prywatne, samorza-
dowe lub panstwowe;

e kontroli tadu przestrzennego w trybie badania zgodnosci ww. dziatan
Z prawem,;

e koordynacji i regulacji przeznaczenia, sposobu zagospodarowania i zabu-
dowy terenéw na podstawie planéw miejscowych i powszechnie obowig-
zujacych przepisow prawa [Polsko-szwedzki podrecznik... 2001].

Zakres rozwazan teoretycznych i aplikacyjnych prezentowanej pracy
ograniczony zostanie do gospodarowania przestrzeniqg, ktore — jak przyjeto
za Chojnickim [1999] — jest celowym i planowym ksztattowaniem uktadu
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przestrzennego, np. sieci osadniczej, jednostek gospodarczych, srodowiska
przyrodniczego i oddziatywan zachodzacych migdzy nimi.

Wspolczesnie, w literaturze przedmiotu zamiennie uzywa si¢ Zwrotow
gospodarowanie i zarzqdzanie przestrzeniq, cho¢ znaczenie stow gospodaro-
wanie i zarzadzanie jest nieco inne. Stownik jezyka polskiego [1998] w nie-
wystarczajgcym stopniu opisuje te dwa zwroty, charakteryzujac:

e gospodarowanie jako proces kierowania';
e zarzadzanie — wykonywanie czynno$ci administracyjnych, kierowanie
czyms.

Gospodarowanie — to dzialalno$¢ ludzka, indywidualna i zbiorowa,
ktora prowadzi do zaspokojenia potrzeb czlowieka. Dziatalno$¢ ta polega na
porownywaniu korzysci oraz kosztow 1 wigze si¢ z wyborem najlepszej do-
stepnej mozliwosci.

Istotne jest zatem, z punktu widzenia praktycznego, stosowanie okre-
Slenia zarzgdzanie przestrzeniq, gdyz to wyrazenie obejmuje koniecznosé
wywazania nie tylko istotnych z punktu widzenia cztowieka dziatan, w tym
podejmowania decyzji, ktorych znaczenie wykracza poza zwykle admini-
strowanie terenem.

Oproécz najczesciej spotykanych w literaturze okreslen (gospodarowa-
nie lub zarzgdzanie przestrzeniq), stosuje si¢ réwniez pojecie zarzqdzania
przestrzennego, ktore eksponuje gldwnie ekonomiczne, a $cislej finansowe,
walory przestrzeni. Jest ono praktycznym wykorzystaniem wiedzy z zakresu
ekonomicznej analizy przestrzennej, teorii gospodarki przestrzennej i anali-
zy rynkow nieruchomosci, prowadzacym do umiejgtnego wskazania opty-
malnego uzytkowania, sposobow i drog transformacji funkcji kazdego frag-
mentu przestrzeni, gldownie w kontekscie osigganych korzysci i ponoszonych
kosztéw [Bajerowski 2008].

Poza dyskusja naukowa dotyczaca czysto teoretycznego pojmowania
pojecia gospodarowania przestrzeniq (zarzqdzanie przestrzeniq, gospodarka
przestrzenna) czgsto w literaturze spotykamy aplikacyjne ujecia, w ktorych
autorzy dookres$laja naukowe definicje, wzbogacajac je o elementy utatwiaja-
ce w praktyce ich stosowanie lub wrecz celowo trywializujac ich znaczenie.

Za leksykonem poje¢ eksperckiego projektu Koncepcji Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju, przez gospodarowanie przestrzeniq (zarzqdzanie
przestrzenig) nalezy rozumie¢ ,,globalng koncepcje, ktora zajmuje si¢ meto-
dami spojnego wdrazania wszystkich polityk odnoszacych si¢ do przestrzeni.

! Zacytowano jedno ze znaczen, najbardziej odpowiadajace potrzebom prezentowanej
pracy.
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Jest to szacowanie zapotrzebowania na dang przestrzen niezbednego do osia-
gania celéw polityk rozwoju, odnosi si¢ do wspotpracy poziomej i pionowej
w ksztaltowaniu i wdrazaniu tych polityk. Jest ono rezultatem jakos$ci relacji
wielopoziomowych i migdzysektorowych w dziedzinie polityki publicznej”
[Leksykon podstawowych pojec... 2009].

W opracowaniu Gospodarka przestrzenna gmin [1998], ktore w zato-
zeniu mialo charakter poradnika dla samorzadow, pojecie gospodarka prze-
strzenna opisano jako zlozony proces, w ktorym ludzie przeksztatcajg nie-
ustannie otaczajacg ich przestrzen ze stanu istniejagcego w stan pozadany.

Celami aplikacyjnymi gospodarki przestrzennej, co podnosza m.in.
Markowski [2008], Domanski [2007] i Koztowski [1996], sa zar6wno ochro-
na okres§lonych wartosci przestrzeni, jak i ksztattowanie przestrzeni przez
podejmowanie dziatan gospodarczych, zgodnych z zasadg zrownowazonego
rozwoju. Dziatania ochronne ogniskujg si¢ na dazeniu do zachowania row-
nowagi migdzy srodowiskiem przyrodniczym a efektami dziatalnosci czto-
wieka. Natomiast ksztattowanie przestrzeni to jej przeksztalcenia zwigzane
z rozwojem spoteczno-gospodarczym.

Cele gospodarki przestrzennej realizowane sg przez:

e stworzenie systemu przepisow prawa, ktory reguluje dzialania zwiazane
z gospodarowaniem przestrzenia;

e planowanie zmian, ktore moga zaj$¢ w przestrzeni, na trzech poziomach
administrowania — krajowym, wojewodzkim i gminnym.

Efektem prowadzonej gospodarki przestrzennej jest zagospodarowanie,
czyli stan i sposob urzadzenia srodowiska powstalty w wyniku dziatalnosci
cztowieka, na ktory sktada si¢ ogot wspodtzaleznych obiektow i urzadzen stu-
zacych zaspokajaniu réznych potrzeb mieszkancow i uzytkownikéw [Polsko-
-szwedzki podrecznik... 2001].

W innym ujeciu zagospodarowanie jest zmaterializowanym i skonkre-
tyzowanym ksztattem przestrzeni, ktory jest efektem planistycznej i reali-
zacyjnej dziatalnosci cztowieka, powstajacym przy poszanowaniu walorow
srodowiska [Wysocka 2003].

Na potrzeby dalszych rozwazan dotyczacych stanu zagospodarowania
przyjeto za Paryskiem [2006], ze zagospodarowanie jest rezultatem prowa-
dzenia gospodarki przestrzennej, ktory znajduje swoj wyraz w okreslonej
przestrzennej organizacji, strukturze i funkcjonowaniu terytorialnego syste-
mu spotecznego.

Jak zaznaczono powyzej, gospodarka przestrzenna jest dziedzing we-
wnetrznie podzielong w zakresie ustalenia przedmiotu badan. Rozbieznosci
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narastaja, jesli analizie poddamy dwa najwazniejsze, wptywajace na zago-
spodarowanie komponenty: planowanie przestrzenne oraz system prawa. Re-
lacje miedzy nimi sg przedmiotem licznych dyskusji zarowno o charakterze
naukowym, jak i aplikacyjnym. Wérod nich przewazaja dwa poglady. Pierw-
szy — reprezentowany przez srodowisko prawnikow — wskazuje na dominu-
jaca rolg przepisow prawa, ktore determinujg dziatania z zakresu planowania
przestrzennego. Drugi poglad, reprezentowany przez $rodowiska badajace
przestrzen, akcentuje bogaty dorobek planowania przestrzennego, wskazujac
przy tym na system prawa, jako jeden z jego elementow.

W prezentowanej pracy autor koncentruje si¢ na tej czgsci gospodarki
przestrzennej, ktora dotyczy gospodarowania przestrzenia, w konteks$cie jej
ksztattowania i planowania.

2.2. Istota planowania przestrzennego

Przestrzen jest dobrem rzadkim, ktérego nie mozna wytworzy¢ przez
produkcje [Domanski 2007; Golden 2002; Kowalewski 2006; Malisz 1984],
dlatego istnieje imperatyw ksztaltowania jej w sposob oszczedny, czemu ma
stuzy¢ m.in. planowanie przestrzenne.

Jego zakres 1 przedmiot wynika z prostego podziatu wielkos$ci planowa-
nej i zagospodarowywanej przestrzeni, i prowadzi od architektury, przez urba-
nistyke do planowania przestrzennego. Architektura jest naukg i sztukg pro-
jektowania budowli i budynkow w skali mikro, obejmujacag najmniejsza czgsé
otaczajacej cztowieka przestrzeni. Urbanistyka — nauka o planowaniu, budo-
wie, rozbudowie miast i osiedli ludzkich — dotyczy przestrzeni nieco wigksze;.
Planowanie przestrzenne zajmuje si¢ $wiadomym ksztaltowaniem $rodowiska
cztowieka w najszerszym rozumieniu, obejmujagcym wszystkie makrostruktu-
ry przestrzenne [Rozga 1992]. Niezaleznie od skali, kluczowe dla planowania
jest wzbogacenie przestrzeni geograficznej o czwarty wymiar — czas.

Planowanie przestrzenne, jako przedmiot badan naukowych i zarazem
dziedzina dziatalno$ci cztowieka, ma bogaty dorobek teoretyczny i praktycz-
ny, ktéry w miare uptywu czasu ewoluuje. Ewolucja pierwszego spowodowa-
na jest w duzej mierze wynikami badan podstawowych i nowymi wyzwa-
niami o charakterze globalnym lub migdzynarodowym, przed ktorymi staje
ludzkos¢, obejmujacych takze wymiar srodowiskowy. Praktyka planowania
przestrzennego ewoluuje glownie pod wptywem przepisow prawa, ktore re-
gulujg zasady i tryb, w jakich moga nastepowaé zmiany w zagospodarowaniu
przestrzeni oraz szeroko pojetego postepu technicznego (zarowno w zakresie

23

Biuletyn 250 - Fogel.indd 23 2013-03-04 10:58:08



zagospodarowania terenu, jak i sposobu jego organizacji). Te dwie strefy —
naukowa i aplikacyjna — stale si¢ przenikaja.

Termin planowanie przestrzenne stosowany jest w literaturze od dzie-
sigcioleci, a jego znaczenie zmienia si¢ w miar¢ uptywu czasu. Niemniej na-
lezy si¢ zgodzi¢ z Cartwright’em [1973], ktory za planowanie przestrzenne
nie uznaje przypadkowych dziatan w przestrzeni.

Niezwykle trafnie planowanie przestrzenne zdefiniowata Dembowska
[1971] wskazujac, ze jest to ciggly proces projektowania i kontroli rozwoju
srodowiska fizycznego z uwzglednieniem przemian srodowiska spoteczne-
go, gospodarczego oraz stosowanych zasad zarzadzania, stuzacy kierowaniu
przemianami zagospodarowania przestrzeni fizycznej. Wyraza si¢ on cato-
ksztattem dziatalno$ci organdow planowania przestrzennego.

W podobnym nurcie wypowiadat si¢ Koztowski [1984], ktory cytujac
Ciborowskiego stwierdzit, ze planowanie przestrzenne jest planem prze-
ksztatcen srodowiska.

Domanski [1990] reprezentuje stanowisko, ze planowanie przestrzenne
jako nauka bada przestrzenng organizacj¢ ewolucyjnych systemow spotecz-
no-gospodarczych i systemu spoleczenstwo — srodowisko przyrodnicze, da-
zac do ulepszenia tej organizacji. Przyjmuje i wzbogaca metody badan odpo-
wiednio dla swojej problematyki. Do podstawowych przestanek planowania
przestrzennego zalicza:

e zroznicowanie przestrzeni,

e koniecznos$¢ ochrony $rodowiska i zachowanie go dla przysztych pokolen;
e podmiotowo$¢ cztowieka, jako$¢ zycia 1 znaczenie czynnikow spotecz-
nych w gospodarce przestrzennej;

dynamike i ewolucje systeméw przestrzenno-gospodarczych;

relacje deterministyczne i stochastyczne;

zmiany ciggte i nieciagle;

dyfuzjg¢ innowacji;

cele pozaekonomiczne, konflikty migdzy uczestnikami gospodarki prze-
strzennej 1 jej podmiotami oraz w obrebie tych grup;

system warto$ci spoteczenstwa, w tym etyke ekologiczng i ekonomiczna;
e polityke przestrzenna.

Zdaniem Decewicza [2003] planowanie przestrzenne to podejmowanie
decyzji dotyczacych przyszlosci, ktore maja stuzy¢ bardziej racjonalnej orga-
nizacji terytorialnej form uzytkowania terenu oraz powigzan miedzy nimi.

Tymczasem nalezy podkresli¢, ze w latach migdzywojennych i bez-
posrednio po II wojnie §wiatowej planowaniem przestrzennym nazywano
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opracowanie planéw zagospodarowania przestrzennego, a nastgpnie kontrole
przebiegu ich realizacji na podstawie zawartych w nich zatozen [Dembowska
1978]. Do lat 60. XX w. panowat powszechny poglad, ze planowanie prze-
strzenne jest wylacznie dziataniem o charakterze technicznym, zwigzanym
z takimi elementami, jak budynki, drogi, sie¢ uzbrojenia technicznego, oraz
ze jest ono politycznie i spotecznie neutralne, opierajac si¢ na zatozeniu, ze
poprawa stosunkéw spotecznych nastapi automatycznie przez zastosowanie
okreslonych form zagospodarowania przestrzennego.

Odejscie od prezentowanego powyzej pogladu sktonito Malisza [1984]
do wydzielenia w badaniach przestrzeni kilku powigzanych ze sobg etapow
(ryc. 2). Malisz uznal, Ze planowanie jest wylacznie narzgdziem, za pomoca
ktorego wdrazana jest polityka przestrzennaZ.

Wyrazne oddzielenie planowania przestrzennego, rozumianego przez
autora jako opracowanie planéw zagospodarowania przestrzennego, od kon-
cepcji (pomystu) na organizowanie przestrzeni, czyli polityki przestrzennej,
moglo by¢ tez podyktowane konieczno$cig uwzglednienia procesow podej-
mowania decyzji w procesie planowania, ktore nie zawsze miaty charakter
racjonalny.

GOSPODARKA PRZESTRZENNA

A 4

POLITYKA PRZESTRZENNA

A 4

PLANOWANIE PRZESTRZENNE

A 4

ZAGOSPODAROWANIE PRZESTRZENNE

Ryc. 2. Migjsce planowania przestrzennego
w badaniach i dziataniach w przestrzeni

Zrédto: Malisz [1984].

2 Omowienie roli polityki przestrzennej w planowaniu przestrzennym zamieszczono
w podrozdziale: Polityka przestrzenna w planowaniu miejscowym.
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Od czasu, gdy planowanie przestrzenne coraz silniej uzaleznione jest od
obowigzujacego systemu prawa, traci ono swoj uniwersalny charakter. Staje
si¢ czg$cig narodowej tradycji, kultury, historii i polityki. Obecnie brak jest
monografii naukowych, ktére w zwarty i syntetyczny sposob prezentowalyby
wspotczesny, swiatowy dorobek dotyczacy teoretycznych zagadnien odno-
szacych si¢ wylacznie do planowania przestrzennego. W literaturze dominujg
opracowania o charakterze poréwnawczym.

Oprécz teoretycznego podejScia do problematyki planowania prze-
strzennego istnieje jego wymiar empiryczny, ktory odgrywa dominujaca
rolg w sposobie postrzegania planowania przestrzennego oraz formutowania
wnioskow badawczych. Dlatego szczegdlnie we wspotczesnych ujeciach za-
gadnienia planowania przestrzennego, duzy nacisk ktadzie si¢ na jego prak-
tyczny wymiar, ktory polega na wykorzystaniu wiedzy teoretycznej i empi-
rycznej o srodowisku zycia czlowieka do planowania dziatan w przestrzeni
i w czasie [Topczewska 1994].

W gremiach urbanistycznych skupionych wokot Towarzystwa Urba-
nistow Polskich, planowanie przestrzenne pojmowano nie tylko jako zespot
czynnosci 1 procedur zwigzanych bezposrednio z opracowywaniem i za-
twierdzaniem planow, lecz szerzej, jako $wiadome i celowe dzialanie na rzecz
zagospodarowania i ksztaltowania przestrzeni, poprzedzajace wtasciwe pro-
cesy realizacyjne [Kochanowski 1999].

Zaproponowane w polsko-szwedzkim [2001] i polsko-niemieckim
[2001] podrecznikach poje¢ z zakresu planowania przestrzennego okreslenie
planowania, wskazuje na catoksztatt dziatan zapewniajacych prawidtowe za-
gospodarowanie przestrzenne kraju, wojewodztw (regionéw) i gmin (miast)
z uwzglednieniem wzajemnych zwigzkow i intereséw oraz powigzan w skali
migdzynarodowe;j. Istotg planowania przestrzennego jest takze wykorzysta-
nie istniejgcych zasoboéw srodowiska naturalnego i zbudowanego, aby mozna
bylo zaspokoi¢ zarowno biezace, jak i przyszte potrzeby ludno$ci [Polsko-
-szwedzki... 2001; Polsko-niemiecki... 2001].

Bajerowski [2003] uwaza, ze jest to aplikacyjna czgs¢ gospodarki prze-
strzennej, czyli procedura praktycznego wdrazania elementow teorii i modeli
zagospodarowania przestrzennego.

Jedna z najnowszych propozycji definicyjnych planowania przestrzen-
nego zostata przedstawiona przez zespot przygotowujacy Koncepcje Prze-
strzennego Zagospodarowania Kraju. Zgodnie z nig planowanie przestrzenne
to catoksztalt dziatan zmierzajacych do zapewnienia prawidtowego rozwoju
poszczegodlnych obszardow kraju, sztuka organizowania przestrzeni na potrze-
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by cztowieka, przyjmujace tad przestrzenny i zrownowazony rozwoj za pod-
stawe tych dziatan, z jednoczesnym uwzglednieniem wzajemnych powigzan
poszczegodlnych regionéw i nadrzednych interesow ogolnokrajowych [Leksy-
kon podstawowych pojec... 2009].

Tymczasem, jak pokazuje praktyka planowania szeroko opisywana
w literaturze przedmiotu, w ostatnim czasie dominujgcego znaczenia nabie-
raja nie merytoryczne, z punktu widzenia zagospodarowania przestrzenne-
g0, ale prawne aspekty planowania. Wplyw prawnikow, nie merytorycznych
w kwestiach uwarunkowan i zasad ksztaltowania przestrzeni, na proces pla-
nowania przestrzennego, staje si¢ coraz wigkszy, m.in. z powodu ich duzej
aktywno$ci wydawniczej [Bakowski 2004; Fogel A. 2011; Izdebski et al.
2007; Kwasniak 2008; Niewiadomski 2005; Radziszewski 2006; Szewczyk
2008, 2009]. W kwestiach prawnych dotyczacych planowania przestrzenne-
g0 coraz cz¢scie] wypowiadajg si¢ rowniez nie prawnicy, najczesciej urbani-
$ci, ekonomisci, ktorzy interpretujac przepisy, odnosza je do doswiadczenia
z wlasnych dziedzin [Jedraszko 2005, 2008; Kaminski 2008; Wiland 2008;
Zastawniak 2009]. Wskazuje to, ze planowanie przestrzenne nabiera coraz
bardziej interdyscyplinarnego charakteru.

Przedstawione definicje i poglady formutowali badacze i praktycy re-
prezentujacy rézne dziedziny nauki i praktyki. Powstawaty one w réznych
krajach i ustrojach spoteczno-gospodarczych. Przyja¢ wiec nalezy, ze co do
zasady odpowiadaly one czasom, w ktorych powstaty. Niemniej autor na ich
bazie oraz na podstawie obowiazujacej Ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym (dalej tez ustawa pzp), ktora jest przetozeniem na jezyk
prawa funkcjonujacego w Polsce systemu, podejmuje probe wskazania tych
elementow w nich zawartych, ktore oddadzg istot¢ problemu gospodarowania
przestrzeniag w Polsce.

Kluczowe jest ustalenie, czy planowanie przestrzenne jest tylko sekwen-
cja czynnosci o charakterze technicznym, prowadzacych do okres$lonego zago-
spodarowania, czy tez jest w nim pierwiastek tworczy, zawierajacy elementy
polityki przestrzennej? Ustawa o planowaniu z zagospodarowaniu przestrzen-
nym nie definiuje wprost pojecia planowania przestrzennego. Niemniej, w ko-
mentarzu do niej, Niewiadomski [2005] stwierdza, ze Ustawa pzp ustala zasady
ksztattowania polityki przestrzennej, a wigc warto$ci 1 wymogi prowadzonej
dziatalnosci planistycznej. Zwroci€ tez nalezy uwage na tytul i tres¢ rozdziatu
2. przedmiotowej Ustawy Planowanie przestrzenne w gminie. Zawarto w niej
nie tylko obowigzek przeprowadzenia czynnosci proceduralnych, ale rowniez
swego rodzaju procesu analitycznego, prowadzacego np. do okreslenia polityki
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przestrzennej. Dlatego autor prezentowanej pracy stoi na stanowisku, ze plano-
wanie przestrzenne nie moze by¢ — jak dowodzil Malisz — wylgcznie narzedziem
wdrazania polityki przestrzennej. Ponadto nalezy podkresli¢, ze w powszech-
nym (potocznym) rozumieniu, planowanie przestrzenne kojarzy si¢ zar6wno
z pracami merytorycznymi, jak i czynno$ciami typowo technicznymi.

Na podstawie zaprezentowanych powyzej pogladow, autor na potrzeby
prezentowanej pracy przyjmuje, ze planowanie przestrzenne jest opar-
tym na wiedzy sposobem racjonalnego ksztaltowania i gospodaro-
wania przestrzenia.

2.3. Planowanie miejscowe

2.3.1. Charakter planowania miejscowego

Szczegodlne miejsce w systemie planowania przestrzennego w Polsce
odgrywa planowanie miejscowe, ktore jest czgscig procesu planowania prze-
strzennego, odnoszacyg si¢ do najnizszego szczebla administrowania — poziomu
gminnego’. Poje¢cie planowania miejscowego obecne jest w literaturze przed-
miotu od wielu lat, nie budzi dyskusji i jest jednoznacznie kojarzone, cho¢ nie-
zbyt powszechnie stosowane. Topczewska [1994] stwierdza, ze przedmiotem
planowania miejscowego jest terytorium gminy, jej czg$¢ lub zespot gmin. Za-
stawniak [1998] wskazuje, na tozsamos¢ pojec planowanie zagospodarowania
przestrzennego gminy 1 planowanie miejscowe. W dokumencie Ministerstwa
Budownictwa Polska Przestrzen. Raport o stanie zagospodarowania prze-
strzennego kraju [2007], czytamy m.in.: ,,Gospodarka przestrzenna i zwigza-
ne z nig planowanie miejscowe nalezag do zadan wtasnych samorzadéw gmin-
nych...”. Niemniej pojecie planowanie miejscowe, cho¢ bardzo zwiezle oddaje
swoja tre$¢, nie jest powszechnie stosowanym okresleniem w literaturze przed-
miotu. Synonimami tego zwrotu s3: planowanie przestrzenne w gminie [GUS
2004-2009% Sleszynski et al. 2007a), miejscowe planowanie przestrzenne
[Dembowska 1978; Rezmer 1972; Ziobrowski 1999], planowanie przestrzenne
na poziomie lokalnym [Fiszczuk-Wiktorowicz, Fogel 2003], planowanie urba-
nistyczne [Hanzl 2007; Karwinska’® 2008].

3 W ustawie pzp mowa jest o ,,prawie miejscowym”, przymiotnik miejscowy odnosi
si¢ do poziomu gminy.

4 Tytut formularza statystycznego PP-01 — Planowanie przestrzenne w gminach.

5 Sformutowanie to uzywane jest m.in. przez $rodowisko socjologéw badajacych
problematyke planowania przestrzennego.
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W tej pracy przyjmuje si¢, ze planowanie miejscowe jest plano-
waniem przestrzennym odnoszacym si¢ do obszaru gminy lub jej
fragmentu.

Przeglad literatury dotyczacej planowania przestrzennego, zardwno
,historycznej”, jak 1 wspotczesnej, wskazuje na stopniowe ksztattowanie si¢
r6znych, modelowych podej$¢ do procesu planowania.

Dembowska [1978] wskazuje na trzy gtdowne typy proceséw planowa-
nia przestrzennego: sekwencyjne, cykliczne i rozwojowe (ryc. 3).

PROCES SEKWENCYJNY

PROCES CYKLICZNY

sprzezenie
zwrotne

A 4

PROCES ROZWOJOWY

— koniec realizacji

P — pooczatek planowania

_] S — sterowanie

K — koniec planowania

Ryec. 3. Typy proceséw planowania przestrzennego
Zrédto: Dembowska [1978].
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W procesie sekwencyjnym planowanie wyprzedza realizacje. Jego za-
daniem jest wiec przewidzenie z duzym wyprzedzeniem potrzeb w zakre-
sie potencjalnego przeznaczenia terendw. Jego wyniki nie sa weryfikowane
w procesie gospodarowania przestrzenia.

Proces cykliczny opiera si¢ na zjawisku sprzezenia zwrotnego, ktore
umozliwia weryfikacj¢ proponowanych rozwigzan.

Proces rozwojowy to stata kontrola procesu planowania, przejawiajaca
si¢ we wzajemnym przenikaniu jego faz, np. projektowanie, uzytkowanie, ba-
danie zjawisk, realizacja, kontrola i sterowanie natozone sg na przesuwajace
si¢ odcinki czasu.

W dokonanym przez Dembowska [1978] przegladzie wiedzy o plano-
waniu przestrzennym istotny wydaje si¢ poglad, ktory wyrazit Willis [1970],
ze ,,dotychczasowe plany, przedstawiajace wyglad miasta za 20 lat, nie spet-
nily w petni poktadanych w nich nadziei. Rozw¢j techniki, zmiany w zacho-
waniu si¢ spoteczenstwa, zmiany w systemie wartosci doprowadzity do tego,
ze miasto rozwijato si¢ w statej walce z planem. Narastaty odstepstwa. Plany
okazywaty si¢ narzedziem nieefektywnym”. Zaproponowat on model, w kto-
rym cykl planowania nigdy si¢ nie skonczy (ryc. 4).

Modele planowania przestrzennego i podazajgca za nimi praktyka ewo-
luowata, szczegoélnie w ciggu minionych pieciu dekad. Ukierunkowanie pla-
nowania na formutowanie celow, szukanie alternatyw rozwoju, partycypacje
spoteczna, czy wreszcie wigzanie planowania z realizacja, doprowadzity do
ogloszenia i promowania takich form planowania, jak:

e planowanie taktyczne, zaproponowane przez Guttenberga, ukierunkowa-
ne na cel oraz perswazje;

-

SWIAT STEROWANIE
RZECZYWISTY | OCENA
SPRAWDZANIE USTALANIE

KIERUNKOW KIERUNKOW
POLITYKI POLITYKI

)

Ryc. 4. Schemat koncepcji sterowania rozwojem przestrzennym miasta
Zrodto: Willis [1970].
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e planowanie przez argumentowanie, promowane przez Davidoffa, Reinera
i Blaira, ktére dostarcza narzedzi sterowania rozwojem, wykorzystujac ta-
kie metody, jak negocjacje, dialog, argumentacja;

e planowanie strukturalne, promujgce plany o charakterze strategicznym,
zawierajace alternatywy i koniecznos$¢ partycypacji w jego tworzeniu,
ktoremu w Wielkiej Brytanii nadano charakter prawa;

e planowanie przez adaptacjg, polegajace na krotkoterminowych planach,
bedacych owocami wymiany pogladow miedzy inwestorami a wltadzami,
odrzucajacymi prognozy oraz produkty koncowe planowania. zapropono-
wane przez Foley’a;

e planowanie systemowe, wykorzystujace symulacje komputerowe i mode-
lowanie do sterowania procesami rozwoju, jednoczesnie catkowicie od-
rzucajac idee¢ prognoz, lansowane przez McLoughlina [Koztowski 2009].

Wspotczesng analize form planowania przedstawit England [2001],
wskazujac na trzy gléwne jego odmiany: minimalistyczna, instrumentalng
oraz narastajaca. Forma minimalistyczna koncentruje si¢ na biezagcym zarza-
dzaniu rozwojem, nie formutuje dalekosigznej polityki, jest nakierowana na
zapobieganie ekologicznym i ekonomicznym skutkom planowania. Forma in-
strumentalna w sposob priorytetowy traktuje rozwdj spoteczny i ekonomicz-
ny podporzadkowujgc mu dziatania, m.in. zwigzane z ochrong §rodowiska.
Planowanie narastajgce nastawione jest na wykorzystanie doswiadczenia
planistow do mediacji w kwestii konkurencyjnego zagospodarowania, nie za$
na narzucanie rozwigzan — stawia na silny rozwoj partycypacji spoteczne;j.

Wykorzystanie terminologii stosowanej w teorii zarzadzania do plano-
wania przestrzennego zaproponowal Decewicz [2006]. Analizujac planowa-
nie pod katem wykorzystania narzedzi GIS, uwzgledniajac jednoczesnie wie-
le sktadowych zachowan decyzyjnych, wskazuje na cztery modelowe typy
planowania:

e regulacyjne;

e analityczne;

e inkrementalne;

e komunikacyjne.

Planowanie regulacyjne daje pozytywne rezultaty w stabilnym otocze-
niu, w ktérym zmiany daje si¢ przewidzie¢ z duzym wyprzedzeniem. Inte-
gruje i kontroluje przestrzen, za pomocg wypracowanych standardow, regut
i procedur. Planowanie analityczne korzysta z tradycji planowania. Jego celem
jest utrzymanie stabilnosci przestrzeni jednostki administracyjnej jako catosci.
Podstawg dziatania jest informacja i optymalne jej wykorzystanie, celem uni-
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kania kryzyséw. Planowanie inkrementalne jest dostosowane do dynamiczne
zmieniajacych si¢ okoliczno$ci. Jego cecha jest ciagte poszukiwanie rozwigzan
i state uczenie si¢. Dokumenty planistyczne sa jedynie srodkiem prowadzacym
do celu. Planowanie komunikacyjne sprawdza si¢ w sytuacji, gdy nasilenie
konfliktéw wymaga wypracowania wspdlnego punktu widzenia, kompromisu.
Stosuje ,,migkkie” metody integracji mieszkancéw [ibidem).

Ro6zne metody i1 formy planowania stosowane z mniejszym lub wigkszym
powodzeniem, z czasem przybieraty ksztatt aktow prawnych, co w efekcie do-
prowadzito do wytworzenia r6znigcych si¢ systeméw planowania. Systemy te
dostarczajg narzedzi, dzigki ktorym mozna podejmowac jednostkowe decyzje
dotyczace przestrzeni. Nalezy przy tym pamigtac, ze system prawa wspomaga
podejmowanie decyzji, ukierunkowuje dziatania. Ostateczna decyzja nalezy do
wiadz samorzadowych odpowiedzialnych za planowanie przestrzenne. Przesa-
dzenie takie zarezerwowane jest dla polityki przestrzenne;.

2.3.2. Polityka przestrzenna w planowaniu miejscowym

Rolg wtadz publicznych odpowiadajacych za przestrzen jest wywazanie
czesto sprzecznych interesow miedzy uzytkujacymi ja podmiotami. Polityka
przestrzenna jest wizjg rozwoju przestrzennego, stanowi tworcza czes¢ pla-
nowania miejscowego, bez ktorej planowanie stracitoby sens. Polityka prze-
strzenna formutuje cele i przygotowuje narzedzia do ich wdrozenia, stwarza
warunki do racjonalnego organizowania przestrzeni, dba o tad przestrzen-
ny oraz eliminuje konflikty, w ktore wchodza rézne podmioty korzystajace
Z ograniczonej przestrzeni i jej zasobow.

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie definiuje
pojecia polityki przestrzennej, daje wigc pole do szerokiej dyskusji i sporow
na temat jej miejsca w systemie i znaczenia tego okreslenia.

W ujeciu Secomskiego [1978] polityka przestrzenna zapewnia tad 1 har-
moni¢ ukladoéw przestrzennych przez optymalne ksztattowanie oraz wyko-
rzystanie przestrzeni, a takze racjonalne rozmieszczenie sit wytworczych
w $cistym powigzaniu z procesami rozwoju spoleczno-gospodarczego.

Politykq przestrzenng mozna tez okresli¢ sfer¢ dziatania majacg za za-
danie ustalenie celow i srodkow ksztattowania, zagospodarowania i uzytko-
wania przestrzeni [Gorynski 1982].

Rola polityki przestrzennej zdaniem Malisza [1984] jest:

e utrzymywanie prawidlowej struktury uzytkowania terenéw, czyli ustala-
nie racjonalnych proporcji migdzy réznymi rodzajami uzytkowania;
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e stworzenie warunkow do prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez
rozbudowe infrastruktury spotecznej i technicznej;

e alokowanie funkcji terenu z uwzglednieniem interesow gospodarczych
i spotecznych;

e kontrolowanie racjonalnego wykorzystania przestrzeni w celu maksymali-
zowania efektu, pod warunkiem zachowania walorow $rodowiska;

e nadzorowanie zagospodarowania przestrzennego.

Zdaniem Domanskiego [1989] polityka przestrzenna jest dziatalnoscia
naukowa i praktyczna, okreslajaca cele, sposoby i $rodki przestrzennego za-
gospodarowania. Rzadza nig cztery gltdwne zasady: racje, kierunki, prawidta
i reguty (tab. 1).

Racjami sg rzeczy lub idee uznane za stuszne, wskazujace system war-
tosci oraz sprawdzone jako hipotezy. Sg one punktem wyjscia do formutowa-
nia polityki przestrzennej. Kierunki to wyraz dazen i wytyczne do dzialania.
Powinny okresla¢ tendencje, ale takze prognozy i ograniczenia przysztego
rozwoju, co ma stuzy¢ wariantowaniu. Prawidfa to ogolne ramy postgpowa-
nia oraz struktury prawno-instytucjonalne. Ich rola jest ustalenie nakazow,
zakazOow oraz systemu podejmowania decyzji i rozwigzywania konfliktow.
Jest to istotne, gdyz musza one zapewni¢ egzekwowanie podstawowych za-

Tabela 1

Zasady polityki przestrzennej

Lp. | Typy

sasad Desygnaty Funkcje, uzytecznos¢

1. |Racje | Systemy wartosci, zatozenia, zwery- | Konkretyzowanie celdw, ich korygowanie,
fikowane hipotezy organizowanie spotecznej inicjatywy i energii,
ewaluacja planow

2. |Kierunki | Tendencje, prognozy, ograniczenia | Okre$lenie drog dochodzenia do celow, warian-
towanie, opracowywanie planow

3. | Prawidta | Regulacje prawne, nakazy i zakazy, |Egzekwowanie fadu przestrzennego i ochrony
struktury administracyjne, system de- | Srodowiska, tworzenie warunkow sprawno$ci
cyzyjny, tryb rozstrzygania konfliktéw | dziatania podmiotéw spoteczno-gospodarczych

4. | Reguty | Normy, standardy, parametry, Tworzenie mechanizmu funkcjonowania, stero-
instrumenty wanie dziatalnoscia, podnoszenie efektywnosci,
gromadzenie zasobdw, pobudzanie rozwoju

Zrédto: Domanski [1989].
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sad, jakimi kieruje si¢ planowanie przestrzenne oraz uznanych w spoteczen-
stwie racji. Regulami sg przepisy normujace postgpowanie lub zachowanie.
Przez swoja spojnos$¢ przyczyniaja si¢ do budowy przestrzennego mechani-
zmu, ktory jest efektywny, sterowalny, sprzyja gromadzeniu zasobow i pobu-
dza rozwdj [Domanski 1989].

W ujeciu zaproponowanym przez Wysocka [1989], polityka przestrzen-
na jest wypadkowa polityk dzialowych oraz konkretyzacjg strategii rozwoju.
Jest jej ostateczng i caloSciowa wyktadnig okreslajacg formy i instrumenty
dziatania adresowane do struktur zarzadzania. Autorka podkresla takze jej
rosngcg rol¢ w planowaniu przestrzennym, zmieniajacg jego charakter i rela-
cje z innymi formami planowania rozwoju, akcentujgc przy tym jej wyrazny
transsektorowy charakter.

Pojmowanie o charakterze operacyjnym zaproponowal Zipser [1999].
W jego ujeciu polityka przestrzenna podporzadkowuje powszechne reguty
postepowania celom pojmowanym catosciowo, opartym na gtgboko ugrunto-
wanych priorytetach, co czgsto zmusza do oddalenia si¢ od codziennej, bez-
piecznej rutyny.

Szeroka definicje polityki przestrzennej, bazujaca na dorobku nauko-
wym 1 praktyce planowania przestrzennego, z uwzglednieniem dorobku
panstw Unii Europejskiej w tej mierze, zaproponowat Jedraszko [2005].
Twierdzi on, ze polityka przestrzenna to zespot decyzji podejmowanych
w sposob ciagly przez upowaznione organa publiczne, zmierzajacych do
stworzenia w panstwie i jego czesciach pozadanego porzadku (modelu) za-
gospodarowania przestrzennego, w sposob zgodny z ustalonymi celami
i priorytetami spotecznymi w danym okresie, zapewniajacy w tym procesie
uporzadkowany rozwoj przestrzenny i tad zagospodarowania. Polityka prze-
strzenna odnosi si¢ wylgcznie do dziatan majacych odwzorowanie w prze-
strzeni. Jej zadaniem jest porzadkowanie i optymalizowanie rozmieszczenia
funkcji zagospodarowania w przestrzeni.

Niewiadomski [2005] uwaza, ze polityka przestrzenna w planowaniu
miejscowym jest jednym z przejawow polityki lokalnej gminy. Realizowana
przez wskazywanie priorytetow i dokonywanie wyborow, zajmuje si¢ definio-
waniem interesow publicznych oraz okreslaniem sposoboéw oddzialywania na
zachowania uczestnikow zagospodarowania przestrzennego, tak aby dokony-
wali wyborow zgodnych z interesem publicznym.

Zaprezentowane powyzej ujecia polityki przestrzennej zostaty zapropo-
nowane przez specjalistow z roznych branz: ekonomistow, architektow, urba-
nistow, geografow, prawnikow. Zawierajg wigc istotne z punktu widzenia ich
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profesji dyrektywy dla ksztattowania przestrzeni. Na ich podstawie mozna
wyrozni¢ cechy tej polityki wazne z punktu widzenia jej istoty i dgzenia do
osiggnigcia jej celow, do ktorych naleza:

e flad przestrzenny,

e podejmowanie decyzji, dokonywanie wyboréw,

e interes publiczny, priorytety spoteczne,

e climinowanie konfliktéw przestrzennych.

W zadnej z powyzszych definicji w sposéb jasny nie podjeto proble-
matyki §rodowiskowej (przyrodniczej), a takze dotyczacej zrownowazonego
rozZwoju.

Na bazie definicji klasyka politologii [Tansey 1997] przyj¢to na potrze-
by prezentowanej pracy, ze polityka przestrzenna to sztuka racjonal-
nego gospodarowania przestrzenia, na podstawie pryncypiow pla-
nowania przestrzennego i spolecznie przyjetych wartos$ci, ktorej
celem jest minimalizowanie konfliktéw przestrzennych.

2.3.3. Planowanie miejscowe
w systemie planowania przestrzennego w Polsce

Na ksztatt systemu planowania przestrzennego sktada si¢ wiele regula-
cji prawnych, z ktorych najistotniejsza jest Ustawa o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym. Powigzanych z nig jest kilkadziesiat innych aktow
prawnych w randze ustaw. Do najwazniejszych mozna zaliczy¢:

e Prawo budowlane;

e Prawo ochrony srodowiska;,

o Ustawe o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na
srodowisko;

Ustawe o ochronie przyrody;

Ustawe o gospodarce nieruchomosciami;

Ustawe o lasach;

Ustawe o ochronie gruntow rolnych i lesnych;,

Ustawe o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami

Ustawe o drogach publicznych;

Prawo wodne,

Prawo geologiczne i gornicze.

wraz z aktami wykonawczymi do nich, ktore regulujg problematyke, uwzgled-
niang takze w procesie planowania miejscowego.
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Wspomniana powyzej ustawa pzp dzieli zadania i kompetencje w za-
kresie planowania i zagospodarowania przestrzennego miedzy trzy szczeble
administracji: centralng, wojewddzka i lokalng.

Ze wzgledu na przedmiot pracy, krajowy i regionalny poziom zarza-
dzania przestrzenia zostang przedstawione w bardzo ograniczonym zakresie,
gtéwnie w relacji do planowania miejscowego.

Na najwyzszym szczeblu — centralnym — istnieje obowigzek opracowania
Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju (dalej KPZK). W zaloze-
niu jest to dokument, ktéry ma koordynowac ustalenia planow zagospodaro-
wania przestrzennego wojewodztw. KPZK jest w wigkszym stopniu zwigzana
z planowaniem spoteczno-gospodarczym niz bezposrednim ksztattowaniem
przestrzeni. Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju powinna za-
wiera¢ wiele wytycznych dla planéw zagospodarowania przestrzennego woje-
wodztw, ktoérych opracowanie nalezy do zadan samorzadu wojewddztwa oraz
rejestr zadan rzadowych do uwzglgdnienia w planowaniu miejscowym.

Plany opracowywane na szczeblu wojewddztw okreslaja zasady orga-
nizacji przestrzeni regionu i sg wigzace dla organow gminy w zakresie trans-
pozycji na szczebel gminny inwestycji celu publicznego o znaczeniu ponad-
lokalnym. Plan zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa w sposob
relatywnie ogo6lny okresla:

e clementy sieci osadniczej wojewddztwa wraz z i ich powigzaniami komu-
nikacyjnymi;

system szeroko pojetych obszarow chronionych;

rozmieszczenie inwestycji celu publicznego;

obszary problemowe;

obszary wsparcia;

obszary narazone na niebezpieczenstwo powodzi;

obszary wystepowania kopalin;

tereny zamknigte wraz z ich strefami ochronnymi.

Czgscig planu zagospodarowania przestrzennego wojewoddztwa jest
plan zagospodarowania przestrzennego obszaru metropolitalnego, czyli ob-
szaru wielkiego miasta oraz powigzanego z nim funkcjonalnie bezposrednie-
go otoczenia, wskazany w KPZK.

Realny wptyw na ksztalt polskiej przestrzeni maja przede wszystkim
samorzady lokalne. Do ich kompetencji nalezy gospodarowanie przestrzenia®,
wyrazajace si¢ okre§leniem polityki przestrzennej w studium uwarunkowan

¢ Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym.
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i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy oraz ustaleniem pra-
wa miejscowego z zakresu zagospodarowania przestrzennego w miejsco-
wym planie zagospodarowania przestrzennego, a takze wydawaniem decyzji
o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu (dalej decyzja wzizt).

Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego
jest dokumentem, ktory obowigzkowo musi opracowac kazda gmina. Nie jest
aktem prawa miejscowego, a tylko wyrazem polityki przestrzennej prowa-
dzonej przez lokalne wtadze samorzadowe. Glownym zadaniem studium jest
koordynacja ustalen planow miejscowych. Niewiadomski [2005] akcentuje
takze jego walor promocyjny, ktory wyraza si¢ przez wskazanie obszaréw
atrakcyjnych do inwestowania i posrednio informuje takze o zamierzeniach
wiladz lokalnych. Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego jest obecnie jedynym dokumentem z zakresu planowania
przestrzennego opracowywanym dla calego obszaru gminy.

Realizacja polityki przestrzennej zawartej w studium nastgpuje przez
jej transpozycje do miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego,
ktorych ustalenia nie moga by¢ sprzeczne z zapisami studium’.

Plan miejscowy jest najwazniejszym narzedziem regulujacym zagospo-
darowanie przestrzenne. Jednak ustawodawca, poza opisanymi w ustawach
wyjatkami®, nie natozyl na samorzady obowigzku opracowania planu miej-
scowego, ktory gmina sporzadza obecnie wedlug potrzeb. Plan miejscowy
jest aktem prawa miejscowego, ktorego regulacje odnoszg si¢ m.in. do prze-
znaczenia terenu, warunkow zabudowy i zagospodarowania. Uchwalenie pla-
nu miejscowego rodzi dla gminy okreslone, czesto dotkliwe skutki prawne
i finansowe. Dlatego czgs$¢ samorzaddéw decyduje si¢ na ksztaltowanie zago-
spodarowania przestrzennego bez planu miejscowego. Na koniec 2005 r., czy-
li 10 lat po zniesieniu obowiazku posiadania planu miejscowego dla obszaru
gminy w granicach administracyjnych, 18% wszystkich polskich gmin nie
miato zadnego planu, ani nie przystapito do jego opracowania [Sleszynski et
al. 2007a).

" Do pazdziernika 2010 r. w ustawie pzp zapisany byt obowigzek istnienia zgodno$ci
studium z ustaleniami planu miejscowego, co czgsto utrudniato opracowanie planéw miejsco-
wych, szczegolnie na podstawie studium uchwalonego w trybie Ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym z 1994 r.

8 Wskazanie obszar6w: wymagajacych przeprowadzenia scalen i podziatu nierucho-
mosci, rozmieszczenia obiektow handlowych o powierzchni sprzedazy powyzej 400 m? oraz
terendw przestrzeni publiczne;.
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W przypadku braku planu miejscowego realizacja inwestycji budow-
lanej musi by¢ poprzedzona wydaniem decyzji o ustaleniu lokalizacji inwe-
stycji celu publicznego lub decyzji o warunkach zabudowy. Odgrywaja one
role substytutu planu miejscowego. Decyzje te wydawane sa przez wojta,
burmistrza lub prezydenta miasta. Warunkiem jest uzgodnienie projektu de-
cyzji z odpowiednimi organami wskazanymi w Ustawie. Ich lista jest skrom-
niejsza niz w przypadku planu miejscowego. Decyzje wydaje si¢ dla bardzo
matych obszardw, a ich tre$¢ nie musi by¢ zgodna ze studium, co w praktyce
czesto daje niepozadane dla samorzadow skutki przestrzenne. Na przyktad
w przypadku Lodzi, gdzie decyzje o warunkach zabudowy rozkltadaja sie
roOwnomiernie w przestrzeni miasta, ich liczba oraz przedmiot wskazuja na
ich pierwszoplanowg rol¢ w zarzadzaniu przestrzenig miasta [Hanzl 2007].

Zarysowany powyzej model systemu podlega stalej erozji wskutek
wprowadzania réwnolegtych rozwigzan, ktore w istotny sposob ingeruja
W przestrzen, a sg wylaczone z systemu planowania, stanowig byty niezalezne,
rownolegle. Rozwigzaniami prawnymi dezintegrujgcymi system planowania
sa tzw. specustawy — akty prawne, ktore stworzono z mysla o umozliwieniu
szybkiej realizacji infrastruktury technicznej, z pomini¢ciem dtugotrwatych
procedur planistycznych.

2.4. Zréwnowazony rozwoj
a gospodarowanie przestrzenia

Deklaratywnie jednym z pryncypidow planowania przestrzennego
w Polsce jest rozw6j zrownowazony. Idea ta przenikata do Polski juz w la-
tach 70. XX w., ale dopiero w latach 80. obserwuje si¢ gwaltowny wzrost
zainteresowania tg tematyka, zarowno w spoteczenstwie, jak i w Srodowi-
skach naukowych. Jedng z czolowych instytucji inicjujacych badania nad
srodowiskiem byt Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN.
Mimo ze powstajacych w tym $§rodowisku prac nie taczylo wspolne hasto
sustainable development, to zakres, kierunek badan i wnioski z nich ptynace
nie odbiegaty od tych prezentowanych w $wiatowych raportach. W zakresie
gospodarki przestrzennej, a wlasciwie jej czgsci — planowania przestrzenne-
go, sformutowano w tym czasie jeden kluczowy postulat, ktory brzmiat: ,,Na
wszystkich etapach sporzadzania planow przestrzennego zagospodarowania
(krajowym, wojewddzkim i miejscowym) problematyka przyrodnicza po-
winna by¢ uwzgledniona na rowni z planowaniem gospodarczym” [Koztow-
ski 1983].
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Jednym z istotnych watkow, jak zauwaza Zylicz [2001], w procesie do-
chodzenia do zréwnowazonego rozwoju, jest problematyka gospodarowania
przestrzenig. W literaturze z zakresu gospodarki przestrzennej charakter de-
finicji zrownowazonego rozwoju nawigzuje do opisow ustawowych lub jest
adaptacja do polskich realiow, zaproponowanych przez organizacje migdzy-
narodowe, np. zrownowazony rozwoj jest to taki rozwoj, ktory zaspokajajac
potrzeby obecnego pokolenia, zapewnia ich zaspokojenie rowniez pokole-
niom przysztym, chronigc §rodowisko, tak aby utrzymac jego zdolnos¢ do
samoregulacji [Gospodarka przestrzenna gmin 1998].

Duzy wktad do teoretycznych badan nad problematyka zrownowazone-
go rozwoju (ekorozwoju) stanowig prace odnoszace si¢ do szeroko rozumia-
nej gospodarki przestrzenig w ujeciu srodowiskowym. Korzysci ze sposobu
patrzenia na mozliwo$ci rozwoju przestrzennego przez pryzmat srodowiska,
rozpatrywanego w kategoriach mozliwos$ci, szans i1 zagrozen, sg — zdaniem
autora tej pracy — obecnie niedoceniane, a wrgcz pomijane. Dlatego tez warto
przytoczy¢ kilka przykladow opisywania zasady zrownowazonego rozwoju
(ekorozwoju) wylacznie przez osoby zwigzane z gospodarkg przestrzenna.

Ekorozwdj to:

e rozw0j w harmonii z przyroda [Kaftan 1994];

e rozw0O] w harmonii z przyroda, ktory zapewni zaspokojenie wspotcze-
snych potrzeb spoteczenstwa, bez naruszania mozliwosci zaspokojenia
potrzeb przysztych pokolen [Szulczewska, Kaftan 1996];

e w aspekcie filozoficznym, to traktowanie srodowiska przyrodniczego nie
jako przeszkody w rozwoju gospodarczym, a jako potencjatu rozwojowe-
go [Dubel 2000];

e rozwoj oparty na kryteriach przyrodniczych [Koztowski 2007].

Zas zrownowazony rozwoj jest to taki sposob eksploatacji zasobéw na-
turalnych, realizacji inwestycji, tworzenia technik i technologii, ktory bedzie
pomnazat gospodarcze, przyrodnicze i spoteczne podstawy zaspokojenia po-
trzeb obecnego i przysztych pokolen ludzi [Dubel 2000].

Niezaleznie od sposobu podejscia do koncepcji sustainable develop-
ment, w ciggu kilkudziesigciu lat nieprzerwanych polemik zmierzajacych
do wylonienia uniwersalnego okreslenia, czym jest zrownowazony rozwoj
nalezy przyzna¢, ze niewiele w swej istocie oddalono si¢ od pierwowzoru
zaproponowanego przez Gro Harlem Brundtland. Zgodzi¢ si¢ trzeba z Mie-
rzejewska [2010], Zze na obecnym etapie badan trudno jest przyjaé jeden opis,
oddajacy w pelni istote problemu. Dlatego tez nalezy stwierdzié¢, ze rozwdj
zZrownowazony:
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e jest procesem, a nie wynikiem;

e ma na celu przekazanie nastepnym pokoleniom srodowiska zycia w stanie
nie gorszym, niz ma to miejsce obecnie;

e ma swoj aspekt ekologiczny, ekonomiczny, spoteczny oraz przestrzennys;

e ma zarowno wymiar ilo§ciowy, jak i jako$ciowy;

e wymaga kompleksowego, catosciowego potraktowania pojawiajacych si¢
problemoéw rozwoju;

e wymaga respektowania ograniczen stawianych przez srodowisko przyrod-
nicze;

e wymaga rozwoju gospodarczego maksymalizujgcego jakos¢ zycia ludno-
$ci, przy minimalizowaniu generowania niekorzystnych oddziatywan ze-
wnetrznych;

e wymaga dbania o sprawiedliwo$¢ spoteczng oraz warunki i jako$¢ zycia
ludzi;

e wymaga akceptacji spolecznej;

e wymaga podejmowania okreslonych dziatan [Mierzejewska 2010].

Podkresli¢ takze nalezy stanowisko Ciechanowicz-McLean et al. [2008],
ktora podwaza celowo$¢ definiowania pojegcia zrownowazony rozwoj twier-
dzac, ze jest to dziatanie z gory skazane na niepowodzenie. Uwaza ona, ze
zasada zréwnowazonego rozwoju powinna zosta¢ tak samo niedookreslona

(nie zdefiniowana), jak zasady wspolzycia spotecznego.

2.4.1. Wplyw zasady zrownowazonego rozwoju
na planowanie miejscowe

Planowanie przestrzenne jest narzgedziem ksztattowania srodowiska. Na
jego skuteczno$¢ ma wptyw okreslenie zasad i przyjecie priorytetéw, ktore
beda towarzyszy¢ procesom rozwojowym. Najprostszg do tego droge powin-
no stanowi¢ respektowanie zasady zrownowazonego rozwoju w planowaniu
miejscowym i traktowanie zagadnien srodowiskowych w procesie planowa-
nia rownorzednie z innymi, co w praktyce oznacza przygotowanie dokumen-
tow planistycznych odpowiednio nasyconych zaleceniami i ograniczeniami
o charakterze przyrodniczym. Poglad taki podkreslany jest m.in. przez Bo-
rysa [2005], Dubel [2000], Giordano [2006], Kaftana [1994], Kistowskiego
[2008], Koztowskiego [1999], Szulczewska [2008]. Jednoczesnie autorzy ci
w swoich pracach podkreslajg silng dysproporcje migdzy tymi zatozeniami
a ich realizacja w praktyce, co przejawia si¢ m.in. w podporzadkowaniu kry-
teriow $rodowiskowych rozwojowi gospodarczemu. Realizacj¢ zasady zrow-
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nowazonego rozwoju w planowaniu miejscowym mozemy oceni¢ przez ana-

lizy dzialan przejawiajacych si¢ w:

e okreslaniu polityki przestrzennej;

e przeznaczaniu terenow na okreslone cele;

e ustalaniu zasad zagospodarowania.

Planowanie miejscowe, jak wykazano wczesniej, jest cze$cia gospodar-
ki przestrzennej, ktora musi opiera¢ si¢ na racjonalnych przestankach. Choc,
jak pokazuja liczne przyktady, w powojennej historii Polski, nie zawsze tak
byto’. Dostrzegajac skutki takich decyzji juz w latach 70. XX w., Leszczyc-
ki [1977] wskazywat na integralnos¢ polityki srodowiskowej i gospodarcze;.
Akcentowal konieczno$¢ uwzgledniania zagadnien przyrodniczych w proce-
sie kreowania wizji rozwoju, rowniez przestrzennego. Poglady takie w okresie
silnie promowanych materialistyczno-dialektycznych postaw, wzmacnianych
hastami politycznymi, nalezaty do rzadko$ci. Dlatego postulat Leszczyckiego
nalezy uzna¢ za istotny dla wzmocnienia tej niezwykle waznej czesci go-
spodarki przestrzennej, ktora odnosi si¢ do badan Srodowiska na potrzeby
planowania przestrzennego.

Jak wykazano we wczesniejszych rozdziatach, planowanie powinno
by¢ dziataniem racjonalnym, ktoére z definicji nie moze pomijaé waznych
aspektow, mogacych mie¢ wptyw na jego wynik. Dlatego wazne, dla respek-
towania zasady zrownowazonego rozwoju w planowaniu miejscowym, jest
odpowiednie nastawienie i ujecie zagadnien srodowiskowych w procesie po-
dejmowania decyzji o przysziosci przestrzeni, nawet w mikroskali. Indykato-
rami takiego podej$cia moga byc:

e kompletno$¢ informacji dotyczacej sSrodowiska przyrodniczego;

e prawidlowos$¢ przyjetych kryteridow oceny funkcjonalnej srodowiska;

e umiejetnos¢ stawiania hipotez na temat zmian, powodowanych przez aktu-
alny stan zagospodarowania i sporzadzania prognoz dotyczacych zmian,
ktore beda spowodowane przez decyzje inwestycyjne wynikajace z poli-
tyki przestrzennej;

e forma przekazywania wynikow badan zespotowi opracowujacemu doku-
menty planistyczne;

e trafno$¢ uwag dotyczacych istniejagcych i mozliwych w przysziosci kon-
fliktow oraz sily argumentacji, ktorg si¢ postuzono proponujac ich likwi-
dacje lub sposoby tagodzenia [Rozycka 1984].

® Wystarczy przywotaé¢ wielkie powojenne inwestycje np. Nowa Hute lub Hute War-
szawa, gdzie gtdéwnie czynniki polityczne decydowaly o lokalizacji tych zaktadéw przemy-
stowych.
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Indykatory te, wskazane blisko trzy dekady temu, nie stracity nic na
swojej aktualnosci, a co wazniejsze zdajg si¢ by¢ dezyderatami dla wspotcze-
snego planowania miejscowego.

Wiele miejsca planowaniu przestrzennemu w swoich pracach nad
zrownowazonym rozwojem poswiecit Koztowski. W 1989 r. zaproponowat
sekwencje analiz, ktore powinny okresli¢ przydatnos¢ terenu do zmian w za-
gospodarowaniu. Nalezg do nich:

1. Opracowanie dokumentacji ekofizjograficznej, zawierajacej gldéwnie opis
stanu srodowiska gminy przez inwentaryzacje jego komponentow.

2. Skonstruowanie modelu funkcjonowania srodowiska przyrodniczego,
przez opracowanie analizy stosunkéw ekologicznych.

3. Okreslenie przyrodniczych ograniczen progowych, przez wskazanie za-
grozen srodowiskowych, obecnych i potencjalnych oraz wnioskdéw obej-
mujacych propozycje dziatan zapobiegajacych lub minimalizujacych skut-
ki srodowiskowe.

4. Okreslenie pozadanych funkcji omawianego obszaru dostosowanych do
naturalnych warunkow przyrodniczych.

5. Natozenie na dotychczas przeprowadzong analiz¢ srodowiska przyrodni-
czego planow urbanizacyjnych celem zminimalizowania strat w Srodowi-
sku przyrodniczym.

6. Okreslenie dziatan zmierzajacych do wzmocnienia §rodowiska przyrod-
niczego w strefach przewidywanych presji antropogenicznych, ktére mia-
ly zawiera¢ sformutowang koncepcj¢ zréwnowazonego rozwoju gminy,
uwzgledniajaca zasady gospodarowania zasobami przyrody.

7. Opracowanie zatozen polityki przestrzennej [Koztowski 1989, 1994].

Zaproponowany tok postepowania znacznie wykraczal poza proste
postrzeganie srodowiska wyrazajace si¢ inwentaryzacja przyrodnicza naj-
cenniejszych obszarow. Duzy nacisk polozono na okreslenie predyspozycji
terenu dla réznych form zagospodarowania. Dyskutowany w s$rodowisku
naukowym, zaproponowany przez Koztowskiego zakres analiz i wnioskow
z nich ptynacych dla planowania przestrzennego, spotkat si¢ z duzym uzna-
niem w srodowisku fizjograféw. Do§¢ wspomnie¢, ze kolejne proby ujecia za-
gadnienia zrownowazonego rozwoju w procesie planowania przestrzennego,
co do zasady odnosity si¢ do propozycji Koztowskiego. Na przyktad zdaniem
Kaftana [1997], celem realizacji zasady zréwnowazonego rozwoju w plano-
waniu miejscowym jest dgzenie do ostabienia niekorzystnego, a wzmocnie-
nia pozytywnego wpltywu zmian przestrzennych na srodowisko. Zapewnic¢
to mozna przez dobre rozpoznanie stanu i funkcjonowania srodowiska oraz
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sformutowanie ptyngcych z niego wnioskow. Wnioski te powinny dotyczy¢
zakresu i natezenia wszystkich dziatan czlowieka, ktoére majg swoje skutki
w $rodowisku. Jednoczesnie podejmowane dziatania musza mie¢ charakter
indywidualny, dostosowany do przestrzeni, w ktorej beda realizowane. Ka-
ftan podkreslal takze, ze uwzglednianie zasady zréwnowazonego rozwoju
w planowaniu miejscowym wymaga prawidtowego odczytywania i umiejet-
nego uksztattowania wiclowymiarowych wspoétzaleznos$ci migdzy cztowie-
kiem a srodowiskiem przyrodniczym, czyli na kreowaniu tzw. zintegrowane-
go tadu spoleczno-gospodarczo-ekologicznego, ktorego odzwierciedleniem
jest szeroko rozumiany tad przestrzenny [ibidem).

Zasada zrownowazonego rozwoju, zgodnie z obowigzujacym prawem,
jest jednym z filarow planowania miejscowego. Dlatego tez, szczeg6lnie poli-
tyka przestrzenna, powinna dazy¢ do utrzymania harmonii miedzy racjonal-
nym gospodarowaniem zasobami przyrodniczymi a rozwojem spoteczno-go-
spodarczym. Z przyrodniczego punktu widzenia harmonia ta mozliwa jest do
osiggnigcia przez zréoznicowanie intensywnosci, sposobow i form zagospo-
darowania w zalezno$ci od wrazliwosci i odpornos$ci srodowiska poszczego6l-
nych obszaréw na antropopresje [Teisseyre-Sierpinska 1997].

Aplikacyjny charakter zasady zrownowazonego rozwoju nie stanowi
tymczasem oparcia dla szeroko pojmowanej ochrony srodowiska. Prawni-
cy zaliczaja ja do grupy poje¢ niedookreslonych (nieostrych), ktére mimo
ze nalezy je stosowac, to jednak w praktyce nie wiadomo w jakim zakresie.
W praktyce planowania przestrzennego oznacza to catkowity brak kontroli
nad przestrzeganiem zasady zréwnowazonego rozwoju w gospodarce prze-
strzenig na poziomie lokalnym'.

Szerzej, nie tylko w odniesieniu do zagadnien przestrzennych, problem
planowania zrownowazonego rozwoju gmin ujat Koztowski [1999], dla ktore-
go narzedziem wdrazania tych idei sg dokumenty strategiczno-planistyczne.
To, ktore z nich zostang wybrane i w jaki sposob ze sobg skorelowane, zdecy-
duje o przysztym rozwoju gminy. Wyrdznia przy tym pi¢¢ modeli planowa-
nia zrownowazonego rozwoju. Kazdy z nich ktadzie nacisk na inny element

10 Nakaz respektowania zasady zrownowazonego rozwoju w dokumentach z zakresu
planowania przestrzennego na szczeblu lokalnym oraz konsekwencje prawne ptynace z jej
nieuwzglednienia mozna wyprowadzi¢ na podstawie rozwazan Szewczyka dotyczacych tadu
przestrzennego. Obowigzek uwzglednienia obu tych zasad wynika z art. 1 ust 1. ustawy pzp.
Na podstawie skomplikowanego wywodu prawnego Szewczyk wykazatl, ze niestosowanie w
planowaniu miejscowym zasady tadu przestrzennego (podobnie jak i zrownowazonego roz-
woju — przypis autora) powinno skutkowaé niewaznoscia podejmowanej uchwaty [Szewczyk
2008].
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fadu zintegrowanego. Model przyrodniczy akcentuje tad ekologiczny, model

ekonomiczny tad gospodarczy, model spoteczny tad instytucjonalno-socjal-

ny. Oprocz podstawowych modeli istnieja tez dwa mieszane: przyrodniczo-

-spoteczny 1 model Agendy 21. Prawidtowo prowadzony proces planowania

ZrOwnowazonego rozwoju powinien zawsze uwzglednia¢ wszystkie lady,

cho¢ w réznym stopniu.

Istotne wnioski o charakterze instytucjonalnym wysungl Kistowski
[2008], ktory twierdzi, ze istnienie spdjnego 1 zrdwnowazonego systemu
planowania i zagospodarowania przestrzennego wymaga funkcjonowania
w pelni hierarchicznego 1 wspolzaleznego uktadu dokumentow planistycz-
nych (studium uwarunkowan i planéw miejscowych) oraz powigzanych z nimi
opracowan weryfikujacych ich poprawnos¢ z punktu widzenia uwarunkowan
przyrodniczych.

Dziataniami o charakterze systemowym mogg zatem by¢:

e doskonalenie istniejagcych systemow informujacych o stanie i zagrozeniu
srodowiska;

e udoskonalenie sposobu rozpowszechniania informacji o srodowisku i sta-
nie jego ochrony;

e pelniejsze wykorzystanie przez planistow przestrzennych informacji o sta-
nie srodowiska i przewidywanych w nim zmianach [ Dubel 2000].

Parysek [2006] trafnie zwrdcit uwage na to, ze zasada zréownowazo-
nego rozwoju ma wielowymiarowy, aplikacyjny charakter. W zaleznosci od
sposobOw zastosowania mozna jg uznac za:

1) model — do opracowania koncepcji przestrzennego zagospodarowania lub
programu rozwoju;

2) paradygmat — do formutowania podstaw teoretycznych i metodologicz-
nych gospodarki przestrzenne;j;

3) koncepcje — w odniesieniu do konkretnych rozwigzan i projektow decyzji
przestrzennych;

4) strategi¢ — przy wyznaczaniu priorytetow, celéw i1 zadan zagospodarowa-
nia przestrzennego;

5) proces — w przypadku realizacji okreslonej koncepcji rozwoju ekologicz-
nego (przejscie od stanu istniejacego do stanu pozadanego);

6) sposob — przy okreslaniu przedmiotu planowania lub zagospodarowania
przestrzennego, zwlaszcza za$ przy opisie natury i wlasnosci przedmiotu
planowania.

Aplikacyjne przetozenie zasady zrownowazonego rozwoju na proble-
matyke gospodarowania przestrzenia zapisano w /1 i I11 Polityce ekologicznej
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panstwa. Il Polityka ekologiczna panstwa okreslita zadania dla systemu pla-

nowania przestrzennego, ktore obejmuja:

e stymulowanie zmian w strukturze przestrzennej dziatalnos$ci gospodar-
czej, ukierunkowanych na ograniczenie nadmiernej koncentracji tej dzia-
falnosci, jej lepsze dostosowanie do lokalnych i regionalnych warunkow
(zwlaszcza przyrodniczych i zwigzanych ze stanem $rodowiska), a takze
zmniejszenie w roznych uktadach przestrzennych, potrzeb przewozowych
i skali transportochtonno$ci gospodarki;

e godzenie przeciwstawnych wobec siebie tendencji w zakresie wyboru kie-
runkéw rozwoju okreslonego obszaru, wynikajacych z istniejagcego zain-
westowania i bedacych do dyspozycji zasobdw ludzkich oraz stopnia prze-
ksztatcenia i degradacji §rodowiska [/I Polityka Ekologiczna Panstwa...
2000].

111 Polityka ekologiczna panstwa ustala, m.in. w zakresie planowania
przestrzennego, nastepujace zadania:

— wdrozenie wytycznych metodycznych dotyczacych uwzglednienia w pla-
nach zagospodarowania przestrzennego wymagan ochrony S$rodowiska
i gospodarki wodnej, w szczegolnosci wynikajacych z opracowan ekofi-
zjograficznych, prognoz oddziatywania na srodowisko;

— okreslenie zasad ustalenia progéw tzw. chlonnosci srodowiskowej oraz po-
jemnosci przestrzennej zaleznie od typu $rodowiska [/I] Polityka Ekolo-
giczna Panstwa... 2008].

Koniecznos¢ wilaczenia si¢ do dyskusji nad realizacja zasady zrownowa-
zonego rozwoju w planowaniu przestrzennym dostrzegto tez sSrodowisko urba-
nistow, ktére przygotowato zestaw zasad urbanistycznych [Baranowski 2001].
Zalecenia ponizsze, mimo uptywu czasu, pozostajg nadal aktualne. Zaleca sig¢:
e Oszczedng gospodarke zasobami, do ktorych nalezy zaliczy¢ przestrzen

niezurbanizowang; konsekwencja tej zasady jest racjonalizacja i intensy-
fikacja wykorzystania juz zainwestowanych terenow miejskich, w tym re-
witalizacja zdegradowanych obszarow przemystowych, mieszkaniowych
1 Srodmiejskich.

e Minimalizacj¢ konfliktow funkcjonalno-przestrzennych wywotujacych
negatywne skutki srodowiskowe, spoteczno-kulturowe i ekonomiczne.

e Dazenie do wielofunkcyjnosci poszczegolnych obszaréw, co pozwoli na
zmniejszenie potrzeb transportowych oraz ich integracje przestrzenna,
spoleczng i kulturowa mieszkancow.

e Iczenie funkcji komplementarnych, co ma na celu racjonalizacj¢ gospodar-
ki zasobami materialnymi i energia oraz redukcje potrzeb transportowych.
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e Ustalenie kierunkow teoretycznego zainwestowania miejskiego z uwzgled-
nieniem ich konsekwencji dla struktury funkcjonalno-przestrzennej ob-
szardw juz zainwestowanych, co pozwoli na zapobieganie negatywnym
skutkom ubocznym nowych inwestycji dla obszaréw juz zainwestowa-
nych.

e Ksztaltowanie tozsamosci miasta i jego poszczegoélnych obszarow, co po-
zwoli na podniesienie jako$ci zycia w miescie oraz zaspokojenie wielu
potrzeb spotecznosci lokalnych.

W podobnym duchu wypowiada si¢ Komisja Europejska, ktora w ko-
munikacie Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego dotyczacym stra-
tegii tematycznej dla srodowiska miejskiego [2006], oraz dokumentach ja
poprzedzajacych [W strong strategii... 2004] proponuje podjecie dziatan
w celu wprowadzenia nowych wzorcow osadnictwa miejskiego do systemu
planowania przestrzennego krajéw cztonkowskich. Wzorce te nazywa zrow-
nowazonym projektowaniem urbanistycznym, ktérego istota ma by¢ wtdrne
uzytkowanie terenow zdegradowanych oraz okreslenie minimalnych gestosci
uzytkowania terenow mieszkalnych. Zrownowazone projektowanie urbani-
styczne obejmuje wszystkie zagadnienia odnoszace si¢ do formy i rodzaju
gospodarki przestrzennej na obszarach duzych miast i ich terenéw podmie;j-
skich. Jednocze$nie strategia ogniskuje si¢ na:

e powstrzymaniu tendencji nadmiernego rozwoju przestrzennego terenow
zurbanizowanych, nie uzasadnionego przyrostem liczby mieszkancow;

e wspieraniu transformacji jako$ciowej przestrzeni miejskiej;

e optymalizacji wykorzystania przestrzeni miejskiej przez likwidacje rozne-
go rodzaju nieuzytkow urbanistycznych w strefie miejskiej oraz zwieksza-
nie udziatu terendéw biologicznie aktywnych.

Migdzynarodowe gremia urbanistyczne podkreslaja obecnie, ze tra-
dycyjna urbanistyczna formuta planowania przestrzennego musi ewoluowac
w kierunku zintegrowanego zarzadzania urbanistycznego. Wyrazem takiego
podejscia jest Karta Lipska na rzecz zrownowazonego rozwoju miast europej-
skich. Dokument ten jest deklaracjg ministrow panstw UE odpowiedzialnych
za planowanie przestrzenne, w zakresie przygotowania ram prawnych dla pro-
wadzenia zintegrowanej polityki miejskiej. Polityka taka jest procesem, w ra-
mach ktorego nastepuje koordynacja kluczowych obszarow dziatania mia-
sta z punktu widzenia mozliwosci ich realizacji w przestrzeni. Przestrzenny
punkt widzenia powinien stanowi¢ podstawe do tworzenia programow zinte-
growanego rozwoju dla miasta. Ich charakter obliguje do odejsécia do typowo
urbanistycznych ram dotychczasowego planowania przez:

46

Biuletyn 250 - Fogel.indd 46 2013-03-04 10:58:10



e wskazanie mocnych i stabych stron miast lub ich czesci na podstawie ana-
lizy biezacej sytuaciji;

e wskazanie spojnych celow rozwoju dla obszaru miejskiego, tworzacych
w rezultacie wizje miasta;

e koordynowanie réznych terytorialnie, sektorowo i technicznie planow
i strategii oraz zapewnienie, ze inwestycje beda wspomagac rownomierny
rozwdj miasta;

e koordynowanie wykorzystania funduszy pod wzgledem przestrzennym.

2.4.2. Problematyka Srodowiskowa
w planowaniu miejscowym

,Planowanie przestrzenne, okreslajac, kto, gdzie i kiedy oraz w jaki
sposob moze korzystaé z przestrzeni, stanowi podstawowe narzedzie ochrony
1 ksztattowania $rodowiska przyrodniczego. Kazda bowiem decyzja podej-
mowana w ramach gospodarki przestrzennej ma swoje reperkusje przyrod-
nicze, a kazda zmiana tego $rodowiska oddziatuje na uktady przestrzenne”
— teza ta wysunigta przez Kassenberga [1986] w jednoznaczny sposob pozy-
cjonuje srodowisko, wskazujac je jako podmiot planowania. Zmiany zacho-
dzace w otaczajacym nas $rodowisku majg przy tym charakter dynamiczny,
co powinno zmusza¢ do planowania wedtug ponizszych zasad:

e jednosci przestrzennej, akcentujacej zachowanie i podtrzymanie przyrod-
niczego szkieletu obszaru;

e rownorzednosci uktadow przyrodniczych i spoteczno-gospodarczych;

e odpornosci zwigzanej z uzytkowaniem zasobow i1 walorow w granicach
pojemnosci ekologicznej;

e oszczednos$ci rozumianej jako tereno-, energo-, surowco-, materiato- i wo-
dooszczedne zbilansowane gospodarowanie przestrzenia;

e recyrkulacji polegajacej na zatrzymaniu w obiegu pobranych zasobow
przyrodniczych (w tym recyrkulacji terenow zabudowanych i zagospoda-
rowanych);

e minimalizacji konfliktow, przez przeciwdziatanie konfliktom na linii §ro-
dowisko-gospodarka, na jak najwczesniejszym etapie planowania.

Badanie $§rodowiska w planowaniu miejscowym miato i ma czysto uty-
litarny charakter, gdyz pomaga w okresleniu potencjatu spoteczno-gospodar-
czego Srodowiska, okresla optymalny sposob gospodarowania przestrzenig
oraz optymalizuje ksztalttowanie jakosci zycia mieszkancow [Brodka, Ma-
cias 2007]. Doczekalo si¢ powaznego instrumentarium metod badawczych
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rozwijanych przez Rézycka, Koztowskiego, Szulczewska, Glowacks, Sta-
le, Kistowskiego, Cichockiego i innych. Badaniom tym przypisuje si¢ dwie
funkcje: informacyjng i prognostyczna.

2.4.2.1. Opracowanie ekofizjograficzne

Funkcja informacyjna sprowadza si¢ do udokumentowania stanu srodo-
wiska w uktadzie komponentowym (tzn. budowy geologicznej, klimatu, gleb,
szaty roslinnej itp.) oraz w ukladzie kompleksowym, akcentujacym powiaza-
nia mi¢dzy komponentami [Papinska 2008]. Opis stanu srodowiska okreslany
jest w literaturze przedmiotu mianem fizjografii (obecnie ekofizjografii), ro-
zumianej jako badanie i kompleksowa ocena srodowiska przyrodniczego na
potrzeby planowania przestrzennego [Stala 1983].

Zgodnie z zatozeniami metodycznymi zaproponowanymi przez Rozyc-
ka [1986], projekt prac ekofizjograficznych powinien obejmowac:

e raport o stanie dotychczasowego zagospodarowania, ktory byl podstawa

oceny obowiazujacego planu;

wstepng delimitacje¢ obszaru badan;

oceng stanu srodowiska i zachodzacych w nim procesow;

waloryzacj¢ uwzgledniajacg cele przyjete do realizacji;

opracowanie modelu przyrodniczego pozadanej struktury w formie ekolo-

gicznego systemu obszarow chronionych;

e opracowanie wstepnej prognozy zmian w srodowisku, o charakterze hipo-
tezy roboczej, eksponujacej istniejace i potencjalne konflikty;

e wskazanie wariantu zatozen do planu preferowanego z przyrodniczego
punktu widzenia oraz opracowanie wytycznych do realizacji, nie zawsze
najkorzystniejszych rozwigzan przestrzennych.

Na szczegolna uwage zastuguje pierwszy etap prac projektowych. Po-
lega na analizie obowigzujgcej polityki przestrzennej i prawa miejscowego
dotyczacego zagospodarowania przestrzennego, w kontekscie konfrontacji
decyzji przestrzennych z rzeczywistoscig. Bledne zatozenia rozwoju, szcze-
goblnie dotyczace srodowiska przyrodniczego, powinny by¢ podstawg weryfi-
kacji i zmian we wszystkich dokumentach planistycznych.

Obecnie ekofizjografia jest z mocy prawa'' obligatoryjnym opracowa-
niem, poprzedzajacym ustalenie polityki przestrzennej zapisanej w studium
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy oraz
w ustaleniach planu miejscowego.

" Ustawa z 7 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska art. 72 ust 4.
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Przyjmuje si¢, ze poprawnie wykonana ekofizjografia sktada si¢ z cze-
$ci kartograficznej i komentujacego ja tekstu'?, ktory sktada sie z:

e charakterystyki stanu;

e diagnozy stanu, na ktora sktadajg si¢ roznego rodzaju oceny;

e wstepnej prognozy, ktéra mowi o trendach przeksztatcen srodowiska, za-
chodzacych pod wptywem dotychczasowego zagospodarowania i uzytko-
wania terenu;

e uwarunkowan obejmujacych: okreslenie przydatnosci srodowiska dla
wprowadzenia r6znych form uzytkowania i zagospodarowania, wskazanie
obszarow, ktore powinny petni¢ przede wszystkim funkcje przyrodnicze
oraz ustalenie ograniczen wynikajacych z koniecznos$ci ochrony zasobow
srodowiska lub wystgpowania ucigzliwosci i zagrozen $rodowiska.

Dubel [2000], Giordano [2006] oraz Cichocki [2006] akcentuja, ze pra-
ce ekofizjograficzne nie sg tozsame z inwentaryzacja lub monografig przyrod-
nicza, gdyz te sa wylacznie opisem stanu poszczegdlnych komponentow $ro-
dowiska. Ekofizjografia tymczasem zawiera znacznie bardziej rozbudowany
zakres merytoryczny analiz i ocen. Niemniej, w latach 90. XX w. inwentary-
zacja przyrodnicza stanowita podstawowy zasob danych o srodowisku, wpty-
wajgcy na podejmowanie decyzji z zakresu przeznaczenia terenu. Ogranicza-
la si¢ przewaznie do spisu i krétkiej charakterystyki wszystkich obiektow
i obszarow chronionych oraz proponowanych do objecia ochrona. Zawierata
takze identyfikacje, opis i lokalizacj¢ siedlisk roslin i zwierzat. Stosowane
metody inwentaryzacji mozna podzieli¢ na dwa typy:

e uproszczona, waskokonserwatorska, badajaca stan srodowiska, opisujaca
faune i flor¢; inwentaryzacja przeprowadzona tg metodg po uzupetnieniu
mogta sta¢ si¢ monografig przyrodnicza;

e kompleksowo-§rodowiskowa, ktorej zatozenia metodyczne zaproponowata
Dubel. Jej istota byt opis stanu srodowiska w powigzaniu z uwarunkowa-
niami antropogenicznymi i spotecznymi, z ktorych miata wynika¢ propo-
zycja ochrony przyrody [Giordano 2006].

Obecnie inwentaryzacja przyrodnicza jest jednym z najwazniejszych
etapow okreslania wytycznych srodowiskowych dla zagospodarowania. Opis
stanu Srodowiska zawarty w ekofizjografii powinien odpowiada¢ stopniowi
szczegOlowosci dokumentu planistycznego, ktoremu jest dedykowany. Stopien
szczegOlowosci, wyrazony skalg mapy, moze si¢ zawiera¢ w przedziale skal
1:25000-1:500. Zwazywszy na dynamiczny przyrost informacji o sSrodowisku,

12 Rozporzqdzenie Ministra Srodowiska z 9 wrzesnia 2002 r. w sprawie opracowar
ekofizjograficznych.
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w ciggu ostatnich lat trudno wskaza¢ instytucje posiadajace szczegdlowe in-
wentaryzacje przyrodnicze, ktore odpowiadatyby obligatoryjnej skali planu
miejscowego. Narzuca to konieczno$¢ wykonywania analiz i ocen metodami
posrednimi, np. interpretujac rozne posrednie uwarunkowania na podstawie
fatwo dostepnych informacji lub réznych symptomow mozliwych do zaobser-
wowania w terenie (np. wnioskowanie o cechach podtoza na podstawie sktadu
gatunkowego roslin). Nieuniknione jest podejmowanie arbitralnych rozstrzy-
gnie¢ o przestrzennym zroéznicowaniu uwarunkowan zagospodarowania prze-
strzennego. Takie rozwigzania sg powszechne w planowaniu miejscowym,

ktore zaklada przechodzenie od ogétu do szczegotu [Cichocki 2006].

Diagnozg¢ stanu $rodowiska interpretuje si¢ jako rozpoznanie i anali-
z¢ $rodowiska przyrodniczego w ujeciu kompleksowym, obejmujacym jego
strukturg i1 funkcjonowanie, a takze jego walory, zasoby oraz zagrozenia.
Dodatkowo, na potrzeby przysztego zagospodarowania przestrzennego, stan
srodowiska nalezy oceni¢ w ujeciu przyczynowo-skutkowym, z ktoérego po-
winna wynika¢ wstepna prognoza zmian w $rodowisku, w nawigzaniu do
ustalonych predyspozycji terenu [ Teisseyre-Sierpinska 1997].

Jednym z wazniejszych zagadnien niezbednych do rozwigzania na eta-
pie badan ekofizjograficznych jest problem stopnia zgodnosci dotychczasowe-
go uzytkowania i zagospodarowania z uwarunkowaniami przyrodniczymi.
Zaproponowane klasyfikacje maja najczesciej charakter nieostry, opisowy, co
podkresla indywidualny charakter ekofizjografii.

Bartkowski [1991] proponujac kategorie obszaréw fizjograficzno-urba-
nistycznych wskazat na istotng rolg, jaka przy delimitacji odgrywaja: topokli-
mat, rzezba terenu, stosunki wodne i techniczne wtasciwosci gruntu. Wydzie-
lenia obszaro6w maja glownie charakter opisowy:

1) wybitnie nadajacy si¢ pod zabudowg mieszkaniowa;

2) nadaje si¢ do zabudowy mieszkaniowej, lecz nalezy uwzgledni¢ warunki
srodowiska geograficznego, ktore wptyna na zwigkszenie kosztow inwe-
stycji;

3) nadaje si¢ jeszcze do zabudowy mieszkaniowej, ale powaznie wzrastajg
koszty posadowienia budynkéw;

4) dopuszczalne naciski na grunt sg nizsze od 1,0 kg/cm?, a spadki od 6%;

5) niewtasciwe warunki klimatyczno-zdrowotne, albo stosunki wodne.

Glowacka z zespotem [1997], z punktu widzenia przyrodniczych pre-
dyspozycji terenu, zaproponowata sze$¢ kategorii oceny zagospodarowania:
1) w pelni zgodne z uwarunkowaniami;

2) zgodne z uwarunkowaniami, ale z mozliwoscig innego zagospodarowania;
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3) nie w pelni zgodne z uwarunkowaniami, ze wzgledu na niewykorzystanie
istniejgcych zasobows;

4) niezgodne z uwarunkowaniami, ze wzgledu na degradowanie §rodowiska
o zasiggu lokalnym;

5) niezgodne z uwarunkowaniami, ze wzglgdu na niewykorzystanie istnieja-
cych zasobow oraz degradowanie srodowiska o zasiggu lokalnym;

6) niezgodne z uwarunkowaniami, ze wzgledu na degradowanie Srodowiska
0 szerszym zasiggu.

Zaproponowana delimitacja odnosi si¢ do terenow, ktére petnia funk-
cje przyrodnicze lub moga wywiera¢ presje na srodowisko. Przyjeto przy
tym trudne do sprecyzowania spektrum przyczyn niezgodnosci zagospo-
darowania z uwarunkowaniami §rodowiskowymi. Jednoczesnie autorzy nie
postulowali kategorii wydzielen dla sytuacji, w ktorych srodowisko stano-
wi zagrozenie dla zagospodarowania. Autorzy w opisie metody klasyfikacji
skoncentrowali si¢ na wykorzystaniu terenow rolnych i lesnych gtéwnie na
potrzeby rekreacji, przemystu, a takze produkcji rolniczej lub lesnej.

W nawigzaniu do wymienionych powyzej kategorii predyspozycji tere-
nu do zagospodarowania, Gtowacka wraz z zespotem, na podstawie doswiad-
czen z badan ekofizjograficznych, zaproponowata sze$¢ stopni przeksztatce-
nia $rodowiska:

1) tereny naturalne i prawie naturalne (ro$linno$¢ wodna w zbiornikach,
w ktorych nie stwierdzono zanieczyszczen, torfowiska o nieznacznie za-
burzonej gospodarce wodnej, lasy o dominujacym udziale dojrzatych fito-
cenoz, zgodne z siedliskiem);

2) tereny stabo przeksztatcone (lasy gospodarcze, ekstensywnie uzytkowane
Taki);

3) tereny umiarkowanie przeksztatcone (ekstensywnie uprawiane pola, naj-
silniej przeksztatcone lasy, intensywnie uzytkowane taki);

4) tereny wyraznie przeksztalcone (intensywnie uprawiane pola, zabudowa
zagrodowa);

5) tereny zdegradowane (tereny zabudowane, na ktorych degradacja siedliska
naturalnego przekracza mozliwo$¢ szybkiej naturalnej regeneracji);

6) tereny zdegradowane i degradujace otoczenie (wWystepowanie obiektow
silnie degradujacych $rodowisko, ktore — bedac jednoczes$nie uktadami
otwartymi — zanieczyszczajg tereny sgsiednie).

Charakter i ilo$¢ danych o srodowisku przyrodniczym decydujg o moz-
liwo$ci zastosowania bardziej lub mniej ostrych kryteriow oceny stopnia
przeksztatcenia $rodowiska, a takze mozliwosci zastosowania metody ilo-
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sciowej lub mieszanej — ilosciowo-rangowej [Glowacka ef al. 1997]. W tym
przypadku zastosowano takze migkkie, opisowe kryteria przynaleznosci do
poszczegolnych klas. Warunkiem ich wykorzystania jest bardzo dobre roz-
poznanie terenu. Gtéwng przestanka klasyfikacji jest presja na srodowisko.
Model sporzadzania opracowania ekofizjograficznego na podstawie
wilasnych do§wiadczen przedstawit Kistowski. Stwierdzit, ze przygotowanie
takiego dokumentu powinno objac cztery gtowne etapy: diagnoze, oceng eko-
fizjograficzng, prognoze i wskazania ekofizjograficzne (ryc. 5). Najbardziej
pracochlonnym etapem jest przygotowanie diagnozy stanu srodowiska przy-
rodniczego i jego zagrozen, co wymaga zgromadzenia szerokiego zasobu ma-
terialow archiwalnych, a takze wykonania badan terenowych. Ocena ekofizjo-
graficzna ustala przydatno$¢ terenu objetego dokumentem planistycznym do
realizacji r6znych funkcji zagospodarowania i wskazanie ograniczen dla tego
zagospodarowania. Ocena ta jest wynikiem wielu analiz informacji zgroma-
dzonych na etapie diagnozy. Etap prognozy obejmuje analize przewidywanych
zmian w $rodowisku przyrodniczym, wskutek kontynuowania dotychczaso-
wych sposobow uzytkowania i zagospodarowania terenu. Ostatni etap — wska-
zan ekofizjograficznych jest synteza poprzednich etapow, glownie w zakresie
oceny przydatnosci terenu dla réznych sposobow zagospodarowania i mozli-
wosci wprowadzenia nowych funkcji terenu [Kistowski, Pchatek 2009].
Podstawowym celem ekofizjografii jest okreslenie uwarunkowan przy-
rodniczych (predyspozycji i ograniczen) dla rozwoju zagospodarowania
przestrzennego, po to by nie powodowac nieodwracalnych strat i degradacji
walorow oraz zasobow $rodowiska przyrodniczego i zapewni¢ wlasciwe wa-
runki zycia mieszkancow [Szulczewska 2002]. Realizacja tego celu odbywa
si¢ przez sformutowanie wnioskow do polityki przestrzennej lub prawa miej-
scowego z zakresu zagospodarowania przestrzennego, wyrazanych np. przez
wskazanie obszarow najkorzystniejszych do rozwoju zabudowy lub wymaga-
jacych ochrony. Ekofizjografia jest zatem podstawowym dokumentem inicju-
jacym od strony planistycznej proces ochrony przyrody [Raszka 2008].
Cichocki [2006] akcentuje, ze ekofizjografia jest dokumentem dedyko-
wanym dla konkretnej sytuacji planistycznej. Dlatego analizy i wnioski z nich
ptynace do polityki przestrzennej lub planu miejscowego, powinny dotyczy¢
zaktadanych zmian, ktore gmina zamierza wprowadzi¢ przyjmujac konkret-
ny dokument planistyczny. Nie trzeba analizowac¢ np. potencjalnego wptywu
autostrady lub os$rodka sportéw zimowych na srodowisko w gminach, gdzie
nie sg one projektowane. Koniecznie za$ nalezy przeanalizowa¢ komponenty
srodowiska pod katem zmian, ktére moga zaj$¢ wskutek realizacji polityki

52

Biuletyn 250 - Fogel.indd 52 2013-03-04 10:58:11



przestrzennej. Stanowisko takie zaklada domniemanie istnienia zamknigte-
go katalogu dopuszczanych zmian w zagospodarowaniu, co w dynamicznie
zmieniajacej si¢ przestrzeni gmin jest mato realne.

I.1. 1.2. 13 1.4.
Struktura Funkcjonowanie Prawné .form Stan
(budowa) Srodowiska ey dow)i(ska zagospodarowania
> Srodowiska przyrodniczego - r{) i S i uzytkowania
§ przyrodniczego (procesy) przy 9 $rodowiska
2 T i T T
[=)]
% 15, 16 7.
o Zrodta Srodowiskowe Dotychczasowe zmiany
- antropogenicznych skutki antropopres;ji w Srodowisku
oddziatywan (degradacja przyrodniczym
na $rodowisko Srodowiska) (retrospekcja)
e e
111, _da 4.
Ocena odpornosci _ Bariery fiziograficzne | L L1 b qatnose grodowiska
Srodowiska na I prame dia aktualnego do realizacji funkiji o ]
= antropopresje [pizfeice ) spofeczno-gospodarczych 1 1
& i zdolnosci do 1 zagospodarowania i zagospodarowania : 11.7. :
&) "
o regeneracji I \ ~ ! Atktualne o
o ] \ | wystepowanie
e = ”l = >/< N 115, ! $rodowiskowych |
- I1.3. 6 | Zgodnosé aktualnego L onfiiktow. 1
Jako$¢ srodowiska WyStarCZaansC I uiytkowanla N ! rzestrzennych :
asioni dotychczasowego i zagospodarowania |<—{| | P Y
w odniesieniu do norm i h n gOSp! I !
1 Gl ZaKresu ochrony przestrzennego L _ |
(IR, : zasobow i walorow R
i dynamiki Srodowiska przyrodniczych przyrodniczymi
I
B e BTSSP RR - [Su U R N U | l .............
> JEPEPEDEDEN Apup
S i 11.2.
5 1. i Wystepowanie
8 Wstepna prognoza zmian zachodzacych w érodowi§ku ' potencjalnych
@ przyrodniczym plod wplywem obecpego uzytkowania | rodowiskowych
% i zagospodarowania : konfliktow
1
w | przestrzennych
R e i L
<
R V3. V1. .
@ | Zasady i kierunki likwidacji Obszary i
E lub ograniczenia negatywnego| predysponowane dw R B . Dy prledysponom'llane
o - o .| do ochrony prawnej do petnienia funkcji
= | wptywu zagospodarowania do petnienia funkcji N g .
g na $rodowisko przyrodnicze przyrodniczych P gosp y

Ryc. 5. Etapy i fazy sporzadzania opracowania ekofizjograficznego
Zrédto: Kistowski, Pchatek [2009].
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Cichocki [2006] wskazuje takze na konieczno$¢ indywidualnego,
uzaleznionego m.in. od stopnia przeksztatcenia terenu, zakresu analiz $ro-
dowiskowych. Ekofizjografia dla terenow zainwestowanych powinna si¢
koncentrowa¢ na wystepujacych uciazliwosciach wynikajgcych ze stanu za-
gospodarowania, a w znacznie mniejszym stopniu na walorach i warunkach
przyrodniczych. W zwigzku z powyzszym wyroznit trzy kategorie obszarow,
obejmujace:

e tereny zainwestowane, wskazane do przeksztatcenia lub uporzadkowania
struktury funkcjonalno-przestrzennej;

e tereny otwarte, dla ktorych przewiduje si¢ ekspansj¢ zainwestowania tech-
nicznego;

e tereny otwarte wskazane do ochrony przed zainwestowaniem.

W ujeciu takim problematyka ekofizjograficzna nie dotyczy tylko $ro-
dowiska przyrodniczego, a odnosi si¢ takze do warunkoéow, w jakich zyje czto-
wiek, traktujac go tym samym jako czgs¢ srodowiska.

Opracowania ekofizjograficzne w planowaniu miejscowym —mimo ugrun-
towanej metodologii — sg przedmiotem krytyki, ze wzgledu na ich niska jakosc.
Opracowania spetniajace wymogi formalne jednoczesnie nie odgrywaja mery-
torycznej roli, jakg powinny odgrywac, dlatego coraz wigkszy nacisk ktadzie si¢
na akcentowanie zwigzkow migdzy opracowaniami ekofizjograficznymi, doku-
mentami planistycznymi i ocenami oddziatywania na srodowisko [Twardowska
2008]. Podkreslaja to zarowno teoretycy, jak i praktycy planowania miejscowego
oraz fizjografowie. Dobrze przygotowany, poprawny metodologicznie dokument,
jest nie tylko dobrag baza do kreowania wysokiej jakosci polityki przestrzennej
[Raszka 2008], ale takze moze by¢ wyznacznikiem nastawienia do respektowa-
nia zasady zréwnowazonego rozwoju w planowaniu miejscowym.

2.4.2.2. Strategiczna ocena oddzialywania na srodowisko

Druga funkcja zwiazana z badaniem $rodowiska w planowaniu miej-
scowym, dotyczy prognozowania, a co za tym idzie wykorzystania praktycz-
nej dziedziny wiedzy — prognostyki, intensywnie rozwijajacej si¢ w §wiecie.
Prognostyka jest dyscypling naukowsa, sztuka swiadomego przewidywania
przysztosci oraz wypowiadania prognoz. Jej podstawa jest wiedza interdy-
scyplinarna, ktora spaja jeden wyraz — przysztos$¢ [Kupiec 2002].

Definicji i opisow stowa prognoza jest wiele. Autor przyjmuje za Ko-
tarbinskim [1966], Ze jest to domyslanie si¢ z okreslonym prawdopodobien-
stwem tego, co zajdzie.
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Jednoczesénie nalezy zauwazy¢, ze metodg prognozowania jest ekstra-
polacja do przyszlosci zjawisk, zachodzacych dawniej i wspotczesnie. Jed-
nocze$nie najczesciej przyjmuje sie, ze wszystkie zachodzace wspotczesnie
zjawiska 1 relacje migdzy komponentami srodowiska i czlowiekiem, beda
niezmienne w przysziosci. Prowadzi to do ustalania btednych zatozen, zgod-
nie z ktorymi nie bedzie postgpu technologicznego, ktory bedzie zmniejszat
lub zwickszat presje na srodowisko [Bajerowski 2008; Kowalewski 2006].
Dlatego coraz czegsciej mowa jest o prognozach nowej generacji, ktérych
metodyka uwzglednia dynamike zmian spotecznych, technologicznych, itp.
[Mizgajski 2007].

Czajkowska [2008] prognozy oddzialywania na srodowisko zalicza do
tzw. drugiej generacji instrumentdéw ochrony $rodowiska, tj. instrumentow
praktycznego przetozenia celow i zasad okreslonych w polityce ochrony $ro-
dowiska 1 wdrozenia ich w okreslonym miejscu i czasie. Najwazniejszg rolg
prognozy jest jej przydatnos¢ w praktycznym dziataniu. Moze si¢ ona prze-
jawia¢ w utatwianiu wyboru wlasciwych rozwigzan, ktérych dychotomig ilu-
struje ryc. 6.

Rolg prognozy jest przewidywanie oddziatywania, nie za§ dyskwalifi-
kowanie dokumentu planistycznego [Baran 2004]. Podobne stanowisko pre-
zentuje Korzeniak [2002] zwracajac uwagg, ze nie mozna zaktadac, ze dobry
jest tylko plan, ktory jest najkorzystniejszy dla srodowiska przyrodniczego'.
Wazne w planowaniu jest rozwazenie wszystkich przestanek i uwarunko-
wan zagospodarowania i nadanie im takiej wagi, ktora bedzie specyficzna
i wlasciwa dla danego obszaru i danej sytuacji. Prognoza jest spojrzeniem na
oceniany dokument, gtdéwnie z punktu widzenia srodowiska przyrodniczego
i powinna wskazaé, co niekorzystnego w §rodowisku dokument planistyczny
moze spowodowaé oraz powstrzymaé zmiany, ktorych nie mozna juz zaak-

cele ekologiczne < > cele spoteczno-gospodarcze
rozwoj danego obszaru <« > rozwoj innych obszarow
rozwdj ilosciowy < » rozwoj jakosciowy
rozwoj krotkookresowy < > rozwoj diugookresowy

Ryc. 6. Dylematy planowania miejscowego
Zrodto: Korzeniak [1998].

3 Obecnie, wskutek zmian regulacji prawnych, jezeli prognoza wykaze istotny ne-
gatywny wplyw na obszar Natura 2000, to dokument planistyczny — z pewnymi wyjatkami
— nie moze by¢ przyjety.
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ceptowac. Rolg prognozy nie jest takze podejmowanie decyzji dotyczacej wy-
boru rozwigzan przestrzennych (wariantow), gdyz to nalezy do zadan procesu
decyzyjnego. Jej rola jest dostarczenie odpowiednich informacji o §rodowi-
sku, ktore beda wspomagac¢ podejmowanie decyzji [Therivel 2004].

Prognoza, mimo Ze jest powigzana z dokumentem planistycznym, nie
jest jego czescia, wiec nie zawiera ustalen lecz tylko informacje, oceny, po-
stulaty. Prognoza jest opracowaniem o charakterze paranaukowym, opartym
na obliczeniach i symulacjach wykonanych, przy z géry zatozonych, parame-
trach zmian w przestrzeni. Prognoza jest przewidywaniem nastgpstw, ktore
dadza si¢ przewidzie¢ na podstawie aktualnego stanu wiedzy, nauki i do-
$wiadczenia, ktore moga, ale nie muszg wystepowac, poniewaz z natury tego
opracowania wynika okreslony poziom ryzyka i niepewnosci [Baran 2004].

Metoda szacowania skutkow Srodowiskowych (environmental impact
assessment') nie ogranicza si¢ do szacowania kosztow srodowiskowych uj-
mowanych w jednostkach pienieznych, lecz powinna odpowiada¢ na cztery
istotne pytania, ktore — parafrazujac Clarka [1983] w odniesieniu do planowa-
nia miejscowego — moga brzmiec¢:

1. Czy planowane zmiany przestrzenne sg niezbedne?

2. Czy istnieje alternatywa, ktora mogtaby przynies¢ zamierzony efekt?

3. Jak zmieni si¢ zycie obecnych mieszkancow w przypadku zrealizowania
planowanych zmian przestrzennych?

4. Jakie $rodki ochronne powinny by¢ zagwarantowane dla obszarow o szcze-
golnych walorach przyrodniczych i krajobrazowych?

Prognoza oddziatywania na srodowisko jest podstawowym elementem
szerszych dziatan, jakim jest strategiczna ocena oddziatywania na Srodowi-
sko (dalej tez SOOS)". Pierwszych ocen dokonywano w Stanach Zjednoczo-
nych, w latach 70. XX w. Prawo federalne — Ustawa o polityce srodowiskowej
— nakazywata wykonywanie ocen oddziatywania na $rodowisko dla kazdej
inwestycji realizowanej na szczeblu federalnym. Poza analizami finansowy-
mi pod uwage byly brane takze niemierzalne lub trudno mierzalne skutki
srodowiskowe takich inwestycji [Starzewska-Sikorska 1994].

Literatura przedmiotu koncentruje si¢ wokét dwoch podmiotéw oceny
oddziatywania na $§rodowisko:

14 Powszechnie znany i stosowany takze w polskiej literaturze jest akronim ETA —
Environmental Impact Assessment, ang. odpowiednik terminu ocena oddziatywania na $ro-
dowisko (00S).

15 W powszechnym rozumieniu SOOS utozsamiana jest z prognoza oddziatywania na
srodowisko.
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e polityk, planéw i programow;
e konkretnych przedsigwzig¢ inwestycyjnych.

W prezentowanej pracy zostanie rozwiniety tylko watek dotyczacy
pierwszej ww. grupy, wylacznie w odniesieniu do planowania miejscowego.
Zagadnienia zwigzane z inwestycjami zostana catkowicie pominigte.

W prawie migdzynarodowym obowigzek przeprowadzenia strategicz-
nej oceny oddzialywania na srodowisko przewidziano w protokole do kon-
wencji z Espoo, podpisanym w Kijowie 21 maja 2003 r. W odniesieniu do
planéw i projektéw obowigzek taki wynika rowniez z Dyrektywy 2001/42/
WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 27 czerwca 2001 t. w sprawie oce-
ny wplywu niektorych planéw i programow na srodowisko'®. Ocena oddzia-
tywania na srodowisko zdefiniowana jest w tej dyrektywie jako przygoto-
wanie sprawozdania dotyczacego $rodowiska, przeprowadzenie konsultacji,
uwzglednienie sprawozdania dotyczacego srodowiska i wynikow konsultacji
przy podejmowaniu rozstrzygniecia oraz dostarczenie spoleczenstwu infor-
macji na temat tego rozstrzygnigcia.

Przeprowadzenie strategicznej oceny oddziatywania na Srodowisko jest
w praktyce sekwencja czynno$ci obejmujacych:

1) uzgodnienie stopnia szczegotowosci informacji zawartych w prognozie od-
dzialywania na srodowisko;

2) sporzadzenie prognozy oddziatywania na §rodowisko;

3) uzyskanie wymaganych Ustawg opinii;

4) zapewnienie mozliwo$ci udziatu spoteczenstwa w postepowaniu'’.

Strategiczna ocena oddziatywania na §rodowisko jest systematycznym,
cato$ciowym sposobem postgpowania, ktorego celem jest okreslenie prze-
widywanych, srodowiskowych konsekwencji danej dziatalnosci cztowieka
wraz ze wskazaniem wszystkich mozliwych przeciwdziatan jej skutkom. Jej
istota jest znalezienie rozwiazan generujacych minimalne konflikty spotecz-
no-gospodarczo-przyrodnicze [Starzewska-Sikorska 1994]. Dodatkowym
zadaniem SOOS jest zminimalizowanie roli czynnikoéw politycznych, wpty-
wajgcych na podejmowanie decyzji z zakresu np. planowania miejscowego
[Therivel 2004].

Jendrogka [2004] zauwaza, ze gtéwnym celem SOOS nie jest podniesie-
nie rangi ochrony $rodowiska i zapewnienie jej prymatu nad innymi celami

1 (Dz. Urz. UE L 197 2 21.07.2001, s. 30).

17 Art. 3 ust 1 pkt 14 Ustawy z 3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji o sro-
dowisku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzia-
tywania na srodowisko (Dz.U.08.199.1227).
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i interesami (gospodarczymi, spotecznymi), ale przeksztatcenie procesow de-
cyzyjnych tak, aby wzgledy ochrony srodowiska i zréwnowazonego rozwoju
byly rozwazane na rownych prawach z innymi.

Strategiczna ocena oddziatywania na $rodowisko jest instrumentem
zapewniajagcym implementacj¢ wymagan zrownowazonego rozwoju do pro-
cesow planistycznych. Na wszystkich szczeblach planowania przestrzennego
stosowanie tego typu ocen pozwala na inkorporacje wymogow zwigzanych
z ochrong $rodowiska nie tylko do tresci dokumentu, ale takze do procesu
podejmowania decyzji. SOOS stanowi podstawowe narzedzie weryfikacji
zamierzen organdéw administracji pod katem spetnienia wymagan zréwno-
wazonego rozwoju, m.in. przez przedstawianie rozwigzan alternatywnych do
rozwigzan zawartych w projektowanym dokumencie wraz z uzasadnieniem
ich wyboru [Florkiewicz 2004].

Metodyka przeprowadzania strategicznych ocen oddziatywania na $ro-
dowisko doczekata si¢ powaznego instrumentarium tylko w odniesieniu do
prognozowania skutkow ustalen dokumentow planistycznych na srodowisko.
Dlatego nierozstrzygnigte pozostaja problemy odnoszace si¢ do:

e miejsca prognozy w procedurze sporzadzania dokumentu planistycznego;

e subiektywizmu metod stosowanych w trakcie opracowania ocen strate-
gicznych;

e wplywu sposobu formutowania ustalen w ocenianych dokumentach na
tryb wykonania prognozy [Kistowski 2002b].

Kistowski [2002b], cytujac Wolskiego i Kaliszuk, wskazuje na trzy wa-
rianty umieszczania prognoz w procedurze sporzadzania dokumentow plani-
stycznych:

e prognoza sporzadzana jest catkowicie niezaleznie, po wykonaniu projektu
dokumentu planistycznego — wariant najczesciej stosowany;

e prognoza wykonywana jest niezaleznie od projektu dokumentu, ale row-
nolegle z jego opracowaniem — wariant mozliwy do zastosowania przy
dobrej wspodltpracy opracowujacych projekt dokumentu i prognoze;

e prognoza jest integralnym elementem dokumentu, tzn. jest sporzadzana
przez czes¢ zespotu opracowujacego plan i wptywa na biezaco na weryfi-
kacje tego projektu — wariant rzadko stosowany i rozmywajacy ustalenia
prognozy.

Problem subiektywizmu metod wykorzystywanych przy sporzadzaniu
prognoz dotyczy:

e jako$ciowego charakteru propozycji dziatan sformutowanych w tych do-
kumentach;
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e mozliwosci roznorodnej interpretacji zapisow dokumentoéw planistycznych;

e niedorozwoju i niedoskonatosci ilosciowych metod prognozowania wply-
wu na srodowisko.

W ocenie Kistowskiego [2002b] najwazniejszymi elementami progno-
zy $rodowiskowej, przygotowywanej dla dokumentow planistycznych sa:

1) ocena aktualnego stanu $rodowiska na obszarze objetym dokumentem
strategicznym, zawierajaca analize zasoboéw 1 waloréw srodowiska, wy-
wieranej na nie presji oraz jakosci srodowiska wraz z oceng dzialan sprzy-
jajacych ochronie $rodowiska i zréwnowazonemu rozwojowi — w tym
przypadku najkorzystniejsze jest zastosowanie odpowiednio dobranych
wskaznikow;

2) gtéwna czg$¢ prognozy, zawierajgca oceng potencjalnego wptywu ustalen
dokumentu planistycznego na srodowisko — proponowane do wykorzysta-
nia s metody macierzowe, a takze metody analizy powigzan sieciowych
oraz powigzan przyczynowo-skutkowych'®;

3) propozycje tagodzenia i kompensacji skutkow realizacji ustalen dokumen-
tu planistycznego;

4) propozycje monitorowania skutkéw wdrazania ustalen dokumentu plani-
stycznego — sugerowane do wykorzystania metody wskaznikowe, w tym
odnoszace si¢ do miernikow wykorzystywanych w ocenie stanu srodowi-
ska, o ktorej mowa w pkt 1.

Do szerokiej, merytorycznej dyskusji nad metodyka sporzadzania pro-
gnoz oddzialywania na srodowisko, w konteks$cie zmian przepisow prawa,
wlaczyto sie rowniez Ministerstwo Srodowiska przez wydanie podrecznika
Natura 2000 w planowaniu przestrzennym — rola korytarzy ekologicznych
[Kistowski, Pchatek 2009]. W podreczniku tym zaleca si¢ sporzadzenie pro-
gnozy w czterech zasadniczych etapach i pigtym podsumowujacym (ryc. 7).

Etap pierwszy — dokumentacyjno-analityczny polega na okresleniu
metod sporzadzania prognozy, omowieniu tresci ocenianego projektu doku-
mentu planistycznego oraz celow zawartych w przyjetych i wezesniej przy-
gotowanych dokumentach planistycznych. Zawiera¢ powinien takze charak-
terystyke stanu Srodowiska, szczegodlnie w relacji do obiektéw i obszaréw
podlegajacych prawnej ochronie przyrody. Etap oceny zgodno$ci z innymi
dokumentami polega na ocenie wewngtrznej zgodnosci dokumentu, sposobu

8 Starzewska-Sikorska [1994] poza metodami wymienionymi powyzej wska-
zuje na wykorzystywanie — szczegolnie we wezesnym okresie stosowania ocen, me-
tody panelu ekspertow, ktorych zadaniem jest wypracowanie jednej opinii w zakre-
sie oddzialywan na $rodowisko. Opinia ta jest wypadkowa ocen posrednich.
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Ryec. 7. Etapy i fazy sporzadzania prognozy oddziatywania na srodowisko
dokumentu planistycznego

Zrédto: Kistowski, Pchatek [2009].
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uwzglednienia w analizowanym dokumencie celow sformutowanych w in-
nych dokumentach odnoszacych si¢ do obszaru opracowania, szczegolnie do-
tyczacych ochrony przyrody. Celem etapu jest stwierdzenie, czy te problemy
zostaty uwzglednione w wystarczajacym zakresie i czy znaleziono dla nich
satysfakcjonujgce rozwigzania w ramach ocenianego dokumentu.

Etap trzeci — oceny oddziatywania na srodowisko obejmuje okreslenie
przewidywanych istotnych oddzialtywan na poszczegdlne komponenty $rodo-
wiska przyrodniczego, ludzi oraz wybrane elementy srodowiska zurbanizowa-
nego. W szczegdlnosci nalezy okresli¢ istotne oddzialywanie na cele i przed-
miot ochrony przyrody, w tym integralnos¢ oraz spojnos$¢ obszaréw Natura
2000. Sformutowanie tej oceny umozliwi takze podanie informacji o mozli-
wym transgranicznym oddziatywaniu na srodowisko, jak i opis stanu $rodo-
wiska na obszarach objetych przewidywanym istotnym oddziatywaniem. Etap
czwarty — konkluzji i wskazan dotyczacych zmian projektu dokumentu, sta-
nowia kluczowe wnioski z przeprowadzonej oceny. Zawiera w szczegolnosci
charakterystyke oddzialywan i ich istotnosci oraz propozycije:

e dziatan tagodzacych;

e rozwigzan alternatywnych w stosunku do zawartych w ocenianym doku-
mencie;

e dziatan kompensujacych negatywne skutki dla srodowiska;

e metod monitorowania skutkéw realizacji ustalen ocenianego dokumentu
planistycznego dla srodowiska.

Etap podsumowujacy, zawiera wnioski, przede wszystkim syntetyczny
opis stwierdzonych przewidywanych waznych oddziatywan na $rodowisko
lub ich braku wraz z uzasadnieniem oceny oraz srodkdéw zaproponowanych
w celu likwidacji, ograniczenia lub kompensacji tych oddzialywan wraz
zuzasadnieniem ich wyboru. Prognoze konczy streszczenie w jezyku niespe-
cjalistycznym [Kistowski, Pchalek 2009].

Kazdy z powyzszych etapow moze i powinien zawiera¢ nie tylko opis,
ale rowniez wskazniki, ktore bedg uwiarygodniac stawiane tezy lub — w przy-
padku propozycji monitorowania skutkow — beda dostarcza¢ informacji, np.
o stopniu realizacji przyjetych w polityce przestrzennej zatozen. Metoda
wskaznikowa jest w mniejszym lub wiekszym stopniu wykorzystywana w spo-
rzadzanych prognozach opracowywanych dla dokumentéw planistycznych,
cho¢ zauwazalny jest brak propozycji zestawow wskaznikow, ktore w sposob
kompleksowy i porownywalny w szerszej skali geograficznej, pozwalatyby na
oceng zmian, ktore moga zaj$¢ w srodowisku, wskutek realizacji polityki prze-
strzennej. Zagadnienia te zostang rozwinigte w dalszej czgsci pracy.
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2.4.2.3. Podsumowanie

Realizacja zasady zréwnowazonego rozwoju w planowaniu miejscowym
zaklada tworzenie opartych na wiedzy opracowan, ktore, wyprzedzajaco okre-
$lajg warunki $rodowiska dla mozliwych w nim zmian, ale tez ocenig skutki
procesow, ktore moga zaj$¢ pod wpltywem projektowanych zmian w gospoda-
rowaniu przestrzeniag. Odbywa si¢ to przez wykonanie okreslonych prawem
dziatan, polegajacych na opracowaniu ekofizjografii oraz przeprowadzeniu
strategicznej oceny oddzialywania dokumentow planistycznych na srodowisko.

Jednoczes$nie trwa powazna dyskusja nad skuteczno$cig prognoz. Kry-
tycy podnosza, ze przyjmowane sg btedne zatozenia, pomijajace rozwoj cy-
wilizacyjny ludzkosci. W tym konteks$cie, metoda wskaznikowa oceniajaca
zmiany w $rodowisku, moze stanowi¢ nie tylko narzedzie indykujace po-
ziom zrownowazonego rozwoju, ale takze by¢ miarg postepu metodycznego
w ochronie $§rodowiska.

Oprocz opracowan planistycznych i towarzyszacych im, wskazanych
powyzej, opracowan okreslajacych uwarunkowania i skutki przyrodnicze
zmian zachodzacych w przestrzeni, dla obszaru gminy przygotowuje si¢
wiele innych dokumentow strategicznych o charakterze branzowym, zwia-
zanych np. z gospodarka odpadami, zaopatrzeniem w energi¢ elektryczna,
paliwa gazowe i ciepto, ochrong zabytkow, itp. Zrownowazone gospodarowa-
nie przestrzenig wymaga integracji wielu polityk i programéw o charakterze
branzowym, dlatego dokumenty odnoszace si¢ do przestrzeni — bedace jed-
nocze$nie pochodna ograniczen przyrodniczych i koncepcji rozwoju — po-
winny uwzglednia¢ wnioski wynikajace z innych dokumentéw. Warunkiem
niezbednym do rownowazenia rozwoju na szczeblu lokalnym jest spojnosc¢
wszystkich opracowan.

2.5. Praktyczne aspekty planowania przestrzennego
i jego wplyw na Srodowisko przyrodnicze

Wspolczesne gospodarowanie przestrzenia w Polsce jest przedmiotem
szerokiej dyskusji, prowadzonej przez srodowiska zwigzane z roznymi dys-
cyplinami naukowymi. Uczestnicza w niej m.in.: przyrodnicy, urbanisci, eko-
nomisci, geografowie, socjologowie, prawnicy. Kazda z tych grup wskazuje
na rozbiezno$¢ miedzy celem, ktoremu planowanie przestrzenne ma stuzyc,
droga dochodzenia do niego i widocznymi efektami. Branzowy w tym przy-
padku punkt widzenia wskazuje na niespojnos$¢ systemu planowania prze-
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strzennego z zasadg zrownowazonego rozwoju, rozpatrywang w klasycznym
ujeciu trzech filaréw — przyroda, spoteczenstwo i gospodarka.

W polskich badaniach brak jest calosciowego odniesienia si¢ do wszyst-
kich aspektéw planowania na szczeblu lokalnym, cho¢ podejmowane sg pro-
by oceny stanu oraz sformutowania wnioskow w tym zakresie [Anusz 2008;
Jedraszko 2005, 2008; Izdebski et al. 2007; Sleszynski et al. 2007a; Sleszyn-
ski, Solon 2010; Wectawowicz et al. 2006]. Niemniej, mimo toczacej si¢ od lat
dyskusji nad stanem i ksztattem polskiej przestrzeni, kryzys w planowaniu
poglebia sie. Dowodza tego liczne publikacje, bedace owocem konferencji
i seminaridow po$wigconych m.in. zagadnieniom planowania miejscowego
[Cieslak, Fogel 2010; Derc et al. 2007, 2008, 2009; Koztowski 2006; Koztow-
ski, Legutko-Kobus 2007; Lorens 2005].

W wyniku analizy literatury przedmiotu, odnoszacej si¢ do praktycz-
nych aspektow planowania miejscowego, zidentyfikowano list¢ zagadnien,
ktore najczesciej wskazywane sg jako aplikacyjne problemy planowania prze-
strzennego. Do najcze¢$ciej eksponowanych naleza:

e prawne i organizacyjne problemy planowania przestrzennego;

e monitoring planowania miejscowego;

e niegospodarnos¢ zasobami, w tym zywiotowa suburbanizacja;

e metody zarzadzania przestrzenig i zwigzane z nimi narastanie beztadu
przestrzennego;

e lokalne konflikty spoteczne w procesach planowania miejscowego.

Wszystkie wskazane powyzej problemy sg silnie ze soba powigzane.
Wskazac¢ przy tym nalezy, ze brak jest aktualnych publikacji, ktoére komplek-
sowo ocenityby planowanie miejscowe i wysunety wnioski, ktorych realizacja
spotkataby si¢ z aprobatg wszystkich podmiotow planowania. W powszech-
nym przekonaniu, w sposob bezposredni lub posredni zrodlem problemow
sa obowiazujace przepisy prawa. We wszystkich bowiem pracach krytykuja-
cych system planowania przestrzennego autorzy w mniejszym lub wigkszym
stopniu podwazajg obecne rozwigzania prawne.

2.5.1. Prawne i organizacyjne problemy
planowania przestrzennego

Zmiany ustrojowe, ktore dokonywaty si¢ na poczatku lat 90. XX w. ob-
jety takze planowanie przestrzenne, tworzac podstawy dzisiejszego systemu.

Nalezalo do nich przywrocenie samorzadu terytorialnego i decentralizacja
zadan w zakresie planowania przestrzennego. Jednak juz w 1994 r. zdawano
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sobie sprawg z tego, ze zaproponowane w Ustawie o zagospodarowaniu prze-
strzennym rozwigzania systemowe maja wady. Niewiadomski [1994] tak pisat
o przyjetych ww. Ustawg rozwiazaniach: ,,...ustawe t¢ mimo niedoskonatosci
nalezy oceni¢ pozytywnie, jako udang generalnie probe jej dostosowania do
nowych warunkow ustrojowo-gospodarczych. Dotychczasowy stan prawny"
nie przystawal do wymogow gospodarki rynkowej, ani zdecentralizowanego
systemu zarzadzania. Stanowigc relikt przesztosci, istotnie utrudniat procesy
racjonalnego gospodarowania przestrzenig. Ustawodawca przyjal odmienny od
dotychczasowego model gospodarowania przestrzenia. Stusznie stawia u jego
podstaw trzy podstawowe wartosci: gospodarke rynkowa, samorzadnosc¢ te-
rytorialng i ochrong prawa wlasnosci”. Tak sformutowane pryncypia systemu
planowania przestrzennego juz na samym poczatku na wielu ptaszczyznach
pozostawaty w konflikcie z tadem przestrzennym i zréwnowazonym rozwojem
—zasadami wynikajacymi wprost z zapisow Ustawy. W szczegolnosci dotyczy-
fo to prawa do zabudowy nowych terenéw, rozumianego jako element wzmac-
niajagcy rozwoj lokalny i gospodarke. Mozna wrecz stwierdzi€, ze ewolucja
przepiséw prawa oraz orzecznictwo sagdéow administracyjnych silniej podkre-
$lajg przynalezno$¢ planowania przestrzennego do instrumentéw ekonomicz-
nych niz §rodowiskowych. W rezultacie prawo do zabudowy zaczeto postrze-
ga¢ jako immanentng cze$¢ prawa wiasnosci. W taki tez sposob interpretowane
jest przez wiekszo$¢ samorzaddw lokalnych [Fogel 2010].

Samorzady tymczasem zapominajg o tym, ze sensem prawa planistycz-
nego jest wywazenie prawa realizowania interesu wlasno$ci prywatnej oraz
interesu publicznego. Prawa planistycznego nie mozna traktowac jako prawa
do budowania, gdyz jest to prawo wyznaczajace granice realizowania zabu-
dowy?. Skutki dziatan planistycznych dotykaja setek, a nawet tysigcy 0sob,
co zmusza do wyprowadzenia z ich jednostkowych i grupowych interesow
wspolnego interesu — interesu publicznego [Billert 2007]. Poglad taki, nie
jest w literaturze odosobniony. A.Fogel [2011] dowodzi, ze z obowigzuja-
cych regulacji prawnych odnoszacych si¢ do planowania i zagospodarowa-
nia przestrzennego nie wynika istnienie wolnosciowego prawa do zabudowy,
rozumianego jako prawo zadania przeznaczenia nieruchomosci na cele bu-
dowlane. Istniejg natomiast przepisy nakazujace reglamentacje terenéw do
zabudowy, wchodzace w sktad tresci prawa wlasnosci.

Cho¢ poglad, dotyczacy mozliwos$ci ograniczenia prawa wiasnosci
wskutek podejmowanych rozstrzygnig¢ planistycznych nie budzi watpliwo-

¥ Ustawa z 12 lipca 1984 o planowaniu przestrzennym.
20 Wprost okresla to art. 6 ustawy pzp.
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$ci prawnych [Niewiadomski 2005], to praktyka planowania przestrzennego
zdaje si¢ nie dostrzega¢ pewnych podstawowych, zdawatoby si¢ zatozen.

Izdebski et al. [2007] analizujac system prawa regulujacy planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne w Polsce, Wielkiej Brytanii i Niemczech,
postawit teze, ze podstawowym powodem zlego stanu gospodarki przestrzen-
nej w naszym Kkraju, sa zle sformutowane regulacje prawne. Zezwalaja one
na funkcjonowanie wewnetrznie niespOjnego systemu, ktdry narzuca ko-
nieczno$¢ wywazania usprawiedliwionych intereséw zainteresowanych grup,
ale dopuszcza tez destabilizujaca system instytucje — decyzje o warunkach
zabudowy. Autor ten wskazuje, ze na podstawie innych wzorcow prawnych
stosowanych w analizowanych krajach, zmiany w prawie zagospodarowania
przestrzennego powinny zmierza¢ w dwoch kierunkach:

e wprowadzenia przepisdw prawnych wymuszajacych wysoka jako$¢ plano-
wania oraz integrujacych caty system przestrzenny;

e wzmocnienia wladztwa planistycznego gmin przy jednoczesnym bardziej
skutecznym zapewnieniu ochrony praw wtascicieli i mieszkancéw, m.in.
za pomocy instytucji partycypacji spotecznej [1zdebski et al. 2007].

Odmienne, od zaprezentowanego powyzej, stanowisko prezentuje Pol-
ski [2007], ktory akcentuje niedostateczne przygotowanie samorzadow do
korzystania w petni z przystugujacego im wiladztwa planistycznego. Wska-
zuje na istnienie braku skutecznych ograniczen swobody gospodarowania
na gruntach prywatnych oraz postuluje wzmocnienie zewngtrznego nadzoru
merytorycznego nad opracowanymi dokumentami.

Bardzo niekorzystng ocen¢ samorzagdom lokalnym z realizacji przywi-
leju wladztwa planistycznego w Polsce wystawit Nowakowski [2006]. Traf-
nie, cho¢ w bardzo mocnych stowach stwierdzit, ze: ,,Ustawy o planowaniu
przestrzennym oraz o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym po-
wstawaly przy naiwnym zatozeniu, ze zaréwno radni, jak i urzednicy gmin
beda ludzmi wyjatkowymi: szlachetnymi, uczciwymi, dbajacymi o dobro
publiczne. Zniesiono obowigzek sporzadzania planéw miejscowych, zniesio-
no oddolng i odgorng kontrole stusznosci merytorycznych decyzji i dziatan
wladz gminnych w wybitnie korupcjogennej dziedzinie gospodarki prze-
strzennej. Efektem systemu jest unikanie uchwalania planéw miejscowych
lub ograniczanie do minimum zakresu ich ustalen, aby nie narzuca¢ sobie
krepujacych przepiséw”.

Poglad powyzszy nie jest w literaturze przedmiotu odosobniony, cho¢
prezentowany jest o wiele bardziej powsciagliwie [np. Gruszecka 2005; Ra-
eberg-Skorzysko 2005; Solarek 2005; Wyganowski 2006].
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Innymi, najczesciej krytykowanymi w literaturze rozwigzaniami syste-
mowymi odnoszacymi si¢ do planowania miejscowego s3:

e utrata w 2004 r.>! mocy wszystkich planow miejscowych, ktore powstaty
przed 1995 r.;

e zwolnienie samorzagdow z koniecznosci opracowania planéw miejscowych
dla obszaru w ich granicach administracyjnych;

e nieskuteczno$c¢ studium;
wladztwo planistyczne w kontek$cie zniesienia merytorycznej kontroli
nad dokumentami planistycznymi.

Stanowisko takie prezentuja m.in. Jedraszko [2008]; Polski [2007] i Sle-
szynski, Solon [2010]. Utrata mocy przez miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego, uchwalone przed 1 stycznia 1995 r., byla bezprecedensowym
zabiegiem prawnym w Europie, w ktorej plan miejscowy i ksigga wieczysta sg
podstawowymi dokumentami dotyczacymi wiasnosci i wartosci nieruchomosci
[Jedraszko 2008]. Deregulacja ta odbyla si¢ wbrew stanowisku samorzadow lo-
kalnych 1 srodowiska urbanistycznego. Z dnia na dzien wiele gruntow stracito
swoj budowlany charakter, cho¢ posiadato go od dziesigcioleci. Rozwigzanie
takie wprowadzono do systemu prawnego w przekonaniu, ze wymusi to na sa-
morzadach opracowanie planéw zagospodarowania przestrzennego, ktore beda
dostosowane do nowych realiow politycznych i gospodarczych. Tymczasem trzy
,filary nowoczesnego planowania przestrzennego”: gospodarka rynkowa, samo-
rzadno$¢ terytorialna i ochrona prawa wiasnosci sprawity, ze duza cz¢$¢ gmin,
w obawie o wyplate odszkodowan z tytulu przeznaczenia terenu np. na drogi pu-
bliczne, zaprzestata opracowywania planow miejscowych. Na przyktad, w gmi-
nie Siedlce (woj. mazowieckie), w obawie przed wyptatg odszkodowania za pas
terenu rezerwowany pod obwodnice jednej z miejscowosci, droge klasy gtéwnej
nazwano — ,,terenem rolnym z zakazem zabudowy, do wykorzystania pod droge
publiczng®?. Tak wiec obawa przed konsekwencjami finansowymi bywa jedna
z glownych przyczyn odejscia od opracowywania planéw miejscowych.

Miegjscowe plany zagospodarowania przestrzennego od 1994 r. sporza-
dza si¢ fakultatywnie dla obszaru calej gminy lub jej cze¢éci. Odstgpiono od

21 Czg$¢ plandw miejscowych utracita moc 1 stycznia 2005 r. Warunkiem ich obowia-
zywania jeszcze przez rok byto posiadanie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodaro-
wania przestrzennego.

2 Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego gminy Siedlce obejmujacy obszar
wsi Stok Lacki, Stok Lacki Folwark, Pustki, Grubale, Osiny, Biel, Pruszyn Pienki; Uchwata nr
XXXV1/337/2005 Rady Gminy Siedlce z 29 grudnia 2005 r. (Dz.U. Woj. Mazowieckiego nr 20,
poz. 658 z 31 stycznia 2006 1. )
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koniecznosci sporzadzania planéw przeznaczenia terenu chocby o duzym
stopniu ogdlnosci. Samorzadom pozostawiono do wylacznej decyzji, okresle-
nie zasiegu opracowania plandow oraz terminu ich realizacji. W konsekwen-
cji wiele miast i gmin odstapito od opracowywania planow miejscowych lub
ograniczyto ich tworzenie do niezbednego minimum. Miejsce planow w bar-
dzo wielu samorzadach zajety decyzje o warunkach zabudowy i zagospoda-
rowania terenu. Decyzje te okazaly si¢ by¢ na tyle skutecznym narzedziem
realizacji oczekiwan inwestycyjnych, ze w bardzo wielu samorzadach wypar-
ly catkowicie plany miejscowe, np. gmina taskarzew (powiat garwolinski)
nie ma ani jednego waznego planu, a wszystkie realizowane inwestycje po-
przedzone sa wydaniem decyzji wzizt. Decyzje te obnazajg takze wewngtrzng
niespdjnos¢ systemu planowania, ktory okresla pryncypia gospodarowania
przestrzenia, ale tez pozwala na wydawanie decyzji wzizt niezgodnej z po-
lityka przestrzenng zapisang w studium?. Gospodarowanie przestrzenia,
gtéwnie na podstawie decyzji wzizt jest szczegolnie grozne dla przestrzeni
w duzych miastach i terenach bezposrednio je otaczajacych, gdzie procesy
urbanizacyjne cechuja si¢ wysoka dynamika. Sytuacje taka ilustruje ryc. 8,
ktora prezentuje skale problemu wydawanych decyzji wzizt. Skutkiem tego
jest atomizacja rozstrzygnie¢ dotyczacych przestrzeni, nie za$ spajanie prze-
strzeni i kreowanie fadu przestrzennego.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, szczegolnie dla ob-
szaru catej gminy, jest optymalnym instrumentem zarzadzania przestrzenia,
kreujagcym tad przestrzenny i zréwnowazony rozwdj. Taki poglad prezentuja
zgodnie np. Jedraszko [2008] i Radziejowski [2006]. Tymczasem samorzady,
jak pokazujg badania, maja w tej kwestii catkowicie odmienne zdanie. Wska-
zuja na niska efektywnos¢ planéw miejscowych ze wzgledu na:

e dhugi czas opracowania®;

2 Jako pierwszy odmienne stanowisko w tej kwestii wyrazit NSA, w wyroku z 6
sierpnia 2009 r., I OSK 1250/08. W wyroku tym oprocz potwierdzenia ustawowego wymo-
gu zgodnosci zapisoOw planu miejscowego ze studium uwarunkowan czytamy m.in., Ze ,,...
nie oznacza, ze decyzje administracyjne wydawane dla terenow objetych studium mogg byé
sprzeczne z jego ustaleniami”. Stanowisko to spotkato si¢ z pozytywnym przyjeciem w $ro-
dowisku samorzadowym i urbanistycznym, niemniej byt to glos odosobniony, dyskutowany
i krytykowany w $rodowisku prawniczym.

% Monitoring planowania przestrzennego przeprowadzony w latach 2001 i 2002 wy-
kazat, ze $redni czas opracowania planu miejscowego wynosit blisko 16 miesiccy, a dodat-
kowo 3 miesigce czekato si¢ na jego publikacje [Anusz 2003]. Wynik badania statystycznego
planowania przestrzennego w gminach wykazat, ze w 2005 r. czas sporzadzania ponad 16%
opracowywanych na podstawie Ustawy z 1994 r. plandw miejscowych, trwat ponad 6 lat.
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Pratkow .

Zborov.Vskie

L e
3 “Czechy.e 8y

Zdunska Wela

¢ \Wydane decyzje wzizt Zasigg obowigzujacych planéw miejscowych

Ryc. 8. Rozktad przestrzenny wydanych decyzji wzizt
oraz planéw miejscowych w gminie Zdunska Wola

Zrbdto: Opracowanie wlasne.

e nieograniczone w czasie mozliwosci zaskarzania do sadow administracyj-
nych ustalen planu;

e szybkie ,starzenie si¢” dokumentu, ktérego zapisy nie nadazaja za tem-
pem zmian cywilizacyjnych;

e powstawanie dotkliwych skutkow finansowych dla gminy;

e brak gwarancji w dtuzszej perspektywie, trafnosci ustalen w stosunku do
zmieniajgcych si¢ potrzeb inwestycyjnych (konieczno$¢ zmiany planu);

e generowanie konfliktéw spotecznych.

68

Biuletyn 250 - Fogel.indd 68 2013-03-04 10:58:14



2.5.2. Monitoring planowania miejscowego

Wywigzywanie si¢ przez samorzady lokalne z ustawowego obowiazku
gospodarowania przestrzenig® jest w Polsce monitorowane. Pierwsze kom-
pleksowe badanie stanu planowania przestrzennego w gminach przeprowadzo-
no w Instytucie Gospodarki Przestrzennej i Komunalnej w latach 2001/2002.
Badanie przeprowadzono metodg ankietowa, skierowang do wszystkich miast
i gmin. Przedmiotem zainteresowania byty:

1) studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy,

2) strategie rozwoju,

3) miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego wykonane na podsta-
wie Ustawy z 1984 r.,

4) miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego wykonane na podsta-
wie Ustawy z 1994 r.

W badaniach tych analizowano gléwnie tryb opracowywania i uchwa-
lania dokumentéw oraz problemy natury proceduralnej. W ankiecie nie
znalazly si¢ pytania, ktore w jednoznaczny sposob pozwalatyby oceniac
trafno$¢ podejmowanych decyzji przestrzennych lub skalg projektowanych
zmian przeznaczenia terenu na cele budowlane?*. W badaniu wzigto udziat

2 Art. 18 Ustawy o samorzgdzie gminnym mowi, ze uchwalanie studium uwarunko-
wan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zago-
spodarowania przestrzennego nalezy do wylacznej wtasciwosci rady gminy.

26 Pytania odnoszace si¢ do planéw miejscowych dotyczyly w szczegdlnosci:

1. Nazwa i data uchwalenia planu.
2. Przedmiot planu (rodzaj ustalen zgodnych z art. 10 ust.l Ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym).

. Miejscowosc¢/ci objeta/te planem.

. Powierzchnia obje¢ta planem (w ha).

Wykonawca — nazwa, adres.

. Okres opracowania planu w miesigcach.

. Okres od uchwalenia planu do publikacji w wojewodzkim dzienniku urzedowym.

. Wnioskodaweca i przyczyna opracowania planu/zmiany.

. Prognoza wptywu ustalen planu na srodowisko (autor prognozy —nazwisko, nazwa firmy,
adres.

10. Wysokos¢ optaty wynikajacej ze zmiany warto$ci nieruchomosci (w %).

11. Zadania stuzace realizacji celow publicznych umieszczone w planie (rzadowe, wojewodz-

kie, powiatowe, gminne).

12. Protesty zgtoszone do planu — liczba, charakter.

13. Zarzuty zgltoszone do planu — liczba, charakter.

14. Skargi zgloszone do NSA na uchwaly rady gminy — liczba, charakter, czas rozpatrywania.

15. Powierzchnia pokryta przez plan, % w stosunku do powierzchni gminy.

©® LA W
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37,4% wszystkich gmin. Monitoring ten wykazal duza pasywno$¢ samorza-
déw w zakresie wywigzywania si¢ z obowiazku tworzenia opracowan pla-
nistycznych. Wykazat brak przystosowania systemu planowania na szczeblu
lokalnym do dynamicznie zmieniajacej si¢ sytuacji spoteczno-gospodarcze;j,
o czym mogt $wiadczy¢ chocby $redni czas opracowania planu miejscowego
(prawie 16 miesigcy) [Anusz 2003].

0d 2004 r. prowadzone jest przez GUS i ministerstwo odpowiedzialne za
gospodarke przestrzenng?’ coroczne badanie Planowanie przestrzenne w gmi-
nie, ktorego gtéwnym odbiorca jest Ministerstwo Transportu, Budownictwa
i Gospodarki Morskiej. Zakres tematyczny badania dotyczy przede wszyst-
kim wywiazywania si¢ przez samorzady ze swoich obowigzkow planistycz-
nych. W szczegdlnosci dotyczy to pokrycia planistycznego, a wigc powierzchni
objetej planami miejscowymi. W ostatnich latach, tzn. od 2008 r. zbierane sg
réowniez dane dotyczace wielkosci obszaréw przeznaczenia terenow pod po-
szczegolne funkcje: mieszkaniowe jedno- i wielorodzinne, komunikacyjne, rol-
nicze, produkeyijne itd. [Sleszynski 2006; Sleszynski ez al. 2006, 2007b, 2009].
Wezesniej informacje takg uzyskiwano wylacznie dla terendw przeznaczonych
na cele zabudowy mieszkaniowej w studiach uwarunkowan oraz na cele zabu-
dowy ogolnie i zabudowy mieszkaniowej w planach miejscowych.

Badanie to ma charakter obligatoryjny, chociaz samorzady nie zawsze
wypetniaja wszystkie pola ankiety [Tablice wynikowe GUS, badanie staty-
styczne PP-1 2009%]. W rezultacie otrzymane wyniki nie w kazdym przy-
padku pozwalaja na dokonanie cato$ciowej analizy pokrycia planistycznego.

Dane dotyczace liczby 1 powierzchni obowigzujacych planéw miejsco-
wych, wydanych decyzji wzizt oraz powierzchni terenow wskazanych do zabudo-
wy skorelowano z funkcja, jaka dany obszar petni w przestrzeni spoteczno-eko-
nomicznej Polski. Podstawowymi zalozeniami przeprowadzonych analiz byty:

e obecnie petnione przez gminy funkcje;
e roztacznos$¢ zbiordow i zwigzane z tym przyjecie jednej z zaproponowa-
nych nizej funkcji’;

16. Zmiany przeznaczenia terenu dokonane w planie w ha.
17. Gléwne problemy powstate w trakcie prac nad planem — wnioski do tresci, procedury legi-
slacji.
18. Cena opracowania.
7 Obecnie Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej (dalej MTBiGM).
2 www.mi.gov.pl.
¥ Kazda z gmin, nawet gdy ma charakter wielofunkcyjny musi by¢ przyporzadkowana
tylko do jednego typu.
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e domniemanie istnienia specyfiki w odniesieniu do stanu zaawansowania
prac planistycznych i/lub presji inwestycyjnej [Sleszynski et al. 2007b].

Przynaleznos¢ gmin do okreslonego typu funkcjonalnego przedstawia
ryc. 9.

Prezentowane (tab. 2) dane, jak i wnioski z publikowanych corocznie
raportow, wskazuja na poglebiajacy si¢ chaos w planowaniu miejscowym.
Dotyczy on gltownie iloSci terenéw wskazywanych do zabudowy w planach
miejscowych oraz ogromnej w skali kraju liczby wydawanych decyzji wzizt.
Sleszynski z zespotem [2009], oceniajac sytuacje w zakresie prac planistycz-
nych, cze$¢ dziatan samorzadow nazywa patologia. Za dziatania przyczynia-
jace si¢ do powstawania patologii uznano:

e uchwalanie planéw miejscowych dla obszaréw innych niz poddane naj-
wigkszej presji inwestycyjnej (DR — rdzenie obszaréw metropolitalnych,
DP — strefy zewnetrzne obszaréw metropolitalnych);

e silng rozbieznos¢ miedzy stabym pokryciem planami miejscowymi i rela-
tywnie licznymi decyzjami o warunkach zabudowy (DR — rdzenie obsza-
réw metropolitalnych, DP — strefy zewngtrzne obszarow metropolitalnych,
T — gminy o rozwinictej funkcji turystycznej, E — gminy z obszarami cen-
nymi przyrodniczo).

Badania GUS, realizowane systematycznie od siedmiu lat, pokazujg duza
dynamike zmian zachodzacych w przestrzeni, ktora przejawia si¢ zar6wno
zwigkszajacg si¢ liczba opracowywanych planéw miejscowych, zmienianych
studiow uwarunkowan, jak 1 niestety wydawanych decyzji wzizt. Zestawienie
w skali catego kraju danych dotyczacych ilosci terendw wskazywanych w do-
kumentach planistycznych do zabudowy, swiadczy o razagcym braku powigzan
prognoz demograficznych z planowanym rozwojem przestrzennym. Sg one
jednoczesnie materiatem do powaznej dyskusji na temat roli, jaka samorzady
lokalne przywiazuja do gospodarowania przestrzenia. Z obserwacji autora wy-
nika, ze stuszny jest poglad wypowiadany przez Wyganowskiego [2006] ktory
wskazuje, ze wladzom samorzadowym wszelkie planowanie, w tym opraco-
wywanie planéw miejscowych, kojarzy si¢ z reliktem systemu socjalistycznego
1 staje si¢ zbedne w rozwijajacej si¢ gospodarce rynkowe;.

Badanie pokrycia planami miejscowymi nie dostarcza natomiast wy-
starczajacej ilosci informacji, ktore pozwolilyby na peing oceng skutkow
podejmowania decyzji przestrzennych, szczegélnie w kontekscie rownowa-
zenia rozwoju w skali lokalnej. Inspirowac jednak powinny dyskusje nad ko-
niecznoscia weryfikacji podejécia do gospodarowania przestrzenig, gtdwnie
w kontekscie:
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granice:

. PANStWA

wojewodztw .. miasta powyzej 200 i 50 tys. mieszkancow
powiatow gtéwne drogi o znaczeniu miedzynarodowym, w tym autostrady
gmin wazniejsze rzeki i jeziora
- - wielofukcyjne obszary metropolitalne: rdzenie i strefy zewnetrzne
- - wielofukcyjne zespoty miejskie grodzkich o$rodkéw powiatowych: rdzenie i strefy zewnetrzne

- - - inne gminy z siedzibami powiatéw: z funkcjami komunikacyjnymi. turystycznymi
oraz bez wyraznej specjalizacji pozaprzemystowej

- : gminy potozone w gtéwnych korytarzach transportowych
z uzytkowaniem intensywnym (przemyst, turystyka) i ekstenywnym (rolnictwo, ochrona przyrody)

gminy z rozwinigtym przemystem

gminy z rozwinigta turystyka, w tym ze znacznym udziatem przemystu

gminy z rozwinigtym rolnictwem, w tym ze znacznym udziatem obszaréw cennych przyrodniczo
gminy ekstensywnie zagospodarowane ze znacznym udziatem obszaréw cennych przyrodniczo
| | gminy bez wyraznej specjalizacji funkcjonalnej

Ryc. 9. Rozmieszczenie typow funkcjonalnych gmin

Zrédto: Sleszynski et al. [2007b].
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Tabela 2

Stan prac planistycznych w podziale na typy funkcjonalne gmin w 2008 r.

o
> |&2
< | s 2E| -2

Typ funkcjonalny gminy = | 2 |82 55| =X

SEle |3 8|8

8 | 3 | 82328

S| & |OE|o=|=3
(DR) - rdzenie obszaréw metropolitalnych 321 131361 | 19 | 20434
DP - strefy zewnetrzne obszaréw metropolitalnych 215| 641|445 | 50 | 23635
GR - rdzenie innych miast powiatowych grodzkich 401 1,0] 341 | 28 | 15563
GP - strefy zewnetrzne innych miast powiatowych grodzkich | 207 76| 264 | 20 | 23183

M - miasta powiatowe bez wyraznej specjalizacji funkcjo-
nalnej, na 0gdt z rozwinietymi funkcjami przemysto-
wymi, czasem z funkcjami przyrodniczymi i rolniczymi 116| 36| 276 | 12 | 11607

MK - miasta powiatowe z rozwinietg funkcjg komunikacyjng 7| 2512341 22 | 9985

MT - miasta powiatowe z rozwinieta funkcjq turystyczng 33| 18|165| 06 | 4512
K1 - korytarze transportowe z intensywnym uzytkowaniem

(przemyst, turystyka) M9 47| 247 | 16 | 7787
K2 - korytarze transportowe z ekstensywnym uzytkowaniem

(w tym rolnictwo i ochrona przyrody) 207| 97| 264 | 16 | 12701
P —gminy o rozwinietej funkcji przemystowej, nie bedace

stolicami powiatow 206| 68]288 | 1,2 | 11190
T - gminy o rozwinietej funkcji turystyczne; 211 1121 219 | 14 | 11430
TP - gminy o rozwinietych funkcjach przemystowych i tury-

stycznych 46| 21276 | 13 | 2615
R —gminy o rozwinietej funkcji rolnicze 563| 22,6| 24,6 | 0,7 | 20962
RE - gminy o rozwinietej funkciji rolniczej wraz z obszarami

cennymi przyrodniczo 1791 72| 248 | 08 | 6833
E - gminy z obszarami cennymi przyrodniczo 97| 541153 | 1,7 | 4603
[ —inne gminy 1301 64194 | 08 | 6859
Polska 2478)100,0 | 256 | 1,5 (193899

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie Sleszynski et al. [2009].
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e optymalizacji obszarow wskazywanych do opracowania planéw zagospo-
darowania przestrzennego, zarowno pod wzgledem ilosci, jak i zasiegu
przestrzennego;

e ograniczenia ilo$ci terenow wskazanych do zabudowy.

Parteka [2003] akcentuje potrzebg stworzenia podstaw statej obserwacji
zmian przestrzeni przez gromadzenie i przetwarzanie informacji. Przestan-
kami do rozwoju metod monitorowania jest konieczno$¢ rownowazenia:

e wzrastajgcej zlozonosci i intensywnosci procesow rozwoju lokalnego
i struktur przestrzennych, coraz bardziej konfliktowych, a takze degradu-
jacych srodowisko przyrodnicze;

e narastajacego niedoboru i nicodnawialnosci zasobow $rodowiska, deter-
minujacego wymog oszczgdnego gospodarowania;

e pobudzania poczucia zagrozenia, wynikajacego z nie w pelni jeszcze ja-
snych konsekwencji proceséw globalnych, jak i instynktu pokoleniowego;

e wzrastajagcego wcigz popytu na komponenty srodowiska przyrodniczego,
bedacego funkcja poziomu rozwoju, czgsto o cechach gospodarki rabun-
kowej 1 maksymalizacji zysku, przy minimalizacji naktadow.

2.5.3. Wadliwe gospodarowanie przestrzenia
i udzial w nim zywiolowej suburbanizacji

Od kilkunastu lat mozna zauwazy¢ postepujaca liberalizacje podej-
$cia do zasad gospodarowania przestrzenia. Jej przejawem jest duza swobo-
da planowania i realizacji inwestycji w przestrzeni. Przejawem liberalizacji
zardbwno w skali gminy, jak sumarycznie w skali kraju, jest ilo$¢ terendw
wskazywana do zabudowy, wynikajgca z realizowanej polityki przestrzen-
nej. Jednocze$nie gospodarowanie gruntami pozostaje bez zwigzku z mecha-
nizmami ekonomicznymi, demograficznymi oraz predyspozycjami $rodo-
wiskowymi terenow do zabudowy. Jest natomiast odpowiedzig na potrzeby
mieszkancow w zakresie podniesienia wartosci nieruchomosci, bez wzgledu
na ekonomiczne skutki takich dziatan.

Realizacja liberalnej polityki przestrzennej pozwala zdaniem Wilanda
[2009] na wyrdznienie kilku pozytywow:

e zapewnienie najtatwiejszego i najpowszechniejszego dostepu do gruntéw
budowlanych™;

30 W skrajnych sytuacjach prawo wlasnosci nieruchomosci interpretuje si¢ jako prawo
do zabudowy.
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e ograniczenie naktadéw na administracje urbanistyczng i budowlana®;
e ostabienie przestanek sktaniajacych do zachowan korupcyjnych.

Zadne z ww. ,.korzysci”, w dtuzszym okresie, nie gwarantujg jednak
poprawy powszechnie krytykowanej jakosci przestrzeni w Polsce.

O wiele dtuzsza jest lista wad liberalnego gospodarowania przestrzenia.
Do najpowazniejszych Wiland [2009] zaliczyt:

e rozlewanie si¢ zabudowy na tereny otwarte;

e niskg wartos¢ estetyczng zespotéw zabudowy, realizowanej bez jednoli-
tych regut ksztattowania form;

e niszczenie naturalnych waloréw $rodowiska przyrodniczego i kulturowe-
go, w tym krajobrazu;

e narastanie konfliktoéw funkcjonalnych i przestrzennych;

e trudnosci z realizacjg przedsigwzie¢ komunikacyjnych i infrastruktural-
nych, zapewniajgcych wysoki poziom obstugi terenéw zabudowanych;

e powstawanie malo sprawnej i kosztownej struktury urbanistyczne;j;

e spadek cen gruntow w dtuzszym horyzoncie czasu.

Analiza geograficzna rozmieszczenia gmin, prowadzona w kontekscie
ilosci terenow oferowanych do zainwestowania w studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego, w powiazaniu z faktycznym
ruchem inwestycyjnym, pozwala na zaklasyfikowanie takich dziatan do jed-
nego z typow z:

e zagrozeniem rozpraszania zabudowy;
e rozpraszaniem zabudowy.

W odniesieniu do podziatu polskich gmin na typy funkcjonalne, opra-
cowanego przez IGiPZ PAN [Sleszynski et al. 2009] rozpraszanie zabudowy
wystepuje w:

e rdzeniach obszarow metropolitalnych (DR);

e strefach zewnetrznych obszaréw metropolitalnych (DP);

e rdzeniach innych miast powiatowych grodzkich (GR);

e w mniejszym stopniu w strefach zewngtrznych innych miast powiatowych
grodzkich (GP).

W pozostatych kategoriach gmin, nadmierne, tzn. nie powigzane z pro-
gnozowang liczba mieszkancow wskazania terenéow do zabudowy, nalezy
uznaé za zagrozenie rozpraszaniem zabudowy.

Oba ww. typy rdznig si¢ od siebie skalg zjawiska, ale takze realnymi
mozliwo$ciami wykorzystania terenu w przewidziany w polityce przestrzen-

31 Wedtug danych GUS tylko wszystkie plany miejscowe oraz studia uwarunkowan
uchwalone w 2009 r. kosztowaty tacznie prawie 110 mln zt.

75

Biuletyn 250 - Fogel.indd 75 2013-03-04 10:58:15



nej sposob. O ile zjawisko rozpraszania zabudowy zostalo dobrze naukowo
zbadane i opisane, o tyle problem potencjalnego jej rozpraszania na terenach
o niskim potencjale ekonomicznym nie byl przedmiotem bezposrednich
szerszych badan. Autor prezentowanej pracy, obserwujac mechanizmy po-
dejmowania decyzji przestrzennych w miastach i gminach potozonych poza
obszarami oddziatywania duzych osrodkéw miejskich zauwazyl, ze podsta-
wowym kryterium podejmowania decyzji dotyczacej przeznaczenia terenu,
sa uwarunkowania spoteczne, powigzania i potrzeby matych spoteczno$ci®.

Wskaza¢ w tym miejscu nalezy, ze gldownymi czynnikami decydujacy-
mi o przeznaczeniu terenow, sa:

e skomplikowane, dtugotrwale i kosztowne procedury tworzenia dokumen-
tow planistycznych;

e oczekiwania spoteczne, w tym che¢ minimalizacji konfliktéw na linii
mieszkaniec — urzad, wywotana niewydolnym systemem planowania;

e uzbrojenie terenu,

e brak wiedzy i motywacji dotyczacej potrzeby ochrony wartos$ci, jaka jest
przestrzen;

e niezrozumienie celdw planowania miejscowego.

Skutecznos¢ podejmowanych dziatan jest niska, gltownie ze wzgledu
na ograniczony potencjat gospodarczy, a rozproszone pojedyncze inwestycje
rzadko kiedy staja si¢ jadrami koncentracji zabudowy.

Mechanizmy i skutki potencjalnego rozprzestrzeniania zabudowy —
niegospodarnego zarzadzania przestrzenig na obszarach oddalonych od du-
zych miast, nie byly dotychczas szeroko opisywane, cho¢ dostrzega si¢ ich
istnienie. Banski [2008], analizujac tad przestrzenny na terenach wiejskich
stwierdza, ze stopien przeksztatcenia przestrzeni wiejskiej jest bezposrednio
uzalezniony od intensywnos$ci dziatalno$ci gospodarczej i lokalizacji ob-
szaru wiejskiego. Autor ten podkresla wazna role, jaka rolnictwo odgrywa
w ksztattowaniu krajobrazu na ponad 50% powierzchni Polski, jednoczesnie
wskazujac na zagrozenia tadu przestrzennego na terenach wiejskich, do kto-
rych zalicza m.in.:

32 W gminie Ostrow Mazowiecka, przed przystapieniem w 2010 r. do opracowania
zmiany planu zagospodarowania przestrzennego, zgromadzono ponad 700 wnioskéw miesz-
kancow, proszacych o zmiang przeznaczenia gruntéw. Najwazniejszym, zastosowanym przez
wojta, kryterium rozstrzygnieé¢ o przeznaczeniu terenu byto pozytywne rozpatrzenie, cho¢by
w czescl, kazdego wniosku. Powstala w ten sposob mozaika dziatek, ktora umozliwia po-
wstanie zabudowy nie tylko z dala od infrastruktury, ale tez innych zabudowan, wsrdéd pol.
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e rozpraszanie zabudowy (dysharmonia krajobrazu i konieczno$¢ rozbudo-
wy infrastruktury technicznej — drogi, linie przesytu energii, urzadzenia
wodnokanalizacyjne — stanowigcej obcy element naturalnego krajobrazu);

e nadmierna swoboda architektoniczna budynkow mieszkalnych i gospo-
darskich;

e rezygnacja z produkcji rolnej na rzecz innych funkcji gospodarczych —
gtéwnie mieszkalnictwa i rekreacji (w konsekwencji zywiotowa i cha-
otyczna urbanizacja lub zabudowa letniskowa terenow rolniczych, obniza-
jaca wartoS$ci estetyczne krajobrazu).

2.5.3.1. Suburbanizacja

Obserwowane od dziesiecioleci zjawisko rozprzestrzeniania zabudowy
w obszarach metropolitalnych i w poblizu duzych miast jest dobrze zbadane
1 opisane zarowno w literaturze krajowej, jak i zagranicznej. Niniejszy pod-
rozdziat jest proba rekapitulacji tej problematyki. Zjawisko to mozna rozpa-
trywac¢ dwojako, jako:

1) rzeczywiste zajecie terenow pod zabudowe, na obszarach szerzej niezurba-
nizowanych;

2) kreowanie polityki przestrzennej wspierajacej (przyzwalajacej, wspoma-
gajacej) ten proces, ktory jeszcze nie wystepuje.

Dotychczas wigkszos¢ waznych polskich publikacji poswigconych roz-
praszaniu zabudowy, odnosita si¢ do badan istniejacego zjawiska [Gutry-Ko-
rycka 2005; Jazdzewska 2005; Kamieniecki 2002; Koztowski 2006; Lisow-
ski, Grochowski 2008; Lorens 2005].

W literaturze przedmiotu zjawisko rozprzestrzeniania si¢ zabudowy
w duzym miescie i na jego obrzezach, w zaleznosci od skali oraz stopnia
zywiotowosci, jest nazywane suburbanizacjg, dezurbanizacjg, urban sprawl,
cho¢ wskazac¢ nalezy, ze nowo powstajace formy osadnictwa nie zawsze daja
si¢ jednoznacznie zakwalifikowaé. W literaturze $§wiatowej, w zalezno$ci
od rejonu $wiata i charakteru urbanizacji, spotyka si¢ okreslenia edge cities
[Garreau 1991], technoburbs silikon, landscapes i cyburbias [Soja 2000].

Oproécz istoty wspodlczesnego znaczenia suburbanizacji i jej synonimow,
dodatkowo spor toczy sie takze o to, jaka role odgrywa ona w catej historii
osadnictwa. Bez watpienia nalezy wskazac, ze suburbanizacja jest jedng z faz
urbanizacji [Jakobczyk-Gryszkiewicz 2005; Lisowski 2005].

Suburbanizacja rozumiana byla jeszcze do niedawna wylacznie jako
urbanizacja suburbii, czyli gwaltowny rozwoj przedmies$¢ kosztem miasta
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centralnego. Obecne badania tego zjawiska wskazujg, ze jest to co$ wigcej
niz rozwdj i transformacja strefy podmiejskiej. Dostrzega si¢ w niej krystali-
zowanie nowej struktury przestrzennej. Struktura ta bedzie tworzyla swoiste
ramy przestrzenne (fizyczne i mentalne) dla nowego ,,paradygmatu miejsko-
$ci”, odpowiadajacego kierunkowi przemian cywilizacyjnych [Zuziak 2005].

Podobny, ewolucyjny co do zasady charakter przemian zachodzacych
w przestrzeni wokot duzych miast, dostrzega Gzell [2006]: ,,To co dzi$ nazy-
wamy rozpraszaniem si¢ miast, dalej bedzie istnialo, tyle ze bez dzisiejszej
negatywnej konotacji. Wszystko sprowadza si¢ do tego, czy owo rozpraszanie
bedzie spontaniczne, czy kontrolowane. W swej istocie sprawa nie dotyczy po
prostu planowania czy projektowania przestrzeni, ale jest zwigzana z umie-
jetnoscig budowy $wiata przysztosci. Nie wiemy, czy znane dzi§ narzedzia
planistyczne wystarczg do kontrolowania rozpraszajacych si¢ miast. Bez-
pieczniej jest zatem przyjac, ze nowe twory miejskie, nie sg ani gorsze, ani
lepsze od miast dawnych, czy dzisiejszych, ale sg jedynie inne”.

W podobnym bardzo tagodnym, nieco polemicznym tonie wypowiada
si¢ o suburbanizacji Sagan [2002], ktora cytujac Amin i Thrift, akcentuje, Ze:
,»Zbyt wiele jest we wspotczesnej teorii miejskiej nostalgii za tradycyjnym
miastem, wyraznie domknigtym granicami, o ludzkiej skali i dominacji per-
sonalnych kontaktow twarzg w twarz. Tradycyjny podzial na miasto i resztg
swiata ulegl erozji w wyniku zacierania si¢ zewnetrznych granic rozlewa-
jacych si¢ miast, w drodze zageszczania wigzi migdzy terenami miejskimi
i niemiejskimi, w efekcie upowszechniania si¢ miejskiego stylu zycia niemal
we wszystkich typach spotecznos$ci. Na wspodtczesne przemiany urbanizacyj-
ne nalezy raczej spojrze¢ jako na proces rozprzestrzenia si¢ miejskiego stylu
zycia, poprzez powstawanie coraz to nowych, miejskich w swym charakte-
rze, miejsc powiazanych uktadami krazenia”.

Kowalewski [2006] podnosi, Ze ekspansja przestrzenna miast jest nie-
unikniona i nie nalezy tego zjawiska traktowac¢ wylacznie jako globalne za-
grozenie, cho¢ akcentuje jednoczesnie jej powazne konsekwencje srodowi-
skowe. Uwaza, ze jest to proces ciagty, ktory trwaé bedzie nadal bez wzgledu
na nasze oceny, plany i dziatania. Jest on wywotany rosngcymi potrzebami
spolecznymi i pogonia za lepszymi warunkami zycia, ktorej nie jestesSmy
w stanie zahamowac.

O wiele bardziej krytyczne podejscie, jednoczesnie dotykajace istoty pro-
blemu, zaproponowat Parteka [2005], okreslajac wspotczesna suburbanizacje
jako egzemplifikacje beztadu, rozlewanie si¢ miast, zmiang funkcji terenow
podmiejskich, sterowanie planistyczne oraz zwigzane z nig problemy dotyczace:
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spotecznosci, przestrzeni publicznych, rynku nieruchomosci, kosztow inwesty-
cyjnych infrastruktury, marketingu urbanistycznego, pozycji konkurencyjnej
miasta, srodowiska przyrodniczego (w tym réznorodnosci biologicznej).

Suburbanizacje mozna wigc lapidarniej okresli¢, jako proces rozprasza-
nia osadnictwa miejskiego towarzyszacy duzym i wielkim strukturom zurba-
nizowanym [Przewozniak 2005] lub jako proces ekspansji miast na obszary
peryferyjne [Gutry-Korycka 2005].

Kamieniecki [2002] wskazuje na trudno$¢ w zdefiniowaniu rozprze-
strzeniania zabudowy, podkres$la zlozonos¢ tego zjawiska przejawiajaca
si¢ m.in. w dyskusji nad wskazaniem, gdzie rozprzestrzenianie zaczyna si¢
i gdzie si¢ konczy.

Najpelniejsza, wicloaspektowa definicje suburbanizacji zawarto
w amerykanskiej ustawie Ubran Sprawl and Smart Growth Study Act (Usta-
wa o suburbanizacji i mgdrym rozwoju przestrzennym). Zgodnie z regulacja
ta, jest nig kazda zmiana w sposobie uzytkowania przestrzeni poza terenem
centralnym miasta, ktora prowadzi do czg¢§ciowego rozproszenia budownic-
twa mieszkaniowego lub handlowego oraz jest nig kazda zmiana, ktora wigze
si¢ z utratg otwartej przestrzeni, gospodarstw rolnych, przyrody ozywionej,
wartosci przyrodniczych, krajobrazowych, kulturowych i rekreacyjnych, lub
ktora moze skutkowaé podwyzszonymi wydatkami publicznymi na infra-
strukture, instytucje publiczne lub transport i zmniejsza che¢ inwestowania
w starych centrach i przedmiesciach miejskich [Kamieniecki 2002].

Zwolennicy budowy zwartych miast uznaja, ze suburbanizacja jest zaprze-
czeniem zrownowazonego rozwoju [Anderson et al. 2006]. Takze przygotowany
przez European Environment Agency raport Urban Sprawl... [2006], prezentu-
jacy suburbanizacj¢ na gruncie europejskim, potwierdza powyzszg tezg.

Kochanowski [2005] wskazuje na istnienie dwoch form suburbanizacji.
Pierwsza ,,kojarzy si¢ z rozlegta, ekstensywnie zagospodarowang przestrze-
nig podmiejska, zabudowana pojedynczymi budynkami mieszkalnymi lub
ich niewielkimi, przypadkowo zestawionymi grupami, tworzgcymi w sumie
strukture amorficzna, niezakomponowang i powstata bezplanowo, gdzie o lo-
kalizacji poszczegoélnych obiektéw decydowata tatwos¢ pozyskania gruntu
i pozwolenia na budowe [...]. Druga zas rozni si¢ od pierwszej glownie funk-
cja. Sktadaja si¢ na nig obiekty handlowe, przemystowo-magazynowe, parki
technologiczne, centra konferencyjne itp., rozmieszczone na podobnych za-
sadach (lub bez zasad) jak w poprzedniej budynki mieszkalne”. Obie te for-
my suburbanizacji sg niezwykle szkodliwe. Pierwsza, gdyz przeczy zasadzie
racjonalnego gospodarowania przestrzenig, budowania tadu przestrzennego
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oraz etosu miasta. Druga natomiast dodatkowo oznacza wyprowadzanie poza
miasto tradycyjnych funkcji miastotworczych.
W projekcie Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju do
roku 2033, zagadnienie zywiotlowego rozprzestrzeniania si¢ miast zostalo
jednoznacznie krytycznie ocenione. Autorzy Koncepcji gldowne przyczyny
intensywnej suburbanizacji upatrujg w stabosci planowania i polityki prze-
strzennej na poziomie lokalnym oraz braku wspétdziatania migdzy samo-
rzadami lokalnymi i miedzy jednostkami sektora publicznego a inwestora-
mi prywatnymi. Problem ten w skali kraju dotyczy ok. 80 gmin o statusie
administracyjnym obszarow wiejskich i gmin miejsko-wiejskich [Ekspercki
Projekt Koncepcji... 2008].
Zagorzali krytycy rozprzestrzeniania zabudowy, jak i ci, ktorzy proces
ten uwazajg za nowa, typowa dla naszych czaséw strukture przestrzenna,
zgodni sa co do tego, ze istnieje koniecznos¢ podejmowania badan i dziatan
w celu monitorowania i kontrolowania tego zjawiska. Ich celem powinno byc¢:
1) zgromadzenie wszechstronnej informacji, dotyczacej m.in. stopnia prze-
ksztatcenia srodowiska wskutek postgpujacego procesu suburbanizacji;

2) wskazanie obszarow konfliktowych;

3) poznanie nowych mechanizméw wywotujacych pozytywne i negatywne
zmiany w przestrzeni;

4) wspomaganie podejmowania dziatan stymulujacych korzystne dla prze-
strzeni rozstrzygnigcia.

Rye. 10. Widoczne skutki rozprzestrzeniania zabudowy
w gminie Lesznowola, pow. piaseczynski

Zrédto: Google Mapy.
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Lisowski i Grochowski [2008], analizujgc problem suburbanizacji
w kontekscie zalecen dla Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kra-
ju wskazuja na konieczno$¢ poddania kontroli proceséw suburbanizacji, np.
przez dwojakiego rodzaju podejscia i formy dzialania. Pierwsze to dziatanie
reaktywne, proste kierowanie suburbanizacji na tereny na nig przeznaczo-
ne, z pelng $wiadomoscig skutkow tego dziatania dla catego obszaru, ktory
wezesniej czy pozniej wejdzie w faze roznorodnych konfliktow. Dziatanie to
oznacza przede wszystkim kontrole zasiggu przestrzennego wystepujacego
zjawiska, przez uzycie dostepnych instrumentéw planistycznych i administra-
cyjnych. Drugie proponowane dziatanie ma charakter prorozwojowy, obejmu-
jacy kompleksowo obszary miasta centralnego oraz suburbiow. W ramach tych
dziatan przewidziana jest odnowa miast i przygotowanie kompleksowych,
dtugoterminowych plandéw rozwoju obszaréw podmiejskich. Jednak dziatanie
to w obecnej sytuacji prawnej i organizacyjnej wydaje si¢ by¢ mato realne.

2.5.3.2. Przyczyny rozprzestrzeniania si¢ zabudowy

Przyczyny rozlewania si¢ zabudowy w miastach i na terenach podmiej-
skich zostaly w literaturze polskiej dobrze opisane. Nie odbiegaja one, co
do zasady, od tych, ktore stymulujg rozwoj tych procesow w krajach Europy
Zachodniej 1 Stanach Zjednoczonych.

Jednym z bodzcow dla suburbanizacji jest niewydolny system plano-
wania przestrzennego, w szczegolnosci brak dziatan legislacyjnych tworza-
cych polityke metropolitalng w Polsce [Markowski 2005; Polski, Wesotowska
2006]. Szczegolnie uwidacznia si¢ to na szczeblu regionalnym, na ktorym
planowanie nie odgrywa roli koordynatora dziatan w przestrzeni w skali po-
nadlokalnej, a wykorzystywane jest do promocji miast lub terenow podmie;j-
skich, jako obszarow weztowych dla waznych przedsiewzig¢ o charakterze
infrastrukturalnym.

Radziejowski [2006], analizujac przyczyny rozprzestrzeniania si¢ za-
budowy, wskazuje na specyficzne dla Polski, cztery zjawiska:

e brak tradycji ,,0szczgdnego” uzytkowania terenow;

e brak tradycji, lokalnych wzorcow i standardow uzytkowania przestrzeni;

e brak organu panstwowego, ktory w petni odpowiadatby za polityke prze-
strzenna®?;

33 Obecnie za planowanie miejscowe odpowiada Minister Transportu, Budownictwa i Go-
spodarki Morskiej, za$ za planowanie regionalne i krajowe Minister Rozwoju Regionalnego.
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e stabos¢ planowania przestrzennego, gtdéwnie w skali miejscowej, przeja-
wiajaca si¢ dowolnoscig opracowywania planéw zagospodarowania prze-
strzennego i tatwosciag wprowadzania do nich zmian.

Takze Dylewski [2008] postrzega jako$¢ planowania przestrzenne-
go jako jedna z gléwnych przestanek suburbanizacji. Wskazat on, ze plany
miejscowe nie realizujg celéw publicznych, jakie si¢ im przypisuje. Ulegaja
natomiast presji rynku. Krytykuje takze stabos¢ i niskg kompetencje meryto-
ryczng zespotdw planistycznych i decyzyjnych. Nie bez wplywu na rozprze-
strzenianie zabudowy jest brak powigzan migdzy planowaniem strategicznym
i planowaniem przestrzennym oraz brak pionowej i poziomej koordynacji
oraz wspotdziatania migdzy gming i regionem.

Oprocz wymienionych powyzej stymulantow zywiotowej rozbudowy
wielkich miast polskich, Dylewski [2008] wymienia jeszcze pig¢ innych grup
czynnikéw. Sg to:

e czynniki makroekonomiczne — globalizacja gospodarki i kultury;

e czynniki mikroekonomiczne (rozwoj ekonomiczny, niska cena gruntow rol-
nych, wzrost dobrobytu, wzrost konkurencyjnosci mi¢gdzy samorzadami);

e czynniki spoteczne (wzrost zamoznoS$ci spoteczenstwa, dazenie do popra-
wy warunkow jakosci zycia);

e degradacja miast, pojmowanych jako atrakcyjne miejsce zamieszkania;

e transport i komunikacja (upowszechnienie prywatnego transportu samo-
chodowego oraz rozwoj transportu publicznego w strefach podmiejskich,
niska cena paliwa).

Poza wspomnianymi powyzej przyczynami nalezy jeszcze wskaza¢ na
catkowitg biernos¢ panstwa, ktore nie wspomaga w wystarczajgcym stopniu
prawnie i organizacyjnie procesé6w odnowy zdegradowanych terendw, ich re-
witalizacji i restrukturyzacji, nie chroni miast, lansujac, sprzyjajaca rozlewa-
niu si¢ zabudowy, wizj¢ budownictwa jednorodzinnego [Jezak 2005].

2.5.3.3. Skutki rozprzestrzeniania sie zabudowy

Skutki rozprzestrzeniania zabudowy w miastach i na terenach podmiej-
skich w Polsce, cho¢ dostrzegalne i opisywane w pracach naukowych, nie
wystepuja w tak duzym natezeniu, jak w krajach, gdzie zjawisko to ma swoja
dtugoletnia tradycje. Polscy badacze procesu zywiolowego rozprzestrzeniania
zabudowy, Dylewski [2008], Kamieniecki [2002] i Radziejowski [2006], w swo-
ich pracach czesto odnosza si¢ do wzorcow amerykanskich i zachodnioeuropej-
skich. Jednak nalezy zaznaczy¢, ze uwarunkowania historyczne (typ osadnictwa
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w okresach rozbiorow, jak i lata komunizmu) rzutuja na przebieg oraz skutki
suburbanizacji, r6znigc ja nieco od tej spotykanej cho¢by w Europie Zachodnie;.

W Polsce, bedacej na poczatku tego procesu, juz dzi§ uwidaczniaja si¢
powazne konsekwencje rozprzestrzeniania si¢ zabudowy i zwigzanego z nia
zageszczania sieci drogowej 1 infrastrukturalnej. Pociaga to za sobg wzrost
presji na srodowisko przyrodnicze, ze wszystkimi negatywnymi nastgpstwa-
mi w tej mierze.

Skutki spoleczne suburbanizacji w polskich warunkach przejawiaja si¢ w:
e trudniejszym dostepie do wiedzy i instytucji kultury;

e obnizeniu poziomu bezpieczenstwa, przez trudniejszy dostep do stuzby
zdrowia, wicksza odleglos¢ stuzb ratowniczych;

e obnizeniu poziomu dyspozycyjnosci na rynku pracy, co pocigga za sobg
nizszg warto$¢ na rynku pracy;

e trudniejszy dostep do placéwek opieki i oswiaty [Jezak 2005].

Markowski [2005] uznaje, ze skutki suburbanizacji prowadza do wy-
kluczenia i marginalizacji grup spotecznych i catych jednostek terytorialnych
z dziatalnosci spotecznej i gospodarczej. Najpowazniejsze skutki ekonomicz-
ne, ponoszone przez samorzad lokalny to:

e wzrost kosztow zapewnienia dostepu do infrastruktury technicznej i ko-
munikacji;

e niska efektywno$¢ ekonomiczna infrastruktury technicznej, ktorej przeja-
wem sg niskie wskazniki liczby odbiorcow na 1 km sieci;

e wysokie koszty niwelowania skutkow uszkodzenia istniejacej podziemnej
sieci melioracyjnej**;

e wzrost kosztow zapewnienia dostepu do placowek o§wiaty.

Na ww. skutki naktada si¢ zdaniem Jezaka [2005] problem alokacji
srodkow pochodzacych z podatku od o0sob fizycznych. Mieszkancy terenéw
podmiejskich, czgsto zameldowani sa3 w miescie. Ich podatki zasilajg wigc
budzet innego samorzadu — miasta, zgodnie z miejscem zamieszkania. Tym-
czasem gmina ponosi koszty zapewnienia obywatelowi przystugujagcych mu
praw, jednoczesnie nie korzysta z tego, ze zamieszkuje on na jej terenie.

Wysokie koszty rozpraszania zabudowy w skali lokalnej sa powigksza-
ne o wydatki ponoszone przez region, niezbedne na budowe i utrzymanie in-
frastruktury komunikacyjnej umozliwiajacej dojazd mieszkancom suburbia
do pracy, ustug. Jednoczesnie budowa nowych drog, utatwiajacych szybki

3* Uwaza sig, ze jedna z przyczyn powodzi w 2010 r. w Piasecznie byta przerwana
przez procesy inwestycyjne w setkach miejsc sie¢ saczkdw i zbieraczy.
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dojazd do miasta powoduje, ze granice strefy podmiejskiej oddalaja si¢ od
miasta metropolitalnego.

Zbadane i opisane w literaturze sg takze lokalne skutki przyrodnicze
rozpraszania zabudowy. Do najpowazniejszych nalezy zaliczy¢:

e fragmentacj¢ przestrzeni niszczaca naturalne ekosystemy przez tworzenie

barier, rozrywanie korytarzy migracji zwierzat;

zasklepianie 1 zmiang wlasciwosci gleb;

zmniejszanie obszaréw przyrody chronionej;

zmiang stosunkow wodnych;

wzrost czestotliwosci wystepowania powodzi w dolinach matych rzek;

wzrost czestotliwosci wystepowania osuwisk;

wzrost zanieczyszczenia hatasem, w tym komunikacyjnym,;

wzrost zanieczyszczen powietrza.
Skutki suburbanizacji widoczne sg nie tylko na terenach podmiejskich,

ale takze w centrach miast. Do najwazniejszych nalezy zaliczy¢:

e wyludnianie si¢ centrow miast;

e degradacj¢ starych osiedli mieszkaniowych oraz dawnych terenow prze-
mystowych;
spadek jakos$ci srodowiska miejskiego;

e segregacje i polaryzacj¢ spoteczng np. powstawanie osiedli zamknig-
tych;

e spadek wartosci nieruchomosci;

e przejmowanie przez tereny podmiejskie srodkow, ktore moglyby by¢ uzy-
te np. na rewitalizacj¢ centralnych czes$ci miast;

e ograniczenie poziomu konkurencyjno$ci polskich miast.

Niezaleznie od skutkéw, suburbanizacja postrzegana jest przez czesé
opinii publicznej jako zjawisko pozytywne, bedace wyrazem dynamicznego
rozwoju. Jest ono pozadane przez:

e wlascicieli terenow rolnych sprzedajacych je po wysokich cenach;

e inwestorow, kupujgcych teren taniej niz w miescie;

e gminy, ktore bogacg si¢ dzicki podatkom i nowym mieszkancom [Dylew-
ski 2007].

Najpowazniejsze skutki zjawiska suburbanizacji zaczniemy odczuwac
za kilka — kilkanascie lat. Wtedy wladze miast — metropolii zaczng podejmo-
wac dziatania zmierzajace do minimalizacji konsekwencji, wzorem dzisiej-
szych wysitkow np. Los Angeles czy Sydney.

Wtadze Los Angeles wskazuja, ze problem suburbanizacji osiagnat taka
skalg, ktéra wymaga podjecia zdecydowanej interwencji. Niestety uksztatto-
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wana przez lata tradycja mieszkania w domu poza miastem jest tak silna, ze
odwrdcenie tych tendencji nie bedzie ani tatwe, ani tanie. Przez wigkszo$¢
XX w. polityka rozwoju miast w USA byta wzorowana na doswiadczeniach
starych, tradycyjnych miast, jak Nowy York, Chicago, Boston, Philadelphia.
Miasta te — gesto zabudowane w czgsci centralnej — otoczone sg rozlegtymi
suburbiami. Biedna ludnos$¢ kolorowa i mniejszo$ci narodowe zamieszkujg
starsze, centralne cze$ci miast. Los Angeles, jako miasto mlodsze, nie chce
powiela¢ wzorca tradycyjnego amerykanskiego miasta. Bedac na poczatku
drogi powstrzymywania suburbanizacji, prowadzi dzialania zmierzajace
przede wszystkim do uwrazliwienia spoteczenstwa i zaangazowania w roz-
wigzanie problemu przez dyskusje o problemach gospodarki, ubdstwa i nie-
réwnosci spolecznej, kosztow infrastruktury, wptywu na srodowisko, spadku
bezpieczenstwa, podzialow rasowych przez pryzmat suburbanizacji [Fulton
et al. 2003].

2.5.3.4. Ksztaltowanie terenow podmiejskich

Gléwnym kierunkiem przeksztalcen przestrzeni na terenach podmiej-
skich w Polsce jest funkcja zabudowy mieszkaniowej jednorodzinne;j. Tere-
ny te bardzo czgsto nie maja zapewnionej odpowiedniej obstugi komunika-
cyjnej, ktora gwarantowataby np. sprawng akcje ratunkowg. Powszechnym
zjawiskiem jest budowa dojazdu do nieruchomos$ci w postaci waskich drog
dojazdowych zakonczonych siggaczem (placem manewrowym). Tereny te
w przewazajacej wickszosci nie sg wyprzedzajaco wyposazone w podsta-
wowa infrastrukture techniczng: wodociag, kanalizacje sanitarng, gazociag,
lini¢ energetyczng. Dodatkowo dominuje rozwdj zabudowy wzdtuz istnieja-
cych drog, ktory w wielu przypadkach pozbawia mozliwosci zagospodarowa-
nia pozostatych gruntéw rolnych oddalonych od drogi i tym samym pozba-
wionych dojazdu. Dlatego zdecydowana wigkszos$¢ badaczy uwaza, ze proces
ten jest wynikiem prowadzenia nieracjonalnej gospodarki przestrzennej, wy-
nikajgcej m.in. ze stabosci systemu planowania przestrzennego [Kozlowski
2006; Koztowski, Legutko-Kobus 2007; Lorens 2005].

Nieracjonalne gospodarowanie przestrzenia skutkuje jej niska jakoscia,
gdyz jej pozorny nadmiar nie sktania do oszczgdnego, racjonalnego wyko-
rzystania. Powstajg zatem do$¢ powszechnie nieuzytki urbanistyczne, bedace
pozostaloscia po dawnej zabudowie, glownie przemystowej, sktadowej, ma-
gazynowej, a stare dzielnice mieszkaniowe pustoszeja lub pauperyzuja sie.
Nie ma przy tym tendencji do odzyskiwania terenow, a skala liczby progra-
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moéw rewitalizacji nadal jest niska. Planowanie przestrzenne w przewazajacej
cze$ci gmin skupia si¢ na podejmowaniu prostych, nie budzacych konfliktow
decyzji, nie za$ na rzetelnym analizowaniu mozliwosci rozwoju przestrzen-
nego gmin w potgczeniu z predyspozycjami terenu — autor takie dzialania
nazywa pasywnoscig planistyczng. Wigkszo$¢ z tych dziatan cechuje si¢ od-
sunigciem w czasie skutkow przyrodniczych i ekonomicznych.

Zapewnione ustawowo wladztwo planistyczne gminy realizowane jest
z lepszym lub gorszym skutkiem ekonomicznym, spolecznym i przyrodni-
czym rozpatrywanym wyltacznie w granicach administracyjnych. Tymcza-
sem gminy i miasta sg ze soba powigzane, tworza struktury sieciowe i hie-
rarchiczne. Dlatego tez rozwdj obszaréw metropolitalnych nie jest prosta
sumg rozwoju poszczegolnych jednostek samorzadowych szczebla lokalnego.
Potwierdzenie tezy o atomizacji dziatan znajdujemy w wynikach badan pla-
nowania miejscowego gmin znajdujacych si¢ w Obszarze Metropolitalnym
Warszawy (OMW), prowadzonych przez Mazowieckie Biuro Planowania
Regionalnego. Tylko na podstawie analiz polityki przestrzennej gmin OMW
zapisane] w studiach uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania prze-
strzennego oraz przemian demograficznych, wykazano ogromng rozbiezno$¢
miedzy oczekiwaniami samorzgdow w zakresie pozyskania nowych miesz-
kancoéw a faktycznymi mozliwosciami wynikajagcymi z prognoz demogra-
ficznych. Wykazano, ze pojemnos$¢ ludnosciowa tacznej powierzchni terenow
przeznaczonych do zabudowy catlego OMW wynosi 7-8 mln os6b, tymcza-
sem prognozy demograficzne dla tego obszaru do 2030 r. ksztattuja si¢ na
poziomie 3-3,4 mln osob [Strzelecki, Kucinska 2006]. Warto przy tym dodag,
ze badania bazowaty na danych z lat 2003-2004. Od tego czasu wiele gmin
rozszerzylo oferte terenéw przeznaczonych do zabudowy.

Przeciwdziatanie rozpraszaniu zabudowy mozliwe jest przede wszyst-
kim przez zmian¢ dokumentow planistycznych. Warunkiem rozpoczgcia ta-
kich dziatan jest dobre rozpoznanie tego zjawiska, z jego lokalnymi i ponad-
lokalnymi konsekwencjami ekonomicznymi, spolecznymi i srodowiskowymi.
Dzi$ mozliwe jest podejmowanie tylko takich dziatan, ktore nie pociaggaja za
sobg powaznych konsekwencji wyborczych i ekonomicznych, ktoére samorzad
musiatby ponies¢. W literaturze przedmiotu nie natrafiono dotychczas na pra-
ce pokazujgce wyrazny zwigzek migdzy wynikami wyboréw samorzadowych
a podejmowanymi dzialaniami w celu ograniczenia nadmiernego rozprze-
strzeniania si¢ zabudowy. Niemniej praktyka planistyczna autora wskazuje,
ze w procesie ksztaltowania polityki przestrzennej presja wyborcow na podej-
mowane rozstrzygniecia planistyczne nie jest bez znaczenia i jest wielokrotnie
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podnoszona przez radnych, wojtow, burmistrzow i przedktadana nad trudny do
zwymiarowania tad przestrzenny i zréwnowazony rozwoj.

2.5.4. Metody zarzadzania przestrzenia
i ich wplyw na wzrost chaosu przestrzennego

Jak wspomniano wczesniej, zarzadzanie przestrzenia w gminach od-
bywa si¢ przez wykorzystanie jednego z trzech narz¢dzi: miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, decyzji o lokalizacji inwestycji celu pu-
blicznego oraz decyzji o warunkach zabudowy. Przez jedna z powyzszych
form mozna stara¢ si¢ o pozwolenie na realizacje inwestycji. Jednoczesnie
obecnos¢ planu miejscowego na jakims$ obszarze, wyklucza wydawanie de-
cyzji lokalizacyjnych.

Brak obligatoryjnosci opracowania planow miejscowych dla obsza-
ru w granicach administracyjnych gmin, sprawit ze samorzady swobodnie
ustalajg obszar objety planem miejscowym. Jednoczesnie, z kazdym rokiem
wzrasta liczba obowigzujacych planéw miejscowych. Tylko na samym Ma-
zowszu liczba planéw miejscowych w 2008 r. zwigkszyta si¢ 0 30% w stosun-
ku do liczby planow w 2004 r. (ryc. 11).

Warto wskaza¢ przy tym, ze $rednia powierzchnia planu miejscowego
dla Mazowsza wzrosta z 313 ha w 2005 r. do 338 ha w 2008 r. Dla catego
kraju analogiczne dane wynosza 208 i 223 (ryc. 12). Mimo to, ze sytuacja
planistyczna gmin poprawia sig, to i tak zdaniem autora tej pracy jest ona nie-
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Ryec. 11. Liczba planéw miejscowych w woj. mazowieckim w latach 2004-2008

Liczba planéw miejscowych

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie zbiorczych danych badania GUS
Planowanie przestrzenne w gminie, www.mi.gov.pl (ryc. 11, 12).
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Ryc. 12. Srednia powierzchnia planu miejscowego w latach 2004-2008

wystarczajaca, gdyz decyzje wzizt nadal odgrywaja kluczowa role w ksztat-
towaniu zabudowy.

Wozrastajaca liczba planow miejscowych nie przeklada si¢ na poprawe
jako$ci zarzadzania przestrzenia, czesto krytykowanag w literaturze [Anusz
2008; Jedraszko 2008; Wiland 2009]. Wyniki badania statystycznego PP-I,
z konca 2009 r. informuja, ze w catym kraju funkcjonuje 36 612% planow
miejscowych, ktore lacznie pokrywaja nieco ponad 25% powierzchni kra-
ju. Srednio w jednej gminie funkcjonuje az 21 planéw. ,,Rekordzistami” pod
wzgledem liczby obowigzujacych planéw miejscowych sa: Gdansk (426), Zu-
kowo (414), Radziejowice (300), Sanok (268), Wroctaw (242), Tuchola (242).
Powyzej zaprezentowane dane §wiadcza, ze maleje rola miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego, jako narzedzia kreowania przestrzeni. Duza
liczba planow miejscowych nie pozwala na skuteczne kontrolowanie zmian,
ktore moga zaj$¢ w przestrzeni. Przyktadem jest gmina Lesznowola, potozo-
na w jednym z najdynamiczniej w Polsce rozwijajacych si¢, pod wzgledem
gospodarczym i ludno$ciowym, podwarszawskim powiecie piaseczynskim.
Rozwdj ten przektada sie bezposrednio na planowanie przestrzenne. Obecnie
ponad 97% obszaru gminy*® pokryte jest planami miejscowymi. W sumie po
1994 . uchwalono 48 planoéw i wcigz podejmowane sg kolejne uchwaty o przy-
stapieniu do opracowania planow miejscowych, albo ich zmian. Obowiazujace

3 Brak informacji, ile gmin nie odestato formularza PP-1. Z danych dla 2008 r. wyni-
ka, ze z obowiazku statystycznego wywiazalo si¢ zaledwie 57% gmin.
3¢ Z wylaczeniem obszarow bedacych w zarzadzie Administracji Lasow Panstwowych.
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w gminie Lesznowola plany uchwalano pod rzadami Ustawy o zagospodaro-
waniu przestrzennym (1994) lub Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (2003). Sporzadzano je w roznych skalach (1:1 000, 1:2 000 lub
1:5000). Tworzyly je rézne zespoty autorskie, dlatego dla tej samej kategorii
terenow funkcjonalnych, potozonych blisko siebie, lecz na obszarze roznych
planow, ustala si¢ czgsto inne rozwigzania przestrzenne. Zastosowano rozne,
czesto autorskie oznaczenia graficzne na rysunku planu. Niewielkie fragmen-
ty kilku planow przypadkowo pokrywaja si¢ [Fogel ef al. 2007].

Analizy planéw miejscowych wykonane dla miasta Kielce [Dzwon-
kowska et al. 2008] wykazuja, ze podstawowe narzedzie planowania miej-
scowego, jakim sg plany miejscowe, nie stuzy prowadzeniu racjonalnej, spoj-
nej, polityki miejskiej. Na terenie Kielc obowigzujg 42 plany miejscowe (lub
zmiany plandéw) o lacznej powierzchni 1285 ha, co stanowi zaledwie 11,7%
powierzchni miasta®’. W planach tych uzyto tacznie az 177 roznych oznaczen
terenow funkcjonalnych. Zwrdcono przy tym uwage na niewielka powtarzal-
nos$¢ symboli i nazw terendow w roznych planach®®. Przyktadowe wydzielenia
zwigzane z zabudowa jednorodzinng prezentuje tab. 3.

Tak duze zréznicowanie wykorzystanych oznaczen $wiadczy o nie-
jednolitosci plandéw, co utrudnia prowadzenie, a zwlaszcza monitorowanie
rozwoju przestrzennego miasta. W praktyce taki stan rzeczy uniemozliwia

Tabela 3

Przyktad oznaczen terenéw zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej
w obowigzujgcych planach miejscowych w Kielcach

Symbol Opis szczegotowy

MN | Zabudowa mieszkaniowa niskiej intensywnosci

MN | Zabudowa jednorodzinna

MN | Zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna

Mn | Zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna

MN | Zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna z nieucigzliwymi ustugami

MN | Tereny przeznaczone pod zabudowe mieszkaniowg jednorodzinng

MN | Tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej i wielorodzinnej niskiej intensywno$ci

Zrédto: Dzwonkowska et al. [2008].

37 Stan na koniec 2009 r.
% Por. z analiza zastosowanych wydzielen funkcjonalnych stosowanych w studiach
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego, podrozdziat 3.1.

89

Biuletyn 250 - Fogel.indd 89 2013-03-04 10:58:17



przeprowadzanie analiz przestrzennych wykorzystujacych informacjg o prze-
znaczeniu terenu dla calego miasta [ibidem].

Jeden, spojny plan miejscowy dla calej gminy, wydaje si¢ by¢ z punk-
tu widzenia tatwosci w zarzadzaniu przestrzenig a takze tadu przestrzennego
i rownowazenia rozwoju, najbardziej pozadang forma planowania. Rozwig-
zanie takie obowiazywalo w Polsce przez dziesieciolecia, obecnie stosuja je
nieliczne gminy. Znakomita wigkszo$¢ plandw miejscowych pokrywajacych
caty obszar gminy zostata opracowana na podstawie Ustawy o zagospodaro-
waniu przestrzennym z 7 lipca 1994. Jednolita struktura wydzielen funkcjonal-
no-przestrzennych jest najwickszym atutem takiego rozwigzania. W 2003 r.
Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, przez narzucanie
duzej skali opracowan, z jednoczesnym brakiem pokrycia odpowiednimi ma-
pami zasadniczymi* utrudnita powstawanie takich opracowan. Zwazywszy
na to, ze cz¢$¢ gmin ma plan dla obszaru w granicach administracyjnych, to
kazda jego czastkowa zmiana dekomponuje spdjna strukture planu.

Opracowywanie planéw dla wybranych fragmentow gminy, ktore nie
majg spojnej struktury, wprowadzito do zarzadzania przestrzenia duzy cha-
os. Wskutek nastepnego uchwalania zmian miejscowych planow zagospo-
darowania przestrzennego dla fragmentéw gminy, brak koordynacji miedzy
kolejnymi zmianami begdzie si¢ wzmagat.

2.5.5. Lokalne konflikty spoleczne
w procesach planowania miejscowego

Antagonizmy wokot sposobu zagospodarowania nieruchomosci sg nie-
odlacznie wpisane w proces gospodarowania przestrzenia. O ile funkcjono-
wanie planu miejscowego lub studium uwarunkowan w wigkszosci przypad-
kow prowadzi do wytworzenia biezacej rownowagi, to rozpoczecie prac nad
dokumentem planistycznym jest silnym bodzcem zaburzajacym t¢ rOwnowa-
ge, generujacym konflikty [Ossowicz 2005].

Od kilkunastu lat przestrzen, w zwigzku z dynamicznym rozwojem
gospodarczym, znajduje si¢ pod presja réznych grup interesow. Pawlowska
[2010], wskazujac na ztozono$¢ tego procesu ze wzgledu na licznych intere-
sariuszy, nazywa go gra o przestrzen (gra o miasto, gra o krajobraz). W grze
tej uczestniczg m.in.: wlasciciele nieruchomosci, deweloperzy, przedsigbiorcy,
wiladze publiczne, organizacje ekologiczne, stowarzyszenia lokalne, urbanisci,

¥ Glownym powodem jest brak map w skali 1:1000 pokrywajacych caty obszar.
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itd. Ktotnie, spory i protesty toczace si¢ wokot obecnego i przysziego zago-

spodarowania, pokazujg, ze nie mamy do$§wiadczenia w ich badaniu i rozwig-

zywaniu — nie potrafimy nimi zarzadza¢. Najcze$ciej spotykanymi formami
uczestnictwa w procesie decydujgcym o przestrzeni, opisanymi w Stanach

Zjednoczonych, lecz spotykanymi na calym §wiecie, rowniez w Polsce, sa:

e NIMBY (not on my backyard — nie na moim podworku) — najczgsciej do-
tycza braku zgody na realizacj¢ inwestycji, ktora ze wzgledu na ponadlo-
kalny charakter musi zosta¢ zbudowana;

e LULU (locally unacceptable land use — nieakceptowane przez lokalna
spoleczno$¢ uzytkowanie terenu) — dotyczy niechcianego sposobu zago-
spodarowania [Hatadyj 2007].

Pawlowska [2010], na podstawie analizy sporéw toczacych si¢ w Polsce,
zwigzanych z gospodarowaniem przestrzenia, wskazata pi¢¢ ogdlnych powo-
déw, dla ktorych rozwigzywanie tych konfliktow jest trudne, czasochtonne
i kosztowne:

e proby rozwigzania podejmowane sa za pozno;

e konflikty rozwigzywane s na ptaszczyznie prawnej, a nie merytorycznej;

e przekonywanie protestujgcych traktowane jest jako jedyna i wystarczajaca
forma porozumiewania si¢ ze spoteczenstwem;

e komunikacja ze spoteczenstwem podejmowana jest jako wymuszona reak-
cja na konflikt, a nie z inicjatywy wladz publicznych;

e brak umiejetnosci zarzadzania konfliktem wsrod przedstawicieli wiadz
publicznych i projektantow oraz brak profesjonalistow z tej dziedziny spe-
cjalizujacych si¢ w problematyce przestrzennej.

Konopacki [2010], prowadzac badania rzeczywistych konfliktow prze-
strzennych wskazuje, ze u ich podstaw lezy najczesciej kilka czynnikéw —
jeden pociaga za soba kolejne. Przyczyny te mozna podzieli¢ na trzy grupy,
co ilustruje tab. 4.

Nawarstwienie probleméw, glownie instytucjonalno-prawnych, wokot
planowania miejscowego sprawia, ze spoleczenstwo niechetnie uczestniczy
w dyskusjach o otaczajgcej go przestrzeni, ktore rzadko kiedy dotyczg usta-
lania warto$ci nadrzednych dla spotecznos$ci lokalnej i jego ochrony przez
planowanie miejscowe. Pawtowska [2010] wskazuje przy tym na niedocenia-
ng rolg partycypacji spotecznej, ktora jesli jest prawidtowo prowadzona, daje
szanse na:

e pozyskanie wiedzy o miejscu;

e poznanie potrzeb uzytkownikow;

e uzyskanie inspiracji projektowe;j;
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Tabela 4

Przyczyny konfliktdw przestrzennych zdiagnozowane na podstawie badania
blisko 150 realnych konfliktdéw z obszaru Polski

Grupa -
orzyczyn Przyczyny konfliktow
Dostep do brak informacji lub informacja zbyt uboga;
informacji afera medialna jako pierwsza docierajgca informacja;

brak dostepu lub bardzo trudny dostep do informaciji;
informacja udzielana w miejscu i czasie niedostosowanym do potrzeb interesariu-
Szy,

* brak przeptywu informacji miedzy wydziatami i urzedami;

+ zastanianie sig klauzula tajnosci dokumentdw i projektow, ktdre zgodnie z prawem
powinny by¢ jawne;

* sposob prezentacii projektu niezrozumialy dla nieprofesjonalistow;

+ brak informacji o dalekosieznych skutkach inwestycj;

* Dbrak prezentacji bilansu strat i zyskéw zwigzanych z inwestycja, z potozeniem
nacisku na jego dugofalowe oddziatywanie.

brak miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego;

obchodzenie odstepstwa od zapisow studiow uwarunkowan i plandw miejscowych;

procedur wydawanie pozwolefi na budowe bez rzetelnego sprawdzenia uwarunkowan

inwestycyjnych | terenowych; . o L

* Dbrak rzetelnej analizy oddziatywania inwestycji na Srodowisko i analiz widokowych,
lub sporzadzenie ich w taki sposob, aby je zalegalizowac;

* opieszato$¢ w dziataniu urzedow wywotujaca zte nastawienie do sprawy;

+ pozorowanie konsultacji spotecznych i dyskusji publicznych nakazanych przez

prawo i lekcewazenie ich wynikow.

+ informacja nierzetelna lub bledna;

Bledy i celowe

poznanie opinii o koncepcjach projektanta;
przeciwdziatanie konfliktom;

poréwnanie opinii spotecznej z opiniami ekspertow;
zdobycie statystycznych dowodow;

doskonalenie projektu;

pozyskanie sprzymierzencow i rozpoznanie przeciwnikow;
porozumienie profesjonalistow z nieprofesjonalistami;
uzyskanie akceptacji;

ograniczenie patologii w podejmowaniu decyzji;
edukacje;

budowanie zaufania.

©
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Grupa Przyczyny konfliktow

przyczyn
Polityka wladz |+ uleglo$¢ wobec silnych inwestorow;
lokalnych * Zmiana prawa miejscowego ,pod” dominujgcego inwestora;
+ krotkowzroczno$¢ - polityka szybkiego zysku bez uwzglednienia diugofalowej
perspektywy rozwoju;

+ aroganckie zachowanie urzednikow;

+ brak wspotpracy wiadz z organizacjami pozarzadowymi;

* koniunkturalne granie na zwioke;

* biernos¢ rad i urzedéw z obawy przed ktopotami;

+ kadencyjnosc polityki uniemozliwiajaca realizacje dtugofalowych celéw;
* brak aktywnosci w kontaktowaniu sie ze spoteczenstwem;
+ dziatanie urzednikdw z myslg o prywatnej korzysci;

* brak jawnosci procesow decyzyjnych;

* lekcewazenie wynikow badan i konsultacji spotecznych;

+ nieudolne prowadzenie konsultacji spotecznych;

* brak niezaleznych moderatoréw;

* niepodejmowanie negocjacji;

+ Humienie aktywnosci spofeczenstwa.

Zrédto: Konopacki [2010].

Badanie $rodowiska urbanistow wskazato, ze partycypacje¢ spoteczng
akceptuje 85% planistow, szukajac w niej pomocy, inspiracji i weryfikacji
przyjetych rozwigzan [Sieminski 2004].

2.5.6. Podsumowanie

Analiza literatury przedmiotu zwigzanej z aplikacyjnymi aspekta-
mi planowania miejscowego, jak wykazano w tym rozdziale, dotyczy wielu
aspektoéw. Badanie kazdego z watkow dostarcza bogatego materiatu poznaw-
czego, dzigki ktoremu nasza wiedza o problemach planowania miejscowego
jest petniejsza. Wytyczne dla wspodtczesnego planowania miejscowego czgsto
sprowadzane sg do potrzeby racjonalnego gospodarowania przestrzenia, kto-
ra powinna by¢ traktowana jak dobro trudno odnawialne. Szczegolnie czgsto
podnoszone jest to w pracach dotyczacych problemu suburbanizacji. Tymcza-
sem zapominamy o tym, ze przestrzen dodatkowo ma swoje atrybuty, ktore
w zestawieniu ze wspotczesnymi celami planowania miejscowego moga by¢
jej walorem lub wada. Cechy takie, jak obecno$¢ infrastruktury drogowej
oraz wodno-kanalizacyjnej mozna uzna¢ za atut dla przyszltego zagospodaro-
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wania, jesli nie pozostaje on w konflikcie z innymi warto$ciami, np. zyznymi
glebami czy terenami podmoktymi zagrozonymi ciggtymi podtopieniami.
Dlatego tez, zdaniem autora prezentowanej pracy, w planowaniu miejscowym
niezbedne jest kompleksowe przyjrzenie si¢ atrybutom przestrzeni, nazwanie
ich i okreslenie, jaki konkretnie zasob po§wiecamy na cele zabudowy i jakie
to moze w przysztosci rodzi¢ skutki.

2.6. Praktyczne monitorowanie zréwnowazonego rozwoju
w kontekscie gospodarowania przestrzenia

2.6.1. Monitorowanie
zagospodarowania przestrzennego

W Polsce nie funkcjonuje system monitorowania zagospodarowania
przestrzennego, cho¢ potrzeby przygotowania narzedzi oceniajgcych zmiany
zachodzace w przestrzeni, na poziomie regionalnym [Czochanski 2003; Par-
teka 2003] i szczegodlnie na lokalnym szczeblu zarzadzania, sg czesto podno-
szone [Anusz 2008; Hanzl 2007].

Mimo podejmowanych w latach 2008-2009 prob stworzenia podstaw na-
ukowych do monitoringu zagospodarowania przestrzennego, podjetych w ra-
mach Sieci Naukowej ,,Systemy Geoinformacyjne” nie udato si¢ wypracowac
wspolnego interdyscyplinarnego stanowiska, ktéore mogloby zaowocowaé
cho¢by wdrozeniem pilotazowym. W ramach tego projektu zwaloryzowano
zasob danych przestrzennych w konteks$cie zaktadanej dla monitoringu me-
todyki. Zasob zdominowaly dane geodezyjne i srodowiskowe, a uzupetiaty
go dane ekonomiczne i spoteczne [Czajkowska 2009]. Przeglad dostepnych
danych przestrzennych wykazatl, ze zadna instytucja w kraju nie gromadzi
kartograficznej informacji planistycznej, zarowno tej o aktualnym przezna-
czeniu terenu, jak i o prowadzonej polityce przestrzennej. W podrozdziale
2.5.2. autor opisat monitorowanie planowania przestrzennego w gminie reali-
zowane przez GUS. Przypomnie¢ nalezy, ze badanie to ma charakter iloscio-
wy, a podstawowa jednostka odniesienia jest gmina. Tymczasem propozycja
sposobu monitorowania zagospodarowania przestrzennego odchodzita od
podziatu administracyjnego na rzecz problemowego ujecia zagadnien. Ziden-
tyfikowano najbardziej palace problemy zagospodarowania przestrzennego,
ktorym przypisano wskazniki, opisujace natezenie zjawiska. Do takich pro-
blemoéw zaliczono np.:

e rozprzestrzenianie si¢ zabudowys;
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e powstawanie zabudowy na terenach narazonych na niebezpieczenstwo po-
wodzi;

e powstawanie zabudowy na terenach o niekorzystnych warunkach grunto-
wo-wodnych;

e zabudowywanie obszarow o najlepszych warunkach glebowych dla roz-
woju rolnictwa;

e zabudowywanie obszarow cennych przyrodniczo;

e powstawanie zabudowy na terenach pozbawionych podstawowego uzbro-
jenia w sieci infrastruktury technicznej [Fogel 2009].

Zainicjowane w ramach Sieci Naukowej ,,Systemy Geoinformacyjne”
badania nad metodyka budowy systemu monitoringu zagospodarowania
przestrzennego nie sg kontynuowane. Prezentowane opracowanie rozwija,
w czesci dotyczacej lokalnego poziomu zarzgdzania, badania nad takim prze-
twarzaniem informacji przestrzennej, ktore wygeneruja informacje niezbed-
ne do podejmowania decyzji o przeznaczeniu terenu.

Brak monitorowania zagospodarowania, a takze planowania przestrzen-
nego na szczeblu lokalnym nie jest tylko polskim problemem. Inicjatywy ba-
dawcze, ktore moga zainspirowac panstwa cztonkowskie UE do podjecia dzia-
lan w tym zakresie, zaproponowata Komisja Europejska w ramach projektu
ESPON. Wskazywany w tym projekcie zakres tematyczny monitoringu miast*
bez watpienia narzuca ramy dla badan w szerszym kontekscie. Jednak duza
skala ogdlnosci, odpowiednia dla europejskiego poziomu odniesienia, w ogra-
niczonym zakresie pozwala na wykorzystanie tych danych do gospodarowania
przestrzenia. Wskaza¢ nalezy ponadto, ze bazg do rozwazan nad stanem miast
dla ESPON sg gtéwnie dane statystyczne. W mniejszym stopniu, uzupetniajaco
wykorzystuje si¢ dane pochodzace z przetwarzania informacji przestrzennej.

Inicjatywa, ktoéra z czasem moze przejac czes¢ zadan stawianych przed
monitoringiem zagospodarowania lub planowania przestrzennego, jest bu-
dowa lokalnego systemu informacji przestrzennej. Wiele polskich miast np.
Kielce, Bytom, Wroctaw, Gdansk decyduje si¢ na wdrozenie narzgdzi GIS
do biezacego zarzadzania. Stworzone wlasne rozwigzania techniczne i orga-
nizacyjne w zakresie technologii GIS wykorzystuja duzy zaséb informacji
przestrzennej, stale rozbudowywanej. Gtownym celem takich dziatan jest
integracja sektorowych polityk do optymalnego zarzadzania politykami: go-
spodarczg, spoteczna, sSrodowiskowg i przestrzenng miast, a takze udostep-
nienie czes$ci danych w postaci geoportali [Ciupa ef al. 2011]. Wskazaé nalezy,

4 Dotyczy tylko najwigkszych miast, o liczbie ludno$ci ponad 200 tys.
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ze cho¢ celem miejskich systemow informacji przestrzennej nie jest wytacz-
nie monitorowanie i raportowanie gospodarki przestrzennej, to zgromadzone
w nich dane pozwalaja na wygenerowanie petnej, dotychczas trudnej do po-
zyskania, wiedzy o przestrzeni miasta.

2.6.2. Monitorowanie gospodarowania przestrzenia
na terenach wiejskich

Koncepcje monitorowania gospodarowania przestrzenig na terenach
wiejskich, z wykorzystaniem wskaznikow, przedstawili Ziobrowski i Pija-
nowski [2008]. Celem tej koncepcji jest opis stanu, barier i mozliwosci roz-
wojowych terenéw wiejskich. Zaproponowane zestawy wskaznikow maja
postuzy¢ do analizy zmian w przestrzeni badanych gmin oraz poréwnania
jakosci przestrzeni wiejskiej. Jednym z istotnych zrodet danych do ich obli-
czania maja by¢ m.in. dostepne dokumenty planistyczne oraz inwentaryzacja
terenu przeprowadzona na potrzeby ich opracowania. Metodyka obliczenia
wskaznikow zaktada ich podzial na dwa poziomy:

e makro — odnoszacy si¢ do skali gminy, obliczany w trakcie prac nad studium,
e mikro — odnoszacy si¢ do skali sotectwa, obliczany w trakcie opracowania
planu miejscowego.

Wskaza¢ przy tym nalezy, ze warto§¢ poznawcza wskaznikow dla ska-
li ,,mikro” i jednoczes$nie ich szersze stosowanie, w tym do poréwnan mie-
dzy gminami, jest niemozliwe. Wplywa na to dowolnos¢ w ustalaniu zasiggu
opracowania planow miejscowych, ktore sporadycznie pokrywajg si¢ z gra-
nicami solectw.

Wskazniki opisujgce zagospodarowanie obszarow wiejskich w skali
makro (tab. 5) oraz mikro (tab. 6) dodatkowo zostaly zréznicowane ze wzgle-
du na stan zagospodarowania:

e tereny zainwestowane — Wiejskie Jednostki Osadnicze (WJO);
e tereny nie zainwestowane — Rolnicza Przestrzen Produkcyjna (RPP).

Zgodnie z zalozeniem autorow, powyzsze wskazniki majg wspoma-
ga¢ planowanie przestrzenne na terenach wiejskich. Praktyka planowania
miejscowego wskazuje jednak na niskg przydatnos¢ aplikacyjna wigkszosci
z nich. Wyjatkiem sg wskazniki A.2 oraz B.6. Czg$¢ miernikow dla skali ,,mi-
kro” cechuje wysoka pracochtonno$¢ obliczenia, niewspotmierna do wartosci
poznawczej. Dotyczy to szczegdlnie tych, ktore opisuja geometri¢ dziatek.
Zaprezentowane powyzej wskazniki dostarczajg interesujacej, lecz niezwy-
kle specjalistycznej wiedzy na temat projektowanej przestrzeni, ktora rzadko
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Tabela 5

Wskazniki obszaréw wiejskich w skali ,makro”
wedtug Ziobrowskiego i Pijanowskiego

Wiejskie Jednostki Osadnicze (WJO)

Rolnicza Przestrzen produkcyjna (RPP)

A1

A2

A3

A4

A5
A6

AT

A8

A9

A.10

A1

A12

A13

A14

A15

Powierzchnia terendw zainwestowanych

W gminie przypadajaca na 1 mieszkanca
Odsetek terendw zabudowanych w gminie,
zagrozonych:

A.2a - osuwiskami

A.2b - falg powodziowa (Q100)

Odsetek terendw zabudowanych (lub prze-
znaczonych pod zabudowe) potozonych na
obszarach chronionych)

Gestos¢ zaludnienia terendw zainwestowa-
nych

Gestos¢ zaludnienia catej gminy

Odsetek budynkow w gminie podtaczonych
do sieci wodociggowej

Odsetek budynkow w gminie podtaczonych
do sieci kanalizacyjnej

Liczba budynkéw w gminie na 1 km diugo-
$ci sieci wodociggowej

Liczba budynkéw w gminie na 1 km diugo-
§ci sieci kanalizacyjnej

Liczba wydanych pozwolen na budowe na
1000 mieszkancow w ciggu roku
Dostepno$¢ obiektow uzyteczno$ci publicz-
nej

Gestos¢ drog (krajowych, wojewddzkich,
powiatowych, gminnych)

Naktady inwestycyjne na infrastrukture
wodociggowg

Odsetek terendw objetych aktualnym
planem miejscowym

Lokalizacja zabudowy w stosunku do
centrum wsi

B.1

B.2

B3
B4

BS
B.6
B7
B8

B9

Wskaznik waloryzacji jakosci rolniczej prze-
strzeni produkcyjnej

Relacja miedzy powierzchnig WJO a RPP
W gminie

Odsetek powierzchni gleb skazonych
Odsetek terendw rolnych w granicach
obszaréw chronionych

Udziat gruntéw odtogowanych w ogélnym
areale terendw uzytkowanych rolniczo
Ubytek gruntw uzytkowanych rolniczo
Odsetek gruntow zalesianych

Liczba gospodarstw rolnych w gminie w po-
szczegolnych grupach obszarowych
Lesisto$¢ obszaru

B.10 Odsetek terenow scalonych w gminie

Zrédto: Ziobrowski et al. [2008] (tab. 5, 6).
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Tabela 6

Wskazniki obszaréw wiejskich w skali ,mikro”
wedtug Ziobrowskiego i Pijanowskiego

Wiejskie Jednostki Osadnicze (WJO)

Rolnicza Przestrzen produkcyjna (RPP)

C.1  Powierzchnia terenéw zabudowanych

sotectwa

Wielko$¢ dziatek budowlanych (najwieksza,

$rednia, najmniejsza)

Stosunek diugosci do szerokosci dziatki

budowlanej

Udziat powierzchni zabudowy kubaturowe;

w powierzchni dziatki

Zwartos¢ zabudowy, {j. liczba budynkéw na

jednostke powierzchni

Maksymalna odlegto$¢ siedlisk miedzy

sobg (w odniesieniu do najblizszych

naroznikow dziatki; wedtug okreslen wsi

zwartych i rozproszonych)

Odsetek terendw zainwestowanych w izo-

chronie 800 m od przystanku komunikacji

publiczne

Odsetek powierzchni zabudowy (zagrodo-

wej, jednorodzinnej, wielorodzinnej)

Odsetek budynkéw sotectwa podtaczonych

do sieci wodociagowej

C.10 Odsetek budynkéw sotectwa podtaczonych
do sieci kanalizacyjnej

C.11 Liczba budynkow na 1 km dtugosci sieci
wodociggowe;

C.12 Liczba budynkow na 1 km dtugosci sieci
kanalizacyjnej

C.13 Liczba wydanych pozwole na budowe na
mieszkanca

C.14 Odsetek terenow objetych aktualnym
planem miejscowym

C.2

C.3

C4

C5

C.6

C.7

C8

C9

D.1
D.2
D3
D4

D5
D.6
D.7

D.8

D.9

Wielko$¢ dziatek rolnych (najwieksza,
$rednia, najmniejsza)

Szeroko$¢ dziatek rolnych (najwieksza,
najmniejsza)

Odsetek dziatek o szerokosci ponizej 15 m
Reprezentatywne (charakterystyczne)
proporcje szeroko$ci do diugo$ci bokow
dziatek

Gestos¢ dojazdowych drog rolniczych
Odsetek terenéw zmeliorowanych
Odsetek powierzchni RPP sotectwa
przeznaczonej pod urzadzenia ochrony
przeciwpowodziowej w stosunku do
powierzchni takich terendw w gminie
Odsetek terendw uzytkowanych rolniczo
w powierzchni RPP sofectwa w stosunku
do takich terenéw w gminie

Odsetek powierzchni RPP zajetych pod
zabudowe mieszkaniowq
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moze by¢ wykorzystywana poza planowaniem przestrzennym. Autorzy silnie
eksponujg walor informacyjny dokumentow planistycznych, jednoczesnie nie
w pelni go wykorzystujac. Koncentruja si¢ bardziej na problemowym ujeciu
zagospodarowania przestrzennego.

2.6.3. Pojecie pojemnosci przestrzennej
i jej zastosowanie

Zestaw miernikow przeznaczonych do oceny skutkéw planowania miej-
scowego przygotowano w 2005 r. w Instytucie Gospodarki Przestrzennej
i Mieszkalnictwa* [Fogel et al. 2005]. Celem raportu pt. Opracowanie kry-
teriow pojemnosci przestrzennej dla potrzeb planowania przestrzennego byto
wypracowanie propozycji narzedzi pomocnych przy podejmowaniu decyzji
przestrzennych w $rodowisku. W opracowaniu tym pojemnosc¢ przestrzenng
zdefiniowano jako progowy poziom antropopresji, przy ktérym decyzje z za-
kresu planowania przestrzennego moga by¢ uznane za zgodne z zasadami
zrownowazonego rozwoju. Wartos¢ pojemnosci zidentyfikowano przez porow-
nywanie wskaznikow stanu parametrow srodowiska na réznych etapach roz-
woju zagospodarowania przestrzennego obszaru jednostki oraz dla stanow pro-
gnozowanych okreslanych w toku prac z zakresu planowania przestrzennego.

Pojemnos¢ przestrzennag nalezy okresla¢ przez obliczenie wskaznikoéw
przesztego, aktualnego, pozadanego lub projektowanego stanu zagospodaro-
wania przestrzennego, odnoszacych si¢ do jego aspektow ekonomicznych,
demograficznych, spotecznych, przyrodniczych, technicznych (w tym komu-
nikacyjnych), ukazujacych zréznicowanie przestrzenne zjawisk w okreslone;j
jednostce terytorialne;j.

Celem zastosowania grupy proponowanych wskaznikéw pojemnosci
przestrzennej jest usprawnienie i zobiektywizowanie proceséw zarzadzania
przestrzenia i planowania przestrzennego, w szczegolnosci na szczeblu lokal-
nym, a takze ocena jako$ci planowania przestrzennego oraz przestrzennych,
ekonomicznych, spotecznych i ekologicznych skutkéw podejmowania decyzji
z zakresu gospodarki przestrzennej w odniesieniu do celow rozwoju zréwno-
wazonego.

Metoda oceny pojemnosci przestrzennej wskazuje za podstawowe zro-
dlo danych, dokumenty z zakresu planowania przestrzennego powstajace
na szczeblu lokalnym oraz dodatkowo dane statystyczne GUS. W pracy tej

4 Inicjatorem opracowania byt Minister Srodowiska, ze wzgledu na plany implemen-
tacji strategii tematycznej UE dla srodowiska miejskiego.
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zwrocono takze uwagg, ze wskazniki pojemnosci przestrzennej powinny by¢
obliczane przez planistow przestrzennych na etapie tworzenia dokumentdéw
planistycznych, w celu weryfikacji stusznosci przyjetych rozwiazan. Watpli-
wo$¢ moze budzi¢ odniesienie si¢ do okreslenia ,,Poziom 0. Uznano, Ze jest
nim stan prawny w zakresie przeznaczenia terenu, ktory wynika z ustalen
planu miejscowego, nie za$ faktyczne zagospodarowanie. W koncepcji tej nie
wskazano ,,progowego poziomu”, ktory bylby baza do porownan, argumentu-
jac, ze wskazniki te majg postuzy¢ wewnetrznemu audytowi podejmowanych
decyzji. Wskazniki pojemnosci przestrzennej w zatozeniu mialy stanowié
cze$¢ studium uwarunkowan — podsumowanie przyjetych rozwiazan. Bada-
nia nad wskaznikami pojemnosci przestrzennej byty kontynuowane zaréwno
w aspekcie metodycznym, jak i aplikacyjnym [Fogel et al. 2005; Fogel 2007].

W 2005 r. zaproponowano zmodyfikowane ujecie pojemnosci prze-
strzennej, zdefiniowane jako dopuszczalne obcigzenie okreslonej jednostki
terytorialnej (administracyjnej, przyrodniczej, geometrycznej) strukturami*?
i dziataniami®* o charakterze przestrzennym, ekonomicznym, demograficz-
nym, spotecznym, przyrodniczym i technicznym, nie powodujgce negatyw-
nych skutkow dla zrownowazonego rozwoju i tadu przestrzennego tej jed-
nostki [Fogel et al. 2005]. W tym uj¢ciu metoda ta mogta by¢ stosowana nie
tylko w uktadzie jednostek administracyjnych, ale takze w szerszym ujeciu
przyrodniczym, czym wyeksponowano jej walor poznawczy. Akcent potozo-
no w niej rowniez na aspekty administracyjne i prawne, ktore niewatpliwie
majg wplyw na ksztattowanie przestrzeni.

Wymiar aplikacyjny kryteriow pojemnosci przestrzennej wskazuje na
ich przydatno$¢ przy:

e wspomaganiu prac nad koncepcja opracowania studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy;
e w czasie dyskusji nad ustalang polityka przestrzenna.

Jednoczesnie wskazano, ze mozliwo$¢ uwzglednienia wskaznikow jest
duzo mniejsza w gminach lezacych w poblizu duzych miast, gdzie decyzje
planistyczne reguluja mechanizmy popytu — podazy, w niewielkim za$ stop-
niu zasada zréwnowazonego rozwoju [Fogel 2007].

42 Struktury — efekty dziatalnosci cztowieka, stworzone na podstawie ustalen planow
i decyzji przestrzennych.

4 Dzialania — dziatania ludzi o charakterze politycznym, ekonomicznym (jak stoso-
wanie instrumentow podatkowych lub réznicowanie cen gruntdéw, albo optat za ich uzytko-
wanie), ktore majg wplyw na procesy zagospodarowania zachodzace w przestrzeni.
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Metoda pojemnosci przestrzennej w swoim zalozeniu byla trafnym
narzedziem oceny polityki przestrzennej. Wskazniki obliczone dla wytypo-
wanych do badania gmin wykazaty catkowity brak zwigzku miedzy prze-

Tabela 7

Wskazniki pojemnosci przestrzennej w podziale na grupy tematyczne

Grupa Wskazniki szczegétowe
tematyczna
Przestrzenne wskaznik struktury uzytkowania terenu

wskaznik ilosci terendw niewykorzystanych (niezainwestowanych)
wskaznik wielkoSci ruchu inwestycyjnego
wskaznik planowanych mieszkan/doméw
wskaznik intensywnosci zainwestowania

Demograficzne wskaznik gestosci zaludnienia terendw zurbanizowanych
wskaznik wielkosci naturalnych zmian liczby mieszkancéw
wskaznik wielkosci migracyjnych zmian liczby ludnoci

)
)
)
)
)
)
)
) wskaznik struktury wieku mieszkancow
)
)
)
)
)
)
)
)
)

wskaznik sposobu uzytkowania terenu

wskaznik ochrony przyrody

wskaznik kompensacji przyrodniczej

wskaznik struktury warunkéw geotechnicznych
wskaznik jakosci Srodowiska Zycia mieszkancow

wskaznik gestosci drog i tras komunikacji zbiorowej

wskaznik wydtuzenia drog i komunikacji zbiorowe;

wskaznik gestosci przystankéw komunikacji zbiorowe;

wskaznik Srednich odlegtosci dojscia do przystankéw oraz udziatu ludnosci i miejsc
pracy, znajdujacych sie w akceptowalnej odlegtosci dojscia do przystankéw
wskaznik ilosci odpadow

wskaznik ilosci zuzywanej wody

wskaznik wielko$ci rezerwy na ujeciach wod

wskaznik pochodzenia wody

wielkosS¢ rezerwy oczyszczalni Sciekow

powierzchnia terendw nieuzbrojonych — wodociggi

powierzchnia terendw nieuzbrojonych - kanalizacja

1

2

3

4

5

1

2

3

4
Przyrodnicze |1
2

3

4

5
Komunikacyjne |1
2

3

4

Infrastrukturalne

1
2
3
4
5
6
7
1

—_——_—" ===

wskaznik dochodéw gminy z podatku PIT
2) wskaznik wielkosci naktadéw na inwestycje w budzecie gminy

Ekonomiczne

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie Fogel et al. [2005].
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znaczeniem terenu na cele budowlane a uwarunkowaniami srodowiskowymi
oraz realnymi mozliwosciami zagospodarowania terenu. Poddawaty zatem
w watpliwos¢ respektowanie zasady zrownowazonego rozwoju w planowa-
niu przestrzennym przez samorzady badanych jednostek (tab. 7).

2.6.4. Praktyczne monitorowanie gospodarowania przestrzenia
w kontekscie wdrazania
zasady zréwnowazonego rozwoju na swiecie

W Swiatowych badaniach nad zréwnowazonym rozwojem powazna
czes$¢ prac naukowych i wdrozeniowych poswigcona jest ocenie postgpow im-
plementacji idei zrownowazonego rozwoju w gospodarce, zyciu spotecznym
i politycznym. Wyniki dziatan panstw, regionow, miast i gmin w tym zakre-
sie poddawane sa statym ocenom. Parametryzacja zjawiska zrownowazonego
rozwoju na $§wiecie doczekata si¢ w ciggu ostatnich dwoch dekad licznych
powaznych prac, analiz i raportéw. Kazda liczaca si¢ w $§wiecie organizacja,
zajmujaca si¢ promocja zrOwnowazonego rozwoju, zaproponowala wiasne
zestawy wskaznikow, ktore najbardziej precyzyjnie 1 wszechstronnie, z jej
punktu widzenia, majg opisywac postepy we wdrazaniu idei zrownowazone-
£0 10ZWoju, np. oceniajg zmiany zachodzace w srodowisku. Zamiarem autora
jest przeglad wskaznikow zréwnowazonego rozwoju stosowanych w $wiecie,
a takze wypracowanych w Polsce, zwigzanych z problematyka gospodaro-
wania przestrzenia w wymiarze lokalnym, ktéremu odpowiada planowanie
miejscowe (tab. 8).

Idee monitorowania zjawiska zréwnowazonego rozwoju byty wypraco-
wywane przede wszystkim przez migdzynarodowe gremia naukowcow i po-
litykow. Ewolucja wskaznikéw, konceptualizowanych na szczeblu miedzy-
narodowym i krajowym, nie bedzie szczegdétowo omdwiona, gdyz globalna,
kontynentalna, narodowa, czy wreszcie regionalna skala analiz nie jest wla-
$ciwa dla przedmiotu prezentowanej pracy. Niemniej warto zwroci¢ uwage na
to, ze prawie we wszystkich zestawach wskaznikow znalazto si¢ miejsce dla
tych, ktére monitorujg gospodarowanie przestrzenia. Ze skali monitorowania
jednostek przestrzennych wynika koniecznos$¢ bardzo ogdlnego potraktowa-
nia problemu, pozostaje on jednak wazkim zagadnieniem dla wdrazania idei
Zrdwnowazonego rozwoju.

Cho¢ problemy zagospodarowania przestrzennego nie lezaly u podstaw
formutowania idei zrownowazonego rozwoju, to jednak z czasem staly si¢ tak
istotne, ze $wiatowe organizacje zajmujace si¢ szeroko pojmowanym rozwojem
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wlaczajg te zagadnienia do swoich badan. Skala problemu wydaje si¢ by¢ nie-
zwykle istotna. Jak pokazuja badania statystyczne w Niemczech, kazdego dnia
przeznacza si¢ na cele mieszkaniowe i komunikacyjne ok. 130 ha, z czego 80%
to przyszte osiedla mieszkaniowe [Opracowanie miernikow... 2004]. Rocznie

Tabela 8

Przyktady wskaznikow zrownowazonego rozwoju na poziomie krajowym
zwigzane z gospodarkg przestrzenng

Organlzaga Nazwa zestawu wskaznikow Wskaznik zmienna
lub kraj
Word Wskazniki ESI (Environmental |+ udziat gruntéw o bardzo niewielkim stopniu ingerencji
Economic | Sustainability Index) cztowieka;
Forum + udziat gruntéw o bardzo duzym stopniu ingerencji

cztowieka;

Finlandia | Wskazniki zréwnowazonego |+ odsetek pokrytej lasami naturalnymi powierzchni
rozwoju Finlandii kraju;

+ odsetek pokrytej uzytkami rolnymi powierzchni kraju;
+ odsetek zurbanizowanej powierzchni kraju;

+ odsetek zabudowanej powierzchni kraju;

+ diugos¢ drdg;

Litwa Strategia zréwnowazonego |+ odsetek powierzchni kraju pokryty obszarami chronio-
rozwoju na Litwie nymi;
+ odsetek powierzchni kraju pokryty gruntami rolnymi,
ktdre ulegty erozj;

+ odsetek powierzchni kraju pokryty lasami;

Niemcy Strategia zréwnowazonego | powierzchnia gruntéw zajmowana na cele osiedlowe
rozwoju Niemiec i komunalne;

UNCSD Wskazniki zrownowazonego |+ powierzchnia terenu wykorzystywana na cele upraw
rozwoju UNCSD rolniczych;

+ odsetek obszarow lesnych w kraju;

+ powierzchnia formalnych i nieformalnych obszaréw

miejskich;
EUROSTAT | Wskazniki zréwnowazonego | ¢ odsetek obszaréw rolnych i ekologicznego gospoda-
rozwoju EUROSTAT rowania w powierzchni kraju;

+ odsetek obszarow lesnych w powierzchni kraju;
* przyrost obszaréw zabudowanych.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie Toczyski [2004]
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oznacza to skale porownywalng do powierzchni Stowinskiego Parku Narodo-
wego. Szacuje si¢, ze ok. 50-60% tej powierzchni zostaje zabetonowane lub
trwale utwardzone.

Na poziomie krajowym gospodarowanie przestrzenig najczesciej opisy-
wane jest za pomocg prostych wskaznikow obrazujacych procentowy udziat
opisywanego zjawiska w powierzchni catego kraju. Jednoczes$nie wskaza¢ na-
lezy, ze dane potrzebne do obliczen sg wynikiem uogdlnien tych informacji,
ktore zostaty wygenerowane na nizszym poziomie zarzgdzania, regionalnym
lub lokalnym. Organizacje miedzynarodowe oraz kraje nie sa zgodne co do
tego, jakimi wskaznikami powinno opisywac si¢ gospodarke przestrzenng na
poziomie kraju. Trudno zatem wysuwac z nich rekomendacje dla poziomu lo-
kalnego.

Zaprezentowane przyktady wskaznikow koncentrujg si¢ na dwoch
gltéwnych zagadnieniach. Pierwsze, dotyczy ilosci terendow zurbanizowa-
nych, drugie za$ ilo$ci terenow otwartych, w szczego6lnosci lasow.

2.6.5. Wytyczne Unii Europejskiej dotyczace
monitorowania zréwnowazonego rozwoju miast

Obecnos¢ Polski w strukturach UE obliguje do wiaczenia krajowych
srodowisk naukowych w badania podejmowane w ramach wspdlnych inicja-
tyw europejskich. Jedna z nich jest wspominana juz Strategia dla srodowiska
miejskiego*. W prowadzonych intensywnie badaniach nad zmieniajaca si¢
przestrzenig europejska, glowny nacisk ktadzie si¢ m.in. na zagadnienie moni-
torowania zrownowazonego rozwoju miast i terenow podlegajacych silnej urba-
nizacji. Jednym z istotnych elementéw kontroli wdrazania nowych standardow
do zarzadzania terenami silnie zurbanizowanymi sg rekomendowane przez Ko-
misje Europejska Wspolne wskazniki europejskie [W strone strategii... 2004].

W ich s$wietle, funkcjonowanie organizmow miejskich powinno by¢
monitorowane w 10 gtéwnych aspektach:

1) zadowolenia obywateli z lokalnej wspdlnoty;

2) lokalnego wktadu w globalne zmiany klimatu;

3) lokalnych mozliwo$ci przemieszczania si¢ i transportu pasazerskiego;
4) dostepnosci lokalnych publicznych terenow otwartych i ustug;

5) jakosci lokalnego powietrza;

6) podrozy dzieci do i ze szkoty;

4 Badania i propozycje wdrozen dotycza duzych miast europejskich, ktorych liczba
mieszkancoéw przekroczyta 100 tys.
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7) zarzadzania w organach administracji lokalnej i lokalnych podmiotach
gospodarczych zgodnie z zasadami zrownowazonego rozwoju;
8) zagrozenia hatasem;
9) uzytkowania gruntdw zgodnie z zasadami zréwnowazonego rozwoju;
10) produktéw promujacych zrownowazony rozwoj.

Powyzsze zagadnienia integruja wigkszos¢ aspektow funkcjonowania
miasta jako o$rodka przyjaznego lub nieprzyjaznego do zycia. Przy ocenie
stopnia zréwnowazonego rozwoju miast odstgpiono od powszechnie stosowa-
nych kryteriow tematycznych (ekonomia, srodowisko, transport, spoteczen-
stwo itp.) 1 zastgpiono je kryterium problemowym.

Wyniki monitoringu maja postuzy¢ podjeciu dziatan zmierzajacych do
poprawy jakosci srodowiska zamieszkania w miastach, przez jego uatrakcyj-
nienie oraz zarzadzanie zgodne z zasadami zrownowazonego rozwoju. Waz-
na rolg odgrywa w tym procesie zrownowazone planowanie urbanistyczne,
ktorego zadaniami sa: powstrzymanie zywiotowego rozprzestrzeniania si¢
zabudowy oraz kreowanie zabudowy obszarow miejskich o wysokim zagesz-
czeniu, zwartych i o mieszanych funkcjach terenu, a takze potozenie silnego
nacisku na rozwoj wysokiej jakosci terenow zieleni w miescie, w tym na prze-
ksztatconych obszarach poprzemystowych.

Zagadnienia gospodarowania przestrzenia, w tym przez wykorzysta-
nie instrumentow, ktorych dostarcza planowanie przestrzenne, opisywane sa
przez grupe wskaznikéw ,,uzytkowanie gruntdow zgodnie z zasadami zrow-
nowazonego rozwoju”. Ma ona pomoc znalez¢ odpowiedz na pytanie, czy
gmina prowadzi racjonalna, oszczedng polityke uzytkowania terenu. Przy-
jeto definicje, wedtug ktorej ,,zgodne z zasadami zrdwnowazonego rozwoju
uzytkowanie gruntow oznacza efektywne uzytkowanie gruntéw znajdujacych
si¢ w miescie przez odpowiednio ukierunkowang zabudowe miejska, ograni-
czajacg do minimum zajmowanie terenow rolniczych i obszaréw naturalnych
(terenow niezurbanizowanych) i zwickszanie walorow terenow zagospodaro-
wanych przez przywracanie im warto$ci uzytkowej (rekultywacje) i moder-
nizacj¢” [Methodology Sheets... 2003]. Takie rozumienie zréwnowazonego
uzytkowania gruntdw ma by¢ przeciwwagg dla prowadzonej polityki po-
wiekszania powierzchni zurbanizowanej kosztem terendw niezabudowanych,
zieleni oraz wspomaga¢ proces powtdrnego zagospodarowania terendw juz
wczesniej zagospodarowanych, a nawet skazonych.

Monitorowaniem zjawiska powinny by¢ objete nie tylko miasta, ale i te-
reny wiejskie do nich przylegajace, a w przypadku metropolii cate obszary
metropolitalne.
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Zaproponowanym dla krajow UE wskaznikiem zasadniczym jest udziat
procentowy obszarow chronionych. Przyjeto definicje, zgodnie z ktora obsza-
ry chronione to takie, gdzie ,,roslinnos$¢ i krajobraz znajduja si¢ pod specjalna
ochrong, a powierzchnia ziemi nie moze ulega¢ powazniejszym zmianom”.
Tak szerokie rozumienie obszaréw chronionych poddaje w watpliwo$¢ mozli-
wos$¢ uzyskania porownywalnych wynikéw wskaznika w skali europejskie;j,
ze wzgledu na trudne do jednoznacznej delimitacji obszary o funkcjach przy-
rodniczych waznych dla miasta.

Przyjeto sze$¢ podstawowych miar [ibidem):

1) obszary antropogeniczne (powierzchnie utworzone sztucznie jako procent
ogolnej powierzchni jednostki administracyjnej w %);

2) tereny opuszczone i skazone — obszar, jaki zajmuja tereny opuszczone (po-
wierzchnia w m?) i tereny skazone (powierzchnia w m?);

3) intensywnos$¢ uzytkowania — liczba mieszkancow na 1 ha powierzchni
»terenow zurbanizowanych”;

4) nowa zabudowa — czg$¢ og6lnej powierzchni nowej zabudowy znajdujaca
si¢ na obszarze niezurbanizowanym (ang. greenfield), oraz czg$¢ stworzo-
na na terenach opuszczonych i skazonych, w % na rok;

5) przywracanie wartosci uzytkowej terenom miejskim:

e renowacja/zmiana funkcji opuszczonych budynkow (taczna liczba);

e renowacja, zmiana funkcji opuszczonych budynkéow (powierzchnia
kondygnacji w m?);

e ponowne zagospodarowanie terenéw opuszczonych dotyczace innego
ich wykorzystania na potrzeby miasta — w tym publiczne tereny zieleni
(powierzchnia w m?);

e oczyszczanie terenow skazonych (powierzchnia w m?);

6) obszary chronione — procent ogo6lnej powierzchni.

Na uwagg zastuguje to, ze miary zawierajgce si¢ we wskazniku ,,uzytko-
wanie gruntéw zgodnie z zasadami zréwnowazonego rozwoju” dajg si¢ wyra-
zi¢ w jednostkach, ktore wolne sa od subiektywnej oceny mieszkancéw miast
i sg tatwe do uzyskania. Dane pochodza ze sktadanych corocznie raportow
i sprawozdan samorzadow. Do monitorowania zmian w uzytkowaniu terenu
wykorzystuje si¢ rowniez interpretacje zdje¢ satelitarnych, w tym ich interpre-
tacje zawarte w bazie danych Corine Land Cover. Ocenie i monitorowaniu pod-
lega stan faktyczny, nie za§ zamierzenia planistyczne/urbanistyczne wyrazone
w planach zagospodarowania przestrzennego lub planach uzytkowania terenu.

Komisja Europejska w ramach wspdlnych prac zamierza ujednolici¢
zestawy wskaznikow dla uzyskania poréwnywalnych danych, dzieki kto-
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rym fatwiej bedzie monitorowaé Strategie dla srodowiska miejskiego. Duze
wsparcie w tym zakresie zwigzane jest z wdrazaniem dyrektywy INSPIRE,
ktora zapewnia standaryzowany format gromadzenia i wymiany danych
przestrzennych.

Zaproponowane przez UE rozwigzania w zakresie stosowania wskaz-
nikow ,,Uzytkowania gruntow zgodnie z zasadami zrownowazonego rozwo-
ju” w zasadniczym stopniu dotycza problematyki planowania miejscowego
w Polsce, a mianowicie:

e zidentyfikowania podstawowych problemdéw gospodarowania przestrzenia;
e wskazania pozadanych kierunkoéw zmian w polityce przestrzennej nie tyl-
ko obszaréw miast, ale i przylegajacych do nich terenow wiejskich.

Moga by¢ one wykorzystywane do poréwnan miedzy miastami jako
catoscig. Problemem, ze wzgledu na doktadno$¢ zastosowanych analiz (ska-
la 1:50 000), jest poréwnanie wewnatrz poszczeg6élnych miast, gdyz skala ta
na potrzeby planowania miejscowego jest zdecydowanie za mata. Natomiast
duzym walorem tych wskaznikéw jest prostota ich obliczania i stosowania.

2.6.6. Lokalne dzialania
na rzecz monitorowania zréwnowazonego rozwoju
w kontekscie gospodarowania przestrzenia

Niezaleznie od ogoélnoeuropejskich inicjatyw, wiele miast podj¢to trud
dostosowania prowadzonej polityki miejskiej do zasady zrownowazonego
rozwoju przez zainicjowanie dziatan wskazanych w Agendzie 21. Dlatego tez
w niektorych miastach zaproponowano obliczanie wskaznikow zréwnowa-
zonego rozwoju, nazywanych niekiedy wskaznikami jakosci zycia. System
oceny wdrazania Agendy 21 (wskaznikéw zrownowazonego rozwoju) opra-
cowano np. dla: Bristolu, Londynu, Lipska, Miinster, Oslo, Monachium, Auc-
kland, Santa Monica, Jacksonville, Toronto. Wszystkie one gromadzg i publi-
kuja dane o stanie miasta wedtug zblizonego schematu, obejmujacego takie
zagadnienia, jak:
srodowisko przyrodnicze, oszczedne wykorzystanie zasobow naturalnych;
ochrona $rodowiska;
gospodarka (ekonomia);
spoleczenstwo;
ksztattowanie bezposredniego otoczenia miejsca zamieszkania;
dostep do podstawowych ustug;
udziat spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji.
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Dla przyktadu, zostanie zaprezentowany jeden z bardziej rozbudowa-
nych systemow wskaznikdéw, stworzony w brytyjskim miescie Bristol. Wpro-
wadzono go w 1996 r., jako odpowiedz na przyjeta dwa lata wczesniej strate-
gi¢ zrownowazonego rozwoju Wielkiej Brytanii — A Better Quality Of Life®.
Zestaw wskaznikéw miejskich Citywide indicators*® zawiera ponad 150
wskaznikéw w podziale na tematy i zagadnienia, ktoérych cze$¢ ma odnie-
sienie przestrzenne, co daje mozliwo$¢ prowadzenia analiz rozktadu wskaz-
nikéw wewnatrz miasta. Liczba wskaznikéw oraz konkretne mierniki moga
si¢ zmienia¢, gdyz stuza wylacznie monitorowaniu celow polityki miejskiej,
nie za$ statystyce. Trudno tez wsrdd dtugiej listy wskaznikow znalez¢ takie,
ktore bezposrednio ocenialyby gospodarowanie przestrzenig i ktore mozna
by rekomendowac do badania przestrzeni w polskich realiach.

W tab. 9 zaprezentowano przykladowe wskazniki, w tym wszystkie
zwigzane z gospodarowaniem przestrzenig.

Analiza zestawoéw wskaznikéw miejskich wskazuje, ze coraz wicksze
znaczenie dla rozumienia idei zrownowazonego rozwoju na poziomie lokal-
nym odgrywaja dzialania zmierzajace do poprawy warunkéw zamieszkiwa-
nia w miescie i stworzenia takiej oferty zycia, ktora bedzie trudniejsza do
osiaggniecia poza miastem niz w miescie, np. w strefie suburbii. Jednoczesnie
istota dziatan tkwi w ich medialno$ci.

Pakiet wskaznikéw monitorowania zrownowazonego rozwoju, w trzech
glownych plaszczyznach: gospodarka, srodowisko, spoteczenstwo, przedstawit
Hart [1999]. Jego propozycja zostata rozwinigta i zmodyfikowana przez grupe
ekspertow tworzacych przedsigbiorstwo konsultingowe Sustainable Measures.
Pakiet ten zawiera grupe miernikow uwzgledniajacych rowniez problematyke
gospodarowania przestrzenig, w tym na szczeblu lokalnym. Zaprezentowana
lista wskaznikow zostata podzielona na nastepujace grupy: srodowisko, gospo-
darka, edukacja, zarzadzanie, zdrowie, gospodarka mieszkaniowa, bezpieczen-
stwo publiczne, wypoczynek, spoteczenstwo, transport, demografia.

W ramach kazdej grupy wydzielono klasy tematyczne, do ktorych przy-
pisano konkretne wskazniki. Przyktadowo, grupa tematyczna Srodowisko
zawiera wskazniki pogrupowane wedtug nastgpujacych klas tematycznych:
powietrze, §wiadomos$¢ ekologiczna, réznorodno$¢ biologiczna, ryby, wody
podziemne, cztowiek, uzytkowanie terenu, gleby, wody powierzchniowe, ob-
szary mokradlowe.

4 www.sustainable-development.gov.uk/indicators/headline/index.htm, wskazniki te
byty wielokrotnie aktualizowane.
4 http://www.bristol.gov.uk/ccm/cms-service/stream/asset/?asset_id=1025028.
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Tabela 9

Przyktadowe wskazniki zréwnowazonego rozwoju miasta Bristol, w tym
wszystkie odnoszgce sie do gospodarowania przestrzenig

Temat Grupa Wskaznik
Wzrost Uzytkowanie |« liczba wolnych doméw powtdrnie zasiedlonych;
gospodarczy  |terenuirozwdj | e odsetek doméw zaniedbanych;
+ odsetek nowych doméw wybudowanych na terenach weze$niej
zurbanizowanych;
+ odsetek mieszkancow zadowolonych z wygladu ulic, placow
publicznych;
+ odsetek mieszkancéw majacych dostep do centrow handlowych;
* budynki uzytecznosci publicznej dostepne dla 0sb niepetno-
sprawnych
Spoteczenstwo |« odsetek mieszkancow zadowolonych z otoczenia, w ktdrym Zyjg;
+ odsetek mieszkancow uwazajacych, ze otoczenie: poprawia sie,
pogarsza sie, nie zmienia sie
Turystyka * liczba czytelnikow bibliotek;
i kultura * odsetek mieszkancow posiadajacych fatwy dostep do obiektow
kultury i rekreacji
Transport + odsetek uczniéw dowozonych do szkoty;
+ odsetek ucznidw dochodzacych do szkoly;
* odsetek mieszkancéw dojezdzajacych samochodami do pracy
Nauka + odsetek nieusprawiedliwionych nieobecno$ci w szkofach $red-
i Edukacja nich
Wysokiej Réznorodno$¢ |« odsetek mieszkaricow zadowolonych z jakosci terendw niezabu-
jakosci biologiczna dowanych;
Srodowisko + odsetek ogrodkow, do ktorych zalatujg drozdy
Ochrona * niezadowoleni z psich odchodéw na ulicach;
Srodowiska + odsetek rzek i strumieni z dobrg lub umiarkowanie czysta wodg
Gospodarka + catkowita ilo$¢ produkowanych odpaddw komunalnych
komunalna
Bezpieczenstwo |+ odsetek mieszkancow, ktorzy czujq sie bezpiecznie w swoim
publiczne otoczeniu po zmroku
Zrownowazone | Nieruchomosci |+ $rednia cena domu w Bristolu
spoteczenstwo

Zrédto: www.bristol.gov.uk.
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Kazdy wskaznik ma przypisang mu wage. Wérod wskaznikow odno-
szacych si¢ do uzytkowania terenu najwyzszg warto$¢ do oceny postepow we
wdrazaniu zrownowazonego rozwoju, zdaniem autorow zestawu miernikow,
maja te odnoszace si¢ do:
struktury uzytkowania terenu;
terenow niewykorzystywanych rolniczo;
terendw otwartych wskazanych do zagospodarowania;
tempa przeksztalcania terendw pierwotnych;
ilosci zabudowywanych terenow uprawnych;
terenow nieprzydatnych do zabudowys;
obszaroéw zajetych pod drogi i ulice;
terenow mieszkaniowych w oddaleniu od ustug (ponad 1/4 mili);
parkéw 1 ostoi zwierzat dziko zyjacych (np. ptakow);
obszaréw podlegajacych ochronie;
powierzchni lasow;
wylesien i zalesien;
powierzchni publicznych terendw otwartych;
obszaréw intensywnej chemizacji rolnictwa;
drzew wycietych na potrzeby rozwoju budownictwa wielorodzinnego.

Na uwagg zastuguje miernik ,,tereny otwarte wskazane do zagospoda-
rowania”, ktory jako jedyny nie odnosi si¢ do stanu zagospodarowania, lecz
do przyszlych inwestycji, jakkolwiek dotyczy tych inwestycji, ktore sg juz
przesadzone. Wymienione wskazniki $wiadczg o tym, ze system ich tworze-
nia opiera si¢ na podstawowych danych statystycznych i pomiarach przestrze-
ni. Przygotowanie takiego pakietu informacji nie jest wiec zadaniem trud-
nym (oczywiscie pod warunkiem dostepu do danych). Istotne jest, ze sa one
tak uniwersalne, ze moga by¢ generowane na kazdym poziomie zarzadzania
przestrzenia, w tym na najnizszym poziomie lokalnym.

2.6.7. Ocena jakosci Srodowiska miejskiego
i planowania przestrzennego
— wybrane polskie doswiadczenia

Monitorowanie zrownowazonego rozwoju w Polsce, szczegdlnie w od-
niesieniu do miast i ich otoczenia rozwija si¢ od dwoch dekad. Badania kon-
centrujg si¢ m.in. na okresleniu metod monitorowania jakosci zycia miesz-
kancéw za pomoca réoznych grup wskaznikow np. Mierzejewska [2010],
Borys [2005].
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Koncepcje oceny jakosci sSrodowiska miejskiego z wykorzystaniem do-
kumentéw planistycznych, zaproponowat Ziobrowski [1992]. Istota metody
obliczania miernikéw jakosci przestrzeni miejskiej i panujacych w niej wa-
runkow zycia, bylo opracowanie metody oceny jakosci srodowiska miejskie-
go na podstawie przedstawionych wskaznikow.

Obliczen dokonano na podstawie trzech przyktadéw duzych polskich
miast — Krakowa, Wroctawia i Poznania. W swoich zalozeniach metoda ta
mogta by¢ stosowana wytacznie w bardzo duzych miastach i odnosita si¢
tylko do polskich miast w ich granicach administracyjnych. Pominigto w niej
catkowicie zagadnienie suburbanizacji’’ oraz problematyke szerszego od-
dzialywania miasta.

Jako$¢ przestrzeni miejskiej zostata okreslona na 4 poziomach agre-

gacji:

Poziom najwyzszy 3 — to syntetyczny wskaznik oceny jakosci przestrzeni
miejskie;.

Poziom 2 — komponentowy — akcentujacy system przyjetych
warto$ci zgrupowanych w 6 klasach.

Poziom 1 — subkomponentowy — agregujacy cechy szczegotowe
w 18 istotnych blokach tematycznych.

Poziom 0 — cechy szczegotowe — informacje, bedace podstawa wy-
liczania wskaznikéw syntetycznych. W pracy wskaza-
no ich 120.

Analiza miernikow jakosciowych wskazuje na wieloptaszczyznowe
badanie tematyki miejskiej, niemniej Ziobrowski wskazuje na problem ak-
tualnosci danych, zwracajac przy tym uwage, ze duza cze$¢ z nich to dane
szacunkowe. Wskazat takze na niewystarczajacy stan informacji o miastach,
zwracajac uwage, ze gtdéwnym zrodtem danych sa dokumentacje planow
miejscowych. W celu uzyskania niektorych informacji zastosowano ekstra-
polacje danych posiadanych dla innych obszaréw.

Wsrod zaproponowanych 120 miernikow jako$ciowych na szczegolng
uwagg, ze wzgledu na zakres prezentowaej pracy oraz aktualng dostgpnosé
danych, zastuguja:

e udzial powierzchni wod otwartych w ogodlnej powierzchni terenéw zain-
westowania miejskiego (%);
e udzial powierzchni miejskiej nieuzytkowanej lub opuszczonej (%);

47 W tym okresie znajdowala si¢ ona w poczatkowej fazie rozwoju i nie byla jeszcze
powszechnie postrzegana jako zjawisko niekorzystne.
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e udziat terenéw zainwestowanych objetych ochrong konserwatorska w ogol-
nej powierzchni terenow zainwestowanych (%);

e udzial powierzchni terenéw o utrwalonej strukturze przestrzennej war-
tosciowej pod wzgledem architektonicznym i technicznym w ogolnej po-
wierzchni terenow zainwestowanych (%);

e udzial powierzchni placow w powierzchni ulic (%);

e udzial terenow mieszkaniowych w calosci terendw zainwestowania miej-
skiego (%);

e odsetek terenéw ustug i biznesu w calosci terendw zainwestowania miej-
skiego;

e odsetek terenow przemystu, sktadu i budownictwa w catosci terenow zain-
westowania miejskiego;

e odsetek terenow transportu w catosci terenéw zainwestowania miejskiego;

e odsetek terenow zieleni i urzadzen rekreacyjnych w catosci terenéw zain-
westowania miejskiego;

e odsetek terenow infrastruktury technicznej w catosci terenow zainwesto-
wania miejskiego;

e odsetek ludnosci majacej dostep do sklepu spozywczego w promieniu 400-
2400 m (w podziale na 4 klasy);

e odsetek uczniow majgcych dostep do szkoty podstawowej mniej niz 15
minut pieszo lub autobusem;

e odsetek ludno$ci majacej dostep do otwartej przestrzeni publicznej rekre-
acyjnej w promieniu 400 m;

e odsetek Iudnos$ci majacej dostgp do przystanku komunikacji zbiorowej
w promieniu do 400 m.

Niestety ta interesujaca propozycja monitorowania jakosci przestrzeni
miejskiej nie doczekata si¢ kontynuacji. Istotne jest to, ze jej autor dostrzegt
duzy potencjal informacyjny tkwigcy w dokumentach planistycznych, ktére
mogly stanowi¢ zrodto waznych danych dla obliczen.

Rozwoj metod badania stanu szeroko rozumianego srodowiska miast
i osiedli ludzkich w Polsce nastapit w rezultacie koniecznosci monitorowa-
nia stopnia wdrozenia lokalnej Agendy 21. Dochodzenie do zrownowazonego
rozwoju miast byto opisywane przez wskazniki, bedace pochodng ogolno-
dostepnych danych statystycznych. Odnosity si¢ one m.in. do wyposazenia
w sie¢ wodociggows i kanalizacyjng, emisj¢ gazow CO,, nagromadzenie od-
padow statych [Mierzejewska 2004]. Jednoczes$nie nalezy wskazac, ze w do-
tychczas proponowanych systemach miernikow marginalne miejsce zajmuja
te, odnoszace si¢ do gospodarowania przestrzenia.
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Sposob ksztattowania przestrzeni nie jest przez wiele srodowisk po-
strzegany jako sktadnik oceny jakos$ci zycia mieszkancow, co mozna stwier-
dzi¢ na przykladzie Poznania. Przestrzen obok gospodarki, spoleczenstwa
i srodowiska, zostata wskazana jako jeden z podstawowych obszaréw podle-
gajacych ocenie. Jednak rozpatrywana byta jako tto dla takich dziedzin zycia,
jak: mieszkanie, dom, sasiedztwo, przestrzen miejska oraz infrastruktura.
Zaproponowany zestaw wskaznikow, zaréwno ,.twardych” — bazujacych na
obiektywnych danych statystycznych, jak i ,,migkkich” — subiektywnych,
opartych na badaniach ankietowych, nie nawiazuje do sposobu gospodarowa-
nia przestrzenia, a tylko do oceny jej zagospodarowania w kontekscie jakosci
zycia [Cichocki 2005].

Tymczasem prace o typowo aplikacyjnym charakterze, przygotowywa-
ne przez samorzady, zagadnieniom przestrzennym poswigcaja wigcej uwagi.
Na przyktad w badaniach jako$ci zycia mieszkancow Kielc [Dzwonkowska
et al. 2009] wykonanych na podstawie Metodyki Europejskiego Audytu Miej-
skiego (Urban Audit), zaproponowano obliczenie 181 wskaznikow w podzia-
le na 8 grup (demografia, spoleczenstwo, gospodarka, aktywnos¢ obywatel-
ska, edukacja, srodowisko i zagospodarowanie przestrzenne, transport oraz
bezpieczenstwo publiczne). W grupie srodowisko i zagospodarowanie prze-
strzenne zaproponowano 15 miernikdéw bezposrednio zwigzanych z gospoda-
rowaniem przestrzenia:

e uzytkowanie terenu;

udziat powierzchni uzytkow rolnych w ogolnej powierzchni;

udziat zasobow wod powierzchniowych w ogolnej powierzchni;

udziat os6éb mieszkajacych w odlegtosci mniejszej niz 300 m od parku
miejskiego w ogo6lnej liczbie ludnosci;

powierzchnia parkow miejskich na mieszkanca;

stosunek powierzchni parkow do powierzchni terenéw zabudowanych;
powierzchnia lasow na mieszkanca;

stosunek powierzchni lasow do powierzchni terenow zabudowanych;
zielen osiedlowa w przeliczeniu na mieszkanca osiedli;

udziat zieleni osiedlowej w ogodlnej powierzchni osiedla;

udziat powierzchni biologicznie czynnej;

stopien pokrycia miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego;
liczba decyzji o warunkach zabudowy i decyzji o lokalizacji inwestycji
celu publicznego na 1000 nieruchomosci;

liczba pozwolen na budowe na 1000 nieruchomosci;

e wskaznik proporcjonalnosci dziatek.
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O wiele skromniejszy ilo$ciowo, w odniesieniu do gospodarowania
przestrzenia, pakiet wskaznikéw zaproponowata Mierzejewska [2010] oce-
niajac stopien zrownowazenia rozwoju Poznania. Zaklasyfikowane do pod-
systemu przyrodniczego miasta mierniki badaja dynamike zmian:

e lasow i zadrzewien w % powierzchni miasta;

e zieleni miejskiej na 1 mieszkanca;

e powierzchni gruntéw zabudowanych i zurbanizowanych;
e udziatu terenow komunikacyjnych w powierzchni miasta;
e powierzchni gruntow zdewastowanych i zdegradowanych.

2.6.8. Podsumowanie

Zaprezentowane na wybranych przyktadach wskazniki, majgce na celu
monitorowanie zrownowazonego rozwoju w miastach, w kontekscie oceny
jakosci zycia mozna uznac za istotne. W kazdym z opisanych przypadkow
jednym z najwazniejszych dziatan jest pelne lub czesciowe zbilansowanie po-
wierzchni terendow funkcjonalnych, ktore stanowi baze do obliczenia innych
wskaznikow. Z wyjatkiem wskaznikow pojemnosci przestrzennej, wszystkie
zestawy odnoszg si¢ do stanu istniejgcego.

Jednoczes$nie w przedstawionych zestawieniach sposobéw monitorowa-
nia przestrzeni lub zréwnowazonego rozwoju w konteks$cie gospodarowania
przestrzenia, nie napotkano na rozwigzania, ktére powinny by¢ wykorzysty-
wane do analiz jako$ci planowania miejscowego. Proponowane przez autora
niniejszej pracy problemowe ujecie podejmowania decyzji o zmianie funkcji
terenu wymaga zaproponowania grupy wskaznikow, ktore beda dostosowane
do polskiej specyfiki planowania miejscowego i dostarcza rzetelnego mate-
riatu do dyskusji na temat potencjalnych skutkow proponowanych zmian dla
srodowiska, gospodarki i spotecznosci lokalne;.

2.7. Informacja w planowaniu miejscowym
2.7.1. Zagadnienia wprowadzajace

Informacja przestrzenna stanowi w planowaniu migjscowym oraz
w ksztaltowaniu lokalnej polityki przestrzennej podstawe podejmowania
wszelkich decyzji. Tak wigc w duzym stopniu od jej jako$ci zaleza rozstrzy-
gniccia planistyczne. W zwigzku z rozwojem technik GIS, przybywa opraco-
wan teoretycznych porzadkujacych wiedze o informacji, jakkolwiek pojawia-
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ja sie prace waloryzujace dostepne informacje pod katem ich ewentualnego

wykorzystania. Literatura specjalistyczna zwigzana z informacjg w szeroko

pojetym planowaniu przestrzennym jest bardzo bogata. Jej przeglad zosta-
nie ograniczony tylko do problematyki zwigzanej z zakresem prezentowane;j
pracy.

Pojecie informacja przestrzenna jest wspotczesnie jednoznacznie ko-
jarzone z systemami informacji przestrzennej. Tymczasem w ujgciu geogra-
ficznym Domanski [1982] informacjq przestrzenng nazywa obserwacje sta-
nu elementéw $wiata realnego i proceséw zachodzacych w $wiecie realnym,
w ktorym wystepuja lokalne cechy charakterystyczne.

W ujeciu geodezyjnym informacjami przestrzennymi sa informa-
cje o potozeniu, geometrycznych wilasnosciach i przestrzennych relacjach
obiektow, ktore moga by¢ identyfikowane w odniesieniu do Ziemi. Pojecie
obiektu jest szerokie, obejmuje nie tylko trwate obiekty naturalne i sztucz-
ne, ale i zjawiska przyrodnicze, spoteczne oraz ekonomiczne [Gazdzicki
1990]. Tymczasem Przewtodzki [2008] okresla informacje przestrzenng jako
informacj¢ o polozeniu, geometrycznych wlasciwosciach i przestrzennych
relacjach obiektow, ktore moga by¢ identyfikowane w odniesieniu do po-
wierzchni ziemi.

Aby informacja przestrzenna byla czyms$ wigcej niz zapisem sytuacji
w zakresie lokalizacji elementow i procesdw, tj. mapa analogowa lub nume-
ryczng, elementom tym musi by¢ przypisany co najmniej jeden dodatkowy
atrybut. W celu gromadzenia i zapisu informacji przestrzen dzieli si¢ zazwy-
czaj na jednostki przestrzenne, tj. zwarte obszary sasiadujace ze soba, cze-
sto znajdujace si¢ na réznych szczeblach hierarchii. Informacje przestrzenng
mozna podzieli¢ na dwie gtowne grupy:

e dotyczacg zasobow, ktora odnosi si¢ do topologicznych i zmiennych wia-
sciwosci elementow oraz proceséw zachodzacych w ramach jednostek
przestrzennych;

e dotyczacg przeptywow, ktora odnosi si¢ do roznego rodzaju przeptywow
miedzy jednostkami przestrzennymi, tj. miedzy elementami zlokalizowa-
nymi w roznych jednostkach tego samego szczebla [Rozga 1992].

Myslac wspotczesnie o wykorzystaniu informacji przestrzennej na po-
trzeby planowania miejscowego trudno nie odnosi¢ jej do systemow infor-
macji geograficznej (GIS) — dziedziny wiedzy i techniki, ktéra w ostatnim
dwudziestoleciu w Polsce i trzydziestoleciu na §wiecie przezywa dynamiczny
rozwoj. Dlatego tez ponizej zostang zaprezentowane zagadnienia odnoszgce
si¢ do stosowanych obecnie powszechnie technik GIS.

115

Biuletyn 250 - Fogel.indd 115 2013-03-04 10:58:19



2.7.2. Znaczenie informacji
dla planowania miejscowego

Zas6b informacji przydatnych w procesie planowania miejscowego od
lat wzrasta. Dotyczy on zaréwno informacji o srodowisku przyrodniczym,
jak 1 dziatalno$ci cztowieka w $rodowisku. Wskutek wykorzystania tech-
nologii GIS, mozliwo$ci przetwarzania tych informacji, a co za tym idzie
generowania nowych, znacznie wzrosty. W literaturze prezentujgcej zasoby
numerycznej informacji przestrzennej powszechnie spotyka si¢ stwierdzenia,
ze dane lub informacje przechowywane w konkretnych bazach danych moga
by¢ lub wrecz powinny by¢ wykorzystane w planowaniu przestrzennym
[Bac-Bronowicz, Dzikowska 2008]. Nie towarzyszy temu najczgsciej giebsza
refleksja na temat ich uzyteczno$ci w planowaniu. Jednoczesnie nalezy pa-
migtaé, ze w przypadku planowania miejscowego sprawdza si¢ zasada GIGO
garbage in, garbage out (ang. wprowadz §mieci, otrzymasz $mieci). Badania
dotyczace znaczenia informacji w zarzadzaniu pokazuja, ze:

e wigkszy zasob informacji czgsto oznacza jej nadmiar i koniecznos$¢ anali-
zowania i eliminowania zbednej informacji;

e za duzy zasob informacji moze utrudnia¢ jej obieg;
przetworzenie informacji nawet za pomocg najbardziej wyszukanych techno-
logii informatycznych nie zwalnia od oceny wynikéw [Longley er al. 2006].

Powyzsze wskazuje, ze kluczowa dla jakosci planowania miejscowego
jest nie ilo$¢, a jakos¢ informacji.

W ostatnich latach szeroko omawiany jest postep w przetwarzaniu infor-
macji przestrzennej do postaci cyfrowej. Wiaze si¢ to z postepem technologicz-
nym oraz z dzialaniami Polski zwigzanymi z wdrazaniem i wypelnianiem zale-
cen dyrektywy INSPIRE*. Wraz z pojawiajacymi si¢ nowymi bazami danych
w postaci wektorowej podejmowane sg proby oceny ich przydatnosci ze wska-
zaniem mozliwych zastosowan, do ktorych najczesciej zaliczane jest szeroko
rozumiane planowanie przestrzenne [Bac-Bronowicz, Dzikowskaa 2008; Bie-
lecka, Ciotkosz 2007; Brodka 2010; Gotlib ef al. 2007; Piorkowski et al. 2007].

Niestety, jak pokazuje praktyka, z catego ogromnego zasobu dostep-
nych danych przestrzennych, mozliwa do wykorzystania w planowaniu
miejscowym jest zaledwie niewielka ich cze$¢ [Fogel 2007a). Podstawowym
kryterium przydatnosci informacji przestrzennej jest ich doktadno$¢ odpo-

S Dyrektywa 2007/2/WE Parlamentu Europejskiego Rady z 14 marca 2007 r. usta-
nawiajaca infrastruktur¢ informacji przestrzennej we Wspoélnocie Europejskiej (INSPIRE),
Dziennik Urzedowy UE L108/1 z 25.4.2007.

116

Biuletyn 250 - Fogel.indd 116 2013-03-04 10:58:19



wiadajaca skali tradycyjnej mapy*. W planowaniu miejscowym wyrozniamy

dwa poziomy doktadno$ci informacji przestrzennej, przydatne w planowaniu

przyszlego zagospodarowania:

e poziom studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzen-
nego odpowiadajacy skali nie mniejszej niz 1:50 000;

e poziom miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego odpowiada-
jacy skali nie mniejszej niz 1:5000 lub zawierajgcej tres¢ ewidencyjnag.

Probujac ustali¢, jakie informacje, istotne z punktu widzenia formuto-
wania polityki przestrzennej, powinny by¢ poddane analizie, nalezy odnies$¢
si¢ do zawartosci merytorycznej studium wymaganej przez przepisy prawa>’.
Dotyczy to glownie informacji odnoszacej si¢ do czgsci obejmujacej ,,uwa-
runkowania”. Wszechstronno$¢ oraz wysoka jako$¢ zgromadzonej informacji
przestrzennej jest kluczem do poprawnie formutowanej polityki przestrzen-
nej i daje podstawy do rzetelnej oceny wplywu potencjalnego zagospodaro-
wania na srodowisko przyrodnicze i antropogeniczne.

Metodyka sporzadzania studium uwarunkowan i kierunkoéw zagospo-
darowania przestrzennego, szczeg6lnie jego czesdci dotyczacej uwarunkowan
[Fogel, Fogel 2008; Szostek 2007] oraz towarzyszacych im opracowan eko-
fizjograficznych [Brodka, Macias 2007; Fagiewicz, Ponizy 2007; Kistowski
2001, 2002a], byta przedmiotem licznych prac. Przeglad studiow uwarun-
kowan”' uchwalonych w ostatnich latach (2007-2011), jak i tych starszych
wskazuje, ze nie istnieje jeden kanon postgpowania dotyczacy wykorzystania
okreslonego pakietu informacji przestrzennej, ktorego tre$¢ merytoryczna
wyczerpywataby zakres wymaganych przepisami analiz. Jednocze$nie mapy
w czesci dotyczacej uwarunkowan czesto zawieraja tresci, ktore nie znajduja
odniesienia w teks$cie, cho¢ ich warto§¢ merytoryczna jest znaczna.

Zasob informacji przestrzennej generowanej lub przetwarzanej w stu-
dium uwarunkowan na etapie analizy i oceny uwarunkowan jest bardzo duzy.
Jego zrédtem sa:

e informacje przestrzenne w postaci wektorowej lub rastrowej stanowigce
cenne zbiory danych pochodzace od instytucji zewnetrznych (np. Osrodki

4 W geoinformatyce przyjmuje si¢, ze informacje przestrzenne zapisane w postaci
wektorowej nie maja skali, gdyz mozna je prezentowac z rézng doktadnoscia. Stwierdzenie to
jest prawdziwe, jesli dane wejsciowe pochodza z bezposrednich pomiardéw nie sa zas$ wyni-
kiem przetwarzania map do postaci wektorowej, nazywanej tez digitalizacja.

S0 Art.10 ustawy pzp.

5! Liczne przyktady opracowan dostepne sa w Internecie na oficjalnych stronach miast
i gmin.
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Dokumentacji Geodezyjnej i Kartograficznej, Panstwowy Instytut Geolo-
giczny, Instytut Upraw Nawozenia i Gleboznawstwa);

e informacje przestrzenne w postaci analogowej, rastrowej lub wektorowej,
ktore sa wlasnoscig urzedu gminy/miasta (np. miejscowe plany zagospo-
darowania przestrzennego, studium uwarunkowan i kierunkow zagospo-
darowania przestrzennego, opracowanie ekofizjograficzne itp.);

e informacje o przestrzeni, tatwe do zidentyfikowania, znajdujace si¢ w for-
mie rejestrow, wykazéw, decyzji, arkuszy, rozporzadzen, wymagajace
przetworzenia do postaci wektorowej (np. rejestr zabytkow, wykaz drog
gminnych, rejestr obszarow gorniczych itp.);

e informacje o przestrzeni pochodzace z inwentaryzacji terenowej, wymaga-
jace przetworzenia do postaci cyfrowej (np. miejsca obserwacji wystepo-
wania zwierzat chronionych, budynki o ztym stanie technicznym, miejsca
nielegalnego sktadowania odpaddw, lokalizacja zaktadow ustugowych, itp).

Wynikiem przeprowadzonej klasyfikacji merytorycznej zasobu infor-
macji przestrzennej jest jej podziat na grupy tematyczne. Wydziela si¢ infor-
macje:

e geodezyjng i kartograficzna;

e przyrodnicza;

e spoteczno-gospodarcza (w tym urbanistyczng).

Dane geodezyjne i kartograficzne sa zawsze wykorzystywane w proce-
sie planowania miejscowego. Ich rola moze ogranicza¢ si¢ wylacznie do tta
lub same moga by¢ zrodtem bardzo wielu informacji przydatnych do pode;j-
mowania decyzji dotyczacych przestrzeni. Danymi geodezyjnymi najczesciej
wykorzystywanymi w procesie planowania miejscowego sa:

e cwidencja gruntéw i budynkow;

e gleboznawcza klasyfikacja gruntéw;

e podziemne i naziemne sieci infrastruktury technicznej;

e rejestr granic.

Dane te sg stale aktualizowane, a skala ich doktadno$ci przewyzsza za-
lozenia przyjete dla studium uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania
przestrzennego gminy w przepisach prawa. Jednak nie powinny by¢ one wy-
korzystywane jako samodzielny podktad dla rysunku studium, gdyz musi on
by¢ sporzadzony na mapie topograficznej*, a mapy ewidencyjne z zatozenia

52 §5.1. Rozporzqdzenie Ministra Infrastruktury z 28 kwietnia 2004 r. w sprawie za-
kresu projektu studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy
méwi o wykorzystaniu na potrzeby studium map topograficznych w skali 1:5 000-1:25 000,
w praktyce stosuje si¢ jedynie dwie dostgpne skale 1:10 000 1 1:25 000.
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nie zawierajg informacji o rzezbie terenu, ktorej uwzglednienie jest niezwy-

kle istotne dla ustalania polityki przestrzenne;.

Najczesciej wykorzystywane w planowaniu miejscowym dane karto-
graficzne to:

e mapy topograficzne w skalach 1:10 000 i 1:25 000,

e fotomapy i ortofotomapy,

e panstwowy rejestr granic wraz z ich opisem oraz rejestr powierzchni jed-
nostek zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa,

e topograficzne bazy danych (TBD), w tym numeryczny model terenu.

Dane te (poza TBD) ogoélnie, poza duzymi miastami i terenami bezpo-
srednio do nich przylegajacymi, cechuje niski lub bardzo niski stopien ak-
tualnosci. Tre$¢ niektorych map topograficznych w skali 1:10 000 nie byta
aktualizowana od 30 lat.

Powaznym ograniczeniem w wykorzystaniu aktualnych map topogra-
ficznych jest pokrywanie przez nie tylko fragmentéw jednostek administra-
cyjnych przylegajacych do duzych miast, co sprawia, ze mimo dostepnosci
cze$ci aktualnych map, jedyny pelny podktad topograficzny w skali 1:10 000
pochodzi sprzed kilkudziesigciu lat.

Informacje przyrodnicze stanowig baz¢ do prawidtowego funkcjono-
wania systemu planowania przestrzennego. Dotycza one struktury (stanu),
dynamiki (funkcjonowania) oraz antropogenicznych zmian srodowiska przy-
rodniczego [Kistowski 2003b].

W Polsce nie istnieje urzad, organizacja lub instytucja, ktéra zajmo-
wataby si¢ gromadzeniem petnej informacji o $rodowisku. Dlatego dane
niezbedne do podejmowania decyzji w procesie planowania miejscowego sg
rozproszone. Obecnie organami gromadzacymi dane o srodowisku lub prze-
chowujacymi dokumenty zawierajace dane przestrzenne sa:

e starosta — gleboznawcza klasyfikacja gruntow, uproszczone plany urza-
dzenia lasow, informacje o terenach zagrozonych ruchami masowymi zie-
mi oraz terenami, na ktérych wystepuja te ruchy;

e marszalek wojewddztwa — ewidencja wod istotnych dla regulacji stosun-
kéw wodnych na potrzeby rolnictwa, urzadzen melioracji wodnych oraz
zmeliorowanych gruntow;

e lasy panstwowe — inwentaryzacja stanu lasow i zasobow lesnych;

e minister srodowiska — plany urzadzenia laséw; decyzje o uznaniu lasow za
lasy ochronne, centralny rejestr form ochrony przyrody, rejestr obszaréw
gorniczych;
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e dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki wodnej (dalej RZGW) — strefa
ochronna ujgcia wody, obszar ochrony zbiornika wod §rodladowych, sie¢
hydrograficzna, lokalizacja GZWP*, obszary narazone na niebezpieczen-
stwo powodzi (ryc. 13);

e Instytut Meteorologii i Gospodarki Wodnej — informacje hydrologiczne
i meteorologiczne;

e regionalny dyrektor ochrony srodowiska — dokumentacja zasobéw przyro-
dy oraz rejestr form ochrony przyrody potozonych na obszarze wojewodz-
twa (ryc. 14);

e geolog powiatowy — dokumentacja geologiczno-inzynierska;

e Panstwowy Instytut Geologiczny — informacje geologiczne i hydrogeolo-
giczne;

e wojewodzki inspektor ochrony $rodowiska — monitoring Srodowiska
w zakresie zmian zachodzacych w §rodowisku; ocena jakos$ci powietrza;

granic obszardéw zagrozenia powodziowego

Zréodto: Studium dla potrzeb planéw ochrony przeciwpowodziowej — rzeka Dluga,
Regionalny Zarzad Gospodarki Wodnej w Warszawie.

53 Gtoéwny zbiornik wod podziemnych.
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Ryec. 14. Wizualizacja danych przestrzennych
dotyczacych granic obszaréw Natura 2000

Zrédto: www.gdos.gov.pl.

badanie i ocena stanu wod powierzchniowych; ocena jakosci gleb; stan
akustyczny srodowiska; informacje o terenach, na ktorych przekroczono
dopuszczalny poziom pol elektromagnetycznych.

Poza zasobami danych o $rodowisku, ktérych prowadzenie wynika

z przepisow prawa, mapami dostarczajgcymi wiele waznych dla planowania

miejscowego informacji, sa:

e mapa glebowo-rolnicza (1:5000, 1:25000) zawiera dane o: kompleksach
rolniczej przydatnosci gleb, typach i podtypach gleb, gatunkach gleb,
uktadzie i sktadzie granulometrycznym poszczegolnych warstw profilu
glebowego [Stuczynski et al. 2003] (ryc. 15).

e Mapa Geosrodowiskowa Polski (1:50 000) zawiera m.in. informacje do-
tyczace: z16z kopalin (kopaliny — ztoza udokumentowane, perspektywy
1 prognozy, gornictwo i przetworstwo kopalin), wod (wody powierzch-
niowe, wody podziemne, strefa wybrzeza morskiego), warunkéw podtoza
(warunki budowlane, gleby chronione, obszary le$ne), ochrony srodowi-
ska (ochrona przyrody i krajobrazu, ochrona dziedzictwa kulturowego,
geordznorodnosc), zagrozeniach powierzchni ziemi (geochemia Srodowi-
ska, sktadowanie odpadow, antropopresja).
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e Szczegotowa Mapa Geologiczna Polski (1:50000) zawiera m.in. dane o:
zasiegu przestrzennym i charakterystyce utworow geologicznych, elemen-
tach tektonicznych (np. uskoki, nasunigcia, antykliny, synkliny), innych
elementach geologicznych (np. glazy narzutowe, jaskinie, leje krasowe),
stanowiskach paleontologicznych (znaleziska flory i fauny kopalnej), ele-
mentach surowcowych (np. kamieniotomy, kopalnie odkrywkowe, wegiel,
gaz), elementach hydrogeologicznych, elementach inzyniersko-geologicz-
nych (np. osuwiska, zapadliska krasowe), dane z zakresu eksploatacji gor-
niczej (np. szyby, sztolnie), inne (znaleziska prehistoryczne, grodziska.

e Mapa Hydrogeologiczna Polski (1:50000) zawiera m.in. informacje z za-
kresu hydrodynamiki, jako$ci wod podziemnych, uje¢ wod podziemnych,
wodonosnosci — zasobnosci wod podziemnych, wod powierzchniowych,
ognisk zanieczyszczen zagrazajacych jakosci wod podziemnych.

e Mapa geologiczno-gospodarcza (1:50 000) zawiera m.in. informacje doty-
czace z1oz kopalin, gornictwa i przetworstwa kopalin, wod powierzchnio-
wych i podziemnych, warunkach podtoza budowlanego, ochrony przyro-
dy i zabytkow kultury.
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Mapy te zostaty przetworzone do postaci wektorowej i oprocz trady-
cyjnego podziatu na arkusze przybieraja coraz czesciej posta¢ cyfrowych
warstw ciaggtych, dlatego w literaturze czasem stowo mapa zastgpowane jest
okresleniem produkt [Ney 2003].

Pozostate informacje dotyczace zagadnien $rodowiska przyrodnicze-
go realizowane sag w ramach badan ekofizjograficznych, w ktorych nalezy
zgromadzi¢ informacje geomorfologiczng, hydrograficzng, florystyczng czy
faunistyczng. Rozproszenie i podziat informacji, czgsto o zblizonej tematyce,
migdzy rézne instytucje, sprzyja pomijaniu lub marginalizowaniu niektérych,
szczegodlnie trudno dostepnych informacji w planowaniu miejscowym. Wspo-
mniane cztery zagadnienia, jak pokazuja badania dokumentacji ekofizjogra-
ficznej [Kistowski 2003b] sa najstabszymi ogniwami badan fizjograficznych.
Z opracowan tych wynika, ze tworzone sg one w warunkach kameralnych, na
podstawie ogdlnych materialow prezentujacych zagadnienia przyrodnicze dla
znacznie wigkszego obszaru, co szczeg6Olnie w przypadku badan przyrody
ozywionej jest bledem metodycznym.

Kistowski [2003b] zauwaza, ze w planowaniu miejscowym udziat in-
formacji pochodzacych z samodzielnych badan terenowych powinien by¢
wigkszy w stosunku do informacji zawartej w zrodlach istniejacych. Wyko-
rzystanie informacji przyrodniczej o wysokim stopniu ogdlnosci dopuszczo-
ne jest na szczeblu regionalnym.

Przestrzenna informacja spoteczno-gospodarcza, z punktu widzenia kre-
owania polityki przestrzennej jest niezwykle wazna. Jednoczesnie zasob tej in-
formacji, gotowej do wykorzystania, jest niezwykle ubogi. Wiekszos¢ danych
pochodzi z inwentaryzacji urbanistycznej. Materialem wspomagajacym sg ak-
tualne dane ewidencji gruntow i budynkow oraz zdjecia lotnicze i ortofotomapy.

Dotychczas przestrzen spoteczno-gospodarcza opisywana jest za pomoca
danych statystycznych. Spektrum zbieranych danych jest bardzo szerokie, do-
tyczy wszystkich dziedzin zycia spotecznego i gospodarczego. Bank Danych
Lokalnych GUS* jest obecnie najpetniejszym kompendium wiedzy o miescie/
gminie. Informacje w nim zawarte zagregowane sg na czterech poziomach:

e krajowym;

e wojewodzkim;
e powiatowym;
e gminnym.

3 www.stat.gov.pl.
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Wiele z tych danych stanowi doskonaty poréwnawczy materiat wejscio-
wy do prac badawczych. Sa one takze powszechnie wykorzystywane jako
materiat wspomagajacy do formulowania polityki przestrzenne;j.

Przydatne dane statystyczne GUS przypisane sa m.in. do nastepujacych
kategorii:
gospodarka komunalna;
gospodarka mieszkaniowa;
kultura fizyczna sport i rekreacja;
kultura 1 sztuka;
le$nictwo;
ludnos¢;

Narodowy Spis Powszechny 1988;

Narodowy Spis Powszechny 2002 gospodarstwa domowe;
Narodowy Spis Powszechny 2002 ludnos¢;

Narodowy Spis Powszechny 2002 mieszkania;

podziat terytorialny;

Powszechny Spis Rolny 1996;

Powszechny Spis Rolny 2002,

przemyst i budownictwo;

rolnictwo;

rynek pracy;

rolnictwo;

stan 1 ochrona $rodowiska;

szkolnictwo podstawowe, gimnazjalne, ponadpodstawowe i ponadgimna-
zjalne;

transport i tacznos¢;

e turystyka;

e wychowanie przedszkolne.

Wszechstronno$¢ danych GUS maleje, gdy probujemy zastosowac je do
uktadéw przestrzennych w obrebie jednej gminy lub miasta. PrzesledZmy to na
przyktadzie jednej z najczesciej wykorzystywanych danych do analiz w plano-
waniu przestrzennym — danych demograficznych. Ich agregacja na poziomie
jednostki administracyjnej pozwala jedynie na usrednione obliczenia. O ile
gminy gromadza dane o liczbie ludnosci w sotectwach™, o tyle w miastach na
0got nie prowadzi si¢ statystyk dla mniejszych wydzielen. Pozyskiwanie zatem
najprostszych danych demograficznych moze si¢ odbywac na kilka sposobdw:

55 Dane dotycza wyltacznie catkowitej liczby ludnosci, bez np. struktury piei i wieku.
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wykorzystanie do analiz informacji zapisanych w systemie PESEL;
wykorzystanie do analiz informacji ze spisow powszechnych;

e szacowanie liczby ludnosci poszczegolnych fragmentoéw miasta na podsta-
wie np. okregéw wyborczych, parafii.

Wykorzystanie informacji zawartych w systemie PESEL do obrazowa-
nia zjawisk istotnych dla planowania miejscowego pozwala na precyzyjne
wskazanie jednostek urbanistycznych, w ktorych zachodza pozadane lub nie-
pozadane z punktu widzenia planowania przestrzennego zjawiska spoteczne.
Warto wspomnie¢ w tym miejscu np. o wykorzystaniu informacji zapisanych
w systemie PESEL do wizualizacji przestrzennej problemu ubostwa w Lo-
dzi [Jazdzewska 2003]. Jednocze$nie badania rozmieszczenia zjawisk spo-
fecznych w miastach rzadko realizowane sa na potrzeby kreowania polityki
przestrzennej, najczesciej prace takie powstajg jako osobne zwarte raporty
tematyczne [Dzwonkowska et al. 2009] (ryc. 16).

Udziat oséb pozostajacych bez pracy
~ przez okres od 12 miesigcy do 5 lat
w ogdlnej liczbie bezrobotnych

44,45 - 61,54%
36,72 - 44,44
31,19-36,71
25,82-31,18
8,01-25,81
. 0,00- 800
|| jednostki wytaczone z analizy
ze wzgledu na niskg populacje

Ryc. 16. Rozktad bezrobocia dtugotrwatego w Kielcach
Zrodto: Dzwonkowska et al. [2009].
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Niestety, jak pokazuje praktyka, stosowanie analiz przestrzennych do
generowania informacji spoteczno-gospodarczych z wykorzystaniem danych
PESEL, przydatnych w tworzeniu polityki przestrzennej, jest rzadkoscia.
Dlatego jedyna, skuteczna i powszechnie stosowang metoda gromadzenia
wigkszosci danych z tego zakresu jest inwentaryzacja urbanistyczna. Jedno-
czesnie, ze wzgledu na autorski charakter prac oraz duzy stopien uogolnie-
nia wynikéw, dane pozyskane tg metoda sg trudno poréwnywalne zarowno
w czasie, jak 1 przestrzeni (cho¢by miedzy sgsiadujgcymi gminami).

Sposobem na rozwigzanie tego problemu i ujednolicenie metod groma-
dzenia informacji przestrzennej, jest wdrozenie stalego monitoringu zago-
spodarowania przestrzennego, ktory zawieratby informacje o dynamicznie
zmieniajgcej si¢ przestrzeni.

Jak wykazano w powyzszym rozdziale, przygotowanie materiatu wej-
sciowego do analiz przestrzennych na potrzeby kreowania polityki prze-
strzennej wymaga zidentyfikowania i integracji duzej ilosci danych. Jesli
majg one obrazowaé rozne zjawiska powinny charakteryzowac si¢ przede
wszystkim:

e czytelng i uporzadkowang strukturg, przez utworzenie stownika pojeé
spojnego dla catej zarzadzanej jednostki;

e wysoka spdjnoscig warstw;

e posiadaniem uktadu odniesienia — osadzeniem w uktadzie wspotrzednych
kartograficznych lub geodezyjnych;

e wlasciwym modelem wizualizacji — kompatybilnosciag wspotrzednych ze
zbiorem informacji.

Zbudowana, z zachowaniem powyzszych zasad, baza informacji prze-
strzennych zapewnia ich powigzanie z rastrowymi i wektorowymi mapami
podktadowymi oraz wspotprace z systemem ewidencji gruntéw i budynkow
[Fiszczuk-Wiktorowicz, Fogel 2004].

Nie mniej dtuga, jak lista informacji przestrzennych dostepnych w po-
staci wektorowych baz danych wykorzystywanych w planowaniu miejsco-
wym, jest lista tych danych lub map, ktére do postaci wektorowej nalezy
przetworzy¢. Do najwazniejszych nalezy zaliczy¢:
studia uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego;
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego (ryc. 17);
opracowania ekofizjograficzne;
lokalizacje wydanych decyzji wzizt;
lokalizacje miejsc, dla ktoérych wydano pozwolenia na budowe;
lokalizacje obiektow i obszaréw wpisanych do rejestru i ewidencji zabytkow;
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MIEJSCOWY PLAN ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO
TERENU POLOZONEGO wE WS ROJOW
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Ryec. 17. Przyktadowy rysunek miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
dla fragmentu wsi Rojow, gm. Ostrzeszow, wykonany technika tradycyjna

Zrédto: www.ostrzeszow.pl
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lokalizacje stanowisk archeologicznych;

zasieg stref ochronnych uje¢ wody;

zasieg obszarow wyposazonych w podziemna sie¢ melioracyjna;
zasigg obszaru aglomeracji $cickowej;

przebieg sieci energetycznej Sredniego napigcia.

Analiza obszarow funkcjonalnych oraz wskazanie najistotniejszych
uwarunkowan wynikajacych z cech srodowiska przyrodniczego, kulturowe-
go, infrastruktury technicznej, komunikacji oraz terenow zabudowanych sg
obligatoryjne przy formutowaniu polityki przestrzennej. Dlatego w prezento-
wanej pracy niezbedne jest okreslenie, w jakim stopniu samorzady wywigzu-
ja si¢ z tego obowiazku.
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