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Wstep

Zmieniajacy si¢ $wiat oraz procesy transformacji wplynely na ksztaltowanie
systemu planowania przestrzennego w Polsce. Obecnie funkcjonujaca ustawa
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 2003 r. utrzymata ksztalt
rozwigzan stosowanych w systemie zaproponowanym w pofowie lat 90. XX w.
Samodzielnos$¢ planistyczna gmin powoduje, Ze to wladze najnizszego szczebla
podziatu administracyjnego kraju stajg si¢ podstawowym podmiotem kreowania
zagospodarowania przestrzeni. Niestety, z uwagi na przyjecie zalozenia, ze miej-
scowe plany zagospodarowania przestrzennego s3 rozwigzaniami co do zasady
fakultatywnymi, spowodowalo, ze obszar kraju zostal pozbawiony wytycznych
w zakresie planowania przestrzennego. Dodatkowy wplyw na taki stan rzeczy
miala réwniez decyzja, ze opracowania sporzadzone przed wejsciem w zycie usta-
wy z 1994 r. tracg wazno$¢ z poczatkiem 2004 r. Sytuacja ta miata réwniez wplyw
na finanse gmin, ktére musialy zmierzy¢ sie z koniecznoscia pokrywania kosztow
sporzadzenia nowych planéw zagospodarowania przestrzennego oraz zagwaran-
towac $rodki na ewentualne odszkodowania wynikajace z realizacji zatozen usta-
wowych. Dodatkowo gminy musialy takze zapewni¢ $rodki na realizacje zadan
publicznych zapisanych i przyjetych w prawie lokalnym.

Polityka przestrzenna jako jedna z podstawowych polityk na szczeblu lokalnym
uzalezniona jest od podmiotu, ktéry w okreslonym czasie sprawuje wladzg oraz
jego znajomosci proceséw zachodzacych w przestrzeni. Przestrzen jako przedmiot
polityki ulega przeksztalceniom, ktére mozliwe sg dzigki stosowaniu odpowied-
nich narzedzi wspieranych przez zewnetrzne badania, ekspertyzy oraz zasoby da-
nych. Zmiany systemu planowania przestrzennego nie pozostaly bez wpltywu na
dzialania podejmowane przez wladze gmin wiejskich. Wynikalo to z zalozenia, ze
jednostki te funkcjonuja w oparciu o znacznie mniejsze budzety niz gminy o in-
nym statusie administracyjno-prawnym. W nowych uwarunkowaniach nie bez
znaczenia okazalo si¢ zaplecze kadrowe. Z jednej strony musialo ono w pierw-
szych latach po zmianach dostosowac si¢ do nowych rozwigzan prawnych, z dru-
giej za§ operowac na szczeblu gminy decyzjami administracyjnymi, ktére obni-
zaly spojnos¢ przestrzeni oraz wplywaly negatywnie na tad przestrzenny i rozwdj
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zrownowazony. Ztozono$¢ systemu planowania przestrzennego oraz jego powia-
zania z innymi aktami prawnymi wcigz prowadza do niskiej czytelnosci procedur
zaréwno z perspektywy pracownikow administracji publicznej, jak i mieszkan-
cow. Wplyw na taki stan rzeczy maja w przypadku gmin wiejskich niedobory
kadrowe wydzialow zajmujacych sie planowaniem przestrzennym.

Wsparciem dla wskazanych zjawisk w planowaniu przestrzennym jest rozwoj
spoteczenstwa informacyjnego. Krokiem milowym w tym zakresie byt dynamicz-
ny postep w zakresie technologii informacyjnych, ktére przyczynily si¢ do pro-
gresu w dziedzinie systemoéw informacji przestrzennej. Wyrazem tego byly prace
podejmowane na szczeblu Unii Europejskiej, ktora w 2007 r. oglosita Dyrektywe
INSPIRE [Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajaca infrastruk-
ture informacji przestrzennej we Wspoélnocie Europejskiej]. Konsekwencja tego
bylo jej transponowanie do porzadku prawnego panstw cztonkowskich. Wdroze-
nie tych przepiséw wymusza na administracji wszystkich szczebli gromadzenie
zbioréw danych, ktore dotycza wielu tematéw powiazanych z przestrzenia. Daje
to mozliwo$¢ upowszechnienia informacji przestrzennej oraz budowania zasobu,
ktéry moze by¢ wtdérnie wykorzystywany przez podmioty administracji publicz-
nej, w tym réwniez samorzady gminne. Nalezy podkresli¢, ze przed podstawowy-
mi jednostkami podzialu terytorialnego kraju stoja réwniez zadania wynikajace
z Dyrektywy INSPIRE, ktdére odnosza si¢ do koniecznosci zbierania i opracowy-
wania zbioréw danych przestrzennych zwigzanych z tematem zagospodarowania
przestrzennego.

Zwiegkszanie zasobu danych i informacji pozwala na wykorzystywanie ich
w procesach decyzyjnych dotyczacych wszystkich obszaréw funkcjonowania sa-
morzadu lokalnego, w tym réwniez planowania przestrzennego. Dostepny zasob
danych i informacji staje si¢ podstawa wnioskowania, ktére prowadzi do kreo-
wania wiedzy o konkretnych jednostkach terytorialnych oraz pozwala na latwe
agregowanie i dezagregowanie otrzymywanych informacji. Staje sie to podstawa
do oceny dziatan wlasnych jednostki terytorialnej oraz umozliwia dokonywanie
zestawien, poréwnan oraz kompleksowych opracowan dotyczacych przestrzeni.
Podejscie takie jest istotne z punktu widzenia planowania przestrzennego, ktore
wskazuje na potrzeb¢ wykonywania studiow uwarunkowan obszaréw wigkszych
niz podstawowa jednostka podziatu terytorialnego, czego przykladem sa ramowe
studia uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego zwigzkow
metropolitalnych. Podobnie informacje przestrzenne i generowana z nich wiedza
staja si¢ podstawa do podejmowania decyzji w procesach rewitalizacji, ktérych
nie mozna rozpatrywac bez uwzglednienia zasobu, ktérym jest przestrzen.

Zjawiska przestrzenne sa podstawa badan réznych dyscyplin naukowych, po-
dobnie jak procedury zwigzane z gospodarowaniem przestrzenia, ktore w swej
interdyscyplinarnoséci pozwalaja na podnoszenie wskazanej problematyki przez
szeroko pojete srodowisko naukowe. Przestrzen staje si¢ rowniez obszarem badan
nauk ekonomicznych, przez co ekonomiczne aspekty zagospodarowania prze-
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strzennego znajduja odzwierciedlenie w tej dyscyplinie. W odniesieniu do gospo-
darowania przestrzenig badania ekonomiczne skupiajg sie na réznych perspekty-
wach, w ktérych pojawiaja sie rowniez aspekty zwigzane z dobrym rzadzeniem
oraz koniecznoscig stosowania zasad rozwoju zréwnowazonego. Konsekwencja
tego procesu myslowego jest koniecznos¢ oparcia badan zwigzanych z przestrze-
nig na koncepcji good governance, ktéra poprzez uwzglednienie poszczegdlnych
elementéw opisujacych te idee wplywa na efektywnos¢ i skutecznosé¢ podejmo-
wanych decyzji. Szczegélnie istotne jest stosowanie tej koncepcji w planowa-
niu przestrzennym, ktére wymaga partycypacji spotecznej i wspoluczestnictwa
w tworzeniu dokumentdéw kreujacych polityke przestrzenng. Wymusza to réw-
niez zwigkszenie poziomu przejrzystosci i czytelnosci tych dokumentdéw, co prze-
kiada si¢ na pdzniejsza realizacj¢ ich zalozen zwigzang z akceptacjg i zrozumie-
niem przez aktoréw lokalnych.

Podejscie to spojne jest z zalozeniami prezentowanymi w ramach ekonomii
zrownowazonego rozwoju. Ten rozwijajacy si¢ nowy paradygmat w naukach
ekonomicznych uznaje za konieczne odpowiednie traktowanie przestrzeni jako
zasobu, ktdry jest dobrem ograniczonym. Ekonomia zréwnowazonego rozwoju
zaktada podejscie oparte na perspektywie dlugookresowej przy zalozeniu posza-
nowania wszystkich débr, ktére moga ulega¢ degradacji poprzez zle zarzadzanie.
Powigzania te pozwalaja na wskazanie, ze przestrzen, jako dobro ograniczone,
musi podlega¢ tym samym zasadom poszanowania, co wartosci przyrodnicze
i kulturowe. Ekonomia zréwnowazonego rozwoju wykorzystuje osiagniecia eko-
nomii tradycyjnej oraz srodowiskowej. Postugujac si¢ tezami, badacze wskazu-
ja na potrzebe dalszej ewolucji badan zwigzanych z rozwojem zréwnowazonym
w ekonomii zréwnowazonego rozwoju. Podkreslana jest réwniez potrzeba inter-
dyscyplinarnego podejscia do problematyki wykorzystania zasobéw, co wymu-
sza odpowiednie kreowanie prawa, aby zaréwno aktorzy lokalni, jak i globalna
spolecznos¢ dostrzegali potrzebe zmian niezbednych do praktycznego wdrazania
roZwoju ZrOwnowazonego.

Podejscie prezentowane w ekonomii zréwnowazonego rozwoju oraz pozo-
stalych koncepcjach wykorzystanych na potrzeby pracy sklonilo do podjecia
badan w zakresie polityki opartej na dowodach (evidence based policy) w sferze
planowania przestrzennego. Wykorzystywanie dowodéw w planowaniu prze-
strzennym w dotychczasowym systemie planowania przestrzennego powinno
by¢ zjawiskiem powszechnym. Jednak od poczatku zmian systemu planowania
przestrzennego w latach 90. nie nastapily istotne zmiany w zakresie Zrédel oraz
wykorzystania osiggnie¢ naukowych w planowaniu przestrzennym. Jest to szcze-
golnie wazne z perspektywy gmin wiejskich, ktore charakteryzuja sie nizsza do-
stepnoscig do osiggnie¢ naukowych w tym obszarze. Pokazuje to, ze w przypadku
gmin wiejskich utrudnione jest osiagniecie zalozen polityki opartej na dowodach,
wedtug ktdérych decyzje polityczne wynikaja ze $cistego i doktadnego wykorzysta-
nia dowodéw naukowych [Parkhurst 2017, s. 4]. Dzieki wykorzystaniu podejscia
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do polityki opartej na dowodach mozliwe jest wypracowywanie kompromisu po-
miedzy réznymi grupami aktoréw lokalnych, co mozliwe jest poprzez dokumen-
towanie ich dowodami ptynacymi z danych i badan naukowych.

Polityka oparta na dowodach dazy do wykorzystania dotychczasowej wiedzy,
osiagnie¢ naukowych i technologicznych oraz do budowania nowych zasobéw
wiedzy, ktére moga by¢ wykorzystywane w przysztosci w procesie decyzyjnym.
Jest to szczegolnie wazne z punktu widzenia kadencyjnoséci wiadz lokalnych. Bu-
dowane zasoby wiedzy na szczeblu lokalnym moga by¢ wykorzystywane wielo-
torowo, poniewaz planowanie przestrzenne jest sprzezone z innymi politykami
czastkowymi. Waznym elementem stosowania dowoddw na szczeblu lokalnym
jest rowniez mozliwo$¢ wykorzystania danych i wiedzy w procesie monitoringu
zmian. W przypadku planowania przestrzennego jest to wciaz rzadkie zjawisko,
poniewaz gospodarowanie przestrzenig do tej pory opieralo si¢ na danych analo-
gowych, co utrudnialo ponowne wykorzystanie materialu badawczego.

Waznym czynnikiem w warunkach lokalnych wynikajagcym ze stosowania
koncepgji polityki opartej na dowodach jest wykorzystanie racjonalnych i obiek-
tywnych wytycznych do podejmowania decyzji w sferze planowania przestrzen-
nego. Takie podejscie odréznia¢ sie¢ ma od tradycyjnych rozwigzan, zwigzanych
z przyzwyczajeniami zarzadzajacych przestrzenia, stawianiem interesu prywat-
nego ponad dobro publiczne czy blednym podejsciem rzadzacych do rozwia-
zywania problemow przestrzennych. Podejscie oparte na dowodach powigzane
jest rowniez z koncepcjg spoteczenstwa informacyjnego, co przejawia sie w pla-
nowaniu przestrzennym przez wykorzystywanie technologii GIS (Geographical
Information System). Zgodnie z tym nalezy dazy¢ do upowszechniania danych
gromadzonych przez samorzady lokalne, budowac¢ i udostepnia¢ dla spoteczno-
$ci lokalnej informatyczne narzedzia dialogu w postaci geoankiet, wyszukiwaé
rozwigzan juz zaimplementowanych w kraju i na $§wiecie w zakresie badan prak-
tycznych i teoretycznych [Argyrous 2012]. Problem ten mozna zaobserwowac
w obecnym podejsciu do planowania przestrzennego w gminie, gdzie wtadze lo-
kalne nie upowszechniaja posiadanych zasobdw, a interesy prywatne wplywaja
na podejmowane decyzje. Czesto prowadzi to do zagospodarowania przestrzeni
w sposob sprzeczny z uwarunkowaniami, tj. zabudowy terenéw zalewowych, lo-
kalizacji ucigzliwych obiektéw w bezposrednim sasiedztwie zabudowy mieszka-
niowej, dezintegracji przestrzeni poprzez brak tadu przestrzennego, czy odrol-
nienia gruntéw o wysokich klasach bonitacyjnych [NIK 2017]. Sytuacja taka ma
réwniez miejsce w gminach wiejskich, gdzie kontrola spofecznosci lokalnej nad
procesami planistycznymi jest nizsza, dlatego upowszechnianie raportéw, danych
oraz budowanej wiedzy o przestrzeni lokalnej powinno by¢ elementem prowa-
dzenia procesu politycznego.

Sposobem na tego typu wyzwania wynikajace z tradycyjnego podejécia do pro-
cesu planowania przestrzennego jest wykorzystanie podejscia opartego na dowo-
dach. Rola koncepcji polityki opartej na dowodach skupia si¢ bowiem na pod-
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noszeniu skutecznosci i obiektywizacji polityki przestrzennej. Dzigki wdrazaniu
zalozen polityki opartej na dowodach mozliwe jest przelozenie przepiséw ustawo-
wych na czytelny obraz w planowaniu przestrzennym, ktéry bedzie respektowany
zaréwno przez urzednikéw, jak i spolecznos¢ lokalna. Dowody moga pochodzi¢
z prowadzonych badan naukowych, ale takze z wynikéw analiz prowadzonych
przez wladze lokalne w ramach realizacji zadan wlasnych gminy. Z perspektywy
planowania przestrzennego zakres dostepnej informacji przestrzennej ulega ciaglej
poprawie, a zasoby te dostepne s3 dla wladz samorzagdowych nieodptatnie. Podob-
nie zasob informacji przestrzennej powinien by¢ budowany w ramach realizacji
zadan wlasnych wykonywanych w jednostkach samorzadowych, co pozwala na
lepsze zarzadzanie posiadanymi informacjami oraz prowadzenie zlozonych analiz
na podstawie danych przestrzennych. W przypadku planowania przestrzennego
nalezy uznad, ze analizy oparte nadostepnych zbiorach danych przestrzennych
i statystycznych dotycza wszystkich sfer funkcjonowania gminy. Do tego celu ko-
nieczne jest otwarcie si¢ wiadz lokalnych na eliminacje luki w wiedzy, ktéra szcze-
golnie zauwazalna jest w jednostkach wiejskich, nie dysponujacych tak dobrym
zapleczem kadrowym, jak ma to miejsce w duzych gminach miejskich.

Wykorzystanie i wizualizacja informacji przestrzennej w planowaniu prze-
strzennym z jednej strony pozwala na prowadzenie dedukcji opartej na dowo-
dach i podejmowanie decyzji na podstawie wnioskéw ptynacych z prowadzonego
postepowania. Z drugiej strony daje ona réwniez mozliwo$¢ prezentacji danych
na szerszym forum lokalnym oraz wariantowania rozwigzan, co pozwala na spel-
nienie podstawowych wymogoéw stawianych w koncepcji good governance. Po-
zwala to réwniez na wskazanie rozwigzan o najwyzszym stopniu akceptowalnosci
z perspektywy spolecznej, politycznej, sSrodowiskowej, gospodarczej i kulturowe;j.
Tego rodzaju podejscie daje mozliwos¢ wdrazania w rozwigzaniach polityki prze-
strzennej zasad rozwoju zréwnowazonego zbieznych z wizja wiekszosci aktorow
lokalnych.

Problemy zwigzane z czytelnoscia, przejrzystoscia, a przede wszystkim jakoscia
planowania przestrzennego stajg si¢ polem dla badan naukowych, ktére prébuja
wyjasni¢ przyczyny i skutki zlego zarzadzania przestrzenia. Tradycyjne podejscie
szczegdlnie zauwazalne jest w przypadku gmin wiejskich. Podniesienie jakosci
planowania przestrzennego zgodnego ze standardami koncepcji naukowych good
governance, spoleczenistwa informacyjnego, ekonomii zréwnowazonego rozwoju
mozliwe jest poprzez wdrazanie planowania przestrzennego opartego na dowo-
dach. O ile polityka oparta na dowodach ma na $wiecie niespetna 20-letnig trady-
cje, o tyle wykorzystanie jej w planowaniu przestrzennym jest zjawiskiem nowym.
Reorientacja podejscia do planowania przestrzennego na obszarach wiejskich bu-
dowa¢ ma nowe podejscie do wykorzystania istniejacych narzedzi, wynikow ba-
dan oraz do$wiadczenia ekspertow, co prowadzi do utatwienia dziatan w obszarze
funkcjonowania gminy. Stwarza to réwniez mozliwosci dla obstugi sfery plano-
wania przestrzennego przez matle zespoly pracownikéw administracji publicznej.
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Wymaga to jednak wykorzystania osiaggnie¢ naukowych, ktérych istotng czesc
stanowig rozwigzania proponowane w publikacji. Planowanie przestrzenne opar-
te na dowodach pozwala réwniez na weryfikacje ponoszonych kosztow w zwigz-
ku z przyjetym modelem zarzadzania przestrzenig w gminie. Wykorzystanie tego
podejscia pozwala réwniez na wskazanie metod wykorzystujgcych dane prze-
strzenne i opinie ekspertow w celu wyznaczenia terenéw o wysokim priorytecie
do opracowania planu zagospodarowania przestrzennego.

Celem gléwnym pracy jest identyfikacja metod i narzedzi polityki opartej na
dowodach, pozwalajacych na prowadzenie badan i wykorzystanie ich w proce-
sach decyzyjnych w planowaniu przestrzennym. Przedmiotem jest rowniez wska-
zanie specyfiki stosowania podejscia opartego na dowodach w planowaniu prze-
strzennym na terenach gmin wiejskich. Cel gtéwny zdekomponowany zostat na
cele szczegdlowe. Pierwszy z nich koncentruje si¢ na ocenie stanu istniejacego
badan zwigzanych ze sferg planowania przestrzennego wspomagang przez poli-
tyke ksztaltowang na dowodach. Drugi cel szczegdtowy odnosi sie do rozpozna-
nia uwarunkowan i potencjalnych problemdéw planowania przestrzennego gmin
wiejskich w kontekscie polityki opartej na dowodach. Ostatni cel szczegélowy po-
lega na wskazaniu podejscia i probie zastosowania go na potrzeby wdrazania pla-
nowania przestrzennego opartego na dowodach w wybranych gminach wiejskich.

Tok rozumowania przyjety na potrzeby opracowania pozwolil na wskazanie
tez pracy:

1. W procesach podejmowania decyzji wzrasta rola informacji przestrzennej,
ktdra stanowi zaséb wspomagajacy procedury zwiazane z polityka opartg na
dowodach.

2. Jako$¢ podejmowanych decyzji zwigzanych z planowaniem przestrzennym jest
pochodng posiadanych zasobéw informacji oraz sposobéw ich zastosowania
w administracji publiczne;j.

3. Planowanie przestrzenne oparte na dowodach jest stabo wykorzystywanym
w praktyce dzialaniem podejmowanym przez wtadze lokalne.

4. Podejscie oparte na dowodach w gminach wiejskich pozwala na niwelacje luki
w wiedzy wynikajacej z poziomu rozwoju technologii oraz podnoszenia jakosci
zarzadzania przestrzenig gminy wiejskiej.

Hipoteza badawcza pracy zaklada, ze istniejacy, publiczny zaséb danych staty-
stycznych i przestrzennych pozwala na poglebienie wiedzy i prowadzenie analiz
pozwalajacych na realizacj¢ planowania przestrzennego opartego na dowodach,
poprzez dostarczanie dowodéw mozliwych do wykorzystania na gruncie proce-
sow decyzyjnych w gminie.

Przyjetemu tokowi mys$lowemu podporzadkowana zostata konstrukcja mono-
grafii, skladajaca si¢ z rozwazan teoretycznych i empirycznych. Czgs$¢ teoretyczna
pracy oparta jest na czterech rozdziatach. Pierwszy stanowi przeglad literatury
pozwalajacy na uporzadkowanie poje¢ zwigzanych z planowaniem przestrzen-
nym. Jego podstawg sa rozwazania na temat przestrzeni jako przedmiotu badan
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w naukach ekonomicznych i dyscyplinach pokrewnych. W tej cze¢sci opracowania
prezentowane sg zalezno$ci pomiedzy poszczegdlnymi definicjami odnoszacymi
sie do najbardziej ogélnych poje¢, do ktérych zaliczy¢ nalezy gospodarowanie
przestrzenig, do pojec o charakterze szczegélowym, czyli zagospodarowania prze-
strzennego. Rozdzial wzbogacony jest wyjasnieniem pojec¢ tadu przestrzennego
oraz rozwoju zrbwnowazonego, ktdre stanowiag kwintesencj¢ systemu planowania
przestrzennego wskazang w aktach prawnych zwiazanych bezpos$rednio i posred-
nio z obszarem planowania przestrzennego. Rozwazania zawarte w rozdziale od-
noszg si¢ do planowania przestrzennego realizowanego w podstawowych jednost-
kach podzialu terytorialnego, ktore ksztaltuja polska przestrzen. Nalezy uzna¢, ze
unifikacja systemu planowania przestrzennego na szczeblu lokalnym zauwazalna
w calym okresie powojennym pozwala na odnoszenie tych rozwazan do wszyst-
kich gmin, niezaleznie od statusu prawno-administracyjnego.

Rozdzial drugi poswigcony jest dorobkowi teoretycznemu nurtéw, ktore po-
wigzane s3 z planowaniem przestrzennym i moga wplywac na jego skutecznos¢
i efektywno$¢. Rozwazania dotyczace polityki przestrzennej, ktorej narzedziem
jest planowanie przestrzenne, opieraja si¢ na powigzaniu tej polityki lokalnej
z ekonomig zréwnowazonego rozwoju czy koncepcja spoleczenstwa informacyj-
nego i good governance. We wskazanych koncepcjach i teorii ekonomicznej moz-
na znalez¢ odniesienia do dobra ograniczonego, ktérym jest przestrzen. Upowaz-
nia to badacza do stwierdzenia, ze rozwazania odnoszace si¢ do prezentowanych
podejs¢ teoretycznych sa podstawg podnoszenia jakosci funkcjonowania admini-
stracji publicznej rowniez w sferze planowania przestrzennego.

Przyjete zalozenia teoretyczne zawarte w rozdziale drugim maja przelozenie
na prezentacje koncepcji polityki opartej na dowodach, ktdéra zaprezentowana zo-
stala w rozdziale trzecim. Podstawg rozwazan w tej czesci pracy jest zdefiniowa-
nie polityki opartej na dowodach oraz ujecie historyczne koncepcji. W rozdziale
prezentowana jest istota zjawiska, ktérym jest polityka oparta na dowodach wraz
z prezentacja wartos$ci dodanej, jaka niesie ze sobg stosowanie tego podejscia.
Waznym elementem wplywajacym na jako$¢ polityk czastkowych jest rowniez
ekonomizacja przestrzeni, ktéra moze wptywac na zachowania jej uzytkownikéw.
Jest to rowniez element negatywnie wplywajacy na mozliwos¢ opierania sie na do-
wodach, poniewaz wartosci ekonomiczne i konfliktogennos¢ proceséw w polityce
przestrzennej moga wptywac na jako$¢ podejmowanych decyzji. Kwintesencje tej
cze$ci pracy stanowig rozwazania dotyczace polityki opartej na dowodach oraz jej
odniesien do sfery planowania przestrzennego. Konsekwencja czego jest wprowa-
dzenie pojecia planowania przestrzennego opartego na dowodach.

Ostatni rozdzial teoretyczny jest zrédlem porzadkowania wiedzy i informa-
¢ji na temat systemu planowania przestrzennego, ze szczegdlnym uwzglednie-
niem gmin wiejskich. Podstawe opisu stanowig przepisy skodyfikowane na dzien
1 stycznia 2017 r., ktorymi postugiwaly sie¢ podstawowe jednostki terytorialne
badane w ramach czedci empirycznej monografii. Rozdzial ten ma charakter
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porzadkujacy oraz wskazuje na zmiane podejscia do planowania przestrzennego
w odniesieniu do poszczegdlnych typdéw gmin, ktore nastgpito w XX w. i kontynu-
owane jest obecnie. Stanowi to poszerzenie stosowanego w literaturze przedmiotu
stanowiska opartego na prezentacji obowigzujacego systemu oraz zasad, na kto-
rych sie opiera. Domkniecie tej czg$ci monografii stanowia rozwazania wskazuja-
ce na role planowania przestrzennego w gminach wiejskich.

Dwa kolejne rozdzialy stanowig empiryczng cz¢$¢ monografii. W rozdziale
piatym zilustrowane zostaly réznice wystepujace w planowaniu przestrzennym
w gminach wiejskich w Polsce w odniesieniu do tych samych elementéw agrego-
wanych dla wszystkich typéw gmin. Analizy te dokonane zostaly na podstawie
materialéw wtérnych, pochodzacych z badania 1.02.04(17) Lokalne planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne (PZP-1) prowadzonego przez wlasciwego mini-
stra do spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz
mieszkalnictwa, zgodnie z Programem Badan Statystycznych Statystyki Publicz-
nej (GUS). Dodatkowo elementem wykorzystanym w tej czesci pracy byty bada-
nia wlasne, ktérych przedmiotem bylo szeroko pojete planowanie przestrzenne
gmin, co pozwolilo na wnioskowanie dotyczace gmin wiejskich oraz uzycie po-
zostalych informacji jako tla dla podjetych rozwazan. Pozwolilo to réwniez na
zaprezentowanie specyfiki planowania przestrzennego gmin wiejskich. Konse-
kwencja przeprowadzonych analiz byta ocena wykorzystania potencjalu w zakre-
sie polityki opartej na dowodach w sferze planowania przestrzennego. Wynikiem
zastosowanego podejscia jest typologia gmin ze wzgledu na stosowanie podejscia
opartego na dowodach w planowaniu przestrzennym. Eksploracja wykorzysta-
nia potencjatu w zakresie planowania przestrzennego opartego na dowodach ba-
zuje na autorskich zalozeniach, wykorzystujacych wyniki badan prowadzonych
w gminach wiejskich.

Ostatni rozdzial monografii to studium badawcze zwigzane z mozliwosciami
implementacji planowania przestrzennego opartego na dowodach w gminach
wiejskich. Prowadzone badania odnosza si¢ do celowego wyboru gmin, ktére
dzieki zgromadzonym danym statystycznym i przestrzennym pozwolily na im-
plementacje zaproponowanych metod. Rozdzial ten nie wyczerpuje wszystkich
narzedzi mozliwych do zastosowania w praktyce planowania przestrzennego
opartego na dowodach w gminach wiejskich. Stanowi jednocze$nie palete po-
tencjalnych, darmowych zbioréw danych oraz zasobéw wlasnych gmin wiejskich
mozliwych do uzycia we wnioskowaniu naukowym, dotyczacym sfery przestrzen-
nej. Jest to jednoczesnie zestaw sugestii i wytycznych zwigzanych z wykorzysta-
niem wynikéw badan naukowych na potrzeby procesu decyzyjnego. Metodologia
badan, prezentowana w tym rozdziale, pozwala na prowadzenie poréwnywalnych
badan w przyszlosci, jak rowniez stanowi baze wiedzy dla samorzadéw lokalnych,
ktére moga wzorowa¢ si¢ na zaproponowanych w monografii rozwigzaniach.
Rozdzial ten prezentuje mozliwe do wykorzystania metody badawcze w proce-
sach wsparcia planowania przestrzennego opartego na dowodach. Metody te po-
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zwalaja na przeprowadzenie rozwazan zmierzajacych do realizacji wskazanych
celow badawczych. Domknieciem catosci rozwazan jest podsumowanie zawiera-
jace wskazowki co do wyzwan stojacych przed samorzadami wiejskimi w zakre-
sie planowania przestrzennego opartego na dowodach, jak réowniez dla badaczy
zwigzanych z prezentowanym obszarem badan.

W procesie dedukeji naukowej wykorzystane zostaly rézne metody ba-
dawcze, ktore w czgsci teoretycznej obejmowaly analize literatury przedmio-
tu, ktora stata si¢ podstawa dla metody opisowej wspartej analiza historycz-
ng uzyta w ostatnim z rozdzialéw teoretycznych. W czesci empirycznej pracy
wazna z perspektywy naukowo-badawczej okazala si¢ eksploracja materialow
zastanych (desk research) oraz badania ankietowe, wsparte analizg statystycz-
ng otrzymanych wynikéw. Badanie desk research opierato si¢ na wykorzystaniu
materialow pochodzacych z: Gléwnego Urzedu Statystycznego, zbioréw danych
przestrzennych Gléwnego Urzedu Geodezji i Kartografii oraz badanych gmin
i instytucji posiadajacych opracowania tematyczne, takich jak: Generalna Dy-
rekcja Ochrony Srodowiska, Copernicus Land Monitoring Service czy Europej-
ska Agencja Srodowiska (European Environment Agency (EEA)). W empirycz-
nej czgsci pracy wykorzystana zostala wielokryterialna metoda hierarchicznej
analizy probleméw decyzyjnych (Analytic Hierarchy Process — AHP). Zalozenia
tej metody wymuszaja wykorzystanie wywiadow eksperckich. Nie bez znacze-
nia okazaly si¢ réwniez opracowania empiryczne dostepne w literaturze przed-
miotu, ktore staly sie¢ punktem odniesienia do prowadzonych aktualnie badan
zwigzanych ze sferg planowania przestrzennego gmin. Podobnie, istotne zrédto
informacji stanowily obowiazujace przepisy prawa, bedace podstawa do pod-
jetego procesu wnioskowania. Niezaleznie od wskazanych metod badawczych
publikacja odwoluje si¢ do wlasnych obserwacji i dywagacji wynikajacych z do-
$wiadczen naukowych autora.

Problem stosowania polityki opartej na dowodach w planowaniu prze-
strzennym jest elementem badan pojawiajacym sie w literaturze zagranicznej,
jak réwniez na gruncie krajowym. Wskazac nalezy, ze odmienne spojrzenie na
mozliwosci wykorzystania tej koncepcji w planowaniu przestrzennym w kra-
jach zachodnich wynika z rozbieznosci w konstrukcji systemu planowania
przestrzennego. Rowniez w ujeciu krajowym wykorzystanie polityki opartej
na dowodach nie jest jeszcze podejSciem stosowanym powszechnie. Podobnie
wykorzystywanie narzedzia wielokryterialnej metody hierarchicznej analizy
problemoéw decyzyjnych w literaturze przedmiotu odnosi si¢ do wyznaczania
lokalizacji konkretnych inwestycji, a nie dokumentéw przygotowywanych przez
wladze lokalne, odnoszacych si¢ do planowania przestrzennego. Podejscie takie
wplywa na fragmentacje¢ badan, stanowiagc jednoczesnie luke do prowadzania
poglebionych analiz naukowych oraz pozwalajacych na wykorzystywanie ich
w praktyce, co wpltywa¢ moze na integracje sfery naukowej i praktyki promowa-
nej w podejsciu opartym na dowodach.
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Prezentowana monografia jest wynikiem prac badawczych zwigzanych ze sferg
planowania przestrzennego, ktére wraz z rozwojem naukowym autora przyj-
mowaly coraz bardziej zaawansowany ksztalt. Jej powstanie nie byloby mozliwe
bez wsparcia plynacego od najblizszego otoczenia, czyli pracownikéw Katedry
Gospodarki Regionalnej i Srodowiska Uniwersytetu Lédzkiego. Monografia po-
wstata dzigki motywacji Pani Profesor Aleksandry Jewtuchowicz, ktérej wspar-
cie merytoryczne mialo bezposredni wptyw na konstrukeje prezentowanej pracy.
Istotng role przypisuje rowniez Pani Profesor Aleksandrze Nowakowskiej i Panu
Profesorowi Eugeniuszowi Wojciechowskiemu, ktérzy inspirowali mnie do podej-
mowania nowych wyzwan badawczych, oraz Panu Profesorowi Marcinowi Wéj-
cikowi, motywujagcemu mnie do ciaglego rozwoju prac badawczych zwigzanych
z obszarami wiejskimi. Osoba, bez ktorej praca nie zostataby ukonczona, jest Pani
Doktor Agnieszka Rzenca, wspierajagca mnie w dgzeniach do osiagniecia zalozo-
nych celéw. Stowa podzigkowania kieruje réwniez do ekspertdw, ktorzy zechcieli
podzieli¢ si¢ ze mng swoja wiedzg teoretyczng i praktyczna, co pozwolito na reali-
zacje w pelni profesjonalnych badan naukowych. Dziekuje réwniez Recenzentom,
ktorych krytyczne spojrzenie pozwolito na podniesienie jakosci prezentowanej
pracy. Szczegolne podziekowania skladam na rece najblizszych, ktérzy wykazali
sie duzg cierpliwoscig i zrozumieniem w trakcie pracy nad monografia.



Rozdziat 1
Przestrzen, tad przestrzenny
i rozwoj zrownowazony

1.1. Przestrzen w naukach ekonomicznych

Pojecie przestrzeni spotykane jest w literaturze w réznych dyscyplinach, a w za-
leznosci od ich specyfiki dokonuje sie proby definicji pojecia, co niejednokrotnie
nastepuje poprzez pryzmat cech, ktérymi charakteryzuje si¢ ten zasob. Nalezy
wskaza¢, ze przestrzen jako przedmiot gospodarki przestrzennej jest jednocze-
$nie pojeciem interdyscyplinarnym. Oprocz nauk ekonomicznych, do dyscyplin,
z ktorych w duzej mierze korzysta gospodarka przestrzenna oraz planowanie
przestrzenne, zaliczane s3: geografia, socjologia, ochrona srodowiska oraz tech-
niczne obszary wiedzy, ktore niezbedne sg w dziataniach podejmowanych na
rzecz przestrzeni [Malisz 1977; Parysek 2006, s. 29; Majer 2010, s. 17-42].

Nalezy uzna¢, ze przestrzen realna w ujeciu nauk spotecznych musi by¢ inter-
pretowana jako system, ktdry poprzez dzialalno$¢ réznych podmiotéw pozwala
na ksztaltowanie poszczegoélnych elementéw przestrzeni. Podejscie takie prezen-
tuje A. Lisowski [2003, s. 25-50], ktory wyrdznia przestrzen autoteliczng oraz he-
teroteliczng. Pierwsze ujecie odnosi si¢ do przestrzeni fizycznej, ktora jest zbiorem
wydzielonych elementéw réwnorzednych wobec siebie. W ujeciu heterotelicznym
wydzieli¢ mozna réznego rodzaju subprzestrzenie, ktoére uzaleznione s3 od po-
jawiajacych si¢ zaleznosci pomiedzy przedmiotami i podmiotami w przestrzeni.
Na gruncie cech przestrzeni wskazany zostal podzial na przestrzen ekologiczna,
kulturows i spoteczng [Lisowski 2003, s. 43-50]. Podprzestrzenie te mogg ulegaé
dalszym podzialom, uzaleznionym od struktury spolecznej oraz postepu techno-
logicznego, ktore to elementy wplywaja na pojmowanie i zrozumienie przestrzeni
[Castells 1982, s. 398-399]. Wymusza to subiektywne podejscie do przestrzeni
réwniez w ujeciu badan prowadzonych na gruncie samorzadu lokalnego oraz go-
spodarki przestrzennej, ktére na potrzeby pracy odnosza sie do ujecia ekonomicz-
nego i politycznego.

Przestrzen nalezy rozumie¢ jako zasob, ktéry funkcjonuje w $wiadomosci
czlowieka i jest ograniczony diugoscia, szerokoscig i wysokoscia, czyli trzecim
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wymiarem. Niezaleznie od podejscia nalezy wskazac, ze przestrzen jest obszarem,
ktéry mozna zidentyfikowac i zmierzy¢. W odniesieniu do klasycznej ekonomii
mozna wskaza¢, ze przestrzen nalezy utozsamiac z czynnikiem produkcji, ktérym
jest ziemia. Poniewaz dopiero w przestrzeni mozliwe jest pojawienie si¢ pozosta-
tych czynnikéw, to jest: pracy i kapitalu. Obok klasycznych czynnikéw produk-
cji wymienionych przez A. Smitha [2012] nalezy wskaza¢ na wiedze, ktéra moze
by¢ traktowana jako towar, stanowigc tym samym dobro ekonomiczne [Lobesko
2004, s. 33]. Ujecie takie wynika réwniez z podejscia, ze przestrzen stuzy dziala-
niom niegospodarczym, ktére pozwalaja na jej utrzymanie w sposob niezmie-
niony. Ingerencja w przestrzen odbywa si¢ poprzez jej wykorzystanie do celow
gospodarczych, jednak nie wszystkie rodzaje gospodarczego uzytkowania prze-
strzeni w taki sam sposob oddziatuja na przestrzen i krajobraz. Wéréd uzytkowa-
nia gospodarczego, ktdre tworzy krajobraz i postrzegane jest w sposéb pozytywny,
mozna zaliczy¢ miedzy innymi:

— przestrzen lesna,

— przestrzen produkcji rolnej,

— przestrzen wykorzystywana do celow turystycznych nie narazajaca otocze-

nia na utrat¢ waloréw krajobrazowych.

Wykorzystanie gospodarcze przestrzeni przeplata si¢ z elementami, stanowig-
cymi cze$ci srodowiska, ktore nie zostaly przeksztalcone przez cztowieka. Dziatal-
no$¢ ludzka ulega ciggtemu rozproszeniu, przez co wplywa negatywnie na obsza-
ry uzytkowane niegospodarczo. Konsekwencja takiego dzialania sa pojawiajace
sie w przestrzeni konflikty, ktére odnosza si¢ do negatywnego oddzialywania
przestrzeni uzytkowanej gospodarczo na przestrzen uzytkowang niegospodarczo.
W przypadku uzytkowania gospodarczego mozna réwniez dostrzec pojawiajace
sie konflikty, ktore wynikaja z potrzeb réznego wykorzystania danej przestrzeni
[Binswanger 2011, s. 169-172].

Pojecie przestrzeni w ekonomii wigze si¢ rowniez z paradygmatem terytorium.
Jednakze rozréznianie tych dwoch pojeé prowadzi do wniosku, ze przestrzen nalezy
traktowac neutralnie w ujeciu ekonomicznym, terytorium zas jest elementem wpty-
wajacym na integracje aktoréw lokalnych [Jewtuchowicz 2013, s. 63-66]. W tym
wzgledzie nalezy uznad, ze przestrzen stanowi punkt wyjscia do tworzenia teryto-
rium, w ktérym dochodzi¢ bedzie do kreowania wzajemnych relacji pomiedzy ak-
torami lokalnymi i wyznaczania zasiegu terytorium. Powigzanie tych poje¢ pozwala
réwniez wnosié, ze pojecia ,terytorium” nalezy uzywa¢ w celu podkreslenia od-
rebnosci terenéw wzgledem otoczenia poprzez pryzmat wystgpowania indywidual-
nych cech tego obszaru [Burchard-Dziubinska, Drzazga, Rzenica 2014, s. 80].

Powigzania wystepuja rowniez pomiedzy pojeciami przestrzeni oraz miejsca.
W tym przypadku uwzglednia si¢ zachodzace zaleznosci, poniewaz miejsca znaj-
duja sie w przestrzeni. Z punktu widzenia uzytkownikéw nalezy wskazaé, ze miej-
sce wigze si¢ z poczuciem bezpieczenstwa, natomiast przestrzen utozsamiana jest
z wolno$cia. Zalozenia te zostaly wykorzystane w indywidualistycznej koncepcji
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miejsca i przestrzeni, ktorej autorem jest Yi-Fu Tuan [1977, s. 3]. Dzigki temu
rozréznieniu mozliwe jest rozdzielenie miejsca i przestrzeni oraz wskazanie, ze
przestrzen staje si¢ przyjazna dla odbiorcy dopiero w momencie, gdy potrafi on
zidentyfikowac i lokalizowaé w przestrzeni miejsca, ktore stajg sie elementami
nierozerwalnie zwigzanymi z przestrzeniag. Wymusza to réwniez myslenie prze-
strzenne poparte odniesieniem do poszczegdlnych miejsc pozwalajacych na de-
finiowanie przestrzeni poprzez pryzmat spoleczny, gospodarczy, kulturowy oraz
srodowiskowy [Davoudi, Strange 2009].

Niezaleznie od prowadzonych rozwazan nalezy uzna¢, ze przestrzen podlega
dywersyfikacji, co przeklada si¢ na wskazywane w literaturze przedmiotu funk-
cjonujace przestrzenie [Leszczycki 1972; Parysek 2006, s. 30-32]:

— geodezyjng, wynikajacg z pomiaréw wielkosci i ksztattu kuli ziemskiej;

— geograficzna, ktora charakteryzuje si¢ zréznicowaniem fizyczno-biologicz-
no-geochemicznym, tworzac $rodowisko przyrodnicze, w ktérym egzystuje
cztowiek;

— spoleczno-ekonomiczng (ekonomiczng), wykorzystywang przez cztowieka
stale lub sezonowo.

Wskaza¢ nalezy, ze przestrzen geodezyjna podlegajagca pomiarom pozwala
na okreslenie jej wspotrzednych geograficznych oraz wysokosci, ktéra zgodnie
z podejsciem stosowanym w geografii moze mie¢ charakter wysokosci wzgled-
nej lub bezwzglednej. Wspdtrzedne odnosza si¢ do polozenia danej przestrzeni
na globie, poniewaz poprzez dlugos¢ i szerokos¢ geograficzng mozliwe jest fa-
twe zidentyfikowanie lokalizacji przestrzennej. Wykorzystujac w badaniach trzeci
wymiar, nalezy odnie$¢ go do zasobéw i waloréw srodowiska naturalnego oraz
do $rodowiska przeksztalconego przez czlowieka [Kupiec 1997, s. 9-12]. Dzi¢ki
wykonywaniu pomiaréw mozliwe jest okreslanie odleglosci pomiedzy réznymi
punktami zlokalizowanymi na powierzchni. Coraz czesciej wskazuje sig, ze tego
rodzaju pomiary moga by¢ wykonywane przy uzyciu technologii informacyjno-
-komunikacyjnych (ICT) bez koniecznosci dokonywania fizycznych pomiaréw
w przestrzeni. Paradoksalnie w globalnym swiecie dokonuje si¢ pomiaru odleglo-
$ci przy uzyciu czasu, poniewaz to czas wyznacza dostepnos¢ obiektow w prze-
strzeni. Jest to szczegdlnie wazne z punktu widzenia gospodarki przestrzennej,
ktéra wymusza¢ ma na wladzach lokalnych i projektantach takie przeznaczenie
przestrzeni oraz kompozycje struktur przestrzennych, ktére pozwalajg na szybsze
dotarcie do okres§lonego miejsca w przestrzeni. Uwidacznia si¢ to szczegdlnie na
rynku nieruchomosci miejskich, gdzie deweloperzy, promujac swoje inwestycje,
podaja najczesciej nie odleglos¢ a czas dojazdu do centrum. Jest to zgodne z tren-
dami panujacymi w ekonomii, gdzie wskazuje sig, ze odlegtos¢ w spoteczenstwie
informacyjnym przestaje mie¢ znaczenie, poniewaz dystans nie ma znaczenia dla
przeplywu informacji [Corey, Wilson 2006, s. 30-31]. Podobny wymiar z punk-
tu widzenia ekonomicznego ma pomiar odlegtosci poprzez prezentacje kosztow
dotarcia do okreslonych lokalizacji. Mozna to réwniez taczy¢ z problematyka
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zwigzang z rozwigzywaniem probleméw optymalizacyjnych w logistyce z wyko-
rzystaniem teorii graféw, a odnoszacych si¢ do problemu komiwojazera (traveling
salesman problem — TSP).

Przestrzen geograficzna oprocz wskazanych dla przestrzeni geodezyjnej cha-
rakterystyk jest obszarem o okreslonych zasobach i walorach srodowiska przyrod-
niczego. Wérdd elementéw tworzacych przestrzen geograficzng mozna wymieni¢
przede wszystkim: zasoby terenu, surowce mineralne, rzezbe terenu, wystepo-
wanie wod powierzchniowych i podziemnych, gleby, swiat roslinny i zwierzecy,
walory przyrodnicze oraz warunki klimatyczne. Czynniki te warunkuja sposob
uzytkowania przestrzeni geograficznej przez czlowieka oraz kierunki jej wyko-
rzystania [Kucinski 2013].

Dziatalno$¢ cztowieka odbywa si¢ w przestrzeni ekonomicznej, w ktdrej rozlo-
kowane s3 miasta i miejscowosci, tworzace sie¢ osadniczg wraz z towarzyszacymi
jej funkcjami dziatalnosci produkcyjnej i nieprodukcyjnej cztowieka. Przestrzen
ekonomiczna jest tym rodzajem przestrzeni, ktora najintensywniej przeksztalca-
na jest przez czlowieka, a tym samym narazona jest na negatywne skutki tych
dziatan. Pomimo, ze widoczna jest ciagta ekspansja dzialalnosci czlowieka na
nowe obszary, to jednoznaczne jest, ze aktywnos$¢ ludzka ma miejsce jedynie
w niektdrych czgsciach przestrzeni geograficznej, wykazujac tendencje do kon-
centracji. Na zajmowanie i zagospodarowywanie nowych przestrzeni wptyw ma
rozwdj sit wytworczych, przyrost demograficzny oraz polityka wladz prowadzona
w odniesieniu do sfery przestrzennej [Silski 1997, s. 162; Parysek 2006, s. 32].
Rozw¢j dziatalnosci ekonomicznej w przestrzeni warunkowany jest dostepnoscia
komunikacyjng poszczegdlnych obszardéw, w ktérych prowadzona jest aktywnosé
czlowieka. Poziom tej aktywno$ci uwarunkowany jest réwniez czynnikami wyni-
kajacymi z charakterystyki przestrzeni geograficznej oraz wczesniejszego wyko-
rzystania terenu. W zwigzku z przeksztalceniami przestrzeni oraz okreslonym jej
uzytkowaniem nalezy wskaza¢, ze zmienia si¢ zaréwno postrzeganie przestrzeni,
jak réwniez podlegaja reorientacji jej walory uzytkowe oraz warto$¢ mierzona
w pienigdzu [Kupiec 1997, s. 9-12]. Powigzanie waloréw uzytkowych oraz warto-
$ci ekonomicznej warunkuje sposdb wykorzystywania przestrzeni oraz kierunki
jej dalszych przeksztalcen. Przestrzen ekonomiczna dodatkowo wytyczana jest
poprzez podzialy polityczno-administracyjne, co przeklada si¢ na budowanie
tozsamosci danej przestrzeni w ujeciu kulturowym, gospodarczym i spotecznym.
Pozwala to réwniez na réznicowanie elementéw jakosciowych postrzegania prze-
strzeni, ktére maja wplyw na warto$ciowanie poszczegélnych sktadowych, beda-
cych wyznacznikiem dla ludzkiej egzystencji na danym terytorium.

Z przeksztalceniami przestrzeni wiaze si¢ jej struktura, ktéra powiazana jest
z wyksztalconymi na kanwie badan srodowiskowych systemami informacji prze-
strzennej. Zgodnie z tym podejsciem w przestrzeni mozna wyrdznic trzy grupy ele-
mentdw: poligonalne (strefowe), liniowe i punktowe [Malisz 1984, s. 61; Longley
iin. 2006, s. 100-105; Kucinski 2013, s. 37; Jaworska, Laszkiewicz, Modranka 2014].
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Ze wzgledu na ztozonos¢ poszczegolnych elementéw najprostszym do zobrazo-
wania elementem w przestrzeni sg obiekty punktowe. Jednak w ich przypadku
pojawia sie problem skali oraz wartosci informacyjnej, ktéra uzalezniona jest od
spojrzenia na przestrzen. I tak w opracowaniach wielkoskalowych za obiekt punk-
towy uzna¢ mozna drzewo lub przydrozng figurke, natomiast zmiana skali na
mniej dokfadng doprowadzi do tego, ze za obiekt punktowy uzna¢ bedzie mozna
zaktad przemyslowy lub stacje paliw, ktére obecnie w dobie rozwoju technologii
mobilnych nazywane sg ,,uzytecznymi miejscami” czy ,,punktami zainteresowa-
nia” (point of interest — POI).

Obiekty liniowe w przestrzeni sg elementami pozwalajacymi na powigza-
nie elementéw punktowych oraz elementéw poligonalnych, ktére uzytkowane
s3 w sposob stacjonarny. Komponenty liniowe w przestrzeni moga by¢ réwniez
facznikiem pomiedzy obiektami liniowymi, co odnies¢ mozna do polaczen mie-
dzy drogami wyzszego rzedu czy kanaléw taczacych cieki wodne. W najprostszy
sposob obiekty liniowe mozna identyfikowa¢ z infrastrukturg techniczng i drogo-
w3, ktdra stanowi podstawe funkcjonowania przestrzeni ekonomicznej. Nalezy
podkresli¢, ze obiekty liniowe moga stanowi¢ ztozone struktury pozwalajace na
taczenie pozostalych fragmentow struktury przestrzeni. Zlozono$¢ ta polega na
tworzeniu weztéw o réznym poziomie ztozonosci, ktére pozwalaja na prezentacje
powigzan przestrzennych.

Najbardziej zlozonymi strukturami przestrzennymi sg elementy strefowe, kto-
re w podejsciu zwigzanym z systemami informacji przestrzennej nazywane sg po-
ligonami. Réznicowanie przestrzeni odbywa si¢ na podstawie przypisanej tym ob-
szarom okreslonej funkcji gospodarczego lub niegospodarczego wykorzystania.
ZYozonos¢ tych struktur przestrzennych wynika z faktu, ze rézne sposoby uzyt-
kowania przestrzeni moga przenika¢ si¢ nawzajem oraz moze dochodzi¢ do ich
wzajemnych relacji, gdzie jeden sposéb uzytkowania bedzie otoczony przez od-
mienny. Jest to szczegdlnie zauwazalne w przestrzeniach przeksztalconych przez
czlowieka, ktéry wykorzystujac przestrzen przeksztalca ja na wlasne potrzeby.

W odniesieniu do elementéw strefowych nalezy podkresli¢, ze zaliczy¢ do nich
mozna réznego rodzaju podzialy przestrzeni wynikajace z uwarunkowan poli-
tycznych, spotecznych, gospodarczych i kulturowych. Ttem politycznych podzia-
téw sg granice administracyjne panstw. Podobnie w obrebie kraju zidentyfikowaé
mozna podzial terytorialny, ktéry w czesci wykorzystuje jako granice naturalne
elementy srodowiska, jednak w znacznej mierze opiera si¢ na sztucznie wyty-
czonych przez czlowieka podziatach. Dotyczy to réwniez wyznaczania takich
granic dla: komend powiatowych policji, prokuratur okregowych, regionalnych
zarzadow gospodarki wodnej, regionalnych dyrekeji Lasow Panstwowych. Sa to
granice specjalne, ktorych zasieg dostepny jest w Glownym Urzedzie Geodezji
i Kartografii. Odmienny charakter majg granice obwoddéw spisowych, komisji
wyborczych czy granic zwigzanych z zasiegiem parafii i diecezji, ktére wytyczane
sa przez odpowiednie organy statystyczne, wladze lokalne oraz wladze koscielne.
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Kazdy z przedstawionych przykladéw granic pozwala deagregowa¢ przestrzen na
poligony, co jest charakterystyczne dla przestrzeni ekonomicznej, w ktorej, de-
limitujac wskazane obszary, nalezy bra¢ pod uwage miedzy innymi ich poziom
jednorodnosci.

Postrzeganie przestrzeni przez spotecznosci lokalne pozwala réwniez na za-
stosowanie innej klasyfikacji struktury przestrzeni. Badania prowadzone przez
K. Lyncha [2011, s. 53-104] wykazaly, ze mieszkancy miast postrzegaja prze-
strzen poprzez pryzmat orientacji w przestrzeni. Konsekwencja tego jest wyrdz-
nienie w przestrzeni nastepujacych elementéw: drog, krawedzi, obszarow, weztow
i punktow orientacyjnych. Tego rodzaju systematyka pozwala na odniesienie jej
do prezentowanego wczesniej podziatu. I tak, krawedzie i drogi odnies¢ nalezy
do elementéw liniowych, obszary do poligonéw, a punkty orientacyjne nalezy
uwazac za specyficzne, dla uzytkownika przestrzeni, obiekty punktowe. W przy-
padku wezléw trudno jest wskazac¢ jednoznaczne przyporzadkowanie, poniewaz
tworzone sg one przez pozostale kategorie elementow w szczegolnosci krawedzie,
drogi i obszary. Elementy przestrzeni w ujeciu K. Lyncha tworza swego rodzaju
mape mentalng, ktéra jest odmienna dla kazdego uzytkownika przestrzeni. Jed-
nakze to dzieki odpowiedniej identyfikacji skladnika przestrzeni pozwala ona na
orientacje w terenie.

Elementy struktury przestrzeni pozostaja ze soba we wspdlnych relacjach,
ktdére pozwalaja tworzy¢ ztozone systemy na podstawie podziatu na opisane trzy
podstawowe elementy. Pozwala to wnosi¢, ze relacje pomiedzy tymi elementa-
mi w zaleznosci od panujacych uwarunkowan lokalizacyjnych moga by¢ rozne.
Zmienia¢ si¢ bedzie réwniez sifa oddzialywania poszczegélnych elementéw na
pozostalte czgsci skladowe systemu. Struktura przestrzeni wskazana w literatu-
rze przedmiotu tatwo moze zosta¢ zaprezentowana na mapach, w tym réwniez
na mapach w komputerze, czyli przy uzyciu systemoéw informacji przestrzennej,
ktdére pozwalajg na badanie wzajemnych relacji i powigzan komponentéw prze-
strzeni.

Przestrzen posiada pewne atrybuty przez pryzmat, ktoérych jest postrzegana.
Do jej podstawowych cech zaliczana jest ograniczonoéé. Swiadczy to o tym, ze
przestrzen jest dobrem rzadkim. Uzywajac stwierdzenia bliskoznacznego, nalezy
stwierdzi¢, ze przestrzen jest dobrem skonczonym. Zmieniajgce si¢ uwarunkowa-
nia globalne zwigzane z przyrostem ludnosci pokazuja, ze w przestrzeni pojawia
sie coraz wigksza liczba jej uzytkownikow, czego konsekwencja jest intensyfika-
cja wykorzystania tego zasobu oraz zajmowanie nowych terenéw pod dzialalnos¢
czlowieka. Prowadzi to do konfliktéw w zakresie sposobu wykorzystania prze-
strzeni oraz nadmiernej antropopresji na srodowisko, w tym przyrode. Mimo,
ze rozwoj technologiczny pozwala na budowanie wzwyz, co pozwala na zwigk-
szanie intensywnosci zabudowy w szczegdlnosci na obszarach miast, nie zawsze
jest to zjawisko pozadane. Elementem wplywajacym na estetyke przestrzeni oraz
pozwalajacym na wprowadzanie innych form jej uzytkowania jest budowanie
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w glab. Rozwigzania zwigzane z budowa parkingdéw w poziomie terenu powinny
by¢ obecnie zastepowane przez parkingi podziemne, ktore pozwalajg na zastapie-
nie utwardzonych powierzchni przez zielen lub innego rodzaju zagospodarowa-
nie. Niemniej jednak postepowe rozwigzania wymagaja zwigkszonych naktadow
finansowych. Nalezy wskaza¢, ze obcigzenie ekonomiczne inwestycji, charakte-
ryzujacych si¢ niskim poziomem powigzania ze $srodowiskiem, moze przynies¢
efekt w postaci ograniczenia nieracjonalnych zachowan w przestrzeni i dodatko-
wo wymusi¢ na wladzach lokalnych podejmowanie odpowiednich dziatan w za-
kresie gospodarowania przestrzenig.

Na postrzeganie przestrzeni jako dobra rzadkiego ma réwniez wplyw stwier-
dzenie, ze ,skutecznym sposobem wzglednego rozszerzania przestrzeni jest jej
substytucja przez naklady pracy i kapitalu” [Domanski 2006, s. 29]. Nalezy ro-
zumie¢ przez to, ze nadmierna eksploatacja wolnych przestrzeni nie daje tak do-
brych efektéw jak zwiekszenie nakladéw w postaci pracy i kapitatu, przy jedno-
czesnym podnoszeniu efektywnosci wszystkich czynnikéw produkeji. Dziatania
podejmowane w gospodarowaniu przestrzenig powinny dazy¢ do zintensyfiko-
wania uzytkowania juz przeksztalconych przestrzeni oraz skupi¢ si¢ na przywra-
caniu do wykorzystania przestrzeni zdegradowanych, ktore szczegdlnie widoczne
sa w miastach z wystepujacym zjawiskiem odptywu ludnosci. Dzieki rewitalizacji
przestrzeni wladze lokalne wykazuja si¢ dbatoscig o dobro rzadkie. Z problemem
tym borykaja sie réwniez gminy wiejskie, ktore muszg ograniczac ekspansje na te-
reny otwarte, poprzez dogeszczanie zabudowy oraz rewitalizacje obszaréw miej-
scowosci wiejskich.

Przestrzen stawia opor dzialalnosci czlowieka. Wlasciwo$¢ ta polega na rozni-
cach w dostepie do okreslonych miejsc (np. dostepnosci komunikacyjnej). Obok
funkcji dostgpnosci komunikacyjnej, nalezy wskaza¢, ze opor przestrzeni widocz-
ny jest rowniez w odniesieniu do postepu technicznego i technologicznego. Dzie-
ki postepowi w dziedzinie nauki cztowiek moze zuzywa¢ mniej czasu, energii i ka-
pitalu w celu przemieszczania si¢ i osiggania bardziej odlegtych lokalizacji [Malisz
1984, s. 51-53; Kupiec 1997, s. 14]. Opo6r przestrzeni, jako cecha, stal si¢ podstawa
teorii lokalizacji lezacych u podstaw gospodarki przestrzennej. Zaliczy¢ do nich
mozna teorie stref rolniczych von Thunena [Domanski, 2006, s. 158-159], teorii
lokalizacji przedsigbiorstwa przemystowego Webera [Domanski 2006, s. 160-161]
czy ogblng teorie gospodarki przestrzennej A. Loscha [1961]. Réwniez w teorii
systemow osadniczych Christallera widoczne s3 powigzania z opisywang cecha
przestrzeni, poniewaz zaloZeniem tej teorii byla taka lokalizacja o$rodkéw cen-
tralnych, aby odlegto$¢ miedzy osrodkami a ludnoscig korzystajaca z dostepnych
tam dobr i ustug byta minimalna [Christaller 1963]. We wszystkich wskazanych
teoriach ekonomicznych, w sposdb mniej lub bardziej oczywisty, mozna doszuki-
wac si¢ odestania do powiazan obszaréw wiejskich i miast oraz ich wspétzalezno-
$ci odnoszacych si¢ do stref wptywoéw osrodkéw miejskich czy obszaréw ksztattu-
jacych rynek danego terytorium [Stanny 2013, s. 41-44].
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Najtatwiej dostrzegalng cecha przestrzeni jest zréznicowanie zaréwno pod
wzgledem czynnikéw naturalnych, jak réwniez antropogenicznych. Zréznico-
wanie pod wzgledem cech naturalnych predysponuje przestrzen do okreslonego
jej uzytkowania przez czlowieka. To cechy ksztaltujace przestrzen geograficzng
przyciagaja cztowieka i warunkuja jej uzytkowanie oraz dalszy rozwdj. Wskazac
nalezy, ze w odniesieniu do indywidualnych kryteriow lokalizacji gospodarstw
domowych szczegdlne znaczenie maja: zasoby terenu, wystepowanie wéd po-
wierzchniowych i podziemnych, walory przyrodnicze i krajobrazowe. Cechy na-
turalne przyciagajace do inwestycji w okreslonej przestrzeni wplywaja na sposob
jej zagospodarowania i przeksztalcania przez czltowieka. Jesli cechy naturalne
sprzyjaja budowie osiedli mieszkaniowych, nalezy spodziewa¢ si¢ mniejszego od-
dzialywania na $rodowisko niz w przypadku lokalizacji dogodnej dla przemystu.
Oczywisty jest fakt, ze dziatalno$¢ produkeyjna niejednokrotnie wymaga dobrych
warunkow srodowiskowych, ktére warunkuja jej lokalizacje, a prowadzenie ak-
tywnosci w przestrzeni nie wiaze sie z dodatkowym negatywnym oddziatywa-
niem, poza interakcjg wynikajacg z konieczno$ci budowy siedziby firmy.

Zréznicowanie jest kolejng cechg przestrzeni, ktéra wpltywa na dzialania po-
dejmowane przez wladze lokalne zwigzane z gospodarowaniem przestrzenig.
Wynika to z faktu, ze priorytetem w podejmowaniu decyzji zwigzanych z prze-
ksztalceniami musi by¢ chociazby jako$¢ gleb, walory przyrodnicze, a co za tym
idzie roznorodnos¢ swiata roslinnego i zwierzecego. Zrdznicowanie dotyczy za-
réwno cech naturalnych, jak i elementéw przeksztalconych przez cztowieka. Pod
wzgledem cech naturalnych przestrzen rézni si¢ przede wszystkim potozeniem
geograficznym, co warunkuje odmiennos$¢ klimatu, warunkéw przyrodniczych
oraz glebowych. Umiejscowienie w dwuwymiarowej przestrzeni wplywa réwniez
na zréznicowanie zwigzane z polozeniem w trzecim wymiarze, tj. lokalizacja nad
poziomem, jak rowniez pod poziomem morza.

Zroznicowanie cech naturalnych warunkuje réznorodnos¢ w sferze antropo-
genicznej. Uwarunkowania naturalne wptywaty na lokowanie jednostek osadni-
czych, a obecnie oddziatuja na kierunki rozwoju miast oraz pozostatych jednostek
osadniczych. Podobnie struktura geologiczna terenu wymusza lokalizowanie od-
powiednich budynkow i budowli, ktérych gabaryty pozwolg na ich posadowienie
w okreslonej przestrzeni bez ponoszenia dodatkowych kosztéw. Nakladajace sie
na siebie uwarunkowania srodowiskowe, ekonomiczne, spoteczne i kulturowe
prowadza do zréznicowania w formie i ksztalcie zagospodarowania przestrzeni.
W przestrzeni zréznicowanie to widoczne jest w odniesieniu do ukltadéw osadni-
czych i podziatu na miasta i wsie. Funkcje poszczegdlnych jednostek warunkowaé
beda ich cechy i percepcje, poniewaz odmiennie beda postrzegane miasta, ktore
s3 centrami ustug, a inaczej miasta przemystowe czy poprzemystowe. Zréznico-
wanie dotyczy réwniez gmin wiejskich, ktdre klasyfikuje si¢ pod wzgledem posia-
danych cech i atrakcyjnosci do osiedlania sie oraz potencjatu rozwojowego. Wyz-
szy potencjal majg obszary wiejskie znajdujace si¢ w strefie oddziatywania duzych
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miast, przez co niejednokrotnie dochodzi do zacierania réznic w zabudowie wsi
podmiejskich i miasta oraz wypierania wczesniejszych funkcji [Wojcik 2012a,
s. 172-185; 2012b]. Gminy o charakterze rolniczym maja mniejszy potencjal roz-
wojowy, do czego przyczynia sie rowniez ich lokalizacja w przestrzeni. Zrdzni-
cowanie cech poszczegélnych gmin jest niewatpliwie elementem wplywajacym
na ksztaltowanie si¢ typéw funkcjonalnych oraz ich heterogenicznos¢, réwniez
w kontekscie zréznicowania przestrzeni [Banski 2014]. Nalezy podkresli¢, ze go-
spodarcze wykorzystanie przestrzeni miast i obszaréw wiejskich charakteryzuje
sie duzym zréznicowaniem, co pozwala stwierdzi¢, ze wykorzystanie rolnicze czy
lesne pomimo gospodarczego charakteru jest sposobem zagospodarowania prze-
strzeni o mniejszej ingerencji w sfere niegospodarcza niz ma to miejsce w przy-
padku terenéw zurbanizowanych.

Obok wymienionych cech przestrzeni w literaturze przedmiotu pojawiaja sie
réwniez jej wlasciwosci, ktére pozwalajg na uzupelnienie jej charakterystyki [Szul
1991, s. 31; Olenderek 2008; Kucinski 2013]. Do wlasciwosci tych mozna zaliczy¢
miedzy innymi wylacznos¢, ktéra rozumiana jest jako mozliwo$¢ zlokalizowania
konkretnego obiektu tylko w jednym miejscu w przestrzeni, oraz fakt, ze w danym
miejscu nie moze znalez¢ si¢ Zaden inny obiekt. Odnoszac si¢ jednak do obiektow
w przestrzeni, nalezy podkresli¢ ich zmienno$¢ w czasie, co zwigzane jest z cy-
klem zycia budynkéw i budowli, ktére po okresie eksploatacji ulegaja likwidacji
poprzez rozbidrke [PN-EN 15804 2012]. Dzieki temu w przestrzeni moze poja-
wi¢ si¢ nowa forma uzytkowania czy tez wzniesiony moze zosta¢ nowy obiekt.
Zmiennos$¢ w czasie umozliwia okreslenie kolejnego atrybutu przestrzeni, ktérym
jest dynamika, pozwalajaca zaobserwowac, ze niedostosowanie sposobu uzytko-
wania okreslonej przestrzeni prowadzi czesto do przeksztalcania zastanej formy
eksploatacji, celem zaspokojenia potrzeb zwigzanych z dzialalnoscig czlowieka.
Dynamika, czyli czwarty wymiar przestrzeni, pozwala rowniez na obserwowanie
zmian zachodzacych w przestrzeni. W dobie geoinformacji oraz zdjec satelitar-
nych i lotniczych mozliwe jest prowadzenie analiz pozwalajacych na wskazanie
obszaréw gmin, ktérych dynamika rozwoju odroéznia si¢ od przecietnej wartosci
notowanej w danej miejscowosci.

Ciekawym atrybutem jest ciaglo$¢ przestrzeni, ktérg nalezy utozsamiac z sg-
siedztwem. Wynika ona z faktu, ze przestrzen parcelowana jest w zaleznosci od
potrzeb spoteczno-gospodarczych w ramach istniejacych przepiséw prawnych.
Parcelacja ta wymusza budowanie wzajemnych relacji pomiedzy poszczegdlnymi
fragmentami przestrzeni. Pokazuje to réwniez, ze przestrzen jest otwarta, a rela-
cje miedzy jej poszczegdlnymi elementami nie odnoszg si¢ jedynie do sasiedztwa
bezposredniego, ale rowniez sasiedztwa interpretowanego jako otoczenie.

Obok wymienionych atrybutéw przestrzeni wskazuje si¢ réwniez kolejne,
a mianowicie odleglos¢ i kierunek. O ile w pierwszym przypadku mozna wska-
za¢ na powigzanie tego atrybutu z oporem przestrzeni, to kierunek nalezy inter-
pretowac w sensie geograficznym i odnies¢ go do czterech stron $wiata (pdinoc,
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potudnie, wschod, zachdd). Dodatkowym atrybutem powigzanym z pozostatymi
jest wielkos¢ interpretowana jako mozliwo$¢ pomiaru za pomoca jednostek fi-
zycznych, tj. metréw lub kilometréw kwadratowych.

Wypelnienie przestrzeni odnosi si¢ zaréwno do elementéw srodowiska, jak
réwniez obiektéw antropogenicznych, co z punktu gospodarki przestrzennej
i planowania przestrzennego wymusza zapewnienie rownowagi, ktéra powigzana
jest z tadem przestrzennym i rozwojem zrownowazonym. Przestrzen wypelniana
jest przez zamieszkujacych ja ludzi oraz pozostalych aktoréw lokalnych. Zaréwno
miedzy aktorami lokalnymi, jak réwniez obiektami wypelniajacymi przestrzen
dochodzi do budowania wzajemnych relacji, przez co przestrzen charakteryzuje
sie wielowymiarowymi interakcjami spotecznymi, kulturowymi, srodowiskowy-
mi i gospodarczymi. Wypelnienie przestrzeni w szczegélnosci w strukturach zur-
banizowanych odnosi sie do trzeciego wymiaru. Wypelnienie w tym ujeciu nalezy
odnosi¢ do wskaznika intensywnosci zabudowy, ktérego stosowanie w planowa-
niu przestrzennym pozwala na racjonalne wykorzystanie dziatek pod zabudowe
i optymalizacje naktadéow na infrastrukture poprzez zmniejszenie rozproszenia
zabudowy.

Sposdéb wypelnienia przestrzeni wplywa na nadawanie okreslonych funkeji,
ktdre zostaja jej przypisane. Badania zwigzane z typami funkcjonalnymi miast
i obszarow wiejskich zostaly opisane w literaturze przedmiotu [Banski, Stola 2002,
s. 60-80; Sokotowski 2006, s. 136-225; Czornik 2008, s. 26-37; Banski 2009],
dzieki czemu mozliwe jest przyporzadkowanie poszczegdlnym obszarom funkji,
ktore zostaly sklasyfikowane i opisane. Podejscie to umozliwia przypisanie funkcji
jako cechy charakterystycznej przestrzeni. Okreslenie funkcji przestrzeni moze
nastepowac w sposob obiektywny, odnoszac si¢ do oceny stanu na podstawie po-
miaréw oraz wskaznikow lub w sposéb subiektywny wynikajacy z potencjalnych
mozliwosci wykorzystania przestrzeni w przysziosci [Olenderek 2008].

Opisujac przestrzen, nie mozna zapomniec¢ o atrybucie, ktérym jest warto$¢.
Nalezy ja postrzega¢ zaréwno subiektywnie, jak i obiektywnie, poniewaz warto-
$ciowanie przestrzeni odnosi si¢ do sfery spolecznej, gospodarczej, kulturowe;j,
srodowiskowej i przestrzennej. Nalezy uzna¢, ze najbardziej obiektywna warto-
$cig przestrzeni jest jej warto$¢ ekonomiczna. Oczywisty staje sie fakt, ze warto$¢
przestrzeni postrzegana jest w inny sposob przez wlascicieli, uzytkownikow oraz
wladze samorzagdowe. Wartos¢ ekonomiczna przestrzeni uzalezniona jest od sytu-
acji spoleczno-gospodarczej zaréwno na rynkach globalnych, jak réwniez w uj¢-
ciu lokalnym. Wplyw na tego rodzaju charakterystyke przestrzeni ma réwniez jej
lokalizacja w strukturze osadniczej, poniewaz ze wzgledu na intensywnos¢ wy-
korzystania przestrzeni bedzie to warunkowalo wzrost lub spadek jej wartosci.
Podobny wplyw na postrzeganie i warto$ciowanie przestrzeni bedzie miala jej lo-
kalizacja w odniesieniu do osrodkéw wyzszego rzedu, tj. siedziby gminy, powiatu
czy osrodka metropolitalnego. W odniesieniu do okreslania wartosci przestrzeni
nalezy wskaza¢, ze wplyw na nig majg zaréwno czynniki rynkowe, wynikajace
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ze sposobow zagospodarowania przestrzennego, jak i prowadzonej polityki prze-
strzennej. Jednakze wzrost wartosci przestrzeni wigzany moze by¢ réwniez ze
spekulacja, co przyczynia sie do ponadnormatywnego wzrostu jej wartosci [Ku-
dtacz 2013].

W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze warto$¢ przestrzeni ekonomicznej
kreowana jest przez wartos¢ uzytkowa danej przestrzeni oraz przez warto$¢ eko-
nomiczng, ktéra wynika ze specyfiki rynku nieruchomosci oraz indywidualnych
zachowan aktoréw lokalnych. Warto$¢ uzytkowa uzalezniona jest od indywidual-
nych cech danej przestrzeni wynikajacych z waloréw: srodowiskowych, kulturo-
wych oraz elementéw wytworzonych w zwigzku z dzialalnoscia cztowieka [Malisz
1984, s. 30-34]. Wymienione elementy wplywajg na warto$¢ przestrzeni w danym
czasie. Wplyw ten na warto$¢ przestrzeni nie jest staly i moze ulega¢ dynamicz-
nym zmianom, co czesto uzaleznione jest od podmiotu, ktéry ocenia wartos§é
przestrzeni.

W przypadku wartosci ekonomicznej nalezy wskaza¢ na elementy wplywaja-
ce na kreowanie ceny przestrzeni. Jak wskazujg R. Cymerman, M. Gwiazdzin-
ska i R. Grabowski [1999], uzaleznione jest to od uzytecznosci, rzadkosci, zby-
walnosci danej przestrzeni, jak réwniez, odnoszac to do rynku nieruchomosci,
celu zakupu [Kucharska-Stasiak 2009]. Uzyteczno$¢ rozumiana jest jako element
kreujacy popyt na przestrzen, poniewaz moze by¢ zwigzana z niemierzalnymi ele-
mentami wplywajacymi na popyt, wéréd ktérych mozna wymieni¢ emocjonalne
podejscie do danej przestrzeni. Rzadko$¢, ktora jako cecha przestrzeni wttoczona
w kategorie ekonomiczne, wpltywa na podaz przestrzeni i ma bezposredni wpltyw
na ksztaltowanie ceny tego dobra. Ostatnim elementem jest zbywalno$¢. Cecha
ta wynika z faktu, ze przestrzen (ziemia) traktowana jest jako inwestycja kapitatu.
Inwestycje w przestrzen pozwalaja na uzyskanie dodatniej stopy zwrotu bez do-
datkowych nakladéw. Dogodna lokalizacja w znacznym stopniu wplywa na moz-
liwosci odsprzedazy, czyli wymiane na warto$¢ wyrazong w pienigdzu. Cel za-
kupu uwarunkowany jest indywidualnym podejsciem inwestora ksztalttowanym
przez motywy dalszych dzialan zwigzanych z nieruchomoscia, czgsto zwigzanych
z alokacjg zasob6éw [Kucharska-Stasiak, Zaleczna, Zelazowski 2012, s. 10-16; Ku-
charska-Stasiak 2006, s. 188-227; 2016, s. 291-344].

Wskazane cechy przestrzeni odnoszg si¢ do jednego z podej$¢ proponowanych
w literaturze przedmiotu. Jednak w zaleznosci od dyscypliny naukowej klasyfi-
kacja i paleta cech przestrzeni ulega zmianie. Niektdre z cech w réznych podej-
$ciach pokrywaja si¢, jednak czg¢s¢ z nich jest rozlaczna. Potwierdzeniem tego
jest zaproponowany przez S. Czaje [2002] zbior cech, ktére w wigkszosci opie-
rajg sie na wskazaniu przeciwstawnych sobie wartosci. Zestawienie opiera sie,
bowiem na stwierdzeniu, czy przestrzen jest: pierwotna lub pochodna, zamknie-
ta lub otwarta, kompleksowa lub selektywna, zwarta lub rozcztonkowana, ciagla
lub nieciagta oraz dodatkowo ocenie podlega poziom zagospodarowania, stopien
stabilnosci i jednorodnosci przestrzeni. W rozwazaniach dotyczacych cech prze-
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strzeni za pierwotne uwazane s3 formy przestrzeni, ktére wynikajg z naturalnego
przebiegu proceséw spoteczno-gospodarczych. Pochodno$¢ za$ rozumiana jest
jako koniecznos$¢ dostosowywania i zmieniania przestrzeni w zwiazku z potrzeba
osiggania wyzszego poziomu rozwoju. Swego rodzaju dzialaniami zmierzajacymi
w kierunku wtoérnosci przestrzeni jest zmiana funkcji zaréwno przestrzeni, jak
réwniez obiektéw z nig zwigzanych, co powigza¢ mozna z procesami rewitalizacji
i podejsciem brownfield development, polegajacym na ponownym wykorzystywa-
niu juz przeksztalconych terenéw. Postrzegajac przestrzen, ktora zostala w pelni
zagospodarowana, nalezy mowic¢ o jej zamknietosci. W przypadku wystepowa-
nia wolnych przestrzeni, ktére moga by¢ zagospodarowane, widoczna jest presja
aktoréow lokalnych zwigzana z potrzebg zmiany uzytkowania tych przestrzeni.
Kompleksowos¢ wykorzystywania przestrzeni polega na wprowadzaniu do niej
jak najwiekszej liczby funkcji, ktore pozwalaja na odczuwanie jej jako spdjnego
organizmu wykorzystywanego przez spoleczno$¢ lokalng. Zwarto$¢ przestrzeni
powigzana jest z wystepujacymi na jej obszarze funkcjami, ktére nie podlegaja
rozproszeniu, co rowniez mozna wigzac z racjonalnoscig wykorzystywania ogra-
niczonej przestrzeni. Ciaglo$¢ przestrzeni zwigzana jest z pojeciem kompaktowo-
$ci. Wynika to z faktu, Ze w przestrzeniach ciagtych nie wystepuja niewykorzy-
stywane gospodarczo obszary. Stopien zagospodarowania przestrzeni jest bardzo
zroznicowany. Szczegdlnie wysoki poziom tej cechy bedzie wystepowal w mia-
stach, natomiast tereny wiejskie beda odznacza¢ si¢ nizszym poziomem zagospo-
darowania. W odniesieniu do stopnia stabilno$ci nalezy podda¢ dyskusji zmiany
zachodzace w przestrzeni. Wyzszym stopniem dynamiki odznaczajg si¢ miasta
oraz przedmiescia, dla ktérych kontrastem beda tereny wiejskie ze szczegdlnym
uwzglednieniem terenéw rolnych. Podobnie nalezy interpretowac stopien jedno-
rodnosci przestrzeni, ktory zwigzany jest z mozliwoscig oraz akceptacja lokalizo-
wania nowych funkcji i form zagospodarowania.

1.2. Od gospodarowania przestrzenia
do zagospodarowania przestrzennego

Relacje pomigdzy pojeciami zwigzanymi z obszarem planowania przestrzennego
wyjasnione zostaly w polskiej literaturze na przetomie lat 70. i 80. XX w. Konse-
kwencja tego podejscia bylo okreslenie sekwencji poje¢, podlegajacych hierarchi-
zacji. Nadrzednym pojeciem byla gospodarka przestrzenna, ktora jako szeroko
rozumiana dziedzina nauki i dzialania praktycznego wplywa na polityke prze-
strzenng. W tym ujeciu narzedziem polityki przestrzennej staje si¢ planowanie
przestrzenne prowadzace do konkretnego zagospodarowania przestrzennego
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[Malisz 1984, s. 30-48]. Uproszczona klasyfikacja pojeciowa pozwala na wska-
zanie, ze gospodarka przestrzenna prowadzona jest przez wszystkich aktorow
lokalnych niezaleznie od skali, do ktdrej si¢ odnosi. Indywidualny uzytkownik
przestrzeni gospodaruje wtasng dzialka, przyczyniajac sie do jej efektywnego wy-
korzystania, co réwniez przeklada si¢ na gospodarowanie tym zasobem w ska-
li gminy, regionu i kraju. Kreowane sa w ten sposéb zachowania wplywajace na
przyszlych uzytkownikow przestrzeni oraz ksztaltujace fad przestrzenny i rozwdj
zréwnowazony danego miejsca. Z perspektywy ekonomicznej odpowiednie go-
spodarowanie zasobem, ktérym jest przestrzen, przeklada sie na jej efektywne
wykorzystanie. Dzialania te nie zawsze sg jednak zbiezne z przyjetymi zasadami
zwigzanymi z dbaloécig o dobro wspdlne. Poczynania indywidualnych inwesto-
réw nie zawsze wpisuja si¢ w realizacje potrzeb z perspektywy ogoétu spotecznosci
lokalnej, co réwniez staje si¢ elementem sprzecznym w odniesieniu do zasad zréw-
nowazonego rozwoju. Nalezy jednak pamietac, ze prezentowane przez B. Malisza
[1984, s. 37-43] podejscie nawigzuje do tego, zZe planowanie przestrzenne jest na-
rzedziem wykorzystywanym do realizacji zalozen polityki przestrzennej. Zmiana
podejscia do planowania przestrzennego nastagpita w latach 90. XX w., co przelo-
zylo si¢ na stwierdzenie, ze nie jest ono jedynie narzedziem, poniewaz powigzane
jest z procesem myslowym, ktéry wymaga prowadzenia negocjacji oraz warian-
towania rozwigzan w zgodzie z fadem przestrzennym oraz rozwojem zréwnowa-
zonym. Planowanie przestrzenne to réwniez sztuka kompromisu oraz wlasciwego
urzadzania przestrzeni dla potrzeb lokalnych [Leksykon podstawowych pojeé go-
spodarki przestrzennej... 2009].

Zgodnie z twierdzeniem, ze przestrzen jest dobrem rzadkim, wymusza to na
aktorach lokalnych gospodarne zachowanie, ktére zaktada maksymalizacje efek-
tow przy okreslonych zasobach przestrzeni, co powinno by¢ réwniez poparte mi-
nimalizacjg nakladéw dla osiggniecia zalozonych efektow [Golden 1999, s. 94].
Jest to zwigzane z podejsciem ekonomicznym do przestrzeni i gospodarowania
nig. Racjonalnos¢ gospodarki przestrzennej prowadzi¢ ma do wykorzystania
przestrzeni w sposdb zgodny z wymaganiami wynikajacymi ze wspdlzycia spo-
tecznego. Niezaleznie, czy rozpatrywane jest ujecie gospodarowania przestrzeni,
czy gospodarowania w przestrzeni, nalezy wskazaé, ze podejmowane dzialania
prowadzi¢ maja do podnoszenia sprawnosci systemu, do ktorego si¢ odnosza [Ja-
fowiecki 1990; Parysek 2001, s. 201-212; 2006, s. 16-21]. Dziatania podnoszace
standardy przestrzeni lokalnej odnosza si¢ do poprawy jakosci ukladu, w ktérym
funkcjonuja aktorzy lokalni. W obu prezentowanych ujeciach nalezy wskaza¢ da-
zenie do kreowania w przestrzeni struktur, w ktérych lokalizowane s3g pozadane
przez wladze lokalne funkcje, zgodne z preferencjami pozostaltych uzytkownikow
przestrzeni [Chojnicki 1990]. Gospodarka przestrzenna zwiazana jest z lokaliza-
cja w przestrzeni réznych aktywnosci sprzezonych z dziatalnoscig czlowieka.

Gospodarke przestrzenng z perspektywy samorzadu terytorialnego nalezy
okresli¢ jako caloksztalt dzialan, ktére powigzane s3 z ruchem inwestycyjnym
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realizowanym przez samorzad, podmioty gospodarcze oraz osoby fizyczne. Pod-
legaja one kontroli i regulacjom w zakresie fadu przestrzennego, co oparte jest na
realizacji zatozen zawartych w dokumentach z zakresu planowania przestrzenne-
go oraz badan i studiow prowadzonych na rzecz i przez organy samorzadowe [Sa-
ternus 2013, s. 148-149]. Proponowane podejscie wpisuje sie w trendy zwigzane
z koniecznoscig stanowienia prawa lokalnego w zgodzie z zalozeniami wynikaja-
cymi z tadu przestrzennego i rozwoju zréwnowazonego, poniewaz konieczno$¢
respektowania regulacji zwigzanych z tymi pojeciami wymusza ich stosowanie
na poziomie lokalnym, regionalnym, krajowym oraz unijnym. Gospodarowanie
przestrzenig jest z zalozenia zwigzane ze zmianami w zagospodarowaniu prze-
strzennym, ktére zawsze oddzialuje na otoczenie. W zaleznosci od podjetych de-
cyzji oraz szczebla, na ktérym do tego dochodzi, obszar oddzialywania zmienia
sie, co wymusza na wladzach wszystkich szczebli podejmowanie racjonalnych de-
cyzji, ktére majg wpltyw na rozwoj spoteczno-gospodarczy.

Definicje gospodarki przestrzennej pokazuja, ze termin ten nalezy wigzac
w pierwszym rzedzie z gospodarowaniem, a wiec kategorig ekonomiczng, ktora
osadzona jest w przestrzeni. Wymiar przestrzenny staje si¢ elementem pozwalaja-
cym na tlumaczenie zachodzacych proceséw oraz zachowan aktoréw lokalnych,
ale wymusza réwniez odpowiednie organizowanie przestrzeni w celu osiggania
efektu synergii, ktdry jest osiagalny zaréwno w sferze oddzialywania w gminie,
jak rowniez w szerszej perspektywie odnoszacej sie do regionu, czy kraju [szerzej:
Ponsard 1983; Fujita, Krugman, Venables 1999]. Nalezy réwniez podkredli¢, ze
gospodarka przestrzenna jest dziataniem, ktére ma odpowiedzie¢ na pytanie: co,
gdzie i dlaczego jest zlokalizowane? Analizy takiej dokonujg wszystkie podmioty
funkcjonujace w okreslonej przestrzeni, podejmujac decyzje zwigzane z lokaliza-
cja okreslonych funkcji, ktére bardzo czgsto wptywaja na wszystkie sfery funkcjo-
nowania cztowieka na danym obszarze [Hoover 1968].

Dla sprawnego gospodarowania przestrzenig niezbedne jest skoordynowane
dzialanie planistyczne, ktore prowadzone jest na szczeblu krajowym, regionalnym
oraz lokalnym. Polityka przestrzenna stanowi pierwszy etap w gospodarowaniu
przestrzenia przez wladze wszystkich szczebli. Wladze lokalne prowadza polityke
przestrzenng, ktéra ma by¢ przetozeniem intereséw aktoréw lokalnych, koordy-
nowanym przez wladze samorzadowe w gminie na wszystkie sfery jej funkcjono-
wania [Markowski 1999, s. 160-164]. Polityke przestrzenng na poziomie gminy
mozna definiowa¢ jako dzialalnos¢ wladzy lokalnej, ktéra dazy do wasciwego wy-
korzystania i ksztaltowania przestrzeni, z zachowaniem zasady tadu przestrzen-
nego i rozwoju zréwnowazonego. Umozliwi¢ ma ona podniesienie efektywnosci
funkcjonowania gminy powigzane z eliminacja lub fagodzeniem konfliktow prze-
strzennych [Gaczek 2001; Budner 2004]. Mozliwe jest to poprzez opracowywa-
nie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego oraz
realizacje jego zapisow. Na polityke te sktada si¢ rowniez ksztaltowanie i racjonal-
ne wykorzystywanie przestrzeni, ktére odbywa si¢ w powigzaniu z procesami spo-
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teczno-gospodarczymi, co przyczyni¢ sie ma do ksztaltowania zintegrowanego
rozwoju przestrzennego [Secomski 1978, s. 320]. Jak kazda polityka, tak réwniez
polityka przestrzenna opiera si¢ na zasadzie trzech krokow, zwiazanych z potrze-
ba okreslenia i opracowania celdw, ich przyjecia oraz w koncowym etapie reali-
zacji, powigzanej z monitoringiem zachodzacych zmian [Regulski 1982, s. 193].

Polityka przestrzenna nalezy do polityk czastkowych realizowanych w szcze-
golnosci na terenie gminy. Jej prymat nad innymi politykami wynika z faktu, ze
polityka przestrzenna faczy na swoim polu inne polityki czastkowe prowadzo-
ne w podstawowych jednostkach podzialu administracyjnego kraju. Polityka
przestrzenna ma za zadanie stwarza¢ warunki rozwojowe zgodnie z przyjetymi
w gminie dokumentami i obranym kierunkiem rozwoju. Dzi¢ki realizacji polity-
ki przestrzennej mozliwe jest wplywanie na rozklad funkcji terenéw na obszarze
gminy, dzieki czemu mozna osigga¢ pozadane zagospodarowanie przestrzenne,
co w konsekwencji prowadzi do utrzymania fadu przestrzennego i rozwoju zréw-
nowazonego rozwoju w gminie (Rysunek 1).

W bardzo ciekawy sposdb o polityce przestrzennej wypowiada si¢ A. Jedraszko
[2005, s. 39-44], ktory uwaza, ze polityka przestrzenna stanowi zesp6t decyzji,
charakteryzujacych si¢ ciagtoscia. Cecha ta wymusza na wladzach prowadzenie
nieustanne]j kontroli i monitoringu dziatan podejmowanych w przestrzeni, co
skutkuje osigganiem pozadanego porzadku w zagospodarowaniu przestrzennym
w zgodzie z celami wynikajacymi ze sfery spofecznej, gospodarczej, Srodowi-
skowej i kulturowej funkcjonowania samorzadu lokalnego. Polityka przestrzen-
na traktuje przestrzen w sposob przedmiotowy, poniewaz tylko takie podejscie
pozwala na wlasciwe jej wykorzystanie [Gorynski 1982, s. 11; Regulski, Kocon,
Ptaszynska-Woloczkowicz 1988, s. 45]. Wynika to z faktu, ze dziatalno$¢ cztowie-
ka wywierajacego presje na przestrzen prowadzi do zmniejszania zasobow prze-
strzeni naturalnej oraz nadmiernego jej wykorzystywania [Wankowicz 2011, s. 9].
W ten sposob polityka przestrzenna powinna stawac si¢ odpowiedzia na kierunki
wykorzystania przestrzeni i by¢ podstawa do rozwigzywania konfliktéw juz na
etapie jej kreowania.

Pomimo, ze polityka przestrzenna dotyczy jedynie tego wycinka dzialan wladz
lokalnych, jakie maja odwzorowanie w przestrzeni, to jest tym obszarem ich funk-
cjonowania, ktéry wplywa na pozostale sfery aktywnosci gminy. Wtasnie polity-
ka przestrzenna staje si¢ elementem integrujacym pozostale polityki realizowa-
ne w gminie [Burchard-Dziubinska, Drzazga, Rzenca 2014, s. 80]. Priorytetem
w tym zakresie staje si¢ potrzeba porzadkowania i racjonalizowania gospodaro-
wania przestrzenig oraz poszczegolnych funkcji wystepujacych w gminie. Wtasci-
wie prowadzona polityka przestrzenna wymusza na wladzach lokalnych posiada-
nie aktualnych danych statystycznych i przestrzennych, ktdre stajg si¢ podstawa
podejmowania wlasciwych decyzji w zakresie zagospodarowania przestrzennego
oraz pozwala na zintegrowane kreowanie pozostatych polityk gminnych [Mrozik,
Bossy, Zareba, 2012; Feltynowski 2013b, 2015a, 2015b].
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Rysunek 1. Schemat dziatan w ramach polityki przestrzennej

Zrédto: opracowanie wtasne.

Sie¢ powigzan definicyjnych dotyczacych sfery przestrzennej wymaga wy-
roznienia sposréd omoéwionych poje¢ réwniez planowania przestrzennego.
Gospodarowanie przestrzenig odbywa sie przez wszystkich aktoréw lokalnych,
poniewaz kazdy funkcjonuje w okreslonym otoczeniu. Polityka przestrzenna
prowadzona jest przez wtadze lokalne, ktére konsultuja rozwigzania proponowa-
ne w tym obszarze z aktorami lokalnymi, przez co polityke przestrzenng nalezy
uznawac za pojecie wezsze od gospodarowania w przestrzeni. Pojeciem wezszym
od polityki przestrzennej jest planowanie przestrzenne, ktore stanowi najwazniej-
sze narzedzie realizacji celow zawartych w polityce przestrzennej i prowadzace do
okreslonego zagospodarowania przestrzennego [Malisz 1984, s. 39]. W tym uje-
ciu zagospodarowaniem przestrzennym bedzie stan przestrzeni wykorzystywanej
w kazdej dziatalno$ci cztowieka. Zagospodarowanie przestrzenne powinno odby-
wac sie w zgodzie z zalozeniami polityki przestrzennej ustalonej w dokumentach
z zakresu planowania przestrzennego gminy, ktére do sfery lokalnej implementu-
ja zapisy dokumentow wyzszego rzedu. Proces zagospodarowania przestrzennego
powinien budowa¢ lad przestrzenny i by¢ zgodny z zasadg rozwoju zréwnowa-
zonego. Takie dziatania w przestrzeni, pomimo ukierunkowania na staty wzrost
ztozonosci struktur przestrzennych, powinny prowadzi¢ do niwelacji konfliktéw
miedzy przestrzenig zagospodarowang a srodowiskiem przyrodniczym, jak réw-
niez tagodzi¢ deformacje i dysproporcje w zagospodarowaniu przestrzennym.

Planowanie przestrzenne jest procesem, ktory oprocz materialéw zastanych
w gminie oraz danych statystycznych i przestrzennych obejmuje wszystkie dzia-
tania badawcze, analityczne, prognostyczne, stanowigce wsparcie dla twérczego
procesu przygotowywania dokumentéw z zakresu planowania przestrzennego.
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Czynnosci te prowadzone sg przy wsparciu spolecznym oraz zwigzane sg z dzia-
taniami, ktére maja wptywac na poprawe jakosci zZycia mieszkancow w sferze spo-
teczno-gospodarczej, sSrodowiskowej oraz kulturowej. Planowanie przestrzenne
odznacza si¢ kompleksowoscia poprzez dbalos¢ o wszystkie obszary funkcjono-
wania gminy. Kompleksowe dziatania maja prowadzi¢ do uzyskania okreslonego
zagospodarowania przestrzeni, zgodnego z zatozeniami fadu przestrzennego oraz
rozwojem zréwnowazonym, ktére kreowane sg w srodowisku lokalnym.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze planowanie przestrzenne odnosi si¢
do kwestii spotecznych i gospodarczych, zwiazanych z podnoszeniem jakosci tych
sfer zycia. Przelozy¢ sie to ma na podnoszenie konkurencyjnosci poszczegolnych
jednostek terytorialnych. Wskazuje si¢, ze planowanie przestrzenne ma wymiar
horyzontalny i wertykalny, co wynika z faktu, ze dotyczy ono odpowiednio réz-
nych wymiaréw i sektoréow dzialalnosci w okreslonej jednostce terytorialnej, jak
réwniez odnosi si¢ do roznych szczebli zarzadzania. Wlasnie takie podejscie sto-
sowane w wielu systemach planowania przestrzennego pozwala na wielowymia-
rowe podejscie do gospodarowania przestrzenia [Nadin 2005]. Spoleczny wymiar
planowania przestrzennego i powigzanie z rozwojem zréwnowazonym pozwoli¢
ma na interpretacje tego procesu jako ewolucji w kierunku tworzenia lepszych
przestrzeni, co czynione jest przez wladze lokalne w imieniu przysztych pokolen
[Haughton i in. 2010, s. 1-6].

W zaleznosci od podmiotu, ktéry zajmuje si¢ planowaniem przestrzennym, wy-
réznia sie rézne metody wykorzystywane przez administracje publiczng. Wynika to
z zapisOw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym i prowadzi do
wplywu na przyszly ksztalt przestrzeni w wymiarze krajowym, regionalnym i lokal-
nym. Wykorzystanie poszczegolnych dokumentéw planistycznych prowadzi¢ ma
do racjonalnego gospodarowania przestrzenia oraz budowania powigzan pomiedzy
elementami przestrzeni. Nie bez znaczenia jest rownowazenie wpltywu na srodowi-
sko czy wptywu na polityki sektorowe realizowane z myslg o spoteczenstwie. Dzigki
planowaniu przestrzennemu wtadze lokalne maja narz¢dzia wptywania na wykony-
wanie prawa wlasnosci poprzez nakazy, zakazy i dopuszczenia. Umozliwia to ksztat-
towanie przestrzeni zurbanizowanych w zakresie ksztaltu i wygladu budynkéw, co
wiaze si¢ czgsto z mozliwoscig ochrony dziedzictwa kulturowego. Nalezy podkre-
sli¢, ze to wladze lokalne dysponuja podstawowymi narzedziami, ktére pozwalaja
na ksztaltowanie przestrzeni, dzigki czemu to na nich spoczywa najwiekszy obowia-
zek w zakresie realizacji fadu przestrzennego, rozwoju zréwnowazonego, a w konse-
kwencji rozwoju spoteczno-gospodarczego [European Commission 1997, s. 23-25].

W przypadku planowania przestrzennego nalezy wskaza¢, mimo ze wykorzy-
stuje ono okreslone dokumenty do realizacji zalozen wiadz lokalnych, to jest to
trwajacy proces, ktory uzalezniony jest od sytuacji gospodarczej, dzialan wiadz
oraz aktoréw lokalnych. W ten sposéb narzedzia planowania przestrzennego staja
sie podstawg redystrybucji przestrzeni uzaleznionej od przeznaczenia terenu, za-
wartego w tresci dokument6w z zakresu planowania przestrzennego. Niezaleznie
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od tego sukces w zakresie wykorzystania planowania przestrzennego mozliwy jest
jedynie dzieki wzajemnej wspotpracy wladz samorzadowych i spotecznosci, ktéra
poprzez swoje uczestnictwo w procedurach planistycznych daje mandat poparcia
dla rozwigzan stosowanych w dokumentach z zakresu planowania przestrzen-
nego, tym samym opowiadajac si¢ za wladzg lokalng. Planowanie przestrzenne
uzaleznione jest od wykorzystania w procedurach szeregu dostepnych dowoddéw
pochodzacych z réznych zrédel, ktére moga by¢ wykorzystane w planowaniu na
szczeblu lokalnym. W konsekwencji takiego podejscia w planowaniu przestrzen-
nym nalezy méwic o triadzie: aktorach lokalnych, wtadzy lokalnej oraz partne-
rach, przez co proces planowania przestrzennego staje si¢ wspolnym dziataniem
na rzecz rozwoju spoleczno-gospodarczego, a nie jedynie podejsciem regulacyj-
nym [Adams, Alden, Harris 2006; Morphet 2011, s. 1-21].

Zbiér dostgpnych definicji planowania przestrzennego pozwala na wskazanie
réznych do niego podejs¢, ktdre powinny by¢ ze soba zbiezne i realizowane synchro-
nicznie. I tak, planowanie przestrzenne co do zasady oparte jest na rozwoju zréwno-
wazonym, ktéry wymusza na wladzach lokalnych podejscie zintegrowane w zakresie
spotecznym, srodowiskowym i ekonomicznym. Takie podejscie pozwala wigzaé pla-
nowanie przestrzenne z planowaniem strategicznym, ktére opiera si¢ na celach dhu-
gookresowych oraz partnerstwie wszystkich uzytkownikow przestrzeni [European
Commission 2000, s. 9-12]. Interdyscyplinarnos¢ i ztozonos¢ proceséw planowania
przestrzennego wymusza rowniez integracje wielu dyscyplin naukowych.

Planowanie przestrzenne jako narzedzie jest podstawg w dzialalnosci wladz
lokalnych kierujacych rozwojem spoleczno-gospodarczym poprzez zarzadzanie
przestrzenig. We wspoélczesnym planowaniu przestrzennym nie ma mozliwosci
pominigcia w tym procesie spolecznosci lokalnej. W polskim prawodawstwie
widoczne jest to chociazby w dyskusji nad zmianami do ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, gdzie proponowane jest wprowadzenie wyz-
szego poziomu kontroli spolecznej poprzez konsultowanie dokumentéw z zakre-
su planowania przestrzennego przed sporzadzeniem projektu tych dokumentow.
Wskazuje sie réwniez na konieczno$¢ $cislejszego powigzania wytycznych za-
wartych w dokumentach z potrzebami wynikajacymi z badan i analiz w zakresie
rozwoju gminy. Wszystkie te elementy sprowadzajg si¢ do podniesienia jako$ci
zagospodarowania przestrzennego miast i obszaréw wiejskich.

Zagospodarowanie przestrzenne jest stanem przestrzeni wynikajacym z realiza-
cji zalozen planowania przestrzennego oraz polityki przestrzennej, wpisujacym sie
w nurt gospodarowania przestrzenia. Zagospodarowanie przestrzenne wynika z po-
trzeb spoleczno-gospodarczych, co przeklada sie na mozliwos¢ przyporzadkowania
danej przestrzeni pewnych cech, na ktére skladaja sie: funkcja, sposéb uzytkowania
terenu, zasady zabudowy oraz kreowany uktad funkcjonalno-przestrzenny [Sater-
nus 2013, s. 605]. Konsekwencje zmian w zagospodarowaniu przestrzennym pro-
wadza do konieczno$ci wprowadzenia zréwnowazonego podejscia w odniesieniu
do kwestii gospodarczych, spotecznych, srodowiskowych i kulturowych. Wszystkie
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te elementy zauwazalne sa w sferze zagospodarowania przestrzennego, a ich cechy
ulegaja réznicowaniu w przestrzeni poszczegdlnych regionéw, co buduje tozsamos¢
i wplywa na rozwoj spoleczno-gospodarczy jednostek terytorialnych.

Nalezy podkresli¢, ze w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym nie zostata wprowadzona definicja zagospodarowania przestrzennego, jednak
wyjasnienie tego pojecia pojawia si¢ w ustawie o infrastrukturze informacji prze-
strzennej. Wskazuje si¢ tam, Ze zagospodarowanie przestrzenne odnosi si¢ do za-
gospodarowania terenu, w jego obecnym lub przysztym wymiarze funkcjonalnym,
lub przeznaczenia spoteczno-gospodarczego terenu, w tym na cele mieszkaniowe,
przemystowe, handlowe, rolnicze, lesne, wypoczynkowe, wynikajace z dokumen-
tow planistycznych. Wymiar definicji zaproponowany w ustawie [Ustawa o infra-
strukturze informacji przestrzennej 2010] pozwala stwierdzi¢, ze zagospodarowa-
nie przestrzenne powinno wynika¢ z obowiazujacego planu zagospodarowania
przestrzennego lub opiera¢ si¢ na wypracowanych przez wladze lokalne dziala-
niach w zakresie wprowadzania tadu przestrzennego oraz zasad rozwoju zréwno-
wazonego w przypadku braku planu miejscowego. Nalezy rowniez podkresli¢, ze
prowadzona polityka przestrzenna gmin znajduje odzwierciedlenie w zagospoda-
rowaniu przestrzennym, co powinno by¢ wynikiem wspélnego dziatania réznych
uzytkownikéw przestrzeni, ktérzy w procesie planowania przestrzennego wypra-
cowuja okreslony kompromis i realizuja go poprzez odpowiednie ksztaltowanie
przestrzeni. Takie podejscie do wspdlnego decydowania o formie przestrzeni ota-
czajacej aktorow lokalnych buduje obywatelskie zaangazowanie, co w przypad-
ku Polski jest funkcja pozadang. Zaangazowanie spofeczne w proces planowania
przestrzennego pozwala na wykorzystanie wiedzy lokalnej spolecznosci w zakresie
sposobow i preferencji ksztaltowania fadu przestrzennego na szczeblu gminy. Na-
lezy réwniez podkresli¢, ze realizowane zagospodarowanie przestrzenne powinno
nawigzywa¢ do dobrych wzorcéw funkcjonujgcych w otoczeniu poprzez budowa-
nie relacji z przestrzenia i miejscami w niej zlokalizowanymi. Wszystkie podej-
mowane dziatania powinny by¢ zgodne z uwarunkowaniami panujacymi w $ro-
dowisku lokalnym, dzieki czemu rozwdj spoteczno-gospodarczy moze opierac si¢
na potencjale danej jednostki terytorialnej. Nalezy rowniez pamigtac, ze okreslone
zagospodarowanie wplywa na postrzeganie przestrzeni otaczajacej uzytkownikow,
co moze mie¢ wymiar pozytywny i negatywny. W przypadku zagospodarowania
przestrzennego odciskajacego negatywne pietno na odczuwanie tadu przestrzen-
nego i rozwoj zréwnowazony nalezy podkresli¢, ze nie jest to stan ciagly, ponie-
waz zagospodarowanie przestrzeni moze ulega¢ zmianom w czasie. W przypadku
realizacji inwestycji trwale zwigzanych z gruntem nalezy spodziewac sie, ze grunty
zostang wylgczone z uzytkowania na kilka przysztych pokolen, co przekiada si¢ na
utrudnienia w zakresie zmiany wytworzonych warunkow.

W konsekwencji wskazania sposobu zagospodarowania terenu generowane jest
pokrycie terenu, ktore staje sie podstawa do przyszlych decyzji, podejmowanych
przez wladze lokalne, zwiazanych z rozwojem spoteczno-gospodarczym i prze-
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strzennym. Pokrycie terenu, dzigki wykorzystaniu zdje¢ satelitarnych oraz zdje¢
lotniczych, moze by¢ monitorowane w sposéb ciagly, dostarczajac informacji na
temat zainwestowania i zmian w przestrzeni. Obserwacja zmian w zagospodaro-
waniu przestrzennym dostarcza rowniez wiedzy na temat zachodzacych procesow
spotecznych i gospodarczych, ktére pozwalaja w odpowiedni sposéb podejmowac
decyzje zwigzane z rozwojem obszaréw znajdujacych sie w sasiedztwie terendw
zainwestowanych.

Nalezy wskaza¢, ze zagospodarowanie przestrzenne jako wynik procesu decy-
zyjnego wiladz reorganizuje przestrzen. Zmiany zagospodarowania przestrzenne-
go majg przetozenie na mozliwosci wprowadzania dalszych zmian w strukturach
zurbanizowanych. Wprowadzone funkcje oraz uzytkowanie terendw warunkuja
osadzanie w przestrzeni nowych funkeji, ktére sg czgsto dopelnieniem juz istnie-
jacych. Powiazanie to widoczne jest w procesie sporzadzania przez wladze lokal-
ne dokumentéw z zakresu planowania przestrzennego, poniewaz zwigzane jest
to z koniecznoscig opracowywania prognozy skutkéw finansowych, jak réwniez
prognozy oddzialywania na $srodowisko. Pozwala to wnosi¢, zZe zmiany wynikaja-
ce z zagospodarowania przestrzennego powigzane s3 z otoczeniem oraz polityka
finansowa podstawowych jednostek podziatu terytorialnego.

Pamietac nalezy, ze zdefiniowane elementy ksztaltuja przestrzen polskich miast
i gmin oraz pozostaja we wzajemnych relacjach, tworzac swego rodzaju cykl pro-
ceséw decyzyjnych odnoszacych sie do przestrzeni. Modyfikacja zagospodarowa-
nia oddziatuje na przyszte pokolenia, ograniczajac tatwos$¢ w zakresie wprowa-
dzenia w przestrzeni zmian [Janikowski 2014]. Ma réwniez realne przelozenie na
podejmowane przez wladze lokalne decyzje, ktére muszg uwzglednia¢ zalozenia
wprowadzone przez wlodarzy w poprzednich kadencjach. Wtadze lokalne majg
mozliwos¢ aktualizowania dokumentow z zakresu planowania przestrzennego, co
pozwala w przysztosci dokonywa¢ korekt w zagospodarowaniu przestrzennym.
Jednakze najczesciej nie sg to istotne zmiany, w szczego6lnosci, gdy zapisy zawarte
w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego lub w decyzjach o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowania terenu zostaty skonsumowane.

1.3. Wielowymiarowe spojrzenie
na tad przestrzenny

Rozwazania zwigzane z tadem przestrzennym nalezy rozpocza¢ od przytoczenia
definicji wynikajacej z ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
[2003]. Lad przestrzenny to takie uksztaltowanie przestrzeni, ktére tworzy har-
monijng calo$¢ oraz uwzglednia w uporzadkowanych relacjach wszelkie uwa-
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runkowania i wymagania funkcjonalne, spoteczno-gospodarcze, Srodowiskowe,
kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne. Definicja ta wskazuje wprost, ze dzia-
tania podejmowane w przestrzeni powinny zmierza¢ do takiego ksztaltowania
przestrzeni, ktére bedzie mozna zaklasyfikowa¢ jako harmonijne, uporzadkowa-
ne zagospodarowanie fizycznej przestrzeni — powierzchni ziemi [Burchard-Dziu-
binska, Drzazga, Rzenca 2014, s. 81]. Implementacji idei tadu przestrzennego do
dziatan zwigzanych z ksztaltowaniem zagospodarowania terenu nalezy doszuki-
wac sie w przepisach zwigzanych z planowaniem przestrzennym. Wlasnie zasa-
dy formulowane w tych dokumentach stawaly si¢ wytycznymi pojmowania tadu
przestrzennego w poszczegolnych latach. Nalezy uzna¢, ze lad przestrzenny jest,
co do zasady, kategoria subiektywng uzalezniong od percepcji obserwatora prze-
strzeni, ktora coraz czesciej podlega probie oceny za pomocy skwantyfikowanych
wskaznikow i miar.

Definicja zastosowana w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym sugeruje, ze fad przestrzenny nierozerwanie wigze si¢ z prawem kreowanym
na potrzeby planowania przestrzennego. Ujecie to pozwala wnosi¢, Ze normy okre-
slane przez prawo odnoszace si¢ do planowania przestrzennego i urbanistyki sa
wyznacznikami tadu przestrzennego. Prowadzi to réwniez do stwierdzenia, ze z tej
perspektywy interpretacja fadu przestrzennego ulega zmianie w czasie, jak rowniez
W przestrzeni, poniewaz w poszczegolnych krajach stosuje si¢ inne normy zwigza-
ne z ksztaltowaniem zagospodarowania przestrzennego [Ludwiczak 2001].

Zgodnie z przytoczong definicjg ustawowa nalezy wskaza¢, ze fad przestrzen-
ny z punktu widzenia planowania przestrzennego i gospodarowania przestrzenia
jest elementem nadrzednym wobec wszelkich dzialan podejmowanych w zakre-
sie polityki przestrzennej oraz przeznaczania i zagospodarowywania gruntéw. In-
terpretacja wykorzystanego w ustawie wyjasnienia tadu przestrzennego pozwala
wnosi¢, ze termin ten jest wieloaspektowa prdoba integracji czynnikow spotecz-
nych, gospodarczych, §srodowiskowych, kulturowych i kompozycyjnych. Nalezy
réwniez podkresli¢, ze tad przestrzenny musi by¢ respektowany na wszystkich
szczeblach planowania poprzez wprowadzanie zapiséw z nim zwigzanych do
dokumentéw planowania przestrzennego oraz decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu wydawanych na szczeblu lokalnym. Jednoczesnie tad
przestrzenny wraz z rozwojem zroéwnowazonym stanowi¢ ma podstawe wszyst-
kich dzialan zwigzanych z planowaniem i zagospodarowaniem przestrzennym.

Proby definicji tadu przestrzennego dokonujg réwniez specjalisci z zakresu
gospodarowania przestrzenig. Okreslenia te skupiaja si¢ na wskazaniu réznych
elementéw zwiazanych bezposrednio z jego ksztaltowaniem. Lad przestrzenny
W ujeciu proponowanym w literaturze staje sie tadem zycia, ktéry pozwala na bez-
pieczng egzystencje, podlegajaca w konsekwencji samorealizacji [Zipser 2001].
Funkcjonowanie spolecznosci lokalnej powinno opiera¢ si¢ na harmonijnosci,
uporzadkowaniu, proporcjonalnosci i réwnowadze $rodowiska cztowieka zarow-
no w przestrzeni lokalnej, jak i krajowej, czy globalnej [Kolodziejski 2001; Ma-
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zurek 2010]. Lad przestrzenny nalezy réwniez identyfikowa¢ poprzez lokalizacje
w przestrzeni obiektow, ktére beda pelnily okreslone dla nich funkcje. Obiekty
poprzez ich wykorzystanie wplywaja tym samym na rozmieszczenie ludnosci
i subiektywne postrzeganie zwiazanych z nimi przestrzeni i krajobrazu [Zawadz-
ki 2001; Wisniewska 2002, s. 152-154]. Niezaleznie od prezentowanych podejs¢,
definicje fadu przestrzennego odnoszg si¢ do ksztaltowania przejrzystej przestrze-
ni, stuzacej spolecznosci, ktéra jednoczes$nie zapewnia wysokie standardy zycia.

Rysunek 2. Relacje pomiedzy poszczegdlnymitadami w przestrzeni

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: Borys 2011.

Wieloaspektowos¢ tadu przestrzennego pozwala wskazad, ze dazenie do jego
osiggniecia musi polega¢ na integrowaniu pozostalych tadéw, ktére mozna zi-
dentyfikowac w przestrzeni. Przestrzen oraz osiggany w niej fad stajg sie punktem
wyijscia dla pozostatych tadéw, ktére wzajemnie sie przenikaja. Nalezg do nich
tad spoleczny, tad gospodarczy, tad instytucjalno-polityczny, tad srodowiskowy,
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tad kulturowy (Rysunek 2). Elementy te tworza tad zintegrowany, ktéry pozwa-
la na zréwnowazenie dziatan we wszystkich sferach funkcjonowania samorzg-
du lokalnego, co prowadzi do kompleksowego rozwoju jednostki terytorialnej
zgodnie z zalozeniami poszczegdlnych fadéw. W literaturze przedmiotu wskazu-
je si¢ réwniez, ze tad przestrzenny stanowi szczegdlny rodzaj zagospodarowania
przestrzeni, ktéry zgodny jest z zasadami rozwoju zréwnowazonego, pozwalajac
jednoczesnie na podnoszenie jakosci przestrzeni oraz standardow zycia spotecz-
nosci lokalnej [Sleszynski 2013]. Czesto fad przestrzenny stosowany jest zamien-
nie z pojeciem tadu urbanistycznego, jednak fad urbanistyczny nalezy odnosi¢
do przestrzeni zurbanizowanej, ktdra identyfikowana jest zarowno w przestrze-
niach miejskich, jak i wiejskich. Szczegélnie waznym elementem w przypadku
tadu urbanistycznego, ktory jest sktadowa fadu przestrzennego, jest zachowanie
nalezytego porzadku w przestrzeni na styku struktur miejskich i wiejskich, gdzie
w zwiazku ze zjawiskiem rozprzestrzeniania si¢ miast (urban sprawl) dochodzi
do zaburzenia fadu przestrzennego. Strefy podmiejskie narazone sg na presje
antropogeniczng z uwagi na czesty brak wykorzystywania narzedzi planowania
przestrzennego, ktore pozwalajg ksztaltowac¢ tad przestrzenny poprzez zawarte
w nich zapisy prawa lokalnego. Zwigkszajace sie przestrzenie zabudowy miesz-
kaniowej, kosztem niezabudowanych przestrzeni, wynikaja z niedostatecznego
wykorzystania instrumentéw planowania przestrzennego w obszarach miast
i gmin sasiednich. Prowadzi to do zaburzenia istniejgcego krajobrazu i homo-
genizacji przestrzeni w bezposrednim sasiedztwie osrodkéw miejskich [Wojcik
2012a, s. 172-185; Majer 2014, s. 166]. Elementy zarzgdzania przestrzenia w ten
sposob godza w fad przestrzenny oraz jej heterogeniczny charakter, ktéry pozwa-
la na odnalezienie przez aktoréw lokalnych takich cech przestrzeni, ktére beda
stanowily warunek konieczny i dostateczny dla wlasciwego ich funkcjonowania.
Jednoczesnie beda one wptywa¢ na pogtebianie mozliwych do zaistnienia kon-
fliktow przestrzennych.

tad przestrzenny jest szczegdlnie istotny w przypadku przestrzeni rewitalizo-
wanych. W obecnie trwajacym okresie programowania Unii Europejskiej 2014-
2020 promowana jest idea rewitalizacji przestrzeni. Rozwdj miasta do wewnatrz
jest bowiem alternatywa dla zasobochtonnego wykorzystywania przestrzeni na
peryferiach miast oraz na terenach wiejskich bezposrednio graniczacych z mia-
stami. W tym wymiarze wazne staje si¢ odpowiednie dostosowanie struktur do
panujacych w przestrzeni warunkéw. Wymusza to ksztaltowanie przestrzeni
zgodnie z ideg tadu przestrzennego [Lorens 2005]. Podejscie takie pozwala na
ochrong waloréw krajobrazowych peryferii oraz niezabudowanych przestrzeni
w gminach sasiadujacych z miastami, dzigki czemu realizowana jest rowniez za-
sada zrownowazonego rozwoju.

Celem kreowania tadu przestrzennego w przestrzeni jest tagodzenie konfliktow,
ktdre s3 naturalnym zjawiskiem w grze o przestrzen [Chmielewski 2001, s. 92].
Terytorium moze stanowi¢ podstawe konfliktéw [szerzej o konfliktach w prze-
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strzeni: Casttells 1982; Malisz 1984; Kolodziejski 1988; Dutkowski 1996; Markow-
ski 1999; Kaminski 2002; Raszewska-Skatecka, Tabernacka (red.) 2010; Mergler,
Pobtocki, Wudarski 2013], ktére beda wynikaty z wprowadzanych w przestrzeni
nikajacej z kreowania lokalnej polityki przestrzennej, na ktéra moga mie¢ wplyw
wytyczne polityk wyzszego rzedu [Starosta 2000; Stodczyk 2001, s. 11-18].

Wymiar fagodzenia konfliktéw powinien dotyczy¢ wewnetrznych relacji pa-
nujacych w danej jednostce terytorialnej, jak rowniez relacji z otoczeniem. Za-
gospodarowanie przestrzeni musi uwzglednia¢ wszystkich jej uzytkownikow
oraz komponenty wystepujace w otoczeniu, na co skladaja sie rowniez tozsamos¢
kulturowa i srodowiskowa [Europejska Rada Urbanistow 2003]. Wartosci te, po-
mimo Ze w przywolanym opracowaniu dotyczg miast, moga by¢ odnoszone do
kierunkéw rozwoju pozostatych struktur osadniczych oraz gmin, ktére powinny
wigza¢ swoj rozwoj z budowaniem spojnosci: spotecznej, ekonomicznej, srodo-
wiskowej oraz przestrzennej. Podejscie takie wynika z potrzeby rozwigzywania
konfliktow zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzeni, przez co wskazuje, ze
wladze lokalne wraz z planistami odpowiedzialne sg za wdrazanie odpowiednich
rozwiazan, stajac si¢ poniekad mediatorem w grze o przestrzen. Jest to szczegdlnie
wazne, gdy na obszarze gminy brak jest obowiazujacych planéw zagospodarowa-
nia przestrzennego, poniewaz w takim przypadku polityka przestrzenna bazuje
na decyzjach o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, ktére nie gwa-
rantuja utrzymania tadu przestrzennego. Widoczne jest to szczegolnie poprzez
wprowadzanie chaosu w zabudowie oraz degradacji krajobrazu. Szczegdlnie na-
razone na tego typu negatywne oddzialywanie, sprzeczne z zasadami tadu prze-
strzennego, sa tereny, ktdre nie s chronione przez przepisy odrebne i nieposiada-
jace statusu pozwalajacego na ich ochrone. Tego rodzaju sytuacja po raz kolejny
widoczna jest na obszarach wiejskich graniczacych z miastami lub na obszarach
rolniczych, ktére w granicach miast nie podlegaja znaczacej ochronie, przez co
nastepuje ich degradacja i zmiana istniejacego krajobrazu.

W literaturze przedmiotu opisuje si¢ rowniez studia przypadkow wskazujace
na mozliwo$¢ zaistnienia konfliktéw przestrzennych wynikajacych z zaburzenia
istniejacego tadu przestrzennego, rowniez w granicach opracowanych planéw za-
gospodarowania przestrzennego [Tokajuk 2011], co ponownie pozwala wnosi¢, ze
wladze lokalne odpowiedzialne za planowanie przestrzenne musza w odpowiedni
sposob wywazy¢ rozne interesy panujace na danym terenie w celu ograniczenia
konfliktéw. Jedna z form konfliktéw przestrzennych jest wystepujacy w prze-
strzeni syndrom NIMBY, ktory wynika z obawy przed lokalizowana w przestrze-
ni inwestycja, potencjalnie wplywajaca negatywnie na uzytecznos$¢ pozostatych
przestrzeni w bezposrednim sgsiedztwie ,,niechcianej” inwestycji [Dmochowska-
-Dudek 2013, s. 38]. Nalezy uznac¢, ze wprowadzenie inwestycji budzacej sprzeciw
aktoréw lokalnych jest elementem zaburzajacym tad funkcjonowania danej jed-
nostki, wptywajacym jednocze$nie na tad przestrzenny.
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tagodzenie konfliktéw zwigzanych z tadem przestrzennym mozliwe jest
dzigki partycypacji spotecznej w podejmowaniu decyzji pozwalajacych na jego
ksztaltowanie. Podobnie jak w przypadku sposobéw oddzialywania na tad prze-
strzenny negatywnie wplywaja funkcjonujace decyzje o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu, ktére nie dajg takich mozliwosci partycypacji, jak
ma to miejsce w przypadku miejscowych planéw zagospodarowania przestrzen-
nego.

Z pojeciem ladu przestrzennego w kontekscie obszarow wiejskich wiaze sie
réwniez pojecie wyrdznika, ktdry stanowi swego rodzaju identyfikator znajdu-
jacy sie w przestrzeni wiejskiej, stajac sie tym samym elementem identyfikacji
zasobow réznicujacych miejscowosci wiejskie. Wyrdzniki mozna odnies¢ za-
réwno do miejscowosci wiejskich, jak réwniez do ich otoczenia, co utozsamiac
mozna z ukladem poél czy innymi komponentami wplywajacymi na krajobraz
miejsca. Pozwala to na utrzymanie odpowiedniego charakteru miejsca i wpro-
wadzenie tadu przestrzennego opartego na czynnikach zwigzanych z wiejsko-
$cig. Elementy te pozwoli¢ maja na: porzadkowanie przestrzeni, wskazywanie
punktoéw orientacyjnych, identyfikacje miejsca w szczegdlnosci w skali lokalnej,
ale rowniez regionalnej, tworzenie dominant przestrzennych, budowanie relacji
miedzyludzkich, zwiekszanie czytelno$ci miejscowosci wiejskiej oraz budowa-
nie tozsamosci miejsca [Niedzwiecka-Filipiak 2009, s. 52; Niedzwiecka-Filipiak
2012]. Wyrdzniki staja si¢ elementem pozwalajacym na ksztaltowanie tadu
przestrzennego poprzez przekaz projektantom oraz wltadzom lokalnym, ktore
elementy w przestrzeni wiejskiej sa postrzegane przez aktoréw lokalnych jako
detal ulatwiajacy identyfikacje oraz budowanie tozsamosci danej miejscowosci.
Identyfikacja wyréznikéw pozwoli¢ ma na zahamowanie chaosu w miejscowo-
sciach wiejskich, co jest szczegoélnie wazne na obszarach lezacych w strefie od-
dzialywania duzych osrodkéw miejskich. Pozwoli¢ ma réwniez na podejmowa-
nie wlasciwych decyzji z zakresu planowania przestrzennego. Niejednokrotnie
dokonane wczesniej zmiany nie pozwalaja na odnalezienie wyrdéznikow w prze-
strzeni wiejskiej, przez co utrudnione jest utrzymanie tadu przestrzennego na-
wiazujacego do historii i tradycji miejsca.

Lad przestrzenny jako warto$¢ ekonomiczna ma wplyw na funkcjonowanie
gospodarki, co podkreslane bylo przez A. Loscha [1961], ktéry prowadzil roz-
wazania na temat fadu przestrzennego w gospodarce. Podobnie wskazywat to
D.C. North [2014, s. 108-120], ktéry podkreslil, ze jednym z warunkéw wzrostu
gospodarczego w diugiej perspektywie jest tad. Lad nie jest sam w sobie gwaran-
tem wzrostu gospodarczego, jednak stanowi warunek konieczny dla jego zaistnie-
nia. W tym ujeciu wigza¢ mozna rozwazania D.C. Northa z uwarunkowaniami
rozwoju lokalnego, ktéry uzalezniony jest od dostepnosci przestrzeni o okreslo-
nych walorach, zagospodarowania infrastrukturalnego oraz instrumentéw z za-
kresu planowania przestrzennego. Elementy te wplywaja na ksztaltowanie fadu
przestrzennego w podstawowej jednostce podziatu terytorialnego, przektadajac
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sie na wzrost ilosciowy i postep jako$ciowy, zachodzacy w danym ukladzie lo-
kalnym z uwzglednieniem wiasciwych temu ukladowi potrzeb, preferencji, hie-
rarchii warto$ci [Wojtasiewicz 1997]. Lad przestrzenny wplywa na powigzanie
przestrzeni zwigzanej z realizacjg funkcji gospodarczej z pozostalymi sktadowymi
tworzacymi uktad lokalny.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ réwniez wptyw fadu przestrzennego na
rozwdj funkgji turystycznych, ktére dla wielu jednostek terytorialnych w Polsce
s3 determinantg rozwoju [Meyer 2011]. Podobnie dostep do terenéw rolniczych,
ktore w przypadku gmin o charakterze rolniczym ulatwiaja gospodarowanie tere-
nami przez uzytkownikow koncowych, czyli aktoréw lokalnych, moze mie¢ wplyw
na realizacje tej funkcji oraz odpowiednie gospodarowanie gruntami o wysokich
klasach bonitacyjnych. W tym ujeciu tad przestrzenny nalezy postrzegac jako har-
monijne powigzanie obszaru wiejskiego zurbanizowanego z rolniczg przestrzenia
produkcyjng. Te same przestanki odnosza si¢ do odpowiedniego gospodarowa-
nia gruntami w gminach posiadajacych potencjal sSrodowiskowy i przyrodniczy
oraz osrodkow pelnigcych funkcje ponadlokalne. Lad przestrzenny w gospodarce
zwigzany jest rowniez z klarownag sytuacja prawna gruntéw podlegajacych zago-
spodarowaniu, co wplywa na sfere inwestycyjna. Wiaze sie to réwniez z odpo-
wiednim zabezpieczeniem terendéw inwestycyjnych w dokumentach z zakresu
planowania przestrzennego w gminie [Sleszyniski i in. 2007]. W przypadku reali-
zacji inwestycji nastepuje sprzezenie zwrotne, poniewaz zamierzenia budowlane
staja sie czynnikiem ksztaltujacym tad przestrzenny na obszarze jednostki teryto-
rialnej [Telega, Telega 2009]. Interakcja zwigzana ze zmiang uzytkowania i ksztal-
towaniem tadu przestrzennego ma charakter ciagly i uzalezniona jest od decyzji
podejmowanych przez wladze lokalne oraz inwestoréw, co powigzane jest z czyn-
nikami wewnetrznymi i zewnetrznymi wplywajacymi na atrakcyjno$¢ danej jed-
nostki terytorialnej (Rysunek 3).

Prezentowany przeglad literatury powigzanej z pojeciem tadu przestrzennego
wskazuje, ze rézne podejscie w sferze definicyjnej przeklada si¢ na orientacje ba-
dan w zakresie pomiaru tadu przestrzennego. W odniesieniu do nauk spotecznych
stwierdzi¢ nalezy zrdéznicowanie podejécia do mierzenia tadu przestrzennego,
ktére przyjmuje posta¢ miernikéw subiektywnych (migkkich) badz miernikow
obiektywnych (twardych).

W przypadku badania fadu przestrzennego przy uzyciu migkkich metod prze-
strze moze by¢ oceniana za pomocg czynnikéw, ktére grupowane w pary s wo-
bec siebie antonimami. Metode taka zaproponowali B. Jalowiecki i M.S. Szcze-
panski [2010, s. 374-375]. Badacze swoja klasyfikacje odnosili do miast i osiedli.
Rzeczywistos¢ miasta lub osiedla oceniana byta z perspektywy charakteru zabu-
dowy (zwartosci i rozproszenia) oraz wysokosci zabudowy (wysoka i niska). Do-
datkowo ocenie podlegalo nasycenie matg architekturg, ktéra w dobie wdrazania
tzw. ustawy krajobrazowej [Ustawa z dnia 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niekto6-
rych ustaw... 2015] ma szczegélne znaczenie dla kreowania fadu przestrzennego.
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Elementy te odnosily si¢ do ,czytania® miejsca z perspektywy odczu¢ urbani-
stycznych. Uporzadkowanie i chaos powigzane byly z czytelnoscia miasta, ktore-
go chaotyczne rozplanowanie wplywalo na czytelnos¢ przestrzeni. Czynnikiem
pozwalajacym oceni¢ fad przestrzenny byla rowniez wielkos¢ jednostki urbani-
stycznej mierzona odczuciem ,,przyttoczenia” lub , kameralnos$ci”.

Rysunek 3. Wzajemne oddziatywanie tadu przestrzennego i zmiany uzytkowania terenu

Zrédto: opracowanie wtasne.

Rozwazania na temat subiektywnego postrzegania tadu przestrzennego zwig-
zane s3 rowniez z forma realizowanych badan. Prowadzenie ankiet, wywiadow
czy badan fokusowych z aktorami lokalnymi pozwala na zgromadzenie mate-
rialu, ktéry stanowi odzwierciedlenie subiektywnych ocen przestrzeni, co czgsto
utozsamiane jest z fadem przestrzennym. Badania jako$ciowe staja sie elementem
pozwalajacym na potwierdzenie lub negowanie podejmowanych przez wtadze lo-
kalne decyzji, co powinno stawac si¢ wyznacznikiem dla kierunkéw polityki prze-
strzennej gmin. Badania prowadzone w takiej formie wymagaja znacznie wigk-
szego naktadu pracy, co niejednokrotnie wigze si¢ ze zwigkszonymi naktadami
finansowymi na tego typu przedsiewziecia. Plusem tego podejscia, co podkreslane
jest w literaturze przedmiotu, jest mozliwo$¢ tworzenia zasobu informacyjnego
na temat dobrych praktyk z zakresu gospodarowania przestrzenia [Goérczynska
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2013]. Tworzenie tego typu baz mozliwe jest w przypadku cyklicznosci badan ja-
kosciowych, co w przypadku samorzadéw lokalnych jest niejednokrotnie trudne
do zrealizowania. Podobne utomnos$ci maja metody kartowania obiektéw w te-
renie [Gorczynska 2013], ktére z jednej strony powalajg na zebranie materiatu
o charakterze danych przestrzennych, z drugiej wymagaja przeszkolenia zespotu
zbierajacego dane, co czesto obarczone jest bledem wynikajacym z postrzegania
rzeczywistosci'.

Na drugim biegunie pomiardw tadu przestrzennego znajduja si¢ badania opar-
te na danych statystycznych i przestrzennych. Nie s3 to badania, ktére odzwier-
ciedlaja nastroje panujace w spotecznosci lokalnej, jednak pozwalajg na ocene
stanu tadu przestrzennego. Kompleksowego doboru wskaznikéw opartych na
danych statystycznych dokonat P. Sleszyfiski [2013], ktéry wskazal na potrzebe
systemowego podejscia do pomiaru tadu przestrzennego w sposob wielokryte-
rialny. Propozycja 35 wskaznikéw wymaga jednak koordynacji dzialan réznych
instytucji zajmujacych sie gromadzeniem i udostepnianiem danych. Wynika to
z faktu, ze zasoby danych zaréwno statystycznych, jak i przestrzennych pozostaja-
ce w rekach poszczegolnych dysponentéw nie sg udostepniane wtdrnie, chociazby
poprzez Bank Danych Lokalnych GUS. Nalezy podkresli¢, ze dane przestrzenne
po odpowiednim przeksztalceniu mozna udostgpniac¢ w postaci statystyki, ktora
pomimo braku odniesienia do okreslonego miejsca w przestrzeni gminy staje si¢
elementem pozwalajacym na okreslenie zachodzacych tam zjawisk oraz uwarun-
kowan panujacych w przestrzeni.

Bardziej szczegélowa metode¢ oceny ladu przestrzennego zaproponowali
T. Podciborski i A. Trystula [2010b], ktorzy weryfikowali przestrzen za pomoca
metody oceny punktowej. Punkty przyznawane byly w zaleznosci od zalozonego
w badaniu poziomu zaproponowanych wskaznikow, ktore odnosily sie do: ksztal-
tu dzialek; wpasowania ich w naturalne granice wystepujace na terenach rolnych;
prostoliniowo$ci dzialek, polegajacej na jak najmniejszej liczbie zalaman granic,
aby tworzyly one regularne czworoboki; uktadu dzialek w orientacji péinoc-potu-
dnie; dostepnosci komunikacyjnej dzialek; wystepowania obiektow liniowych np.
linii napowietrznych; podobnych wymiaréw i powierzchni dziatek sgsiadujacych;
oddzialywania na siebie poszczegélnych form uzytkowania; jednorodnego uzyt-
kowania dzialki w jej granicach. Weryfikacja tych elementéw pozwala opracowaé
ranking dla poszczegdlnych dzialek i okresli¢ na jego podstawie liczbe uzyskanych
punktéw poziomu fadu przestrzennego. Metoda ta wykorzystywana byla réwniez
do weryfikacji wptywu podzialu nieruchomosci na fad przestrzenny czy oddzia-
tywania prac zwigzanych z przywracaniem waloréw produkcyjnych na gruntach

1 Autor uczestniczyt w projekcie ,Tworzenie Sieci Najciekawszych Wsi”, ktéry wymagat od eks-
pertéw dokonania oceny 50 miejscowosci wiejskich przy uzyciu Karty Oceny Miejscowosci.
Dziatania te opieraty sie na ztozonym procesie wielu konsultacji i spotkan w celu wypracowa-
nia podobnych metod oceny poszczegdlnych miejscowosci wiejskich.
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rolnych (rekultywacjg terendéw rolniczych) [Podciborski, Trystula 2010a; Podci-
borski, Kil 2011; Podciborski, Trystuta 2011].

Zaprezentowane metody oceny tadu przestrzennego nie wyczerpuja kanonu
dostepnego w literaturze przedmiotu. Sg to jednak przyktady, ktére obrazuja roz-
ne podejscie do ewaluacji fadu przestrzennego. Pozwalaja na stwierdzenie, ze nie
zostal wyksztalcony jeden model oceny tadu w przestrzeni, dzieki czemu moz-
liwe jest wykorzystywanie wszystkich dostepnych podej$¢ wiacznie z ich kom-
pilacja, ktéra moze stanowi¢ réwnie ciekawa metode weryfikacji poziomu tadu
przestrzennego.

Lad przestrzenny, pomimo Ze jest pozadany przez spotecznosci lokalne, jest
trudny do wdrazania z uwagi na panujace postawy spoteczne. Potwierdzaja
to badania przeprowadzone przez Centrum Badan Opinii Spotecznej (CBOS)
w 2003 r. Wedtug nich 71% badanych wskazuje na potrzebe utrzymania tadu
i estetyki w odniesieniu do remontowanych i odnawianych starych budynkow.
Jednakze ci sami respondenci zapytani o mozliwosci ustepstw i dostosowania
sie do przepisdw z zakresu planowania przestrzennego podczas budowy domu
jednorodzinnego wskazuja, ze nie powinno si¢ ingerowa¢ w ten sposob w sfere
wlasnosci prywatnej, co potwierdzito 62% badanych [Derczynski 2003]. CBOS
prowadzi réwniez badania cykliczne dotyczace opinii Polakéw o architekturze.
W badaniach z roku 2005 i 2010 respondenci zostali zapytani o sposéb poste-
powania w przypadku, gdy na osiedlu domkoéw jednorodzinnych zbudowanych
w tym samym stylu powstalby dom odbiegajacy zupetnie od obowigzujacej
estetyki. Az 40% badanych w 2005 r. wypowiedzialo sie, ze wlasciciel gruntu
moze budowac zgodnie ze swoimi potrzebami i nikt nie ma prawa w to ingero-
wac. W 2010 r. liczba tych odpowiedzi spadia do 35% badanych [Boguszewski
2005; Pankowski 2010]. Odsetek oséb niedbajacych o tad przestrzenny ulegt
nieznacznej redukcji na przestrzeni 5 lat, jednak badania takie pokazuja, ze
spolecznosci lokalne nie majg wpojonych zasad zwigzanych z ksztaltowaniem
tadu przestrzennego, co wynika z braku zapiséw odnoszacych si¢ do tej warto-
$ci w Konstytucji RP. Sytuacja przeciwstawna do panujacej w naszym kraju ma
miejsce w Niemczech, gdzie tad przestrzenny jest wskazany jako obywatelskie
prawo w ustawie zasadniczej, przez co oddziatuje na ogdt przyjmowanych ustaw
w kraju [Staniszkis 2003]. Na ksztalt fadu przestrzennego w Polsce wplyw ma
jego intuicyjno$¢ i brak wytycznych co do jego formy [Gorzelak 2003; Parysek
2003], ktore to wskazania nawet na poziomie miejscowych planéw zagospoda-
rowania przestrzennego nie sg okreslane w sposob dostateczny. Pozadany stan
przestrzeni bez wlasciwego monitoringu i braku kontroli na poziomie doku-
mentoéw z zakresu planowania przestrzennego oraz decyzji o warunkach zabu-
dowy i zagospodarowania terenu nie pozwoli na nadrobienie zalegtosci wyni-
kajacych z uwarunkowan panujacych w Polsce powojennej oraz na przestrzeni
ostatnich 25 lat.
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1.4. Rozwoj zrownowazony
w planowaniu przestrzennym

Definicja rozwoju zréwnowazonego w planowaniu przestrzennym zostala za-
czerpnieta z ustawy Prawo ochrony srodowiska [2001], w ktorej wskazuje sie, ze
jest to rozwoj spoleczno-gospodarczy, w ktérym nastepuje proces integrowania
dzialan politycznych, gospodarczych i spolecznych, z zachowaniem réwnowagi
przyrodniczej oraz trwalosci podstawowych proceséw przyrodniczych, w celu
zagwarantowania mozliwoéci zaspokajania podstawowych potrzeb poszczegol-
nych spolecznosci lub obywateli zaréwno wspdlczesnego pokolenia, jak i przy-
sztych pokolen. W takim ujeciu rozwoj zréwnowazony stanowi podstawowa za-
sade planowania przestrzennego, ktéra powinna by¢ realizowana na wszystkich
jego szczeblach. Podejscie wskazane w ustawie o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym wpisuje si¢ w dziatania Unii Europejskiej na rzecz integracji
Wspdlnoty oméwionej w Europejskiej Perspektywie Rozwoju Przestrzennego (Eu-
ropean Spatial Development Perspective — ESDP) [1999], ktdra zostala przyjeta
w Poczdamie w 1999 r. Jest to dokument o charakterze opiniotworczym w zakre-
sie zrownowazonego planowania przestrzennego, ktory dba o ciagte: budowanie
spojnosci gospodarczej i spotecznej, ochrong i zarzadzanie zasobami naturalny-
mi, jak réwniez dziedzictwem kulturowym oraz prowadzi do podnoszenia kon-
kurencyjnosci terytorium Unii Europejskiej. Wymusza to na wladzach panstw
czlonkowskich oraz na samorzadach, ktore posiadajg najszersze kompetencje
w zakresie planowania przestrzennego, harmonizowanie dziatan zwigzanych ze
sferg spoteczng, ekonomiczng i ekologiczna, co przekladac si¢ ma na podnoszenie
jakosci zycia oraz zapewni¢ ma poréwnywalng jakos¢ zycia przysztym pokole-
niom. Rozwdj zréwnowazony definiowany jest rowniez jako doktryna ekonomii
politycznej wskazujaca na potrzebe gospodarowania zasobami w sposéb zréwno-
wazony, pozwalajacy na réwnorzedne spetnianie potrzeb obecnych i przysztych
pokolen [Saternus 2013, s. 627-628]. W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ row-
niez na inne ujecie rozwoju zrownowazonego, ktore odnosi sie do poszczegdlnych
kapitaléw, wplywajacych na mozliwos¢ jego osiggnigcia. Wymusza to zachowanie
proporcji w dziataniach zwigzanych z rozwojem kapitatu: ekonomicznego, ludz-
kiego i przyrodniczego [Piontek 2002, s. 27]. W ten sposob podkreslana jest row-
norzedno$¢ wszystkich sfer dziatalnosci ludzkiej w rozwoju spoteczno-gospodar-
czym. Niezaleznie od podejscia rozwoj zrdwnowazony wywiera wplyw na rézne
sfery zycia aktoréw lokalnych. Zmienia on podejscie w zakresie zarzadzania prze-
strzenia, projektowania urbanistycznego oraz wywiera wplyw na sfere technolo-
giczng poprzez wprowadzanie szerokiej gamy innowacji we wszystkich obszarach
zycia spolecznego [Roosa 2010, s. 36-39].

Rozwoj zréwnowazony opiera si¢ na integracji wszystkich dziedzin funkcjo-
nowania cztowieka, co wymaga otwarcia si¢ na potrzebe patrzenia w przysztos¢
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i opieranie dzialan wladz lokalnych na dazeniu do zapewnienia dobrobytu i po-
réwnywalnych warunkéw zycia obecnym i przyszlym pokoleniom. Dziatania
te powinny polega¢ na planowaniu dla srodowiska, co przeklada si¢ na dbatos¢
o elementy przyrodnicze oraz niwelacje oddzialywania elementéw antropoge-
nicznych na otoczenie. Elementem rozwoju zréwnowazonego jest rowniez udzial
jak najwiekszej liczby aktorow lokalnych w podejmowaniu decyzji zwiazanych
z rozwojem spoleczno-gospodarczym, co stuzy¢ ma uswiadomieniu spotecznosci
oraz wypracowaniu wspdlnych, wzajemnie akceptowalnych rozwigzan. Odpo-
wiednie dzialania w tych sferach maja réwniez polega¢ na wlasciwym gospodaro-
waniu przestrzenia [Ziotkowski 2005].

Nalezy podkresli¢, ze w literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na powiazanie
tadu przestrzennego z rozwojem zréwnowazonym. Jak podkresla J. Banski [2008],
wzrost gospodarczy musi budowac¢ ciggla $wiadomos¢ w zakresie dbalosci o $ro-
dowisko przyrodnicze, spoteczno-gospodarcze, czy kulturowe. Nalezy podkreslic,
ze rozwoj zrownowazony intepretowany jest jako tad zintegrowany, ktéry nie po-
winien opiera¢ si¢ jedynie na dzialaniach zmierzajacych do ochrony srodowiska,
ale na konsolidowaniu wszystkich przedsiewzig¢ spolecznych i gospodarczych
z dzialaniami na rzecz srodowiska [Burchard-Dziubinska, Drzazga, Rzenca 2014,
s. 22-23]. Wszystkie te elementy taczg si¢ w przestrzeni, dlatego tez idea rozwoju
zrownowazonego zaadoptowana zostala do ustaw [Ustawa o zagospodarowaniu
przestrzennym 1994; Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
2003] odpowiedzialnych za kreowanie polskiej przestrzeni. Jak wskazuje A. Je-
draszko [2005, s. 44-46], problemem polskiego prawodawstwa jest brak jedno-
znacznej definicji rozwoju zréwnowazonego na potrzeby planowania przestrzen-
nego, co negatywnie wplywa na operacjonalizacje tego pojecia. Nalezy podkreslic,
ze w miare uptywu czasu obowiazywania ustawy o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym [2003] s3 wprowadzane do niej pewne zmiany, ktére posred-
nio oddzialuja na kreowanie rozwoju zréwnowazonego przestrzeni. Wsrod tego
rodzaju zapiséw nalezy wskazac rozszerzenie palety wytycznych uwzglednianych
w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego. Wska-
zuje sie, ze dokumenty te powinny opiera¢ sie na wskaznikach uzytkowania i za-
gospodarowania terendw uzyskiwanych na podstawie badan w sferze ekonomicz-
nej, srodowiskowej i spotecznej. Podkreslana jest waga takich ocen, jak: prognozy
demograficzne, zaplecze finansowe gminy w kontekscie realizacji szeroko pojetej
infrastruktury oraz bilansu terendw przeznaczanych pod zabudowe, co z jednej
strony prowadzi¢ ma do urealnienia zapiséw proponowanych w tych dokumen-
tach, a z drugiej strony jest checig sformulowania polityki przestrzennej gminy
w zgodzie z zasadg zréwnowazonego rozwoju. Podobnie rozszerzony zostal za-
kres informacyjny miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, ktore
poza wskaznikami intensywnosci zabudowy, gabarytami i parametrami w zakre-
sie nowej zabudowy wzbogacone zostaly o wskazniki: procentu zabudowy dziatki,
procentu powierzchni biologicznie czynnej, minimalnej liczby miejsc parkingo-
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wych. Rozszerzeniem dla tego rodzaju przepiséw sa rowniez zapisy innych ustaw
majacych konsekwencje dla planowania przestrzennego, np.: ustawa o ochronie
gruntéw rolnych ilesnych [1995] czy ustawa krajobrazowa [Ustawa o zmianie nie-
ktoérych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu 2015].

Préby definicji zréwnowazonego rozwoju dokonano réwniez w Koncepcji
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 [2012], gdzie ustrojowa zasade
rozwoju zréwnowazonego wskazano jako podstawe dzialan w planowaniu prze-
strzennym, podkreslajac jednoczesnie, ze wymusza ona na calej spotecznosci
stosowanie zasad: racjonalnos$ci ekonomicznej, preferencji regeneracji (odnowy)
nad zajmowaniem nowych obszaréw pod zabudowe, przezornosci ekologicznej,
kompensacji ekologicznej, hierarchicznosci celéw, dynamicznego strefowania
i wyznaczania obszaréw planistycznych oraz partycypacji spolecznej. Wszystkie
wymienione zasady stajg si¢ podstawa realizacji idei rozwoju zréwnowazonego
w odniesieniu do planowania przestrzennego, a w konsekwencji rozwoju spotecz-
no-gospodarczego. Nalezy podkresli¢, ze wiele dzialan zwigzanych z rozwojem
zrownowazonym opiera sie na probie jego wyjasnienia na podstawie zasad, ktore
nalezy spelni¢, aby osiagna¢ rozwoj zréwnowazony. Taki sposéb wyjasniania po-
jecia rozwoju zréwnowazonego przyjeto w Deklaracji z Rio de Janeiro w 1992 r.,
gdzie termin ten zostal zaprezentowany przez 27 zasad, ktére w sposdéb czytelny
pozwalaja nakresli¢ wymagania stawiane przed spolecznos$cia, wtadzami lokalny-
mi oraz planistami w wymiarze rozwoju zrownowazonego. Podobnie na potrzeby
Strategii Europa 2020 w dokumentach Unii Europejskiej rozwoéj zréownowazony
wyjasniony jest przez pryzmat siedmiu zasad niezbednych do jego realizacji.

Wyjasnienia pojecia rozwoju zréwnowazonego mozna réwniez dokona¢ po-
przez zdefiniowania antytezy rozwoju zréownowazonego, co przejawia si¢ w zlej
kondycji $rodowiska przyrodniczego oraz negatywnym oddzialywaniu na funk-
cjonowanie czlowieka. Z perspektywy czlowieka negatywne zjawiska dotyczy¢
moga réwniez paralizu komunikacyjnego w miastach, jak réwniez calego uktadu
transportowego, zlego zarzadzania zasobami przejawiajacego si¢ ich niedostat-
kiem, co przeklada si¢ réwniez na zubozenie spoleczenstwa. W ekstremalnych
warunkach niezréwnowazenie rozwoju moze prowadzi¢ do niszczenia obecnych
osiggnie¢ spoleczenstwa oraz do wyniszczajacych konfliktéw zbrojnych [Roosa
2010, s. 44-45].

Ujmujac rozwdj zréwnowazony jako wyznacznik planowania przestrzennego,
nalezy wskazad, ze stan ten moze by¢ osiagany przez odpowiednie wykorzysty-
wanie narzedzi z zakresu planowania przestrzennego, w szczego6lnosci na tere-
nach zurbanizowanych. Wymusza to tworzenie przyjaznych przestrzeni dla Zycia
i funkcjonowania aktoréw lokalnych. Wykorzystanie w projektowaniu przestrzeni
elementow srodowiskowych podnosi walory przestrzeni. Ma to szczegélnie istotne
znaczenie w odniesieniu do przestrzeni publicznych, ktére w pierwszej kolejnosci
moga podlegaé przeksztalceniom, z uwagi na mozliwos¢ fatwiejszego zarzadzania
nimi przez wladze lokalne. W odniesieniu do terenéw zurbanizowanych sugeruje
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sie wprowadzanie zieleni, zmniejszenie ruchu kolowego na rzecz tworzenia sie-
ci pieszych i rowerowych powiazan oraz budowe systemdéw informacji. W duzej
mierze na tych zasadach moga réwniez opierac si¢ obszary wiejskie, ktdre poprzez
tworzenie powigzan z miastami powinny lokalnie tworzy¢ przestrzenie przyjazne
mieszkancom, ktorzy wykorzystywac¢ beda mniej ucigzliwe dla srodowiska srodki
transportu [Gehl 2010, s. 105-110; Gehl, Svarre 2013, s. 123-148].

Pojecie rozwoju zrownowazonego pojawia si¢ w wielu sektorowych polity-
kach proponowanych na réznych szczeblach, poczynajac od migdzynarodowego,
a na lokalnym konczac. Rozwdj idei rozwoju zréwnowazonego pod koniec lat 80.
XX w. skutkowal implementacjg jej zalozen do réznych dziedzin zycia spoteczno-
-gospodarczego oraz naukowego. Powigzanie rozwoju zréwnowazonego z plano-
waniem przestrzennym widac réwniez w koncepcji zréwnowazonego gospodaro-
wania gruntami (Sustainable Land Management — SLM), ktora wskazuje, ze bez
odpowiedniej gospodarki gruntami nie bedzie mozliwosci podjecia dziatan zwig-
zanych z rosnaca populacja, w szczegdlnosci mieszkancow miast. Zrownowazone
gospodarowanie gruntami ma na celu zapobieganie degradacji krajobrazu oraz
presji na elementy srodowiska, ktére moga wplywa¢ na podnoszenie jakosci ustug
i produkgji. Zalozeniem SLM jest réwniez proba zahamowania oraz redukcji ne-
gatywnych skutkéw decyzji zwigzanych ze sfera planowania przestrzennego, co
wpisuje sie w dziatania zwigzane z rozwojem zréwnowazonym [Bank Swiatowy
2006, s. 1-4]. W podobny sposdb do zarzadzania gruntami podchodzi Europej-
ska Komisja Gospodarcza Organizacji Narodéw Zjednoczonych, ktéra wskaza-
fa, ze planowanie przestrzenne jako instrument rozwoju zréwnowazonego musi
w szczegolnosci obejmowa¢ dzialania zwigzane ze srodowiskiem oraz sfera go-
spodarcza. Dzialania te powinny odnosi¢ si¢ chociazby do odpowiedniego po-
dejscia w kontekscie wyceny nieruchomosci, podziatu gruntéw w zakresie roz-
nego uzytkowania, ocen oddzialywania na srodowisko oraz monitoringu zmian
w przestrzeni. Wszystkie te skladowe przelozy¢ si¢ maja na wlasciwie prowadzo-
ng polityke przestrzenng ukierunkowang na osigganie rozwoju zréwnowazonego
[UNECE 1996, s. 3-12].

W literaturze przedmiotu w kontekscie planowania przestrzennego opartego na
rozwoju zrdwnowazonym pojawia si¢ rdwniez idea recyklingu w gospodarowaniu
gruntami (Rysunek 4). Idea ta zostala wypracowana przez Federalne Biuro ds.
Budownictwa i Planowania Przestrzennego Niemiec. Opiera si¢ ona na zasadzie
»unikaj-wykorzystuj ponownie-zréwnowaz poniesione straty” W konsekwen-
cji takiego podejscia nalezy wskazad, ze wytyczne zastosowane przez niemieckie
Biuro wpisujg si¢ w zasadg rozwoju zréwnowazonego w planowaniu przestrzen-
nym i moga by¢ stosowane jako dobra praktyka oraz swego rodzaju zasada po-
zwalajgca na zoperacjonalizowanie idei rozwoju zréwnowazonego w planowaniu
przestrzennym nie tylko w granicach Niemiec, ale rowniez w innych krajach sta-
wiajacych na zasobooszczedne gospodarowanie przestrzenia. Zalozenia recyklin-
gu gospodarowania gruntami dotyczg wszystkich uzytkownikéw przestrzeni ze
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szczegdlnym uwzglednieniem wiadz lokalnych, ktére pelnig role koordynatora
wiekszosci dzialan poprzez mozliwo$¢ wplywania na uzytkownikow przestrzeni
w postaci prawa lokalnego. Zalozenia recyklingu gruntéw wskazuja na potrze-
be identyfikacji terenéw porzuconych i niewykorzystywanych, ktére wystepuja
w wiekszosci przypadkéw w miastach, cho¢ réwniez z mniejsza intensywnoscia
zlokalizowane s3 na terenach wiejskich. Konsekwencja identyfikacji takich grun-
tow jest podjecie odpowiednich krokéw przez wladze lokalne i podjecie dzialan
planistycznych zmierzajacych do przywrodcenia uzytkowania na terenach porzu-
conych. Wpisuje si¢ to rowniez w zalozenia rewitalizacji, ktéra podobnie do idei
prezentowanych w dokumentach w Niemczech wymusza integracje wszystkich
sfer funkcjonalnych.

Rysunek 4. Fazy recyklingu w gospodarowaniu gruntami

Zrédto: Preuss, Ferber 2008, s. 4.

Prezentowane proby zdefiniowania rozwoju zréownowazonego oraz wyjasnie-
nia jego istoty w kontekscie planowania przestrzennego pozwalajg stwierdzi¢, ze
kategoria ta jest zbiorem otwartym. W zaleznosci od obszaru badan, na ktérym
skupiajg si¢ naukowcy, przybiera ona rézne formy. Nalezy rowniez podkresli¢, ze
w zalezno$ci od dziedziny nauki w definicjach rozwoju zréwnowazonego ktadzie
sie nacisk na inne elementy lub czg¢$¢ z nich pomija sie. I tak w sferze nauk spo-
tecznych, do ktérych nalezy ekonomia, na plan dalszy odsuwane sg kwestie zwia-
zane ze sferg Srodowiska. Podobnie w naukach zwigzanych z ochrong srodowiska
rzadko mozna doszukiwa¢ si¢ odniesien do sfery gospodarczej [Jezowski 2012].
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Rozwdj zrownowazony w sferze planowania przestrzennego powinien opierac si¢
na modelowych rozwigzaniach (benchmark), ktére maja zastosowanie na gruncie
polskim. Powigzane jest to réwniez z potrzebg identyfikacji dobrych i ztych prak-
tyk, ktére oddzialujg na prosrodowiskowe zarzadzanie przestrzenig. Niezbedna
w tym zakresie staje sie wspdtpraca pomiedzy sektorem administracji publicznej
i sferg nauki, dzigki czemu mozliwe bedzie wypracowanie nowych lub implemen-
tacja juz istniejacych rozwigzan pozwalajacych na wdrazanie zréwnowazonych
rozwigzan w gospodarce przestrzennej.






Rozdziat 2
Nowe nurty teoretyczne
a polityka przestrzenna

2.1. Polityka przestrzenna gmin w ekonomii
Zrownowazonego rozwoju

Ekonomia zréwnowazonego rozwoju jest odpowiedzig na trendy ekonomiza-
cji roznych sfer zycia czlowieka, ale staje si¢ rowniez sposobem na zaistnienie
w obecnym $wiecie, ktéry odchodzi od zréwnowazonego dziatania w réznych
sferach zycia. Od momentu wskazania idei rozwoju zréwnowazonego jako hasta
przewodniego dla funkcjonowania spotecznosci w globalnym $wiecie, poprzez
wykorzystanie go jako elementu, ktory staje si¢ ,wytrychem” w dziataniach wiadz
lokalnych, regionalnych, krajowych i miedzynarodowych, do préby systematyza-
cji w postaci ekonomii zréwnowazonego rozwoju mineto niespetna 30 lat. Ksztal-
towanie si¢ ekonomii zréwnowazonego rozwoju wymagato od tworcow siegniecia
do wskazywanych teorii funkcjonujacych dotychczas. Dodatkowo byla koniecz-
na swego rodzaju ostrozno$¢ wynikajaca z jednej strony z rozwaznego dziatania
w obszarze gospodarki, a w poZniejszym okresie umiejetnego dostosowania si¢ do
probleméw wynikajacych z globalnego kryzysu.

Geneza ekonomii zréownowazonego rozwoju nierozerwalnie taczy si¢ z wpro-
wadzeniem do terminologii pojecia rozwoju zréwnowazonego. Poczatkéw rozwo-
ju zréwnowazonego nalezy upatrywacé w koncu lat 60. XX w., kiedy to w 1969 r.
zostal upubliczniony raport Czlowiek i jego srodowisko (The problems of human
environment) autorstwa U Thanta, 6wczesnego sekretarza generalnego ONZ. W do-
kumencie tym wskazane zostaly negatywne skutki oddzialywania postepujace-
go uprzemystowienia na srodowisko, a tym samym, na jako$¢ zycia czltowieka.
Autor wskazywal potrzebe racjonalnego wykorzystywania zasobéw Ziemi jako
nieodzownego elementu pozwalajacego na ochrong¢ srodowiska. Wsrod postula-
tow zawartych w raporcie znalazly si¢ réwniez odniesienia do potrzeb w zakresie
odpowiedniego gospodarowania terenami w zakresie: wlasciwego eksploatowa-
nia gruntéw uprawnych, planowego rozwoju miast, dbalosci o umiarkowane wy-
korzystywanie wolnych terenéw pod zabudowe. Kontynuacja dzialan w zakresie
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rozwoju zréwnowazonego byta zorganizowana w 1972 r. w Sztokholmie konferen-
cja, ktdrej efektem bylo skonstatowanie 26 zasad dotyczacych kwestii w zakresie
dbalosci o srodowisko (Deklaracja Sztokholmska). Jednym z osiggnie¢ konferen-
cji bylo wprowadzenie Planu dziatania na rzecz sSrodowiska cztowieka, w ktérym
ponownie pojawily sie odniesienia do sfery planowania przestrzennego w grupie
zagadnien odnoszacych si¢ do zagospodarowania przestrzennego i ksztaltowania
osiedli ludzkich. Postulaty wynikajace z ustalen konferencji w Sztokholmie byly
zbiezne z raportem Klubu Rzymskiego oraz jego wnioskami odnoszacymi si¢ do
przysztosci spoteczno-gospodarczej planety [Meadows i in. 1972, s. 23-24].

Kolejnym etapem w kreowaniu idei rozwoju zréwnowazonego byl Raport
Brundtland (raport Nasza wspdlna przysztosc), ktory zostal ukoniczony w 1987 r.
Po raz kolejny wskazano na potrzebg¢ kompleksowego podejscia do rozwoju, ktory
musi opierac si¢ na odpowiednim planowaniu przestrzennym, w szczeg6lnosci na
obszarach miast, gdzie liczba ludnosci bedzie caly czas rosna¢, a tym samym be-
dzie w réznych sferach oddzialywac na tereny wiejskie powiazane z nimi. Obec-
nie wiadomo, ze od 2007 r. liczba mieszkanicdw miast przewyzsza liczbe ludnosci
wiejskiej, co zbiezne jest z wnioskami raportu. Wymusza to odpowiednie dzia-
tania w przestrzeni oraz laczenie w procesach decyzyjnych aspektow $rodowi-
skowych i ekonomicznych. Byl to jednoczesnie pierwszy dokument, w ktérym
wprost uzyto sformulowania ,,rozw6j zréwnowazony” wraz z jego wyjasnieniem
definicyjnym [Komisja Brundtland 1987].

Jednym z wazniejszych wydarzen zwigzanych z rozwojem zréwnowazonym
globu byt Szczyt Ziemi w Rio de Janeiro w roku 1992. W trakcie konferencji przy-
jeto pie¢ dokumentoéw, ktére odnosily si¢ do srodowiska. Najbardziej komplek-
sowymi dokumentami prezentujacymi wszechstronne podejscie do srodowiska
w polaczeniu z kwestiami spoleczno-gospodarczymi byly: Deklaracja z Rio de Ja-
neiro oraz Globalny program dzialan Agenda 21. W pierwszym z nich okreslono
zasady, ktérymi nalezy si¢ kierowa¢ w celu osiagniecia rozwoju spoteczno-gospo-
darczego przy jednoczesnym utrzymaniu wysokiej jakosci warunkéw zycia lud-
nos$ci. Agenda 21 natomiast stanowi program dzialania opierajacy sie¢ na czterech,
wzajemnie uzupelniajacych sie grupach tematéw, odnoszacych sie do: zagadnien
spoleczno-ekonomicznych, racjonalnego gospodarowania zasobami naturalny-
mi, umacniania roli réznych grup spotecznych w rozwoju zréwnowazonym oraz
sposobow realizacji zalozen programu. W czesci dotyczacej zagadnien spotecz-
no-ekonomicznych wskazano na potrzebe zréwnowazonego rozwoju osadnictwa,
co zwigzane jest z potrzebg odpowiedniego gospodarowania terenami, ktére to
kwestie poruszane s w drugiej czgsci Agendy. Nalezy podkresli¢, ze program
ten w sposob kompleksowy prezentowal podejscie do rozwoju zréwnowazone-
go, wskazujgc jednoczesnie wazna role wladz lokalnych, ktére odpowiedzialne sa
za rozwoj stref zurbanizowanych oraz kreowanie dokumentéw prawa lokalnego
w zakresie planowania przestrzennego, poniewaz prawo to pozwala calo$ciowo
patrze¢ na rozwdj jednostki terytorialne;.
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Na przetomie wiekéw na szczycie Organizacji Narodéw Zjednoczonych w No-
wym Yorku sformulowane zostaly Milenijne Cele Rozwoju (Millennium Develop-
ment Goals) [2000]. Zalozenia byly swego rodzaju zobowigzaniem spolecznosci
miedzynarodowej do osiggnieciach celéw do 2015 r. Waznym krokiem w roz-
woju idei rozwoju zréwnowazonego byl kolejny Szczyt Ziemi w Johannesburgu
w 2002 roku (Rio+10), ktéry zostal nazwany Swiatowym Szczytem Zréwnowa-
zonego Rozwoju. Spotkanie to pozwolito na wypracowanie wnioskéw dotycza-
cych niewystarczajacego poziomu realizacji zalozen z wczesniej przygotowanych
dokumentéw. Po 20 latach Szczyt Ziemi powrdcit do Rio de Janeiro. Konferen-
cja Rio+20 miala na celu zrewidowanie dotychczasowych osiggnie¢ w zakresie
rozwoju zréwnowazonego z uwzglednieniem zalozen z 1992 r. Po raz kolejny
uwypuklono niedostateczng realizacje celow wskazywanych od 1992 r. Pomimo
tego, w trakcie konferencji zostala podpisana kolejna deklaracja Przyszlos¢, ktorg
chcemy miec (The Future We Want) [2012], zawierajaca wytyczne pozwalajace na
wdrazanie rozwoju zréwnowazonego opartego na trzech skladowych: srodowi-
sku, spoteczenstwie i ekonomii.

Podejscie do problematyki rozwoju zréwnowazonego podejmowane na forum
globalnym wymusito dzialania na szczeblach: krajowym, regionalnym i lokal-
nym. Aktywno$¢ ta zwigzana byla réwniez z potrzeba zaimplementowania jej do
sfery naukowej, co wynikalo z potrzeby powigzania nauki z akcentowanym na fo-
rum $wiatowym od lat 70. XX w. kryzysem odnoszacym si¢ do srodowiska i jego
wplywu na jako$¢ zycia. Powigzanie ekonomii i kwestii srodowiskowych nie byto
popularne w nurtach ekonomicznych, dopiero kryzys gospodarczy pozwolil na
rozbudowywanie ekonomii ekologicznej, nurtu opartego na probie zrozumienia
ludzkich zachowan w odniesieniu do ekosystemoéw, pomimo ze podejscie zwig-
zane z proba faczenia problematyki srodowiskowej i ekonomicznej swoja historig
siega nawet lat 50. XX w., kiedy to K.W. Kapp wskazywal na pewne zaleznosci wy-
stepujace w srodowisku oraz relacje zachodzace pomiedzy $srodowiskiem a proce-
sem produkcji [szerzej: Kapp 1961]. Podobnie duzy wkiad do skonstatowania za-
tozen ekonomii ekologicznej mialy prace H. Dalyego, ktory w szczegdlny sposdb
podkreslal wage srodowiska dla gospodarki w swoich pracach publikowanych po
roku 1980. Jednakze najwazniejsze dziela zwigzane z nurtem ekonomii ekologicz-
nej i rozwojem zréwnowazonym pojawialy sie drukiem od poczatku lat 90. XX w.
[szerzej: Daly 1991, 1996; Daly, Cobb Jr. 1994; Daly, Farley 2004].

W pracy H. Dalyego [1996, s. 27-30] widoczne s3 nawigzania do rozwoju
zrownowazonego, gdzie autor wskazuje, ze jego idea miafa trudnosci w sferze
wlaczenia jej do ekonomii. Wynikatlo to z faktu, ze nurty ekonomiczne w wiek-
szo$ci oparte byty na dazeniu do wzrostu gospodarczego, co w wielu przypadkach
oznaczalo wzrost produktu krajowego brutto (PKB). Autor wskazywal rowniez,
ze wzrost w rozumieniu ekonomii jest jednym z pozadanych zjawisk, co w uje-
ciu globalnym prowadzi do braku okreslenia optimum, poza ktérym wzrost staje
sie elementem niesprzyjajacym zjawiskom gospodarczym. Takie spojrzenie na
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ekonomi¢ wymuszalo koniecznoé¢ wskazania, negatywnych zjawisk zwigzanych
z nieograniczonym wzrostem gospodarczym w odniesieniu do §rodowiska natu-
ralnego oraz rozwoju spolteczno-gospodarczego, czyli swego rodzaju zréwnowa-
zenia, ktore pozwoli na rozwdj jednostek terytorialnych oraz globalnej gospodar-
ki bez znacznego uszczerbku dla srodowiska. To wlasnie srodowisko powinno by¢
postrzegane jako podstawowe dobro, podobnie jak przestrzen i krajobraz.

Nalezy uzna¢, ze podstawa dla rozwoju ekonomii zréwnowazonego rozwoju
jest ekonomia ekologiczna, ktéra w potowie lat 80. XX w. zaczela rozwijac sie
w Stanach Zjednoczonych. Znajduje to rowniez potwierdzenie w rozwazaniach
wskazujgcych, ze ekonomia zréwnowazonego rozwoju w swoich poczatkach
nazywana byla nowa ekonomig ekologiczng. Mialo to na celu powigzanie oma-
wianej ekonomii ze Zrédtami, z ktérych si¢ wywodzi. Jednakze konieczne bylo
wprowadzenie nowej terminologii, ktéra w jednoznaczny sposéb pozwolilaby
na identyfikacje obszaréw zainteresowania tej nauki [Rogall 2010, s. 117-127].
W odniesieniu do ekonomii zréwnowazonego rozwoju nalezy wskaza¢, ze w Sta-
nach Zjednoczonych jest ona traktowana w sposob marginalny, natomiast o$rod-
kiem jej rozwoju jest Europa. Szczegoélnie wazng role odgrywa Polsko-Niemiecka
Sie¢ Naukowcow Zréwnowazonego Rozwoju, ktora wspdtpracuje z naukowcami
z calego $wiata [Poskrobko 2012].

Na kazdym kroku w literaturze przedmiotu podkreslana jest interdyscyplinar-
no$¢ ekonomii zréwnowazonego rozwoju, ktdra stawa¢ sie ma wyznacznikiem
dla dzialan systemu opartego na relacjach triady gospodarka-spoteczenstwo—-sro-
dowisko, dzialajacego w okreslonej przestrzeni. Nastepuje to w dobie przejsicia
od gospodarowania kapitalem do gospodarowania wiedza, ktdra staje si¢ coraz
wiekszym wyznacznikiem dzialan podejmowanych w postindustrialnym spote-
czenstwie. To wilasnie wiedza nabiera najistotniejszego znaczenia w spoteczen-
stwie trzeciej fali. Mniejsze znaczenie maja pozostate czynniki produkgcji, czy-
li praca, ziemia i kapital (Rysunek 5). Jak wskazuje B. Poskrobko [2007; 2011],
w najblizszych kilkudziesieciu latach ekonomia wiedzy przejmie role ekonomii
gltéwnego nurtu, co bedzie mozliwe dzigki wyjasnianiu zjawisk zachodzacych we
wspodlczesnym $wiecie poprzez rozwoj ekonomii czastkowych, do ktérych nalezy
zaliczy¢ rowniez ekonomie zrownowazonego rozwoju. Prezentowane podejscie
pozwala stwierdzi¢, ze rozwijajaca si¢ obecnie teoria ekonomii zréwnowazone-
go rozwoju nabiera¢ bedzie ksztattu poprzez realizacje czastkowych opracowan
prezentujacych mozliwos¢ jej zastosowania w réznych obszarach zycia spolecz-
no-gospodarczego. Nalezy réwniez podkresli¢, ze rozwdj ekonomii czastkowych
bedzie uzalezniony od umiejetnosci powigzania ich z istniejacymi i kreowany-
mi paradygmatami zwigzanymi z funkcjonowaniem gospodarki, spoleczenstwa
i Srodowiska na réznych szczeblach operacyjnych.

Ekonomia zréwnowazonego rozwoju jako subdyscyplina ekonomii podlega
cigglemu procesowi systematyzacji, czerpiac zaréwno z osiagnie¢ ekonomii $ro-
dowiska, jak réwniez ekonomii ekologicznej. Laczenie srodowiska, spoleczenstwa
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i gospodarki jest podstawa dziatan w zakresie ekonomii zréwnowazonego rozwoju,
ktoéra powinna by¢ deagregowana réwniez do poziomu lokalnego, gdzie realizowa-
ne sg polityki pozwalajace na wdrazanie paradygmatu rozwoju zréwnowazonego.
Dzieki takiemu podejsciu mozliwe jest budowanie swiadomosci spoleczenstw lo-
kalnych. Powigzania ekonomii zréwnowazonego rozwoju z innymi naukami wska-
zywane s3 w literaturze przedmiotu jako podstawa dla jej interdyscyplinarnego
podejscia do dzialan podejmowanych w zakresie osiggania wysokich standardow
zwigzanych z jakoscig Zycia ludnosci [szerzej: Czaja, Fiedor 2010; Rogall 2010; Mi-
chatowski 2012; Poskrobko 2012; Borys 2013]. Jednocze$nie mechanizmy dziata-
nia w ramach paradygmatu rozwoju zréwnowazonego muszg podlega¢ transfor-
magcji, co pozwoli dziala¢ lokalnie z uwzglednieniem perspektywy globalne;j.

Rysunek 5. Rola zasobdéw w ekonomii

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: Niedzielski, Jazwiriski 2007; Poskrobko 2007, 2011.

W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze koncepcja rozwoju zréwnowazo-
nego w zgodzie ze Srodowiskiem powinna prowadzi¢ do rozwoju gospodarczego
i spotecznej inkluzji. Jednak jak wskazuje J.D. Sachs wskazywane trzy wymiary
uzupelniane sg przez dobre rzadzenie [Sachs 2015, s. 355-361]. W ten sam spo-
sob wymiary te muszg by¢ uwzgledniane w rozwazaniach zwigzanych z ekonomia
zréwnowazonego rozwoju, poniewaz bez zaangazowania wszystkich aktoréw lo-
kalnych w dzialania na rzecz zréwnowazonej gospodarki nie bedzie mozliwe osia-
gniecie celow, ktdre leza u podstaw ekonomii zréwnowazonego rozwoju. Wynika
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to réwniez z odejscia od postrzegania cztowieka jako homo oeconomicus, ktéry
patrzy na $wiat przez pryzmat mozliwych do osiagniecia korzysci i zyskéw. Po-
dejscie takie widoczne jest w okresie transformacji w polityce przestrzennej, gdzie
z perspektywy lokalnej oraz otoczenia wygrywaja interesy silnych jednostek,
a wladze lokalne nie potrafia w odpowiedni sposob zapobiega¢ niekorzystnym
zmianom przeznaczenia gruntdéw, co réwniez prowadzi do ich degradacji. Dla
zrownowazenia tego podejscia prezentowanego w ekonomii neoklasycznej, eko-
nomia zréwnowazonego rozwoju proponuje alternatywe w postaci homo coope-
rativus. Czlowiek ten posiada zréznicowane cechy, ktére wykorzystuje w zalezno-
$ci od istniejacych potrzeb, przez co dostosowuje si¢ do warunkéw panujacych
w otoczeniu. Homo cooperativus sklania si¢ do wspoélpracy z innymi aktorami
lokalnymi w celu osiggniecia efektu synergii, a jednoczesnie polepszenia warun-
kow zycia swoich oraz pozostalych aktorow. W takim ujeciu cztowiek w ekonomii
zrownowazonego rozwoju dostrzega swoja indywidualno$¢ oraz zwiazang z tymi
cechami réznorodno$¢ postaw i zachowan. Pomimo, ze zachowania homo coope-
rativus wigza si¢ z materialnym podejsciem do otaczajacego $wiata, to skfonny
jest on do wspodtpracy na rzecz wspolnego dobra. To wlasnie dzigki takiej posta-
wie czlowiek musi angazowac sie w dzialania grup, ktore pozwalajg na uzupelnie-
nie posiadanych cech indywidualnych. Nalezy rowniez pamietac, ze grupa moze
wywiera¢ wplyw na czlowieka, podobnie jak czynniki spoleczno-ekonomiczne,
ktére oddzialuja na zachowania homo cooperativus [Rogall 2010, s. 185-199]. Ce-
chy homo cooperativus staja si¢ jego przewaga w otaczajacym $wiecie. Majg row-
niez wplyw na jego dzialania w wymiarze lokalnym, gdzie dzieki wspotdziataniu
i konsensusowi mozliwy jest rozwoj w zgodzie ze srodowiskiem.

Tak kreowany poglad na czlowieka prowadzi do zmiany postrzegania czynni-
koéw spoteczno-gospodarczych, co wymusza dziatania oparte na tezach i postu-
latach, ktére uwypuklajg potrzebe implementowania rozwoju zréwnowazonego
w spolecznosciach lokalnych i globalnych. Jak wskazuja teoretycy, najwazniej-
sza jest komplementarno$¢ wszystkich elementéw spotecznych, gospodarczych
i srodowiskowych, ktéra powinna opierac si¢ na zasadzie mocnej trwatosci. Pod-
kreslaja oni interdyscyplinarno$¢ ekonomii zréwnowazonego rozwoju, ktéra ko-
rzysta z osiagnie¢ ekonomicznych, spotecznych i srodowiskowych. Czerpie ona
réwniez z ekonomii politycznej szczegélnie w ujeciu podziatu dobr oraz mozliwo-
$ci wspolpracy pomiedzy ludzmi, co przyczynia si¢ do osiagania efektu synergii
w procesie produkgji. Niezaleznie od wskazywanych zalozen wazng role przypi-
suje si¢ rdwniez etyce w dziataniach podejmowanych w zakresie dbatosci o $ro-
dowisko oraz koniecznosci wykorzystywania w ocenie rozwoju gospodarczego
zaréwno czynnikéw ilo$ciowych, jak i jakosciowych, ktére wzajemnie uzupetniaja
sie i pozwalaja na kompleksowg ocene zachodzacych zmian w sferze spotecznej,
gospodarczej oraz ich wplywu na sfer¢ srodowiskows i przestrzen. Element ten
pozwala na operacjonalizacje pojecia rozwoju zréwnowazonego i wprowadzania
go do sfery spoleczno-gospodarczej jako niezbednego komponentu, ktéry pod-
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lega ocenie. Ekonomisci tego nurtu wskazuja rowniez, ze sity rynkowe nie maja
mozliwosci zapewnienia rozwoju zréwnowazonego, przez co muszg by¢ wspoma-
gane przez wytyczne wynikajace z instrumentéw polityczno-prawnych, co moze
znalez¢ réwniez swoje odzwierciedlenie w polityce przestrzennej gmin, ktore
maja do dyspozycji narzedzia o najsilniejszym zakresie oddzialywania na kierun-
ki rozwoju przestrzennego, a przez to na rozwdj w sferze spotecznej, gospodar-
czej i srodowiskowej. Dziatania takie zgodnie z postulatami teoretykdw ekonomii
zréwnowazonego rozwoju musza prowadzi¢ do globalnej odpowiedzialnosci za
dotrzymanie celow zwiazanych ze sprawiedliwosciag wewnatrz- oraz miedzypoko-
leniowa. Istotna staje sie rowniez dbalo$¢ o srodowisko poprzez pryzmat edukacji
spoleczenstw lokalnych, ktore maja sta¢ si¢ pionierami w edukacji na rzecz roz-
woju zréwnowazonego [Rogall 2010, s. 128-151; Rogall 2011; Czaja 2011].
Utrzymujac jako podstawe w funkcjonowaniu ekonomii zréwnowazonego
rozwoju triade gospodarka-spoteczenstwo-srodowisko, nalezy wskazaé reguly
zarzadzania, ktére w kazdym z obszaréw mozna odnies¢ do wilasciwej polityki
przestrzennej kreowanej na szczeblu lokalnym. Podstawa do ich okreslenia sa
reguly opracowane przez H. Rogalla [2010, s. 301-307], ktéry dla kazdego ob-
szaru wyznaczyl po pie¢ regul zarzadzania. W obszarze srodowiska sg to reguly,
ktére wskazujg koniecznos¢ adekwatnego do potrzeb spotecznosci ingerowania
w $rodowisko, w tym réwniez w krajobraz, co wplywa pozytywnie na kreowa-
nie rownowagi miedzy naturg a srodowiskiem przeksztatconym przez czlowieka.
W przypadku dazenia do zréwnowazonego wykorzystania zasobéw odnawial-
nych nalezy pamigtac o czasie potrzebnym do ich regeneracji. Jest to szczegdlnie
wazne w przypadku rozprzestrzeniania si¢ obszaréw zurbanizowanych na tere-
ny przyrodniczo cenne, lesne czy nawet rolnicze. Szczegdlnie wazne jest odpo-
wiednie kreowanie polityki przestrzennej w miastach i gminach bezposrednio
graniczacych z miastami, ktdre to obszary narazone s3 na zjawisko rozlewania
sie miast. Wsrdd regul zarzadzania wskazuje si¢ rowniez potrzebe zréwnowa-
zonego gospodarowania zasobami nieodnawialnymi. W tym przypadku nalezy
odnie$¢ to do przestrzeni, ktéra jako dobro ograniczone wymaga odpowiednie-
go jej wykorzystywania, a co za tym idzie wymusza to na wladzach lokalnych
koniecznos¢ odpowiedniego gospodarowania przestrzenig przy wykorzystaniu
planowania przestrzennego. Odpowiednie planowanie przestrzenne ma réwniez
zapewni¢ spolecznosci lokalnej wysoki poziom warunkéw zycia, ktére zwigzane
s3 z dbaloscig o standardy w zakresie hatasu, promieniowania, a nawet zapachu.
Podobnie w odniesieniu do regut ekonomicznych nalezy wskaza¢, ze planowanie
przestrzenne powinno zaspokaja¢ potrzeby spotecznosci, co wymaga prowadze-
nia polityki opartej na dowodach, a konsekwencje podejmowanych decyzji pla-
nistycznych muszg by¢ rozpatrywane réwniez w szerszym kontekscie niz granice
gminy, uwzgledniajac skutki gospodarcze dla regionu, a w niektdérych przypad-
kach kraju. W polityce przestrzennej nie mozna réwniez zapominac o potrzebie
dopuszczenia lokalizacji zrédel produkujacych energie odnawialng, ktéra moze
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by¢ wykorzystywana przez gospodarstwa domowe do zaspokajania ich wlasnych
potrzeb. W zaleznosci od sposobu produkeji energii oraz dopuszczen w tym za-
kresie moze si¢ to odnosi¢ do catosciowego lub czgsciowego pokrywania zapo-
trzebowania na energie poszczegélnych gospodarstw domowych. Z punktu wi-
dzenia planowania przestrzennego nalezy wykorzystywa¢ drzemiacy w aktorach
lokalnych kapital spoleczny i ludzki w trakcie realizacji zamierzen, ktére odnosza
sie do przestrzeni publicznych, uznawanych za dobro kolektywne.

Konsekwencja regut dotyczacych sfery srodowiskowej i gospodarczej sa wy-
znaczone zasady w sferze spolecznej. Wsréd nich podstawe stanowi wdrazanie
zasady demokracji uczestniczacej, ktéra w przypadku planowania przestrzennego
na poziomie lokalnym wynika z zapiséw ustawowych. W przypadku regut eko-
nomii zréwnowazonego rozwoju moéwi si¢ o kontroli zjawisk demograficznych,
co w przypadku planowania przestrzennego wymusza patrzenie perspektywiczne,
aby zmieniajaca sie sytuacja w sferze populacji przekladata si¢ na wlasciwe decy-
zje wladz samorzadowych. Ustanowienie polityki przestrzennej gminy czy prawa
lokalnego w podstawowej jednostce podziatu terytorialnego powinno opierac sie
na prébach integrowania spotecznosci lokalnej poprzez wlasciwe rozdysponowy-
wanie terenéw przeznaczonych do zagospodarowania. Podejscie takie powinno
by¢ réwniez dazeniem do wyréwnywania szans pomiedzy obecnymi i przyszltymi
pokoleniami w zakresie korzystania z przestrzeni i krajobrazu. Wiasciwe dziatania
wladz lokalnych powinny prowadzi¢ do niwelacji konfliktow, ktore w przestrzeni
zwigzane s3 niejednokrotnie ze Srodowiskiem. Dziatania te powinny odnosi¢ si¢
do fagodzenia konfliktéw miedzyludzkich, jak réwniez konfliktéw, ktére mozna
zidentyfikowa¢ jako spér na linii spoleczno$¢ lokalna a wtadza lokalna. Podob-
nie jak w przypadku regut srodowiskowych, planowanie przestrzenne w sferze
spolecznej powinno dba¢ o odpowiednie standardy Zycia mieszkancow bez ele-
mentéw punktowych, liniowych i powierzchniowych, ktére moga negatywnie
wplywa¢ na cztowieka. W przypadku ich lokalizacji i potencjalnej mozliwosci ne-
gatywnego wplywu na spolecznos¢ lokalna nalezy zastosowa¢ rozwigzania ogra-
niczajace ujemny wplyw czynnikéw na mieszkancow.

Wszystkie reguly zarzadzania majg pozwoli¢ na operacjonalizacje pojecia roz-
woju zrownowazonego. Nalezy podkresli¢, ze zaleznie od obszaru, w ktérym beda
wykorzystywane, oraz od swojego zasiegu bedzie to wymagalo innych dzialan za-
réwno z punktu widzenia rzadzacych, jak réwniez rzadzonych. Z perspektywy
planowania przestrzennego na szczeblu gminnym nalezy prébowaé wdraza¢ tezy
ekonomii zréwnowazonego rozwoju, ktore w sposdb przejrzysty beda wplywaly
na zachowania zbiorowosci lokalnej w obszarze wynikajacym z podziatu admini-
stracyjnego kraju. Odpowiednie dzialania wtadz w czasie procedur sporzadzania
oraz akcje informacyjne mogg stac si¢ motorem pozwalajacym na realizacje idei
rozwoju zréwnowazonego w praktyce, a poprzez to réwniez elementem potwier-
dzajacym zasadnos$¢ rozwoju nurtéw takich jak ekonomia zréwnowazonego roz-
woju. Niezbednym czynnikiem wspierajacym wszystkie podejmowane przez wla-
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dze dzialania jest rowniez odpowiednia polityka informacyjna, wykorzystujaca
réwniez technologie informacyjne czy systemy informacji przestrzennej. Pozwala
to na dotarcie do wigkszego grona mieszkancow, a tym samym zwieksza liczbe
potencjalnych, aktywnych uczestnikéw zycia gminy.

Tezy ekonomii zréwnowazonego rozwoju pozwalaja na wskazanie jej powia-
zan nie tylko ze wskazywana koncepcja good governance, ale réwniez z koncepcja
spoteczenstwa informacyjnego, ktore operujac informacja i wiedzag moze wplywac
na lepsze zrozumienie proceséw zachodzacych w przestrzeni niezaleznie od spo-
sobu jej postrzegania. Wynika to réwniez z faktu, ze ekonomia zréwnowazonego
rozwoju jest teorig probujacg taczy¢ dotychczasows teori¢ ekonomii z rozwijajaca
si¢ ekonomig opartg na wiedzy, ktéra wymaga szybkiego i szerokiego wykorzysta-
nia réznego rodzaju danych i informacji. Podobnie nalezy wskaza¢, ze powigzanie
ekonomii zréwnowazonego rozwoju ze spoleczefistwem informacyjnym wynika
z potrzeby wykorzystywania danych zwigzanych z funkcjonowaniem jednostek te-
rytorialnych w celu konstruowania odpowiednich zadan, ktére stanowig element
dokumentéw strategicznych, stajac sie tym samym skladowg wspierajaca osadza-
nie idei rozwoju zréwnowazonego w spolecznos$ciach korzystajacych z tych opra-
cowan. Wykorzystanie danych wigze si¢ réwniez z mozliwoscia stosowania kon-
cepcji polityki opartej na dowodach, ktéra odnosi¢ si¢ moze do kazdej z polityk
czastkowych realizowanych na wszystkich szczeblach administracji publiczne;.

W przypadku polityki przestrzennej szczeblem odpowiedzialnym za ksztalt
przestrzeni i zasobooszczedne gospodarowanie nig jest gmina, ktdra jako jedyna
sporzadza akty prawa miejscowego. W przypadku dokumentéw z zakresu pla-
nowania przestrzennego zachowanie ich kompleksowo$ci wymusza stosowanie
aktualnych danych statystycznych i przestrzennych, ktére swoim zakresem po-
krywaja wszystkie obszary funkcjonowania jednostki lokalnej. Niezaleznie od
wykorzystanych danych proces monitoringu planowania przestrzennego wy-
musza réwniez dzialania oparte na gromadzeniu i udostepnianiu danych, ktore
stanowig informacje dla spotecznosci lokalnej w zakresie zachodzacych w prze-
strzeni zmian. Konsekwencja podejscia opartego na dowodach jest koniecznos¢
wykorzystywania materialéw pochodzacych z réznych zrédet, do ktorych zaliczy¢
mozna miedzy innymi: organizacje pozarzagdowe, opracowania eksperckie, dane
statystyczne, badania inicjowane przez wladze lokalne. W przypadku ekonomii
zroéwnowazonego rozwoju wskazuje si¢ rowniez potrzebe inkluzji spolecznej, kto-
ra moze by¢ réwniez odniesiona do $rodowiska lokalnego. Wiaczenie spoleczno-
$ci w procedury decyzyjne w przypadku planowania przestrzennego wymuszone
jest przez zapisy ustawy [Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym 2003]. Wykorzystanie danych oraz informacji w planowaniu przestrzennym
wigze sie rowniez z generowaniem nowych danych, informacji i wiedzy, ktora
przy zastosowaniu systemow informacji przestrzenne;j staje si¢ zbiorem o wigk-
szym poziomie dostepnosci oraz pozwala na wlaczenie szerszej grupy aktorow lo-
kalnych w procesy decyzyjne. Wykorzystanie systeméw informacji przestrzennej
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daje mozliwosci tatwego wariantowania rozwigzan dotyczacych plandéw miejsco-
wych czy studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego.
Jest to réwniez sposob na upowszechnianie rozwigzan proponowanych w doku-
mentach z zakresu planowania przestrzennego. Szczegdlnie wazne jest to w przy-
padku miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, ktére sa doku-
mentami wpisujacymi si¢ w wytyczne z tematu zagospodarowanie przestrzenne
zawartego w Dyrektywie INSPIRE [Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
ustanawiajgca infrastrukture informacji przestrzennej we Wspolnocie Europej-
skiej 2007] oraz ustawie o IIP [Ustawa o infrastrukturze informacji przestrzennej
2010]. Powigzania wszystkich elementow stanowig czastkowe odpowiedzi na tezy
i potrzeby stawiane przez ekonomie¢ zréwnowazonego rozwoju i z tej perspek-
tywy elementy te nawigzuja do interdyscyplinarnego podejscia tego nurtu. Po-
zwalajg réwniez poprzez interdyscyplinarne podejscie wigzac je z planowaniem
przestrzennym, ktére odnosi si¢ do wszystkich sfer funkcjonowania samorzadu
terytorialnego, a przez to ma mozliwo$¢ wptywania na rownowazenie dzialan po-
dejmowanych w ramach kreowania polityki przestrzenne;j.

2.2, Polityka przestrzenna gmin
a koncepcja good governance

Poczatkéw koncepcji good governance nalezy doszukiwac si¢ w dzialaniach po-
dejmowanych przez Bank Swiatowy. Termin ten po raz pierwszy zostal wykorzy-
stany w opracowaniu dotyczacym Afryki Subsaharyjskiej, w ktérym wskazano na
potrzebe wykorzystania dobrego rzadzenia, jako elementu wspierajacego rozwoj
zrownowazony [World Bank 1989, s. 1-15]. Pomimo, Ze koncepcja ta w pierwszej
kolejnosci pojawila sie¢ w kontekscie rozwoju terenéw Afryki, to od poczatku lat
90. XX w. wdrazana jest z sukcesem w krajach rozwinietych i rozwijajacych sie,
promujac tym samym ide¢ skutecznego i efektywnego zarzadzania. Nalezy wska-
zaé, ze przez pryzmat instytucji, ktéra wprowadzila pojecie good governance do
jezyka praktyki oraz nauki, w pierwszej kolejnosci odnosito si¢ ono do wiasciwe-
go zarzadzania i absorbowania srodkéw finansowych, ktére mialy wspiera¢ dzia-
tania prorozwojowe. Jednakze z uplywem czasu pojecie to wigzane bylo z coraz
wigkszg liczba obszaréw funkcjonowania panstw oraz administracji publicznej
[Rutkowski 2009]. Reorientacja miala na celu wykorzystanie podstaw koncepcji
we wszystkich sferach dzialalno$ci spoleczno-gospodarczej, politycznej i admi-
nistracyjnej. Wdrazanie koncepcji na coraz nizszych szczeblach administracji
publicznej wigzalo si¢ upowszechnianiem koncepcji zardwno w srodowisku spe-
cjalistow znajdujacych zatrudnienie w sferze administracji, jak réwniez pozwa-



Rozdziat 2. Nowe nurty teoretyczne a polityka przestrzenna 63

lalo na popularyzowanie tego rodzaju podejscia wsrod wszystkich grup aktorow
lokalnych. Nie pozostawalo to bez wplywu na zwigkszanie efektywnosci dziala-
nia administracji publicznej na wszystkich szczeblach. W ujeciu administracji
na szczeblu lokalnym, za ktéra nalezy uzna¢ gmine, odpowiedzialng za sfere pla-
nowania przestrzennego, mozna moéwic¢ o dobrym rzadzeniu, ktérego zatozenia
zwigzane s z prowadzong na szczeblu lokalnym polityka oparta na wzajemnych
relacjach wladzy lokalnej i pozostatych aktorow, czyli tworzeniem sieci wzajem-
nych relacji (usieciowienia). Podejscie to wskazuje jednoznacznie, ze jednostki
lokalne s3 podmiotami funkcjonujacymi w okreslonym otoczeniu, ktére wptywa
na kreowanie odpowiednich postaw wplywajacych na poziom rozwoju lokalnego
oraz przyjmowane przez wladze lokalne rozwigzania [Goodwin, Painter 1996].

Koncepcje good governance nalezy réwniez wigza¢ z procesami podejmowania
decyzji, ktoére majg miejsce w sektorze publicznym i prywatnym. Niezaleznie od
tego, procesy decyzyjne zwigzane z dzialaniem administracji publicznej wywie-
raja wplyw na wszystkich aktoréw lokalnych. Powstaja rowniez zwrotne oddzia-
tywania grup spotecznych, ktére lobbuja u podmiotéw zarzadzajacych okreslone
rozwigzania zwigzane z procesem podejmowania decyzji, co moze by¢ wigzanie
z korupcjogennym procederem. W takim ujeciu nalezy kontrolowa¢ zachowania
negatywnie wplywajace na procesy decyzyjne, a good governance postrzegac jako:
proces wyboru, monitoring i szanse wymiany rzadéw, zdolno$¢ administracyjna
w zakresie formulowania i implementowania polityk publicznych i zapewniania
dobrej jakosci ustug publicznych, jak réwniez koniecznosci udzialu obywateli
w pracach administracji publicznej [MRR 2008; Rutkowski 2009]. Elementy te
pozwalajg na definiowanie pojecia dobrego rzadzenia poprzez wskazywanie kom-
ponentéw wchodzacych w sklad definicji oraz, co powinno by¢ uwzgledniane
w dzialaniach wladz lokalnych dla podnoszenia jakosci ustug, wdrazania good
governance w praktyce. Good governance wymusza na wtadzach lokalnych patrze-
nie na jednostke terytorialng w sposéb kompleksowy, co przeklada si¢ réwniez
na konieczno$¢ wspoldziatania wszystkich aktoréw lokalnych w podejmowaniu
kluczowych decyzji dla rozwoju zréwnowazonego tych jednostek. Wspoétuczest-
nictwo w przygotowywaniu dokumentéw, o charakterze strategicznym, przygo-
towywanych w gminach, przektada si¢ czgsto na wigksze utozsamianie si¢ spo-
tecznosci lokalnej z ich zapisami, a tym samym pozwala na podniesienie poziomu
identyfikacji mieszkancéw z politykami czastkowymi opracowywanymi przez
wiadze lokalne.

W odniesieniu do good governance pojawia si¢ wiele definicji, jednak w wigk-
szosci opracowan dotyczacych tej tematyki pojecie to wyjasnia si¢ poprzez wska-
zanie zasad, na ktérych powinno opiera¢ si¢ dobre rzadzenie. W polskiej litera-
turze wskazuje sie, ze good governance odnosi sie¢ do panstw demokratycznych,
w ktérych dzialania wladz powinny opiera¢ sie na zasadach: przejrzystosci, roz-
liczalnosci, partycypacji, spolecznej inkluzji oraz skutecznosci i efektywnosci
[szerzej: MRR 2008; Wilkin i in. 2008; Wojciechowski 2012a; Wilkin (red.) 2013;
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Podgérniak-Krzykacz 2013; Mitaszewicz 2014]. W podobnym duchu do koncep-
cji odnosza si¢ opracowania zagraniczne, ktére czesto oparte s3 na zasadach wy-
mienianych w dokumentach Organizacji Narodéw Zjednoczonych [UNDP 1997;
Demmbke, Moilanen 2011, s. 5-9; Demmke, Moilanen 2012, s. 5-12]. Organizacja
Narodéw Zjednoczonych wskazala na osiem zasad, ktérymi powinny kierowaé
sie wladze w dazeniu do osiggania wysokiego poziomu dobrego rzadzenia, zali-
czajac do nich: partycypacje, praworzadnos¢, przejrzystosc, reaktywnos¢ insty-
tucji, kompromis, spoleczng inkluzje, odpowiedzialnos¢, strategiczne podejscie
oraz skutecznos¢ i efektywnos¢ (Rysunek 6).

Partycypacja

Strategiczne
podejscie

Praworzadno$é

Odpowiedzialnosé GOOD Przejrzystos¢
GOVERNANCE
Kompromis Reaktywnos¢
instytucji
Skuteczno$é

Inkluzja spoteczna
i efektywnos¢ H2Ja Spoletz

Rysunek 6. Zasady good governance w ujeciu miedzynarodowym

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie UNDP 1997.

Wiszystkie cechy opisujace dobre rzadzenie niezaleznie od podejscia prezento-
wanego w literaturze polskiej czy zagranicznej muszg ze sobg wspolgra¢. Pewne
z nich nakfadaja si¢ na siebie, przez co w dalszych rozwazaniach wykorzystywany
bedzie podzial pojawiajacy si¢ w polskiej literaturze przedmiotu. Wynika to z za-
tozenia, ze jedynie demokratyczne panstwo, umozliwia dziatania administracji
publicznej, ktore reaguja na potrzeby otoczenia, opierajac si¢ na obowigzujacym
prawie. W ten sam sposdb moze by¢ to odniesione do polityki przestrzennej,
ktéra poprzez regulacje w ustawie [Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym 2003] wymusza demokratyczne traktowanie aktoréw lokalnych
i realizuje potrzebe wlaczania ich w procesy decyzyjne, aby redukowac¢ liczbe kon-
fliktéw, wynikajacych z kreowanej polityki przestrzennej oraz dokumentéw z nig
zwigzanych. Polityka przestrzenna z zalozenia charakteryzuje si¢ strategicznym
podejsciem do zmian w zagospodarowaniu przestrzennym. Poparcie spofeczne



Rozdziat 2. Nowe nurty teoretyczne a polityka przestrzenna 65

dla polityk jest jednym z najwazniejszych elementdw, ktéry pomimo cyklicznosci
wladz lokalnych, pozwala na realizacje celéw polityk czastkowych nawet po zmia-
nach w organach uchwalodawczo-kontrolnych i wykonawczych gmin.

W przypadku polityki przestrzennej jednym z istotnych elementéw dla jej
przyszlej realizacji jest czytelno$¢ zapisow oraz dostepnos¢ do wszystkich obo-
wigzujacych w gminie dokumentéw. W zakresie czytelnosci, ktéra wptywa na
przejrzystos¢ polityk kreowanych przez wladze lokalne, nalezy stwierdzi¢, ze jest
to zgodne z zalozeniami odnoszacymi si¢ do cech dobrego planu [Feltynowski
2009, s. 68-72]. Czytelnos¢ wptywa na zrozumienie zapiséw dokumentow stra-
tegicznych, a co za tym idzie tatwo$¢ oceny w zakresie identyfikowania si¢ z za-
wartymi w dokumencie rozwigzaniami. Wymusza to stosowanie fatwego jezyka,
a w przypadku sformutowan specjalistycznych powinno wigza¢ si¢ z konieczno-
$cig ich wyjasnienia w tresci dokumentéw strategicznych badz stownikach do-
faczonych do opracowan. Cecha ta rzutuje rowniez na sprawnos¢ realizacji za-
tozen polityki przestrzennej. Niezaleznie od poziomu czytelnosci, przejrzystos¢
polityki przestrzennej uzalezniona jest od dostepnosci tresci dokumentéw z za-
kresu planowania przestrzennego. Koniecznos¢ publikacji miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego wynika z zapiséw ustawy. Dotyczy to réwniez
procedur opracowywania wszystkich dokumentéw oraz decyzji administracyj-
nych wydawanych w tym obszarze. Wsparciem dla zapiséw ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym jest rowniez Dyrektywa INSPIRE [Dyrek-
tywa Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajaca infrastrukture informacji
przestrzennej we Wspodlnocie Europejskiej 2007], ktéra dzigki transpozycji do
prawa krajowego wskazuje na potrzebe publikacji metadanych oraz zbioréw da-
nych przestrzennych dotyczacych obszaru planowania przestrzennego w gminie.
W tym zakresie proces informowania spotecznosci o przebiegu procedury opra-
cowywania dokumentéw, jak rowniez udostepniania ich po uchwaleniu przez or-
gan stanowigcy, wymusza na wtadzach lokalnych stosowanie nowych technologii
oraz upowszechniania dokumentéw w globalnej pajeczynie.

Spelnienie zasady przejrzystosci pozwala na mozliwo$¢ realizacji w zakresie
rozliczalnosci. Partycypowanie w przygotowywaniu dokumentéw strategicznych
oraz ich dostepnos$¢ pozwala na oceng ich realizacji przez szerokie grono odbior-
cow. Ma to szczegolne znaczenie w przypadku wladz lokalnych, ktorych decyzje
podlegaja weryfikacji w cyklu wyborczym. Dzieki przejrzystosci polityk, spo-
tecznos$¢ lokalna moze dokona¢ swiadomej oceny w zakresie realizacji celow sta-
wianych sobie przez wladze lokalne. W przypadku dokumentéw strategicznych,
sporzadzanych na okreslony czas, mozliwe jest dokonanie oceny ex post, ktéra
pozwala na wskazanie celéw zrealizowanych w pelni, celéw zrealizowanych cze-
sciowo oraz zalozen, ktdre nie zostaly osiggniete w okresie, na jaki sporzadzono
dokument. Jest to tym bardziej istotne, Zze w dokumentach strategicznych gminy
pojawiaja si¢ zapisy o metodach ewaluacji dziatan na réznych etapach ich reali-
zacji. Takie podejscie pozwala na monitoring w calym okresie funkcjonowania
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poszczegolnych opracowan strategicznych. W przypadku polityki przestrzennej
ocena taka powinna odbywac¢ sie raz na kadencje rady gminy, co zapisane jest
w art. 32 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym [2003].

Partycypacja spoleczna, jako podstawa koncepcji good governace, wymaga
uspolecznienia procedur przygotowywania dokumentéw w gminie. W przypad-
ku planowania przestrzennego przewidziane jest czynne uczestnictwo w proce-
durach opracowywania dokumentéw, ktére to prawo zapisane jest miedzy innymi
w art. 11 i 17 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym [2003].
Spotecznos¢ lokalna dzigki tym zapisom posiada legitymacje czynnego uczest-
nictwa w procedurach sporzadzania strategicznych, z punktu widzenia polityki
przestrzennej, dokumentéw. W obszarze planowania przestrzennego podobny
mandat posiadajg rowniez organizacje pozytku publicznego oraz organizacje po-
zarzagdowe, z ktorymi wladze lokalne majg obowiazek konsultowania przygoto-
wywanych aktéw prawa miejscowego, odnoszacych sie do dziatalnosci statutowej
samorzadu. Uregulowania zwigzane z tym obszarem wspoétpracy skodyfikowane
s3 w ustawie o dzialalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie [Feltynow-
ski 2015c]. Obszarem powigzanym z planowaniem przestrzennym jest ochrona
srodowiska, gdzie spoteczno$¢ lokalna moze uczestniczy¢ w procedurach przy-
gotowywania programéw ochrony $rodowiska oraz ocenach oddzialywania na
srodowisko. Partycypacja w tych obszarach mozliwa jest na podstawie przepisow
wynikajacych z ustawy Prawo ochrony srodowiska [2001] oraz ustawy o udostep-
nianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochro-
nie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko [2008].

W przypadku partycypacji mozliwe jest dokonanie oceny, na jakim poziomie
drabiny partycypacji znajduje sie¢ gmina. Strukturyzacji drabiny partycypacji do-
konata S. Arnstein [1969] pod koniec lat 60. XX w. Dzigki temu opracowaniu moz-
liwe jest dokonanie oceny poziomu zaangazowania obywateli. Nalezy wskaza¢, ze
gminy powinny ,wspina¢” si¢ na coraz wyzsze szczeble drabiny partycypacji, co
w przypadku planowania przestrzennego powinno by¢ poparte odpowiednimi
zapisami w ustawach. Obecne zapisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym [2003] wskazuja na potrzebe konsultowania projektéw dokumen-
tow kreujacych polityke przestrzenng w gminie, co pozwala stwierdzi¢, ze wladza
lokalna kierujac si¢ przepisami ustawowymi znajduje si¢ w grupie dziatan pozor-
nych drabiny partycypacji (Rysunek 7).

Kolejnym elementem pozwalajacym na rozwoj dobrego rzadzenia jest spo-
teczna inkluzja, ktéra promowana jest w wielu obszarach dzialalnosci, réwniez
w kontekscie rozwoju zréwnowazonego. Z punktu widzenia tez ekonomii zréw-
nowazonego rozwoju nalezy wskaza¢, ze inkluzja jest niezbedna do wlaczania
w procesy rzadzenia wszystkich grup spotecznych, ktdre sg uzytkownikami prze-
strzeni w danej jednostce terytorialnej. Pozwala to na ograniczenie poczucia wy-
kluczenia przez niektére grupy spotecznosci lokalnej. Wsparciem inkluzji spo-
tecznej w procesach planowania przestrzennego jest wykorzystywanie osiggniec¢
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z zakresu ICT. Wlasnie ICT pozwala na zmniejszenie poziomu wykluczenia spo-
tecznego poprzez rozszerzenie sposobéw komunikacji réznych grup spotecznych
z wladzg lokalng [Warschauer 2003, s. 11-30].

Kontrola obywatelska

° | _Uspotecznienie
, Delegowanie wiadzy wiadzy
Partnerstwo
6 —
Ugtaskanie ]
5 Konsultacje | 2?::;:?

Informowanie

Terapia
2 . Brak
Manipulacja uczestnictwa

Rysunek 7. Drabina partycypacji
Zrédto: Arnstein 1969.

Waznym elementem dobrego rzadzenia jest konieczno$¢ oceny skutecznosci
i efektywnosci polityki przestrzennej oraz polityk czastkowych. Pierwszym kro-
kiem w tej ocenie jest wskazanie, ktore z dostepnych dokumentdw fakultatywnych
i obligatoryjnych sa dostepne w gminie. Niestety dzialania te, mimo ze obejmu-
ja dokumenty obligatoryjne, nie zawsze mozliwe sa do zrealizowania, poniewaz
w corocznych sprawozdaniach na rzecz ministerstwa, posiadajacego w swoich
kompetencjach planowanie przestrzenne, identyfikowane sg gminy, ktdre nie po-
siadajg studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego,
czyli dokumentéw wymaganych ustawowo [Ustawa o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym 2003]. Skuteczno$¢ poszczegélnych polityk opiera si¢ na
ocenie realizacji ich zalozen z wykorzystaniem oceny: on-going i ex post. Pod-
kregli¢ nalezy, ze ewaluacje tego typu moga by¢ zestawiane z ocenami ex ante,
wykonywanymi na potrzeby realizacji poszczegoélnych dziatan na etapie opraco-
wywania celéw. W przypadku oceny zmian w przestrzeni nalezy uznac, ze gospo-
darowanie nig, jako proces, powigzane jest w najszerszym wymiarze z oceng on-
-going, ktora dokonywana jest przez uzytkownikéw przestrzeni i ekspertow oraz
zgodnie z ustaleniami prawa przez wladze lokalne.
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Efektywnos¢ dziatan w zakresie polityki przestrzennej zwigzana jest z kapita-
fem ludzkim oséb zatrudnionych w urzedzie oraz ich doswiadczeniem. Kwalifi-
kacje pracownikow oraz umiejetno$¢ wykorzystywania réznych narzedzi wpie-
rajacych funkcjonowanie urzedu pozwalaja na zwigkszenie efektywnosci pracy,
a tym samym umozliwiaja lepsza kontrole i realizacje celow polityki przestrzen-
nej. Jakos¢ ustug $wiadczonych przez wladze lokalne coraz czeéciej podlega oce-
nie przez interesantdw, stajac sie¢ miernikiem efektywnosci prowadzonej polityki
przez wladze lokalne [Hambleton 2002; Wojciechowski 2012a, s. 105-111; Woj-
ciechowski 2012b, s. 178-180]. W przypadku polityki przestrzennej ocenie moze
podlega¢ rowniez efektywnos¢ ekonomiczna, ktora z zatozenia nie jest rachun-
kiem ujemnym dla gmin. W planowaniu przestrzennym jest to nastepstwem kon-
strukeji przepisow, ktore pozwalajg na ograniczenie wplywéw do kasy gminnej
wynikajacej ze wzrostu warto$ci nieruchomosci w zwigzku z ustaleniami planéw
zagospodarowania przestrzennego. Podobna sytuacja dotyczy zmian w zagospo-
darowaniu przestrzennym w zwigzku z decyzjami o warunkach zabudowy, gdzie
pomimo mozliwosci prawnych nie stosuje si¢ optat na rzecz gminy w zwigzku ze
wzrostem wartosci nieruchomosci. Czesto optaty wynikajace ze wzrostu wartosci
nieruchomosdci nie sg egzekwowane z uwagi na kosztowny proces oceny poziomu
zmian warto$ci, ktdre to koszty nie sa adekwatne do zadan wtadz lokalnych [sze-
rzej: Kowalewski i in. 2014; Brzezinski 2015]. Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze
dzialania prowadzone w samorzadach lokalnych maja wptywa¢ na poziom Zycia
mieszkancow i co do zasady nie sg nastawione na zysk.

Niezaleznie od podejscia wladz lokalnych do good governance w literaturze
przedmiotu wskazuje si¢, ze wdrazanie tej koncepcji jest niezbednym czynnikiem
dla realizacji celéw rozwoju zréwnowazonego. Wynika to z faktu, ze elementy
sktadajace si¢ na koncepcje dobrego rzadzenia znajduja swoje odzwierciedlenie
w tezach ekonomii zréownowazonego rozwoju, ktéra wskazuje na potrzebe inklu-
zji spolecznej, partycypacji oraz koniecznosci prowadzenia przejrzystej polityki
w szczegolnosci w zakresie srodowiska. Nalezy wskaza¢ zgodnie z tezami pre-
zentowanymi przez J.D. Sachsa [2015, s. 356-358], ze podstawowa zasada good
governance musi by¢ zalozenie nie szkodzi¢, co odnosi sie do przysiegi Hipokrate-
sa sktadanej przez lekarzy. Podobnie wladze wszystkich szczebli powinny dzialaé
w taki sposdb, aby kreowane polityki nie wptywaly negatywnie na srodowisko,
sfere spoteczno-gospodarczg, kulturows oraz przestrzenna. Jednak, jak wskazu-
je autor, oprécz odpowiedzialnie postepujacej wladzy publicznej, ktéra ma by¢
odpowiedzialnym przywddca, niezbedne jest zaangazowanie sektora prywatnego,
postepujacego w sposob racjonalny i pozbawiony dziatan lobbingowych pozosta-
jacych w sprzecznosci z tezami ekonomii zréwnowazonego rozwoju. Podejscie ta-
kie jest potwierdzeniem wytycznych Organizacji Narodéw Zjednoczonych, wska-
zujacych, ze jedynie dobre rzadzenie pozwoli na wypelnienie zalozen zwigzanych
z rozwojem zréwnowazonym [UNDP 2014]. Dodatkowo postep w zakresie bu-
dowania spoleczenstwa obywatelskiego powoduje potrzebe prowadzenia dialogu,
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ktory staje si¢ elementem procesu podejmowania decyzji, ptynacym ze wspolnej
dyskusji na rzecz zréwnowazonego planowania przestrzennego. Nalezy wskazac,
ze rozw0j wspolczesnych spolecznosci musi opierac si¢ na: wspdétdziataniu akto-
réw lokalnych, checi osiggniecia wzrostu gospodarczego w zgodzie ze srodowi-
skiem, dobrym rzadzeniu i planowaniu przestrzennym. Przez ten pryzmat nalezy
patrze¢ na wszystkie jednostki lokalne, ktore poprzez odpowiednie kroki w sferze
dobrego rzadzenia w polityce przestrzennej powinny osigga¢ pozostate cele zwia-
zane z rozwojem lokalnym gmin.

2.3. Polityka przestrzenna w koncepcji
spoteczenstwa informacyjnego

Podstawowym obszarem funkcjonowania spoleczenstwa informacyjnego jest go-
spodarka, ktéra wymaga sprawnego zarzadzania, co znajduje swoje odzwiercie-
dlenie w konieczno$ci wykorzystania koncepcji good governance w administracji
publicznej. Wykorzystywanie technologii ICT oraz informacji w procesach po-
dejmowania decyzji musi przeklada¢ si¢ na wzrost skutecznosci decyzji, pod-
niesienie efektywnosci dziatan podejmowanych przez pracownikéw administra-
cyjnych, tatwiejsze zaangazowanie ekspertéw w dzialania na szczeblu lokalnym,
lepsze dostosowanie celéw do potrzeb spotecznosci lokalnej, skutkujace wyzszym
poziomem zarzadzania strategicznego oraz podnoszeniem kwalifikacji zatrud-
nionej kadry. Spoteczenstwo informacyjne jest szczegdlnie waznym elementem
w ochronie srodowiska oraz planowaniu przestrzennym, poniewaz obszary te wy-
magaja duzych pokladéw informacji zar6wno w procesie konceptualizacji doku-
mentéw i polityk, jak réwniez w trakcie procesu ich wdrazania.

Koncepcja spoteczenstwa informacyjnego powigzana jest z rozwojem gospo-
darki opartej na wiedzy oraz branza informatyczng. Wskazuja na to zaréwno
autorzy opracowan zagranicznych [szerzej: Machlup 1984; Bell 1999; Duft 2000;
Garnham 2000; Fuchs 2008; Castells 2010], jak réwniez polskich [szerzej: Ka-
sperkiewicz 2004; Golinski 2009; Papinska-Kacperek 2013]. Pozwala to na wy-
korzystywanie koncepcji spoleczenstwa informacyjnego, jako elementu réznych
teorii naukowych, wliczajac w to ekonomie. Z tej perspektywy wiedza, ktora jest
nierozerwalnym elementem spoleczenstwa informacyjnego, staje si¢ motorem
wszelkich przeksztalcen oraz poprawy poziomu zycia mieszkancéow. Podstawa
wiedzy s3 dane i informacje, ktore wykorzystywane w odpowiedni sposdb oraz
przeksztalcane dzieki doswiadczeniu i percepcji czltowieka stajg sie podstawa
dziatan na rzecz rozwoju, ktéry nalezy odnosi¢ réwniez do rozwoju spotecznosci
lokalnych [Feltynowski 2011]. Nalezy uzna¢, ze wiedza moze by¢ wykorzystywa-
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ne w administracji publicznej w celu osiggania wyzszego poziomu rozwoju lokal-
nego. Wplyw na to maja cechy przypisywane wiedzy, do ktérych zaliczy¢ mozna
[Strojny 2000]:

— dominacje, z ktérg wigze si¢ koniecznos¢ efektywnego wykorzystywania za-
sobow wiedzy, wynikajaca ze strategicznego znaczenia informacji zaréwno
w biznesie, jak i w administracji publicznej;

— niewyczerpywalno$¢, gdyz wiedza w odréznieniu od innych zasobéw nie
podlega efektowi zuzycia, a jej wykorzystanie prowadzi do osiggania efektu
$nieznej kuli;

— symultanicznos¢, ktéra wynika z faktu, ze ta sama wiedza moze by¢ wyko-
rzystywana w wielu miejscach, przez wielu aktoréw lokalnych jednoczesnie;

— nieliniowo$¢, polegajaca na mozliwosci osiggania roznych efektow przy
uzyciu tego samego zasobu wiedzy;

— niewymiernos¢, co przejawia sie niemozno$cia zmierzenia wiedzy wprost;

— efekty skali, co pozwala na obnizanie kosztow wiedzy.

Definicje spoteczenstwa informacyjnego pozwalaja stwierdzi¢, Ze odnosza sie
one do wszelkich sfer zycia spotecznego, co skutkuje wieloscia okreslen. Przejawia
sie to rowniez w dokumentach strategicznych, gdzie przyjmowane s rézne podej-
$cia. Jednak z perspektywy kraju nalezy uznac, ze jedng z ciekawszych propozycji
jest definicja zawarta w Strategii rozwoju spoteczeristwa informacyjnego w Polsce
do roku 2013, ktéra wskazuje, ze jest to spoleczenstwo, przetwarzajace informa-
cje z wykorzystaniem technologii informacyjnych i komunikacyjnych, podnoszac
tym samym warto$¢ ekonomiczng, spoleczng i kulturowa tych zasobéw. W po-
dobnym duchu definicj¢ spoleczenstwa informacyjnego prezentuja K. Krzysztofek
i M.S. Szczepanski [2002, s. 170], ktérzy wskazuja, ze jest to ,,spoleczenstwo, w ktd-
rym informacja jest intensywnie wykorzystywana w zyciu ekonomicznym, spo-
tecznym, kulturalnym i politycznym. To spoteczenstwo, ktére posiada bogate srod-
ki komunikacji i przetwarzania informacji, bedace podstawg tworzenia wiekszosci
dochodu narodowego oraz zapewniajace zrédto utrzymania wiekszosci ludzi”

Wielowatkowos¢ definicji spoteczenstwa informacyjnego podkreslana jest
przez F. Webstera [2006, s. 8-31], ktory wskazuje, ze spoleczenstwo informacyjne
odnosi¢ nalezy do pigciu wymiardw: technicznego, ekonomicznego, zawodowego,
przestrzennego i kulturowego. Autor podkresla réwniez, ze obok wymienionych
zasiegow definicji pojawia si¢ rowniez szosty wymiar, ktory powinien by¢ wspdlny
dla wigkszosci badanych definicji i winien by¢ adaptowany przy konstrukeji kaz-
dej z nich. Wymiarem tym jest jako$¢ informacji, ktéra powinna is¢ w parze z do-
stepnoscig informacji mierzong w sposéb ilosciowy. Pomimo réznego sposobu
okreslania spoleczenstwa informacyjnego w literaturze przedmiotu: ,,trzecia fala”
[Toffler 1980], ,,spoteczenstwo sieciowe” [Castells 2010], ,,spoleczenstwo postin-
dustrialne” [Bell 1999] czy ,,spoteczenstwo wiedzy” [Drucker 1999], wszystkie te
terminy odnosza si¢ do koncepcji spoteczenstwa informacyjnego, ktére powinno
rozwija¢ si¢ na informacji o wysokim poziomie jakosci. Jest to zwrot w patrzeniu
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na pomiar pewnych zjawisk, ktére w przypadku Polski mozna odnie$¢ do okresu
przed rokiem 1990, gdzie pomiar wigkszosci zjawisk i proceséw polegal na opar-
ciu wynikéw na danych ilosciowych. Obecnie tylko wysokiej jako$ci informacja
oparta na wiarygodnych danych moze stanowi¢ zasob, ktory jest wsparciem dla
dzialan w sektorze prywatnym i publicznym.

Wykorzystanie danych i informacji musi by¢ kontynuowane w postaci wy-
ciggania wnioskéw, ktére pozwalaja na generowanie wiedzy o zachodzacych
procesach. Jednak dopiero wykorzystanie wiedzy w praktyce pozwala na prze-
ksztalcenie danych w madros¢. Kolejnym etapem jest udoskonalanie produktow
i procedur poprzez wykorzystywanie dotychczasowej wiedzy i madrosci, ktéra
ulega przemianom w czasie. Konsekwencja tego jest kreowanie innowacji, ktore
wigzg si¢ z podnoszeniem jakosci produktéw i ustug, réwniez w odniesieniu do
sektora publicznego (Rysunek 8) [Nowakowska, Przygodzki, Sokotowicz 2011,
s.21-23].

Rysunek 8. Wptyw danych na generowanie innowacji

Zrédto: Nowakowska, Przygodzki, Sokotowicz 2011, s. 22.

Nalezy podkresli¢, ze spoleczenstwo informacyjne, ktore jest elementem go-
spodarki opartej na wiedzy, musi sprosta¢ wyzwaniom, wynikajacym z budowa-
nia gospodarki cyfrowej. Kraje cztonkowskie Unii Europejskiej, przygotowujac
Europejskg Agende Cyfrowg [2010], ktora wpisuje sie w dziatania na rzecz Euro-
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py 2020, prébowaly wskaza¢ problemy wiazace si¢ z budowaniem spoleczenstwa
cyfrowego. Wsrod nich wymieniono siedem obszaréw: cyberprzestepczos¢, zbyt
male inwestycje w sieci, brak umiejetnosci w zakresie wykorzystania sieci i in-
formacji cyfrowej, brak interoperacyjnosci dzialan, niewystarczajace osiggniecia
w sferze badan i rozwoju, niedostrzeganie probleméw spotecznych wynikajacych
z usieciowienia oraz rozdrobnienie rynkéw cyfrowych. Wtasnie te obszary maja
sta¢ si¢ elementem dziatan panstw cztonkowskich na rzecz rozwoju spoteczen-
stwa sieciowego we wszystkich sektorach gospodarczych.

Podnoszenie jakosci ustug w sektorze publicznym mozliwe jest dzieki gene-
rowaniu wysokiej jakosci danych i informacji. Nalezy réwniez podkresli¢, ze
w instytucjach tych dochodzi do generowania wiedzy i madrosci, jednak znacz-
nie rzadsze jest zjawisko kreowania innowacji, ktére z natury rzeczy przynalezy
podmiotom gospodarczym, mogacym poprzez innowacje zwiekszac zyski. Nale-
zy podkresli¢, ze odpowiednie przygotowanie procedur i wigczenie w nie narzedzi
ICT podnosi jako$¢ ustug oraz wytwarzanych przy ich pomocy danych i infor-
macji, ktdre powinny by¢ wtdrnie wykorzystywane przez wszystkie jednostki ad-
ministracji publicznej. Wynika to z faktu, Ze podmioty te w dobie spoleczenstwa
informacyjnego tworza sie¢ powigzan zaréwno w ujeciu pionowym, jak réwniez
poziomym. Powigzania pionowe s3 naturalnym skutkiem administracyjnego po-
dzialu kraju, prowadzac do potrzeby wymiany danych i informacji migdzy po-
szczegblnymi szczeblami podzialu terytorialnego kraju. Podobnie powigzania
poziome pozwalajg na tworzenie sieci wspolpracy pomiedzy jednostkami podzia-
tu terytorialnego tych samych szczebli, co jest rzadka praktyka w polskich uwa-
runkowaniach. Powigzania poziome mozna réwniez odnosi¢ do sieci tworzonej
wewnatrz jednego samorzadu pomiedzy wydziatami, ktére generujg rézne typy
danych i informacji. W ostatnim przypadku nalezy stwierdzi¢, ze dziatania te
podnosza sprawno$¢ dziatania poszczegdlnych wydzialdw, jak réwniez przyczy-
niajg si¢ do osiagnigcia efektu skali.

Zaréwno wspOlpraca pionowa, jak réwniez pozioma powinna opiera¢ si¢ na
tatwosci wymiany danych i informacji statystycznych oraz przestrzennych, ktore
stanowig wsparcie dla proceséw decyzyjnych prowadzonych w gminach. Pozwa-
la to bowiem na atwe uwzglednienie uwarunkowan wewnetrznych i zewnetrz-
nych w procesie podejmowania decyzji. Odnosi si¢ to rowniez do polityki prze-
strzennej, ktora co do zasady wymaga opiniowania przez wladze gmin sasiednich,
a w przypadku miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego odnosi
sie do jednostek terytorialnych szczebla podstawowego bezposrednio granicza-
cych z obszarem planu miejscowego. Tego rodzaju wymogi wynikajace z zapisow
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, powinny wigzac si¢
z potrzebg wykorzystania danych i informacji przestrzennych, ktére bedg stano-
wi¢ podstawe opinii wladz gmin sasiednich.

W literaturze przedmiotu poswigca sie bardzo malo miejsca na wykazywa-
nie powigzan pomiedzy informacja, spofeczenstwem informacyjnym a polityka
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przestrzenng i rozwojem zréwnowazonym [Feltynowski 2008; Feltynowski 2009,
s. 122-134; Fogel 2013; Pinto i in. 2013]. Nalezy wskaza¢, ze podstawowe jed-
nostki podzialu terytorialnego ewoluuja wraz ze zmianami w $wiecie informacji.
Szczegdlnej uwagi wymagaja miasta, ktdre staja si¢ wezlami sieci oraz miejscami
tworzenia innowacji oraz aktywnosci spotecznej dotyczacej rdznych obszarow
dziatalno$ci aktoréw lokalnych. Nalezy uzna¢, ze gminy s systemami informacji,
ktoére wykorzystuja, generujg oraz przekazujg informacje, w tym réwniez infor-
macje przestrzenne. Wszystkie zasoby informacji dostepnej w przestrzeni gmin
powigzane powinny by¢ z zagospodarowaniem przestrzennym, ktére pozwala
na podniesienie czytelnosci przestrzeni [Bury, Markowski, Regulski 1993, s. 22].
Dodatkowo informacja przestrzenna wykorzystywana jest w dzialaniach promo-
cyjnych w coraz bardziej popularnych systemach informacji przestrzennej przy-
gotowywanych przez samorzady lokalne. Systemy te staja si¢ podstawa procesu
decyzyjnego w gminach i stanowig narzedzie zaréwno pracownikéw urzeddw, jak
réwniez aktorow lokalnych.

Z perspektywy rozwoju jednostek terytorialnych najwazniejsze znaczenie
majg miasta, ktdre staja sie centrami dla wymiany informacji oraz koncentracji
rozdrobnionej struktury gospodarczej i spolecznej. Jednakze spolfeczenstwo in-
formacyjne w przestrzeni pozamiejskiej rozwija si¢ rownie dynamicznie, cho¢
z perspektywy administracji publicznej widoczne s3 réznice w sposobie wykorzy-
stywania narzedzi ICT w procesie podejmowania decyzji. Waznym elementem
rozwoju spoleczenstwa informacyjnego jest potrzeba rozwijania kanaléw prze-
sylania informacji zaréwno pomiedzy podmiotami administracji publicznej, jak
réwniez w odniesieniu do relacji urzad - aktorzy lokalni. Wlasnie rozwoj spote-
czenstwa informacyjnego wplywa na koniecznos$¢ ksztalttowania nowego mode-
lu komunikowania sie ze spolecznoscia lokalng, opartego na dostepnych i wciaz
ulepszanych metodach przynaleznych dobie gospodarki opartej na wiedzy. Takie
podejscie wymuszone jest rowniez w zwigzku z coraz wigkszg dostepnoscia in-
formacji o zasiggu globalnym. Dodatkowo nalezy podkresli¢, ze udost¢pnianie
danych i informacji powinno dziala¢ na rzecz spotecznosci lokalnej i odbywa¢
sie w zgodzie z interesem publicznym. Dostepnos¢ informacji pozwala réwniez
na budowanie spoleczenstwa obywatelskiego w lokalnych wspoélnotach, co czesto
staje si¢ warunkiem koniecznym dla wspoétuczestnictwa w zarzadzaniu jednostka
terytorialna.

Perspektywa wykorzystania informacji w funkcjonowaniu podstawowych jed-
nostek samorzadu terytorialnego powigzana jest z réznymi ich typami generowa-
nymi przez system, ktérym jest gmina. Nalezy podkresli¢, ze system musi row-
niez korzysta¢ z informacji generowanych poza nim. Waznym jest jednak fakt,
ze nawet informacje wytworzone poza obszarem gminy moga by¢ coraz latwiej
wykorzystywane w celu lepszego zarzadzania jednostka oraz podnoszenia jakosci
i efektywnosci decyzji podejmowanych przez wladze lokalne. Elementem wspie-
rajagcym proces decyzyjny sa dane statystyczne oraz informacja przestrzenna.
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W przypadku tej ostatniej nalezy podkresli¢, ze na informacji przestrzennej po-
winny opierac si¢ dzialania wladz lokalnych w odniesieniu do planowania prze-
strzennego. Dodatkowo wsparciem dla informacji przestrzennej powinny by¢
réwniez dane statystyczne, ktore sg nieodzownym elementem dziatan opartych
na dowodach w administracji publiczne;j.

W planowaniu przestrzennym wykorzystywane sa bardzo zréznicowane infor-
magcje, co wynika z interdyscyplinarnego podejscia do sfery planistycznej. Z per-
spektywy przygotowywania dokumentéw stanowiacych element polityki prze-
strzennej wazne jest wykorzystanie aktualnych danych i informacji o stanie gminy.
Niezbedne do tego sg tak zwane materialy wejsciowe, stanowigce zasob, na pod-
stawie ktdérego przygotowywane sa dokumenty z zakresu planowania przestrzen-
nego. W gospodarcze opartej na wiedzy zwigksza sie dostepnos¢ poszczegolnych
rodzajéw danych, ktére moga by¢ udostepniane w postaci elektronicznej. Waznym
zasobem stajg sie: mapy o skalach odpowiednich dla poszczegdlnych opracowan,
ortofotomapy, zdjecia satelitarne, ewidencja gruntéw i budynkéw, fizjografia, mapy
uzbrojenia terenu, informacja geologiczna i gornicza, mapy glebowe, informacje
o lasach, wodach, infrastrukturze drogowej, formach ochrony przyrody czy o zabyt-
kach. Niezbedne s3 réwniez informacje w postaci zasobow graficznych i opisowych
zwigzane z: demografig, wytycznymi dokumentdw szczebla wojewodzkiego i krajo-
wego, sposobami uzytkowania terenu oraz bilansem terenéw czy mapa z informacja
o dotychczas uchwalonych dokumentach z zakresu polityki przestrzennej, informa-
cjami w postaci rejestru oraz mapami decyzji administracyjnych odnoszacych sie
do decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, jak réwniez decyzji
pozwolenia na budowe [BPP Katowice 1983; Szpor 1998, s. 74-119].

Wymienione zasoby informacyjne stanowig podstawe dalszych prac nad doku-
mentami z zakresu planowania przestrzennego, w konsekwencji czego powstaja
wtdrne informacje, ktére powinny by¢ udostepniane spotecznosci lokalnej w celu
upublicznienia prawa lokalnego. Sposobem na komunikacje wladz samorzado-
wych z aktorami lokalnymi jest Internet. Zgodnie z charakterystyka W. Tarasa
[1992, s. 26] udostepniane informacje powinny cechowa¢ si¢: prawdziwoscia,
jednoznacznoscia, wyczerpywalnoscia, terminowoscia oraz wtasciwa formga. Jak
wskazuje autor, spetnienie wszystkich powyzszych przestanek pozwala na otrzy-
manie informacji rzetelnej. Przekazywane informacje moga przyjmowac forme:
pisemna, wizualng, dZzwigkowa, elektroniczng lub inng materialng. Informacja
przestrzenna zwigzana z szeroko rozumianym pojeciem funkcjonowania gminy
staje si¢ informacja o wysokim stopniu uporzadkowania, co wynika z wdrazania
zapisow Dyrektywy INSPIRE [Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady usta-
nawiajgca infrastrukture informacji przestrzennej we Wspdlnocie Europejskiej
2007] oraz ich transpozycji do prawa krajowego [Ustawa o infrastrukturze in-
formacji przestrzennej 2010]. Analiza zapiséw aktow prawnych wskazuje na fakt,
ze informacje te gromadzone beda w postaci najbardziej pozadanych zasobow,
a mianowicie informacji elektronicznej, ktorej przeptyw pomiedzy réznymi szcze-
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blami administracji utatwia ich wymiane. Wiaze si¢ z tym réwniez interoperacyj-
no$¢ danych, ktéra pozwoli¢ ma na wymiane danych i informacji przestrzennych
miedzy réznymi szczeblami administracji publicznej oraz podmiotami zewnetrz-
nymi zlokalizowanymi w kraju i zagranicg. Dane przestrzenne, ktére podmioty
administracji publicznej musza gromadzi¢, zostalty anumeratywnie wymienione
w zalagczniku do ustawy o infrastrukturze informacji przestrzennej (Tabela 1).

Tabela 1. Tematy danych przestrzennych okre$lone w Dyrektywie INSPIRE
i transponowane do ustawy o infrastrukturze informacji przestrzennej

Tematy
danych zawarte
w rozdziale 1. Ustawy

Tematy
danych zawarte
w rozdziale 2. Ustawy

Tematy
danych zawarte
w rozdziale 3. Ustawy

— Systemy  odniesienia
za pomoca wspotrzed-
nych (dtugos¢ i szero-
ko$¢ geograficzna)

— Systemy siatek geogra-
ficznych

— Nazwy geograficzne
dotyczace m.in. miast,
regiondw, obiektdéw to-
pograficznych itp.

— Jednostki administra-
cyjne wszystkich szcze-
bli

— Adresy

— Kataster

— Sieci transportowe
drogowe, kolejowe, po-
wietrzne i wodne

— Hydrografia

— Obszary chronione

— Uksztattowanie terenu

— Uzytkowanie terenu

— Ortofotomapy, czyli
dane obrazowe po-
wierzchni posiadajace
odniesienie  geogra-
ficzne

— Geologia

— Jednostki statystyczne

— Budynki

— Dane glebowe

— Zagospodarowanie przestrzenne
z uwzglednieniem jego przezna-
czenia spoteczno-gospodarczego

— Zdrowie i bezpieczenstwo ludzi

— Ustugi uzytecznosci publicznej
i stuzby panstwowe z uwzglednie-
niem sieci infrastrukturalnych

— Urzadzenia do monitorowania
Srodowiska;

— Obiekty produkcyjne i przemysto-
we

— Obiekty rolnicze oraz akwakultury

— Rozmieszczenie ludnosci - demo-
grafia

— Gospodarowanie obszarem, stre-
fy ograniczone i regulacyjne oraz
jednostki sprawozdawcze

— Strefy zagrozenia naturalnego

— Warunki atmosferyczne

— Warunki  meteorologiczno-geo-
graficzne

— Warunki oceanograficzno-geogra-
ficzne

— Regiony morskie

— Regiony biogeograficzne

— Siedliska i obszary przyrodniczo
jednorodne

— Rozmieszczenie gatunkow

— Zasoby energetyczne

— Zasoby mineralne

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie ustawy o infrastrukturze informacji przestrzennej 2010.
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Wskazane zasoby danych powigzane sg z szerokim wachlarzem dzialan podej-
mowanych w gminach, co za tym idzie, s3 zbiorami o duzym potencjale wykorzy-
stania w procesie decyzyjnym, stanowigc wsparcie dla wiadz lokalnych. Powigza-
nie danych i informacji przestrzennych ze Zrédtami statystycznymi, ktére zbierane
sg w ramach statystyki publicznej oraz wynikajg z dziatan statutowych samorza-
du lokalnego, powoduja zwickszenie zasobu informacyjnego oraz pozwalajg na
podniesienie jakosci $wiadczonych ustug. Statystyka publiczna pozwala bowiem
kreowa¢ odpowiednie podejscie wladz lokalnych do generowanych zbioréw da-
nych i informacji oraz wskazywac na ich uzytecznos¢ w procesach decyzyjnych.

Jednym z niedocenianych elementéw spoleczenstwa informacyjnego sa dane
i informacje generowane przez wladze samorzagdowe w procesie ich funkcjono-
wania. Czgé¢ ze zbioréw danych gromadzona jest w sposob ciagly, co pozwala na
analize zasobow z uwzglednieniem dynamiki zachodzacych proceséw w podstawo-
wej jednostce terytorialnej. Pewien segment danych stanowig zbiory gromadzone
okresowo, ktére moga stanowi¢ podstawe opracowan planistycznych oraz stuzy¢
w przyszlosci jako punkt odniesienia dla oceny zachodzacych przemian. Sposo-
by gromadzenia danych w samorzadzie lokalnym powinny ulega¢ przemianom
w zwigzku z rozwojem technologii zapisywania danych w chmurze, co w przypadku
wiadz lokalnych ufatwia gromadzenie, przechowywanie, a w konsekwencji ponow-
ne wykorzystanie obszernych zbioréw danych i informacji, w tym réwniez danych
sensytywnych. Dane gromadzone w podstawowych jednostkach podzialu teryto-
rialnego majg charakter wewnetrzny, jednak moga by¢ réwniez wynikiem groma-
dzenia zbioréw pochodzacych z otoczenia gminy. Czes¢ z danych generowanych
w gminach podlega procesowi upublicznienia oraz przekazywania na zewnatrz,
natomiast wszystkie dane i informacje moga stanowic element obiegu zamknietego
i by¢ wykorzystywane ponownie w strukturze organizacyjnej gminy (Rysunek 9).

Dane i informacje

Dane i informacje plynace z otoczenia
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Rysunek 9. Obieg informacji w gminie

Zrédto: opracowanie wtasne.
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Nalezy wskaza¢, ze w odniesieniu do planowania przestrzennego dane i infor-
macje wykorzystywane do tworzenia opracowan generuja w konsekwencji nowe
informacje przekazywane spotecznoscilokalnej w postaci: studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego, miejscowych planéw zagospoda-
rowania przestrzennego oraz decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu. Gromadzenie informacji na temat dzialan podejmowanych przez wladze
lokalne w sferze planowania przestrzennego odbywa sie réwniez na szczeblu kra-
jowym, gdzie na rzecz ministerstwa, posiadajacego w swoich kompetencjach pla-
nowanie przestrzenne, gromadzi je Gtéwny Urzad Statystyczny (GUS). Pozwala
to na prowadzenie corocznie monitoringu w zakresie dokumentéw dotyczacych
rozwoju przestrzennego, ich kosztéw oraz zgodnosci danych z wytycznymi Dy-
rektywy INSPIRE [Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajaca
infrastrukture informacji przestrzennej we Wspoélnocie Europejskiej 2007]. Zbio-
ry gromadzone w ministerstwie dostepne s3 dla zainteresowanych podmiotdw,
a ich znaczna cz¢$¢ publikowana jest w Banku Danych Lokalnych GUS. Zgod-
nie z zapowiedziami organéw odpowiedzialnych za gromadzenie i przetwarzanie
danych statystycznych na temat planowania przestrzennego, zbidr ten zostanie
rozszerzony o dodatkowe wskazniki pozwalajace na powigzanie planowania i za-
gospodarowania przestrzennego z rewitalizacja. Na podstawie ustawy o rewita-
lizacji wskazano bowiem ograniczenia w zakresie wyznaczania terendéw zdegra-
dowanych, ktére podlega¢ moga rewitalizacji. Restrykcje wynikajace z ustawy
[Ustawa o rewitalizacji 2015] odnoszg si¢ do faktu, ze obszar rewitalizowany nie
moze by¢ wiekszy niz 20% powierzchni gminy, a zamieszkuje go wigcej niz 30%
liczby mieszkancéw gminy.

Odnoszac si¢ do danych gromadzonych w samorzadach lokalnych, mozna na-
wigzac do coraz bardziej powszechnego terminu big data. Genezy terminu mozna
doszukiwac¢ sie juz w latach 40. XX w., kiedy to w stowniku The Oxford English
Dictionary uzyto terminu ,eksplozja informacji” [Press 2013]. Sam termin ,,big
data” po raz pierwszy pojawit si¢ w latach 90. XX w. i wskazywal na dane, stuzace
do wizualizacji, ktére posiadajg duze rozmiary i wymuszajg na uzytkowniku po-
siadanie odpowiednich no$nikéw do ich gromadzenia i przechowywania [Cox,
Ellsworth 1997, s. 235]. W zwigzku z dynamicznym rozwojem spoteczenstwa in-
formacyjnego termin ,,big data” nalezy wigza¢ rowniez z dostegpem do ogromnej
ilosci danych, ktére gromadzone sg migdzy innymi przy uzyciu: sieci telefonii ko-
morkowych, kart kredytowych, systeméw administracyjnych lub sieci spoteczno-
sciowych [Offenhuber, Ratti 2014]. Tak skonstruowana definicja wskazuje wprost
na fakt, ze zasoby informacyjne gromadzone w administracji publicznej stanowia
zbidr danych wpisujacy si¢ w zakres pojeciowy big data. Obok definicji ptynacych
ze $wiata nauki pojawiajg si¢ rowniez okreslenia, ktore w sposob przystepny dla
uzytkownikéw ICT tlumaczg ideg¢ big data. Jedna z nich jest definicja wskazujaca,
ze big data to zasdb, ktoérego nie mozna zmiesci¢ w arkuszu kalkulacyjnym Excela
[Batty 2013].
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Ciekawym wyjasnieniem terminu ,,big data”, ktére moze by¢ wykorzystane
do celu wskazania, czym powinny charakteryzowac¢ si¢ dane gromadzone w sa-
morzadach lokalnych, jest podejscie oparte na siedmiu ,,V” (7V). Zgodnie z tym
podejsciem dane powinny charakteryzowac si¢: duzg iloscig danych (volume), ich
réznorodnoscia (variety) oraz szybkoscig tworzenia, gromadzenia, analizowania
i wizualizacji (velocity). Powinny by¢ one uzupelniane przez: wiarygodno$¢ (vera-
city), zmienno$¢ danych w zaleznosci od kontekstu (variability), fatwos¢ wizuali-
zacji i rozumienia danych (visualization) oraz warto$¢ (value) generowana podczas
przetwarzania danych, ktore staja si¢ podstawa do kreowania informacji, wiedzy
i madrosci, czego konsekwencja jest wzrost wartosci danych zaréwno w ujeciu fi-
nansowym, jak réwniez pozafinansowym [Van Rijmenam 2014, s. 10-14].

Big data jako element spoleczenstwa informacyjnego moze by¢ réwniez odno-
szony do danych przestrzennych wykorzystywanych w planowaniu przestrzen-
nym. Jak wskazano, wymusza to na wtadzach lokalnych stosowanie odpowiednie-
go podejscia, ktére powinno by¢ zbiezne z zasadg 7V. Szczegélnie istotna w tym
przypadku wydaje sie by¢ wiarygodnos$¢ danych, ktéra w przypadku administracji
publicznej gwarantuje jej odpowiednie funkcjonowanie oraz pozwala budowa¢
zaufanie spoleczne w zgodzie z koncepcja good governance. Podobnie nalezy od-
nosic si¢ do trzech podstawowych zasad, czyli duzego zasobu danych, réznorod-
nosci oraz szybkosci tworzenia, gromadzenia i analizowania danych, ktére w wie-
lu przypadkach moga by¢ wykorzystywane w celu podejmowania wlasciwych
decyzji na polu planowania przestrzennego. W administracji publicznej nalezy
réwniez wskaza¢ na mozliwo$¢ wykorzystywania tych samych danych na réznych
polach dziatalno$ci podmiotéw publicznych. Takie podejscie podnosi réwniez
warto$¢ informacji przestrzennej, ktéra w konsekwencji staje sie zasobem warto-
sciowym dla jej uzytkownikow, a poprzez wielokrotne jej przetwarzanie prowadzi
do generowania nowej wartosci na polu aplikacyjnym, jak réwniez poznawczym.
Coraz cze¢$ciej pojawia sie rowniez kontekst koniecznosci prezentacji wizualnej
danych, ktorych zobrazowanie jest tatwiej przyswajalne przez aktoréw lokalnych
oraz pozwala na zwigkszenie czytelnosci zasobow danych i informacji gromadzo-
nych w gminie. Tym samym wszystkie siedem cech zbioréw big data znajduje
praktyczne zastosowanie w sferze samorzadu lokalnego.

Konieczno$¢ gromadzenia danych przestrzennych wplywa réwniez na potrze-
be ewaluacji i niwelowania luki w wiedzy pojawiajacej sie w zwiazku z rozwojem
systemow informacji przestrzennej oraz zasobow informacyjnych, ktore czesto
nie s3 wykorzystywane w zwigzku z brakiem kompetencji w zakresie podstawo-
wej znajomosci nowych technologii. Brak nastawienia wtadz lokalnych na potrze-
be wykorzystania systemdw informacji przestrzennej w procesie decyzyjnym, jak
réwniez nieche¢ do wykorzystywania oprogramowania zwigzanego z systemami
informacyjnymi, do celéw zwiekszenia produktywnosci, postrzeganej w jednost-
kach samorzadowych, jako wzrost efektywnosci i skutecznosci w zakresie po-
dejmowania wtasciwych decyzji, prowadzi do poglebiania si¢ luki wiedzy. Luka
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wiedzy generowana jest rowniez w zwigzku ze zmianami dynamiki proceséw do-
tyczacych postepu w zakresie sprzetu i oprogramowania, ktére w dobie gospodar-
ki opartej na wiedzy rozwijajg si¢ bardzo dynamicznie. Pokazuje to, ze wiekszo$¢
wladz lokalnych, szczegdlnie w przypadku gmin wiejskich i miejsko-wiejskich,
nie nadaza za zmianami, powodujgc kumulowanie zapdznienia réwniez w od-
niesieniu do sfery planowania przestrzennego (Rysunek 10) [Feltynowski 2013c,
2013d, 2013e, 2015c]. Obecnie wtasciwe podejmowanie decyzji powinno opierac
sie na analizach przestrzennych, ktére wykonywane sg przez pracownikéw urze-
dow gminy lub zlecane sg specjalistom, dostarczajacym w ten sposdb fakty, beda-
ce podstawg dziatan wladz lokalnych i pozwalajacych na realizacje zasady rozwo-
ju zréwnowazonego w planowaniu przestrzennym [Tomlinson 2007, s. 204-207].

Rysunek 10. Luka w wiedzy a rozwdj systemdw informacji przestrzennej

Zrédto: Tomlinson 2007, s. 206.

Systemy informacji przestrzennej stanowia wazny element rozwoju spoleczen-
stwa informacyjnego oraz planowania przestrzennego, a tym samym sa kluczo-
wym elementem e-partycypacji spolecznej w planowaniu. Nalezy podkresli¢, ze
e-partycypacja jest zrédlem danych plynacych od spotecznosci lokalnej, ktore
niejednokrotnie uzna¢ mozna za zbioér big data. Jednoczesnie dane te stanowia
swego rodzaju element pozwalajacy na prowadzenie polityki opartej na dowo-
dach. Zarzadzanie podstawowsq jednostka podzialu terytorialnego wymaga od



80 Planowanie przestrzenne gmin wiejskich

wladz lokalnych pelnej otwartosci na nowe technologie, w tym réwniez na po-
szerzanie grona osob wspdtuczestniczacych w kreowaniu polityk czastkowych
o osoby korzystajace z Internetu i budowanie relacji opartych na zasadzie row-
nosci spolecznej. Wynika to z faktu, ze wlasciwe decyzje w sferze planowania
przestrzennego, a w konsekwencji ich realizacja, zwigzane s3 z zaangazowaniem
spotecznym w proces planowania [Sanchez, Brenman 2013]. Obok tradycyjnych
metod wykorzystywanych dotychczas w tworzeniu poszczegoélnych polityk gmin-
nych, nalezy stosowac systemy informacji przestrzennej pozwalajace na interakcje
spolecznosci lokalnej z wtadzami. W takim ujeciu o e-partycypacji mowi sie cze-
sto jako o elemencie e-demokracji, czy wigze sie ja z teorig crowdsourcingu, czyli
outsourcingu zadan przynaleznych wiladzy lokalnej na rzecz spotecznosci lokal-
nej. Podejscie to odnosi si¢ do kooperacji, porozumienia i budowania kreatywno-
$ci, ktore zaktada, ze grupa wspdtpracujacych aktoréw lokalnych moze budowa¢
nowe spojrzenie na problemy zwigzane z funkcjonowaniem samorzadu lokalne-
go. Wspierani sg tym samym eksperci oraz wladze lokalne, ktérym dostarczana
jest wiedza na tematy niezbedne do nakreslenia odpowiednio ukierunkowanej
polityki wladz lokalnych [Brabham 2013, s. 1-40].

Podejscie takie powigzane jest rowniez z gromadzeniem zasobéw informa-
cyjnych w ramach Volunteered Geographic Information (VGI), co uzna¢ nalezy
za wykorzystanie narzedzi GIS (Geographical Information System) do tworzenia,
zbierania i rozpowszechniania danych geograficznych dostarczonych dobrowol-
nie przez uzytkownikéw, co obserwuje sie w odniesieniu do takich portali jak
Wikimapia, OpenStreetMap [Goodchild 2007; Feick, Roche 2013; Obermeyer
2013]. Jednak VGI nalezy uzna¢ za narzedzie, ktére wykorzystane moze by¢ nie
tylko w globalnej spotecznosci, ale réwniez w spotecznosciach lokalnych i moze
by¢ wsparte przez aktorow lokalnych, nie bedacych osobami fizycznymi. Realiza-
cje tego typu staja sie rowniez czgsto narzedziem w dziataniach podejmowanych
przez wladze lokalne, poniewaz wykorzystywane sa w procesie decyzyjnym. Cze-
sto systemy te bazuja na Internecie i stanowia podstawe Public Participation Geo-
graphic Information System (PPGIS), ktory pozwala na uzyskiwanie danych od
spotecznosci lokalnej [Tang, Liu 2015]. Rozwiazania tego typu wykorzystywane s
w Europie [szerzej: Kahila 2008; Wallin, Horelli, Saad-Sulonen 2010; Poplin 2012;
Kahila-Tani i in. 2016] i Ameryce Pdélnocnej [szerzej: Ramasubramanian 2010],
gdzie sg coraz powszechniejszym narzedziem gromadzenia danych powigzanych
z polityka przestrzenng. W Polsce réwniez podejmowane sg proby w zakresie
wykorzystania geokwestionaroiuszy w procesach decyzyjnych, ktore stuza bez-
posrednio do celéw planowania przestrzennego [Jankowski i in. 2016]. Dotyczy
to réwniez innych obszaréw funkcjonowania gminy powigzanych z planowaniem
przestrzennym, czego przykladem jest zarzadzanie zielenig [Feltynowski 2015c].

Konsekwencja wykorzystywania e-partycypacji jest wskazywana w literaturze
koniecznos$¢ [Silva 2013]: budowania szerszego dostepu dla 0séb zainteresowa-
nych wspolrzadzeniem powigzanego z rozbudowa tego rodzaju partycypacji,
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tatwiejszego i bardziej zrozumialego dostepu do informacji z zakresu planowa-
nia przestrzennego, zwickszenia dostepu do procesu decyzyjnego zwigzanego
z planowaniem przestrzennym, w tym réwniez jako srodka nacisku na decyzje
polityczne, zwiekszenia dostepnosci danych stanowigcych wsparcie procesu de-
cyzyjnego, umozliwienia prowadzenia dyskusji nad rozwigzaniami w zaleznosci
od przyjetych rozwigzan, wsparcia procesu negocjacyjnego w planowaniu prze-
strzennym, zwigkszenia przejrzystosci procesu decyzyjnego czy zwigkszenia efek-
tywnosci w ustugach publicznych. Wszystkie wymienione elementy wskazujg na
koniecznos¢ zwigkszenia aktywnej partycypacji w kreowaniu polityk gminnych,
a szczegolnie w planowaniu przestrzennym. Pozwalaja réwniez na nakre$lenie
kierunku zmian w zakresie budowania polityk gminnych na bazie danych i infor-
magcji uzyskiwanych od mieszkancéw, ktorzy sa podstawowymi uzytkownikami
przestrzeni oraz potrafig wskaza¢ kierunki najbardziej efektywnego wykorzysta-
nia terendw nalezacych do przestrzeni publicznych i prywatnych.

Sila rozwoju spoleczenstwa informacyjnego przeklada si¢ na mozliwosci wy-
korzystania nowych narzedzi w prowadzeniu polityki przestrzennej oraz dialogu
z aktorami lokalnymi. Wymusza to réwniez odpowiednie dzialania wtadz lokal-
nych, ktére muszg niwelowa¢ luke w wiedzy dotyczacg wykorzystania informacji
przestrzennej w codziennych dziataniach na rzecz rozwoju lokalnego i wspoélne-
go dobra mieszkancéw. Obok standardowych narzedzi wymiany informacji ze
spolecznoscia lokalna, do ktorych zaliczy¢ nalezy elektroniczng Platforme Ustug
Administracji Publicznej (ePUAP), wladze lokalne zmuszone sg do wykorzysty-
wania osiggnie¢ techniki nie tylko w sferze informowania, ale réwniez réwnowaz-
nej wymiany informacji. Odbywac¢ si¢ to moze przy uzyciu systemoéw informacji
przestrzennej, ktére moga stawac si¢ podstawa do gromadzenia, analizowania
i wizualizacji danych zebranych od mieszkancéw. Dane te stanowia wazny ele-
ment polityki opartej na dowodach.






Rozdziat 3

Od koncepcji polityki opartej
na dowodach do planowania
przestrzennego opartego

na dowodach

3.1. Geneza i proba definicji polityki opartej
na dowodach

Obszar planowania przestrzennego poprzez powigzanie danych z przestrzenia
lokalng wpisuje si¢ rowniez w idee¢ evidence based policy (polityki opartej na do-
wodach), z ktdrg nierozerwalnie zwigzane s3 dane i informacje. Evidence based
policy wywodzi si¢ ze stery medycznej, poniewaz to w tej dziedzinie juz na po-
czatku lat 90. XX w. wskazywano na potrzeb¢ wykorzystywania dobrych prak-
tyk w leczeniu pacjentéw. Teoretyczne podejscie wdrozono w praktyce poprzez
podejmowanie decyzji o zdrowiu pacjentéw na podstawie najnowszych, dostep-
nych informacji i badan naukowych [Li-Wan-Po 1998, s. 57-58]. Czesto terminu
~evidence based policy” uzywa si¢ zamiennie z terminem ,.evidence based practi-
ce’, ktéry rozszerza wykorzystanie podejscia opartego na dowodach na obszary
zwigzane z dzialalnos$cig wykraczajaca poza sfere¢ administracji publicznej. Nalezy
wskazaé, ze od polowy lat 90. XX w. zaczeto wdraza¢ idee evidence based policy
w praktyce na szczeblu rzadowym w Zjednoczonym Krolestwie czy w Australii,
gdzie koncepcja ta wciaz jest rozwijana. Najwazniejszym elementem podejécia do
polityki opartej na dowodach jest sposob wykorzystania danych, informacji oraz
wiedzy, ktéry wskazuje, Ze osoby kierujace procesami politycznymi oraz wywie-
rajace wplyw na ksztaltowanie polityk powinny podejmowac swiadome decyzje
w odniesieniu do celéw poszczegdlnych polityk. Mozliwe jest to jedynie poprzez
wykorzystanie w procesie kreowania polityk wszelkich dostepnych danych, in-
formacji, badan, gloséw spoteczenstwa, ktore uwaza¢ nalezy za dowody stajace
sie podstawa decyzji odnoszacych si¢ do ksztaltu przygotowywanych polityk [Se-
gone 2008]. Dzieki dziataniom witadz zwigzanych z promocja polityki opartej na
dowodach znajduje ona zastosowanie migdzy innymi w sferze: opieki zdrowotnej,
edukacji, pomocy spotecznej, wymiaru sprawiedliwosci, polityki mieszkaniowej,
polityk miejskich, czy transportu [szerzej: Davies, Nutley, Smith 2000; Moseley,
Tierney 2004; Goérniak, Mazur 2011; Nevile 2013; McKee, Rapp 2014]. Dziatania



84 Planowanie przestrzenne gmin wiejskich

podejmowane w politykach szczegétowych pokazuja, jak szerokie zastosowanie
ma obecnie podejscie oparte na dowodach. Wymusza to réwniez stosowanie tego
podejscia w coraz wiekszej liczbie polityk na réznych szczeblach wiadzy.

Polityka oparta na dowodach definiowana jest w sposdb pozwalajacy stwier-
dzi¢, ze w kazdej sferze dzialalnos$ci cztowieka nalezy stosowaé podejscie opie-
rajace sie na wiarygodnych informacjach pochodzacych z réznych zrédet oraz
na wynikach badan. Dzialania te maja pozwoli¢ na ,,$§wiadome podejmowanie
decyzji dotyczacych polityki, programoéw i projektéow, poprzez wykorzystanie
najlepszych dostepnych dowodéw z badan do kreowania i wdrazania polityki”
[Davies 1999, 2004]. Prezentowane podejscie pozwala na rozwdj kreatywnosci
i lepsze wykorzystanie badan w dziataniach administracji publicznej. Opierajac
sie na zapisach Strategic Policy Making Team (SPMT) [1999], nalezy wskaza¢, ze
kierunkiem polityki opartej na dowodach jest ksztaltowanie polityk diugoter-
minowych, ktdre czerpia z doswiadczen wypracowanych na przestrzeni lat, ale
réwniez otwieraja si¢ na otoczenie, ktére pozwala na ,uczenie si¢” i wykorzy-
stywanie dobrych praktyk. Kreowanie polityk opartych na dowodach wymu-
sza otwarto$¢ na rozne grupy aktoréw lokalnych, zrédta danych oraz umiejetne
wykorzystywanie innowacji dostepnych w danej dziedzinie. Konsekwencja pro-
wadzenia polityki opartej na dowodach jest mozliwos¢ jej oceny i wyciagania
wnioskow, ktore moga by¢ wykorzystywane jako nowe dowody w procesach de-
cyzyjnych [Gray 2001, s. 11-14].

Nalezy rowniez podkresli¢, ze konieczne jest rozwijanie powigzan pomiedzy
$wiatem nauki i praktykami, co ulatwione jest poprzez rozwdj ICT. Dzieki wy-
nikom badan, coraz czedciej publikowanym w otwartych repozytoriach, mozli-
we jest wykorzystanie ich w dzialaniach zwigzanych z procesami decyzyjnymi.
Technologia pozwala réwniez na tatwiejsze zrozumienie i wykorzystanie badan.
Element upowszechniania wynikéw badan naukowych umozliwia wzbogacenie
instrumentarium praktykow o nowe narzedzia lub dostosowywanie narzedzi
wykorzystywanych w innych obszarach nauk spoltecznych do okreslonej sytu-
acji zwigzanej z kreowaniem konkretnych polityk na réznych szczeblach wiadzy
[Moldoveanu, Baum 2005; Cavazos, Cavazos 2015].

Zalozenia zawarte w innym dokumencie pt. Modernising Government White Pa-
per, przedfozone Parlamentowi Wielkiej Brytanii przez premiera Tonyego Blaira
w 1999 r., wskazywaly wprost na konieczno$¢ wykorzystywania w polityce rza-
du Wielkiej Brytanii zaréwno dowodéw plynacych ze zrédet statystycznych, jak
réwniez z wynikéw badan naukowych. Zalozeniem tego podejscia byto skupienie
sie na dlugookresowych celach polityk przygotowywanych przez rzad. Dokument
ten podkreslat réwniez koniecznos¢ nauki poprzez doswiadczenie, ktére mozna
uzna¢ za dowody plynace z dotychczasowych dziatan wiladz i poszukiwanie do-
brych praktyk [Cabinet Office 1999, s. 15-21]. W odniesieniu do polityki opartej
na dowodach w Australii nalezy podkresli¢, Ze po raz pierwszy terminu ,,evidence
based policy” uzyl premier Australii, ktéry stwierdzit w 2008 r., ze ,,ksztaltowanie
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polityki opartej na dowodach jest podstawa reformatorskich rzadéw”, co odbie-
rane jest jako silne nakierowanie si¢ wladz Australii na poszukiwanie wsparcia
wladz rzadowych przez $wiat nauki, ekspertéw, analitykow, ktorzy wykorzystu-
ja réznego rodzaju dane. Obok wymienionych grup waznym zrédtem rozwoju
staja sie rowniez obywatele majacy wiedze, ktora moze stuzy¢ kreowaniu poli-
tyk w spojny i przejrzysty sposob w zgodzie z koncepcja good governance [Head
2010]. Promowane podejscie zaczgto wykorzystywaé réwniez w innych krajach,
za wzlr stawiajac sobie przede wszystkim reformy wprowadzone przez wladze
Wielkiej Brytanii.

3.2. Istota polityki opartej na dowodach

Dzialania na rzecz prowadzenia polityki opartej na dowodach wywodzg sie z ko-
niecznosci prowadzania dialogu wladz ze spoleczenstwem zaré6wno w wymiarze
krajowym, jak réwniez lokalnym. Wymusza to budowanie przejrzystych poli-
tyk na wszystkich szczeblach wladzy. Wspoélny dialog pomiedzy srodowiskiem
naukowym oraz wladzami zwigzany jest rowniez z budowaniem sieci powigzan
pomiedzy aktorami lokalnymi, ktorzy staja sie gremium eksperckim. Niejedno-
krotnie spolteczno$¢ lokalna prezentuje odmienne podejscie w odniesieniu do
przygotowywanych polityk, a tym samym wymusza szersze spojrzenie i anali-
zowanie zawartych w politykach celéw. Niezaleznie od rodzaju polityk czastko-
wych prowadzonych na szczeblu lokalnym wykorzystanie koncepcji opartej na
dowodach staje si¢ podstawg: upowszechniania nowego podejscia w zarzadzaniu
jednostka terytorialng, podnoszenia kompetencji urzednikéw wspotpracujacych
z szerokim gremium naukowym i aktorami lokalnymi, zwigkszenia skutecznosci
i efektywnosci realizacji celow, ktore w konsekwencji popierane s3 przez szersze
grono spolecznosci lokalnych [Stepnik 2014].

Oparcie kreowanych polityk na dowodach wymaga wykorzystywania zgro-
madzonych na obszarze gminy oraz w jej otoczeniu zasobow, ktére w konse-
kwencji pozwalaja na osiagniecie podstaw do podejmowania wlasciwych decy-
zji. Podstawowym elementem jest koniecznos$¢ wspolpracy z ekspertami, ktérzy
powinni by¢ bazag w procesach decyzyjnych w dzialaniach wladz na szczeblu
lokalnym. Nalezy uzna¢, ze eksperci powinni by¢ angazowani we wszystkich
sferach funkcjonowania gminy, co zwigzane jest z faktem, ze za eksperta uwa-
zana moze by¢ jedna osoba lub grupa oséb zajmujaca sie okreslong aktywno-
$cig. W roli ekspertow moga réwniez wystepowac organizacje pozarzadowe
(NGO), ktére niejednokrotnie specjalizujg si¢ w okreslonym obszarze i oprécz
wiedzy teoretycznej dysponuja wynikami analiz, danymi i informacjami przy-
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datnymi dla wladz samorzadowych. Przykladem tego rodzaju organizacji jest
Fundacja Ulicy Piotrkowskiej, ktéra wspiera miasto Lodz w sferze zarzadzania
i uatrakcyjniania przedsiewzig¢ majacych miejsce na gléwnej ulicy. Podobnie
wsparciem dla wladz Lodzi jest Fundacji Normalne Miasto — Fenomen, ktéra
wyrosla na gruncie dzialan zwigzanych z inicjatywami na rzecz promowania
zrownowazonego transportu oraz na wykorzystaniu w zZyciu miasta roweru jako
podstawowego srodka transportu. Efektem dziatan Fundacji jest opracowywana
mapa ,Rowerowa £6dz”, ktéra znajduje sie¢ w mapach tematycznych systemu
informacji o terenie miasta. Podobne dziatania podjeta Fundacja Sendzimira,
ktdrej poczynania ukierunkowane sg miedzy innymi na rozwoéj zréwnowazony
oraz potrzebe wzbogacania miasta nowymi terenami zieleni, czego wyraz Fun-
dacja data w badaniu ,,Licz na zielert’, realizowanym na terenie Lodzi, Poznania,
Krakowa i Warszawy. Podobnie nalezy odnies¢ si¢ do fundacji, organizacji spo-
tecznych oraz spoteczno-zawodowych dzialajacych na obszarze gmin wiejskich.
Dzialania tych instytucji moga stanowi¢ wsparcie dla woéjtow. Nalezy dostrzec
ogromny potencjal drzemigcy w tym $rodowisku.

Trzeba pamigta¢, ze do grona ekspertéw zaliczy¢ mozna pracownikow sa-
morzadéw lokalnych oraz jednostek wspierajacych dzialania wiadz. Ich pro-
fesjonalizm i doswiadczenie pozwala na nazywanie ich w ten wlasnie sposodb,
szczegdlnie w przypadku, gdy w ramach powierzonych obowiazkéw stuzbo-
wych stanowia glos doradczy dla organéw wykonawczych oraz uchwalodaw-
czo-kontrolnych w gminie. W podobnym duchu nalezy traktowa¢ mieszkancéw
gminy, ktérzy poprzez glos doradczy i znajomos$¢ probleméw gminy moga sta-
nowic¢ wazne wsparcie w rozwazaniach na temat kreowanych polityk, poniewaz
nie tylko dowody naukowo udowodnione powinny by¢ przedmiotem rozwazan
wiadz lokalnych.

Wskazane przyktady aktywnosci i dzialan podejmowanych przez rézne in-
stytucje nie wyczerpuja obszaréw aktywnosci tych podmiotéw w zakresie dzia-
tan na rzecz budowania zréwnowazonych i dobrze zarzadzanych przestrzeni
miast i gmin. Stanowia one jedynie probe zobrazowania, ze s3 to podmioty,
ktdre zrzeszaja ekspertow i moga stanowic¢ wazny glos w dyskusji, pozwalajacy
na kreowanie rozwigzan opartych na wspotpracy. Nalezy réwniez wskazac, ze
organizacje te obok uczelni wyzszych i osrodkow badawczych sg podstawg dla
wparcia inicjatyw w zakresie budowania zasobu jakim sg badania pilotazowe,
jednorazowe i cykliczne. Podstawa dzialan w tym zakresie powinna by¢ wspoét-
praca wiladz lokalnych ze wszystkimi podmiotami zlokalizowanymi na terenie
gminy, ktére moga stanowi¢ bogate zrédto danych, informacji, wiedzy i ma-
drosci na temat réznych obszaréw aktywnosci w podstawowych jednostkach
podzialu terytorialnego. Niejednokrotnie dziatania te powinny stawac si¢ ele-
mentem wplywajacym na podejmowane przez wladze lokalne decyzje, ponie-
waz stanowig oddolne glosy spolecznosci zwiazane z politykami prowadzonymi
przez samorzady.
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Sposoby prowadzenia badan oraz rodzaje badan w zaleznosci od ich zasto-
sowania uzaleznione s3 od potrzeby bezposredniego lub posredniego kontaktu
z respondentami. Pomijanie bezposrednich kontaktéw z badanymi moze miec
miejsce w przypadku potrzeby zebrania materialu badawczego o charakterze ilo-
$ciowym, podobnie ma si¢ sprawa w przypadku badan w formie desk research,
ktére moga stanowi¢ podstawe zaréwno badan ilosciowych, jak i jakosciowych.
Opieraja si¢ one na wykorzystaniu réznych zrédet informacji, do ktérych zaliczy¢
mozna: pras¢, Internet, raporty analityczne, zestawienia danych statystycznych
oraz literature. Finalny etap tego rodzaju badan stanowi weryfikacja i scalenie
zgromadzonych danych w celu sformutowania wnioskéw. Niezaleznie od rodza-
ju prowadzonych badan, nawet w przypadku potrzeby bezposredniego kontaktu
z respondentem, narzedziem wspierajacym eksploracje moze by¢ Internet, kto-
ry w przypadku badan typu desk research staje si¢ waznym zrédlem informacji.
Internet moze by¢ réwniez podstawg do prowadzenia badan jakosciowych, jak
i ilosciowych dzigki mozliwos$ci osadzenia w sieci pozadanych arkuszy ankieto-
wych lub kwestionariusza badawczego (wywiad kwestionariuszowy), ktére przy
sprze¢zeniu z bazami danych moga by¢ elementem bezposrednich i posrednich
badan na okreslonych grupach respondentow.

Podobnie podstawg dzialan wtadz lokalnych powinny by¢ coraz szerzej wy-
korzystywane i dostgpne dane statystyczne oraz dane przestrzenne, ktére w po-
staci plikdw wektorowych oraz serwerow Web Map Service (WMS) i Web Feature
Service (WES) udostepniane sg w sieci. Cze$¢ z baz charakteryzuje si¢ otwartym
dostepem i, jak to ma miejsce w przypadku Gtéwnego Urzedu Geodezji i Karto-
grafii (GUGIK), udostepniana jest przez strony internetowe. W przypadku serwe-
réw WMS, czyli danych rastrowych, mozliwe jest ich wykorzystanie w wiekszosci
portali dostepnych w sieci. W odniesieniu do serweréw WES ustugi dostepne tg
droga niejednokrotnie wymuszaja posiadanie danych dostepowych. W przypad-
ku administracji publicznej dostep tego typu gwarantowany jest w ramach ustug
swiadczonych na rzecz aktoréw lokalnych.

Aktorzy lokalni wraz z ich pomystami i inicjatywami sg zrodtem wiedzy o sa-
morzadzie lokalnym. Poprzez uczestnictwo w badaniach organizowanych na
terenie gminy stajg si¢ Zrodtem dla wysnuwania wnioskéw i kreowania dowo-
dow na temat potrzeb mieszkancow i kierunkéw rozwoju gmin. Wiedza aktorow
lokalnych oraz jej wykorzystanie przez wladze samorzadowe staje si¢ rowniez
podstawa prowadzenia dzialan na rzecz ekonomii zréwnowazonego rozwoju,
ktdra co do zasady musi uwzglednia¢ szeroki wachlarz uzytkownikéw przestrze-
ni gminne;j.

Podobny wymiar maja dziatania zachodzace w otoczeniu, ktére stanowia swe-
go rodzaju $rodowisko polityczne dla prowadzonych dzialan. Pierwszym eta-
pem w dziataniach na rzecz polityki opartej na dowodach jest otwarto$¢ wtadz
lokalnych na dialog z réznymi $rodowiskami, ktére moga stanowi¢ wsparcie dla
realizacji celow zawartych w politykach czastkowych. Wymaga to réwniez wie-
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dzy w zakresie obowigzujacego prawa oraz podobnych dziatan podejmowanych
w innych jednostkach tego samego szczebla. W tym przypadku wymagane jest
sledzenie orzecznictwa, ktore zwigzane jest z okreslonym obszarem funkcjono-
wania samorzadu oraz politykami sektorowymi. Szczegélnie wazne jest sledze-
nie i wykorzystywanie rozwigzan prezentowanych w orzecznictwie sgdéw admi-
nistracyjnych. Wyroki te moga stanowi¢ wsparcie dla podejmowanych decyzji.
Wtadze lokalne poprzez obserwacje i dobre praktyki buduja doswiadczenie,
ktére pozwala na tworzenie sieci powigzan z réznymi grupami ekspertéw oraz
aktorami lokalnymi. Na doswiadczenie w zakresie wykorzystywania danych i in-
formacji majg wplyw przyzwyczajenia oraz procedury wykorzystywane w urze-
dach. Nalezy wskaza¢, ze audyt wewnetrzny pozwala na zidentyfikowanie, kto-
re przyzwyczajenia i procedury sa akceptowane przez aktoréw lokalnych oraz
wplywaja na podniesienie poziomu ustug i kultury politycznej w gminie. Oby-
dwa elementy nalezy wigza¢ z do$wiadczeniem oraz z umiejetno$cia otwarcia
sie na innowacje i kreatywne podejscie do rozwigzywania problemoéw, z ktérymi
spotykaja si¢ wtodarze gmin.

Jednym z wazniejszych celéw jest umiejetnos$¢ gospodarowania pieniedzmi,
ktore niezbedne sg do kreowania polityk zaréwno na wstepnym etapie przygoto-
wania projektu, jak rowniez w trakcie jego realizacji. Nalezy réwniez podkreslic,
ze dzigki réznym srodkom pienigznym mozliwe jest implementowanie do poli-
tyki lokalnej réznego rodzaju nowych rozwigzan, ktére wspieraja wtadze lokalne
w procesie decyzyjnym oraz pozwalajg na tatwiejsze prowadzenie dialogu ze spo-
tecznoscia, a tym samym latwiejsze pozyskiwanie wiedzy. Wymusza to réwniez
na wladzach odmienne podejscie do lobbingu, ktéry powszechny jest w krajach
zachodnich oraz Ameryce Pdélnocnej, gdzie lobbysci wspierajg dzialania podej-
mowane przez politykéw oraz wladze. Polityka oparta na lobbingu zwigzana jest
z naciskami plynacymi ze spolfeczenstwa obywatelskiego, od lokalnych liderow
(think tankow), zajmujacych sie¢ pogtebionymi analizami spraw publicznych, czy
medidw, ktore zaréwno w ujeciu lokalnym, jak i globalnym sg Zrédtem budowa-
nia opinii publicznej oraz elementem wplywajacym na proces podejmowania de-
cyzji. Lobbing moze réwniez opierac si¢ na prezentacji dowodow, ktére pozwalaja
na przekonanie wladz lokalnych do rozwigzan prezentowanych przez rézne grupy
nacisku.

Wykorzystywanie zZrédet danych i informacji oraz kultura polityczna panu-
jaca w podstawowej jednostce podziatu terytorialnego kraju maja wplyw na
charakterystyke prowadzonej przez wladze lokalne polityki. Wykorzystywa-
nie jedynie podstawowych zasobow, za ktére uwaza si¢ ekspertéw oraz niska
kultura polityczna i otwartos¢ na sugestie ptynace z otoczenia pozwala wnosic,
ze polityka prowadzona przez wladze lokalne bedzie polityka oparta na opi-
niach, ktére nie zawsze bedg posiadaly potwierdzenie w postaci badan i analiz
prowadzonych na rzecz gmin. Kolejny etap na drodze do polityki opartej na
dowodach stanowi polityka, na ktéra dowody maja wpltyw. W tym przypadku
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dzialania wladz skupione sg na wykorzystywaniu wynikéw badan i analiz, ktdre
nie zawsze majg wiarygodny charakter przez co ten typ polityki nie moze by¢
wprost nazwany polityka oparta na dowodach. Dopiero uzycie najlepszych do-
stepnych dowodow, ktdére oceniane sg w sposob subiektywny, pozwala mowic
o polityce opartej na dowodach. Przesuwanie si¢ na wyzszy poziom prowadze-
nia polityk uzaleznione jest od réznorodnosci stosowanych metod. Nie musza
by¢ to metody o wysokim stopniu skomplikowania, tym bardziej ze cz¢$¢ z nich
moze by¢ opracowywana przez pracownikéw urzedow, ktorzy dla wypelniania
swoich obowigzkow opieraja sie na danych statystycznych i przestrzennych wy-
korzystujac je do podejmowania decyzji, na podstawie uprzednio wypracowa-
nych wnioskéow (Rysunek 11).

Wykorzystywane
w procesie decyzyjnym zasoby
w ujeciu ilosciowym:

aktorzy lokalni

Internet

badania cykliczne

badania jednorazowe

badania pilotazowe

eksperci

VVVVVV

Rysunek 11. Mechanizm dochodzenia do polityki opartej na dowodach

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: Davies 2004; Segone 2008.
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3.3. Ekonomizacja funkcjonowania samorzadow
lokalnych - zagrozenie dla polityki opartej
na dowodach

Ekonomizacja poszczegélnych sfer zycia czlowieka staje sie domena otaczajacego
nas $wiata. Przez ekonomizacj¢ nalezy rozumie¢ podporzadkowanie okreslonej
sfery zycia zasadom ekonomicznym [Polak, Polak 2013; Miller 2014]. Ekonomi-
zacji podlegaja ustugi publiczne, ustugi zwigzane z ochrong zdrowia, dzialalno$¢
organizacji pozarzadowych, ustugi zwiazane z kulturg i edukacja. Przyczynia si¢
to do odmiennego postrzegania poszczegolnych elementéw funkcjonowania pan-
stwa oraz samorzadow. Widoczne jest to réwniez w planowaniu przestrzennym
oraz obszarach wplywajacych na ksztaltowanie otoczenia w sferze lokalnej. Jed-
nym z podstawowych obszaréw, na ktéry wplywa planowanie przestrzenne, jest
sfera Srodowiskowa, ktora wiaze si¢ z potrzebg zachowania rozwoju zréwnowa-
zonego. Rozwdj zrownowazony wymusza na wszystkich sferach funkcjonowania
czlowieka uwzglednianie aspektéw s$rodowiskowych, spofecznych, gospodar-
czych, kulturowych oraz przestrzennych. Dzigki procesom ekonomizacji w sfe-
rze rozwoju zréwnowazonego nastepuje koniecznos¢ kontrolowania zachowan
w przestrzeni poprzez kreowanie wytycznych polityk na szczeblu krajowym oraz
samorzadowym, ktdre beda stanowi¢ podstawe do prowadzenia zréwnowazonej
polityki przestrzenne;j.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na potrzeb¢ rownowazenia zachodza-
cych przemian w ekonomizacji §rodowiska oraz ekologizacji ekonomii. Ekono-
mizacja srodowiska prowadzi do rozwoju podej$¢ naukowych identyfikowanych
w literaturze jako: ekonomia $rodowiska, ekonomia ekologiczna i ekonomia
zrownowazonego rozwoju [Borys 2013]. Nalezy podkresli¢, ze ekonomizacja po-
dejscia do rozwoju zréwnowazonego wplynaé¢ moze w sposéb pozytywny na im-
plementacje jego zalozen do czastkowych polityk prowadzonych przez wtadze lo-
kalne, w tym réwniez w zakresie polityki przestrzennej. Nalezy jednak wskaza¢, ze
ekonomizacja podejscia do srodowiska i przestrzeni moze wplywac negatywnie
na podejmowane przez wladze lokalne decyzje. Pomimo swiadomosci odnoszacej
sie do koniecznosci implementacji zasad opartych na rozwoju zréwnowazonym
na przestrzeni ostatnich 40 lat widoczne jest znikome wdrazanie zalozen kon-
cepcji rozwoju zréownowazonego oraz rozwijajacej sie¢ ekonomii zréwnowazonego
rozwoju. W planowaniu przestrzennym Polski pomimo jednoznacznego wskaza-
nia, Ze opiera si¢ ono na zasadzie rozwoju zréownowazonego oraz chroni wartosci
wysoko cenione, widoczne jest odchodzenie od wyidealizowanej koncepcji pre-
zentowanej zarowno w prawie, jak réwniez w literaturze przedmiotu, ktéra wska-
zuje koniecznos¢ odwolywania si¢ wladz lokalnych do zalozen lezacych u pod-
staw planowania przestrzennego i ekonomii zréwnowazonego rozwoju.
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Efektem ekonomizacji przestrzeni, czyli postrzegania przestrzeni, jako czyn-
nika przynoszacego posiadaczowi korzysci materialne, jest zle ukierunkowana
polityka przestrzenna gmin. W wielu przypadkach, zaczynajac od ram polityki
przestrzennej, czyli studium uwarunkowan, wtadze lokalne dokonujg nadmierne-
go przeznaczania terenéw pod zabudowe mieszkaniows. Przeklada sie to nastep-
nie na podobne zapisy w miejscowych planach zagospodarowania przestrzenne-
go. Wynikiem takich dzialan jest nadmierna konsumpcja przestrzeni, widoczna
w ukladzie osadniczym Polski, ktéry moze by¢ okreslony mianem jednego z bar-
dziej rozproszonych ukladéw w Unii Europejskiej. Analiza map pozostajacych
w dyspozycji Gléwnego Urzedu Geodezji i Kartografii wprost pozwala stwierdzic,
ze w kraju nie wystepuje wiele przestrzeni wolnych od zabudowy. Na problem ten
zwrdcila rowniez uwage Unia Metropolii Polskich [2011], ktéra podczas prac nad
Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 [2012] podkreslata po-
trzebe reinterpretacji pojecia rozwoju zréwnowazonego, ktdre w zakresie rozwoju
sieci osadniczej powinno wprowadza¢ ograniczenia pozwalajace na eliminacje
nieprawidlowych trendéw rozwojowych. Przelozenia tego rodzaju podejscia nale-
zy upatrywa¢ w checi ograniczenia zbednych kosztow spoteczno-gospodarczych,
ktore wplywaja na inne sfery funkcjonowania gmin, a szczegdlnie na przestrzen
wiejska, ulegajaca ciaglym przeksztalceniom w szczegdlnosci w strefie bezposred-
niego oddziatywania o$rodkéw miejskich. To dzigki ograniczeniu nadmiernego
przeznaczania terenéw pod zabudowe oraz wskazywaniu tego rodzaju dzialan
w dokumentach programowych mozna liczy¢ na powolne budowanie swiadomo-
$ci w zakresie efektywnego i ekonomicznego zarzadzania przestrzenia. Niezalez-
nie od typu prawno-administracyjnego gminy cele okazujg si¢ zbiezne, poniewaz
dotycza dzialan zmierzajacych do wlasciwego gospodarowania gruntami w zgo-
dzie z zasada rozwoju zréwnowazonego.

Podejscie prezentowane przez srodowiska eksperckie nie odbiegaja od rozwig-
zan, ktore pojawialy sie w latach 60. i 70. XX w. i stanowig wazny element w do-
robku planistycznym naszego kraju. Mowa jest bowiem o metodach optymalizacji
zapisow planow zagospodarowania przestrzennego. Pierwsza z nich jest metoda
optymalizacji warszawskiej, ktora poprzez zalozenia zawarte w pieciu krokach
postepowania pozwalala na wybor odpowiedniej lokalizacji dla rozwoju poszcze-
golnych funkgji terenéw. Metoda ta zaklada na etapie projektowania okreslenie
rozwigzan pozwalajacych na wariantowanie ostatecznych wynikéw w celu mi-
nimalizacji nakladéw publicznych na niezbedne inwestycje zapewniajace peina
realizacje planowanych zalozen. Jednak nie zostatla ona upowszechniona (Rysu-
nek 12) [Broniewski 1978, s. 37-50].

Druga z metod byla analiza progowa zaproponowana przez B. Malisza [1971,
s. 14-47] zakladajaca, ze jednostki osadnicze w swym rozwoju uzaleznione sg od
progéw, ktore stanowig swego rodzaju ograniczenia dla rozwoju. Ograniczenia
w rozwoju jednostek osadniczych moga zosta¢ pokonane przy wykorzystaniu
odpowiednich naktadéw finansowych, pozwalajacych na pokonanie kolejnych
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progow rozwojowych. Progi rozwoju uzaleznione sg od czynnikéw naturalnych,
ktére wynikajg z polozenia jednostki osadniczej, uzytkowania terenéw oraz moz-
liwosci jego przeksztalcania oraz, co najwazniejsze, od mozliwosci wyposazenia
poszczegdlnych terenéw w infrastrukture. Warianty ustalane na podstawie ana-
lizy progowej uzaleznialy wybdr kierunku rozwoju od otrzymywanego stosun-
ku kosztéw do liczby mieszkancow, ktérzy moga zasiedli¢ jednostke osadnicza.
Gradacja wartosci wskaznika pozwalata na okreslenie kierunkéw rozwoju oraz
uporzadkowanie terendéw stanowigcych propozycje dla realizacji nowych inwe-
stycji w kolejnosci od tych, ktdre stanowig najlepsze, z punktu widzenia ekono-
micznego, rozwigzanie do wariantéw najmniej korzystnych, ktére powinny by¢
uwzglednione w ostatniej kolejnosci podczas inwestycji w jednostce osadniczej.
Waznym elementem metody jest mozliwo$¢ wskazania, w jakim momencie jed-
nostka osadnicza bedzie osiggac kolejny prég rozwoju, co bylo mozliwe poprzez
pomiar liczby ludnosci i odniesienie go do zalozen przyjetych w metodzie na eta-
pie jej przygotowywania [Malisz 1971; Koztowski 1973].

Wybér jednostek
strukturalnych
pozwalajacych na

. Rachunek Rozmieszczanie A N S
Faza zatozen KOSZLEOW jednostek osiedlenie zatozonej Interpretacja
projektowych inwestycji sn:ukturalnych liczby ludnosci wynikéw
=z P = P P >
Etap 1 Etap II Etap II1 Etap IV Etap V

Rysunek 12. Etapy metody optymalizacji warszawskiej

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: Broniewski 1978, s. 37-50.

Wskazane metody prezentuja mozliwo$¢ optymalizacji rozwoju jednostek
osadniczych na zasadach ekonomicznych oraz metodach posiadajacych swoje
podstawy w Polsce. Istotne jest rdwniez, ze metody te byly stosowane z sukce-
sem w krajach zachodnich i stanowia fundament dla pojawiajgcych si¢ idei opty-
malizacji planowania przestrzennego w obecnym jego systemie. Dzialania te s3
réwniez powigzane z realizacja zapiséw ustawy o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym [2003], ktére dotycza procedur odszkodowawczych wynikaja-
cych z ustalen planistycznych oraz optat planistycznych. Metody te sprawdzaly si¢
w dziataniach rozwojowych pomijajacych wptyw aktoréw lokalnych na decyden-
tow, co ma miejsce w obecnych uwarunkowaniach prawnych planowania prze-
strzennego oraz jest czynnikiem istotnie oddzialujacym na racjonalno$¢ decyzji
z perspektywy dobra wspdlnego.

Globalne problemy zwigzane ze $rodowiskiem wymusity réwniez podjecie
dzialan naukowych na rzecz ich rozwigzywania, jak réwniez poszukiwanie roz-
wigzan problemow zidentyfikowanych na szczeblu lokalnym i regionalnym. Poli-
tyki powigzane ze srodowiskiem wymagaja wypracowania wlasciwych procedur
w zakresie proceséw decyzyjnych, co wiaze sie z koniecznosécig ukierunkowania
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na nauke i wykorzystanie wiedzy eksperckiej w tym zakresie. Obok ekspertow
naukowych role taka pelni réwniez spotecznos¢ lokalna, ktéra moze wplywac
na ksztaltowanie celéw przestrzennych i srodowiskowych, a tym samym na roz-
wdj jednostki terytorialnej [Backstrand 2004]. W tym ujeciu polityka rozwoju
zrownowazonego, podobnie jak ekonomia zréwnowazonego rozwoju, powinny
opiera¢ si¢ demokratycznym podejsciu wladz zgodnym z zasada good governan-
ce. W polskich warunkach wymusza to wykorzystywanie do kreowania przedsie-
wzie¢ gloséw spolecznosci lokalnej, ktora dziala na rzecz interesu publicznego
oraz ujawniania przedsiewzie¢ nastawionych na realizacje spraw, stuzacych do
realizacji potrzeb indywidualnych. Ma to szczegdlne znaczenie w odniesieniu do
polityki przestrzennej, w ktorej wtadza musi stanowic¢ prawo lokalne na podstawie
wlasnego przekonania, zgodne z przestankami ptynacymi z dokumentow wyzsze-
go rzedu oraz opiera¢ decyzje na tatwych do przekazania spotecznosci lokalnej
dowodach, tagodzac tym samym konflikty przestrzenne mogace mie¢ miejsce
w krotkim oraz dtugim horyzoncie czasowym.

Ekonomizacja rozwoju zréwnowazonego wynika réwniez z potrzeby dziatan
prewencyjnych jako jednego ze sposobéw wplywania na przestrzen i srodowisko.
Ekonomiczne aspekty tego typu dzialan pozwalaja w sposéb bardzo ztozony wska-
zywac roznice w nakladach na dzialania prewencyjne oraz na usuwanie zaistnia-
tych szkéd w srodowisku. Odnosi sie to rowniez do dziatan w zakresie planowania
przestrzennego, gdzie wladze lokalne poprzez prawo lokalne oraz stanowione do-
kumenty mogg realizowa¢ funkcje informacyjng i edukacyjna [Feltynowski 2009,
s. 15-16]. Aby tak si¢ stalo, nalezy jednak pamigtaé, ze opracowania te powinny
by¢ powszechnie dostepne, co pozwoli réwniez na budowanie przejrzystej poli-
tyki prowadzonej przez samorzady lokalne. W przypadku polityki przestrzennej
upowszechnianie dokumentéw dotyczacych zagospodarowania przestrzennego
zgodne jest z zalozeniami Dyrektywy INSPIRE [Dyrektywa Parlamentu Europej-
skiego i Rady ustanawiajaca infrastrukture informacji przestrzennej we Wspdlno-
cie Europejskiej 2007]. Zapisy Dyrektywy co do zasady maja ulatwi¢ gromadzenie
i udostepnienie informacji zwigzanych ze sferg zagospodarowania przestrzennego
oraz $rodowiska, dzigki czemu realizacja funkcji upowszechniajacych wiedze na
temat planowania przestrzennego w srodowisku lokalnym moze by¢ w tatwiejszy
sposob zrealizowana. Nie jest to jednak powszechne dzialanie.

Ekonomizacji ulegaja réwniez inne obszary dzialania samorzadu lokalnego,
co zwigzane jest bezposrednio z funkcjonowaniem tych jednostek w gospodarce
rynkowej. Nalezy podkresli¢, ze wiele zadan nalezacych do samorzadu poprzez
procedury przetargowe i zapytania ofertowe przekazywane jest podmiotom ze-
wnetrznym. Dotyczy to rowniez planowania przestrzennego w zakresie wykony-
wania opracowan dokumentoéw strategicznych, takich jak studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego oraz planéw miejscowych. Do-
kumenty te opracowywane s3 przez pracowanie urbanistyczno-architektoniczne,
ktérych zadaniem jest prowadzenie kompletnej dokumentacji procedury plani-
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stycznej, przygotowanie projektow uchwal oraz prognozy skutkéw finansowych
uchwalenia planéw i prognozy oddziatywania na $rodowisko. Swiadczy o tym
analiza uméw zalgczonych przez gminy z obszaru wojewddztwa todzkiego do
ogloszen w sprawie przygotowania projektow miejscowych planéw zagospodaro-
wania przestrzennego.

Podobne tendencje zauwazalne sa réwniez w przypadku decyzji administracyj-
nych wydawanych przez wladze lokalne w obszarze ochrony srodowiska i plano-
wania przestrzennego. Wiele jednostek, w szczegdlnosci o statusie gmin wiejskich
i miejsko-wiejskich, publikuje na stronach ,,Biuletynu Informacji Publicznej” za-
pytania dotyczace przygotowywania projektéw decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu, czy decyzji srodowiskowych. Obowigzkiem, ktory
nalezy do zadan wynikajacych z ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym [2003], jest przygotowanie analizy zmian w zagospodarowaniu prze-
strzennym gminy. Tego rodzaju opracowania réwniez s3 elementem procedur
przetargowych, ktore pozwalaja stwierdzi¢, ze kolejny obszar zwiazany z zadania-
mi samorzadu lokalnego zagospodarowywany jest przez podmioty zewnetrzne
niejednokrotnie niezwigzane z jednostka terytorialng. Nie zawsze przekazywanie
zadan publicznych niesie ze sobg pozytywne efekty, poniewaz projektanci pracu-
jacy na rzecz wladz lokalnych moga pomijac rzetelne glosy spotecznosci lokalnej
i realizowac zadania wskazane przez wlodarzy.

Ekonomizacja nastepujaca w samorzadzie lokalnym jest szczegolnie widoczna
w obszarze planowania przestrzennego. Wkracza ona réwniez w domene ochrony
srodowiska oraz planowania strategicznego. Pokazuje to, ze z jednej strony eko-
nomizacja zwigzana jest ze zlozono$cia proceséw i procedur zwigzanych z wy-
mienionymi plaszczyznami, z drugiej za$ strony wskazuje, Ze w obszarach tych
nastepuje ciggla zmiana i postep wynikajacy z reorientacji prawa unijnego oraz
koniecznosci dostosowywania ustawodawstwa krajow cztonkowskich do wytycz-
nych stawianych przez UE. Dzialania przedsiebrane na szczeblu UE wymuszaja
stosowanie nowych i bardziej zaawansowanych narzedzi w procesie podejmowa-
nia decyzji oraz w pelnieniu codziennych obowigzkéw przez urzednikow. Gene-
ruje to rowniez luke w wiedzy, ktéra niejednokrotnie stanowi bariere w procesie
przygotowywania dokumentacji oraz opracowan o charakterze strategicznym.
Prezentowane przyklady pokazujg roéwniez, Ze ekonomizacja sfer funkcjonowania
samorzadu lokalnego nierozerwalnie zwigzana jest z rozwojem trzeciego sektora.
Prowadzi to do sytuacji, gdzie wiekszo$¢ dziatan prowadzonych przez samorzady,
ktore ustawowo nie zostaly zarezerwowane na wylacznos¢ dla wladzy lokalnej,
moze by¢ zlecana podmiotom wykonujacym tego typu dzialania na rzecz samo-
rzadu. Urynkowienie ustug zwigzanych z dzialaniami samorzadu lokalnego po-
zwala na uzyskanie korzystnych warunkéw cenowych, tym bardziej ze rynek ten
z roku na rok si¢ powigksza, a liczba prywatnych podmiotéw, zarejestrowanych
w sekeji M dzial 71 Polskiej Klasyfikacji Dziatalno$ci, wynosila 88 750 w roku
2014. Przyrost liczby podmiotéw gospodarczych $wiadczacych ustugi architekto-
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niczne i inzynierskie zwigzane rowniez ze sferg planowania przestrzennego wy-
nidst 14,7% w stosunku do roku bazowego 2009. Pokazuje to, ze dostepnos¢ tego
rodzaju ustug zwieksza sie, co wptywa korzystnie na ich ceny z punktu widzenia
samorzaddéw lokalnych.

Nalezy podkresli¢, ze problem ekonomizacji i urynkowienia niektorych ustug
zwigzanych z dzialaniami samorzadu lokalnego wiaze si¢ z potrzebg utrzymania
jakosci tychze ustug z punktu widzenia ich odbiorcéw, tj. aktoréw lokalnych.
Nalezy pamigtad, ze nie zawsze wybdr zewnetrznych wykonawcéw zadan sa-
morzadowych przeklada si¢ na ich jakos¢. Ekonomizacja pozwala na zaanga-
zowanie w przedsiewzieciach samorzagdowych podejscia kompleksowego, ktore
wymusza na finalnym dostawcy ustugi — samorzadzie lokalnym, potrzebe kon-
trolowania efektow, ktére moga odbiega¢ od standardéw przyjetych w jednost-
kach samorzadowych. Wazng rzecza w przypadku ekonomizacji i urynkowienia
ustug jest kontrolowanie poziomu demokracji lokalnej, ktéra w tym przypadku
moze ulega¢ oslabieniu [Mazur 2015]. Ekonomizacja proceséw zachodzacych
w sferach dziatania samorzadu lokalnego jest rowniez wynikiem podejscia eko-
nomicznego do probleméw zarzadzania. Ograniczony budzet gminy wymusza
poszukiwania alternatyw, ktére moga wplywac korzystnie na niektére zadania
samorzadu lokalnego. Taka sytuacja moze mie¢ miejsce w odniesieniu do dzia-
tan zwigzanych z obszarem srodowiska i planowania przestrzennego, gdzie za-
dania moga by¢ wykonywane w sposéb tanszy, szybszy i o wyzszym standardzie
[Bandarzewski 2007]. Jednakze powinny by¢ one efektem wspotpracy pracowni-
kéw urzedu, aktorow lokalnych, ekspertéw i podmiotéw wykonujacych zadania
na rzecz administracji publicznej. Jedynie wtedy proces decyzyjny bedzie pozba-
wiony negatywnego lobbingu, ktdry jest coraz powszechniejszy w planowaniu
przestrzennym.

Podkresli¢ réwniez nalezy, ze gminy, ekonomizujac obszary zwigzane z zada-
niami samorzadéw lokalnych, nie moga by¢ nastawione na zysk, a jedynie na
optymalne wykorzystywanie posiadanych w budzecie srodkéw. Wskazana jest
wspolpraca migdzysektorowa, pozwalajaca na podniesienie jakos$ci ustug samo-
rzadu oraz podniesienie jakosci opracowan, sporzadzanych w celu zarzadzania
gmina. Urynkowienie samorzadu lokalnego wigze si¢ z pojawiajacymi si¢ potrze-
bami angazowania menedzeréw w dzialalnosci samorzadu lokalnego, co zgodne
jest z zalozeniami koncepcji New Public Management oraz niezbedne jest z punk-
tu widzenia otwarto$ci w zakresie good governance, gdzie wladze lokalne delegu-
ja pewne zadania na zewnatrz, dajagc mozliwos¢ wykazania si¢ zaangazowaniem
spolecznosci lokalnej. Pozostate zadania realizowane sa pod nadzorem wiadz lo-
kalnych przy wspotudziale wspdlnoty lokalnej [Kotecka 2012]. Coraz cze$ciej po-
jawia sie potrzeba wprowadzania do urzedéw menedzera, ktérego rolg w procesie
zarzadzania jednostka terytorialng jest kanalizowanie pomystéow i wskazywanie
mozliwych sposobéw wprowadzenia ich do dokumentéw strategicznych oraz
mozliwosci ich realizacji [Feltynowski 2015c].



926 Planowanie przestrzenne gmin wiejskich

Nalezy podkresli¢, ze ekonomizacja réznych obszaréw funkcjonowania samo-
rzadu lokalnego prowadzi czesto do zaburzenia racjonalnych zachowan, ktore
wynikajg z badan i praktyki. Gdy w grze o przestrzen dochodzi do rozstrzygniec¢
zwigzanych z wprowadzeniem rozwigzan konfliktogennych, mozna spodziewac
sie, ze gracze o silniejszym statusie ekonomicznym beda oddziatywali na wladze
lokalne, lobbujac rozwiazania niekorzystne z punktu widzenia interesu publicz-
nego. Znajduje to réowniez odzwierciedlenie w raportach sporzadzanych przez
Najwyzsza Izbe Kontroli [NIK 2014], gdzie wskazane zostaly praktyki wptywania
na zagospodarowanie przestrzenne, nie majace zwigzku z racjonalnoscia czy kul-
turg planowania przestrzennego. Tym samym dzialania te pozostaja w sprzecz-
nosci z wynikami badan czy metodami i narzedziami uzywanymi do kreowania
polityki opartej na dowodach.

3.4. Planowanie przestrzenne oparte na dowodach

Sukces podejscia opartego na dowodach na szczeblu krajowym pozwolil na imple-
mentacj¢ postaw opartych na dowodach na nizszych szczeblach zarzadzania w ad-
ministracji publicznej. Obszarem, w ktérym podejscie to moze by¢ stosowane, jest
réwniez planowanie przestrzenne, stanowigce podstawowe narzedzie w dzialaniach
z zakresu polityki przestrzennej gmin. Planowanie przestrzenne jest rowniez tym
obszarem, ktéry daje mozliwosci wykorzystania zbiordw big data, co w polacze-
niu z polityka opartg na dowodach pozwala na zastosowanie rzetelnych informacji
gromadzonych przez podmioty administracji publicznej. Wiarygodne dane maja
stac si¢ elementem prowadzenia badan stuzacych praktyce, co wymusza kooperacje
i budowanie sieci pomiedzy naukowcami i decydentami, zar6wno w sferze plano-
wania przestrzennego, jak réwniez w innych obszarach funkcjonowania jednostki
terytorialnej [Blackman 1995, s. 166-196]. Polityka przestrzenna jest tym obszarem
dziatan wtadz samorzadowych, ktéry powinien taczy¢ wszystkie elementy zwigzane
z funkcjonowaniem podstawowej jednostki podzialu terytorialnego kraju, to jest
powinien wykorzystywa¢ wiedzg¢ z obszaréw ekonomicznego, srodowiskowego,
spotecznego, kulturowego oraz przestrzennego. To dzigki planowaniu przestrzenne-
mu oraz odpowiednio przygotowanym i wykorzystywanym instrumentom mozli-
we jest wplywanie na zachowania aktoréw lokalnych oraz dbanie o tad przestrzenny
oraz rozwoj zrownowazony. Bez odpowiednio przeprowadzonej procedury plani-
stycznej oraz wlaczenia w nig aktoréw lokalnych, nie mozna osiggnaé konsensusu
w planowaniu przestrzennym oraz tagodzi¢ konfliktow przestrzennych, ktore wply-
wajg na trwalos¢ prowadzonej polityki. Dlatego nalezy wskaza¢ na potrzebe roz-
wijania evidence based spatial planning jako integralnego elementu evidence based
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local policy, co pozwoli na kreowanie dlugookresowych rozwiazan sprawdzajacych
sie w praktyce i akceptowanych spotecznie [Feltynowski 2016a].

Budowane na poziomie lokalnym relacje pozwalaja na coraz czestsze angazo-
wanie si¢ aktorow lokalnych w dzialania zwigzane z polityka. Réwniez wladze
dostrzegaja potrzebe angazowania réznych gremiéw i wykorzystywania innych
instrumentéw w trakcie przygotowywania poszczegdlnych polityk czastkowych.
Dotyczy to réwniez problematyki zwigzanej z planowaniem przestrzennym, ktore
skodyfikowane jest w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
[2003]. Zapisy ustawy wskazuja mozliwosci partycypowania spolecznosci w przy-
gotowywaniu ram polityki, to jest studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego oraz na etapie uscislania zapiséw tego dokumentu, czyli
podczas opracowywania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.
Niezaleznie od uregulowan zawartych w ustawie, dotyczacych sposobdw partycy-
pacji nalezy uzna¢, ze wladze lokalne mogg dziatac na szerszym polu poprzez pro-
wadzenie badan cyklicznych, ktore pozwalaja na wykorzystanie ich w procedurze
oceny stanu aktualnosci studium i planéw miejscowych. Podobnie wykorzystanie
nowych technologii w prowadzeniu dialogu ze spofeczenstwem pozwala na zbie-
ranie roznego rodzaju danych tematycznych, ktére moga by¢ wykorzystywane
przez wladze lokalne w kreowaniu nowych lub aktualizowaniu juz istniejacych
dokumentéw z zakresu planowania przestrzennego. Podejscie takie pozwala na
budowanie relacji ze spotecznoscia lokalng i przechodzenie od polityki opartej na
opiniach eksperckich do polityki opartej na dowodach.

Evidence based spatial planning polega na wykorzystywaniu w pracach nad pla-
nami zagospodarowania przestrzennego oraz studiami uwarunkowan i kierun-
kow zagospodarowania przestrzennego gminy zaréwno badan naukowych, jak
réwniez materialdw gromadzonych w urzedach. Dodatkowo nalezy podkreslic,
ze konieczne jest opracowanie schematow decyzyjnych, ktére pozwolg stwierdzi¢,
czy zawarte w planach miejscowych i studiach uwarunkowan zapisy sa realne do
osiggniecia zaréwno pod wzgledem obcigzen finansowych dla gminy, mozliwo-
$ci inwestowania na wskazanych obszarach, jak réwniez potrzeb wynikajacych
ze zachodzacych zmian ludno$ciowych. Wymusza to stosowanie w planowaniu
przestrzennym opartym na dowodach, narzedzi pozwalajacych na angazowanie
wiekszej liczby spotecznosci lokalnej w procesy decyzyjne, a gromadzone dane
nalezy wykorzystywa¢ w procesie opracowywania planéw miejscowych. Takie
stanowisko wynika réwniez z faktu, ze polityka przestrzenna poprzez swoja kom-
pleksowos¢ powinna by¢ obszarem wykorzystywania réznych narzedzi w proce-
sie partycypacyjnego planowania.

Planowanie przestrzenne oparte na dowodach nalezy rozumie¢, jako:

— podnoszenie jakosci opracowan z zakresu planowania przestrzennego,

a tym samym podnoszenie kultury planowania przestrzennego;

— proces podejmowania racjonalnych decyzji na podstawie dostepnych da-

nych i informacji, ktére pozwalajg na wariantowanie proceséw decyzyjnych;
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— proces prowadzacy do redukeji luki w wiedzy w zakresie kwalifikacji kadry
administracji publicznej w odniesieniu do nowych technologii oraz ciaglego
wdrazania w planowaniu przestrzennym rozwigzan, ktére obecnie s3 wyko-
rzystywane w $wiecie nauki do badania zmian zachodzacych w przestrzeni;

— potrzebe podejmowania inicjatyw przez wladze lokalne w zakresie wspot-
pracy réznych $rodowisk na rzecz wspomagania proceséw decyzyjnych.

Wtasnie dane przestrzenne stanowiace podstawe zaawansowanych analiz na

rzecz planowania przestrzennego moga pochodzi¢ ze zrédet, ktére w literaturze
przedmiotu okreslane sg jako softGIS, czyli dane o charakterze migkkim pofa-
czone z odniesieniem przestrzennym, ktore stanowi bezposrednie odwotanie do
rzeczywistej lokalizacji. Narzedzia softGIS stanowia element wsparcia dla wladz
lokalnych réwniez w sferze planowania przestrzennego, poprzez mozliwos¢ kon-
sultacji spotecznych w zakresie przyszlego zagospodarowania terenu [Kahila, Kyt-
td 2009; Kyttd i in. 2013]. Moga one réwniez stanowic jeden ze sposobow przeka-
zywania wnioskow i uwag do sporzadzanych dokumentéw z zakresu planowania
przestrzennego, przez co sktadane dokumenty posiadaja bezposrednie zobrazo-
wanie w konkretnej lokalizacji. Nalezy podkresli¢, ze w podobny sposéb wladze
lokalne moga pozyskiwa¢ informacje o potrzebach w zakresie zagospodarowania
przestrzennego w okresach, gdy nie s3 prowadzone prace zwigzane z przygoto-
wywaniem nowych lub uaktualnianiem dotychczasowych dokumentéw odnosza-
cych sie do planowania przestrzennego. Gromadzone dane pozwalaja réwniez na
poprawe komunikacji z wladzami, co przelozy¢ sie moze na jakos¢ zycia. Eksplo-
racja zgromadzonego materialu badawczego, ktéry pozostaje w dyspozycji wladz
lokalnych, pozwala na dokonywanie analiz przestrzennych i konstatowanie wnio-
skow, stanowigcych podstawe proceséw decyzyjnych [Czepkiewicz 2013; Czep-
kiewicz, Jankowski 2015]. Metoda softGIS stanowi polaczenie Internetu oraz na-
rzedzi stacjonarnych i mobilnych z mozliwoscig prowadzenia wieloaspektowych
badan, ktére w przypadku tych instrumentéw mogg by¢ badaniami o charakterze
cigglym, stanowiac podstawe do cyklicznych analiz zgromadzonego materiatu.

Mniejsze mozliwosci w zakresie wykorzystywania materiatéw do analiz na po-

trzeby procesu decyzyjnego w zakresie planowania przestrzennego majg porta-
le pozwalajace na gromadzenie danych, ktére majg na celu informowanie wladz
lokalnych o niedogodno$ciach majacych miejsce na terenie gminy. Portale tego
typu moga by¢ podstawa do rozwijania ich w kierunku zbierania informacji prze-
strzennych, ktére moga stanowi¢ podstawe dziatann podejmowanych w zakresie
planowania przestrzennego. W sieci pojawia si¢ coraz wiecej stron internetowych,
ktore po odpowiednich modyfikacjach moglyby by¢ wykorzystywane jako elek-
troniczny system zbierania wnioskéw i uwag w odniesieniu do procedowanych
projektow dokumentéw planistycznych (Tabela 2). Dzialajace platformy majg na
celu pobudzanie idei spoleczenstwa obywatelskiego oraz aktywizacje spotecznosci
lokalnych w dzialaniach na rzecz matej ojczyzny — gminy. Niezaleznie od wska-
zanych dostawcow ustug w zakresie gromadzenia danych przestrzennych nalezy
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podkresli¢, ze w obecnym $wiecie kraj pochodzenia danej ustugi nie jest wigza-
cy, poniewaz przedsiewziecia z zakresu ICT nie uznaja granic i moga by¢ wy-
korzystywane niezaleznie od lokalizacji koncowego uzytkownika. W wiekszosci
przypadkéw rozwdj prezentowanych portali odbywa sie na podstawiedziatan or-
ganizacji pozarzagdowych, ktdre po realizacji projektéw proponujg wypracowane
rozwigzania szerszemu gronu uzytkownikéw. Dzigki temu gminy moga wdrazaé
je w swoich granicach administracyjnych, gromadzac dane i analizujac je na po-
trzeby proceséw decyzyjnych. W przypadku tego typu portali gromadzone dane
muszg by¢ weryfikowane przez urzedy, aby oceni¢ wiarygodnos¢ przekazywanych
materialow.

Tabela 2. Przyktadowe portale pozwalajace na gromadzenie danych przestrzennych na temat
zdarzen w sferze lokalnej

Nazwa portalu Adres portalu Kraj pochodzenia
??;;:;éiggizka http://mapa.gdansk.gda.pl/mp/app/index Polska
Naprawmyto http://naprawmyto.pl Polska
LocalSpot https://localspot.pl/map Polska
FixMyStreet https://www.fixmystreet.com Wielka Brytania
PublicStaff http://www.publicstuff.com/ USA
SeeClickFix http://seeclickfix.com/fixers USA

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych ze stron internetowych.

Zbiory gromadzone za pomoca geoankiet oraz portali internetowych stano-
wig zasob big data w planowaniu przestrzennym. Obok tego rodzaju danych
w pracowniach urbanistycznych wykorzystuje sie zbiory danych pochodzace
ze skaningu laserowego, ktory nastepnie wykorzystywany jest w projektowaniu
urbanistycznym. Podobnie mozna wykorzystywaé obrazy 3D prezentujace ob-
szar gminy, ktore to rozwigzania stanowig zbidr big data, a rozwiazania te zostaly
spopularyzowane przez aplikacje takie jak: Google Earth, czy Bing Maps. Dzigki
mozliwosciom tych portali planisci dostrzegaja warto$¢, jaka niesie ze sobg tele-
detekcja z wykorzystaniem lasera. Prowadzenie analiz na potrzeby planéw miej-
scowych pozwala na generowanie map wektorowych oraz rastrowych z chmury
punktéw. Niezaprzeczalng zaleta skaningu laserowego jest mozliwos¢ fatwej we-
ryfikacji ukladéw urbanistycznych czy widocznosci poszczegélnych budynkow
i budowli w przestrzeni miasta. Z punktu widzenia wladz gmin wiejskich nalezy
podkresli¢ wage analiz urbanistycznych i kulturowych, ktére najczesciej zwigza-
ne s3 z analiza widokowg oraz wplywem ustalen planéw miejscowych i studiow
uwarunkowan na walory krajobrazowe. Tego rodzaju podejscie umozliwia row-
niez wariantowanie rozwigzan proponowanych w planach miejscowych, co jest
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szczegolnie przydatne w procesie konsultowania projektu z aktorami lokalnymi,
poniewaz pozwala na opracowanie planu zgodnego z wymaganiami spoleczno-
sci lokalnej. W tym kierunku zmierzaja réwniez zmiany w procedowanej ustawie
o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektd-
rych innych ustaw (stan na 29 lipca 2016 r.), ktére wskazujg na potrzebe konsulta-
cji z mieszkancami juz na etapie prac planistycznych poprzedzajacych przygoto-
wanie projektu planu. Niezaleznie od przestanek legislacyjnych nalezy wskaza¢, ze
wykorzystanie danych ze skaningu laserowego oraz ich wizualizacja prezentujaca
nowe elementy w przestrzeni pozwala na prowadzenie dialogu pomiedzy spo-
tecznoscig lokalng, wladzami i projektantami planu miejscowego [Tress, Tress,
2002, s. 74]. Nalezy podkresli¢, ze wykorzystanie big data oraz oparcie projektow
na twardych dowodach zwigzanych z wizualizacja przysztego ksztaltu przestrzeni
pozwoli¢ ma w przysztosci na latwiejsze wdrazanie rozwigzan zawartych w pla-
nach zagospodarowania przestrzennego.

Znajomos$¢ praktyczna realiow dotyczacych kultury politycznej na poziomie
lokalnym pozwala na wskazanie, ze dziatania przedsi¢brane w sferze planowania
przestrzennego s podejmowane w sposéb bardzo ostrozny przez wladze lokalne.
Wynika to z faktu, Ze planowanie przestrzenne jest jednym z bardziej konflik-
togennych obszaréw dzialalnosci samorzadéw lokalnych, tym samym polityka
przestrzenna traktowana jest rdwniez jako element stanowiacy duze wyzwanie
dla wlodarzy gmin. Wladze te wskazuja bowiem, ze polityka przestrzenna wy-
maga odpowiedniej koordynacji dzialan zwigzanych z gra o przestrzen, gdzie
z jednej strony wiladze lokalne przyjmuja role rozjemcy w konfliktach miedzy
roznymi uzytkownikami przestrzeni, z drugiej za$ perspektywy same sg strong
w dzialaniach na rzecz przestrzeni, przez co postrzegane s jako adwersarz w grze
0 przestrzen.

Postrzeganie wladz lokalnych jako rywala w grze o przestrzen pozostaje
w sprzeczno$ci z celami stawianymi sobie przez wtadze lokalng, ktdrej podsta-
wowym celem jest reelekcja w nadchodzacych wyborach samorzadowych. Do-
prowadzenie do eskalacji konfliktu prowadzi do ograniczenia zaufania wobec
wladz. Powoduje to rowniez zdystansowanie si¢ wladz lokalnych w stosunku do
dzialan podejmowanych na polu mogacym powodowa¢ konflikty. Konsekwen-
cja ograniczenia dzialan w sferze planowania przestrzennego jest bierna polityka
przestrzenna, ktéra polega na realizacji dotychczasowych celéw zawartych w do-
kumentach z zakresu planowania przestrzennego, a w przypadku ich braku opar-
ciu si¢ na decyzjach administracyjnych, ktére moga wptywa¢ negatywnie na fad
przestrzenny i rozwdj zréwnowazony gmin.

W przypadku planowania przestrzennego opartego na dowodach trudno jest
doszukac si¢ dobrych rozwigzan zwigzanych z orzecznictwem. Wynika to z faktu,
ze po ponad 14 latach funkcjonowania ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym z 2003 r. nie wprowadzono istotnych zmian, ktére pozwolilby na
w pelni kompleksowe planowanie przestrzenne na obszarze gminy. Najwiecej wy-
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rokéw sadéw administracyjnych odnosi si¢ do sytuacji zwigzanych z naduzywa-
nymi narzedziami, jakimi sg decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu. W tym przypadku pojawiajg si¢ wyroki wskazujace na koniecznos¢ wyda-
wania decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu zgodnie z zapi-
sami studium (Wyrok NSA - II OSK 1250/08), jednak brak rozstrzygnie¢ Sadu
Najwyzszego o przyjeciu zasady prawnej w tym zakresie prowadzi do rozbiez-
nosci interpretacyjnych réwniez na szczeblu sadéw administracyjnych. Czesto
wskazuje sie ten kazus, jako odosobniony w orzecznictwie, przez co nie wskazuje
sie go jako podstawe do wydawania wyrokow sadéw administracyjnych szczebla
wojewodzkiego. Nalezy uznaé, ze system prawny, w tym réwniez sadownictwo
w Polsce, nie opiera si¢ na kazusach spraw, co ma miejsce w kulturze prawnej
Stanéw Zjednoczonych Ameryki Péinocnej. Podejécie takie prowadzi do bar-
dzo zréznicowanych orzeczen sadéw administracyjnych w sprawach zwiazanych
z zagospodarowaniem przestrzennym, ktére mimo ze dotycza podobnych przy-
padkow, pozostaja niejednokrotnie ze sobg w sprzecznosci. Interpretacja prawa
przez sady administracyjne wskazywana w wyrokach pozwala wnosi¢, ze kultura
polityczna w tym zakresie pozostawia w naszym kraju wiele do zyczenia, a wyroki
niejednokrotnie nie moga stanowi¢ wsparcia dla wladz lokalnych oraz wpltywac
na podniesienie poziomu dziatan zwigzanych z kreowaniem polityk opartych na
dowodach. W tym przypadku rozbieznosci w orzeczeniach sagdow czesto wply-
wajg negatywnie na podejmowane przez wladze lokalne rozstrzygnigcia, z uwagi
na fakt braku poparcia ich przez wladze sadowniczg, ktdra nie jest jednoznaczna
w swoich osgdach.

Trendy i procedury w planowaniu przestrzennym sg cechami nierozerwalnie
powigzanymi ze sobg i zauwazalnymi w funkcjonowaniu samorzadu lokalnego.
Ponownie nalezy stwierdzi¢, ze tradycyjne metody gromadzenia i przechowywa-
nia, a w konsekwencji sposobow ich wykorzystywania, sg elementem dominu-
jacym w praktyce dzialan samorzadow, ktore korzystaja z wypracowanych, hi-
storycznych metod dziatania. Tego rodzaju podejscie poglebia, w szczegdlnosci
w gminach wiejskich, luke w wiedzy zwiazang z wykorzystywaniem nowych roz-
wigzan ICT w dzialaniach prowadzonych na potrzeby planowania przestrzenne-
go. Nalezy podkresli¢, ze przyzwyczajenia stanowig element dzialan pozwalajacy
na usystematyzowanie pracy urzedu, jednak ich zfe wykorzystanie moze powodo-
wa¢ zapoznienia w stosunku do innych jednostek, ktére odchodza coraz czgsciej
od tradycyjnych metod zbierania i analizowania danych. Sfera przyzwyczajen nie
powinna réwniez oddziatywa¢ na wspdtprace urzedu z ekspertami zardwno w ra-
mach dzialan, ktére maja wspiera¢ prace urzedu np. Gminna Komisja Urbani-
styczno-Architektoniczna, jak réwniez w przypadku zlecania prac dotyczacych
opracowan z zakresu planowania przestrzennego podmiotom zewnetrznym.

Konsekwencja trendéw w funkcjonowaniu instytucji sa wykorzystywane proce-
dury, ktére moga wplywac na efektywnos¢ i skutecznos¢ dziatan podejmowanych
w sferze planowania przestrzennego. Procedury sa swego rodzaju algorytmem
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dzialania, ktory powstaje podczas realizacji zadan stawianych przed wladzami sa-
morzadowymi oraz przed pracownikami administracji publicznej. Dzialania te,
oprocz potrzeby osiagniecia zalozonych celéw oraz wygenerowania odpowiedzi
dotyczacych zapytan kierowanych przez spotecznosé¢ lokalng, musza prowadzic
do racjonalnego gospodarowania $rodkami publicznymi. Nalezy podkresli¢, ze
skuteczno$¢ i efektywno$¢ polityki przestrzennej gminy nie jest wprost uzaleznio-
na od zapiséw zawartych w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowa-
nia przestrzennego, miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego czy
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Wptywa na to réwniez
procedura przygotowania tych dokumentéw okreslona w ustawie o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym [2003]. W przypadku studium uwarunkowan
podstawowe przepisy zawierajace procedury przygotowywania projektu studium
opisane s3 w art. 11, a rozszerzenie ustawy o elementy proceduralne stanowi roz-
porzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu
projektu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy. W odniesieniu do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
czynnoéci podejmowane w trakcie jego uchwalania znajduja si¢ w art. 17 usta-
wy. W przypadku planéw miejscowych procedury zwigzane ze sposobem wy-
korzystywanych oznaczen zawarte s3 w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury
z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, gdzie obok zakresu planu miejscowe-
go wskazane sa réwniez przepisy zawierajace wykaz oznaczen wykorzystywa-
nych w planach. Rozszerzeniem zapiséw tych dokumentdw jest rozporzadzenie
Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie sposobu ustalania
wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku
braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktére wskazuje na
standardy wymagane w przypadku postugiwania si¢ decyzjami administracyj-
nymi. W przypadku decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu
procedury odnoszace si¢ do ich wydawania znajduja si¢ w tresci ustawy [Ustawa
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 2003], jak réwniez w rozpo-
rzadzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie oznaczen
i nazewnictwa stosowanych w decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu pu-
blicznego oraz w decyzji o warunkach zabudowy, gdzie wskazane sg elementy,
ktére powinna zawiera¢ decyzja wraz ze wskaznikami wynikajgcymi z analizy sa-
siedztwa urbanistycznego.

Dos$wiadczenie w zakresie planowania przestrzennego budowane jest na pod-
stawie wlasnych praktyk wykorzystywanych w danej jednostce terytorialnej.
Rzadko zdarza si¢ jednak stosowanie praktyk sprawdzajacych si¢ z powodzeniem
w innych samorzadach. Doswiadczenie stanowi element pozwalajacy na przy-
spieszenie procedur majacych miejsce w planowaniu przestrzennym. Pozwa-
la réwniez na lepsza komunikacje z petentami urzedéw, przez co mozliwe jest
osigganie rozwigzan spdjnych z potrzebami wszystkich aktoréw lokalnych. Do-
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swiadczenia w zakresie wspolpracy pomiedzy uzytkownikami przestrzeni sg nie-
zmiernie wazne dla przyszlego jej ksztaltu, ktory uzalezniony jest od wzajemnego
dialogu. Dobre praktyki stosowane w samorzadach lokalnych w zakresie dialogu
z mieszkancami oparte s3 na wymianie informacji o zachodzacych w przestrzeni
procesach. W tym zakresie nalezy korzysta¢ z mozliwosci pojawiajacych sie na
rynku rozwigzan (Tabela 2) lub budowa¢ wlasne, ktére moga stuzy¢ prowadze-
niu dialogu ze spolecznoscig lokalng. Dziatania tego typu pozwalaja na kreowanie
pozytywnego wizerunku wladz lokalnych oraz wprowadzanie w réznych sferach
funkcjonowania jednostki terytorialnej koncepcji good governance. Tego rodzaju
podejscie wpltywa réwniez na wizerunek wlodarzy gmin poprzez prezentacje po-
dejscia do polityki lokalnej opartego na wspotpracy z aktorami lokalnymi.

Oméwione dotychczas elementy wplywajace na kulture polityczng wladz lokal-
nych musza posiada¢ podstawy finansowe do realizacji formutowanych zamierzen.
W przypadku polskiego systemu planowania przestrzennego nalezy wskaza¢, ze
dzialania zwigzane z kreowaniem zagospodarowania przestrzeni wigza si¢ z ob-
cigzeniami finansowymi dla budzetu jednostki terytorialnej. Wynika to z kosztow
ponoszonych na poczet przygotowania projektu planu zagospodarowania prze-
strzennego, a w konsekwencji na realizacj¢ zapisow ustawy [Ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym 2003] odnoszacych si¢ do odszkodowan z ty-
tulu niemozno$ci korzystania z nieruchomosci lub jej czesci w sposdb dotychcza-
sowy lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem, jak réwniez w przypadku
obnizenia wartosci nieruchomosci w zwigzku z ustaleniami planu miejscowego.
Do kosztéw ponoszonych przez wladze lokalne nalezy réwniez zaliczy¢ koniecz-
no$¢ wykupu gruntéw pod drogi publiczne (art. 98 ustawy o gospodarce nieru-
chomosciami 1997) oraz ponoszone wydatki inwestycyjne w zwiazku z budowa
niezbednej infrastruktury, dla ustalonego w planach miejscowych przeznacze-
nia. Przeciwwagg dla wskazanych kosztéw ponoszonych przez gminy, w zwigzku
z uchwaleniem planu zagospodarowania przestrzennego, sa wpltywy wynikajace
z oplaty planistycznej, optat adiacenckich, wzrostu podatkéw od nieruchomosci
wynikajacych przede wszystkim ze zmiany uzytkowania gruntéw, optat od czyn-
nosci cywilnoprawnych oraz ewentualnych dochoddéw z tytutu podatkéw od osob
fizycznych i prawnych w zwigzku z osiedlaniem si¢ nowych mieszkancéw oraz
lokalizacja nowej dzialalno$ci gospodarczej na terenach objetych planami zago-
spodarowania przestrzennego [Brzezinski 2015, s. 117-132]. W polskim systemie
planowania przestrzennego wpltywy do budzetu gminy z tytulu uchwalenia planu
miejscowego nie réownowaza obcigzen budzetowych, co wymusza na wladzach
lokalnych zapewnienie odpowiednich srodkéw na przygotowanie plandw miej-
scowych oraz ich realizacje w kolejnych latach ich obowigzywania.

Oparcie polityki przestrzennej na decyzjach o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu takze wymusza na wtadzach lokalnych ponoszenie kosztow,
ktore wynikajg z czasu poswiecanego przez pracownikéw urzedu na wykonanie
analiz i wydanie decyzji lub ze zlecenia tych zadan podmiotom zewngtrznym
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posiadajacym doswiadczenie i uprawnienia w tym zakresie. Jednostkowe obcia-
zenia wynikajace z opracowywania decyzji s3 nieporéwnywalnie nizsze niz ma
to miejsce w przypadku planéw zagospodarowania przestrzennego. Nalezy jed-
nak na podstawie twardych danych gromadzonych w gminach dokonywa¢ analiz
dotyczacych lokalizacji obszaréw o najwiekszym natezeniu w zakresie zamiarow
budowlanych oraz dokonywac¢ kalkulacji w zakresie $rednich kosztéw wynikaja-
cych z opracowywania decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania tere-
nu w odniesieniu do kosztéw sporzadzenia planu miejscowego.

Kolejnym elementem wplywajacym na kulture polityczna jest niepopularny
w naszym kraju lobbing. Wynika to z faktu, ze lobbujace podmioty czesto daza do
realizacji osobistych intereséw kosztem interesu publicznego. Znane sg procedury
pozwalajace na wskazanie, ze podmioty zwigzane z realizacjg inwestycji z zakresu
energii wiatrowej lobbujg u wiadz lokalnych dokonywanie zmian w dokumentach
z zakresu planowania przestrzennego. Zmiany maja na celu dopuszczenie lokali-
zowania elektrowni wiatrowych na obszarze gminy. Procedury te zostaly opisane
w raporcie Najwyzszej Izby Kontroli (NIK) zatytutowanym Lokalizacja i budo-
wa lgdowych farm wiatrowych (Nr ewid. 131/2014/P/13/189/LWR) [NIK 2014],
gdzie kontrolujacy wskazali na formy lobbingu niejednokrotnie balansujacego na
granicy prawa. Sposoby wplywania na decyzje wladz przybieraly forme: bezpo-
sredniego finansowania zalozen w planach zagospodarowania przestrzennego,
przekazywania darowizn w zamian za dokonanie zmian w dokumentach z za-
kresu planowania przestrzennego czy bezposrednie finansowanie postanowien
dokumentéw przez wlascicieli gruntéw, na ktérych lokalizowane beda wiatraki.
Zgodnie ze wskazaniami raportu [NIK 2014] darowizna jest umowa nieodplatna,
ktora nie posiada ekwiwalentu ekonomicznego, przez co wladze gmin przyjmu-
jace darowizny nie powinny by¢ zobowiazane do zmian tresci lub sporzadzania
nowych dokumentéw z zakresu planowania przestrzennego.

Problem zwiazany z elektrowniami wiatrowymi pokazuje niska kulture poli-
tyczna w zakresie lobbingu w zarzadzaniu gming. Nalezy podkresli¢, ze lobbing
nie powinien przyjmowa¢ formy niezgodnej z panujacymi przepisami prawa, co
w przypadku ustawodawstwa polskiego jest bardzo trudne do spelnienia, z uwagi
na wieloobszarowe uregulowania zwigzane ze wsparciem finansowym dla pod-
miotéw samorzadu lokalnego.

Planowanie przestrzenne oparte na dowodach podobnie jak inne polityki wy-
korzystujace podejscie oparte na dowodach napotyka na bariery, ktére zauwa-
zane s3 przez badaczy. Wskazuja oni, ze wcigz promowana wspolpraca nauki
z biznesem nie zawsze jest realizowana, co uwidacznia si¢ poprzez rozbieznosci
pomiedzy swiatem nauki, polityki i praktykami w zakresie roznych priorytetow,
procedur oraz cyklu pracy tych podmiotéw. Prowadzi to réwniez do rozprosze-
nia danych i informacji, ktére pomimo dobrego rozwoju ICT s3 trudno dostepne
[Wehrens, Bekker, Bal 2010]. W literaturze wskazuje si¢ na potrzebe¢ powotywania
tak zwanych brokerow wiedzy (knowledge brokers), ktérzy beda odpowiedzialni
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za tworzenie sieci powigzan miedzy srodowiskiem naukowcoéw oraz praktyka
w celu najlepszego wykorzystania informacji i wiedzy [Meyer 2010; Olejniczak,
Kupiec, Raimondo 2014]. Podejscie to zapewni¢ ma lepsza wspotprace miedzy
biznesem rozumianym jako podmioty gospodarcze oraz samorzady, ktore jako
przedstawiciele sektora publicznego powinny kooperowac¢ z innymi podmiotami
funkcjonujacymi w tym obszarze. Brokerzy wiedzy powinni dziata¢ na uczelniach
i w instytutach badawczych, by dociera¢ w tatwy sposob do pozwalajacych ko-
mercjalizowac sie¢ wynikéw badan, ktére moga stanowic¢ podstawe praktyki opar-
tej na dowodach lub polityki opartej na dowodach.

W przypadku planowania przestrzennego opartego na dowodach nalezy wska-
za¢, ze konieczne jest stosowanie odpowiedniego podejscia, ktére co do zasady
powinno odnosi¢ sie do reguly, ze fakty i informacje staja sic dowodami dopiero
po ich analizie i polaczeniu z innymi faktami. Co za tym idzie, dowodami nie s3
jedynie wyniki badan, a wszelkie dostepne dane, informacje i ekspertyzy pocho-
dzace z formalnej i nieformalnej dzialalnosci podmiotéw zajmujacych sie dziala-
niami naukowymi i praktycznymi. Za dowody nalezy uznawaé zaréwno wiedze
systematyczng, jak i ukryta generowang w podmiotach administracji publicznej.
Najwazniejszym wyzwaniem dla wladz samorzadowych pragnacych stosowac po-
lityke opartg na dowodach jest fakt, ze za dowody uznac nalezy wszystkie mate-
rialy dostepne w dowolnym czasie i miejscu. Jednak, zeby tak sie stato, musi ulec
zmianie podejscie wladz lokalnych i innych podmiotéw administracji publicznej
tworzacych otoczenie dla funkcjonowania samorzadéw do danych i informacji
oraz potrzeb ich udostepniania, poniewaz tylko wtedy beda one mogty stanowi¢
podstawe wnioskowania dla réznych podmiotéw dzialajacych na rzecz rozwoju
jednostki terytorialnej. Dowody nie sa rdwniez hierarchiczne, poniewaz nalezy
uznad, ze wszystkie fakty maja przyczynic si¢ do rozwiazania okreslonej sytuaciji,
ktéra moze dotyczy¢ planowania przestrzennego lub innej sfery funkcjonowania
gminy [Davoudi 2006].






Rozdziat 4

Planowanie przestrzenne gmin
- geneza, uwarunkowania,
instrumenty

4.1. Gminy wiejskie w systemie planowania
przestrzennego XX wieku

Planowanie przestrzenne towarzyszy cztowiekowi od wiekéw, co przejawialo sie
chociazby w budowie miast na planie obozu rzymskiego. Namiastki planowania
przestrzennego nalezy doszukiwac sie réwniez w organizacji osad indianskich,
ktdre posiadaly uktad powiazany z hierarchig funkcji petnionych przez cztonkéw
plemienia. Odnoszac si¢ do planowania przestrzennego w Polsce, za podstawe
planowania przestrzennego mozna uzna¢ akty lokacyjne wydawane w okresie
sredniowiecza przez krolow. Akt lokacyjny pozwalal na nadanie miastu lub wsi
pewnych cech w ich zabudowie, co wplywalo na ich pdzniejszy rozwdj. Nalezy
réwniez podkresli¢, ze akt lokacyjny byl dokumentem pozwalajacym na przyspie-
szenie rozwoju lokowanej jednostki oraz nowo zaktadanych wsi, co czesto wigzato
sie z pelnieniem funkeji uzupelniajacych dla innych jednostek wyzszego rzedu.
Na planowanie przestrzenne mialy réwniez wplyw decyzje polityczne podejmo-
wane w okresie zaboréw. Przykladem takiego podejscia jest £6dz, ktora rozwijata
sie jako wies, a od wieku XV jako miasto. Dopiero w XIX w. decyzja polityczna
zaczela przeksztalcac swoj krajobraz w miasto przemystowe. Nalezy jednak pamie-
ta¢, ze planowanie przestrzenne obszaréw wiejskich napotykalo na rézne uwarun-
kowania, ktére utrudnialy procesy planistyczne. Czynniki te widoczne sg rowniez
w czasach nam wspdlczesnych, gdzie obszary wiejskie posiadajg funkcje w wiek-
szo$ci przypadkow wciaz zwiazane z produkeja rolng, jednakze oprécz funkeji
podstawowych pojawiaja si¢ funkcje towarzyszace, ktore w sposob istotny wplywa-
ja na zréznicowanie podejscia do planowania przestrzennego na tych obszarach.
Dzialania wladz wptywaly na sfere planistyczna, jednak jednolite akty prawne
wprost ukierunkowane na dziatania w polskiej przestrzeni zaczely pojawiac si¢ do-
piero po roku 1918, kiedy Polska powrdcita na mape Europy. Nalezy podkresli¢, ze
pomimo braku panstwowos$ci w poczatkach XX w. dzialania polskich urbanistow
na polu planowania przestrzennego byly widoczne. Przyktadem moze by¢ ksigzka
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zatytulowana Zasady nowoczesnej nauki o budowie miast [Fassbender 1916], ktorej
autor wprost stara si¢ pobudzi¢ wyobraznie czytelnikéw oraz osdb, ktoére w przy-
sztosci beda odpowiedzialne za odbudowe kraju, wskazujac, ze odbudowujac mia-
sta i wioski, nalezy zachowac ich swojski charakter. Wskazywany jest narastajacy
problem przeplywu ludnosci wiejskiej do miast oraz konieczno$¢ odpowiedniego
planowania przestrzennego w zaleznosci od wielko$ci o$rodka, gdzie rézne uwa-
runkowania rodzg potrzebe stosowania innych rozwigzan planistycznych na tere-
nach miast, miasteczek oraz osrodkéw wiejskich. Autor wskazal, ze ,w swiatowych
i bardzo wielkich miastach trzeba budowac po wielkomiejsku, w matych miastach
po miejsku, na wsi (a wiec w miejscowosciach targowych, pdétwsiach i wsiach) po
wiejsku” [Fassbender 1916, s. 108]. Publikacja ta wskazuje na $wiadomos¢, ktora
z jednej strony wymagala od przysztych wtadz kraju przygotowania odpowiednich
przepisow dotyczacych planowania przestrzennego, z drugiej za$ odpowiedniego
podejscia architektow i urbanistéw do problematyki planistycznej.

Dopiero odzyskanie niepodleglosci pozwolito polskim wiadzom na wprowa-
dzanie powszechnych aktéow zwigzanych z gospodarowaniem przestrzenia. Na-
lezy uzna¢, ze dokumenty z okresu miedzywojennego nalezaly do jednych z bar-
dziej postepowych w catej Europie, a polscy urbanisci byli cenieni w srodowisku
za stosowane rozwigzania. W roku 1928 wprowadzono rozporzadzenie Prezyden-
ta Rzeczypospolitej o prawie budowlanem i zabudowaniu osiedli [1928]. Rozpo-
rzadzenie to wskazywalo wytyczne w zakresie sporzadzania planéw zabudowy;,
ktére mialy charakter planéw ogélnych i szczegdtowych [Artykul 8 Rozporza-
dzenia o prawie budowlanem i zabudowaniu osiedli]. W przypadku osiedli, do
ktorych zaliczono migdzy innymi osady wiejskie, obowiazek sporzadzania planu
zabudowy miat charakter fakultatywny. Rozporzadzenie okreslato réwniez zasady
powigzan miedzy dwoma dokumentami odpowiadajacymi za planowanie prze-
strzenne miast i osiedli. Analiza tych przepiséw pozwala stwierdzi¢, ze sg one
swego rodzaju dobra praktyka, ktéra moze by¢ stosowana réwniez podczas for-
mulowania przepiséw z zakresu planowania przestrzennego w czasach obecnych.
Waznym elementem przepiséw zawartych w rozporzadzeniu z 16 lutego 1928 r.
byly wytyczne, zwiazane z réwnowazeniem lokowanych funkcji w poszczegol-
nych czesciach osiedli. Przepisy wskazywaly, jak fagodzi¢ oddzialywanie obiektow
gospodarczych na budynki mieszkaniowe i ludnos$¢. Waznymi zapisami rozporza-
dzenia s3 przepisy zwigzane z utrzymaniem fadu przestrzennego. Uregulowania
te dotyczyly w szczegolnosci zagospodarowania tak zwanych ,,skrawkow”, ktore
nie pozwalaly na wznoszenie na ich powierzchni budynkéw. Tereny takie zgod-
nie z rozporzadzeniem wymagaty wykupu przez wiascicieli dzialek sgsiednich.
Przepisy dotyczace tadu przestrzennego informowaly jak: organizowac przestrzen
ulic, zabudowywa¢ dziatki oraz wskazywaly na parametry, jakie powinny spet-
nia¢ budynki i budowle na terenie osiedli. Dodatkowo w przepisach jest rowniez
mowa o odpowiedzialno$ci karnej i finansowej za niestosowanie si¢ do wskaza-
nych w rozporzadzeniu wytycznych.
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Przepisom rozporzadzenia zostata w 1936 r. nadana moc ustawy z dnia 14 lip-
ca 1936 r. o zmianie rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 18 lutego
1928 r. o prawie budowlanem i zabudowaniu osiedli. Ustawa wprowadzala pojecie
regionalnych planéw zabudowy, ktore miaty by¢ sporzadzane w zaleznosci od panu-
jacych warunkéw gospodarczych i spolecznych [Lesniak 1985, s. 25]. Zapisy ustawy
uzupetnione zostaty dwoma rozporzadzeniami wydanymi w roku 1938 i 1939:

— rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 29 kwietnia 1938 r. o przygotowa-
niu w czasie pokoju obrony przeciwlotniczej i przeciwgazowej w dziedzi-
nach regulacji i zabudowania osiedli oraz budownictwa publicznego i pry-
watnego;

— rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 24 marca 1939 r. o przygotowaniu
w czasie pokoju obrony przeciwlotniczej i przeciwgazowej w dziedzinie bu-
downictwa przemystowego.

Pomimo, ze obydwa rozporzadzenia wynikaly z przepiséw o obronie przeciw-
lotniczej i przeciwgazowej, rodzily one konsekwencje réwniez dla planowania
przestrzennego. Szczegdlnie wazne byly zapisy o rozluznianiu zabudowy oraz ko-
niecznosci wprowadzania zieleni i urzadzen uzytecznosci publicznej zawarte w roz-
porzadzeniu z 1938 roku [Paragraf 9, Rozporzadzenia Rady Ministréw o przygo-
towaniu w czasie pokoju obrony przeciwlotniczej i przeciwgazowej w dziedzinach
regulacji i zabudowania osiedli oraz budownictwa publicznego i prywatnego]. Za-
warte w nim przepisy wskazywaly, Ze nowo powstajace osiedla i dzielnice powinny
by¢ ksztaltowane w taki sposob, aby 40% zajmowaly tereny zieleni, rekreacyjne
oraz uzytecznosci publicznej. W przypadku pozostalych 60% nalezato dokona¢
odpowiedniego podzialu pomiedzy zabudowania, komunikacj¢ oraz urzadzenia
niezbedne do obstugi osiedli i dzielnic. Nalezy podkresli¢, ze w duzym uproszcze-
niu przepisy te dotyczyly zabudowy zwartej na terenach miejskich. Jednakze wy-
korzystanie ich mozliwe byto réwniez w przypadku miejscowosci wiejskich, gdzie
mogly powstawa¢ nowe osiedla, szczegdlnie w miejscowosciach zlokalizowanych
w bezposrednim sgsiedztwie duzych o$rodkéw miejskich.

Przepisy zwigzane z wprowadzaniem zieleni w strukturze miast i osiedli byty
réwniez spojne z zapisami Karty Atenskiej z 1933 r. przyjetej na Migdzynarodo-
wym Kongresie Architektow w Atenach. Zapisy Karty wskazywaly na koniecz-
no$¢ strefowania elementéw miast i osiedli z wydzieleniem strefy centralnej oraz
stref wokdt §rodmiescia, ktore mialy zosta¢ podzielone na strefe mieszkaniowa
oraz przemystowq. Poszczegdlne strefy powinny by¢ oddzielone zielenig. Takie
rozumienie planowania jednostek osadniczych prowadzi¢ miato do tatwego do-
stepu do stref rekreacyjnych oraz wykorzystania zieleni jako naturalnego bufora
pomiedzy strefami o réznym poziomie ucigzliwosci.

System funkcjonujacy w Polsce migdzywojennej byl bardzo nowatorski i po-
stepowy. Zakladat, ze nowo odbudowywane panstwo polskie opiera¢ sie¢ bedzie
na hastach: rozwoju zréwnowazonego i tadu przestrzennego, pomimo ze po-
jecia te w tym okresie nie byly wprost zdefiniowane. Realizacja zapiséw ustaw
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i rozporzadzen zostala uniemozliwiona przez wybuch II wojny swiatowej. Skut-
kiem tego przepisy miedzywojnia moga by¢ uznawane jedynie za postegpowe wy-
tyczne w zakresie planowania przestrzennego, promujace: konieczno$¢ planowa-
nia w réznych skalach (planowanie krajowe, regionalne i miejscowe), koniecznos¢
rozroznienia specyfiki planowania na terenach wiejskich i miejskich, interdyscy-
plinarnos¢ planowania (zatracana w obecnie funkcjonujacych przepisach), dba-
to$¢ o tad przestrzenny, jawnos$¢ planowania, partycypacje spoteczng, dbatos¢
o interesy 0sdb trzecich oraz oséb dotknigtych ustaleniami planéw.

Okres powojenny wymusil na wtadzach szybka odbudowe kraju. Konieczne byto
wprowadzenie przepisow z zakresu planowania przestrzennego, ktore beda zbiezne
z potrzebami spofecznosci i odbudowujacego si¢ panstwa. Do tego celu stuzyt de-
kret z dnia 2 kwietnia 1946 r. o planowym zagospodarowaniu przestrzennym kra-
ju, ktéry podtrzymat krajowy, regionalny i miejscowy poziom planowania, jednak
podporzadkowat je wytycznym polityki gospodarczej. Stworzony w ten sposéb sys-
tem stuzy¢ miat budowie socjalizmu. Dokument ten wskazywal, ze plany miejscowe
dla osiedli wiejskich zatwierdzane byly przez powiatowe rady narodowe.

Dekret z 1946 r. zostal uchylony dopiero w roku 1961, kiedy to w zycie weszla
ustawa z dnia 31 stycznia 1961 r. o planowaniu przestrzennym. Ustawa ta podtrzy-
mywala tréjstopniowy podzial planowania przestrzennego, podkreslajac jedno-
cze$nie jego zwigzek z planowaniem gospodarki narodowej [Malisz 1974, s. 25].
Przepisy ustawy o planowaniu przestrzennym byly nierozerwalnie zwigzane z ko-
dyfikacja wprowadzong przez prawo budowlane [Ustawa Prawo budowlane 1961],
co wynikalo chociazby z faktu wspolnego przygotowywania tych aktéw prawnych.
Zapisy ustawy o planowaniu przestrzennym z 1961 r. w swej tresci wskazywaty na
potrzebe sporzadzania planéw ogdlnych oraz planéw szczegétowych. W przypad-
ku planéw ogoélnych dla jednostki osadniczej, ktdrg jest wies, nalezalo uwzglednia¢
obszary gruntéw przeznaczonych: na gospodarke rolng, pod zabudowe, oraz grun-
ty przeznaczone na cele spoteczne i inne. W przypadku obszaréw wiejskich plany
szczegolowe mialy by¢ sporzadzane jedynie dla obszaréw przeznaczonych pod za-
budowe, co istotnie wptywalo na wytyczne gospodarowania gruntami przeznacza-
nymi do urbanizowania w poszczegélnych jednostkach terytorialnych. Nie mozna
zapomina¢, ze w latach 60. XX w. nastepowala marginalizacja planowania prze-
strzennego, ktére mialo bierna role w ksztalttowaniu struktury przestrzennej pan-
stwa. Bylo to wynikiem postepujacej centralizacji systemu planowania i zarzadza-
nia, prowadzacego do stopniowego zmniejszania rangi planowania przestrzennego,
a w szczegdlnosci planowania miejscowego na rzecz planowania spoteczno-gospo-
darczego. Pomimo zapisow ustawowych oraz w wyniku doprecyzowania przepisow
w rozporzadzeniu [Rozporzadzenie Rady Ministrow w sprawie wspodldzialania
organdéw administracji panstwowej oraz ludnosci przy sporzadzaniu miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego 1961] dotyczacym wspotdzialania wiadz
i spotecznosdci w procesie przygotowywania miejscowych planéw zagospodarowa-
nia przestrzennego, rola mieszkancéw byta marginalizowana.
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Ograniczenia te nasility si¢ w latach 70., gdy weszla w zycie ustawa z dnia
24 pazdziernika 1974 r. Prawo budowlane, ktéra ingerowalta w przepisy z zakresu
planowania przestrzennego, zmieniajagc kompetencje organéw oraz prowadzac
do dalszej marginalizacji tego rodzaju planowania w panstwie polskim. Zmiany
w systemie planowania przestrzennego potwierdzaly réwniez akty wykonawcze,
do ktoérych zaliczata si¢ uchwata Rady Ministrow z dnia 9 lipca 1976 r. w sprawie
zasad i trybu sporzadzania, uzgadniania i zatwierdzania miejscowych planéw za-
gospodarowania przestrzennego.

Rysunek 13. System planowania i zarzadzania lat 70. XX w. Uktad scentralizowany o wyraznie
okreslonych zaleznosciach hierarchicznych (relacje podporzadkowania)

Zrédto: Zastawniak, Szopa 1990, s. 13.

Miejscowe planowanie przestrzenne w latach 70. cechowalo si¢ ubezwtasno-
wolnieniem od szczebli wyzszych. Plany miejscowe uchwalane byty na szczeblu
wojewodzkim i byly najczesciej pozadanag, lecz nierealng wizja rozwoju prze-
strzennego. Zmiany przepiséw w latach 60. i 70. XX w. doprowadzily do bra-
ku cigglosci planowania przestrzennego, co prowadzito do narastania chaosu
przestrzennego. Okres ten prowadzil do narastania szeregu nieprawidlowosci
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w funkcjonowaniu ukladéw przestrzennych oraz naruszenia réwnowagi $rodo-
wiska przyrodniczego. Planowanie przestrzenne na réznych szczeblach ulegato
dezintegracji poprzez duzg ingerencje wladz krajowych w procedury planistyczne
oraz coraz wieksze uzaleznienie nizszych poziomoéw planowania od szczebla cen-
tralnego (Rysunek 13).

Zmieniajace si¢ nastroje spoleczne oraz zta sytuacja polityczna wplywata réw-
niez na sfere planowania przestrzennego. Doprowadzilo to do wdrozenia nowe;j
ustawy z dnia 12 lipca 1984 r. o planowaniu przestrzennym. Tre$¢ ustawy wska-
zywala na zmiany podejscia wladz w odniesieniu do kwestii zwigzanych ze spo-
tecznoscig lokalng oraz ochrong $rodowiska, co w przypadku srodowiska moglo
by¢ odpowiedzig na kryzys energetyczny lat 70. oraz jego skutki. Problematyka
srodowiska wiasnie w latach 70. byla podnoszona przez rézne organizacje w celu
uswiadomienia, ze dziatania zwigzane z ochrong srodowiska mogg mie¢ pozytyw-
ny wplyw na sfere gospodarcza. Tozsame z tymi dzialaniami okazalo si¢ uwzgled-
nienie tej tematyki w planowaniu przestrzennym. Ustawa z roku 1984 przywrdcifa
znaczne uprawnienia na szczebel miejscowy planowania przestrzennego. Pojawi-
ta si¢ réwniez tendencja uspoteczniania procesu planowania przestrzennego na
szczeblu lokalnym. Uspolecznienie przejawiato si¢ koniecznoscig udostepniania
i popularyzacji planéw miejscowych [Artykut 14 i 29 ustawy o planowaniu prze-
strzennym 1984]. Podobnie w pracach nad planem uczestniczyla komisja planu
miejscowego, w ktorej sktad wchodzili przedstawiciele samorzadu mieszkancow
[Artykul 28 ustawy o planowaniu przestrzennym 1984]. Ciekawym rozwigza-
niem byt zapis zwigzany z okresowa oceng skutkéw zmian w zagospodarowaniu
przestrzennym, ktére to zmiany mialy by¢ oceniane, co najmniej raz na pig¢ lat,
a partycypowac w nich mialo réwniez spoteczenstwo poprzez organizowane dys-
kusje publiczne [Artykut 33 ustawy o planowaniu przestrzennym 1984]. Zapis
ten nawigzywal do przepisow artykutu 3 ustawy z 1961 r., jednak uszczegdtawial
jego tres¢ poprzez wskazanie czestotliwosci oceny skutkéw zapisow miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego (Rysunek 14).

Ustawa z 1984 r. wprost wskazywala na koniecznos¢ utrzymywania réwnowa-
gi przyrodniczej, koniecznos¢ ochrony débr kultury, podniesienia efektywno-
$ci procesow gospodarczych, jak réwniez zwracala uwage na kwestie zwigzane
z obronnoscig kraju. Wszystkie te dzialania miaty odbywac¢ si¢ w zgodzie z ko-
niecznosciag poprawy jakosci zycia mieszkancoéw miast i wsi. Podkreslona zostata
potrzeba godzenia interesu ogoétu, rozumianego jako podstawa rozwoju regional-
nego, z interesem lokalnym.

W systemie ksztaltowanym przez nowa ustawe [Ustawa o planowaniu prze-
strzennym 1984] zachowano oba nurty planowania (gospodarczy i przestrzenny)
oraz trzy jego szczeble. Zmianie ulegly relacje miedzy tymi elementami. Zaktada-
no wspolzaleznos¢ planowania przestrzennego i gospodarczego [Artykut 4 ustawy
o planowaniu przestrzennym 1984], jednak w praktyce planowanie gospodarcze
utrzymalo prymat nad planowaniem przestrzennym. Nalezy jednak podkreslic,
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ze tematyka obszaréw wiejskich nie byta wydzielona w przepisach ustawy, co
wplywalo na potrzebe samodzielnego interpretowania zapiséw ustawowych dla
potrzeb planowania wiejskich jednostek osadniczych.

Rysunek 14. System planowania i zarzadzania lat 80. Uktad scentralizowany o rozluznionej
hierarchii (relacje wspétzaleznosci i spdjnosci)

Zrédto: Zastawniak, Szopa 1990, s. 13.

Waznym elementem planowania przestrzennego w Polsce funkcjonujacym
w okresie powojennym byl fakt dualnosci planéw miejscowych. Plany ogdlne
i szczegdétowe byly prawem lokalnym, ktére wptywato na uzytkownikéw przestrze-
ni. Plany ogélne byly sporzadzane dla obszaru calej gminy i okreslaty warunki za-
gospodarowania przestrzennego oraz cele i zasady polityki przestrzennej jednostki,
dla ktorej zostaly sporzadzone. W ich ustaleniach mogly znalez¢ sie informacje na
temat obszaréw, dla ktorych nalezy sporzadzi¢ plany miejscowe szczegétowe. Pla-
ny szczegdlowe wyznacza¢ mialy przeznaczenie gruntéw, linie rozgraniczajgce oraz
zasady uzbrojenia i zagospodarowywania terenéw [Artykut 26 ustawy o planowa-
niu przestrzennym 1984]. Nalezy podkresli¢, ze plany szczegétowe nie byly planami
obligatoryjnymi, a ich opracowywanie odbywac si¢ mialo w miare potrzeb wynika-
jacych z postepu zagospodarowywania terenéw w gminie.
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System planowania przestrzennego okresu Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej
(PRL) nie przystawat do potrzeb planowania przestrzennego w gospodarce ryn-
kowej, dlatego tez od roku 1990 postulowano zmiany systemu planistycznego
w Polsce. Waznym katalizatorem tych postulatéw stalo si¢ przywrdcenie samo-
rzadu lokalnego jako szczebla zarzadzania w panstwie, co nierozerwalnie wigzato
sie z decentralizacja kraju, ktéry dotychczas funkcjonowal w realiach odgérnego
zarzadzania. Reorganizacja systemu planowania przestrzennego nastapita dopie-
ro w 1994 r. Uchwalona zostala ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu
przestrzennym. Ustawa weszla w zycie z dniem 1 stycznia 1995 r. Prace nad usta-
wa trwaly blisko pie¢ lat, a efekt nie byt idealnym rozwigzaniem okreslajacym sys-
tem planowania przestrzennego. Zapisy legislacyjne byly réwniez zaskoczeniem
dla samorzadowcdéw oraz urz¢dnikéw, poniewaz wprowadzone zostaly nowe roz-
wigzania w systemie planowania. Rola panstwa zostala ograniczona do okreslenia
ogolnych warunkéw i przestanek polityki przestrzennej kraju. Upodmiotowiona
i autonomiczna gmina stala si¢ bezposrednim decydentem w sprawach zago-
spodarowania i uzytkowania terenéw. Zniesiona zostala hierarchiczno$¢ planow
zagospodarowania przestrzennego (krajowe — wojewddzkie — gminne), tym sa-
mym w procesie planowania przestrzennego zaczeli funkcjonowaé réwnorzedni
partnerzy: panstwo, gmina i obywatel, a planowanie stalo si¢ przede wszystkim
ciggiem negocjacji i konsultacji pomiedzy tymi podmiotami. Pozwolilo to na re-
zygnacje z dyrektywnego, odgdérnego gospodarowaniem przestrzenig [Niewia-
domski 2003, s. 27].

Szczegoélnie istotng zmiang byto wprowadzenie na szczeblu gminnym studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego. Dokument ten
miat charakter kompleksowy i obligatoryjny, dzieki czemu okresla¢ miat kierun-
ki polityki przestrzennej gminy oraz sposéb uzytkowania terenéw. W ustawie
pojawil sie jednak zapis, Ze dokument ten nie jest przepisem gminnym i nie moze
stanowi¢ podstawy do wydawania decyzji administracyjnych, a wiec decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu [Artykul 6 ustawy o zago-
spodarowaniu przestrzennym 1994], ktore staly si¢ alternatywa dla miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego. W nowych uwarunkowaniach plany
miejscowe staly si¢ dokumentami z zasady fakultatywnymi. Problemem plani-
stow oraz osOb wykorzystujacych studium byt fakt, ze ustawa w zaden sposéb nie
okreslata sposobu opracowywania studium uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego. Ustawa z 1994 r. wskazywala jedynie, jakie uwarun-
kowania gmin majg by¢ brane pod uwage podczas sporzadzania studium oraz
jakie elementy maja zosta¢ okreslone w tym dokumencie. Stabe umocowanie
prawne oraz niska przydatnos¢ studium w zarzadzaniu gming spowodowaly, ze
bezwzgledny obowigzek jego sporzadzenia byl przesuwany rokrocznie. Dopiero
obecnie funkcjonujgca ustawa wprowadzila bezwzgledny termin jego opracowa-
nia na 11 lipca 2004 r. [Artykul 87 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym 2003].
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Ustawa [Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym 1994] wprowadzata po-
wigzanie miedzy studium a miejscowym planem zagospodarowania przestrzen-
nego. Zgodnie z przepisami ustawy plany miejscowe, opracowywane na podsta-
wie studium musialy by¢ z nim spdjne. Pojecie spojnosci ma jednak charakter
subiektywny, a przez to prowadzacy do mozliwosci naduzy¢, a w konsekwencji
niezgodnosci zalozen polityki przestrzennej gminy z opracowywanym prawem
miejscowym [Feltynowski 2009, s. 98].

Wazng role przypisano decyzjom o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu, ktore mialy by¢ wydawane w celu zmiany w zagospodarowaniu obszaru
gminy, bez sporzadzonego planu miejscowego. Jednoczesne ustalenie, ze studium
nie moze by¢ podstawa do wydania tych decyzji administracyjnych, otworzyto
furtke dla wprowadzania niezgodnosci wykorzystania terendw z obowigzujaca
polityka przestrzenna gminy. Stwarzalo to réwniez zagrozenie korupcjogenne.
Wykorzystanie decyzji o warunkach zabudowy na terenach, ktére nie posiadaja
planow miejscowych, prowadzilo do zaburzenia fadu przestrzennego oraz wpty-
walo negatywnie na rozwoj przestrzenny gmin, w szczegolnosci podmiejskich,
narazonych na zjawisko rozlewania si¢ miast. Co wazne, utrata waznosci planéw
zagospodarowania przestrzennego sporzadzonych przed wejsciem w zycie ustawy
o zagospodarowaniu przestrzennym doprowadzila do sytuacji, w ktoérej bardzo
wiele gmin rok 2004 rozpocze¢lo w nowej rzeczywistosci, bez plandéw zagospoda-
rowania przestrzennego [Artykul 87 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym 2003].

Po raz kolejny ustawa okreslajaca system planowania przestrzennego w Polsce
nie uwzglednita podzialu oraz charakterystyki planowania przestrzennego obsza-
réw wiejskich i miast. Doprowadzilo to do koniecznodci podejmowania decyzji
zwigzanych ze specyfika planowania konkretnych obszaréw przez wladze gminy.
Podejscie takie nie zawsze wplywa na stosowanie odpowiednich zapiséw prawa
lokalnego w odniesieniu do terenéw objetych planami zagospodarowania prze-
strzennego.

Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym [1994] funkcjonowata w polskim
systemie prawnym niespetna dziewig¢ lat. Bylo to wynikiem niedopracowania
zapisOw w niej zawartych, co w konsekwencji prowadzilo do trudnosci interpre-
tacyjnych stosowanego dokumentu. Problem stanowil réwniez brak jednolitosci
stosowanych rozwigzan tak na poziomie kraju, jak réwniez w wojewddztwach,
a w pozniejszym czasie powiatach. Dodatkowym utrudnieniem stato si¢ wpro-
wadzenie w 1999 r. reformy administracyjnej panstwa oraz konieczno$¢ bezkoli-
zyjnego wlaczenia do systemu szczebla powiatowego. Odpowiedzig na te bolaczki
systemu planowania przestrzennego byla ustawa z roku 2003.

Whioskiem z analizy dorobku zwigzanego z ustawodawstwem dotyczacym
planowania przestrzennego jest ciagla tendencja do unifikacji zapiséw, ktdre pro-
wadzily do zniwelowania réznic dotyczacych planowania przestrzennego miast
i obszaréw wiejskich. Przepisy planistyczne okresu migdzywojennego oraz lat
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1946-1994 opieraja si¢ na tym samym filarze odnoszacym si¢ do funkcjonowa-
nia planéw ogoélnych oraz szczegdtowych. Dopiero przepisy w transformowanej
Polsce zmienily podejscie do planowania przestrzennego, co negatywnie wptywa
na sfere przestrzenng funkcjonowania gmin. Wynika to z braku kompleksowego
dokumentu z zakresu planowania przestrzennego, ktéry swoim zasiegiem obej-
mowalby calg powierzchnie gminy, a jednoczesnie stanowilby prawo miejscowe.

4.2, System planowania przestrzennego
po roku 2003

Planowanie przestrzenne na szczeblu krajowym, regionalnym
i powiatowym

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym [2003] stala si¢ doku-
mentem, ktory otworzyl nowy etap planowania przestrzennego w Polsce, a jed-
noczesénie podtrzymat tréjstopniowy podzial planowania przestrzennego w kraju.
Podstawowym szczeblem zajmujacym sie przemianami i zarzadzaniem przestrze-
nig pozostala gmina. Planowanie na wyzszych szczeblach odbywa sie w woje-
wodztwach oraz na poziomie krajowym. Podzial kompetencji nie ulegl réwniez
zmianie po reformie administracyjnej z 1999 r., ktéra doprowadzita do ustano-
wienia powiatu jako kolejnego szczebla wladz lokalnych. Przyjety model podziatu
kompetencji pomiedzy poszczegdlnymi szczeblami systemu planowania prze-
strzennego byl wigc powieleniem zapiséw ustawy z 1994 r. [Ustawa o zagospoda-
rowaniu przestrzennym]. Powiat, jako nowo powstaly organ samorzadowy zostat
uwzgledniony w nowych przepisach, jednak nie otrzymatl on zadnych wiazacych
kompetencji w zakresie planowania przestrzennego. Jego wplyw na lad prze-
strzenny i rozwdj zréwnowazony odbywa si¢ na podstawie przepiséw wynikaja-
cych z prawa budowlanego [Ustawa Prawo budowlane 1994]. Poprzez obowiazek
rozstrzygania w zakresie wydawania pozwolen na budowe lub zgloszen budowy
wladze powiatowe wlaczajg sie w obecny i przyszly wyglad gmin. Kompetencje
szczebla powiatowego odnoszg si¢ réwniez do sporzadzania fakultatywnych do-
kumentéw dotyczacych planowania przestrzennego, do ktérych naleza analizy
i studia powigzane z tematyka planowania przestrzennego oraz zagadnieniami
rozwoju powiatu, jednak nie sg one wiazace dla pozostalych szczebli planistycz-
nych [Artykul 3 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym].

Na szczeblu regionalnym prowadzenie polityki przestrzennej opiera si¢ na
planach zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa, ktére sa dokumen-
tami obligatoryjnymi. W ramach swojej dzialalnosci na szczeblu tym moga by¢
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prowadzone prace zwigzane z analizami, studiami, koncepcjami i programami,
ktére maja charakter fakultatywny i sporzadzane s3 w zaleznosci od potrzeb oraz
w zgodzie z przyjeta polityka rozwoju w wojewddztwie. Plan zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa sporzadzany jest dla calego obszaru wojewddztwa.
Co wazne, dokument ten musi uwzgledniac cele zawarte w strategii rozwoju woje-
wodztwa oraz wnioski pochodzace z audytu krajobrazowego. Dokumenty te, jako
opracowania obligatoryjne, maja niewatpliwy wptyw na rozwdj spoteczno-gospo-
darczy wojewddztwa. Uwzglednianie w planach zapiséw innych strategicznych
instrumentéw prowadzi do realizacji idei planowania zintegrowanego poprzez
efektywna koordynacje dzialan podmiotéw publicznych i polityk publicznych
wplywajacych réwniez na zagospodarowanie przestrzenne. W Koncepcji Prze-
strzennego Zagospodarowania Kraju 2030 wskazane zostalo, ze plan zagospoda-
rowania przestrzennego wojewodztwa oraz strategia rozwoju wojewodztwa maja
stanowi¢ element systemu planowania rozwoju wojewodztwa, pelniac razem z nig
role koordynacyjna wobec wszystkich przedsigwzie¢ podejmowanych w regionie
[KPZK 2030 2012]. Wtadze samorzadowe, pomimo ze sporzadzajg plan jako do-
kument bezterminowy, maja obowiazek jego kontroli i weryfikacji. Zarzad woje-
wodztwa, co najmniej raz w czasie kadencji sejmiku, dokonuje przegladu zmian
w zagospodarowaniu przestrzennym, opracowuje raport o jego stanie. Dokumen-
tacja dotyczaca wynikow oceny jest przedkladana sejmikowi oraz przekazywana
do ministra wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego [Artykut 45 ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 2003].

Wazny element planu wojewodztwa stanowig ustalenia dotyczace metropolii.
Definicja obszaru metropolitalnego znikneta z ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym w roku 2014, kiedy doszlo do nowelizacji ustawy o za-
sadach prowadzenia polityki rozwoju, ktérej konsekwencja byly zmiany ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. W ustawie [Ustawa o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym 2003] zaczal funkcjonowaé termin
miejskiego obszaru funkcjonalnego osrodka wojewddzkiego, czyli typu obszaru
funkcjonalnego, ktory obejmuje miasto bedace siedzibg wladz samorzadu wo-
jewodztwa lub wojewody oraz jego bezposrednie otoczenie powigzane z nim
funkcjonalnie. Konsekwencja tych zmian bylo réwniez wskazanie, ze plan zago-
spodarowania przestrzennego wojewddztwa zamiast planu zagospodarowania
przestrzennego obszaru metropolitalnego zawiera¢ musi plan zagospodarowa-
nia przestrzennego miejskiego obszaru funkcjonalnego o$rodka wojewddzkiego,
ktéry swym zasiegiem moze obejmowac réwniez obszary lezace poza granicami
miejskiego obszaru funkcjonalnego osrodka wojewddzkiego [Artykul 39 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 2003].

Oproécz miejskiego obszaru funkcjonalnego osrodka wojewddzkiego do ob-
szarow funkcjonalnych o znaczeniu ponadregionalnym ustawodawca zaliczyl:
wiejski obszar funkcjonalny, obszar funkcjonalny szczegélnego zjawiska w skali
makroregionalnej oraz przygraniczny obszar funkcjonalny. Wymienione typy
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obszaréw funkcjonalnych z zalozenia sg terytoriami o istotnym znaczeniu dla
polityki przestrzennej kraju. Nalezy wiec wskazac, ze wiejskie obszary funkcjo-
nalne po spetnieniu kryteriéw zwigzanych z ich wyznaczaniem moga stanowi¢
element ponadregionalnej sieci obszaréw funkcjonalnych. Obszary te wyzna-
czane s3 przez samorzad wojewodztwa. Samorzad ten z wlasnej inicjatywy lub
na wniosek samorzadéw powiatéw albo gmin moze powota¢ obszar funkcjonal-
ny o znaczeniu regionalnym, ktéry jest istotnym elementem dla polityki prze-
strzennej wojewodztwa. Samorzady gminne moga powota¢ do zycia obszary
funkcjonalne o znaczeniu lokalnym, ktoére istotnie wplywaja na polityke prze-
strzenna gminy.

Kolejne zmiany w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
w odniesieniu do polityki przestrzennej nieodnoszacej si¢ do szczebla lokalnego
nastapily po wejsciu w zycie ustawy o zwiazkach metropolitalnych z 2015 r. Kon-
sekwencja ustawy [Ustawa o zwigzkach metropolitalnych 2015] byto wprowadze-
nie do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym dodatkowego
rozdziatu [Rozdzial 2a ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
2003]. Wskazano, ze ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na ob-
szarze zwigzku metropolitalnego (dawniej: obszarze metropolitalnym) nalezy do
zadan zwigzku metropolitalnego [Artykul 3 ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym 2003]. Polityka przestrzenna na obszarze zwiazku me-
tropolitalnego okreslona jest w postaci studium uwarunkowan i kierunkéw za-
gospodarowania przestrzennego zwiazku metropolitalnego, dla calego obszaru
metropolitalnego (dalej: studium metropolitalne). Studium metropolitalne jest
wigzace dla wéjtow, burmistrzow oraz prezydentéw miast w zakresie zasad roz-
woju i ochrony obszaréw, do ktérych zalicza si¢ miedzy innymi ustalenia zwig-
zane z infrastrukturg techniczng, drogowa oraz inwestycjami celu publicznego,
jak rowniez obszary zwigzane z ochrong srodowiska, przyrody i krajobrazu, ko-
rytarze ekologiczne, ochrong uzdrowisk oraz dziedzictwa kulturowego i zabyt-
kéw oraz doébr kultury wspotczesnej. Co wazne, w przypadku przygotowywania
studium metropolitalnego, dla poszczegélnych gmin wyznacza si¢ obszary prze-
znaczone pod zabudowe z uwzglednieniem jej rodzaju. Ustalenia te prowadzone
s3 na podstawie analiz ekonomicznych, srodowiskowych, spotecznych, prognoz
demograficznych z uwzglednieniem mozliwosci finansowych gmin oraz zwigzku
metropolitalnego. Dodatkowo wykonywany jest rowniez bilans terendw przezna-
czonych pod zabudowe.

Powigzanie pomiedzy miejskim obszarem funkcjonalnego osrodka wojewddz-
kiego a powotanym zwigzkiem metropolitalnym, z punktu widzenia ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym [2003], pozwala wnosi¢, ze zwiazki
metropolitalne majg wigksze znaczenie dla polityki przestrzennej prowadzonej
na terenie wojewodztwa. Wynika to z tresci art. 49g ustawy, ktéry wskazuje, ze
w przypadku utworzenia zwigzku metropolitalnego na catosci lub czg¢sci miejskie-
go obszaru funkcjonalnego osrodka wojewodzkiego uchyla si¢ powolanie tego
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obszaru oraz uchyla sie¢ sporzadzony dla obszaru plan zagospodarowania prze-
strzennego miejskiego obszaru funkcjonalnego osrodka wojewddzkiego. Wywo-
luje to skutki dla planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa, w kto-
rym jedynym elementem zwigzanym z obszarem metropolitalnym jest wskazana
granica obszaru zwigzku metropolitalnego.

Przyjete w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym [2003]
rozwigzania s3 zgodne z trendami promowanymi w dokumentach Unii Euro-
pejskiej. W Europejskiej Perspektywie Rozwoju Przestrzennego podkreslana jest
koniecznos$¢ rozwoju policentrycznego i zrownowazonego ukladu urbanistycz-
nego. Wskazywana jest rowniez konieczno$¢ tworzenia partnerstwa pomiedzy
obszarami miejskimi i wiejskimi, a wazng role we wzmacnianiu ukladéw poli-
centrycznych przypisuje si¢ sieci osrodkéw metropolitalnych i duzych aglome-
racji miejskich [European Commission 1999, s. 20]. Zapisy odnoszace si¢ do
obszaréw funkcjonalnych oraz miejskich obszaréw funkcjonalnych stolic woje-
wodztw, jak réwniez przepisy wynikajace z zawigzywania zwigzkéw metropoli-
talnych powodujg wplyw tych rozwigzan na obszary wiejskie zlokalizowane na
okreslonym terytorium. Co ciekawe, zaangazowanie wiadz lokalnych do prac nad
wskazanymi dokumentami pobudza wladze gmin wiejskich do realizacji dodat-
kowych obowiazkéw oraz buduje wigksza swiadomo$¢ w sferze gospodarowania
przestrzenia, co moze mie¢ pozytywny efekt w realizacji zalozen zwigzanych z fa-
dem przestrzennym i rozwojem zréwnowazonym w indywidualnych przepisach
kreowanych w kazdej gminie.

Na szczeblu krajowym podstawowym dokumentem zwigzanym z polity-
ka przestrzenng jest koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju, ktora
sporzadzana jest przez ministra wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego. Na
szczeblu krajowym prowadzone sg réwniez analizy i studia z zakresu planowania
przestrzennego, ktdre sg najczesciej efektem wspotpracy miedzy ministerstwami.
Waznym elementem prowadzonej na szczeblu krajowym polityki przestrzennej
sa sektorowe programy zawierajace zadania rzagdowe, ktore staja sie podstawa re-
alizacji inwestycji celu publicznego o zasiggu krajowym. Programy te nierozer-
walnie zwigzane sg z koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju, ponie-
waz uwzgledniajg cele i kierunki w niej zawarte. W przypadku zmiany koncepcji
przestrzennego zagospodarowania kraju, programy te powinny by¢ uwzgledniane
w nowym dokumencie z uwagi na konieczno$¢ ciaglosci, ktéra pozwala w pelni
zrealizowa¢ inwestycje celu publicznego. W tym przypadku uwzgledniane sg row-
niez programy sektorowe dotyczace rozwoju obszaréw wiejskich.

Dokumenty szczebla krajowego maja na celu koordynacje¢ dzialan na szcze-
blu regionalnym, w szczegélnosci w zakresie zgodnosci powstajacych planow
zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa z obowigzujaca koncepcja
przestrzennego zagospodarowania kraju. Nalezy réwniez podkresli¢, ze koncep-
cja jest dokumentem dlugookresowym, wymagajacym skoordynowania dziatan
w zakresie prac powigzanych z uwarunkowaniami przyrodniczymi, kulturowymi,
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spolecznymi i ekonomicznymi. Wszystkie czynnosci maja na celu realizacje zasa-
dy rozwoju zréwnowazonego. Oczywistym staje si¢ fakt, Ze podczas sporzadzania
tego dokumentu uwzglednione musi by¢ réwniez otoczenie. Tym samym kon-
cepcja przestrzennego zagospodarowania kraju jest dokumentem zwigzanym ze
wspolpracy zagraniczng w zakresie planowania przestrzennego.

Koncepcja musi okresla¢ elementy struktury przestrzennej kraju ze szczegol-
nym uwzglednieniem sieci osadniczej i obszaréw funkcjonalnych o znaczeniu
ponadregionalnym. Koncepcja wskazuje na zasoby srodowiskowe i kulturowe,
ktére powinny podlegac ochronie, a takze bierze pod uwage infrastrukture spo-
teczng, techniczng, transportowa oraz strategiczne zasoby wodne. Uwzgled-
nienie tych elementéw musi by¢ wykonane z poszanowaniem zasady rozwoju
zrownowazonego oraz musi respektowac otoczenie miedzynarodowe. Wszyst-
kie wskazane elementy staja si¢ podstawa informacyjno-edukacyjng o prze-
strzeni kraju.

Obecnie Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 opiera sie
na dazeniu do osiagniecia pieciu cech przestrzeni: konkurencyjnosci i innowa-
cyjnosci, spojnosci wewnetrznej, bogactwa i réznorodnosci biologicznej, bezpie-
czenstwa oraz tadu przestrzennego (Rysunek 15). Elementy te majg pozwoli¢ na
podniesienie konkurencyjnosci kraju w ukladzie migdzynarodowym, zaréwno
w Unii Europejskiej, jak i poza nia.

Rysunek 15. Gtéwne cechy przestrzeni polskiej 2030
Zrédto: KPZK 2030 [2012], s. 36.
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Planowanie przestrzenne na szczeblu gminy

Szczebel regionalny i krajowy staja sie wyznacznikiem dla dziatan podejmowa-
nych na szczeblu podstawowym planowania przestrzennego — szczeblu gminnym.
To gminy otrzymaly mozliwos$¢ stanowienia prawa miejscowego w sferze plano-
wania przestrzennego. Na zadnym innym szczeblu planistycznym nie jest to moz-
liwe. Uwzgledniajac te wlasciwos¢, nalezy uzna¢, ze w planowaniu przestrzennym
gmin zachodzg najistotniejsze procesy z perspektywy zarzadzania przestrzenia.
Niestety od lat 90. XX w., co do zasady na szczeblu lokalnym nie ma obowigzku
sporzadzania planéw miejscowych. Prowadzi to do chaosu zwigzanego ze spo-
sobami zarzadzania i gospodarowania przestrzenig w gminie. Wynika to z faktu,
ze wladze gmin w réznorodny sposob podchodzg do prowadzenia polityki prze-
strzennej, a co za tym idzie, w sposéb bardzo zréznicowany wykorzystuja dostep-
ne instrumenty z zakresu planowania przestrzennego.

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 2003 r. wprowa-
dzita mozliwos¢ ksztaltowania polityki przestrzennej gminy za pomocg trzech
pozornie wzajemnie powigzanych instrumentéw. Podstawowym narzedziem jest
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy.
Jest to instrument obligatoryjny, ktéry sporzadzany jest dla catego obszaru gminy.
Zasadniczym celem studium jest okreslenie zasad zagospodarowania przestrzen-
nego, ktorymi beda kierowac si¢ wladze lokalne w zakresie prowadzonej polityki
przestrzennej. Niestety, obowigzujace przepisy prawa wskazuja na to, ze studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy nie jest ak-
tem stanowiacym prawo, a jedynie dokumentem kierownictwa wewnetrznego
gminy. Oznacza to, ze dokument ten normuje zachowania podmiotéw, ktdre sa
podporzadkowane organizacyjnie wtadzom gminy. Nie moze on bezposrednio
regulowa¢ praw i obowigzkéw spotecznosci lokalnej oraz nie moze stanowi¢ pod-
stawy decyzji administracyjnych wobec 0s6b fizycznych i prawnych [Bojanowski,
Zukowski 2009, s. 12].

Studium jako akt obligatoryjny musi sktada¢ si¢ z dwdch integralnych czesci.
Nalezg do nich opracowanie tekstowe i graficzne. Uwzgledniajac podzial stu-
dium ze wzgledu na informacje merytoryczne, dokument ten posiada réwniez
dwa komponenty: uwarunkowania i kierunki. Cz¢s¢ uwarunkowan okresla miej-
sce, w ktorym jednostka terytorialna znajduje si¢ w momencie przystgpienia do
sporzadzania lub zmiany studium, majac wzglad na rozwdj spoteczno-gospo-
darczy, kulturowy, srodowiskowy i przestrzenny. Komponent odnoszacy si¢ do
kierunkéw pozwala na okreslenie celéw, ktdre zostang osiagnigte w przyszlosci
poprzez odpowiednio prowadzone dzialania w sferze planowania przestrzenne-
go. Studium jest opracowaniem, ktére inwentaryzuje obszar gminy w sferze jej
zagospodarowania przestrzennego i wykorzystuje ten fakt do prezentacji celéw
i koncepcji w zakresie ksztaltowania przestrzeni z uwzglednieniem zasad rozwoju
zréwnowazonego i tadu przestrzennego.
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Warto réwniez podkresli¢, ze pomimo swej obligatoryjnosci studium uwarun-
kowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego w 2015 r. nie zostato spo-
rzadzone dla szesciu gmin w Polsce i zgodnie ze wskazaniami dokument ten nie
byl réwniez w fazie opracowanial. Negatywnym skutkiem dla gmin jest fakt, ze
brak skodyfikowanej polityki przestrzennej nie pozwala na opracowywanie pla-
néw zagospodarowania przestrzennego i moze negatywnie wplywaé na proce-
sy przemian spoleczno-gospodarczych tych jednostek. Co wazne, wsrdd szesciu
wskazanych jednostek byly dwie gminy miejsko-wiejskie oraz cztery gminy wiej-
skie. Pokazuje to rowniez utomnos$¢ polskiego prawodawstwa w zakresie plano-
wania przestrzennego, poniewaz w odniesieniu do tych gmin nie ma mozliwosci
zastosowania zadnych sankcji prawnych i finansowych.

Ustawa w sposob jednoznaczny okresla, jakiego rodzaju uwarunkowania
muszg zosta¢ uwzglednione w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego oraz jakie elementy wplywajace na zagospodarowanie
przestrzenne musza znalez¢ sie w podstawowym dokumencie okreslajacym
dzialania wladz lokalnych w zakresie polityki przestrzennej [Artykul 10 usta-
wy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 2003]. Studium nie jest
dokumentem oderwanym od funkcjonujacych dokumentéw strategicznych,
poniewaz musi ono uwzgledniaé zapisy: koncepcji przestrzennego zagospo-
darowania kraju, strategii rozwoju wojewodztwa i planu zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa, studium metropolitalnego oraz strategii rozwoju
gminy. Uwzglednienie w studium zapiséw dokumentéw zwigzanych z planowa-
niem przestrzennym oraz spoleczno-gospodarczym, pozwala na wprowadzenie
spojnosci migdzy dokumentami zaréwno w ujeciu pionowym (tzn. dokumenty
z réznych szczebli planowania), jak réwniez poziomym (tzn. dokumenty
strategiczne opracowane dla danej gminy). Pozwala to na wskazanie, zZe
studium, pomimo swego charakteru, dokumentu kierownictwa wewnetrznego,
ma sta¢ si¢ zapisem o charakterze kompleksowym, uwzgledniajacym nie tylko
sfere planowania przestrzennego.

Waznym elementem ustawy jest procedura sporzadzania studium uwarunko-
wan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego, ktora jest w swej konstruk-
cji bardzo zblizona do trybu sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Najwazniejszym elementem w calej procedurze sporzadzania
studium jest mozliwos$¢ partycypacji spolecznej. Partycypacja spoleczna w spo-
rzadzaniu studium charakteryzuje si¢ [Artykul 11 ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym 2003]:

— mozliwos$cig skfadania wnioskéw dotyczacych studium,

1 Badanie 1.02.04(17) Lokalne planowanie i zagospodarowanie przestrzenne PZP-1 prowadzone
przez ministra wtasciwego do spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania prze-
strzennego oraz mieszkalnictwa zgodnie z Programem Badan Statystycznych Statystyki Pu-
blicznej Gtéwnego Urzadu Statystycznego.
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— udostepnieniem do publicznego wgladu projektu studium wraz z mozliwo-
$cig uczestnictwa w dyskusji publicznej dotyczacej przyjetych w dokumen-
cie rozwigzan,

— mozliwoscig skladania uwag do projektu studium.

Ustawa w sposob precyzyjny okresla czas, w jakim mozna wnosi¢ wnioski,
uwagi oraz termin trwania wylozenia. We wszystkich przypadkach nie moze by¢
on kroétszy niz 21 dni. Spelnienie procedury sporzadzania studium konczy sie
uchwalg rady gminy w sprawie przyjecia dokumentu, ktéry wraz z dokumenta-
cja procedury planistycznej przedkladany jest wojewodzie. Po ocenie zgodnosci
studium z obowigzujacym prawem oraz stwierdzeniu poprawnosci proceduralnej
sporzadzania dokumentu jest on publikowany w dzienniku urzedowym. Proce-
dura sporzadzania studium uwarunkowan jest we wszystkich przypadkach jed-
nakowa, niezaleznie od statusu administracyjno-prawnego gminy. Jedyne réznice
wynika¢ moga z uwarunkowan przestrzennych, ktére moga prowadzi¢ do rezy-
gnacji z potrzeby uzgadniania i opiniowania projektu z niektérymi podmiotami
wymienionymi w zapisach ustawy [Artykul 11 ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym 2003].

Waznym elementem w procedurze sporzadzania studium uwarunkowan i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, wynikajacym ze zmian wpro-
wadzonych ustawg o rewitalizacji z 2015 r., jest konieczno$¢ przygotowywania
bilansu terenéw pod zabudowe. Bilans ten dotyczy¢ ma perspektywy 30 lat i moze
by¢ skorygowany o warto$¢ nieprzekraczajaca 30%, co daje wltadzom lokalnym
mozliwosci zwigkszenia lub pomniejszenia tego typéw obszaréw w studium uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego. Po raz kolejny w usta-
wie [Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 2003] pojawity
sie zapisy, ktore nie pozwalajg na okreslenie algorytmu wyliczania chtonnosci
terenéw, co z punktu widzenia prowadzenia oszacowan mogloby utatwi¢ prace
projektantom studiéw uwarunkowan oraz uproéci¢ proces decyzyjny w gminie.
Nalezy podkresli¢, ze brak algorytmu szczegdlnie uderza w gminy miejskie i miej-
sko-wiejskie, w ktorych uzytkowanie gruntéw jest znacznie bardziej zlozone niz
w przypadku gmin wiejskich. Nalezy podkresli¢, ze opracowanie i uproszczenie
procedury wyliczania chtonnosci oraz zapotrzebowania na grunty pod zabudowe
wplynetoby pozytywnie na realizacje w praktyce zasady rozwoju zréwnowazone-
go oraz utrzymanie fadu przestrzennego w przypadku wszystkich jednostek osad-
niczych opierajacych si¢ na wdrazaniu nowych przepiséw ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie z obowiazujacg zasada, ze prawo
nie moze dziala¢ wstecz, zmiana ustawy [Ustawa o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym 2003] bedzie dotyczy¢ tych jednostek terytorialnych, ktére
podejmowac beda prace nad aktualizacjg badz tworzeniem nowego studium.

W literaturze przedmiotu wskazywane sg rozwigzania, ze po wejsciu w Zycie
Kodeksu urbanistyczno-budowlanego [2016] pojawig si¢ rozporzadzenia ujedno-
licajace procedury wyliczania tego rodzaju wskaznikéw. Podobnie istniejg meto-
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dologie, ktére pozwalaja na wyliczanie wskaznika chlonnoséci dla gmin w przy-
padku posiadania szczegélowych danych o podstawowej jednostce podzialu
terytorialnego [Fogel 2012, s. 156-158]. Zaproponowana metodologia wskazu-
je na konieczno$¢ wykorzystania danych, ktére w wielu gminach nie wystepu-
ja w postaci zwektoryzowanej, jednak beda si¢ coraz czesciej pojawiaé w takiej
postaci, dzigki czemu mozliwe bedzie wyliczanie réwniez chlonnosci demogra-
ficznej. Wskaznik zaproponowany przez P. Fogla [2012] przyjmuje dwie postaci
w zaleznosci od rodzaju jednostki terytorialnej, ktorej dotyczy. W uproszczonej
wersji moze by¢ wykorzystywany dla gmin wiejskich, miejsko-wiejskich oraz ma-
tych miasteczek, natomiast w formie rozwinigtej proponowany jest dla jednostek
o zlozonych strukturach przestrzennych.

Kolejna propozycja w zakresie wyliczania wskaznika chlonnosci jest algorytm
zaproponowany przez Centrum Badan Metropolitalnych Uniwersytetu im. Ada-
ma Mickiewicza w Poznaniu [CBM 2015, s. 41-44], ktéry zostal opracowany
dla dwdch rodzajow terenéw. W przypadku zabudowy wielorodzinnej algorytm
sklada sie z pieciu nastepujacych po sobie krokéw. W odniesieniu do zabudowy
jednorodzinnej algorytm jest krétszy i pozwala wyliczy¢ chlonno$¢ w trzech eta-
pach. Rowniez w przypadku Gléwnego Urzedu Statystycznego zaproponowane
zostaly wskazniki pozwalajace na wyliczenie szacunkowej chtonnosci demogra-
ficznej [Centrum Badan i Edukacji Statystycznej GUS 2015, s. 41-44]. Wskaznik
ten wykorzystuje szacunkowg liczbe ludnosci uzalezniona od rodzaju zabudowy
w podziale na zabudowe wielorodzinng i jednorodzinng. Jego zrddet nalezy do-
szukiwac sie w analizach eksperckich, gdzie szacowany jest na 200 0sdb na hektar
w przypadku zabudowy wielorodzinnej i 40 0s6b na hektar w przypadku zabudo-
wy jednorodzinnej [Kowalewski i in. 2014]. Dodatkowym atutem tej metody mo-
globy by¢ wykorzystanie wskazanego w innym opracowaniu wskaznika dla szaco-
wania chtonnosci demograficznej na obszarach zabudowy zagrodowej [Sleszynski
iin. 2015, s. 107]. Wykorzystanie wskazanej metody prowadzi do wnioskow, ze
liczba ludnosci kraju na podstawie terenéw wyznaczonych w studiach uwarunko-
wan i kierunkéw zagospodarowania pod zabudowe mieszkaniowa mogtaby wy-
nosi¢ okofo 200 mln mieszkancoéw. Te same szacunki dla miejscowych planéw za-
gospodarowania przestrzennego wyniosty okoto 60 milionéw mieszkancow, przy
czym plany obejmowaty powierzchnie¢ mniejsza niz 30% obszaru kraju.

Metoda wyliczania chtonnosci demograficznej jest rowniez ocena polegajaca
na obliczeniu rzeczywistej gestosci zaludnienia na terenach zabudowanych, do
czego wykorzystywane s3 dane pochodzace z zasobéw Europejskiej Agencji Sro-
dowiska ( European Environment Agency - EEA), bazy danych obiektéw topogra-
ficznych w skali 1:10000 (BDOT10k) lub analizy zdje¢ satelitarnych, ktore pozwa-
laja na wskazanie obszaréw zurbanizowanych w jednostkach osadniczych. Tak
przygotowany wskaznik gestosci zaludnienia stuzy¢ ma wyliczeniu potencjalnej
chlonnosci demograficznej terenu przy okreslonym stanie liczby ludno$ci w gmi-
nie [Feltynowski 2016b]. Wyliczenia dotyczace chlonnosci terendéw zaczynaja
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pojawiac si¢ rdwniez w opracowaniach praktycznych, to znaczy w studiach uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin. Poréwnanie wy-
korzystywanych metod wskazuje jednak na ich duze zréznicowanie, a co istotne
w wielu przypadkach widoczna jest réwniez tendencja do korygowania prognoz
o wspolczynnik 30% wynikajacy z niepewnosci proceséw rozwojowych dopusz-
czony w zapisach ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Ko-
rekty wprowadzane w otrzymanych wynikach odnosza si¢ do zwiekszania liczby
ludnosci, co przektada si¢ na mozliwo$¢ wskazania wigkszej liczby terenéw pod
zabudowe mieszkaniowq.

Dokumentem z zakresu planowania przestrzennego o najwickszej sile oddzialy-
wania na aktoréw lokalnych jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzenne-
go. Szczegdlng forma planu miejscowego jest réwniez miejscowy plan rewitalizacji,
ktéry sporzadzany jest w zgodzie z zapisami studium i gminnym programem re-
witalizacji. Wszystkie plany miejscowe sa dokumentami, ktére musza by¢ zgodne
z zapisami studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania gminy. Jednak
plany miejscowe co do zasady sa dokumentami fakultatywnymi. Jedyny wymog ich
sporzadzenia wynika z zapiséw art. 14 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym [2003], gdzie wskazano, ze obowigzek sporzadzenia planu miejsco-
wego wynika z zapiséw przepiséw odrebnych. Przykladami tego rodzaju przepisow
s3 miedzy innymi: ustawa o ochronie gruntéw rolnych i lesnych [1995] w zakre-
sie wylaczenia gruntéw z produkeji rolnej lub lesnej, ustawa o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami [2003] w przypadku utworzenia parku kulturowego czy
sama ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ktéra wskazuje na
obowiazek sporzadzenia planu miejscowego w przypadku lokalizacji obiektéw han-
dlowych o powierzchni sprzedazy powyzej 2000 m*.

Plany miejscowe maja na celu uszczegdétowienie zapiséw zawartych w studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego, nadajac jego za-
pisom range prawa miejscowego. Zakres planu miejscowego zostal okreslony
w art. 15 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, gdzie wska-
zana zostala obligatoryjna i fakultatywna zawarto$¢ tego dokumentu. Z uwagi na
charakter dokumentu nalezy podkresli¢, ze wlasciwa jego interpretacja mozliwa
jest po analizie dwoch czgsci, z ktérych sklada sie plan, to jest czedci tekstowej
i graficzne;j.

Niewatpliwie waznym elementem w ewolucji prawa dotyczacego planowania
przestrzennego jest koniecznos$¢ opierania dzialan wladz lokalnych na wskaz-
nikach zagospodarowania terenu, takich jak: intensywno$¢ zabudowy, procent
powierzchni biologicznie czynnej, wysokos¢ zabudowy, liczba miejsc parkingo-
wych oraz gabaryty obiektéw. Niezaleznie od wykorzystywanych wskaznikéw
nieodzownym elementem planu miejscowego jest wyznaczenie linii zabudowy,
ktéra wplywa na odbidr przestrzeni po realizacji tresci planu.

Procedura sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
g0 W sposOb precyzyjny okresla postepowania wojta, burmistrza albo prezydenta
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w trakcie opracowywania projektu. W procedurze tej, podobnie jak w przypad-
ku studium uwarunkowan, wskazane zostaly sposoby partycypacji spolecznej
w przygotowywaniu tego dokumentu, ktére obejmuja: skladanie wnioskéw do
planu, wylozenie planu do publicznego wgladu, organizacje¢ dyskusji publicznej
nad przyjetymi w projekcie planu rozwigzaniami oraz mozliwo$¢ wnoszenia uwag
do projektu. Uwagi nieuwzglednione musza znalez¢ sie w zalaczniku do uchwaty
rady gminy o planie miejscowym, co wplywa réwniez na przejrzysto$¢ procesu
planowania przestrzennego. Mozliwosci w zakresie partycypacji spolecznej w pla-
nowaniu przestrzennym dyskutowane sa rowniez w projekcie zmian do ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, gdzie wskazuje si¢ na potrzebe
poszerzenia interakcji pomiedzy wladzami lokalnymi oraz spolecznoscia lokalna
juz na poczatkowym etapie przygotowywania planu i studium uwarunkowan, co
przejawiac si¢ ma w organizacji dyskusji publicznej nad planowanym celem spo-
rzadzenia planu miejscowego oraz studium, w tym nad gtéwnymi kierunkami
planowanych ustalen. Dziatania takie maja budowac swiadomos¢ spotecznosci
lokalnej o krokach podejmowanych przez wladze w obszarze planowania prze-
strzennego.

Wzmocnienie §wiadomosci w zakresie planowania przestrzennego, szczegdl-
nie w gminach wiejskich, gdzie dostepnos¢ urzedéw mierzona odlegloscia pla-
suje sie na nizszym poziomie niz w przypadku gmin miejskich, moze nastgpic¢
poprzez wykorzystanie komunikacji elektronicznej i publikowanie dokumentow
na stronach urzedéw gmin. Wsparcie procesu planistycznego moze mie¢ miejsce
na specjalnie stworzonych do tego celu geoportalach, ktére oprocz wizualizacji
zapewniajg rowniez dostep do tresci uchwal, jak réwniez pozwalaja na generowa-
nie wstepnych wypisow z plandw zagospodarowania przestrzennego. Dzigki tego
typu rozwigzaniom, aktorzy lokalni moga uzyskiwa¢ podstawowe informacje na
temat dopuszczen, zakazdw i nakazoéw w zakresie realizowanych na terenie gminy
inwestycji.

Miejscowym planom zagospodarowania przestrzennego poprzez budowanie
zasobu informacji o przestrzeni gminy oraz poprzez dzialania zwigzane ze stano-
wieniem prawa lokalnego mozna przypisa¢ funkcje [Wojtasiewicz 1991; Markow-
ski 1991; Markowski 1999, s. 150-209; Potoczek 2003, s. 269- 272; Budner 2004;
Korzen 2004]:

— regulacyjng (decyzyjng), wynikajaca z zapisow zawartych w prawie miejsco-
wym, ktore dotyczg zalecen, nakazdw, zakazdw oraz dopuszczen w zakresie
planowania przestrzennego;

— koordynacyjna, polegajaca na harmonizacji poszczegélnych etapdw zwigza-
nych z zagospodarowaniem przestrzeni oraz zapewnieniem na te dzialania
zaplecza finansowego;

— informacyjng, pozwalajaca na zdobycie wiedzy w zakresie podejscia wladz
lokalnych do zagospodarowania przestrzennego oraz wizji rozwoju prze-
strzennego;
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— stabilizacyjna, ktdra jest funkcja nawigzujaca do funkcji informacyjnej, po-
niewaz plan miejscowy optymalizuje korzysci gospodarki w ukfadach tery-
torialnych;

— kreacyjna, wynikajaca z przeniesienia do planu miejscowego wizji wladz lo-
kalnych i spolecznosci lokalnej, poprzez wykorzystanie wiedzy specjalistow
z zakresu gospodarki przestrzennej;

— aktywizujacg, polegajaca na wplywie planu na pobudzanie dzialan w zakre-
sie inwestycyjnym, jak réwniez podejmowanie wspotpracy pomiedzy réz-
nymi podmiotami juz na etapie przygotowywania projektu planu miejsco-
wego.

Fakultatywnos$¢ miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego skut-
kuje tym, ze gminy nie decyduja si¢ na opracowanie tych dokumentéw dla catej
powierzchni administracyjnej, przez co zaburzona jest ciggto$¢ w przestrzeni.
Obecny ksztalt polskiego prawa skutkuje tym, ze w literaturze przedmiotu pod-
kreslane jest to, ze realny do osiagnigcia przez gminy poziom pokrycia miejsco-
wymi planami wynosi 50% [Sleszynski i in. 2007, s. 38].

Niezaleznie od negatywnych ocen plynacych z oceny systemu planowania
przestrzennego podkresli¢ nalezy, ze wszystkie informacje zawarte w miejsco-
wych planach zagospodarowania przestrzennego stanowia pozadany zbiér da-
nych przestrzennych, ktére moga by¢ wykorzystywane wtoérnie, chociazby do
analizy zmian w zagospodarowaniu przestrzennym gminy oraz w trakcie aktu-
alizacji zapisow planéw miejscowych. Bazy danych przestrzennych powstajace
w trakcie opracowywania planéw s réwniez waznym elementem polityk sektoro-
wych, ktére kreowane sa w nawiazaniu do polityki przestrzennej. Wraz z innymi
informacjami moga stanowi¢ one podstawe wielu dowodéw wykorzystywanych
w procesie podejmowania decyzji przez wtadze lokalne.

Ostatnim elementem systemu planowania przestrzennego na szczeblu lokal-
nym s3 decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Pod tym
okresleniem prawnym kryja si¢ dwa rodzaje decyzji administracyjnych: decyzja
o lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz decyzja o warunkach zabudowy.
Decyzje te wydawane sg na obszarach, dla ktérych nie uchwalono miejscowych
planow zagospodarowania przestrzennego. Narzedzia te staly si¢ swego rodzaju
alternatywa dla planéw miejscowych i s3 wykorzystywane do kreowania nowego
zagospodarowania przestrzennego w gminie. Niestety, dokumenty te nie maja tak
kompleksowego charakteru, jak ma to miejsce w przypadku planéw miejscowych,
co wigcej, w trakcie ich przygotowywania nie jest konieczne korzystanie ze stu-
diéw uwarunkowan i kierowanie si¢ ich ustaleniami. Stanowia one potencjalne
zrodlo korupcjogennych zachowan w przestrzeni. Nalezy réwniez podkresli¢, ze
nadmierne wykorzystanie decyzji o warunkach zabudowy moze powodowac¢ ne-
gatywne skutki dla fadu przestrzennego, rozwoju zréwnowazonego gmin oraz po-
zostatych zasad planowania przestrzennego [Izdebski, Nelicki, Zachariasz 2007,
s. 12-13; Nowak 2012a; Nowak 2012b, s. 101-102].
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Decyzje o lokalizacji inwestycji celu publicznego obejmuja przedsigwziecia
o znaczeniu lokalnym (gminnym) i ponadlokalnym (powiatowym, wojewddzkim
i krajowym w tym o zasiegu miedzynarodowym i ponadregionalnym) oraz me-
tropolitalnym. Kanon tych przedsiewzie¢ skodyfikowany zostal w art. 6 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami [1997]. Zgodnie z klasyfikacja zaproponowang
przez M.]. Nowaka [2012b, s. 92] cele publiczne mozna podzieli¢ na grupe celow
dotyczacych: infrastruktury technicznej, do ktérych zalicza komunikacje i urza-
dzenia przesylowe, infrastrukture spoleczna, to jest szkoly i osrodki zdrowia, oraz
pozostale, ktore zwigzane sg z ochrong srodowiska, ochrong zabytkéw oraz obiek-
tami administracji publicznej. Decyzje o warunkach zabudowy odnoszg si¢ do
zmian zagospodarowania terenu i do realizacji obiektu budowlanego lub wyko-
nania innych robét budowlanych, a takze zmian sposobu uzytkowania obiektu
budowlanego lub jego czesci. Te dwa rodzaje decyzji koegzystuja ze sobg w prze-
strzeni gmin. W przypadku decyzji o warunkach zabudowy wymagane jest facz-
ne spetnienie wymogow, ktére wskazujg, Ze co najmniej jedna dzialka sgsiednia,
dostepna z tej samej drogi publicznej, jest zabudowana w sposéb pozwalajacy na
okreslenie wymagan dotyczacych nowej zabudowy. Dodatkowo teren, na ktérym
zlokalizowana bedzie inwestycja, ma dostep do drogi publicznej, wystepuje tam
lub jest projektowana wystarczajaca infrastruktura dla okres§lonego zamierzenia
budowlanego oraz nie jest wymagane pozyskanie zgody na zmiane¢ przeznacze-
nia gruntéw rolnych lub lesnych, a inwestycja zgodna jest réwniez z przepisami
odrebnymi. Po spetnieniu wszystkich wymogdéw mozna uzna¢, ze z formalnego
punktu widzenia decyzja o warunkach zabudowy moze zosta¢ wydana, jednak
dopiero po przeprowadzeniu analizy przestrzennej, ktéra okresli¢ ma finalnie
charakterystyke zabudowy. W analizie okresla si¢: przebieg linii zabudowy, pro-
cent zabudowy dzialki, szerokos¢ elewacji frontowej, wysokos¢ gornej krawedzi
elewacji frontowej oraz geometri¢ dachu [Rozporzadzenie w sprawie sposobu
ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy... 2003].

Decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu zgodnie z zapi-
sami ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym muszg podlegac
ewidencjonowaniu. Artykut 57 i 67 ustawy [Ustawa o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym 2003], wskazuje na obowigzek prowadzenia rejestru decy-
zji o warunkach zabudowy przez organ wladzy wykonawczej wydajacy decyzje.
Wzory rejestrow decyzji zawarte s3 w Rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury
z dnia 13 maja 2004 r. w sprawie wzoru rejestru decyzji o warunkach zabudo-
Wy oraz wzorow rejestrow decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicz-
nego. Mozna stwierdzi¢, ze na podstawie proponowanych wzoréw mozliwe jest
prowadzenie elektronicznego rejestru decyzji o warunkach zabudowy i zagospo-
darowania terenu. Uwzgledniajac dane statystyczne dotyczace rodzajow decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, nalezy podkresli¢, ze blisko
85% wydanych w 2015 r. rozstrzygnie¢ byto decyzjami o warunkach zabudowy.
Pozwala to dodatkowo stwierdzi¢, ze faczac te informacje z danymi o pokryciu
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gmin planami zagospodarowania przestrzennego, decyzje te stanowig podstawo-
wy instrument zarzadzania przestrzenia. Dlatego obcigzenie wtadz lokalnych pro-
wadzeniem rejestru decyzji o warunkach zabudowy musi opierac si¢ na zbiorach
danych elektronicznych w postaci arkuszy kalkulacyjnych, a co bardziej pozadane
w formie bazy danych przestrzennych wykorzystywanych wtornie przez wladze
lokalne w procesie podejmowania decyzji przy uzyciu systeméw informacji prze-
strzennej (Rysunek 16).

Dzigki bazom danych przestrzennych tworzonych na podstawie rejestréw
gminnych mozna monitorowa¢ wskazniki liczby decyzji wydawanych na obsza-
rze gminy oraz w konkretnych obrebach ewidencyjnych. Umozliwia to réwniez
tatwiejsze udostepnianie rejestréow gminnych, ktére pozbawione danych osobo-
wych stanowia bogata baze danych o procesach zachodzacych w przestrzeni gmi-
ny i mogga sta¢ sie podstawg réznego rodzaju analiz, a w konsekwencji dowodow
uzytecznych w procesie zarzadzania gmina.

s Wygasnigcie,
l\_lr decyz!l . . Oznaczenie Streszczenie stwierdzenie
i data jej Rodzaj Nazwa i adres . ”~ . A P .
Lp. . . . Ny nieruchomosci ustalen niewaznosci Uwagi
wydania inwestycji whnioskodawcy I .
(nr dz. ew.) decyzji lub zmiana
(rrrr mm dd) o
decyzji
1 2 3 4 5 6 7 8

Rysunek 16. Wz6r rejestru decyzji o warunkach zabudowy

Zrédto: Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury w sprawie wzoru rejestru decyzji o warunkach za-
budowy oraz wzordw rejestréw decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego [2004].

Waznym elementem wykorzystania baz danych o decyzjach o warunkach za-
budowy moze sta¢ si¢ okreslony w art. 32 ustawy o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym wymog prowadzenia analiz dotyczacych przestrzeni gminy.
Za prowadzenie analiz odpowiedzialna jest wladza wykonawcza jednostki lokal-
nej. Analizy te podlegaja ocenie przez organ uchwatodawczo-kontrolny, co naj-
mniej raz w jego kadencji. Pozwala to stwierdzi¢, ze bazy elektroniczne ufatwiaja
prowadzenie i wizualizacje decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu na forum wtadz podstawowej jednostki terytorialnej. Dokumenty te sta-
ja si¢ rowniez elementem wykorzystywanym podczas sporzadzania miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego, jako tak zwany material planistycz-
ny, stanowiacy dane wejsciowe dla projektantéw. Nalezy réwniez podkresli¢, ze
prowadzenie elektronicznych rejestrow podnosi efektywnos¢ i skuteczno$¢ pracy
urzedow, co czgsto oceniane jest w kontekscie koncepcji good governance.

System planowania przestrzennego obowigzujacy na podstawie ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 2003 r. wymaga korekt,
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ktére pozwolityby na kompleksowe zarzadzanie przestrzenia jednostek lo-
kalnych. Pierwszym krokiem w kierunku pozytywnych zmian powinno by¢
podniesienie rangi studium uwarunkowan do poziomu aktu prawa miejsco-
wego, co w konsekwencji przetozyloby si¢ na koniecznos¢ wydawania decyzji
o warunkach zabudowy na podstawie studium. Takie ukierunkowanie zmian
polaczone musi zosta¢ z wlasciwym podej$ciem wladz gminy do wyznacza-
nia terenéw pod zabudowe. Pewne ograniczenia w tym zakresie naklada juz
ustawa, jednak nalezy podkresli¢, ze wladze musza zacza¢ wdrazaé te przepisy
w praktyce. Waznym elementem zmian systemowych musi by¢ réwniez odpo-
wiednie dostosowanie przepiséw, co do odpowiedzialnosci odszkodowawczej
wladz lokalnych w przypadku zmiany rangi studium, ktére stanowiloby swego
rodzaju plan ogélny, zgodnie rozwigzaniami stosowanymi w planowaniu prze-
strzennym do roku 1995.

4.3. Wielosc i stabilnosc zasad planowania
przestrzennego

Elementem obowigzujacego w Polsce systemu planowania przestrzennego sa
zasady, ktore znalazly si¢ w tresci ustawy [Ustawa o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym 2003]. Zasady te sa wynikiem wieloletnich do$wiad-
czen zwigzanych z kreowaniem systemu planowania przestrzennego. Obecnie
przyjmowane zasady planowania przestrzennego mozna podzieli¢ na zasady
podstawowe wynikajace wprost z ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym oraz zasady uzupelniajgce, ktore sa elementem systemu plani-
stycznego. Podstawowg zasada planowania przestrzennego jest zasada rozwoju
zrownowazonego, ktéra rozumiana jest jako rozwdj spoteczno-gospodarczy po-
party wspoétdzialaniem w sferze polityki, gospodarki i spotecznej, z zachowa-
niem réwnowagi przyrodniczej oraz trwalosci podstawowych proceséw przy-
rodniczych, w celu zagwarantowania mozliwosci zaspokajania podstawowych
potrzeb poszczegdlnych spolecznosci lub obywateli zaréwno wspoélczesnego
pokolenia, jak i przysztych pokolen [Artykul 3 ustawy Prawo ochrony srodowi-
ska 2001]. Wazne w tym przypadku staje si¢ utrzymywanie réwnowagi pomie-
dzy wszystkimi elementami $rodowiska oraz zdroworozsagdkowe wykorzysty-
wanie istniejacego potencjatu przyrodniczego. Zasada ta pozwala na racjonalne
zachowania aktoréw w przestrzeni, co ma zapewni¢ zmniejszanie konfliktow
przestrzennych oraz dbalo$¢ o dobro przyrodnicze i srodowiskowe. Dlatego tez
planowanie przestrzenne zwigzane jest nierozerwalnie z ekonomiag zréwnowa-
20nego rozwoju.
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Zasada ochrony wartosci wysoko cenionych wskazuje elementy przestrzeni,
ktére nalezy uwzgledni¢ w planowaniu przestrzennym. Do grupy tej zaliczane s
[Artykut 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 2003]:

— wymagania fadu przestrzennego z uwzglednieniem urbanistyki i architek-

tury,

— walory architektoniczne i krajobrazowe,

— wymagania ochrony srodowiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony
gruntéw rolnych i lesnych,

— wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury
wspolczesnej,

— wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia, a takze
potrzeby os6b niepetnosprawnych,

— walory ekonomiczne przestrzeni,

— prawo wlasnosci,

— potrzeby obronnosci i bezpieczenstwa panstwa,

— potrzeby interesu publicznego,

— potrzeby w zakresie rozwoju infrastruktury technicznej, w szczegoélnosci
sieci szerokopasmowych,

— konieczno$¢ zapewnienia dostepu do odpowiedniej ilosci i jakosci wody na
cele bytowe mieszkancow,

— jawnos$¢ oraz przejrzysto$¢ zwigzana z mozliwoscia wykorzystania komuni-
kacji elektronicznej w celu aktywnej partycypacji w planowaniu przestrzen-
nym.

Skladowe te tworza otoczenie, w ktérym zyje czlowiek, a dbalos¢ o nie po-
zwala na funkcjonowanie ludzi w zgodzie z przyroda, z poszanowaniem historii
oraz poszanowaniem drugiego czlowieka. Waznym elementem tejze zasady jest
koniecznos¢ racjonalnego gospodarowania przestrzenia zawierajacy te elementy,
badz wyposazang w nowe komponenty, ktére anumeratywnie wymienione zo-
staly w ustawie. Fakt uwzglednienia poszczegdlnych elementéw w dokumentach
z zakresu planowania przestrzennego uzalezniony jest od wystepowania w danej
przestrzeni okreslonego detalu, jak réwniez wynika z przepiséw szczegélnych,
ktdére sg zbiorem prawnym nierozerwalnie zwigzanym z ustawg o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym.

Kolejng z kanonu podstawowych zasad planowania przestrzennego jest norma
ochrony interesu prawnego podmiotéw dotknietych ustaleniami planistycznymi.
Zgodnie z ustaleniami art. 21 Konstytucji RP prawo wlasnosci i dziedziczenia
jest chronione. Wywlaszczanie jest mozliwe tylko na cele publiczne i przy zapew-
nieniu odpowiedniego odszkodowania. Zostalo to réwniez wskazane w ustawie
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Wlasciciel moze rozporzadzac
swoja wlasnoscig, respektujac prawo w zakresie przepiséw ustawy, zasad wspot-
zycia spolecznego oraz wilasciwosci przeznaczenia danej rzeczy [Niewiadomski
2003, s. 32]. W planowaniu przestrzennym ochrona interesu prawnego ma miej-
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sce rowniez posrednio poprzez informowanie stron o postepowaniach, w celu
mozliwosci wyrazenia swojego zdania na temat przewidywanego przeznaczenia
dzialek. Kontynuacja tej zasady ma miejsce w prawie budowlanym, ktére wskazu-
je, ze zmieniajac zagospodarowanie terenu, nalezy szanowac interes osob trzecich
ze szczegdlnym uwzglednieniem dostepu do drogi publicznej oraz mozliwosci
w zakresie zaopatrzenia w wode, energie elektryczng, cieplna, szerokopasmowego
Internetu oraz usuwania $ciekéw, wody opadowej i odpadéw. Jednoczesnie bu-
dowle nie moga narazac osob trzecich na ucigzliwo$ci zwigzane z hatasem, wibra-
cjami i promieniowaniem [Artykut 5 ustawy Prawo budowlane 1994].

Zasada samodzielno$ci planistycznej gminy zaklada, ze planowanie prze-
strzenne jest zadaniem wlasnym podstawowej jednostki podziatu terytorialnego.
Artykul 3 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wskazuje, ze
prowadzenie polityki przestrzennej nalezy do zadan wtasnych gminy. Realizacja
tego zadania ma miejsce w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowa-
nia przestrzennego oraz miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego.
To wtasnie plany zagospodarowania przestrzennego stanowia prawo lokalne, czyli
charakteryzuja si¢ oddzialywaniem na obszarze dzialania organu, ktéry go wydat
[Artykul 94 Konstytucji RP]. Fakt, ze akty prawa miejscowego stanowia prawo
powszechnie obowiazujace, zostal zawarty w Konstytucji RP [Artykul 87]. Samo-
dzielno$¢ prowadzenia polityki przestrzennej przez gmine jest efektem decentra-
lizacji pafistwa w roku 1990.

Obok zasad, ktére nalezy uznac za podstawowe pryncypia polskiego systemu
planowania przestrzennego, wymieniane sa réowniez zasady uzupelniajace, do
ktorych mozna zaliczy¢ [Niewiadomski 2003, s. 32-35; Gaczek 2003, s. 80-83;
Parysek 2006, s. 137-142]: zasade spdjnosci systemu planistycznego, zasade
uspolecznienia proceséw planistycznych, zasade wewnetrznej zgodnosci ustalen
planistycznych, zasade zgodnosci ustalen planistycznych z politycznymi, zasade
zalozen progresywnych. Zasady te réwniez znajduja swoje podstawy w ustawie
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. W przypadku spojnosci sys-
temu planistycznego nalezy wskaza¢ konieczno$¢ uwzglednienia zapisow zawar-
tych w koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju, strategii rozwoju i pla-
nie zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa oraz programach rzagdowych
i wojewodzkich realizowanych na terenie danej gminy, czy strategii gminy [Arty-
kul 9i 11 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 2003]. Kon-
sekwencja tych zapisow jest koniecznos$¢ uwzglednienia tych elementéw réwniez
w planach zagospodarowania przestrzennego, ktére musza charakteryzowac sie
zgodnoscig ze studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego gminy. Podobnie ma sie sytuacja w odniesieniu do planu zagospodarowania
przestrzennego wojewddztwa i jego powigzan z koncepcja przestrzennego zago-
spodarowania kraju, w ktéorym to dokumencie uwzglednia si¢ ustalenia koncepcji
przestrzennego zagospodarowania kraju oraz inwestycje celu publicznego wyni-
kajace z zapisow przyjetych przez Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, Rade Ministréw,
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wlasciwego ministra lub sejmik wojewodztwa [Artykut 39 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym 2003].

Uspotecznienie procesu planistycznego zostato okreslone w procedurach spo-
rzadzania dokumentéw planistycznych, dzieki czemu nalezy wskazac, ze spolecz-
no$¢ ma mozliwos¢ partycypacji w procedurach planistycznych, co w przyszio-
$ci moze przektada¢ si¢ na mniejsza liczbe konfliktéw spotecznych zwigzanych
z realizacja dokumentéw z zakresu planowania przestrzennego. Szczegolne zna-
czenie tej zasady widoczne jest w odniesieniu do szczebla gminnego, poniewaz
to spotecznos¢ lokalna poprzez aktywne uczestnictwo w procedurach planistycz-
nych moze wptywac na decyzje podejmowane przez wladze lokalne. Partycypa-
cja spolteczna odnosi si¢ réwniez do réznych grup interesu, ktére reprezentowa-
ne moga by¢ przez organizacje pozarzadowe oraz podmioty gospodarcze. Idea
partycypacji spolecznej w przepisach dotyczacych planowania przestrzennego nie
jest rozwigzaniem idealnym, co czgsto staje si¢ polem do dyskusji. Nalezy jednak
uznad, ze dzialalno$¢ partycypacyjna powinna ulega¢ ewolucji, a udzial aktorow
lokalnych w planowaniu przestrzennym powinien by¢ poszerzany, z czym powin-
na wigzac sie rowniez stata edukacja w tym zakresie [Sieminski 2007].

W odniesieniu do wewnetrznej spojnosci dokumentéw planistycznych dbatos¢
o ten element spoczywa na wdjcie, burmistrzu albo prezydencie miasta oraz na
projektancie planu zagospodarowania przestrzennego, czy studium. Nie mozna
dopusci¢ do sytuacji, w ktorej zapisy dokumentu beda wobec siebie sprzeczne.
Zasada ta ma rowniez chroni¢ przed dublowaniem si¢ postanowien zawartych
w dokumentach z zakresu planowania przestrzennego. Koordynacja zapiséw do-
kumentéw planistycznych pozwala na efektywniejsze gospodarowanie w prze-
strzeni oraz ewentualne osiagniecie efektéw synergicznych i mnoznikowych
[Sztando 2009].

Nalezy stwierdzi¢, ze dokumenty planistyczne muszg by¢ niesprzeczne oraz
muszg rodzi¢ logiczne konsekwencje poszczegdlnych czynnosci. Zatozenie to jest
jednym z trudniejszych elementéw w realizacji dobrego planu, poniewaz gospo-
darowanie przestrzenig z natury rzeczy jest konfliktogenne, a wieloaspektowos¢
planu miejscowego nasila ten proces. Wynika to z zamystu, iz plan musi godzi¢ in-
teresy wielu aktoréw, ktdrych cele czesto roznig si¢ od siebie, a niejednokrotnie sg
sprzeczne. Zgodnie ze stwierdzeniem T. Kotarbinskiego od dobrego planu nalezy
wymaga¢, co najmniej, aby jego elementy nie utrudnialy innych, a tym samym
by plan stanowil harmonijng catos$¢ [Kotarbinski 1966]. Plan powinien uwzgled-
nia¢ wspdldziatanie réznych elementdéw, ktore dzigki efektowi synergii pozwo-
li¢ moga na skuteczniejsze realizowanie zatozonych dzialan [Klosowski, Warda
2001, s. 233]. Spojnos¢ wewnetrzng mozna odnies¢ rowniez do zgodnosci kilku
planéw miejscowych na obszarze jednostki administracyjnej — gminy. Wynika to
z faktu, iz zgodnie z obowigzujacymi przepisami ustawy z 2003 r., plany miejsco-
we s3 dokumentami fakultatywnymi, najczesciej sporzadzanymi dla fragmentu
gminy. Nalezy wigc gospodarowac przestrzenia w taki sposdéb, aby obowiazujace
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plany miejscowe w obrebie jednej gminy tworzyly spdjny system. Mozna réwniez
moéwic o spojnosci wewnatrz systemu planowania przestrzennego, polegajacej na
zgodnosci z zalozeniami zawartymi w dokumentach na wyzszych szczeblach pla-
nistycznych. Niesprzecznos¢ ta weryfikowana jest w trakcie sporzadzania planu
miejscowego oraz podczas sprawdzania zgodnosci planu miejscowego z obowia-
zujacymi przepisami prawnymi, ktérego dokonuje wojewoda.

Zasada zgodnosci decyzji planistycznych z politycznymi odnosi si¢ do realno-
$ci obietnic politycznych zawartych w programach politycznych. Zasada ta wy-
musza rowniez znajomos$¢ obowiazujacego prawa oraz funkcjonujacych polityk,
w tym polityki przestrzennej. Wymusza ona realno$¢ programéw politycznych,
zachowania etyczne politykéw oraz ich odpowiedzialnos¢ przed wyborcami [Pa-
rysek 2006, s. 140].

W koncu zasada zalozen progresywnych, ktéra powinna zaktada¢ dazenie do
stanu idealnego poprzez polepszanie stanu Zycia mieszkancow. Zasada ta jest
zgodna z zalozeniem, ze wladze gminy w przyjmowanych przez siebie politykach,
w tym rowniez w polityce przestrzennej, powinny dazy¢ do podnoszenia poziomu
zycia mieszkancow oraz ich dobrobytu. Podejscie to pozwala stwierdzi¢, ze przyj-
mowane w dokumentach planistycznych rozwigzania powinny mie¢ charakter
postepowy i dazy¢ do budowania bardziej funkcjonalnego $rodowiska zycia czto-
wieka przy jednoczesnym poszanowaniu zasady rozwoju zréwnowazonego. Pla-
nowanie przestrzenne nie moze traktowac przestrzeni krétkowzrocznie. Wymu-
sza to, by wiedza uzyskana na poczatku procesu planowania zostata wykorzystana
do lepszego okreslenia przyszlych zjawisk i pozwolila na jednoczesne wydtuzenie
horyzontu czasowego planowania [Kotarbinski 1966; Kotarbinski 1999, s. 326].

4.4, Rola planowania przestrzennego
w gminach wiejskich

Polityka przestrzenna prowadzona jest przez wtadze lokalne i wyraza si¢ w opra-
cowywaniu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzenne-
go oraz realizacji zapisow w nim zawartych. Polityka przestrzenna ma prowadzié
do zapewnienia fadu przestrzennego oraz rozwoju zréwnowazonego w obrebie
jednostki terytorialnej. Dzialania podejmowane przez wladze lokalne musza pro-
wadzi¢ do racjonalnego wykorzystania przestrzeni [Secomski 1978, s. 320] oraz
wlasciwego ksztaltowania przestrzeni publicznych i przestrzeni prywatnych po-
przez prawidlowe wykorzystywanie instrumentéw planowania przestrzennego.
Analiza dokumentéw prawnych z zakresu planowania przestrzennego pro-
wadzi do wniosku, ze trendy zwigzane z wsig ulegly odwréceniu na przestrzeni
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100-letniej historii zwigzanej z planowaniem przestrzennym Polski. Do poczatku
lat 90. XX w. wskazywano na migracje przebiegajaca w kierunku miast, natomiast
transformacja systemowa doprowadzita do odwrdcenia tego trendu, ze szczegél-
nym wskazaniem terenéw podmiejskich jako kierunku przemieszczania si¢ lud-
nosci. Problemy z tym zwigzane prezentowane s3 rowniez na forum europejskim.
Wskazuje si¢ na potrzebe wspotdziatania pomiedzy miastami i obszarami wiej-
skimi, ktore dzigki partnerstwu maja uzyskiwac¢ obopoélne korzysci ekonomiczne,
spoleczne, srodowiskowe i infrastrukturalne. Z drugiej strony wskazuje si¢ row-
niez na potrzebe prowadzenia odpowiedniej polityki, ktéra ma zahamowac eks-
pansje miast zaréwno w ich granicach administracyjnych, jak rdwniez na przyle-
gle obszary [European Commission 1999, s. 22-25].

Obszary wiejskie na przestrzeni lat byly postrzegane w bardzo zréznicowany
sposéb w prawie dotyczacym planowania przestrzennego. Obecnie w ustawie
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie wskazuje si¢ w sposéb bez-
posredni na stosowanie odpowiedniego podejscia do planowania przestrzennego
na obszarach wiejskich. Jedno z nielicznych odestan dotyczy tworzenia wiejskich
obszaréw funkcjonalnych, ktére majg charakter ponadregionalny, a nie lokalny.
Nalezy wskazac¢, ze w grupie gmin wiejskich, uwzgledniajac podstawowy podziat
tych obszaréw, nalezy wyr6zni¢ wsie podmiejskie i peryferyjne, ktore beda wply-
wac na pelnione funkcje i charakter gmin wiejskich. Obok podstawowego podzia-
tu obszaréw wiejskich mozna wskaza¢ jego rozwinigcie na trzy spdjne kategorie
[Lyson 2011; Heftner 2011]:

— obszary wiejskie $cisle powigzane z duzymi miastami - strefa podmiejska;

— obszary wiejskie pod wplywem oddziatywania duzych miast, ktore pozwa-

laja na tatwy dostep do miast dzieki powigzaniom komunikacyjnym;

— obszary wiejskie peryferyjne.

Niezaleznie od zastosowanych kryteriéw podzialu kazda z gmin wiejskich
nalezaca do poszczegdlnych typow klasyfikacji bedzie generowala szczegdlne
podejscie do planowania przestrzennego. Zalezne bedzie to zaréwno od czyn-
nikéw twardych, do ktérych zaliczy¢ nalezy odleglos¢ od osrodkéw miejskich,
typ funkcjonalny gminy czy zainteresowanie aktoréw lokalnych inwestowaniem
na danym obszarze wyrazone na przyklad liczba decyzji o warunkach zabudowy.
Waznym elementem beda czynniki migkkie w postaci podejscia wtadz do sposo-
béw prowadzenia polityki przestrzennej za pomocg stosowania okreslonych na-
rzedzi przez wladze lokalne oraz adekwatnego podejscia do potrzeb zwigkszania
terenéw budowlanych. Nalezy stwierdzi¢, ze stosowanie odpowiednich narzedzi
w planowaniu przestrzennym przez wladze gminy wigze je w dazeniu do osiaga-
nia okreslonych celéw, przez co gwarantuje konsekwentng i efektywna ich realiza-
cje przy jednoczesnym zwigkszeniu pewnosci aktorow lokalnych w podejmowa-
niu decyzji zwigzanych z przestrzenia [Panko 1978, s. 137].

Specyfika planowania przestrzennego w Polsce wymusza na wladzach lokal-
nych wykorzystywanie szeregu ustaw i rozporzadzen, ktére wptywaja na sposoby



136 Planowanie przestrzenne gmin wiejskich

gospodarowania przestrzenia. Podobnie jest w przypadku obszaréw wiejskich, na
ktérych oprdcz ustawy o ochronie gruntéw rolnych ilesnych [1995] nalezy wziac
pod uwage ustawe krajobrazowa [Ustawa o zmianie niektdrych ustaw w zwigzku
ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu 2015], ustawe wiatrakowg [Usta-
wa o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych 2016] czy ustawe o zwigz-
kach metropolitalnych. Zapisy ustaw musza prowadzi¢ do zréwnowazonego go-
spodarowania przestrzenia, dajac tym samym wyraz potrzebie odpowiedniego
planowania wiejskich jednostek osadniczych oraz rolniczej przestrzeni produk-
cyjnej [szerzej: Ziobrowski, Pijanowski (red.) 2008; Bielska, Kupidura 2013], jak
réwniez na styku tych dwdch obszaréw funkcjonalnych. Wptyw na planowanie na
obszarach tych maja réwniez tak zwane specustawy, do ktérych zaliczy¢ mozna
ustawe o szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
drog publicznych [2003]. Przepisy te wprowadzajg decyzje¢ o zezwoleniu na reali-
zacje inwestycji drogowej, ktora przyspiesza proces inwestycyjny, skracajac go do
90 dni od dnia zlozenia wniosku [szerzej: Nowak 2012b, s. 107-108; Prutis 2012].
Konsekwencja tego rodzaju przepiséw sg rowniez znaczace skutki dla zagospoda-
rowania przestrzennego, poniewaz specustawa powoduje wylaczenie ze stosowa-
nia zaréwno przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
jak réwniez ustawy o ochronie gruntéw rolnych i le$nych. Podobny zakres maja
przepisy dotyczace realizacji inwestycji dotyczacych lotnisk publicznych [Ustawa
o szczeg6lnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk
uzytku publicznego 2009], ktére wylaczajg ze stosowania dwie wczesniej wymie-
nione ustawy.

Poréwnywalny wplyw na gospodarowanie przestrzenia na obszarach wiejskich
maja przepisy zwigzane z dyrektywami unijnymi, czego przykladem moga by¢
obszary Natura 2000, ktére w istotny sposob oddzialuja na mozliwosci inwesto-
wania na tych obszarach oraz w ich bezposrednim sasiedztwie. Wielo$¢ przepi-
séw nawigzujacych do sfery gospodarowania przestrzenia wymusza na wladzach
lokalnych gmin wiejskich ich stosowanie, co niejednokrotnie powoduje bardzo
zlozone analizy desk research zwigzane z obowigzujacymi przepisami prawa. Oto-
czenie prawne ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym obejmu-
je blisko 70 aktéw prawnych, ktére muszg by¢ wykorzystywane w procesie gospo-
darowania przestrzenia.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ réwniez na problemy zwigzane z go-
spodarowaniem przestrzenia na obszarach wiejskich, gdzie widoczny jest duzy
wzrost przestrzeni uzytkowanej nierolniczo i nielesnie, co szczegdlnie widoczne
jest w gminach powigzanych bezposrednio z duzymi miastami, badz pozostaja-
cych pod wptywem tych osrodkéw. Problemem zauwazalnym w skali catego kraju
jest rowniez rozpraszanie zabudowy wiejskiej, co powoduje na obszarach wiej-
skich trudnosci zwigzane z dostgpnoscia ustug dla catej spolecznosci lokalnej oraz
podnoszenie kosztéow ustug publicznych rozleglych terenéw zabudowy mieszka-
niowej [Zimnicka, Czernik 2007, s. 113-115; Krzyk, Ziobrowski, Pijanowski 2008;
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Heffner 2011, 2012, 2016]. Jak wskazuje K. Heffner [2011, 2012, 2016], problemy
ze zbyt duzym zawlaszczaniem przestrzeni pod zabudowe wynika¢ moga z mody,
ktéra propaguje niskie gestosci uzytkowania, co wpltywa negatywnie na realiza-
cje zasady rozwoju zrownowazonego na obszarach wiejskich oraz ich krajobraz.
Wskazane elementy skutkujg dezintegracja przestrzenng obszaréw wiejskich.

Nalezy podkresli¢, ze gdy szczegodlnie na obszarach funkcjonalnych o znacze-
niu ponadregionalnym w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym wskazuje si¢ na potrzebe integracji polityk przestrzennych jednostek wcho-
dzacych w skiad obszaru funkcjonalnego, w podobny sposéb odnies¢ nalezy sie
do zwigzkéw metropolitalnych. W przypadku miejskiego obszaru funkcjonalne-
go osrodka wojewddzkiego uchwalony plan, ktéry stanowi integralng cze¢s$¢ planu
zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa, staje si¢ podstawa dla polityk
przestrzennych realizowanych na obszarze gmin wchodzacych w skiad obszaru
funkcjonalnego. Szczegodlnie, ze plan ten moze wykraczac poza ustalone formal-
nie granice obszaru funkcjonalnego. W przypadku zwigzku metropolitalnego
waznym elementem integracji planowania przestrzennego na tym obszarze jest
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego zwigzku
metropolitalnego. W szczego6lnosci dotyczy to zapiséw odnoszacych si¢ do mak-
symalnej powierzchni przeznaczonej pod rézne typy zabudowy. Studium zwiazku
metropolitalnego moze przez to stanowic¢ element koordynujacy polityke prze-
strzenng oraz sposoby zagospodarowania przestrzeni na obszarze zwigzku me-
tropolitalnego, w tym rowniez w gminach wiejskich zlokalizowanych na jego te-
rytorium.

Wskazane komponenty dokumentéw sporzadzanych ponadlokalnie wplywaja
na polityke przestrzenng obszaréw wiejskich, stanowiac jeden z elementéw inte-
gracji pionowej systemu planowania przestrzennego. Szczegoélnie waznym zada-
niem tych dokumentéw moze by¢ kompleksowe spojrzenie na wyznaczone pod
zabudowe obszary, przez co mozliwe jest wypracowanie spdjnej postawy odnosza-
cej si¢ do problematyki planowania przestrzennego, ktéra w konsekwencji bedzie
musiata by¢ uwzgledniona w dokumentach stanowionych na szczeblu lokalnym.

Planowanie przestrzenne w gminach wiejskich podobnie, jak w przypadku in-
nych jednostek, wymaga statego monitorowania sytuacji w zakresie zagospoda-
rowania przestrzennego, ktéra powinna by¢ odpowiedzig na wymoég ustawowy
[Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 2003], co do oceny
aktualno$ci dokumentéw z zakresu planowania przestrzennego obowiazujacych
w gminie. Oczywiscie odniesienie tych wskaznikéw do obszaréw wiejskich wy-
maga odpowiedniego ich doboru. Waznym elementem planowania przestrzen-
nego gmin wiejskich jest wlasciwe podejscie do problemdéw spotecznych, gospo-
darczych, kulturowych i sSrodowiskowych wystepujacych na danym terenie, dzigki
czemu mozliwe jest wskazywanie odpowiednich celéw oraz umieszczanie w stu-
diach i planach ustalen o odpowiednim poziomie szczegélowosci. Szczegdlnie
waznym elementem jest perspektywiczne spojrzenie na gming, co pozwala wpro-
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wadza¢ odpowiednie zalozenia w zakresie potrzeb inwestycji celu publicznego,
ktére wymagac beda realizacji w zwigzku z rozwijajacymi sie terenami zabudowy.
Powigzane musi by¢ to z realng prognoza finansowa, ktoéra pozwoli¢ ma na wska-
zanie zalezno$ci zalozen planistycznych i mozliwosci inwestycyjnych gminy. Nie-
zaleznie od wskazanych czynnikéw nalezy wykorzystywaé coraz wigkszg liczbe
zrodet informacji o przestrzeni, ktére pozwalaja na wsparcie procesu decyzyjnego
na poziomie lokalnym, poprzez uzyskiwanie dowodéw o zmianach przestrzen-
nych i nasileniu inwestycyjnym na obszarach wiejskich i w ich otoczeniu [Felty-
nowski 2012, 2013a, 2015b; Heffner 2016].

Konsekwencja ewolucji systemu planowania przestrzennego do obecnego
ksztaltu jest zatarcie uwzgledniania specyfiki obszaréw wiejskich w aktach praw-
nych dotyczacych planowania przestrzennego. Uniwersalizm zapisow ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wymusza na wladzach lokal-
nych dokonania analizy specyfiki gminy i zawarcia zapiséw, ktére w sposéb jed-
noznaczny pozwolg na rozwdj przestrzenny gminy. Nalezy podkresli¢, ze dzia-
tania podejmowane w gminach wiejskich réznia si¢ od rozwigzan stosowanych
w miastach. Wiaze si¢ to rowniez z zasada samodzielnosci planistycznej gminy,
ktéra wymusza na wladzach lokalnych stosowanie najlepszych znanych rozwia-
zan w planowaniu przestrzennym.



Rozdziat 5

Specyfika planowania
przestrzennego gmin wiejskich
- analiza stanu

5.1. Uzytkowanie gruntow w dokumentach
z zakresu planowania przestrzennego

Planowanie przestrzenne gmin wiejskich skoncentrowane jest na odpowiednim
podejsciu do planowania rolniczej przestrzeni produkcyjnej i wiejskich jedno-
stek osadniczych. Odpowiednie zarzadzanie tymi obszarami uzaleznione jest
od lokalizacji poszczegdlnych gmin w przestrzeni regionu oraz kraju, poniewaz
gminy wiejskie lezace w bezposrednim sasiedztwie duzych o$rodkéw miejskich
beda odmiennie ksztaltowaly polityke przestrzenng, niz bedzie to mialo miej-
sce w jednostkach o typowo rolniczym charakterze. Podobnie nalezy w polskiej
przestrzeni wyodrebni¢ trzy podstawowe grupy gmin, zgodne z statusem admini-
stracyjno-prawnym podstawowej jednostki samorzadowej. Analizy prowadzone
w tej cze$ci pracy oparte sg na wynikach badania 1.02.04(17) Lokalne planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne (PZP-1) prowadzonego przez wlasciwego mini-
stra do spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz
mieszkalnictwa, zgodnie z Programem Badan Statystycznych Statystyki Publicz-
nej (GUS) w roku 2016. Materialy dotycza stanu planowania przestrzennego na
koniec roku 2015.

Nalezy wskaza¢, ze uwzgledniajac podziat administracyjny kraju, obszary wiej-
skie stanowig blisko 93,1% powierzchni kraju. Biorac pod uwage jedynie gminy
wiejskie, nalezy wskazac, Ze stanowig one 62,5% powierzchni kraju. Waznym ele-
mentem charakterystyki tego typu gmin jest fakt, ze stanowia one 67,2% zlokali-
zowanych w kraju obszaréw wiejskich z uwzglednieniem kryterium administra-
cyjnego. Nalezy podkredli¢, ze kryterium administracyjne stosowane najczesciej
w Polsce pozwala na wykazanie wiekszej powierzchni obszaréw wiejskich niz ma
to miejsce w przypadku kryteriéw Eurostatu czy OECD w odniesieniu do obsza-
réw przewazajaco wiejskich. W przypadku tych dwoch metodologii zidentyfiko-
wana powierzchnia obszaréw wiejskich wynosi odpowiednio 56,2% dla Eurostatu
oraz 72,2% w odniesieniu do kryterium OECD.
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Podejscie uwzgledniajace kryterium administracyjne podyktowane jest row-
niez faktem, ze w sferze planowania przestrzennego brakuje zwektoryzowanych
plandw zagospodarowania przestrzennego oraz studiow uwarunkowan i kierun-
kow zagospodarowania przestrzennego, co z punktu widzenia analiz uniemoz-
liwia agregacje zjawiska jedynie dla powierzchni wiejskich pokrytych planami
miejscowymi. Ma to szczegolne znaczenie w przypadku gmin miejsko-wiejskich,
ktore taczg na swym terytorium specyfike miasta i obszarow wiejskich.

Dane statystyczne uzyskane w badaniu PZP-1 z 2016 r. pozwalaja na wska-
zanie, Ze na koniec 2015 r. 29,7% Polski bylo pokryte planami miejscowymi, co
jest wynikiem o 0,5 p.proc. wyzszym w odniesieniu do stanu z konca roku 2014.
Nalezy podkresli¢, ze we wszystkich typach gmin nastapit wzrost powierzchni po-
krytej obowiazujacymi planami miejscowymi. Gminy wiejskie charakteryzowaly
sie wskaznikiem na poziomie 30,3%, co bylo rezultatem wyzszym o 0,3 p.proc.
w stosunku do poprzedniego okresu badawczego. Dla poréwnania w gminach
miejskich $rednie pokrycie planami miejscowymi wynosito 49,8%, natomiast
w gminach miejsko-wiejskich 25,6%. Waznym wnioskiem skonstatowanym na
podstawie danych jest fakt, ze 169 gmin nie posiada zadnego planu miejscowego.
Odnosi si¢ to do gmin wiejskich i miejsko-wiejskich, poniewaz tylko w przypad-
ku tych typéw gmin stwierdzono przypadki zerowego pokrycia planami miej-
scowymi. Uwzglednienie statusu prawno-administracyjnego gminy pozwala na
wskazanie, ze brak planu miejscowego stwierdzono w 155 gminach wiejskich, co
stanowi 9,9% tych gmin. W odniesieniu do gmin miejsko-wiejskich jest to 14 sa-
morzadow, ktore stanowia 2,3% tego typu gmin.

Rozwazajac $rednie pokrycie miejscowymi planami zagospodarowania prze-
strzennego gmin wiejskich, nalezy wskaza¢ znaczne zrdéznicowanie pomiedzy
poszczegdlnymi wojewddztwami, gdzie rozpietos¢ wskaznika wynosi 70 p.proc.
Do grupy regionéw o najnizszym wskazniku pokrycia gmin wiejskich planami
zagospodarowania przestrzennego nalezy wojewddztwo: lubuskie (3,5%), kujaw-
sko-pomorskie (4,4%) oraz podkarpackie (6,9%). Na drugim biegunie znajduja
sie wojewodztwa: malopolskie (73,3%) oraz $laskie (73,5%). Podkresli¢ nalezy,
ze analizujac wartosci wskaznika w poszczegdlnych wojewddztwach, nasuwa sig
wniosek, ze w siedmiu z nich poziom pokrycia planami zagospodarowania prze-
strzennego jest wyzszy od $redniej notowanej dla kraju. Co ciekawe, wszystkie
wojewddztwa z wynikiem ponizej sredniej zlokalizowane byly w potnocnej czesci
kraju, a dodatkowo dotacza do nich wojewodztwo podkarpackie (Rysunek 17).

W przypadku sporzadzania planéw zagospodarowania przestrzennego waz-
nym elementem jest zmiana przeznaczenia gruntow. Szczegoélnie istotne sg zmia-
ny zwigzane z odrolnieniem i odlesieniem terenéw na cele nierolnicze i nielesne.
Tego rodzaju dziatania wtadz lokalnych nie zawsze majg uzasadnienie w przypad-
ku przeznaczania tych gruntéw pod zabudowe mieszkaniowa. Temu procedero-
wi zapobiega¢ majg przepisy dotyczace potrzeby wykonywania bilansu terendw
przeznaczonych pod zabudowe. Dane zebrane na koniec 2015 r. wskazuja, ze we
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wszystkich obowigzujacych planach zagospodarowania przestrzennego 5,2% ich
powierzchni zwigzane bylo z przeksztalceniem uzytkowania rolnego na dziatal-
no$¢ pozarolnicza. W odniesieniu do laséw przeksztalcenia dotyczy¢ miaty 0,95%
powierzchni obowigzujacych na koniec 2015 r. planéw miejscowych. Wptyw na
zmiany uzytkowania gruntéw lesnych maja réwniez zapisy ustawy krajobrazowej,
ktore s elementem wartosciowania przestrzeni wiejskich [Senetra 2015].

Rysunek 17. Pokrycie planami zagospodarowania przestrzennego w gminach wiejskich na
koniec 2015r.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych z badania 1.02.04(17) Lokalne planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne oraz danych przestrzennych Gtéwnego Urzedu Geodezji
i Kartografii (GUGIK).

Pomimo, ze warto$ci bezwzgledne terendw rolniczych przeznaczonych na uzyt-
kowanie nierolnicze najwieksze wartosci osiagaja w przypadku gmin wiejskich, to
udzial procentowy tego rodzaju przeksztalcen w powierzchni objetej planami miej-
scowymi jest najnizszy ze wszystkich typéw gmin i wynosi 4,7%. Podobnie sytuacja
wyglada w przypadku terendw lesnych przeznaczonych na cele nielesne, gdzie war-
to$¢ wskaznika wynosi 0,75%. W przypadku gmin miejsko-wiejskich wskazniki te
osiagaja najwyzsze wartosci i wynosza one odpowiednio: 6,4% w przypadku odrol-
nienia oraz 1,44% w przypadku odlesienia gruntéw. Gminy miejskie charakteryzo-
waly si¢ wskaznikami na poziomie 5,1% dla terenéw rolnych przekazanych na cele
nierolnicze oraz 0,84% dla terenéw przeznaczonych na cele nielesne.
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Analiza wskaznika terendw odrolnionych w powierzchni obowigzujacych
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego pozwala wnioskowac,
ze najwyzszym wskaznikiem odrolnien charakteryzuja sie wojewoddztwa: za-
chodniopomorskie (14,9% powierzchni planéw miejscowych wigze sie z odrol-
nieniem gruntéw) oraz lubuskie (15,7%). Drugi biegun stanowia wojewodztwo:
slaskie (3%) i lubelskie (2,1%), ktére odznaczaja si¢ najnizszymi wartosciami
wskaznika w zbiorowosci. Rowniez potowa wojewodztw charakteryzuje sie niz-
szym poziomem wskaznika niz jego wartos¢ srednia notowana dla kraju (Rysu-
nek 18).

Weryfikacja wskaznika terendw przeznaczonych na cele niele$ne w powierzch-
ni planéw miejscowych pozwala wnosi¢, ze powyzej Sredniej wartosci notowane;j
dla gmin wiejskich znajduja sie jedynie cztery wojewo6dztwa: matopolskie (0,90%),
lubuskie (1,06%), dolnoslaskie (2,15%) oraz podlaskie (6,81%). Pozostate regiony
charakteryzuja si¢ warto$ciami wskaznika nizszymi niz przywolana wartos¢, przy
czym najnizszymi wskaznikami charakteryzuja sie lubelskie (0,07%) oraz $wieto-
krzyskie (0,12%).

Rysunek 18. Odrolnienia w powierzchni planéw miejscowych w gminach wiejskich na koniec
2015r.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych z badania 1.02.04(17) Lokalne planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne oraz danych przestrzennych Gtéwnego Urzedu Geodezji i Kar-
tografii (GUGIK)
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Elementem podjetych badan jest przeprowadzenie analizy przeznaczenia
terenéw w planach zagospodarowania przestrzennego oraz studiach uwarun-
kowan i kierunkdéw zagospodarowania. W pierwszym przypadku pozwala to
na stwierdzenie, jakiego rodzaju przeznaczenie przewaza w obowigzujacych
planach zagospodarowania przestrzennego, w drugim daje to obraz wytycz-
nych polityki przestrzennej gminy, ktora jest wyznacznikiem dla sporzadza-
nych planéw zagospodarowania przestrzennego oraz daje mozliwo$¢ kom-
pleksowego spojrzenia na gmine. W materiatach zgromadzonych podczas
badania Lokalne planowanie i zagospodarowanie przestrzenne z 2016 r. jedynie
2334 gmin przekazalo pelne dane na temat przeznaczenia gruntéw w miej-
scowych planach zagospodarowania przestrzennego i stanowily one 94,2%
calej zbiorowosci. Do grupy gmin, ktére przekazaly kompletng informacje
o udziale poszczegélnych typow uzytkowania gruntéw, naleza jednostki, ktdre
nie posiadaja planéw miejscowych oraz gminy, ktérych suma sktadowych po-
szczegolnych typow uzytkowania wynosita 100%. Uwzgledniajac jedynie gmi-
ny, ktore posiadajg plany miejscowe, nalezy wskaza¢, ze prawidlowo wypel-
nito ankiet¢ 93,8% samorzadéw. Na podstawie danych dla wystapien o sumie
sktadowych 100% opracowano informacje na temat udzialéw poszczegélnych
rodzajow przeznaczenia gruntéw w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego w wojewddztwach oraz poszczegélnych typach gmin. W przy-
padku typow gmin udzialy rozkladaty sie w sposdb nastepujacy — gminy: wiej-
skie (96,2% w grupie gmin posiadajacych plany miejscowe, ktére przekaza-
ly informacje sumujaca si¢ do 100%), miejsko-wiejskie (97,2%) oraz gminy
miejskie (75,7%).

Uwzgledniajac wszystkie jednostki posiadajace plany miejscowe z prawi-
dlowo wypelniong ankieta, nalezy wskaza¢, ze w ujeciu kompleksowym 13,6%
powierzchni planéw dotyczy zabudowy mieszkaniowej. Pozwala to na wyod-
rebnienie zabudowy jednorodzinnej (12,7%) oraz wielorodzinnej (0,9%). Zabu-
dowa ustugowa obejmuje 4,2% powierzchni planéw miejscowych, natomiast za-
budowa techniczno-produkcyjna 4%. Najwiekszy odsetek powierzchni planéw
miejscowych przeznaczony jest pod uzytkowanie rolnicze, z ktérego mozna wy-
odrebni¢ dwie kategorie: zabudowe zagrodowa (6,9%) oraz rolnicza przestrzen
produkcyjng (43,1%), co w konsekwencji daje taczny wynik 50% w strukturze
przeznaczenia terenéw w planach miejscowych. Tereny zieleni i wéd stanowia
22,7% terendw wyznaczonych w analizowanych planach zagospodarowania
przestrzennego. Dwie ostatnie grupy stanowig podstawe dla uzbrojenia tere-
néw, na co sktadajg si¢ tereny komunikacji (3,6%) oraz infrastruktury technicz-
nej (1,9%) (Rysunek 19). Nalezy podkresli¢, ze tereny zwigzane z zabudowg sta-
nowig okoto 28,7% powierzchni planéw miejscowych. Pozostata cze$¢ zwigzana
jest w przewazajacej czesci z produkeja rolng oraz terenami rekreacyjnymi, jak
réwniez z terenami wplywajacymi na postrzeganie walorow przestrzeni, to jest
infrastrukture.
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Rysunek 19. Przeznaczenie terendw w miejscowych planach zagospodarowania przestrzenne-
go w Polsce na koniec 2015r.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych z badania 1.02.04(17) Lokalne planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne.

W przypadku gmin wiejskich nalezy wskazac, ze generalna struktura przeznacze-
nia terenéw w planach miejscowych nie rézni si¢ znaczaco od wyliczen na poziomie
kraju. Najwieksze réznice wystepuja w przypadku przeznaczenia pod uzytkowanie
rolne wraz z zabudowa zagrodows, gdzie wskaznik jest o 3,4 p.proc. wyzszy. Jest to
naturalne zjawisko z uwagi na charakterystyke obszarow wiejskich. Podzial tej
wartosci na poszczegolne podkategorie pozwala wskaza¢, ze rolnicza przestrzen
produkcyjna stanowi 45,6% przeznaczenia terenéw w planach miejscowych,
auzytkowanie zwigzane z zabudowg zagrodowa wynosi 7,8%. W obu przypadkach
s3 to wartosci wyzsze od notowanych wskaznikéw dla kraju. W przypadku zabu-
dowy mieszkaniowej wskaznik jest nizszy o 0,8 p.proc., co przeklada si¢ na nizsze
wartosci jego skltadowych, ktére wynosza w przypadku zabudowy jednorodzinnej
12,2%, a wielorodzinnej 0,6%. W odniesieniu do zabudowy ustugowej i technicz-
no-przemystowej wskaznik w obu przypadkach jest nizszy o 0,7 p.proc. W przy-
padku zieleni i wod przeznaczenie w planach na ten cel w gminach wiejskich
obejmuje 21,6% terenow i jest nizsze od wartosci $redniej dla kraju o 1,1 p.proc.
Podobnie jest w przypadku komunikacji, ktérej tereny zajmuja 3,3% powierzch-
ni plandw, co jest wartoscig nizsza o 0,3 p.proc. od $redniej dla Polski. Wigksza
warto$¢ wskaznika zostala zanotowana w przypadku infrastruktury technicznej,
gdzie przeznaczenie w planach wynosi 2,1%, co jest wartoscig wyzsza od $redniej
0 0,2 p.proc. i moze by¢ powiazane z inng specyfika budowy infrastruktury tech-
nicznej w gminach wiejskich niz w gminach innych typéw (Rysunek 20).



Rozdziat 5. Specyfika planowania przestrzennego gmin wiejskich... 145

|nfra;tr.uktura zabudowa
- tec nloczna, mieszkaniowa;
komunikacja; 2,1% 12,8%
3,3%
zabudowa
_ustugowa; 3,5%
zielen iwody;/
21,6%
tereny
zabudowa uzytkowane
technoc2|.10- rolniczo; 53,4%
produkcyjna;
3,3%

Rysunek 20. Przeznaczenie terendw w miejscowych planach zagospodarowania przestrzenne-
go w gminach wiejskich w Polsce na koniec 2015r.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych z badania 1.02.04(17) Lokalne planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne.

W przypadku gmin miejsko-wiejskich warto§¢ wskaznika dotyczacego zabu-
dowy mieszkaniowej praktycznie pokrywa si¢ ze $rednig dla kraju i wynosi 13,5%.
Natomiast w gminach miejskich wskaznik przekracza ja blisko dwukrotnie (27%).
Przeznaczenie terenu pod ustugi czy tereny techniczno-przemystowe w przypad-
ku obu typow gmin pozwala zidentyfikowaé wartosci wskaznika wyzsze od sred-
nich warto$ci notowanych dla kraju (ustugi: 10,1% gminy miejskie, 4,8% gminy
miejsko-wiejskie, odpowiednio przemyst: 10,3%, 4,9%). Podobnie bylo w przy-
padku zieleni i wod oraz komunikacji. Jedyne wskazniki, ktére charakteryzowaly
sie warto$ciami nizszymi od $redniej dla Polski, odnosily si¢ do terenéw uzytko-
wania rolniczego oraz infrastruktury.

Analiza danych dotyczacych przeznaczenia terendéw pod okreslone funkcje moze
réwniez odnosi¢ sie do studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego. Zaletg tego rodzaju podejscia jest kompleksowe pokrycie gminy
tym dokumentem, mankament za$ stanowi fakt, ze dopiero uscislenie zapisow stu-
dium w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego stanowi prawo
lokalne i wymaga przestrzegania. Pomimo obligatoryjnosci tych dokumentéw od
poczatku sprawozdawczosci zwigzanej z planowaniem przestrzennym identyfiko-
wane byly gminy miejsko-wiejskie i wiejskie, ktdre nie posiadaty tego rodzaju doku-
mentéw. Zgodnie ze stanem na koniec roku 2015 dokumentéw takich nie posiadaly
dwie gminy miejsko-wiejskie oraz cztery wiejskie. Podobnie jak w przypadku pla-



146 Planowanie przestrzenne gmin wiejskich

néw miejscowych, kryterium doboru gmin wykorzystane do wyliczenia §rednich
wartosci uzytkowania terenéw byto stwierdzenie prawidlowych wartosci w wypet-
nionej ankiecie PZP-1 w 2016 r. oraz posiadania obowigzujacego dokumentu przez
gmine. Konsekwencja tego zalozenia byl fakt, ze jedynie 1481 gmin (59,8% calej
zbiorowosci) wprowadzito do ankiety warto$ci sumujace si¢ do 100% dla obowia-
zujacych studiow. W grupie gmin wiejskich byt to odsetek 65,2%, gdy w przypadku
gmin miejskich wskaznik ten wyniost 44,4%, a w miejsko-wiejskich 53,5%.

Uwzgledniajac dane otrzymane dla studiéw uwarunkowan, nalezy wskaza¢, ze
réznig sie one od szacunkéw otrzymanych w przypadku opracowan fakultatyw-
nych dla gmin wiejskich. W przypadku studiéw uwarunkowan szacunki pozwa-
laja wskazad, ze mniejszy odsetek terenéw przeznaczany jest pod tereny mieszka-
niowe. Nie odnosi si¢ to do terendéw zabudowy zagrodowej, ktérych w studiach
jest o 1,5 p.proc. wiecej. W odniesieniu do pozostalych kategorii wystepujacych
w przypadku planéw miejscowych zidentyfikowano wartosci wskaznika o mniej-
szej wartosci. W przypadku studium nalezy stwierdzi¢, ze wystepuje dodatkowo
kategoria inne, ktéra kumuluje w wiekszosci przypadkéw réznice pomiedzy po-
szczegolnymi typami uzytkowania terenu wystepujace pomiedzy studium uwa-
runkowan a planami miejscowymi (Tabela 3).

Tabela 3. Udziat poszczegdlnych typdw przeznaczenia terenu w studiach uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego na koniec 2015 r. (w %)

Gminy:
Typ przeznaczenia terenu o o miejsko-

wiejskie miejskie ol Polska
Mieszkaniowe wielorodzinne 0,4 5,2 1,6 0,9
Mieszkaniowe jednorodzinne 10,9 18,6 8,7 10,4
Ustugowe 2,7 7,8 2,8 2,9
Produkcyjne 2,8 6,8 3,0 2,9
Komunikacyjne 2,5 5,9 2,6 2,6
Infrastruktury technicznej 1,5 1,0 1,4 1,4
Uzytkowania rolniczego 40,3 16,3 40,9 39,9
Zabudowy zagrodowej 9,3 2,9 6,7 8,5
Zieleniiwéd 18,6 28,0 22,8 20,0
Inne 11,0 7,5 9,5 10,5
Razem 100,0 100,0 100,0 100,0

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych z badania 1.02.04(17) Lokalne planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne.

Konsekwencjg braku planéw miejscowych w gminach jest stosowanie decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. W roku 2015 zostalo wydanych
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146 662 tego rodzaju decyzji administracyjnych, z ktérych 15,1% dotyczyto lokalizacji
inwestycji celu publicznego, pozostate 84,9% to decyzje o warunkach zabudowy. Nale-
zy podkresli¢, ze w przypadku decyzji o warunkach zabudowy zgodnie z danymi GUS
ich liczba corocznie spada, na co wplyw ma zwigkszajaca si¢ powierzchnia terendw
objetych obowigzujacymi planami zagospodarowania przestrzennego. W przypad-
ku gmin wiejskich decyzje o lokalizacji inwestycji celu publicznego stanowily 13,3%,
natomiast 86,7% bylo decyzjami o warunkach zabudowy. Przyjmujac za rok bazowy
2009, faczna liczba decyzji w 2015 r. byla 0 24,2% nizsza. Uwzgledniajac poszczegdl-
ne typy gmin, nalezy wskaza¢, ze najwiekszy odsetek decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu wydawany jest dla obszaréw zlokalizowanych w gminach
wiejskich. Jest to 48,4% wszystkich decyzji administracyjnych. W gminach miejsko-
-wiejskich wydanych zostato w 2015 1. 30,7% tego rodzaju dokumentéw, a w miastach
20,9%. Struktura ta jest wynikiem Iacznej powierzchni poszczegolnych typéw gmin
oraz odsetka pokrycia planami zagospodarowania przestrzennego tych terendw.

Uwzglednienie danych dotyczacych pokrycia planami zagospodarowania
przestrzennego oraz powierzchni dzialek, dla ktorych zostaly wydane poszcze-
gélne typy decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, pozwala
na stwierdzenie, ze pomimo duzej liczby wydawanych decyzji o warunkach za-
budowy i zagospodarowania terenu w poszczegélnych typach gmin nie znajduje
to odzwierciedlenia w powierzchni terendw objetych decyzjami o warunkach za-
budowy. Wyliczenia na podstawie powierzchni geodezyjnej dla 2015 r. dostep-
nymi w GUS oraz danymi z badania PZP-1 z 2016 r. pozwalaja stwierdzi¢, ze
decyzje administracyjne dotyczace warunkéw zabudowy i zagospodarowania
terenu obejmowaly w gminach wiejskich nieco ponad 0,5% powierzchni niepo-
krytej planami zagospodarowania przestrzennego. Dla poréwnania w gminach
miejsko-wiejskich wskaznik ten wynosit nieco ponad 0,6%, a w przypadku gmin
miejskich 1,5%. Nalezy podkresli¢, ze liczba decyzji w polaczeniu z powierzchnia,
ktorej one dotycza, pozwala wskaza¢, ze pomimo duzej ich liczby na terenach
wiejskich zajmuja one malo znaczacg powierzchnie.

Decyzje o warunkach zabudowy mozna dodatkowo przeanalizowaé pod ka-
tem funkcji, do ktérych odnosza si¢ zamierzenia budowlane. Zgodnie z danymi
statystycznymi najwiekszy udzial wsréd wydanych decyzji o warunkach zabudo-
wy stwierdzono dla zabudowy jednorodzinnej (58,2%). Rodzaj inwestycji skody-
fikowany jako inne dotyczy miedzy innymi zabudowy produkcyjnej, gospodar-
czej oraz budowy zjazdéw z drég publicznych na posesje wnioskodawcow. Tego
rodzaju zamierzenia budowlane stanowity 29,3%. Zabudowa ustugowa dotyczyta
blisko 10% wydanych decyzji administracyjnych, natomiast najmniejszy odsetek
stanowily decyzje dotyczace zabudowy wielorodzinnej (2,6%) (Rysunek 21).

Wartosci notowane dla gmin wiejskich odbiegaja od struktury prezentowa-
nej dla kraju. Oczywistym zdaje si¢ fakt mniejszego udziatu w strukturze decyzji
o warunkach zabudowy dotyczacych zamierzen odnoszacych si¢ do budynkéw
wielorodzinnych (0,8%). Najwigkszy udzial podobnie jak w zestawieniu krajo-
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wym maja decyzje dotyczace zabudowy jednorodzinnej (62,2%). Zabudowa ustu-
gowa stanowi jedynie 6,7% w zbiorze decyzji w gminach wiejskich. W przypadku
pozostalych zamierzen budowlanych ich udziat wynosi 30,3%.

wielorodzinna;
2,6%

inna; 29,3%
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Rysunek 21. Struktura rodzajéw zamierzen budowlanych dla Polski na koniec 2015 .

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych z badania 1.02.04(17) Lokalne planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne.

Analiza danych w poszczegdlnych wojewodztwach pozwala stwierdzié, ze
wskaznik gestos$ci mierzony liczbg decyzji o warunkach zabudowy na 1000 ha
powierzchni gmin wiejskich wynosi 3,1. Przyjmujac t¢ warto$¢ jako odniesienie
nalezy podkresli¢, ze w szesciu wojewddztwach wartos¢ wskaznika jest wyzsza od
sredniej notowanej dla kraju. Najwyzsze wartosci wskaznika wystepuja w woje-
wodztwie wielkopolskim (6,0) oraz kujawsko-pomorskim (5,8). Na drugim biegu-
nie znajduja si¢ gminy wiejskie w wojewodztwach: slaskim (1,3), opolskim (1,4),
lubelskim (1,6) oraz dolnoslaskim (2,0). W przypadku dwdch klas o najwyzszym
i najnizszym analizowanym indeksie liczby decyzji przypadajacych na 1000 ha
powierzchni gmin wiejskich nalezy wskaza¢, ze wskaznik korelacji w odniesie-
niu do powierzchni objetej planami miejscowymi ma ujemng warto$¢ na pozio-
mie 0,92. Pozwala to wnosi¢, ze w tych wojewodztwach powierzchnia pokrycia
planami zagospodarowania przestrzennego jest czynnikiem $cisle wplywajacym
na liczbe wydawanych decyzji o warunkach zabudowy. W przypadku calej zbio-
rowosci korelacja ma warto$¢ ujemna na poziomie 0,63, co pozwala wnioskowac
o takim samym kierunku zaleznosci migdzy planami miejscowymi a decyzjami
o warunkach zabudowy jednak o nizszym nasileniu zjawiska (Rysunek 22).

Analiza danych wtérnych pochodzacych z badania GUS realizowanego na po-
trzeby ministerialne pozwala wnosi¢, Ze mimo réznic w wartosciach wskaznikow
gminy wiejskie powielajg strukture zjawisk odnoszacych si¢ do sfery planowania
przestrzennego notowang na krajowym poziomie agregacji danych. Pomimo, ze
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pokrycie planami miejscowymi w gminach wiejskich osigga poziom wyzszy od
s$redniej notowanej dla kraju, to znaczaco odbiega od najwyzszej wartosci wskaz-
nika notowanej w przypadku gmin miejskich, co jednoczesnie jest wartoscia od-
biegajaca od realnego do osiagniecia poziomu pokrycia planami miejscowymi
[Sleszynski i in. 2007, s. 38]. Nalezy uzna¢, ze ruch inwestycyjny w gminach wiej-
skich mierzony decyzjami o warunkach zabudowy w konsekwencji braku planéw
miejscowych jest zjawiskiem dominujacym, co nie zawsze zgodne jest z ideg za-
chowania fadu przestrzennego i rozwoju zréwnowazonego.

Rysunek 22. Liczba decyzji o warunkach zabudowy na 1000 ha w gminach wiejskich na koniec 2015r.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych z badania 1.02.04(17) Lokalne planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne oraz danych przestrzennych Gtéwnego Urzedu Geodezji i Kar-
tografii (GUGIK).

5.2. Nowe technologie w planowaniu
przestrzennym gmin wiejskich

Waznym elementem z perspektywy prowadzenia planowania przestrzennego
opartego na dowodach jest dostepnos¢ danych. Nalezy podkresli¢, ze analogo-
wa postac graficzna miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego oraz
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego powinna



150 Planowanie przestrzenne gmin wiejskich

by¢ wykorzystywana jedynie do kompleksowej prezentacji danych w urzedach.
Z punktu widzenia poszczegdlnych aktorow lokalnych, ktérzy sa odbiorcami do-
kumentéw zwigzanych z polityka przestrzenng gminy, wskaza¢ nalezy konkret-
ng lokalizacje w postaci dziatki lub kilku dziatek. Takie podejscie powinno wy-
musza¢ dziatania wladz lokalnych w zakresie przygotowywania zbioréw danych
przestrzennych, ktére beda zgodne z Dyrektywa INSPIRE [Dyrektywa Parlamen-
tu Europejskiego i Rady ustanawiajaca infrastrukture informacji przestrzennej
we Wspolnocie Europejskiej 2007] oraz ustawg o IIP [Ustawa o infrastrukturze
informacji przestrzennej 2010], co w przypadku danych zwiazanych z oprogra-
mowaniem GIS i CAD pozwala na wykorzystywanie wektorowych modeli danych
wraz z calg gama atrybutéw, ktére opisuja okreslone obiekty w przestrzeni.

W przypadku danych odnoszacych si¢ do planéw zagospodarowania prze-
strzennego gmin nalezy wskaza¢, ze zgodnie z badaniem Lokalne planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne na koniec 2015 r. 39,6% wszystkich zalacznikéw
graficznych uchwal dotyczacych planéw miejscowych bylo przygotowane przy
uzyciu oprogramowania GIS lub CAD (Computer Aided Design). Uwzglednia-
jac rodzaje gmin, nalezy wskaza¢, ze gminy wiejskie charakteryzujg sie wskazni-
kiem na poziomie 31,4%, gdy gminy miejsko-wiejskie posiadaja 35,7% rysunkow
planéw wykonanych w technologii GIS lub CAD. W przypadku gmin miejskich
wskaznik ten osigga poziom 61,4%.

Prowadzac poglebiona analize dotyczaca przestrzennych danych wektorowych,
nalezy uzna¢, ze waznym elementem w odniesieniu do ich pdzniejszego wykorzy-
stania jest osadzenie tego rodzaju danych w okreslonym ukladzie wspétrzednych,
ktora to czynno$¢ znacznie ulatwia wtdrne uzycie tych materialéw. Tak przygoto-
wane plany miejscowe stanowig 30,5% wszystkich dokumentéw obowiazujacych
w kraju. W przypadku gmin wiejskich zgeoreferowanych jest jedynie 22,9% planow
przygotowanych w technologii GIS lub CAD. Dla poréwnania w gminach miejsko-
-wiejskich warto$¢ wskaznika wynosi 27,5%, a w gminach miejskich 49,6%.

Analiza danych w poszczegolnych wojewoddztwach prowadzi do wniosku, ze
w gminach wiejskich wojewo6dztwa zachodniopomorskiego i pomorskiego ponad
jedna trzecia planéw miejscowych wykonana zostata przy uzyciu technologii GIS
lub CAD z georeferencja. Odsetek planéw posiadajacych czes¢ graficzng w tej po-
staci wynosi tam odpowiednio: 40,7% oraz 33,1%. Duzo mniejszy odsetek planéw
z rysunkami GIS lub CAD zidentyfikowany zostal w wojewédztwach: $laskim
(10,7%), kujawsko-pomorskim (12,1%) oraz dolnoslaskim (12,9%). Wnioskiem
plynacym z analizy danych jest fakt, ze w potowie wojewddztw odsetek planéw
miejscowych wykonanych z uzyciem technologii GIS lub CAD, jest wyzszy od
sredniej notowanej dla wszystkich gmin wiejskich (Rysunek 23). Nalezy row-
niez podkresli¢, ze wojewddztwo $laskie bedace liderem pod wzgledem pokrycia
planami miejscowymi, blisko 90% planéw wykonanych ma przy uzyciu innych
technologii niz oprogramowanie GIS czy CAD. Niemniej nalezy podkresli¢, ze
zgodnie z wytycznymi Dyrektywy INSPIRE [Dyrektywa Parlamentu Europejskie-
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go i Rady ustanawiajgca infrastrukture informacji przestrzennej we Wspoélnocie
Europejskiej 2007] oraz ustawy o IIP [Ustawa o infrastrukturze informacji prze-
strzennej 2010] proces tworzenia zbioréw danych przestrzennych bedzie poste-
powal w celu dostosowania administracji publicznej do wskazanych przepisow.
Studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego jako jedy-
ne obligatoryjne dokumenty z zakresu planowania przestrzennego sa sporzadzane
dla obszaru calej gminy. Oceniajac technike wykorzystywang podczas opracowywa-
nia tych dokumentéw, mozna stwierdzi¢, ze 22,5% gmin zdecydowalo sie na wyko-
rzystanie technologii GIS lub CAD w tworzeniu rysunku studium uwarunkowan.
Odnoszac si¢ jednak do danych zgeoreferowanych, nalezy wskazac, ze zbiorowos¢ ta
zmniejsza sie i dotyczy jedynie 13,7% gmin. Uwzgledniajac typy gmin, nalezy wska-
zaé, ze jedynie 19,8% gmin wiejskich wykorzystalo GIS lub CAD przy opracowaniu
studium uwarunkowan, w tym jedynie 10,8% byty to rysunki posiadajace oznaczony
uklad wspéirzednych. W przypadku gmin miejsko-wiejskich na tego rodzaju opra-
cowanie zdecydowalo sie 21,4% jednostek, w tym 13,7% posiadato rysunek studium
uwarunkowan w technologii GIS lub CAD z nadang georeferencja. W odniesieniu
do gmin miejskich 38,2% studiéw opracowanych bylo przy uzyciu GIS lub CAD,
natomiast w przypadku 28,6% dokumentéw byty to rysunki z georeferencja.

Rysunek 23. Udziat planéw miejscowych wykonanych w technologii GIS lub CAD w gminach
wiejskich na koniec 2015r.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych z badania 1.02.04(17) Lokalne planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne oraz danych przestrzennych Gtéwnego Urzedu Geodezji
i Kartografii (GUGIK).
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Nalezy podkresli¢, ze studia uwarunkowan jako dokumenty obligatoryjne sta-
nowig podstawe dla opracowywanych na ich podstawie miejscowych planéw zago-
spodarowania przestrzennego. Moze to réwniez dotyczy¢ danych przestrzennych,
dlatego wazne jest, aby wladze lokalne réwniez w przypadku studiéw uwarunko-
wan decydowaly sie na wykorzystanie technologii GIS lub CAD w szczegdlnosci
z przypisanym ukladem wspétrzednych. Ma to znaczenie z perspektywy potrzeb
wlasnych gminy czy sprawozdawczosci, poniewaz dzieki danym przestrzennym
wzrasta efektywnos¢ funkcjonowania urzedéw oraz skuteczno$¢ realizacji poli-
tyki przestrzennej, ktéra moze by¢ udostepniania szerszemu gronu odbiorcow.

Waznym elementem wynikajacym z potrzeb rynku europejskiego jest koniecz-
nos$¢ wykorzystywania ustug danych przestrzennych. Zgodnie z wytycznymi za-
wartymi w arkuszu sprawozdawczym badania PZP-1 z 2016 r. do ustug tego typu
zaliczono ustuge wyszukiwania Catalogue Service for Web (CSW), ustuge przegla-
dania WMS oraz ustuge pobierania WES. Najbardziej zaawansowana i uzytecz-
na dla uzytkownikéw koncowych jest ustuga WES, ktéra pozwala na pobieranie
danych oraz umozliwia w konsekwencji ich dostosowanie do wymogéw klienta.
Uwzgledniajac trzy rodzaje ustug, wskazany zostal udzial powierzchni planéw
miejscowych, ktére udostgpniane sg tym sposobem. Wynikalo to z faktu, ze zna-
ne s3 autorowi przypadki, gdy jedynie cze$¢ planu wykonana byla technika po-
zwalajacg na publikacje z uzyciem wskazanych ustug Open Geospatial Consortium
(OGC), co wynikalo z jego czesciowej aktualizacji. Taka konstrukcja wskaznika
byta wynikiem podejscia wtadz lokalnych do planéw miejscowych, ktdre czesto
znacznie réznig si¢ powierzchnig pomiedzy soba. Konsekwencja zastosowanego
podejscia bylo wskazanie, ze 44,4% powierzchni obowiazujacych planéw miejsco-
wych zostalo udostepnionych z wykorzystaniem ustug CSW, WMS lub WES. War-
to$¢ srednia zanotowana dla wszystkich typéw gmin postuzyla jako odniesienie
do wyliczen zwigzanych z rozdzieleniem zbiorowosci na poszczegolne typy gmin.

W przypadku gmin wiejskich przywotany wskaznik wynosil 38,7%, co wska-
zuje, ze w przypadku tych gmin dzialania wladz lokalnych zmierzaja ku wypel-
nieniu przepiséw prawnych ustawy o IIP [Ustawa o infrastrukturze informacji
przestrzennej 2010], ktora wynika z Dyrektywy INSPIRE [Dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady ustanawiajaca infrastrukture informacji przestrzennej we
Wspolnocie Europejskiej 2007]. W przypadku gmin miejsko-wiejskich ponad
polowa powierzchni planéw miejscowych udostgpniana jest z wykorzystaniem
ustug OGC (51%). Gminy miejskie charakteryzowaly si¢ wskaznikiem blisko
30 p.proc. wyzszym niz mialo to miejsce w przypadku gmin wiejskich, co pozwo-
lito na osiggniecie wyniku na poziomie 67,4% powierzchni planéw miejscowych.

Analiza wskaznika w poszczegdlnych wojewodztwach, uwzgledniajac jedynie
gminy wiejskie, pozwala wskaza¢ dwoch lideréw w zakresie udostepniania da-
nych przy uzyciu ustug OGC, ktérymi s3 wojewodztwo: warminsko-mazurskie
(77,4% powierzchni planéw miejscowych udostepnionych przy uzyciu OGC)
oraz opolskie (80%). Drugi biegun w ocenie stanowig wojewodztwa, w ktorych
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niespelna 25% powierzchni planéw miejscowych wykorzystuje ustugi dla danych
przestrzennych. Wsréd nich znalazly si¢ wojewodztwa: kujawsko-pomorskie
(17,6%), lubelskie (22%) oraz slaskie (24,8%). W przypadku $laskiego i kujaw-
sko-pomorskiego nalezy stwierdzi¢, ze podobnie jak w odniesieniu do sposobu
opracowania danych przestrzennych z wykorzystaniem technologii GIS lub CAD
regiony te znajduja si¢ w najnizszej klasie przyporzadkowania. Dodatkowa in-
formacja plynaca z analizy otrzymanych wskaznikow jest fakt, ze dziewie¢ woje-
wddztw posiada wskaznik wyzszy od $redniej notowanej dla Polski w przypadku
gmin wiejskich (Rysunek 24).

Rysunek 24, Udziat planéw miejscowych udostepniony przy uzyciu wybranych ustug OGC
w gminach wiejskich na koniec 2015 r.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych z badania 1.02.04(17) ,Lokalne planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne” oraz danych przestrzennych Gtéwnego Urzedu Geodezji
i Kartografii (GUGIK).

Uzupelnieniem badan cyklicznych prowadzonych corocznie przez GUS dla
ministra do spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania przestrzenne-
go oraz mieszkalnictwa byly badania wlasne przeprowadzone wérdd wszystkich
2478 gmin w kraju. Badania prowadzone byty na przetomie roku 201512016 przy
uzyciu arkusza ankiety przygotowanego przy uzyciu narzedzi Google. Taka forma
badan zaliczana jest do metod zbierania informacji okreslanych jako wspoma-
gany komputerowo wywiad za pomocg strony WWW (Computer-Assisted Web
Interview - CAWI). Dzieki zastosowaniu tego rodzaju metody badania mozliwe
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byto jednoczesne dotarcie do wszystkich respondentéw z wykorzystaniem da-
nych teleadresowych dostepnych na stronach Ministerstwa Administracji i Cyfry-
zacji. Wykorzystanie formularzy Google pozwolilo na wprowadzenie logicznych
ograniczen, dzigki czemu mozliwa byla weryfikacja poprawnosci przekazywa-
nych danych. Dodatkowo dane byly zapisywane bezposrednio w arkuszu Excel,
co ulatwilo obrébke danych po zakonczeniu badania. Ponadto technika CAWI
ogranicza koszty i ulatwia realizacj¢ badan takze w przypadku grup responden-
tow trudno dostepnych geograficznie, rozproszonych niemalze na catym swiecie
(jedynym warunkiem jest dostep respondentdw do Internetu). W ciagu czterech
miesiecy badan pomiedzy pazdziernikiem 2015 a lutym 2016 r. uzyskano 1386 ar-
kuszy ankietowych, to jest 55,9% calej zbiorowosci. Uwzgledniajac podzial na po-
szczegdlne typy gmin, nalezy wskaza¢, Ze na badanie odpowiedzialo 53,3% gmin
wiejskich, 55,3% gmin miejsko-wiejskich oraz 70,7% gmin miejskich. Nalezy
podkresli¢, ze we wszystkich grupach kompletnos¢ odpowiedzi na ankiety roéznifa
sie, co w konsekwencji wptywalo na dalsze analizy wykorzystywane przy poszcze-
golnych pytaniach. Waznym wnioskiem ptyngcym z badan jest rowniez fakt, ze
w przypadku zbiorowosci, od ktdrej uzyskano odpowiedzi na ankiete, az 27,8%
samorzadow zwrdcilo si¢ z prosba o mozliwo$¢ wypelnienia ankiety w formie pa-
pierowej. W przypadku gmin wiejskich bylo to 24,5% jednostek, ktére udzielity
odpowiedzi na ankiete w formie papierowe;j.

Waznym elementem wplywajacym na mozliwos¢ upublicznienia zasobdéw
elektronicznych dotyczacych dokumentéw z zakresu planowania przestrzennego
s3 geoportale gminne, ktdre sg coraz bardziej powszechne w podstawowych jed-
nostkach podzialu terytorialnego kraju. Analizujac dane uzyskane z gmin, nalezy
stwierdzi¢, ze 47,3% respondentéw legitymowalo si¢ ich posiadaniem. W przy-
padku gmin wiejskich odsetek portali mapowych wynosit 42,4%, gdy w gminach
miejsko-wiejskich siegat 50%, a w gminach miejskich bioracych aktywny udzial
w badaniu az 62,3%.

Posiadanie geoportalu powinno i§¢ w parze z mozliwie jak najszerszym do-
stepem do danych o planowaniu przestrzennym. Z uwagi na fakt, ze geoportale
gminne stanowia podstrony witryn gmin, powinny stanowi¢ element informacyj-
ny odnoszacy si¢ do dokumentdéw z zakresu planowania przestrzennego. Zgodnie
z tym zalozeniem do respondentéw zostalo skierowanie pytanie o zakres udo-
stepnianych danych. Sposrod 656 gmin posiadajacych geoportale odpowiedzi na
to pytanie udzielito 81,6% respondentéw. Waznym wnioskiem badania jest fakt,
ze jedynie 16 geoportali zawieralo wszystkie typy danych zwiazanych z planowa-
niem przestrzennym, co stanowi blisko 3% gmin, ktére udzielily odpowiedzi na
pytanie o kanon tresci geoportalu. Wsrdd tych jednostek znalazty sie trzy gminy
wiejskie, trzy miejskie oraz dziesie¢ miejsko-wiejskich.

W konsekwencji mozliwe bylo okreslenie odsetka gmin (N=535), ktére udo-
stepniaja dane zwigzane z planowaniem przestrzennym w geoportalach. Nalezy
podkresli¢, ze geoportale stuzyty w znacznej mierze do przekazywania tekstu
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uchwal o planach miejscowych (77,6% wskazan). W przypadku 70,3% witryn
mozliwe bylo zapoznanie si¢ z zalgcznikiem graficznym do planu miejscowego,
ktéry mial posta¢ rastrowa. Jedynie w 52,1% stron internetowych mozliwe byto
zapoznanie si¢ z zalgcznikiem graficznym planu w postaci wektorowej. W odnie-
sieniu do studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy w 61,9% geoportali dostepne byly zalaczniki graficzne w postaci rastrowej,
natomiast studia uwarunkowan w postaci wektorowej upublicznione byly jedynie
w 30,7% analizowanych geoportali. Tekst studium udostepniony byt w blisko 60%
geoportali. W przypadku badanych gmin jedynie 8,6% geoportali dawato mozli-
wosci zapoznania sie z lokalizacjg wydanych decyzji o warunkach zabudowy. Na-
lezy uzna¢ ten fakt za dobry prognostyk w zakresie prowadzenia transparentnej
polityki przestrzennej oraz mozliwosci wykorzystania danych dla potrzeb pro-
wadzenia analiz przy uzyciu danych przestrzennych na potrzeby podstawowych
jednostek podziatu terytorialnego (Rysunek 25).
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Rysunek 25. Odsetek geoportali z poszczegdlnymi kategoriami danych z zakresu planowania
przestrzennego

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie badan ankietowych przeprowadzonych w gminach.

Odnoszac dane zanotowane dla obszaru kraju do zbiorowosci gmin wiejskich,
nalezy podkresli¢, ze odpowiedzi w grupie tych samorzadéw nie roznity si¢ zna-
czaco od struktury odpowiedzi dla kraju (Rysunek 26). Podkresli¢ nalezy, ze wsréd
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gmin wiejskich posiadajacych geoportale (N=353) odpowiedzi na pytania o tresci
umieszczone w witrynach udzielito 78,2% respondentéw. Najwigksza liczba gmin
udostepnia w geoportalach odnosnik do tekstu miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego (76,1%), zalacznik w postaci rastrowej umieszczony zostat
na 71,7% geoportali, co bylo wartoscia wyzsza od wskaznika dla Polski. Niestety,
w przypadku grafiki wektorowej na geoportalach gminnych nalezy wskaza¢ na
stabsza pozycje wiejskich jednostek terytorialnych, w ktorych jedynie w 47,8%
geoportali dawalo mozliwos¢ zapoznania si¢ uzytkownikom z tego rodzaju da-
nymi. W przypadku studium uwarunkowan procent udostepnionych w geopor-
talach tekstow byt jednakowy jak w przypadku calej zbiorowosci i wynosit 59,8%.
Dane w postaci grafiki rastrowej umiescito 62% badanych gmin wiejskich, to jest
0 0,1 p.proc. wiecej w poréwnaniu z danymi notowanymi w Polsce. W przypadku
udostepnienia na geoportalu danych przestrzennych w postaci wektorowej nale-
zy wskaza¢, ze wartos¢ ta byta jedynie o 0,6 p.proc. nizsza i wynosita 30,1%. Co
ciekawe, w przypadku gmin wiejskich w geoportalach mozliwe bylo zapoznanie
sie z lokalizacja decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu w od-
niesieniu do 9,8% tego rodzaju witryn, co jest wartoscig wyzsza od $redniej dla
kraju o 1,3 p.proc.
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Rysunek 26. Odsetek geoportali z poszczegdlnymi kategoriami danych z zakresu planowania
przestrzennego - gminy wiejskie

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie badan ankietowych przeprowadzonych w gminach.



Rozdziat 5. Specyfika planowania przestrzennego gmin wiejskich... 157

Oprocz tresci zawartych w geoportalach gminnych wazne sa ich funkcjonalno-
$ci pozwalajace na wyzszy stopien wykorzystania tego narzedzia. Spo$réd gmin
posiadajacych geoportale odpowiedzi udzielifo 94,8% jednostek, co uwzglednia-
jac typy gmin, pozwolilo na stwierdzenie, ze w przypadku gmin wiejskich bylo
to 92,9% ankietowanych samorzadéw, 97,8% gmin miejskich oraz 96,4% w gmi-
nach miejsko-wiejskich. Podobnie jak w przypadku materialéw udost¢pnianych
z wykorzystaniem geoportali dokonano oceny, z ktérych elementéw korzystaja
podstawowe jednostki podziatu terytorialnego.

Uwzgledniajac wszystkie gminy, ktére odpowiedzialy na pytanie (N=622), na-
lezy stwierdzi¢, ze 78% tej grupy wskazalo, ze geoportale pozwalajg jedynie ogla-
da¢ zamieszczone informacje. W przypadku 46,6% zbiorowosci geoportale umoz-
liwialy pobieranie danych przestrzennych zwigzanych z jednostka terytorialna.
Jedynie 8,2% jednostek wskazalo, ze dzieki geoportalowi mozliwe jest przekazy-
wanie informacji odnoszacych sie¢ do poprawy funkcjonowania i wplywajacych
na lepsze zarzadzanie gming. Bardzo niewielka liczba geoportali pozwalala na
interakcje z wladzami lokalnymi w zakresie przekazywania wnioskow i uwag
do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego (3,1%). W przypad-
ku 0,8% geoportali mozliwe bytlo dodawanie obiektéw wektorowych. Podobnie
zarzadzajacy danymi przestrzennymi wskazywali, ze geoportale posiadajg inne
funkcjonalnosci niz wymienione w kafeterii pytania, do ktérych zaliczyli: mozli-
wos¢ zamowienia wydrukéw mapy zasadniczej, czy wykonywania samodzielnych
wydrukéw istniejacych na geoportalu map (Rysunek 27).
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Rysunek 27. Odsetek gmin, ktérych geoportale umozliwiaja wykorzystanie funkcjonalnosci

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie badan ankietowych przeprowadzonych w gminach.
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Analogiczna ocena odnosila si¢ do gmin wiejskich, gdzie oszacowania nie-
znacznie rdéznily sie¢ od wartosci osigganych w przypadku calej zbiorowosci.
W przypadku mozliwosci zapoznania si¢ z danymi przestrzennymi odsetek gmin
wiejskich byt wyzszy o 1,6 p.proc. Pobieranie danych przestrzennych byto mozli-
we w odniesieniu do 48,2% geoportali, co podobnie jak w przypadku przegladania
byto warto$cig wyzsza od notowanej dla wszystkich gmin o 1,6 p.proc. W pozo-
stalych funkcjonalnosciach geoportale gmin wiejskich notowaty nizsze warto$ci
niz mialo to miejsce w przypadku oszacowan dla calej zbiorowosci (Rysunek 28).
Nalezy podkresli¢, ze nizsze oszacowania odnosily si¢ do bardziej zaawansowa-
nych funkcjonalnosci geoportalu, co zwigzane bylo réwniez z mniejszym pozio-
mem interakcji pomig¢dzy uzytkownikami a wladzami lokalnymi. W przypadku
gmin wiejskich nie wskazano dodatkowych funkcjonalnosci, ktére wykraczaly
poza zaproponowane w kafeterii rozwigzania.
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Rysunek 28. Odsetek gmin wiejskich, ktorych geoportale umozliwiaja wykorzystanie funkcjo-
nalnosci

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie badan ankietowych przeprowadzonych w gminach.

Analiza danych dotyczacych geoportali pozwala wnioskowa¢, ze gminy, decy-
dujac si¢ na prowadzenie tego rodzaju witryn internetowych, nie rozbudowujg ich
o dodatkowe funkgcje, ktoére pozwalajg zwiekszy¢ funkcjonalnosé¢. Nalezy wigzac
tego rodzaju funkcjonalnosci z codziennymi obowigzkami pracownikow urze-
doéw oraz wykorzystywanym przez nich oprogramowaniem GIS, ktére staje si¢
podstawg efektywnego i skutecznego zarzadzania jednostka terytorialng rowniez
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w sferze przestrzennej. Na pytanie o rodzaj wykorzystywanego oprogramowania
odpowiedzialo 91% gmin, ktére uczestniczyly w badaniu. Analizujac liczbe od-
powiedzi z uwzglednieniem typu gminy, nalezy wskazac¢, ze byto to 90,2% gmin
wiejskich, 92,9% gmin miejsko-wiejskich oraz 91,2% gmin miejskich.

Zgodnie z uzyskanymi odpowiedziami (N=1261) 59,3% gmin w kraju nie wy-
korzystuje w realizacji swoich zadan zwigzanych z planowaniem przestrzennym
oprogramowania GIS. Pozostate 40,7% jednostek, ktore udzielito odpowiedzi, le-
gitymowalo si¢ wykorzystywaniem, co najmniej jednego programu zwigzanego
z technologia GIS. Wsréd tych jednostek 7,1% zadeklarowalo uzytkowanie wiecej
niz jednego programu. Analogicznie w przypadku gmin wiejskich wskazniki byly
znacznie nizsze od $redniej notowanej dla wszystkich typéw gmin. Wynikalo to
z faktu, Ze z oprogramowania GIS nie korzystalo 67,2% badanych gmin wiejskich.
Wykorzystanie aplikacji GIS deklarowato 32,8% gmin wiejskich, w tym 2,7% sto-
suje wiecej niz jeden program komputerowy. Nalezy podkresli¢, ze grupa gmin
wiejskich notowala najstabsze wyniki, ktére byly odwrotnie proporcjonalne do
wartosci wskaznikow osigganych przez gminy miejskie. W kontekscie potrzeby
poprawy sprawnosci zarzadzania gming sytuuje to jednostki wiejskie na stabszej
pozycji w stosunku do pozostalych typéw gmin. Jest to réwniez zwigzane z po-
tencjalem osobowym, poniewaz zgodnie z badaniami jednostki te zatrudnialy
znacznie mniejszg liczbe pracownikéw w wydziatach zajmujacych sie planowa-
niem przestrzennym, co jest zrozumiale i wynika ze sposobu organizacji urzedow
gmin wiejskich.

Zgodnie z zalozeniami systemu planowania przestrzennego alternatywa dla
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego sa decyzje o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu, ktére powinny by¢ ewidencjonowane
w postaci rejestréw decyzji o warunkach zabudowy oraz rejestréw decyzji o loka-
lizacji inwestycji celu publicznego. W ankiecie weryfikowano sposob prowadzenia
rejestru przez wojtow, burmistrzéw oraz prezydentéw w odniesieniu do decyzji
o warunkach zabudowy. Zalozenie to wynikato z faktu, ze decyzje o warunkach
zabudowy stanowig liczniejszy zbiér danych o wyzszym stopniu zréznicowania,
przez co sprawiaja wiecej trudnosci w zarzadzaniu.

W badaniu na temat decyzji o warunkach zabudowy wypowiedziaty sie wszyst-
kie gminy w nim uczestniczace, jednak w przypadku 20,6% samorzadéw rejestr
nie byl prowadzony z uwagi na brak wydawania decyzji w zwigzku z posiadaniem
planu miejscowego dla obszaru calej gminy. W konsekwencji grupa badawcza
wynosita 1100 gmin. Kafeteria pytania pozwalala na wybér form rejestréw, do
ktérych zaliczono: wersj¢ papierowa, wersje elektroniczng w formie arkusza kal-
kulacyjnego, baze danych przestrzennych wykonywang przy uzyciu oprogramo-
wania GIS oraz inne formy elektroniczne, takie jak pliki tekstowe, bazy danych
nieprzestrzennych czy oprogramowanie niewykazane w kafeterii. Wladze gmin
mialy mozliwos¢ wybrania wiecej niz jednej odpowiedzi, poniewaz pojawiaty si¢
jednostki, ktore oprécz tradycyjnej formy rejestru posiadaty réwniez jego wer-
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sje elektroniczng, badz stosowaly dwa rozwigzania elektroniczne w celu realizacji
wymogow ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zakresie
prowadzenia rejestrow decyzji o warunkach zabudowy.

Analiza wynikéw pozwolila na stwierdzenie, ze 39,3% gmin zadeklarowato
prowadzenie rejestréw decyzji o warunkach zabudowy w formie elektronicznej,
w tym 21,4% prowadzilo réwniez rejestr papierowy. Pozostate 60,7% gmin sta-
wialo jedynie na tradycyjna forme rejestru. Konsekwencja omoéwionych wskazni-
kow byt odsetek gmin, ktore wskazywaty poszczegdlne elementy kafeterii pytania.
Nalezy podkresli¢, ze pomimo rozwoju spofeczenstwa informacyjnego na wersje
papierows rejestru wciaz stawia 82,1%, jednak az 21,4% z tych jednostek wdraza
réwniez rozwigzania elektroniczne o réznym stopniu zaawansowania, ktére maja
na celu usprawnienie zarzadzania zbiorem danych oraz procesami decyzyjnymi.
Wersje elektroniczne rejestru w postaci arkusza kalkulacyjnego zglasza 30,8% re-
spondentow, natomiast w posiadaniu bazy danych przestrzennych decyzji o wa-
runkach zabudowy jest zaledwie 6,4% gmin. W przypadku 4,9% jednostek wyko-
rzystywane sg inne formy prowadzenia rejestru, do ktorych zaliczajg si¢, miedzy
innymi: rejestry prowadzone w edytorze tekstu, bazy danych ORACLE, oprogra-
mowania FINN. Struktura odpowiedzi pozwala wnosi¢, ze elektroniczne bazy da-
nych, szczegdlnie z wykorzystaniem odniesienia przestrzennego nie cieszyly sie
powodzeniem wsrod wladz lokalnych (Rysunek 29).
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Rysunek 29. Sposoby prowadzenia rejestru decyzji o warunkach zabudowy w gminach

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie badan ankietowych przeprowadzonych w gminach.

W przypadku gmin wiejskich 23,4% jednostek nie prowadzito rejestru decyzji
o warunkach zabudowy z uwagi na pelne pokrycie planami zagospodarowania
przestrzennego. Pozwolilo to na analizowanie podejscia do sposobu prowadzenia
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omawianego rejestru gminnego w grupie 638 gmin wiejskich. Zgodnie z udzielo-
nymi przez respondentéw odpowiedziami 35,2% jednostek prowadzito rejestr de-
cyzji w formie elektronicznej, w tym 19,3% uzywalo do tego celu réwniez rejestru
papierowego. W przypadku gmin wiejskich 64,7% badanych samorzadow zde-
cydowalo sie prowadzenie jedynie rejestru papierowego. Konsekwencja wyliczen
jest stwierdzenie, Ze w 84% samorzadéw wiejskich wcigz funkcjonowal papierowy
rejestr decyzji o warunkach zabudowy. Byl to wskaznik wyzszy od sredniej noto-
wanej dla kraju o niecale 2 p.proc. Nalezy podkresli¢, ze w przypadku gmin sto-
sujacych rejestr w wersji papierowej, jako alternatywe dla metod elektronicznych,
jest to rozwigzanie, ktére wskazuje na podgzanie wladz lokalnych za trendami
funkcjonujacymi w spoleczenstwie informacyjnym. Nalezy jednak uznac, ze we
wszystkich przypadkach zwigzanych z wersjami elektronicznymi, gminy wiejskie
charakteryzowal nizszy poziom wskaznikéw. Arkusza kalkulacyjnego uzywalo
jedynie 29,3% gmin wiejskich, co jest wartoscia nizsza o 1,5 p.proc. od wyniku
wyliczonego dla calej zbiorowosci. W przypadku baz danych przestrzennych je-
dynie 3,8% gmin zadeklarowalo stosowanie tego rodzaju rozwigzania, co bylo
warto$cig nizsza od $redniej dla kraju o 2,6 p.proc. W odniesieniu do innych form
elektronicznych rejestru przewazato wykorzystanie edytora tekstu, jednak poja-
wialy sie rowniez inne programy. W przypadku tej odpowiedzi wskazalo jg 4,1%
wladz gmin wiejskich, co bylo wskaznikiem nizszym od $redniej o 0,8 p.proc.
(Rysunek 30). Nalezy podkresli¢, ze w przypadku 1,9% gmin wiejskich wladze
prowadzace rejestr w postaci elektronicznej zdecydowaly sie na wykorzystanie
do tego celu kilku alternatywnych rozwigzan, obejmujacych arkusz kalkulacyjny
i baze danych przestrzennych czy edytor tekstu.

90 84,0

80

70

60

50

40

30

20

10 38 4,1
0

29,3

wersja papierowa wersja elektroniczna - bazadanych inna
arkusz kalkulacyjny przestrzennych

Rysunek 30. Sposoby prowadzenia rejestru decyzji o warunkach zabudowy w gminach wiejskich

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie badan ankietowych przeprowadzonych w gminach.
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Nalezy podkresli¢, ze analiza wykorzystania rozwiazan opartych na technologii
GIS oraz pokrewnych w znacznej liczbie badanych obszaréw wykazuje stabsza
pozycje gmin wiejskich w odniesieniu do $rednich wartosci liczonych dla kraju
oraz pozostatych typéw gmin. Waznym elementem w przypadku gmin wiejskich
jest potencjal pracowniczy, ktdry czesto jest dziesieciokrotnie mniejszy niz ma
to miejsce w miastach, przez co nie ma mozliwosci rozwiniecia stanowisk pracy
wyspecjalizowanych w okreslonych czynnos$ciach zwigzanych z obszarem plano-
wania przestrzennego, a przez to rozwija¢ umiejetnosci, ktore zwigzane s3 z no-
wym oprogramowaniem. Nizszy poziom wykorzystania ustug OGC oraz geopor-
tali moze by¢ zwigzany z ograniczonymi srodkami finansowymi gmin wiejskich.
Nalezy podkresli¢ jednoczesnie, ze zgodnie z zalozeniami teoretycznymi brak
tego rodzaju opracowan bedzie skutkowal powiekszaniem si¢ dystansu pomiedzy
gminami wiejskimi a pozostalymi typami jednostek samorzadowych. Podobnie
bedzie to dotyczy¢ relacji pomiedzy poszczeg6lnymi gminami stosujagcymi nowe
technologie i jednostkami stawiajagcymi jedynie na tradycyjne rozwigzania w pla-
nowaniu przestrzennym, co bedzie mialo miejsce zaréwno w obrebie tych samych
typow gmin, jak réwniez w ujeciu krajowym. Poglebiajaca si¢ luka w wiedzy be-
dzie réwniez miata konsekwencje w realizacji zobowigzan wobec Unii Europej-
skiej, gdzie Dyrektywa INSPIRE [Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
ustanawiajgca infrastrukture informacji przestrzennej we Wspoélnocie Europej-
skiej 2007] wymusza posiadanie zbioréw danych przestrzennych.

Z punktu widzenia dzialan podejmowanych w celu zarzadzania jednostka te-
rytorialng przez wladze lokalne nalezy wskazaé, ze nowe technologie pozwala-
ja na lepsze zarzadzanie danymi oraz ich ponowne wykorzystanie. Jest to czesto
zwiazane z potrzebg gromadzenia tych danych w postaci elektronicznej. Skon-
statowac nalezy, ze nawet baza danych utworzona w arkuszu kalkulacyjnym jest
duzo bardziej funkcjonalna niz rejestr papierowy. Waznym wnioskiem ptyngcym
z posiadania danych w formie elektronicznej, szczegélnie w postaci baz prze-
strzennych, jest wskazanie, ze tego rodzaju zasoby s3 jednym z podstawowych
elementéw pozwalajacych na prowadzenie polityki przestrzennej opartej na do-
wodach. Dzieki analizie i przeksztalceniom istniejacych zasobéw mozliwe jest
konstatowanie wnioskow wplywajacych na ksztalt decyzji zwigzanych z zarza-
dzaniem przestrzenig. W gminach, w ktérych brakuje tego typu danych, procesy
decyzyjne wydluzaja sie, a podejmowanie decyzji nie moze odbywac si¢ na pod-
stawie nowych technologii informacyjno-komunikacyjnych. Waznym wnioskiem
plynacym z badania jest rekomendacja do przeksztalcania jak najwigkszej liczby
gminnych zasobéw, w tym réwniez odnoszacych si¢ do planowania przestrzen-
nego, w przestrzenne zbiory danych. Godnym podkreslenia jest rowniez fakt, ze
zbiory danych przestrzennych oprdcz tatwiejszego podejscia do zarzadzania zaso-
bami gminy maja na celu wpisywanie si¢ w zatozenia ekonomii zréwnowazonego
rozwoju oraz koncepcji good governance, przez co stwarzane sa uwarunkowania
do ich stosowania w praktyce.
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5.3. Wykorzystanie narzedzi i danych dla wsparcia
polityki opartej na dowodach

Planowanie przestrzenne oparte na dowodach powinno opierac si¢ na wykorzy-
stywaniu zasoboéw danych i informacji gromadzonych i eksploatowanych przez
rozne komorki urzedéw gmin. Waznym elementem tego procesu jest prowadze-
nie odpowiedniej strategii, ktéra pozwala na wypracowanie modelu postepowania
w zakresie opracowywania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzen-
nego. Zgodnie z zapisami ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym wiadze gminy powinny posiada¢ wieloletnie programy opracowania planéw
miejscowych, co stanowig przepisy zawarte w art. 32 ustawy. Badanie 1.02.04(17)
Lokalne planowanie i zagospodarowanie przestrzenne wykazalo, ze wsréd gmin,
ktére udzielily informacji na temat posiadania wieloletniego programu opraco-
wywania planéw miejscowych, znalazto sie 97,3% wszystkich podstawowych jed-
nostek podziatu terytorialnego (N=2412). W grupie gmin wiejskich liczba otrzy-
manych odpowiedzi wynosita 100%.

Zgodnie z wynikami, jedynie 15,7% gmin w Polsce zdecydowalo si¢ na opra-
cowanie wieloletnich programoéw, ktore uwzglednia¢ maja zapisy studium oraz
biezaca polityke przestrzenng prowadzong na podstawie decyzji o warunkach za-
budowy i zagospodarowania terenu. W przypadku gmin wiejskich odsetek gmin
posiadajacych tego typu strategie wynosit 11,5%, co w odniesieniu do gmin miej-
skich jest warto$cig nizsza o 20,9 p.proc. Poréwnujac gminy wiejskie z jednostka-
mi o statusie miejsko-wiejskim, wskaznik ten jest nizszy o 8,3 p.proc.

Nalezy podkresdli¢, ze przepisy odnoszace sie¢ do obowigzku przygotowywania
wieloletniego programu opracowywania miejscowych planéw obowiazuja od
2003 r. Mimo tego znaczny odsetek polskich gmin nie decyduje si¢ na przygo-
towanie tego rodzaju dokumentu strategicznego dla planowania przestrzennego.
Prowadzi to do sytuacji, w ktdrej na szczeblu gmin brakuje wytycznych pozwa-
lajacych koordynowa¢ dziatania wladz lokalnych w zakresie planowania prze-
strzennego oraz wskazujacych na potencjalne obcigzenie budzetu w poszczegoél-
nych latach, na ktére opracowany zostal dokument. Zgodnie z zapisami ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wieloletnie programy opraco-
wywania planéw miejscowych sa dokumentami powstajacymi na podstawie ocen
aktualno$ci dokumentéw z zakresu planowania przestrzennego oraz postepow
w zakresie przygotowania nowych dokumentéw dotyczacych prawa lokalnego
w sferze planowania przestrzennego.

Uwzgledniajac tego rodzaju wytyczne ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym, nalezy postawi¢ pytanie, czy wladze podstawowych jed-
nostek podzialu administracyjnego kraju stosuja si¢ do koniecznosci przygoto-
wywania oceny aktualnos$ci studium i planéw miejscowych. Wymoég ustawowy
wskazuje, ze obowiazek taki istnieje raz na kadencje rady gminy, czyli §rednio
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analiza ta powinna mie¢ miejsce raz na cztery lata. Wykonanie tego rodzaju
opracowania jest elementem wplywajacym na dziatania wladz lokalnych w sfe-
rze planowania przestrzennego. Jest to jednoczesnie narzedzie oceny dziatan po-
dejmowanych przez wojtow, burmistrzéow oraz prezydentéw miast przez organ
uchwatodawczo-kontrolny. Przyjmujac takie zalozenie w badaniu gmin, posta-
wiono wladzom lokalnym pytanie, kiedy ostatni raz dokonaly oceny aktualnosci
zapisanej w art. 32 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Sposréd 1386 gmin bioracych aktywny udzial w badaniu odpowiedzi udzieli-
o 95,4% jednostek (N=1322). W grupie gmin wiejskich wskaznik udzielonych
odpowiedzi mial poziom $redniej wyliczonej dla kraju, w przypadku gmin miej-
skich odpowiedzi udzielito 96,7% badanych samorzadéw, a wéréd gmin miejsko-
-wiejskich bylo to 94,4%.

Rozpigtos$¢ czasowa odnoszaca si¢ do odpowiedzi na pytanie wskazywata na
takt, ze nie wszystkie gminy stosuja si¢ do zapisdw ustawy o ocenie stanu aktual-
nosci zagospodarowania przestrzennego. Najstarsze analizy zwigzane z plano-
waniem przestrzennym pochodzity sprzed roku 1999. Dla celéw analizy, odpo-
wiedzi pogrupowane zostaly w bloki rozpoczynajace si¢ od roku po wyborach
samorzadowych i konczace si¢ w roku tych wyborow. W klasyfikacji znajdowaty
sie dwa wyjatki wynikajace z faktu, ze w grupie pierwszej obejmujacej lata przed
1999 r. mogly znalez¢ si¢ opracowania od 1995 r., czyli od momentu wejscia
w zycie ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym. Ostatnig grupe stanowit
rok 2015, poniewaz byl to pierwszy i jedyny rok odnoszacy sie do obecnej ka-
dencji rad gminnych.

Zgodnie z przyjetymikryteriaminalezy uznac, ze 65,6% gmin biorgcych udziat
w badaniu dokonato analizy zagospodarowania przestrzennego w ostatnich pie-
ciu latach. W pozostalych samorzadach analizy pochodzily z lat wczes$niejszych.
Istotnym wnioskiem jest fakt, ze ponad 10% analiz pochodzilo sprzed roku 1999
(Rysunek 31). Rozpatrujac sytuacje w grupie gmin wiejskich, nalezy wskazac, ze
nieco mniej tych jednostek zdecydowalo si¢ na opracowanie analiz zagospoda-
rowania przestrzennego w okresie od roku 2011 do 2015. Stanowily one 61,9%
gmin wiejskich, ktore udzielity odpowiedzi w badaniu. Konsekwencja takiego
podejscia wltadz do planowania przestrzennego bylo posiadanie w 38,1% przy-
padkdéw nieaktualnych analiz zagospodarowania przestrzennego. W tej grupie
az 11,6% gmin wiejskich posiadato analizy sprzed 1999 r. (Rysunek 32). Nalezy
podkresli¢, ze wykonywanie analiz w zakresie zagospodarowania przestrzen-
nego jest elementem pozwalajacym na kontrole dzialan podejmowanych przez
wladze w ocenianym okresie. Sg to dokumenty pozwalajace na kompleksowe
spojrzenie na przestrzen gminy poprzez wnioski ptynace z dokumentu. Analiza
moze by¢ prowadzona przez odpowiednie komorki urzedu gminy, ale praktyko-
wane s3 rozwigzania polegajace na zlecaniu ocen zagospodarowania przestrzen-
nego podmiotom zewnetrznym, ktére dokonuja swego rodzaju audytu dziatan
wiadz lokalnych na podstawie twardych danych pozyskanych z rejestréw gmin-
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nych oraz obowiazujacych dokumentéw z zakresu planowania przestrzennego.
Jednym z elementéw jest réwniez ocena poziomu konsumpcji decyzji o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu, poprzez poréwnanie ich z rejestrem
pozwolen na budowe prowadzonym przez wladze powiatu. Wsparciem dla tych
prac moze by¢ wyszukiwarka publiczna rejestru wnioskow, decyzji i zgloszen,
prowadzona przez Gtéwny Urzad Nadzoru Budowlanego, ktéra dzigki powia-
zaniu danych atrybutowych pozwala na stwierdzenie, czy decyzja o warunkach
zabudowy wplywa na zagospodarowanie przestrzeni gminy, czy tez nie nastapi-
fa jej konsumpcja.

przed rokiem
1999;
10,4%

lata 1999-2002;
2,3%

rok 2015;
10,2%

lata 2003-2006;
7,1%

lata 2011-2014; lata 2007-2010;
55,4% 14,6%

Rysunek 31. Udziat przygotowanych ocen aktualnosci planéw miejscowych w poszczegdlnych
kadencjach rad gmin

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie badan ankietowych przeprowadzonych w gminach.

Uszczegétowieniem pytania o rok ostatniej analizy zagospodarowania prze-
strzennego byla prosba oceny przez wtadze gminy, jaki dystans dzielit dwa ostat-
nie badania na temat stanu zagospodarowania przestrzennego. W odniesieniu
do tego pytania liczba gmin, ktéra udzielita wigzacych odpowiedzi, wynosita
1056 samorzaddw, co stanowi 76,2% jednostek biorgcych aktywny udzial w bada-
niu. W przypadku gmin wiejskich bylo to 73% samorzadéw, gdy w samorzadach
miejskich 86%, a gminach miejsko-wiejskich 77,8%. Analiza tego elementu ba-
dania wskazuje, zgodnie z komentarzami plynacymi z arkusza diagnostycznego,
ze wladze lokalne niejednokrotnie nie byly w stanie ustali¢ terminu opracowania
dwoch ostatnich analiz zagospodarowania przestrzennego.
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przed rokiem
1999;
11,6%

rok 2015;
10,9%

lata 1999-2002;
3,1%

lata 2003-2006;
6,7%

lata 2011-2014;
51,0%

lata 2007-2010;
16,7%

Rysunek 32. Udziat przygotowanych ocen aktualnosci planéw miejscowych w poszczegélnych
kadencjach rad gmin wiejskich

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie badan ankietowych przeprowadzonych w gminach.

Zgodnie z danymi umieszczonymi w badaniu czas dzielacy dwie ostatnie ana-
lizy wynosil od jednego roku do 30 lat. Nalezy podkresli¢, ze przepisy te obowia-
zujg od 22 lat, dlatego wskazania powyzej tej warto$ci wydaja si¢ nieuzasadnione.
Najczesciej wystepujaca odpowiedzig w calej zbiorowosci oraz we wszystkich ty-
pach gmin byl wybér, ze analiza zagospodarowania przestrzennego odbywa sie,
co cztery lata. W przypadku badanych gmin 47,2% wskazalo na stosowanie tego
rodzaju rozwigzania. W odniesieniu do gmin wiejskich podejscie takie stosowato
jedynie 40% samorzadéw.

Obok dziatann samorzadéw podejmowanych w celu wypelnienia wymogéw
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym dopuszczalne s réw-
niez relacje pozwalajace na budowanie wspotpracy z podmiotami zewnetrznymi.
Nie jest to wymagane jedynie w odniesieniu do inwestycji, poniewaz stalym tema-
tem dzialan jest wspotpraca uczelni z praktyka, ktéra w tym przypadku stanowia
samorzady lokalne. Samorzady moga bowiem zapraszac ekspertéw do wszystkich
dziatan prowadzonych w ramach wlasnej dzialalnosci. Jednym z ustawowych roz-
wigzan w planowaniu przestrzennym jest rola komisji urbanistyczno-architekto-
nicznej, ktora stanowi organ doradczy wojta, burmistrza albo prezydenta miasta
w sferze planowania przestrzennego. Z dzialalno$cia doradcza zwigzana jest sfera
decyzyjna, ktéra wymaga od wtadz lokalnych stosowania jak najwigkszych zaso-
boéw danych, jakie dostepne s dla podmiotéw administracji publicznej. Zaréwno
dane, jak i eksperci sg elementem procesu decyzyjnego, ktéry mozna uznaé za
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dziatania wpisujace si¢ w koncepcje planowania przestrzennego opartego na do-
wodach. Z punktu widzenia badacza element ten wymagal przeanalizowania, co
byto mozliwe posrednio poprzez oceng¢ wykorzystywanych w procedurze przy-
gotowania studiow uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania oraz planéw
miejscowych, danych, informacji, jak réwniez wsparcia pochodzacego od srodo-
wisk powigzanych z planowaniem przestrzennym.

Konsekwencja toku rozumowania byto zawarcie w ankiecie pytania odnoszg-
cego sie posrednio do analizy dzialalnosci wladz lokalnych w zakresie polityki
opartej na dowodach. Bylo to spowodowane miedzy innymi faktem, ze koncepcja
ta w administracji publicznej nie jest rozpowszechniona. Podejscie zastosowane
w pytaniu polegalo na uzyskaniu informacji, czy wladze lokalne w procesie zarza-
dzania przestrzenia korzystaja ze wsparcia ekspertéw, wykorzystuja wyniki badan
naukowych odnoszacych si¢ do samorzadéw szczebla lokalnego, czy konkretnych
studiéw przypadkéw zwigzanych z ich gminami. W przypadku wsparcia eksper-
tow wladze lokalne mialy rozumie¢ t¢ odpowiedz jako wsparcie otrzymywane
réwniez od komisji urbanistyczno-architektonicznej. Kolejne elementy pytania
pozwalaly na stwierdzenie, czy wladze lokalne we wlasnym zakresie prowadzg ba-
dania wérdd spotecznosci lokalnej, czy moze korzystaja z tego rodzaju opracowan
wykonanych przez organizacje pozarzadowe. Wazng czescig pytania byly réwniez
informacje na temat zasobéw danych wykorzystywanych w procesie planowania
przestrzennego, ktére odnosity si¢ do zrédet krajowych oraz zasobéw udostep-
nianych przez instytucje miedzynarodowe, ktdrej przykladem byta Europejska
Agencja Srodowiska. Wtadze lokalne mogly réwniez wskazaé, ze wymienione ro-
dzaje danych, informacji i zasoboéw wiedzy nie sag wykorzystywane w procesach
decyzyjnych zwigzanych z planowaniem przestrzennym.

Na pytanie o wykorzystywanie w planowaniu przestrzennym okreslonego typu
materialéw odpowiedzi udzielito 98,3% wszystkich badanych gmin (N=1362).
W poszczegdlnych typach samorzadéw lokalnych udzial ten ksztaltowal sie na
poziomie: 98% — w gminach wiejskich, 99,5% — w gminach miejskich oraz 98,2%
- w gminach miejsko-wiejskich. W przypadku 39,6% gmin bioracych udziat w ba-
daniu wytypowano wiecej niz jeden ze wskazanych w kafeterii sposobéw wsparcia
procesu decyzyjnego. Dekomponujac otrzymane wyniki ze wzgledu na typ gminy,
nalezy wskaza¢, ze w przypadku gmin wiejskich wskazan dwoch i wiecej elementow
z kafeterii dokonalo 34,9% samorzadéw. W przypadku gmin miejskich odsetek ten
przekraczal 53% samorzaddw, a w gminach miejsko-wiejskich wynosit 42,1%.

Rozwazajac dane na temat uzyskanych w badaniu informacji, najwigkszy od-
setek respondentow, wskazal, ze korzysta z opinii ekspertow. Bylo to 44,9% samo-
rzadéw. Niewiele mniej, bo 44,1% gmin, w dzialaniach zwigzanych ze sfera pla-
nowania przestrzennego wykorzystywalo krajowe dane przestrzenne. Podejmujac
decyzje zwigzane z przygotowaniem studium oraz planéw miejscowych, wladze
lokalne prowadzily badania, w ktorych uczestniczyta spotecznoé¢ lokalna. Takie
podejscie do sfery pozyskiwania informacji zglosito 22% badanych gmin.
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W grupie wskazan wladz samorzadowych, ktore cieszyly sie mniejsza popular-
noscig w przygotowywaniu studium i planéw miejscowych, znalazty sie materiaty
pochodzace z badan naukowych, ktére wskazalo jedynie 10,4% respondentéw.
Wiadze lokalne bardzo rzadko korzystaja réwniez z badan prowadzonych przez
organizacje pozarzadowe, ktére to badania czesto skierowane sg na identyfikowa-
ne przez te instytucje problemy w srodowisku lokalnym. Tego rodzaju materialy
wykorzystuje jedynie 4,3% gmin. Podobnie wtadze lokalne w znikomym zakresie
korzystaja z danych przestrzennych pochodzacych ze zrédet miedzynarodowych,
ktoére stanowi¢ moga bogaty zbidr informacji o przestrzeni lokalnej. Zgodnie
z wynikami badania decyduje si¢ na to jedynie 2% gmin. W badaniu odpowiedz
inne wskazalo 2,5% badanych, a odnosity si¢ one do wykorzystywania przez wta-
dze lokalne opracowan ekofizjograficznych, studiéw i analiz prowadzonych przez
wladze lokalne oraz strategii opracowywanych przez rozne szczeble administracji
publicznej (Rysunek 33).
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Rysunek 33. Zrédta dowodéw dla planowania przestrzennego

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie badan ankietowych przeprowadzonych w gminach.

Wazng informacja plynaca z badania jest fakt, ze 28,6% gmin nie wykorzystu-
je wskazanych w kafeterii sposobow pozwalajacych na zwigkszenie efektywnosci
i skutecznosci planowania przestrzennego w gminie. Oznacza to, Ze wcigz istnieje
potrzeba rozbudowywania wspétpracy pomiedzy wladzami lokalnymi a sferg na-
uki, ktora jest jedng ze skladowych implementowania rozwigzan stanowiacych
wsparcie w procesach decyzyjnych na wszystkich szczeblach administracji pu-
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blicznej. Jest rowniez gwarantem niwelowania luki w wiedzy, ktéra zauwazalna
jest w sferze planowania przestrzennego na gruncie lokalnym.

W odniesieniu do grupy gmin wiejskich nalezy wskazac, ze rozktad odpowie-
dzi w ujeciu generalnym pokrywa si¢ z wynikami otrzymanymi dla calej grupy
badawczej. Opinie ekspertow wykorzystywane byly przez 42,9% gmin, co bylo
wynikiem o 2 p.proc. nizszym w odniesieniu do wyniku $redniego dla kraju. Po-
dobnie jak w ujeciu calego kraju druga co do liczby wskazan odpowiedzig bylo
wykorzystanie krajowych danych przestrzennych. Zgodnie z uzyskanymi danymi
39,5% gmin wiejskich stosowalo tego rodzaju materialy w dziataniach zwigza-
nych z planowaniem przestrzennym. Byl to wynik 0 4,6 p.proc. gorszy od sredniej.
W wiejskich spotecznosciach lokalnych zgodnie z otrzymanymi badaniami wigk-
szy odsetek gmin prowadzi badania wsrdéd spotecznosci lokalnej. Nalezy podkre-
8li¢, ze wskaznik ten jest jedynie o 0,5 p.proc. wyzszy i wynosi 22,5%. Podobnie
jest w przypadku badan prowadzonych przez organizacje pozarzadowe, ktérych
wyniki sg czesciej wykorzystywane w gminach wiejskich. Wskaznik ten jest nie-
znacznie wyzszy i wynosi 4,5% (Rysunek 34).
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Rysunek 34. Zrédta dowodéw dla planowania przestrzennego - gminy wiejskie

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie badan ankietowych przeprowadzonych w gminach.

W gminach wiejskich rzadziej wykorzystywane sa dostgpne wyniki badan na-
ukowych, ktére stuzy¢ moga zarzadzaniu przestrzenia. Wyniki badania w gru-
pie gmin wiejskich sa nizsze od $redniej dla catej grupy badawczej o 1,6 p.proc.
i wynosza 8,8% badanych samorzadéw. Zaréwno w przypadku calej zbiorowosci,
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jak réwniez w odniesieniu do gmin wiejskich bardzo mala liczba samorzadow
korzysta z dostepnych, migdzynarodowych baz danych przestrzennych. W gmi-
nach wiejskich z tego rodzaju danych korzysta tylko 1,7% samorzadoéw. Jedynie
2% gmin wiejskich wskazalo inne materiaty, ktére wykorzystywane sg w procesie
podejmowania decyzji zwigzanym z przygotowywaniem studium oraz planéw
miejscowych. Blisko trzecia cz¢$¢ gmin wiejskich wskazata, ze w dziataniach do-
tyczacych planowania przestrzennego nie korzysta z materialdw wymienionych
w kafeterii. Jest to wynik o 3,1 p.proc. wyzszy niz w przypadku ogétu badanych
gmin. Nalezy podkresli¢, ze brak tego rodzaju danych w dziataniach wiadz lokal-
nych przektada si¢ na efektywnos¢ i skutecznos¢ podejmowanych decyzji.
Wyniki analizy pokazuja, ze wykorzystanie danych, informacji oraz wiedzy
w gminach wiejskich ma nizszy poziom niz $rednie notowane dla kraju. Pokazuje
to potrzebe promowania wspétpracy pomiedzy srodowiskami naukowymi, spo-
tecznoscig lokalng, organizacjami pozarzadowymi a wltadzami lokalnymi. W spo-
s6b posredni moze to réwniez nastapi¢ poprzez wykorzystywanie publikowanych
i powszechnie dostepnych materiatow, ktére stanowi¢ moga wsparcie dla proce-
séw decyzyjnych. Nalezy uzna¢, ze wykorzystane w badaniu tresci nie odnoszg si¢
do elementéw nieosiggalnych na poziomie przecietnej gminy, jednakze wyniki
wskazuja na brak otwartosci wladz lokalnych na korzystanie z ustug podmiotéow
eksperckich ze sfery naukowej. Jednoczesnie dziwi fakt, niskiego wykorzystania
dostepnych danych przestrzennych, ktore stanowia uzupelnienie dla zbioréw kra-
jowych. Potwierdza to wcigz istniejaca i poglebiajaca si¢ luke w wiedzy wynikaja-
ca z jednej strony z braku wykorzystania dostepnych zasobdw, z drugiej za$ strony
braku interakcji ze Srodowiskiem naukowym, ktére stanowi grono eksperckie.

5.4. Typologia gmin wiejskich ze wzgledu na
stosowanie podejscia opartego na dowodach

Typologia gmin ze wzgledu na okreslone cechy pozwala na wydzielenie grup o ce-
chach, ktore sg ze sobg powigzane. Zgodnie z podejsciem prezentowanym przez
J. Baniskiego [2014] stosowanie do podzialu gmin wiejskich cech spoteczno-eko-
nomicznych prowadzi do otrzymania typologii, ktére sg oparte na modelach po-
zwalajacych na porzadkowanie i grupowanie gmin. O ile . Banski [2014] dokonuje
wyraznego rozrdznienia pomiedzy dwoma terminami, to jest: klasyfikacja i typo-
logia, w literaturze przedmiotu mozna znalez¢ tresci, ktore wskazuja, ze te pojecia
s3 synonimami wobec siebie [Swianiewicz 1989, s. 1-6]. Celem podjetych prac nie
jest dziatanie polegajace na rozstrzyganiu, ktére z podejs¢ definicyjnych jest wila-
$ciwe, dlatego w niniejszej rozdziale przyjeto podejscie stosowane przez J. Banskie-
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go oraz autoréw przywotujacych termin typologii gmin wiejskich, odnoszac si¢ do
sfery planowania przestrzennego [Komornicki, Sleszyriski 2008]. Celem stosowa-
nia typologii jest wskazanie jednostek, ktére uzna¢ mozna za pionieréw w zakresie
stosowania réznych elementéw skladajacych sie na mozliwos¢ wskazania, ze sg to
jednostki wykorzystujace planowanie przestrzenne oparte na dowodach.

Zalozenia przyjete w pracy opieraly sie na wykorzystaniu informacji zawartych
w ankiecie przeprowadzonej wsrod gmin wiejskich. Na podstawie oceny zupetno-
$ci udzielonych odpowiedzi do zasadniczej czgsci badania zakwalifikowanych zo-
stalo 828 gmin, czyli 99,4% zbiorowosci, ktéra aktywnie uczestniczyla w badaniu.
Taki stan rzeczy wynikat z wprowadzonych wytycznych, ktére zakladaly, ze gminy
mogace wdraza¢ planowanie przestrzenne oparte na dowodach powinny wykorzy-
stywa¢ w pracach zwigzanych z planowaniem przestrzennym elementy, takie jak:
opinie ekspertow (kryterium 3), wyniki badan naukowych (kryterium 4), badania
prowadzone wérdd spofecznosci lokalnej (kryterium 5) oraz wyniki analiz pro-
wadzonych przez organizacje pozarzadowe (kryterium 6). Dodatkowo w swych
dzialaniach powinny wykorzystywa¢ oprogramowanie GIS (kryterium 2), ktore
umozliwia prace z plikami wektorowymi, udostepnianymi przez rézne szczeble
administracji publicznej i stanowigcymi wsparcie dla podejmowania wlasciwych
decyzji w sferze planowania przestrzennego. Wyzszy poziom wykorzystania opro-
gramowania GIS stanowi stosowanie danych wektorowych dotyczacych planow
miejscowych lub studiéw uwarunkowan, co weryfikowane jest poprzez oceng
czy tego rodzaju informacja przestrzenna publikowana jest na geoportalu gminy
(kryterium 1). Jako kolejne kryteria w modelu zostaly zastosowane dane pozwa-
lajace na identyfikacje czy informacje przestrzenne wykorzystywane w procesie
planowania przestrzennego pochodza ze zbioréw krajowych (kryterium 7) czy
miedzynarodowych (kryterium 8).

Z uwagi na fakt, ze zgromadzone w badaniach dane posiadaly charakter bi-
narny konieczne bylo wykorzystanie odpowiednich metod grupowania, ktoére
pozwolilyby na wyodrebnienie typow gmin wiejskich ze wzgledu na wykorzysty-
wane zasoby danych z ankiety. Metoda zastosowana do budowy taczen pomiedzy
obiektami byla metoda Warda, ktéra nalezy do metod hierarchicznych aglomera-
cyjnych, dzigki czemu tworzone s3 skupienia z najbardziej przystajacych do siebie
obiektow [Ward 1963]. Nalezy podkresli¢, ze zastosowanie metody Warda opiera
sie na minimalizacji wariancji pomiedzy skupieniami i jest jedna z czgsciej wyko-
rzystywanych metod w badaniach ekonomicznych, dodatkowo charakteryzujaca
sie najwyzsza efektywnoscia grupowania [Suchecki, Lewanowska-Gwarda 2010].
Zastosowanie tej metody aczenia prowadzi do uzyskania grup, ktére zawieraja
obiekty najmniej zr6znicowane wobec siebie, co uzaleznione jest rowniez od licz-
by zatozonych skupien [Panek, Zwierzchowski 2013]. Dla wlasciwego okreslenia
skupien konieczne sa dostosowane do wykorzystywanych danych metody mierze-
nia odlegtosci. W przypadku danych binarnych uzyta zostata miara niezgodnosci
procentowej, ktdra stosowana jest w dziataniach na tym typie danych.
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Miara niezgodnosci procentowej nazywana miarg Sokala i Michenera w przy-
padku danych binarnych opiera si¢ na sumowaniu liczby zmiennych, dla ktérych
dwa poréwnywane obiekty maja niezgodne warto$ci zmiennej. Konstrukcje mia-
ry opisuje M. Walesiak [2003, 2006, s. 23-32], wskazujac, ze proces ten przebiega
dwuetapowo. Pierwszym etapem jest opracowanie tabeli kodowania zmiennych
(Tabela 4). Na podstawie zakodowanych zmiennych mozliwe jest wyliczenie mia-
ry odlegtosci d,, ktdra wyrazona jest wzorem (1).

Tabela 4. Kodowanie zmiennych dla miary niezgodnos$ci procentowej

Zmienna X.
- — a b. C. d
Obiekt A Obiekt A, J g b b
+ + 1 0 0 0
+ - 0 1 0 0
- + 0 0 1 0
- - 0 0 0 1

gdzie ,+” oznacza wystepowanie, a ,,-” brak wystapienia, i, k=1,...,n,j=1,...,m, co pozwala
. m m m m
nauzyskaniesum: .7 a,=a, " b;=b, 37 ¢;=c, )" d =d.

Zrédto: Walesiak [2003, 2006, s. 23-32].

_,_ _a+td _ b+c W
* 7 a+b+c+d a+b+c+d
gdzie:
d - oznacza odlegto$¢ miedzy dwoma obiektami A, oraz A ;

a’k(d) - liczba zmiennych, dla ktérych poréwnywane obiekty majg zgodne war-
to$ci zmiennej — pary (+, +) i (-, —) w tabeli 4;

b(c) - liczba zmiennych, dla ktérych poréwnywane obiekty maja niezgodne
wartosci zmiennej - pary (+, =) i (-, +) w tabeli 4.

Zastosowanie miar mozliwe bylo dzieki wykorzystaniu oprogramowania Sta-
tistica w wersji 12.5, gdzie dostepne sg wskazane metody i miary do budowy
skupien. Dodatkowym zalozeniem w podjetych dzialaniach typologicznych byto
ustalenie, Ze liczba typéw gmin wiejskich powinna by¢ mniejsza od liczby wyko-
rzystywanych w analizie danych binarnych je opisujacych. Jednoczesnie zaloze-
niem badania bylo wykorzystanie wykresu przebiegu aglomeracji do wskazania
poziomu odcigcia, ktére zlokalizowane zostalo w miejscu pojawienia si¢ pierw-
szego skupienia o odleglosci wigzania wigkszej od wartosci 3 od wigzania poprze-
dzajacego.
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Rysunek 35. Skupienia gmin wiejskich w obszarze mozliwosci wykorzystywania planowania
przestrzennego opartego na dowodach - metoda Warda

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie badan ankietowych przeprowadzonych w gminach
z wykorzystaniem oprogramowania Statistica 12.5.

Dzigki ocenie przebiegu aglomeracji mozliwe bylo stwierdzenie, ze podziat na
klasy moze nastapi¢ w przypadku odleglosci wigzania wynoszacej 10, poniewaz
powyzej wskazanej odleglosci zréznicowanie pomiedzy skupieniami znaczaco
wzrasta. Dzieki tak wyznaczonej odlegtosci mozna bylo zidentyfikowac szes¢ sku-
pien, co pozwalalo na spelnienie przestanek wstepnych, dotyczacych dopuszczal-
nej liczby skupien (Rysunek 35).

Uzyskana numeracja skupien odpowiada kolejnosci tworzenia poszczegélnych
wigzan. Uzyskana typologia gmin pozwolila na stwierdzenie (Tabela 5), Ze:

— typ I gmin zlozony byl z 24,3% gmin wiejskich bioracych udzial w bada-
niu i charakteryzowal si¢ jednostkami terytorialnymi, ktore nie wykazywaty
zadnej aktywnosci w zakresie wykorzystania oprogramowania GIS, danych
przestrzennych oraz ekspertow czy wynikéw badan zaréwno naukowych,
jak réwniez prowadzonych przez wiadze lokalne czy organizacje pozarza-
dowe dziatajace na obszarze gminy badz poza nia;

— typ II gmin obejmowal 7,7% gmin wiejskich, ktére w dzialaniach zwigza-
nych z szeroko rozumianym planowaniem przestrzennym wykorzystywaty
wyniki badan naukowych. Dodatkowo dwie trzecie jednostek zaliczanych
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do tej grupy charakteryzowalo si¢ wykorzystaniem danych przestrzennych
pochodzacych ze zbioréw udostepnianych przez krajowe organy admini-
stracji publicznej pomimo faktu, Ze niespelna jedna trzecia jednostek zgto-
sita wykorzystywanie specjalistycznego oprogramowania w codziennej pra-
cy. Podobnie trzecia czgs$¢ tego typu gmin wiejskich publikowata dane na
geoportalach w postaci danych wektorowych;

— typ III gmin skfadaf sie z 14,9% gmin wiejskich i charakteryzowat si¢ upu-

blicznieniem danych przestrzennych dotyczacych planowania przestrzen-
nego w zwektoryzowanym formacie na geoportalach gminnych. Ponad po-
fowa gmin nalezacych do tego skupienia wykorzystywata wyniki badan lub
wiedze ekspertéw w obszarze planowania przestrzennego. Podobne wnioski
wigzaly sie z uzytkowaniem oprogramowania GIS w realizacji codziennych
zadan urzedowych. Ponad jedna trzecia gmin z tego skupienia wyréznia-
fa si¢ wykorzystaniem zbioréw danych przestrzennych pochodzacych
w znacznej mierze ze Zroédet krajowych;

— typ IV obejmowat 17,5% podstawowych jednostek podziatu terytorialnego

bioracych udziat w badaniu. Grupa ta charakteryzowala si¢ brakiem wyko-
rzystania narzedzi GIS w codziennej pracy oraz brakiem publikacji wekto-
rowych danych przestrzennych na geoportalach. Co wazne, w procesie po-
dejmowania decyzji wladze tych gmin wykazaly, ze wykorzystuja krajowe
zasoby zbioréw danych przestrzennych, a ponad potowa zbiorowosci wska-
zywala na stosowanie co najmniej jednego elementu zaliczanego do grupy
badan i wsparcia eksperckiego;

— typ V zlozony byt z 17,3% gmin wiejskich, ktére w dzialaniach zwigzanych

z planowaniem przestrzennym wykorzystywaly do$wiadczenie ekspertow
oraz wyniki badan prowadzonych wsréd spotecznosci lokalnej. Co dziesigta
gmina z tego skupienia korzystata z wynikéw badan prowadzonych przez or-
ganizacje pozarzagdowe. Nieliczne samorzady korzystaly z oprogramowania
GIS oraz danych przestrzennych. Brak wsparcia narzedziowego w codzienne;j
aktywnosci stuzacej realizacji zadan wlasnych gminy przektadat si¢ réwniez
na fakt, Ze opracowania strategiczne dotyczace planowania przestrzennego nie
byly publikowane w postaci plikéw wektorowych na geoportalach gminnych;

— typ VI reprezentowany byt przez 18,3% badanych gmin wiejskich, ktore

reprezentowaly jednostki wykorzystujace w realizacji codziennych obo-
wigzkoéw oprogramowanie GIS. Grupa tych gmin wyrézniala si¢ brakiem
udostepniania danych w postaci wektorowej na geoportalach gminnych.
Gminy nalezace do typu VI cechowaly sie réwniez znacznym wykorzysta-
niem w dzialaniach na rzecz planowania przestrzennego wiedzy eksperckiej
oraz nieznacznym wykorzystaniem wynikow réznorakich badan. Waznym
wyroéznikiem tej grupy byl réwniez fakt wykorzystywania przez ponad po-
towe gmin danych przestrzennych w przewazajacej czegsci pochodzacych
z zasobow krajowych organéw administracji publiczne;.
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Tabela 5. Liczba wystgpien danego kryterium w poszczegélnych skupieniach
uzyskanych metoda Warda

Skupienie Kryterium Liczba gm!n

1 9 3 4 5 6 7 8 w skupieniu
Typ | 0 0 0 0 0 0 0 0 201
Typ I 19 22 49 64 20 9 43 0 64
Typ Il 123 62 55 0 23 7 45 3 123
Typ IV 0 0 62 3 37 2 144 8 145
TypV 0 8 113 1 67 18 5 0 143
Typ VI 0 152 68 1 35 0 82 2 152

Zrédto: opracowanie wtasne podstawie badan ankietowych przeprowadzonych w gminach
i wynikéw aglomeracji danych metoda Warda.

Typologia dokonana przy uzyciu aglomeracji metoda Warda nie przesadza
o tym, ktéry z numerdéw typow gmin charakteryzuje si¢ najwyzszym poten-
cjalem w zakresie planowania przestrzennego opartego na dowodach w ujeciu
badanego problemu, a jedynie pozwala na identyfikacje¢ najbardziej podobnych
do siebie gmin. Interpretacji uzyskanych wynikéw na podstawie danych podle-
gajacych ocenie nalezy dokona¢ poprzez analize wystgpowania poszczegdlnych
kryteriow badz grup kryteriow w typologii uzyskanej metoda grupowania.
Pozwala to na polaczenie wynikéw otrzymanych przy uzyciu metody Warda
z typologia odnoszaca si¢ do potencjalu gmin w zakresie mozliwosci wdra-
zania planowania przestrzennego opartego na dowodach. Przyporzadkowanie
typow uzyskanych metoda Warda do ostatecznej szesciostopniowej skali od-
bylo si¢ poprzez ustalenie rankingu na podstawie sum warto$ci procentowych
liczonych dla poszczegélnych pytan w uzyskanych typach skupien za pomoca
wzoru (2). Konsekwencja zastosowania tego podejscia bylo otrzymanie sumy
procentowej dla kazdego z szesciu skupien, gdzie wartos¢ najwieksza pozwalala
na przyporzadkowanie aglomerowanych jednostek do typologii charakteryzu-
jacej si¢ najwyzszym potencjalem, a najmniejsza typologii o najnizszym poten-
cjale w zakresie mozliwosci rozwoju planowania przestrzennego opartego na
dowodach (Tabela 6).

1 L,
T =—-f’-100% )

1

m

gdzie:

T, - warto$¢ procentowa pozwalajaca okresli¢ range skupienia i (i = 1, ..., n),
L, - liczba gmin spetniajgcych kryteriumj (j=1, ..., m) w skupieniu i (i=1, ..., n),
L, - liczba gmin w skupieniu i,

m - liczba kryteriow.
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Tabela 6. Zaleznosci pomiedzy typologia gmin wiejskich ze wzgledu na mozliwosci wdrazania
planowania przestrzennego opartego na dowodach a metoda aglomeracji Warda

Warto$¢ procentowa
wynikajaca z obliczen
za pomoca wzoru (2)

Typ uzyskany

Typologia konicowa sieds TR

Najnizszy potencjat w zakresie mozliwosci
rozwoju planowania przestrzennego opartego Typl 0
na dowodach

Niski potencjat w zakresie mozliwosci rozwoju
planowania przestrzennego opartego na TypV 18,5
dowodach

Srednioniski potencjat w zakresie mozliwosci
rozwoju planowania przestrzennego opartego Typ IV 22,1
na dowodach

Sredniowysoki potencjat w zakresie mozli-
wosci rozwoju planowania przestrzennego Typ VI 28,0
opartego na dowodach

Wysoki potencjat w zakresie mozliwosci roz-
woju planowania przestrzennego opartego na Typ Il 32,3
dowodach

Najwyzszy potencjat w zakresie mozliwosci
rozwoju planowania przestrzennego opartego Typ Il 441
na dowodach

Zrédto: opracowanie wtasne podstawie badar ankietowych przeprowadzonych w gminach
i wynikéw aglomeracji danych metoda Warda.

Uzyskane za pomoca metod statystycznych skupienia zostaly poddane ocenie
jakosciowej wystepujacych cech, co w sposdb subiektywny pozwolilo na okresle-
nie szeSciu typéw gmin w zaleznosci od posiadanego potencjalu umozliwiajacego
wdrazanie planowania przestrzennego opartego na dowodach (Rysunek 36). Naj-
czedciej wykorzystywanym elementem okazal si¢ potencjat w zakresie umiejetno-
$ci wykorzystywania réznego typu badan odnoszacych si¢ do gmin oraz otwar-
to$¢ na wspdlprace ze specjalistami z obszaru planowania przestrzennego. Istotny
réwniez podczas wypracowywania typologii gmin okazal si¢ fakt wykorzystywa-
nia specjalistycznego oprogramowania GIS w realizacji zadan z obszaru plano-
wania przestrzennego. Elementem o mniejszym znaczeniu dla mozliwosci wdra-
zania rozwigzan opartych na dowodach bylo publikowanie danych wektorowych
na geoportalach gminnych, cho¢ nalezy uzna¢, ze materialy w postaci wektorowe;
moga by¢ wykorzystywane wtdrnie na wielu ptaszczyznach, szczegdlnie jesli do-
tycza studiow uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego.

Na podstawie oceny wystepowania poszczegolnych kryteridow w tym typie
gmin nalezy wnosic, ze typ I charakteryzuje si¢ najnizszym poziomem potencja-
tu w zakresie mozliwo$ci wdrazania planowania przestrzennego opartego na do-
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wodach. Uwzgledniajac zdefiniowane typy gmin, nalezy wskaza¢, ze najwigkszy
odsetek gmin wiejskich znajdujacych sie typie I zidentyfikowany zostal w woje-
wddztwie: podlaskim (38,2% badanych gmin wiejskich na terenie wojewddztwa),
wielkopolskim (37%), mazowieckim (35,8%) oraz kujawsko-pomorskim (32%).

Rysunek 36. Skupienia gmin wiejskich w obszarze mozliwosci wykorzystywania planowania
przestrzennego opartego na dowodach

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie badan ankietowych przeprowadzonych w gminach
oraz danych przestrzennych Gtéwnego Urzedu Geodezji i Kartografii (GUGIK).

Niskim potencjalem odznaczaja si¢ gminy przyporzadkowane do skupie-
nia V. Jednostki te w dzialaniach w zakresie planowania przestrzennego stawia-
ja na wspolprace z ekspertami oraz wykorzystanie badan prowadzonych wsrod
spolecznosci lokalnej. Samorzady te w bardzo niewielkim stopniu wykorzystuja
oprogramowanie GIS w dziataniach na rzecz samorzadu. Nieliczne gminy de-
cyduja sie w konsekwencji na stosowanie danych przestrzennych pochodzacych
z zasob6éw administracji publicznej. Zaden z badanych podmiotéw nie zdecydo-
wal si¢ na opublikowanie danych w wersji wektorowej na geoportalu gminnym.
Ten typ gmin odgrywa wazna role w wojewodztwach: lubelskim (28,4% badanych
gmin wiejskich na terenie wojewddztwa), 16dzkim (27,6%), podlaskim (26,5%)
oraz opolskim (26,3%).
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Srednioniski potencjal w zakresie rozwoju planowania przestrzennego opar-
tego na dowodach posiadajg gminy zaliczone do typu IV, ktéry zgodnie z opi-
sem charakteryzuje si¢ wysokim stopniem wykorzystania przez gminy danych
przestrzennych pochodzacych w szczegdlnosci z krajowych zrédet. Blisko potowa
gmin zaliczonych do tego skupienia korzysta z pomocy ekspertéw w sferze pla-
nowania przestrzennego. Co czwarta gmina zaliczana do typu IV wykorzystuje
badania prowadzone wéréd spotecznosci lokalnej. Negatywne uwarunkowanie
stanowi fakt, Ze samorzady te nie wykorzystuja oprogramowania GIS w codzien-
nych dziataniach zwigzanych z planowaniem przestrzennym, co przeklada si¢
prawdopodobnie na negatywne zjawisko, jakim jest brak publikacji danych wek-
torowych na geoportalach gminnych. Sprzezenie informacji o wykorzystaniu da-
nych przestrzennych oraz braku specjalistycznego oprogramowania stoi ze soba
w sprzeczno$ci i moze by¢ zwigzane z przekazywaniem danych przestrzennych
podmiotom zewnetrznym przygotowujacym plany miejscowe i inne opracowania
zwigzane z planowaniem przestrzennym. W typie tym najwigkszy udzial gmin
wiejskich zostal odnotowany w wojewddztwach: warminsko-mazurskim (25%),
malopolskim (22,1%), $lagskim (20,8%) oraz dolnoslaskim (20,5%).

Typ VI skupien zostat uznany za zbidr jednostek o sredniowysokim potencjale
w zakresie mozliwo$ci wdrazania planowania przestrzennego opartego na dowo-
dach. Gminy wiejskie zaliczane do tego skupienia posiadaja potencjal wynikaja-
cy z wykorzystania oprogramowania GIS poparty w ponad polowie samorzadow
zdolnoscia do wykorzystania danych przestrzennych. Blisko potowa gmin zali-
czanych do tego skupienia charakteryzuje si¢ wspolpraca z ekspertami w dziata-
niach na rzecz planowania przestrzennego, a co czwarta gmina decyduje si¢ na
prowadzenie badan wsréd spofecznosci lokalnej, co ma wspomaga¢ proces de-
cyzyjny. Udzialem tego typu gmin wiejskich charakteryzowaty si¢ wojewddztwa:
malopolskie (37,3% badanych gmin na terenie wojewddztwa), slaskie (27,8%),
warminsko-mazurskie (27,5%) oraz swietokrzyskie (26,5%).

Typ III skupien zostal uznany za jednostki o wysokim potencjale w zakresie
mozliwosci wdrazania planowania przestrzennego opartego na dowodach. Gmi-
ny wiejskie zaliczane do tego skupienia posiadajg potencjal wynikajacy z publi-
kacji danych wektorowych na geoportalach gminnych, co zwigzane jest z realiza-
cja zalozen Dyrektywy INSPIRE [Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
ustanawiajgca infrastrukture informacji przestrzennej we Wspolnocie Europej-
skiej 2007] i pozwala wnosi¢é, ze zbiory danych znajdujg si¢ w zasobach gmin
nalezacych do typu III. Analiza danych pozwala stwierdzi¢, Zze ponad polowa
samorzadéw w tym skupieniu korzysta z oprogramowania GIS do realizacji za-
dan wlasnych w sferze planowania przestrzennego. Blisko potowa gmin korzy-
sta ze wsparcia ekspertow, a ponad jedna trzecia wykorzystuje do tego celu dane
przestrzenne pochodzace z zasoboéw administracji publicznej. W przypadku tych
gmin zadna nie zdecydowata si¢ na wykorzystanie wynikéw badan naukowych
w celu realizacji dzialan w sferze planowania przestrzennego. Najwieksze udzia-
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ty w strukturze poszczegolnych wojewddztw posiadaja samorzady zlokalizowane
w wojewodztwach: opolskim (26,3%), matopolskim (25,3%), zachodniopomor-
skim (22,6%) oraz t6dzkim (20,7%).

W typologii gmin o najwyzszym potencjale zidentyfikowane zostaly jednostki
nalezace do typu II, na ktére sktadaly si¢ gminy wiejskie wykorzystujace w dziata-
niach na rzecz planowania przestrzennego badania naukowe. Odznaczajq si¢ tez
wysokim poziomem wykorzystania wiedzy eksperckiej oraz danych przestrzen-
nych. Przekladato sie to na wykorzystanie GIS w realizacji zadan wlasnych gmi-
ny oraz w publikacji danych wektorowych odnoszacych si¢ do opracowan stra-
tegicznych z obszaru planowania przestrzennego. Byl to jednoczesnie najmniej
liczny typ gmin wiejskich, ktérych najwigkszy udzial w analizowanych jednost-
kach zanotowany zostal w wojewodztwach: podkarpackim (14,8%), dolnoslaskim
(12,8%), warminsko-mazurskim (12,5%) oraz t6dzkim (10,3%).

Dodatkowym wnioskiem z analizy bylo dokonanie grupowania dwoch naj-
wyzszych i dwoch najnizszych typéw gmin wiejskich. Nastepnie wykorzystano
wlasnos$ci miary polozenia, jaka jest kwartyl trzeci, ktora postuzyta do wskazania
wojewddztw charakteryzujacych sie najwyzszym odsetkiem badanych gmin wiej-
skich w dwdch najwyzszych klasach oraz dwoch najnizszych. Zgodnie z przyjety-
mi zalozeniami najwyzszym potencjalem rozwoju pod wzgledem udzialu gmin
w typie gmin o wysokim i najwyzszym potencjale w zakresie mozliwos$ci rozwoju
planowania przestrzennego opartego na dowodach znalazly si¢ wojewddztwa zlo-
kalizowane na potudniu kraju: podkarpackie (34,4%), dolnoslaskie (33,3%), ma-
topolskie (33,3%) oraz opolskie (31,6%). Nalezy podkresli¢, ze najlepszy stosunek
co do liczby gmin znajdujacych si¢ w czotowej grupie wsrdd lideréw posiadato
wojewodztwo podkarpackie i dolnoslaskie.

W przypadku outsideréow rankingu zidentyfikowano réwniez cztery woje-
wodztwa, jednakze na czolo wysuwa si¢ wojewodztwo podlaskie, w ktorym 64,7%
badanych gmin nalezalo do dwdch najstabszych typéw skwantyfikowanych w ba-
daniu. W przypadku pozostalych trzech wojewddztw, to jest lubelskiego, udziat
najstabszych jednostek wynosit 57,9%, a w mazowieckim i lubuskim odpowied-
nio 54,7% i 50% (Rysunek 37).

Przeprowadzone analizy pozwolity na dokonanie typologii gmin ze wzgledu na
potencjal w zakresie mozliwosci wdrazania rozwigzan dotyczacych planowania
przestrzennego opartego na dowodach. Przeprowadzona typologia pozwala na po-
réwnywanie gmin wiejskich miedzy sobg, jak réwniez agregacje wynikéw do po-
ziomu wojewodztw, co stanowi podstawe do wyciggania dodatkowych wnioskow
analitycznych. W przypadku prowadzonych badan wyniki opieraly sie na analizie
danych pochodzacych z ankiet wypelnianych przez wladze lokalne. Badania po-
zwolily wskaza¢ lideréw, ktorzy posiadajg potencjal w zakresie mozliwosci wdra-
zania planowania przestrzennego opartego na dowodach, jednoczesnie poprzez
poréwnanie jednostek miedzy sobg wykazaly, jakie dzialania nalezy podja¢, aby
dolaczy¢ do czolowej grupy uzyskanej na podstawie badania. Waznym elementem
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wnioskowania bylo wskazanie, ze nie tylko wykorzystywanie badan oraz wspdtpra-
ca ze $Srodowiskiem eksperckim przesadza o budowaniu potencjatu dla planowania
przestrzennego opartego na dowodach. Jak wskazano w analizach, niezbedne do
tego celu sa rowniez dane przestrzenne pochodzace ze Zrédel zewnetrznych, jak
réwniez wlasne zbiory danych przestrzennych budowane podczas realizacji zadan
wlasnych gminy. Oczywistym staje sie fakt, ze niwelacja luki w wiedzy wymusza na
wiadzach lokalnych stosowanie oprogramowania pozwalajacego na wykorzystanie
danych wektorowych, ktére réwniez moga stawac si¢ baza w przysztych pracach
samorzadow w zakresie strategicznych polityk zwigzanych ze sferg przestrzenna.
Bardzo waznym wnioskiem z badania jest fakt, ze wciaz identyfikowane sg jednost-
ki samorzadowe, ktére dzialaja jedynie na wlasnym terytorium i nie uwzgledniaja
w podejmowanych pracach otoczenia, rozumianego jako srodowisko eksperckie,
organizacje pozytku publicznego czy dane stanowigce wazny zaséb w administracji
publicznej. Nalezy podkresli¢, ze wykorzystane w badaniu mierniki moga ulegac
modyfikacji i moga by¢ zawezane lub rozszerzane, dzigki czemu moze by¢ prowa-
dzony monitoring wskazanego potencjatu.

Rysunek 37. Wojewddztwa z najwiekszym udziatem gmin wiejskich bedacych liderami i outsi-
derami typologii w obszarze mozliwosci wykorzystywania planowania przestrzennego oparte-
go na dowodach

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie badan ankietowych przeprowadzonych w gminach
oraz danych przestrzennych Gtéwnego Urzedu Geodezji i Kartografii (GUGIK).
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Waznym wnioskiem z badania jest fakt, ze scenariusze zmian w zakresie poten-
cjalu mozliwosci rozwijania planowania przestrzennego opartego na dowodach
leza w gestii wladz lokalnych. Wladza lokalna moze ulega¢ wptywom spotecznym,
ktoére beda wymuszaly budowanie zasobéw informacyjnych utatwiajacych inter-
pretacje wdrazanego prawa lokalnego czy studiéw uwarunkowan. Konieczne jest
réwniez otwarcie si¢ wladz lokalnych na srodowiska eksperckie, ktdre sitg rzeczy
bedzie wptywa¢ na przygotowywanie polityk lokalnych z wykorzystaniem zaple-
cza badawczego. Jest to szczegélnie wazne w ujeciu planowania przestrzennego,
ktére ma dobrze rozbudowane zaplecze naukowe. Interdyscyplinarnos¢ planowa-
nia przestrzennego wymusza pewne dzialania, ktore juz na poziomie ustawowym
oraz aktow wykonawczych moga doprowadzi¢ do uspdjnienia systemu planowa-
nia przestrzennego, co przefozy si¢ na jakos¢ i efektywnos$¢ wykorzystywanych
przez wladze lokalne rozwigzan.






Rozdziat 6

Mozliwosci zastosowania
planowania przestrzennego
opartego na dowodach

- studia badawcze

6.1. Koszty opracowan - kryterium planowania
przestrzennego opartego na dowodach

Analizy dostepnych powszechnie danych dotyczacych planowania przestrzenne-
go pozwolily na wyznaczenie relacji cen decyzji o warunkach zabudowy do ceny
opracowania jednego hektara planu miejscowego. W pierwszym przypadku ceny
decyzji administracyjnych ustalone zostaly na podstawie uzyskanych w ankiecie
odpowiedzi. W odniesieniu do 833 gmin wiejskich, bioracych udziat w badaniu,
wigzace informacje traktujace o kosztach wynikajacych ze zlecania przygotowy-
wania decyzji o warunkach zabudowy podmiotom zewnetrznym udzielito 66,7%
samorzadow. Pozostale gminy nalezaly do trzech rozlacznych zbioréw odnosza-
cych si¢ do samorzadéw: niewydajacych decyzji o warunkach zabudowy z uwa-
gi na posiadanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego dla
calej gminy, wykonujacych te zadania przy wykorzystaniu wlasnych zasobéw
ludzkich, to jest oséb uprawnionych do wydawania decyzji zgodnie z zapisami
art. 5, 50 oraz 60 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Trze-
cig grupe stanowily gminy, ktére nie potrafity wskaza¢ kosztéw jednostkowych
ponoszonych w zwigzku z wydaniem przez podmiot zewnetrzny decyzji o wa-
runkach zabudowy.

W odniesieniu do obcigzen zwigzanych z przygotowaniem projektu planu
miejscowego wykorzystane zostaly dane z badania 1.02.04(17) Lokalne planowa-
nie i zagospodarowanie przestrzenne (PZP-1), ktore w dziale drugim odnosza si¢
do informacji na temat kosztu sporzadzenia planéw miejscowych uchwalonych
w ostatnim roku poprzedzajacym badanie. Zgodnie z wymogami wladze lokalne
wskazuja koszt przypadajacy na hektar sporzadzonego planu miejscowego.

Obok danych pochodzacych z badan wilasnych oraz wtérnych zalozono, ze
w analizach prowadzonych na potrzeby badania wykorzystana zostanie infor-
macja na temat powierzchni, dla ktérych wydane zostaty decyzje o warunkach
zabudowy w gminie. Nalezy jednak przyja¢, ze obszar, dla ktérego wydawana jest
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decyzja, odnosi si¢ do dzialki lub dzialek budowlanych, przez co linie rozgrani-
czajace terenu inwestycji utozsamiane s3 z dziatkami ewidencyjnymi. Szczegdl-
nie na obszarach wiejskich w przypadku zabudowy zagrodowej moze stanowi¢
to pewng kontrowersje, poniewaz inwestycje zwigzane z zabudowa mieszkaniowa
czy gospodarczg czesto odnosza sie jedynie do fragmentéw dziatek. Realizacja
zapisow art. 64 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym doty-
czacych wskazania linii rozgraniczajacych wynika z nierozerwalnych zwiagzkéw
pomiedzy zapisami ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
[2003] oraz ustawy Prawo budowlane [1994], ktére wigze inwestycje z dziatkami
budowlanymi. Zatozenie to pozwolito wprowadzi¢ uproszczenie i na podstawie
danych ewidencyjnych udostepnionych przez Agencje Restrukturyzacji i Moder-
nizacji Rolnictwa w postaci systemu identyfikacji dzialek rolnych (LPIS), okresli¢
przyblizong powierzchnie, na ktéra wptyw maja wydane decyzje o warunkach za-
budowy.

Zalozenia metodologiczne w prowadzonym badaniu opieraly si¢ na wylicze-
niu mediany dotyczacej ceny jednego hektara planu miejscowego oraz mediany
ceny jednostkowej za przygotowanie decyzji o warunkach zabudowy przez pod-
miot zewnetrzny. Operacje odbywaly si¢ na uzyskanych w obu badaniach da-
nych, ktére byly rézne od wartosci zero. Wynikalo to z faktu, ze wladze lokalne
nie posiadaty informacji na temat dwdch specyficznych obszaréw obciazajacych
budzet gminy badz w danym roku nie byty opracowywane plany zagospoda-
rowania przestrzennego. Wykorzystanie mediany podyktowane byto specyfika
materialow wejsciowych, charakteryzujacych si¢ wystepujacymi danymi odsta-
jacymi, na ktére warto$¢ srodkowa jest odporna w przeciwienstwie do $redniej
arytmetycznej.

Wyliczone wartosci mediany ceny jednostkowej decyzji o warunkach zabudo-
wy mialy zastosowanie w iteracji opartej na wykorzystanym w badaniach wzo-
rze (3), ktory pozwalal na wyliczenie wartosci obcigzen wynikajacych z przygo-
towania okreslonej ilo$ci decyzji o warunkach zabudowy, co byto puntem wyjscia
do wyliczenia powierzchni, ktéra moglaby zosta¢ pokryta planami zagospodaro-
wania przestrzennego przy tym samym obcigzeniu budzetu. Nalezy podkreslic,
ze wzoru (3) nalezy uzywac¢ do okreslonego przedziatu czasowego, a w przypad-
ku posiadania danych dla obrebéw ewidencyjnych mozliwe jest wykorzystanie
go do wyliczen w jednostkach pomocniczych gmin wiejskich, poniewaz najcze-
$ciej obreby ewidencyjne utozsamiane s3 z solectwami, cho¢ nie zawsze jest to
pojecie rownorzedne. Wykorzystanie danych z ostatniego roku badania pozwala
na okreslenie realnej kwoty w danym punkcie czasowym. Waznym elementem
jest rowniez zastosowanie we wzorze median dla calej badanej zbiorowosci tak
w odniesieniu do decyzji, jak rowniez w przypadku planéw miejscowych. Wy-
nika to z faktu, ze zaréwno odpowiedzi, jak i rynek sg bardzo zréznicowane, co
mogloby wprowadza¢ zakldcenia w procesie obliczeniowym oraz w opisie me-
todologicznym.
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Me, -N
I_)i — eDec Dec (3)
MeMPZP
gdzie:
Me,, - cena jednostkowa decyzji o warunkach zabudowy (mediana wynikow
badania w gminach);
. — liczba decyzji wydanych w gminie w latach 2008-2015;
Me, ., - cena sporzadzenia hektara miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (mediana wynikéw badania w PZP-1 z roku 2016);
P, - powierzchnia w hektarach, dla ktérej mozliwe bytoby sporzadzenie pla-

néw miejscowych za kwote réwnowazng wartosci wydanych decyzji
o warunkach zabudowy w i-tej gminie/obrebie ewidencyjnym/sofectwie.

Wykorzystanie danych wyliczonych na podstawie wzoru (3) pozwala na okres-
lenie powierzchni gminy, o ktéry mogla zosta¢ zwigkszona powierzchnia pokryta
planami miejscowymi w przypadku relokacji srodkéw wydatkowanych na decy-
zje. Konsekwencjg wykorzystania wyliczen z pierwszej czesci iteracji jest wskaza-
nie tego rodzaju wielkosci dla poszczegolnych przestrzeni przyjetych przez zespo-
ly analizujace dane. Wzér (3) z powodzeniem moze by¢ stosowany dla obrebow
ewidencyjnych w gminie.

Po digitalizacji danych z rejestru decyzji o warunkach zabudowy wszystkich
gmin powiatu sierpeckiego dla celow badawczych wykorzystano zbiory dotyczace
decyzji o warunkach zabudowy gminy wiejskiej Sierpc, ktdra jest jednostka sa-
morzadowa wchodzaca w skfad powiatu sierpeckiego bezposrednio graniczaca
ze stolicg powiatu — miastem Sierpc. Wyboér dokonany zostal w sposéb losowy za
pomocg oprogramowania QGIS, poprzez zastosowanie narzedzia ,,Zaznaczanie
losowe”, ktére pozwala na selekcje obiektow z wykorzystaniem ograniczenia od-
noszacego si¢ do ich liczby lub odsetka z okreslonej przez uzytkownika warstwy
wektorowej. W przypadku gmin wiejskich powiatu sierpeckiego nalezy uzna¢ do-
bor za celowy z uwagi na dostepno$¢ niezbednych do analizy danych.

Gmina Sierpc zajmuje powierzchni¢ 150 km? skfada si¢ z 40 solectw oraz
42 obrebow ewidencyjnych, poniewaz dwie miejscowosci bedace obrebami ewi-
dencyjnymi nie posiadajg statusu solectwa. Terytorium gminy zamieszkiwane jest
przez 7108 osob, co przeklada si¢ na gestos¢ zaludnienia na poziomie 47 0sdb/
km?. Sgsiedztwo stolicy powiatu, polozenie na szlaku komunikacyjnym faczacym
Warszawe z Toruniem oraz dobre polaczenie komunikacyjne z Plockiem stano-
wig czynniki, ktére moga przyciagga¢ do gminy nowych mieszkancéw. Wptywaja
na to roéwniez dobre warunki srodowiskowe oraz walory turystyczne, wynikajace
z zasobow gminy oraz jej powigzan z otoczeniem.

Konsekwencjg wykorzystania danych przestrzennych dotyczacych decyzji
o warunkach zabudowy oraz zaproponowanej metody oceny bylo okreslenie, ze
w okresie 10 analizowanych lat wydanych zostalo na terenie gminy 757 decyzji
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o warunkach zabudowy, z czego 55,5% decyzji bylo zwigzanych z zamierzeniem
budowlanym dotyczacym obiektu mieszkalnego. Wiaze si¢ to najczgsciej z naj-
wigksza ingerencja w przestrzen i wymaga analizy w zakresie utrzymania fadu
przestrzennego oraz pozostawania w zgodzie z rozwojem zréwnowazonym. Obie
zasady muszg by¢ rowniez stosowane w odniesieniu do pozostalych typéw za-
mierzen budowlanych zwigzanych z ustugami, budynkami gospodarczymi, prze-
mystem czy decyzjami zaliczanymi do kategorii inne, ktéra stanowi zbidr decyzji
niewpisujacych si¢ do pozostatych grup.

Przyjete zalozenia pozwolily na okreslenie wartosci dwoch median wymaga-
nych do wyliczen. Wartos¢ srodkowa zbioru cen jednostkowych decyzji o warun-
kach zabudowy w gminach wiejskich wyniosta 280 zf w roku 2015, natomiast
mediana zbioru ceny opracowania planu miejscowego dla jednego hektara po-
wierzchni gminy wyniosta 700 zt dla roku 2015. Dodatkowo przeprowadzono
weryfikacje otrzymanych wartosci poprzez wspomagany komputerowo wywiad
telefoniczny (CATI — Computer Assisted Telephone Interview) z wybranymi loso-
wo firmami zajmujgcymi si¢ planowaniem przestrzennym z terenu wojewodztwa
tédzkiego. Badanie potwierdzito zasadnos¢ otrzymanych wynikéw, co pozwolito
wykorzystac je w dalszej czedci badania.

Weryfikacja danych dotyczacych lokalizacji decyzji o warunkach zabudowy po-
zwolila na okreslenie powierzchni, dla jakiej decyzje administracyjne zostaty wy-
dane. Dzigki zapytaniu przestrzennemu uzyskano zbiér danych pozwalajacy na
wskazanie, ktore sposréd dziatek ewidencyjnych powiazane byly z wydawanymi
w okresie 2006-2015 decyzjami administracyjnymi. Konsekwencja tego dzialania
bylo wskazanie, ze wydane w analizowanym okresie decyzje oddziatywaly na 1291,2
ha powierzchni, co stanowi 8,6% powierzchni gminy Sierpc. W przypadku zamie-
rzen budowlanych istotne jest, ze nie zawsze podlegaja one realizacji, a cz¢$¢ decyzji
odnosi si¢ do tej samej lokalizacji, przez co wzrastaja obciazenia budzetu, a prze-
strzen nie podlega przeksztalceniom. Taka sytuacja prowadzi jednak do wniosku, ze
niespelna 23,5% obszaréw objetych decyzjami mogloby zosta¢ pokrytych planami
zagospodarowania przestrzennego przy zalozonych nakladach na jeden hektar pla-
nu. Zgodnie z wyliczeniami konsekwencja podejscia opartego na prowadzeniu poli-
tyki przestrzennej na podstawie aktow prawa miejscowego byloby pokrycie planami
wynoszace w gminie Sierpc 2%. Jednakze z perspektywy obecnego stanu pokrycia
planami miejscowymi gminy Sierpc bytby to wzrost ponad 7,5-krotny (Tabela 7).

Analiza danych dla poszczegoélnych obrebéw gminy Sierpc pozwolifa stwier-
dzi¢, ze w 13 przypadkach przyrost powierzchni objetej planami zagospodarowa-
nia przestrzennego jest wyzszy od sredniego poziomu wskaznika zanotowanego
dla calej zbiorowosci, czyli 42 obrebach ewidencyjnych. W konsekwencji nalezy
wskazaé, ze to wlasnie w tych jednostkach wtadze lokalne powinny stawia¢ na
tworzenie planéw zagospodarowania przestrzennego, ktore beda elementem dba-
tosci o tad przestrzenny i rozwdj zréwnowazony, a w trakcie ich przygotowania
pozwola na wykorzystanie zatozen koncepcji good governance. Wyniki pozwalaja
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stwierdzi¢, ze w grupie obrebow, ktére charakteryzuja sie mozliwoscig pokrycia
ich planami zagospodarowania przestrzennego na poziomie wyzszym niz 2% po-
wierzchni, znalazty si¢ zar6wno jednostki graniczace bezposrednio z miastem be-
dacym siedzibg powiatu, jak réwniez jednostki zlokalizowane wzdtuz drég o zna-
czeniu ponadgminnym.

Tabela 7. Decyzje o warunkach zabudowy i mozliwo$¢ w zakresie realizacji planow
miejscowych w gminie wiejskiej Sierpc

Wartodd Po- Procent Powlerzch—
. . po- nia, dla
Liczba | wyda- | wierzch- | . . Rt
. wierzchni ktorej
wyda- nych nia, dla
Numer " B sotectwa | sporzadzo-
Nazwa obrebu nych decyzji ktorej . )
obrebu " . mozli- no decyzje
decyzji | wopar- moze
[szt.] | ciuome- | powstaé iy elo i i el
| diane 24 plan e | POKrycia | 2006-2015
& P planami [ha]
0001 | Biate Btoto 9 2520 3,6 1,4 18,7
0002 | Biatoskéry 19 5320 7,6 1,7 27,0
0003 Biatyszewo 12 3360 4.8 1,4 21,2
0004 Biatyszewo Towarzystwo 8 2240 3,2 2,6 6,9
0005 | Bledzewko 4 1120 1,6 0,8 15,1
0006 | Bledzewo 30 8400 12,0 1,7 29,3
0007 Borkowo Koscielne 106 29680 42,4 6,6 95,5
0008 Borkowo Wielkie 40 11200 16,0 2,8 155,5
0009 Dabréwki 18 5040 7,2 1,3 53,3
0010 | Debowo 8 2240 3,2 2,2 13,4
0011 Dziembakowo 7 1960 2,8 0,6 9,0
0012 Goleszyn 34 9520 13,6 3,1 21,9
0013 Gorzewo 46 12880 18,4 4,6 63,5
0014 | Grodkowo Wtdki 3 840 1,2 0,6 23,0
0015 Grodkowo Zawisze 12 3360 4,8 1,4 19,4
0016 Karolewo 4 1120 1,6 0,3 9,6
0017 | Kisielewo 12 3360 48 1,4 36,3
0018 Kreékowo 10 2800 4.0 1,7 18,9
0019 | Kwaéno 13 3640 5,2 3,1 11,6
0020 Mieszaki 11 3080 4.4 2,0 14,8
0021 | Mieszczk 15 4200 6,0 2,8 18,8
0022 Mitobedzyn 24 6720 9,6 1,9 101,2
0023 | Oséwka 11 3080 44 1,2 8,7
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Tabela 7. cd.
Wartodé Po- Procent Povylerzch-
. . po- nia, dla
Liczba wyda- | wierzch- . . B
. wierzchni ktorej
wyda- nych nia, dla
Numer . e sotectwa | sporzadzo-
Nazwa obrebu nych decyzji ktorej . .
obrebu . . mozli- no decyzje
decyzji | wopar- moze
[szt.] | ciuome-| powstac iyl el
’ Serna || o T pokrycia | 2006-2015
& P planami [ha]
0024 Pawtowo 4 1120 1,6 0,5 11,9
0025 | Piaski 36 10080 14,4 9,1 26,1
0026 Piastowo 26 7280 10,4 1,7 45,7
0027 Piastowo Nowe 12 3360 4.8 2,5 21,8
0028 Rachocin 7 1960 2,8 0,7 19,0
0029 | Rydzewo 20 5600 8,0 2,7 16,4
0030 Studzieniec 55 15400 22,0 3,5 29,3
0031 Sudragi 27 7560 10,8 2,0 47,3
0032 Sutocin Teodory 4 1120 1,6 1,0 2,9
0033 Sutocin Towarzystwo 13 3640 5,2 1,6 242
0034 | Susk 16 4480 6,4 1,4 44.4
0035 Susk Nowy 16 4480 6,4 2,0 40,9
0036 Szczepanki 6 1680 2,4 1,5 8,6
0037 Warzyn Kmiecy 4 1120 1,6 0,6 11,4
0038 | Warzyn Skéry 5 1400 2,0 0,5 13,0
0039 Wernerowo 2 560 0,8 0,4 12,2
0040 Wilczogéra 37 10360 14,8 3,7 90,4
0041 | Zochowo 7 1960 2,8 0,5 19,6
0042 Zurawieniec 4 1120 1,6 0,6 13,7
Razem 757 211960 | 302,8 2,0 1291,2

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych z urzedu gminy Sierpc.

Najwiekszym potencjalnym pokryciem planem zagospodarowania przestrzen-
nego powinno charakteryzowac si¢ solectwo Piaski oraz Borkowo Koscielne, ktore
wedlug wyliczen moglyby posiada¢ odpowiednio: 9,1% oraz 6,6% pokrycia po-
wierzchni sofectwa planami miejscowymi. W kolejnych 11 jednostkach analiza
wykazala, ze hipotetyczne pokrycie planami miejscowymi w przypadku substytuciji
decyzji o warunkach zabudowy wyniostoby od 2 do 5% powierzchni poszczegol-
nych obrebow. Jest to szczegolnie wazna informacja z punktu widzenia mozliwosci
wskazania terendw, ktére sg najbardziej narazone na oddzialywanie antropogenicz-
ne, co mozliwe jest w przypadku posiadania danych przestrzennych (Rysunek 38).
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Numery obrebdw zgodne z opisem tabeli 4.

Rysunek 38. Pokrycie planami miejscowymi mozliwe do zrealizowania w momencie substytu-
cji decyzji o warunkach zabudowy miejscowymi planami w gminie wiejskiej Sierpc

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych z gminy Sierpc oraz danych przestrzennych
Gtéwnego Urzedu Geodezji i Kartografii (GUGIK).

Przeprowadzong analiz¢ nalezy uzna¢ za podstawowy instrument, ktéry moze
by¢ wykorzystywany przez wladze lokalne w przypadku posiadania rejestru decy-
zji o warunkach zabudowy w postaci danych w arkuszu kalkulacyjnym czy chociaz-
by w tabeli edytora tekstu. Taki sposob gromadzenia danych pozwala na okreslenie
liczby decyzji administracyjnych dla poszczegdlnych solectw lub obrebéw ewiden-
cyjnych w zalozonym przez wladze przedziale czasowym oraz mozliwo$¢ prowadze-
nia prostych analiz, ktére warunkuja podejmowanie decyzji w zakresie zarzadzania
przestrzenig. Nalezy uzna¢, ze podstawg bardziej szczegétowych analiz sg zbiory da-
nych przestrzennych, ktére pozwalaja w sposéb bardziej precyzyjny okresli¢ obszary
gminy wymagajace szczegdlnej uwagi w zwiazku z nasileniem ruchu inwestycyjnego
mierzonego poprzez aktywnos¢ w zakresie wydawania decyzji administracyjnych
dotyczacych zamierzen budowlanych. To wlasnie dane przestrzenne pozwalaja po-
stugiwa¢ sie wieksza szczegdtowoscig w analizach prowadzonych na rzecz zréwno-
wazonego wykorzystania przestrzeni. Konsekwencja generowania rejestréw decyzji
w postaci zbioréw danych przestrzennych jest réwniez podnoszenie poziomu jakosci
ustug §wiadczonych przez samorzad oraz zwigkszona transparentnos¢ tych procesow.
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Wykorzystanie danych pochodzacych z dziesiecioletniego okresu analityczne-
go pozwala na wskazanie teren6w, ktdre narazone s na presje budowlang. Nalezy
jednak pamigtac, ze skorelowanie danych dotyczacych decyzji o warunkach zabu-
dowy z obszarem ich wystepowania moze stanowi¢ podstawe do stopniowego po-
dejmowania przez wladz lokalne decyzji o objeciu terenéw sotectw czy obrebow
geodezyjnych planami zagospodarowania przestrzennego. Waznym elementem
jest koniecznos$¢ wskazania, ze rozdrobnienie planéw miejscowych nie jest wska-
zane, jednak ze wzgledu na generowane koszty niejednokrotnie staje si¢ podstawa
dziatalnos$ci gmin wiejskich w sferze planowania przestrzennego.

Powigzanie kosztéw opracowywania planéw miejscowych z kosztami pono-
szonymi na decyzje o warunkach zabudowy pozwala na samodzielng ocen¢ ob-
cigzen budzetowych wynikajacych z prowadzenia polityki przestrzennej ukierun-
kowanej na okreslone narzedzia z zakresu planowania przestrzennego. Waznym
wnioskiem plynacym ze wskazanej w badaniu metodyki jest fakt, ze po zrealizo-
waniu planu miejscowego koszty wynikajace z opracowywania decyzji o warun-
kach zabudowy nie s3 ponoszone przez wladze lokalne. Wskazana metoda nie
odnosi si¢ do kosztéw, ktére wynikaja z ustalen planéw miejscowych zwigzanych
z realizacja odszkodowan czy inwestycji infrastrukturalnych. Badanie zamyka ra-
chunek kosztowy na etapie przygotowania planu miejscowego. Podstawe wyceny
kosztow ponoszonych przez wladze gmin wiejskich z tytutu opracowywania de-
cyzji o warunkach zabudowy moze stanowi¢ informacja o trendach, odnoszacych
sie do liczby decyzji wydawanych w poszczegoélnych latach. Podejscie to pozwala
na wyznaczenie przyblizonego obcigzenia gminy w zwiazku z wydawaniem decy-
zji administracyjnych dotyczacych planowania przestrzennego. Metoda staje si¢
elementem dokumentujacym potencjalne koszty oraz moze stanowi¢ podstawe
procesu decyzyjnego do podjecia uchwaly o przystapieniu do sporzadzenia pla-
nu zagospodarowania przestrzennego. Moze tez dokumentowa¢ stusznos¢ pro-
wadzonej polityki przestrzennej pomijajacej plany miejscowe, a co za tym idzie,
zasade rozwoju zrdwnowazonego, tad przestrzenny oraz uspolecznienie procesu
planowania przestrzennego.

6.2. Atrakcyjnosc inwestycyjna - podstawa
opracowywania planow miejscowych

Posiadanie zbioréw danych przestrzennych, ktore spelniaja zakres informacyj-
ny rejestru decyzji o warunkach zabudowy, umozliwia prowadzenie bardziej za-
awansowanych analiz, niz mialo to miejsce w przypadku oceny ilosci srodkéw bu-
dzetowych przeznaczanych na rzecz polityki przestrzennej opartej na decyzjach
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o warunkach zabudowy. W przypadku prezentowanego podejscia nalezy wska-
zac, ze nie polega ono na okresleniu potencjalnego pokrycia planami zagospoda-
rowania przestrzennego, a na analizie danych zastanych i wskazaniu, ktére prze-
strzenie gmin wymagaja opracowania planéw zagospodarowania przestrzennego.
Zalozenie ceteris paribus pozwala na wskazaniu poprzez analizy ilosciowe oraz
na podstawie analizy skupien, ktdre z terenéw w gminie moga wptywaé w sposéb
znaczacy na sfere fadu przestrzennego oraz realizacje koncepcji rozwoju zréwno-
wazonego. Dodatkowym elementem analizy, z uwagi na objecie nig wszystkich
gmin wiejskich w powiecie sierpeckim, jest wskazanie, czy w zakresie planowa-
nia przestrzennego powinno dochodzi¢ w analizowanych jednostkach do wspdt-
pracy miedzygminnej z uwagi na wystepujaca koncentracje zjawisk zwigzanych
z lokalizacjg zamierzen budowlanych. Podejscie prezentuje réwniez konieczno$¢
wykorzystania szerszego spojrzenia na przestrzen, ktére wykracza poza granice
gminy opracowujacej zasady polityki przestrzennej i zgodne jest z zalozeniami
odnoszacymi si¢ do obszaréw funkcjonalnych, niekoniecznie odnoszacych sie do
gmin lezacych w tym samym powiecie. Uzasadnienie wyboru wynika réwniez
z faktu, Ze gminy te wraz z miastem Sierpc stanowig obszar Lokalnej Grupy Dzia-
tania ,,Sierpeckie Partnerstwo’, wiec uzna¢ nalezy, ze jest to terytorium spojne pod
wzgledem przyrodniczym, spofeczno-kulturowym i gospodarczym, dodatkowo
spdjne przestrzennie.

W analizach prowadzonych na potrzeby badania wykorzystano rejestry decy-
zji o warunkach zabudowy gmin wiejskich powiatu sierpeckiego, ktore zostaly
zdigitalizowane na podstawie polozenia przestrzennego odpowiadajacego dzial-
kom ewidencyjnym, pochodzacym z systemu LPIS. Analizy dotyczyly szesciu
podstawowych jednostek podzialu terytorialnego powiatu sierpeckiego, to jest
gmin wiejskich: Gozdowo, Mochowo, Rosciszewo, Sierpc, Szczutowo oraz Za-
widz. Zbiér danych obejmowat decyzje z lat 2006-2015, co stanowilto 3116 decyzji
administracyjnych. W strukturze wydawanych decyzji administracyjnych prym
wiedzie gmina Sierpc, ktéra wydata ponad 24% calego zbioru decyzji. Jest to za-
pewne zwigzane z lokalizacja tej jednostki, ktora bezposrednio graniczy z mia-
stem bedacym siedziba powiatu. Gmina Mochowo wydala 19,6% wszystkich de-
cyzji o warunkach zabudowy analizowanych w zatozonym przedziale czasowym.
Najmniejszym udzialem decyzji o warunkach zabudowy, a tym samym najmniej-
szg ich liczbg charakteryzowata si¢ gmina Gozdowo, ktéra w analizowanym okre-
sie wydata 8,7% decyzji (Rysunek 39). Nalezy podkresli¢, ze w przypadku badanej
zbiorowosci, gminy Szczutowo i Rosciszewo na koniec 2015 r. nie posiadatly pla-
néw miejscowych, w przypadku gminy Sierpc i Mochowo pokrycie bylo znikome
i wynosilo po 0,3% powierzchni gminy. W odniesieniu do gminy Gozdowo i Za-
widz na koniec roku 2015 zanotowano odpowiednio pokrycie na poziomie 13,7%
i 14,9%. Zgodnie z tym nalezy wnosi¢, ze stanowilo to podstawe dla najnizszych
udzialéw w wydawanych decyzjach o warunkach zabudowy, poniewaz etap ten
byl pomijany przez inwestoréw z uwagi na obowiazujace prawo miejscowe.
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Zawidz Gozdowo
14,7% 8,7%
Mochowo
19,6%
Szczutowo
17,2%

Sierpc Rosciszewo
24,3% 15,5%

Rysunek 39. Struktura decyzji o warunkach zabudowy w gminach wiejskich powiatu sierpec-
kiego za lata 2006-2015

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych uzyskanych z gmin.

Metodologia badania opierala sie na prezentacji trzech podejs¢ do analizowa-
nego zbioru danych. Pierwsze polegalo na zliczeniu wydawanych decyzji o warun-
kach zabudowy w poszczegolnych obrebach ewidencyjnych. Podejscie to opierato
sie na mozliwosci wykorzystania danych z baz danych gromadzonych w zbiorach
nieposiadajacych odniesienia przestrzennego, cho¢ moze ona réwniez taczy¢ sie
z wykorzystaniem baz danych przestrzennych, co znacznie ulatwia proces opra-
cowywania danych. Nalezy uznac¢, ze z punktu widzenia wtadz lokalnych nie jest
wymagane tworzenie dodatkowych wskaznikow, a liczba decyzji w poszczegol-
nych obrebach, pomimo réznic w ich powierzchni, jest wystarczajaca przestanka
iinformacja dla celéw planowania przestrzennego. Z punktu widzenia przestanek
osiggania wynikow o najwyzszym stopniu wiarygodnosci oraz w celu pozbycia sig
niedogodnosci wynikajacych ze zréznicowanej powierzchni obrebéw ewidencyj-
nych, w analizach zastosowano wskaznik gestosci decyzji o warunkach zabudowy
na 100 ha powierzchni obrebu. W badaniu wykorzystano zbiory danych prze-
strzennych zawierajace obreby ewidencyjne oraz granice gmin powiatu sierpec-
kiego. Materialy te pochodzily z darmowych zasobéw GUGIK.

W celu uscislenia potencjalnej potrzeby lokalizacji planéw zagospodarowania
przestrzennego mozna wykorzystywaé metode siatki kwadratow lub inng meto-
de zwiagzang z pokryciem przestrzeni figurami geometrycznymi o regularnych
ksztattach. W przypadku niniejszego opracowania wykorzystano siatke hek-
sagonow. Wykorzystanie tych metod miato na celu delimitacje obszaréw o naj-
wigkszej gestosci lokalizowanych decyzji o warunkach zabudowy. W przypadku
prowadzonej analizy zalozono, ze oko siatki bedzie miato powierzchnie 100 ha.
W przypadku opisywanego badania obszar gmin wiejskich powiatu sierpeckiego
w pelni pokryty zostal przy uzyciu 930 pol podstawowych (heksagonow). Me-
tody siatki figur foremnych pozwalaja na wprowadzenie obiektywnego podziatu
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przestrzeni, dzigki czemu wprowadzona zostaje zasada jednolitosci obszaru, ktory
we wszystkich przypadkach posiada t¢ sama powierzchnie. Jedyne niedogodno-
$ci w odniesieniu do tej metody podziatu przestrzeni majg miejsce na granicach
jednostek terytorialnych, poniewaz siatka moze obejmowac tereny znajdujace sie
poza granicami gminy czy znajdujace si¢ w kilku graniczacych ze soba obrebach
geodezyjnych. Metoda oceny lokalizacji decyzji o warunkach zabudowy z wy-
korzystaniem tego narzedzia pozwala na okreslenie z wyzsza precyzja obszaréw,
na ktérych dochodzi do wzmozonej antropopresji zwigzanej z checia realizacji
zamierzen budowlanych [Feltynowski 2014]. Przyjeta powierzchnia wielokatow
foremnych byla mniejsza od powierzchni najmniejszego obrebu ewidencyjnego
zlokalizowanego na terenie gmin wiejskich powiatu sierpeckiego.

Metoda alternatywna dla wskazanych instrumentéw jest wykorzystanie danych
przestrzennych bez dodatkowej warstwy wektorowej, ktora byly obreby geodezyjne
czy siatki wielobokéw foremnych. Nalezy do nich metoda skupien. Dostepna jest
ona w oprogramowaniu QGIS jako wtyczka mapy skupien (mapy termicznej). Waz-
nym elementem narzedzia jest fakt, ze wykorzystuje ono estymator jadrowy gesto-
$ci (KDE), czyli podejscie nieparametryczne do danych, niewymagajace okreslania
rozktadu populacji [Okabe, Satoh, Sugihara 2009; Mohaymany, Shahri, Mirbagheri
2013]. Dzieki zastosowaniu tego rodzaju analizy mozliwe bylo badanie nie tylko samej
lokalizacji decyzji o warunkach zabudowy, ale rowniez oddziatywania poszczegdlnych
punktéw na inne obiekty w warstwie. Nalezy podkresli¢, ze wigksze wartosci bufora
oddziatywania pozwalaja na lepsze wygladzenie otrzymywanych wynikéw, natomiast
mniejsze warto$ci pozwalaja na uwypuklenie wiekszej liczby szczegdlow w gestosci
punktéw. Co istotne, metoda pozwala na tworzenie klastrow punktéw i zobrazowanie
hotspotéw w przestrzeni. W przypadku badania skupisk decyzji o warunkach zabudo-
wy zostal wykorzystany promien wplywu poszczegdlnych punktéw o wartosci 250 m.
Warto$¢ bufora zostala okreslona na podstawie prostego algorytmu odnoszacego sie
do wyliczenia mediany szerokosci frontu dziatki w gminach wiejskich powiatu sier-
peckiego, ktdra okreslona zostala na podstawie wylosowanych 200 dzialtek w kazdej
gminie. Pozwolito to, po zaokragleniu danych do liczb catkowitych, uzyska¢ wartos¢
50 m. Kolejnym krokiem byto wykorzystanie zaproponowanej w projekcie Kodeksu
urbanistyczno-budowlanego [2016] wartosci obszaru analizowanego, ktory wart. 275
zostal skwantyfikowany jako warto$¢ nie wigksza niz 200 m, co stalo si¢ punktem
wyjscia do prowadzonych analiz. Dzigki wprowadzonym zalozeniom przyjeto bufor
catkowity o warto$ci 250 m z uwagi na fakt, ze punkty wektorowe oznaczajace wydang
decyzje usytuowane byly w roznych czeéciach dziatek ewidencyjnych.

Wykorzystanie zalozonej odleglosci pozwala na tworzenie okregéw o zada-
nym buforze, ktére w konsekwencji nakladajg si¢ na siebie. W zaleznosci od licz-
by naktadajacych sie okregéw generowany jest wynik gestosci punktéw w okre-
slonej komorce mapy pikseli [DeBoer 2015]. W odniesieniu do mapy skupien
nalezy podkresli¢, ze gestos¢ obiektow prezentowana jest w przestrzeni poprzez
nieregularne ksztalty, ktére powstaja na podstawie analizy lokalizacji punktéw.
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W przypadku tej metody nie jest potrzebny wtorny podziat przestrzeni na okre-
slone obszary, przez co obrazowanie zjawisk za pomoca mapy termicznej odnosi
sie jedynie do odleglosci migdzy poszczegdlnymi punktami w przestrzeni. Wazna
zaleta wykorzystania mapy termicznej jest prezentacja danych o charakterze nie-
cigglym (punktéw) w postaci rastra, ktéry posiada ceche ciagtosci [DeBoer 2015].

Opisane metody z zalozenia posiadaja wady i zalety. Ich zastosowanie zalezne
jest od zalozonych celow, ktore maja zostac osiagniete, oraz od poziomu umiejet-
nosci w zakresie analizy danych przestrzennych przy uzyciu oprogramowania GIS
(Tabela 8). Niezaleznie od wyboru ktoérejkolwiek z metod nalezy podkresli¢, ze
punktem wyjscia jest baza danych przestrzennych dotyczaca decyzji o warunkach
zabudowy. Analizy w planowaniu przestrzennym w znacznej czgsci opieraja sie
na danych zastanych, ktérych interpretacja pozwala wtadzom lokalnym na po-
dejmowanie zréwnowazonych decyzji w zakresie ksztaltu polityki przestrzennej
oraz instrumentéw wplywajacych na nig. Nalezy uzna¢, ze niezaleznie od wyko-
rzystanej metody oceny stanu planowania przestrzennego opartego na decyzjach
o warunkach zabudowy, wtadze lokalne otrzymuja wsparcie w postaci dowodow,
ktore sa podstawa planowania przestrzennego opartego na dowodach.

Tabela 8. Poréwnanie metod wykorzystanych w celu interpretacji danych przestrzennych

Metoda badania

obreby ewidencyjne siatka heksagonéw mapa skupien

— Opiera sie na standardo-

— Jednolity podziat prze-

— Wyliczenia niezalezne od

wym podziale przestrzeni| strzeni na obszary o zada-| podziatéw przestrzeni
do celéw ewidencyjnych. nej powierzchni. gminy.
— Przestrzenie zurbanizowa- |- Mozliwos¢  uchwycenia |- Mozliwos¢  uchwycenia

cenia zrdéznicowania we-
wnatrz obrebdw.

Lokalizacja  poszczeg6l-
nych elementdw siatki jest
zmienna i uzalezniona od
ustalonego zakresu bryty
brzegowej (bounding box).

% ne wraz z otoczeniem. zréznicowania wewnatrz| zrdéznicowania wewnatrz
‘:“, — Podziat pokrywa sie z po-| poszczegdlnych obrebéw | poszczegdlnych obrebdw.
dziatem na dziatki ewiden-| ewidencyjnych. — Wskazanie hotspotow
cyjne. — Poréwnywalno$¢ prowa-| w przestrzeni jednostki te-
— Brak nienaturalnych prze-| dzonych pomiaréw w po-| rytorialne;j.
cie¢ granic. szczegblnych okach siatki.
— Tereny o zrdéznicowanej|— Nienaturalny podziat prze- |— Wynik w postaci rastrowe;j
wielkosci. strzeni gminy i obrebdw. wymagajacy dodatkowych
- Konieczno$¢ budowania |- Mozliwo$¢  przecinania| dziatan w celu gtebszej in-
wskaznikéw, np. gestosci| granic gminiobrebdw. terpretacji.
>| decyzjina 100 ha. — Brak pokrycia z dziatkami |- Brak pokrycia z dziatkami
_§ — Brak mozliwosci uchwy-| ewidencyjnymi. ewidencyjnymi.

Zrédto: opracowanie wtasne.
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Konsekwencja zalozen wprowadzonych w metodologii bylo przygotowanie
poszczegdlnych opracowan pozwalajacych na wspomaganie decyzji w zakresie
planowania przestrzennego. Zgodnie z przyjeta logika najprostszym opracowa-
niem jest wyznaczenie tych obrebow ewidencyjnych, ktére charakteryzuja si¢
wskaznikiem najwiekszej gestosci wydawanych decyzji o warunkach zabudowy
na 100 ha. Zgodnie z tym najwigksza gesto$¢ wydawanych decyzji zidentyfiko-
wana zostata w siedmiu obrebach zlokalizowanych w czterech gminach powiatu
sierpeckiego.

Dwa sposrdd obrebow o najwigkszej warto$ci analizowanego wskaznika zloka-
lizowane sg w gminie wiejskiej Sierpc i granicza bezposrednio z miastem powia-
towym. Sg to obreby ewidencyjne Piaski (warto$¢ wskaznika 22,7 decyzji WZ na
100 ha) oraz Borkowo Koscielne (16,4 decyzji WZ na 100 ha). W przypadku gmi-
ny Rosciszewo zgodnie z przypuszczeniami najwigksze wartosci wskaznik osigga
obreb obejmujacym siedzibe gminy. Gestos¢ decyzji na kazde 100 ha powierzchni
wynosi 13,9. W przypadku gminy Mochowo mozliwe jest wskazanie dwdch obre-
béw o znacznym nasileniu ruchu budowlanego. W pierwszym przypadku jest to
obreb Mochowo, ktéry charakteryzuje si¢ wskaznikiem na poziomie 15,9 decy-
zji na 100 ha oraz obreb Bozewo Nowe, gdzie wskaznik osigga warto$¢ 13,2 de-
cyzji na 100 ha. W ostatnim przypadku powigzane jest to z uwarunkowaniami
historycznymi, poniewaz miejscowos¢ Bozewo do konca XIX w. byta siedzibg
gminy o tej samej nazwie. Nalezy rowniez podkresli¢, ze tereny inwestycyjne
w obrebie Bozewo Nowe charakteryzujg si¢ dobrym dostepem do infrastruktu-
ry oraz ustug podstawowych zlokalizowanych w miejscowosci Bozewo. Waznym
czynnikiem wplywajacym na aktywno$¢ inwestycyjng jest rowniez lokalizacja
przy drodze taczacej gmine z Plockiem.

Ostatnig gming, w ktdérej w ujeciu powiatu pojawiaja si¢ obreby o wysokiej
gestosci decyzji o warunkach zabudowy, jest Szczutowo. Pierwszym obre-
bem, podobnie jak w przypadku dwdch poprzedzajacych gmin, jest sotectwo
Szczutowo, czyli siedziba wladz lokalnych, gdzie wydawanych jest 14,4 decyzji
o warunkach zabudowy na 100 ha powierzchni. Drugim o$rodkiem jest obreb
Stupia, gdzie wydaje si¢ 18 decyzji na kazde 100 ha powierzchni. W obu przy-
padkach nalezy podkredli¢, ze czynnikiem wplywajacym na tego rodzaju sy-
tuacje jest jezioro Urszulewskie, z ktérym obreby te granicza. W odniesieniu
do sotectwa Stupia walory przyrodnicze wplywaja na lokalizuje wielu domkéw
letniskowych, ktére z uptywem czasu przeksztalcane sa na caloroczne budynki
mieszkalne (Rysunek 40).

Drugi biegun analiz stanowig obreby, dla ktorych nie zostala w okresie 10 lat
wydana zadna decyzja o warunkach zabudowy, co daje wskaznik gestosci rowny
zero. Cztery obreby o takiej charakterystyce zlokalizowane sg w trzech gminach:
Gozdowo, Mochowo i Zawidz. W przypadku obrgbu Zalszyn w gminie Mo-
chowo, Czachowo w gminie Gozdowo oraz Milewko w gminie Zawidz nalezy
uznac je za tereny o niskiej atrakcyjnosci inwestycyjnej, co wynika z ustalen, ze
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w lokalizacjach tych nie obowigzuja réwniez zadne miejscowe plany zagospo-
darowania przestrzennego. W obrebie Lisewo Duze zlokalizowanym w gminie
Gozdowo i graniczacym z gming Mochowo blisko polowa obrebu objeta jest
planem zagospodarowania przestrzennego, w ktérego sktad wchodzi gtow-
na miejscowos$¢ obrebu wraz z calg zachodnig czescig solectwa. Taka sytuacja
wplywa na pomijanie w procesie inwestycyjnym obowigzku pozyskiwania de-
cyzji o warunkach zabudowy.

Rysunek 40. Gestos¢ decyzji o warunkach zabudowy w przeliczeniu na 100 ha wydanych w ob-
rebach ewidencyjnych gmin wiejskich powiatu sierpeckiego za lata 2006-2015

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych uzyskanych z gmin oraz danych przestrzen-
nych Gtéwnego Urzedu Geodezji i Kartografii (GUGIK).

Whioski plynace z analizy pozwalaja na wskazanie o$rodkéw o najwiekszej
i najmniejszej wartosci wskaznika gestosci wydawanych decyzji o warunkach za-
budowy. Jednocze$nie nalezy stwierdzi¢, ze w przypadku gmin, w ktérych mozliwe
jest zidentyfikowanie terenéw o wysokiej atrakcyjnodci inwestycyjnej mierzonej
wskaznikiem decyzji o warunkach zabudowy na 100 ha powierzchni, sasiednie
obreby ewidencyjne charakteryzujg si¢ rowniez wartosciami powyzej $redniej no-
towanej w calym obszarze analizy. W gminach Zawidz i Gozdowo pomimo nie-
zidentyfikowania obrebéw o wysokim wskazniku nalezy uznaé, ze siedziby gmin
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wyro6zniajg si¢ na tle pozostatych obrebow wyzszymi wartosciami wskaznikow.
Nalezy podkredli¢, ze powigzanie rdznego rodzaju uwarunkowan wystepujacych
w poszczegolnych obrebach ewidencyjnych z zachodzacymi na ich terenie zmia-
nami w zagospodarowaniu przestrzeni powinno by¢ jednym z elementéw polityki
przestrzennej w gminach wiejskich z uwagi na duze zréznicowanie obszaréw oraz
ich atrakcyjno$¢ dla inwestorow.

Dzialania podjete w kolejnym kroku badania miaty na celu zunifikowanie po-
miaréw w oparciu o jednolity podzial przestrzeni gmin. Zgodnie z zalozeniami
metodologicznymi wykorzystana zostala siatka heksagonéw o powierzchni 100 ha
kazdy. W przypadku tworzenia siatki wykorzystany zostal zasieg poligonu zgodny
z zasiggiem powiatu sierpeckiego. Ponownie dzigki zliczaniu obiektéw punkto-
wych w poligonach mozliwe bylo okreslenie lokalizacji o najwigkszej liczbie wy-
danych decyzji o warunkach zabudowy. W przypadku stosowania siatki heksago-
nalnej nalezy wskaza¢, ze otrzymuje sie lepsze wygladzanie wynikéw z uwagi na
forme siatki zblizong do okregu. Co wazne, stosujac siatke geometryczng, mozna
dopasowac¢ wielkos$¢ oka w zaleznosci od powierzchni badanego obszaru. Uzyta
siatka heksagonalna, z uwagi na lepsze dopasowanie i odczucia wizualne, pozwala
na zidentyfikowanie obszaréw gminy z najwigksza liczba decyzji. Konsekwencja
tego procesu moze by¢ ponowna deagregacja przestrzeni na heksagony o mniej-
szej powierzchni.

Dane otrzymane za pomoca heksagonéw pozwalajg wskaza¢ obszary o naj-
wiekszej liczbie wydanych decyzji, co wprost mozna przetozy¢ w przypadku
siatki wielokatéw na gestos¢ decyzji administracyjnych w kazdym szescio-
kacie. Pozwalajg one na weryfikacj¢ rozkladu przestrzennego decyzji o du-
zej szczegdlowosci przy zmniejszaniu powierzchni figur geometrycznych,
z ktorych sklada si¢ siatka. Wykorzystanie heksagonéw umozliwia wskaza-
nie tych przestrzeni, ktére nie przyciagaja inwestycji. Pozwala to na wyklu-
czenie bledow wynikajacych ze zliczania decyzji w obrebach ewidencyjnych,
na ktorych to obszarach znajduja si¢ tereny wykluczone z wydawania decyzji
o warunkach zabudowy. Nalezy podkresli¢, ze nie dotyczy to jedynie terenéw
posiadajacych plany zagospodarowania przestrzennego. Ciekawe jest to, ze
wystepuja obreby ewidencyjne, w ktorych rozkltad wydawanych decyzji o wa-
runkach zabudowy w poszczegdlnych heksagonach jest rownomierny, jednak
ujecie kompleksowe i zliczania decyzji administracyjnych w solectwach pro-
wadzi do wniosku, ze okreslona jednostka pomocnicza wysuwa sie na czoto
rankingu pod wzgledem liczby wydawanych decyzji o warunkach zabudowy
(Rysunek 41). Waznym elementem tej metody moze by¢ pominiecie procesu
przeliczania liczby decyzji na jednostke powierzchni, poniewaz zunifikowana
siatka figur foremnych za kazdym razem odnosi si¢ do tej samej powierzchni.
Nie nalezy jednak zapomina¢ o wadach metody, ktérej wyniki uzaleznione sg
od okreslenia lokalizacji poczatku i konca bryly brzegowej, w ktérej umiesz-
czane s3 heksagony.
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Rysunek 41. Liczba decyzji o warunkach zabudowy gmin wiejskich powiatu sierpeckiego za
lata 2006-2015 mierzona na podstawie siatki heksagondw

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych uzyskanych z gmin oraz danych przestrzen-
nych Gtéwnego Urzedu Geodezji i Kartografii (GUGIK).

Ostatni rodzaj analizy pozwala na wykorzystanie procedury, ktéra w poprzez
wykorzystanie metod statystycznych umozliwia okreslenie miejsc o najwigkszym
zageszczeniu decyzji o warunkach zabudowy. Waznym elementem tej metody jest
mozliwos¢ plynnego wyznaczania obszaréw zanikania badanego zjawiska w za-
leznosci od stosowanego bufora odleglosci. W przypadku oprogramowania QGIS
dane rastrowe nie sa wypelniane zadna wartoscig dla lokalizacji, w ktérych nie
zostal zidentyfikowany zaden bufor. Z metodologicznego punktu widzenia nalezy
uznad, ze piksele te maja wartos¢ zero, przez co sg one tozsame z punktami, ktore
nie posiadaja w obszarze bufora Zadnej sasiadujacej decyzji. Sposob takiej pre-
zentacji danych w oprogramowaniu ma dodatkows zalete polegajaca na fatwosci
stwierdzenia, ktdére obszary gminy lub solectwa sg atrakcyjne z punktu widzenia
inwestorow, a na ktoérych terenach decyzje lokalizowane sg bardzo sporadycznie.

Otrzymane wyniki sg zbiezne z analizg prowadzong na podstawie warstwy ,,pla-
stra miodu”. Réznice wystepuja jedynie w zakresie zasiegdw pol o najwiekszym za-
geszczeniu decyzji o warunkach zabudowy i heksagonéw, ktore poprzez swoj ksztalt
nie zawsze dopasowuja si¢ do lokalizacji zjawiska w sposéb jednoznaczny. W przy-



Rozdziat 6. Mozliwosci zastosowania planowania przestrzennego... 199

padku mapy skupient zasadne jest generowanie map wektorowych z najwyzszych
warto$ci mapy gestosci, co stuzy¢ ma wyznaczeniu dzialek ewidencyjnych, dla kto-
rych potencjalnie powinny zosta¢ opracowane miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego. O ile, w przypadku analiz prowadzonych na podstawie siatki figur
foremnych powierzchnia, dla ktdrej powinien by¢ opracowany plan zagospodaro-
wania przestrzennego, jest znana z uwagi na przyjete zalozenia analityczne, o tyle
w przypadku mapy skupien wymaga to dodatkowych dzialan analitycznych, pozwa-
lajacych na podjecie przez badaczy ostatecznych decyzji co do obszaru planu zago-
spodarowania przestrzennego. Niemniej jednak nalezy uznad, ze analiza oparta na
nakfadaniu na siebie warstw wektorowych odnoszacych si¢ do granic dzialek ewi-
dencyjnych moze znalez¢ réwniez uzasadnienie w przypadku siatki figur foremnych.
Za obszary najbardziej narazone na antropopresj¢ i zmiany w zagospodaro-
waniu przestrzennym uzna¢ nalezy te tereny, ktére charakteryzujg si¢ najwieksza
gestoscig wydawanych decyzji (warto$¢ miary powyzej 4) (Rysunek 42). Moz-
liwo$¢ analiz z wykorzystaniem narzedzi GIS wymusza zwektoryzowanie pliku
rastrowego, co pozwala na dokonanie selekcji poprzez lokalizacje. Wykorzysta-
nie dwdch warstw wektorowych odnoszacych si¢ do mapy skupien oraz dziatek
LPIS umozliwia identyfikacje obszaréw, dla ktérych wystepowanie hotspotow
powinno sktania¢ wladze lokalne do opracowywania planéw zagospodarowania
przestrzennego. Konsekwencja tych dzialan jest mozliwo$¢ stwierdzenia, jakie
powierzchnie poszczegolnych gmin powinny zosta¢ objete miejscowymi planami
zagospodarowania przestrzennego. Dzieki analizie mozna wskaza¢ powierzchnie,
dla ktérej wnioskowane jest opracowanie planu miejscowego oraz udzial tego te-
renu w powierzchni gminy. Zgodnie z przypuszczeniami w gminie Zawidz i Goz-
dowo, ktore na koniec 2015 r. posiadaly ponad 13,5% powierzchni gminy objetej
planami zagospodarowania przestrzennego, tereny pod nowe plany zajmujg od-
powiednio 1,2% i 0,8% gminy. W pozostalych przypadkach powierzchnia wyzna-
czona pod opracowanie planow miejscowych wynosita od 2,6% powierzchni gmi-
ny w Mochowie do 5,8% w gminie Szczutowo (Tabela 9). Badanie oprécz wyliczen
pozwala na wskazanie konkretnych lokalizacji pod opracowanie planéw zagospo-
darowania przestrzennego, co stanowi wazny element w procesach decyzyjnych.
Wskazane dzialania analityczne majg na celu delimitacjg¢ obszaréw, ktére wymu-
szaja na wladzach lokalnych aktywnos¢ w zakresie wydawania decyzji o warunkach
zabudowy, co przeklada si¢ na konieczno$¢ zapewnienia srodkéw finansowych na
opracowanie decyzji lub nakladéw pracy w zwiazku z konieczno$cig samodzielnego
przygotowania tych dokumentéw. Analizy prowadzone na podstawie danych prze-
strzennych moga przyczynic si¢ do prognozowania obcigzen budzetowych zwigza-
nych z decyzjami o warunkach zabudowy oraz podejmowanie decyzji o opracowa-
niu planéw miejscowych dla newralgicznych obszaréw. Jest to szczegdlnie wazne
z uwagi na fakt, ze zgodnie z projektami dokumentéw wplywajacych na sfere pla-
nowania przestrzennego, to jest Kodeksem urbanistyczno-budowlanym, decyzje
o warunkach zabudowy znikng z systemu planowania przestrzennego, co wywola
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skutki administracyjne i finansowe dla budzetéw gmin. Wtadze lokalne juz dzi$ po-
winny by¢ przygotowane do zmian systemowych, co mozliwe bedzie dzigki zatwier-
dzeniu planéw miejscowych, ktére moga uchroni¢ samorzady przed negatywnymi
zmianami zwigzanymi z nowymi zapisami prawa.

Rysunek 42. Gestos¢ decyzji o warunkach zabudowy gmin wiejskich powiatu sierpeckiego za
lata 2006-2015 z wykorzystaniem mapy skupien

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych uzyskanych z gmin oraz danych przestrzen-
nych Gtéwnego Urzedu Geodezji i Kartografii (GUGIK).

Tabela 9. Powierzchnia wymagajaca opracowania planu miejscowego na podstawie analizy
mapy skupien

. . Procent powierzchni Koszt wykonania
Powierzchnia wskazana . .
. s gminy wskazany opracowania na
Gmina do objecia planem A .
L do objecia planem podstawie wyceny
miejscowym [ha] T
miejscowym 1 haplanu [zi]

Gozdowo 95,1 0,8 66 565,9
Mochowo 369,6 2,6 258 710,5
RosSciszewo 645,8 5,6 452 025,4
Sierpc 648,7 43 4541132
Szczutowo 654,4 5,8 458 091,7
Zawidz 221,7 1,2 155179,1

Zrédto: opracowanie wtasne z wykorzystaniem danych LPIS.
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Dzialania podejmowane na podstawie analiz danych przestrzennych pozwala-
ja na konwersje wydatkowania srodkéw z budzetu, ktére moga by¢ przeznaczone
na opracowanie prawa miejscowego. Analizy te moga by¢ zlecane podmiotom ze-
wnetrznym lub moga by¢ wykonywane w ramach zadan wlasnych w wydziatach
urzedéw zajmujacych sie planowaniem przestrzennym. Proces dowodowy oparty
na danych przestrzennych pozwala na wskazywanie newralgicznych dla wtadz lo-
kalnych terenéw, w ktérych natezenie ruchu inwestycyjnego jest nasilone. Analizy
takie moga by¢ wykonywane w odniesieniu do poszczegélnych gmin, jak réwniez
dla grup gmin, aby dokona¢ weryfikacji proceséw zwigzanych z ksztaltowaniem sig
popytu w zakresie realizowania zamierzenn budowlanych. Budowanie wilasciwego
podejscia do polityki przestrzennej musi by¢ poparte analiza danych i wykorzysty-
waniem wnioskéw ptynacych z tych dziatan. Nalezy podkredli¢, ze niezaleznie od
zlozonosci wnioskéw plynacych z prowadzonych rozwazan staja sie one podstawa
planowania przestrzennego opartego na dowodach, wspierajac proces podejmowa-
nia decyzji w sferze zréwnowazonego planowania przestrzennego. W przypadku za-
proponowanej analizy widoczna jest wyzszo$¢ danych przestrzennych nad danymi
pochodzacymi z rejestréw papierowych lub baz danych nieprzestrzennych. Podej-
$cie to ma roéwniez na celu prezentacje efektywnosci procesu decyzyjnego na pod-
stawie wskazanych dwoch rodzajéow danych pochodzacych z rejestrow gminnych.

6.3. Zmiany zagospodarowania przestrzennego
dowodem w procesach decyzyjnych

W przypadku gmin wiejskich znajdujacych si¢ w obszarach oddziatywania miast
o liczbie ludnosci wigkszej niz 100 tys. mieszkancow mozliwe jest korzystanie
z zasobéw Europejskiej Agencji Srodowiska, ktéra okresowo prowadzi badania
dotyczace zmian w uzytkowaniu terenéw, zwigzanych bezposrednio z zachodza-
cymi zmianami w zagospodarowaniu przestrzennym. Opracowanie to nosi nazwe
Urban Atlas. Bardziej zaawansowang forma dziatan w zakresie analizy zmian za-
gospodarowania przestrzennego jest samodzielne klasyfikowanie zdje¢ satelitar-
nych. Proces ten ulega czesto uproszczeniu poprzez mozliwosci wykorzystania
dostepnych na rynku narzedzi pozwalajacych na automatyczna lub pétautoma-
tyczng obrdbke zdjec satelitarnych. Do tego typu narzedzi nalezg programy typu
open source, takie jak: ILWIS, oprogramowanie opracowywane w ramach organi-
zacji 52°North czy wtyczka Semi-Automatic Classification Plugin udostepniania
dla potrzeb obrobki zdjec satelitarnych w QGIS. W przypadku danych opracowy-
wanych na potrzeby oceny uzytkowania gruntéw mozna wykorzystac je w proce-
sie analizy zmiany sposobu uzytkowania terenu.
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Ograniczeniem dla stosowania opisanych metod jest dostepnos¢ danych sateli-
tarnych oraz ich jakos¢, wynikajaca z rozdzielczo$ci materiatéw. Nalezy wskazac,
ze zdjecia satelitarne dobrej jakosci dostepne sa od momentu wprowadzenia na
orbite satelity Landsat 7 ETM+, jednak od konca maja 2003 r. obarczone sg one
btedami wynikajacymi z usterki korektora skanowania (SLC), co nie pozwala pro-
wadzi¢ pelnowartosciowych analiz na czgsci zobrazowanych obszaréw. Ponowny
powr6t do mozliwosci pozyskiwania skorygowanych zdjec satelitarnych byl moz-
liwy dzigki uruchomieniu kolejnego satelity w lutym 2013 r., ktéry nosi nazwe
Landsat 8. Nalezy uzna¢, co do zasady, ze poszczegolne kanaly zdjec satelitarnych
w przypadku obu satelitow mialy rozdzielczos¢ 30 m.

Niezaleznie od zrddta zdje¢ satelitarnych proces ich obrobki wymaga wiedzy
w zakresie kompozycji barwnych otrzymywanych na podstawie zestawienia ze
soba réznych kanaléw barwnych (band) badz wykorzystania wlasnych kompozycji
pozwalajacych na wychwycenie okreslonego zjawiska na zdjeciach satelitarnych.
O zastosowaniu kompozycji barwnych traktuje wiele publikacji naukowych [Hor-
ning 2004; Adamczyk, Bedkowski 2005; Mo$cicka, Wrochna 2009; Piech, Drozdz
2010; Li, Du, Samat, Xia, Che 2015; Parece, Campbell, McGee 2015, s. 127-142].
Jednak ich wlasciwe wykorzystanie w przypadku poréwnywania materiatéw po-
chodzacych z réznych satelitéw wymaga zestawienia dtugosci fal prezentowanych
w poszczegolnych kanatach [Holden, Woodcock 2016] (Tabela 10). Pozwala to na
obrazowanie tych samych rodzajow obiektow przy uzyciu odmiennych kombina-
cji kanalow w zaleznosci od zrdédta uzytych materiatéw.

Dzialania zwigzane z poréwnaniem zmian w uzytkowaniu terenu w gminach
wiejskich opieraly si¢ na dwdch podejsciach uzaleznionych od wykorzystywa-
nych materialow wejsciowych. Pierwsze podejscie skupione bylo na wykorzy-
staniu zdje¢ satelitarnych dla obszaru gminy wiejskiej Czarnocin zlokalizowanej
w powiecie piotrkowskim w wojewddztwie todzkim. Wybor tej jednostki zostat
dokonany w sposob arbitralny, poniewaz umozliwialo to przeprowadzenie kla-
syfikacji nadzorowanej z wykorzystaniem empirycznej wiedzy o tej jednostce
terytorialnej. Gmina Czarnocin znajduje si¢ poza obszarem zawartym w opra-
cowaniu Urban Atlas, w konsekwencji czego do analiz wykorzystano zdjecia
satelitow Landsat 7 i Landsat 8. Zobrazowania pochodzily z dnia 2 sierpnia
2000 r. w przypadku satelity Landsat 7 oraz z dnia 7 wrze$nia 2016 r. w odnie-
sieniu do satelity Landsat 8. Wykorzystanie tych materialéw wynikato z anali-
zy wzrokowej zdje¢ satelitarnych oraz informacji o pokrywie chmur zawartych
w materialach udostepnianych przez agencje naukowo-badawcza United States
Geological Survey (USGS). Wybrane zdjecia satelitarne charakteryzowaly sig
brakiem pokrywy chmur na obszarze gminy Czarnocin w momencie wykony-
wania zdjecia satelitarnego. Jedynym mankamentem takiego wyboru jest roz-
nica w odniesieniu do wegetacji. Jednak z perspektywy prowadzenia klasyfi-
kacji nadzorowanej zdjecia satelitarnego nie mialo to tak istotnego znaczenia.
Szesnastoletni okres zmian w uzytkowaniu terenéw pozwolil na wychwycenie
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kierunkow przeksztalcen na terenie gminy wiejskiej Czarnocin. Analiza opiera-
la si¢ na prébie wychwycenia transformacji terenéw zielonych na zurbanizowa-
ne oraz ocenie ilo§ciowej tych przemian.

Tabela 10. Poréwnanie pasm poszczegdlnych kanatéw zdjed satelitarnych Landsat 7i 8

Landsat 7 Landsat 8
kanat | pasmo [um] | rozdzielczos¢ [m] kanat | pasmo [um] rozdzielczo$é [m]

Kanat 1 0,43-0,45 30

Kanatl| 0,45-0,52 30 Kanat 2 0,45-0,51 30

Kanat2| 0,52-0,60 30 Kanat 3 0,53-0,59 30

Kanat3| 0,63-0,69 30 Kanat 4 0,64-0,67 30

Kanat4| 0,77-0,90 30 Kanat5 | 0,85-0,88 30

Kanat5| 1,55-1,75 30 Kanat6 | 1,57-1,65 30
na0] 0011 5oy

Kanat6 | 10,40-12,50 22 :E)azzszfi(:?[gg\é\::? g)é 100 transformowany
Kanat1l | 11,50-12,51 do rozdzielczoéci 30

Kanat7| 2,09-2,35 30 Kanat 7 2,11-2,29 30

Kanat8| 0,52-0,90 15 Kanat 8 0,50-0,68 15
Kanat 9 1,36-1,38 30

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie strony internetowej http://landsat.usgs.gov/band_
designations_landsat_satellites.php [dostep: 02.11.2016].

Kompozycja barwna do klasyfikacji opracowywana byla w przestrzeni
barw RGB. W przypadku zdje¢ wykorzystanych w badaniu uzyto kompozycji
zlozonej z kanaléw 4, 5, 1 dla Landsat 7 oraz 6, 5, 2 dla Landsat 8. Na ich pod-
stawie dokonano klasyfikacji nadzorowanej obrazu oraz reklasyfikacji zle przy-
porzadkowanych pdl, co bylo zwigzane z konieczno$cia weryfikacji zagospoda-
rowania przestrzennego w terenie w szczegdlnosci dla roku 2016. Pozwolilo to
na okreslenie obecnego sposobu uzytkowania gruntéw. Do analizy darmowych
materialéw wykorzystano klasyfikacje nadzorowang, ktéra pozwala osiagnac
efekt najbardziej zblizony do rzeczywistosci, co zwigzane jest rowniez z ko-
niecznos$cia znajomosci przestrzeni, podlegajacej analizie. Klasyfikacja zdje¢ sa-
telitarnych polega na interpretacji poszczegélnych elementéw zoobrazowania,
czyli pikseli, oraz nadaniu im odpowiednich wartosci przyporzadkowanych do
okreslonego uzytkowania terenu. Operator systemu moze samodzielnie wyzna-
czac obszary testowe (region of interest, ROI), ktére powinny pokrywac obszary
w tej samej klasie uzytkowania terenu. W przypadku klasyfikacji nadzorowanej
oprogramowanie przydziela okreslone wartosci pikselom na podstawie wska-
zania uzytkownika wykonujacego typizacje¢ obrazu. Wzorce klasyfikacji budo-
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wane na podstawie pol testowych sg punktem wyjscia do ,,nauczenia” oprogra-
mowania rozpoznawania poszczegélnych elementéw na obrazie. Wada metody
klasyfikacji przy uzyciu zdje¢ satelitarnych jest wielkos¢ piksela, czyli rozmiar
piksela o boku 30 m, ktéry nie zawsze pozwala na jednoznaczne przyporzad-
kowanie danego elementu do wiasciwej klasy obiektéw, co moze wymuszac re-
interpretacje zautomatyzowanych proceséw i reklasyfikacje elementéw obrazu
[Lewinski 2007; Piech, Drozdz 2010; Churches, Wampler, Sun, Smith 2014; Di
Palma, Amato, Murgante, Nole, Martellozzo 2016]. Kolejnym krokiem byl wy-
bér algorytmu klasyfikacji, ktory w przypadku obrébki zdje¢ dla gminy Czarno-
cin sprowadzil si¢ do wykorzystania algorytmu minimalnej odleglosci. Dzieki
tak zastosowanym metodom mozna bylo wskaza¢ tereny zabudowane na obsza-
rze gminy, co w przypadku obszaréw wiejskich wymaga znajomosci przestrzeni
analizy w celu odpowiedniego dobrania pol testowych.

Zgodnie z zalozeniem badania, drugie podejscie analizy zmiany uzytkowania
oparte byto na materiatach EEA i tworzone przez agencje¢ opracowanie Urban Atlas.
Opracowanie skupiajace si¢ na obszarach miast oraz przylegtych obszarach wiejskich
pozwala na prowadzenie badan zwigzanych ze zmianami uzytkowania terenu. Dane
wektorowe oraz rastrowe opracowywane s dla obszaréw funkcjonalnych 305 miast
Europy. Przestankami dla stworzenia Urban Atlas byla koniecznos$¢ zniwelowania
luki w wiedzy odnoszacej sie¢ do zmian sposobdw uzytkowania w poszczegolnych
strefach miejskich oraz mozliwosci poréwnywania danych dotyczacych pokrycia po-
miedzy poszczegolnymi osrodkami. Dane pozwalajace na tworzenie poszczegdlnych
klas uzytkowania, oparte sg na skali 1:10000, przy czym w obszarach miast uwzgled-
niane s3 obiekty o powierzchni 0,25 ha, a na pozostatych terenach o powierzchni
1 ha. Dane Urban Atlas dostepne sg nieodptatnie na stronach EEA oraz Copernicus
Land Monitoring Service (CLMS) po zalogowaniu si¢ do systemu.

Poréwnywalno$¢ danych zapewniona jest dzigki jednolitej klasyfikacji obejmu-
jacej w przypadku Urban Atlas z roku 2012 27 klas pokrycia terenu oraz 20 klas
w roku 2006 [Urban Atlas 2006 mapping guide. 2011; Urban Atlas 2012 map-
ping guide. 2016]. Nalezy podkresli¢, ze mimo réznicy liczby klas sa one zhar-
monizowane ze sobg. W przypadku opracowania z roku 2012 zwiekszona zostala
liczba klas, ktére w odniesieniu do terendw rolniczych oraz naturalnych zyskaty
szczegbtowe rozréznienie. W roku 2006 tereny te zgrupowane byly w jednej kla-
sie uzytkowania terenu odnoszacej si¢ do gruntéw rolnych, obszaréw roslinnosci
naturalnej i péinaturalnej oraz terenéw podmoklych. Alternatywnym zbiorem
danych przestrzennych dla Urban Atlas s dane pochodzace z projektu CORINE
Land Cover, w ramach ktérego gromadzone s3 informacje o uzytkowaniu grun-
tow od 1990 r. Nalezy jednak wskazad, ze sa to materialy o znacznie nizszej do-
ktadnosci niz ma to miejsce w przypadku opracowania Urban Atlas.

Waznym elementem z punktu widzenia metodologicznego jest wprowa-
dzone na potrzeby rozwazan uproszczenie, ktére z zalozenia wykorzystywane
kody Urban Atlas traktuje jako zabudowe zwigzang z celami mieszkaniowymi.
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W przypadku kategorii o nazwie zabudowa zwarta oraz zabudowa luzna uzna¢
nalezy, ze wchodzace w jej sklad obszary s3 w znacznej mierze uzytkowane do ce-
16w mieszkalnych. W przypadku klasy 1.1.1 odnosi si¢ to do centréw miast, gdy
w klasie 1.1.2 przewazaja obszary o mniejszej intensywnosci zabudowy, przez
co nie zawsze nalezy wigzac je z zabudowg wystepujaca w centrach czy obsza-
rem Central Business District (CBD). W przypadku ostatniej z wykorzystanych
klas, to jest 1.1.3, nalezy podkresli¢, ze zwigzana jest ona z lokalizacja pojedyn-
czych budynkéw mieszkalnych w przestrzeniach funkcjonalnych i moze odnosi¢
sie w wiekszosci przypadkow do zabudowy zagrodowej. Elementy te, pomimo
swiadomosci wystepowania na tych terenach innych funkgcji niz mieszkaniowe,
w sposob jednoznaczny pozwalajg wskazaé terytorium obszaréw funkcjonal-
nych, na ktérym wystepuje zabudowa mieszkaniowa [Urban Atlas 2012 mapping
guide. 2016].

Docelowym analizom podlega¢ bedzie gmina Andrespol, ktéra bezposrednio
graniczy z miastem L6dz. Wybdr gminy nastapil w sposob losowy sposrod wszyst-
kich jednostek o statusie administracyjno-prawnym gminy wiejskiej, wchodza-
cych w sklad obszaru objetego opracowaniem Urban Atlas dla Lodzi. Gmina An-
drespol polozona jest w powiecie t6dzkim wschodnim, ktéry wraz z powiatem
pabianickim, brzezinskim oraz zgierskim wchodzi w sklad Lodzkiego Obszaru
Metropolitalnego. Lokalizacja gminy oraz pozostawanie w sferze bezposrednie-
go oddziatywania duzego miasta, prowadzi do tego, ze wiejski charakter gminy
ulegl znacznym przeksztalceniom, co wida¢ chociazby poprzez pryzmat danych
z Powszechnego Spisu Rolnego w 2010 r., gdzie na terenie gminy zidentyfikowano
jedynie 169 gospodarstw rolnych, co stanowito niespelna 40% tego rodzaju pod-
miotéw w odniesieniu do Powszechnego Spisu Rolnego w 1996 r. Zgodnie z wy-
nikami badania 1.02.04(17) Lokalne planowanie i zagospodarowanie przestrzenne
(PZP-1) 2 2016 r. cala gmina Andrespol byta pokryta planami zagospodarowania
przestrzennego. Z ich zapiséw wynika, ze az 28,6% powierzchni gminy przezna-
czone jest pod realizacj¢ zabudowy mieszkaniowej. Wsrod tego typu zabudowy
nie zidentyfikowano obszaréw pod realizacj¢ zabudowy zagrodowe;j.

Materiaty wykorzystane w tej czesci badania obejmowaly opracowanie Urban
Atlas dla obszaru miasta Lodzi ze szczegdlnym uwzglednieniem obszaru gminy
Andrespol. Dzieki wykorzystaniu danych wektorowych mozliwe bylo wskazanie
wszystkich kategorii terendéw zurbanizowanych odnoszacych si¢ do zabudowy
mieszkaniowej (Tabela 11). Wykorzystanie narzedzi analitycznych oprogramowa-
nia QGIS pozwolilo na wskazanie réznicy zbioréw danych przestrzennych pocho-
dzacych z dwdch punktéw czasowych. Umozliwilo to okreslenie, jaka czes¢ no-
wych terenéw zostala przeznaczona pod zabudowe mieszkaniowg oraz dodatkowo
w przypadku gminy Andrespol wskazanie kierunkéw zmian. W przypadku danych
dla gminy Andrespol wykorzystanie programu QGIS do przeprowadzenia analizy
réznic w uzytkowaniu terenu byto podyktowane checia prezentacji wszystkich eta-
pow przetwarzania danych. Wynikalo to z faktu, Ze poréwnania zmian w uzytkowa-
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niu maja najczesciej miejsce w odniesieniu do dwdch ostatnich, nastepujacych po
sobie okresow analitycznych, co praktykowane jest w odniesieniu do danych prze-
strzennych CORINE Land Cover. W przypadku potrzeby poréwnania odleglejszych
danych wymaga to samodzielnych dzialan na zbiorach danych przestrzennych.

Tabela 11. Wykorzystane w badaniu kody Urban Atlas

Kod Urban Atlas Nazwa klasy dla Urban Atlas 2006 i 2012

1 Powierzchnie zantropogenizowane
1.1 Tkanka miejska
111 Zabudowa zwarta

- (udziat powierzchni nieprzepuszczalnych > 80%)
1.1.2 Zabudowa luzna
1121 Zabudowa luZna o duzym zageszczeniu

- (udziat powierzchni nieprzepuszczalnych (50-80%)
1.12.2 Zabudowa luzna o $rednim zageszczeniu

e (udziat powierzchni nieprzepuszczalnych (30-50%)
1123 Zabudowa luzna o matym zageszczeniu

- (udziat powierzchni nieprzepuszczalnych (10-30%)
1124 Zabudowa luZna o bardzo matym zageszczeniu

- (udziat powierzchni nieprzepuszczalnych (ponizej 10%)
1.1.3 Pojedyncze obiekty zabudowy

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: Urban Atlas 2006 mapping guide. 2011; Urban Atlas
2012 mapping guide. 2016.

Uwzgledniajac dane wejsciowe, skupiono si¢ na pierwszym podejsciu zwigza-
nym z analizg zmian w zagospodarowaniu przestrzennym w gminie Czarnocin.
Otrzymane wyniki klasyfikacji nadzorowanej zgodnie z zalozeniami metodolo-
gicznymi poddano weryfikacji. Przeprowadzone dzialania pozwolity na osiagnie-
cie wynikéw, ktoére odzwierciedlaly zagospodarowanie terenu gminy w dwoch
wyznaczonych punktach czasowych, to jest roku 2000 i 2016.

Zgodnie z otrzymanymi danymi dla roku 2000 zabudowa zwigzana z zamiesz-
kaniem ludnosci w analizowanej gminie wiejskiej wynosita 4,75% powierzchni
gminy, co obejmowalo okoto 341 ha jej obszaru. Te same pomiary przeprowa-
dzone na podstawie zdjec satelitarnych z 2016 r. daty wynik o 0,64 p.proc. wyzszy.
Konsekwencja takiego wyniku bylo stwierdzenie nieznacznej, lecz wzrostowej
tendencji w zakresie pojawiajacej si¢ na terenie gminy zabudowy mieszkaniowe;j.
Pozwolito to réwniez na oszacowanie powierzchni zajmowanej przez ten typ za-
budowy, ktéry wynidst 387 ha dla roku 2016. Otrzymane wyniki umozliwity skon-
statowanie wniosku wskazujacego, ze na przestrzeni 16 lat przyrost powierzchni
przeznaczonej pod zabudowe mieszkaniowa wzrdst o 46 ha (Rysunek 43).
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Rysunek 43. Zmiany w lokalizacji i powierzchni terendw uzytkowanych na cele mieszkaniowe
w gminie Czarnocin na przestrzeni lat 2000-2016

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych ze zdje¢ satelitarnych Landsat 7 i 8 oraz
danych przestrzennych Gtéwnego Urzedu Geodezji i Kartografii (GUGIK).

Ocena ilosciowa pozwolita réwniez na wyciagniecie wnioskéw zwigzanych
z polozeniem terendw na obszarze gminy Czarnocin. Nowym terenem zabudowy
byly obszary lezace w poinocnej czesci obrebu ewidencyjnego Czarnocin w bez-
posrednim sasiedztwie zalewu w Czarnocinie. Obszar ten w lokalnej nomenklatu-
rze nosi nazwe ,,dzialki”. W rejonie tym od konca pierwszej dekady XXI w. zaczeta
powstawa¢ zabudowa letniskowa, a z czasem réwniez caloroczne zabudowania
mieszkalne. Nowa zabudowa z r6znym natezeniem w okresie analizy zaczeta si¢
pojawia¢ réwniez w pozostalych 12 obrebach gminy Czarnocin, jednak byta to
zabudowa realizowana w lokalizacjach, ktére powigzane byly z juz istniejacym
uzytkowaniem mieszkaniowym, a realizowana zabudowa poza centralng miejsco-
woscig gminy miata charakter zagrodowy.

Rozpatrujac przestrzen gminy oraz zmiany jej uzytkowania, nalezy réwniez do-
konac¢ analizy przeksztalcen uzytkowania gruntéw w poszczegolnych obrebach ewi-
dencyjnych. W przypadku rozwazan dotyczacych gminy Czarnocin trzeba wskazac,
ze liczba obrebéw ewidencyjnych wynosita 13. Analiza zmian potwierdza spostrze-
zenia ogolne, Ze najwiekszy odsetek gruntéw zmienit sposéb uzytkowania na zwig-
zane z funkcjg mieszkaniowa w obrebie Czarnocin, gdzie w okresie 16 lat przyrosto
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1,4% terenéw mieszkalnych w odniesieniu do calej powierzchni obrebu. Przyrost
powierzchni uzytkowanej na cele mieszkaniowe w odniesieniu do przestrzeni wy-
korzystywanej w taki sposob w roku bazowym, czyli 2000, wynidst srednio w calej
gminie 13,6%. W obrebie Czarnocin wartos¢ ta byla znacznie wyzsza i siegala 25,4%
powierzchni notowanej w roku bazowym. Znaczny przyrost powierzchni uzytko-
wanej na cele mieszkaniowe mial réwniez miejsce w obrebach: Zawodzie (wzrost
020,6% w stosunku do 2000 r.), Tychéw (20,5%), Wola Kutowa (16,8%) oraz Rzepki
(16,3%). Byly to réwniez obreby o najwyzszym odsetku gruntéw przeznaczonych
pod uzytkowanie na cele mieszkaniowe w odniesieniu do catej powierzchni jed-
nostki wyznaczonej dla celéw ewidencji gruntéw i budynkéw. Zostato to dodatko-
wo ocenione przy uzyciu miary korelacji tych dwoch zbioréw danych. Wspoétzalez-
nos¢ otrzymanych informacji wynosita 0,94 (Tabela 12).

Tabela 12. Przyrost powierzchni uzytkowanej na cele mieszkaniowe w obrebach ewidencyj-
nych gminy Czarnocin

Kod Udzia.{.zmian li.czony . Pro.cer‘mt z.mian liczony
reyionialny Nazwa obrebu | w relaCJl.dq powierzchni | w od.n|e5|en.|u dq zabudowy

catkowitej obrebu [%] mieszkaniowej z 2000 r.
101002_2.0001 | Biskupia Wola 0,2 3,3
101002_2.0002 | Biezywody 0,1 1,2
101002_2.0003 | Budy Szynczyckie 0,3 11,0
101002_2.0004 | Czarnocin 1,4 25,4
101002_2.0005 | Dalkéw 0,5 10,3
101002_2.0006 | Grabina Wola 0,1 7,7
101002_2.0007 | Kalska Wola 0,3 41
101002_2.0008 | Rzepki 0,8 16,3
101002_2.0009 | Szynczyce 0,1 3,9
101002_2.0010 | Tychéw 0,9 20,5
101002_2.0011 | Wola Kutowa 1,1 16,8
101002_2.0012 | Zamos¢ 0,1 2,9
101002_2.0013 | Zawodzie 1,1 20,6
101002_2 Gmina razem 0,64 13,6

Zrédto: opracowanie wtasne.

Sytuacja zwigzania ze zmiang uzytkowania gruntéw przyjmuje inny wymiar
w przypadku gminy Andrespol, ktéra jako jednostka graniczaca z Lodzig ma
zupelnie inny charakter i zatraca swdj wiejski charakter. Odmiennos$¢ sytuacji
zwigzana jest rowniez z faktem, Ze analizy na podstawie opracowania Urban Atlas
dotyczy¢ moga jedynie punktéw czasowych, z ktérych pochodza dane przestrzen-
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ne. Konsekwencja wskazanych ograniczen oraz uwzglednienia zatozent metodolo-
gicznych byty otrzymane wyniki, ktére pozwolily stwierdzi¢, ze w 2006 r. z funkcja
zabudowy mieszkaniowej zwiazane byto 26,2% powierzchni gminy Andrespol, co
stanowilo nieco ponad 610 ha zabudowy. Po 6 latach powierzchnia ta zwigkszyta
sie do blisko 646 ha, co stanowito 27,7% powierzchni gminy. W przeciagu 6 lat
nastgpil wzrost powierzchni zurbanizowanej powigzanych z funkcja mieszkanio-
wa o 1,5 p.proc., co w przeliczeniu na jednostki powierzchni daje wartos$¢ 36 ha.
Uwzgledniajac przyrost powierzchni uzytkowanej dla celéw mieszkaniowych
w odniesieniu do jej wartosci w roku bazowym, nalezy wskaza¢, ze w przypadku
gminy Andrespol wartos$¢ przyrostu wyniosta 5,7% (Rysunek 44).

Rysunek 44. Zmiany w lokalizacji i powierzchni terendw uzytkowanych na cele mieszkaniowe
w gminie Andrespol na przestrzeni lat 2006-2012

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Urban Atlas 2006 i 2012 oraz danych prze-
strzennych Gtéwnego Urzedu Geodezji i Kartografii (GUGIK).

Podobnie jak w przypadku gminy Czarnocin nowa zabudowa mieszkaniowa
pojawiala sie we wszystkich obrebach ewidencyjnych, ktérych liczba w badanej
gminie wynosi dziewig¢. W przypadku gminy graniczacej z duzym o$rodkiem
miejskim znacznie wyzsza dynamika zmian powierzchni przeznaczonej na cele
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mieszkaniowe w odniesieniu do roku bazowego 2006 charakteryzowaly si¢ ob-
reby niezwigzane z siedzibg wladz lokalnych. Tym samym zmiany nastepowaly
w obrebach: Bedon Wies$ (9,9% przyrostu terenéw mieszkaniowych w odnie-
sieniu do roku 2006), Stréza (9,6%), Bedon Przykoscielny (7,7%) oraz Kraszew
(7,5%) (Tabela 13). Jednakze waznym wnioskiem plynacym z analizy poszczegdl-
nych obrebéw ewidencyjnych w gminie Andrespol jest staba korelacja pomiedzy
danymi dotyczacymi procentu zmian zabudowy mieszkaniowej w odniesieniu do
calej powierzchni gminy oraz w przypadku wskaznika odnoszacego si¢ do obsza-
réw zabudowy mieszkaniowej w roku bazowym. Wspolczynnik korelacji wynosit
bowiem zaledwie 0,42. Pozwala to rowniez stwierdzi¢, ze wplyw duzego miasta
powoduje zaburzenia w wymiarze zmian uzytkowania gruntéw mieszkaniowych,
zwiazany z jednej strony z inng specyfika wielkosci dziatek oraz charakterystyka
0sob osiedlajacych si¢ na tych terenach.

Tabela 13. Przyrost powierzchni uzytkowanej na cele mieszkaniowe w obrebach ewidencyj-
nych gminy Andrespol

. L Procent zmian liczony
Udziat zmian liczony T
Kod . A .| wodniesieniu do zabu-
- Nazwa obrebu w relacji do powierzchni . L
terytorialny et ot sl (4] dowy mieszkaniowej
Y Sl e 22006
100602_2.0001 | Andrespol 2,6 1,2
100602_2.0002 | BedoA-Wie$ 9,9 0,9
100602_2.0003 | Bedon Przykoscielny 7,7 3,3
100602_2.0004 | Jandwka 6,4 3,6
100602_2.0005 | Justynéw 4,9 2,0
100602_2.0006 | Kraszew 7,5 1,0
100602_2.0007 | Nowy Bedon 2,9 0,3
100602_2.0008 | Strdza 9,6 2,8
100602_2.0009 | Wisniowa Gora 4,0 0,5
100602_2 Gmina razem 5,7 1,5

Zrédto: opracowanie wtasne.

Whioski ptynace z badan pozwalaja wnosi¢, ze dzigki wskazanym materia-
fom kazda gmina moze w lepszy sposdb zarzadzaé przestrzenig oraz prowadzi¢
oceny wykorzystania poszczegolnych terendéw przeznczonych pod zabudowe
mieszkaniows, jak réwniez pod inne typy uzytkowania. Co wazne, nawet jed-
nostki nie opierajace swej polityki na planach zagospodarowania przestrzenne-
go moga uzyskiwaé dane przestrzenne i wiedz¢ na temat zmian uzytkowania
terenéw oraz ich dynamiki. Badanie pozwolilo na wykazanie, ze dane satelitar-
ne oraz Urban Atlas mogg by¢ wykorzystywane do prowadzenia podstawowych
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analiz w zakresie zmian przestrzennych, co w przypadku samorzadéw lokalnych
nie wigze si¢ z obcigzaniem budzetu zwigzanego z pozyskiwaniem materiatow
wejsciowych. Otwarty dostep do danych wymaga jedynie ich regularnego anali-
zowania celem wyciggania wnioskéw dotyczacych zmian w zagospodarowaniu
przestrzennym. Jednoczesnie badania pozwalajg na weryfikacje dynamiki pro-
ceséw zwigzanych z realizacja zabudowy mieszkaniowej. W przypadku Urban
Atlas wieksze mozliwosci analityczne pojawia si¢ w momencie realizacji kolej-
nych etapéw projektu. Odmiennie sytuacja wyglada w odniesieniu do zobrazo-
wan Landsat, ktore pozwalajg na znacznie czgstsza kontrole zmian w uzytkowa-
niu terendéw, co pozwala na uniezaleznienie si¢ od badan prowadzonych przez
instytucje zewnetrzne.

Dokonujac indywidualnej oceny poszczegélnych gmin, nalezy wskazaé, ze
w przypadku terendw o najwigkszej antropopresji zlokalizowanych w obrebie
Czarnocin procesy inwestycyjne odbywaja sie na podstawie planu zagospodaro-
wania przestrzennego z 1998 r. Jednakze, jak pokazaty badania, pomimo najwiek-
szej dynamiki zmian uzytkowania terenu na obszarze planu, widoczne sg réwniez
obszary, na ktérych wprowadzono zabudowe na podstawie decyzji o warunkach
zabudowy, co jest jednoznaczne z brakiem planu miejscowego.

Szczegdlnie wazng informacja dla zarzadzajacych przestrzenia jest mozliwos¢
wskazania najbardziej atrakcyjnych obszaréw, ktérych przeznaczenie ulegato
przeksztalceniu w uzytkowanie zwigzane z funkcja mieszkaniowa zaréwno odno-
szac ja do obrebow ewidencyjnych, jak réwniez do grup najmniejszych jednostek
powierzchniowych podziatu kraju do celéw ewidencji gruntéw i budynkoéw, czyli
dzialek. Ten stopien szczegdtowosci pozwala na prowadzenie ukierunkowanych
analiz, ktore staja sie podstawa podejmowania decyzji w sferze planowania prze-
strzennego i moga by¢ przyczyna zmian biezacej polityki przestrzennej w mysl
zapiséw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym odnoszacych
sie do konieczno$ci oceny aktualnosci dokumentéw kreujacych polityke prze-
strzenng w gminie.

Tego rodzaju analizy okazujg si¢ istotne w dobie wprowadzonych zmian
w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ktéra wymusza
na gminach wskazywanie znacznie mniejszych powierzchni pod zabudowe
mieszkaniowa niz mialo to miejsce we wczesniejszych opracowaniach z zakre-
su planowania przestrzennego. Na podstawie intensywno$ci wykorzystywania
terendéw pod realizacje funkcji mieszkaniowej wladze lokalne bedg mialy moz-
liwo$¢ wykorzystania wiarygodnych wynikéw badan odnoszacych sie nie tylko
do powierzchni, ktéra zostanie przeznaczona pod zabudowe, ale rowniez loka-
lizacji tych terenéw opartych na analizach najintensywniejszych zmian uzytko-
wania wykonywanych na podstawie zdje¢ satelitarnych lub materialéw Urban
Atlas. Wprowadzanie tego typu analiz na poziom gmin pozwoli réwniez na ni-
welacje istniejacej luki w wiedzy w zakresie wykorzystania narzedzi oraz danych
przestrzennych.
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6.4. Pojemnosc przestrzenna w gminach wiejskich
- podejscie oparte na zindywidualizowanych
danych

Problem chlonnosci terenéw w planowaniu przestrzennym dyskutowany jest
w literaturze przedmiotu i zwigzany jest z konieczno$cig opracowywania analiz,
ktére do planowania i zagospodarowania przestrzennego wprowadzone zostaly
ponownie po wejsciu w zycie ustawy o rewitalizacji [2015]. Termin ,,chfonnos¢
terenu” zamiennie wykorzystywany jest z pojeciem ,,pojemno$¢ przestrzenna” lub
»chlonno$é¢ przestrzenna” Celem jego przygotowania jest ocena liczby ludnosci,
ktéra moze zamieszka¢ w okreslonym miejscu. Szacowanie chlonnosci w istnie-
jacych opracowaniach ma odpowiedzie¢ na zasadnicze pytanie, czy wymagane
s3 nowe tereny zabudowy mieszkaniowej, czy moze obecne prawo lokalne oraz
studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego wymagaja
dostosowania i cie¢ w zakresie dostepnosci terenéow mieszkaniowych. Wymusza
to rowniez konieczno$¢ rzeczowego podejscia do zmian uzytkowania gruntéw
w przestrzeni. Dzialania te majg sta¢ si¢ wyznacznikiem dla zréwnowazone-
go planowania przestrzennego opartego na dowodach pochodzacych z analizy
danych demograficznych oraz dotyczacych zagospodarowania przestrzennego
gmin. Wzmocnienie wartosci tego typu analiz bedzie zwigzane z dyskutowanym
obecnie Kodeksem urbanistyczno-budowlanym, ktéry bedzie wymuszal podej-
$cie oparte na dowodach.

Analizy obowiazujacych studiow i planéw miejscowych pozwoli¢ maja na we-
ryfikacje ich zapiséw. Elementem istotnym z punktu widzenia wyliczania chton-
nosci terenu jest podejscie metodologiczne, ktdre rézni si¢ w opracowaniach
tematycznych. Najczesciej przewaza podejscie dotyczace statych wartosci liczby
ludnosci przypadajacej na hektar powierzchni w zaleznosci od rodzaju zabudo-
wy wystepujacego na danym obszarze. Oczywiscie, zgodnie z podejsciem auto-
réw dopuszczalne jest korygowanie wartosci granicznych i operowanie pewny-
mi przedziatami liczby 0s6b na hektar w zaleznosci od specyfiki danego obszaru
[Kowalewski i in. 2014; Sleszynski i in. 2015, s. 107]. Metoda ta wykorzystana
zostala réwniez w opracowaniu przygotowanym przez Centrum Badan i Edukacji
Statystycznej GUS [2015]. Inne jest podejscie prezentowane przez P. Fogla [2012,
s. 129-191], ktéry odnosi sie¢ do dzialan na przyrostach obszaréw zabudowy
mieszkaniowej oraz polaczeniu rozwazan z obecng liczba ludnosci. Nalezy uznac,
ze sposoby obliczen prezentowane w przywolanych opracowaniach nie zawsze
majg cechy indywidualnosci i prostoty, poniewaz uniwersalne miary powinny
odnosic¢ sie do sytuacji poszczeg6lnych gmin, jak réwniez wskazniki tego rodzaju
powinny ulega¢ maksymalnemu uproszczeniu, aby mogly by¢ wykorzystywane
na gruncie jednostek samorzadowych.
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Autor proponuje wskaznik chtonnoéci przestrzennej opierajacy si¢ na mierze ge-
stosci zaludnienia wystepujacej na terenach zidentyfikowanych w gminie jako ob-
szary z funkcja mieszkaniowa. W konsekwencji, poprzez iloczyn wartosci gestosci
zaludnienia na terenach wykorzystywanych do celéw mieszkaniowych w danym
punkcie czasowym oraz terenéw przeznaczonych pod funkcje mieszkaniowg we-
dtug dokumentéw gminnych mozna wyliczy¢ potencjalng pojemnos¢ demograficz-
na gminy (wzor 4). Nalezy uznac, ze wskaznik ten odnosi si¢ do poziomu gestosci
zaludnienia, ktéry akceptowany jest przez spoteczno$¢ lokalna w danym punkcie
czasowym, a jego utrzymanie na wyliczconym poziomie nie wplynie na pogorszenie
jakosci zycia mieszkancow. Podejscie takie stosowane bylo w metodzie analizy pro-
gowej i odnosilo si¢ do $redniego wskaznika gestosci formutowanego na potrzeby
prowadzonej analizy progowej [Kozlowski 1973, s. 78-99]. Prezentowane na po-
trzeby badania rozwigzanie nie uwzglednia podziatu na tereny mieszkaniowe jed-
norodzinne oraz wielorodzinne, jednak mozna stosowac tego rodzaju rozréznienie
w celu lepszego dopasowania ostatecznej chtonnosci demograficznej do uwarun-
kowan gminy, cho¢ w przypadku obszaréw wiejskich jest to zjawisko incydentalne.

D,= GMZ,- PMC, @)

gdzie:

D, - pojemnos¢ demograficzna i-tej gminy/obrebu;

GMZ, - rzeczywista gesto$¢ zaludnienia na terenach mieszkaniowych w i-tej
gminie/obrebie mierzona w osobach na hektar;

PMC, - powierzchnia przeznaczona pod zabudowe mieszkaniowg w studium

lub planie miejscowym w i-tej gminie/obrebie mierzona w hektarach.

Zalozeniem badania jest mozliwos¢ wykorzystywania danych zwiazanych
z uzytkowaniem terenu do celéw mieszkaniowych pochodzacych ze zdje¢ sate-
litarnych lub danych Urban Atlas. Alternatywa dla tych danych przestrzennych
sa informacje pochodzace ze zbioréw danych Gltéwnego Urzedu Geodezij i Kar-
tografii znajdujace si¢ w bazie danych obiektéw topograficznych w skali 1:10000
(BDOT10k). Obejmuja one informacje dotyczace budynkéw mieszkalnych badz
pokrycia terenu. W zaleznosci od podejscia metodologicznego mozliwe jest bez-
posrednie generowanie informacji o dwdch typach zabudowy wielorodzinnej
i jednorodzinnej (oznaczone w bazie danych BDOT10k, jako PTZBO01 i PTZB02)
lub wykorzystanie alternatywy w postaci kilku kategorii budynkéw, do ktérych
zaliczy¢ nalezy obiekty: mieszkalne jednorodzinne (BUBDO1), budynki o dwoch
mieszkaniach (BUBD02), budynki o trzech i wiecej mieszkaniach (BUBDO3) oraz
budynki zamieszkania zbiorowego (BUBDO04). W przypadku stosowania drugie-
go z rozwigzan nalezy dodatkowo wykorzysta¢ dane o dzialkach ewidencyjnych,
aby mozliwe bylo okreslenie powierzchni terenéw, na ktérych potozone sa wska-
zane kategorie budynkow.
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Kazde z prezentowanych podej$¢ pozwala na osiagniecie zatozonego celu, czyli
wyliczenie gestosci zaludnienia w danym punkcie czasowym. W przypadku da-
nych pochodzacych ze zobrazowan satelitarnych wyliczenia nie majg ograniczen
co do punktu czasowego. W odniesieniu do danych Urban Atlas wiarygodne
wyliczenia mogg by¢ prowadzone dla punktéw czasowych proponowanych dla
tego rodzaju opracowania, obecnie roku 2006 oraz 2012. Co wiecej, nie odno-
szg si¢ one do calego obszaru kraju, a jedynie obszaréw funkcjonalnych miast
z liczbg ludnosci powyzej 100 tys. W odniesieniu do bazy danych przestrzennych
BDOT10k nalezy podkresli¢, ze dane uzupelniane s3 w sposob ciagly, co utrudnia
zdobycie opracowan z lat wczesniejszych. Pomimo pewnych niedogodnosci na-
lezy uznac, ze wszystkie zbiory danych moga by¢ wykorzystane w dokonywaniu
szacunkow zwigzanych gestoscia zaludnienia na terenach uzytkowanych na cele
mieszkaniowe.

W dzialaniach podjetych na potrzeby pracy wykorzystano podejscie oparte
na danych dotyczacych pokrycia terenu, ktére zgodnie z zalgcznikiem 4 do Roz-
porzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 17 listopada
2011 r. w sprawie bazy danych obiektéw topograficznych oraz bazy danych obiek-
tow ogolnogeograficznych, a takze standardowych opracowan kartograficznych
zabudowe prezentuja w ujeciu akceptowalnym z perspektywy proponowanych
rozwigzan metodologicznych. Dodatkowo pozwalaja na wyréznienie charakteru
terenéw zabudowy ze wzgledu na rozmieszczenie budynkéw, co pozwala wyroz-
ni¢ trzy klasy odnoszace si¢ to tej kategorii, czyli zabudowe: zwarta, gesta i luzna.
Wykorzystanie tego rodzaju danych we wnioskowaniu pozwala na jednoznaczne
wyznaczenie powierzchni terenéw mieszkaniowych oraz stanowi alternatywe dla
danych pozyskiwanych z innych zrodel.

W przypadku informacji dotyczacych przyszltego wykorzystania terenéw
gminy dane mozna czerpaé z zasoboéw wilasnych gminy badz w przypadku pro-
wadzenia badan o szerszym zakresie terytorialnym mozliwe jest wykorzystanie
danych z badania PZP-1 okreslajacych sposoby przeznaczenia gruntéw w prawie
lokalnym oraz w studiach uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego. Podejscie to jest standardowo wykorzystywane w badaniach zwigza-
nych z pojemnoscig demograficzng w kraju. Nalezy jednak przytoczy¢ obserwacje
zwigzane z dokonang analizg tych danych do celu prezentacji gmin wiejskich na
tle kraju. Dowodza one, ze nie we wszystkich wypadkach dane sg wiarygodne [Fo-
gel 2012, s. 171], co szczegdlnie zauwazalne jest w gminach, ktdre podaja odsetek
terendw przeznaczonych pod poszczegolne funkcje niesumujacy sie do wartosci
100%. Podobnie jest w przypadku, gdy wladze lokalne pomijaja te informacje, wy-
pelniajac zestawienie. Podkresli¢ nalezy, ze w gestii badacza pozostaje weryfikacja
danych oraz ocena, czy w przypadku poszczegoélnych jednostek pozwalaja one na
otrzymanie wiarygodnych wynikéw badan.

Zasieg przestrzenny badania obejmowal gminy wiejskie powiatow 16dzkiego
wschodniego i piotrkowskiego, jednak dodatkowo w odniesieniu do gminy Czar-



Rozdziat 6. Mozliwosci zastosowania planowania przestrzennego... 215

nocin i Andrespol dokonano poglebionej analizy zwigzanej z obrebami ewiden-
cyjnymi. Wyboér gmin wiejskich wskazanych powiatéw w odniesieniu do tego eta-
pu badan mial charakter w pelni celowy. Wynikal on z zastosowanych kryteriow
w odniesieniu do doboru préby w analizach danych satelitarnych. Pozwolilo to na
prowadzenie badan dla wczesniej wytypowanych gmin. W przypadku analiz wy-
korzystywane byly w wiekszosci wypadkow dane z badania GUS prowadzonego
w 2016 r. Jednak dla gminy Czarnocin oraz Rozprza konieczne bylo zastosowanie
danych przekazanych w badaniu z roku 2014, kiedy informacje te charakteryzo-
waly sie najwieksza wiarygodnoscia. Data badania z perspektywy prowadzonych
analiz nie ma znaczenia, poniewaz w okresie dwoch lat studia nie byly aktualizo-
wane, a niepetne badz bledne dane w arkuszu wynikajg z niekompetencji oséb
wypelniajacych ankiety.

W przypadku dwoch gmin powiatu piotrkowskiego: Moszczenicy i Recz-
na nie bylo mozliwosci uzyskania danych o odsetku terendéw przeznaczonych
w studium pod funkcje mieszkaniowe. W kolejnych dwoch przypadkach, to
jest gminie: Leki Szlacheckie i Aleksandréw dane umieszczone w arkuszach
badania PZP-1 budzily watpliwosci co do ich kompletnosci i wiarygodnosci.
Wymusito to we wszystkich czterech wypadkach dokonanie weryfikacji kierun-
kéw zagospodarowania przestrzennego zawartych w studiach uwarunkowan
opartych na zdigitalizowanych za pomocg oprogramowania QGIS materiatach.
Proces digitalizacji dla studium z gminy Leki Szlacheckie byt ulatwiony, ponie-
waz gmina posiada geoportal, na ktéorym udostepnia studium uwarunkowan
w postaci serwisu WMS. W odniesieniu do pozostalych gmin nalezalo dokona¢
przeksztalcen graficznej czesci studium do pliku rastrowego, ktory nastepnie
byt georeferowany przy uzyciu QGIS. W dalszej kolejnosci dokonano odwzo-
rowania wszystkich terenéw zwigzanych z zabudowa mieszkaniowa do plikow
wektorowych, ktére umozliwialy obliczenie proponowanej w opracowaniach
powierzchni terendw przeznaczonych na cele mieszkaniowe. W przypadku
tych jednostek podano taczny odsetek terendéw przeznaczonych pod zabudowe
mieszkaniowg (Tabela 14).

Niezaprzeczalng alternatywa dla badania PZP-1 beda w przyszlosci zbio-
ry danych przestrzennych, ktére coraz czeéciej opracowywane s3 dla studiow
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego oraz dla miej-
scowych planéw zagospodarowania przestrzennego, co w przypadku tych
ostatnich wynika z realizacji postanowien Dyrektywy INSPIRE [Dyrektywa
Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajgca infrastrukture informacji
przestrzennej we Wspolnocie Europejskiej 2007]. Dane przestrzenne zwigzane
z tymi dokumentami pozwolg na wiarygodng oceng odsetka terenéw przezna-
czonych pod okreslone funkcje w gminie. Tego rodzaju podejscie pozwoli na
lepsze wykorzystanie zasobéw w procesie decyzyjnym, prowadzonym na pod-
stawie zasad planowania przestrzennego, a w szczegolnosci odnoszace si¢ do
rozwoju zréwnowazonego.
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Tabela 14. Chtonnos¢ terendw mieszkaniowych wyznaczonych w studium w obrebach ewiden-
cyjnych gminy Andrespol

Procent powierzchni gminy przeznaczony pod funkgje: . .
. . - - - - Powierzchnia
Powiat Gmina mieszkaniowa | mieszkaniowa | zabudowy inv [h
) ) . ) .| razem | gminy [ha]
wielorodzinng | jednorodzinng |zagrodowej
_ '€ | Andrespol 0,1 34,6 0 34,7 2334
N8 oz
=R Bréjce 0,1 17,2 0,1 17,4 6902
~ 2 | Nowosolna 0 26,7 0 26,7 5398
Aleksandrow* - - - 9,4 14 409
Czarnocin 0,1 3,8 8,2 12,1 7179
Gorzkowice 0,1 7 2 9,1 10217
_ | Grabica 0 5,5 8,1 13,6 12762
X
%) .
= teki ~ ~ ~
£ | szlacheckie* 1 10896
5
2 | Moszczenica* - - - 15,1 11149
Reczno* - - - 6,6 8890
Rozprza 0,5 1,4 10 11,9 16 308
Wola 0 14,4 16 16 17075
Krzysztoporska

* Dane procentowe oszacowane na podstawie zdigitalizowanych studiéw uwarunkowar wska-
zanych gmin.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych z badania 1.02.04(17) Lokalne planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne oraz danych GUS.

Na potrzeby obliczenia wskaznikéw gestosci zaludnienia wykorzystano row-
niez dane ludnosciowe pochodzace z Banku Danych Lokalnych GUS o ludnosci
na koniec roku kalendarzowego faktycznie zamieszkatych w gminie. W przypad-
ku wyliczen dla poszczegdlnych obrebéw ewidencyjnych stosowane byly dane po-
chodzace z Narodowego Spisu Powszechnego Ludnosci i Mieszkan z 2011 r., ktére
byly pozyskiwane z Portalu Geostatystycznego GUS. Na ich podstawie w przy-
padku gminy Czarnocin i Andrespol liczba mieszkancéw zostata proporcjonalnie
przeliczona na rok 2015. Podejscie to dotyczy badan naukowych, a w przypadku
wladz lokalnych mozna korzysta¢ z faktycznych danych zgromadzonych w zaso-
bach gmin. Stosowanie tych samych danych w metodologii pozwala na unifikacje
i poréwnywalnos¢ wynikéw otrzymanych w badaniu.

Pierwszy etap poréwnan dotyczyt analiz dotyczacych dwoch gmin badanych
w zakresie zmian uzytkowania terenu, dzigki czemu dane te postuzyly dalszemu
procesowi rozwazan zwigzanych ze zréwnowazonym gospodarowaniem przestrze-
nig. Podejscie to ma by¢ réwniez elementem pozwalajacym na podkreslenie zalez-
nosci pomiedzy juz zebranymi danymi a nowo tworzonymi analizami, ktére maja
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stanowi¢ wsparcie procesu decyzyjnego w gminach. Dzigki wykorzystaniu opra-
cowanych danych istnieje réwniez mozliwos¢ przeprowadzenia analizy poréw-
nawczej i wskazania zaleznosci wynikajacych z zastosowania danych BDOT10k
oraz innych danych przestrzennych, czyli opracowania Urban Atlas dla gminy
Andrespol oraz danych zgromadzonych na podstawie zobrazowan satelitarnych
dla gminy Czarnocin. Dodatkowo elementy te zostaly zestawione z przewidywana
powierzchnig przeznaczong pod zabudowe mieszkaniowa wynikajaca ze studium.
Dzieki wyliczeniom mozliwe bylo okreslenie gestosci zaludnienia dla dwdch ro-
dzajéw danych przestrzennych, ktore jednoczesnie w przypadku gminy Andrespol
wymagaly zastosowania danych ludnosciowych z dwdch punktéw czasowych.

Nalezy podkresli¢, ze w przypadku gminy Andrespol dane pochodzace z 2012 r.
ze zbioréw Urban Atlas wykazujg znacznie wyzsze wartosci w wigkszosci obre-
béw ewidencyjnych. Jedynie obreb Nowy Bedon charakteryzowat sie¢ mniejsza po-
wierzchnig przeznaczona pod zabudowe mieszkaniowa w przypadku stosowania
danych EEA. Stosujac jako baz¢ do wyliczen powierzchni¢ zabudowy mieszkanio-
wej zawartag w BDOT10k, nalezy wskaza¢, ze warto$¢ srednia kalkulowana dla calej
jednostki terytorialnej byta o 32,3% wyzsza w przypadku opracowania Urban Atlas.
Jednocze$nie w roku spisu powszechnego liczba ludnosci we wszystkich obrebach
ewidencyjnych byta nizsza w stosunku do roku 2015. Te elementy wymusity nizsze
warto$ci gestosci zaludnienia liczonej dla obszaréw o funkcjach mieszkaniowych
w przypadku wykorzystywania danych Urban Atlas. Patrzac kompleksowo, nalezy
uzna¢, ze wartosci te byly $rednio o 25,1% nizsze w odniesieniu do wartosci uzy-
skiwanych na podstawie danych BDOT10k. Podobnie jak w przypadku danych
dotyczacych powierzchni, tak w odniesieniu do wskaznika gestosci zaludnienia na
terenach uzytkowanych na cele mieszkaniowe wyréznial si¢ obreb Nowy Bedon,
gdzie warto$¢ wskaznika byla nieznacznie wyzsza od indykatora uzyskanego dla
danych Urban Atlas (warto$¢ wyzsza o 1,9%) (Tabela 15).

Wykorzystujac dane dla obrebéw oraz dokonujac ich sumowania po zasto-
sowaniu wzoru (4), nalezy wskaza¢, ze przewidywania wladz lokalnych Andre-
spola w przeliczeniu na poszczegolne obreby ewidencyjne gminy zakladaja cia-
gty wzrost liczby ludnosci. Zgodnie z przyjeta metodologia po realizacji zalozen
zawartych w studium uwarunkowan gminy Andrespol liczba ludnosci wynosi¢
bedzie 22 699 os6b dla wariantu liczonego na podstawie danych Urban Atlas oraz
31 225 w przypadku danych pochodzacych z zasobéw GUGIK. W pierwszym
przypadku ta liczba w odniesieniu do danych ludnosciowych z konca 2015 r. ule-
gnie zmianie o 69,1%, gdy w odniesieniu do danych BDOT10k bedzie to wzrost
nawet o 132,6%.

W obu podejsciach nalezy wskaza¢, ze najwieksza liczba ludnosci przyrasta
w trzech obrebach ewidencyjnych gminy Andrespol: Kraszew, Stréza, Nowy Be-
don. W przypadku stanowiska opartego na danych Urban Atlas, w obrebie: Kra-
szew przewidywany przyrost ludnosci wyniesie 254,4%, Nowy Bedon 245,5% oraz
Stréza 151,7%. W przypadku danych BDOT10k wskazniki wyliczane dla tych
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trzech obreboéw wynosily 436% dla Kraszewa, 265,2% dla Strézy oraz 239% dla
Nowego Bedonia. Analiza procentowych przyrostéw liczby ludnosci w poszcze-
golnych obrebach ewidencyjnych pozwala na wskazanie, ze poréwnanie obu po-
dejs¢ przy uzyciu wspotczynnika korelacji daje wynik 0,913. W przypadku danych
prezentujacych jedynie liczbe ludnosci w poszczegdlnych obrebach wspétczynnik
ten wynosi 0,988.

Tabela 15. Chtonno$c terenéw mieszkaniowych wyznaczonych w studium w obrebach ewiden-
cyjnych gminy Andrespol

Gesto$¢ zalud- iy
., . . S 2 Chtonnosc¢
Ludnosc Powierzchnia zabudowy | nienia obszarow 2
2 . S . terenéw wedtug
Obreb [0séb]:  |mieszkaniowej wedtug [ha]:| mieszkalnych Toshl;

ewidencyjny wedtug [osdb/hal: ’

2011 | 2015 [BDOT10k | U2 | Studium| BDOT10K| Y2"2" |BDOTIOK| UPTaN

Atlas Atlas Atlas

Andrespol 3491|3691 69,3 90,6 132,5 53,2 38,5 7051 5104
Bedon 1) 405|1485| 522 | 670 | 981 | 285 | 21,0 | 2792 | 2058
Przykoscielny
Bedon-Wie$ 410| 434 17,3 21,8 29,6 25,1 18,8 742 558
Jandwka 896| 947 65,8 85,3 136,8 14,4 10,5 1969 1436
Justyndéw 2280|2410 121,6 172,2 271,9 19,8 13,2 5389 3599
Kraszew 460| 486 22,9 32,8 123,0 21,2 14,0 2605 1723
Nowy 515| 545 21,1 | 196 | 715 | 258 | 263 | 1847 | 1883
Bedon
Stréza 932| 985 55,8 76,5 203,6 17,7 12,2 3597 2479
\(’;Vc',’srg'owa 2307(2439| 622 | 79,8 | 1335 | 392 | 289 | 5236 | 3860
Razem 31225 | 22699

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych przestrzennych BDOT10k, Urban Atlas, stu-
dium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz danych GUS.

Zastosowanie podobnego podejscia w odniesieniu do obrebéw gminy Czar-
nocin pozwolilo na przeanalizowanie zapiséw studium w kontekscie chtonnosci
terendw oraz przewidywanej liczby ludnosci mozliwej do osiagnigcia po realizacji
zapisow tego dokumentu. W przypadku obrebow gminy Czarnocin wykorzysta-
no dane pochodzace z zobrazowania Landsat 8, ktdre zastgpito dane Urban Atlas
z zestawienia przygotowywanego dla gminy Andrespol. Réznica polegata rowniez
na wykorzystaniu danych ludnosciowych dla jednego punktu czasowego, ponie-
waz dane przestrzenne pochodzily z roku 2015 w przypadku BDOT10k oraz 2016
w odniesieniu do zobrazowania Landsat.
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Wykorzystanie danych przestrzennych, podobnie jak w przypadku Andrespola,
w wiekszo$ci obreboéw pozwalato na stwierdzenie, ze dane BDOT10k charakteryzu-
ja si¢ mniejsza powierzchnig terendw uzytkowanych na cele mieszkaniowe niz mia-
to to miejsce w odniesieniu do danych Landsat. Sposrdd 13 obrebdw jedynie 3 nie
wpisywaly si¢ w ogdlnie przyjety trend. Nalezaly do nich obreby: Zamos¢, Szynczy-
ce i Grabina Wola, a réznice siegaly maksymalnie 2,6 ha powierzchni na korzys¢
BDOT10k. Nalezy podkredli¢, ze wartosci te przektadajg sie na wzrost powierzchni
o warto$¢ nie wieksza niz 20%. W przypadku pozostalych obrebéw rozbieznosdci na
korzys$¢ zobrazowania Landsat wynosza nawet 261,6%. Konsekwencja tych wyli-
czen bylo wskazanie, Ze $rednio dla calej gminy zobrazowanie Landsat wykazywato
0 77,3% wigcej przestrzeni mieszkaniowych w odniesieniu do BDOT10k.

Zgromadzone dane pozwolily na wyliczenie faktycznej gestoéci zaludnienia na
terenach uzytkowanych do celéw mieszkaniowych. Wieksze powierzchnie zidenty-
fikowane za pomoca metody wynikajace ze zdjec satelitarnych prowadzily do otrzy-
mania nizszych gestosci zaludnienia, $rednio dla calej gminy o 43,6%. Wskaznik
réznicy w poszczegolnych obrebach ksztaltowal si¢ na poziomie od 3,9 do 72,3%.
Obrebami niewpisujacymi sie¢ w trend byty ponownie trzy jednostki, ktérych po-
wierzchnia zabudowy mieszkaniowej byta wyzsza w przypadku danych BDOT10k,
co prowadzito do otrzymania wskaznika faktycznej gestosci zabudowy na terenach
mieszkaniowych o wartosciach wyzszych niz w przypadku wykorzystywania danych
ze zobrazowan satelitarnych. Otrzymane warto$ci réznily sie o 2,9% w przypadku
Szynczyc, 14,9% w Grabinej Woli oraz 20,6% w Zamosciu. Wyliczenia te w konse-
kwengji przelozyly sie na wartosci bezwzgledne liczby mieszkancéw w poszczegol-
nych obrebach gminy. Otrzymane wyniki po zsumowaniu pozwolity na wyciagniecie
wnioskéw dotyczacych przyrostu liczby mieszkancéw w calej gminie. W przypadku
stosowania, jako podstawy obliczen danych satelitarnych, wzrost ludnosci w gmi-
nie Czarnocin mierzony poprzez sumowanie poszczegolnych wartosci otrzymanych
w obrebach wynidst 104,9%. Natomiast wykorzystanie danych BDOT10k doprowa-
dzito do osiagniecia wzrostu ludnosci na poziomie 217,8% (Tabela 16).

Analiza przyrostéw w poszczegélnych obrebach przynosi jednoznaczny obraz,
ktéry pozwala na wskazanie, ze wykorzystanie danych satelitarnych w obrebie
Rzepki daje wyniki w postaci spadku liczby ludnosci o nieznaczng wartos¢ 1,8%
w stosunku do tej liczby w 2015 r. We wszystkich pozostalych obrebach, nieza-
leznie od zastosowanych danych przestrzennych, obserwowany jest wzrost liczby
ludnosci od 17,1 do 497,5%. Nalezy réwniez podkresli¢, ze o ile poziom wspot-
czynnika korelacji pomiedzy danymi surowymi dotyczacymi liczby ludnosci zo-
stal oszacowany na poziomie 0,925, to nie przektada si¢ to na miare korelacji ba-
dang w przypadku procentowych przyrostow liczby ludnosci, gdzie wskaznik ten
wynosil zaledwie 0,598. Nalezy jednak uzna¢, Zze pomimo pewnych rozbieznosci
w otrzymanych wynikach korespondujg one z ogdlna tendencja obserwowang
w kraju i odnoszaca si¢ do nadmiernej terenochtonnosci w przypadku uzytkowa-
nia przestrzeni na cele mieszkaniowe.
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Tabela 16. Chtonnos¢ terendw mieszkaniowych wyznaczonych w studium w obrebach ewiden-
cyjnych gminy Czarnocin

Gestosc zalud-
. . nienia obszaréw Chtonnos¢
Ludnoé¢ | Powierzchnia zabudowy - P
Obreb , . — .| mieszkalnych terenow wedtug
[oséb] |mieszkaniowej wedtug [hal: P
ewidencyjny wedtug [os6b]:
w2015r. [os6b/hal:
BDOT10k [ Landsat|Studium| BDOT10k | Landsat| BDOT10k | Landsat

Biezywody 103 5,0 82 | 13,7 | 205 12,5 280 171
Biskupia 567 | 291 | 566 | 730 | 195 | 100 | 1421 | 731
Wola
Budy 95 52 54| 313 | 182 | 175 568 | 546
Szynczyckie
Czarnocin 1345 58,5 102,3 | 196,8 | 23,0 13,1 4520 | 2586
Dalkéw 536 27,1 471 | 74,6 19,8 11,4 1477 848
Grabina Wola 207 11,5 10,0 | 40,1 | 18,0 20,6 720 827
Kalska Wola 146 7,9 22,8 36,7 18,4 6,4 676 234
Rzepki 284 17,7 403 | 39,7 | 16,0 7,1 636 279
Szynczyce 233 15,3 149 63,2 15,2 15,6 960 987
Tychéw 315 14,4 33,7 | 395 | 21,9 9,3 864 369
Wola Kutowa 145 7,6 274 | 374 19,1 5,3 715 197
Zamos$é 323 15,2 12,6 42,1 21,2 25,6 893 1078
Zawodzie 85 3,6 5,5 85 | 23,8 15,3 201 130
Razem 13931 8983

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych przestrzennych BDOT10k, zdje¢ satelitar-
nych Landsat 8, studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy
oraz danych GUS.

Dla potwierdzenia tezy o nadmiernej terenochtonnosci dokonano réwniez
analizy gmin wiejskich z dwdch powiatéw: tédzkiego wschodniego oraz piotr-
kowskiego. Dziatanie to miafo na celu kompleksowe spojrzenie z punktu widzenia
wiadz lokalnych poszczegélnych jednostek oraz mozliwos¢ odniesienia si¢ do naj-
blizszego otoczenia, czyli jednostek o tym samym statusie administracyjno-praw-
nym w powiecie. Podejscie takie jest wazne, poniewaz w przypadku obszaréw
funkcjonalnych bedzie istniala potrzeba szerszego spojrzenia uwzgledniajacego
réwniez otoczenie. Zapisy tego typu pojawily si¢ w odniesieniu do planowania
przestrzennego po wdrozeniu ustawy o zwiazkach metropolitalnych, a prawdo-
podobne rozszerzenie tego podejscia bedzie procedowane w przypadku Kodeksu
urbanistyczno-budowlanego. Wymusza to konieczno$¢ posiadania informacji na
temat rozwigzan proponowanych w politykach przestrzennych innych jednostek
terytorialnych. Do tego celu niezbedne jest rowniez posiadanie danych prze-
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strzennych oraz danych statystycznych, co w przypadku niniejszego opracowania
stanowilo pewnego rodzaju niedogodno$¢ w odniesieniu do czesci gmin powiatu
piotrkowskiego, a w konsekwencji do wydtuzenia procedur analitycznych.

Analiza przeprowadzona dla wybranych do badania gmin pozwolila na stwier-
dzenie, ze przyrost liczby ludnosci szacowany na podstawie rzeczywistej gesto-
$ci zaludnienia na terenach posiadajacych funkcje mieszkaniowe we wszystkich
przypadkach prowadzi do jej wzrostu. Waznym wnioskiem plynacym z analizy
ilo$ciowej jest fakt, ze niezaleznie od lokalizacji gminy, to jest na terenie Lodzkie-
go Obszaru Metropolitalnego czy tez poza nim, liczba szacowanych przez wladze
lokalne terenéw pod funkcje mieszkaniowa daje zawsze wysokie przyrosty liczby
ludnosci. Odstepstwem od tej reguly jest gmina Reczno lezaca na terenie powiatu
piotrkowskiego i charakteryzujaca sie duzg liczba terenéw zielonych, gdzie przy-
rost liczby ludnosci w odniesieniu do liczby mieszkancow z 2015 r. wynosi 24,8%
po pelnej realizacji zapisow studium. Podobnie w przypadku gminy Andrespol
z powiatu 16dzkiego wschodniego realizacja studium przy zastosowanych wskaz-
nikach liczby ludnosci moze doprowadzi¢ do wzrostu tej wartosci o 64,9%. Sa to
2 sposrod 12 przypadkéw badanych gmin wiejskich, ktorych liczba ludnosci po
skonsumowaniu terenéw mieszkaniowych wyznaczonych w dokumencie okresla-
jacym polityke przestrzenng gminy nie ulegnie podwojeniu. Przyrost na poziomie
200% zanotowany zostal w gminie Gorzkowice, w pozostatych jednostkach sza-
cowana liczba ludnosci na podstawie powierzchni terenéw przeznaczonych pod
tunkcje mieszkalng przekroczyta 200% i siegala wartosci przyrostu na poziomie
383% w Woli Krzysztoporskiej oraz 376,6% gminie Grabica (Tabela 17).

Tabela 17. Chtonnosc¢ terendéw mieszkaniowych wyznaczonych w studium w gminach wiej-
skich powiatu tddzkiego wschodniego i piotrkowskiego

Powierzchnia Gestosé Przyrost
zabudowy miesz- zaludnienia liczby
- . aa p Chton- 7 .
. kaniowej wedtug | Ludnosc obszaréw 24 ludnosci
Gmina . nosc .
[ha] w 2015r. | mieszkalnych p w odniesie-
terenow .
] wedtug niu do roku
Andrespol 809,9 488,1 13422 27,5 22 268 65,9
Bréjce 1200,9 | 339,5 6390 18,8 22 605 253,8
Nowosolna 14413 322,1 4721 14,7 21122 347,4
Aleksandréw 13544 | 297,2 4384 14,8 19980 355,7
Czarnocin 868,7 218,3 4076 18,7 16217 297,9
Gorzkowice 929,7 3111 8542 27,5 25527 198,8
Grabica 1735,6 364,1 6101 16,8 29079 376,6
teki Szlacheckie 778,0 196,9 3570 18,1 14102 295,0
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Tabela 17. cd.

Powierzchnia Gestosc Przyrost
zabudowy miesz- zaludnienia liczby
. . az p Chton- A
. kaniowej wedtug | Ludnosc obszaréw 22 ludnosci
Gmina . nosc .
[ha] w2015r. | mieszkalnych ) w odniesie-
terenow R
. wedtug niu do roku
Studium | BDOT10k [oséb/ha] 2015 [0/0]
Reczno 587,1 470,5 3566 7,6 4449 24,8
Rozprza 1940,7 470,5 12344 26,2 50910 3124
Wola 2732,0 | 5656 | 11895 21,0 57455 383,0
Krzysztoporska

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych przestrzennych BDOT10k, studium uwarun-
kowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin oraz danych GUS.

Przeprowadzone analizy w nawigzaniu do danych odnoszacych si¢ do zmian
ludnosci na przestrzeni 21 lat nie pozwalaja na wskazanie zbieznosci pomiedzy
zalozeniami obecnych dokumentéw okreslajacych polityke przestrzenng gminy
a rzeczywistym przyrostem liczby ludnosci w poszczegélnych gminach. Sposrod
12 badanych gmin jedynie w 5 nastapit przyrost liczby ludno$ci w okresie od 1995
do 2015 r., jednakze przyrosty powyzej 20% ludnosci nastapily jedynie w gmi-
nach powiatu tédzkiego wschodniego. W przypadku gmin powiatu piotrkowskie-
go, przyrost liczby ludnosci w gminie Rozprza wyniést 1,3%, a w Moszczenicy
jedynie 0,2%. Pozostale gminy powiatu piotrkowskiego uczestniczace w badaniu
charakteryzowaly si¢ spadkiem liczby ludnosci od 0,9 w Woli Krzysztoporskiej do
13,6% w Lekach Szlacheckich (Rysunek 45).

W przypadku zmian liczby ludnosci oraz prognozowanych przyrostéw tej
wielkosci na postawie studium nie stwierdzono zadnej korelacji w dziataniach
wladz lokalnych w badanych gminach. Pozwala to wnosi¢, ze do ustalen studiow
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego nie byty stosowane
dzialania oparte, na ktérejkolwiek z metod wyliczania chfonnosci terenéw. Toz-
samo nie uwzgledniano prognoz ludnosciowych poszczegdlnych jednostek lub
nie wykorzystano dostepnych powszechnie informacji na temat zmian ludnoscio-
wych zachodzacych w poszczegoélnych jednostkach terytorialnych.

Whioskiem ptyngcym z badan prowadzonych w poszczegolnych etapach jest nie-
znaczna rozbiezno$¢ pomiedzy wielko$ciami wynikajacymi z wyliczenn prowadzo-
nych dla poszczegdlnych obrebéw ewidencyjnych w stosunku do ujgcia catosciowego
wyliczanego dla gminy. Niemniej jednak w obu przypadkach prognozy ludnosciowe
prowadza do wniosku, ze liczba ludnosci w badanych jednostkach bedzie przyra-
sta¢ w szybszym tempie niz ma to miejsce w rzeczywistosci. Prowadzi to réwniez do
wniosku, ze cze$¢ z terendw wyznaczonych w studiach uwarunkowan jako tereny
mieszkaniowe mogtoby nie podlega¢ zmianom uzytkowania, poniewaz prowadzi¢
to bedzie do rozproszenia zabudowy i podnoszenia kosztéw funkcjonowania gminy.
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Rysunek 45. Przyrost liczby ludnosci gmin wiejskich powiatu tédzkiego wschodniego
i piotrkowskiego w latach 1995-2015

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS oraz danych przestrzennych
Gtéwnego Urzedu Geodezji i Kartografii (GUGIK).

Dziatania podejmowane na etapie prac nad studiami uwarunkowan musza wy-
muszac podejscie oparte na zréwnowazonym planowaniu. Wtasnie dowody ply-
nace z prostych analiz prowadzonych na etapie przygotowywania dokumentow
z zakresu planowania przestrzennego moga stanowic¢ punkt wyjscia dla dobrze
przygotowanego studium zgodnego z obecnymi, jak réwniez przyszlymi prze-
pisami prawnymi wynikajacymi chociazby z dyskutowanego Kodeksu urbani-
styczno-budowlanego. Niezaleznie od proponowanej metody nalezy podkreslic,
ze kazde dzialanie wladz lokalnych pozwalajace na ocene chtonnosci terenow
po uchwaleniu polityki przestrzennej badz prawa lokalnego staje si¢ elementem
uwiarygodnienia proponowanych rozwigzan w stosunku do spotfecznosci lokal-
nej, jak rowniez organéw dokonujacych ostatecznej akceptacji dokumentu, odno-
szacej sie do jego zgodnosci z obowigzujacym prawem.
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W dziataniach analitycznych wykorzystane zostaly rézne zbiory danych prze-
strzennych pozwalajace okresli¢ obecny sposéb uzytkowania terenu. Nalezy pa-
mietac o ograniczeniach ptynacych z wykorzystywania tych materiatow, ktore wy-
nikaja z zasiegu geograficznego danych Urban Atlas czy umiejetnosci dokonania
klasyfikacji nadzorowanej zdjec¢ satelitarnych. W przypadku tych ostatnich nalezy
podkresli¢, ze dokonana klasyfikacja moze by¢ zalezna od warunkéw pogodo-
wych panujacych w momencie wykonywania zdjecia. Rekomendowac nalezy przy
dzialaniach biezacych gmin wykorzystywanie zasobéw danych przestrzennych,
ktore stanowig podstawe funkcjonowania organdéw geodezyjnych oraz s mate-
rialem gromadzonym systematycznie, co pozwala na wykorzystanie aktualnych
danych przestrzennych w procesach planowania przestrzennego. Dane BDOT10k
stanowig wazny element w prowadzeniu polityki opartej na dowodach, ktéra po-
lega na wypracowaniu odpowiednich wskaznikéw wspierajacych zréwnowazone
podejmowanie decyzji w sferze planowania przestrzennego. Nalezy podkreslic,
ze dane BDOT10k obejmujg obszar catego kraju i stanowig podstawe dla dzia-
tan podejmowanych w sferze planowania przestrzennego oraz w pokrewnych ob-
szarach, takich jak srodowisko, demografia czy rewitalizacja. Pozwala to wnosic,
ze dane tego rodzaju moga stanowi¢ podstawe podejmowania decyzji w réznych
sferach funkcjonowania podstawowych jednostek podziatu terytorialnego kraju.

6.5. Wielokryterialne wspomaganie decyzji
wyboru obrebow dla opracowania
planow miejscowych

Podejmowanie decyzji w planowaniu przestrzennym jest elementem wymagajacym
odpowiedniego przygotowania oraz zastosowania odpowiednich metod. Procesy te
moga mie¢ miejsce w ujeciu makroskalowym, jak réwniez w mikroskali. Metody wie-
lokryterialne oraz wielowymiarowe podejscie do probleméw badawczych staje sig co-
raz bardziej powszechne i stosowane jest w bardzo réznych obszarach badan [szerzej:
Strahl, Markowska 2008; Nowak 2008; Roy 1990; Kobryn 2014; Trzaskalik (red.) 2014;
Zochowska 2015]. Wykorzystanie metod wielokryterialnego wspomagania decyzji
(multiple-criteria decision-making — MCDM lub multiple-criteria decision analysis
- MCDA) w mikroskali stanowi¢ ma wsparcie dla wiadz lokalnych, ktére niejedno-
krotnie staja przed koniecznoscig wyboru lokalizacji przeznaczonych do opracowania
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Podejscie oparte na dowo-
dach obejmuje w tym przypadku wynik procedury wielokryterialnej, ktéra staje si¢
sugestig dla ukierunkowania decyzji wladz lokalnych. Waznym elementem wykorzy-
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stywania tego rodzaju metod jest mozliwos¢ ich tatwego dostosowywania do potrzeb
stawianych przez odbiorcéw, poniewaz narzedzia te stosowane s3 w procesie decy-
zyjnym zaréwno komercyjnych podmiotéw, jak réwniez w administracji publiczne;.

W5sréd metod wielokryterialnych wyrdzni¢ mozna grupy metod badawczych, kto-
re zgodnie z zaproponowang przez A. Kobrynia klasyfikacja [2014, s. 65] dzielg si¢ na
metody oparte na: agregacji ocen, relacjach przewyzszenia oraz pozostale narzedzia.
W pracy wykorzystano jeden z instrumentdw zaliczany do grupy metod opartych na
agregacji ocen, do ktorych zalicza si¢ metoda AHP (Analytic Hierarchy Process). Meto-
da ta, pomimo ze rozwijana byla w latach 70. XX w., stanowi narzedzie oparte na pra-
widfach matematycznych, pozwalajgce na wsparcie proceséw decyzyjnych oraz posia-
dajace ekonomiczne uzasadnienie w dochodzeniu do lepszych jako$ciowo rozwigzan
dotyczacych ztozonych probleméw [Bhushan, Rai 2004, s. 9-15]. Podstawy teore-
tyczne i praktyczne metody opieraja si¢ na doswiadczeniu badawczym T.L. Saatyego,
ktory, wprowadzajac do narzedzia koniecznos¢ budowania struktury hierarchicznej
problemoéw decyzyjnych, wymusit na decydentach odpowiednie podejscie i potrze-
be zrozumienia rozpatrywanych zagadnien. Pomimo, iz metoda ta zostala stworzona
blisko pot wieku temu, jej sprawnos¢ potwierdzaja badania prowadzone przez T.L. Sa-
atyego obecnie, ktore znajdujg odzwierciedlenie w publikacjach naukowych dotycza-
cych podejmowania decyzji w roznych sferach dziatalnosci ludzkiej [Ozdemir, Saaty
2006; Saaty, Vargas 2006; Saaty 2007a; Saaty 2007b; Saaty, Shang 2011; Saaty, Vargas
2012; Saaty, Sagir 2015]. Metoda AHP jest réwniez wykorzystywana w zagadnieniach
powiazanych z planowaniem przestrzennym, uzytkowaniem gruntéw oraz wybo-
rem okreslonych lokalizacji dla inwestycji. Nie byta jednak wykorzystywana wprost
do okreslenia lokalizacji miejsca sporzadzania planéw miejscowych, co zwiazane jest
z uwarunkowaniami prawnymi naszego kraju, gdzie plany miejscowe s3 dokumenta-
mi fakultatywnymi [Roy 1990, s. 34-35; 68-72; Sener i in. 2010; Akinci, Ozalp, Turgut
2013; Afshari, Mafi 2014; Kobryn 2014; Mosadeghi i in. 2015].

Niezaleznie od obszaru, ktérego dotyczy decyzja, metoda AHP polega na zasto-
sowaniu pieciu krokow, ktére pozwalaja na osiggniecie zalozonego celu. Pierwszy
z nich obejmuje dekompozycje problemu na poszczegélne elementy struktury.
W przypadku przyjetego na potrzeby studium przypadku podejscia problem zo-
stal zdekomponowany na trzy szczeble prezentujace: cel, kryteria oceny oraz wa-
rianty, z ktérych nalezy dokona¢ wyboru miejsca lokalizacji planu (Rysunek 46).
Jak wskazuje sie w literaturze, etap ten jest jednym z najbardziej kreatywnych ele-
mentéw calej procedury. Wynika to z faktu, ze faza ta wymusza wskazanie kry-
teridw, za pomocg ktorych bedzie dokonywana procedura pozwalajaca osiagnac
cel gtéwny. Z punktu widzenia wladz lokalnych dokonujacych wyboru lokali-
zacji miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego na obszarze obrebu
ewidencyjnego konieczne jest wskazanie grupy obrebow, ktére stanowi¢ beda
warianty w strukturze hierarchicznej [Saaty, Kearns 1985, s. 19-62; Malczewski
1999, s. 218; Bhushan, Rai 2004, s. 15-16; Ishizaka, Nemery 2013, s. 14-16; Ko-
bryn 2014, s. 81-82; Prusak, Stefanéw 2014, s. 37-69].
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Rysunek 46. Struktura hierarchiczna problemu decyzyjnego wykorzystanego w rozdziale

Zrédto: opracowanie wtasne.
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Na tym etapie w dzialaniach obejmujacych dobdr kryteriéw wykorzystywana
jest zasada liczby Millera [1994], ktéra przywolywana jest réwniez przez tworce
metody AHP [Saaty, Kearns 1985, s. 39]. Zgodnie z nig percepcja ludzka pozwala
na dzialanie na okreslonej liczbie informacji, ktéra odnosi si¢ do liczby 7 +/- 2.
W konsekwencji kazdy z poziomdéw modelu nie powinien przekracza¢ liczby 9 ele-
mentéw. W przypadku bardziej rozbudowanych modeli decyzyjnych nalezy wpro-
wadza¢ kolejne poziomy, czyli subkryteria, ktére pozwalajg na stosowanie metody
AHP w zgodzie z zalozeniami co do liczby elementéw na kazdym poziomie struk-
tury hierarchicznej. Zatozenie to doprowadzito do wykorzystania w badaniu sze-
$ciu kryteriow, ktore wyrazone byty wskaznikami odnoszacymi sie¢ do:

1) liczby wydanych decyzji o warunkach zabudowy na kazde 100 ha po-

wierzchni obrebu (K1);
2) udzialu w powierzchni obrebu terenéw przeznaczonych pod uzytkowanie
mieszkaniowe i ustugowe, wynikajacych z ustalen studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy (K2);

3) udzialu w powierzchni obrebu terendéw rolnych i lesnych wskazanych
w studium (K3);

4) udzialu w powierzchni obrebu terenéw chronionych, ktére wynikajg z za-

pisow art. 6 ustawy o ochronie przyrody (K4);

5) gestosci punktow adresowych na 10 ha powierzchni obrebu (K5);

6) faktycznej gestosci zaludnienia na terenach uzytkowanych pod funkcje

mieszkaniowe na kazdy hektar tej powierzchni (K6).

Wszystkie zastosowane wskazniki zostaly wytypowane na podstawie wskazan
siedmiu ekspertéw. Zostaly wykorzystane one jako stymulanty procesu decyzyj-
nego, dotyczacego preferencji lokalizacji planu zagospodarowania przestrzennego
w jednym z wybranych obrebdéw gminy. Wybor szesciu wskaznikéw poparty zostat
ocenami dokonanymi przez ekspertow, ktorzy potwierdzili istotnos¢ tego rodza-
ju wskaznikéw dla procesu decyzyjnego odnoszacego si¢ do wyboru obrebu, dla
ktorego zostanie opracowany miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego.

Wskazniki wykorzystane w badaniu opieraly si¢ na danych statystycznych po-
chodzacych z réznych zrédet zaréwno lokalnych, jak i krajowych. W przypadku
faktycznej gestosci zaludnienia na terenach przeznaczonych pod funkcje miesz-
kaniowe korzystano z danych zebranych podczas Narodowego Spisu Powszech-
nego w roku 2011. Jedynie te dane dostepne sa w Portalu Geostatystycznym GUS
i umozliwiaja zejscie do poziomu szczegdtowosci obrebu ewidencyjnego. Podobnie
jak we wczesniejszych analizach do wyliczenia tego wskaznika wykorzystano zbio-
ry danych przestrzennych pochodzace z BDOT10k, oznaczone w bazie symbolami
PTZBO1 i PTZBO02. Dane przestrzenne dotyczace punktow adresowych w gminie
pochodzily ze zbioréw danych stownikowych udostepnianych przez Gtéwny Urzad
Geodezji i Kartografii na stronach geoportalu krajowego. Wykorzystane dane po-
siadaly aktualno$¢ na dzien 25 listopada 2016 r. W przypadku wszystkich danych
dotyczacych powierzchni obrebow zostaty one pozyskane ze zbioréw danych prze-
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strzennych obejmujacych swoim zakresem obreby ewidencyjne udostepniane przez
GUGIK. Dane dotyczace terenéw chronionych pozyskane zostaly poprzez ustuge
WES, udostepniang przez Generalng Dyrekcje Ochrony Srodowiska. Ich obrébka
polegata na agregacji powierzchni poszczegélnych form ochrony wystepujacych na
terenie gminy Mochowo w celu pominiecia powielania si¢ powierzchni. W przy-
padku badanej gminy zidentyfikowane zostaty jedynie trzy formy ochrony, do kto-
rych zaliczaly si¢: parki krajobrazowe, uzytki ekologiczne oraz obszary chronionego
krajobrazu. W odniesieniu do ostatniej formy ochrony, stanowita ona najwicksza
powierzchnie w gminie, na ktorej wystepowaly pozostate, zidentyfikowane formy
ochrony. Taki stan wynika z faktu wystepowania obszaru chronionego krajobrazu
Przyrzecza Skrwy Prawej. Pozostale dane dotyczace obszaréw z funkcjg mieszkalna,
ustugowy oraz terenéw rolnych i lesnych byly mozliwe do pozyskania ze zbioréw
danych przestrzennych zawartych w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego gminy Mochowo. Nalezy wskaza¢, ze gmina Mochowo
poddana analizom szczegélowym byla wyborem celowym, z uwagi na dostepnos¢
danych przestrzennych odpowiadajgcych zawartosci studium uwarunkowan.

Dodatkowo, po zebraniu danych, dokonano analizy korelacji wystepujacej po-
miedzy poszczegolnymi wskaznikami. Najwyzszy wynik otrzymano w przypadku
poréwnywania wskaznika odnoszacego si¢ do liczby decyzji o warunkach zabu-
dowy oraz gestosci punktéw adresowych. Wskaznik korelacji wyniést w tym przy-
padku 0,897. Podobnie wysoka wartos¢ korelacji stwierdzono w relacji pomiedzy
decyzjami a udzialem terenéw pod funkcje mieszkaniowe i ustugowe. Warto$é
miary wyniosta 0,761. W pozostatych przypadkach sita korelacji siegala warto-
$ci 0,662. Pomimo otrzymanych wynikéw przyjeto, ze wszystkie dane zapropo-
nowane do modelu zostang wykorzystane, co wynikalo z faktu, ze nowe tereny
budowlane przyciagaja inwestordw, a to przyczynia si¢ do wzrostu liczby wyda-
wanych decyzji o warunkach zabudowy. Podobnie duza gestos¢ punktéw adreso-
wych staje si¢ potencjalnie atrakcyjniejszym miejscem dla nowych inwestoréw,
jak rowniez jest podstawa do prowadzenia remontéw oraz rozbudowywania juz
istniejacych budynkéw, co prowadzi do powigzan pomiedzy wskaznikami. Nalezy
uzna¢, ze dane te pomimo wysokiej korelacji uznac nalezy za elementy wzajem-
nie uzupelniajace si¢ w zaproponowanym modelu. Wazny element oceny stanowi
stwierdzenie, ze zaleznosci pomiedzy wskaznikami mierzone korelacja moga osia-
gac inne wartosci w przypadku wylosowania innych obrebéw (Tabela 18).

Celowy wybdr gminy podyktowany byl przede wszystkim mozliwoscig pozy-
skania wiarygodnych danych przestrzennych. Przyjeto, ze warianty lokalizacji
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego beda odnosic sie do lo-
sowo wybranych obrebéw gminy Mochowo, czyli jednostki terytorialnej zlokali-
zowanej w powiecie sierpeckim, ktérej pokrycie planami miejscowymi na koniec
2015 r. wynosito zaledwie 0,3%. Wybdr obrebow nastapil poprzez wykorzystanie
narzedzia losowego wyboru dostepnego w oprogramowaniu QGIS. Konsekwen-
cja tego postepowania bylo wytypowanie 7 jednostek sposrdd 39 zlokalizowanych
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w gminie. Nalezaly do nich obreby: Bozewo Nowe (W1), Dobaczewo (W2), Goz-
dy (W3), Ligowo (W4), Mochowo (W5), Zglenice Duze (W6), Zurawin (W7).
Nalezy podkresli¢, ze tego rodzaju postgpowanie zostalo przyjete z uwagi na ko-
nieczno$¢ spelnienia zalozen modelu, z drugiej za$ strony wladze lokalne gminy
Mochowo najczesciej rozwazaly lokalizacje planéw miejscowych w odniesieniu
do pigciu lokalizacji, co pozwala wnosi¢, ze w tym konkretnym przypadku za-
stosowanie metody AHP byloby mozliwe. Podobne informacje uzyskano z wy-
dzialéw zajmujacych si¢ planowaniem przestrzennym w pozostalych gminach
wiejskich z powiatu sierpeckiego, jak rowniez w jednostkach o tym statusie admi-
nistracyjno-prawnym w powiecie 16dzkim wschodnim oraz piotrkowskim.

Tabela 18. Dane statystyczne dla poszczeglnych kryteriéw oraz miary potozenia

Obreb K1 K2 K3 K4 K5 K6

Bozewo Nowe (W1) 13,2 14,4 18,1 34,8 48 16,4
Dobaczewo (W2) 2,9 4,7 38,7 100,0 1,7 22,0
Gozdy (W3) 2,8 1,9 12,6 99,8 1,7 18,8
Ligowo (W4) 6,4 9,7 28,8 95,7 5,4 25,2
Mochowo (W5) 15,9 8,6 21,8 89,1 8,2 27,7
Zglenice Duze (W6) 3,5 2,7 58,1 67,8 2,0 16,5
Zurawin (W7) 4.6 6,0 37,9 100,0 1,8 19,8
Kwintyle

Pierwszy kwintyl 3,05 3,11 18,83 72,03 1,76 16,93
Drugi kwintyl 3,96 5,19 24,61 91,74 1,88 19,18
Trzeci kwintyl 5,67 7,53 34,26 98,16 3,68 21,14
Czwarty kwintyl 11,86 9,48 38,58 99,96 5,29 24,54

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych statystycznych i przestrzennych.

1 kl,Z k1,3 k1,4 k1,5 kl,6

1 / k1,2 1 k2,3 2,4 k2,5 k2,6

Uk, Uk, 1 Kk, k. k,
TUk, Uk, Uk, 1 k. k, ()

l/kl,5 l/kz)5 1/k3,5 1/k4’5 1 k 6

5
Uk, Uk, Uk, 1k, 1/k, 1

gdzie:

P - macierz preferencji,

k - oceny kryteriow wykorzystywanych w analizie, ktore oparte sa na zalezno-
Sciach k,,=1orazk =1/k, .
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Drugi krok procedury polega na budowie macierzy poréwnan parami poszcze-
golnych kryteriéw oraz wariantéw. Poréwnywanie parami odbywa si¢ poprzez
budowanie macierzy preferencji zgodnie z macierza (5), ktéra zostala dostoso-
wana do liczby kryteriow wykorzystanych w badaniu. W zaleznosci od potrzeb
moze ona ulega¢ rozbudowie lub zawezeniu. Wartosci ponad przekatng macierzy
stanowig informacje o preferencji uzyskane na podstawie ocen subiektywnych
ekspertow.

Poréwnania parami odbywaja si¢ w zgodzie z zalozeniami metodologicznymi
odnoszacymi si¢ do fundamentalnej skali poréwnan [Saaty, Kearns 1985, s. 27].
Zgodnie z nig, poréwnujac dwa kryteria lub warianty, nalezy wskazac¢ site oddzia-
tywania kryterium pierwszego na kryterium drugie. W przypadku gdy na skali
oddzialywania kryterium drugie jest wazniejsze, nalezy dokona¢ przyporzadko-
wania odwrotnosci okreslonej wartosci. Skala zaproponowana do oceny poszcze-
golnych relacji opiera si¢ na dziewieciostopniowej podzialce, przy czym wartos¢
1 oznacza réwnowazno$¢ poréwnywanych cech, a liczba 9 calkowita przewage
jednej z cech (Tabela 19).

Tabela 19. Fundamentalna skala wykorzystywana w metodzie AHP

Nate.zemfe. Definicja Wyjasnienie
dominacji
1 Poréwnywalne znaczenie | Obie cechy maja jednakowy wptyw na badany
proces decyzyjny
3 Umiarkowana przewaga | W ocenie jedna z cech ma niewielka przewage
waznosci nad druga
5 Silna przewaga W ocenie jedna z cech ma duzg przewage waznosci
nad druga
7 Zdecydowana przewaga | W ocenie jedna z cech ma bardzo duza przewage
waznosci nad druga
9 Jednoznaczna przewaga | Niezaprzeczalna dominacja jednej cechy nad druga
2,4,6,8 | Oceny posrednie W przypadku trudnosci okreslenia waznosci cech
na skali podstawowej istnieje mozliwo$¢ wykorzy-
stania ocen posrednich

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: Saaty, Kearns 1985, s. 27.

W badaniu zaangazowanych bylo siedmiu ekspertow specjalizujacych sie w ob-
szarach: planowania przestrzennego, srodowiska, gospodarki oraz sfery spolecz-
nej. Eksperci korzystali z szablonu okreslania waznosci poszczegolnych kryteriow
(Tabela 20), ktore umozliwialo wyrazenie wlasnej opinii o waznosci poszczegodl-
nych szesciu kryteriéw. Relacje 6 cech wymagaly dokonania 15 poréwnan, ktére
zostaly wykonane przez caly zesp6t ekspercki. Uzyskane oceny eksperckie stano-
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wity podstawe do wyliczenia wartosci, ktore pozwolily na opracowanie macierzy
poréwnan parami zgodnej ze wzorem (5). Do wyliczenia warto$ci w macierzy
poréwnan wykorzystana zostala mediana, ktéra w sytuacji rozbieznych ocen eks-
perckich pozwala na wyeliminowanie ich wptywu na warto$¢ koncowsy.

W przypadku budowania macierzy poréwnan parami poszczegdlnych warian-
tow badanych z uwzglednieniem poszczegdlnych kryteriow brane pod uwage
byty wartosci wskaznikdéw w poszczegdlnych obrebach. Dla ulatwienia procedury
oceny poszczegdlnych wariantéw do calej procedury wykorzystano miare potoze-
nia obserwacji w postaci kwintyli, ktére pozwolily podzieli¢ wartosci wszystkich
wskaznikow na pie¢ podgrup (Tabela 18). Konsekwencja takiego podejscia byta
mozliwos¢ fatwego przyporzadkowania kazdemu wariantowi wartosci z funda-
mentalnej skali ocen wykorzystywanej w metodzie AHP. Nalezy podkresli¢, ze za-
stosowane rozwigzanie pozwolito réwniez na postugiwanie si¢ tylko warto$ciami
podstawowymi, przez co oceny posrednie byly pomijane w macierzach poréwnan
wariantow.

Tabela 20. Szablon oceny waznosci poszczegdlnych kryteridw

Ktéra z cech jest wazniejsza przy wyznaczaniu terendw
do sporzadzenie planu zagospodarowania przestrzennego gminy
i w jakim stopniu?
[ ©
& |2 2 &

. £ = |8 |e,|¢g = | 2 .
Kryterium | & & | & & S 3 % %'E 3 % Y T | 8 & | Kryterium
G o ®© s X O| % ¢ | < © s o ® B
o = N =2 5 3| © N 5 = N = 2 =
X 0| T o © LSo|lcv| 0 © T o|lx 0
= N = N < N © N c = N = N
o = © = = E — 8 c E — f— M M =
O Q| O Q wn S Q| .= N S ) 0 o (SN eR
9 7 5 3 1 3 5 7 9
Kryterium Kryterium
1 2

Szare pola oznaczaja mozliwo$¢ zaznaczenia wartosci posredniej ze skali wykorzystywanej
w metodzie AHP

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: Prusak, Stefanéw 2014, s. 88-90.

Krok trzeci procedury opiera si¢ na koniecznosci wyznaczenia wektora wia-
snego w macierzy poréwnan P. Nalezy podkresli¢, ze wektor ten wyznaczany jest
réwniez dla wariantéw decyzyjnych, ktérych macierze poréwnan byly sformuto-
wane w kroku drugim. Do tego celu niezbedne jest przeprowadzenie normalizacji
poszczegolnych kolumn macierzy, ktdry to proces, w przypadku kryteriéw oceny
stosowanych w studium przypadku, oparty jest na wzorze (6).
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gdzie:

k — znormalizowana wartos$¢ kryterium,
k — wartos¢ kryterium wykorzystywanego w analizie.

Budowa znormalizowanej macierzy poréwnan (P) staje si¢ podstawa do wyli-
czenia sum poszczegolnych wierszy tej macierzy. W konsekwencji otrzymanych
wynikow mozliwe jest wyliczenie skladowych wektora w macierzy poréwnan P.
Procedura ta dla poszczegdlnych elementéw wektora w, budowanego na potrzeby
szesciu kryteriéw oceny, odbywa si¢ na podstawie wzoru (7), ktérego zastosowa-
nie pozwala na znormalizowanie jego skltadowych.

P

1

w, =
> P v
i=1 1
gdzie'

. — elementy wektora wlasnego w macierzy poréwnan P;
P - suma wartosci znormalizowanych poszczegolnych wierszy macierzy P, wyli-

czana na podstawie wzoru P, = z ~
j=

Wyznaczenie wektora wlasnego macierzy poréwnan P mozliwe jest poprzez
podnoszenie macierzy P do kolejnych poteg. Wykonywanie iteracji ma miej-
sce do chwili, az otrzymywane w kolejnych iteracjach wyniki dla w, s3 zbiezne
przy przyjetym poziomie dokladnosci. Najczesciej przyjmowanym w literaturze
przedmiotu, akceptowalnym poziomem dokladnosci sa trzy miejsca po przecin-
ku, ktore daja w konsekwencji zadowalajace wyniki. Nalezy podkresli¢, ze meto-
da iteracyjna wyznaczania wektora wlasnego w pozwala osiaga¢ lepsze wyniki na
kolejnych etapach prac procedury podejmowania decyzji z wykorzystaniem AHP
[Kobryn 2014, s. 92-99]. Na potrzeby omawianego studium przypadku przyjeto,
ze dokladno$¢ poszczegdlnych elementow wektora wlasnego bedzie sprawdzana
dla dokfadnosci pieciu miejsc po przecinku.

Po oszacowaniu poszczegdlnych wartosci w wektorze wlasnym macierzy P
nalezy dokona¢ oceny zaproponowanych ocen tej macierzy. Stuzy temu indeks
spojnosci (Consistency Index (CI)), ktoéry niezbedny jest to wyliczenia wskaznika
spojnosci (Consistency Ratio (CR))!. Wyliczenia poszczegdlnych miar odbywaja

1 Z uwagi na trudno$¢ ttumaczenia nazw wtasnych tych dwéch miar w rozwazaniach postu-
zono sie ttumaczeniem wystepujacym w polskiej literaturze przedmiotu i odnoszacej sie do
zmiany pierwszego cztonu nazw odpowiednio: indeks dla miary Cl oraz wskaznik dla miary
CR [Kobryn 2014, s. 84-85].
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sie przy uzyciu wzoru (8) w przypadku CI oraz wzoru (9) w odniesieniu do miary
CR. Nalezy podkresli¢, ze macierz poréwnan uznaje si¢ za spojng, gdy wartosc
wskaznika CR<0,10. W literaturze czg¢sto miara CR oraz poszczegdlne elementy
wektora wlasnego w macierzy poréwnan P wyrazane sg w procentach w konse-
kwencji czego nalezy uzna¢, ze ocena CR musi by¢ mniejsza od 10%. Podobne
podejscie wykorzystywane jest w odniesieniu do wag kryteriéw oraz wskaznikow
preferencji wariantow.

L —
Cr=—m " ®)
n—1
gdzie:
CI - indeks spdjnosci,
L, . ~- maksymalna wartos¢ wlasna macierzy poréwnan, wyliczana na podsta-
wie wzoru:
6 6 6 6 6 6
L= [Zki,lzki,zzki,3zki,4 ki,s ki,6:|'w
i=1 i=1 i=1 i=1 i=1 i=1
n - rozmiar macierzy poréwnan w przypadku kryteriow uzytych w omawia-
nym studium przypadku wynosi 6.
CI
CR=— (9)
RI
gdzie:

CR - wskaznik spdjnosci;
CI - indeks spojnosci;
RI - losowy indeks spdjnosci®.

Ostatni krok wykonywania dziatan dotyczacych procesu analitycznego odnosi
sie do wyliczenia warto$ci wagowych dla poszczegdlnych wariantéw badanych
w modelu. Dzigki takiemu podej$ciu mozliwe jest okreslenie preferencji, ktory
z wariantow powinien zosta¢ uzyty w przypadku zatozonych przez badacza kry-
teriow. Wyliczenia syntetycznych ocen poszczegélnych wariantdw, ktére dokony-
wane sg z wykorzystaniem wag przypisanych kryteriom, jak réwniez wag przypi-
sanych wariantom, odbywa si¢ na podstawie wzoru (10).

2 Losowy indeks spojnosci Rl jest wielkoscia zaproponowang przez T.L. Saaty’ego [Saaty, Kearns
1985, s. 34], ktéremu przyporzadkowane sg warto$ci zalezne od rozmiaru macierzy poréwnan:

Rozmiar macierzy poréwnan | 1 2 3 4 5 6 7 8 9 | 10
RI 0| o |058]|0,9 |1,12|1,24|1,32|1,411,45] 1,49
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6
Wm = ZWW,.K] 4k, (10)
j=1
gdzie:
W,, - ocena syntetyczna dla wariantu W,
Wy — Wskaznik preferencji wariantu W, na podstawie kryterium K,
qy  — wagakryterium K,

Zaleznosci wykorzystywane w metodzie AHP pozwalaja na przedstawienie
ostatecznych ocen w postaci liczb badz w postaci wyrazonej przez wartos¢ pro-
centowy. Dzieki temu mozliwe jest porzadkowanie wariantéw i okreslenie ich
hierarchii, opierajac si¢ na wykorzystywanych w badaniu kryteriach. Konsekwen-
cja realizacji poszczegolnych etapdw metody jest podjecie decyzji na podstawie
dowodéw wynikajacych z jednej strony z ocen ekspertéw, z drugiej zas strony na
podstawie poréwnan parami wariantéw uwarunkowanych okreslonym kryterium
zastosowanym do analiz.

Studium przypadku dla wybranych obrebéw gminy Mochowo pozwolito doko-
na¢ wyboru kryteriéw, ktére w ten sam sposéb moga by¢ wykorzystywane w od-
niesieniu do innych obrebéw ewidencyjnych wszystkich gmin w kraju. Wypraco-
wanie tego podejscia pozwolilo na wykonanie macierzy poréwnan zbudowanej
na podstawie ocen ekspertéw (Tabela 21).

Tabela 21. Macierz poréwnan parami poszczegdlnych kryteriéw uzytych w badaniu

Kryteria KL | K2 | K3 | K4 | K5 | K6

Liczba decyzji o warunkach zabudowy przypadaja-
ca na 100 ha powierzchni obrebu

Kl1| 1 5 5 |1/3]| 5 3

Udziat w powierzchni obrebu terenéw przeznaczo-

nych pod uzytkowanie mieszkaniowe i ustugowe K21 1/5] 1 2 |1z s !

Udziat w powierzchni obrebu terendw rolnychi

leénych K3|1/5|1/2| 1 |1/5] 2 | 2

Udziat w powierzchni obrebu terendw chronionych | K4 | 3 2 5 1 5 5

Gestos¢ punktéw adresowych na 10 ha powierzch-

ni obrebu Ks | 1/5|1/5|1/2|1/5| 1 1

Faktyczna gesto$¢ zaludnienia na terenach uzyt-
kowanych pod funkcje mieszkaniowe na kazdy K6 | 1/3| 1 [1/2]1/5| 1 1
hektar tej powierzchni

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie ocen ekspertéw.

Wykorzystujac dane statystyczne poszczegélnych kryteriow w wylosowanych
obrebach ewidencyjnych, mozliwe bylo wykonanie macierzy poréwnan warian-
tow przy okreslonych kryteriach. Dokonano tego zgodnie z opisem metodolo-
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gicznym, dzigki czemu otrzymano 6 macierzy poréwnan, z ktoérych kazda po-
siadata po 21 par (Aneks). Dokonanie poréwnan poszczegdlnych kryteriéw oraz
wariantow na podstawie poszczegélnych kryteriéw dato mozliwos¢ wykonania
obliczen wektorow wtasnych dla kazdej ze zbudowanych macierzy. Nalezy pod-
kresli¢, ze w przypadku macierzy poréwnan parami kryteriow zadowalajace wy-
niki otrzymano po szdstej iteracji, podobnie bylo w przypadku poréwnan parami
wariantow przy uwzglednieniu kryterium gestosci zaludnienia na terenach uzyt-
kowanych do celéw mieszkaniowych (K6). W przypadku oceny parami warian-
tow w odniesieniu do pozostatych pigciu kryteriow wykorzystanych w badaniu
zadowalajgce wyniki, zgodne z zalozeniami metodologicznymi, otrzymano w pia-
tej iteracji mnozenia macierzy poréwnan. Dzialania te pozwolily na wykonanie
oceny spojnosci dla siedmiu macierzy wykorzystywanych do wyliczen.
Wskazniki spojnosci otrzymane na podstawie wyliczen pozwolily jednoznacz-
nie stwierdzi¢, ze wszystkie macierze pordwnan sa spojne i mieszcza si¢ w prze-
dziale do 10% wskaznika CR. Najwyzszy wskaznik spojnosci zidentyfikowany
zostal w przypadku oceny macierzy poréwnan parami poszczegdlnych kryteriow
i wyniost on 8,98%. W przypadku macierzy poréwnan parami wariantéw przy
okreslonych kryteriach stwierdzono, ze najwyzszy wskaznik CR otrzymano w od-
niesieniu do kryterium szoéstego (5,46%). W przypadku pozostatych kryteriow
otrzymane wyniki wynosily po 4,17% dla kazdej z macierzy (Tabela 22).

Tabela 22. Wyliczenia wskaznikéw dla poszczegdlnych macierzy poréwnan

Maksvmalna Liczba iteracji
. Rozmiar Y Indeks Wskaznik | niezbednado
Rodzaj . warto$¢ wtasna B Bt -
ediamy macierzy P—— spojnosci | spojnosci | wyznaczenia
-n , , -Cl - CR [%] wektora
porownan - L
R witasnego
Macierz kryteriéw 6 6,556 0,11133 8,98 6
Macierzwariantow |, 7,337 0,05623 4,17 5
na podstawie K1
Macierz wariantow 7 7,337 0,05623 4,17 5
na podstawie K2
Macierz wariantow | 7,337 0,05623 4,17 5
na podstawie K3
Macierz wariantow |, 7,337 0,05623 417 5
na podstawie K4
Macierzwariantow | 7,337 0,05623 4,17 5
na podstawie K5
Macierz wariantow 7 7,442 0,07371 5,46 6
na podstawie K6

Zrédto: opracowanie wtasne.
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Wyniki szacowania poszczegolnych wag kryteriow pozwolily stwierdzi¢, ze
na podstawie ocen czgstkowych ekspertow, a w konsekwencji po okresleniu ich
mediany, najwazniejszym kryterium bedacym przestanka do opracowania pla-
nu miejscowego byl wskaznik odnoszacy si¢ do udzialu w powierzchni obrebu
gruntéw chronionych. Nalezy podkresli¢, ze pod tym pojeciem kryly sie wszyst-
kie formy powierzchniowe ochrony przyrody i nie byly one réznicowane pod
wzgledem ich waznosci. Konsekwencja tego byla waga, na poziomie 38,160%,
ktéra w grupie szesciu kryteriéw byla najistotniejsza. Wysoki poziom waznosci
przypadl wskaznikowi odnoszacemu si¢ do liczby decyzji o warunkach zabudo-
wy przypadajacych na kazde 100 ha powierzchni obrebu. Kryterium to otrzyma-
to wage 29,153%. Trzecim co do waznosci kryterium okazal sie udzial terenow
przeznaczonych pod funkcje mieszkaniowe i ustugowe na obszarze obrebu, ktory
uzyskal wage na poziomie 12,948%. Pozostale trzy kryteria osiggaly wagi ponizej
10%. Poziom taki zostal stwierdzony w odniesieniu do kryterium okreslajacego
udzial terenéw rolnych i lesnych w powierzchni obrebu, a jego waga uzyskata po-
ziom 7,862%. Gestos¢ ludnosci na terenach uzytkowanych na cele mieszkaniowe
osiagnal 7,017%. Najmniej waznym kryterium okazala si¢ gestos¢ punktow adre-
sowych wystepujacych w obrebie, ktdrej waga wynosita 4,859% (Tabela 23)

Tabela 23. Ostateczne wyniki poszczegdlnych sktadowych procesu decyzyjnego w metodzie
AHP [%)]

Kryteria wraz z wagami
. Wagi
Warianty K1 K2 K3 K4 K5 K6 o
wariantow
29,153 | 12,948 7,862 | 38,160 4,859 7,017
W1 32,299 | 32,299 2,429 2,429 | 16,780 2,380 15,698
W2 2,429 4,759 | 32,299 | 32,299 2,429 18,587 17,611
W3 2,429 2,429 2,429 16,780 2,429 4,639 8,060
w4 16,780 | 32,299 9,006 9,006 | 32,299 | 31,805 17,020
W5 32,299 | 16,780 4,759 4,759 | 32,299 | 31,805 17,580
We 4,759 2,429 | 32,299 2,429 9,006 2,380 5,773
W7 9,006 9,006 | 16,780 | 32,299 4,759 8,406 18,257
Razem: 100

Zrédto: opracowanie wtasne.

Analizy pokazaty, ze pomimo najwyzszej korelacji wystepujacej pomiedzy kry-
terium K1 i K5 nie przeklada sie to na osigganie wysokich wag opracowywanych
przy uzyciu metody AHP. Podobna sytuacja odnosita si¢ do zalezno$ci pomiedzy
kryterium K1 i K2, cho¢ w przypadku badania wag elementy te stanowily drugie
i trzecie kryterium pod wzgledem waznos$ci. Mozna uzna¢, ze wskazniki opar-
te na powierzchni terenéw chronionych, liczbie decyzji o warunkach zabudowy
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oraz iloéci terenéw pod funkcje mieszkaniowe i ustugowe stanowia wyznacznik
dla dalszych analiz. Pozostale kryteria uzyte w szacunkach stanowig uzupetnienie
i pozwalajg na uscislenie wnioskowania.

Zgodnie z zalozeniami metodologicznymi wagi dla poszczegdlnych wariantéw
przy okreslonych kryteriach zalezne byly od wartosci poszczegolnych wskaznikow
w wybranych obrebach. Wysoka warto$¢ wykorzystywanych miar powodowala,
ze obreby znajdujace sie w gérnym kwintylu osiggaly najwyzsze wartosci wagowe.
Konsekwencja spelnienia zalozen metody AHP bylo wyliczenie wag ostatecznych
przyporzadkowanych poszczegélnym wariantom. Zgodnie z nimi obrebem, dla
ktorego plan zagospodarowania przestrzennego powinien zosta¢ sporzadzony
w pierwszej kolejnosci, byt Zurawin, ktorego waga wynosita 18,257%. Na drugim
miejscu sklasyfikowany zostal obreb Dobaczewo, ktéry osiagnat priorytet na po-
ziomie 17,611%. Wysokie wagi w klasyfikacji wariantéw osiagnety rowniez obreby;,
ktdre zwigzane byly z miejscowosciami wiodacymi w gminie Mochowo, a byly to
obreby ewidencyjne: Mochowo (17,580%), Ligowo (17,020%) oraz Bozewo Nowe
(15,698%). Znacznie nizsze wagi zostaly oszacowane w przypadku obrebu Gozdy
(8,060%) oraz Zglenice Duze (5,773%). W obu przypadkach nalezy stwierdzi¢, ze
w wylosowanej probee byly to najstabsze lokalizacje do opracowywania planéow
miejscowych. Pomimo niewielkich réznic wag pomiedzy czotowymi trzema ob-
rebami nalezy uzna¢, ze metoda AHP daje jednoznaczne wskazania co do prefe-
rencji sporzadzenia miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.

Nalezy podkresli¢, ze metoda AHP moze sprawdzi¢ si¢ w sferze planowania
przestrzennego jako procedura pozwalajaca oceni¢ priorytety w zakresie mozli-
wosci opracowywania planéw miejscowych dla wybranych lokalizacji. W zalez-
nosci od jednostek terytorialnych oraz grona eksperckiego stosowane kryteria
moga rozni¢ si¢ od zaproponowanych w studium przypadku gminy Mochowo.
Z punktu widzenia koncepcji polityki opartej na dowodach nalezy uzna¢, ze me-
toda ta pozwala na osigganie jednoznacznych ocen, ktére moga by¢ wykorzysty-
wane w dyskusji publicznej jako silna strona lokalizacji planu miejscowego w da-
nym obrebie. Waznym elementem tej metody moze stac si¢ réwniez dopuszczenie
spolecznosci lokalnej do pierwszego etapu prac nad metoda, kiedy to aktorzy lo-
kalni moga wskaza¢ kryteria oraz ich priorytety. Dzieki wlaczeniu spotecznosci
lokalnej do realizacji metody AHP moze zostac¢ osiagniety dodatkowy efekt, ktory
pozwoli aktorom lokalnym identyfikowa¢ si¢ z wynikami otrzymanymi po przej-
$ciu cafego procesu analitycznego. Metoda AHP moze by¢ stosowana z sukcesami
we wszystkich gminach niezaleznie od statusu prawno-administracyjnego, stajac
sie podstawa praktycznego wdrazania planowania przestrzennego opartego na
dowodach.






Podsumowanie

Wyzwania w obszarze
planowania przestrzennego
opartego na dowodach

Kreowanie rozwigzan akceptowalnych przez aktoréw lokalnych wymaga od
wladz dzielenia si¢ wiedza na wszystkich etapach procesu decyzyjnego w plano-
waniu przestrzennym. Procesy decyzyjne w planowaniu przestrzennym poprzez
ingerencje w sposdb przeznaczenia gruntow sa sferg konfliktogenna, wymuszaja-
cg na wladzach lokalnych otwartos¢ i przejrzysto$¢ catego procesu. Mozliwe jest
to bez znaczacych naktadéw finansowych ze strony gminy, poprzez odpowiednio
prowadzong polityke przestrzenng wplywajaca na rozwdj przestrzenny obszaréw,
ktdre staja sie kluczowe w procesie rozwoju lokalnego.

Nalezy podkredli¢, ze wladze lokalne, chcac realizowac reguty stawiane przed
planowaniem przestrzennym, a w szczegdlnosci zasade rozwoju zréwnowazone-
go, musza poszukiwaé rozwigzan i faczy¢ wiedze plynaca z réznych koncepgcji.
Rozwoj zréwnowazony opiera si¢ réwniez na konieczno$ci wspdtuczestnictwa
spoleczenstwa w procesach decyzyjnych. Mozliwe jest to dzieki wykorzystaniu
zalozen prezentowanych w koncepcji good governance, ktéra stanowi esencje
w zakresie rownowazenia sily sprawczej wladz i spolecznosci lokalnej na kazdym
szczeblu administracyjnym. Nie mozna zapomina¢ o koniecznos$ci zapewnienia
spoleczenstwu lokalnemu dostgpu do danych i informacji, ktére ulatwiaja zro-
zumienie czgsto zlozonych decyzji podejmowanych przez wladz lokalne. W tym
miejscu pojawia sie konieczno$¢ wykorzystywania juz istniejacej wiedzy, infor-
macji i danych, ktére moga stawac si¢ przyczynkiem do podejmowania przez
wladze lokalne decyzji, a aktorom lokalnym moga dawa¢ odpowiedz, czym po-
dyktowane s3 rozwigzania proponowane przez wlodarzy. Istotng role nalezy przy-
pisywa¢ w tym kontekscie koncepcji polityki opartej na dowodach, ktora wywo-
dzi si¢ z obszaru nauk medycznych, ale z sukcesem wykorzystywana jest w sferze
administracji publicznej.

Gminy wiejskie muszg korzysta¢ ze wskazanych koncepcji w celu zniwelowa-
nia luki w wiedzy. Dzigki temu wtadze lokalne gmin wiejskich moga spelni¢ swoj
obowigzek w budowaniu relacji ze spolecznoscia lokalng oraz wykorzystywaniu
szerokiej gamy danych i informacji, ktore w wiekszosci wypadkéw stanowia zaso-
by darmowe, pozwalajace budowac wiedze. Dane statystyczne oraz przestrzenne
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moga stac¢ si¢ podstawg procesu decyzyjnego, umozliwiajac stwierdzenie stanu
faktycznego oraz dynamiki rozwoju, jak réwniez okreslenie scenariuszy rozwo-
jowych, przy uzyciu wielokryterialnych metod wspomagania decyzji oraz syste-
moéw informacji przestrzennej. Odnosi si¢ to w szczegdlnosci do realizacji zapi-
séw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym [2003] w wymiarze
oceny stanu zagospodarowania przestrzennego oraz analiz na potrzeby przygoto-
wywanych dokumentéw z zakresu planowania przestrzennego.

Nalezy podkresli¢, ze gromadzony dorobek teoretyczny i praktyczny pozwa-
la na podnoszenie jakosci zarzadzania jednostka terytorialng. Nalozenie na sie-
bie koncepcji good governance, spoleczenstwa informacyjnego, nurtu ekonomii
zroéwnowazonego rozwoju pozwala stwierdzi¢, ze odpowiedzig na wdrazanie tych
podejs¢ staje si¢ polityka oparta na dowodach. Wspdtrzadzenie, wykorzystywanie
technologii informacyjno-komunikacyjnych, wspdtpraca z nauka oraz wykorzy-
stywanie danych zastanych i dostepnych do wtérnego uzycia pozwala na podno-
szenie efektywnosci i skutecznos$ci w procesach decyzyjnych zwigzanych z plano-
waniem przestrzennym. Konieczne jest rowniez budowanie wtasnych zasobow
baz danych w ramach realizacji zadan wlasnych gmin wiejskich.

Dokonany w pracy przeglad koncepcji teoretycznych pozwolil na wskazanie
zaleznosci oraz cech wspdlnych, implikujacych okreslone dziatania dla wtadz
lokalnych w sferze planowania przestrzennego. Wykorzystany przeglad nie wy-
czerpuje wszystkich dostepnych koncepcji teoretycznych powigzanych z proce-
sem podejmowania decyzji opartym na danych, informacjach i wiedzy. Nie bez
znaczenia okazuje si¢ rola informacji przestrzennej, ktorej ranga systematycznie
wzrasta, co wynika z podstaw legislacyjnych skodyfikowanych na poziomie Unii
Europejskiej. Przeklada si¢ to na dostepnos¢ zbioréw danych przestrzennych, ktd-
re zgodnie z wynikami badan prowadzonych w pracy moga by¢ wykorzystywane
w procesie podejmowania decyzji w planowaniu przestrzennym.

Nalezy podkresli¢, ze jakos¢ podejmowanych decyzji w wymiarze efektywno-
$ci i skutecznos$ci ich wdrazania uzalezniona jest od posiadanych i dostepnych
zasobow danych przestrzennych. Informacja przestrzenna, pomimo braku jedno-
znacznych wytycznych w przepisach prawa odnoszacych si¢ do planowania prze-
strzennego, nie wylacza stosowania nowych technologii do tworzenia rejestrow
gminnych, czy zbioréw danych przestrzennych w przypadku studiéw uwarunko-
wan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego. W odniesieniu do planéw
miejscowych przepisy odrebne wymuszaja przygotowywanie tych dokumentéw
w postaci danych przestrzennych, co wynika z zapiséw Dyrektywy INSPIRE [Dy-
rektywa Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajaca infrastrukture informa-
cji przestrzennej we Wspolnocie Europejskiej 2007]. Pozwala to réwniez wnosic,
ze od roku 2020 mozliwe bedzie prowadzenie sprawozdawczosci dla celow staty-
stycznych na podstawie zbioréw danych przestrzennych, a nie z wykorzystaniem
tradycyjnych metod raportowania. Wplynie to zaréwno na efektywno$¢ pracy,
jak réwniez podniesie jako$¢ wykorzystywanych w statystyce publicznej materia-
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téw. Konsekwencja gromadzonych na szczeblu lokalnym zbioréw danych bedzie
wtérne dekomponowanie ich do nizszego poziomu niz aktualnie, dzieki czemu
podejmowanie decyzji bedzie odbywac si¢ na podstawie danych dla obrebdw ewi-
dencyjnych czy jednostek ewidencyjnych. Aktualne dane nie pozwalaja na doko-
nywanie tego rodzaju operacji niezaleznie od statusu administracyjno-prawnego
gminy. Przelozylo si¢ to na zawezenie grupy badawczej do gmin wiejskich i wyta-
czenie obszarow wiejskich jednostek miejsko-wiejskich, poniewaz nierealna byla
dekompozycja danych dotyczacych planowania przestrzennego.

Ocena luki w wiedzy dokonana zostala na podstawie wykorzystania danych
przestrzennych oraz sposobow ich gromadzenia w gminach wiejskich. Upo-
wszechnienie tego formatu danych pozwala na niwelacje luki w wiedzy poprzez
konieczno$¢ wykorzystywania oprogramowania pozwalajacego na tworzenie,
przetwarzanie i wizualizacj¢ danych przestrzennych oraz rozbudowywanie tych
zbioréw do celéw decyzyjnych. Jednoczesnie, nie wymusza to na wladzy lokal-
nej nakladow finansowych, poniewaz dostepne s3 rozwigzania open source, ktore
moga by¢ stosowane w planowaniu przestrzennym. Podobnie nalezy podchodzié
do wykorzystania tego rodzaju oprogramowania do wspomagania podejmowania
decyzji, ktére wymusza wykorzystywanie danych przestrzennych w celu lepszego
analizowania zachodzacych zjawisk, jak réwniez konstatacji wnioskdéw opartych
na modelu $wiata rzeczywistego.

Wykorzystany proces dedukeji pozwolil na potwierdzenie wskazanych tez ba-
dawczych. Pierwsza teza badawcza znajduje potwierdzenie juz na etapie rozwa-
zan teoretycznych. Wynika to z przynaleznosci Polski do Unii Europejskiej oraz
transpozycji unijnego prawa na poziom krajowy. Wtasnie Dyrektywa INSPIRE
[Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajgca infrastrukture infor-
macji przestrzennej we Wspolnocie Europejskiej 2007] wymusza wdrazanie roz-
wigzan zwigzanych z gromadzeniem zbioréw informacji przestrzennej w temacie
zagospodarowania przestrzennego. Budowanie zasoboéw informacji przestrzen-
nej na szczeblu gminy stanowi zrédlo pozwalajace na wtérne ich wykorzystanie
w procesach decyzyjnych zwigzanych z innymi zadaniami nalezagcymi do wiadz
lokalnych, w tym réwniez z zastosowaniem podejscia opartego na dowodach.

Interdyscyplinarno$¢ planowania przestrzennego przejawiajaca si¢ w przepisach
oraz zasadach wymusza na wtadzach lokalnych gromadzenie r6znego rodzaju da-
nych, informacji i wiedzy na temat zjawisk majacych miejsce w przestrzeni gminy.
Odpowiednie prowadzenie rejestréw zwigzanych ze sfera przestrzenna, gospodar-
czg, spoleczng, srodowiskows i kulturalng pozwala wykorzystywac je w procedu-
rach planistycznych. Mozliwosci techniczne w tym zakresie posrednio daje IN-
SPIRE [Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajaca infrastrukture
informacji przestrzennej we Wspolnocie Europejskiej 2007]. Wskazana w rozwa-
zaniach empirycznych metoda AHP oraz przyjety w zwiazku z jej zastosowanie tok
wnioskowania wymuszal posiadanie zbioréw danych przestrzennych dla terenu ca-
tej gminy. Obok zbioru danych przestrzennych dla studium uwarunkowan istotna
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byla réwniez baza danych przestrzennych powstata na podstawie rejestru decyzji
o warunkach zabudowy. Zestawienie tych danych z informacjami z Generalnej Dy-
rekcji Ochrony Srodowiska pozwolilo na stworzenie pelnego obrazu rzeczywistosci
przestrzennej gminy do celéw przeprowadzenia wielokryterialnego wspomagania
decyzji w zakresie wyboru obrebéw do przygotowania planu zagospodarowania
przestrzennego. Podjete w ramach czgéci empirycznej badania wskazuja réwniez
na potrzebe wspierania proceséw decyzyjnych przez metody statystyczne, ktdre
stanowig podstawe dla przyjmowanych rozstrzygnie¢ zaréwno w zakresie kosz-
tow transakeji zwigzanych z przygotowywaniem planéw miejscowych, jak idecy-
zji o warunkach zabudowy. Niestety, podejscie to nie jest powszechnie stosowane,
a przeprowadzone badania pozwalajg jedynie na analize wycinka rzeczywistosci
obejmujacego planowanie przestrzenne. Metody te stanowia sktadowa, pozwalaja-
cg uzasadnia¢ wybory wladz oparte na zastosowaniu wielokryterialnych analizach
probleméw decyzyjnych. Problemem decyzyjnym rozstrzyganym w monografii byt
wybor obrebu, w ktérym zostanie opracowany miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego. Wykorzystanie tej metody pozwolito na wskazanie, ze wspoma-
ganie decyzji opartych na zlozonych zbiorach danych nie moze odbywac sie bez
wsparcia ekspertéw. Otrzymane wyniki moga sta¢ sie w konsekwencji uzasadnie-
niem celow zawartych w polityce przestrzennej gminy.

Ocena badan prowadzonych w zakresie planowania przestrzennego opartego
na dowodach w warunkach polskich zdaje si¢ by¢ obszarem malo rozpoznanym.
O ile mozliwe jest zidentyfikowanie badan, ktére moga by¢ wlaczone do wskazanej
tematyki, to charakteryzujg si¢ one podejsciem pozwalajacym na realizacje dzia-
fan punktowych. W podobny sposéb problematyka planowania przestrzennego
opartego na dowodach ujmowana jest w literaturze zagranicznej, gdzie mozliwe jest
identyfikowanie okreslonych metod i narzedzi, ktére mozna wykorzysta¢ w proce-
sie podejmowania decyzji w zakresie planowania przestrzennego. W duzej mierze
s3 one zbiezne z podejsciem punktowym do decyzji podejmowanych w planowa-
niu przestrzennym. Odnosi si¢ to do realizacji okreslonych inwestycji w przestrze-
ni jednostek osadniczych. W tym obszarze badan wskazuje si¢ jednoznacznie na
znalezienie pola wymiany doswiadczen pomiedzy badaczami i praktykami, w celu
wyszukania i zastosowania rozwigzan réwniez w sferze planowania przestrzenne-
go [Davies, Nutley, Smith 2000]. Nalezy podkresli¢, ze wprowadzane do planowa-
nia przestrzennego zmiany wymuszajg na badaczach ciagla zmiane metodologii
oraz narzedzi wykorzystywanych w analizie przestrzeni. Wptyw na to majg réw-
niez przepisy zwigzane z gromadzeniem zbioréw danych przestrzennych oraz ich
udostepnianiem, co w istotny sposdb wplywa na badania zwigzane z planowaniem
przestrzennym. Badacze planowania przestrzennego opartego na dowodach zgod-
nie z wynikami badan literaturowych znajduja si¢ na poczatku drogi zwigzanej z te-
stowaniem swoich metod badawczych. Co wigcej, specyfika systeméw planowania
poszczegdlnych krajow niejednokrotnie nie pozwala wykorzystac tych samych me-
tod w dwoch réznych krajach, co réwniez stanowi wyzwanie dla badaczy w Polsce.
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Uwarunkowania zwigzane z planowaniem przestrzennym gmin wiejskich zmie-
niajg sie, jednak, jak wykazaty badania, zbiorowos¢ ta wcigz ma pewien dystans do
nadrobienia w odniesieniu do gmin miejskich czy miejsko-wiejskich. Szczegélnie
istotne s3 rowniez réznice w ujeciu regionalnym w grupie gmin wiejskich, ktérych
konsekwencja jest bardzo zréznicowany poziom uwarunkowan do prowadzenia
polityki opartej na dowodach. Potencjal ten ma przelozenie na problemy, ktore sa
pochodng braku wykorzystywania nowych technologii w planowaniu przestrzen-
nym oraz staja si¢ barierg dla rozwoju spoteczenstwa informacyjnego czy wdrazania
idei good governance. Specyfika mozliwosci stosowania planowania przestrzennego
opartego na dowodach w gminach wiejskich charakteryzuje sie¢ nizszym niz w in-
nych typach gmin wykorzystaniem zbioréw danych przestrzennych. Jest to podsta-
wowa trudnos¢ w zakresie stosowania tego typu rozwigzan w praktyce. Jest to utrud-
nienie dla badaczy, ktérzy w przypadku potrzeby pracy na danych rzeczywistych
muszg niejednokrotnie generowac je samodzielnie. Stan ten potwierdzaja wyniki
poparte badaniem 1.02.04(17) Lokalne planowanie i zagospodarowanie przestrzen-
ne (PZP-1), wykazujac niski odsetek opracowan wektorowych zgeoreferowanych
i opracowanych przy uzyciu technologii GIS i CAD. Uwarunkowania w zakresie
planowania przestrzennego ulega¢ beda zmianom w przysztosci, co wynikac bedzie
réwniez z potrzeby realizacji zalozen ustawy o IIP [Ustawa o infrastrukturze in-
formacji przestrzennej 2010]. Dzigki temu wzrasta¢ bedzie swiadomos¢ w zakresie
podnoszenia jako$ci i sprawnosci ustug z wykorzystaniem informacji przestrzenne;j.

Wykorzystanie roznego rodzaju metod stanowigcych wsparcie dla planowania
przestrzennego opartego na dowodach odnosi si¢ do koniecznosci uzycia rzeczy-
wistych danych, ktére dajg mozliwosci wyciggania bardziej realnych wnioskow.
Oproécz tego daje to mozliwos¢ sprawdzenia w warunkach laboratoryjnych, jakie-
go typu analizy mozna wykonywa¢ na dostgpnym powszechnie zasobie danych
przestrzennych. Warunki laboratoryjne w przypadku badan naukowych dotycza-
cych sfery planowania przestrzennego pozwolily na pominigcie niedogodnosci
wynikajacych z luki w wiedzy zidentyfikowanej w podstawowych jednostkach
administracyjnych. Dzigki temu mozliwe byto wskazanie skutecznosci i efektyw-
nosci podejscia opartego na dowodach, a tym samym wykazanie, ze upowszech-
nianie wiedzy naukowej ma mozliwosci wspierania dziatan na rzecz planowania
przestrzennego opartego na dowodach w warunkach polskich.

Podjete rozwazania teoretyczne i empiryczne pozwolily réwniez odnies¢ sie
do trzeciej tezy. Teza o niskim poziomie wykorzystania planowania przestrzen-
nego opartego na dowodach znalazla potwierdzenie na etapie analizy stanu wy-
korzystania nowych technologii oraz narzedzi i danych wspierajacych stosowanie
planowania przestrzennego opartego na dowodach. Dodatkowa przestanke dla
potwierdzenia tej tezy stanowila réwniez typologia gmin wiejskich ze wzgledu na
zakres stosowania podejscia opartego na dowodach. Zgodnie z wynikami gminy
wiejskie majg nizszy potencjat w zakresie wykorzystywania nowych technologii
w planowaniu przestrzennym w odniesieniu do jednostek o innym statusie admi-
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nistracyjno-prawnym. Analiza potencjalu wewnatrz grupy gmin wiejskich, doko-
nana w grupie jednostek aktywnie uczestniczacych w badaniu ankietowym pro-
wadzonym przez autora, wykazala, Ze jedynie nieco ponad 20% gmin wiejskich
moze zostac zaliczonych do grupy o wysokim i najwyzszym potencjale w zakresie
mozliwosci rozwoju planowania przestrzennego opartego na dowodach. Nalezy
réwniez podkresli¢, ze grupy te bardzo odstawaly od modelowych rozwigzan, kto-
re s3 do osiagniecia w dlugiej perspektywie.

Uzyskane potwierdzenie pierwszych trzech tez badawczych nie pozostalo bez
wplywu na udokumentowanie prawdziwosci tezy ostatniej. Wynika to z faktu, ze
wykorzystywanie podejscia opartego na dowodach w planowaniu przestrzennym
wymusza stosowanie nowych technologii oraz postepowanie w zgodzie z zasadami
rozwoju zréwnowazonego i good governance. Stosowanie nowych technologii w pro-
cesach decyzyjnych z zakresu planowania przestrzennego skutkuje wykorzystaniem
odpowiednich narzedzi, informacji i oprogramowania, ktére zapewnia mozliwosci
zarzadzania dostepnym zasobem danych przestrzennych. Warunkuje to réwniez
wzrost poziomu jakosci przestrzeni, w ktorej funkcjonuje spotecznos¢ lokalna.

Analizy teoretyczne i empiryczne pozwolily na potwierdzenie hipotezy badaw-
czej wskazujacej na mozliwo$¢ wdrazania planowania przestrzennego opartego na
dowodach. Badania i zaproponowane metody analityczne wykazaly, ze dostepny
obecnie zaséb danych statystycznych i przestrzennych pozwala na wsparcie pro-
ceséw decyzyjnych w planowaniu przestrzennym. Tym samym nalezy podkresli¢,
ze stosowanie podejscia opartego na dowodach mozliwe jest rowniez w obszarze
planowania przestrzennego. Nalezy jednak podkresli¢, ze planowanie przestrzen-
ne oparte na dowodach ma mozliwos¢ sprawdzenia si¢ w gminach, ktére wykazuja
aktywnos¢ w zakresie przygotowywania zbioréw danych przestrzennych dla do-
kumentdéw takich jak studium czy plany miejscowe. W przypadku gmin wiejskich
zbidr ten jest bardzo ograniczony z uwagi na niski poziom wykorzystania opra-
cowan GIS. Analiza danych przestrzennych nie bytaby mozliwa, gdyby nie nakfad
pracy badacza w pozyskanie danych przestrzennych dla studiéw uwarunkowan
czy zdigitalizowanie rejestréw decyzji o warunkach zabudowy. Obszar podnosze-
nia kultury planowania przestrzennego poprzez wzrost kompetencji urzednikow
w zakresie budowania relacji z otoczeniem wymaga dalszych badan. Podobnie
analiz wymagaja metody wykorzystane w pracy, w szczegdlnosci w zakresie roz-
szerzenia ich palety. Wnioskiem plynacym z badan jest stwierdzenie, ze dziala-
nia wiadz lokalnych gmin wiejskich powinny zmierza¢ w kierunku budowania
baz danych przestrzennych dotyczacych szerokiej gamy zjawisk wplywajacych na
rozwdj gminy. Zbiory w tej postaci pozwalaja na ich wykorzystywanie przez roz-
ne jednostki struktury organizacyjnej do realizacji zadan wlasnych. W procesie
digitalizacji pierwotnej i wtornej danych nalezy upatrywac poprawy efektywnosci
i skutecznosci polityk prowadzonych w gminach. Jedna z gtéwnych barier wdra-
zania tego typu rozwigzan moze by¢ czynnik ludzki, ktéry poprzez wypracowane
rozwigzania blokuje mozliwo$¢ wdrazania nowych technologii.
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Zaproponowane w pracy sposoby wykorzystania zbioréw danych przestrzennych
beda ulega¢ zmianom. Wynikac to bedzie z dalszego rozwoju technologii informa-
cyjno-komunikacyjnych oraz ewolucji podejscia wladz lokalnych do tego zasobu.
Jednoczesnie metody te musza podlega¢ dostosowaniu do specyfiki poszczegdlnych
gmin wiejskich. Dopiero wtedy gminy beda mogly wykorzystywac je w celu podno-
szenia poziomu rozwoju lokalnego oraz budowania relacji ze spolecznoscia lokal-
ng, ktéra stanowi nieodzowny element demokracji lokalnej. Wyzwania te pozwala-
ja stwierdzi¢, ze ewolucja sfery planowania przestrzennego stanowi istotny element
w rozwoju lokalnym, ktéry powinien réwnowazy¢ interesy wszystkich aktorow lokal-
nych i pozostawac w zgodzie z wytycznymi zawartymi w ekonomii zréwnowazonego
rozwoju. Nalezy uzna¢, ze w takim ujeciu rozwdj zréwnowazony z perspektywy pla-
nowania przestrzennego przestaje by¢ zasadg wykorzystywana w procesie gospoda-
rowania przestrzenia, a staje si¢ celem, ktéry wymusza na wtadzy lokalnej odpowied-
nie podejscie do przestrzeni, ktdra w przeciagu 27 lat ulegata degradacji w majestacie
obowigzujacego prawa lokalnego oraz decyzji podejmowanych przez wladze lokalne.

Duzym wyzwaniem dla przysztych badan w obszarze planowania przestrzen-
nego jest konieczno$¢ walki ze schematycznym mysleniem wtadz lokalnych, ktore
nie dopuszczajg mozliwosci dzielenia si¢ danymi i informacjami z obywatelami,
czy $wiatem nauki. Nalezy wskazaé, ze planowanie przestrzenne jest przedsie-
wzieciem diugookresowym nie dajacym gwarancji pelnej realizacji, co wymusza
na wladzach, podejmowanie wyzwan juz dzisiaj i stosowania rozwigzan niekon-
wencjonalnych, ktore moga dac lepsze efekty w przyszltosci. Odpowiedzialne po-
dejscie do zarzadzania przestrzenia pozwoli na realizacj¢ idei rozwoju zréwnowa-
zonego w praktyce.

Konieczno$¢ wprowadzania rozwigzan systemowych w planowaniu prze-
strzennym niezbedna jest z perspektywy poréwnywalnosci gromadzonych da-
nych statystycznych i przestrzennych. Niewatpliwie unifikacja dzialan w procedu-
rach planistycznych pozwolilaby na podniesienie jakosci danych oraz wplynetaby
na latwiejsze stosowanie dziatan opartych na dowodach. Sprostanie wyzwaniom
stawianym przez obecny system planowania przestrzennego wymusza stosowanie
kreatywnego i innowacyjnego podejscia do zasobéw danych przestrzennych. Do-
datkowo wtadze lokalne, szczegdlnie gmin wiejskich, powinny stawia¢ na imple-
mentowanie dobrych praktyk, ktore mozliwe sa do zidentyfikowania na obszarze
kraju, jak réwniez forum mi¢dzynarodowym. Wdrazanie zapiséw ustaw powigza-
nych z planowaniem przestrzennym powinno stanowi¢ podstawe do budowania
zasobow danych przestrzennych oraz niwelacji dystansu pomigdzy duzymi mia-
stami a gminami wiejskimi w zakresie wykorzystywanych technologii informa-
cyjno-komunikacyjnych oraz systemoéw informacji przestrzennej w zarzadzaniu
przestrzenig. Nalezy jednak podkresli¢, Ze poziom wykorzystania tego rodzaju
danych wymaga ciagglego wzmocnienia w zakresie umiejetnosci postugiwania sie
oprogramowaniem, co ma przelozy¢ si¢ na integracje danych na szczeblu krajo-
wym, jak réwniez w ujeciu europejskim.






Spatial planning

of rural communes

Application of an evidence-based
policy concept

(Summary)

Present research connected with spatial planning indicate the increasingly sig-
nificant role of the conscious development of spatial planning policy, which in its
activities should use the scientific evidence based on real data. This kind of ap-
proach is mainly influenced by the development of information society and rising
awareness of the inhabitants of rural areas, who are willing to participate in de-
cision-making processes. This results also from the need to implement solutions
promoting the idea of sustainable development which according to the approach
indicated in sustainable economics has to adopt a more radical shape in partial
policies at various levels of authority. A response to the connection of the indi-
cated concepts and economic trends in spatial policy seems to be evidence-based
policy. For the need of the work, a definition of spatial planning based on evi-
dence, which seems to be a reflexion of the necessary actions in spatial policy and
in particular in tools for its creation, has been introduced.

The main purpose of the book is identification of methods and tools of evi-
dence-based policy that enable to carry out research and use them in deci-
sion-making processes in spatial planning. An issue here is also indicating the
specificity of application of the evidence-based approach in spatial planning of
rural communes. A reflexion of the aim are also the research theses:

1. In decision-making processes the significance of spatial information, which is
a resource supporting the procedures connected with evidence-based policy;, is
increasing.

2. The quality of the undertaken decisions connected with spatial planning is
a consequence of the available information resources and ways of their applica-
tion in public administration.

3. Evidence-based spatial planning is an action that is hardly ever used in practice
by the local authorities in case of decision-making.

4. Spatial planning based on evidence in rural communities allows for elimi-
nating the knowledge gap resulting from the level of the technological de-
velopment and increasing the quality of spatial management in rural com-
munities.
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The assumptions made during the research process result from the fact that
research carried out in the scope of evidence-based spatial planning in Polish con-
ditions seem to be a poorly recognizable area. Even if it is possible to identify the
research that can be included in the indicated subject matter, they are characte-
rised by an approach that allows for the accomplishment of action points. The evi-
dence-based spatial planning issues are discussed in foreign literature similarly.

It has to be emphasised that a great challenge for future research in the scope
of spatial planning is the necessity of fighting with schematic thinking of local
authorities which do not allow the possibility of sharing data and information
with citizens or the world of science. It has to be indicated that spatial planning
is a long-term enterprise that does not give a guarantee of full accomplishment
which enforces on local authorities undertaking challenges now and applying un-
conventional solutions that may bring better effects in future. A responsible ap-
proach to spatial management will allow for the accomplishment the idea of sus-
tainable development in practice. An essential tool in this scope is evidence-based
spatial planning.

The necessity of introducing system solutions in spatial planning is essential
from the perspective of the comparability of gathered statistical and spatial data.
Undoubtedly, unification of actions in planning procedures would allow for an
increase of the quality of data and would have an impact on the easier application
of actions based on evidence. Meeting the challenge posed by the present spatial
planning system enforces the application of creative and innovative approach to
the resources of spatial data. Additionally, local authorities, particularly of ru-
ral communities, should apply good practices which are possible to be identified
within the country and on an international forum.

The addressees of this book are the representatives of economic and social
sciences, geography, environmental protection, geodesy and management, who
in their scientific papers deal with spatial planning and local socio-economic
development. The representatives of these scientific fields are interested in the
course, transparency, openness and economics of the procedures connected with
spatial planning. The book constitutes an open set of methods and tools which
with the present resource of statistical and spatial data can be a support for the
decision-making process in the field of spatial development. Therefore, a group
of recipients may be as well the practitioners who will increase the quality of de-
cision-making process through the implementation of spatial planning based on
evidence.
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Oceny wariantéw w $wietle kryterium liczby decyzji o warunkach zabudowy na kazde 100 ha
obrebu

Warianty Bl?li?/vvlo Dobaczewo | Gozdy | Ligowo | Mochowo Zngigiece Zurawin
Bozewo Nowe 1 9 9 3 1 7 5
Dobaczewo 1/9 1 1 1/7 1/9 1/3 1/5
Gozdy 1/9 1 1 1/7 1/9 1/3 1/5
Ligowo 1/3 7 7 1 1/3 5 3
Mochowo 1 9 9 3 1 7 5
Zglenice Duze 1/7 3 3 1/5 1/7 1 1/3
Zurawin 1/5 5 5 3 1/5 3 1

Oceny wariantéw w $wietle kryterium udziatu w powierzchni obrebu terendw przeznaczonych
pod uzytkowanie mieszkaniowe i ustugowe

Warianty Bﬁivalo Dobaczewo | Gozdy | Ligowo | Mochowo Znginziece Zurawin
Bozewo Nowe 1 7 9 1 3 9 5
Dobaczewo 1/7 1 3 1/7 1/5 3 1/3
Gozdy 1/9 1/3 1 1/9 1/7 1 1/5
Ligowo 1 7 9 1 3 9 5
Mochowo 1/3 5 7 1/3 1 7 3
Zglenice Duze 1/9 1/3 1 1/9 1/7 1 1/5
Zurawin 1/5 3 5 1/5 1/3 5 1
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Oceny wariantéw w Swietle kryterium udziatu w powierzchni obrebu terendw rolnych i lesnych

Warianty Bl?li(\e/vvlo Dobaczewo | Gozdy | Ligowo | Mochowo ZngEr;Lce Zurawin
Bozewo Nowe 1 1/9 1 1/5 1/3 1/9 1/7
Dobaczewo 9 1 9 5 7 1 3
Gozdy 1 1/9 1 1/5 1/3 1/9 1/7
Ligowo 5 1/5 5 1 3 1/5 1/3
Mochowo 3 1/7 3 1/3 1 1/7 1/5
Zglenice Duze 9 1 9 5 7 1 3
Zurawin 7 1/3 7 3 5 1/3 1

Oceny wariantéw w $wietle kryterium udziatu w powierzchni obrebu terenéw chronionych

Warianty Bl?li?/vvéo Dobaczewo | Gozdy | Ligowo | Mochowo Z%lir;;ce Zurawin
Bozewo Nowe 1 1/9 1/7 1/5 1/3 1 1/9
Dobaczewo 9 1 3 5 7 9 1
Gozdy 7 1/3 1 3 7 1/3
Ligowo 5 1/5 1/3 1 3 5 1/5
Mochowo 3 1/7 1/5 1/3 1 3 1/7
Zglenice Duze 1 1/9 1/7 1/5 1/3 1 1/9
Zurawin 9 1 3 5 7 9 1

Oceny wariantéw w Swietle kryterium gestosci punktéw adresowych na 10 ha powierzchni
obrebu

Warianty Bﬁci)?/vvzo Dobaczewo | Gozdy | Ligowo | Mochowo Zg[;ir;‘iece Zurawin
Bozewo Nowe 1 7 7 1/3 1/3 3 5
Dobaczewo 1/7 1 1 1/9 1/9 1/5 1/3
Gozdy 1/7 1 1 1/9 1/9 1/5 1/3
Ligowo 3 9 9 1 1 5 7
Mochowo 3 9 9 1 1 5 7
Zglenice Duze 1/3 5 5 1/5 1/5 1 3
Zurawin 1/5 3 3 1/7 1/7 1/3 1
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Oceny wariantéw w $wietle kryterium faktycznej gestosci zaludnienia na terenach uzytkowa-
nych pod funkcje mieszkaniowe

Warianty Bli)lisvv(\:,o Dobaczewo | Gozdy | Ligowo | Mochowo Zng(leJniiece Zurawin
Bozewo Nowe 1 1/7 1/3 1/9 1/9 1 1/5
Dobaczewo 7 1 5 1/3 1/3 7 5
Gozdy 3 1/5 1 1/7 1/7 3 1/3
Ligowo 9 3 7 1 1 9 5
Mochowo 9 3 7 1 1 9 5
Zglenice Duze 1 1/7 1/3 1/9 1/9 1 1/5
Zurawin 5 1/5 3 1/5 1/5 5 1
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