6-A/2011

CZASOPISMO TECHNICZNE WYDAWNICTWO  ZESZYT 17

TEC H N ICAL TRAN SACTIONS POLITECHNIKI KRAKOWSKIEJ ROK 108

ISSUE 17
YEAR 108

JACEK SOLTYS*

TRUDNOSCI OCHRONY SRODOWISKA
W PLANOWANIU PRZESTRZENNYM —
STRUKTURA PROBLEMU

THE DIFFICULTIES OF THE ENVIRONMENT
PROTECTION IN SPATIAL PLANNING

Streszczenie

Artykut zawiera ogolng systematyke negatywnych oddziatywan na $rodowisko przyrodnicze. Autor omawia
trudnos$ci zapobiegania przez planowanie przestrzenne zagrozeniom $rodowiska. Analizuje strukture problemu,
wskazujgc czynniki: spoteczne, gospodarcze, prawne i polityczne, w tym role: motywaciji, hierarchii wartosci,
$wiadomosci ekologicznej, przekonan. Autor wskazuje tez dziatania prowadzace do ograniczenia zagrozen.
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Abstract

The paper contains general ordination of the negative influences on the natural environment condition.
The author covers the difficulties of preventing from environmental emergency with the aid of spatial planning.
He analyses the structure of problem showing the social, economical, legislative and political factors and also
the importance of some factors such as motivation, hierarchy of values, ecological awareness, convictions. The
author also indicates actions leading to reduction of the threats.
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1. Wstep

Dziatalno$¢ cztowieka niesie rozne zagrozenia
dla stanu Srodowiska przyrodniczego, nieraz wptywa
nan w sposéb destrukcyjny. Racjonalne dziatanie
powinno jesli nie catkowicie eliminowaé, to przy-
najmniej ogranicza¢ negatywne oddziatywania.
Istotng role w racjonalizacji dziatan odgrywa plano-
wanie. Wynika stad, ze planowanie przestrzenne ma
by¢ narzedziem zapobiegania zagrozeniom i ograni-
czania skutkdw negatywnych wptywow. Doswiad-
czenie wskazuje jednak, ze czesto tak nie jest.

Przedmiotem artykutu jest wskazanie trudnosci,
na jakie napotyka planowanie przestrzenne w zapo-
bieganiu zagrozeniom Srodowiska przyrodniczego
oraz analiza struktury problemu, czyli okreslenie
i usystematyzowanie przyczyn wywotujgcych te
trudnosci. Niektére przyczyny sg oczywiste, inne
— s3 hipotezami autora bazujgcymi na obserwacji,
informac;ji z literatury, mediéw, konferenciji, dyskusji
w Towarzystwie Urbanistéw Polskich i seminariow
studenckich.

2. Zagrozenia srodowiska
i ich ogolne przyczyny

Zagrozenia $rodowiska przyrodniczego powo-
dowane sg przez negatywne oddziatywania, ktére
najbardziej ogdlnie mozna usystematyzowaé, jak
w tabeli 1. Ich ogdIng przyczyna sg procesy spoteczne
(dagzenie do zaspokojenia potrzeb) i gospodarcze
(dazenie do zysku, regulowane przez rynek). Regu-
lacje rynkowe posiadajg wady, zwtaszcza w aspekcie
wplywu na Srodowisko przyrodnicze: nie s3g inter-
nalizowane w cenie koszty zewnetrzne odroczone
w czasie, brak jest przysztych pokolenh jako aktorow
gry rynkowej, przez co przyszty popyt nie wptywa na
aktualne ceny zasobdw nieodnawialnych [6].

Do zagrozen $rodowiska przyrodniczego przy-
czyniajg sie tez:

— ograniczono$¢ przestrzeni,

— konfliktogennos$¢ struktur przestrzennych, o kto-
rej stanowig uktady przestrzenne waloréw dla
réznego uzytkowania i zagospodarowania w re-
lacji do siebie oraz do uktadu odpornosci i prze-
wodnosci elementéw przyrodniczych, a takze
uktady przestrzenne czynnikéw rozwoju wymu-
szajgce (poprzez dziatanie prawidtowosci i me-
chanizméw) zmiany niekorzystne dla $rodowi-
ska (przyktadem jest urbanizacja gornego tarasu
aglomeracji gdanskiej wymuszajgca rozbudowe
drég w Trojmiejskim Parku Krajobrazowym),

— roznorodnos¢ intereséw oraz niskie usytuowane
niektorych wartosci przyrodniczych, kulturowych,
krajobrazowych i tadu przestrzennego w hierar-
chii wartosci spotecznosci i jej reprezentantéw —
wiadz gmin [4].

Bardziej szczegdtowo przejawy negatywnych od-
dziatywan na srodowisko przyrodnicze i hipotezy
ich przyczyn podaje tabela 2.

3. Przyczyny niedostatku planéw miejscowych

Dalsze analizy dotyczg sfery regulacji w gospo-
darce przestrzennej. Zasadniczg trudnos¢ ochrony
Srodowiska sprawia tu niedostatek miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego (zwa-
nych dalej planami miejscowymi) przy jednoczes-
nej mozliwosci zabudowy bez planéw. Mozliwos¢
ta dotyczy tworzenia siedlisk rolnych oraz zmian
zagospodarowania dokonywanych na podstawie
decyzji o warunkach zabudowy i decyzji o lokaliza-
cji inwestycji celu publicznego. Rozporzgdzenie
[3] okreslajace sposob interpretacji Ustawy [7]
i postepowania przy wydawaniu powyzszych decyzji
pozwala na sporg elastycznos¢, przez co mozna

Tabela 1

Systematyka negatywnych oddziatywan na srodowisko przyrodnicze

Woptlyw bezposredni

Woplyw posredni blizszy

Woplyw posredni dalszy

Celowe zmiany struktury fizycznej przestrzeni
(zagospodarowania)

- . - , opulacji
Zanieczyszczanie i inne zmiany komponentow populacji)

$rodowiska przyrodniczego w procesie
funkcjonowania

Uruchomienie proceséw przyrodniczych
(np. erozji, eutrofizacji, degeneracji

Whplyw na procesy spoteczno-gospodarcze,
w tym zmiany zagospodarowania i
funkcjonowania (np. przez wzrost korzysci
albo niekorzysci dla zagospodarowania)

Zrédto: opracowanie wiasne.


http://mostwiedzy.pl

Pobrano z mostwiedzy.pl

AN\ MOST

31

Tabela 2

Przejawy negatywnych oddziatywan/zagrozen na srodowisko przyrodnicze
i hipotezy ich przyczyn

Hipotezy przyczyn

Przejawy

W sferze realnej:

W sferze regulaciji:

Bezposrednie zmiany struktury fizycznej:

— likwidacja catkowita lub czesciowa eko-
systemow (zmniejszenie powierzchni,
rozciecia),

—  zmiany w ekosystemach (np. stosun-
kéw wodnych, roslinnosci),

—  obnizenie waloréw fizjonomii kraj-
obrazu.

i miedz,

nadrzeczne;j.

realizacja zabudowy, urzadzen rekre- -
acyjnych i infrastruktury techniczne;j,
likwidacja zadrzewien przydroznych,
— komasacja gruntéw rolnych — likwida- -
cja zieleni $rodpolnej, oczek wodnych -

—  regulacja rzek i likwidacja roslinnosci

Nadmierna eksploatacja lasow

niedostatek obszaréw chronionych,
za niska ich ranga lub niedostateczne
regulacje,

niedostatek planéw miejscowych,
zbyt ogdlne lub wadliwe regulacji

w planach miejscowych — nierespek-
tujgce uwarunkowan przyrodniczych

i kulturowych.

Wady i niespdjnosci prawa

Zanieczyszczanie i inne zmiany
komponentéw srodowiska przyrodniczego
w procesie funkcjonowania:

—  zanieczyszczanie wod,

—  zanieczyszczanie powietrza, hatas,
nego,

—  brak lub niedostateczna sprawnosé
instalacji lub wadliwe funkcjonowanie
unieszkodliwiania $ciekow,

—  rozpraszanie zabudowy, w tym dopusz-
czanie jej na obszarach i w strukturach
trudnych do skanalizowania,

— chemizacja w rolnictwie,

—  wzrost motoryzacji, ruchliwosci prze-
strzennej i rozlegto$ci uktadow osadni-
czych, niedorozwdj transportu publicz-

— emisje z przemystu i zrédet ciepta.

j.w. oraz:

— niedostatek skutecznych $rodkéw
egzekwowania prawa,

— niedostatek strategicznego podejscia,
programoéw, spéjnych polityk i ich
narzedzi, np.

e  przeciwdziatania rozpraszaniu osad-
nictwa,

e promog;ji transportu publicznego).

—  deponowanie odpadéw, w tym trudno- | —
degradowalnych.

zbyt wolne lub mato skuteczne wdraza- |-
nie programéw gospodarki odpadami.

niedostateczna kompleksowos¢
programoéw gospodarki odpadami.

Zrédto: opracowanie wiasne, na podstawie [4, s. 27].

dos¢ tatwo wykaza¢ spetnienie warunkéw formal-
nych nawet w sytuacjach, gdy zamierzona zabu-
dowa jest niezgodna z intencjg Ustawy polegajgca
na tzw. dobrym sasiedztwie. Jezeli warunki sg
spetnione, decyzje nalezy wyda¢. Skutkiem takiego
prawa byto powstawanie zabudowy na terenach
zagrozonych powodzig.

Ochronie $rodowiska i fadowi przestrzennemu
nie sprzyja orzecznictwo polskich sgdow. Regutg
jest przedktadanie praw wiascicieli gruntéw pon-
ad takg warto$¢ jak tad przestrzenny jako niewy-
mierny, cho¢ rowniez przez prawo [7] wymagajacy
uwzglednienia. Wynika z powyzszego, ze w polskim
systemie prawnym, przy fatwosci budowy bez planu
miejscowego, wzgledy ochrony $rodowiska przyrod-
niczego wymagajg w wielu sytuacjach sporzgdzania
planéw miejscowych wytgcznie po to, aby zabudowy
zakazac¢. W wielu innych sytuacjach plany takie sg
potrzebne, aby zabudowe wydatnie ograniczyc
lub okresli¢ dopuszczalny wzgledami Srodowiska
sposob jej ksztattowania.

Przyczyng braku planéw miejscowych w wielu
miejscach, w ktérych by¢ powinny, jest prawdopo-

dobnie niedostatek motywacji i Swiadomosci wtadz co
do potrzeby posiadania tych planéw. Wskaza¢ mozna
nawet przyczyny polityczne wyraznie zniechecajgce
do sporzgdzania planéw z zakazem lub restrykcyjnymi
ustaleniami co do sposobu ksztattowania zabudowy.
Sporzadzajgc i uchwalajac je, wtadze narazityby sie
swoim wyborcom, posiadajgcym grunty na obszarach
Z ograniczeniem zabudowy.

4. Przyczyny wad planéw miejscowych

Wady planéw miejscowych zwigzane z omawia-
nym tematem to czesto niedostatek regulacji (regu-
lacje zbyt ogdlne: za mato parametréw i wskaznikéw
lub za duzy ich przedziat) oraz tresci niewtasciwe
z punktu widzenia ochrony $rodowiska. Do wad
planéw mozna tez zaliczy¢ sporzgdzanie ich dla
niewlasciwych miejsc (np. dopuszczajgce zabudowe
w miejscach, w ktérych by¢ jej nie powinno), ale
mozna to sprowadzi¢ do niewtasciwych tresci
planéw sporzadzanych dla takich miejsc. Poszuki-
wanie przyczyn powyzszych wad prowadzi do py-
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Instytucje ledni
Media y .J. Prawo Uwzgledniane
uzgadniajace plany
A i opiniujace 1
Metody
ﬁ planowania
Wyborcy
Wiedza
_ Sasiedzi, o konkretnej
uzytkownicy Argumenty przestrzeni
Inwestorzy \ \ \j
| | obecni 4 N s Wiedza
i potencjalni »| Wiadze gminy < Planista, o prawach
| eksperci
_ ‘ \ * przyrody
Tresci planéw Prognozy skutkéw | |
miejscowych > srodowiskowych
I
IIl. 1. Uwarunkowania tresci planéw miejscowych — struktura zaleznosci: 1 — tresci dokumentéw i materiatéw planistycznych,

2 — uwarunkowania podmiotowe, 3 — inne uwarunkowania

lll. 1. Conditions for the content of local plans — depending on the structure: 1 — the content of the documents and materials planning,

2 — subjective conditions, 3 — other considerations

tania, od czego zaleza tresci planéw? Hipotezy ich

uwarunkowan ukazuje schemat (il. 1).

Przyczyny wad planéw miejscowych mozna
podzieli¢ na warsztatowe, w tym zwigzane z nie-
dostatkiem wiedzy i metod planowania oraz podmio-
towe (instytucjonalne, spotfecznopolityczne), takze
czynniki motywujgce decyzje wtadz. Niektére z tych
przyczyn sg dalej oméwione.

Dla jakosci planu znaczenie ma wiedza
dotyczgca:

— stanu konkretnej przestrzeni przyrodniczej, ktéra
powinna by¢ zawarta i odpowiednio analizowa-
na w opracowaniach ekofizjograficznych,

— funkcjonowania przyrody, (np. roli powigzan
ekologicznych, stopnia odpornosci, reakcji na
antropopresje).

W obu tych zakresach wystepujg niedostat-
ki wiedzy. Rozporzgdzenie [2] okresla zakres
opracowan ekofizjograficznych, jednak w praktyce

ich jakos¢ zalezy od uprzednio wykonanych badan
oraz czasu, srodkow finansowych, kwalifikacji
i rzetelnosci autorow.

Aby zapisy w planach ograniczyly nega-
tywne oddziatywania na $rodowisko przyrodnicze,
powinno sie przewidywac¢ skutki ich uchwalenia.
Jest to zadanie strategicznych ocen oddziatywania
na srodowisko. Duzo zalezy od ich jakosci, ktorg
obniza¢ moze niedostatek wiedzy w obu wymie-
nionych zakresach, niedostatki metodyczne,
ramowos¢ ustalen planistycznych, czasem brak
niezaleznosci autorow prognozy i autoréw planu.
Jeszcze trudniejsze jest prognozowanie przysztosci
pozaprzyrodniczej — w duzym stopniu nie do prze-
widzenia z uwagi na czynnik ludzki. Zasadne jest
wiec rozpoznawanie wielu mozliwych scenariuszy
przysztosci, w celu przygotowania sie do nich. Do
wad regulacji wynikajgcych z niedostatku wiedzy
i metod planowania przyczyniajg sie tez:
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— tryb zamoéwien publicznych skutkujgcy ograni-
czaniem kosztow, a wiec i zakresu prac,

— niedostatek $wiadomosci zleceniodawcow (plan
traktowany jako formalno$¢, np. niezbedna do
odrolnienia gruntdw, a nie narzedzie zapewnia-
nia tadu przestrzennego) [5].

Skutki niedostatku wiedzy dotyczgce mecha-
nizmow rozwoju pogtebiane sg przez niewykorzy-
stywanie dostepnej wiedzy i niedostatek wyobrazni
lub brak skutecznych narzedzi przeciwstawiania sie
logice procesow rozwojowych. Wigzg sie z tym nie-
raz wady metodyczne planowania: niedostrzeganie
wspotzaleznosci celéw, brak dtugookresowego
podejscia, niedostatek powigzan miedzy plano-
waniem strategicznym rozwoju a planowaniem
przestrzennym.

Niedostatek i niepewnosé wiedzy ostabia argu-
menty, ktorymi planisci i inni eksperci usitujg skfoni¢
wiadze do proekologicznych rozwigzan. Decydenci
majg wtasne przekonania. Wielos¢ teorii i hipotez
powoduje, ze réznice przekonan na temat stanu
Srodowiska przyrodniczego i jego przyczyn rza-
dko sg sprawdzalne empirycznie. Wystepujg tez
sprzeczno$ci miedzy potocznym a naukowych
obrazem $rodowiska [1].

Motywy, ktorymi kierujg sie podmioty uwidocz-
nione na il. 1, précz przekonan, obejmujg tez cele,
interesy i wartosci. Sg one rézne, nieraz sprzeczne.
Rézna jest percepcja zasobdw i waloréw przyrody,
rézne symboliczne wartosci débr srodowiskowych
[1]. Dany podmiot czesto réznie postrzega poszcze-
golne cechy $rodowiska, ktére majg dla niego rézne
znaczenie i miejsce w hierarchii wartosci. Nega-
tywne emocje mogg wywotaé przeksztatcenia lub
ucigzliwosci nawet niewielkie, ale bezposrednio od-
czuwane (np. likwidacja ulubionego skwerku, odo-
ry), czasem poczucie zagrozenia, nie zawsze obiek-
tywnego, nieraz dyktowanego przez leki. Z kolei ta-
kie cechy srodowiska jak bioréznorodno$¢, ciggtosc
ekologiczna, a nawet fizjonomia krajobrazu, jako
bardziej abstrakcyjne czesto nie docierajg do per-
cepcji, a argumenty przemawiajgce za ich ochrong
sg mato zrozumiate i przekonujace. Funkcjonujg tez
pewne mity, np. ze ochrona obszaru hamuje rozwaj
gospodarczy.

Szczegolng role w procesie planistycznym maja
motywacje wiladz gminy: wojta, burmistrza lub
prezydenta miasta sporzgdzajgcego plan i rady
gminy — uchwalajgcej go. Przy tym rada nie jest
jednolita: radni majg r6zne przekonania i hierarchie
wartosci, reprezentujg rézne interesy — partii poli-
tycznych i innych grup, czasem rodziny i swoje
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wiasne. Wspolnym interesem rzgdzacych jest za-
pewnienie wyboru na nastepna kadencje, co skfania
do uwzgledniania intereséw wyborcow, ktore tez
sg zroznicowane. Nieraz motywem podejmowania
decyzji sg wartosci ideowe, poczucie misji i wola
konsekwentnej jej realizacji. Do motywacji poli-
tycznych nalezy dbatos¢ wtadzy o swdj wizerunek.
Wynikaja stad zabiegi o srodki na dalszy rozwdj. Ma
to skutki pozytywne — lepsze zaspokajanie potrzeb,
ale czesto i negatywne — przedkfadanie kryteriow
ekonomicznych ponad spoteczne i ekologiczne.
Dbato$¢ o wizerunek sktania do unikania porazek,
np. w procesach sgdowych, co skutkuje czasem
wydawaniem decyzji niewtasciwych merytorycz-
nie, lecz zgodnych z oczekiwaniami inwestorow.
Zauwazy¢ mozna tez nieche¢ do zmiany raz
podjetych decyzji, nie dopuszczajgcg argumentéw
za innymi rozwigzaniami. Znanymi przyktadami
sg: forsowanie przebiegu Trasy Kwiatkowskiego
w Gdyni przez Trojmiejski Park Krajobrazowy (zre-
alizowanej) i drogi przez Doline Rospudy.

5. Wnioski

Z powyzszych analiz wynika, ze w celu zm-
niejszenia zagrozen $rodowiska przyrodniczego
pozadane sg podane nizej dziatania.

1. Zmiana prawa, w tym:

— wydatne ograniczenie mozliwosci wydawa-
nia decyzji o warunkach zabudowy do sy-
tuacji jednoznacznie spetniajgcych zasade
,dobrego sasiedztwa” i zgodnych ze studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowa-
nia przestrzennego gminy,

— uznanie powyzszego studium (ewentualnie
jego odpowiednika) za prawo lokalne — w ca-
tosci lub przynajmniej w niektérych elemen-
tach tresci, tak aby zgodnos$¢ ze studium
mogta by¢ ustawowo wymagana przy wyda-
waniu decyzji o warunkach zabudowy.

2. Badania srodowiska przyrodniczego i jego
praw.

3. Doskonalenie warsztatu, w tym metod progno-
zowania skutkow projektowanych zmian, stoso-
wanie podejscia strategicznego (systemowego,
partycypacyjnego, z ujeciami procesowymi,
scenariuszami, uwzgledniajgcego zalezno$ci
miedzy réznymi celami oraz miedzy rozwigza-
niami przestrzennymi a celami w réznych dzie-
dzinach).
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Profesjonalne mediacje w sytuacjach konfliktow Czes¢ zaprezentowanych przyczyn trudnosci
Srodowiskowych. ochrony srodowiska ma charakter hipotez. Wynika
Szkolenie witadz i administracji samorzadowej stad potrzeba badan, m.in. w dziedzinie socjologii,
oraz szeroka edukacja spoteczenstwa (m.in.  politologii i teorii zarzgdzania.

podnoszgce wiedze i Swiadomos$¢ ekologiczng).
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