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Piotr Fogel, Mariusz Kistowski

KRYTERIA POJEMNOSCI PRZESTRZENNE]

DLA POTRZEB PLANOWANIA PRZESTRZENNEGO
W SWIETLE STRATEGI DLA SRODOWISKA
MIEJSKIEGO*

ABSTRAKT

WskaZnikowa ocena pojemnosci przestrzennej miast moze stanowic skuteczne narzedzie
planowania i monitorowania zagospodarowania przestrzennego, ktérego dotychezas nie udato
si¢ wypracowaé ani w Polsce, ani w wigkszosci paristw czlonkowskich Unii Evropejskie].
Zaproponowany zestaw wskaZnikéw pojemnodci przestrzennej wpisuje si¢ w projekt strategii
Komisji Europejskief ,, Thematic Strategy on the Urban Environment”.

Wprowadzenie

Druga polowa XX wieku to okres narastania licznych probleméw przestrzen-
nych w miastach i ich otoczeniu. Dotyczy to zaréwno miast polozonych w pafi-
stwach rozwinietych (Kamieniecki, red. 2002), jak i terenéw zurbanizowanych
panstw rozwijajacych si¢ (Klein, 2004), chociaZz charakter i skala probleméw
w obu tych grupach panstw jest odmienny. O ile miasta tzw. trzeciego $wiata
nadal sg miejscem ogromnej migracji z terenéw wiejskich i spowodowanego tym
przeludnienia oraz ubdstwa, to miasta w pafistwach najbogatszych przezywajg

*Niniejszy artykul jest efekiemn pracy badawczej wykonane] w Instytucie Gospodarki Prze-
strzennej i Mieszkalnictwa na zlecenie Ministerstwa Srodowiska i sfinansowane] ze Srodkéw
NFOSIGW.
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od kilkudziesieciu lat proces rozprzestrzeniania sie (urban sprawl), wyludniania.
Powoduje to znaczace oddziatywania na otaczajace je Srodowisko przyrodnicze
i spoteczne. Proces ten dotknal najpierw oérodkéw miejskich Ameryki Pétnocnej,
nastepnie Europy zachodniej i innych krajow rozwinietych, a obecnie coraz silnie]
zaznacza sie w Europie §rodkowej i wschodniej, bedac skutkiem zachodzacych
tu od kilkunastu lat przemian ustrojowych i spolecznych. Negatywne skutki
rozprzestrzenia si¢ miast i innych zachodzacych w nich procesow sg dostrzegane
co najmniej od lat 80. XX wieku. Wspominano o nich zaréwno w dokumentach
o znaczeniu globalnym, opracowanych przez ONZ (dokumenty ,,szczytéw Ziemi”
w Rio de Janeiro, 1992 i Johannesburgu, 2002), przez Komisjg Trwalego Rozwoju
(CSD), jak i 0 znaczeniu europejskim (VI Program dzialafi w zakresie ochrony $ro-
dowiska Unii Europejskiej oraz dokumenty towarzyszace), jak réwniez krajowym
(TI Polityka Ekologiczna Paristwa, Program Zréwnowazonego Rozwoju Polski do
roku 2025). Dotychczas jednak zakres przeciwdzialania negatywnym zjawiskom
sprowadzat si¢ gléwnie do akeji prowadzonych w poszczegblnych miastach lub
regionach (ap. Jedraszko, 1998). Brakowalo spdjnej polityki prowadzonej w tym
zakresie na poziomie calych pafstw lub ich stowarzyszen, a w szczegdlnosci
operacjonalizacji takiej polityki.

We wszystkich aglomeracjach miejskich w Polsce obserwowad mozna rozle-
wanie sie zabudowy poza obszar gléwaych miast i przeznaczanie coraz wigkszych
przestrzeni terenéw rolniczych, a nawet lesnych pod zabudowe mieszkaniows,
ustugowa, produkcyjng. Tego rodzaju rozw6j pochiania znaczne tereny 1 gene-
ruje wysokie koszty przy rozbudowie infrastruktury i sieci ustugowych. Przy
wskazywaniu coraz to nowych terenéw pod inwestycje nie s3 kwantyfikowane
koszty tych dzialaf ponoszone przez region, miasto, og6t mieszkaficow. Miasta
rozrastaja sie coraz bardziej chaotycznie, niszczac przy tym otaczajace je Srodo-
wisko przyrodnicze.

Idea tworzenia zwartych miast jest w Polsce znana, roZwijana i promowana,
niestety gléwnie w srodowiskach akademickich. Wiadze miast i gmin tworzgcych
aglomeracje nie widzg tego problemu i nie podejmuja Zadnych dziatan. Na przykiad
przestrzenny rozwoj metropolii warszawskiej od wielu lat nie jest planowany, moni-
torowany ani kontrolowany. Decyzje dotyczace jej rozbudowy s3 podejmowane bez
jakiejkolwiek préby koordynacj przez kilkadziesiat niezaleznych, samorzadnych
gmin. O jej ksztaicie decydujg lokalne rynki, w tym gléwnie wiasciciele terendw
i deweloperzy. Gminy staraja si¢ nawzajem przescignaé w oferowaniu jak najwigk-
szych powierzchni terenéw do zabudowy, w wigkszosci nie wyposazonych w in-
frastrukture techniczna, wielokrotnie wigkszych od istniejacego 1 przewidywanego
popytu w tej dziedzinie w czasie najblizszych kilku dekad (Nowakowski, 2002).
Dla matych miast i dla terenéw wiejskich otaczajgcych duze osrodki miejskie roz-
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rost przestrzenny miast wydaje sig szansg na rozwéj. Obszary peryferyjne czerpig
z tego zjawiska spore korzysci, przybywa im mieszkancdw, inwestycji i pieniedzy
w budzecie, ale zmniejszajg si¢ ich zasoby i walory przyrodnicze, a tym samym
ich atrakcyjnos¢ osadnicza i rekreacyjna.

Takze zdaniem szerokiej opinii spolecznej, problem roziewania sig polskich
miast nie istnieje (Groeger, 2002). Pozytywnie postrzegane jest mieszkanie z dala
od halasu, w poblizu lasu, natomiast problem dojazdéw do rniasta nie stanowi
dla badanych respondentéw wiekszego klopotu. Jest to raczej postrzegane jako
Lnaturalny” skutek procesu rozwoju osrodka miejskiego.

Préby zmiany tej sytuacji zostaly podjete w ostatnich latach w Unii Euro-
pejskiej. Stosujgc zalecenia VI Programu Ochrony Srodowiska (a takze innych
nieformalnych dokument6w, jak Karta z Aalborga i Europejska Inicjatywa w Za-
kresie Planowania Przestrzennego — ESPON), Komisja Buropejska rozpoczela
prace nad przygotowaniem dyrektywy w zakresie planowania przestrzennego na
obszarach miejskich i w ich otoczeniu. Jej konsekwencjg ma by¢ w przysziosci
wprowadzenie obowigzku sporzadzania planéw zarzgdzania srodowiskowego
dla wszystkich miast Unii Europejskiej o liczbie ludnodci powyzej 100 tys., czyh
dla ponad 500 obszaréw osadniczych w Europie. Wstepem do tych dziatan jest
Raport Komisji Europejskiej dla Rady i Parlamentu Europejskiego, Komitetu
Ekonomiczno-Spolecznego oraz Komitetu Regionéw pt. ,,Towards a Thematic
Strategy on the Urban Environment”, ktérego tekst udostgpniono do konsultacji
w lutym 2004 roku.

Chociaz prace nad przeksztalceniem strategii w dyrektywe mogg potrwac jesz-
cze kilka lat, o ile w ogdle do tego dojdzie, dokument ten wydaje si¢ mieé na tyle
duze znaczenie dla przyszlosci miast europejskich, ze warto podja¢ prébe dyskusji
nad mozliwosciami jego implementacji w warunkach polskich. Jego ranga wynika
takze z faktu, ze uznaje on zarzadzania przestrzenig i planowanie przestrzenne za
podstawowy instrument stuzgcy zréwnowazonemu rozwojowi 1 ochronie srodo-
wiska na terenach zurbanizowanych i w ich otoczeniu. W sytuacji narastajacego
problemu rozprzestrzeniana sig polskich miast warto sie zastanowié, jak rekomen-
dacje zawarte w strategii mozna wprowadzi¢ do polskiego systemu planowania
przestrzennego i jak monitorowaé procesy charakteryzowane w artykule.

Gléwne zalozenia ,,Thematic Strategy on the Urban Environment”

Za podstawowaq tezg strategii mozna uznaé stwierdzenie, Ze procesy ewolucji
duzych miast Europy wymagaja interwencji, ktéra umozliwi ich dalszy trwaly
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rozw6j korzystny dla calej Wspéinoty. Zdaniem twércOw strategii, najwazniejsze

niekorzystne zjawiska zachodzace w duzych miastach europejskich, to:

» wyludnianie si¢ centréw miast,

o degradacja starych osiedli mieszkaniowych oraz dawnych terendw przemysto-
wych,

e spadek jakodci rodowiska miejskiego,

e intensywne rozrastanie si¢ przedmie$¢ 1 osiedli peryferyjnych.

Za ich gléwng przyczyne mozna uznad niskg jakosé srodowiska miejskiego.
Sprawia to, ze z roku na rok coraz wigksza liczba ludzi decyduje si¢ na zmiang
miejsca zamieszkania, preferujac zycie na peryferiach miast. Odptyw inwestycji
i mieszkaricOw na tereny przylegajgce, kiére z kazdym rokiem staja si¢ coraz roz-
leglejsze, skutkuje dalszymi konsekwencjami w postaci powolnej degradacji wielu
terendw przemystowych i mieszkaniowych, szczegdlnie w starych czgsciach miast,
ktére wyraZnie odrézniajg sie, na niekorzysé, od pozostatych ich fragmentéw.

Cel strategii zdefiniowano jako ,,... Wspieranie zintegrowanego podejscia ho-
ryzontalnego w politykach Wspdlnoty i poprawa jakosci srodowiska miejskiego z
uwzglednieniem postepu osiggnietego w stosowantiu istniejacych ram wspélpracy,
dokonanie ich przegladu i ukierunkowanie na:

e wspieranie Agendy Lokalnej 21;

e zmniejszenie powiazati migdzy wzrostem gospodarczym i zapotrzebowaniem
na transport osobowy;

e potrzebe zwigkszenia w strukturze srodkéw transportu udzialu transportu:
publicznego, kolejowego, po $rédladowych drogach wodnych, poruszania sig
pieszo 1 jazdy na rowerze;

¢ potrzebe przeciwdzialania wzrostowi wielkosci ruchu pojazdéw i spowodowanie
istotnego rozdzielenia wzrostu uzytkowania transportu od wzrostu PKB;

e potrzebe promowania zastosowania w transporcie publicznym pojazdéw o ni-
skiej emisji;

e rozwazenie opracowania wskaZnikéw dla srodowiska miejskiego.”

Nalezy zwréci¢ uwage na bardzo istotng role, przypisywana przez autoréw
strategii zmianom w zakresie transportu, w szczegélnoscl miejskiej i podmiej-
skie] komunikacji pasazerskiej. Wynika to z jego ogromnej roli jako przyczyny
probleméw pojawiajacych si¢ we wszystkich sferach rozwoju: $rodowiskowe;j
(emisja spalin, halas, wypadki), spolecznej (strata czasu, stres), gospodarczej
(ogromne koszty paliwa) 1 przestrzennej (utrata przestrzeni przyrodniczej kosztem
infrastruktury drogowej).

Generalny cel strategii to: , Poprawa jakogci ochrony srodowiska i jakosci
terendw miejskich oraz zapewnienie obywatelom miast Europy zdrowego Sro-
dowiska Zycia, wzmocnienie udzialu srodowiska w zréwnowazonym rozwoju
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terenéw miejskich z uwzglednieniem pokrewnych zagadnien ekonomiczno-
-spolecznych”. Zdaniem autoréw strategii tak sformulowane problemy i cele s3
wspdlne dla wszystkich krajéw Unii Europejskiej i moga stanowi¢ plaszczyzng
dla wspdlnych dzialan.

Na znaczne ograniczenie zjawiska rozlewania sie miast mogg wplynac¢ dwa
podstawowe czynniki ekonomiczne: wzrost kosztéw transportu i wzrost sredniego
poziomu cen terendw (liczony wraz z kosztami uzbrojenia), w relacji do kosztéw
budowy.

Dotychczas w Polsce to wiagnie niski Sredni poziom cen terendw i relatyw-
nie tani transport stymulowaly procesy uznawane w strategii za niekorzystne
2 punktu widzenia trwalego rozwoju, Trzeba réwnieZ zauwazy¢, 7e rozrastanie
si¢ miast nie musi byé problemem, dopdki jednoczesnie polepsza si¢ ich strukture
wewnetrznag, rewitalizuje tereny centralne, mieszkaniowe i poprzemyslowe oraz
réznicuje je funkcjonalnie. Nalezy zatem stworzy¢ mechanizmy, dzicki kiérym
miasta beda rozrastaly sie nie tylko dlatego, Ze jest to o wiele tarisze i latwiejsze
niz przeksztalcanie terenéw juz zainwestowanych. Niezbedne wydaje sie wiec
wyznaczenie w ramach strefy miejskiej i w jej otoczeniu obszaréw wolnych od
trwalego zainwestowania, tworzacych system przyrodniczy miasta (Szulczewska,
2002), ktéry powinien zachowaé cigglodé przestrzenna.

Dobrym narzedziem odtwarzania terenéw zdegradowanych moga by¢é zachety
podatkowe dla inwestoréw. Trzeba jednak pokonaé po drodze szereg barier, ktére
uniemozliwiajg sprawne przeksztaicanie tych terenéw. Jednoczesnie ogromng role
w odtwarzaniu zdegradowanych terenéw miejskich odgrywajg wladze lokalne,
ich determinacja i skuteczno$é¢ w walce o inwestora 1 wizerunek miasta. Niestety,
czgsto prace nad odtwarzaniem zdegradowanej substancji miejskiej ograniczajg
si¢ do $cistego centrum miasta.

Niezaleznie od polskiego kontekstu, zadaniem strategii bedzie przygotowanie
narzedzi, ktére maja zahamowaé niekorzystne procesy. Strategia proponuje liste
dzialan, w ktérych bedzie miejsce na specyfike wynikajgca z niepowtarzalnego
charakteru terenéw miejskich, bedgca skutkiem zréznicowanego polozenia geo-
graficznego, uwarunkowar historycznych 1 ekonomicznych. Bedg one realizowane
w czterech najwazniejszych obszarach tematycznych, obejmujgcych:

e zrownowazone zarzgdzanie miastem;

o zréwnowazony fransport miejski,

e zréwnowazone budownictwo;

e zrownowazone projektowanie urbanistyczne.

W warunkach polskich, z punktu widzenia powigzan z planowaniem prze-
strzennym, najwazniejszym obszarem tematycznym wydaje si¢ zréwnowazone
zarzgdzanie miastem, jednak jego powigzanie z pozostalymi polami strategii jest
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na tyle silne, e nie moze ono by¢ rozpatrywane w izolacji. Zréwnowazone za-
rzadzanie jest niezbedne do kreowania wysokiej jakosci §rodowiska miejskiego.
Moze byé realizowane jedynie dzieki wspélpracy oséb i instytucji dziatajacych
w réznych sektorach, tworzacych wielofunkcyjng przestrzefl miejskg. Strategia
podkresla, iz zarzadzanie srodowiskiem ,stanowi ciagly cyk! analizy, planowa-
nia i programowania, wdrazania, monitoringu, oceny postepow oraz problemdw,
opierajacy sie na gromadzonej wiedzy i do§wiadczentu, zapewniajac, aby nowe
podejscia polityczne korzystaly z osiagnig przeszioscl, a takze uznaje potrzebe
diugookresowej wizji w tworzeniu polityki”. Strategia kladzie ogromny nacisk przy
kreowaniu modelu zarzadzania miastami na szeroki udzial spoleczelistwa w po-
dejmowaniu kluczowych decyzji przestrzennych, w tym ingerujgcych w miejskie
srodowisko przyrodnicze.

Kluczowym instrumentem zarzadzania zaproponowanym w strategil jest
plan zarzadzania srodowiskiem. Bylby on opracowywany dla miast powyzej
100 tys. mieszkaricéw. Plan taki uwzgledniatby wszystkie zagadnienia skiada-
jace sie na jako§¢ przestrzeni miejskiej: ,,wykorzystanie energii, emisje gazow
cieplarnianych, zuzycie wody i jej uzdatnianie, odpady, halas, jakos¢ powietrza,
przyrode i réznorodno$é biologiczna, transport i mobilnosé, projektowanie
urbanistyczne, zagrozenia naturalne i antropogeniczne, zZréwnowazone budow-
nictwo oraz pokrewne zagadnienia zdrowia i jakosci zycia ludzi”. Zakladajac,
iz w toku migdzynarodowych konsultacji zostanie wypracowany zakres ustalefi
tego dokumentu, nalezy réwnolegle sprecyzowa, dla jakich jednostek miejskich
sporzadzanie planu jest obowigzkowe, a dla jakich dobrowolne. Miasta, ktdre
dobrowolnie opracujg plan, powinny otrzymywaé pomoc finansowa z budzetu
Unii na jego wdrozenie.

W warunkach polskich rozwazy¢ nalezy, czy plany zarzadzania srodowiskiem
miejskim powinny byé realizowane tylko dla miast o liczbie ludnosci powyze]
100 tys., czy moze takze dla miast mniejszych, np. w grupie 30-50 lub 50-100 tys.
mieszkanicéw, ktére réwniez potrzebujg odpowiedniego narz¢dzia zarzadzania.
Jak dowodzi praktyka, najpeiniejsze doswiadczenia w zakresie zréwnowazonego
zarzadzania przestrzenig miejskg istnieja w grupie miast redniej wielkosei, jak
np. Etk, Kwidzyn.

Wadrazanie planu, zgodnie z sugestiami strategii, powinno by¢ monitorowane
w celu uzyskania informacji na temat pozytywnych skutkéw zréwnowazonego
zarzadzania srodowiskiem miejskim. Kontrolg wdrazania planéw oraz tworzenie
rankingéw miast ma utatwi¢ stosowanie miernikéw. Wazng rolg w monitorowaniu
zjawisk zachodzacych w przestrzeni miasta odgrywaja systemy informacji geogra-
ficznej gromadzace, udostgpniajace i analizujace informacje o terenie.
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Zréwnowazone projektowanie urbanistyczne obejmuje wszystkie zagadnienia
odnoszace sie do formy i rodzaju gospodarki przestrzennej na obszarach miast.
Strategia koncentruje sig na powstrzymaniu tendencji nadmiernego rozwoju
przestrzennego ferenéw zurbanizowanych, nie uzasadnionego przyrostem tlosci
mieszkaicow. Lansuje ona transformacje jakosciows przestrzeni miejskiej, opty-
malizacje jej wykorzystania, likwidacje réznego rodzaju nieuzytkéw urbanistycz-
nych w strefie miejskiej, zwigkszanie udzialu terenéw biologicznie aktywnych.
Promuje typ zabudowy obszaréw miejskich o wysokim zageszczeniu, zwartych
i o mieszanych funkcjach.

Promowane przez Komisje Europejskg dzialania zmierzajace do okreslenia
pozioméw docelowych zagospodarowania oraz granicznych gestosci uzytkowa-
nia terenéw mieszkalnych, powinny by¢ wprowadzane szczegolnie ostroznie ze
wzgledu na duze rozbiezno$ci pomigdzy poszezegoinymi panstwami.

Zréwnowazony transport miejski uznawany jest za kluczowe zagadnienie
réwnowazenia rozwoju miast, Strategia popiera szereg inicjatyw i proponuje dzia-
tania majgce na celu znaczne ograniczenie transportu samochodami osobowymi,
wspieranie transportu publicznego, rowerowego Oraz pieszego. Priorytetami mogg
staé sie rozbudowa sieci Sciezek rowerowych, tworzenie przestrzeni wielofunkcyj-
nych w celu zminimalizowania dlugosci czasu dojazdy do pracy i miejsc ustugo-
wych, wprowadzanie optat za wjazd do centréw miast. W strategii polozono nacisk
na dzialanie mechanizméw rynkowych. Zgodnie z jej zaleceniami kazde miasto
stoleczne i kazde miasto zamieszkane przez ponad 100 000 os6b powinno opraco-
wadé, przyjaé i wdrozy¢ oraz poddawad systematycznym przegladom plan zréwno-
wazonego transportu miejskiego wraz z jego krotko-, §rednio- i diugotermmowymi
poziomami docelowymi. Plan ten nalezy integrowac z planarmi zagospodarowania
przestrzennego. Komisja Europejska planuje tez opracowywanie wskaznikow
zréwnowazonego transportu miejskiego, ktére pomoga w monitorowaniu prac nad
wdrazaniem planéw zréwnowazonego transportu miejskiego.

Zréwnowazone budownictwo postrzegane jest w strategii przez pryzmat
jego funkcjonalnosci ekologicznej, wyrazonej w zZuzyciu energii, produkcjl od-
pad6éw oraz zuzycia surowcéw kopalnych i materialow. Istotny jest takze sposéb
projektowania i stosowane metody konstrukeyjne. Zréwnowazone budownictwo
jest najtrudniejszym do uchwycenia elementem réwnowazenia rozwoju miast, ze
wzgledu na swoj rozproszony charakter. O ile czynniki ekonomiczne, gidwnie
wzrost cen energii, moga powodowad samoistnie dziatania zmierzajace do zmniej-
szenia energii potrzebnej do ogrzewania i oswietlania budynkéw, to wprowadzenie
norm, ram i ograniczeni w zakresie konstrukeji i projektowania jest wyjatkowo
trudne do sformulowania i wyegzekwowania, co wynika m.in. z mentalnosci
i przyzwyczajeni projektantow.
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Mozliwo$ci implementacji strategii w warunkach polskich

Proponowana strategia dla §rodowiska miejskiego moze w przyszlosci stac
sie jedng z najwazniejszych rekomendacji dla szeroko rozumianego planowania
przestrzennego, sformutowanych w Unii Europejskiej. Chociaz wszystkie okreslo-
ne w niej obszary tematyczne sg wazne, (o stopiel zawansowania ich rozpoznania
1 mozliwosci wdrozenia w Polsce sa zréznicowane.

Zréwnowazone zarzadzanie rozwojem miast (gospodarka miejska)
wydaje sie polem o najmniejszym bagazu do$wiadczert w Polsce i zarazem naj-
trudniejsze do wdrozenia, ze wzgledu na iloéé i réznorodnosé podmiotéw, ktdre
powinny w nim uczestniczyé, chociaz réwnoczesnie w §wietle wezesniejszych
uwag uznano je za najwazniejsze, integrujace wdrazanie pozostalych obszardw
strategii.

W obszarze zréwnowazonege transportu miejskiego doswiadczesl jest
znacznie wigcej, ale poza nielicznymi przypadkami nie wyszly one poza faze
projektowa. Ich wdrozenie zalezy w znacznym stopniu od samorzadéw lokalnych
i regionalnych, a te nie zawsze s nimi zainteresowane, z powodu nieswiadomosci
skutkéw zaniechania dziatart. Trudnosci wynikajg takze z przyzwyczajenia spole-
czefistwa do wykorzystania wiasnych samochoddw, wyksztalconego w ostatnich
15 latach, jak réwniez z technicznych i finansowych probleméw w zakresie dy-
wersyfikacji srodkéw transportu wewngtrz miast i w ich otoczeniu.

Zréwnowazone budownictwo nie znajduje, jak na razie, sojusznika w istnie-
jacych przepisach prawnych, ale wydaje sig, ze jego metody mozna by wdrozyé
stosunkowo latwo, pokazujgc rachunki kosztéw ekonomicznych uzytkowania
budynkéw w calym okresie ich fizycznego wykorzystania. Nalezy jednak przy-
puszczad, Ze trudne bedzie przetamanie przyzwyczajen 1 do§wiadczen podmio-
téw uczestniczacych w procesach projektowania, konstruowania 1 uzytkowania
budynkéw.

Zréwnowazone projektowanie urbanistyczne jest polem, w obrebie ktérego
istniejg w Polsce najszersze do§wiadczenia teoretyczne 1 praktyczne. Zagadnienie to
dotyczy styku dziatalnogci planistéw, samorzgdéw, wlascicieli i inwestoréw, Dal-
sze rozwazania zawarte w artykule dotyczy¢ beda w szczeg6lnosei instrumentow
zréwnowazonego rozwoju miast, ktére mozna wdrozy¢ w tym oraz w pierwszym
z omowionych obszarow strategii,

Za jeden z podstawowych tego typu instrumentéw uznano formulowanie
i zastosowanie wskaznikdw pojemnosci przestrzennej, ktére moga by¢ implemen-
towane do opracowan planistycznych, takich jak studia uwarunkowan 1 kierunkéw
zagospodarowania miast i gmin oraz niektore miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego, sporzadzane dla wigkszych czegsci gmin lub ich calosei.
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Wskazniki pojemnoéci przestrzennej jako instrument wdrazania
strategii

Jednym z instrumentdw, ktérego wdrazanie nalezy rozpoczac jak najwczesnie],
aby w przyszlosci mozliwe bylo opracowanie planéw zarzadzania Srodowiskiem
miast, sg wskaZniki i mierniki, ktdre na potrzeby niniejszego artykutu zostaly okre-
Slone jako wskaZniki pojemnosci przestrzennej. Potrzeba ich zdefiniowania wynika
ze wskazan ,, Thematic Strategy on the Urban Environment”, dotyczacych:

* nowego sposobu podejécia 1 myslenia o procesie planowania przestrzennego:
zintegrowanego, wielowgtkowego, cigglego,

e monitorowania rozwoju riast,

o okreslania pozioméw docelowych rozwoju przestrzennego w réznych aspek-
tach,

» stworzenia wskainikéw majacych charakter ,miernikédw zréwnowazonej go-
spodarki przestrzenne;”.

Komisja Europejska proponuje grupe 10 wskazZnikéw zawierajgcych sie
w czterech gtéwnych obszarach problemowych: zarzadzanie, transport, planowanie
urbanistyczne oraz budownictwo. Listg tych wskaZnikéw zamieszczono ponizej,
dodajac krétki komentarz na temat mozliwosci ich zastosowania w warunkach
polskich:

1. Zadowolenie obywateli z lokalnej wspélnoty — mozliwe zastosowanie przy
uzyciu ankiet;

2. Lokalny wklad w globalne zmiany klimatu ~ zastosowanie utrudnione ze
wzgledu na obecnie niezadowalajgcy stan baz danych o emisjach do powietrza;
3. Lokalne mozliwoéci przemieszczania sie i transport pasazerski — mozliwe
wykorzystanie poprzez ankietowanie, obliczenia w srodkach transportu oraz badanie

potokdw ruchu;

4. Dostepnos¢ lokalnych publicznych terenow otwartych i ustug — mozliwe
obliczenie na podstawie istniejgcych materialdw ewidencyjnych i kartograficznych
oraz kartowania w terenie;

5. Jako$é lokalnego powietrza — uzycie mozliwe, ale w bardzo ograniczonym
stopniu, ze wzgledu na niewielkg liczbe punktéw pomiaréw emisji zanieczyszczen
powietrza;

6. Podroéze dzieci do ize szkoly — mozliwe obliczenie przy zastosowaniu badan
ankietowych;

7. Zarzadzanie w organach administracji lokaknej i lokalnych podmiotach
gospodarczych zgodnie z zasadami zréwnowazonego rozwoju - bardzo trud-
ne do zastosowania ze wzgledu na nieufnoscé administracji i biznesu do wnikania
czynnikdw zewngtrznych w strukiury i procesy zachodzace z ich udzialem;
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8. Zagroizenie halasem — mozliwe do uzycia, ale w ograniczonym stopniu (mata
dokladnos¢), ze wzgledu na niewielkg liczbe i czestotliwos¢ sporzadzania plandw
akustycznych miast;

9, Zréwnowaiona gospodarka przestrzenna — mozliwe, w oparciu 0 wybrane
mierniki;

10. Produkty promujace zréwnowazony rozwdj — trudne, ale realne do zastoso-
wania przy dos$é zaawansowanych i kosztownych badaniach.

Szereg z tych wskaZnikéw zawartych w wyZej wymienionych grupach wydaje
sie —w warunkach polskich - by¢ trudna do okreslenia i sprecyzowania; moze miec
charakter opisowy, co utrudnia ich poréwnanie. Problem stanowi réwniez dostep
do danych statystycznych, czesto bardzo specjalistycznych, branzowych, niekom-
pletnych. Dane gromadzone na rdznych poziomach nie dajg sig czgsto ze sobg
w prosty sposdb zagregowad. Nalezy takze, na uzytek miernikéw, wzbogacac dane
statystyczne o podstawowe informacje z zakresu wykorzystania przestrzeni, majac
jednoczesnie na uwadze koszty ich pozyskiwania oraz $wiadomos$¢ niemozliwosci
poréwnywania danych w skali calego kraju. Wyliczanie wskaZnikéw pojemnosci
przestrzennej miast powinno odbywad sig na poziomie o wiele dokladniejszym niz
poziom gminy. Przy analizowaniu zagadnied rt6wnowazenia srodowiska miejskiego
nierzadko potrzebne sg dane zebrane dla kwartatéw, osiedli, dzielnic.

Dotychczasowe podejscie do zagadnienia pojemnosci przestrzenne] rozpatry-
wane bylo gléwnie przez pryzmat planowania przestrzennego, w ktérym pojem-
no§é przestrzenna $rodowiska jednostki terytorialnej jest progowym poziomem
antropopresji, przy ktérym decyzje z zakresu planowania przestrzennego mogg
by¢ uznane za zgodne z zasadami zréwnowazonego rozwoju. Poziom pojemnosci
identyfikuje si¢ poprzez pordwnywanie wskaZnikGw stanu parametréw srodowiska
na réznych etapach rozwoju zagospodarowania przestrzennego obszaru jednostki
oraz dla stanéw prognozowanych okre§lanych w toku prac z zakresu planowania
przestrzennego (Fogel, red. 2005). Jednak szerzej rzecz ujmujac, wydaje si¢ stusz-
ne zaproponowanie bardziej ogdinej definicji, ktéra pojemnosc¢ przestrzenng
zdefiniuje jako dopuszczalne obcigZenie okreslonej jednostki terytorialnej
(administracyjnej, przestrzennej, przyrodniczej) strukturami' i dzialaniami?
o charakterze przestrzennym, ekonomicznym, demograficznym, spolecznym,
przyrodniczym i technicznym, nie powodujace negatywnych skutkéow dla
zréwnowazonego rozwoju i ladu przestrzennego tej jednostki. Pojemnosé

* Strukiury — efekty dzialalnosci czlowieka, stworzone na podstawie ustalen plandw i decyzji
przestrzennych.

? Dizialania — dzialania ludzi o charakterze polityczaym, ekonomicznym (jak stosowanie instru-
mentéw podatkowych lub réznicowanie cen gruntéw albo oplat za ich uzytkowanie), ktére
maja wplyw na procesy zagospodarowania zachodzjee w przestrzeni.
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przestrzenna okreSlana jest poprzez obliczanie wskaZnikéw przeszlego, aktual-
nego, pozgdanego lub projektowanego stanu zagospodarowania przestrzennego,
odnoszgcych sig do jego aspektéw ekonomicznych, demograficznych, spolecznych,
przyrodniczych, technicznych (w tym komunikacyjnych), ukazujacych zréznico-
wanie przestrzenne zjawisk w okreglonej jednostce terytorialne;.

Celem zastosowania wskaznikéw pojemnosci przestrzennej jest usprawnienie
1 zobiektywizowanie proceséw zarzadzania przestrzenig i planowania przestrzen-
nego, w szczegolnodel na szczeblu gminy, a takze ocena jakogci planowania
przestrzennego oraz przestrzennych, ekonomicznych, spolecznychi ekologicznych
skutkéw podejmowania decyzji z zakresu gospodarki przestrzennej w odniesieniu
do celdw i zasad rozwoju zréwnowazonego.

W oparciu o réznorodne doswiadcezenia i publikacje (AtKisson, 1996; Bristol
City Council, 2002; Kistowski, 2004; Rotmans, van Assely, Vellinga, 2000; Résler,
2003; Thérivel, 2004) sformulowano liste wskaZnikéw pojemnosci przestrzennej,
ktdre uznano za mozliwe do zastosowania w warunkach polskich. Przedstawiono
Jje w tabeli 1, charakteryzujac réwnoczesnie niektére ich cechy, ktére moga mieé
znaczenie w trakcie ich zastosowania.

Tab.1. Proponowane wskaZniki pojemnosci przestrzennej — ranga i zakres
zastosowania w podziale na wskazZniki uniwersalne, miejskie i wiejskie

Wskazniki podstawowe

Zakres stosowania
r - wskaznikow
Grupa Lp. Nazwa wskaznika " —— e
wsk, uniwer- | miejs- | wiejs-
salpne kie kie
1 . ™ .
E 2 o . o
] 3 o * .
o
@ 4 o . o
]
8 | S : e I o . o
6 Intensywnoéé eStoW! zabudowy). o " -

! Wskaznik oznacza liczbg pozwoleri na budowg wydanych w okreslonym czasie (np. ostatrim
roku, dwu- lub pigcioleciu), ktéra mozna odniesé do liczby mieszkadeéw lub powierzchni jed-
nostki przestrzennej (administracyjnej), dla ktérej okreslono liczbg wydanych pozwoled.

“ Wskaznik oznacza liczbg nowych mieszkad w domach wielorodzinnych i nowych doméw
Jednorodzinnych zbudowanych w okreslonym czasie (np. ostatnim roku, dwu- lub pieciole-
ciu), ktorg mozna odnies¢ do liczby mieszkaricdw lub powierzchni jednostki przestrzennej
(administracyjnej), dla ktérej okreslono liczbg wydanych pozwolen.
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7 | Poziom bezrobocia e o
o & | Perspektywiczne miejsca pracy i a
g 9 Jakosc srodow1ska mmszkamowego ° u]
2 [10 [Dstepnoted - - .
o
& Acinej)as ;
1 Absencga szkolna (% podzin o ® n]
meusprawmdhwxonych) .
! 12 -G‘é stose zalﬁ Y 0 o . a
£y | Aty
E 8| 13 Namralne zmiany hczby ‘mieszkaficow o 0 .
= | 14 | Migracyjne zmiany ludnosci ® . .
15 Strukrura wiekowa mleszkancow . ® ®
16 | : o] . o
l6a | 0 n] .
16b PQ ] ® s
16¢ ° . .
16d o ° o
17 Ochrona przyredy * °
18 | Racjonalne zagospodarowanie terenu w L
§ stosunku do warunkéw geotechnicznych
B 18a | struktura warunkdw geotechnicznych . .
E 18b | zgodno$é zagospod. z warunkami ® *
& geotechnicznymi
et
& | 18c | przeznaczenie pod zabudowe na tle ® ° ®
warunkow gotechn
19 J;ﬁ?osé SEodOWISkA: o . o
19a |‘powierzchniaie o o
19b ! ® . .
19 |'p ° .
19d |56
193 o] ° 1
20 Gt:,stosc drog i fras komumkacy zbzomwc} . . .
Lo w stosunku do powierzchni obszarow
5B zurbanizowanych
g & | 21 | Diugos¢ drog i tras komunikacji zbiorowej . ° .
= w stosunku do liczby ludnodcei
22 | Gestosd przystankdw komunikacji zbiorows;j . ® .
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23 | Hos¢ odpadow o . i
-}
_g. 24 | Hod¢ zuzywanej wody o . 0
[
5 25 | Wielkos¢ rezerwy na ujectach wod e L ®
g 26 [ Struktura Zrodet zaopatrzenia w wode ° e o
2]
% 27 | Wielkos¢ rezerwy oczyszezalni sciekow b . hd
- 28 | Powierzchnia terenéw nieuzbrojonych o . o
&> .
& 29 Doclhody gminy z ‘po‘datku PIT w stosunku o o -
é do liczby mieszkafncow
<
= 10 Wielko$¢ wydatkow budzetu gminy na . . .
-4 : .
@ mwestycje

Wskazniki uzupelniajace

Zakres stosowania
ik
Lp. Nazwa wskaZnika p wska?fn.x T -
uniwer- | miejs- | wiejs~

- salne kie kie

: Zgodnosé wydawanych pozwoleti na budowe i decyzji | o N o
0 WZiZT z planowanym przeznaczeniem terenow :

2 | Struktura plci mieszkadcow e ® °

3 Odsetek grontdéw o skompiikowaﬁ.jf.éh 1 trudnych o . o
warunkach geotechn oqutych ochrona przyrody

4 Gestosd drog 1 komumkale zbiorowe] w stosunku do o o o
liczby fudnosgci i miejsc pracy lacznie
Wydhizenie drég i komunikacji zbiorowej faczacych

3 S > . . o [} e
dwie miejscowosci lub inne punkey

6 Srednia odleglosé dojécia do przystankow z miejsc . . o
zamieszkania i miejsc pracy

Wskainiki mozliwe do stosowania:

® bez ograniczeri (we wszystkich przypadkach)
O z pewnymi ograniczeniami
1 z duzymi ograniczeniami (w rzadkich przypadkach)

oszedlz sofectw)

Obliczanie wskainikéw dla jednostek niiszego rzedu niz gmina (dzielnic,

obligatoryjne

E:::[ Jfakultatywne
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Przy ocenie pojemnosci przestrzennej, sporzgdzanej przy wykorzystaniu
powyzszych wskaznikéw, powinny by¢ stosowane zasady sformulowane w na-
stepujacych punktach:

1. Pojemnosé przestrzenng powinny charakteryzowaé nastepujgee grupy wskaz-
nikéw: przestrzenne, przyrodnicze, spoleczne (w tym demograficzne), komu-
nikacyjne, infrastrukturalne, ekonomiczne.

2. WskaZniki pojemnosci przestrzennej powinno sig oblicza¢ wylgcznie dla
spéjnych dokumentéw planistycznych opracowywanych dla terytorium calej
gminy, a wige w obecnych warunkach dla studiéw uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gmin, a w wyjatkowych przypadkach dla
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, opracowanych wy-
Igcznie dla obszaru calej gminy.

3. WskaZniki pojemnosdci przestrzennej mozna obliczaé jako stosunek dwéch war-
tosci: stanu projektowanego (proponowanego) do stanu istniejgcego (x 100).

4. Nie powinno si¢ okreslaé ogdlnopolskich pozioméw odniesienia — poziomow
,0” dla poszczegdinych monitorowanych cech. Obliczonych wskaZnikow
pojemnosci przestrzennej nie nalezy odnosi¢ do wartosci progowych, gdyz
moga one byé bardzo zréznicowane, nawet w skali jednego wojew6dztwa, ze
wzgledu na historyczne i spoleczne uwarunkowania proceséw ksztattowania
sie przestrzeni i spoleczenstwa.

5. Celem oceny pojemnogci przestrzennej jest pokazanie stanu cech przestrzeni
odniesionych do cel6w i zasad zréwnowazonego rozwoju. Wskazniki powinny
ukazywad charakter i dynamike zmian tych cech, koncentrujac si¢ na mozliwych
konsekwencjach podejmowanych decyzji.

6. Cechy monitorowarie przy zastosowaniu wskaZnikéw musza by¢ latwo mie-
rzalne i kwantyfikowalne. Nalezy pamigtaé, Ze stosowane w planowaniu
przestrzennym metody waloryzacji i oceny przestrzeni nie s3 wolne od subiek-
tywizmu.

7. Nalezy obliczad i wykorzystywad tylko te wskaZniki, dla kt6rych istniejg do-
statecznie wiarygodne dane statystyczne, a réwnocze$nie zabiegac 0 groma-
dzenie innych danych, niezb¢dnych do obliczenia pozostatych, podstawowych
wskaznikéw.

8. Obliczenie wskaZnikéw pojemnosci przestrzennej na poziomie gminy nie
powinno generowaé dodatkowych, istotnych kosztow, ponoszonych na groma-
dzenie i zakup danych, zatrudnianie specjalistéw do przetwarzania danych itp.
Dobér wskaznikdéw powinien zapewniac prosty i tani {najlepiej bezkosztowy)
dostep do danych.
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9. Wybrane wskaZniki powinny by¢ na tyle proste, aby ich obliczenie nie wig-
zalo sie z zastosowaniem skomplikowanych narzedzi matematycznych, a ich
interpretacja byla wzglednie jednoznaczna dla przecigtnego uzytkownika.

10. Gléwne kryteria doboru wskaZnikéw pojemnosci przestrzennej powinny
uwzgledniaé mozliwos¢ oceny jakosci decyzji przestrzennych podej mowanych
przez samorzad oraz kosztéw ponoszonych na zrealizowanie tych decyzji.

11. W miare dostepu do stosownych danych, syntezg oceny pojemnosci prze-
strzennej gminy powinien by¢ zestaw wskaznik6w, obliczonych dla dzielnic
(osiedli), obrebdw geodezyjnych hub solectw.

12. Wskazniki powinny byé obliczane w procesie tworzenia dokumentu plani-
stycznego dla gminy.

13. Informacje dotyczace pojemnosci przestrzennej miast i gmin wiejskich powinny
byé obowiazkowo publikowane w Internecie.

14. Ocena pojemnosci przestrzennej przeprowadzona przy zastosowaniu analizy
wskaZnikowej powinna byé rekomendowana do wigczenia w obligatoryjny
zestaw danych wymaganych w procesie uzgadniania i opiniowania doku-
mentéw planistycznych, takich jak studium uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania gmin, a wyjatkowo takze miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego (jesli s3 opracowywane dla catych gmin i ich duzych czesci).

Whioski

Wskaznikowa ocena pojemnosci przestrzennej miast ma stanowic skuteczne
narzedzie planowania i monitorowania zagospodarowania przestrzennego, ktore-
go dotychczas nie udalo si¢ wypracowaé ani w Polsce, ani w wigkszosci panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej. Wydaje sie, ze obecnie w naszym kraju, jedynym
sp6inym dokumentem z zakresu planowania przestrzennego, ktéry opracowuje
si¢ dla obszaru calej gminy, jest studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego i to na jego poziomie powinny by¢ obliczane wskazniki.
Nie wydaje si¢ celowe, aby obliczaé je w innych opracowaniach, gdyz istotnym
elementem — nieosiagalnym w ich przypadku — jest mozliwos¢ poréwnania ze
sobg pelnego zestawu wskaznikéw, obliczonego dla zagospodarowania w dwéch
okresach: obecnym i planowanym {projektowanym).

Jednym z waznych zadard gminy powinno by¢ zgromadzenie zasobu informa-
cji o przestrzeni, niezbednych do podejmowania odpowiedzialnych decyzji w za-
kresie zagospodarowania przestrzennego. Podstawowym warunkiem rzetelnego
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podejécia do oceny pojemnosci przestrzennej jest zgromadzenic odpowiedniego
zasobu podstawowych danych udostepnianych planistom w postaci map oraz
danych statystycznych. Nalezy unikac sytuacji, aby informacje te byly bardzo
szczegGlowe, wasko specjalistyczne, trudne do pozyskania, aby nie wigzaly si¢ np.
z budowa kosztownych systeméw lub stacji monitoringu §rodowiska. Istotne jest,
by koszty pozyskania danych nie stworzyly dla samorzadéw lokalnych nieprzekra-
czalnej bariery, ktéra uniemozliwi zastosowanie oceny pojemnosci przestrzenne;
w ich dzialaniach planistycznych.

Zastosowanie zaproponowane]j koncepcji moze mie¢ takze istotne znaczenie
dla monitoringu regionalnego, prowadzonego na poziomie samorzgdu wojewo6dz-
kiego. Dla samych gmin najwiekszq korzyscig bedzie tatwos¢ poréwnywania sig
z innymi. Natomiast dla instytucji dzialajgcych na szczeblu powiatu, obszaru me-
tropolitalnego lub wojewddziwa, solidna kwantyfikacja stanu przestrzeni miast,
a byé moze w przyszlosci takZe gmin wiejskich, bytaby nieocenionym instrumen-
tem, sluzacym np. ocenie skutecznosci dzialar, realizacji celow regionu, szansg
na aktywniejszy, merytoryczny udzial w planowaniu. Z kolei dane agregowane
na poziomie powiatéw lub regionéw NUTS mogg by¢ wykorzystywane do prac
badawczych i analiz sporzgdzanych np. w ramach projektu ESPON (European
Spatial Planning Observatory Network — Europejska Sie¢ Obserwatoriéw Plano-
wania Przestrzennego).

Zaproponowany zestaw wskaZnikéw pojemnosci przestrzennej wpisuje sig
w projekt strategii Komisji Europejskiej ,,Thematic Strategy on the Urban Environ-
ment”. Niestety, nie wypelnia on calej listy zaproponowanych w niej indeksow,
gléwnie ze wzgledu na trudnosci w uzyskaniu w Polsce danych niezbgdnych do
ich obliczania. Niezaleznie od szans przyszlego nabrania mocy obowigzujgce]
przez ta strategie lub przeksztalcenia jej, np. w dyrektywe Unii Buropejskiej,
zaproponowane rozwigzania moga stanowi¢ istotny instrument wspomagajacy
polski system planowania przestrzennego na poziomie lokalnym, a takze — po
przetworzeniu — mogg podlega¢ dalszemu wykorzystaniu na szczeblu powiatu,
regionu i kraju.
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Piotr Fogel, Mariusz Kistowski

THE CONCEPT OF URBAN SPATIAL CAPACITY INDICATORS
IMPLEMENTING TO THE POLISH PHYSICAL PLANNING SYSTEM
— THE ANSWER FOR EU THEMATIC STRATEGY ON THE URBAN
ENVIRONMENT

Summary

Indicator assessment of urban spatial capacity is supposed to be an effective tool
of planning and monitoring spatial development. So far such a tool has not been wor-
ked out either in Poland or in most of other member countries of the European Union.
The proposed set of spatial capacity indicators fits in the Strategy of the European
Commmission “Thematic Strategy on the Urban Environment”.



