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ABSTRACT: The article is showing the idea of the sustainable development and her legal authorizations.
Scope of the social participation in the system of the spatial planning in Poland based on provisions of law
currently being in force. The sustainable development was described in the natural, public, economic and
spatial aspect. Particular attention was paid for public aspect which should be a type of the filter through
which decisions concerning the natural environment, the economy and the space are flowing. the lack of
the education in the possibility and principles of the forming of the sustainable development on all levels of
training was also taken into consideration. To the optimum model ,responsive governance” based on the
public concept of social participation which the effectiveness is measuring oneself also based on the process
and the result was indicated. Criteria and conditions of implementing the sustainable development in the
forming of the housing space were presented. Advantages of both the benefit of the social participation to
the policy and the spatial development were indicated. They verified applying of principles and the practice
in the social complicity in the planning and developing the housing space on the example of £.6dz. Examples
of the public participation in the forming of the housing space were presented on chosen examples from
Germany, France and Netherlands as well as desired directions of action were set in implementing the sus-
tainable development on the local level.
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Wprowadzenie

W okresie ostatnich dwudziestu lat na skutek zmian ustrojowych i czlonkostwa
Polski w strukturach organizacji migdzynarodowych panstwo ratyfikowalo konwencje
wprowadzajace zréwnowazony rozwoj i udziat spoleczenstwa w podejmowaniu decyzji
dla siebie i przysztych pokolen. Jednak, jak wskazuja miedzynarodowe poréwnania
z innymi pafistwami, Polska wérdéd panstw $wiata zajmuje w rankingach poziomu zréw-
nowazonego rozwoju coraz odleglejsze miejsca. Wedtug grupy Yale Center for Environ-
mental Law and Policy, ktéra w 2005 r. dostarczyta na Swiatowe Forum Gospodarcze
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2005 trzeci raport z prac nad wskazZnikiem zréwnowazonego rozwoju (environmental
sustainability index, ESI), Polska zajeta 102 pozycje na 146 krajéw sklasyfikowanych
w rankingu (w 2002 r. byta to pozycja 87, a w 2001 r. — 58).

Realizacja koncepcji zréwnowazonego rozwoju w Polsce to obowiazek konstytucyj-
ny wszystkich partneréw lokalnych i regionalnych — samorzadu, biznesu, organizacji
pozarzadowych, srodowisk twérczych, partii politycznych. Budowa konkretnych me-
chanizmdw partnerstwa zwigzanego z tworzeniem regionalnego spoteczenstwa oby-
watelskiego to najlepszy spos6b na zmniejszanie dystansu dzielacego polskie regiony
od standardéw spolecznych, gospodarczych, srodowiskowych i politycznych Unii
Europejskiej. Kwestie zréwnowazonego rozwoju nie sa istotnym przedmiotem zaintere-
sowania panstwa i spoteczenstwa. Aktualny system zarzadzania publicznego w naszym
kraju wykazuje wiele wad, a takze brak przestrzegania obowiazujacego prawa (Billert
2006, Kulesza 2005, Raport NIK). Z czego to wynika? Moze nalezy wskaza¢ mozliwe
rozwiazania i odpowiednio je propagowad, aby partycypacja spoteczna w ksztaltowaniu
przestrzeni, w ktérej sie mieszka i na temat ktdorej posiada sie najwieksza wiedze stata
sie faktem, a nie tylko postulatem, ktérego realizacja rozmywa sie¢ w czasie.

Celem artykulu jest zwré6cenie uwagi na potrzebe edukacji i partycypacji spolecznej
w ksztaltowaniu przestrzeni mieszkaniowej! zgodnie z zasadami zréwnowazonego
rozwoju. Opracowanie uwzglednia kwestie prawnego umocowania udziatu spotecz-
nego i poszanowania zasad zréwnowazonego rozwoju oraz praktyke funkcjonowania
w tym zakresie na poziomie lokalnym (przyktad Lodzi). Zawiera przyklady ciekawych
instrumentéw stosowanych w Niemczech, Francji i Holandii w celu wypracowywania
optymalnych decyzji stuzacych interesowi spotecznemu na danym obszarze.

Przestrzen mieszkaniowa jest ta sfera spotecznie wytwarzanej przestrzeni, z ktéra
obcuje kazdy obywatel naszego kraju i ktérej prawidlowym rozwojem jest przewaznie
najbardziej zainteresowany, dlatego zwrdcenie uwagi na potrzebe edukacji, §wiado-
mosci spotecznej posiadanych praw i popularyzacji zréwnowazonego rozwoju stalo
u podstaw podjetej problematyki.

Idea zréwnowazonego rozwoju

Idea zréwnowazonego rozwoju wywodzi sie z pracy Gifforda Pinchota Ochrona,
zwracajacej uwage na konieczno$¢ ochrony srodowiska przyrodniczego dla nastepnych
pokolen (Dresner 2002). W 1972 r. idea prosrodowiskowego rozwoju zostata wprowa-
dzona do dokumentéw Konferencji Narodéw Zjednoczonych pod nazwa ,ekorozwdj”
(ecodevelopment) (O’Riordan 1993). Termin ,rozwdj zréwnowazony” (sustainable
development) zostal wprowadzony do literatury ekonomicznej w 1987 r. podczas ob-

1 Przestrzenn mieszkaniowa rozumiana jest jako cze$¢ przestrzeni geograficznej pelniaca realnie lub
potencjalnie funkcje mieszkaniowe, zagospodarowana na cele mieszkaniowe, postrzegana przez ludnosé¢
jako miejsce zamieszkania.
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rad Swiatowej Komisji ds. Srodowiska i Rozwoju (Brundtland Commission). Autorzy
raportu pt. Nasza wspdlna przyszto$¢ zaproponowali nowy model rozwoju dla §wiata,
model oparty na trwalosci i odtwarzalnosci (Peski 1999). Dzialalno$¢ komisji i opubli-
kowany raport przyczynily sie¢ do zwolania Szczytu Ziemi w 1992 r. w Rio de Janeiro.
Materiatem wypracowanym w trakcie spotkania byta Karta Ziemi, zwana tez Deklaracja
z Rio. Dokument zawieral zasady zréwnowazonego rozwoju (Agenda 21), ktére powin-
ny stuzy¢ dynamice rozwoju i jednocze$nie wlaczac¢ spotecznosci lokalne w podejmo-
wanie kluczowych decyzji (Mierzejewska 2009, Peski 1999, Koztowski 2000).

W Polsce postanowienia Deklaracji z Rio znalazty odzwierciedlenie w art. 5 Konsty-
tucji RP%, w ustawowej definicji zréwnowazonego rozwoju (ustawa z 27 kwietnia 2001 r.,
Prawo ochrony $rodowiska) oraz w podstawowych dokumentach strategicznych,
a w szczegblnosci w dokumentach dotyczacych polityki ekologicznej Polski uchwa-
lanych przez Sejm (Bukowski 2009, Gerwin 2008). Zgodnie z ustawg z 27 kwietnia
2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, rozwéj zréwnowazony zdefiniowano jako ,rozwdj
spoleczno-gospodarczy, w ktérym nastepuje proces integrowania dzialan politycznych,
gospodarczych i spolecznych z zachowaniem réwnowagi przyrodniczej oraz trwalosci
podstawowych proceséw przyrodniczych w celu zagwarantowania mozliwosci zaspo-
kajania podstawowych potrzeb poszczegdlnych spolecznosci lub obywateli zar6wno
wspolczesnego pokolenia, jak i przysztych pokolent”.

Role i zadania wtadz oraz spoleczno$ci lokalnych i regionalnych w tworzeniu oraz
realizacji zasad zréwnowazonego rozwoju okres$lal rozdziat 28 Agendy 21. Podkresla sie
w nim jako pozadany spos6b dziatania wtadz lokalnych i regionalnych uspotecznienie
procesu podejmowania decyzji, samodzielno$¢, przejawianie inicjatywy. W Agendzie
zwrdcono uwagg, ze to wlasnie spotecznosci lokalne i regionalne oraz ich poszczegdlne
sektory (samorzad, organizacje pozarzadowe, biznes, czy lokalni i regionalni liderzy)
tworza, prowadza i utrzymuja infrastrukture spoteczna i ekonomiczna, gospodaruja
przestrzenia, ksztaltuja i chronia srodowisko przyrodnicze, kreuja i realizuja wtasne
wizje rozwoju oraz wspotuczestnicza w realizacji wizji rozwoju regionalnego i kraju.
Odgrywaja tez podstawowa role w ksztaltowaniu §wiadomosci ekologicznej poprzez
promowanie i realizacje idei zréwnowazonego rozwoju, ktérej naczelnym celem jest
zaspokajanie potrzeb terazniejszo$ci bez umniejszania mozliwosci zaspokajania po-
trzeb przez przyszte pokolenia i jednocze$nie zapewnienie spoleczeristwu dlugofalowej
wizji rozwoju. Dzialania prowadzace do zaspokojenia biezacych potrzeb moga mieé
krétkoterminowy horyzont czasowy, jednak zawsze powinny uwzgledniaé perspektywe
dlugoterminowa.

2 Konstytucja RP w art. 5 stanowi, ze ,Rzeczpospolita Polska strzeze niepodleglodci i nienaruszalnosci
swego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa cztowieka i obywatela oraz bezpieczenstwo obywateli, strzeze
dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrone $rodowiska, kierujac si¢ zasada zréwnowazonego rozwoju’”.
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej gwarantuje kazdemu obywatelowi réwne prawa do rozwoju i udzialu
w zyciu publicznym niezaleznie od pici, wieku, rasy, pochodzenia spolecznego i narodowosciowego, prze-
konari politycznych, wyznawanej religii. Nie ma wiec w Polsce dyskryminacji obywateli, a kazdy jej przejaw
bylby $cigany z mocy prawa i traktowany jako przestepstwo.
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Dla prawidlowego zrozumienia, czym jest zréwnowazony rozwdj, kluczowe sa dwa
pojecia (Stappen 2006): koncepcja podstawowych potrzeb oraz idea ograniczonych
mozliwosci, a zwlaszcza wytrzymalosci $wiatowego systemu ekologicznego. Definicja
zréwnowazonego rozwoju uwzgledniajaca wymienione elementy brzmi nastepujaco:
»Zréwnowazony rozwdj to rozwoj, ktéry zaspokaja potrzeby obecne, nie zagrazajac
mozliwo$ciom zaspokojenia potrzeb przyszlych pokolen. Opiera si¢ na dwdch podsta-
wowych pojeciach: pojeciu «potrzeb», w szczegélnosci podstawowych potrzeb najbied-
niejszych na $wiecie, ktérym nalezy nadaé najwyzszy priorytet; pojeciu ograniczen, na-
rzuconych zdolnosci §rodowiska do zaspokojenia potrzeb obecnych i przysztych przez
stan techniki i organizacji spolecznej” Zréwnowazony rozwdj rozpatruje sie zwykle
w czterech aspektach: przyrodniczym, spolecznym, ekonomicznym i przestrzennym.

Zréwnowazony rozwdj oznacza zatem znalezienie harmonii miedzy aspektami
w kazdym ludzkim dziataniu, przy czym aspekt spoteczny jest filtrem, poprzez ktéry po-
winna sie przesaczy¢ kazda decyzja dotyczaca srodowiska przyrodniczego, przestrzeni
i gospodarki. Nadrzednym bowiem celem gospodarki przestrzennej i zréwnowazonego
rozwoju jest zapewnienie poprawy poziomu i jako$ci zycia mieszkaricéw przy uwzgled-
nieniu ograniczen stawianych przez srodowisko. Wypracowanie racjonalnego i akcepto-
walnego kompromisu miedzy réznymi, czesto przeciwstawnymi aspektami zréwnowa-
zonego rozwoju wymaga aktywnego udzialu spotecznego oraz edukacji i otwarcia grup
spotecznych (mieszkancéw, deweloperéw, wladz miejskich) na racjonalne argumenty
kazdej ze stron, stuzace racjonalnej gospodarce przestrzennej, zgodnej z oczekiwaniami
lokalnych spoleczno$ci. To poszukiwanie harmonii dotyczy ludzi obecnie zyjacych, ale
ma réwniez podstawowe znaczenie dla przysztych pokolen.

Podstawy prawne udzialu spotecznego
w systemie planowania przestrzennego w Polsce

W rozwinietych spolecznosciach demokratycznych oczekiwania spotecznosci lokal-
nej i jej udziat w formutowaniu koncepcji zagospodarowania funkcjonuja powszechnie
od wielu lat. W warunkach polskich jest to zjawisko obecnie bardzo rzadkie, podczas
gdy interes ogdlnospoleczny, obejmujacy potrzeby i ograniczenia mozliwosci reali-
zacji potrzeb wszystkich uczestnikéw ,gry o przestrzen” (Jalowiecki 1992) powinien
uwzgledniac¢ szeroki udzial spoleczny.

W planowaniu i gospodarce przestrzennej wyréznia sie dwa podejscia do poszano-
wania interesu zbiorowego (Howe 1994, Parysek 2003). Jedno zaklada $ciste oparcie
na obowigzujacym prawie rozstrzygnie¢ dotyczacych planowania i zagospodarowania
przestrzeni. Podejscie to ma gwarantowa¢ réwno$¢ wobec prawa wszelkich uczestni-
kéw wspomnianej ,gry o przestrzen”. Drugie podejscie zaklada szeroki dialog spoleczny
w celu osiagniecia konsensusu uwzgledniajacego oczekiwania spoleczne i mozliwosci
ich realizacji. W warunkach polskich brak ugruntowanej kultury udziatu spotecznego,
poszanowania i respektowania okres$lonych wartosci, jak réwniez uwzgledniania udzia-
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tu spotecznego sktania do koncepcji wdrazania podejscia opartego na restrykcyjnym
przestrzeganiu przepis6w prawnych.

W polskim prawodawstwie mamy szereg przepiséw prawnych regulujacych udziat
spoleczny w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzeni mieszkaniowej. Szerokie
i krytyczne omoéwienie przepiséw regulujacych udzial spoteczny w ustawach dotycza-
cych planowania gospodarki przestrzennej (1961, 1984, 1994, 2003) zawiera opraco-
wanie Jedraszki (2005).

Ustawa z 1994 r. o planowaniu przestrzennym gwarantowata juz mozliwo$¢ udziatu
spotecznego w podejmowaniu decyzji przestrzennych, ale bez mozliwosci skarzenia
ustalen planéw i decyzji administracyjnych do sadéw. Obecnie obowigzujaca ustawa
z 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia rozszerzony
udzial spoleczny na poziomie planowania miejscowego realizowanego w gminie.
Wspomniana ustawa okresla zasady ksztaltowania polityki przestrzennej przez jednost-
ki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej, jak réwniez precyzuje za-
kres i sposoby postepowania w sprawach dotyczacych przeznaczenia terenéw na okre-
$lone funkcje oraz ustala zasady ich zabudowy i zagospodarowania zgodnie z tadem
przestrzennym? i zasadami zréwnowazonego rozwoju. W praktyce planistycznej udziat
spoteczny, na podstawie obowiazujacych przepiséw prawnych, jest uwzgledniany przy
sporzadzaniu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego,
przy sporzadzaniu planu miejscowego, a w sytuacji braku planu istnieje mozliwo$¢
odwotania sie od wydanej decyzji o warunkach zabudowy.

Z punktu widzenia planowania przestrzennego i zagospodarowania przestrzennego
najistotniejszym opracowaniem planistycznym jest studium uwarunkowar i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego. Jest to opracowanie planistyczne, ktére na podsta-
wie obowiazujacych przepiséw prawnych powinno powsta¢ w kazdej gminie i powinno
obejmowacl caly jej obszar. Zawiera szereg informacji przestrzennych dotyczacych
aktualnego stanu zagospodarowania przestrzennego, stanu srodowiska i jego ochrony;,
warunkéw zycia mieszkancéw, stanu prawnego gruntéw oraz potrzeb i mozliwosci
rozwoju gminy. Studium okresla kierunki zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz
w przeznaczeniu terendw, okresla obszary i zasady ochrony srodowiska, dziedzictwa
kulturowego, zabytkéw oraz débr kultury wspolczesnej, wyznacza kierunki rozwoju in-
frastruktury. Ustalenia studium sa wiazace dla planéw miejscowych. Ze wzgledu na za-
kres opracowania, ustalony w przepisach ustawy, konieczny jest przy jego opracowaniu
udzial urbanistéw z szerokim przygotowaniem geograficznym w zakresie elementéw
$rodowiska fizycznego ze specjalno$ciami typu: geologia, gleboznawstwo, geomor-
fologia, hydrologia, klimatologia. W zakresie srodowiska spoleczno-ekonomicznego
konieczny jest udzial socjologéw, ekonomistéw, architektéw, inzynieréw budowlanych
z réznych dziedzin, geograféw ekonomicznych, historykéw oraz stuzb bezpieczenstwa

3 Ustawa ta definiuje tad przestrzenny jako ,takie uksztattowanie przestrzeni, ktére tworzy harmonijna
calo$¢ oraz uwzglednia w uporzadkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania i wymagania funkcjonalne,
spoleczno-gospodarcze, srodowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne”.
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publicznego. Zgodno$¢ ustalert z obowiazujacym prawem oraz zasadami wspélzycia
spolecznego powinni zagwarantowa¢ prawnicy.

Aby zespdt specjalistéw przy sporzadzaniu opracowania planistycznego nie opieral
sie jedynie na wlasnych, czesto subiektywnych, niepopartych obiektywnymi badaniami
wyobrazeniach o potrzebach spotecznych na danym terenie, konieczna jest konsul-
tacja spoteczna. Ustawodawca przewidzial udzial spoleczny na etapie przystgpienia
do sporzadzania studium, okres$lajac forme i termin skladania wnioskéw dotyczacych
studium?. Szczegétowy zakres studium okresla art. 10 ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym. Zbidr wszystkich informacji oraz ustalen studium jest
ponownie udostepniany na okres co najmniej 21 dni do publicznej wiadomo$ci wraz
z prognoza skutkéw oddzialywania tych ustalei na srodowisko. W tym czasie kazdy
obywatel powinien mie¢ mozliwo$¢ wziecia udzialu w publicznej dyskusji nad ustale-
niami studium.

Kolejne co najmniej 21 dni od zakoriczenia wylozenia projektu studium i publicznej
dyskusji jest ustawowo zarezerwowane na wnoszenie uwag do sporzadzonego studium.
Sktada¢ wnioski w poczatkowym stadium przygotowania studium, jak i uwagi po jego
wylozeniu moga wszystkie osoby fizyczne (czyli kazdy obywatel), osoby prawne oraz
jednostki nieposiadajace osobowosci prawnej i nie ma tu znaczenia, czy sa one wla-
$cicielami lub uzytkownikami nieruchomosci na obszarze podlegajacym opracowaniu
studium.

Ustawodawca zatem zatozyt bardzo szeroki udzial spoteczny na etapie sporzadzania
i uchwalania studium, tym bardziej ze zlozone, a nieuwzglednione uwagi do studium sa
przedstawiane radzie gminy wraz z projektem uchwaly studium. Poniewaz studium jest
obligatoryjnie sporzadzane dla calego obszaru gminy, przeto zawiera petng informacje
na temat aktualnego zagospodarowania i planéw na przyszto$é, stanowi wiec najpet-
niejsze zrédlo informacji dla kazdego obywatela. Niestety jest tylko opracowaniem
planistycznym nieposiadajacym mocy prawnej. Skutkuje to brakiem mozliwosci po-
wolywania sie na ustalenia studium w postepowaniu przed instytucjami takimi jak sady
iurzedy. Z tego powodu ustalenia studium nie sg wigzace dla potencjalnych inwestoréw
i odpowiednich urzedéw w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Jest to bardzo niebezpieczna sytuacja z punktu widzenia ksztaltowania
fadu przestrzennego na danym terenie. Dopiero posiadanie przez gmine miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego przesadza pod wzgledem prawnym przezna-
czenie terenu i granice wystepowania réznych form zagospodarowania.

Ustawodawca zaleca sporzadzenie miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego dla calej gminy, jednak nie jest to obowiazkiem. W rezultacie zadne duze
miasto w Polsce nie posiada dla calego swego obszaru miejscowego planu, ktéry sta-
nowilby prawo na danym terenie w zakresie zagospodarowania przestrzennego. Jest

4 Obowigzuje forma pisemna z podaniem danych osobowych, a wnioski musza zosta¢ ztozone w ciagu
21 dni od dnia ogloszenia o przystapieniu do sporzadzania studium.
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to patologiczna sytuacja, albowiem przecigtny obywatel nie moze powolywac sie na
ustalenia planu, ktérego przewaznie nie ma. Procedura sporzadzania planu jest zblizo-
na do obowiazujacej przy sporzadzaniu studium. Réwniez w tym przypadku kazdy ma
prawo wnosi¢ wnioski do planu — po ogloszeniu o przystapieniu do jego sporzadzania
— w czasie nie krétszym niz 21 dni od dnia odnos$nego ogloszenia.

Obowiazkowy zakres ustalen planu miejscowego okresla art. 15 ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym. W stosunku do studium znajduja si¢ tu
istotne uszczegdtowienia dotyczace przeznaczenia terenu, szczegétowe zasady ochrony
$rodowiska, krajobrazu kulturowego, parametry i wskazniki ksztaltowania zabudowy
oraz zagospodarowania terenu, szczeg6lowe zasady scalen i podziatéw nieruchomosci,
granice obszaréw chronionych, zakazy zabudowy i inne. Procedura sporzadzania planu
wymaga réwniez przygotowania prognozy oddzialywania ustalert planu na §rodowisko
oraz prognozy skutkéw finansowych uchwalenia planu miejscowego.

O szczegdtowosci planu §wiadczy skala wigkszosci opracowan wynoszaca 1:1000. To
wlasnie miejscowy plan przeznacza tereny pod nowa zabudowe i okresla jej parametry
budowlane oraz sposéb wyposazenia w infrastrukture, a takze ogranicza lub wylacza
spod zabudowy okre$lone tereny. Rodzi to wyrazne skutki spoteczne w odniesieniu do
wlascicieli nieruchomo$ci w postaci wzrostu lub spadku warto$ci nieruchomosci oraz
przesadza, na wiele lat, o funkcji i parametrach zagospodarowania danej przestrzeni.
Wprowadza zatem uporzadkowanie i zasady ksztaltowania tadu przestrzennego w obo-
wigzujace przepisy prawne. Rowniez na etapie wylozenia planu mozliwe jest skladanie
uwag do planu, tak jak i w przypadku studium.

Artykut 30 wzmiankowanej tu ustawy okresla, ze ,Kazdy ma prawo wgladu do
studium i planu miejscowego oraz otrzymania z nich wypiséw i wyryséw”. Niestety
wlasne do$wiadczenia wskazuja, Ze przepis ten jest bardzo czesto nierespektowany
przez urzednikéw, a gminy strzega studium i planu jako prawie tajnego dokumentu,
przeznaczonego do czynnosci wewnetrznych w gminie. Ow zaprezentowany tu szerszy
wywdd na temat regulacji prawnych dotyczacych udziatu spolecznego przy sporza-
dzaniu opracowan planistycznych podyktowany byt koniecznoscig upowszechnienia
tej wiedzy w spoleczenistwie, poniewaz brak informacji na ten temat ogranicza udziat
spoteczny w procesie planowania miejscowego.

W przygotowywaniu opracowan planistycznych powinno sie uwzglednia¢ walory
architektoniczne i krajobrazowe, wymagania ochrony srodowiska, ochrony zabytkéw,
débr kultury wspélczesnej, ochrony zdrowia i bezpieczenistwa. W opracowaniach
planistycznych musi by¢ réwniez respektowane prawo wlasnosci, jak i walory ekono-
miczne przestrzeni oraz potrzeby interesu publicznego. Ten szeroki zakres elementéw
wymagajacych uwzglednienia przy opracowaniach planistycznych wymaga fachowego
zespolu ekspertédw z réznych dziedzin, ktérych wspédlpraca moze daé¢ w efekcie final-
nym profesjonalne opracowanie planu zagospodarowania. Dlatego dorazne, wydawane
jednoosobowo decyzje o warunkach zabudowy w obecnych warunkach ekonomicznych
i spotecznych nie daja rekojmi uwzgledniania wszystkich czynnikéw i zasad ksztalto-
wania przestrzeni mieszkaniowej zgodnie z obowigzujacym prawem. W praktyce brak
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w diuzszym okresie planéw miejscowych moze doprowadzi¢ do chaosu przestrzennego
i paralizu gospodarki przestrzennej, szczegdlnie na terenach silnie zurbanizowanych.

Ludzie dla wlasnego poczucia bezpieczenistwa potrzebuja stabilno$ci i przewidywal-
nosci tego, co bedzie w otoczeniu ich miejsca zamieszkania. Daje im to plan miejscowy
bedacy obowigzujacym prawem na danym terenie, sporzadzony wedlug standardéw
urbanistycznych z uwzglednieniem oczekiwan spotecznych formulowanych na etapie
sporzadzania studium i planu miejscowego.

W sytuacji obowigzywania planu wtasciciele lub uzytkownicy nieruchomoséci moga
dochodzi¢ swoich praw do odszkodowania lub wykupienia nieruchomosci od gminy
w przypadku zmiany dotychczasowego przeznaczenia lub ograniczen w korzystaniu
z nieruchomos$ci. Réwniez gmina moze zadac renty planistycznej ze wzgledu na wzrost
wartosci nieruchomogci na skutek nowych ustalen planu. Zasady sa w tym przypadku
jasno okreslone, wiec kazdy podmiot (czyli réwniez przecietny obywatel) wie, jakich
rozwigzan moze sie spodziewac.

Natomiast w sytuacji braku planu miejscowego ksztaltowanie przestrzeni mieszka-
niowej jest realizowane na podstawie decyzji o warunkach zabudowy. Sa one podejmo-
wane przewaznie jednoosobowo, z uwzglednieniem watpliwych analiz urbanistycznych,
pod presja potencjalnego inwestora. Udziat spoteczny w tym przypadku ograniczony
jest do ewentualnych stron uczestniczacych w postepowaniu, czyli do wlascicieli nieru-
chomof$ci graniczacych z terenem, co do ktérego jest wydawana decyzja o warunkach
zabudowy. Udzial ten ogranicza sie jedynie do uzyskania informacji o podjetej decyzji
i do ewentualnej mozliwosci jej zaskarzenia w drodze postepowania administracyjnego.
Poniewaz znajomo$¢ przepiséw prawnych wéréd spolteczenistwa jest bardzo ograniczo-
na, a na odwolanie si¢ przewidziano tylko14 dni, wiec czesto takie watpliwe ustalenia
dotyczace przeznaczenia terenu i parametréw zabudowy przechodzg bez aktywnego
udzialu spotecznego. Jest to bardzo niekorzystne dla kwestii wlasciwego planowa-
nia przestrzennego, szczegélnie na terenach mieszkaniowych, poniewaz przecietny
obywatel nie jest tak wyedukowany jak prawnicy firm deweloperskich, ktére w swym
dziataniu kieruja sie kryterium zysku. Jezeli juz obywatel zdecyduje sie na wyrazenie
swoich zastrzezen co do ustalen decyzji, to naraza sie na starcie z silnym podmiotem
ijego szanse sa woéwczas bardzo ograniczone.

Przyktadéw wydawania decyzji o warunkach zabudowy na terenach, ktére sa prze-
znaczone pod inne funkcje lub sg wrecz wylaczone z zabudowy, jest w sadach wiele.
Swiadczy to o deficycie kultury spolecznej i prawnej w naszym spoteczeristwie. Dlatego
konieczna jest edukacja spoleczna, a nawet odpowiednie przeszkalanie urzednikéw,
aby w nich wzbudzi¢ $wiadomos$¢ wieloletnich i trwatych skutkéw przestrzennych
i spotecznych ich niekiedy chybionych decyzji, ktére to skutki szczegdlnie ujawnity
sie w czasie powodzi, kiedy raptem okazywalo sig, ze osiedla mieszkaniowe powstaty
na terenach zalewowych, a wiec nienadajacych sie do zabudowy. Szkoda, ze na tak
kosztownych finansowo i spolecznie doswiadczeniach powstaje dopiero $wiadomos¢
ogromnego znaczenia decyzji administracyjnych w zakresie planowania i zagospo-
darowania przestrzennego. Takze powszechna §wiadomo$¢ praw spolecznych jest
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bardzo ograniczona, bo mamy je zaledwie od 20 lat. W tym wzgledzie konieczna jest
powszechna edukacja, albowiem przecietny obywatel ma obecnie wcigz male szanse na
faktyczny udzial przy sporzadzaniu opracowan planistycznych. Swiadomosé spoteczna
mozliwo$ci wplywania na ksztalt i zagospodarowanie przestrzeni jest wéréd spoleczen-
stwa wyjatkowo mierna. Generalnie brak informacji na ten temat, poniewaz na zadnym
poziomie ksztalcenia nie przekazuje si¢ wiedzy o praktycznych zasadach stosowania
przepiséw prawnych. Wtasciwie dopiero na studiach kierunkowych z planowania prze-
strzennego zwieksza sie §wiadomos¢ spoteczna mozliwos$ci udziatu ludnosci w procesie
przygotowania opracowan planistycznych. Réwniez wéréd urzednikéw gminnych
czesto wystepuje praktyka swobodnej interpretacji przepiséw prawnych, jak réwniez
btednego ich stosowania, co szczegdlnie widoczne staje sie w sytuacjach odwolan od
decyzji dotyczacych warunkéw zabudowy.

W rozwinietych systemach demokratycznych propagowana jest idea sprawowania
wladzy ,responsive governance’, oznaczajaca zarzadzanie za posrednictwem inteli-
gentnego i zréwnowazonego powiazania ogétu aktoréw zainteresowanych w rozwoju,
ktére potrafi ,reagowac” na interesy réznych grup lub ,koresponduje” z tymi intere-
sami i zaklada szerokie systemy partycypacyjne. Jest to zarzadzanie, w ktérym wtadza
nie dyktuje miastu swojego programu, lecz pomaga obywatelom rozwija¢ programy,
ktérych oni sobie zycza. Ewolucja ku ,responsive governance” opiera si¢ na bardziej
publicznej koncepcji udzialu spotecznego, w ktérej administracje stuchaja obywateli
i sa skuteczniejsze, bo bardziej spetniaja oczekiwania obywateli. Jest to réznica miedzy
odgdrng skuteczno$cia autorytarna a oddolna skutecznoscia demokratyczng. Sku-
tecznos$¢ mierzy sie nie tylko na podstawie udziatu, ale réwniez na podstawie procesu
i rezultatu. Model governance kfadzie nacisk na urzad otwarty i korespondujacy ze
spoleczenstwem obywatelskim, bardziej odpowiedzialny oraz lepiej regulowany przez
zewnetrzne czynniki nadzoru, kontroli i prawo. Proponuje sie, aby za posrednictwem
organizacji pozarzadowych i uczestnictwa spotecznosci duza rola przypadata spote-
czenstwu obywatelskiemu — aby uwzgledniona zostala podmiotowo$¢ spotecznosci
lokalnych w sferze ksztaltowania lokalnego $rodowiska zycia (Mierzejewska 2009).
Teoria governance wychodzi poza ramy reformy zarzadzania, wskazujac na nowe
rodzaje powigzan miedzy panstwem a spoleczenistwem, na bardziej wielowarstwowe
i roz§rodkowane formy rzadzenia. Cecha tego wylaniajacego sie¢ modelu sa otwarto$¢
i przejrzysto$¢ (World public sector report 2005)

Zréwnowazony rozwoj przestrzeni mieszkaniowej
na szczeblu lokalnym a aspekt spoteczny

W przypadku idei zréwnowazonego rozwoju ma w pelni zastosowanie formuta ,mysl
globalnie, dzialaj lokalnie” Wlasnie poziom dziatan lokalnych wydaje sie najwlasciw-
szy do zapoczatkowania rdwnowazenia rozwoju. Szczegélna role w planowaniu tego
rozwoju odgrywa samorzad terytorialny. Wynika to zaréwno z samej jego natury jako
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gospodarza terenu, jak réwniez z ustawowych obowiazkéw, ktére nakladaja na gmine
zadania w dziedzinie ksztaltowania lokalnego §rodowiska zycia. Tylko struktury samo-
rzadowe sa w stanie ukierunkowac rozwdéj lokalny na rozwiazanie podstawowych pro-
bleméw spoleczno-gospodarczych danej jednostki terytorialnej i zagwarantowacd pry-
mat interesu ogélnospotecznego nad indywidualnym (por. Parysek 2001, s. 213-228).
Na szczeblu lokalnym wspélzaleznosci ekologiczne, spoleczne, ekonomiczne i prze-
strzenne najpelniej tacza sie w gminnych opracowaniach strategiczno-planistycznych,
uwzgledniajacych zasady ksztaltowania przestrzeni mieszkaniowej. Pozwalaja one na
sprawna realizacje zréwnowazonej polityki, co z kolei wymusza potrzebe skutecznych
dziatan administracyjnych na rzecz egzekwowania wymogéw $rodowiskowych. Wa-
runki wdrazania zréwnowazonego rozwoju przestrzeni mieszkaniowej zostaly tu ze
wzgledu na ograniczone rozmiary opracowania przedstawione w zwiezlej formie tabe-
larycznej (tabela 1). Wtasciwe przestrzeganie zebranych zalecent powinno by¢ krokiem
gwarantujacym faktyczne zréwnowazenie rozwoju przestrzeni mieszkaniowej.

Tabela 1
Kryteria i warunki zréwnowazonego rozwoju przestrzeni mieszkaniowej
Kryteria Warunki
Przestrzenno-ar- | — lokalizacja miejsc zamieszkania umozliwiajaca korzystanie ze spelniajacych ocze-
chitektoniczne kiwania mieszkancéw przestrzeni publicznych, ustug, infrastruktury spotecznej

i komunikacji;

— zréznicowanie architektoniczne zabudowy, zapewniajace poczucie bezpieczen-
stwa mieszkancéw;

— zapewnienie rozwigzan architektonicznych umozliwiajacych izolacje akustyczna,
wizualna miejsc zamieszkania;

— powigzanie obszaréw o réznych funkcjach terenami otwartymi, ogdlnie dostep-
nymi, tworzgcymi zielone korytarze do przemieszczania si¢ mieszkancéw;

— oddzielenie ciagéw komunikacyjnych o duzym natezeniu ruchu od zabudowy
mieszkaniowej, wprowadzenie ciggédw komunikacyjnych tylko o ruchu pieszym;

— umozliwienie korzystania z niezawodnego i punktualnego transportu publicz-
nego;

— dostepno$¢ mieszkan dajaca mozliwos¢ wynajmu, nabycia i utrzymania mieszkan
przez grupy spoleczne o réznych dochodach i sytuacji rodzinnej;

— konieczno$¢ renowacji juz istniejacej zabudowy mieszkaniowej;

— wypracowanie przejrzystych i akceptowalnych spotecznie standardéw ksztalto-
wania przestrzeni mieszkaniowej

Spoteczno-eko- | — projektowanie calo$ciowe i dlugookresowe rozwoju przestrzeni mieszkaniowej

nomiczne zapewniajace faktyczng stabilnos¢ dzialan;

— uwzglednienie sprzezenia zwrotnego miedzy $rodowiskiem a ekonomia oraz
uwzglednianie wycen materialnych i niematerialnych wartosci srodowiska;

— zwiekszenie samowystarczalnosci ekonomicznej spofecznoéci lokalnej, a w kon-
sekwencji zmniejszenie kosztéw utrzymania i spowodowanie spadku bezrobocia;

— dostepno$¢ mieszkan dajaca mozliwo$¢ wynajmu, nabycia i utrzymania mieszkan
przez grupy spoleczne o réznych dochodach i sytuacji rodzinnej;

— wspolzamieszkiwanie grup ludnosci o zréznicowanych dochodach, statusie spo-
fecznym, wyznaniu itp.;
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Tabela 1 cd.
Kryteria Warunki
Spoleczno-eko- | — wspieranie dziatan stuzacych wdrazaniu przedsiewzie¢ ekologicznych;
nomiczne — propagowanie i wdrazanie ruchu pieszego i rowerowego z odpowiednia infra-
struktura;

— propagowanie i wspieranie réznorodnych form udziatu spotecznego w zyciu
lokalnym stuzace integracji mieszkaricow;

— powszechny i staly dostep do informacji na temat dziatan zwiazanych z prze-
strzenig mieszkaniowa w $rodowisku lokalnym;

— monitorowanie przez odpowiednie instytucje, organizacje spoteczne oraz po-
szczeg6lnych mieszkancéw prawidlowosci wdrazania wspoélnie wypracowanych
rozwiazan w lokalnej przestrzeni mieszkaniowej;

— wspieranie portali internetowych stuzacych wymianie pogladéw, skladaniu uwag
i wnioskéw w zakresie ksztaltowania przestrzeni mieszkaniowej;

— wprowadzenie na wszystkich poziomach edukacji informacji oraz praktycznych
gier edukacyjnych stuzacych wzmocnieniu udzialu spotecznego;

— zlecanie mediom propagowania idei zréwnowazonego rozwoju w formie akcepto-
wanej przez wigkszos$¢ spoteczenstwa (np. tematyka wprowadzana do scenariu-
szy powszechnie ogladanych seriali)

Ekologiczne — przywrécenie rownowagi ekologicznej poprzez realizacje polityki inwestycyjnej
sprzyjajacej ochronie srodowiska, powszechniejsze stosowanie ocen wplywu na
$rodowisko inwestycji, staly monitoring srodowiska;

— ochrona terenéw rolnych przed zabudowsy;

— stosowanie technologii budowy mieszkarn w mozliwie minimalnym stopniu ob-
cigzajacych srodowisko, budowanie z materialéw pochodzenia naturalnego;

— stosowanie odnawialnych Zrdédel energii, energooszczednych urzadzen tech-
nicznych, termomodernizacje istniejacych budynkéw oraz wprowadzenie norm
gwarantujacych realizacje tych zasad obligatoryjnie w nowej zabudowie;

— zwigkszanie terenéw biologicznie czynnych umozliwiajacych odpowiednia
wymiane gazowa, absorpcje np. wody z gwaltownych ulew, pokrytych wysoka
roslinnoscia ograniczajaca intensywne wiatry w przestrzeniach mieszkaniowych,
pochtaniajaca zanieczyszczenia $rodowiska zwigzane z ruchem miejskim itp.;

— zwigkszenie bioréznorodnosci, unikanie monokultur w zalesieniach i zadrzewie-
niach na obszarach zabudowanych;

— ograniczenie zuzycia wody, stosowanie obiegéw zamknietych, a jednoczesnie
powiekszanie zasobéw wody dla potrzeb konsumpcyjnych i krajobrazowych;

— dazenie do pelnej utylizacji odpadéw nieorganicznych oraz catkowitego kompo-
stowania odpadéw organicznych;

— likwidowanie Zrédet zanieczyszczen oraz niedopuszczanie do powstawania
nowych.

Zrédto: Opracowanie wlasne z uwzglednieniem prac: H. Zaniewska, M. Thiel, Zréwnowazony rozwdj osiedli i zespotow
mieszkaniowych w procesie odnowy urbanistycznej, [w:] Metody zarzgdzania odnowg miast, red. P. Kleczkowski, Krakéw
2008; W. Peski, Zréwnowazony rozwdj miasta, [w:] Zarzadzanie zréwnowazonym rozwojem miast, Warszawa 1999; L. Mie-
rzejewska, Rozwdj zréwnowazony miasta. Zagadnienia poznawcze i praktyczne, Poznan 2009.

Wsréd opracowan skladajacych sie na planowanie zréwnowazonego rozwoju w sfe-
rze lokalnej funkcjonuja dokumenty obowiazkowe, z ktérych najwazniejsze to: studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego, program ochrony srodowiska, plan gospodarki
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odpadami, opracowanie ekofizjograficzne, plan zaopatrzenia w energie oraz program
edukacji ekologicznej. Oprécz tego istnieje grupa dokumentéw zalecanych, ktére acz-
kolwiek nie sa konieczne, to jednak utatwiaja gospodarowanie zasobami gminy. Naleza
do nich: program ekorozwoju lub lokalna Agenda 21, inwentaryzacja przyrodnicza,
strategia rozwoju gminy, plan rozwoju lokalnego, deklaracja przystapienia do zwiazkéw,
stowarzyszen lub porozumienia gmin (Giordano 2005, s. 24—44).

Sposéb ksztaltowania i funkcjonowania przestrzeni mieszkaniowej zalezy od spo-
tecznego systemu wartosci, jego lokalnych uwarunkowan, jak réwniez od jako$ci prawa
i konsekwencji w jego stosowaniu. Znaczaca role w tym wzgledzie maja instytucje
wladzy lokalnej oraz inne instytucje publiczne, a takze kazdy obywatel. Po latach
ograniczenia inwencji wladz lokalnych oraz pozbawienia wplywu spolecznego na
decyzje w zakresie ksztaltowania przestrzeni utrzymuje sie — mimo ze funkcjonuja
nowe uregulowania prawne — niska $wiadomos¢ spoleczna mozliwosci wptywania na
decyzje ksztaltujace otaczajaca nas przestrzen. Odnosi si¢ wrazenie, ze wladze lokalne
nie nadazaja za dzialaniami réznorodnych podmiotéw, ktére wedtug swoich krétko-
okresowych potrzeb staraja sie ksztaltowac przestrzen mieszkaniowa. W tej sytuacji
powstaje wiele konfliktéw miedzy wlascicielami okreslonej przestrzeni. Deweloperzy
daza do osiagniecia jak najwiekszego zysku, dlatego staraja sie budowac¢ z maksymalna
intensywnoscia — jak najwiecej mieszkan i jak najgesciej. Lokalne spolecznosci daza
do ograniczenia halasu, wszelkich uciazliwo$ci, utrzymania jak najwiekszych terenéw
zielonych, alei spacerowych, podstawowych obiektéw handlowych i ustugowych,
obszaréw rekreacyjnych (Groeger 2010). Te odmienne oczekiwania wzgledem prze-
strzeni mieszkaniowej powinny podlega¢ regulacji na podstawie przepiséw prawnych
dotyczacych planowania przestrzennego, a na ich strazy powinny sta¢ odpowiednie
urzedy. Tymczasem w praktyce nie obowiazuja w tym wzgledzie stale standardy. W po-
wszechnym odczuciu, im wigkszy inwestor, tym ma wieksza sile przebicia w starciu
o okreslona przestrzen mieszkaniowa. Wydaje si¢, ze w tej ,grze o przestrzen” niezor-
ganizowane grupy mieszkancéw maja obecnie ograniczone mozliwosci wptywania na
ksztaltowanie przestrzeni mieszkaniowej. Dodatkowo zaszlosci z okresu funkcjono-
wania ustroju socjalistycznego utrwalily w spoleczenstwie polskim przekonanie, ze
decyzje podejmowane sg przez instytucje i urzedy, tak jak to mialo miejsce wczesniej,
a wplyw spoleczny jest znikomy. Dlatego na strazy zagospodarowania przestrzennego
i racjonalnego planowania powinno sta¢ jednoznaczne, przejrzyste, egzekwowalne
prawo, niezalezne instytucje planistyczne, ktére zapewnia rozwoéj przestrzenny zgodnie
z zasadami ksztaltowania tadu przestrzennego. Takze powinien by¢ zagwarantowany
i powszechnie stosowany szeroki udzial spoteczny w okreslaniu zagospodarowania
teren6w mieszkaniowych zgodnie z oczekiwaniami ich mieszkaficéw oraz spoteczna
kontrola realizacji ustalen. Szerokie konsultacje spoleczne moga by¢ droga ku podnie-
sieniu atrakcyjno$ci danego obszaru, a takze moga sie przyczyni¢ do wypracowania
odpowiedniego kompromisu, sprawniejszej realizacji zamierzonych inwestycji (propo-
zycje nowelizacji ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym zakladaja
wprowadzenie funkcji negocjatora, ktéry jednaze mialby prowadzi¢ negocjacje dopiero
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w sytuacji konfliktu miedzy wlascicielami danej przestrzeni; kwestie przygotowania
zawodowego oraz mozliwo$ci decyzyjnych nie sg jednak dostatecznie uregulowane).

Sporzadzanie wszystkich planéw i programéw poprzedzone byé powinno szeroka
dyskusja spoleczna na odno$ny temat, ktdra jest gwarancja tworzenia dokumentéw odpo-
wiadajacych potrzebom mieszkanicéw. Borys (2005, s. 73—114) pisze o miedzysektorowym
partnerstwie na rzecz zréwnowazonego rozwoju gminy, osiaganym poprzez debate spo-
teczng przy planowaniu strategicznym i w czasie realizacji celéw strategicznych. Wtasciwie
skonstruowane dokumenty odpowiada¢ beda w przyszlosci za rézne dziedziny polityki
miasta. Parysek (2010) zaproponowal wprowadzenie etapéw uspotecznionego planowania
przestrzennego w gminie, czyli rozwigzanie zakladajace wielokrotne dyskusje na temat po-
ziomu zaspokojenia potrzeb spotecznych, na temat konsekwencji przestrzennych przyjetej
strategii rozwoju, na temat projektéw opracowan planistycznych, a takze dyskusje stuzace
rozwigzywaniu probleméw. Aby dyskusje owe spelnialy swoja role, konieczna jest dlugo-
trwata informacja, ogélnie dostepna calemu spoleczenstwu, a nie tylko ograniczonej ,wta-
jemniczonej” grupie oséb pilnujacych swego interesu. W dyskusjach powinni bra¢ udziat
specjali$ci sluzacy swoja wiedza, a takze powinny zosta¢ okreslone problemy podlegajace
potrzebie rozwigzania. Rdwniez juz opracowane projekty planistyczne powinny podlegac
dyskusji publicznej, przy czym nie chodzi tylko o mozliwo$¢ wypowiedzi, ale o faktyczny
wplyw na zapadajace decyzje i uwzglednienie monitoringu ich realizacji na wszystkich
etapach. Propozycje te moga spotkac sie z zarzutem, ze wéwczas wydluzy sie¢ w czasie
procedura sporzadzania i uchwalania studium lub planu. Jednak uwzglednienie znaczenia
przesadzen planistycznych na dziesiatki, a moze i setki lat wymaga uzyskania konsensusu
spolecznego i umozliwi w efekcie sprawniejsze uchwalanie opracowan planistycznych.

Badania nad rozwigzywaniem konfliktéw oraz doswiadczenia ludzi udowodnity, ze
wszelkie rozbiezno$ci, rozdZwieki rozwiazuje sie bardziej efektywnie w drodze uzgod-
nienia przez wszystkie strony wspélnego stanowiska (czyli przez NRTEE 1993°) nizli
przez wydawanie ustaw.

Wtasciwy udzial spoteczny moze:

— stanowic system wczesnego ostrzegania o obawach i potrzebach spoleczenistwa,

— stuzy¢ jako srodek informacji dotyczacy proponowanych programéw organiza-
cyjnych,

— zapewni¢ dwustronng wymiane informacji,

— stworzy¢ wiarygodny kanal upowszechniania informacji w odpowiednim czasie,

— przyczyniaé si¢ do zrozumienia i poparcia celéw organizacji,

— zachecaé¢ do wprowadzenia odpowiednich modyfikacji kierunkéw polityki i jej
realizacji, jeszcze zanim pojawia sie powazniejsze problemy,

> NRTEE oznacza National Round Table on the Environment and the Economy. Pojecie okraglego stotu
weszlo w obieg spoleczny dzieki ksiazce pt. Nasza wspdlna przysziosé opublikowanej przez Swiatowa Komisje
do Spraw Srodowiska i Gospodarki (1987). Wedlug niej, termin ten odnosi si¢ do grupy ludzi, ktérzy pode;-
muja préobe rozwigzania najbardziej naglacych probleméw o zasiegu globalnym poprzez proces uzgadniania
wsp6lnego stanowiska.
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— ograniczy¢ kosztowne opdznienia w realizacji projektéw (IAP 2000).

Badania Zespotu Doradcéw Premiera, Stowarzyszenia Klon/Jawor, CBOS oraz
OBOP wskazuja jednoznacznie, ze Polacy nie tworza spoleczenistwa obywatelskiego
angazujacego sie w sprawy lokalne. Jeste§my zamknieci, bierni i nieufni. Tylko 14%
ufa innym, a dla poréwnania czyni to az 75% Dunczykéw. W ciagu kilku lat liczba
0s6b zaangazowanych w dzialalno$¢ spoteczna w Polsce spadia o ponad 60% (www.
civicpedia.ngo.pl).

Udziat spoleczenistwa to kazdy proces, ktéry angazuje obywateli w rozwiazywanie
problemu lub podejmowanie decyzji, czy w koficu — w proces oddzialywania na po-
dejmowanie decyzji lepszych (IAP 2000). Miedzynarodowe Stowarzyszenie na Rzecz
Udziatu Spotecznego okreslito podstawowe zasady, majace dopoméc w podejmowaniu
decyzji lepszych, odzwierciedlajacych problemy i interesy tych os6b oraz organizacji,
ktére moga bezposrednio odczu¢ ich skutki. Oto owe podstawowe zasady udziatu
spolecznego (IAP 2000):

— spoleczenstwo powinno mie¢ prawo decydowania w tych przedsiewzigciach,
ktére wplywaja na jego zycie;

— udzial spoteczny daje gwarancje tego, ze uczestnictwo obywateli wplynie na po-
dejmowane decyzje;

— uczestnictwo spoleczne oznacza obecno$¢ intereséw wszystkich stron i wychodzi
naprzeciw potrzeb wszystkich uczestnikéw;

— uczestnictwo spoleczenstwa dazy do zaangazowania tych sposréd obywateli,
ktoérzy zostana dotknieci potencjalnymi skutkami podjetych decyzji;

— udzial spoteczny zacheca uczestnikéw do samodzielnego okreslenia form i spo-
sobow uczestnictwa;

— udzial spoteczny zapewnia uczestnikom petng informacje o skali ich wptywu na
podjeta decyzje;

— uczestnictwo spoleczne dostarcza obywatelom niezbednych informacji, ktére
umozliwia im najbardziej skuteczna forme udzialu.

Dodatkowym postulatem powinny by¢ stale szkolenia kadry urzedniczej, aby ograni-
czy¢ swobodna interpretacje prawa lub jego nieprzestrzeganie. Réwniez w zakresie oceny
skutecznosci decyzji powinno sie prowadzi¢ konsultacje spoleczne i badanie opinii miesz-
karicéw, bo to wiasnie mieszkanicy gmin najtrafniej odpowiadaja na pytania dotyczace
tadu ekonomicznego, ekologicznego, przestrzennego i wspéttworza tad spoteczny.

Wybrane formy udzialu spotecznego w planowaniu przestrzeni
mieszkaniowej w Niemczech, Francji i Holandii

Czesto za wzor dobrej organizacji i partycypacji spotecznej stawia si¢ gospodarke
niemiecky. W zakresie gospodarki przestrzenia mieszkaniowa Niemcy maja wypra-
cowane w ciagu wielu lat standardy. Na szczeblu lokalnym opracowywany jest plan
uzytkowania terenu (Flichennutzungsplan) oraz plan zabudowy (Bebaungsplan), ktére
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jednoznacznie, i w odniesieniu do calego obszaru gminy, przesadzaja o mozliwosci za-
gospodarowania przestrzeni na wiele lat. Zanim plany zostana uchwalone odbywaja si¢
konsultacje spoleczne. Faktyczne przestrzeganie prawa, w postaci zatwierdzonych prze-
piséw i procedury postepowania, w praktyce ograniczylo problem rozlewania si¢ miast.
Dzialki pod inwestycje mieszkaniowe najczesciej przygotowuja gminy, wyznaczajac je
w przestrzeni i odpowiednio uzbrajajac. Ta dziatalno$¢ w zakresie przestrzeni mieszka-
niowej ma rowniez swdj kontekst spoteczny, albowiem gmina sterujac napltywem poza-
danych mieszkaricéw — np. nauczycieli, lekarzy — udostepnia dziatki po preferencyjnych
cenach lub stosuje system doplat do czynszéw w okre§lonym (np. 10-letnim) okresie.
Zréwnowazenie rozwoju przestrzeni mieszkaniowej Niemcy osiagaja réwniez przez
wprowadzenie do nowej zabudowy mieszkaficéw gorzej sytuowanych. Pomoc gminy
w postaci doplat do czynszu oraz umozliwienie w przyszlo$ci, po przejsciu na zasady
rynkowe, zakupu nieruchomosci mieszkaniowych stabiej sytuowanym osobom przynosi
wymierne efekty w postaci ograniczenia zr6znicowania spolecznego mieszkancéw oraz
wprowadza pozytywne wzorce funkcjonowania. Dzialanie to w przestrzeni mieszkanio-
wej nie tylko skutkuje zmniejszeniem zréznicowania spolecznego, ale i ogranicza for-
mowanie sie dzielnic biedy oraz rozmiary zjawiska wykluczenia spolecznego. Ciekawym
pomyslem Niemcéw jest wprowadzenie ,komitetéw roboczych’, ktérych zadaniem jest
rozwigzywanie problemdéw w ksztaltowaniu przestrzeni mieszkaniowej. Komitet sktada
sie z 10 mieszkancéw, 2 architektow i 2 specjalistéw z dziedziny administracji. Zada-
niem komitetu jest podjecie decyzji w sprawach problemowych i kontrowersyjnych.
Ciekawostka jest forma obrad, zesp6! 14 0s6b spotyka sie bowiem w odizolowaniu od
otoczenia, po to, aby cztonkowie komisji nie byli w ostatniej chwili naklaniani do pod-
jecia okreslonych decyzji sprzyjajacych danym grupom nacisku. Obraduja tak dtugo, az
osiagna konsensus, ktéry zostanie wcielony w zycie i bedzie faktycznie przestrzegany
przez wszystkie strony porozumienia (Janowski 2005).

We Francji — majacej w kwestii regulacji przestrzennych bardzo dlugie tradycje, bo
siegajace XVII w. (plany linii zabudowy) — partycypacja spoteczna istnieje tylko na po-
ziomie lokalnym, a od 1983 r. ustawowo zostata wprowadzona tzw. ankieta publiczna,
ktéra polega na zbieraniu od zainteresowanych stron opinii przed rozpoczeciem danej
inwestycji. Opinie te sa analizowane, poddawane dyskusjom, a nastepnie wybiera sie
optymalne rozwiazania odpowiadajace oczekiwaniom spotecznym (Janowski 2005).

W Holandii mieszkancy uczestnicza w planowaniu lokalnym zwiazanym z prze-
strzenia, w ktdrej przyszlo im na co dzien funkcjonowaé. Ciekawym holenderskim
pomystem sa otwarte i spopularyzowane konkursy wsréd mieszkanicéw na pomysty
w zakresie zagospodarowania przestrzennego. Zaproponowane rozwiazania sg zbiera-
ne, publikowane w formie ksiazkowej, udostepniane mieszkaricom, a najlepszy pomyst
jest nagradzany. Rowniez funkcjonuje w Holandii instytucja mediatora spotecznego
— osoby z przygotowaniem zawodowym w zakresie gospodarki przestrzennej oraz
negocjacji spolecznych. Mediator ma za zadanie przedstawic istote konfliktu stronom
bedacym w sporze, skonfrontowa¢ wzajemne oczekiwania oraz doprowadzi¢ do wy-
pracowania zadowalajacego obie strony konsensusu (Gonda-Soroczynska 2006).
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Praktyka w zakresie udzialu spotecznego w planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzeni mieszkaniowej na przykladzie Lodzi

Samorzady w Polsce uzyskaly podstawowe narzedzia realizacji rozwoju zréwnowa-
zonego, jakimi sa: tworzenie strategii rozwoju, planowanie zagospodarowania prze-
strzennego, wydawanie decyzji lokalizacyjnych oraz pozwolen na korzystanie z zaso-
béw srodowiska i na wprowadzanie w nim zmian. Narzedzia te stanowiag podstawowy
element zréwnowazenia proceséw gospodarczych oraz racjonalnego wykorzystania
$rodowiska, a w nim przestrzeni mieszkaniowej. Jak zatem w praktyce, na przykladzie
Lodzi, wyglada stosowanie zagwarantowanego prawnie udzialu spotecznego?

Pierwszy dokument planistyczny, przy ktérego tworzeniu zagwarantowany jest
prawnie udzial spoteczny, stanowi Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego Lodzi. Dokument ten zostal uchwalony w 2010 r. i miat on
ksztaltowa¢ polityke przestrzenng gminy. Z ustawowego prawa udzialu spotecznego
przy skladaniu wnioskéw do studium skorzystata nieliczna grupa mieszkancéw mia-
sta. Zostalo zlozonych 621 wnioskéw, co w przeliczeniu na 10 tys. mieszkancow daje
poziom 8 wnioskéw. W skladaniu wnioskéw, obok mieszkancéw, udziat braly firmy
deweloperskie, kancelarie prawnicze, osoby zwigzane z wladzami lokalnymi. Wiekszos¢
ztozonych uwag zostata odrzucona. Jak wykazuje praktyka, po sporzadzeniu opracowa-
nia planistycznego, zespdt projektowy dazy do minimalizacji zmian, poniewaz zmiany
wymagaja kolejnej dlugotrwalej procedury uzgodniert przy opracowywaniu danego
dokumentu. Nalezy jednak przyzna¢, ze w przypadku Studium tédzkiego media lokalne
informowaly o jego wylozeniu.

W zakresie uchwalonych planéw miejscowych £6dz, na tle innych duzych miast,
pozostaje daleko w tyle. Zaledwie okoto 6% powierzchni miasta posiada zatwierdzone
plany miejscowe, ktére dotycza gltéwnie terenéw handlu wielkopowierzchniowego.
Od 2003 r. (rok wprowadzenia obowigzywania nowej ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym) do 2007 r. rocznie wprowadzano tylko jedna uchwate
o przystapieniu do sporzadzania planu miejscowego. W kolejnych latach uchwat takich
podejmowano rocznie od 16 (w 2008 r.) do 26 (w 2010 r.). Same uchwaly to dopiero ak-
ces, ze sie chce uporzadkowad sprawy w przestrzeni, istotniejsza za$ jest ich realizacja.
Po 2003 r. na obszarze miasta uchwalono 11 planéw miejscowych dla matych obszaréw,
ktére wchodza w sktad wspomnianych 6% powierzchni Lodzi objetych zatwierdzonymi
planami. Przepisy dotyczace sporzadzania planéw miejscowych wprowadzaja wpraw-
dzie instytucje dyskusji publicznej, ale — jak wykazuje praktyka — jest ona powszechnie
prawie nieznana. Brak jest informacji o dyskusjach, a nawet kiedy juz sie taka odbywa,
to udzial w niej mieszkanicéw jest znikomy. W 2010 r. w calej Lodzi byly zaledwie
cztery publiczne dyskusje na temat planéw miejscowych, a w 2011 r. odbyly si¢ dwie
w okresie czterech miesigcy. Znamienny jest faktyczny udzial spoleczny w tych dys-
kusjach. Najwieksza liczba 0séb (16) brata udzial w debatach o sprawach poszerzenia
drég, w trzech dyskusjach braty udzial po trzy osoby, a jedna dyskusja publiczna sie
nie odbyta ze wzgledu na brak zainteresowanych (jak gtosil protokét obrad). Nie trzeba
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wielkiej wiedzy, a minimum wrazliwosci spolecznej, zeby ocenié to zjawisko bardzo
negatywnie. Blizsze zapoznanie sie z protokolami przebiegu spotkan wskazuje na roz-
bieznosci w podej$ciu do poruszanych zagadnient. Mieszkancy, a wlagciwie wlasciciele
nieruchomosci, poruszaja kwestie merytoryczne dotyczace sprawiedliwosci, porzadku
publicznego, mozliwosci zagospodarowania swoich nieruchomosci, natomiast repre-
zentanci urzedu skupiaja sie w dyskusji na kwestiach formalnych i powoluja sie na
przepisy prawne, ktérych znajomos$¢ czy mozliwos¢ interpretacji jest bez wlasciwej
wiedzy prawnej bardzo ograniczona. Mieszkaricy moga mie¢ poczucie, ze ich uwagi
sa bagatelizowane i Ze nie maja oni wplywu na to, co sie dzieje w przestrzeni. W takim
stanie braku zréwnowazenia udzialu spolecznego mieszkancéw, lobbujacych firm
deweloperskich, urzednikéw miejskich, pozycja przecietnego obywatela jest, w po-
wszechnym odbiorze, malo znaczaca (czesto pojawia sie stwierdzenie: ,,i tak zrobia co
chcy, szkoda czasu”).

W praktyce konsultacje traktowane sa czysto formalnie. Do najczestszych uchybien
nalezy zaliczy¢: zbyt krétki czas na wypowiedzenie sie partnerdéw, brak jasnego celu
lub niewlasciwie sformulowany cel konsultacji, brak informacji o wynikach konsultacji,
ignorowanie zgloszonych w trakcie konsultacji uwag, waski krag srodowisk zaprasza-
nych do konsultacji, nieche¢ do alternatywnych punktéw widzenia i poszukiwanie ak-
ceptacji dla sformulowanych przez administracje propozycji, nieczytelnos¢ dokumen-
téw i brak okreslenia, w jaki sposéb nalezy sie do nich odnosi¢. Zle przeprowadzone
konsultacje sg czasem gorsze niz ich brak. Wywoluja one frustracje obywateli i zamiast
pobudza¢ ich do aktywnosci — zniechecaja.

Podsumowanie

Jako spoleczenstwo mamy $wiadomos$¢ nieprawidlowosci i nadal biernie si¢ temu
przygladamy, gdyz nie ma zgodno$ci miedzy mechanizmami politycznymi a realiami,
ktérym musimy sprostac. Brak §wiadomosci spotecznej mozliwosci wplywu na ksztal-
towanie przestrzeni jest zjawiskiem niebezpiecznym dla idei wprowadzenia zréwno-
wazonego rozwoju w intensywnie zmieniajacych sie przestrzeniach miast. Pozadanymi
kierunkami dzialan na rzecz uspolecznienia procesu planowania i zagospodarowania
przestrzennego powinna by¢ stuzaca zaangazowaniu spolecznemu wszechstronna
edukacja w zakresie obowiazujacego prawa i mozliwo$ci uczestnictwa spotecznego.

Dazenie do zréwnowazonego rozwoju to dokonywanie wyboréw, co w praktyce
przeklada si¢ na poruszanie sie¢ w sferze warto$ci. Oddziatywanie na te sfere jest
szczeg6lna cecha edukacji na rzecz zréwnowazonego rozwoju. Takze edukacji spote-
czenstwa lokalnego. Jezeli spotecznos¢ lokalna nauczy sie wartosciowania zlozonych
kwestii spolecznych czy ekologicznych, jezeli opanuje metode analizowania réznych
stanowisk w jakiej$ sprawie, to wéwczas jej czlonkowie beda rzeczywiscie zdolni do
wyboru swojego wlasnego stanowiska, a ponadto beda w stanie rozumie¢ i wyjasniac
réznorakie powody (np. polityczne, ekonomiczne itp.), ktérymi kieruja si¢ w swoich
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wyborach oni sami i inne osoby wlaczone w orbite oddzialywania danego problemu.
Umacnianie sfery wartosci w kazdym pojedynczym obywatelu, a nastepnie w spolecz-
nosci lokalnej powinno doprowadzi¢ do uksztaltowania postaw odpowiedzialnosci za
$wiat. Warunkiem powodzenia realizacji rozwoju zréwnowazonego jest aktywnos$¢
kazdego obywatela, dobrze wyedukowanego, dobrze zorganizowanego, wychowanego
w poszanowaniu tradycji, kultury, przyrody i w szacunku dla pogladéw i pracy innego
obywatela.

W warunkach polskich najwazniejsza role do spelnienia beda mialy wiec te struk-
tury, ktére moga przygotowac jednostke do aktywnych, niewymuszonych dziatan na
rzecz takiego wlasnie kierunku rozwoju oraz umozliwi¢ te dziatania. Beda to: rodzina,
szkolnictwo, media, organizacje mlodziezowe, samorzadowe, zawodowe i naukowe.
Istotng role moze réwniez odegra¢ Koscidl, ktéry ma szanse w sposéb niezwykle
efektywny, juz na szczeblu parafii, oddzialywac na spoteczenstwo, a takze na wladze
w kierunku wzmocnienia spotecznego wymiaru rozwoju oraz moralnego obowiazku
przestrzegania praw natury.

W dobie globalizacji, komercjalizacji i powszechnego dostepu do $srodkéw masowe-
go przekazu media staja si¢ kolejna struktura ksztaltujaca (lub degradujaca) postawy
spoteczne i zachowania proekologiczne. Polityka programowa mediéw powinna wiec
przede wszystkim skoncentrowac si¢ na rzetelnej informacji oraz na roli wychowywania
przez rozrywke.

Rozwdj prawa powinien by¢ zgodny z jego stuzebna funkcja wobec spoteczenstwa
i panistwa oraz z zasadami i kierunkami rozwoju zréwnowazonego. Ponadto rozwoj
prawa powinien i$¢ w kierunku znacznego polepszenia jednoznaczno$ci uwarunkowan,
a tym samym ograniczenia swobody interpretacji, zwiekszenia przejrzysto$ci przepisow
i ich zrozumialosci dla przecigtnego obywatela, by nie byto potrzeby zwracania si¢ do
prawnikdéw (Szulczewska 1998, s. 218-241).

Ogromne znaczenie ma dostep do informacji, dlatego niezbedne jest tworzenie od-
powiednich systemdw zbierania, przetwarzania i przeptywu informacji niezbednych do
podejmowania decyzji oraz do komunikacji spotecznej. Role te musi petni¢ administra-
cja panstwowa, a takze samorzady, organizacje pozarzadowe i media. Spoleczenstwo
poinformowane moze sta¢ sie spoteczeristwem obywatelskim, a dezinformowanie lub
zte informowanie, tak jak to ma miejsce teraz, powoduje brak wiary w faktyczne moz-
liwo$ci wplywania na przestrzen, w ktdrej funkcjonujemy.

Konieczne jest spojrzenie systemowe i dlugofalowe, a ono wymaga mechanizméw
podejmowania takich decyzji i zarzadzania, ktére wychodzilyby poza ramy biezacego
interesu mikroekonomicznego. Tylko zdrowy rozsadek i zorganizowana informacja po-
zwolilyby obywatelom mie¢ wplyw na to, co naprawde jest wazne, generowac bardziej
racjonalne procesy. Znaczenie ma réwniez skuteczne egzekwowanie wypracowanych
w konsultacjach spolecznych kompromiséw oraz uczynienie z gospodarki skutecznego
narzedzia do podejmowania decyzji ekonomicznych i biznesowych, w ktérych musza
zostaé uwzglednione wszystkie koszty danej dzialalnosci. Chodzi tu w szczegdlnosci
o dlugoterminowe koszty zwiagzane z ochrong $§rodowiska, a takze o koszty spoleczne,
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ktére musza mieé¢ odzwierciedlenie zaréwno w cenach rynkowych, jak i w formach
ewentualnej rekompensaty z tytulu tych kosztéw. Mozna to osiggnaé poprzez zasto-
sowanie odpowiednich instrumentéw fiskalnych. Suma szeregu powiazanych oddzia-
tywann moze wplynaé na rozsadne decyzje konsumentéw na wszystkich poziomach.
Woéwczas mozliwe bedzie uczynienie optacalnymi tych inwestycji, ktére sa zwigzane
ze zréwnowazonym rozwojem.
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UDZIAL SPOLECZNY A ZROWNOWAZONY ROZWO]J
PRZESTRZENI MIESZKANIOWE]

ABSTRAKT: Artykul przedstawia idee zréwnowazonego rozwoju i jej umocowania prawne oraz zakres
udziatu spotecznego w systemie planowania przestrzennego w Polsce na podstawie aktualnie obowiazuja-
cych przepiséw prawnych. Zréwnowazony rozwoj przedstawiono w aspekcie przyrodniczym, spotecznym,
ekonomicznym i przestrzennym. Szczegdlne miejsce poswiecono aspektowi spotecznemu, ktéry powinien
by¢ rodzajem filtra, przez jaki przeplywaja decyzje dotyczace srodowiska przyrodniczego, gospodarki i prze-
strzeni. Zwrécono uwage na brak edukacji w zakresie mozliwosci i zasad ksztaltowania zréwnowazonego
rozwoju na wszystkich poziomach ksztalcenia. Wskazano na optymalny model ,responsive governance”
oparty na publicznej koncepcji udzialu spotecznego, ktérego skuteczno$é¢ mierzy sie réwniez na podstawie
procesu i rezultatu. Przedstawiono kryteria i warunki wprowadzenia zréwnowazonego rozwoju w ksztal-
towaniu przestrzeni mieszkaniowej. Uwypuklono zalety i korzysci udziatu spofecznego w odniesieniu do
polityki i gospodarki przestrzennej. Dokonano weryfikacji stosowania zasad i praktyki w zakresie udzialu
spolecznego w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzeni mieszkaniowej na przykladzie Lodzi. Ukazano
fakty partycypacji spolecznej w ksztaltowaniu przestrzeni mieszkaniowej na wybranych przyktadach z Nie-
miec, Francji i Holandii oraz okreslono pozadane kierunki dzialar w zakresie wdrazania zréwnowazonego
rozwoju na poziomie lokalnym.
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