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PROBLEMY KSZTAŁTOWANIA ŁADU PRZESTRZENNEGO W ŚWIETLE IDEI ZRÓWNOWAŻONEGO ROZWOJU

Wprowadzenie

Obecnie jednym z najważniejszych celów w polityce gospodarczej i przestrzennej jest osiąganie rozwoju zrównoważonego, głównie z punktu widzenia kurczących się i coraz bardziej zdegradowanych zasobów i walorów środowiska przyrodniczego. Z jednej strony narasta konieczność ich ochrony a nawet odtwarzania a z drugiej, mechanizmy wolnego rynku i rozwój społeczno-gospodarczy wywiera niepohamowaną presję na środowisko. Jednym z kierunków równoważenia racji przyrodniczych i społeczno-gospodarczych jest stała i skuteczna poprawa ładu przestrzennego. Jego wiodącym instrumentem jest planowanie przestrzenne wymagające wielostronnego doskonalenia pod względem merytorycznym, organizacyjno-instytucjonalnym i warsztatowym.

Istota, aspekty i przesłanki kształtowania ładu przestrzennego

Ład przestrzenny nie jest z natury pojęciem ściśle określonym, chociaż używanym w środowisku urbanistów już od kilku dziesięcioleci. Jego definicję sformułowano w Ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 2003 roku, w której zapisano, że: „należy przez to rozumieć takie ukształtowanie przestrzeni, które tworzy harmonijną całość oraz uwzględnia w uporządkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania i wymagania funkcjonalne, społeczno-gospodarcze, środowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne”
. Kształtowanie przestrzeni urzeczywistnia wypadkowa dwu sił, to jest: gospodarowania przestrzenią i procesów gospodarczych w przestrzeni, istotnych dla zagospodarowania określonych terenów a także dla ich bliższego i dalszego otoczenia. Gospodarowanie przestrzenią i jej zasobami należy do rządowej i samorządowej administracji publicznej mającej w swoich kompetencjach prowadzenie polityki i planowania przestrzennego a także nadzór nad wdrażaniem planów przez różnych użytkowników terenów. W planowaniu przestrzennym najważniejszą staje się więc jego funkcja koordynująca działania i zachowania użytkowników terenu z punktu widzenia ładu i oszczędności zasobów przestrzeni. Z kolei użytkownicy przestrzeni dążą do osiągania korzyści dla siebie z jej zasobów. Jednocześnie tworzą różnorodne efekty zewnętrzne (dla otoczenia), będące zarówno korzyściami jak i niekorzyściami. Obiektywne narastanie niekorzyści jest zasadniczym powodem stałej poprawy ładu przestrzennego i rozwoju zrównoważonego z punktu widzenia kurczących się zasobów, narastających ograniczeń, barier i konfliktów w środowisku, w tym głównie w jego sferze przyrodniczej. Jest to właśnie funkcja merytorycznie poprawnego i skutecznego planowania przestrzennego. Polska rzeczywistość w tym zakresie jest jednak daleka od oczekiwanej sprawności poprawy ładu. Można to łatwo uzasadnić na dwóch skrajnych, teoretycznych wariantach roli zinstytucjonalizowanego planowania w kształtowaniu ładu przestrzennego.

W pierwszym wariancie można przyjąć założenie, że planowanie przestrzenne jest absolutnie skuteczne. Oznacza to, że wszystkie zachowania inwestorów prywatnych i publicznych dostosowują się w całości do ustaleń planistycznych określających funkcje i sposób zagospodarowania terenów. Jako drugie założenie w tym wariancie trzeba przyjąć, że plany zagospodarowania przestrzennego osiągają bez wyjątku kunszt zapewniający zapisaną w definicji „harmonijną całość” czyli doskonałą koegzystencję wszystkich przewidzianych funkcji. Oczywiście, obydwa przyjęte tu założenia są dalekie od realizmu.

W drugim wariancie przyjmuje się założenie, że inwestorzy – użytkownicy terenu zagospodarowują wybrane przez siebie tereny bez planów zagospodarowania przestrzennego. Ich zachowania kształtują przestrzeń społeczną i gospodarczą. Można też przyjąć w tym wariancie, że wypadkowa racji inwestorskich w sposób obiektywny spełni reguły ładu przestrzennego bez potrzeby jego planowania. Te kolejne dwa założenia także są nierealne.

Żywiołowa natura wolnego rynku może jedynie pogarszać ład przestrzenny, doprowadzając bardzo szybko do ograniczeń a nawet barier sprawnego funkcjonowania i poprawy stanu środowiska oraz rozwoju społeczno-gospodarczego. Natomiast wolny rynek korzysta z pozytywnych cech uporządkowanego układu zagospodarowania miast, terenów zurbanizowanych i  regionów. Jest to więc argument przesądzający o potrzebie energicznego interwencjonizmu państwa w zakresie aktywnego kształtowania przestrzeni. Drugim argumentem jest konieczność kształtowania świadomości w zakresie wpływu ładu przestrzennego na poziom życia. Wreszcie trzecim jest dynamika rozwoju społeczno-gospodarczego, zmiany jakościowe i strukturalne, determinujące dobór kryteriów oceny ładu przestrzennego. Każda epoka narzuca przestrzeni sobie właściwe racje cywilizacyjne, w tym głównie wynikające z osiągnięć techniki i technologii, form organizacji życia społecznego, intensywności współpracy ponad granicami państwowymi, zmian ustrojowych, instytucjonalno-prawnych a także kurczącej się dostępności do zasobów przyrodniczych. Zatem zmieniają się cele omawianego ładu.

Pojęcie ładu jest w istocie wielce złożone i, jak można bez trudu zauważyć, intencjonalne a nie obiektywne. Stan ładu ocenia człowiek z punktu widzenia różnych swoich oczekiwań. Najogólniej można tu wyróżnić dwa zasadnicze podziały ładu. Pierwszy jest powszechnie znany i zapisany w ustawowej jego definicji. Wyróżnia sześć aspektów uwzględniających racje: 

· kompleksowej poprawy stanu środowiska przyrodniczego, w tym: wzrostu zdolności do odnawiania zasobów, wzrost bioróżnorodności, oszczędność terenów przed ich wyłączaniem z aktywności biologicznej, redukcji źródeł zanieczyszczeń atmosfery wywołujących zmiany klimatyczne, poprawy czystości wód i powierzchni ziemi, utylizacji odpadów stałych i inne;

· wzrostu efektywności gospodarczej, w tym tworzenia warunków przestrzennych rozwoju przedsiębiorczości i gospodarki rynkowej, kompleksowo rozwiniętej i efektywnej gospodarki publicznej, możliwości pomnażania korzyści zewnętrznych i minimalizacji niekorzyści  a ogólniej, kształtowania sprzyjającej rozwojowi przestrzeni ekonomicznej;

· poprawy społecznych warunków życia, w tym dostępu do: miejsc zamieszkania i rozwoju gospodarstw domowych, usług, swobody wyboru zawodu i miejsc satysfakcjonującej pracy, kontaktów społecznych, warunków realizacji zainteresowań, inicjatyw społecznych, rozrywki i wypoczynku, bezpieczeństwa cywilnego i sanitarnego;

· przestrzennej kompozycji funkcji przyrodniczych, uzdrowiskowych, turystyczno-rekreacyjnych, mieszkaniowych, usługowych, komunikacyjnych, produkcyjnych, naukowych, kulturalnych, terenów otwartych i innych. Ład funkcjonalny polega na zgodności sąsiedztwa, komplementarności, minimalizacji konfliktów i wzajemnej uciążliwości;

· zachowania dóbr dziedzictwa kulturowego, w tym głównie materialnych dóbr kultury, miejsc pamięci historycznej, sanktuariów, zabytkowych układów urbanistycznych, krajobrazów i innych. Motywem ładu przestrzennego w tej dziedzinie jest nie tylko zachowanie i właściwe przeznaczenie obiektów oraz miejsc chronionych ale także odpowiednie zagospodarowanie przestrzenne ich otoczenia;

· kształtowanie estetyki krajobrazu na terenach przeznaczonych dla wszystkich możliwych funkcji. Chodzi tu głównie o krajobraz miast i bezpośredniego ich otoczenia, kompozycję urbanistyczno-architektoniczną, estetykę elewacji i wszystkich elementów zabudowy miejskiej łącznie z infrastrukturą komunikacyjną, elewacjami budynków, zielenią i urządzeniami technicznymi. Kształtowanie estetyki krajobrazu obejmuje także zabudowę wiejską, w tym tereny publiczne i siedliska, tereny rolnicze i leśne, rzeźbę terenu, doliny rzek, obszary zamkniętych, naturalnych i sztucznych zbiorników wodnych. 

Wszystkie wymienione racje muszą być wzajemnie skoordynowane w fazie planowania i nadzoru nad zachowaniami użytkowników terenu, głównie prywatnych, mających często interesy pozostające w sprzeczności z interesem społecznym.

Dylematy w planowaniu przestrzennym i próba hierarchizacji celów

Planowe kształtowanie ładu przestrzennego z jednoczesnym uwzględnieniem i pogodzeniem racji wynikających z sześciu jego aspektów jest wysoce skomplikowane. Projektant-urbanista a następnie podmioty administracji publicznej stają przed dylematami wyboru racji jako nadrzędnych a innych jako im podporządkowanych.  Często są to dylematy wyboru w relacjach:

· grup interesu: przedsiębiorcy versus  konsumenci;

· systemu wartości: ekolodzy versus producenci;

· egoizmu: interes własny versus interes społeczny;

· światopoglądu: wierzący versus obojętni religijnie;

· czasu osiągania efektów: doraźne versus perspektywiczne;

· postaw: zachowawcze versus inicjatywne;

· podatności na zmiany: konserwatywne versus innowacyjne;

· skali terytorialnej: lokalne versus ponadlokalne.

Tego rodzaju relacji tworzących dylematy w wyborze nadrzędnych i podporządkowanych racji w kształtowaniu ładu przestrzennego można wymienić znacznie więcej. Ich identyfikacja uświadamia stopień złożoności problemów w określaniu kryteriów oceny racjonalności gospodarki przestrzennej. Zdaniem autora, tworzenie hierarchicznego układu kryteriów ładu przestrzennego powinno uwzględniać rozległość wpływu realizowanej grupy motywów (aspektów ładu) na tworzenie dogodnych warunków wdrażania pozostałych. Ponadto liczy się tu drugie kryterium wyboru lub ustawiania hierarchicznej kolejności. Jest nim możliwość odzyskiwania utraconych wartości, walorów, zasobów lub szans na poprawę sytuacji. 

Drugie kryterium doboru kolejności racji w kształtowaniu ładu przestrzennego wydaje się być ważniejsze. Są bowiem dziedziny, w których odzyskiwanie utraconych wartości i walorów jest znacznie trudniejsze niż w innych. Takimi dziedzinami jest gospodarka walorami oraz zasobami środowiska przyrodniczego i kulturowego. Te dwie dziedziny są szczególnie wrażliwe na zmiany w zagospodarowaniu przestrzennym. Stąd też wymagają rozległych przedsięwzięć zabezpieczających zasoby a polegających nie tylko na biernej ich ochronie, ale także często na forsownych przedsięwzięciach inwestycyjnych rewaloryzujących przestrzeń. Można zaryzykować stwierdzenie, że poprzez realizację forsownych programów inwestycyjnych, odtwarzających zasoby środowiska przyrodniczego można osiągać większą swobodę zmian w zagospodarowaniu przestrzennym, zwłaszcza w elastycznym kształtowaniu sieci drogowej, osiedli mieszkaniowych i stref przedsiębiorczości. Z kolei w ochronie materialnych zasobów dziedzictwa kulturowego poprawa ładu wiąże się nie tylko z ich konserwacją. Obecnie jest to głównie problem doboru właściwych funkcji w zagospodarowaniu tych obiektów, głównie: muzealnej i imprez kulturalnych a także konferencyjno-kongresowych. Rozwój różnych form ruchu kulturalnego może być oparty znacznie szerzej niż obecnie właśnie na obiektach zabytkowych. 

Walory i zasoby środowiska przyrodniczego oraz kulturowego są uwarunkowaniem kształtowania ładu przestrzennego w pozostałych jego aspektach. Reguła ta jest praktycznie i powinna być traktowana jako obowiązująca wszystkie skale planowania przestrzennego, od miejscowego do krajowego. Tych dwu funkcji nie należy jednak traktować jako absolutnej determinanty zagospodarowania określonych terenów, jeżeli to nie stanowi absolutnie obiektywnej konieczności, w tym możliwości zastosowania innych rozwiązań planistycznych.

Uszeregowanie pozostałych czterech aspektów ładu przestrzennego jest zróżnicowane w zależności od skali terytorialnej planowania i polityki przestrzennej. W planowaniu miejscowym trzecią pozycję zajmuje, prawie bezdyskusyjnie, kompozycja przestrzenna fizycznych elementów funkcji terenów, w tym układu obiektów, urządzonych terenów zamkniętych i otwartych oraz ciągów infrastrukturalnych. Pozostałe trzy aspekty ładu są w skali lokalnej ideowym tłem urządzania przestrzeni fizycznej, chociaż z pewnością nadrzędnie powinny być traktowane racje ludzkiego środowiska życia, w tym racje estetyczne. Nieobojętne są także racje ekonomiczne. Obecnie wprawdzie tworzy się prognozę ekonomicznych skutków planu miejscowego zagospodarowania przestrzennego, jednakże obejmuje ona tylko skutki finansowe dla samorządu gminnego. Nie uwzględnia skutków dla prywatnych użytkowników terenu. Nie uwzględnia także wielu możliwych do określenia lokalnych efektów zewnętrznych o charakterze ekonomicznym. Podejmowane próby określania skutków planu są dopiero początkiem drogi do pełniejszej identyfikacji korzyści i niekorzyści lokalnych, uzasadniających racje ekonomiczne w kształtowaniu ładu przestrzennego.

Pojęcie ładu przestrzennego w sześciu wymienionych aspektach jest już powszechnie znane w środowisku zawodowym urbanistów i w administracji samorządowej. Nadal potrzebne są wysiłki tegoż środowiska na rzecz upowszechniania omawianej tu idei, wchodzącej w życie jako ważny element kultury gospodarczej, od pojedynczego siedliska, poprzez osiedla miejskie i wiejskie, aglomeracje i regiony do skali całego terytorium kraju. Dotychczas jest ono kojarzone wyłącznie z lokalną skalą terenu i to na użytek miejscowego planowania przestrzennego. Nie jest to jednak idea wystarczająca dla regionalnego i krajowego planowania przestrzennego.

Idea ładu przestrzennego w wymiarze regionalnym i krajowym

Próba podejścia do definicji ładu przestrzennego w skali większej niż obszar miasta lub gminy wymaga wyprzedzającej odpowiedzi na kilka podstawowych pytań. Po pierwsze, czy to pojęcie jest użyteczne poza wymiarem jednego, choćby dużego miasta. Po drugie, czy w każdej skali terytorialnej można stosować jedną wykładnię ładu przestrzennego. Po trzecie, czy hierarchia racji oceniających lub formułujących ład jest identyczna w każdej skali terytorialnej. Dotychczas w polskiej praktyce planowania przestrzennego najostrzej dostrzega się potrzebę poprawy ładu w skali lokalnej, zwłaszcza tam gdzie zachodzą istotne dla codzienności relacje między różnymi funkcjami gospodarczymi we wzajemnym sąsiedztwie. Innymi słowy, życie społeczne i gospodarcze narzuca konieczność kształtowania porządku w lokalnej przestrzeni fizycznej. Naturalnym zjawiskiem jest także, że wielkie przestrzenie są traktowane abstrakcyjnie. W tym wymiarze przeważnie nie dostrzega się kwestii ładu, a tym bardziej, potrzeb jego kształtowania
.

Próba odpowiedzi na trzy postawione pytania wymaga rozstrzygnięcia jeszcze jednej kwestii. Trzeba zwrócić uwagę na charakter pojęcia ładu przestrzennego i rozstrzygnięcia, czy jest to pojęcie obiektywne, czy intencjonalne. Odpowiedź jest prosta, zdaniem autora, i wynika z ustawowej jego definicji, choćby z następujących słów: „...ukształtowanie przestrzeni, które tworzy harmonijną całość...”. Jest to więc dzieło człowieka, które nigdy nie osiąga absolutnej doskonałości a w warunkach coraz wyższej dynamiki zmian cywilizacyjnych musi zmieniać reguły owej harmonizacji. Dalej w definicji pojawia się pojęcie „uporządkowanych relacji”, dotyczących różnych funkcji, dla których przeznaczany jest teren. Harmonizacja czy też porządkowanie jest pojęciem intencjonalnym, zmierzającym do osiągania wielostronnie coraz korzystniejszego stanu zagospodarowania przestrzeni, z punktu widzenia wartości, jakie człowiek uznaje w danym czasie. W definicji ładu przyjęto sześć grup najważniejszych wartości, w tym jako najważniejszą ład w środowisku przyrodniczym.

Skoro już przyjmujemy, że ład przestrzenny jest pojęciem intencjonalnym i nadającym się do powszechnego uznania, bo pozwala osiągnąć powszechnie oczekiwane wartości poprzez racjonalny sposób zagospodarowania terenu, to można podjąć próbę odpowiedzi na trzy postawione w tym punkcie pytania. 

Odpowiadając na pierwsze pytanie trzeba podkreślić, że nawet najwyższy poziom ładu osiągnięty w układach lokalnych, to jest w miastach i gminach, nie zapewnia oczekiwanego porządku w większej skali terytorialnej. Innymi słowy, suma optimów cząstkowych nie zapewnia optimum określonej całości, co jest nie tylko twierdzeniem ekonometrycznym ale także jest prawdziwe na gruncie kompozycji funkcji w przestrzeni. Z tego względu rozwój regionalny jest czymś więcej niż prostą sumą rozwoju lokalnego miast i gmin położonych w jego obrębie. Podobnie można formułować logikę ładu przestrzennego w skali regionalnej i to we wszystkich jego aspektach. Przykładem niech będzie gospodarka walorami i zasobami środowiska przyrodniczego. Obszary o szczególnych walorach przyrodniczych, w tym parki narodowe, krajobrazowe i obszary chronionego krajobrazu, międzynarodowe rezerwaty biosfery, doliny rzeczne i inne mają z reguły wymiar ponadlokalny. Logikę ich ochrony, tworzenie otulin widać dopiero w skali regionalnej a czasem, ponadregionalnej. Stąd też mogą być przedmiotem określania ładu ekologicznego w gospodarce przestrzennej regionów i kraju. Rozmieszczenie tych obszarów ma zasadnicze znaczenie dla krajowej i europejskiej sieci ekologicznej.

Drugim ważnym aspektem ładu przestrzennego w skali regionów i kraju jest ochrona i powiększanie dziedzictwa kulturowego, w tym głównie materialnych dóbr kultury. Wprawdzie ich wymiar fizyczny zawiera się w skali lokalnego planowania przestrzennego, jednakże ranga wielu obiektów ma znaczenie odpowiednio w skali regionalnej, krajowej a nawet międzynarodowej. Z tego względu ich zabezpieczenie jest przedmiotem planowania w tych skalach. Dla każdej niższej skali powinny być wytyczną stanowiącą uwarunkowanie wyższego rzędu w stosowym dokumencie planowania przestrzennego.

Trzeci aspekt, funkcjonalny niesie nieco mniejszy ładunek problemów i zadań planistycznych w skali regionalnej i krajowej niż w skali lokalnej. Nie ma tu zagadnień fizycznego układania obiektów w przestrzeni. Są natomiast różnorodne strefy funkcjonalne i problemowe, które powinny być poddane koordynacji w tychże skalach. Są to jednak kwestie przestrzennie wysoce uogólnione i zagregowane. Podobnie na znaczeniu w tych skalach traci estetyczny aspekt ładu przestrzennego. Jest to zadanie dla planowania lokalnego. W regionalnym i krajowym planowaniu przestrzennym estetyka krajobrazu przyrodniczego, kulturowego, zabudowy o charakterze miejskim i wiejskim może być, zdaniem autora, tylko przedmiotem orientacyjnych normatywów i wytycznych dla planowania miejscowego, oczywiście przy uwzględnieniu intra- i interregionalnych różnic (specyfiki) w krajobrazie przyrodniczym i środowisku kulturowym.

W skali planowania wielkoprzestrzennego znacznie wyższą rangę niż w układach lokalnych zyskuje kwestia urbanizacji. Implikuje ona jednocześnie dwa ważne aspekty planowania przestrzennego. Pierwszym jest aspekt ekonomiczny a drugim społeczny. Obydwa mają za zadanie kształtowanie sprawnego funkcjonowania i rozwoju przestrzeni ekonomicznej i społecznej. Obydwa są ze sobą bardzo silnie zintegrowane funkcjonalnie i przestrzennie. Można w uogólnieniu stwierdzić, że są to przestrzenie jednokładne. Przestrzeń społeczna jest w istocie przestrzenią życia człowieka, działań w sferze społecznej i materialnej (gospodarczej). Przestrzeń ekonomiczna z kolei jest zbiorem miejsc tworzenia, pomnażania i transferu kapitału. Stąd też, kształtowanie tych przestrzeni sprowadza się do miejsc zamieszkania i pracy a więc konsumpcji i produkcji dóbr materialnych, wszelkich usług, zarówno świadczonych komercyjnie, jak też publicznie. Obydwie te przestrzenie powinny osiągać nie tylko efektywność wykorzystania zasobów przyrodniczych społecznych i materialnych. Powinny osiągać możliwie najwyższą efektywność alokacji środków finansowych prywatnych i publicznych. Oznacza to, że „gospodarowanie przestrzenią” i jej zasobami oraz „gospodarowanie w przestrzeni” przez jej użytkowników powinno być efektywne zarówno pod względem pomnażania kapitału jak też pod względem wykorzystania zasobów terenu i zainstalowanych w nim wszelkich urządzeń obsługi (infrastruktury). Oczywiście miejsca koncentracji przestrzennej osadnictwa ludności i jednocześnie pozarolniczej działalności gospodarczej są połączone pasmami infrastruktury technicznej, co także jest elementem zasadniczego rusztu tej przestrzeni. Sieć ośrodków koncentracji osadnictwa i działalności gospodarczej wraz z łączącymi ją pasmami infrastruktury komunikacyjnej i energetycznej stanowi ruszt przestrzeni zarówno społecznej, jak też ekonomicznej. Znacznie większe tereny zagospodarowane są historycznie przez rolnictwo i związane z nim osadnictwo wiejskie. One także mają znaczenie ekonomiczne, chociaż w zasadzie są o wiele mniej efektywne społecznie (pod względem sprawności obsługi), jak też ekonomicznie (pod względem opartej na ważnych kryteriach efektywności). Są to więc w polskiej przestrzeni obszary problemowe nie tylko ekonomicznie i społecznie ale także z punktu widzenia pozostałych aspektów ładu przestrzennego. 

Ogólnie można stwierdzić, że w kształtowaniu ładu przestrzennego w skali regionalnej i krajowej na czołową pozycję wysuwają się kwestie kształtowania konkurencyjnej przestrzeni społecznej i ekonomicznej. Od zaakcentowania kształtowania tej przestrzeni jako wiodącej kwestii w polskiej polityce zagospodarowania kraju i regionów będzie w dużym stopniu zależał wizerunek przestrzeni przyrodniczej. Oczywiście komplementarność wszystkich aspektów ładu zbiega się w polityce osadniczej. Nabrzmiałe problemy urbanizacji i jej kształtu, jak też ruralizacji (kształtowania osadnictwa wiejskiego związanego z rolnictwem) mają jednokierunkowy wpływ zarówno na efektywność ekonomiczną, jak też ekologiczną terytorium kraju i jego regionów. Jest to obecnie, zdaniem autora, główny problem zrównoważonego rozwoju.

Planowanie przestrzenne jako instrument zrównoważonego rozwoju

Idea zrównoważonego rozwoju opiera się na oficjalnej definicji, przyjętej przez ONZ, a określającej to pojęcie, jako formę rozwoju „który zaspokaja obecne potrzeby bez zagrażania uprawnieniom przyszłych pokoleń do zaspokajania ich własnych potrzeb”
. Definicja zawiera treść nakazującą możliwie daleko zaawansowane oszczędności wszelkich zasobów i walorów środowiska bez dalszego, przyszłego obciążania jego kondycji ekologicznej. Z kolei w polskim prawie ochrony środowiska zapisano, że „...rozumie się przez to taki rozwój społeczno-gospodarczy, w którym następuje proces integrowania działań politycznych, gospodarczych i społecznych, z zachowaniem równowagi przyrodniczej oraz trwałości podstawowych procesów przyrodniczych, w celu zagwarantowania możliwości zaspokajania podstawowych potrzeb poszczególnych społeczności lub obywateli zarówno współczesnego pokolenia, jak i przyszłych pokoleń”
. Tu wyraźnie adresatem zachowania zasobów i walorów środowiska jest wszelka materialna działalność człowieka w środowisku, czyli działalność gospodarcza w szerokim znaczeniu tego pojęcia. Obecny i przyszły rozwój gospodarczy ma być maksymalnie oszczędny wobec zasobów środowiska, zarówno pod względem pozyskiwania jego zasobów i walorów, jak też wszelkiego rodzaju zanieczyszczeń powietrza, wód i ziemi.

Pomijając szczegółową analizę obydwu przytoczonych definicji rozwoju zrównoważonego warto położyć akcent na ich zasadniczej intencji, to znaczy na kierunkach działań wszechstronnie oszczędzających środowisko przyrodnicze i wzmacniających jego kondycję ekologiczną. Jest ich kilka. Zasadnicze  znaczenie ma niewątpliwie szeroko rozumiana poprawa ładu przestrzennego i to we wszystkich skalach przestrzeni i aspektach. Równorzędnym kierunkiem jest rozwój proekologicznego ruchu innowacyjnego w sferze produkcji, gospodarki komunalnej, utylizacji odpadów a także w komunikacji. Niewątpliwe znaczenie ma tu organizacja życia gospodarczego a także krzewienie kultury gospodarczej, zwłaszcza w zakresie w zakresie utrzymania porządku i estetyki w zabudowie. Są to działania o charakterze zapobiegawczym. Obecny stopień obciążenia środowiska wymaga także działań odtwarzających zasoby i walory przyrody. Niewątpliwie potrzebne są tu duże nakłady inwestycyjne na zwiększanie powierzchni lasów, poprawy czystości wód i powietrza a także zbierania, segregacji i utylizacji odpadów stałych. Są to działania istotnie poprawiające ład przestrzenny w aspektach: przyrodniczym, estetycznym, funkcjonalnym. Tworzą korzystniejsze środowisko zamieszkania i pracy a także poprawiają atrakcyjność terenu dla rozwoju gospodarczego.

Wstępnym warunkiem urzeczywistniania możliwych kierunków działań na rzecz powszechnej poprawy stanu środowiska przyrodniczego jest wybór dziedzin działań i ułożenie ich rangi. Zdaniem autora, zasadniczym kierunkiem w tym zakresie może być skuteczna poprawa szeroko rozumianego ładu przestrzennego. Jej wiodącym narzędziem jest polityka i planowanie przestrzenne, uwzględniające osobliwości logiki ładu we wszystkich jego aspektach i skalach: lokalnej, regionalnej i krajowej a także transgranicznej. W takiej roli idea ładu i jego kształtowania wymaga istotnych zmian. Poprawą ładu przestrzennego jest nie tylko planistyczne wyznaczanie funkcji ekologicznych, społeczno-gospodarczych, kulturowych, innych i ich lokalizacja w terenie, zresztą często odbiegająca od pierwotnych ustaleń. Polityka i planowanie przestrzenne w Polsce może być skutecznym narzędziem poprawy ładu przestrzennego jeżeli:

· jego idea będzie upowszechniana jako ważny element kultury gospodarczej, urbanistycznej i ruralistycznej a szerzej etyki życia społecznego i gospodarczego; 

· racje przestrzenne będą traktowane jako ważne uwarunkowanie polityki wspomagania rozwoju społeczno-gospodarczego, zwłaszcza w jej ujęciu strategicznym i konsekwentnie wynikającym z niego programowaniu operacyjnym;

· będą wprowadzone w życie kompleksowe normatywy urbanistyczne jako merytoryczne podstawy projektowania układów urbanistycznych w miastach różnej wielkości i specyfiki ich funkcji oraz w zabudowie wiejskiej;

· będzie opracowana wykładnia projektowa Nowej Karty Ateńskiej 2003
 w zakresie spójności przyrodniczej, społecznej i ekonomicznej;

· racje proekologiczne będą uwzględniane jako ważne uwarunkowanie nie tylko gospodarki publicznej ale także przedsiębiorczości ze względu na intensywność jej obsługi transportowej, specyfikę branżową i technologiczną, skalę produkcji w pojedynczych zakładach, rozmieszczenie względem innych funkcji w terenie;

· zostanie pokonana przewaga racji indywidualnego inwestora nad racjami społecznymi w wyborze lokalizacji inwestycji, kształtujących: krajobraz zabudowy, układy urbanistyczno-architektoniczne, przestrzenny rozkład czynników urbanizacji i sieci osadniczej.

Warunków skutecznego ładu przestrzennego, a zatem i poprawy zrównoważenia rozwoju jest znacznie więcej. Jest to ważne wyzwanie dla środowisk konstruujących i usprawniających warsztat planowania w tym zakresie. Takie wyzwanie stoi obecnie przed polską polityką przestrzenną, która obecnie jest daleka od doskonałości. Nie tworzy bowiem systemu między poszczególnymi szczeblami jej podmiotów, nie jest wystarczająco spójna merytorycznie ani warsztatowo, nie opiera się przewadze na rynku inwestorów i użytkowników przestrzeni, niewystarczająco poprawia stan przestrzeni przyrodniczej, społecznej i ekonomicznej. Nie poprawia czytelności układów zabudowy ani estetyki krajobrazu. Ogólnie, nie poprawia kultury gospodarowania w przestrzeni a zatem i gospodarowania przestrzenią. Nie są nawet wyraźnie operacyjnie opracowane wykładnie ładu ani też rozwoju zrównoważonego. Nie ma warsztatu kwantytatywnej analizy i syntezy tego stanu na miarę współczesnych potrzeb. Cały warsztat planowania i prognoz oddziaływania na różne sfery szeroko rozumianego środowiska geograficznego wymaga intensywnych i żmudnych, dalszych prac.

Problemy kształtowania ładu przestrzennego

Usprawnianie omawianego warsztatu planowania przestrzennego napotyka na szereg różnych, poważnych problemów. Mają one różne źródła, w tym takie jak: niedoskonałość i niespójność prawa, niekiedy źle pojmowane zasady ustrojowe, w tym zakres wolności, demokracja, dysponowanie własnością nieruchomości, gospodarka wolnorynkowa, sprzeczności interesów różnych użytkowników i dysponentów terenu i jego zasobów, niski poziom kultury gospodarczej w zakresie środowiska życia, uwarunkowania zabudowy historycznej i wreszcie powszechny brak kapitału na kompleksowe przekształcenia zabudowy a także na likwidację opuszczonych, przeważnie starych siedlisk i zagród na terenach wiejskich. 

Niebagatelny wpływ na pogarszanie ładu przestrzennego w nowych warunkach ustrojowych wywarły wielostronne zmiany strukturalne w gospodarce. Jako przykłady można wymienić choćby: restrukturyzację własnościową i technologiczną przedsiębiorstw funkcjonujących w poprzednim ustroju, która doprowadziła do masowego opuszczania części nieefektywnego majątku, w tym nieruchomości lub całych upadających zakładów. Popyt na ten majątek był i jest dotychczas zbyt niski aby można go było dokapitalizować i efektywnie zagospodarować w warunkach wolnorynkowych. 

Wraz z tymi zmianami strukturalnymi zostało zredukowane zatrudnienie tworzące w znacznym stopniu bezrobocie. Jego wysoki poziom ma także pośredni lecz istotny wpływ na pogarszanie się ładu przestrzennego. Pierwszą przyczyną jest ubożejąca część społeczeństwa wykorzystująca zdekapitalizowane obiekty jako mieszkania bez szans finansowych na ich odnawianie techniczne. Druga przyczyna tkwi w zbyt słabo rozwijającej się przedsiębiorczości i niskiej zdolności gospodarki do zaktywizowania rynku pracy. Stąd na finansach państwa opiera się zbyt duże obciążenie socjalne, nie pozwalające jednak na ekonomiczne usamodzielnianie się bezrobotnych a jednocześnie uniemożliwiające zwiększenie wydatków na gospodarkę publiczną, bezpośrednio poprawiającą ład przestrzenny poprzez inwestycje w infrastrukturze technicznej lub pośrednio tworzącą warunki jego poprawy. Ekonomiczne i społeczne rozwarstwienie społeczeństwa jest obecnie także czynnikiem istotnie ograniczającym możliwości poprawy ładu przestrzennego i zmniejszania presji na środowisko. Jest to wspomniany już niski poziom dbałości o stan techniczny i estetyczny obiektów mieszkalnych i im towarzyszących a także niedbałe utrzymanie zabudowanych terenów. Są to także wszelkiego rodzaju zaniedbania i zachowania dewastujące tereny użytkowane przez ulegające różnym formom patologii lokalne środowiska społeczne.

Kolejna grupa czynników ograniczających poprawę ładu przestrzennego i poprawę stanu środowiska przyrodniczego tkwi w samym warsztacie planowania przestrzennego. Przegląd tych czynników wypada rozpocząć od planowania miejscowego. W obecnych warunkach prawnych miejscowe plany przestrzenne obejmują w zdecydowanej większości wybrane fragmenty gmin a nie całe gminy. Ich wybór jest oparty głównie na wnioskach prywatnych inwestorów. Taka sytuacja nie sprzyja kompleksowemu podejściu do przestrzeni. Odbiera planowaniu miejscowemu funkcję koordynującą strukturę funkcjonalną terenów objętych planami. W niekorzystnej sytuacji stawia zwłaszcza pasywne inwestycyjnie tereny o szczególnym znaczeniu dla środowiska przyrodniczego. Wprawdzie kwestie te są uwzględniane w lokalnych dokumentach polityki przestrzennej na całych obszarach gmin (studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gmin), jednakże niejednokrotnie studium jest rewidowane ze względu na racje inwestorów prywatnych wnoszone jako wnioski do opracowania planów miejscowych zagospodarowania przestrzennego (m.p.z.p.). Owe plany są w wielu przypadkach, głównie na terenach wiejskich i w małych miastach bardziej opierane właśnie na wnioskach inwestorskich niż na logice ładu przestrzennego, uwzględniającego standardy urbanistyczne na miarę XXI wieku. 

Miejscowe planowanie przestrzenne zarówno na poziomie studium uwarunkowań... jak też m.p.z.p. niewystarczająco uwzględnia potrzebę zwiększania elastyczności zabudowy, głównie w miastach i w ich bliskim otoczeniu. Z jednej strony plany przestrzennego zagospodarowania województw wyraźnie pokazują preferowane miejsca koncentracji osadnictwa miejskiego, z drugiej zaś brakuje widocznego związku z tymi ustaleniami a planowaniem przestrzennym na poziomie gmin. W pełni zasadne akcentowanie potrzeby rozwoju małych i średnich miast a także porządkowania aglomeracji miejskich nie ma wystarczającego odzwierciedlenia w zróżnicowaniu przestrzennym podaży nowych terenów przeznaczonych do zabudowy. W dużych i średnich miastach w nadmiernym stopniu intensyfikuje się zabudowę w osiedlach mieszkaniowych, na dalszy plan odsuwając kwestie poprawy ich klimatu i stanu terenów zielonych.

Zróżnicowanie przestrzenne terenów przeznaczonych dla zabudowy jest w gruncie rzeczy wiodącym kierunkiem słusznie obecnie akcentowanej potrzeby kształtowania umiarkowanej, policentrycznej sieci miast a przez to poprawy poziomu urbanizacji. Kształtowanie sieci miast powiązanych między sobą siecią komunikacyjną, w tym drogami dwupasmowymi, powinno być traktowane jako zasadnicza kwestia poprawy ładu przestrzennego w skali kraju i regionów, koncentrującego osadnictwo w miastach a przez to aktywizującego rynki lokalne i sukcesywnie uwalniającego tereny wiejskie od względnego przeludnienia agrarnego. Przerzedzenie sieci osiedli wiejskich, zwłaszcza w Polsce Wschodniej i Południowo-Wschodniej jednocześnie może być szansą na skuteczniejsze opanowanie presji gospodarki i osadnictwa na środowisko. Innymi słowy, ten kierunek poprawy ładu przestrzennego ma pryncypialne znaczenie dla rozwoju zrównoważonego.

Wnioski końcowe

Kształtowanie ładu przestrzennego w skali kraju, regionów, miast i gmin wiejskich jest obecnie jednym z najważniejszych uwarunkowań rozwoju zrównoważonego, aktywności społeczno-gospodarczej i jakości życia. Jego wiodącym instrumentem jest planowanie przestrzenne. Jest ono ciągle dalekie od doskonałości pod względem integracji między szczeblami władzy rządowej i samorządowej, pokonywania negatywnych następstw żywiołowej natury wolnego rynku, reakcji na zmiany innych uwarunkowań społecznych a ogólniej cywilizacyjnych. 

Planowanie przestrzenne wymaga ciągłego doskonalenia metodycznego i metodologicznego, umożliwiającego transmisję treści i skuteczność jego funkcji decyzyjnej. Wymaga także prac nad konkretyzowaniem treści samego ładu przestrzennego w skali lokalnej regionalnej i krajowej. Niewątpliwie na wszystkich wymienionych szczeblach planowania potrzebna jest organizacja monitorowania zmian w zagospodarowaniu przestrzennym wraz z analizą i oceną skuteczności planów. 

Ważną funkcją tego instrumentu jest informowanie wszelkich faktycznych i potencjalnych użytkowników przestrzeni o uwarunkowaniach ich zachowań wynikających z racji ładu przestrzennego. Informacyjna funkcja planowania powinna służyć także celom edukacyjnym, krzewiącym kulturę gospodarczą we wszystkich aspektach oszczędzających przestrzeń i jej zasoby, w tym głównie nieodnawialne. 

Sama idea ładu przestrzennego wymaga dalszego rozwijania treści, głównie w dwóch przekrojach, w tym w wymiarze terytorialnym i racji przyrodniczych, społecznych oraz ekonomicznych. Powinna być uwypuklana zwłaszcza w krajowym i regionalnym planowaniu przestrzennym.

Streszczenie

Wśród różnych dróg prowadzących do poprawy stanu środowiska przyrodniczego, w tym jego zasobów i walorów jest stała poprawa ładu przestrzennego. Jej wiodącym instrumentem jest planowanie przestrzenne. Jego sprawność w Polsce ma wiele słabych stron. Ciągle niewystarczająco jest rozwinięta idea ładu, zwłaszcza w skali regionów i terytorium kraju. Dalszego doskonalenia wymaga system planowania, jego organizacja i metodyka. Te i inne słabe strony omawianego instrumentu są hamulcem skutecznej ochrony i umacniania kondycji środowiska zgodnej z zasadami zrównoważonego rozwoju.

(dr Jan Polski, UMCS w Lublinie, Instytut Nauk o Ziemi, Zakład Geografii Ekonomicznej
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