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BEZL.AD PRZESTRZENNY A ZASOBY INFORMACJI
O STANIE PLANOWANIA PRZESTRZENNEGO W POLSCE

Abstract: Spatial Disorder vs. Data Collection on Spatial Planning in Poland. The article
deals with the issue of spatial disorder as a consequence of lack of information about spatial
planning in local government administration units. An efficient monitoring system of spatial
planning on the local level is indispensable for the effective implementation of public policies,
development strategies and operational programmes. Lack of full knowledge of land use leads
to irrational and unsustainable use of resources in municipalities. The activities of public
statistics in the field of the quality of information on spatial management concern the quality
and methods of obtaining data, while adjusting the information available to the needs of
authorities responsible for spatial planning at all levels.
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W tekscie przedstawiono wybrane aspekty pozyskiwania danych statystycznych na
temat planowania przestrzennego w Polsce na przyktadzie badania Lokalne planowa-
nie i zagospodarowanie przestrzenne. Badanie to jest wykonywane przez statystyke
publiczng, a prowadzone przez ministra wiasciwego do spraw budownictwa, planowania
1 zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa. W artykule ukazano takze
wyzwania dotyczace monitoringu zagospodarowania przestrzennego i jakosci danych
dostarczanych przez respondentéw (gminy).

Bezlad przestrzenny, jako przeciwienstwo tadu jest zjawiskiem niepozgdanym.
Wsrdd przyczyn jego wystepowania mozna wskaza¢ wiele czynnikéw ekonomicznych
i kulturowych, ktérych nie sposoéb zrozumie¢ bez informacji — bez danych o sta-
nie zjawisk przestrzennych, kierunkach i skali podejmowanych dziatan oraz o ich
rezultatach. Wiedza o stanie przestrzeni, jej uzytkowaniu i wykorzystaniu, jest istotna
w kontekscie racjonalnego i zréwnowazonego zarzadzania. Pozyskaniu tej informacji
powinien stuzy¢ system monitorowania, dajac w ten sposéb podstawy do obiektywnej
oceny prowadzonych dziatan w r6znym horyzoncie czasowym. Podejmowanie racjo-
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nalnych decyzji jest mozliwe w warunkach dysponowania odpowiednimi i aktualnymi
danymi. Budowa takiego systemu stanowi wyzwanie zarowno dla jednostek samorza-
du terytorialnego, jak i dla statystyki publicznej. Nie bedzie to mozliwe bez udziatu
jednostek administracji samorzgdowe;j, dostarczajacej danych na temat wystepujacych
na jej obszarze zjawisk i procesow oraz podejmowanych tam dziatan planistycznych.

Skuteczna polityka przestrzenna gmin, prowadzaca do minimalizacji ryzyka bez-
fadu, powinna reagowac na czynniki i zjawiska warunkujace jej efektywna realizacjg.
Wymaga to diagnozy przestrzeni, monitorowania zmian standow, zjawisk i procesow,
analizy trendow rozwoju i wykrywania mechanizméw ich powstawania [Czochanski
2013]. Dlatego rozwd¢j monitoringu planowania i zagospodarowania przestrzennego,
jako trwatego dziatania, opartego na stale doskonalonych metodach jest niezwykle
istotny. Monitorowanie to powinno nastegpowaé zarowno w skali makro, jak rowniez
w skali lokalnej — a narzedziami do tego celu sa zarowno wskazniki statystyczne
[Sleszynski 2013], jak rowniez analiza przestrzenna z zastosowaniem narzedzi GIS
[Fogel 2012; Dymek et al. 2015].

Oprocz podejmowania staran o rozwoj zakresu monitoringu konieczne jest dgzenie
do podnoszenia jako$ci juz prowadzonych badan statystycznych. Proces ten wymaga
zaangazowania i odpowiedniej starannosci od wszystkich podmiotéw uczestniczacych
w tych badaniach. Informacja wytworzona na poziomie gminy wraca do niej w postaci
danych, ktore nastgpnie mogg stuzy¢é do prowadzenia porownan, benchmarkingu, do
formutowania wnioskow bedacych przestankami do podejmowania dziatan naprawczych
albo utwierdzajacych decydentow w kontynuacji obranego kursu.

Prowadzenie skutecznej polityki przestrzennej wymusza jej formutowanie i imple-
mentowanie zarO0wno na poziomie samorzgdowym, jak i rzadowym [Affek 2013].
Wymaga to dostepu do porownywalnych danych w skali catego kraju [Pienigzek 2014].
Potrzebne sa w tym zakresie podobne dziatania, jak w przypadku monitorowania poli-
tyki rozwoju. Rosngce zapotrzebowanie na dane doprowadzito w tym przypadku do
budowy przez statystyke publiczng, we wspotpracy z resortami odpowiedzialnymi za
prowadzenie polityki regionalnej, Systemu monitorowania polityki rozwoju — STRATEG
[Rogalinska 2014].

Postulaty ustanowienia mechanizméw monitorowania zmian przestrzennych podno-
szone byly m.in. przez Urzad Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast i Instytut Gospodarki
Przestrzennej i Komunalnej, ktore przeprowadzily pilotazowe badania nad stanem
zagospodarowania przestrzennego. Mimo podjetych dziatan, monitoring stanu zago-
spodarowania przestrzennego i jego integracja z systemem polityki rozwoju nie zostaty
doprowadzone do stanu wdrozeniowego. Brak takiego systemu jest jedng ze stabosci
systemu planowania w Polsce [Ciotkosz et al. 2008; Markowski 2009], ktora przektada
si¢ na chaos przestrzenny [Kowalewski et al. 2014].

Statystyka publiczna prowadzi badania na podstawie rocznego programu badan sta-
tystycznych statystyki publicznej (PBSSP). Oprocz glownych zatozen, tj. celu i zakresu,
znajdujg si¢ w nim informacje na temat podmiotow odpowiedzialnych za przekazanie
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danych oraz zasady pdzniejszego ich udostepniania. W celu uzyskania wiedzy o potrze-

bach informacyjnych odbiorcéw prowadzone sg konsultacje tre$ci PBSSP oraz dialog

z organizacjami samorzadu terytorialnego. Dziatania ze strony statystyki publicznej

obejmujg integracje¢ danych z wielu zrodet, tj. danych sprawozdawczych (ankietowych),

rejestrow administracyjnych, zrédet informacji geoprzestrzennej, itp. Wazna jest rowniez
wspolpraca z innymi organami administracji publicznej oraz instytucjami naukowo-

-badawczymi, zajmujacymi si¢ planowaniem przestrzennym, w zakresie edukacji na

temat znaczenia informacji statystycznej w ksztattowaniu tadu przestrzennego.

Badanie pn. Lokalne planowanie i zagospodarowanie przestrzenne jest prowadzo-
ne przez ministra wlasciwego do spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania
przestrzennego oraz mieszkalnictwa, a realizowane przez jednostki statystyki publicznej.
Celem badania jest zebranie informacji dotyczacych sytuacji planistycznej gminy. Uzy-
skane dane dotycza stopnia przygotowania studiow uwarunkowan i kierunkow zago-
spodarowania przestrzennego gmin, pokrycia powierzchni gmin miejscowymi planami
zagospodarowania przestrzennego, a takze aktualnosci studiéw i plandw miejscowych.
Wyniki pozwalaja na oszacowanie kosztow poniesionych na wykonanie zmian studiow
gminnych, wykonanie planow miejscowych oraz skutkow ich uchwalania. W ramach
badania pozyskiwane sg informacje czy gminy posiadajg zbiory danych przestrzennych
wraz z utworzonymi metadanymi, tj. miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego
oraz studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy w postaci
elektronicznej z informacja georeferencyjng. Badanie okresla takze zasoby metadanych
zbioréw przestrzennych i stopien ich zgodnosci z przepisami wykonawczymi INSPI-
RE, jak rowniez zakres ustug sieciowych dla zbioréw danych przestrzennych. Badanie
prowadzone jest w gminach — wypelniajg one sprawozdanie PZP-1 [Lokalne... 2015].

Analizy i interpretacje uzyskanych danych statystycznych dokonuje od 2016 r. Insty-
tut Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania PAN na zlecenie ministra wiasciwego
ds. planowania przestrzennego [Sleszynski et al. 2014]. Wyniki badania umozliwiaja
oceng sposobu 1 skutkow realizacji przepisow obowigzujacej Ustawy z 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2012 r. poz. 647, z pdzn.
zm.) oraz stuzg okre$leniu kierunkow zmian legislacyjnych w zakresie gospodarki
przestrzennej.

Na jakos¢ danych statystycznych wplywa jakos¢ danych wejsciowych — dostar-
czanych przez gminy. Analiza raportow z badania pn. Lokalne planowanie i zagospo-
darowanie przestrzenne, przygotowanych przez Urzad Statystyczny we Wroctawiu,
z lat 2011-2016 pozwolita na wskazanie gtownych problemow, z ktorymi borykaja
si¢ gminy opracowujac dane nt. zagospodarowania przestrzennego.

e Brak pelnej wiedzy na temat stanu zagospodarowania w gminie, w tym m.in.
informacji o wydanych decyzjach o warunkach zabudowy i zagospodarowaniu
terenu. W wielu przypadkach posiadana przez gminy dokumentacja nie okresla
wielkosci terendw inwestycyjnych lub przeznaczonych pod zalesienie. Ustawa
o zagospodarowaniu przestrzennym z 7 lipca 1994 r. nie precyzowala formy opra-
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cowania dokumentacji planistycznej, co skutkuje brakiem mozliwoSci ustalenia
powierzchni w planach miejscowych oraz studiach, ktore opracowane zostaly na
podstawie ww. ustawy. Problemem jest rowniez niska jako$¢ wykonania map,
rycin oraz podktadow mapowych wykorzystanych w opracowaniach planistycznych.
W czgécei tekstowej dokumentéw problem ten dodatkowo potegowany jest przez
zastosowanie zaokraglen wartosci liczbowych (np. z 1,52 ha do 2 ha).

* Niedoszacowanie wartosci. Stopien informatyzacji urzgdow i zasobow jest rozny.
Przekazywane dane, odczytywane sa z dokumentow analogowych albo z baz GIS.
Problem precyzyjnego pomiaru dotyczy glownie terendw ponizej 1 ha. Nieprawi-
dlowosci w danych sprawozdawczych przekazywanych przez jst spowodowane jest
zmianami w powierzchni gmin wprowadzonymi przez Gtowny Urzad Geodezji
i Kartografii w latach 2006-2015.

* Brak precyzyjnych zapiséw studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego (suikzp). Ustawa o zagospodarowaniu i planowaniu
przestrzennym nie wprowadza obowigzku wskazania w studium terenow, ktore
muszg zosta¢ objete miejscowymi planami zagospodarowania terenu. Respondenci
wskazuja, ze w suikzp brak jest rowniez jednoznacznie zdefiniowanej funkcji dla
terenu. Problem w szczegodlnoSci zaznacza si¢ na terenach przeznaczonych pod
zabudowe mieszkaniows, na ktorych, zgodnie z zapisem plandéw, dopuszcza si¢
rowniez rozwdj funkcji innych niz mieszkalne. W rzeczywistosci decyzja doty-
czaca formy zagospodarowania terenu zapada ostatecznie w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego albo w pozwoleniu na budowg.

*  Dowolnos¢ w okreslaniu funkcji dla terenow. Brak jest ustawowo zdefiniowanego
1 zamknietego wykazu mozliwych funkcji zagospodarowania terenu.

* Koszty zwigzane z opracowaniem dokumentéw planistycznych. W wielu przy-
padkach gminy nie dysponuja informacjami o catkowitych kosztach opracowa-
nia dokumentacji planistycznej. Cze$¢ z kosztow zwigzanych z opracowaniem
dokumentacji projektowej nie byla ponoszona przez gminy, a przez inwestorow
realizujacych inwestycje celu publicznego.

* Brak informacji o skutkach finansowych wprowadzenia planéw. Obowigzujace
przepisy nie narzucaja koniecznosci opracowania dokumentacji planistycznej oraz
dokumentacji finansowo-ksiggowej. Skutkuje to brakiem mozliwos$ci tworzenia pro-
gnoz finansowych dla terenéw objetych planami zagospodarowania. Respondenci
podkreslali w komentarzach, ze nie posiadajg w swoich zasobach szczegdtowych
informacji dotyczacych skutkéw finansowych wprowadzenia mpzp.

e Ograniczenie zastosowania GIS w planowaniu przestrzennym. Obstuga opro-
gramowania GIS wigze si¢ z potrzeba dodatkowego witaczania do prac stuzb infor-
matycznych, administratorow lub samych wykonawcoéw oprogramowania, co wigze
si¢ z dodatkowymi kosztami. Problemem jest rowniez brak znajomos$ci zagadnien
technologicznych zwigzanych z digitalizacja dokumentacji planistycznej przez pra-
cownikow jednostek samorzadu terytorialnego.
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Wstepnym warunkiem do prowadzenia walki z beztadem przestrzennym jest infor-
macja o stanie planowania i zagospodarowania terenu. Konieczne jest zbudowanie
trwatego systemu monitoringu, ktory bedzie pozyskiwat i udostgpniat dane odnoszace
si¢ do réznych poziomdéw podziatlu terytorialnego, ale takze pokazujace wewngtrzne
zroznicowanie gmin. Celem statystyki publicznej jest takze podnoszenie jakosci pro-
wadzonych juz badan oraz zwickszenie zakresu udostgpnianych danych na poziomie
gminnym. Dla realizacji tego celu konieczne jest podnoszenie $wiadomosci responden-
tow na temat uzytecznos$ci danych oraz ich wptywu na decyzje planistyczne. Konieczne
jest takze zmniejszenie obcigzen sprawozdawczych jednostek samorzadu terytorialnego
przez upowszechnianie wykorzystania zrodel administracyjnych. Dane raz wprowa-
dzone do jednego z systemow informacyjnych panstwa nie powinny by¢ zbierane
powtornie od gmin. Polepszenie jakosci danych wigze si¢ rdwniez z ograniczeniem
btedow w wypelianych sprawozdaniach. Wazne jest zastosowanie jednolitych defini-
cji 1 klasyfikacji. Istotng role w ich opracowaniu moga odegra¢ srodowiska naukowe
i organizacje jednostek samorzadu terytorialnego. Wazne jest rOwniez przygotowanie
kadr zatrudnionych w jednostkach administracji samorzadowej. Realizacja przez nie
sprawozdawczosci o roznej tematyce ujawnia niekiedy problemy natury merytorycz-
nej, co zwigksza prawdopodobienstwo popetnienia btedéw. Problemem w niektorych
przypadkach moze by¢ brak dostepu do narzedzi GIS, umozliwiajacych prowadzenie
analiz przestrzennych lub niewlasciwe ich uzycie.

Monitorowanie zmian zachodzacych w przestrzeni nie jest mozliwe bez wyso-
kiej jakos$ci danych. Dlatego gtdéwne wyzwania, jakie stojg przed statystyka publiczng
w zakresie przeciwdzialania beztadowi przestrzennemu to wzmocnienie aparatu badaw-
czego oraz zwickszenie liczby 1 szczegdtowosci danych agregowanych na poziomie
gminnym. Wszelkie dziatania podjgte przez statystyke publiczng w tym zakresie powin-
ny odbywac si¢ ze wspotudziatem administracji publicznej, ktora jest jednocze$nie
wspolautorem, jak i odbiorcg tych danych.
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