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ZAGOSPODAROWANIE PRZESTRZENNE
A KONFLIKT EKOLOGICZNY

Abstract: Ecology Conflicts in Planning of Public Space. This article presents the legal
regulations concerning possibilities of ecology conflicts in planning of public space. Special
functional areas, important for the protection of natural environment, should be planned by
local or state authorities with the co-operation of local societies and ecological organizations.
The development of relevant and socially acceptable decisions concerning natural environment
causes elimination of ecology conflicts.

Keywords: Ecology conflict, local planning, natural area, special functional area.

Wprowadzenie

Planowanie przestrzeni publicznej powoduje dlugofalowe, czgsto nieodwracalne
konsekwencje. Wszelkie modyfikacje przestrzeni wpltywajace na otoczenie spotecz-
ne, gospodarcze czy przyrodnicze wigza si¢ z koniecznoscig uwzglednienia licznych
okolicznosci, ktore potencjalnie mogg zaistnie¢ w przysztosci.

Pierwszorzedna role w rozstrzyganiu kwestii obejmujacych zagospodarowanie
przestrzenne odgrywa partycypacja publiczna odzwierciedlajagca wplyw mieszkan-
cOw na ksztalt otoczenia, w ktdrym zyja. Dotyczy to rowniez srodowiska naturalnego
1 okreslania relacji: ,,czlowiek — przestrzen — przyroda”. Dlatego ksztattowanie wizji
rozwoju kraju powinno uwzglednia¢ planowanie w zakresie obszaréw funkcjonalnych,
w tym terenow, ktore sa cenne przyrodniczo dla spoteczenstwa polskiego, co wiaze
si¢ z realizowaniem wymogow zawartych w aktach prawnych regulujacych kwestie
zagospodarowania przestrzennego.

Nalezy zauwazy¢, ze w procesie planowania przestrzennego mozliwe jest wy-
stapienie problemoéw zwigzanych z kolizjg interesow w zakresie dobr podlegajacych
ochronie prawnej, zwlaszcza w kontekscie wykorzystania walorow cennych przyrod-
niczo i wymogdéw zwigzanych z ochrong §rodowiska.

Celem opracowania jest okreslenie ram prawnych ustalajacych zasady ksztattowa-
nia obszaréw funkcjonalnych obejmujacych m.in. obszary cenne przyrodniczo. Wazng
rolg w tym zakresie odgrywa analiza aktéw prawnych oraz dokumentéw strategicz-
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nych dotyczacych obszaréw funkcjonalnych ze szczegolnym uwzglednieniem proble-
mow organizacji ich przestrzeni oraz wynikajacych z nich konfliktow (ekologicznych).

1. Obszary cenne przyrodniczo jako element
zagospodarowania przestrzennego

W obrebie legalnych, spotecznych, ekonomicznych zagadnien zwigzanych ze
wskazaniem znaczenia obszardw cennych przyrodniczo w zagospodarowaniu prze-
strzennym trzeba podkreslic kwestie obejmujace tzw. obszary problemowe oraz
obszary funkcjonalne. Glowna role w tym zakresie odgrywaja uregulowania zawarte
w Ustawie z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz
Uchwaty Nr 239 Rady Ministrow z 13 grudnia 2011 r. w sprawie przyjecia Koncepcji
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030.

Przede wszystkim nalezy zwr6oci¢ uwage na rozumienie obszaru problemowego
ujetego w art. 2 pkt 7 u.p.z.p., jako obszar szczegolnego zjawiska z zakresu gospo-
darki przestrzennej lub wystepowania konfliktow przestrzennych wskazany w planie
zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa lub okreslony w studium uwarun-
kowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy. Przepis ten powinien
by¢ interpretowany tacznie z art. 10 ust. 2 u.p.z.p. wskazujacym rozne typy obszarow
problemowych [Izdebski, Zachariasz 2013, s. 56 i 111-115], np. pkt 2 odnoszacy
si¢ do obszaréw oraz zasad ochrony srodowiska i jego zasobdw, ochrony przyrody,
krajobrazu, w tym krajobrazu kulturowego i uzdrowisk. Legalne okreslenie obszaru
problemowego, zdaniem wielu prawnikow, urbanistow i samorzadowcow pozostawato
jednak niepelne, mimo odwotan do poszczegoélnych rodzajow obszaréw problemo-
wych. Dlatego uzupelniajagco mozna przywotaé¢ uregulowanie KPZK rozszerzajace
ustawowy tre$¢ ,,obszaru problemowego” z art. 2 pkt 7 o sformutowanie zwarty uktad
przestrzenny skladajqcy sie z funkcjonalnie powigzanych terenow, charakteryzujgcych
sig¢ wspolnymi uwarunkowaniami i przewidywanymi, jednolitymi celami rozwoju.

Brak przejrzysto$ci i niepelnos¢ legalnej definicji spowodowaty, ze ustawodaw-
ca zdecydowat sie na uchylenie przepisu art. 2 pkt 7 i zastosowanie terminu obszar
Sfunkcjonalny w art. 2 pkt 6a u.p.z.p. W rezultacie zmian wprowadzonych we wrzesniu
2014 r. pojecie obszar problemowy zastapiono obszarem funkcjonalnym, doprecy-
Zowujacym miejsce i sposdéb wyznaczania takich obszaréw, zawierajacym zarOwno
dotychczasowe brzmienie art. 2 pkt 7, jak i tre$¢ postanowien KPZK. Obecnie obowig-
zujacy przepis art. 2 pkt 6a u.p.z.p. definiuje obszar funkcjonalny jako obszar szcze-
golnego zjawiska z zakresu gospodarki przestrzennej lub wystepowania konfliktow
przestrzennych, stanowiqcy zwarty uktad przestrzenny sktadajqcy sie z funkcjonalnie
powigzanych terenow, charakteryzujqgcych sie wspolnymi uwarunkowaniami i przewi-
dywanymi jednolitymi celami rozwoju. Ewolucja w zakresie legalnej definicji obszaru
funkcjonalnego niewatpliwie odzwierciedlila prawidtowe zachowanie ustawodawcy,
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powodujac usunig¢cie watpliwosci interpretacyjnych wynikajacych z pozycji dwoch
aktow prawnych, tj. ustawy uchwalonej przez parlament i uchwaty wydanej prze Rade
Ministrow.

Pojecie obszaru funkcjonalnego, zawarte w art. 2 pkt 6a u.p.z.p., podlega uszczego-
lowieniu w rozdz. 4a ustawy (art. 49a—49g u.p.z.p.). Przede wszystkim art. 49au.p.z.p.
wyrdznia kategorie obszarow funkcjonalnych, na podstawie kryterium terytorialnego:

e obszary funkcjonalne o znaczeniu ponadregionalnym — o istotnym znaczeniu
dla polityki przestrzennej kraju;

e obszary funkcjonalne o znaczeniu regionalnym — o istotnym znaczeniu dla
polityki przestrzennej wojewodztwa;

e obszary funkcjonalne o znaczeniu lokalnym — o istotnym znaczeniu dla poli-
tyki przestrzennej gminy.

Z kolei art. 49c u.p.z.p. stanowi, ze obszary funkcjonalne okresla si¢ z zapewnie-

niem:

e ciaglosci 1 zwarto$ci wyznaczanego obszaru — polegajacej na wyznaczeniu
obszaru zamknigtego wspdlng granica;

e dostepnosci danych wskaznikowych, umozliwiajagcych wyznaczenie facznego
obszaru, ktérego zasieg przestrzenny umozliwia rozwigzanie istniejgcych lub
przewidywanych probleméw oraz rozwdj nowych funkcji tych obszarow.

Analizujac przepis art. 49¢ u.p.z.p. mozna zauwazy¢, ze podejmowanie dziatan,
zwigzanych z planowaniem przestrzennym, wymaga wskazania ram ,,funkcjonalno-
$ci” i przyjecia regul, takich jak:

e stosowanie funkcjonalnosci w zagospodarowaniu przestrzennym, rozbudowy-

waniu infrastruktury komunikacyjnej czy techniczne;j;

e zarzadzanie w sposob optymalnie wykorzystujacy okreslone potencjaty roz-
wojowe i eliminujacy kolizje interesow powodujacych konflikty;

e prowadzenie gospodarki przestrzennej zgodnej z wymaganiami ochrony $ro-
dowiska z zachowaniem zasady zrownowazonego rozwoju.

Katalog obszaréw funkcjonalnych ma charakter otwarty. Mozna je podzieli¢ na 4

typy [KPZK, s. 179]:

e okreslone w odniesieniu do catego systemu osadniczego, wyznaczone na pod-
stawie stopnia urbanizacji, obejmujace obszary miejskie (rdzenie i ich strefy
funkcjonalne) i obszary funkcjonalne wiejskie;

e wyznaczone na podstawie typu potencjatu rozwojowego ze wzgledu na wyste-
powanie szczegolnego zjawiska z zakresu gospodarki przestrzennej i warun-
koéw dla polityki rozwoju w skali makroregionalne;;

e wyznaczone ze wzgledu na mozliwo$¢ wystapienia konfliktow przestrzen-
nych zwigzanych ze sposobem wykorzystania ich potencjatu przyrodniczego
i kulturowego;

e wymagajace restrukturyzacji i rozwoju nowych funkcji z uzyciem instrumen-
tow wiasciwych polityce regionalne;.
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Poszczegolne typy obszaréw funkcjonalnych obejmuja z kolei szczegotowe kate-
gorie, wyodrebnione ze wzgledu na zbieznos¢ cech spotecznych, gospodarczych oraz
przestrzennych. Obszary funkcjonalne dzielg si¢ zatem na [KPZK, s. 181-186]:

e migjskie obszary funkcjonalne (o$rodka wojewodzkiego, osrodkow regional-

nych, lokalne o$rodki rozwoju);

e wiejskie obszary funkcjonalne (uczestniczace w procesach rozwojowych,
wymagajace wsparcia procesow rozwojowych);

e obszary funkcjonalne szczegolnego zjawiska w skali makroregionalnej (ob-
szary gorskie, tereny zamknigte, obszary narazone na niebezpieczenstwo
powodzi);

e obszary ksztaltowania potencjatu rozwojowego (obszary cenne przyrodniczo,
obszary ochrony krajobrazéw kulturowych, obszary ochrony i ksztaltowania
zasobow wodnych, obszary udokumentowanych zt6z kopalin);

e obszary funkcjonalne wymagajace rozwoju nowych funkcji z uzyciem instru-
mentow wlasciwych polityce regionalnej (przygraniczne);

e obszary wymagajace rewitalizacji.

Dla ksztattowania polityki przestrzennej w ramach wyznaczania obszaréw funk-
cjonalnych szczegdlne znaczenie majg kwestie zwiazane z optymalizacjg rozwoju
z jednoczesnym zapewnieniem ochrony zasobéw przyrodniczych przez koordynacje
dziatan m.in. z zakresu ochrony §rodowiska i ekologii. Takie podej$cie w ,,zarzadzaniu
przestrzenia” niewatpliwie pozwala na pelng integracje rozwoju spoteczno-gospodar-
czego z potrzebami ochrony przyrody.

Dlatego niezwykle istotne jest wyznaczanie obszarow cennych przyrodniczo
obejmujacych np. prawne formy ochrony przyrody, w tym parki narodowe i rezerwaty
przyrody, korytarze ekologiczne czy miejsca o wysokich wartosciach przyrodniczych.

Trzeba podkreslic, ze zagospodarowanie obszarow cennych przyrodniczo wymaga
podejmowania dziatan dotyczacych infrastruktury turystycznej, z uwzglgdnieniem
chtonnosci $rodowiska naturalnego i konieczno$ci uregulowania odpowiedniego
przeptywu turystow. Wazne jest rOwniez utrzymanie optymalnej ochrony na obszarach
o wysokich walorach przyrodniczych. Optymalizacja ochrony przyrody z jednoczesna
rozbudowa infrastruktury technicznej czy transportowej powinna mie¢ na celu elimi-
nowanie antagonizmow, a takze wykorzystywaé takie instrumenty, jak: okre$lanie
miejsc sprzyjajacych migracji gatunkow, budowa zielonych mostow, niwelowanie
wystepujacych przeszkod, ograniczenie predkosci ruchu.

Powyzsze twierdzenia niewatpliwie pozostaja takze w kregu zainteresowania
ustawodawcy, ktory w przepisie art. 3 pkt 1 Ustawy z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie
przyrody wskazuje, ze cele ochrony przyrody (np. utrzymanie procesow ekologicznych
i stabilnosci ekosystemow, zachowanie roznorodnos$ci biologicznej) sg realizowane
przez uwzglednianie wymagan ochrony przyrody m.in. w:

e koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju;

e strategiach rozwoju wojewodztw;
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planach zagospodarowania przestrzennego wojewodztw;

strategiach rozwoju gmin;

studiach uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin;
miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego.

Korelacja wymogoéw zawartych w uregulowaniach dotyczacych zagospodarowa-
nia przestrzennego oraz ochrony przyrody swiadczy o tym, ze konieczne jest prowa-
dzenie dziatan obejmujacych rozwoj infrastruktury z uwzglednieniem zachowania wa-
lorow $rodowiskowych. Sprzeniewierzenie si¢ temu zatozeniu niewatpliwie prowadzi
do powstania antagonizmow o charakterze ekologicznym.

2. Konflikt ekologiczny i jego znaczenie

Niewlasciwe traktowanie srodowiska, zwigzane z dazeniem do rozwoju infrastruk-
tury przy pominigciu roli waloréw cennych przyrodniczo rodzi konsekwencje w posta-
ci sporow, zatargow, kolizji dobr rozumianych jako konflikty o podtozu ekologicznym.

W przepisach u.p.z.p. nie wystepuje pojecie konfliktu ekologicznego. Jednak
art. 66 ust. 1 pkt 15 Ustawy z 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o sro-
dowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na srodowisko zawiera wymog, ze raport o oddziatywaniu przedsie-
wzigcia na srodowisko powinien zawiera¢ analize mozliwych konfliktéw spotecznych
zwigzanych z planowanym przedsigwzigciem. Analiza jest cze$cig raportu bedacego
sktadnikiem oceny oddziatywania przedsigwziecia na srodowisko zaktadajgcej row-
niez zapewnienie mozliwo$ci udziatu spoleczenstwa w postepowaniu (art. 3 ust. 1 pkt
8 lit. a i ¢ u.u.i.$.). Zgodnie z art. 66 ust. 6 u.u.i.§ powinien on uwzglednia¢ oddziaty-
wanie przedsigwzigcia na etapach jego realizacji, eksploatacji lub uzytkowania oraz
likwidacji. W zwiazku z powyzszym uwzglednienie potencjalnych konfliktow ekolo-
gicznych, ich stron, zrédet czy konsekwencji jest istotne na kazdym etapie realizacji
przedsiewzigcia wptywajacego na srodowisko.

Natomiast w literaturze spotykane sg liczne definicje konfliktéw ekologicznych.
Konflikt ekologiczny okreSlany jest jako powstanie antagonistycznych stosunkow
w nastepstwie zaistnienia realnej lub potencjalnej sprzecznosci interesow i priory-
tetow dotyczgcych ksztattowania, korzystania i ochrony srodowiska przyrodniczego
[Rumianowska 2012, s. 90] albo bezposrednia, jawna interakcja spoteczna, w ktorej
dziatania kazdej strony zmierzajq do utrudnienia przeciwnikowi osiggania jego celow
zwiqzanych z korzystaniem z dobr srodowiskowych [Dutkowski 1995, s.13].

Do konfliktu, w tym ekologicznego, dochodzi w nastepujacych sytuacjach [Nie-
miec et al. 2010, s. 222]:

e popyt wigkszy od podazy w odniesieniu do okreslonych zasobow i walorow

przestrzeni,

e Dbezwzgledny brak podazy i niemozno$¢ jego zaspokojenia,

e zaspokajanie popytu, ale z utratg warto$ci przestrzeni,
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e zaspokajanie popytu przez podaz, z wystgpieniem konfliktu wynikajacego
z niemoznosci korzystania z débr jednoczes$nie.

Zwracajac uwagg na przedmiot sporu nalezy wskazac 2 zrodta konfliktow [Glinski

2001, s. 59; Krolikowska 2007, s. 25]:
e korzystanie ze srodowiska bez podejmowania dziatan ochronnych;
e alternatywne sposoby uzytkowania terenu bedace przyczyna konfliktow obej-
mujacych:
- tworzenie lub powigkszanie obszaréw chronionych i obostrzenie warun-
kéw ochrony na tych obszarach (np. konflikt wtadz gmin bieszczadzkich
i ekologow wokot Turnickiego Parku Krajobrazowego);
- inwestycje ucigzliwe dla natury i zdrowia ludzkiego (np. konflikt wtadz
Warszawy z mieszkancami Targéwka i Biatoleki wokot lokalizacji spalarni
odpadéw na terenie obu dzielnic);
- inwestycje wazne strategicznie (np. kontrowersyjna budowa obwodnicy
Augustowa powodujaca zagrozenia dla ekosystemu rzeki Rospudy).
Ponadto przyczyn konfliktoéw spolecznych o podtozu ekologicznym mozna do-
szukiwac¢ si¢ w geograficzno-historycznym rozumieniu $srodowiska. W zaleznos$ci od
uwarunkowan historycznych i mentalnosci spoteczenstwa, zarbwno mieszkancow, jak
1 urzednikdéw lub dziataczy organizacji ekologicznych, spojrzenie na problematyke
ochrony §rodowiska moze przybiera¢ rozne formy. Porownujac historycznie socjali-
styczna, scentralizowang polityke gospodarcza PRL skupiona na wielkich zaktadach
przemystowych (np. Huta im. Lenina) z gospodarka wolnorynkowg RP po 1990 r.
i cztonkostwem w strukturach UE (np. realizacja zatozen programu Natura 2000), za-
uwazalna jest zmiana w postrzeganiu ekologii. Postepujgca degradacja srodowiska na-
turalnego stopniowo ustepuje miejsca podnoszeniu edukacji ekologicznej. Zrodta kon-
fliktow moga zalezeé roéwniez od obszaru geograficznego (np. réznice w pojmowaniu
konieczno$ci ochrony $rodowiska miedzy przemystowym Slaskiem a turystycznym
Podhalem), chociaz obecnie granice si¢ zacierajg i rola edukacji ekologicznej wzrasta.

Mozna dostrzec to takze w tworzeniu obszaréw funkcjonalnych przez wtadze
poszczegblnych wojewddztw. Przykladowo wladze samorzadowe woj. §laskiego
okreslajac obszary funkcjonalne przyjety w grudniu 2015 r. ponizsze zasady zago-
spodarowania obszarow cennych przyrodniczo [Urzqd Marszatkowski... 2015, s. 14]:

e utrzymanie aktualnego uzytkowania na terenach o wysokich walorach przy-
rodniczych istotnych dla zachowania bior6znorodnosci;

e wzmacnianie funkcji przyrodniczej korytarzy ekologicznych przez ograni-
czanie ich zainwestowania, usuwanie istniejacych barier oraz ksztalttowanie
struktur przestrzennych sprzyjajacych migracji gatunkdw;

e optymalizowanie stopnia zagospodarowania turystycznego i powigzania go
z naturalng chtonnos$cia srodowiska;

e na obszarach o najwyzszych warto$ciach przyrodniczych wyznaczanie ,,stref
ciszy” wylaczonych z udostepnienia turystycznego;
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e wykluczenie mozliwosci lokalizacji elektrowni wiatrowych, elektrowni foto-

woltaicznych w obszarach cennych przyrodniczo.

Powstawanie konfliktéw wynika z problemow dotyczacych wykorzystania zaso-
bow srodowiska, zwlaszcza w zakresie sprzeczno$ci migdzy interesami oraz systema-
mi wartosci stron. W sytuacji, gdy dany element srodowiska naturalnego, mozna za-
gospodarowac w sposob zwigzany z uzyskiwaniem korzysci gtéwnie ekonomicznych,
staje si¢ on atrakcyjny dla inwestoréw — potencjalnie spornych stron.

Zrédtami konfliktow ekologicznych o charakterze spoteczno-prawnym moga byé
m.in. [Patasz 2012, s. 134]:

e mentalno$¢ spolecznosci lokalnej, Ieki, fobie przed zmianami, irracjonalnosc¢

1 emocje;

e niska §wiadomos¢ ekologiczna;

e Dbtedne decyzje wltadzy w zakresie ochrony srodowiska;

e niedoskonalos¢ aktow prawnych w dziedzinie ochrony srodowiska.

Wséréd wymienionych przyczyn konfliktow szczegolng uwagg nalezatoby zwrocic
na btedy w tworzeniu i stosowaniu prawa. Niejednolity, nieprzejrzysty system prawa
moze miec istotny wplyw na tworzenie sytuacji konfliktogennych. Odpowiednie unor-
mowania prawne moga stymulowa¢ konflikty ekologiczne, powodujac zaostrzanie
albo tagodzenie antagonizmow. Precyzyjne okreslenie zasad planowania przestrzen-
nego moze eliminowa¢ potencjalne konflikty.

Przyktadem dziatan prawodawczych w tej dziedzinie jest uchylenie pojecia obsza-
ru problemowego zawartego w art. 2 pkt 7 u.p.z.p. i zastapienie go definicja obszaru
funkcjonalnego w art. 2 pkt 6a u.p.z.p. Usuwanie watpliwosci interpretacyjnych, a za-
razem tworzenie jednoznacznych regulacji prawych powoduje, ze podmioty odpowie-
dzialne za planowanie i zagospodarowanie przestrzenne podejmujg dziatania czytelne
dla spoteczenstwa. Nie nalezy jednak zapomina¢ o tym, Ze tworzenie i stosowanie
prawa powinno odbywac si¢ w zgodzie z oczekiwaniami spotecznymi na poziomie
lokalnym, regionalnym czy krajowym. Eliminowanie antagonizméw, w tym majacych
podtoze ekologiczne, powinno by¢ traktowane pierwszorzednie, zwlaszcza w kontek-
$cie ksztaltowania obszaréw funkcjonalnych.

ZaKkonczenie

Obszary cenne przyrodniczo nalezg do grupy obszarow, ktorych charakter wigze
si¢ z prowadzeniem szczegélnej polityki przestrzennej, ograniczajacej swobodny
rozwoj przestrzenny i wzmacniajacej czynniki endogeniczne, ktére decyduja o niepo-
wtarzalnos$ci danego terenu.

Polityka przestrzenna w zakresie tworzenia obszaro6w funkcjonalnych, w tym ob-
szaroOw cennych przyrodniczo, wymaga interweniowania w procesy rozwojowe przez
integracje procesow planistycznych majacych na celu rozwoj spoteczno-gospodarczy
z dzialaniami ekologicznymi. Koegzystencja form dzialalnosci niekolizyjnych z po-
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trzebami ochrony ekosystemow oraz umiejetne wykorzystywanie instrumentow praw-
nych powoduja eliminowanie potencjalnych antagonizmow.

Wyznaczenie ram prawnych okres$lajacych zasady ksztaltowania obszaréw funk-
cjonalnych, w tym obszaroéw cennych przyrodniczo, wigze si¢ z koniecznoscig anali-
zowania aktow prawnych oraz dokumentow strategicznych w celu niwelowania niedo-
skonatosci legislacyjnych, ktére moglyby stanowi¢ element potencjalnych konfliktow
ekologicznych wystepujacych w obrebie zagospodarowania przestrzennego.
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