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PRZEDMOWA

Zafascynowani mozliwo$ciami planowania, ufajac w kreacyjng moc
planu w stosunku do rzeczywisto$ci nie zauwazyliSmy lub nie chcieliSmy
zauwazy¢, ze poza ramami pracowicie kre$lonych planéw lub nawet
wbrew nim toczy si¢ zywiolowy nurt zycia. Ograniczenie mechanizmow
rynkowych, a szczegdlnie dzialania renty gruntowej stwarzalo ogromne
mozliwosci swobodnego ksztaltowania przestrzeni w oparciu o racjonalne
kryteria naukowej urbanistyki. Ta pozornie korzystna sytuacja kryta
jednak liczne grozne putapki.

Ziemia stata si¢ "warto$ciag bez ceny" co umozliwiato zawtaszczanie
terenu przez rdézne silne przedsigbiorstwa i instytucje prowadzace wtlas-
na partykularng gr¢ o przestrzen, czg¢sto wbrew kryteriom racjonalnego
zagospodarowania przestrzennego. Druga pultapka kryla si¢ w owej ra-
cjonalnosci, zludne jest bowiem przekonanie, ze istnieja jakie§ jej
obiektywne kryteria. OkresSlony sposdb zagospodarowania terenu moze
by¢ bowiem racjonalny z jednego punktu widzenia, nieracjonalny za$§ z
innego. Stad pojawiaja si¢ liczne konflikty przestrzenne rozstrzygane
czesto w imi¢ racji politycznych i ekonomicznych, a nie urbanistycznych
i/lub spolecznych.

Urbanista w ten sposob staje si¢ obok przedsi¢gbiorstw, instytucji,
instytucji politycznych itp. tylko jednym z aktorow spolecznego procesu
wytwarzania przestrzeni a plan zagospodarowania przestrzennego nie
stanowi skutecznego regulatora gry o przestrzen, ktora toczy si¢ w
sposéb zywiotowy.

Pomimo, ze procesy zywiolowe w gospodarce przestrzennej mozna
byto obserwowaé od dawna, to dopiero Diagnoza Stanu Gospodarki
Przestrzennej Polski opracowana przez KPZK PAN w latach 1980-1984.
ujawnita sprzecznos$ci w przestrzeni, konflikty przestrzenne oraz liczne
zjawiska i procesy zywiotowe. Do znanych od dawna proceséw zywiolo-
wych nalezy np.: wczasowe budownictwo zakladéw pracy zapoczatkowa-
ne w latach szes$c¢dziesigtych, lawinowe zjawisko prywatnego budownictwa
letniskowego w latach siedemdziesiatych, niekontrolowana zabudowa wsi,
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tworzenie ogrodow dzialkowych w miastach, antycypacyjne zawlaszczanie
"na zapas" terendw przez przemyst itp.

Obserwacja terytorialnej ekspansji miasta, ktorej towarzy&za- takie
zjawiska jak: budowanie wielkich zespoléw mieszkaniowych na odlegtych
peryferiach podczas gdy na obszarach dotychczasowego zainwestowania
miejskiego istnieja tereny zle lub wcale niezagospodarowane, nacisk
roznych instytucji domagajacych si¢ teren6w na budownictwo mieszkanio-
we kosztem obszaréw przeznaczonych na zielen lub uslugi, zmusza do
podjecia glgbszych analiz pokazujacych mechanizmy toczonej gry o prze-
strzen.

Z tego tez wzgledu w Instytucie Gospodarki Przestrzennej Uniwer-
sytetu Warszawskiego podjeto szeroko zakrojone badania mechanizmow
zywiolowych proceséw zagospodarowania przestrzeni. Do tego nurtu prac
nalezy wtasnie prezentowany tom studiow. Material empiryczny zebrany,
przez autorow dotyczy jedynie Warszawy, a w niej jednego tylko z licz-
nych aspektow zywiotowos$ci. Badane zagadnienia sa relatywnie nowe,
mamy zatem do czynienia z pewnym niedostatkiem teoretycznego aparatu
analizy, nie jest wystarczajacy takze schemat pojeciowy klasyfikujacy
rozne odrgbne zjawiska.' Jest to jednak dopiero poczatek podjetych stu-
diow. Obok opracowan dotyczacych Warszawy, wykonywanych w ramach
prac CPBP 03.12 w innym programie realizowanym w Instytucie Gospo-
darki Przestrzennej sa prowadzone studia proceséw zywiolowych w
przestrzeni lokalnej.

Pomimo pewnej fragmentaryczno$ci ukazywanych probleméw prezen-
towane w tym Biuletynie prace sa interesujace i zasluguja na uwage
czytelnika.

Bohdan Jalowiecki



SPONTANICZNOSC 1 ZYWIOLOWOSC JAKO WARTOSCI W UKLADACH
TERYTORIALNYCH - Krzysztof Herbst

1.1. Wyodrgbnienie procesow

Mozemy wyodregbni¢ wiele typéw procesdOw spontanicznych wystepu-
jacych w przestrzeni miejskiej, ksztaltujacych ja a takze ksztaltujacych
miejskie struktury spoteczno-przestrzenne. Wyliczmy tu przede wszyst-
kim takie procesy jak:

a) procesy ludno$§ciowe, np. starzenie populacji mieszkan-
cOw, migracje (przynajmniej niektére procesy migracyjne mozemy uznac
za spontaniczne) ;

b) procesy ekonomiczne, do spontanicznych nalezy czegsé
procesow rozdzielania i komasacji wtasnos$ci ziemi, procesy obrotu te-
renami budowlanymi (niektére - nalezace do sfery wolnego rynku) . Za-
liczmy tu tez procesy rozwoju eksterytorialnych czy branzowych struktur
gospodarczych,' a takze procesy ksztaltowania si¢ (pod wplywem zalozen
ustrojowych) relacji pomi¢dzy sektorami gospodarki (np. wypychanie
sektora prywatnego z przestrzeni miejskiej i jego obrona na terenach
prywatnych domoéw, dziatek czy piwnic) ;

c) procesy symboliczne , beda to przede wszystkim procesy
zawlaszczania (w sensie socjologicznym) przestrzeni a w tym ekologicz-
ne procesy sukcesji, procesy nadawania przestrzeniom tres$ci symbolicz-
nych i zwiazanych z tym wartoS$ci.

Procesy spontaniczne - zaleznie od potrzeby - mozemy analizowacé
w roéznych plaszczyznach i aspektach. Z punktu widzenia procesow
ksztaltowania struktury spoleczno-przestrzennej, a takze struktury prze-
strzeni miasta, istotne wydaje si¢ uwzglgdnienie nast¢pujacych aspektow:

interesOw spotecznych a wigc konfliktu racjonalno$ci réznych pod-
miotow spotecznych,

- ekspresji - spontanicznych zachowan w przestrzeni wyrazajacych
spoteczne emocje, wartosci, tresci a wigc aspekt konfliktu symbolicznego
W przestrzeni,

- tadu przestrzennego i tadu spotecznego w przestrzeni,



- struktury spolecznej i jej reprezentacji w procesie planowania.

1,2. Spontaniczno$¢ jako wartos§é
1.2.1, Ptaszczyzna tadu przestrzennego

Warto$¢ elementu spontanicznego w ksztaltowaniu przestrzeni wys-
tepuje w przeciwstawieniu do wartosci tadu hierarchicznego reprezento-
wanego przez praktycznie obowigzujacy w Polsce model planu - organi-
zatora rozwoju. Ten ostatni model - cho¢ rézny od funkcjonujacego w
praktyce modelu planu jako przetargu - jest niewatpliwie modelem doktry-
ny planowania przestrzennego w Polsce. Naczelnym dokumentem tego
planu jest obraz stanu docelowego. Zaktada sig¢, ze proces rozwoju daje
si¢ opisa¢ jako program inwestycyjny a poniewaz planowanie o hierarchicz-
nym podporzadkowaniu planéw stwarza szczegélng sjduacje, w ktorej ca-
ly program dziatan w jednostce terytorialnej powinien by¢ kontrolowany
przez jeden organ wiladzy terenowej, plan przestrzenny staje si¢ podob-
ny do planu realizacji pojedynczej inwestycji. Istotnymi cechami planowa-
nia staje si¢ etapowanie i kontrola realizacji planu w kolejnych punktach
czasowych oraz dazenie do terenowej koordynacji inwestycji, podejmowa-
nych przez wzajemnie niepodporzadkowane podmioty.

Warto$ci, na jakich bazuje opisany powyzej model planu (znany
takze jako "Godfather planning") to warto$ci, ktore jesli chodzi o typ
fadu przestrzennego, nalezy wigza¢ z koncepcjami Karty Atenskiej -
doskonatego produktu koncepcji funkcjonalizmu na terenie urbanistyki.
Przeciwstawieniem tej koncepcji sa warto$ci "postmodernizmu" czy
"Kontrkultury" (zaleznie od dziedziny, w ktorej sa powolywane przybie-
raja one rozne nazwy) .

Centralna kategoria, jaka owa nowa orientacja przeciwstawia lado-
wi hierarchicznemu koncepcji funkcjonalistycznej, jest kategoria tadu
organicznego. Koncepcj¢ tadu' organicznego znakomicie charakteryzuje
lane Jacobs*. Wyjasnia ona, ze rdéznorodno$¢ miasta polega na niewia-
rygodnej liczbie roéznych ludzi i réznych form organizacji ludzkiej o
najbardziej zroznicowanych ideach czy celach, dziatajacych poza for-
malng strukturg aktywnos$ci. Podstawowym zadaniem planowania i pro-
jektowania urbanistycznego powinno by¢ rozwijanie - tak dalece jak tyl-
ko mozna to osiagna¢ przy pomocy polityki spolecznej - miast jako kon-
genialnych miejsc dla tej wielo$ci nieoficjalnych plandéw, idei i jako
miejsca dajacego okazj¢ do rozwoju przedsigwzi¢¢ publicznych.

~Jacobs J.: The Death and life of Great American Cities, Penquin
Books, 190C.
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A oto jak charakteryzuje wartosci stojace u podstaw tej orientacji
Murray Bookchin

"Planowanie urbanistyczne jest ... wyrazem niewiary w sponta-
niczno$¢ wspolczesnych stosunkéw spolecznych. I nie bez powodu. Spo-
leczenstwo burzuazyjne rozdziela wszystkie sfery zycia od siebie. Upow-
szechnia postaw¢ wspotzawodnictwa, dazenia do zysku i pierwszenstwo
warto$ci wymiany przed wzajemng pomoca, sztuka i uzytecznos$cia.
Wrazliwo$¢ estetyczna, je§li mozna o niej wspomnie¢ w tym kontekScie,
staje si¢ przedmiotem sprzedaznym. ... Planowanie urbanistyczne po-
twierdza swoje znaczenie poprzez intuicyjne rozpoznanie, ze burzuazyj-
ne spoleczenstwo rynkowe nie jest w stanie wytworzy¢ spontanicznie,
nadajacego si¢ do zamieszkania, zdrowego czy tylko skutecznie funkcjo-
nujacego, a tym mniej pigknego, miasta". 1 dalej: "Nowoczesne plano-
wanie proponuje nam funkcjonalne projektowanie pozbawione wartosci hu-
manistycznych i racjonalnie zorganizowana przestrzen bez spotecznej
zawartosci. Roztadowanie zatloczenia bez zapewnienia mozliwosci kame-
ralnej komunikacji albo tez otwarcie nowych kanaléw komunikacji bez
stworzenia gruntu dla mig¢dzyludzkich kontaktéow jest parodia wielkich
tradycji urbanizmu. W jego historii baza zywej calo$ci miejskiej byty
nie tyle elementy projektowe co elementarne stosunki pomigdzy ludimi,
ktorzy je wytwarzali. Skala ludzka byla czym$ wigcej niz wzorem na
desce rysunkowej. Wynikla ona z gl¢gbokiego obcowania jakie zapewniat
klan, cech, czy wolny zwiazek niezaleznych farmeréw czy rzemieslnikow".

Jak podkresla M. Bookchin, ten krytyczny stosunek do dotychcza-

sowej formuty planowania przestrzennego, begdacej dziedzictwem funkcjo-
nalizmu i jego urbanistycznego credo - Karty Atenskiej, wigzaé¢ nalezy
z ruchem intelektualnym znanym pod etykieta "kontrkultury" . Istotne
przestanie tego ruchu, wg M. Bookchin lezy w: "... wezwaniu do po-
laczenia abstrakcyjnych idealow wolnosci spotecznej z idealami wolnosci
osobistej, w dazeniu do formowania liberalnych stosunkéw elementarnego
komunizmu tak waznych do stworzenia naprawd¢ wyzwolonego spoteczen-
stwa, w dazeniu do obalenia wplywu wigzéw uzytkowosci (pozytecznosci)
na jednostke i jej zwiazki z innymi jednostkami, w akcentowaniu potrzeby
spontanicznej ekspresji seksu, zmystowosci i wrazliwos$ci spolecznej,
w zwalczaniu hierarchii i dominacji we wszystkich formach i przejawach
i wreszcie na probie zsyntetyzowania nowych, zdecentralizowanych spo-
tecznos$ci bazujacych na ekologicznej perspektywie, ktéra jednoczy naj-
lepsze wtasciwosci miejskiego i wiejskiego zycia".

- . .3 .
Omawiajac ten nurt myslenia, Aldona Jawlowska pisze : "Praca i
zarzgdzanie praca sa zdominowane przez wielkie organizacje korpora-

2
Bookchin M.: The limits of the City, Harper ROW, 1974.

~Jawlowska A.: Drogi kontrkultury, PIW, Warszawa, 1975.



- 10 -

cyjne, wspotdzialajace z panstwem i wyposazone w techniczne S$rodki
sprawowania wladzy. Te organizacje, zintegrowane znacznie bardziej
niz organizacje dawnego typu, posiadaja wladze, wywieraja presje¢ -
takze w sferze nadbudowy - z punktu widzenia wtasnego interesu i
wchodza w konflikt z zadaniami spolecznymi. Organizacje staja si¢
'aktorami' w konfliktach klasowych. Kontestacja zwraca si¢ przeciw
organizacjom nie tylko z punktu widzenia ich wewnetrznej struktury -
lecz takze przeciw ich spotecznej funkcji - przedstawicieli klasowych
interesow. Wtasnie organizacje kierunkujace produkcja i konsumpcja w
skali kraju, a nawet $wiata sg dzi§ przedmiotem ataku. Organizacje,
ktore upodabniaja wszystko: ksztalcenie, sztuke, nawet stuzbe zdrowia,
do wielkiego przemystu i podporzadkowuja wszystko jego, a zarazem
swoim interesom. ... W tej sytuacji nowe podzialy spoleczne tworza si¢
nie tylko w zwiazku ze stosunkiem do pracy, lecz takze z miejscem w
procesie produkcja-konsumpcja ... Dawniej ruchy spoteczne walczyly w*
imi¢ konsumpcji, dzi§ walcza w imi¢ jakos$ci zycia”.

A oto jak przenosi t¢ deklaracj¢ ruchu na grunt organizacji prze-
strzeni i fadu przestrzennego, grupa DiM” (Dom i Miasto - architekci
Cz. Bielecki, ]. Zielonka, J. Cybis i in.): "Ludzkim kontaktom roz-
dartym dzi§ skrajnosciami kolektywizmu i indywidualizmu tezeba przywro-
ci¢ cechy personalizmu, jego podstawg jest podmiotowe traktowanie osoby
ludzkiej, tworzenie wspolnot, szanujacych wlasno§¢ prywatna i auten-
tyczng wtasnos$¢ spoteczna. Upanstwowienie w imi¢ walki z chaosem, har-
monizowanie przez zwigkszenie jednorodnych struktur, czy podporzadko-
wanie przez powtarzanie form jest z punktu widzenia personalizmu ab-
surdem .

Uksztattowanie przestrzeni sprzyja zyciu spotecznemu tylko wtedy,
gdy taczy sie z posiadaniem wlasnego terytorium i samorzadnych
wspolnot; wspdlnot opartych o wi¢z osobista i tworzacych posrednie in-
stytucje miedzy rodzing a panstwem". Ta wizja ladu przestrzennego
przeciwstawia si¢ expresis verbis koncepcji $wiadomej kompozycji prze-
strzeni zaro6wno w sensie plastycznym jak, co wazniejsze, w rozumieniu
zasady porzadkowania aktywno$ci ludzkiej w przestrzeni. Swoistym
archetypem "przeciwnika" koncepcji postmodernistycznej jest Karta Aten-
ska. Gloszone przez nia zasady segregacji funkcji, sterylnos$ci tkanki
miejskiej, traktowania stonca, zieleni i otwartej przestrzeni jako pod-
stawowego tworzywa urbanistyki sg mozliwe do zrealizowania w bardzo
zdyscyplinowanym i wyraznie hierarchicznym typie tadu przestrzennego
dla ktorego dziatania spontaniczne, zywiolowe sa znamieniem chaosu -
sity anarchicznej, destrukcyjnej, intensyfikujacej wykorzystanie prze-
strzeni w stopniu, ktéory moze odda¢ tylko stowo "wyzysk".

Jak wida¢ kwestia tadu przestrzennego nie jest w tych stanowiskach
kwestiag konwencji plastycznej ani zagadnieniem czysto higienicznym.

Material powielony.
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Lad przestrzenny odwzorowuje w wielu aspektach cechy tadu spo-
lecznege3. Jest to wyrazni¢ widoczne w opracowaniach analitycznych
jak i w manifestach omawianych ruchéw czy orientacji planistycznych.

Moéwigc o prospontanicznym typie tadu przestrzennego odwolujemy
si¢ do tego co Stanistaw Ossowski okreslit jako czwarty typ tadu spo-
lecznego: tad oparty na systemie porozumien, a wi¢c wspotdziatanie
zorganizowane na zasadzie policentrycznej interferencji dajacej dziatania
skoordynowane w ramach calej zbiorowosci

Lad przestrzenny wprowadza nie tylko pewien tad materialny: stwa-
rza lub niweluje rdéznice, wyznacza i odwzorowuje w ten sposob hierarchie.
Istotne jest takze jego oddzialywanie w sferze symbolicznej. Przestrzen
jest jednym z najbardziej demokratycznych mediéw informacyjnych. Pole-
ga to na powszechnej zrozumiatosci jezyka jakim postuguje sig¢, wspdlno-
cie symboli i warto$ci oraz czytelnosci odwzorowanych w niej hie-
rarchii”.

Przestrzen jest kanatem demokratycznym nie tylko po stronie "od-
biorczej". Oferuje ona bogate mozliwosci rowniez jako kanal "nadawania"
informacji. Obok znakéw nobilitowanych: gmachéw, tukéw triumfalnych
itp. przestrzen jest takze sceng pochoddéw, procesji i demonstracji. To
thumy. na pewnych ulicach, odmiennos$ci stroju czy obyczaju, to za-
wlaszczanie przestrzeni przez Srodowiska spoleczne.

Warto$¢ tego spontanicznego kanatu informacji moze realizowaé si¢
jedynie w pewnych warunkach np.:

- wzglednej trwatosci - czas trwania konfiguracji spoleczno-prze-
strzennej struktury nie moze by¢ zbyt krotki a dynamika przemian zbyt
wielka. Struktura spoleczna przestrzeni i kody informacyjnie nie sa da-
ne genetycznie. Musza si¢ one wyksztalci¢ w procesie spotecznym i mu-
sza by¢ przekazane nastgpcom. To samo dotyczy rowniez regul dostegpu,
zawlaszczania i strukturalizowania przestrzeni czyli regul podmiotowosci
przestrzennej;

- usankcjonowania instytucji spotecznego wtadania przestrzenia,
cho¢ faktycznie funkcjonujaca, jest ona w cigglym konflikcie z formalno-
instytucjonalnym systemem dysponowania przestrzenia;

- jawnosci, systemu wtadzy, wplywu, posiadania i aktywnos$ci ludzkiej
w znaczeniu ich informacyjnego ujawnienia si¢ w obrazie miasta - natozenia
na przestrzen swojej, realnie istniejacej hierarchii i struktury.

tej sprawie por. Narojek W., Struktura spoteczna w doswiad-
czeniu jednostki, Warszawa, PIW, 1982, s. 26-30.

~Ossowski S., Koncepcje tadu spotecznego i typy przewidywan,
Dzieta T. IV, Warszawa, 1967.

7
Wykorzystuj¢ tu wywod z: Herbst K. Architektura wyrazem kultu-
ry. Architektura nr 6/422/, 1984-.
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1.3. Spontaniczno$¢ i zywiolowos§¢ jako kategorie strukturotwodrcze

Juz na podstawie powyzszych rozwazan mozna zadan sobie pytanie -
czy zywiotowo$¢ i' spontaniczno$¢ sa kategoriami strukturotworczymi?
Zwtaszcza interesujace dla nas bedzie stwierdzenie, czy owe wtasnosci
strukturotworcze maja wyraz przestrzenny, a wreszcie - z .jakimi war-
tosciami mozna owe domniemane wlasno$ci strukturotworcze wigzaé i
jak je oceniac.

Spontanicznos$¢ jest nie tylko nos$nikiem wartosci indywidualizmu
czy personalizmu. A. Jawlowska” zwraca uwage, ze ruchy kontestacji
stanowia reakcj¢ na szczegélna strukturalizacj¢ spoteczenstwa. Wywola-
na jest ona nowymi zasadami organizacji pracy, zaspokajania (i kreowa-
nia) potrzeb, wypoczynku, kultury masowej, opartymi na wielkich kor-
poracjach ... A. Jawlowska zwraca uwage, ze owe korporacje sg akto-
rami w konfliktach klasowych. Wyodrgbnione zostaja kategorie maso-
wych odbiorcow, roznigce si¢ poziomami i stylami konsumpcji. W ten
sposob, w ramach "globalnej wioski", tworza si¢ quasi-podzialy i quasi-
struktury spoleczne. Kontestacja nie byla tylko protestem przeciw efek-
tom konsumpcyjnym. Byla tez propozycja strukturctwoércza. "bLad orga-
niczny" dotyczyl nie tylko sposobu uporzadkowania elementéw w prze-
strzeni lecz byl tez propozycja struktur spolecznego dziatania. Zacho-
wujac nalezne proporcje wynikajace z zasiggu i podrzednos$ci tych struk-
tur zwréémy jednak uwage, ze podstawowa ich cecha: zywiolowos$¢,
brak mozliwosci i prob harmonizowania interesOw, programow, dziatan
byla odnotowana zaré6wno w wypowiedziach naukowych jak i politycznych.
Swoistym ukladem odniesienia tych ocen byla doktryna ustrojowa czy ra-
czej swoista jej interpretacja w okreslonym czasie.

W. Narojek, charakteryzujac procesy spontaniczne w spoleczenstwie
planujacym” zwraca uwage (cytujac Manifest Komunistyczny) , ze gtdéwna
zasadg ustrojowa socjalizmu jest dazenie do $wiadomego zapobiegania
zywiotowos$ci w przebiegu procesdw spoteczno-gospodarczych. Narojek
uwaza, ze "z punktu widzenia oficjalnego modelu instytucji politycznych
za zywiotowe nalezatoby uznaé wszelkie przejawy zartykulowanej woli
politycznej poza tymi instytucjami lub w formach niedostosowanych do ...
trybu ich funkcjonowania ... , ktore wywierajg element nacisku na proces
rozstrzygni¢cia kwestii publicznych". Przyje¢cie, ze definicja ta jest
zgodna z pojeciem zywiotowosci zastosowanym w "Kapitale" oraz szeroka
definicja terminu "polityczny" stanowia wtasnie interpretacj¢ doktryny.
Nalezy podkresli¢, ze nie méwimy tu o interpretacji Narojka lecz o po-
dejsciu do§¢ powszechnym w "okreslonym" miejscu i czasie.

Jawlowska A. op.cit. przyp. 3.

9
Narojek W ., op.cit. przyp. 4. W tym rozdziale begdziemy wielo-
krotnie korzysta¢é z wywodu Narojka oraz uzytych tam argumentow.
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Elementem doktryny panstwa socjalistycznego  jest stwierdzenie
zasadnicze] zbieznoS$ci interesOw podstawowych grup jego obywateli.
Stanowi ono podstawa do wprowadzenia silnych norm jedno$ci organiza-
cyjnej. Ujawnione réznice pogladow zdaja si¢, z tego punktu widzenia,
prowadzi¢ do negatywnie ocenianych zjawisk frakcyjnosci lub opozycyj-
nosci. Kategorie te byly brane pod uwaga przy ocenie proporcji pomig-
dzy "inicjatywa oddolng" a "kontrolg odgdrng". Motywowaly one obawy
przed realizacja interesow "partykularnych" kosztem "ogdlnospotecznych"
w podejmowanych proébach reform.

Dzialania zywiotlowe, to realizacja interesOw pewnych podmiotow.
W obiegu gospodarczym jest to zmiana ich roli w podziale dochodu na-
rodowego albo uruchomienie mechanizmu redystrybucji dochodow. Dziala-
nia zywiolowe sa wigc elementem porcesow strukturotworczych””. Nie-
jednokrotnie spotykamy si¢ z kojarzeniem zywiotowos$ci cz}' spontanicz-
no$ci wylacznie ze zjawiskami patologii spotecznej (przestepczosé gos-
podarcza) , co prowadzi rowniez do catkowicie negatywnej oceny tego
atrybutu dziatania-".

Pokazano tu punkt widzenia, przeciwstawiajgcy na roéznych pozio-
mach racjonalng organizacj¢ zycia spotecznego i dziatan gospodarczych,
zywiolowej a wiec egoistycznej i patologicznej formie dziatania. Poglad
ten byt w zasadzie niekwestionowana doktryng dziatan organizatorskich
zarbwno w skali politycznej, jak tez zycia gospodarczego i spotecznego.
Jego cecha charakterystyczna jest postrzeganie struktury spotecznej w
sposob analogiczny do struktury organizacyjnej - jako uktadu jednorodne-
go, spojnego i majacego jeden wymiar. Wskutek tego jednoznacznie
okreslone staja si¢ takie atrybuty struktury spotecznej jak hierarchia
warstwowa i rozlagcznos$¢ grup, klas czy warstw.

Probami zakwestionowania tak ostro sformutowanej zasady jedno$ci,
byly wszystkie warianty reform podejmowanych w Polsce. Istotny prze-
fom w tej dziedzinie przyniosly projekty reformy poczatku lat osiemdzie-
sigtych. Najpierw jednak, w latach siedemdziesiatych pojawily si¢ sfor-
mutowania teoretyczne pokazujace dziatania zywiotowe, wielopoziomowos$é

Por.: S. Zawadzki, Tradycyjne rozbieznos$ci w sporze o istote
panstwa, w: Spor o istot¢ panstwa, Warszawa, 1961.

~"Por. Drazkiewicz ]., Interesy a struktura spoteczna, PWN War-
szawa, 1982.

12Por. m.in. Kalecki M., Préba wyjasnienia zjawisk przestepczos-
ci gospodarczej, Kultura i Spoteczenstwo, 1962, 3 oraz Tymowski A .,
Struktury spoteczne - nowe aspekty badan, Odra, 1977, 6.



spotecznego zaplecza wladzy oraz mechanizmy zywiotowosci w gospo-
darcel”.

Podstawowym dokumentem w tej dziedzinie byly ogloszone prz.et Ko-
misj¢ do Spraw Reformy Gospodarczej a potem uchwalone przez Sejm
"Kierunki Reformy Gospodarczej”. Nastapily po nich ustawy: o przed-
siebiorstwie panstwowym, o samorzadzie zalogi, planowaniu przestrzennym
i o systemie rad narodowych. Dokumenty te przede wszystkim kreuja
(mniej lub wigcej) samodzielne podmioty charakteryzujace si¢ tym, ze
maja wlasne interesy oraz $rodki ich wyrazania i realizacji. Kluczowe
kategorie tych dokumentow to uspotecznienie i uzgodnienie interesow.
Jakie warto$ci wnosza te kategorie do sfery gospodarowania przestrzenig?

W znaczeniu socjologicznym, kazda aktywnos$¢ zbiorowosci ludzkich
realizuje cele spoteczne. Wymaga jedynie okre$lenia - cele jakich pod-
miotéw spotecznych sg realizowane w konkretnym dzialaniu. Zwrot "us-
potecznienie" moze w tym rozumieniu oznacza¢ jedynie pojawienie si¢
szreszej gamy podmiotow spotecznych, dazacych do realizacji swoich ce-
16w poprzez planowanie przestrzenne, uzytkowanie i zagospodarowanie
przestrzeni.

Istota reformy jest dazenie do planowania i zarzadzania wedlug
doktryny dialektycznejl®, Bazuje ona na ze mozliwe jest
stworzenie sytuacji, w ktorej wigkszosS¢ celow osobistych obywateli i
tzw. celow "partykularnych" podmiotow spoltecznych moze byé zharmoni-
zowana z dazeniem do realizacji interesu "ogolnospotecznego". Istota
dialektycznej doktryny planowania jest traktowanie tego procesu jako gry
o sumie niezerowej. Realizacja celow ogoélnych w tej sytuacji nie musi
oznaczaé¢ niezrealizowanych innych celow. Przeciwnie - realizacja celow
czastkowych moze zwigkszy¢ szanse realizacji celu ogdlnego.

Nie ulega watpliwos$ci, ze zatozenia reformy gospodarczej otwieraly
mozliwosci zwigkszenia strukturotwodrczej roli proceséw gospodarczych
czy, szerzej, procesOw gospodarowania. Proponowaly one stworzenie
wielu podmiotow aktywnych na réznych polach i realizujacych cala game
celow na réznych poziomach organizacji spoltecznej. Z naszego punktu
widzenia niezwykle istotne jest, ze interesy tych podmiotéw, zakres ich
dziatania a takze charakter aktywnos$ci, moga mie¢ bogate odniesienia

Por. np. Wiatr J., Political Parties. Interest Representation and
Economic Development in Poland "American Political Science Review",
1970, vol. 64,4; Wroblewski J., Rola czynnika spotecznego w podejmowa-
niu decyzji miejskich rad narodowych, "Problemy Rad Narodowych", 1974,
nr 30; Staniszkis J., Antynomie organizacji (material powielony) .

14Pojgcie dialektycznej doktryny planowania pochodzi z pracy Ka-
minski A. Z., Niedialektyczna koncepcja planowania i interes spoleczny,
w: Demokracja i gospodarka, Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa,
1983.



- 15 -

przestrzenne. Znacznie latwiej niz w scentralizowanym systemie nakazo-
wego kierowania sprowadzi¢ w sfer¢ dzialania tych podmiotéw wartos$ci,
ktére okre§la¢ mozna mianem "lokalnych".

Cecha charakterystyczng procesow strukturotworczych, jakich mozna
oczekiwa¢ na podstawie zalozen reformy jest wigc przede wszystkim
wzbogacenie zarowno typow struktur jak tez ogniw i komorek sktadowych.
Innymi stowy cel jaki w zalozeniach reformy zostal przyjety - to wzboga-
cenie zycia zycia spotecznego. Oczywiscie nie chodzi tu o zmiang ustro-
jowego ukladu sil pomigdzy podstawowymi klasami spotecznymi. Powinien
natomiast nastapi¢ rozwoj struktur $redniego szczebla, zorganizowanych
wokot proceséw spotecznej aktywnosci.

Reforma oferuje wigc wiele istotnych wartosci: wzbogaca o cele
"partykularne" panorame¢ uznanych i realizowanych celow spolecznych;
zaktadajac dziatanie integrujace terytorialne jednostki organizacji panstwo-
wej daje szanse rozwoju poczucia "lokalnos$ci"; wprowadzajac zasadeg
podmiotowosci, umacnia struktury spoteczne.

Jaka role i1 jakie warto$ci przypisuja zalozenia reformy zywiolowym
elementom w procesach gospodarowania? Ot6éz, powstajace i formulowane
w réznych ogniwach struktur spotecznych interesy, potrzeby czy projekty
dziatania, moga i powinny by¢ artykulowane w organach planowania réznych
szczebli - lokalnych i ponadlokalnych. Sformutowana szczegdlnie wyraznie
w Kierunkach Reformy Gospodarczej oraz w Ustawie o Planowaniu Prze-
strzennym, zasada uspotecznienia planowania, ma umozliwia¢ przedsta-
wienie, w okresie wykonywania planu, interesOw spotecznych, ktoére po-
winny by¢é uwzglednione w planie lub wilaczone do planu jako cele czy
kierunki dziatan. Istota koncepcji uspotecznienia planowania jest dazenie
do wzajemnego uzgodnienia celéow i dziatan i wlaczenia powstajacych zy-
wiotowo celow i programow - do wspolnego planu. Tym samym dziatania
rodzgce si¢ poza bezposrednig strukturg kierowania zyciem spolecznym
i gospodarczym, moga utraci¢ charakter zywiolowy - stajac si¢ sktadni-
kami sfery "planowej". Nie wyklucza to oczywiscie istnienia dziatan zy-
wiotlowych. Ograniczajac nasze zainteresowania do sfery gospodarowania
przestrzenia nalezy powiedzie¢, ze beda do nich nalezaty przede
wszystkim dziatania:

- podejmowane, wbrew interesom lokalnym, stanowiace zagrozenie
cenionych warto$ci, w celu realizacji interesow partykularnych lub ogol-
nospotecznych. Ten ostatni przypadek moze mie¢ miejsce wtedy gdy rea-
lizacja programu nadrzednego nie zostanie uzgodniona z odpowiednig wta-
dza lokalna;

- ktére z istoty swej nie sa sprzeczne z celami i interesami ukta-
du lokalnego lecz istniejagce trudnosci natury proceduralnej, technicznej
czy ekonomicznej, zmuszaja podmiot gospodarujacy do dziatania niezgod-
nego z zasadami ustalonymi w planie;

- podejmowane jako akty spontaniczne dlatego, ze zawodza kanaly
komunikacji spolecznej - nie ma mozliwosci transmisji potrzeb i intere-
sow do aparatu planowania. hPodobny skutek-miato takze funkcjonowanie*
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dostatecznie silnego pr"'konania o niedrozno$ci kanatow komunikacji -
niezaleznie od ich faktycznego funkcjonowania;

- realizujace specyficzny typ potrzeb i interesow spotecznych,
ktére nie osiagnety progu ekspresji: nie sg artykutowane we wlasciwy
sposob (we wilasciwym jezyku) . Czesto wyrazaja si¢ one i s3 realizo-
wane jako spontaniczne akty - formy samorzutnego dziatania, gospodaro-
wania, uzytkowania przestrzeni czy przekazu (treSci lub emocji) . Cha-
rakterystyczna cecha aktywnos$ci spontanicznych jest niemozno$¢ przebi-
cia si¢ przez zapory biurakratycznej organizacji. Ich rozwdj wymaga
istnienia w $rodowisku przestrzennym stref wolno$ci dzialania: rozwig-
zan gospodarczych, urbanistycznych, regul samorzadowych itp. Nie bez
wplywu na ten stan jest stan systemu reprezentacji interesOw spotecznych
w systemie wladzy terenowej i samorzadu terytorialnego.

1.4. Zakonczenie

Przedstawione tu warto$ci wigzane z dzialaniami spontanicznymi i
zywiotowymi sg formulowane na dwodch poziomach: pierwszy to poziom
profesjonalnych wartosci dziedziny projektowania i planowania urbanis-
tycznego. Drugi dotyczy warto$§ciowania zjawisk zywiotowos$ci z punktu
widzenia systemowych zalozen kierowania gospodarka. Nie podejmowalis-
my tu proby oceny faktycznego funkcjonowania doktryn urbanistycznych,
lezacych u podstaw powszechnie stosowanych koncepcji przestrzennych
czy ksztattujacych warsztat planowania przestrzennego. Nie analizowalis-
my takze faktycznego funkcjonowania gospodarki polskiej przed i po roz-
poczgciu realizacji programu reform. Przedstawione warto$ci to warto$-
ci zaktadane. Stanowia one wyobrazony cel przeksztalcen majacych w
obu wypadkach charakter systemowy.

jak staraliSmy si¢ pokazaé, ograniczenia mozliwosci dziatania spon-
tanicznego czy zywiolowego przez podmioty gospodarujace w przestrze-
ni, moga mie¢ dwojaki charakter:

- moga wynika¢ z funkcjonowania zasadniczych warto$ci (o charak-
terze systemowym) i przeciwstawiajacych si¢ aktom spontanicznym; war-
tosci takie - jak pokazaliSmy - funkcjonuja zaréwno w doktrynie urbanis-
tycznej jak i w zatozeniach systemu gospodarczego;

- moga tez one wynika¢ ze zlego funkcjonowania kanatow wymiany
informacji i uzgadniania spolecznych interesow w procesie kierowania
zyciem spolecznym i gospodarczym.

Wyraznie widaé, ze postrzeganie realnie wystgpujacych w Polsce
proceséOw zywiotowych w gospodarce jako szkodliwych, niejednokrotnie
wynika z dwoch bledow:

- przeceniania skali i charakteru dziatan zywiolowych i stad upatry-
waniu generalnie i we wszystkich rodzajach takich dziatan, naruszenia
systemowych zasad porzadku klasowego i zasad ogdlnospotecznej racjo-
nalno$ci dziatania. Blad polega tu na generalizowaniu szkodliwosci nie-
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ktorych, ewentualnyfch proceséw zywiotowych i na przenoszeniu negatyw-
nej oceny na wszelkie dziatania rodzace si¢ poza podstawowa strukturag
organizacyjna zycia gospodarczego;

- traktowanie kategorii struktury spotecznej podobnie do struktury
organizacji formalnej* Zapominajac o tym, ze w procesach spotecznych
mamy do czynienia ze strukturalizacja wielowymiarowa, z szeregiem
struktur nierozlacznych i niekonkurencyjnych, naduzywamy przeciwien-
stwa warto$ci "ogb6lnych" i "partykularnych". Ograniczenie mozliwosci
realizacji interesOw prowadzi w efekcie do demontazu struktury spolecz-
nej. Tak wiec nadmierne ograniczenie elementu spontaniczno$ci i zywio-
lowosci w procesach gospodarowania moze prowadzi¢ do patologicznego
ostabienia spoteczenstwa.



2. PROCESY ZYWIOLOWE W GOSPODAROWANIE PRZESTRZENIA
NA TERENIE MIASTA STOLECZNEGO WARSZAWY
(ANALIZA PRZYPADKOW) - Krzysztof Herbst

2.1. Problem

Zainteresowanie zjawiskami spontanicznymi i zywiolowymi w gospo-
darowaniu przestrzenia wiaze si¢ niewatpliwie z negatywnym ich wartos-
ciowaniem. Zwykle rozpatruje si¢ je na tle takich zjawisk jak niszczenie
srodowiska naturalnego przez nowe inwestycje i przez procesy urbaniza-
cyjne czy zatrucie powietrza, wody i gleby powodowane przez przemyst
lub konflikty pomigdzy roéznymi funkcjami (réznymi rodzajami aktywnosci
ludzkiej) sasiadujacymi w przestrzeni. Wskazuje si¢ na procesy zywio-
lowe wtedy gdy mamy do czynienia z nieracjonalnym wykorzystaniem lub
nawet z destrukcja zasobow rozmieszczonych w przestrzeni fizycznej,

a takze z blokada potencjalow spotecznych (energii, mozliwosci dziata-
nia) .

Zwykle zaktada si¢, ze w procesach gospodarowania przestrzenia
mamy do czynienia z czynnikiem racjonalno$ci, reprezentowanym przez
plan zagospodarowania przestrzennego i z czynnikiem zywiolowym, repre-
zentowanym przez realizacje interesow partykularnych Zywiot nie daje
si¢ kontrolowaé¢ albo ze wzgledu na pozycj¢ (potgge) dzialajacych pod-
miotéw albo ze wzgledu na masowos$¢ zjawiska.

W rozwazaniach stosunkowo rzadko przyjmuje si¢ tez¢, ze dzialania
zywiotowe nie sa wynikiem aktow $lepej sity, samowolnej i anarchicznej
lecz, ze sa wynikiem dziatania okre$lonych podmiotow spolecznych, dzia-
lania w imi¢ pewnej racjonalno$ci.

Dlatego tez uwaga badaczy koncentruje si¢ przede wszystkim na
problemach skutecznos$ci lub nieskutecznosci planu zagospodarowania
przestrzennego jako narzedzia sterowania rozwojem. Z tej samej przy-
czyny prawie nie podejmuje si¢ badan nad racjonalnoscia owych zachowan
zywiolowych oraz nie analizuje si¢ racjonalno$ci okre§lonych form plano-
wania i sterowania zagospodarowaniem (uzytkowaniem) przestrzeni jako
potencjalnego zrodta konfliktu: planowane - spontaniczne.
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Zywiotowo$é i spontaniczno$¢ mozna warto$ciowaé dwojako:

- jako pozadana cech¢ charakteryzujaca dziatania pewnych podmio-
tow. Dziata¢ zywiotowo to w tym wypadku dziata¢ spontanicznie, elas-
tycznie , dostosowujac si¢ do zmiennych okolicznosci i skutecznie orientu-
jac swoje dziatania na realizacj¢ wlasnych potrzeb - dziata¢ zgodnie z
wlasnymi mozliwo$ciami nie zadajac wsparcia, dotacji, pomocy i nie gu-
bigc pgdu w zbytnim formalizowaniu;

- jako zagrozenie takich warto$ci jak dziatanie planowe, optymaliza-
cja, racjonalnos¢ dziatania. Szczegdlnie ostro jest widoczny konflikt z
takimi systemami planowania i sterowania, ktéore okre$lamy jako nakazowe
oraz ze scentralizowanymi strukturami organizacyjnymi.

Na wstepie zakladamy, ze interesujace nas dziatania wnosza istotne
warto$ci do funkcjonowania gospodarki, zycia spolecznego i sposobu uzyt-
kowania przestrzeni. Warto$ci te sg szczegdlnie istotne w uktadach lo-
kalnych, oddziatuja takze w skalach ponadlokalnych. Opisujac te procesy
w gospodarowaniu przestrzenia, podejmujemy dyskusje nad udzialem czyn-
nika aktywnos$ci spontanicznych w gospodarce planowej. Celem takiej dys-
kusji jest poszukiwanie wlasciwych proporcji pomigdzy tym co "planowa-
ne" a tym co "zywiolowe". Przyjmujemy bowiem, ze oba typy dziatania
reprezentuja niesubstytucyjne wartosci, umozliwiaja realizacj¢ specyficz-
nych celow i aktywizuja specyficzne zasoby. Tak wigc moga one stanowic
potencjalne motory rozwoju. s

Dysponujemy znacznym zasobem badan i rozwazan teoretycznych do-
tyczacych sfery planowania a takze rdéznymi wariantami doktryn laczacych
owe materiaty naukowe, tworzacych teoretyczna i ideologiczna podstawe
dziatania planowego. Nie dysponujemy natomiast zadowalajacymi analizami
dziatan procesow zywiotowych w gospodarce socjalistycznej - szczegolnie
w odniesieniu do gospodarowania przestrzenig a tym bardziej zadowalaja-
cymi generalizacjami naukowymi.

Za cel badania przyjmujemy analiz¢ i charakterystyke zywiolowych
procesé6w gospodarowania przestrzenia wskazujaca:

a) racjonalno$¢ czyli podstawowe potrzeby i interesy podmiotow
dziatajacych oraz potencjalne warto$ci lub zagrozenia zwigzane z ich re-
alizacja;

b) zrodta (istoty) konfliktu miedzy "dziatajacym" a "planujacym";

c) wplyw procesow zywiolowych na funkcjonowanie jednostek osad-
niczych;

d) mozliwo$¢ redukcji konfliktu poprzez odpowiednie ksztattowanie
doktryny i warsztatu planowania przestrzennego.

2.2. Préba definicji
Dazac do sformulowania definicji operacyjnej, z rozwazan naszych

wylaczamy dziatania sit przyrody - jesli nie sa one wynikiem zywiotowe;j
dziatalnos$ci czlowieka.
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Dziatania zywiolowe i1 spontaniczne to niekoniecznie dziatania idaca
przeciw prawn, planowi etc. Mamy tu do czynienie z dwoma kontekstami.
Sa to:

- dziatania uprzednio nie planowane, podejmowane poi wplywem im-
pulsu, nowej sytuacji czy przekroczenia pewnych progdéw (typowymi przy-
ktadami sa dziatania pod wplywem otwarcia nowej puli kredytéw w latach
siedemdziesigtych, samowolne tworzenie ogrédkow dzialtkowych itp.);

- dzialania nie przewidziane w planie danego organu gospodarki
przestrzennej, lecz nalezace do planu podmiotu dziatajacego. Jak widaé
zywiotowos$¢ jest w tym wypadku pojeciem wzglgdnym. Problemem drugo-
rzednym jest lokalizacja owego "planu zywiolowego" wzgledem organu
gospodarki terytorialnej (np. plan pojedynczej osoby, rodziny, przedsig-
biorstwa, zrzeszenia, ministerstwa) . Istotne jest tu, ze nie zostal on
skoordynowany z planem przestrzennym.

Plan, jego koncepcja, konstrukcja czy przyjete metody sterowania,
moga zaktada¢ i dopuszcza¢ pewne dziatania spontaniczne. Dzigki odpo-
wiednim mechanizmom reprezentacji interesO6w moga koordynowaé zamie-
rzenia czy interesy zanim konflikty migdzy nimi nabiorg charakteru des-
trukcyjnego. Tak wigc, jes§li dziatania okreslane przez nas jako sponta-
niczne lub zywiotowe, mieszcza si¢ w polu tolerancji plami - nie ma kon-
fliktu. Jesli przekrocza one zakreslone granice - mamy do czynienia z
konfliktem.

Kryterium otwartego konfliktu z planem moze mie¢ jedynie charakter
pomocniczy, pomagajac wykry¢ przypadki poddawane analizie. Moga je
stanowi¢ zarowno akty materialne: zainwestowanie i uzytkowanie prze-
strzeni jak i akty symboliczne: warto§ciowanie przestrzeni i jej symbo-
liczne funkcjonowanie.

Do interesujacych nas dzialan mozna wigc zaliczy¢ aktywno$¢ roz-
nych podmiotow: ,

- o0s6b i grup,

- thumoéw, spotecznosci i instytucji spolecznych,

- podmiotow gospodarczych i ich zwiazkéw (przedsigbiorstwa,
wtasciciele ziemi itp.) ,

- wladz terenowych (w szczegdlnych przypadkach kiedy tamia one
wlasne plany ale nie zmieniajg ich) ,

- wladz gospodarczych i politycznych kraju.

W celu rozroznienia faktow zywiotowych od spontanicznych, a takze
odroznienia obu rodzajow faktow od "planowanych" najlepiej bedzie wy-
korzysta¢ kryterium interesu. Mozemy przeprowadzi¢ nast¢pujace roz-
réznienie:
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Charakter dziatan Podmioty dziatajace - rzecznicy intereséow
- dziatania spontaniczne podrraoty sub-lokalne, zatomizowane lub

na bazie wspoélnot terytorialnych. Zgod-
no$¢ ich dzialan z planem jest w zasa-
dzie kwestig przypadku (przypadkowi
temu moze pomodc jakos$é planu)

- dziatania planowane wiladze lokalne, miejskie lub dzielnicowe
(uwaga: mozliwy jest konflikt interesow
pomiedzy nimi)

dziatania zywiolowe eksterytorialne organizacje gospodarcze
i zrzeszenia (W sensie socjologicznym) ,
np. mate spétdzielnie, kluby, stowarzy-
szenia itp. Zgodno$¢ ich dziatan z pla-
nem wynika w zasadzie z przypadku
(przypadkowi temu moze pomagaé taki
parametr jak jako$¢ planu)

- dziatania planowane lub wladze i organizacje centralne i branzo-
zywiotowe we korzystajace juz to z regul koordy-
nacji dziatan przewidzianych w metodach
planowania, juz to dzialajacych na zasa-
dzie przewagi (sity)

Za zywiotowe (lub spontaniczne) bedziemy uwazaé takie dziatania, ktore

zostaty podjete w celu realizacji wlasnego interesu podmiotu dzialajacego,
przy czym nie zostata przeprowadzona operacja konfrontacji interesow i

uzgodnienia celow dziatania réznych pozioméw organizacji spotecznej.

Dla uproszczenia przyjmujemy, ze spontaniczno$¢ czy zywiotlowos¢
w dziataniach wigze si¢ ze stanem konfliktu. Przyjmujemy wigc, ze w
obecnych warunkach plan zagospodarowania przestrzennego i plan spo-
leczno-gospodarczy nie jest faktycznie planem ofertowym, lecz Ze ma
(gtéwnie) charakter planu dzialan jednolitej struktury do ktérej nalezy
podmiot planujacy.

Drugie kryterium to kryterium zgodnosci z planem. Uznajemy, ze
w obecnych warunkach plan zagospodarowania przestrzennego nie jest
faktycznie planem ofertowym lecz ze przenosi na przestrzen program
dziatan panstwowej organizacji gospodarczej o zlozonej strukturze. W
zwigzku z tym za dzialania spontaniczne (zywiolowe) uwazamy takie, kto-
re narodzity si¢ poza strukturg planowania spoleczno-gospodarczego i
przestrzennego oraz planowej realizacji (limity, moce, dyrekcje inwesty-
cji) . Dzialanie uwazamy za spontaniczne lub Zywiotowe takze wtedy, kie-
dy zostalo ono pézniej wprowadzone do plandw.
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2.3. Elementy zywiotlowe w gospodarowaniu terenami (analiza wnioskow
o zmian¢ planu zagospodarowania przestrzennego)

Dziatania zywiotowe w gospodarowaniu przestrzenia mozna definio-
waé jako dziatania prowadzace do realizacji wlasnych intereséw danego
podmiotu, a przy tym odznaczajace si¢:

- brakiem refleksji nad ich zgodnos$cig z interesami innych podmiotow ,

- brakiem (dostatecznej) dbatosci o ich skoordynowanie,

- brakiem (lub znacznym ograniczeniem) refleksji nad relacjami
nadrzednosci i podrzednos$ci pomiedzy interesami réznych szczebli orga-
nizacji spotecznej, a takze interesami o réznej randze merytorycznej.

Plan zagospodarowania, z istoty swojej,ma okresla¢ uzgodnione i
wywazone sposoby uzytkowania wszystkich terenéw na danym obszarze.
Dziatania zgodne z planem - nawet je$li nosza jakie§ cechy zywiotowosci
traktujemy jako mieszczace si¢ w ramach pozadanej i uprawnionej samo-
dzielno$ci i swobody dziatania podmiotoéw gospodarujacych. Jako mieszcza-
ce si¢ w ramach okreslonych przez plan sa one automatycznie "skoordy-
nowane". Nie wchodzimy tutaj w zagadnienie: czy i na ile funkcja koordy-
nacyjna jest przez plany zagospodarowania przestrzennego realizowana.

Sposéb uzytkowania terenu zapisany w planie jest praWem . Dlatego
tez jego naruszenie musi prowadzi¢ do odpowiednich dzialan adaptujacych
powstata sytuacj¢ do formalnych wymagan stanu "zgodno$ci z prawem".
Operacja sluzaca temu celowi jest instytucja zmiany planu. Nadmierna
latwos$é legalizacji dziatan zywiotowych przy pomocy stosowanej do nie-
dawna procedury "odstepstwa od planu" spowodowata wprowadzenie w no-
wej regulacji prawnej instytucji "zmiany planu" podlegajacej w zasa-
dzie tym samym rygorom co uchwalenie nowego planu. Tryb ten ma zapo-
biega¢ omijaniu procesu uzgadniania interesOw spotecznych w trakcie przy-
gotowywania planu do zatwierdzenia. Jak wynika z materialéw zebranych
w trakcie badania, zabezpieczenie to nie jest .skuteczne 17.

Szersza analiz¢ problemoéw wiazacych si¢ z tym charakterem planu
zob.: Pietraszewski W.: Ocena proceséw decyzyjnych determinujacych gos-
podarke przestrzenna Polski, w; Gospodarka przestrzenna Polski, diagnoza
i rekonstrukcja. Red. A. Kiklinski, Zaklad Narodowy im. Ossolinskich,
Wroclaw, 198¢.

~Zmiang t¢ wprowadzila Ustawa z dnia 12.07.1984 o Planowaniu Prze-
strzennym (Dz.U. nr 35 poz. 185) .

17Ustawa narzuca traktowanie kazdej propozycji zmiany planu tak samo
jak projektu nowego planu. Tryb ten nie jest w praktyce stosowany w stosunku
do planu zagospodarowania przestrzennego Warszawy. Tlumaczy si¢ to spe-
cyfikg planu. Stosowany jest tryb "posredni". Szczegdétowa charakterystyka
trybu wprowadzania zmian planu zostanie omdéwiona w opracowaniu prawnym
w nastepnym etapie badan. Nalezy podkresli¢, ze stosowany tryb to raczej
"zmiana w planie" niz "zmiana planu",
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Dzialanie zywiolowe wymusza, zwykle wyprzedzajaca, zmiang planu.
Zdolno$¢ do przeprowadzenia tej zmiany okresla "potencjal Zzywiolowosci"
jakim dysponuje dany podnj’pt albo tez dana kategoria interesOw przez ten
podmiot reprezentowanych . W prezentowanej ponizej analizie probuje-
my sprawdzi¢ jakie podmioty i jakie interesy charakteryzuje dzisiaj wy-
soki potencjat zywiolowosci.

Dziatania zywiotowe sa, jak podkreslaliSmy powyzej, podejmowane
w ramach pewnej racjonalnosci. Jesli ta wewngtrzna racjonalno$¢ podmio-
tow gospodarujacych na dnamy terenie prowadzi do dziatan zywiotowych,
to ich powodem moze by¢ zaréwno:

- istotny konflikt interesow spotecznos$ci terytorialnej, ktorej doty-
czy plan zagospodarowania przestrzennego, z interesami podmiotu dzia-
lajacego;

- niedostosowanie planu do peilnienia funkcji organizowania i koordy-
nowania roznych dziatan w przestrzeni i réznych sposobow uzytkowania
jej.

Analizie poddano wigc nie tylko dziatania podmiotéw gospodarujg-
cych, lecz takze sposob planowania i gospodarowania terenami przez od-
powiednie organy i instytucje wladzy i administracji terenowej (oczywis-
cie na tyle, na ile pozwolily na to zebrane materiaty) . Istnieje roéwniez
kategoria dziatan zywiolowych odbywajacych si¢ nielegalnie - z pominig-
ciem omawianej procedury adaptacyjnej. W analizie dzialania te zostaty
pominicte ze wzgledu na specyficzne problemy wigzace si¢ z ich identy-
fikacja i dotarciem do dokumentéw. Zwykle sa to przypadki dziatan na
terenie, ktory znajduje si¢ w uzytkowaniu (wladaniu) danego podmiotu i
ktorego uzytkowanie zostaje zmienione na niezgodne z planem zagospoda-
rowanie przestrzennego. Analiza tego zjawiska musi by¢ przeprowadzona
odrebnie.

Zmiany planu stuza oczywiscie nie tylko legalizacji dziatan zywio-
lowych. Jest to przede wszystkim mechanizm adaptacji systemu planowa-
nia dzialajacy na zasadzie sprzg¢zenia zwrotnego. Instytucja prawna zmia-
ny planu zostata wprowadzona przede wszystkim po to, aby:

- umozliwi¢ korekt¢ btedow popelionych w trakcie opracowania pla-
nu i nie dostrzezonych wcze$niej,

- zlikwidowaé¢ problemy wynikajace z braku elastycznosci planu,

- umozliwi¢ dostosowywanie planu do zmieniajacej si¢ sytuacji wte-
dy, kiedy zmiany nie naruszaja gtéwnych cech planu, a wigc mieszcza
si¢ w ramach elastyczno$ci zasadniczej koncepcji planu i dlatego nie wy-
magaja jego odrzucenia (wymiany na nowy) .

Na przyklad wysoka pozycja danego podmiotu w hierarchii organi-
zacyjnej albo ranga problemu, potrzeby czy programu dziatan. Typowym
przyktadem (jak zobaczymy) sa dzialania zywiolowe zwigzane z problemem
mieszkaniowym.



Dopiero analiza pozwala na wylonienie kategorii zmian planu wy-
muszonych przez dziatania zywiolowe. Te ostatnie stanowia bowiem zmia-
ny typowe dla planowania i gospodarowania terenami - dziatania adapta-
cyjne systemu. Prezentowana tu analiza zostala oparta na ograniczonym
materiale zrodlowym - dokumentach formalnych (pisma, wystapienia i
opinie) powstatych w toku postgpowania administracyjnego dotyczacego
wnioskow o zmian¢ "Planu Ogdlnego Zagospodarowania Przestrzennego
Warszawy". Specyfika takiego zrédta informacji nakazuje daleko idaca
wnikliwo$¢ w ocenie przytaczanych tam argumentéw. Nalezy tez ocze-
kiwaé, ze istotne elementy sprawy sa w oficjalnych wystapieniach prze-
milczane. Szczegdétowe docickania wymagatyby prowadzania badania me-
todg analizy przypadkow.

Niniejsza analiz¢ traktujemy wigc jako rekonesans badawczy, poz-
walajacy na wstepne rozeznanie problemu. Dlatego tez zamieszczone w
opracowaniu konstatacje, nalezy traktowac jako wstepne hipotezy wyma-
gajace weryfikacji w dalszych badaniach.

Plan, ktorego zmiany analizowano, zostal zatwierdzony w grudniu
1982 r. Praktycznie zaczal on obowiazywa¢ w 1983 r. Okres 1983-1986
stanowi wigc szerokie pole analiz prowadzonych w naszej pracy. Dla
prezentowanej ponizej analizy wnioskow o zmian¢ planu przyj¢liSmy na-
wet wezszy zakres czasowy. Powod tego ograniczenia wyjasniamy poni-
zej.

2.3.1. Charakterystyka analizowanego zbioru dokumentow

Sposroéd wnioskéow dotyczacych zmiany "Planu Ogoélnego Zagospoda-
rowania Przestrzennego Warszawy" do szczegdlowej analizy wybrano 51
przypadkow. W doborze kierowano si¢ nast¢pujacymi argumentami:

- w analizowaniu dziatan zywiolowych nie jest istotne czy dzialanie
zakonczyto si¢ sukcesem. W zwiazku z tym postanowiono objaé analiza
zarowno przypadki zmian planu dokonanych jak i wnioskéw odrzuconych;

- zmiana zasad prawnych, polegajaca na zlikwidowaniu instytucji
odstepstwa od planu i wprowadzenia instytucji zmiany planu dokonana w
1985 r. spowodowata, ze zaréwno ilo$¢, jak i charakter gromadzonych
dokumentow, ulegly zasadniczej zmianie. Sytuacja ta przemawia za ogra-
niczeniem analizy do ostatniego okresu - kiedy obowigzywal obecny stan
prawny;

- glownym zmianom ulega, w miar¢ ksztaltowania si¢ i przemijania
kolejnych faz kryzysu i reformy gospodarczej, struktura podejmowanych
dzialan, priorytety i metody dziatan zywiolowych. Przy ograniczonej
skali analiz nakazuje to wybranie perspektywy synchronicznej, pozwala-
jacej na poznanie réznych aspektow dziatan wspoéttworzacych stan obecny
w gospodarowaniu przestrzenia.

Ostatecznie wybor objal wigc zbiéor wnioskOw o zmiane planu, zaréw-
no zaakceptowanych jak i odrzuconych, pochodzacych z lat 1985, 1986.
Autorzy dotozyli staran, K aby analiza obja¢ wszystkie wystapienia jakie
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mialy miejsce w tym okresie. Specyfika krazenia dokumentow spowodowa-
ta, ze materiaty dotyczace niektdorych wnioskéw nie byly dostepne w cza-
sie wykonywania analizy. Relacje pomigdzy zmianami przeprowadzonymi

a zmianami analizowanymi, podajemy ponizej. Nie bylo mozliwe sporza-
dzenie podobnej charakterystyki wnioskow odrzuconych.

Podstawowa strukturg¢ analizowanych spraw charakteryzuje tabela:

Tabela 1
Zmiany proponowane a zmiany zatwierdzone
Whnioski o zmiang planu \
Wyszczeg6lnienie ogolem  zatwierdzone w toku odrzucone
Liczba zmian 51 33 9 9
Ilos¢ ha 319,71 118,09 171,85 29,77

W celu sprawdzenia reprezentacyjnosci zebranego materiatu poréwna-
no liczbg przeprowadzonych zmian planu z liczbg zmian dla ktérych uda-
to si¢ zebra¢ dokumentacje. Okazalo si¢, ze w okresie 1985-1986 za-
twierdzono 46 zmian planu ogdlnego Warszawy. Wséréd materiatow zebra-
nych do analizy byla dokumentacja dla 33 zmian (zebrano wigc ok. 72%
dokumentacji zmian) . Dla oceny reprezentacyjno$ci istotne jest poréwna-
nie struktury zebranych materialdéw. Struktura celéw, dla ktoérych prze-
prowadzono zmiany przedstawia tab. 2.

* Tabela 2

Reprezentacyjno$§é materialdw wedtug celu zmian

Cele
Wyszczegblnie- ; (5) i §
nic 2 5 s 3
£ £=° o S
Sh g5 e 5
NE o pozE s 3 > 2
8= o i 8.9 ¥ S =
5 ¥ u EE ~ S =
1 2 3 4 5 6 7
Zmiany planu 13 25 4 1 1 1
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Tabela 2 (cd.)

1 2 3 4 5 6 .
Zmiany analizowa-
ne 9 21 3 1 1 0
Reprezentacja 69% 88% 75% 100% 107% . 0%

Mozna mwicc stwierdzi¢, ze nie pomini¢to zadnego znaczgcego rodzaju
spraw oraz, ze struktura analizowanych spraw nie odbiegata od struktu-
ry zmian w stopniu, ktéry uniemozliwiatby analiz¢ przy zastosowanej me-
todzie .

W celu sprawdzenia reprezentatywnosci materialu w terenie, porow-
nano rozktad zmian przeprowadzonych i zmian analizowanych wedlug
dzielnic Warszawy. Poréwnanie to wyglada nastgpujaco:

Tabela 3
Reprezentacyjno$§¢ materialéw wedtug dzielnic »
Zmiany
Dzielnica
przeprowadzone analizowane

S rodmiescie 1 1
Mokotoéw 9 9
Ochota 2 2
Wola 6 4
Zoliborz 13 9
Praga Poinoc 8 5
Praga Potudnie 7 3
Razem 46 33

Mamy wigc do czynienia z pelna reprezentacja zmian w trzech
dzielnicach: Srédmie$cie, Mokotdéw i Ochota. Nie w petni udato sic
zebra¢ materiaty dla Woli, Zoliborza i Pragi Pélnoc. We wszystkich
tych dzielnicach zebrano materiat dla ponad 50% przypadkéw zmian pla-
nu, tylko dla Pragi Potudnie ponizej 50% materiatow.

Zebrany material dotyczy nie tylko zmian dokonanych, lecz takze
wnioskéw o dokonanie zmiany, ktére sa w toku oraz spraw odrzuconych.
W sposéb syntetyczny przedstawiamy ponizej charakter analizowanych
wnioskow podajac przeznaczenie terenu wedlug obowiazujacego planu oraz
nowe, proponowane we wniosku.-Strukture przeznaczen przedstawia tabela Z.



Struktura analizowanych

Przeznaczenie terenu
wg planu

1
zielen publiczna
rekreacja
zielen ochronna

N rolnictwo

ogrody dziatkowe

wnioskOw o zmiang planow

Proponowane przeznaczenie terenu
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Tabela 4
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przemystowe

10
(2)

4!
()
10

%)

4
(1)

3 4 5

13,06 1 0,5
(1,46) (1) (0,5)
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Tabela 4

(cd.)

13

Uwaga: Struktura wedlug liczby wnioskéw obejmuje wszystkie planowane funkcje (jedna zmiana
moze naruszaé wigcej niz jedna lokalizacje funkcji) . Struktura wedlug powierzchni jest odniesiona do

funkcji wiodacej. Dane w nawiasie dotycza zmian niezrealizowanych.



2.3.2. Cele zmian przeznaczen terendow

Strukture celow, dla ktorych dokonuje si¢ zmiany przeznaczen te-
rendw przedstawia tabela 5.

Tabela 5
Zmiany przeznaczen terendw
Budownictwo mieszkaniowe .Prz’emyks'l
. . . . Kosciét Bazy i 0§ rodki
Dzialania wysokie wie- badawczo-
lorodzinne C . . rozwojowe
niskie mieszane
w tym rota-
cyjne
Zmiany
przepro-
wadzone 21 9 3 1 1 -
Sprawy
w toku
(wstrzy-
mane) 3 5 - 1
Sprawy od-
rzucone .6 2 - - 1 -
Razem 30 16 3 1 2 1
% 56,5 30,2 5,7 1,9 3,8 1,9

Uwaga; Laczna liczba wnioskdw o zmian¢ planu nie sumuje sig,
wynika to ze sktadania wnioskéw o zmian¢ przeznaczenia terenu na wig-
cej niz jeden cel.

W tabeli tej uderza przede wszystkim wysoki udzial zmian majacych
na celu tworzenie nowych terendw budownictwa mieszkaniowego. Zmiany
w celu zyskania terenu na budownictwo mieszkaniowe stanowia ponad 90%
ogbélu zmian. Nieznaczgce miejsce w analizowanych materialach zajmuja
zmiany terendéw dla baz przemystu.

Niewatpliwie mniejsze, od faktycznego zakresu wystegpowania tego
zjawiska w rzeczywistej gospodarce terenami, znaczenie maja w struktu-
rze analizowanych spraw budowy kosciotow. Zwykle sa one lokalizowane
na terenach przewidzianych pod uslugi i w oznacznictwie planéow sa trak-
towane jako "ushlugi kultury", Niemniej.jednak wiadomo, Ze obecnie obo-
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wiazujacy plan zagospodarowania przestrzennego nie bral jeszcze pod
uwage fali budownictwa kosciotéow po 1980 r. Lokalizacje koSciotow sa
wigc do$¢ przypadkowe, jako ze tylko formalnie moga byé przypisane do
tej samej grupy przeznaczen co np. kina. Wiele z nich mozna uznaé za
"zywiolowe". Dostepna dokumentacja nie pozwala na ich analize.

Struktura analizowanych spraw nie wskazuje na podstawowe rdznice
pomigdzy przeznaczeniami dla ktérych zmiany zostaly zatwierdzone, a ty-
mi dla ktéorych zostaty odrzucone. Niewielka liczba dokumentow opisuja-
cych zmiany nie zaakceptowane nie pozwala sformulowaé sadu bardziej
kategorycznego. Rownoczes$nie jednak nie ma podstaw, aby twierdzié, ze
jakis typ celow byl szczegolnie niechgtnie akceptowany przez wladze te-
renowa zatwierdzajacg projekty zmian. Niewatpliwie natomiast silnym ar-
gumentem, wykorzystywanym w analizowanej dokumentacji, byla sytuacja
mieszkaniowa i zwiagzana z nig potrzeba stwarzania ulatwien pojawiajacym
si¢ nowym inwestorom mieszkaniowym, jakich w wigkszosci dotyczyly
wnioski o zmian¢ planu dla celow budownictwa mieszkaniowego.

2.3.3. Zmiany przeznaczen terenow na cele mieszkaniowe - czyli plano-
wanie dla preferowanego inwestora

"Perspektywiczny Plan Ogdlny Zagospodarowania Przestrzennego
Miasta Stotecznego Warszawy" zaktadal, ze w okresie 1981-1990 pro-
gram budownictwa mieszkaniowego w Warszawie bedzie wyrazat si¢ licz-
ba 110 tys. mieszkan. Z tej liczby do 1985 r. wybudowano
okoto 57,6 tys. mieszkan, tak wigc miasto dysponuje rezerwg terendw
pod budownictwo mieszkanioweo okoto 55 tys. mieszkan. Nie wchodzac w
doktadnos$¢ tego rachunku mozemy stwierdzi¢, ze to nie brak terenow
przeznaczonych pod budownictwo mieszkaniowe byl powodem zmian planu.
Elementami wywotujacymi zmiany, jak wynika z analizy, sa nastepujace
fakty:

- plan zakladat pewna form¢ budownietwa, ktérej cecha charakterys-
tyczng byla w miare jednolita struktura inwestowania, oparta na wielkich
organizacjach spoétdzielczych. Struktura ta byla zgodna ze struktura or-
ganizacji wykonawstwa budowlanego, preferujacego wielkie zadania sku-
pione na wielkoobszarowych lokalizacjach. W zwiazku z tym plan wyzna-
czyl znaczng cz¢$§¢ terenéw budowlanych w obszarach zewngtrznych mias-
ta, wymagajacych uzbrojenia i wywlaszczenia (przej¢cia z rak obecnych
wlascicieli) *

- w sytuacji ostrego kryzysu budownictwa i rosnacej jego niewydol-
nos$ci Panstwo zdecydowato si¢ na polityke mobilizacji zasebvsw ~ a W jej
ramach na polityke otwarcia dla budownictwa indywidualnego, matych

Termin ten wprowadzono za J. Tarkowskim i A. Nowacka, Rola
wtadz lokalnych w zaspokojeniu potrzeb ludnos$ci w §wietle analiz mono-
graficznych, w: Wtladza lokalna a zaspokojenie potrzeb. Wyd. Instytutu
Filozofii i Socjologii PAN, Warszawa, 1981.
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sp6tdzielni i budownictwa zakladéw pracy. Polityka ta zaktadata wyko-
rzystanie (albo nawet stworzenie) nowych potencjaldw zaré6wno w dzie-
dzinie wykonawstwa, jak i w dziedzinie pozyskiwania i produkcji mate-
riatdw budowlanych;

- nowy rodzaj inwestora, stworzony przez t¢ polityke, okazal sie
niezdolny do wykorzystania przygotowanych przez plan terendéw. Przyczy-
ny tej "niezdolno$ci" oméwimy ponizej. W konsekwencji rozpoczal si¢
ogromny nacisk nowo kreowanych inwestorow mieszkaniowych na udostep-
nienie lokalizacji mieszkaniowych o cechach odpowiadajacych charaktero-
wi inwestora i jego mozliwosci wykonawczych. Zostata tez przeprowadzo-
na (na polecenie Prezydenta Miasta) akcja poszukiwania dodatkowych te-
renéw, nadajacych si¢ do przejecia na cele budownictwa mieszkaniowego.
Powstata takze zatwierdzona przez Prezydenta, lista spoldzielni mieszka-
niowych uprawnionych do objecia tych terenéw . Podobne akcje przepro-
wadzono w calym kraju.

Zwréémy uwage na kwesti¢e: dlaczego istniejace tereny budownictwa
mieszkaniowego nie moglty by¢é wykorzystane przez nowopowstalych in-
westorow? Przyczyn, jakie mozna wymieni¢ na podstawie analizy dostep-
nej dokumentacji, jest kilka. Do podstawowych nalezy zaliczyc¢:

- wieloletnie wyprzedzenie niezbgdne do przygotowania gigantycznych
inwestycji mieszkaniowych wielkich spdtdzielni na duzych, skoncentrowa-
nych lokalizacjach inwestycji mieszkaniowych. Powoduje to, ze przygoto-
wane lokalizacje sa juz przydzielone owym wielkim inwestorom, ktorzy
na wiele lat przed wejsciem w teren prowadza prace projektowe, wywla-
szczenia i inne prace przygotowawcze. Wynika to z przyjetej technologii
i organizacji budownictwa uspolecznionego. Mozna wigc powiedzieé, ze
wszystkie tereny sa juz zaje¢te, cho¢ niewielka efektywno$¢ wykonawcy
budowlanego, ktéry ma owe projekty realizowaé, wskazuje na to, ze ma-
my 4p czynienia z kolejng wersja operacji "zamrazania" terené6w budowla-
nych *;

- wigkszo$¢ terenow przewidywanych pod budownictwo to lokalizacje
o wielkiej powierzchni, potozone na obrzezach miasta i nie uzbrojone.
Realizacja budynkéw mieszkalnych nalezacych do drobnych inwestorow,
nie pociggnie za soba kosztownego uzbrojenia;

- przejecie terendw przeznaczonych przez plan zagospodarowania
przestrzennego pod budownictwo mieszkaniowe wymaga bardzo czg¢sto wy-
kupienia terenu z rak prywatnych oraz roéwnie czg¢sto, uzyskania zgody

Zespol zajmujacy si¢ ta sprawa powotal Prezydent m.st. Warsza-
wy w marcu 1983 r.

1Termin "zamrozenie" oznacza ograniczenie swobody uzytkowania
czy sprzedazy, a przede wszystkim inwestowania na jakim$§ terenie ze
wzgledu na przewidziane przez plan jego uzytkowanie. Zamraza si¢ teren
w oczekiwaniu na wlasciwego inwestora, nie majac nawct informacji: czy
i kiedy inwestor taki si¢ zdarzy.
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na wylaczenie z uprawy terendow rolnych. Lacznie, trudnosci te stwarza-
ja barier¢ "przejecia terenu", ktdrej nie moze pokonaé drobny inwestor

mieszkaniowy. Minister Rolnictwa moze uznaé argumenty potrzeb o wiel-
kiej skali, decydujacych o rozwoju calego miasta czy rozwiazaniu gene-

ralnym problemu . W tej instancji problemy pojedynczych budynkow nie

dostarczaja argumentéw na rzecz wylaczenia terenu spod uprawy;

- bariera przejg¢cia terenu jest wzmacniana przez specyfike syste-
mu finansowania budownictwa mieszkaniowego (kredytowania) , ktory nie
traktuje wszystkich inwestorow jednakowo. Mozna powiedzieé¢, ze z
punktu widzenia mozliwosci finansowania przejecia terenu (i nie tylko)
system finansowania tworzy catg hierarchi¢ stopni "uspotecznienia" bu-
downictwa, ktéorym odpowiada stopien finansowania kosztéw budowy i za-
kres finansowych lub kredytowanych wydatkow. Wskutek tego przejecie
terenu prywatnego, ktore jest normalnym zabiegiem dla wielkiej spoi-
dzielni, korzystajacej z posrednictwa wyspecjalizowanych agend miej-
skich, okazuje si¢ niemozliwe dla malej spdotdzielni®. Tak wigc nakaz
racjonalnego dzialania zmusza drobnych inwestoré6w do poszukiwania
zupelnie odmiennych typoéw lokalizacji;

- nowo powstali inwestorzy tatwiej niz wielkie organizacje spot-
dzielcze dostosowuja si¢ do warunkéw budowania tzw. "plomb" - budyn-
kow w intensywnej zabudowie miejskiej. Atrakcyjnos¢ lokalizacji prze-
waza w tym wypadku trudnos$ci wykonawstwa budowlanego. Powoduje to
nacisk na przeznaczenie dla owych inwestorow rowniez takich lokaliza-
cji w centralnej cze¢$ci miasta, ktére plan przeznaczyl dla innych uzyt-
kownikow;

- takie typy budownictwa, ktore sg charakterystyczne dla nowych
inwestorow mieszkaniowych - przede wszystkim budownictwo jednoro-
dzinne - moga by¢ lokalizowane na terenach nie uzbrojonych w normalne
sieci miejskie. Mozliwe jest budowanie dla nich instalacji prowizorycz-
nych, zastgpczych czy uproszczonych. Pozwala to lokalizowaé¢ budow-
nictwo "zywiotowe" na obrzezach obszaréw przeznaczonych pod zabudowe
"planowa".

~Zasady te sa okreslone w Ustawie z dnia 26 03 1982 r. o ochro-
nie gruntéw rolnych i lesnych (Dz.U. nr 11 poz. 79) . Pewne zmiany
wprowadzita Ustawa o Planowaniu (patrz przypis 17) (

23Zasady przejmowania terenow okresla Ustawa z dnia 29 04 85
o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci (Dz.U. nr 22 poz.
99) . Zarzadzenia wykonawcze ukazaly si¢ w Dz.U. nr 47 z 1985 r.
Przepisy te rozrdzniaja budownictwo zorganizowane i indywidualne w
praktyce podzial ten przebiega raczej pomiedzy scentralizowanymi a "ma-
lymi" spotdzielniami, stwarzajac instytucje wykupu terenéow pod budow-
nictwo zorganizowane na rzecz skarbu panstwa. Szczegdélowa analize za-
gadnienia podejmiemy w nastgpnym etapie badan.
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PokazaliSmy tu, jak mechanizmy organizacji inwestowania wspoétgra-
ja z planowaniem przestrzennym w tworzeniu warunkow dla realizacji
okreslonego typu $rodowiska mieszkalnego i okreslonego typu organizacji
spotecznej. Pojawienia si¢ nowego typu organizacji i nowej struktury in-
westorskiej napotyka na niezdolno$¢ planu przestrzennego do zaoferowa-
nia odpowiedniej lokalizacji. W tej sytuacji uwaga zar6wno wladz miasta,
jak i owych drobnych inwestorow, zwraca si¢ ku terenom przewidzianym
pod inne funkcje, ale majacym podstawowe, z punktu widzenia owych in-
westorow, zalety: lokalizacje w mie§cie, uzbrojenie i niski, a wtasciwie
zerowy koszt pozyskania jako Ze sa to tereny panstwowe. Ponizej omo-
wimy charakterystyczne cechy owych zmian przeznaczen terendéw. Pod-
kreslamy raz jeszcze, ze dziatania Zzywiolowe do jakich niewatpliwie na-
leza zabiegi o powstanie nowych lokalizacji mieszkaniowych sg wywotane
przez niezdolno$¢ planu przestrzennego do opanowania nowej sytuacji
(nowej struktury inwestowania) . Wynika to z rozpowszechnionego w war-
sztacie planowania operowania algorytmem projektu zadania inwestycyjne-
go, a nie algorytmem udoste¢pnienia terenu dla niezaleznych dziatan réz-
nych podmiotow wzajemnie niepodporzadkowanych, ktore sg koordynowane
przez generalne uwarunkowania, jakie powinien tworzy¢ plan zagospodaro-
wania przestrzennego.

Zwraca uwage, ze podmiotem "zywiolowym" sg w niektorych wypad-
kach takze wladze miasta. Masowa akcja udost¢pniania nowych, nie pla-
nowanych pod budownictwo mieszkaniowe terendow zostata przeprowadzona
bez generalnej korekty planu. Tak wigc omini¢to faz¢ koordynacji
uzgodnienia interesOw spotecznych - uznang za podstawowy wyroznik dzia-
fan "nie zywiotowych" czyli planowych.

Analizujac mechanizmy zywiotowosci w gospodarce przestrzennej na-
lezy zwréci¢ uwage na jeszcze jeden czynnik. Oto z wielu prowadzonych
w Polsce badan preferencji mieszkaniowych spoteczenstwa wynika jasno,
ze model warunkow mieszkaniowych, jaki proponuje uspoteczniony inwes-
tor mieszkaniowy (a wigc polityka panstwa) nie jest akceptowany spotecz-
nie”. Ws§rdd cech tego modelu znajdujemy mieszkanie w domu wieloro-
dzinnym, a szczegdlnie w wielkim bloku. Proponowany jest tez model tzw.
intensywnej zabudowy jednorodzinnej. Tymczasem preferencje mieszkanio-
we znane z wielu badan wskazuja, ze spolecznie jest pozadany model ma-
tych domoéw mieszkalnych i doméw jednorodzinnych na wtasnej dziatce.

W sytuacji wyzwolenia przez nowa polityke zywiolowych inwestycji miesz-
kaniowych preferencje te (nie zawsze w zwigzku z realnymi mozliwoscia-
mi) doszty do gtosu. Wspotksztattowatly one niewatpliwie obserwowane
preferencje lokalizacyjne nowych inwestorow mieszkaniowych. Materiaty
dotyczace lokalizacji budownictwa mieszkaniowego i zmian planu zwiaza-
nych z budownictwem mieszkaniowym pozwalaja na postawienie hipotezy,

Opieramy si¢ tu na analizie badan preferencji mieszkaniowych
przeprowadzonej w BPRW.
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7Ze omawiana powyzej nowa polityka mieszkaniowa Panstwa, umozliwia
realizacje¢, przez pewne grupy "wplywu" czy "nacisku" swoich preferen-
cji mieszkaniowych. Materiat zebrany w niniejszej analizie nie“pozwala
na przyjecie ani na odrzucenie tej hipotezy. Jest to zwigzane z mozli-
woscig ukrycia pod enigmatyczng nazwa spoidzielni, rbéznego rodzaju in-
westorow. Niewatpliwie motywem dziatania byla tez szansa ominigcia ta
droga kolejki mieszkaniowej, dosy¢ $cisle kontrolowanej w scentralizo-
wanej organizacji spoldzielczosci mieszkaniowej.

2.3.4. Interesy przedsigbiorstw i instytucji jako czynnik zywiolowosci
w gospodarowaniu przestrzenia

Role instytucji i przedsigbiorstw w zywiotlowym gospodarowaniu
przestrzenig przedstawimy ponizej, opierajac si¢ gldwnie na materiale
dotyczacym przedsigbiorstw przemystowych. Nie sa one jedynym rodza-
jem wymienionych w tytule podmiotow, dziatajacych zywiotowo. Zgrana-
dzony material pozwala jednak na wydobycie wtasnie ich roli w zywioto-
wym gospodarowaniu przestrzenig.

W statystyce, ktora prezentujemy ponizej z 63 zidentyfikowanych
inwestorow dla ktorych sporzadzono wnioski o zmian¢ planu na cele
budownictwa mieszkaniowego, 15 to przedsigbiorstwa przetnystowe (do
liczby tej nalezy dodaé¢ kilka z 11 wnioskéow dla ktorych nie udalo sie
zidentyfikowaé inwestora dostatecznie doktadnie) . Przedsigbiorstwa te
wystepowaly z reguly jako inwestorzy mieszkaniowi. Dziataly one bez-
posrednio lub poprzez utworzone spodtdzielnie mieszkaniowe. Zwré6é¢my
przy tym uwage, ze tylko 2 wnioski o zmian¢ planu (tj. ok. 6%) doty-
czg zmian na cele inwestycji techniczno-przemystowych. Jeden dotyczy
bazy SPEC - a wiec bazy zaplecza technicznego miasta, drugi Os$rodka
Badawczo-Rozwojowego. Czy oznacza to, ze przemyst nie jest podmiotem
zywiotowo ksztaltujacym przestrzen miasta? W strukturze wydawanych
lokalizacji przemyst zajmuje nastepujaca pozycje:

Tabela 6
Lokalizacje wydane w m.st. Warszawie
Lata
Lokalizacje 1980-1986 1983-1986

liczba % liczba %
Ogotem 526 100 316 100
Przemyst 19 3,6 17 5.4
Budownictwo 8 1,5 4 1,3
Magazyny i sktady 27 5,1 12 3.8

Pomimo niepeinej poréwnywalnosci danych, mozemy oceniaé, ze
przemyst wystgpuje o zmian¢ planu nieporéwnanie rzadziej niz wynikalo-
by to z jego udzialu w ruchu inwestycyjnym. Jak nalezy interpretowac
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te obserwacje? Z analiz prowadzonych w Biurze Planowania Rozwoju
Warszawy wynika, Ze mocna pozycja programoéw inwestycyjnych przemys-
lu w catym okresie Polski Ludowej pozwolita stworzyé pokazne zasoby
terenow w planowanych dzielnicach przemystowych. Tereny rezerwowane
dla przysztych inwestycji byly przejmowane ze znacznym nadmiarem w
stosunku do rzeczywistych potrzeb. W tej sytuacji tereny znajdujace si¢
we wladaniu przemystu wystarczaja na jego obecne potrzeby.

Zwréémy jednak uwage na inne aspekty dziatalnos$ci przedsigbiorstw.
Oto w wielu analizach ekonomicznych podkres§la si¢, ze istotnym celem
funkcjonowania przedsi¢biorstwa socjalistycznego jest nie tyle maks3mali-
zacja zysku, co maksymalizacja runauws-y~. Podkresla si¢, ze cecha gos-
podarki przedsi¢biorstwa jest dzi§ swoista tezauryzacja sily roboczej, a
wreszcie, patrzac na gospodarowanie terenami, mozna mowi¢ o maksymali-
zacji zasobow jako jednym z celéow dziatania przedsigbiorstwa. W tej
sytuacji mozna traktowaé¢ budownictwo mieszkaniowe przedsigbiorstw jak
i budownictwo wspomagane przez przedsigbiorstwa jako dziatanie majace
na celu zwigkszenie funduszy przekazywanych zalodze a takze czynnik
zwigzania pracownikéw z zaktadem. W dokumentach zalozycielskich ini-
cjatyw mieszkaniowych niejednokrotnie podkresla si¢ rol¢ budownictwa
zaktadowego (niezaleznie od formy spoidzielczej czy innej) . Rolg przed-
sigbiorstw i instytucji wskazuje tabela nr 7. Wyraznie widaé, ze sa one
powaznym inwestorem mieszkaniowym. W dokumentacji napotykamy zresz-
ta wiele przypadkéw, kiedy przedsigbiorstwo czy instytucja oddaje wtas-
ne zasobyr - teren stanowiacy lokalizacj¢ dla funkcji podstawowych: pro-
dukcyjnych w wypadku przemystu, czy teren przeznaczony na szkote
przyzaktadowa albo teren przyszpitalny na cele budownictwa mieszkanio-
wego pracownikow.

Podobny zreszta charakter ma przypadek przejecia przez instytucje
wojskowa terenu wtasnych magazynéow pod budownictwo dla wtasnej kadry.
W planie teren ten byt przeznaczony pod zielen, ale nie bylo wigkszych
szans na jego odebranie uzytkownikowi.

Por. Kornai J., Niedobdér w gospodarce, PWE, Warszawa, 1985;
por. takze: O sposobie funkcjonowania gospodarki PRL (wydawnictwo
Konsultacyjnej Rady Gospodarczej) , KAW, Warszawa, 19S5, s. 28.
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Tabela 7

Inwestorzy, dla ktérych dokonano zmiany przeznaczenia terenu na bu-
downictwo mieszkaniowe K

Zmiany
Inwestor
ogblem zatwierdzone odrzucone
Duze spoéldzielnie mieszkaniowe 9 7 -

Mate spoéldzielnie mieszkaniowe
niezidentyfikowane 8 6 -

Przedsigbiorstwa (i ich spot-

dzielnie) "nielokalne"; prze-

myst i placowki badawczo-roz-

wojowe przemystu 15 11 3

Administracja centralna, nauka,
stuzba zdrowia (centralna) ,
uczelnie itp. 10

MSW i wojsko 6 2 3

Instytucje 1 przedsigbiorstwa
obstugi technicznej miasta
("lokalne") i komunikacji lo-

kalnej i regionalne (PKS) 6 6
Inni 4 4 -
Niezidentyfikowani 5 1 3

Uwaga: Jedna zmiana planu moze by¢ dokonana dla kilku inwestoroéw.
Dlatego tez suma inwestoréw jest wicksza od liczby zmian.

W dokumentacji zmian planu napotykamy takze na $lady interwencji
u prezydenta miasta poprzez kanaly partyjne, ktoére przedkladaja wage
zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych dla realizacji "zadan produkcyjnych
zaktadu".

Wilaczenie budownictwa mieszkaniowego w orbit¢ intereséw przed-
sigbiorstw i instytucji jest w duzej czg¢$ci zamierzonym efektem nowej
polityki mieszkaniowej panstwa. Rozszerzenie "frontu inwestycyjnego"
o mate spoldzielnie i inwestorow zakladowych opierato si¢ na zatozeniu
wykorzystania potencjatu maszyn, brygad remontowych itp. zasobow za-
ktadow pracy.

Tak wigc, w sprawach mieszkaniowych, zaré6wno system ekonomicz-
ny jak i dorazna polityka panstwa popycha zakltady pracy do udzialu w
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ruchu budownictwa mieszkaniowego. Cele tego ruchu nie sg wszakze im-
manentnie sprzeczne z celami rozwoju Warszawy, wyrazonymi w planie
zagospodarowania przestrzennego. Jak przekonamy si¢ ponizej, dopiero
sposob okreslania przeznaczen terendw w planie i charakterystyczny dla
planowania przestrzennego sposob dysponowania terenami powoduja powsta-
wanie sytuacji konfliktu intereséw i - w efekcie - dzialania zywiotowe.

2.3.5. Przestrzen w gospodarce zywiotowej

Z analizypoprzednich rozdzialéw widaé, iz podmioty gospodarcze
realizujac swoje interesy, poszukuja terenu, ktéory umozliwitby podjecie
istotnych dla nich dziatan. Potrzeby czy interesy podmiotéw dzialajacych
zywiotowo, ktore analizowaliSmy, nie wydajg si¢ by¢ w zasadniczym kon-
flikcie z interesami innych podmiotéw w jednostce terytorialnej, jaka jest
Warszawa. Nie sa tez one w konflikcie z celami prezentowanymi w pla-
nie zagospodarowania przestrzennego.

Trzeba podkresli¢, ze tatwo mozna wyobrazi¢ sobie dziatanie zy-
wiotowe, ktore realizuje cele sprzeczne z celami wyrazonymi w planie
jednostki terytorialnej. W naszej analizie nie napotkaliSmy przypadkéw"
drastycznego konfliktu tego rodzaju.

Istotag dziatan zywiotowych jest niemozno$¢ znalezienia terenu, kto-
ry mogiby stuzy¢ potrzebom podmiotdw gospodarujacych. W tej sytuacji
nastgpuje proba przejecia dla siebie terenu, ktory wydaje si¢ "bezpan-
ski". Instytucje, przedsiebiorstwa czy aktywisci spoldzielni mieszkanio-
wych niejednokrotnie korzystajac z zyczliwej pomocy instytucji i kadr
planowania przestrzennego i gospodarki terenowej, wyszukuja tereny
niezagospodarowane i rozpoczynajg starania o ich przejecie. Jak wynika
z analizowanej dokumentacji, wigkszo§¢ takich dziatan zostata ulatwiona
podjetym przez wladze miasta w ramach akcji ogdlnopolskiej poszukiwa-
niem dodatkowych lokalizacji mieszkaniowych. Zostala stworzona oficjal-
na lista takich lokalizacji znalezionych w ramach systematycznego prze-
gladu terenow. Dziatania podmiotow "zywiolowych" mogly wtedy ograni-
czy¢ si¢ do znalezienia drogi dotarcia do informacji o tych terenach.

Nalezy podkresli¢, ze materialy planistyczne, cho¢ w istocie jawne
i dla kazdego dostepne, w faktycznym obiegu administracyjnym sa "utaj-
nione". Ten rodzaj patologii administracyjnej ma szczegdlnie drastycz-
ne skutki w stosunku do drobnych inwestorow (malych spotdzielni
mieszkaniowych) nie wspieranych przez wysoko postawionego protektora.

Nie wynika to z analizowanych dokumentéw, lecz jest jasne, ze
brak terendéw speiniajacych omawiane powyzej warunki: kosztow udostepnie
nia, uzbrojenia w instalacje itp., musi stwarza¢ sytuacj¢ gry o lokali-
zacj¢. To juz nie przestrzen, lecz lokalizacja staje si¢ dobrem rzadkim.
W tern sytuacji catkowicie zawodzi system informowania o wolnych tere-
nach. Atrakcyjne lokalizacje muszg sta¢ si¢ dobrem wymiennym w grach
prowadzonych najprawdopodobniej zaré6wno przez wtadz¢ lokalng jak i,
samodzielnie, przez jej urzednikow.
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jakie cechy terenu sprawiaja, ze staje si¢ on atrakcyjnym obiektem
dziatan zywiotowych? Jak wynika z dokumentéw, istotne jest przede
wszystkim:

- wykorzystanie wszelkich terendow, ktorymi dysponuja podmioty
dziatajace. Moga to by¢ proby przejecia na cele mieszkaniowe terenu
szpitalnego czy fabrycznego. Moze to by¢ tez proba osadzenia si¢ na
stale na przyznanej czasowo lokalizacji prowizorycznych magazynow,
bazy sprzetu itp.;

- objecie terenu, ktory jest wlasno$cig panstwa. Wykup terenu pry-
watnego powigksza koszty inwestycji w takim stopniu, ze podmioty dzia-
lajace zywiolowo., ktoére w odroznieniu od inwestoréw "trybu normalnego"
muszg liczy¢ si¢ z kosztami, rezygnujg z tego rodzaju ofert;

- uzbrojenie terenu, istniejagce lub wykonywane dla innej wielkiej
inwestycji. Koszty i problemy techniczne sa tu takze z reguly ogromne.
"Z3'Wiolowv" inwestor nie dysponujac pieniedzmi, dysponuje czesto uni-
kalnymi mozliwosciami i technikami, pomagajacymii»uzdatnieniu terenu i
prowadzeniu budowy. Mozliwosciami takimi me dysponuja czg¢sto nawet
wielcy inwestorzy. Jest to typowa sytuacja podmiotdw' poruszajacych si¢
na marginesie organizacji wykonawstwa, a takze w sferze marginesowej,
"szarej", gospodarki.

Powyzsze informacje wskazuja na to, ze dziatajacy zywiotowo, po-
winni preferowaé pewne specyficzne typy terendw. Aby sprawdzi¢ te
hipotezg, poddajemy analizie dwie tabele charakteryzujace faktyczne i
planowane przeznaczenie terendéw, w stosunku do ktérych zlozono wnioski
o zmian¢ planu zagospodarowania przestrzennego.

Tabela 8

Tereny, w stosunku do ktérych zgloszono wnioski o zmiang planu

Wnhnioski
Uzytkouranie terenu ogo6lem zatwierdzone odrzucone
liczba %  liczba O liczba B

1 2 3 A 5 6 7
Zielen miejska (w tym
nieurzadzona i ochronna) 12 18,5 8 20,5 3 22,0
Dziatki 5 7,7 5 12,8 - -
Rolnictw'o, ogrody wa-
rzywne i ow'oce 16 24,6 9 23,1 A 33,3
Nieuzytki A 6,2 3 7,7 - -

Zabudowa mieszkaniowa
(nieuporzgdkowana itp.) g 123 1 2,6 2 16,7



Tabela 3 (cd.)

1 2 3 A 5 6 7 =
Ustugi i o$wiata 2 3,0 1 2,6 - -
Funkcje techniczne i ko-'
munikacja 2 3,0 2, 5,1
Przemyst 4 6.2 2 5,1 2 < 16.7
Bazy, magazyny S 123 5 12,8 1 3.3
Nieustalone A 6,2 3 7,7 - -

"Uwaga: jeden, teren moze mie¢ wigcej niz jeden sposob uzytkowania.
Stad liczba zmian jest wigksza od liczby wnioskow.
Tabela 9

Planowane przeznaczenie terenow, w stosunku do ktéorych sktadano wnio-
ski ¢ zmiang

Przeznaczenie Whnioski
terenu .
. zatatwione B
w planie . w toku  odrzucone razem
pozytywnie

Zielen i rekre-

acja 17 2 1 20 18,5 i
Dziatki 1 - - 1 1,4
Zielen ochronna - 1 1 2 2.9
Rolnictwo 1 1 1 3 43
Ustugi 7 2 3 12 17,1
Oswiata 2 - - 2 2.9
Nauka 3 1 2 6 8,6
Administracja 5 5 10 14,3

Funkcje tech-
niczne i ko-
munikacyjne 7 3 10 14,3

Przemyst i ustu-
gi przemystowe 3 - 1 A 5.7 1

Uwaga: Sumy nie odpowiadaja liczbie wnioskow. Wynika to z fak-
tu, ze wnioski dotycza zmiany przeznaczenia terenu, ktéry ma w planie
Kilka funkcji.
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Jak wida¢, terenem najchetniej przejmowanym na cele inwestycji zy-
wiotowych sg obszary zieleni réznego rodzaju: od zieleni izolacyjnej w
strefach przemystowych, poprzez parki i terepy sportowe az po tereny
rolne. Stanowi temu sprzyja kilka czynnikow:

- podstawowym jest faktyczny brak funkcjonalnego wtasciciela. Te-
ren zielony pozostajacy we witadaniu wiadz miejskich w wielu wypadkach
jest odbierany spolecznie jako teren "niczyj". Tak tez traktuje go czesto
- jak to wynika z dokumentacji - wielu urzednikéw miejskich. Z reguly w
analizowanych przez nas przypadkach jedyna instytucja protestujacag prze-
ciw uszczupleniu zieleni miejskiej bytlo MPRO - Miejskie Przedsigbiorstwo
Robét Ogrodniczych, dla ktérego tereny te stanowia istotny zasob - nie-
jako "sktadnik majatkowy". W obronie zieleni rzadko natomiast wystepo-
wal Wydzial Ochrony Srodowiska;

- w wypadku terendw prywatnych istotne znaczenie ma koszt wykupu,
jesli jednak mamy do czynienia z inwestorem posiadajacym odpowiednie
srodki, to inne argumenty - spoleczne koszty i problem adaptacji wysie-
dlonych rolnikow do nowej sytuacji, miejskiego trybu zycia itp., nie sa
brane pod uwage. Podobnie jest z ogrodkami dziatkowymi. Projekty na-
ruszen nie zawsze sg konsultowane z samorzadem mieszkancow. Ani je-
den wj*padek protestu mieszkancow nie miat wplywu na decyzj¢ o zmia-
nie planu;

- strefy ochronne znajduja si¢ pod nadzorem Inspektora Sanitarne-
go - taki stan rzeczy wskazujg wydawane opinie. Natomiast ich zachowanie
nie jest w najmniejszym stopniu troska zaktadow przemystowych, ktore te
strefy ochraniaja. W odbiorze spotecznym sa wigc one "bezpanskie".

Druga kategoria terenow, ktore chetnie sga przejmowane pod inwes-
tycje zywiolowe, to tereny przeznaczone w planie pod placowki i osrodki
ustlugowe. Dokladniejszy wglad w istote zjawiska wskazuje, Zze mamy tu
do czynienia réwniez z terenami zarezerwowanymi pod funkcje w pewnym
sensie fikcyjne. Tereny ustug sa rezerwowane przez plan na zasadzie
normatj-wnej. Istnienie normy, przepisu lub pogladu odpowiednich insty-
tucji, wskazuje spotecznie, zdrowotnie itp., uzasadniony poziom rozwoju
ustug. Autor planu ani wtadza, ktéora go zatwierdza, nie zastanawia
si¢, czy realizacja owego normatywnego programu jest mozliwa. Problem
ten podnoszono wielokrotnie w dyskusjach $rodowiska zawodowego pla-
nistow przestrzennych. Wskazywano na szkodliwe efekty masowych "za-
mrozen" pustj'ch terenéw pod nie istniejace funkcje . Efektem tych

Por. Kowalewski A., Nowa faza urbanizacji w warunkach kryzy-
su i wdrazania reformy gospodarczej, w: Zadania planowania przestrzen-
nego i dzialalno$ci urbanistycznej w sytuacji kryzysowej i w warunkach
wdrazania reformy gospodarczej, materiaty z konferencji TUP, zeszyt
TUP, nr 112, 1981.
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dyskusji sa podejmowane przez urbanistow amatorskie proby wywa-
zania proporcji pomigdzy nakazem normatywu a poczuciem realno$ci.

Dziatanie zywiotowe pelni w tym wypadku rolg "selekcjonera” -
drapieznika w dzungli urbanist3'ki. Niestety peini t¢ role ze wszystki-
mi konsekwencjami wynikajacymi z faktu, ze warsztat planowania (spo-
sOb zapisywania przeznaczen terendéw, skuteczno$é dzialan ofertowych
planowania przestrzennego, a wreszcie elastyczno$¢ zapisu decyzji pla-
nu) jest w istocie czg¢sto warsztatem projektowania dziatan, a nie po-
rzadkowania dziatan podejmowanych przez kogo innego. W efekcie ow
"urbanistyczny drapiezca - selekcjoner" laduje w roznych przypadko-
wych miejscach.

Wskazmy na koniec na jeszcze jeden istotny aspekt przestrzenny
dziatan zywiolowych. Oto inwestorzy mieszkaniowi bez wahania akcep-
tuja (a nawet walcza o uchylenie budowania) lokalizacje w strefie
zagrozen. Zanieczyszczenie powietrza, hatas trasy komunikacyjnej,
huk ladujacych samolotow, zdaja si¢ byé niczym w pordéwnaniu z
mozliwoscig uzyskania lokalizacji pod budownictwo mieszkaniowe. Udo-
wadnia to tabela nr 10, prezentujaca struktur¢ tresci opinii negatywnych
wnioskdw o zmiang planu.

2.3.6. Plan zagospodarowania przestrzennego - wyraz interesOw spo-
tecznych?

Plan zagospodarowania przestrzennego jest teoretycznie unikalnym
dokumentem wyrazajacym interesy spoleczne w jednostce terytorialnej,
ktorej dotyczy¢; Powinno dzia¢ si¢ tak zarowno ze wzgledu na ustawo-
wy zapis celu jakiemy stuzy, jak i ze wzglgdu na skomplikowany tryb
uzgadniania i koordynacji réznych interesow spolecznych powstajacych i
formutowanych na réznych szczeblach organizacji terytorialnej i branzo-
wej panstwa. Warto wigc zwroci¢ uwage na sposdb, w jaki owe interesy
spoteczne, wyrazane przez plan, sa bronione przed naporem dziatan zy-
wiotowych. Przypomnijmy na wstgpie, ze obowigzujace przepisy, w przy-
padku zmiany planu, wymagaja stosowania takiej samej w zasadzie proce-
dury jak ta, ktora towarzyszy zatwierdzeniu nowego planu. Takie rozwia-
zanie prawne ma chroni¢ plan przed naruszeniem istotnj'ch jego cech i

z Por.. Ustawa o Planowaniu. (op. cit.) .
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rozwigzan, przed "erozja" powodowana przez kolejne drobne odstepstwa
od zapisanych ustalen. Rozwigzanie prawne chroni wigc uzgodniony zapis
celow i rozwiagzan, jakim jest plan zagospodarowania przestrzennego,
bardzo mocno. Obrona ta jednak nie wydaje si¢ skuteczna. Przekonanie
takie rodzi przeglad opinii, jakie w sprawach zmiany planu formutuja
odpowiedzialne instytucje miejskie i panstwowe. Swiadczy o tym zestawie-
nie tre$ci opinii negatywnych dotyczacych projektéw zmiany planu (tab.
10) .

) Tabela 10

Wypowiedzi i opinie negatywne do projektow zmian planu

Whnioski
Opinie 1 wypowiedzi
przyjgte odrzucone'

Teren w zasi¢ggu halasu komunkjacyjnego

(ulic) przekraczajacego norme 9 4
Teren w zasiggu hatasu lotniczego prze-

kraczajacego norme 3! 2
Teren strefy zieleni izolacyjnej i innych

stref ochronnych (bez ulicznych) 2 1
Teren o wysokich zanieczyszczeniach

przemystowych 3 5
Naruszenie terendéw zieleni miejskiej, rekre-

acyjnej, krajobrazowej 12 1
Naruszenie ogrodéw dziatkowych 2 0
Naruszenie terenéw rolnych 2 0
Uniemozliwienie budowy placowek ustlugowych £ 2
Zmiana narusza zamierzone lokalizacje

innych funkcji (rozpatrywanych juz po za-

twierdzeniu planu ogdlnego) 5 1
Warto$ci zabytkowe 2 0

Prezentowane opinie zostaly sformutowane przez odpowiednie organy
wtladzy i administracji lokalnej lub panstwowej. Dotycza one przede
wszystkim podstawowych probleméw bezpieczenstwa, takich jak unikanie
zagrozen, hatasu, zanieczyszczen powietrza. Lacznie z opiniami zwraca-
jacymi uwage na ochrong¢ zabytkow i kolizje pomiedzy decyzjami tworza
one grup¢ argumentow, ktére moga byé podnoszone i rozpatrywane przez
kompetentne organy nawet wtedy,//gdy mie-istnieje zaden plan zagospoda-
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rowania przestrzennego. Sa one bowiem oparte na normach obowiazuja-
cych w calym kraju i w zwigzku z tym przeniesione do planu na zasadzie
czysto mechanicznej.

Warto$ci planu zagospodarowania przestrzennego - a wiec cele i
koncepcje funkcjonalno-przestrzenne sa pozostawione same sobie. W ich
obronie nie wyst¢puje nikt: ani Naczelny Architekt, ani Biuro Planowa-
nia. Nawet wtedy gdy opinie dotycza naruszenia terenow zielonych, zas-
trzezenia sg zglaszane z reguly przez Wydzial Ochrony Srodowiska
Urzedu m.st. Warszawy lub przez Inspektora Sanitarnego (PWIS) albo
tez przez M.PRO i wyrazaja interesy typu normy sanitarnej. Zastrzeze-
nia dotyczace zajmowania terenow rezerwowanych pod placowki ustugowe
zglaszaja najczg¢sciej samorzady mieszkancow i radni Dzielnicowych Rad
Narodowych, a wigc reprezentanci interesu "osiedlowego" - sublokalnego.

jesli teraz zwrdocimy uwage na liste instancji, ktéore opiniuja pro-
jektowane zmiany planu to zauwazymy, ze negatywne opinie, ktoére sa wy-
raznie skorelowane z faktem odrzucenia wniosku o zmiang¢ planu, to wyla-
cznie decyzje Panstwowego Wojewodzkiego Inspektora Sanitarnego
panstwowego organu wladzy, stojacego na strazy norm bezpieczenstwa
ludnosci. Negatywne opinie pozostalych jednostek - znacznie bardziej
uzaleznionych organizacyjnie od wladz miasta - nie maja wlasciwie wply-
wu na przyjecie lub odrzucenie wniosku o zmian¢ planu. Réwnie czgsto
towarzysza one wnioskom odrzucanym, jak i przyjmowanym.

Analiza wydawanych opinii wskazuje takze inna charakterystyczna
cech¢ procesu uzgadniania interes6w spolecznych. Oto nie jest jasne
jakich interes6w bronig czy maja broni¢ instytucje, ktéore wydaja opinie.
Znajdujemy opinie, w ktoérych Zarzad Techniczny miasta broni zieleni,

z ktérej tatwo zrezygnowat Wydziat Ochrony Srodowiska i Inspektor Sa-
nitarny. Opinie dwoch ostatnich instytucji sa bardzo czesto sprzeczne i
wchodza przy tym najwyrazniej na "podworko" drugiej instytucji: Inspek-
tor Sanitarny broni terenu zielonego a Wydzial Ochrony Srodowiska
ostrzega przed halasem. Opinie niektérych instytucji, prym wiedzie tu
Wydziat Ochrony Srodowiska, sa catkowicie schematyczne. Niezaleznie od
terenu, jego warto$ci czy specyfiki, powtarzaja si¢ te same zalecenia:
podtaczenie budynkéw do sieci wodno-kanalizacyjnej, zachowania stref
ochronnych i zachowania warto§ciowego drzewostanu. Opinie takie sa
formulowane w stosunku do miejsc, gdzie trudno znalez¢ jakiekolwiek
drzewo.

Niektore instytucje (Stoteczny Zarzad Rozbudowy Miasta i Stolecz-
'na Komisja Planowania i inne) reprezentuja interesy inwestorskie. Po-
piera si¢ inwestorow w ogdle, a broni interesé6w inwestora "starszego"
pi*zed zakusami "mtodszego".
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Tabela 11
Opinie negatywne wedlug instytucji opiniujacej

Wniosek o zmiang

Instytucja przyjety odrzucony

Samorzad mieszkancow 3 -

Wydziat ochrony $rodowiska

Zarzad techniczny (gtownie MPRO) 2 2
(projekty MPRO
nie uznane przez
Zarzad Techniczny)

Panstwowy Wojewddzki Inspektor 2 5
Sanitarny (po odwotaniu do
GIS)

Rzeczoznawcy Komisji Zagospo-
darowania Przestrzennego T

(ale nie Komisja) 1 0
Urzad Dzielnicowy i WRN 2 2
Konserwator Przyrody 1 -
Konserwator Zabytkéw 1 -
Wojewddzkie Biuro Geodezji

i Terenéw Rolnych 1 _
BPRW 1 2
Stoteczny Zarzad Rozbudowy

Miasta zadnej opinii negatywnej
Stoleczna Komisja Planowania 1 () 1
Wydzial Kultury Fizycznej 1 -

Opinie instytucji planowania (Biuro Planowania Rozwoju Warszawy)
noszg pi¢tno przegranej sprawy. WSrdd opinii sg i takie, gdzie po przy-
toczeniu samych argtimentdéw contra wnioskowi, opiniuje si¢ go pozytyw-
nie. Naczelny Architekt, jako wnoszacy o zmian¢ planu przedstawia
glowne argumenty "za" wnioskiem. Instancja ta, nie tylko formutuje
wnioski, ale takze selekcjonuje problemy decydujac, ktére z nich przed-
stawi¢ Radzie Narodowej. Trzeba dodaé, Ze wiele uzasadnien Naczelnego
Architekta powstaje faktycznie w BPRW . W ten sposob utrudniona
jeS prezentacja roéznych interesOw na sesji Rady Narodowej, ktora zatwier-
dza zmian¢ planu.
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Ostateczng instancja rozpatrujaca wniosek przed sesja Rady Naro-
dowej jest Komisja Zagospodarowania Przestrzennego Rady Narodowej.
Opinia tej komisji praktycznie przesadza sprawa. Autorzy nie znaja
przypadku odrzucenia przez sesj¢ Rady Narodowe] wniosku zaopiniowanego
pozytywnie przez Komisje. Wnioski opiniowane negatywnie nie sa przed-
stawiane Radzie. Taki stan prezentuja dost¢pne dokumenty. Natomiast z
innych informacji wynika, ze projekty zmian planu s3 na sesjach Rady
Narodowej zywo dyskutowane i sa tam prezentowane rdéznorodne interesy,
niejednokrotnie przeciwstawne projektowi zmiany. Materiaty te jednak nie
byly dost¢pne autorom analizy. Powinny one by¢ uwzglednione w nastepnym
etapie badan.

Przyjrzj®jmy si¢ jeszcze opiniotwdérczym pracom Dzielnicowych Rad
Narodowych, na ktorych terenie dokonuja si¢ analizowane zmiany.

"Plap Ogoélny Zagospodarowania Przestrzennego Warszawy" jest
uznany za dokument zbyt stabo stuzacy prowadzeniu biezacej gospodarki
terenami. Dzieje si¢ tak zaro6wno ze wzgledu na skale miata, jak i fakt,
ze w. obecnej strukturze terytorialnego podziatu kraju podstawowa jed-
nostka organizacji terytorialnej jest w wielkim mie$cie dzielnica, a nie
cate miasto. Z tych powodéw obecnie sg prowadzone prace nad sporza-
dzeniem planéw ogbélnych dzielnic. Plany te maja by¢é podstawa prowadze-
nia przez dzielnice samodzielnej gospodarki terenami. Powoduje to, ze
dziatalno§¢ dzielnicowych organéw wtadzy jako opiniodawcéw zmian planu
jest szczegdbdlnie interesujgca.

Projekty zmian planu sa opiniowane przez Dzielnicowy Wydziat Ar-
chitektury i Nadzoru Budowlanego, Rad¢ Narodowa (Komisje¢ Rady) , sa-
morzad mieszkancéw (Komitety Osiedlowe) i Naczelnika Dzielnicy. Zadna
z analizowanych spraw nie zawierala opinii wszystkich wymienionych in-
stancji. Opinia samorzadu mieszkancéw jest rozpatrywana zwykle przez
komisj¢ Rady Narodowej i nie jest w zasadzie zataczana do akt wnioskow.
Mozna oceni¢, ze w wigkszosci wypadkow Rada nie zasiggala opinii sa-
morzagdu mieszkancow ani wtascicieli terené6w objetych wnioskiem. Nega-
tywne opinie dzielnicowych organéw wladzy sa stosunkowo rzadkie.

Jak wydaje si¢, zardwno negatywne opinie jak i stosunek wiladzy
dzielnicowej do spraw gospodarowania przestrzenia, a co za tym idzie,
skuteczno$¢ tych opinii sa sprawa indywidualng i nalezg do "stylu pracy"
dzielnicowej wtadzy. Tabela 12 pokazuje proporcje wnioskéw przyjetych
i odrzuconych (sa bardzo rézne w roéznych dzielnicach) . Zwraca uwage,
ze wladze dzielnicowe Woli sg szczegodlnie zainteresowane i aktywne w
opracowywaniu i dyskutowaniu projektu nowego planu ogolnego dzielnicy
(oceny TUP) .
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Tabela 12
Odmowy zmiany planu wedtug dzielnic
Whnioski
Dzielnica
przyjete odrzucone

Mokotow 9 1
Ochota 2 2
Wola 4 6
Zoliborz 9 0
Praga Potudnie 3 0
Praga Poéinoc 5 0
Srodmiescie 1 0*

"Twaga: dane dla Srédmie$cia sg szczegdlnie niekompletne.

2.4. Podsumowanie

PrzedstawiliSmy powyzej wyniki analizy zbioru dokumentéw opisuja-
cych dziatania, z ktérych prawie wszystkie odpowiadaja - jak si¢ oka-
zato - okre$lonym przez nas na wstepie kryteriom dziatania zywiolowego,
jak na wstgpie podkreslono, zawarte w opracowaniu stwierdzenia nie ma-
fa rangi naukowych konstatacji. Charakter materiatu jaki udato si¢ zgro-.
madzie, upowaznia nas do formulowania hipotez, ktéore powinny byé
zweryfikowane przez dalsze badania stanowigce kontynuacj¢ niniejszej
pracy.

Wyniki analizy pokazuja przede wszystkim, zZe bylo uzasadnione
wstepne zatozenie opracowania, iz podstawag dziatan zywiotowych jest
prowadzace do konfliktu dziatanie réznych podmiotéw w imi¢ wewnetrznej
racjonalnosci. Swiat, w jakim dzialaja owe podmioty ma szczegélnie zto-
zong strukture. Sktadaja si¢ nan wzglgdnie wyodrebnione systemy pozos-
tajace wzgledem siebie w bardzo skomplikowanych stosunkach nadrz¢dnos-
ci i podrzednosci i zroznicowanych zakresach autonomii. Systemy te, to
przede .wszystkim:

- system planowania przestrzennego z jego charakterystycznymi ro-
lami, warto§ciami - celami, $rodkami oddzialywania na zewngtrzna w
stosunku do niego rzeczywisto$¢ 1 wewngtrznym warsztatem profesjonal-
nym;

- system celow, s$rodkow dziatania i uwarunkowan zewnetrznych
funkcjonowania podmiotéw gospodarujacych. Terminem "podmiot gospoda-
rujacy" okres$lamy wszystkie przedsi¢gbiorstwa, instytucje, zrzeszenia
formalne lub nieformalne, dzialajace .w ten sposéb, ze zawtlaszczaja i
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2.4.2. Teren - warto$¢ bez ceny

Analiza pokazuje paradoksalne efekty nie uznawania istnienia war-
tosci ekonomicznej przestrzeni. Teren moze nie by¢é uzytkowany na za-
sadzie "zamrozenia" przez plan; istnieja zréznicowane sytuacje inwesto-
row: jedni musza ptaci¢ za teren wedlug ceny rynkowej, a inni moga
otrzyma¢ go za darmo. Rownoczes$nie ziemia jest cenionym zasobem,
ktéry moze by¢ uzyty do realizacji wlasnych celow lub wymienionym na
inne warto$cii Z kolei objawia si¢ nam ona jako dobro rzadkie, ktérego
zdobycie jest warunkiem dziatania, a wigc istnienia pewnych podmiotow.

Wyraznie widaé, ze istnieja dwie sfery gospodarki: formalna, ktora
ignoruje ekonomiczna warto$¢ lokalizacji i zywiolowa dla ktorej teren ma
warto§¢ albo jako czynnik otwierajacy mozliwo$ci dziatania, 'albo jako
dobro funkcjonujace w nieformalnym obiegu korzysci. Oczywiscie wida¢,
ze instytucje formalne biora udzial w nieformalnym obiegu wartos$ci.

Ten dwoisty charakter wartosci terenu sprawia, ze jest on przez
pewne podmioty gospodarujace gromadzony jako zaséb i moze by¢ wyko-
rzystywany dla wlasnych celéw nie tyle poza kontrola organdéw wtadzy
terenowej, co z pominigciem kryteriow lokalizacyjnych.

2.4.3. Opiekuncza funkcja panstwa w przestrzeni

Na podstawie analizy mozna wydzieli¢ specyficzny zespét dziatan
roznych agend panstwa nastawionych na ochron¢ wartos§ci, zachowanie
bezpieczenstwa i zdrowotno$ci oraz podstawowych warunkéw biologicznych
i spotecznych, egzymstencji mieszkancow i uzytkownikow przestrzeni.
Mozna do nich zaliczy¢ normatyw urbanistyczny, przepisy o strefach
izolacyjnych czy ochronnych, obowiazek uzgodnien projektow i planoéw z
instytucjami odpowiedzialnymi za ochron¢ przeciwpozarowg, uzbrojenie
techniczne (infrastrukturg) miast itp. Dziatanie wszystkich tych przepi-
sOw 1 instytucji, z zalozenia opiekuncze, prowadzi do:

- przejecia na cele ochrony i zabezpieczen ogromnych obszarow jed-
nostki osadniczej,

- formulowania warunkéw i wymagan, ktorych realizacja jest dla
inwestorOw niezmiernie kosztowna, a w efekcie staje si¢ ona spolecznym
kosztem funkcjonowania miast.

Sposob oddziatywania tych instytucji, ze wzglgdu na ich pozycje
organéw wtladczych (czy opiniodawczych) powoduje, ze nie poszukuje si¢
juz sposobu zmniejszenia emisji pylu, tylko wyznacza stref¢ ochronna;
nie probuje si¢ zbudowaé centrali telefonicznej pod ziemia, lecz zada sig
wielohektarowej dziatki w $§rodmiesciu. Podstawa tych zadan nie sa realne
warunki, lecz normatywy branzowe rdéznych instytucji, abstrahu-
jace od konkretnego miejsca, kosztow i warunkéw lokalnych.

Opiekuncza funkcja panstwa realizowana w przestrzeni ma dwie cha-
rakterystyczne cechy:



- AS -

2.A.1. Plan jako "map.- dziatan" czy regulacja zasad

Jak wynika z analizy, dysponowanie przez plan zagospodarowania
przestrzennego terenami nalezy do gldwnych czynnikéw generujacych
dziatania zywiotowe. Obraz, jaki rysuje analiza, oopowiada teoretycznej
konstrukcji stworzonej przez W. Pietraszewskiego ~. "Plan zagospoda-
rowania przestrzennego Warszawy" jest obrazem stanu pozadanego na-
rysowanym bardzo szczegdtowo. Jak si¢ bowiem okazuje, planisci (po-
przez decyzje planu) projektuja nie tylko ogdlny sposdb uzytkowania czy
zagospodarowania terenu, ale faktycznie projektuja inwestora. Jest to
inwestor okre§lony doktadnie, ale wyimaginowany. Nikt bowiem nie
sprawdzil i sprawdzi¢ nie moze, czy znajdzie si¢ inwestor, ktory bedzie
chcial i mogl postawi¢ na danym rogu ulic hotel turystyczny. Miejsce w
miescie dla takiego inwestora zarezerwowane, nie baczac na realno$é
czy koszt spoteczny i ekonomiczny zamrozenia terenu. Podobnie, jak po-
kazaliSmy w analizie, plan mial dokladna wizj¢ inwestora mieszkaniowego,
ktora bardzo szybko (cho¢ plan ma odlegly horyzont czasowy) okazata
si¢ nieaktualna.

Plan nie jest tez planem dziatan. Nie rozpatruje on (i nie moze
rozpatrywac) dzialan prowadzacych do osiggnigecia zatozonych celdw.
Dlatego okreslamy go jako "mape dziatan" . <

Regulacje prawne wprowadzone w okresie reformy i narzucaja pla-
nowi zagospodarowania przestrzennego role planu dziatania (por. art. 4
Ustawy o Radach Narodowych) . Taki sam charakter proponujg nadaé au-
torzy koncepcji planu zintegrowanego”. W. Pietraszewski oponuje,
wskazujac, ze plan jest tylko jedna z mozliwych wizji przysztosci i ze
istnieje wiele planow konkurencyjnych, a takze wiele okolicznos$ci trud-
nych do przewidzenia, ktore zawsze i z natury rzeczy beda przeciwsta-
wialy si¢ doktadnej realizacji planu dziatan. Dlatego tez proponuje on
traktowa¢ plan jako "ogo6lny zarys przyszlej sytuacji i to pokazanej z
punktu widzenia wtadzy" . Plan staje si¢ w ten sposob srodkiem do pro-
wadzenia polityki i wyrazem zasad, a nie sztywnym nakazem lub zakazem.

Omowienie wynikéw analizy nie jest dobrym miejscem do tworzenia kon-
strukcji projektujacych o charakterze teoretycznym. Nawigzujemy do kon-
cepcji W. Pietraszewskiego, aby pokazaé¢ jak dobrze wspolbrzmi ona z usta-
leniami analizy dzialan zywiotowych, bedacych efektem takiego wtasnie
sztywnego charakteru planu zagospodarowania przestrzennego.

29Pietraszewski W. op. cit.

3OPor.: M. Kochanowski, J. Kolodziejski, Koncepcja metodologii

planowania regionalnego, Studia KPZK, t. 83, 198n, por. takze J.
Szlachta, Funkcjonowanie gospodarki przestrzennej Polski w $§wietle
aktow ustawodawczych i Planistycznych, w; Gospodarka przestrzenna Pol-
ski wczoraj, dzi$ i jutro,, red. A, Kuklinski, Wydzial Pracy Postow i Rad-
nych Stowarzyszenia PAX, 'Warszawa, - '1985.
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interesem og6lnym - "lokalnym". W rzeczywisto§ci mamy jednak do czy-
nienia z silng dominacja interesu "ogdélnego" nad owymi interesami par-
tykularnymi. Zwréémy wigc uwage, ze Ow interes ogolny to wielokrotnie
interes "uktadu", Przez uklad rozumiemy tu pewna liczbe¢ jednostek for-
malnej organizacji spolecznej, powiazanych zaleznos$ciami hierarchiczny-
mi lub koordynacyjnymi. Jednostka terytorialnego podziatu kraju jest
czesto bardziej ukladem niz zintegrowang jednostka lokalng, integrujaca
rozne ogniwa formalnej i nieformalnej struktury spotecznej. Bierze sig
to stad, ze podzial terytorialny kraju byt dokonywany wedlug zlozonych
kryteriow uniemozliwiajacych osiagni¢cie pelnej zgodnos$ci podziatow, a
wreszcie, ze taka zgodno$¢ nie jest praktycznie mozliwa do osiggnigcia.

Znaczna cz¢$§¢ zaleznos$ci oraz interesOw owego uktadu, jaki two-
rzy wladza lokalna, jest zwiazana z eksterytorialng organizacja panstwa
(przemyslj systemy obstugi) . W tej sytuacji stosunkowo tatwo o konflikt
pomiedzy interesami lokalnymi i sublokalnymi (ktoére sa odniesione do
przestrzeni jednostki) a interesami ogoélnymi (reprezentowanymi przez
organ wladzy terenowej) . Podwdjna rola: organu wladzy terenowej (ma-
jacego integrowaé¢ dang jednostke) i réwnoczesnie organu administracji
panstwa powoduje ze w efekcie mamy do czynienia z konfliktem intereséw
i racjonalno$ci dzialania obejmujacym co najmniej trzy poziomy stabo ze
sobg sharmonizowanych interesow. Niewieie z nich ma odniesienie prze-
strzenne czyli moze by¢ faktycznie koordynowane przez organ wiladzy te-
renowej. Tak wiec rézne racjonalno$ci, ktérym podlega wtadza terenowa,
powoduja, ze sama one dziata zywiolowo wzgledem wlasnego terytorium.
Tlumaczy to, dlaczego lokalne organy wtadzy sankcjonuja zywiotowe dzia-
tania jednostek przemystowych i innych nalezacych do eksterytorialnej
organizacji panstwa (branzowej, administracyjnej itp.).

Opisano powyzej podstawowe wezly konfliktu pomigdzy planowanymi
a zywiotowymi dzialaniami w gospodarce terenami. Dzialania te wynikaja
z racjonalnych przestanek, rzadzacych wyborami i decyzjami kazdego
podmiotu gospodarujacego. Podstawowym powodem zywiotowego charakteru
dziatan jest nadmiar sztywnych ograniczen nakazowych, ktore krepuja
swobode dziatania podmiotu. Nie daja one mozliwo$ci optymalizacji, ra-
chunku Zyskéw i strat czy negocjacji z organem wladzy, spychajac owe
podmioty gospodarujace do drugiego obiegu warto$ci, gdzie funkcjonuja
patologiczne, ale takze "realne" rozwiazania - dzialania "zywiotowe".
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- jest niestychanie terenochlonna,

- nie jest realizowana lub jest realizowana w niewielkim stopniu.
Mozliwe jest bowiem zarezerwowanie terenu, ale brakuje $rodkéw na
urzadzenie strefy zieleni czy o$rodka uslugowego.

W efekcie rosng koszty budowy miasta bez poprawy faktycznych warunkow
bytowania. W sytuacji niedoboru terenow - a jest ona efektem ekstensywnej
formuly rozwoju charakterystycznej dla terenochtonnego wariantu opiekun-
czej polityki panstwa - puste przestrzenie wewnatrz miasta staja si¢
atrakcyjnym obiektem ataku. W efekcie dzialania zywiotowe tamig przede
wszystkim owe opiekuncze bariery bezpieczenstwa.

2.4.4. Podmiot gospodarujacy wobec konfliktu programow

Podmiot gospodarujacy napotyka w swoim dziataniu "kontrprogramy”
wyrazane zardéwno przez plan zagospodarowania przestrzennego, jak i
elementy warunkéw dziatania, tworzone przez ogdlnokrajowy system gos-
podarczy, sposob finansowania, podzialy sektorowe i branzowe itp. Wa-
runki te (a szczegolnie ich cz¢$¢ odnoszaca sie¢ do przestrzeni) zbyt
czesto sa okreSlane systemem nakazow i1 zakazéw.' Trzeba tu podkreslié,
ze gospodarka przestrzenna w jeszcze wigkszym stopniu niz sterowanie
gospodarcze, broni si¢ przed wprowadzeniem parametrycznych metod
sterowania. Zar6wno normy bezpieczenstwa, jak i normatywy, a wresz-
cie plan zagospodarowania przestrzennego sa nakazowymi narze¢dziami
sterowania. Tak samo dzialaja przepisy o lokalizacji, przyznajace rdéznym
szczeblom administracji prawo decydowania o lokalizacji inwestycji.

W efekcie nadmiaru ograniczen kazde dziatanie staje si¢ zywiolowe,
kazde lamie jakie§ prawa i jakie§ plany.

2.4.5. Wilaciza lokalna - pomigdzy sublokalnym a eksterytorialnym systemem

Omawiajac wyniki analizy, pokazano jak wtadza lokalna moze stac
si¢ podmiotem dziatajacym zywiolowo. Przykltadem moze by¢ akcja wyszu-
kiwania dodatkowych terené6w pod budownictwo mieszkaniowe. Wladza lo-
kalna podjeta te akcje naruszajac ustalenia plami i zaniedbujac tryb uz-
gadniania interesOw, ktory jest istotng tre$cig procedury uspotecznienia
planowania. Przyktad ten ilustruje skomplikowang sytuacj¢ wladzy lokal-
nej. Sporzadzony w jej imieniu i dla niej, plan zagospodarowania prze-
strzennego staje si¢ w momencie zatwierdzenia prawem. Z narz¢dzia
pomocniczego, stuzacego organowi wladzy terenowej do prowadzenia po-
lityki i gospodarowania terenami, staje si¢ autonomicznym prawem, obo-
wigzujacym ten organ wladzy w takim stopniu, ze dziatanie wbrew literze
planu moze zaprowadzi¢ t¢ wladze przed sad. Plan alienuje si¢ wigc i
odrywa od instytucji, ktora go tworzyla jako wtasne narzedzie.

Wtiadza lokalna jest reprezentantem tzw. "interesu lokalnego" w
imi¢ ktorego podejmuje dziatania. Ustrdj terenowych organdw wladzy
stwarza mozliwosci uwzgledniania réznorodnych interesow, rozwigzywa-
nia konfliktow i godzenia interesOw okres$lanych jako "partykularne" z
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3. ANALIZA STRUKTURY RODZAJOWE] DECYZII
LOKALIZACYINYCH Z UWZGLEDNIENIEM DECYZII
WYWOLUJACYCH KONIECZNOSC ZMIAN PLANU

ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO - Jacek Bobifski

3.1. Wprowadzenie

Poréwnawcze badania struktury rodzajowej decyzji lokalizacyjnych
mialy na celu wylonienie i wstgpne scharakteryzowanie dzialan roéznych
podmiotéow gospodarujacych w przestrzeni miejskiej. W niniejszej pracy
dziatania te zostaly okres§lone jako zywiotowe”l.

Podstawg badan byta analiza zbioru decyzji lokalizacyjnych wyda-
nych przez administracje terenowa stopnia wojewddzkiego w Warszawe
w latach 1980-86.

Ze zbioru tego wyltoniono dwie grupy decyzji32.

- 580 decyzji dla catego okresu,
- 316 decyzji wydanych w latach 1933-1986.

Wyodrebnienie drugiej grupy wynikato z faktu, ze "Perspektywiczny plan
zagospodarowania przestrzennego Warszawy", bedacy ptaszczyzna od-

niesienia do ustalenia sposobow gospodarowania przestrzenig miejska,

zaczal obowiazywaé w 1983 r. Dostepny zakres informacji o decyzjach
lokalizacyjnych pozwalal okres$li¢:

- przeznaczenie obiektu,
- zasigg oddziatlywania obiektu (lokalny-miejski, ponadlokalny) , '
- znaczenie, inwestora (lokalne, ponadlokalne) .

31AZywioiowy sposob uzytkowania przestrzeni miejskiej, tj. nid li
czacy si¢ z ustaleniami planu zagospodarowania przestrzennego.
Bez decyzji dotyczacych lokalizacji obiektéw i1 urzadzen infra-
struktury technicznej
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Ze zbioru decyzji lokalizacyjnych wydanych w latach 1983-1936,
a wigc mogacych by¢ odniesionymi do tzw. podstawowych ustalen planu33
wyodrebniono podzbidr, na ktoéry sktadaja si¢ decyzje wywolujace koniecz-
no$¢ zmian tego planu (tj. powtarzania catej procedury jego uzgadniania
i uchwalania.

Analiza porownawcza decyzji lokalizacyjnych zostata przeprowadzo-
na w dwoéch etapach:

- w pierwszym scharakteryzowano wybrane 530 decyzji na tle kra-
jowej i wojewodzkiej struktury inwestowania i tendencji zmian tej struk-
tury. Starano si¢ pokazaé, w jakim stopniu rodzajowa struktura decyzji
lokalizacyjnych jest zalezna od ogolnych tendencji w,procesie inwestowa-
nia, ujmowanych, w wymiarze finansowym (naktady inwestycyjne na posz-
czegolne dzialy gospodarki narodowej) ;

- w drugim poréwnano struktur¢ rodzajowa decyzji lokalizacyjnych
wywotujacych konieczno$¢ zmian planu ze struktura decyzji lokalizacyj-
nych ogoétem, i posrednio, ze strukturg inwestowania i tendencjami jej
zmian w uje¢ciu finansowym, a wigc z realizowana polityka inwstycyjna.
W tym etapie starano si¢ pokazaé, w jakim stopniu dzialania podmiotow
gospodarujacych w miescie (inwestujacych) , niezgodne z podstawowymi
ustaleniami planu ogodlnego miejscowego sa rezultatem okreslonej poli-
tyki inwestycyjnej34 _ preferencji w inwestowaniu, ktérych plan nie
uwzglednit celowo (lub nie dostrzegt) .

Uzupelnieniem tej cz¢$ci badan jest pokazanie struktury inwestycji,
struktury rodzajowej decyzji o miejscu lokalizacji i struktury rodzajov«j
decyzji wywolujacych konieczno§¢ dokonania odstepstw od planu (wg obo-
wigzujacej wowczas procedury35) w latach 1970-1979. Okres ten cha-
rakteryzowat si¢ bowiem odmienng niz w latach 1930-1986 polityka in-
westycyjna. Poréwnanie struktur decyzji lokalizacyjnych w obu okresach
umozliwia ocen¢ zmian, jakie zaszly w trojkacie: polityka inwestycyjna -
planowa gospodarka przestrzeniag miejska - rzeczywiste dzialania podmio-
tow gospodarujagcych w przestrzeni miejskiej. Posrednio za$, pozwala na
blizsze okre$lenie czynnikéw sprawczych dziatan zywiolowych.

Ustalenia w zakresie przeznaczen terenéw stanowig jedyna, z for-
malnego punktu widzenia, materialnag podstaw¢ prowadzenia gospodarki
terenami w mie$cie, a zatem - podejmowania decyzji lokalizacyjnych.

34

3,SWykorzystano "Badania empiryczne dla ustalenia kryteriow i za-
sad podejmowania decyzji o lokalizacji inwestycji" IKS - BPRW, 1930 r.

Realizowanej przez wtadze panstwowe i terenowe.



3.2. Charakterystyka decyzji lokalizacyjnych

Jako podstawe charakterystyki i oceny decyzji lokalizacyjnych wyda-
nych w Warszawie, w latach 1980-1986 (tylko lokalizacje w gestii wtadz
szczebla wojewodzkiego) przyjeto strukture inwestowania w dlugim okre-
sie dla wojewodztwa stotecznego (i poréwnawczo - dla Polski ogoétem) .
Zalozono przy tym, ze decyzje o lokalizacji inwestycji w swej strukturze
przynajmniej cze¢$ciowo sg zbiezne ze strong finansowa polityki inwesty-
cyjnej .

Strukture inwestycji w ukltadzie dzialowym gospodarki narodovj
oraz tendencje zmian w dlugim okresie czasu pokazano w tabeli 13 1 14~

Okres objety analiza charakteryzuje si¢ m.in. :

a) spadkiem w poréwnaniu z latami poprzednimi ( 1970-1979) naktaddéw
inwestycyjnych na przemyst, szczegélnie na tzw. przemyst kluczowy;

b) bardzo matymi udziatami nakladow nabudownictwo;

c¢) wyraznymwzrostem udziatu nakltadéw na przemyst drobny i rze-
miosto przemystowe;

d) skokowymwzrostem udziatu naktadow na gospodarke komunalna;

e) skokowymwzrostem udziatu naktadéw na gospodarke, mieszkaniows;

f) zmniejszaniem si¢ udziatu nakladow na nauke¢ i rozwoj techniki.

Naklady inwestycyjne na pozostate dzialy gospodarki nie przekraczaja
2-3i» nakltadow ogoétem. Warte jest odnotowania, ze z ogolnej puli nakta-
dow inwestycyjnych znacznie wigcej (relatywnie) niz w okresie poprzed-
nich 10 lat przeznacza si¢ na budynki i budowle36#

Tabela 13
Struktura naKladéw inwestycyjnych wedtug dzialdow gospodarki narodowej
w Polsce i w wojewodztwie stotecznym warszawskim (WSW) w latach
1970-1979 i 1980-1935 (w %)

Naktady inwestycyjne

Dziat

1970- 1979 1980- 1985
Polska WSW  Polska  WSW

1 2 3 4 5

Przemyst 42,4 43,1 31,1 36,5 - -

Budownictwo 5,3 8,1 2,5 3,5
Rolnictwo, lesnictwo 15,4 3.3 17,9 2,7
Transport i tacznos¢ 9,5 7,0 7,4 8,0-

33

Naktady na roboty budowlano-montazowe wzrosly z okoto 45& do
okoto 60% nakladow ogodtem.
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Tabela U (cd.)

[
[\
w
S
W

Handel 2,1 3,9 2.4 3,0
Gospodarka komunalna 4,2 6,8 6,7 13,0
Gospodarka mieszkaniowa 15,0 15,7 24,2 22,0
Nauka i rozwoj techniki 0,6 3,4 0,4 2,3
Oswiata 1,6 2,0 2,0 2,9
Kultura 0,3 1,3 0,2 0,8
Zdrowie i opieka spoleczna 1,2 1,3 2,5 2,4
Kultura Fizyczna, turystyka,

wypoczynek 1,1 0,8 1,2 0,7
Pozostale 1,3 2,9 1,5 2,2

Uwaga: dane dla Polski ogolem odnosza si¢ do gospodarki narodo-
wej, dla wojewodztwa tylko do gospodarki uspolecznionej; wobec bardzo
malego udziatlu gospodarki nieuspotecznionej w naktadach, lokowanych na
obszarze wojewodztwa stotecznego (ok. 7% mozna te dwie kategorie -
uzna¢ ,za porownywalne z dokladnos$cia wystarczajaca dla celéow badan.

W rezultacie zmian struktury inwestowania (a sa to zmiany w swych
ogblnych tendencjach podobne do tych, jakie zaszly na przetomie lat
1970/1980 w strukturze inwestowania w calym kraju) zmienito si¢ do$é
istotnie zapotrzebowanie na nowe tereny w miescie. W poszczego6lnych
dziatach przedstawia si¢ to nast¢pujaco:

a) Inwestycje przemystowe powstaja w zasadzie na terenach wtlas-
nych oraz w dzielnicach przemystowych zaprojektowanych i zlokalizowa-
nych jeszcze w latach 1960-1970 (a stanowigcych w czgs$ci kontynuacje
dzielnic powstalych w latach pigédziesiatych87) . Wskaznik wykorzystania
terendw przez poszczegdlne zakltady przemyslowe w poréownaniu z zakta-
dami o podobnym profilu produkcji w krajach wysoko uprzemystowionych
jest stosunkowo niski. Ponadto, rozwdj przemyslu materializuje si¢
gtéwnie przez:

- lokowanie $rodkéw inwesytycyjnych w konczenie rozpoczetych
budéw,

- przebudowe struktury dziatowo-galeziowej (potencjalny kierunek
zmian) ,

- odtwarzanie przede wszystkim maszyn i urzadzen, ktore sa zuzy-
te w znacznie wigkszym stopniu niz budynki i budowle (odpowiednio ok.
40 i ok. 28%) .

Zadne z tych dziatan nie wymaga, w wojewddztwie stotecznym, koniecz-
nosci pozyskiwania nowych terenow pod obiekty przemystowe.

37Na przyktad Shizewiec Przemystowy, Zeraf.



. Tabela 14
Struktura inwestowania - ‘dominujace tendencje w poszczegdlnych okresach

1970-1979 1980- 1985 198C>-1985
Tendencje 1970)-1979
Polska WSW . Polska WSW Folska WSW
1 ~ 2 3 4 6 7
Stablizacja udziatu budownictwo kultura przenyst budownictwo
nakladéw inwestyeyj-  yyiqyra zdrowie transport  handel x x
nych P
pozostate handel pozostate
dziaty dziaty
Spadek udziatu przemyst budownictwo budownictwo przemyst przemyst przemyst
E';l;ladow Inwestycyj- transport transport rolnictwo rolnictwo budownictwo budownictwo
handel gospodarka  nauka nauka nauka nauka
komunalna
nauka gospodarka  K\iltura kultura transport rolnictwo
mies zkaniowf. fizyczna fizyczna
o$wiata nauka kultura handel
kultura
kultura*®
fizyczna
pozostate

dziaty



1 2 3
W zrost udziatu rolnictwo przemyst
naktadéw inwestycyj-
nych. gospodarka  rolnictwo
komunalna
* gospodarka  handel
mieszka-
niowa

4

gospodarka
komunalna

gospodarka
mieszka-
niowa

osSwiata

kultura
zdrowie
pozostate
dziaty

5

transport

gospodarka
komunalna

gospodarka
mieszka-
niowa

o$wiata
kultura
zdrowie

Tabela 14 (cd.)

L6

rolnictwo

handel
kultura
fizyczna

gospodarka
komunalna

gospodarka
mieszka-
niowa
o$wiata
zdrowie
pozostate
dziaty

7

transport

gospodarka
komunalna

gospodarka
mieszkaniowa

o$wiata
zdrowie



b) Sytuacja w budownictwie jest podobna, istniejg duze rezerwy
terenowe w dzielnicach przemystowo-sktadowych. Jednoczesnie drastycz-
ny spadek udzialu naktadow inwestycyjnych na budownictwo (z ok. 3%

w latach siedemdziesiatych do 2,5-3% w latach 1980-1985) nie stwarzat
warunkéw do budowy nowych terenochlonnych obiektow (przede wszystkim
stacjonarnych bez zaplecza produkcyjnego budownictwa) .

¢) Trzecim dzialem gospodarki o duzym z reguly zapotrzebowaniu
na teren jest transport. Sytuacja w tym dziale w latach 1980-1985 row-
niez nie wymuszala poszukiwania nowych terené6w np. pod zajezdnie auto-
busowe itp. Przeciwnie, tereny wskazywane w planach pozostawaty nie
zainwestowane, za$§ bazy transportowe i zajezdnie przewidziane do prze-
niesienia z miejsc niewtasciwych, uzytkowanych czasowo, nie zmienialy
miejsca.

d) Budownictwa mieszkaniowe bylo w zasadzie jedynym czynnikiem
0 duzym znaczeniu w ksztaltowaniu przestrzeni miejskiej. Pomimo spadku
budowanych mieszkan znacznie wzrdst udziat naktadow inwestycyjnych na
ten dzial (w ogolnej puli naktadow na inwestycje) . W odrdéznieniu jednak
od innych dziatéow (sfer) budownictwo mieszkaniowe nie jest w stanie
zaspokoi¢ swoich potrzeb terenowych pozyskujac tereny wskazane w pla-
nach zagospodarowania przestrzennego, cho¢ ogolnie, w skali catego wo-
jewodztwa stotecznego, terenéw wskazanych pod zabudowg 'mieszkaniowa
jest znacznie wigcej niz mozliwo$ci ich zabudowania w okresie najbliz-
szych 10-15 lat. Przyczyn tego stanu rzeczy jest kilka:

- po pierwsze, wskazane tereny nie odpowiadaja preferencjom in-
westorow. Nadal, z réznych wzgledow (komunikacja, rozmieszczenie
1 jako$¢ ustug, koszty budowy i eksploatacji budynkow, tradycja) prefe-
rowane sg tereny w Warszawie, w strefie podstolecznej za§ tereny w nie
przewidzianym do intensyfikacji zabudowy mieszkaniowej pa$mie zachodnim
(Piastow, Pruszkéw) oraz w chronionym przed urbanizacja'~, a bardzo
ati'akcyjnym obszarze na poludnie od granic lewobrzeznej Warszawy;

- po drugie, wiele teren6w wskazanych w planach nie posiada jesz-
cze wyposazenia komunalnego39( co wigcej - nie sa one pozyskane przez
miasto, jedno i drugie za§ wymaga zaré6wno duzych nakladow finansowych
i rzeczowych jak tez czasu. Jest to proces najmniej kilkuletni;

- po trzecie, regres w budownictwie mieszkaniowym dotknal przede
wszystkim te jego czes$é, ktora byla realizowana przy pomocy technologii
uprzemystowionych ciezkich (wielka ptyta, wielki blok) z czym byla
zwigzana okre§lona wielko$§¢ i potozenie terenu stanowigcego plac budowy.
Byly to tereny umozliwiajace powstawanie wielkich zespoldw zunifikowane-
go budownictwa wielorodzinnego, z reguly na peryferiach stolicy. Co
istotne - wigkszo§¢ terendow wyznaczonych w planie pod zabudowe miesz-
kaniowa odpowiadata tym cechom;

W planach zagospodarowania przestrzennego.

9Cieplo, woda, kanalizacja;
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- po czwarte, decentralizacja (lub raczej roztam) w spodtdzielczosci
mieszkaniowej umozliwiala ujawnienie si¢ rzeczywistych preferencji inwes-
tor6w - pojedynczych cztonkdéw spoédtdzielni® . Spowodowato to zwigksze-
nie zainteresowania malymi placami budoéw, gtownie w Srodmiesciu lub
w jego poblizu, czego nie przewidywat plan miejscowy.

W rezultacie tych zmian i braku na nie odpowiedzi w planach za-
gospodarowania przestrzennego (wigkszo§¢é projektow planow powstata
w okresie wczes$niejszym) budownictwo mieszkaniowe stato si¢ gtownym
czynnikiem wymuszajacym zmiany w planach. Tereny rezerwowane w pla-
nie ogélnym Warszawy, w centrum i jego bliskim otoczeniu, dla lokaliza-
cji réznych obiektow i urzadzen ogolnomiejskich, staly si¢ pozadanym ce-
lem dziatan instytucji, zakladow pracy i spdtdzielni mieszkaniowych za-
mierzajacych lokowaé¢ tam mieszkania budowane systemem tradycyjnym lub
przy pomocy tzw. malej prefabrykacji, w technologiach lekkich itp. Nie
oznacza to oczywiscie braku prob wchodzenia na tereny inne, lecz ma to
znacznie mniejszy zasigg (np. lokalizacja budownictwa mieszkaniowego
w miejscach przewidzianych pod niezbgdne obiekty ustugowe itp., w ist-
niejacych osiedlach i zespotach domow wielorodzinnych) . Kryteria wybo-
ru terenu sa przy tym calkowicie jasne:

1. Fakt, ze jest to teren skomunalizowany, co upraszcza procedur¢
jego przejecia i minimalizuje koszty pozyskania;

2. Wyposazenia terenu w sieciowe urzadzenia infrastruktury komu-
nalnej ;

3. Potozenie terenu w stosunku do centrum miasta, ktoére jest i po-
zostanie jeszcze przez dilugi okres jedynym miejscem koncentracji uslug
wyzszych stopni, ustug o charakterze unikalnym, kultury, rozrywki itp.

Podobnym zainteresowaniem inwestoroOw mieszkaniowych ciesza si¢
tereny: nie wykorzystane w istniejgcych osiedlach mieszkaniowych, w pla-
nach tych osiedli przewidziane pod centra ustugowe, wypoczynek czynny,
zielen, szczegodlnie sa one potozone w dobrej dost¢pnosci komunikacyjnej
do centrum oraz tereny peryferyjne dobrze skomunikowane z centrum na
ktéorych mozna lokowaé zespoly zabudowy jednorodzinnej.

Dodatkowym czynnikiem, ktéry wywotat ogromy nacisk na tereny
srodmiejskie, ze strony inwestoréw mieszkaniowych, byla podjeta w 1932 r.
akcja poszukiwania terenow nadajacych si¢ do szybkiej zabudowy. Me oce-
niajac w tym miejscu jej zasadnosci i rzeczywistych rezultatow (nie zwig-
kszyta si¢ przez to liczba budowanych mieszkan) warto wskaza¢ na jeden
z jej aspektow. Otdz ten przeglad terendéw oparto na zalozeniu, ze wiele
urzadzen i obiektéw ogodlnomiejskich nie bedzie budowanych w najblizszej

Do tego momentu byli oni zmuszeni zadowala¢ si¢ tym co im na-
rzucit, zgodnie z wlasnymi kryteriami, inwestor zastgpczy, jakim faktycz-
nie byly wielkie spoldzielnie mieszkaniowe, przede wszystkim ich niewy-
bieralne wtadze.
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przysztosci, nie jest natomiast wiadome, kiedy si¢ je rozpocznie. Doty-
czylo to m.in. dzielnicowych centréw ustugowych, duzych obiektow dla
czynnej rekreacji, obiektow kultury, nauki itp. Drugie zatozenie, przy-
jete implicite, bylo takie, ze obszar zieleni miejskiej (w roznych jej
formach) w planach jest przewidziany z nadmiarem. Te zalozenia umoz-
liwialy wiec wskazanie pod zabudowe mieszkaniowa (lub mieszkaniowsa
z uslugami w parterach budynkéw, jako rekompensate za centra uslugo-
we) wielu ww. terendw w centrum, w jego obrzezach, a takze dogesz-
czanie zabudowa mieszkaniowa wielkich zespotéw mieszkaniowych peryfe-
ryjnych. Tymi zalozeniami kieruja si¢ obecnie inwestorzy mieszkaniowi,
traktujac je jako gléwne argumenty w przetargach o tereny w mieS$cie.

4. Z pozostatych dziatow (sfer) warta jest odnotowania ekspansja
drobnych (z reguly prywatnych) zakladow rzemie$lniczych, zar6wno pro-
dukcyjnych jak i ustlugowych. Nie sa one jednak bardzo terenochtonne,
wymagaja natomiast duzych stref sanitarnych i spelnienia w tym zakresie
okreslonych wymogow. Wigkszos¢ z nich lokuje si¢ wigc poza War-
szawa”. W Warszawie natomiast maja wyznaczone tereny na obrzezach
zespotow mieszkaniowych i w zespotach zabudowy jednorodzinnej, $rednio
intensywnej. Mimo stosunkowo duzych rozmiaréw tego budownictwa nie
stanowi ono konkurencji w przetargach o tereny miejskie.

Interesu_]qca jest natomiast sytuacja w dziale nauka. Tereny prze-
widziane zaréwno w "Planie Srédmieécia Funkcjonalnego” ~ jak i w"Pla-
nie Ogolnym Warszawy" sa niewspOimiernie duze w stosunku do mozli-
wosci inwestowania w tym dziale gospodarki. Ponadto, mbyly to tereny
pod zgrupowania i zespoly obiektow naukowych (dydaktycznych i towarzy-
szacych) , z ktorych tylko nieliczne s3 realizowane. Z duzym trudem,
s3 konczone zespoly istniejace. Srodki jakie ma do dyspozycji resort
nauki i szkolnictwa wyzszego (oraz inne resorty na swoje szkoly wyz-
sze) pozwalaja na budowe¢ drobnych, pojedynczych obiektéw najtanszym
kosztem. Stad m.in. brak zainteresowania ze strony uczelni warszaw-
skich lokalizacja zgrupowania naukowego na Luku Siekiei-kowskim, sa
uzupelniane natomiast osrodki na Stuzewcu (rejon ul. Smyczkowej) ,
brak rowniez zainteresowania lokalizacja Biblioteki Uniwersyteckiej.

Decyzje inwestycyjne w dziatach: administracja centralna, finanse
i ubezpieczenia, wymiar sprawiedliwosci, organizacje spoteczno-poli-
tyczne sa podejmowane w sposob incydentalny. Jest ich zreszta znikoma
ilo§¢. Sygnaly w tym zakresie wskazujg jednak, zelw przypadku reali-
zacji takich inwestycji (szczegélnie obiektow dla dziatalno$ci ogoélnokra-
jowej i szerszej) nalezy liczy¢ si¢ z wyborem miejsca niezaleznie od
ustalen planu ogdlnego miejscowego Warszawy.

Ze wzgledu na warunki terenowe i fiskalne.

Obejmujacym dzielnice Srédmiescia oraz przylegle tereny sasied-
nich dzielnic.
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Powyzsza analiza struktury inwestowania, tendencji zmian tej struk
tury oraz zapotrzebowania na tereny przez poszczegodlne kategorie in-
westorOw zostata odniesiona do struktury lokalizacji wydanych, w latach.
1980-198643 oraz struktury lokalizacji wywolujacych konieczno§¢ zmian
planu zagospodarowania przestrzennego”” wydanych w latach obowigzy-
wania planu, tj. od 1983 r.

3.3. Struktura decyzji lokalizacyjnych wydanych w latach 1980-1986
i 1983-1986

Tabela 15 obejmuje dominujace kategorie obiektow

Charakterystycznym zjawiskiem jest pogiebiajaca si¢, w ostatnich
latach analizowanego okresu, dominacja inwestycji mieszkaniowych przy
jednoczesnym, znacznym ograniczeniu inwestowania w obiekty uslug
podstawowych bytowych oraz w drobne zaklady przemystowe (w zasadzie
rzemiosto produkcyjne) oraz przy utrzymaniu niezmienionego poziomu
"zamierzen inwestycyjnych" w pierwszej i drugiej polowie tego okresu.

Udzial réznych form mieszkalnictwa (mierzony przyznanymi lokali-
zacjami) wzrdst do blisko 2/3 ogdlu inwestycji analizowanych, natomiast
udziat catej grupy dominujacej (mieszkania, ustugi podstawowe bytowe,
obiekty drobnego przemystu i rzemiosta produkcyjnego) do blisko 3/4.

Jak na tym tle przedstawia si¢ struktura lokalizacji wywolujacych
konieczno$¢ zmian planu? Dominujace kategorie prezentujemy tabela 16.

43380 decyzji lokalizacyjnych wybranych ze zbioru decyzji II stop-

nia (inwestycje w gestii wladz wojewodzkich) .

znanych wstepnie za dziatania zywiolowe,



Tabela 15
Struktura decyzji lokalizacyjnych

y Obszar
Rodzaje Lat ) ) War-
obiektow ata Mokotéw Ochota Wola  Zoliborz Praga Praga Srod- szawa
Pn Pd mie$cie
Mieszkania 1930-1936 41,0 46,8 43,1 45,6 44,5 63,2 45,9 48,7
1933-1986 59,0 76,9 58,7 64,0 65,3 74,0 44,0 64,0
Ustugi o za- 1980-1936 9,3 4,2 7.4 X 3, 3,5 X 5,2
siggu lokal- 1933-1936 10,8 3,8 4,3 X X 2,7 X 3,8
nym
Rzemiosto 1930-1986 13,7 8,5 7,4 R 13,3 9,6 X 11,0
Produkcyjne 1933-1986 7,2 3,8 8,5 12,0 5,2 1,4 X 5,1
Razem 1930-1936 64,0 59,5 62,9 63,1 61,4 76,3 45,9 64.9
1933-1986 77,0 34,5 69,5 76,0 71,0 78,1 44,0 72,9

Uwaga: lokalizacje ogdétem dla poszczegodlnych, dzielnic i miasta oraz dla poszczegodlnych okresow
rowne 100%.



« Tabela 16

Struktura lokalizacji A

Obszar
Rodzaj obiektu ] )
Mokotow Ochota Wota Zoliborz Praga Pn. Praga Pd. Srédmiescie Warszawa

Ogodtem liczba 18 5 1 16 9 14 2 75
% 100 100 100 100 100 100 100 100
Budynki mieszkaniowe

wysokie

liczba 10 2 10 11 1 7 2 43
Budynki mieszkaniowe

niskie

liczba 6 3 X 4 8 7 X 28

Budynki zbiorowego
zakwaterowania
liczba 1 X 1 X X X X 2

Budynki mieszkaniowe

razem

liczba 17 5 11 15 9 14 2 73
i 94 100 100 94 100 100 100 97
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1

W catej Warszawie wsréd wydanych decyzji lokalizacyjnych wywotu-
jacych konieczno$¢ zmian planu dominuja decyzje dla obu form budownictwa
mieszkaniowego (zabudowa wysoka i zabudowa niska, przewaznie jednoro-
dzinna) . Inne obiekty wyst¢puja w ilo$ciach $ladowych.

Potwierdza si¢ teza, ze ksztalt i charakter miastu nadaje budownic-
two mieszkaniowe wobec braku na rynku inwestycyjnym innych inwestorow
liczacych si¢. Sama analiza struktury naktadéw inwestycyjnych odzwier-
ciedla taka tendencj¢ tylko w ograniczonym stopniu. Naklady jednak nie
zawsze materializuja si¢ w postaci obiektow kubaturowych. Koszty jed-
nostkowe za$§ sa w budownictwie mieszkaniowym stosunkowo niskie w po-
rownaniu z kosztami innych obiektoéw. Analiza struktury lokalizacji i zmian
tej struktury wyrazniej wskazuje dominacj¢ budownictwa mieszkaniowego
z tendencja do wzmacniania jego pozycji. Jest to analiza rzeczowa struk-
tury inwestowania, a wigc wskazujgca, w sposoéb posredni, na zmiany
charakteru przestrzeni miejskiej oraz na tworzace ten charakter kategorie
(zespoly) uzytkownikow tej przestrzeni.

Analiza decyzji lokalizacyjnych wywotujacych konieczno$é zmian pla-
nu pozwala okresli¢ jakie instytucje, zaklady pracy, zbiorowosci stanowia
najsilniejsza kategori¢ inwestoréw, ktoérych dziatanie w przestrzeni miej-
skiej, niezgodne z planem uchwalonym przez wladze miejskie i uprzednio
uzgodnionym z przedstawicielskimi organizacjami spoteczenstwa” jest
catkowicie skuteczne. Temu zagadnieniu jest poswigcona podstawowa
cz¢$¢ opracowania. W tym miejscu mozna tylko odnotowaé, z¢ sa to in-
westorzy mieszkaniowi. Wszystkie inne obiekty albo maja swoje miejsca
w planie wyznaczone dobrze (zgodnie z kryteriami, jakimi przy lokaliza-
cji postugujg si¢ inwestorzy tych obiektow) albo sa na tyle nieliczne, ze
nie wymagaj; dodatkowych terendéw. Trudno natomiast oceni¢ w jakim stop-
niu na skuteczno$¢ "zywiolowych" dziatan inwestorow mieszkaniowych
wplyneta wspomniana wcze$niej akcja "poszukiwania terenow" w jakim
odblokowanie mechanizméw umozliwiajgcych realizacj¢ innych form za-
budowy niz wielorodzinna w wielkich zespotach, w jakim wreszcie
stopniu skutecznos$¢ ich dziatan jest rezultatem zajmowanej (formalnej
lub nieformalnej) pozycji w miescie. Wydaje si¢, ze te trzy czynniki
dziataja lacznie, wzajemnie uzupeiniajac si¢, przy czym akcja "poszuki-
wania terenéw" odegrata duze znaczenie, bardziej nawet psychologiczne
niz materialne.

Pytanie o struktur¢ lokalizacji wg zasiggu dziatania inwestycji loko-
wanych na danym obszarze (w podziale na lokalne i ponadlokalne) oraz o
strukture lokalizacji wywotujacych konieczno$¢ zmian planu bylo kolejnym,
cho¢ nieco ubocznym pytaniem w tej analizie. Hipoteza wyj$ciowa byta
przy tym nastgpujaca: zmiany planu sg wywolywane potrzebami inwestycyj-
nymi tzw. mocnych inwestorow. Mocnymi inwestorami sg przede wszystkim

2+5O ile takie rzeczywisScie sa zdolne do artykulowania jego zadan i
potrzeb.
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instytucje o zasiggu ogoélno- i ponadkrajowym oraz przemyst kluczowy.
Zmiany planu, jako wyraz Zzywiolowosci w gospodarowaniu przestrzeniag
miejska, sa wywotlywane przede wszystkim przez instytucje tzw. cen-
tralne (przemyst zostal wyeliminowany ze wzglgdu na opisane wczes$niej
tendencje w polityce inwestycyjnej) .

Struktur¢ wydanych decyzji lokalizacyjnych wg zasiggu dziatania
obiektow realizowanych ilustruje ponizsze zestawienie:

obiekty o ponadlokalnym zasiggu dziatania:

ustugowe

stuzby zdrowia

nauki

przemystu  *
budownictwa
administracji

kultury
sktadowo-magazynowe
komunikacji publicznej
(kubaturowe)
rezydencjalne(ambasad) 2

AN T NN =

—

razem 37

Obiekty o ponadlokalnym zasiggu dziatania stanowia zaledwie 12% obiek-
tow dla ktéorych wydano lokalizacje w latach 1983-1986, 24 z nich (65%
obicktow tej kategorii) stanowia budynki i budowle przemystowe, adminis-
tracyjne, kultury oraz sktadéw i magazynéw. Zadne z obiektéw o ponda-
lokalnym zasiggu dziatania nie naleza do kategorii dominujacych w calej
grupie analizowanych lokalizacji. Natomiast wsérdéd obiektéow, ktérych lo-
kalizacja wywolata konieczno$§¢ zmian planu nie znalazt si¢ ani jeden o
ponadlokalnym zasiggu dziatania, co daje si¢ latwo wytlumaczy¢ absolut-
na dominacjg budownictwa mieszkaniowego w tej grupie. Z pozoru wydaje
si¢ wigc, ze postawiona hipoteza nie znajduje potwierdzenia. Dokonana
ocena inwestorow mieszkaniowych pod wzgledem ich zasiggu dziatania
wskazuje jednak na prawdziwos$é tej hipotezy, przynajmniej czgsciowo.
Wisrod inwestorow mieszkaniowych, dla ktérych wydano decyzje lokaliza-
cyjne wywolujace konieczno$¢ zmian planu, mozna wyodrebni¢ cztery
grupy:

a) powszechne spétdzielnie mieszkaniowe (duze) ;

b) spoétdzielnie miszkaniowe przy instytucjach i zaktadach pracy
(lub zrzeszenia takich instytucji i zakladow powotane w celu budowy
mieszkan na warunkach spoétdzielczych dla swoich pracownikéw) ;

c) instytucje lub zaktady pracy budujace mieszkania dla swoich
pracownikéw bezposrednio (mieszkania typu zakladowego) ;

d) niezalezne mate spotdzielnie o charakterze Srodowiskowym.
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Dominujaca grupe, wsrod inwestorow mieszkaniowych "odksztatca-
jacych" plan, stanowig spétdzielnie przy instytucjach i zakladach pracy
i instytucje (zaktady) budujace dla swoich pracownikéw mieszkania zakta-
dowej tj. grupa b i c. Blizsza analiza tych grup wskazuje ws$rdéd nich
duzy udziat instytucji o.znaczeniu krajowym lub ponadkrajowym, co po-
twierdzaloby postawiona wczes$niej hipotez¢ w tym sensie, ze:

- zasigg dzialania inwestycji "odksztalcajacej" plan jest lokalny
(mieszkania w wigkszos$ci dla mieszkancow Warszawy) ,
- zasieg dzialania inwestora jest ponadlokalny,

Sprawcami "odksztalcen" planu (dziatan umownie zwanych zywioto-
wymi) sa wiegc przede wszystkim instytucje centralne lub podobnej ran-
gi, ich bowiem pozycji okre$lona spoldzielnia mieszkaniowa (jezeli nie
dziataja bezposrednio) zawdziecza skuteczno$é dziatania. Zywiotowo w
stosunku do planu dziala wigc nie kazda mata spoldzielnia mieszkaniowa,
lecz instytucja (zaktad pracy) o duzym znaczeniu (randze) , ktéora chce
zapewni¢ mieszkania swoim pracownikom (posrednio lub bezpos$rednio) ,
przy czym wazniejsze w tym przypadku wydaje si¢ posiadanie odpowied-
niej "sity przebicia" niz posiadanie $rodkéow finansowych a nawet rze-
czowych.

Jest to bardzo wstepna ocena, dla wielu spdtdzielni budownictwa
mieszkaniowego trudno bylo bowiem na obecnym etapie badan odnalezé
rzeczywistego sponsora i wymaga to szczegdlowej analizy inwestorow,
wyeliminowania tzw. inwestoré6w zastgpczych (formalnych i nie formal-
nych) itp.

3.4. Wstepna ocena kierunkéw odksztatcen planu (kierunki dziatan zy-
wiolowych

3.4.1. Dominujace kierunki zmian:

Liczba %

Kierunek zmian planu . .
zmian  zmian

1. Zielen urzadzona —# zabudowa mieszkaniowa wysoka 15 20,0
2. Ustugi —mzabudowa mieszkaniowa wysoka 9 12,0
3. Zielen urzadzona —» zabudowa mieszkaniowa niska 6 ' 8,0
4. Rolnictwo —>zabudowa mieszkaniowa niska 4 5,3
5. Obiekty stuzby zdrowia —¥ zabudowa mieszkaniowa

niska 4 5,3
6. Obiekty stluzby zdrowia —Pzabudowa mieszkaniowa

wysoka 4 5,3
7,. Obiekty os$wiaty —¥ zabudowa mieszkaniowa wysoka 4 5.3
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8. Obiekty administracji lokalnej —# zabudowa
mieszkaniowa wysoka 4 5,3

Razem 50 66,5

2/3 przeksztalcen pierwotnych planéw to zmiany na korzy$¢ bu-
downictwa mieszkaniowego, z czego 1/3 to zmiana terendow wcze$niej
zarezerwowanych na tzw. zielen urzadzona (parki, ogrédki dziatkowe,
tereny les$nej rekreacji itp.) 1 ustugi podstawowe.

3.4.2. Dominujace przeznaczenia terendéw dla ktéorych dokonano zmiany

planu:
Nowe przeznaczenie po zmianie Liczba zmian %
1. Zabudowa mieszkaniowa niska 28 37,3
2. Zabudowa mieszkaniowa wysoka 43 57,3

Zabudowa mieszkaniowa ogélem (wraz z domami zbiorowego zakwaterowa-
nia) stanowi 96% nowych przeznaczen terendw.

3.4.3. Dominujace przeznaczenia pierwotne (z ktérych dokonuje si¢ zmian)
nie zaleznie od przeznaczenia po zmianie:

Przeznaczenie przed zmiang Liczba %

1. Zielen urzadzona (z reguty o chai'akterze
rekreacyjnym lub/i ochronnym) 21 22,0

2. Ustugi bytowe podstawowe 11 14,7

Obiekty stuzby zdrowia o lokalnym zasigegu

dziatania

Rolnictwo (z reguly ogrodnictwo)

Obickty os$wiaty

Obiekty administracji lokalnej

Tereny sportowo-rekreacyjne

w

NN N
N

Razem 60 80,2

Wsrod obiektow (lub rodzajow terendw) , ktéore mozna okresli¢ jako naj-
stabiej bronione (lub raczej najstabiej broniace si¢) dominujg trzy kate-
gorie :

- zielen urzadzona,

- obiekty ustug bytowych,

- obiekty stuzby zdrowia o zasiggu lokalnym.
Obiekty te (i rodzaje terendw) stanowia ponad polowe przewidywanych w
planie przeznaczen terendw z grupy objetej formalnymi zmianami.
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Charakterystyczne jest natomiast, ze cala grupe dominujaca (za
wyjatkiem rolnictwa) zalicza si¢ w nomenklaturze stosowanej w planach
zagospodarowania przestrzennego do sfery ustug. .

3.5. Analiza poréwnawcza struktury decyzji lokalizacyjnych wydanych w
latach 1970-1979 i 1980-1986 z uwzglednieniem decyzji wywotuja-
cych konieczno$¢ zmian w planach zagospodarowania przestrzennego

Analiza poréwnawcza wydaje si¢ niezbedna w tych badaniach w celu
pokazania zmian rodzajow podmiotow gospodarujacych w przestrzeni miej-
skiej, w tym podmiotéw, ktoérych dziatalno$¢ inwestycyjna wywotuje koniecz-
no$¢ zmian w planach ogdélnych miejscowych. Ze wzgledu na waska ba-
z¢ informacyjng dla lat ubiegtych (tj. 1970-1979) analiza ta ma bardzo
ograniczony zakres. W zasadzie moze ona dotyczy¢ zbioru reprezenta-
tywnych decyzji. Zbiér ten obejmowal 23 obiekty, ktorych struktura od-
powiadata strukturze realizowanych obiektow w tym czasie na obszarze
aglomeracji warszawskiej. Elementem pomocniczym analizy poréwnawczej
byla struktura naktadow inwestycyjnych i jej zmiany.

3.5.1. Tendencje zmian w strukturze inwestowania i dominujace kierunki
inwe stowania

Ilustracj¢ tendencji zmian struktury inwestowania w Polsce ogdtem
i w wojewoddztwie stotecznym warszawskim (WSW) przedstawia tabela

17.
Tabela 17

Zmiany nakladow inwestycyjnych w latach 1970-1979

Stabili2acja Spad<_ Wzrost
Polska WSW Polska WSW Polska WSW

Dzialy gospodarki

1 2 3 4 5 6 7
Przemyst X X
Budownictwo X X
Rolnictwo, lesnictwo X X
Transport i tacznosé X X
Handel X X
Gospodarka komunalna X X
Gospodarka mieszkaniowa X X
Nauka X X
Oswiata X X

Kultura X X



1 2 3 A -5 6 7
Zdrowie i opicka spoteczna X X
Kultura fizyczna, turystyka ,
wypoczynek X X
Pozostate dzialy sfery nie-
materialnej X X

Spadek udziatu nakladéw inwestycyjnych w nakltadach ogétem dotyczy
przemystu, transportu i tacznosci oraz wigkszosci dziatdow zaliczanych
do sfery ustug (kultura, zdrowie i opieka spoleczna, handel, os$wiata) ,
Dotkne¢to to réwniez nauke i rozwdj techniki. Tendencje wzrostowe doty-
cza: rolnictwa i le§nictwa, gospodarki komunalnej, gospodarki mieszka-
niowej .

Odmiennie ksztaltowata si¢, pod tym wzgledem, sytuacja w obszarze
stanowigcym od 1975 r. wojewodztwo stoleczne warszawskie (okre$lanym
uprzednio jako aglomeracja warszawska lub warszawski zespol miejski,
przy réznych jednak ich granicach) . W wojewoddztwie stolecznym war-
szawskim nie nastapit spadek udziatu inwestycji przemystowych, przeciw-
nie - istotny ich wzrost. Bylo to rezultatem realizacji w latach 1970-1979
kilku duzych zakltadéw przemystowych (lub rozbudowy istniejacych)
URSUS, POLKOLOR, Fabryka kabli w Ozarowie i in. w wyniku polityki
z poczatku lat siedemdziesiatych aktywizujacej aglomeracje miejskie.
Nastapit natomiast spadek (przy wzroscie w Polsce ogétem) udziatu na-
ktadéw na inwestycje mieszkaniowe.

W latach 1970-1979 do najbardziej inwestowanych dzialéwwnaleialy:
- w Polsce - przemysl, rolnictwo i le$nictwo, gospodarka mieszkaniowa,
- w wojewodztwie stolecznym - przemysi, gospodarka mieszkaniowa.
Dziaty dominujace pochtanialy w Polsce 73% ogoédtu nakladow inwestycyj-
nych, w wojewodztwie stotecznym - 59%.

Struktura inwestowania w wojewodztwie stolecznym (w pordéwnaniu z
krajowa) byla stosunkowo zrdéznicowana ze wzgledu na obecno$¢ silnych
inwestorow i instytucji ze sfery poza produkcja materialng i gospodarka
mieszkaniowa (warszawski osrodek wladz i administracji centralnej, kul-
tury i nauki o zasiggu krajowym itp.) .

Sytuacj¢ w zakresie struktury inwestowania i tendencje zmian po
1980 r. przedstawia tabela 18.

Angazujacych ponad 10% ogoétu naktadéw inwestycyjnych.
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Tabela 18

Zmiany naktadéow inwestycyjnych w Polsce ogotem i w wojewodztwie sto-
lecznym warszawskim (WSW) po 1980 r.

Stabilizacja Spac ek Wzr<st

Dzialy gospodarki
Polska ~ WSW Polska WSW Polska WSW

Przemyst X X

Budownictwo X X

Rolnictwo lesnictwo X X

Transport i tacznos$¢ X X
Handel X X

Gospodarka komunalna X X
Gospodarka mieszkaniowa X X
Nauka X X

Oswiata X X
Kultura X X
Zdrowie i opieka spo- .
teczna roX X
Kultura fizyczna, turys-

tyka, wypoczynek X X

Pozostate dziaty sfery

niematerialnej X X

Okoto 30% ogdélu naktadow inwestycyjnych w Polsce stanowia naktady
na przemys! i od 1980 r. s3a one ustabilizowane, natomiast maleje ich
udzial w naktadach lokowanych na obszarze wojewoddztwa stotecznego.
Nastepuje spadek udziatlu nakladow w Polsce ogdélem i stabilizacja udzia-
hu naktadéw w wojewodztwie stolecznym na pozostale dziatly sfery niema-
terialnej, w tym m.in. na administracj¢, wymiar sprawiedliwosci, finan-
se i ubezpieczenia itp. W zrasta, bardzo istotnie, udzial nakladow na gos-
podark¢ komunalng i mieszkaniowa. Nie zmienil si¢ natomiast zakres
dziatéw dominujgcych i stopienn ich dominacji w Polsce ogoétem. Tak jak
w latach 1970-1979 naleza do nich: przemyst, rolnictwo, le$nictwo, gos-
podarka mieszkaniowa (angazuja one blisko 73% ogélu naktadow inwesty-
cyjnych) . W wojewddztwie stotecznym nastgpita pod tym wzgledem pewna
zmiana: do dziatow dominujacych (angazujacych ponad 10% naktadow in-
westycyjnych kazdy) doszta gospodarka komunalna. W sumie, te trzy dziaty
(przemysl, gospodarka komunalna, gospodarka mieszkaniowa) angazuja
blisko 72% ogoétu nakladow inwestycyjnych lokowanych w obszarze woje-
wodztwa .

Struktura inwestowania w wojewoddztwie stotecznym stata si¢ mniej
zréznicowana niz w latach 1970-1979, bardziej zblizona do struktury
krajowej (jezeli wyeliminowaé rolnictwo i le$nictwo dla lepszej poréwny-
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walnosci) . Bylo to przede wszystkim rezultatem redukcji inwestycji w
tych dziatach gospodarki, w sktad ktéorych wchodza obiekty i urzadzenia
o charakterze stolecznym, wymiany mi¢dzynarodowej (o zasiggu krajo-
wym oddzialywania) zwane w skrocie, w roéznych opracowaniach urba-
nistycznych, funkcjami centralnymi.

Odbiciem takich zmian struktury inwestowania sg rdéznice struktury
decyzji o lokalizacjach wydawanych w latach 1970-1979 i 1980-1986.

3.5.2. Poréwnanie struktury lokalizacji z lat 1970-1979 i 1980-1986

Ze wzgledu na stan bazy informacyjnej dla lat 1970-1979 mozemy
postugiwac¢ si¢, dla tego okresu, tylko wycinkowymi danymi pochodzgcy-
mi z badan zaleznosci rodzaju inwestycji i przebiegu procesu lokaliza-
cyjnego. Wybrane 23 lokalizacje sa zbiorem reprezentatywnym dla ogdhu
lokalizacji wydanych w tym okresie, bardzo mala liczebnos$¢ tej proby
nakazuje jednak bardzo ostroznie podchodzi¢ do tego materiatu. Niemniej
jest to jedyna mozliwo$s¢ dokonania poréwnania struktur lokalizacji w
obu okresach. Lista inwestycji, ktorych procedure lokalizacyjng badano,
przedstawia si¢ nastepujaco: !

. zasi
Nazwa obiektu oddziai}?v%ania
1. Biblioteka Uniwersytecka krajowy
2. Centrum Astronomiczne Kopemikanskie krajowy
3. Stacja obstugi samochodow lokalny
U. Dom Zastuzonego Pracownika Budownictwa lokalny
5. ZM URSUS (rozbudowa) krajowy
6. Supermarket Rondo Wiatraczna lokalny
7. Basen kryty lokalny
8. Pralfawuten (montaz hali) krajowy
9. Baza magazynowo-sktadowa lokalny
10. Piekarnia mechaniczna lokalny
11. Fabryka Oktadzin Ciernych krajowy
12. Pawilon handlowy lokalny
13. Budynek magazynowy FOC ¢ krajowy
U. Rzeznia drobiu lokalny
15. POLKOLOR krajowy
16. Hotel robotniczy lokalny
17. Stacja paliw lokalny
18. HORTEX krajowy
19. Baza magazynowo-skladowa lokalny
ZSR Samopomoc Chlopska
20. Wytwornia OWT lokalny
21. Dom Kultury Pedagoga lokalny
22. Przeds. Zaopatrzenia Rolnictwa w Wode ponadlokalny
WODROL

23. Fabryka Kabli krajowy
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W zbiorze tym zwracaja uwage:

a) duze zréznicowanie struktury inwestorow,

b) duzy udzial obiektow o krajowym zasi¢gu oddzialywania -(przede
wszystkim przemystu i nauki) ,

c¢) duzy udziat obiektow przemystu kluczowego, maty udziat obiektow
przemystu drobnego i rzemiosta przemystowego.

Dwie podstawowe cechy ro6znig wigc struktur¢ wydanych decyzjious-
taleniu miejsca lokalizacji inwestycji z lat 1970-1979 od struktury decyzji
lokalizacyjnych z okresu ostatnich lat sze$ciu:

- po pierwsze, znacznie wigkszy stopien zrdéznicowania struktury
inwestorow budujacych w latach siedemdziesiatych niz w latach 1980-1986*

- po drugie, znacznie wigkszy udziatl inwestorow reprezentujacych
przemyst kluczowy, bardzo maty natomiast udzial inwestorow przemyshu
drobnego (w tym rzemiosta prywatnego) .

Trudno jest oszacowaé natomiast udziaty budownictwa mieszkanio-
wego. Bioragc pod uwage fakt, ze wigkszos$¢ budowanych mieszkan w
okresie 1970-1979 powstawata w wielkich zespolach mieszkaniowych w
zabudowie wielorodzinnej dla ktérych obowigzywata odrgbna procedura.
Udziat poréwnywalnych lokalizacji mieszkaniowych mozna szacowac na
okoto 30-3n%, tj. znacznie mniej niz w okresiec 1980-1986. Trzeba jednak
mie¢ na uwadze, ze szacunki dla dziesigciolecia 1970-1979 dotycza innego
obszaru (Warszawy i miast strefy podstolecznej) . Stad tez nalezy te
wielkos$ci traktowaé z duza ostroznoscig.

3.5.3. Decyzje o usteleniu miejsca lokalizacji inwestycji wywotlujace ko-
niecr.no$¢ dokonania odstepstwa od planu zagospodarowania prze-
strzenne go

Na 23 przebadane decyzje o ustaleniu miejsca lokalizacji inwes-
tycji, 5 tylko w\magato dokonania odst¢pstwa od planéw ogdlnych miej-
scowych, 2 za§ mozna bylo oceni¢ jako niezgodne z "duchem planu",
chociaz nie naruszaly jego podstawowych ustalen”™ w zakresie przezna-
czenia terenow.

Wiéréd 7 decyzji, o ktéorych daje si¢ powiedzie¢ najogédlniej, ze
"odksztatcaja" plan, 5 dotyczy przemystu kluczowego (lub o ponadlokal-
nym zasi¢gu dziatania) , 1 - opieki spolecznej powiagzanej z mieszkalnic-
twem zbiorowym, 1 - dzialu nauka i rozwdj techniki. Lokalizacje bu-
downictwa mieszkaniowego, przede wszystkim v postaci wielkich osiedli
potozonych peryferyjnie w stosunku do centrum Warszawy i centréw in-
nych miast (cze¢sto na terenach poza tymi miastami) nie wymagaly tylu
zmian w planach co obecne, bardziej zdekoncentrowane formy budownictwa
mieszkaniowego.

~~Tj. "obowiazujacych powszechnie" przynajmniej z formalnego punktu
widzenia.
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Tereny pod wielkie osiedla byly integralng czg¢$cia planéw ogélnych
miejscowych z lat 1960-1970 i poczatku siedemdziesiatych (a wigc obo-~"
wiazujacych do konca ubieglej dekady) . Bylo tych terendw zawsze wigcej
niz mozna bylo przygotowaé¢ do zabudowy. Inna byta procedura przejmo-
wania terenéw rolnych i prywatnych. Znacznie tatwiej bylo wskaza¢ w
planie zagospodarowania przestrzennego tereny pod skoncentrowana zabuv
dowe mieszkaniowa wielorodzinng poza granicami administracyjnymi miast
(dokonywalo si¢ to przez objecie planem zagospodarowania przestrzen-
nego ogoédlnym miejscowym, obszaru otaczajacego miasto i uznanie go za
tereny rozwojowe tego miasta) . Splot tych czynnikow powodowal, ze w
praktyce malto bylo odstepstw (wg obowiazujacych w tych latach przepi-
sow) od planéw, polegajacych na zmianie ustalonego wczes$niej prze-
znaczenia terenu z nie mieszkaniowego na mieszkaniowy.

W rezultacie mozna, cho¢ z duza ostroznos$ciag (biorac pod uwage
materiat jaki sluzyl do poréwnan) stwierdzié¢, ze podstawowa rdznica
struktury lokalizacji wywolujacych konieczno$é¢ zmian planu (odstepstw

od planu) , wydanych w latach 1970-1979 i 1983-1986 sprowadza si¢ do
dwoch elementow;

a) znacznie wigkszego udziatu przemystu kluczowego w latach
1970-1979 niz w latach 1983-1986;

b) znacznie mniejszego (trudnego jednak obecnie do okreslenia)
udzialu inwestycji mieszkaniowych w latach 1970-1979, powodujacych
"odksztalcenia" plandéw zagospodarowania przestrzennego.

Roéznice te byly rezultatem: i

- struktury inwestowania (i réznic tej struktury w obu okresach) ;
- hierarchii inwestoro6w réznej w obu okresach (i zwiazanej z

nia skutecznosci dziatan) ;
- formy budownictwa mieszkaniowego.

3.6. Podsumowanie wynikow analizy

Wyniki caloSciowe pierwszego etapu badan i hipotezy do zweryfiko-
wania w etapach nastgpnych sa przedmiotem odrgbnego rozdzialu. W tym
miejscu mozna jedynie, na zakonczenie studiow czastkowych, wstepnie
okresli¢ jakie sg zrodta dziatan odksztalcajacych plan ogdélny miejscowy
zagospodarowania przestrzennego, roboczo okreSlonych jako dziatania
zywiotowe.

Na wstepie przyjmuje si¢ zatozenie, ze plan zagospodarowania
przestrzennego ogoélny miejscowy odzwiei*ciedla dlugookresowy interes
publiczny (abstrahujemy od tego na ile robi to wlasciwie) . Plan taki
jest wykonywany jednak przez jednostki lokalne (miejskie) dla wykorzys-
tania go przez administracj¢ terenowg przy podejmowaniu decyzji, przede
wszystkim administracyjnych. Dlugookresowy interes publiczny jest wigc
interesem zbiorowos$ci mieszkancow danego miasta (badz mniej lub bar-
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dziej formalnych grup mieszkancow) . Przynajmniej teoretycznie, plan
jest robiony w ich imieniu i dla nich.

Prowadzona od okresu planu 6-letniego proinwestycyjna polityka
wtadz centralnych promujaca wielkie obiekty przemystowe, tacznie ze
scentralizowanym systemem podejmowania decyzji, miala swoje odbicie
w gospodarowaniu przestrzenig miejskg. Wyrazem tego byly decyzje
wladz centralnych o lokowaniu w §cisle okreslonych miejscach duzych
obiektow (gkSwnie przemystowych) , bez uwzgl¢dniania w dostatecznym
stopniu interesOw spolecznos$ci miejscowej. Inna byla opcja i inne kryte-
ria, ktorymi postugiwali si¢ autorzy plandéw zagospodarowania przestrzen-
nego i wladze terenowe od tych, ktérymi postugiwali si¢ "autorzy" de-
cyzji w Centrum Kierowania Gospodarka i Panstwem. Plan zorientowany
w swoich rozwigzaniach na zaspokojenie przede wszystkim potrzeb lud-
nosci danego miasta, nie zawsze mogt by¢ odpowiednio elastyczny, by
w sposob bezkolizyjny przyjaé takie obiekty. Wynikato to przede wszyst-
kim:

- ze sposobu jego konstruowania (precyzyjny obraz tzw, struktury
docelowej, bez wariantowania i rozwigzan alternatywnych oraz bez po-
kazania drogi dojscia do tej struktury) ,

- z braku mozliwo$ci przewidzenia, z poziomu terenowego, faktu
budowy i miejsca lokalizacji obiektéw, o ktérych decydowano w Centrum,
w wickszosci w sposob incydentalny,

- z faktu, ze obiekty te z reguly (szczegélnie lokowane w mniej-
szych miastach) burzyly lub przynajmniej rozsadzaty ich dotychczasowa
strukture,

- z braku rozeznania co do komplementarnych i mnoznikowych
efektow lokalizacji takich obiektow.

Istotne jest rowniez, ze przy opracowywaniu planu dla Warszawy
czesto napotykano interesy bardzo licznie reprezentowanych instytucji
centralnych. Ich dziatanie w przestrzeni miejskiej jest réwniez incy-
dentalne (mowa o dziataniu dla zaspokajania wlasnych potrzeb) , trudne
do przewidzenia na dluzszy okres. Sa to jednak instytucje na tyle wy-
soko usytuowane w formalnej (i nieformalnej) hierarchii wtadzy, ze ich
aktywne dzialanie jest zawsze skuteczniejsze niz "obronne" dzialanie
planu ($cislej - jednostek administracji miejskiej majacej postugiwaé
si¢ tym planem) .

Trzeci element, rownie istotny dla oceny okresu 1970-1979, to wy-
soki poziom inwestowania w wielkich aglomeracjach miejskich (w tym i w
stolicy) 1 zwigzane z tym duze mozliwo$ci rozpoczynania obiektow o
bardzo zrdéznicowanym charakterze. Reprezentatywnymi byly dla tego
okresu obiekty: przemystowe, administracji centralnej, nauki i szkol-
nictwa wyzszego itp. Wlasnie najsilniejsza kategoria, tj. inwestorzy
wielkich obiektow przemystowych, o ktoérych decydowato si¢ w Centrum,
prowadzili swa dziatalno$¢ w sposéb zywiolowy, rozumiejac pod tym ter-
minem lokowanie inwestycji w miejscach nie przewidzianych w planach
zagospodarowania przestrzennego lub lokowanie ich zgodnie z przezna-
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czeniem terenu ustalonym planie, aie w sposéb odbiegajacy znacznie
od zapisanych przy tym warunkéw (np. wielko$ci zatrudnienia i stopnia
koncentracji dzialalno$ci produkcyjnej) . W rezultacie, plan zagospodaro-
wania przestrzennego ogélny miejscowy, zorientowany na zaspokajanie
potrzeb miejscowej ludnosci (niezaleznie od tego czy jego rozwigzania
odpowiadaty rzeczywistym jej potrzebom, czy nie) musiat by¢ odksztat-
cany przede wszystkim dla realizacji celow tych grup, ktére reprezen-
towaly interes ogdlnopanstwowy.

Koniec lat siedemdziesiatych i poczatek osiemdziesiagtych przyniosty
trzy gldwne zmiany w tym zakresie:

- zmiang polityki inwestycyjnej (preferencji w inwestowaniu) wymu-
szona sytuacja kryzysowa;

- znaczne obnizenie (o 30-4-0%) poziomu inwestowania;

- wzrost, przynajmniej formalny, uprawnien wtadz terenowych w de-
cydowaniu o gospodarce, w tym o sposobie gospodarowania przestrzenia
miejska.

Pierwszy i trzeci punkt dotyczy zmian krotkotrwatych i (przynaj-
mniej cze$ciowo) pozornych. Swiadcza o tym zaréwno dokonywane zmia-
ny systemu ekonomiczno-finansowego przedsigbiorstw jak i ograniczenia
uprawnien wladz terenowych, w tym zapowiadany powro6t do hierarchicznej
struktury planowania. Niemniej jednak, w rezultacie tych zmian nastgpila
minimalna zmiana struktury inwestowania, a za tym réwniez zmiana struk-
tury rodzajowej decyzji lokalizacyjnych - eliminacja lokalizacji dla prze-
mystu kluczowego oraz, co wazniejsze w przypadku stolicy, obiektow dla
instytucji centralnych, obiektow uzytecznos$ci publicznej, nauki i szkol-
nictwa wyzszego itp. Buduje si¢ tylko to co najkonieczniejsze, przede
wszystkim mieszkania oraz urzadzenia miejskiej infrastruktury technicz-
nej i komunikacyjnej.

Nie ulegla natomiast zmianie sytuacja wladzy i administracji tere-
nowej, ktora w celu realizacji swych uprawnien nie posiada w dostatecz-
nej ilosci $rodkow finansowych i rzeczowych i w praktyce nie ma mozli-
wosci istotnego pomnozenia tych $rodkéw we wlasnym zakresie, wymaga
wiec dotowania z budzetu centralnego (w sposdb bezposredni lub posred-
nio) ze wszystkimi tego konsekwencjami.

Nie ulegla tez zmianie relacja migdzy planowanym a rzeczywistym
dziataniem podmiotow uzytkujacych przestrzen miejska, przede wszystkim
podmiotéw inwestujacych. Okazato si¢, ze w okre§lonej sytuacji, same
lokalizacje budownictwa mieszkaniowego moga by¢ przyczyna powstawania
konfliktow miedzy interesem doraznym, grupowym a interesem ogolnospo-
tecznym o dhugim horyzoncie czasowym. Nie wydaje si¢ przy tym, by
gtéwna przyczyna tych konfliktow byta mala elastyczno$¢ planu zagospo-
darowania przestrzennego, jego zbytnia szczegdélowos$é lub nie uwzglednia-
nie zmian w sposobi¢ inwestowania, w tym w sposobie budowania miesz-
kan i ich zespotow”

Flan ten byl opracowywany od 1978 r.



76 .

Jedng z podstawowycn przyczyn ozwiamosci prowadzacej ao zmian
planu jest fakt, ze plan poslugujac si¢ kryteriami urbanistycznymi,
funkcjonalnymi i podobnymi, w ofertach terenowych dla budownictwa
mieszkaniowego nie uwzglednia ani rzeczywistych preferencji inwestorow,
ani mozliwo$ci wykonawczych, organizacyjnych, finansowych i materiato-
wych jakimi oni dysponuja i beda dysponowaé w okresie objetym przez
plan.

Druga, wazng przyczyna wydaje si¢ by¢ sposoéb podejmowania de-
cyzji, wilasciwy dla wojewodztwa stotecznego. Koncentracja i bezposred-
nia blisko$§¢ instytucji o znaczeniu ogoélftokrajowym (w tym witadzy i ad-
ministracji centralnej) sprawia, ze ich interesy musza by¢ realizowane
co najmniej na réwni z interesami podmiotow uzytkujacych przestrzen
miejska. Jezeli decyzje planu zagospodarowania przestrzennego sa nie-
zgodne z tymi interesami, to wysoka ranga inwestoré6w pozwala na sku-
teczne odksztalcanie planu a odpowiednia, wymagana zgoda wladz tere-
nowych dokonywana jest ex post. Fakt, ze w ostatnich latach decyzja-
mi odksztatcajagcymi plan byly przede wszystkim decyzje o lokalizacji
zabudowy mieszkaniowej nie zmienia tej oceny. Lokalizacje te stanowily
2/3 lokalizacji ogdétem, Wérdd inwestorow, ktorych lokalizacje wywoly-
waly konieczno$¢ zmiany planu przewazaly za$ instytucje centralne lub
o podobnej randze.

Trzeciag wazng przyczyna, ktoéra powoduje niezgodno$¢ ustalen
planu z pdézniejszymi, rzeczywistymi dzialaniami w przestrzeni miejskiej
jest fakt, ze we wladzach administracyjnych miasta nie ma jednostki od-
powiedzialnej za realizacje¢ (lub za stosowanie si¢ innych jednostek do
ustalen planu) . Formalnie, odpowiedzialnym moze by¢ tylko prezydent
(wojewoda, naczelnik miasta) , on jeden bowiem posiada tzw. kompeten-
cje ogdlne nie ma on natomiast organu pomocniczego (pracujacego) ,
Wszystkie inne jednostki (wydzialy) maja za$ kompetencje tylko w ok-
res§lonych dziedzinach. W teorii kazdy z wydzialow podejmujac decyzje
administracyjng powinien poslugiwac¢ si¢ planem, w praktyce nie udaje
si¢ tego osiggnac.

Kolejna przyczyna, to fakt, ze plan zagospodarowania przestrzen-
nego nie ma pokrycie w $rodkach realizacji. -Jezeli przyjaé¢, ze praw-
dziwa jest teza, ze planowaé moze tylko ten, kto posiada $rodki (ina-
czej planowanie nie jest skuteczne) , plan zagospodarowania przestrzen-
nego nie powinien by¢ konstruowany. Byloby to oczywiscie ogromnym
uproszczeniem. Ten "brali pokrycia" w $rodkach wynika bowiem ze spe-
cyfiki planu, wydaje si¢ jednak, Zze mozna w nim uwzglednia¢é mozliwosci
realizacyjne, czego si¢ z reguly nie robi. Zwracam jednak przy tym
uwage, ze w wojewodztwie stotecznym, w reku wladz miejskich znajduje
Li¢ okoto 30/ naktadoéw inwestycyjnych ogdlnej sumy lokowanej corocznie
na tym obszarze*4-". Wigkszo$¢ inwestycji, to dziatalno§¢ przemystu, re-

C9W tym duzy udziat $rodkoéw z budzetu centralnego.
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sortow, innych jednostek centralnych. Jezeli uwzgledni¢ jeszcze regla-
mentacj¢ $rodkéw rzeczowych (formalng i faktyczna) , to okazuje sige,
ze wickszos¢ $rodkdw na rozwoj miasta, w tym na inwestycje ksztattu-
jace jego charakter i strukturg jest w gestii wladz centralnych.

Na zakonczenie tego podsumowania, wydaje si¢, iz do dalszej we-
ryfikacji mozna przyja¢ nastgpujaca, zlozong hipoteze:

1. Rzeczowa struktura inwestowania jest niezgodna ze struktura
jaka zaktada si¢ hipotetycznie w planach ogoélnych miejscowych, orientu-
jac na nia rozwiazania przestrzenne, okreslenie przeznaczen terenow i
strukture terené6w wedlug ich przeznaczenia.

2. Dziatalno§¢ okre§lona na uzytek tych badan jako "zywiotowa",
powodujaca konieczno§¢ zmian planu w jego podstawowej materii, tj.
przeznaczen terenu jest zabiegiem przywracajacym "prawidtowe" relacje
pomiedzy planem a rzeczywistymi dzialaniami podmiotéw gospodarujacych
na danym terenie. Okres§lenie "prawidlowe" nalezy rozumie¢ jako sta-
wiajace racje inwestorow lub grup inwestorow przed racjami ogdlnymi,
normatywnymi planu nawet, jezeli stosowany w planie "normatyw" ma
mocng podbudowe merytoryczna w postaci tzw. racji ogoélnospotecznych.

3. Podmioty podejmujace dziatania zywiolowe postuguja si¢ kryte-
riami krotkookresowej racjonalno$ci grupowej, w odrdznieniu od planu
opartego na kryteriach dlugookresowej racjonalno$ci ogolnospotecznej
(niezaleznie od tego czy jest ona w tym planie wlasciwie rozumiana,
co wymaga odrgbnych badan) . Dziatalno$¢ "zywiotowa", w stosowanym
tu roboczo rozumieniu tego pojecia, jest wigc niejako wbudowana w sys-
tem funkcjonowania planu zagospodarowania przestrzennego, bowiem;

4. Roéznice w sposobie podej$cia sg m.in. rezultatem braku rze-
czywistej reprezentacji spotecznos$ci miejskiej (lub tez nieskutecznosci
jej dziatania, jezeli taka reprezentacja istnieje); dla zespotdw opracowu-
jacych plany nie ma wiec partnerow, ktorzy postlugiwaliby si¢ podobny-
mi kryteriami w ocenie proponowanych rozwigzan. Brak takiej reprezen-
tacji powoduje rowniez, ze w sytuacji konfliktowej, rozwigzania propo-
nowane w planie, nawet jezeli catkowicie stuszne z punktu widzenia in-
teresOw ogodlnospotecznych lokalnych, nie sa skutecznie bronione (nie
oznacza to oczywiscie, ze dziatania "zywiotowe" nie moga by¢ zgodne
z tym interesem, rozwigzania planu zawsze za$ s3 zgodne - wymaga to
jednak dodatkowych studiow szczegoétowych) .

Stawiam t¢ hipoteze z zastrzezeniem, bowiem doswiadczenia pier-
wszego etapu badan nad dziataniami "zywiotowymi" w przestrzeni miej-
skiej pokazaly, ze plan ogoélny miejscowy dla tak duzego miasta nie mo-
ze, ze wzgledu na duzy stopien ogdlnosci swoich ustalen, stanowié
wlasciwe] (tym bardziej jedynej) plaszczyzny odniesienia dla analizy
dziatalnosci okres$lanej jako zywiolowa. Dziatalno$¢ ta dotyczy mikroska-
li przestrzennej i wymaga dodatkowych badan procesu podejmowania de-
cyzji inwestycyjnej (wsérdd inwestoréw) oraz obserwacji pozwalajacej



na iaentyiiKacj¢ rzeczywui”wi konfliktow i KOUZI interesow o lereny
miejskie. Koiiflikty i kolizje te bardzo rzadko ujawniajg si¢ w dokumen-
tach formalnych, ogdlnie dostepnych. Obserwacj¢ taka mozna prowadzi¢
na: radach techniczno-ekonomicznych, posiedzeniach samorzadéw miesz-
kancow dla niektorych terendow o duzym nasileniu konfliktow, sesjach
Rady Narodowej i posiedzeniach wlasciwych Komisji tej Rady (rad:
stoteczne) i dzielnicowych) .



PRAKTYKA URBANISTYCZNA A MOZLIWOSC SPONTANICZNEGO
KSZTALTOWANIA PRZESTRZENI MIEJSKIE]

(WNIOSKI Z ANALIZY PERSPEKTYWICZNEGO PLANU OGOLNEGO
ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO M .ST. WARSZAWY
ORAZ ZATWIERDZONYCH 1 POSTULOWANYCH ZMIAN PLANU) -
Jan Rutkiewicz

4-.1. Dzialania planowane i procesy zywiolowe

Ponizej przedstawiono wyniki analizy relacji migdzy doktrynami i
procedura planowania przestrzennego, odzwierciedlonymi w "Perspekty-
wicznym planie ogdlnego zagospodarowania przestrzennego m.st. Warsza-
wy", a zywiolowymi procesami odzwierciedlajacymi si¢ - jak to zatozono
wstepnie - w procedurze zmian planu i w tre$ci tych zmian. Analiza
objeto: Dokument'perspektywicznego planu ogdlnego zagospodarowania
przestrzennego m.st. Warszawy®* (tekst i rysunek planu - zatwierdzonego
w grudniu 1982 r. przez Rad¢ Narodowa m.st. Warszawy) ; rejestr
zmian tego planu zatwierdzonych przez Rad¢ Narodowg w okresie 1983-
1986 oraz rejestr wnioskdw o zmiany tego planu, jakie zostaty sformuto-
wane w ramach prac nad projektami plandw ogdlnych zagospodarowania
przestrzennego poszczegdlnych dzielnic Warszawy (stan z wrzesnia
1986 - wg wykazéw prowadzonych w Biurze Planowania Rozwoju W arsza-

wy przez zespo6l glownego projektanta planu ogodlnego Warszawy - Marii
Niemczyk) .

Aby wnioskowa¢ o opozycji "planowane - zywiolowe" na podstawie
tak waskiego materiatu, jakim jest zbidr decyzji lokalizacyjnych dla in-
west}rcji znajdujacych si¢ w kompetencji inwestorow centralnych i szczeb-
la wojewodzkiego (a takich dotycza zmiany Planu ogoélnego) , konieczne
s3 wyjasdnienia i u$cislenia poje¢é. Przede wszystkim zastrzec trzeba, ze
na poziomie takich dziatan, jak lokalizacje inwestycji powodujace zmiany
"Perspektywicznego planu ogoélnego zagospodarowania przestrzennego -msi
Warszawy", trudno moéwi¢ o dziataniach nie planowanych. Sa to "inwesty-
cje sektora uspotecznionego"), przynajmniej teoretycznie s3 wynikiem od-
powiednich decyzji rocznych lub wieloletnich planéw gospodarczych, pro-
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gramoéw branzowych i resortowych itp. "Pozaplanowy" charakter dotyczy
wigc z reguly jedynie relacji z planem zagospodarowania przestrzennego,
nie za$§ sformulowania potrzeby, czasu realizacji Czy funkcjonalnych pa-
rametrow inwestycji. Co wigcej, przez sam fakt wszczecia procedury
zmiany planu zagospodarowania przestrzennego zostaja spelnione wszjs-
tkie formalne warunki "zrownania" inwestycji mieszczacych si¢ w ramach
planu ogdlnego oraz tych, ktéore wymagaja zmiany jego ustalgn. Procedu-
ra zmiany planu zapewnia udzial w podejmowaniu decyzji wszystkim
praktycznie stronom, majacym glos wazacy takze przy formulowaniu sa-
mego planu zagospodarowania przestrzennego. Totez ma ona charakter
raczej kontynuacji planowania niz naruszania planu, a w kazdym razie
tego rodzaju interpretacja wydaje si¢ w pelni uprawniona. Istotnym wy-
roznikiem formalnym moglby byé brak poddania zmian planu rozleglejszym
konsultacjom oraz wgladowi indywidualnych mieszkancow miasta, jednak -
jak o tym jeszcze bedzie mowa - takze w odniesieniu do samego planu -
przestrzennego jest to zaledwie teoretyczny postulat (tzw. "uspotecznie-
nie planowania") .

Nie negujemy wystgpowania w przestrzennym rozwoju miasta proce-
sow zywiolowych (zaréwno w sensie przeno$nym, jak i w dostlownym
znaczeniu "stownikowym" jako: silnych, nieopanowanych tendencji obja-
wiajacych si¢ w zagospodarowaniu przestrzennym) . Natomiast sceptycz-
nie odnosimy si¢ do mozliwo$ci wiarygodnego wykazania istnienia tych
procesow (nie mowiac juz o ich charakterystyce) . Material analityczny
opisuje decyzje ksztaltujace zagospodarowanie przestrzenne Warszawy w
bardzo ograniczonym zakresie. Dotyczy on niezwykle krotkiego - dla du-
zej aglomeracji miejskiej - okresu. Decyzje powodujace formalne zmia-
ny planu pod wzgledem merytorycznym nie stanowia jakiego$§ zbioru uni-
kalnego, gdyz sam plan ogoélny w chwili zatwierdzania nie ma juz jedno-
litego charakteru: w pelni racjonalnej i spdjnej koncepcji. Sam proces
opracowywania, uzgadniania i zatwierdzania planu powoduje wprowadze-
nie do niego wielu rozwigzan i decyzji odksztalcajacych, kompromiso-
wych o tym samym charakterze co pdzniejsze zmiany planu, tyle ze
trudniejszych do wyodrgbnienia.

O ile w badanym materiale mozemy doszukiwa¢ si¢ jedynie poszlak
istnienia zywiolowych proceséw ksztaltujacych przestrzen miejska, o tyle
wigkszych sukcesow mozna spodziewaé si¢ ograniczajac, w analizowa-
nych decyzjach lokalizacyjnych, poszukiwania do pewnych cech sponta-
niczno$ci. Tym samym rezygnujemy z doszukiwania si¢ obiektywnych
prawidtowosci dlugofalowego rozwoju, zywiotowych procesé6w nie poddaja-
cych si¢ kontroli, natomiast odwolujemy si¢ do zjawiska pokrewnego,
ale o niewielkiej skali i subiektjwnym wyrdzniku: zmiany planu rozpatru-
jemy jako skutek spontanicznych dziatan wzglednie autonomicznych pod-
miotéw. Oczywiscie "spontaniczno$¢" odnosi si¢ tu jedynie do lokaliza-
cji dziatania w przestrzeni, o autonomii podmiotu za$§ moze by¢ mowa
jedynie w tym sensie, w jakim autonomiczne moga by¢ obecnie tzw. jed-
nostki gospodarki uspotecznionej. Przez spontaniczne dzialanie ksztattu-
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jace przestrzen miejska bedziemy rozumie¢ samorzutny, dobrowolny
wybor lokalizacji dla wlasnych potrzeb i korzys$ci podmiotu, bez preme-
dytacji w postaci jakich$ celow ukrytych lub pos$rednich.

Plan ogélny zagospodarowania przestrzennego be¢dzie traktowany
jako zbidr dziatan planowanych, ktére urbanista i wladze miejskie
sformulowali "w imieniu" i "w interesie" miasta jako cato$ci a takze
"samorzutnie, dobrowolnie i bez ukrytych celow". Planowi przypisuje
si¢ wiec takze cechy spontanicznos$ci, tyle ze reprezentujacej "inny
interes" (na tyle uwzglgdniony, na ile urbanista i aktualne wladze po-
trafili go sformutowac) .

¢.2. Plan ogélny zagospodarowania przestrzennego

Analizujac "Perspektywiczny plan ogoélny zagospodarowania prze-
strzennego miasta stolecznego Warszawy", zatwierdzony Uchwala nr 57
Rady Narodowej m.st. Warszawy z 6 grudnia 1982 r., nalezy braé¢ pod
uwage warunki w jakich powstawal, bowiem zadecydowaty one nie tylko
o tresci tego planu lecz takze - posrednio - o zakresie i tre§ci obecnie
wprowadzanych do niego zmian. Plan ten obok ogdlnych cech, wspolnych
dla wigkszoséci plandw miejscowych opracowywanych wspolczesnie w na-
szym kraju, a zwiazanych z doktryna ustrojowa i tradycja urbanistycz-
na3 wykazuje tez wiele cech indywidualnych. Wynikaja one ze specy-
ficznej sytuacji przelomu lat siedemdziesiatych i osiemdziesiatych, nie-
typowego statusu administracyjnego miasta, a takze z wielkos$ci i zto-
zonos$ci funkeji stolicy (stabo korespondujacych z cechami przecigtnych
miast polskich, dla jakich przede wszystkim maja sprawdzaé si¢ przepi-
sy prawne o planowaniu przestrzennym) . Nie opisujac szczegdlowo sa-
mego planu, zwroci¢ nalezy uwage na kilka cech charakterystycznych,
ujawnionych w toku analizy:

a) Zatozenia i podstawowe zasady rozwoju Warszawy w planie
zostatly przyjete wg "Perspektywicznego planu zagospodarowania prze-
strzennego wojewodztwa stotecznego warszawskiego", zatwierdzonego
przez Rade Narodowa m.st. Warszawy w 1978 r. Dokument ten, tworzo-
ny jeszcze w nastrojach naiwnego optymizmu ekonomicznego potowy lat
siedemdziesiagtych, obarczyt "Perspektywiczny plan ogdlny zagospodaro-

D Przeswiadczenie o wyzszo$ci planowanych form rozwoju nad roz-
wojem spontanicznym, fetyszyzacja "postgpu" i przekonanie o naukowej
rozpoznawalno$ci pozadanych - a nawet idealnych - stanow przyszlych
spoteczenstwa, gospodarki czy panstwa, hierarchiczne widzenie waznos$-
ci celow i potrzeb spotecznych w relacji do wielkos$ci populacji i miejsca
zajmowanego w hierarchicznej strukturze panstwa, poczucie misji repre-
zentowania "interesu ogoélnospolecznego" przez elitarne grupy fachowe,
itp.
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wania przestrzennego miasta stotecznego Warszawy" wizja rownie opty-
mistyczng co nierealng. W kazdym razie nierealng w wyobrazalnej per-
spektywie czasu, zwtaszcza je$li chodzi o mozliwo$¢ radykalnego od-
wrbocenia kierunkow wzrostu przestrzennego miasta, zwrocenia ekspansji
na zewnatrz - na wybrane rejony strefy podstolecznej, oraz zablokowa-
nie wzrostu Warszawy w obrgbie granic administracyjnych (jako limit
liczby ludnosci przyjeto 1650 tvs. mieszkancow, przy dopuszczeniu
okresowego przekroczenia tej wielkoS$ci) .

Niezaleznie od ogromnych sil inercji, ukierunkowujacych rozwdj
zgodnie z historycznie uksztaltowanymi i nadal trwajacymi procesami,
zabrakto podstawowych warunkowr dla dokonania tego rewolu-
cyjnego manewru przestrzennego. Nie nastgpito nic, co tworzyloby
realne szanse udostgpnienia terendow ekspansji (rozwoj uzbrojenia tech-
nicznego) i co czyniloby je bardziej atrakcyjnymi dla uzytkownikow lub
potencjalnych mieszkancéw (rozwdj infrastruktury spotecznej o skali kon-
kurencyjnej choc¢by dla warszawskich dzielnic mieszkaniowych) . Rowno-
czesnie - wbrew opiniom urbanistow - nie wyczerpaly si¢ nadal mozli-
wosci pozyskiwania terenéow dla inwestycji w samej Warszawie i to na-
wet dla inwestycji ekstensywnie wykorzystujacych teren - a wigc najbardziej
w naszych warunkach prawdopodobnych. Oczywiscie, pozyskanie takich
terendw musi nastgpowac kosztem obecnych form ich uzytkowania oraz
kosztem powierzchni rezerwowanej dla przysztych funkcji tych terenéow.
Pozostawiane w miescie rezerwy terenu dla przysztych, nie wymagaja-
cych natychmiastowej realizacji obiektéow i funkcji, za wyjatkiem nielicz-
nych bezspornych rezerw dla funkcji o charakterze technicznym, zawsze
beda budzi¢ uzasadnione watpliwosci 1 to zaro6wno pod wzgledem facho-
wym (z punktu widzenia pogladéw urbanistycznych) jak i pod wzgledem
czysto praktycznym (a wigc z punktu widzenia mieszkanca miasta czy
poszukujacego odpowiedniego terenu inwestora) . Dla gospodarki prze-
strzennej pozbawionej narze¢dzia rozstrzygania tego rodzaju sporow, ja-
kim bytaby rynkowa warto$¢ terenu rzeczywiscie odzwierciedlajaca jego
uzyteczno$¢, sprawa wydaje si¢ nierozwiazywalna. Dotyczy to m.in. og-
romnych terendéw rezerwowanych dla réznych form zieleni i majacych
petni¢ funkcje klimatyczno-ochronne, gdzie trudno$¢ polega na wiarygod-
nym okre$leniu granic rzeczywiscie niezbgdnych przyrodniczo terendw
(w planie wojewodztwa nie sg one jednoznacznie okre$lone, ale i w pla-
nie Warszawy nie s3 uzasadnione bezspornie) .

Sprawe rezerw terenéw dla funkcji uslugowych omowimy ponizej,
przy czym nalezy zwroci¢ uwage na fakt, ze autorzy'‘Perspektywicznego
planu ogodlnego zagospodarowania przestrzennego miasta stolecznego War-
szawy sa $wiadomi ryzyka jakie wigze si¢ z przyjeciem, za "Perspekty-
wicznym planem zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa stolecz-
nego warszawskiego", radykalnej koncepcji zmieniajacej dotychczasowe
trendy rozwoju przestrzennego miasta. Niemniej pozostawiaja t¢ kon-
cepcj¢ bez rozwigzan alternatywnych - choéby w zakresie intensywnosci
wykorzystania terenéw. W praktyce plan ten dopuszcza tylko jedno,
pozbawione elastycznos$ci w skali miasta rozwiazanie:
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"Zagospodarowanie zgodnie z planem obszaru m.st. Warszawy wy-
czerpuje mozliwosci wzrostu terend6w zainwestowania miejskiego w obec-
nych granicach miasta. Jednocze$nie spelnienie ujetych w Planie ustalen
uzaleznione jest od skierowania wzrostu ludno$ciowego na obszary stre-
fy podstotecznej zgodnie z zasadami wyrazonymi w planie perspektywicz-
nym zagospodarowania przestrzennego Wojewoddztwa Stotecznego W ar-
szawskiego". (Tekst "Perspektywicznego planu ogdlnegc zagospodarowania
przestrzennego m.st. Warszawy", pkt 1 - Wprowadzenie) .

b) Dominujacy udzial w "blokowaniu" terendw maja funkcje ustug
i tzw. strefy ochronne nie znajdujace  dzi§ S$rodkow na realizacj¢. Jed-
ne i drugie wynikaja z aktéw normatywnych obowiazujacych nie tylko na
obszarze Warszawy. Dokladniejsza analiza wykazuje jednak, iz w obu
wypadkach nie same normatywy sa przyczynag bezproduktywnego "zamra-
zania" ogromnych obszaréow, ale ich mechaniczne stosowanie. Oczywiscie
z punktu widzenia sporzadzajacych i zatwierdzajacych plan (w tym inspek-
tord6w sanitarnych majacych decydujacy glos w sprawach obiektow ucigzli-
wych 1 stref ochronnych) najwygodniej i "najbezpieczniej" jest przyjac
maksymalne zasiggi stref i maksymalne wielkoSci rezerw terenowych dla
programu urbanistycznego o nieokreslonym czasie realizacji ("docelowe,
go") , tym bardziej, ze taki zabieg zwalnia od konieczno$ci uzasadnien i
gwarantuje automatycznie zgode wszystkich instancji uzgadniajacych i za-
twierdzajacych. Tym samym teren jest traktowany jak dobro o znikomej
warto§ci 1 nieograniczonych zasobach. W ten tez sposéb - o ile mozna
wnioskowaé na podstawie dostepnej dokumentacji - potraktowano sprawe
w "Perspektywicznym planie ogdélnym zagospodarowania przestrzennego
miasta stolecznego Warszawy", nie wykorzystujac mozliwosci interpre-
tacji normatywnych zalecen i osadzenia decyzji planistycznych w jakim-
kolwiek zwigzku z realiami.

W przepisach dotyczacych stref ochronnych konieczno$¢ indywidual-
nych analiz jest wrecz nakazana (cho¢ nie jest to respektowane ani
przez urbanistow ani przez SANEPID). Rozporzadzenie Rady Ministrow
z 30 IX 1980 nakazuje ustanowienie stref ochronnych od obiektow lub
terenéw, ktore "szkodliwie oddziatuja lub moga oddziatywaé na $rodowis-
ko, gdy tych oddziatywan nie mozna wyeliminowaé¢ lub skutecznie ogra-
niczy¢ z uzyciem S$rodkoéw technicznych". Ta sluszna zasada obcigzania
sprawcy obowiazkiem zastosowania wszelkich mozliwych $rodkéw w celu
ograniczenia przez niego ucigzliwosci, nie jest w "Perspektywicz”nn
planie ogoélnym zagospodarowania przestrzennego miasta stotecznego War-
szawy" zastosowana. Jeszcze bardziej unikowy charakter ma przyjety w
tym planie program obstugi ludnosci (oparty na tzw. normatywie urba-
nistycznym warszawskim - pomocniczjm materiale roboczym, ktory zostat
zatwierdzony przez Ministra Budownictwa do powszechnego stosowania) .
Nie przytaczajac tego programu, wyjasnijmy jedynie, ze model obstugi
oparto na idei lansowanej juz od lat sze$¢dziesigtych (tzw. n-stopnicwy
model obstlugi) , a jej skutkiem jest rezerwowanie terenu dla 55 os$rodkow
lokalnych (w tym 11 osrodkéw migdzydzielnicowych) - nie liczac ustug
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podstawowych rozmieszczonych w osiedlach mieszkaniowych oraz Sréd-
mies$cia, traktowanego jak cantrum IV stopnia

"Podstawowym zalozeniem Planu jest utrzymanie rezerw terenowych
i zapewnienie warunkow realizacyjnych dla peinego programu obstugi, wg
docelowych normatywnych wskaznikow zaspokojenia potrzeb odniesionych
do mieszkancow zasiedlonych wg docelowego standardu mieszkaniowego
21 pu/Mk. Wskazniki te nalezy przyjmowa¢ wg wielko§ci podanych w
tabeli Nr 2, gdzie rowniez okreslono poziom wskaznikéw spodziewany do
osiggnigcia w okresie perspektywicznym. Urzadzenia obstugi ludnosci
nalezy programowac zgodnie z wytycznymi programowania uslug ujetymi
w Zarzadzeniu Nr 3 NAW z dnia 20.5.1975 r." (tekst "Perspektywicz-
nego planu ogoélnego zagospodarowania przestrzennego miasta stolecznego
Warszawy", pkt 3.5 - Warunki zycia ludnosci) .

c) W przeciwienstwie do niejasnego statusu planu zagospodaro-e
wania przestrzennego wojewddztwa, wiazacego si¢ z bardzo malym
obszarem Wojewoddztwa Stotecznego Warszawskiego 1 jego pelnym
podporzadkowaniem problemom rozwoju Warszawy - co wyklucza in-
terpretowanie go jako "regionu" - niejasny status "Perspektywicznego
planu ogélnego zagospodarowania przestrzennego miasta stotecznego W ar-
szawy" wynika wlasnie z jej bardzo duzego obszaru i zaludnienia, ktore
w skali polskiej czynia ja zupelnie nietypowa. Stad tez Warszawa w
strukturze administracyjnej kraju tworzy kuriozalny przypadek miasta zlto-
zonego z siedmiu odrgbnych miast (dzielnic o statusie jednostek podsta-
wowych) , Rada Narodowa miasta stolecznego Warszawy za$§ jest rowno-
cze$nie rada wojewddzka a Urzad Miasta - urzegdem wojewoddzkim. Ta
sytuacja nie przystaje do obowiazujacych zasad miejscowego planowania
przestrzennego i faktycznych mozliwo$ci objgcia jednym planem ogdélnym
prawie 500 kilometrow kwadratowych obszaru Warszawy przy wymaganiu
sensownos$ci 1 uzyteczno$ci takiego planu w biezacym gospodarowaniu te-
renami .

Przy zasadach planowania dostosowanych do miast przecigtnych lub
poréwnywalnych do nich (statystycznie przeci¢tne miasto polskie na po-
czatku lat osiemdziesigtych liczyto nieco ponad 25 tysigcy mieszkancow i
25 kilometréow kwadratowych powierzchni) proba zastosowunia typowej
formuly planu ogolnego dla calego obszaru Warszawy doprowadzila do pa-
radoksalnych efektow, ktore §wiadcza o ograniczonej uzytecznosci "Per-
spektywicznego planu ogdlnego zagospodarowania przestrzennego miasta
stolecznego Warszawy". Efekty te byly zreszta przewidywane juz w chwi-
li zatwierdzania planu i Rada Narodowa zobowiazala woéwczas Prezydenta
m.st. Warszawy do przygotowania i przedstawienia do zatwierdzenia
jeszcze dwoch rodzajow planéw ogolnych, ktére miatyby obowigzywaé na
obszarze miasta: jxmaddzielnicowego planu ogoélnego zagospodarowania
przestrzennego Srodmiescia funkcjonalnego i planow ogoélnych zagospoda-
rowania przestrzennego obszaro6w poszczeg6lnych dzielnic. Tym samym w
centralnej cze¢$ci miasta juz obowiazuja dwa réwnorz¢dne plany tego sa-
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mego typu (plan ogdélny Warszawy i $§rédmiescia funkcjonalnego) , wkrot-
ce za§ - po zatwierdzeniu plandéw dzielnic - na cz¢$ci obszaru miasta
obowiazywac¢ beda trzy plany ogdlne (plan $§rédmiescia funkcjonalnego na-
ktada si¢ czesciowo na obszar innych dzielnic) i po dwa plany ogoélne na
obszarach pozostatych.

Uchwala Nr 57 Rady Narodowej m.st. Warszawy z 6 grudnia 1982 r.
w sprawie zatwierdzenia "Perspektywicznego planu ogoélnego zagospoda-
rowania przestrzennego m.st. Warszawy", w § 3 pkt 3 postanawia m.in.:
"Zobowigza¢ Prezydenta Miasta Stotecznego Warszawy do (...) przedsta-
wienia - w oparciu o ustalenia Planu - w pierwszej kolejnosci do za-
twierdzenia Radzie Narodowej Miasta Stolecznego Warszawy planu ogol-
nego zagospodarowania przestrzennego §rédmiescia funkcjonalnego oraz
opracowania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego dziel-
nic m.st. Warszawy ...".

Przyjeta formuta Planu, jako planu ogdlnego obejmujacego catosé
obszaru miasta, opracowanego wedlug zasad przyjmowanych dla planow
ogodlnych matych i $rednich miast (z ta tez skala szczegotowosci decyzji
przestrzennych) musiata doprowadzi¢ do zawarcia w tym planie wielu de-
cyzji blednych. Przy ogromnej ilo$ci zawartych w nim rozstrzygni¢¢ me-
rytorycznych wystapita wyrazna sprzeczno$¢ pomiedzy jego szczegdltowos-
cig a trafnoscig ustalen. Liczne zmiany "Perspektywicznego planu ogdl-
nego zagospodarowania przestrzennego miasta stolecznego Warszawy" i
jeszcze liczniejsze postulaty zmian (zglaszane przynajmniej w czegsci
przez urbanistow majacych wczes$niej udzial w opracowaniu ww. planu,

obecnie za$§ opracowujacych plany ogdlne dzielnic) potwierdzaja stusznosé
tej diagnozy.

Szczegdlowos$¢ 1 zwigzana z tym ogromna obj¢to$¢ Dokumentu Planu
(liczne rysunki i ok. 100 str. tekstu zawierajacego tabele programowe,
formuly ustalen a nawet wykresy harmonogramoéw realizacji inwestycji -
w tym catkiem niezaleznych od wladz miasta - oraz aneks zawierajacy
wtlasciwe rysunki planu i ustalenia szczegdtowe dla wyznaczonych na ry-
sunku terendéw) przekraczaja mozliwosci percepcji niefachowego uczestni-
ka procedury planistycznej. Stawia to pod znakiem zapytania nie tylko
procedure zatwierdzania Planu, jako $wiadomy akt wladczy Rady Narodo-
wej, ale tez praktycznie wyklucza faktyczna kontrolg i spoteczny udziat
w procesie planowania. Tzw. wylozenie planu do publicznego wgladu -
przy tym stopniu komplikacji zapisu i zawarciu tre$ci podstawowych dla
inwestorow i indywidualnych mieszkancow w aneksach - staje si¢ czcza
formalnos$cia. Fikcyjne staja si¢ tym samym funkcje koordynacyjne planu
w odniesieniu do niezaleznych podmiotéw dziatajacych na obszarze miasta,
mozna jedynie mowi¢ o koordynowaniu pracy stuzb miejskich i wydziatow
Urzedu Miasta.

Hermetycznos$é tak skonstruowanego planu ogoélnego sugeruje aliena-
cje procesu planowania przestrzennego.
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4.3. Zmiany planu ogdélnego w latach 1983-1986

Ze wzgledk na ukierunkowanie analizy "Perspektywicznego planu
ogdlnego zagospodarowania przestrzennego miasta stolecznego Warszawy"
i jego zmian Ww niniejszym rozdziale pomini¢to szczegdétowe wykazy de-
cyzji lokalizacyjnych zmieniajacych plan oraz ich charakterystyke¢ rodza-
jowsa itp. Szczegdélowe badania tego typu przedstawiono w innych czgéciach
niniejszego opracowania (artykuty K. Herbsta i J. Bobinskiego) . Na po-
trzeby niniejszej analizy dokonano natomiast graficznej rejestracji decyzji
lokalizacyjnych zmieniajacych ustalenia tego planu w latach 1983-1986.
Uproszczong problematyke tej rejestracji uzupeilniona o charakterystyke
podstawowych ustalen "Perspektywicznego planu ogdlnego zagospodarowa-
nia przestrzennego miasta stotecznego Warszawy" przedstawiono na ideo-
gramach w skali 1 : 250 000 (patrz ryc. 1-6) .

Poréwnujac "Perspektywiczny plan ogoélny zagospodarowania prze-
strzennego miasta stotecznego Warszawy" z rzeczywistymi dziataniami
przestrzennymi - w tym dzialaniami zwigzanymi ze zmianami tego planu -
mozna sformutowaé nastepujace uwagi:

1. Rozmieszczenie ponad.550 inwestycji, ktore uzyskaty decyzje
lokalizacyjne w latach 1980-1986 - a wigc juz na podstawie zatwierdzo-
nego "Perspektywicznego planu ogdlnego zagospodarowania przestrzennego
miasta stotecznego Warszawy", badi tez dalece zaawansowanego projektu
tego planu - wykazuje do$¢ duza réwnomiernos$¢ i znaczna zgodno$¢ z
podstawowymi ustaleniami planu w zakresie struktury funkcjonalnej i wy-
magan ochrony $rodowiska (stwierdzenie to nie dotyczy lokalizacji cza-
sowych i inwestycji z zakresu infrastruktury technicznej, ktérych nie
analizowano) .

2. Decyzje lokalizacyjne, ktéorych podjecie wymagato przeprowadze-
nia zmiany "Perspektywicznego planu ogdlnego zagospodarowania prze-
strzennego miasta stotecznego Warszawy" w latach 1983-1986, objety
okoto 10% inwestycji wymienionych w pkt Al ich rozmieszczenie wykazuje
podobng réwnomierno$§¢ co rozmieszczenie ogdétu inwestycji, niezgodnosé
za$ z ustaleniami tego planu nie jest bezposrednio dostrzegalna w skali
struktury funkcjonalnej miasta a nawet dzielnic; stwierdzenie niezgodno$-
ci wymaga szczeg6towych interpretacji ustalen zawartych w aneksie do
ww. planu.

3. Zmiany w "Perspektjovicznym planie ogélnym zagospodarowania
przestrzennego miasta stolecznego Warszawy" w okresie 1983- lipiec
1986 dotycza nieco ponad 200 hektaréw terenu, tj. niespelna 0,5% obsza-
ru objetego planem (doktadniej - 0, *2% przecigtna wielko§¢ terenu dla
poszczegdlnych decyzji lokalizacj*nych "zmieniajacych" plan wynosi za§ oko-
o 3,5 hektara, tj. 0,0075% obszaru Warszawy; tylko okoto 10 z tych
decyzji dotyczy obszaréw o wielkosci znaczacej w skali dzielnic, waha-
jacych si¢ od okoto 10 hektarow (kilka decyzji) do 24 a nawet 33 hekta-
row (po jednej decyzji) - tj. od 0,02 do 0,07% obszaru Warszawy;
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pozostate ponad 40 decyzji dotyczy ogdétem okoto 60 hektarow terenu,
przy czvm sg wsrdd nich decyzje (2) dla inwestycji zajmujacych okoto
1000 m terenu, tj. 0,0002% obszaru miasta i nie dotycza one bynajmniej
funkcji unikalnych czy ucigzliwych dla otoczenia, nie dotycza tez zadnych
newralgicznych punktow miasta, chronionych ze wzgledéw militarnych,
sanitarnych czy technicznych (obydwie decyzje dotycza zabudowy mieszka-
niowe] lokalizowanej na peryferyjnych obszarach okre§lonych przez ww.
plan jako strefy mieszkaniowe!) .

4. Zaledwie 1C% decyzji lokalizacyjnych zmieniajgcych ustalenia
"Perspektywicznego planu ogdlnego zagospodarowania przestrzennego
miasta stotecznego Warszawy" oraz 5% terenéw obje¢tych tymi zmianami
dotyczy inwestycji niemieszkaniowych, zwigzanych z funkcjami techniczny-
mi (baza komunalna) , specjalnymi, produkcyjnymi (w tym przemyst a
takze decyzja dla funkcji rolnych) ; wsérdod pozostalych - zabudowa miesz-
kaniowa wielorodzinna zdecydowanie przewaza (iloSciowo i powierzchnio-
wo) nad decyzjami dla zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej. W sto-
sunku do uzytkowania terenu przewidzianego pierwotnic w ww. planie
(przed dokonaniem jego zmian) decyzje lokalizacyjne zmieniajace ustale-
nia planu uszczuplaja przede wszystkim tereny zieleni parkoweji ochron-
nej (dotyczy to prawie 50% decyzji i ponad 50% obszaru objetego zmiana-
mi) . Znaczacg pozycje (ok. 40% decyzji i ponad 25% obszaru objetego
zmianami) stanowi uszczuplenie terenéw o funkcjach ustugowych (w tym
cze§¢ dotyczy zielonych terendw ustugowych sportu i rekreacji) . Po-
zostale zmiany (ok. 10% decyzji i niespeina 20% obszaru objgtego zmia-
nami) dotycza rolnictwa i funkcji techniczno-produkcyjnych.

Bilans zmian planu ogdlnego Warszawy dokonany przez jego
autorOw, zawiera opracowanie "Strategia realizacji planu ogdlnego m .st.
Warszawy - cze$§é 11" (opracowanie wykonane w BPRW we wrzes$niu
1986 r. pod kierunkiem glownego projektanta tego planu - Marii Niem-
czyk) :

Tabela 19

Zmiany "Perspektywicznego planu ogdélnego zagospodarowania przestrzen-
nego miasta stotecznego Warszawy" zatwierdzone w okresie 1983-VII 1986

Uzytkowanie terenu (w ha)

Wyszcze golnienie tereny
. . technicz- . .
zieleni no-pro.  miesz- specjalne ustug  rolne
pIe kaniowe
dukcyjne
1 2 3 4 5 6 7

Saldo ubytkow
Mokotéw -26,8 . -13,8 | - | -8.,0 -4.0
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Tabela 19 (cl.)

1 2 3 4 5 6 "7
Ochota -8,4 -3,8 - - -2,2 -
Praga PId. -15,3 -2,0 - - -20,0 -10,0
Praga Pin. -42,1 - - - -4,5 -
Wola - - - - -7.9 -1,5
Zoliborz -23,0 -0,2 - : -10,7 .
Warszawa ogotem -115,6 -19,8 - - -53,3 -15,5
Saldo przyrostow
Mokotow - - +52,6 - - -
Ochota - - +14.4 - - -
Praga Pld. - - +47.3 - - -
Praga Pin. - 8 +37,5 - - +4,3
Wola - - +9,4 - - .
Zoliborz - - +31,9 +2,0 - .
Warszawa ogdtem - +4,8 +193,1 +2,0 « +4,3
Bilans laczny
dla Warszawy -115.6  -15,0 +193,1 +2,0 -53,3  -11,2
Jak wynika z innych dokumentéw, autorzy projektu planu za

najwicksze zagrozenie dla rozwoju przestrzennego miasta uwazaja zmia-
ny uszczuplajace powierzchni¢ terenéw otwartych na rzecz powigkszania
terendw mieszkaniowych - co zresztg jest dominujaca cecha ilo§ciowa
omawiaiwch zmian:

"Dotychczas zatwierdzono na Sesjach Rady Narodowej m.st. War-
szawy nastgpujace zmiany planu ogodlnego Warszawy wprowadzajace za-
budowe mieszkaniowa jedno- lub wielorodzinng na tereny okres$lone w
planie ogdélnym Warszawy jako tereny otwarte: zielan parkowa, ochronna,
tereny rolne i le$ne:

Mokotoéw - 27
Ochota - 6
Praga Pid. - 9
Praca Pin. - 61
Zoliborz - 25
ogotem - 128

W tym, tereny o powierzchni 86 ha sa zlokalizowane w obszarach stref

terenow otwartych i klindbw nawietrzajacych. Pozostale 42 ha to fragmen-
ty enklaw zieleni w zabudowie miejskiej. Dalsze wnioski o zmian¢ planu

ogdlnego Warszawy réwniez z terenéw otwartych na mieszkaniowe, obej-
muja:



Mokotow 23 ha
Ochota - 40
Praga Pid. - 72
Praga Pin. - 06,
Wola - 4
Zoliborz - 41
ogotem - 240 ha"

(materiat informacyjny dla Wydzialu Urbanistyki, Architektury i Nadzo-
ru Budowlanego Urz¢du Miasta opracowany przez gléwnego projektanta
Planu ogdélnego Warszawy - M. Niemczyk, w kwietniu 1986 r.) .

Na marginesie uwag autoré6w Planu ogbélnego warto zauwazy¢, ze
zachowana dokumentacja zawiera pozytywne opinie BPRW dla decyzji
zmieniajacych przeznaczenie ponad 70 ha terendow okreslonych w planie
jako tereny otwarte na funkcje mieszkaniowe. Opréocz ww. zatwierdzo-
nych zmian, BPRW pozytywnie zaopiniowalo takze dalsze kilkanascie
hektarow do zmiany przeznaczenia z zieleni na funkcje mieszkaniowe.
Rada Narodowa odrzucita czesé tych wystapien a czg¢$é jest jeszcze
rozpatrywana. Ponadto, w dalszym ciggu cytowanego wyzej materiatu
informacyjnego BPRW - gléwny projektant planu o$wiadcza, ze z
dalszych 240 hektaréw, o ktérych zmiang uzytkowania wystepuja dzielni-
cowe 1 stoteczny Urzad, uwzgledni¢ mozna jeszcze 40 hektarow

5. O ile zatwierdzone juz zmiany "Perspektywicznego planu og
go zagospodarowania przestrzennego miasta stotecznego Warszawy" nie
moga stanowi¢ powazniejszego naruszenia jego zasad, choéby z racji
znikomej wielkos$ci obszaru objgtego przez te zmiany, o tyle zmiany
postulowane w zalozeniach do planéw ogoélnych dzielnic Warszawy moga
mie¢ znacznie powazniejsze konsekwencje - zardéwno ze wzgledu na
wielko$§¢ obszaru proponowanych zmian, jak i z powodu ich nieré6wno-
miernego rozktadu. Obejmuja one obszar 5-krotnie wigkszy niz zmiany
juz zatwierdzone (2,6% obszaru Warszawy) , w tym same tyiko zmiany
funkcji zieleni i rolnictwa na funkcje mieszkaniowe dotycza obszaru
wigkszego niz catos¢ dotychczasowych zmian (265 hektaréow) . Postulo-
wane zmiany skupiaja si¢ nieproporcjonalnie; stosunkowo wysoki udziat
maja w dzielnicy Ochota (ponad 5% obszaru dzielnicy) , w dzielnicach
Wola, Praga Pdlnoc i Praga Potudnie (po 3-3,5% obszaru tych dzielnic) ,
na Mokotowie i Zoliborzu (1-1,5% obszaru) , a zupelie nie dotycza
Srodmiescia - dla ktérego plan ogélny w granicach administracyjnych nie
jest bbecnie wykonywany.

Wnioski zawarte w zalozeniach do planéw ogdlnych dzielnic-jako
zaledwie propozycje, ktéore niekoniecznie bgda w ogdle zrealizowane -
majg jeszcze niewielkie znaczenie dla ksztaltowania zagospodarowania
przestrzennego Warszawy. Jednak z punktu widzenia tematu niniejszej
analizy niebagatelne znaczenie poznawcze ma fakt, Zze propozycje te
wychodzg z instytucji firmujacej "Perspektywiczny plan ogdélny zagospoda-
rowania przestrzennego miasta stotecznego Warszawy", tj. z BPRW i
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Ze sg opracowywane w porozumieniu z autorami tego planu i jego gltow-
nym projektantem. Niezaleznie od zrodet inicjujacych postulowane zmiany,
wigkszo$¢ z nich uzyskata poparcie urbanistow i autorow Planu w. postaci
pozytywnych opinii lub wprowadzenia do zatozen planéw dzielnic. Ozna-
cza to co najmniej potwierdzenie przez nich watpliwosci co do sity argu-
mentacji stojacej za szczeg6towymi ustaleniami Planu ogdélnego Warszawy
na do§¢ duzym obszarze - tacznie 15 kilometrow kwadratowych (241,2

ha, dla ktorych juz zatwierdzono zmiany i 1240,9 ha zmian postulowa-
nych - wg rejestru prowadzonego w BPRW przez zespot glpwnego pro-
jektanta planu - stan z konca wrzesnia 1986) . Jes$li w niespelna cztery
lata od zatwierdzenia "Perspektywicznego planu ogdlnego zagospodarowania
przestrzennego miasta stolecznego Warszawy" mozliwe jest kwestionowanie
tego planu w licznych szczegodtach, ale bez naruszania jego podstawowych
zasad i przy udziale samych urbanistow, to przypuszczaé¢ nalezy, ze nie
nastgpila istotna zmiana warunkéw zewngtrznych, lecz blad tkwi w samym
planie - jego szczegdlowos$ci i braku elastycznos$ci w zapisie rozstrzygnigé
o malym stopniu pewnos$ci (zasadno$ci) .

4.4. Podsumowanie

Dokonana proba wyodrebnienia i zestawienia charakterystycznych
cech "Perspektywicznego planu ogoélnego zagospodarowania przestrzennego
miasta stotecznego Warszawy" - z jednej strony, z drugiej za$ zbioréw
zatwierdzonych i postulowanych zmian tego planu - moze by¢ traktowana
jedynie jako wstepny etap analiz, z ktérego wynikajg raczej sugestie do
dalszych badan niz konkretne wnioski. Jak wydaje si¢ do dalszych badan
mozna sformutowaé nastgpujace tezy, wynikajace z braku potwierdzenia
dla zatozen przyjetych na wstepie niniejszej pracy:

1) 'Perspektywiczny plan ogoélny zagospodarowania przestrzennego
miasta stotecznego Warszawy" nie ma charakteru zbioru zasad i plano-
wanych dziatan mozliwych do wyegzekwowania przez wladze miejskie,
lecz jest szczegdtowa, statyczng wizja (projektem) pewnego idealnego
stanu zagospodarowania przestrzennego miasta,

2) Zmiany zatwierdzone i postulowane "Perspektywicznego planu
ogoélnego zagospodarowania przestrzennego miasta stotecznego Warszawy"
nie stanowig skutku spontanicznych dziatan wzglednie autonomicznych pod-
miotdw, lecz sa jedynym mozliwym sposobem - wymuszonym przez tresé
Planu - realizowania przez te podmioty przypisanych im zadan i obowia-
zkow.

3) Miedzy doktryng i procedurg planowania przestrzennego, wyra-
zajaca si¢ m.in. w "Perspektywicznym planie ogélnym zagospodarowania-
przestrzennego miasta stolecznego Warszawy", oraz w jego zatwierdzonych
i postulowanych zmianach, a mozliwo$cia spontanicznego ksztaltowania
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przestrzeni miejskiej przez podmioty dziatajace na terenie miasta (w
tym wladze miejskie) zachodzi istotna sprzeczno$é - przynajmniej na
poziomie dziatan inwestycyjnych, o ktorych lokalizacji decydu)a wladze
wojewodzkie (stoteczne) lub centralne.

1 i
strefy produkcyjno-techniczne /PT/

strefy mieszkaniowe /MU, MUZ/
strefy uslugowe /UM, UT/

| strefy terenéw otwartych /ZR/

Ryc. 1. Struktura funkcjonalna Warszawy wedlug Planu ogélnego
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(0] oSrodki ustugowe III0

granice stref krajobrazu chronionego

y kliny nawietrzajace

tereny otwarte /zielen, rolnictwo/

Ryc. 2. Rozmieszczenie oSrodkéw uslugowych III0 i wymagania

ochrony Srodowiska wedlug Planu ogdlnego



wydane decyzje 1lokalizacyjne

decyzje powodujace zmiany Planu ogoélnego /zatwierdzone/

Ryec. 3* Rozmieszczenie inwestycji w latach 1983-19&6
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*0

o zabudowa mieszkaniowa wielorodzinna

O zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna

-f- inne

Rye. 4. Zatwierdzone zmiany Planu ogélnego z lat 1983-1986 -

- funkcje terenéw wedlug wydanych decyzji lokalizacyjnych



- 95 -

O zielen
. ustugi
o inne

Ryec. 5» Zatwierdzone zmiany Planu ogdlnego z lat 1985-1986 -

pierwotnie planowane funkcje terenéw /wedlug Planu/
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e zmiany zatwierdzone w latach 1983-1986

-j- zmiany wnioskowane w planach dzielnicowych

Byc. 6. Wnioskowane zmiany Planu ogélnego wedlug postulatow

zawartych w projektach planéw dzielnicowych

WDN.Zam. 619/87. Nakt. 200+23 cgz.
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