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ABSTRACT

Spatial Planning Law and the Implementation of the Climate Challenge. 
The aim of the monograph is to present, concerning spatial planning law, the con-
ditions related to the implementation of climate challenges in Poland. In five chap-
ters, the key thematic levels from this perspective have been identified. The first 
chapter provides a broader review of the literature, attempting to identify how the 
topic of spatial planning is linked to responding to climate challenges in the uni-
versal international discussion. The second chapter identifies the extent to which 
the state of planning, (the coverage and structure of existing local planning acts) 
and the specifics of the demographic and sedimentary structure respond to the 
problems and challenges of the current and expected climate and hydrological 
challenges in Poland. The third chapter addresses the legal conditions for the im-
plementation of renewable energy investments and barriers, problems related to 
spatial planning. The fourth chapter presents the cultural context of climate chal-
lenges in planning, and the final, fifth chapter deals with accessibility to green 
spaces under large cities. It is also the intention of the authors to provoke further 
discussion on the topic indicated in the monograph. Indeed, in view of the current 
challenges, it is much needed and also extremely interesting from an analytical and 
research perspective.

Key words: Adaptation, climate challenges, green spaces, migration, urban 
planning law.
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WPROWADZENIE

Wyzwania klimatyczne wymagają zróżnicowanego (a zarazem zintegrowanego) 
podejścia poszczególnych sektorów polityk publicznych. Niewątpliwie istotną rolę 
odgrywać w tym kontekście powinna również polityka przestrzenna. To bowiem 
poszczególne instrumenty polityki przestrzennej mogą ułatwiać zarówno wdraża-
nie celów związanych z adaptacją do zmian klimatu, jak też celów mitygacyjnych. 
Jako szczególnie istotne można wskazać poziomy: lokalny oraz poziom krajowy 
planowania. W przypadku tego pierwszego na podkreślenie zasługuje zwłaszcza 
rola planów przestrzennych oraz decyzji administracyjnych (decyzje administracyj-
ne nie mogą być dominujące w systemie planowania przestrzennego). W przypad-
ku tego drugiego kluczowe są dwa elementy: zagwarantowanie w dokumencie na 
szczeblu krajowym wypracowania całościowej, szerokiej perspektywy planowania 
przestrzennego (uwzględniającej także wyzwania klimatyczne) oraz dostosowania 
przepisów ustawowych do wskazanych potrzeb. Oczywiście nie do przecenienia 
jest również poziom regionalny. Jeżeli jednak koncentrujemy się na aspekcie bar-
dziej regulacyjnym, to akurat w polskim systemie planowania przestrzennego wy-
miar regulacyjny planowania na szczeblu województw jest zdecydowanie słabszy.

W tym kontekście na podkreślenie zasługuje, że wielokrotnie krytykowano obo-
wiązujące rozwiązania polskiego systemu planowania przestrzennego. Stan praw-
ny w tym zakresie od wielu lat nie jest idealny. Pomimo poważnej reformy systemu 
planowania przestrzennego z 2023 r., (której Zespół Prawno-Urbanistyczny KPZK 
PAN poświęcił osobne analizy) liczba pytań i wyzwań związanych z rolą prawa 
w planowaniu przestrzennym zamiast zmaleć, zdecydowanie wzrosła. Powyższe 
nie zmienia konieczności odnoszenia obowiązujących ram prawnych do kolejnych, 
pojawiających się problemów. Do problemów tych należą niewątpliwie zagadnie-
nia adaptacji do zmian klimatu oraz zagadnienia mitygacji klimatycznej. Można 
wskazać, że również dyskusja prawna powinna przekraczać utarte dotychczas ramy 
i podejmować ambitne próby ujęcia w sferze regulacyjnej aktualnych wyzwań.

Celem monografii jest przedstawienie dotyczących prawa planowania prze-
strzennego uwarunkowań związanych z wdrażaniem wyzwań klimatycznych 
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w Polsce. W pięciu rozdziałach zostały wyodrębnione kluczowe z tej perspek-
tywy płaszczyzny tematyczne. W rozdziale pierwszym M. Bera i M. J. Nowak 
dokonują szerszego przeglądu literatury, podejmując próbę określenia, w jaki spo-
sób w uniwersalnej międzynarodowej dyskusji wiąże się temat planowania prze-
strzennego z odpowiedzią na wyzwania klimatyczne. Należy oczywiście przy tej 
okazji uwzględniać specyfikę poszczególnych krajów: zarówno systemową, jak 
też związaną z intensywnością określonego rodzaju problemów. Niemniej, dzię-
ki syntezie kluczowych tez i poglądów można wyodrębnić wspólne płaszczyzny, 
stanowiące także istotny punkt odniesienia dla Polski. W drugim rozdziale P. Śle-
szyński określił, w jakim stopniu stan zaawansowania prac planistycznych, (po-
krycie i struktura obowiązujących aktów planowania miejscowego) oraz specyfika 
struktury demograficzno-osadniczej odpowiada na problemy i wyzwania związa-
ne z aktualnymi i spodziewanymi wyzwaniami klimatycznymi i hydrologiczny-
mi w Polsce. W szczególności autor stara się odpowiedzieć na pytania, związane 
z dostępnością do zieleni wysokiej, zagrożeniami dla starszej populacji, w tym 
w zakresie ubóstwa i wykluczenia energetycznego. W tym celu zostały wykorzy-
stane szczegółowe dane o rozmieszczeniu ludności, strukturze planów miejsco-
wych i satelitarne bazy pokrycia terenu. Zidentyfikowano regiony i miasta o wy-
sokim ryzyku niekorzystnych uwarunkowań. Rozdział trzeci został poświęcony 
problematyce odnawialnych źródeł energii: inwestycji, które można zaliczyć do 
kluczowych z perspektywy udzielania szerszej odpowiedzi na wyzwania klima-
tyczne. Zapewne jest to ta sfera z pogranicza prawa planowania przestrzennego 
oraz wyzwań klimatycznych, która najszerzej uwzględniana jest w polskich regu-
lacjach, powodując jednocześnie największą liczbę dylematów. Autorzy (A. Brze-
zińska Rawa, J. Goździewicz-Biechońska, K. Rokicka- Murszewska, K. Rogatka) 
podjęli próbę usystematyzowania wskazanych problemów, stawiając jednocześnie 
pytanie o adekwatność krajowych i unijnych regulacji względem występujących 
wyzwań. W rozdziale czwartym A. Fogel zajmuje się tematem obejmującym sferę 
relacji ochrony dziedzictwa kulturowego z wyzwaniami klimatycznymi. Wyod-
rębnia kluczowe pola konfliktu pomiędzy ochroną zabytków a działaniami ada-
ptacyjnymi i mitygacyjnymi w zakresie zmian klimatu, rozważając zarówno istotę 
tych konfliktów, jak też sposoby ich rozwiązywania z perspektywy regulacyjnej. 
Ostatni, piąty rozdział dotyczy sfery środowiskowo-przyrodniczej. A. Kukulska-
-Kozieł, K. Rogatka, J. Gorzelany oraz T. Noszczyk koncentrują się na temacie 
dotyczącym zieleni publicznej na terenach podmiejskich, zastanawiając się m.in. 
nad tym, czy (i jak) obowiązujące regulacje prawne umożliwiają zrealizowanie 
niezbędnych, identyfikowanych z perspektywy wyzwań klimatycznych potrzeb.

Oczywiście tematy dotyczące wyzwań klimatycznych w planowaniu można 
zdecydowanie rozszerzać. Można zwrócić uwagę na szerszy kontekst transforma-
cji energetycznej miast, konieczność szerszej ochrony walorów środowiskowo-

-przyrodniczych poszczególnych terenów oraz dalszy rozwój zielonej infrastruk-
tury. Niemniej, z perspektywy prawnej wskazane wyzwania bardzo silnie łączą się 



z tematami zawartymi w poszczególnych rozdziałach. Za istotną można uznać rolę 
Zakończenia monografii, w którym na podstawie tez i analiz zawartych w poszcze-
gólnych rozdziałach podjęto próbę wypracowania szerszej refleksji na temat związ-
ków między prawem planowania przestrzennego a wyzwaniami klimatycznymi.

Intencją autorów jest też sprowokowanie dalszej dyskusji na wskazany w mo-
nografii temat. W obliczu aktualnych wyzwań jest to bowiem bardzo potrzebne, 
a zarazem niezwykle ciekawe z perspektywy analityczno-badawczej.
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Rozdział 1.  
ZWIĄZKI MIĘDZY PLANOWANIEM 

PRZESTRZENNYM A WYZWANIAMI 
KLIMATYCZNYMI. PRZEGLĄD LITERATURY

Milena Bera, Maciej J. Nowak

Wstęp
Nie budzi wątpliwości, że zarówno w literaturze przedmiotu, jak też w ramach 

praktyk krajów na całym świecie, dostrzega się konieczność szerszego wzajemne-
go powiązania z jednej strony celów i instrumentów planowania przestrzennego 
i z drugiej strony – celów i działań stanowiących odpowiedzi na wyzwania klima-
tyczne. Oczywiście zróżnicowana skala i częściowo zróżnicowane rodzaje wy-
zwań klimatycznych w poszczególnych państwach, determinują odmienne podej-
ścia i odmienne szczegółowe rozwiązania prawno-instytucjonalne. Z perspektywy 
bardziej uniwersalnej dyskusji można jednak wyróżnić następujące, najczęściej 
podejmowane w analizowanym kontekście w literaturze, obszary tematyczne:

 – wsparcie przez planowanie przestrzenne celów związanych z ochroną śro-
dowiska i przyrody (w tej grupie osobną kategorię stanowi ochrona terenów 
zieleni oraz kształtowanie zielonej infrastruktury);

 – ochrona i dostosowanie do wyzwań związanych ze zmianami pogody, ochro-
na przed zagrożeniami związanymi z powodzią;

 – ochrona i zagospodarowanie stref przybrzeżnych;
 – rozwój odnawialnych źródeł energii;
 – konflikty przestrzenne występujące między realizacją wyzwań klimatycz-

nych a oczekiwaniami innych interesariuszy w planowaniu przestrzennym;
 – konstrukcja instrumentów planowania przestrzennego, istotnych z perspek-

tywy potrzeb i wyzwań klimatycznych, w tym potrzeba zintegrowanego, 
strategicznego planowania przestrzennego, uwzględniającego wymiar za-
gadnień związanych z ochroną klimatu.
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Oczywiście w bardziej szczegółowym ujęciu, poszczególni autorzy publikacji 
podejmują wskazane tematy na różne, odmienne sposoby. Warto jednak szerzej 
zweryfikować kluczowe tezy zawarte w poszczególnych grupach publikacji. Warto 
zwłaszcza odpowiedzieć na pytania o to, jak wyodrębnione w publikacjach zagad-
nienia, wyzwania i problemy przekładają się na sferę instytucjonalnych rozwią-
zań. Pomoże to ukierunkować ocenę obecnej debaty na temat relacji planowania 
przestrzennego i wyzwań klimatycznych. W szczególności pomoże to przyczynić 
się do wypracowania szerszych wzorców rozwiązań, możliwych do zastosowania 
w praktykach poszczególnych krajów.

Celem rozdziału jest wskazanie, w jaki sposób w ramach uniwersalnej dyskusji 
naukowej postrzega się związek między planowaniem przestrzennym a wyzwa-
niami klimatycznymi. Na początku rozdziału podjęto syntetyczną charakterystykę 
instytucjonalnego podejścia do wyzwań klimatycznych. Następnie wyodrębnio-
no kluczowe (najczęściej podejmowane w literaturze) zagadnienia. W rozdziale 
przez udzielanie odpowiedzi na wyzwania klimatyczne należy rozumieć zarówno 
działania dotyczące adaptacji do zmian klimatu, jak też działania ukierunkowa-
ne na łagodzenie zmian klimatu. Zasadniczo, w zdecydowanie większym stopniu 
z perspektywy wielu państw uwzględnia się pierwszy ze wskazanych tematów. 
Trzeba jednak podkreślić, że w niektórych przypadkach dokonanie kategoryczne-
go rozróżnienia może być problematyczne. Zdarzają się jednak również sytuacje, 
w których brak kategorycznego rozróżnienia obu wskazanych sfer jest oceniane, 
jako istotny problem (jest tak w szczególności przy zagadnieniach dotyczących 
wypracowania modelu strategicznego planowania przestrzennego).

1.1. Wyzwania klimatyczne
W świetle istniejących ustaleń badawczych, istnienie i przyczyny zmian klimatu 

są faktem. Przez blisko trzydzieści lat Międzyrządowy Zespół ds. Zmian Klimatu 
(IPCC) stał na czele globalnych wysiłków, gromadząc tysiące naukowców z całe-
go świata. Ich celem było zgromadzenie i syntetyzowanie solidnych dowodów na-
ukowych na temat zmian klimatu oraz jego konsekwencji środowiskowych i spo-
łeczno-ekonomicznych. Według IPCC [Climate Change 2023], nie ma wątpliwości, 
że działalność ludzka ma istotny wpływ na system klimatyczny, co potwierdza 
wzrost stężenia gazów cieplarnianych w atmosferze oraz obserwowane ocieplenie. 
Ponadto istnieje jasny związek między tym wzrostem a podwyższonym poziomem 
temperatury na świecie. W ciągu ostatnich dekad, Unia Europejska przeszła od 
podstawowych ram regulacyjnych do ustanowienia kompleksowej, wielowymia-
rowej polityki klimatycznej, odgrywając kluczową rolę w globalnych wysiłkach 
na rzecz ochrony klimatu i zrównoważonego rozwoju. Na arenie międzynarodowej 
Unia Europejska i jej państwa członkowskie odegrały istotną rolę w przyjęciu mię-
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dzynarodowych porozumień klimatycznych. W 1992 r. UE podpisała Konwencję 
Ramową Narodów Zjednoczonych w sprawie Zmian Klimatu [United Nations... 
1992] i aktywnie uczestniczyła w przyjęciu Protokołu z Kioto [Protokół 1997], 
który po raz pierwszy wprowadził wiążące cele redukcji emisji gazów cieplar-
nianych dla krajów rozwiniętych. W protokole określono cel polegający na ogra-
niczeniu emisji gazów cieplarnianych w latach 2008–2012 o 5% w stosunku do 
poziomów z 1990 r. Unia Europejska zobowiązała się zmniejszyć emisje o 8%. Na 
mocy protokołu z Kioto, z uwzględnieniem zmian wprowadzonych w Ad-Dausze 
w 2012 r. [Rezolucja 2012], UE i jej państwa członkowskie, zobowiązały się do 
ograniczenia emisji gazów cieplarnianych o 20% do 2020 r. w stosunku do pozio-
mów z 1990 r. Ważnym krokiem w rozwoju polityki klimatycznej UE było wpro-
wadzenie Europejskiego Systemu Handlu Emisjami w 2005 r. [Dyrektywa 2003], 
który był pierwszym dużym systemem handlu uprawnieniami do emisji CO2 na 
świecie i stał się kluczowym narzędziem w redukcji emisji przemysłowych. Euro-
pejski System Handlu Emisjami (ETS) jest klasyfikowany, jako system typu „limit 
i handel” (cap and trade). W ramach tego systemu określono maksymalny pułap 
rocznych emisji gazów cieplarnianych, co oznacza, że łączna ilość emitowanych 
gazów w każdym roku kalendarzowym musi zmieścić się w wyznaczonym limi-
cie. W 2007 r. UE przyjęła pakiet klimatyczno-energetyczny ustanawiając cele 

„20–20–20” do 2020 r., które obejmowały redukcję emisji gazów cieplarnianych 
o 20%, zwiększenie udziału energii odnawialnej w ogólnym zużyciu energii do 
20% oraz poprawę efektywności energetycznej o 20%. W 2015 r. UE odegrała klu-
czową rolę w negocjacjach dotyczących Porozumienia Paryskiego [Porozumienie 
paryskie 2015], mającego na celu ograniczenie globalnego ocieplenia. W ramach 
porozumienia paryskiego rządy państw zgodziły się utrzymywać wzrost tempe-
ratury na świecie w obecnym stuleciu „znacznie poniżej” 2°C w stosunku do po-
ziomu sprzed epoki przemysłowej, dążąc do ograniczenia tego wzrostu do 1,5°C. 
Uznając niekorzystne oddziaływanie zmiany klimatu, sygnatariusze uwzględni-
li w porozumieniu paryskim także przepisy w sprawie przystosowania się do tej 
zmiany. W ramach realizacji zobowiązań wynikających z protokołu z Kioto oraz 
porozumienia paryskiego, Unia Europejska ustaliła wiele celów, które mają na 
celu złagodzenie zmiany klimatu. Cele zawierają zarówno bezpośrednie, kwan-
tyfikowalne ograniczenia emisji gazów cieplarnianych, jak i określone cele zwią-
zane z produkcją energii z odnawialnych źródeł oraz zwiększeniem efektywności 
energetycznej. Do 2030 r. [Porozumienie w sprawie ram klimatyczno-energetycz-
nych... 2014] zobowiązano się do:

 – zmniejszenia o co najmniej 40% emisji gazów cieplarnianych (w stosunku 
do poziomu z 1990 r.),

 – co najmniej 27% zużywanej energii końcowej pochodzić będzie ze źródeł 
odnawialnych (cel wiążący na poziomie UE),

 – osiągnięcia orientacyjnego celu polegającego na zwiększeniu efektywności 
energetycznej o co najmniej 27% w stosunku do prognozowanego przy-
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szłego zużycia energii; cel ten ma zostać zweryfikowany w 2020 r. z myślą 
o podniesieniu wskaźnika dla UE do 30%.

Najnowszy rozdział polityki klimatycznej UE stanowi Europejski Zielony Ład 
[Rozporządzenie 2021], który ma na celu przekształcenie UE w pierwszą neutral-
ną klimatycznie gospodarkę do 2050 r. Obejmuje to dążenie do znacznej reduk-
cji emisji, inwestycji w technologie zielone i zrównoważone oraz zapewnienia 
sprawiedliwej transformacji. Europejski Zielony Ład wyznacza nowe standardy 
w działaniach klimatycznych. W ramach tej inicjatywy, UE zobowiązała się do 
osiągnięcia neutralności klimatycznej, co wymaga kompleksowego podejścia we 
wszystkich sektorach gospodarki. Działania Unii Europejskiej w obszarze zmian 
klimatu i polityki energetycznej koncentrują się obecnie na dwóch kluczowych, 
wzajemnie uzupełniających się aspektach: łagodzeniu zmian klimatu oraz adapta-
cji do tych zmian. Łagodzenie zmian klimatu polega na eliminowaniu ich przy-
czyn poprzez zmniejszanie lub ograniczanie emisji gazów cieplarnianych, a tak-
że przez wspieranie naturalnych mechanizmów ich absorpcji. Z kolei adaptacja 
do zmian klimatu obejmuje przewidywanie potencjalnych skutków tych zmian, 
wykorzystywanie szans i podejmowanie odpowiednich działań, aby zapobiegać 
ewentualnym szkodom lub je ograniczać. W obszarze zmian klimatu, działania 
Unii Europejskiej koncentrują się głównie na łagodzeniu tych zmian poprzez re-
dukcję emisji gazów cieplarnianych. Ten priorytet odzwierciedla się w unijnych 
celach klimatyczno-energetycznych. Do tych działań dołączają unijne i krajowe 
inicjatywy, promujące wykorzystanie energii odnawialnej i zwiększenie efektyw-
ności energetycznej. Mimo że działania mające na celu ograniczenie emisji gazów 
cieplarnianych mogą przynieść oczekiwane efekty i doprowadzić do osiągnięcia 
celów Porozumienia Paryskiego (utrzymanie globalnego wzrostu temperatury po-
niżej 2°C względem poziomów przedindustrialnych), adaptacja do zmian klimatu 
pozostaje niezbędna. Obecne ocieplenie, które przekracza 1°C względem epoki 
przedindustrialnej, przynosi widoczne skutki środowiskowe, społeczne i gospo-
darcze. W dziedzinie adaptacji do zmian klimatu, podstawą działań UE jest nowa 
strategia adaptacyjna z 2021 r. [Strategia 2021], która zachęca państwa członkow-
skie do podjęcia określonych działań, chociaż nie są one obligatoryjne. Opraco-
wanie nowej strategii UE w zakresie przystosowania się do zmiany klimatu opie-
rało się na ocenie strategii UE z 2013 r. dotyczącej przystosowania się do zmiany 
klimatu [Strategia 2013]. Jak wynika z analizy strategii budowanie wiedzy sta-
nowi pierwszy obszar zwiększania odporności społeczeństwa. Drugim obszarem 
budowania odporności jest nadanie bardziej systemowego charakteru działaniom 
adaptacyjnym. Trzeci element wskazuje na ogólne przyspieszenie przystosowania 
się do zmian klimatu. W tym celu Unia powinna zwiększyć docelowy poziom wy-
datków na działania w dziedzinie klimatu do 30% w budżecie długoterminowym 
na lata 2021–2027 oraz inwestować w trwałą, odporną na zmiany klimatu infra-
strukturę. Działaniem w obszarze budowania odporności Unii na zmiany klimatu 
ma być również usunięcie luki w ochronie przed skutkami zmian klimatu. Ponadto 
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Komisja Europejska zapewniła w tym obszarze wsparcie, m.in. przez utworzenie 
platformy Climate-ADAPT. Platforma umożliwia dostęp do danych, najlepszych 
praktyk i informacji na temat prognozowanych zmian klimatu w Europie, a także 
umożliwia ich wymianę. Dostosowanie się do zmian klimatycznych znalazło też 
swoje miejsce, choć w różnym zakresie, w sektorowych regulacjach Unii Euro-
pejskiej. Przykładem jest dyrektywa powodziowa [Dyrektywa 2007], zajmująca 
się jakością i ilością wód, odnosząca się do problematyki suszy i zapobieganiu po-
wodziom. Z kolei Strategia na rzecz bioróżnorodności [Strategia 2020] adresuje 
zagadnienia związane z ochroną bioróżnorodności. Zmiany w polityce klimatycz-
nej UE są również odpowiedzią na rosnącą presję ze strony społeczeństwa obywa-
telskiego oraz ruchów na rzecz klimatu, które domagają się szybszych i bardziej 
zdecydowanych działań w zakresie redukcji emisji i ochrony środowiska.

W konkluzji, na podstawie przeanalizowanych dokumentów, można wskazać 
obszary reprezentujące główne wyzwania:

1. Zarządzanie w zakresie energii i zmiany klimatu.
2. Polityka poparta dowodami.
3. Transformacja energetyki.
4. Skuteczne wykorzystywanie badań naukowych i innowacji.
5. Planowanie przystosowania się do zmiany klimatu i rozwiązywanie proble-

mów w tym zakresie.
6. Finansowanie.
7. Zaangażowanie obywateli UE.
Aspekty walki ze zmianami klimatu w kontekście Unii Europejskiej są złożo-

ne i wielowymiarowe. Wymagają skoordynowanego podejścia, uwzględniającego 
różnorodność interesów i potrzeb w obrębie UE, a także efektywnej komunikacji 
i współpracy z partnerami międzynarodowymi. Po wejściu w życie Europejskiego 
prawa o klimacie [Rozporządzenie 2021], państwa członkowskie zostały bezpo-
średnio zobligowane do wdrażania krajowych strategii i planów adaptacyjnych. 
Zgodnie z prawem działania powinny opierać się na solidnych analizach dotyczą-
cych zmian klimatycznych i ich wpływu, a także na ocenie postępów i stosowaniu 
odpowiednich wskaźników, opartych na najlepszych dostępnych i aktualnych do-
wodach naukowych.

Jest zrozumiałe, ze działania rekomendowane w skali unijnej, w poszczegól-
nych krajach powinny uwzględniać uwarunkowania społeczne i gospodarcze. 
Zmiany klimatyczne w prawie polskim są adresowane poprzez wiele aktów praw-
nych i strategii, które odzwierciedlają zarówno zobowiązania międzynarodowe, 
jak i europejskie, a także krajowe priorytety w dziedzinie ochrony środowiska 
i zrównoważonego rozwoju. Polska, jako członek Unii Europejskiej, implemen-
tuje w swoim systemie prawnym dyrektywy i rozporządzenia UE dotyczące kli-
matu, przyjmując jednocześnie własne regulacje, aby sprostać wyzwaniom zwią-
zanym ze zmianami klimatu. Odpowiednikiem unijnej strategii adaptacji jest 
przyjęty przez Ministerstwo Środowiska w 2013 r. Strategiczny plan adaptacji 
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dla sektorów i obszarów wrażliwych na zmiany klimatu do roku 2020 z perspek-
tywą do roku 2030 [Strategiczny Plan 2013]. Podstawowym zadaniem Planu jest 
zagwarantowanie trwałego rozwoju oraz skutecznego działania ekonomii i społe-
czeństwa w obliczu zmian klimatycznych. Dokument określa kluczowe obszary 
działań adaptacyjnych, które powinny zostać zrealizowane do roku 2020, kon-
centrując się na sektorach najbardziej podatnych na wpływ zmian klimatu. Wy-
mienione sektory obejmują: zarządzanie zasobami wodnymi, rolnictwo, leśnictwo, 
ochronę różnorodności biologicznej, zdrowie publiczne, sektor energetyczny, bu-
downictwo i planowanie przestrzenne, miejskie tereny zurbanizowane, transport, 
regiony górskie oraz obszary przybrzeżne. Plan powstał na bazie rezultatów pro-
jektu badawczego „Klimada” [Klimada 2013], przeprowadzonego na zlecenie 
Ministerstwa Środowiska w latach 2011–2013, finansowanego przez Narodowy 
Fundusz Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej. Projekt ten skupiał się na 
tworzeniu analiz przedstawiających prognozy zmian klimatycznych aż do 2070 r. 
Strategia ta jest częścią szerszej polityki adaptacyjnej Unii Europejskiej, mającej 
na celu zwiększenie odporności krajów członkowskich na obecne i przyszłe zmia-
ny klimatyczne. Zawartość dokumentów strategicznych pokazuje, że adaptacja do 
zmian klimatu jest problemem o wielorakim charakterze, obejmującym aspekty 
społeczne, ekonomiczne, środowiskowe i przestrzenne.

Wszystkie te elementy muszą znaleźć odzwierciedlenie o charakterze strategicz-
nym, kompleksowo omawiający możliwości i niezbędne kierunki działań w zakre-
sie rozwoju retencji wodnej. Ponadto zagrożenia, które mogą być powiązane ze 
zmianą klimatu, tj. powódź, susza, silny wiatr, silny mróz/intensywne opady śnie-
gu, epidemia, pożar wielkopowierzchniowy, epifitoza, epizootia, zakłócenia w sys-
temie paliwowym oraz energetycznym zostały również uwzględnione i szczegóło-
wo opisane w Krajowym Planie Zarządzania Kryzysowego [Plan 2021].

Unijne cele klimatyczno-energetyczne znalazły swoje odzwierciedlenie w Kra-
jowym planie na rzecz energii i klimatu na lata 2021–2030. Założenia i cele oraz 
polityki i działania, przedstawionym w 2019 r. przez Ministerstwo Aktywów Pań-
stwowych. Główne cele polityki energetyczno-klimatycznej Polski to obniżenie 
emisyjności, efektywność energetyczna, bezpieczeństwo energetyczne, wewnętrz-
ny rynek energii oraz badania naukowe, innowacje i konkurencyjność.

Istotnym jest również fakt, że w ramach nowej perspektywy finansowej Unii 
Europejskiej na lata 2021–2027, warunkiem ubiegania się o fundusze unijne ze 
środków Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i Funduszu Spójności 
było sporządzenie opracowań, w tym planów finansowych, stanowiących wypeł-
nienie wymagań związanych ze zmianą klimatu. W związku z tym został opra-
cowany Program Inwestycyjny w zakresie poprawy, jakości i ograniczenia strat 
wody przeznaczonej do spożycia przez ludzi wraz z prognozą oddziaływania na 
środowisko [Program 2021], który zawiera opis stanu i wykaz potrzeb polskiego 
systemu zaopatrzenia w wodę wraz z identyfikacją obszarów priorytetowych. Pro-
gramem kluczowym w kontekście finansowania działań w ramach priorytetu ada-
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ptacja do zmian klimatu, zapobieganie klęskom i katastrofom jest Program Fun-
dusze Europejskie na Infrastrukturę, Klimat, Środowisko 2021–2027 (FEnIKS). 
Wyzwania wynikające z tego programu to:

 – Wsparcie zrównoważonych systemów gospodarowania wodami opadowymi 
z udziałem zieleni/zielono-niebieskiej infrastruktury/rozwiązań opartych na 
przyrodzie.

 – Opracowanie planów adaptacji do zmian klimatu.
 – Opracowanie lub aktualizację dokumentów strategicznych/planistycznych 

wymaganych prawem krajowym i unijnym w zakresie gospodarowania wo-
dami, zarządzania ryzykiem powodziowym oraz ochrony zasobów wodnych.

 – Rozwój monitoringu środowiska (m.in. monitoring pól elektromagnetycz-
nych, monitoring wód, monitoring brzegu morskiego oraz monitoring gleby 
i ziemi).

Ważnym krokiem w kierunku gospodarki neutralnej klimatycznie było również 
opracowanie Długoterminowej strategii renowacji budynków. Wspieranie reno-
wacji krajowego zasobu budowlanego [Długoterminowa Strategia 2022]. Reko-
mendowany w strategii plan działania łączy szybki wzrost skali płytkiej termomo-
dernizacji ze stopniowym upowszechnianiem głębokiej (np. ocieplenie budynku, 
wymiana okien czy zamontowanie ekologicznego źródła ciepła), bardziej kom-
pleksowej termomodernizacji w perspektywie do 2030 r.

Reasumując lista wyzwań wynikająca ze strategii/dokumentów przeanalizowa-
nych szczegółowo powyżej obejmuje podjęcie działań dotyczących zapewnienia 
bezpieczeństwa energetycznego (w tym efektywności energetycznej) i dobrego 
stanu środowiska przyrodniczego, rozwój zielonego i inteligentnego transportu 
oraz stymulowanie innowacji sprzyjających adaptacji do zmian klimatu (w tym 
badania naukowe, wzrost konkurencyjności). Istotne jest zapewnienie zrówno-
ważonego rozwoju regionalnego i lokalnego z uwzględnieniem zmian klimatu, 
kształtowanie postaw społecznych sprzyjających adaptacji, w tym podjęcie dzia-
łań edukacyjnych, informacyjnych i promocyjnych dotyczących wzmocnienia 
świadomości społecznej w zakresie potrzeby retencjonowania i oszczędzania 
wody. Podjęcie działań związanych z gospodarką wodną, dostosowanie infra-
struktury służącej przeciwdziałaniu i minimalizacji skutków powodzi i suszy do 
ekstremalnych stanów pogodowych, opracowanie i wdrażanie dokumentów stra-
tegicznych w zakresie gospodarowania wodami oraz poprawa, jakości i ograni-
czenia strat wody przeznaczonej do spożycia przez ludzi, to kolejne kluczowe 
wyzwania wynikające ze zmian klimatu. Ponadto planowanie rozwoju miast, ale 
także i obszarów wiejskich, powinno uwzględniać zagrożenia związane ze zmia-
nami klimatu.



18

1.2. Ochrona środowiska  
i przyrody w planowaniu przestrzennym  
a wyzwania klimatyczne

Literatura dotycząca powiązania celów ochrony przyrody z celami planowa-
nia przestrzennego jest bardzo rozbudowana. Z jednej strony obejmuje postulaty 
ochrony walorów środowiskowo-przyrodniczych (jako konieczny warunek ada-
ptacji do zmian klimatu, a także mitygacji zmian klimatycznych). Z drugiej strony, 
bardziej już w kontekście obejmującym kwestię samej adaptacji do zmian klima-
tycznych – podejmowany jest w literaturze temat reakcji planowania przestrzenne-
go na zagrożenia spowodowane przez zmiany środowiskowe.

W ramach tego przeglądu ograniczono się do analizy tych publikacji, które nada-
ją wskazanym zagadnieniom bezpośrednio kontekst związany z ochroną klimatu. 
To bowiem natężenie zmian klimatycznych, sprowokowało pytania na temat możli-
wości zdecydowanie bardziej pogłębionej dyskusji o problemach środowiskowych 
oraz związanych z nimi wyzwaniach. Wymogi związane z ochroną środowiska 
przekładają się na szersze ograniczenia dotyczące zagospodarowania przestrzen-
nego poszczególnych terenów. Niewątpliwie w obliczu wyzwań klimatycznych, 
możliwości odstępstw od zróżnicowanych form intensywnej ochrony środowiska 
zdecydowanie maleją. Konieczne wydaje się, więc korygowanie i zmienianie po-
lityk przestrzennych w taki sposób, aby jeszcze efektywniej niż wcześniej chronić 
walory środowiskowo-przyrodnicze terenów. Podkreślić trzeba jednak, że nie wy-
starczy zmiana polityk przestrzennych tylko na wybranych szczeblach (np. tylko 
na szczeblach lokalnych/miejskich). Aby osiągnąć zamierzone efekty dotyczące 
wyzwań klimatycznych w sferze ochrony środowiska i przyrody, niezbędne jest 
działanie władz publicznych na wielu poziomach, a także koordynacja działań na 
poziomie publicznym i prywatnym [Andrzejewska 2021]. Może przejawiać się 
to w różnych sytuacjach na różne sposoby. Onur i Tezer [2015], odnosząc się do 
przypadku Stambułu, zwracają uwagę na konieczność szerszego włączania eko-
systemów i związanych z nimi usług do planowania przestrzennego – przede 
wszystkim poprzez zapewnienie odpowiedniego mapowania narażenia na zagro-
żenia środowiskowe. Konieczność integracji działań władz różnego szczebla do-
strzegają również (na przykładzie studium przypadku Grecji) Asprogerakas i Ta-
saopoulou [2021]. Autorzy odnoszą się do rozwijania terenów zieleni w obszarach 
metropolitalnych wykazując, że uzyskanie efektu pogłębionej ochrony walorów 
środowiskowo-przyrodniczych w planowaniu przestrzennym wymaga integracji 
systemu planowania. Integracja taka powinna obejmować wszystkie szczeble wła-
dzy publicznej: od poziomu krajowego do poziomu lokalnego. Z zagadnieniami 
dotyczącymi sfery środowiskowo-przyrodniczej można powiązać również tematy 
bardziej szczegółowe. Przykładem może być temat wpływu zagospodarowania 
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obszarów miejskich, na jakość wody środowiska naturalnego, a w konsekwencji 
na temat zaopatrzenia terenów miejskich w wodę.

W literaturze [Vos et al. 2010] wskazuje się również, że jednym z kluczowych 
środków adaptacji do zmian klimatu jest zwiększenie pojemności obszarów chro-
nionych, poprzez zwiększenie ich powierzchni oraz przez poprawę jakości siedlisk. 
Autorzy na przykładzie Holandii przedstawiają możliwości w zakresie kształtowa-
nia ekosystemów, postulując m.in. zwiększenie niejednorodności obszarów przy-
rodniczych. Inne istotne tematy dotyczą kształtowania różnorodności biologicznej 
[Buenafe et al. 2022] oraz ochrony gleby, zwłaszcza zwalczania degradacji gleby 
i dostosowania do wskazanego celu kierunków użytkowania gruntów [Thoidou 
2021]. Wskazane postulaty wymagają odpowiedniego dostosowania z perspek-
tywy planowania przestrzennego. Może to polegać na wyodrębnianiu w planach 
przestrzennych (lub innych instrumentach) stref, w których występują ogranicze-
nia zabudowy. Z perspektywy większości wskazanych powyżej szczegółowych 
postulatów nie będzie to jednak wystarczające. Kierunkowo w części publikacji 
podkreśla się rolę różnorodnych metod oceny zróżnicowanych czynników wpły-
wających na zmianę klimatu, a następnie uwzględnienia wynikających z analiz 
wniosków w planowaniu przestrzennym. Wskazuje się zwłaszcza na ocenę od-
działywania na środowisko [Bonifazi, Gazzola 2022]. Można jednak wskazać, że 
wciąż występuje poważny deficyt przy określaniu powiązania uwarunkowań śro-
dowiskowo-przyrodniczych oraz zmian klimatycznych [Rannow et al. 2010].

1.3. Ochrona terenów zieleni  
i kształtowanie zielonej infrastruktury 

w planowaniu przestrzennym
Zagadnienie ochrony terenów zieleni, podobnie jak ochrona środowiska 

w planowaniu przestrzennym, doczekało się licznych, zróżnicowanych analiz. 
Nie budzi jednak wątpliwości, że zapewnienie większej liczby terenów zieleni 
w miastach to jedno z kluczowych zadań również z perspektywy wyzwań klima-
tycznych. Semeraro et al. [2021] stwierdzają poważną lukę w dyskusji naukowej. 
Dotyczy ona przede wszystkim tego, jak diagnozy dotyczące uwarunkowań śro-
dowiskowych szczegółowo uwzględniać w planowaniu przestrzennym (zwłasz-
cza w treści konkretnych instrumentów planowania przestrzennego). Dotyczy to 
także zagadnień związanych z kształtowaniem i ochroną terenów zieleni. Z licz-
nych analiz wynika, że zieleń miejska odgrywa kluczową rolę w świadczeniu 
wielu usług krajobrazowych [Van Oijstaeijen et al. 2020; Sachnez et al. 2022]. 
Kluczowe z perspektywy polityk miejskich wydaje się więc zapewnienie od-
powiedniej dostępności do terenów zieleni. García-García et al. [2020] uznają 
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to wprost za skuteczny środek planistyczny. Jednocześnie trzeba zdawać sobie 
sprawę z występujących ryzyk. Można wyodrębnić szczególnie istotne obszary 
wymagające zagospodarowania terenów zielonych: parki miejskie/metropolital-
ne, ogrody miejskie, pobocza dróg oraz dachy/tarasy/balkony. Przekładać się to 
powinno na konkretne treści instrumentów przestrzennych. Yang i Lee [2021] 
postulują objęcie szczególną ochroną w planach przestrzennych drzew ulicznych, 
parków miejskich oraz wszystkich innych przetwarzalnych przestrzeni zielonych. 
Kształtowanie i ochrona terenów zieleni przekłada się także na poszczególne in-
strumenty planowania przestrzennego. Również w tym obszarze pojawia się dy-
lemat, jak zapewnić i dostosować do wskazanych powyżej celów ramy prawne 
[Owino et al. 2014]. Szczegółowe pomysły realizacji – przy wykorzystaniu pla-
nów przestrzennych – wskazanego celu są zróżnicowane w różnych państwach. 
Kierunkowo obejmują one różne formy interwencji instrumentów planistycznych 
w przestrzeń zieloną [Diener, Mudu 2021; La Rosa, Pappalardo 2021]. Mogą one 
obejmować rozwój prywatnej sieci przestrzeni otwartych, powiązanych z prze-
strzenią publiczną i ją uzupełniającą [Grobelsek 2015]. Takyi et al. [2023] zauwa-
żają problematyczny brak podejścia związanego ze strategicznym planowaniem 
przestrzennym przy kształtowaniu i ochronie terenów zieleni. Yang i Lee [2021] 
za istotny kierunek uznają również szersze egzekwowanie zastosowania na szcze-
blu lokalnym treści planów przestrzennych. Pedrosa et al. [2021] zwracają uwagę 
na odmienne podejścia do formalnych terenów zieleni [np. parki, tereny przezna-
czone do użytku publicznego] i nieformalnych przestrzeni zielonych. Oba rodzaje 
terenów wymagają odmiennego instytucjonalnego podejścia. Litardo et al. [2020] 
akcentują rolę strategii planowania urbanistycznego, zwłaszcza odnoszących się 
do osiedli zagęszczonych, w tym analizę możliwości oferowanych przez prywat-
ne przestrzenie wokół budynków mieszkalnych. Rostang et al. [2021] proponu-
ją rozwiązanie w postaci map określających „zielone szanse miejskie”, dzięki 
którym możliwa będzie identyfikacja obszarów docelowych, w których terenów 
zieleni w największym stopniu przyczyni się do likwidacji różnic w zdrowiu i bu-
dowie odporności społeczności miejskich. Puchol-Salort et al. [2021] dostrzega 
konieczność integracji wyników eksperckich ocen i analiz, rozwiązań projekto-
wych oraz całego systemu planowania. Wymaga to oczywiście zintegrowanego 
planowania, ujmującego różne perspektywy, w tym perspektywę urbanistyczną, 
perspektywę planowania regionalnego oraz perspektywę architektury krajobra-
zu [Ramyar et al. 2021]. Przykładem powyższego zdaniem autorów może być 
określanie tego, w jaki sposób formy i projekty urbanistyczne mogą stanowić 
podstawę do rozwoju systemów ekologicznych. Autorzy dostrzegają jednocze-
śnie poważną barierę instytucjonalną w postaci relatywnie długiego czasu na 
uchwalanie/zmianę planów przestrzennych (lub innych istotnych instrumentów 
planowania przestrzennego). Konkludując, można więc wskazać, że w literatu-
rze związek między instrumentami planowania przestrzennego a terenami zieleni, 
sprowadza się bardzo często do postulatów:
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 – wzmacniania strategicznego planowania przestrzennego, w tym możliwie 
szerokie uwzględnianie analiz eksperckich przy opracowywaniu instrumen-
tów planowania przestrzennego;

 – mapowania terenów (w tym nadawanie konkretnym mapom wymiaru regu-
lacyjnego) – ma ono m.in. pozwolić w identyfikacji obszarów, w których 
rozwój terenów zieleni będzie najbardziej efektywny;

 – różnicowanie działań względem terenów publicznych i terenów prywatnych.
W analizach dotyczących rozwoju terenów zieleni w miastach osobną, poważ-

ną rolę odgrywają zagadnienia dotyczące kształtowania zielonej infrastruktury. 
Strategia dotycząca rozmieszczenia zielonej infrastruktury może stanowić jedną 
z głównych podstaw do określenia efektywności funkcjonalnej terenu [Yang, Lee 
2021]. Van Zyl et al. [2021] podkreślają, że planowanie zielonej infrastruktury 
powinno się przekładać na wielofunkcyjność terenów miejskich. Również inni 
autorzy uznają wielofunkcyjność za najbardziej rozpoznawaną cechę zielonej in-
frastruktury z perspektywy planowania przestrzennego [Lara-Valencia et al. 2022]. 
Utrzymanie i rozwój zielonej infrastruktury w miastach obejmuje też silny wy-
miar związany z planowaniem regulacyjnym. Honeck et al. [2020] wskazują na 
konieczność osobnego podejścia z tej perspektywy do działek publicznych oraz 
działek prywatnych. Zwłaszcza te ostatnie mogą wymagać dodawania specjalnych 
zachęt w celu utrzymania ich pożądanych cech [nie zawsze bowiem na takich 
działkach występuje dużo adekwatnych do potrzeb ograniczeń budowlanych].

Istotny związany z kształtowaniem i ochroną terenów zieleni wymiar dotyczy 
wiąże się z partycypacją społeczną [Feltynowski 2015]. Również z tendencji zwią-
zanych ze wzmocnieniem roli poszczególnych interesariuszy planowania prze-
strzennego, wynikają postulaty uwzględniania roli prywatnych terenów zieleni 
w rozwoju przestrzennym miast [Pristeri et al. 2021]. Tirri et al. [2021] dostrzegają 
także wymiar związany z „wartością ludzką” terenów zieleni, czyli ich wpływem 
na emocjonalne doświadczenia użytkowników przestrzeni. Liu i Russo [2021] 
opowiadają się za szerszym powiązaniem sfery partycypacji społecznej (i zwią-
zanej z nią roli terenów zieleni) z wyzwaniami klimatycznymi, argumentując, że 
z tej perspektywy istotne jest zwłaszcza ograniczanie negatywnych konsekwencji 
nagłych zmian pogodowych.

1.4. Reakcja na zagrożenia  
spowodowane przez zjawiska pogodowe

Tak jak wskazano powyżej, zwłaszcza w ramach dyskusji o adaptacji do zmian 
klimatu uwzględnia się również wyzwania związane z zagrożeniami powiązany-
mi ze sferą środowiskowo-przyrodniczą. Zagrożenia te powinny także znaleźć 
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przełożenie na sferę planowania przestrzennego. Thoidou [2021] podkreśla, że 
z perspektywy planowania przestrzennego ujmowanie środowiska jako ryzyka 
jest bardzo bliskie problematyce zmian klimatycznych. Z perspektywy europej-
skiej autor szczególnie wyróżnia następujące czynniki ryzyka: wzrost temperatury 
powietrza, czas trwania i intensywność fal upałów, częstotliwość i intensywność 
susz, temperatura powierzchni morza, zakwaszenie wody morskiej, zmniejszenie 
opadów i dostępności wody, a także odpływy rzeczne wraz ze wzrostem poziomu 
morza i utratą różnorodności biologicznej w ekosystemach morskich. Juschten 
et al. [2021] akcentują zróżnicowany zakres zmian pogodowych na odmiennych 
geograficznie obszarach, jednak również dostrzegają poważny wpływ zdarzeń 
ekstremalnych na obszary zabudowane (zwłaszcza populację występującą na 
tych obszarach), infrastrukturę transportową, dostawy energii i inne sektory. Za-
grożenia naturalne od dawna stanowiły istotne uwarunkowania planowania prze-
strzennego, jednak narastające zmiany klimatyczne zdaniem autora czynią pilnym 
wypracowanie nowatorskich odpowiedzi w tej sferze. Jako szczególnie potrzebne 
rozwiązania wymienia się zwłaszcza innowacje technologiczne oraz szczegółowe 
regulacje przeciwpowodziowe [Onur, Tezer 2015]. Juschten et al. [2021] wzrasta-
jące zagrożenia powodziowe traktują jako silny argument dla rozszerzania zakre-
su ponadnarodowej współpracy przy planowaniu przestrzennym. Efektem takiej 
ponadnarodowej współpracy powinny być wspólnie wypracowane ograniczenia 
w zagospodarowaniu terenów zagrożonych powodzią. Z jednej strony można 
więc mówić o ingerencji w dotychczasowe możliwości zagospodarowania terenu. 
Z drugiej strony postulowane są mniej standardowe rozwiązania.

Wyzwania związane ze zjawiskami pogodowymi można traktować szerzej. Przy-
kładem są diagnozowane w literaturze problemy dotyczące powstawania miej-
skich wysp ciepła oraz ich natężenia [Andrzejewska 2021]. Łagodzenie skutków 
powstawania miejskich wysp ciepła, zwłaszcza przez stworzenie warunków do 
budowy odpowiednich obiektów budowlanych stanowi jedno z zadań planowania 
przestrzennego [Becker, Greiving 2018]. Thoidou [2021] zauważa szczególne na-
rażenie terenów miejskich i podmiejskich na zmiany klimatyczne. Zdiagnozowana 
(z perspektywy studium przypadku Grecji) słabość planowania przestrzennego zde-
cydowanie utrudnia dostosowanie przestrzeni miejskiej i podmiejskiej do nowych 
wyzwań. Skutkuje to rosnącym zajmowaniem gruntu na cele niekorzystne z per-
spektywy wyzwań klimatycznych. Busayo et al. [2019] również podkreślają klu-
czowe znaczenie planowania przestrzennego w sferze adaptacji do zmian klimatu, 
także w kontekście konieczności zapewnienia społecznościom zrównoważonych 
źródeł utrzymania przed skutkami wstrząsów środowiskowych i zmian klimatu.

Wydaje się, że w niniejszej grupie zagadnień można zawrzeć również publika-
cje poświęcone zagadnieniom zagospodarowania przestrzennego stref przybrzeż-
nych. W ramach przedmiotowego przeglądu przede wszystkim skoncentrowano 
się na kwestiach związanych z odpowiedzią na wyzwania klimatyczne (a nie na 
szerszej rozumianej kwestii np. dotyczącej limitowania dostępu do tych terenów). 
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Daschkeit [2007] odnosząc się do studium przypadku Niemiec, wskazał na potrze-
bę zintegrowanego zarządzania strefą przybrzeżną. Elementem wskazanego zin-
tegrowanego zarządzania ma być także planowanie przestrzenne. Thoidou [2021] 
zaznacza, że w tym kontekście należy zwracać szczególną uwagę na zmiany spo-
sobu użytkowania gruntów w tych strefach, zwłaszcza z perspektywy powstawa-
nia nowej zabudowy. Planowanie przestrzenne terenów przybrzeżnych musi być 
bardzo mocno oparte na wyliczeniach kosztów i korzyści ekonomicznych poszcze-
gólnych opcji adaptacyjnych. Rannow et al. [2010] wspomina w tym kontekście 
wprost o konieczności zastosowania „mierników skutecznej adaptacji”, a Milanes 
et al. [2020] postulują wypracowanie również w tym obszarze wytycznych po-
wiązanych z koncepcją sprawiedliwości przestrzennej. Strefy przybrzeżne stano-
wią przykład terenów, które wymagają zredefiniowania podejścia z perspektywy 
planowania przestrzennego. Są bardzo podatne na zmiany i wymagają szerszego, 
bardziej zróżnicowanego podejścia.

Maina et al. [2021] traktują wyzwania dotyczące zagospodarowania stref przy-
brzeżnych jako okazję do redefinicji planowania przestrzennego, w tym przejścia 
od tradycyjnego planowania „stanu końcowego” do bardziej elastycznego podej-
ścia. Przejawem powyższego może być wyznaczanie specjalnych stref działań 
klimatycznych, w ramach których przedstawiciele różnych dyscyplin mogą stale 
współpracować przy określaniu optymalnych działań adaptacyjnych. Postulat po-
szerzania elastyczności w planowaniu przestrzennym (w związku z odpowiedzią 
na wyzwania klimatyczne) wymaga już w tym miejscu osobnego podkreślenia. 
Konieczność poszerzania elastyczności w planowaniu przestrzennym jest bowiem 
także akcentowana w innych publikacjach dotyczących problematyki reakcji na 
wyzwania klimatyczne [Juschnten et al. 2021].

1.5. Konflikty przestrzenne
Przy analizie części wskazanych powyżej zagadnień zauważalny był problem 

kolejnych konfliktów przestrzennych, pojawiających się przy okazji dyskusji o po-
łączeniu sfer tematycznych planowania przestrzennego i wyzwań klimatycznych. 
Trzeba zresztą podkreślić, że konflikty przestrzenne są bardzo rozbudowane i wie-
lopłaszczyznowe także na innych, niepowiązanych bezpośrednio z kwestią kli-
matyczną płaszczyznach. Dotyczyć to może zwłaszcza konfliktów wynikających 
z odmiennych koncepcji zagospodarowania centrów miast, terenów podmiejskich 
oraz terenów wiejskich. Generalnie kontrowersje może wprowadzać ograniczanie 
zabudowy uzasadniane względami związanymi z interesem publicznym. Konflik-
ty mogą być inicjowane przez różne podmioty: właścicieli nieruchomości, którym 
zakazano określonej zabudowy lub też właścicielom nieruchomości sąsiednich 
(którzy nie chcą realizacji określonej zabudowy). Konflikty przestrzenne mogą 
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wynikać zarówno z określonej decyzji administracyjnej (pozytywnej lub odmow-
nej), jak też określonego aktu planowania przestrzennego [Nowak, Śleszyński 
2023]. Niezależnie od wskazanych szerszych tendencji związanych z powstawa-
niem konfliktów przestrzennych, należy osobno wyodrębnić konflikty przestrzen-
ne powiązane ze sferą reakcji na zmiany klimatu. Można generalnie wskazać, że 
sama konieczność adaptacji do zmian klimatu, a tym bardziej konieczność po-
dejmowania działań mitygacyjnych stwarza trudne do jednoznacznego rozstrzy-
gnięcia konflikty społeczne. Dotyczy to również sfery planowania przestrzennego 
[Kim et al. 2016].

Wskazane konflikty mogą dotyczyć zróżnicowanych obszarów tematycznych. 
Jeden z ich przykładów może dotyczyć ochrony i kształtowania terenów zieleni 
w miastach niemieckich. Rosnąca liczba ludności wywiera presję urbanistyczną 
na tereny zieleni/tereny otwarte. Rolą władz publicznych będzie więc zarówno 
zabezpieczenie (a nawet rozwijanie) wskazanych przestrzeni, jak i zapewnianie 
dodatkowych miejsc mieszkaniowych. Autorzy podkreślają jednak rozbieżne po-
strzeganie wskazanych kwestii przez różnych interesariuszy, a także występujący 
przy tej okazji chaos terminologiczny związany z ujęciem wyzwań klimatycznych. 
Tannenberg et al. [2021] zwracają w analizowanym kontekście uwagę na zróżni-
cowane (także w sferze rolnictwa) konsekwencje rozwoju odnawialnych źródeł 
energii. Nowak et al. [Nowak et al. 2023] przeanalizowali konflikty przestrzen-
ne dotyczące odnawialnych źródeł energii w Polsce. Zwrócono również uwagę 
na wymiar sądowy dotyczący wskazanych konfliktów przestrzennych. Z tej per-
spektywy problemem są przede wszystkim obawy społeczne (przede wszystkim 
dotyczące wpływu inwestycji na zdrowie). Zdecydowanie mniejszą rolę odgry-
wają obawy o stan jakości środowiska. Jednocześnie w badaniach stwierdzono 
brak pomysłów ze strony gmin (odpowiedzialnych za planowanie przestrzenne) 
na rozwiązywanie i ograniczanie wskazanych konfliktów. Trzeba oczywiście pod-
kreślić zróżnicowanie kultury planistycznej w poszczególnych państwach. Powyż-
szy przykład pokazuje jednak możliwe bariery występujące przy rozwiązywaniu 
konfliktów przestrzennych powiązanych z realizacją wyzwań klimatycznych. Nie-
wątpliwie do rozstrzygania konfliktów przestrzennych również w tym obszarze 
powinna się przyczynić kultura planistyczna występująca w danym państwie. Nie-
zależnie jednak od niej istotny jest aspekt instytucjonalny. W szczególności doty-
czy to określonych instrumentów planowania przestrzennego i związanych z nimi 
rozwiązań prawnych.
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1.6. Wyzwania klimatyczne a dyskusja 
o instrumentach planowania przestrzennego

Już w przytoczonych powyżej publikacjach można znaleźć tezy, że konieczność 
udzielenia odpowiedzi na wyzwania klimatyczne wymaga swoistej redefinicji in-
strumentów planowania przestrzennego. W literaturze przedmiotu można znaleźć 
dużo ocen obejmujących (zarówno bardziej uniwersalnie, jak też w odniesieniu do 
studium przypadku konkretnego państwa) wytyczne związane z instrumentami pla-
nowania przestrzennego. Kolejnym etapem analizy jest więc wyodrębnienie klu-
czowych tendencji w tym obszarze tematycznym. Już na tym etapie trzeba jednak 
stwierdzić, że w literaturze przedmiotu zdecydowanie najszerzej postuluje się uję-
cie wyzwań klimatycznych w ramach strategicznego planowania przestrzennego.

W literaturze przedmiotu stwierdza się występowanie luk badawczych, doty-
czących tematu projektowania instrumentów planowania przestrzennego oraz 
związku pomiędzy instrumentami polityki przestrzennej a barierami społecznymi 
adaptacji do zmian klimatu [Wilson, Piper 2010]. W analizowanym kontekście 
warto odwołać się do sposobu rozumienia pojęcia planowanie przestrzenne oraz 
na tej podstawie określeniu roli planowania przestrzennego w realizacji wyzwań 
klimatycznych. Tego rodzaju próby są podejmowane przez niektórych autorów 
(w niniejszym przeglądzie literatury ograniczono się jedynie do definicji planowa-
nia przestrzennego przekładających się bezpośrednio na kwestię wyzwań klima-
tycznych). Rannow et al. [2010] zaznaczają, że podstawowym celem planowania 
przestrzennego jest optymalizacja przestrzennego rozmieszczenia użytkowania 
gruntów oraz podejmowanie decyzji dotyczących przyszłego użytkowania grun-
tów. W tak określonym przez autorów ujęciu planowania przestrzennego, instru-
menty na poziomie lokalnym mają pomóc dostosować się do zmian klimatycz-
nych, poprzez koordynację i proponowanie różnych środków wpływających na 
potrzeby, prawa i obowiązki poszczególnych interesariuszy. Zdaniem Yiannakou 
i Salata [2017] planowanie przestrzenne zapewnia instrumenty, za pomocą których 
można realizować politykę dotyczącą zmian klimatycznych, zwłaszcza dokonać 
oceny sposobów projektowania miast w celu uniknięcia zagrożeń oraz stawić czo-
ła złożoności i niepewności zmian klimatycznych. Instrumenty planowania prze-
strzennego, zwłaszcza plany przestrzenne mają za zadanie wspieranie procesów 
adaptacji do zmian klimatu poprzez wytyczenie i ochronę ważnych z tej perspek-
tywy obszarów (np. korytarzy ekologicznych) oraz zapobieganie dalszym ich za-
grożeniom. Chodzi w szczególności o „zabezpieczenie klimatyczne” w planowa-
niu przestrzennym, polegające na włączeniu zagadnień związanych z wpływem 
na klimat w sferę dotyczącą użytkowania gruntów. W konsekwencji powyższego 
instrumenty planowania przestrzennego, zwłaszcza plany, programy i strategie, 
ale także powiązane z nimi inwestycje mają być odporne zarówno na aktualne, jak 
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też przewidywane skutki zmian klimatu [Juschten et al. 2021]. Występują jednak 
także ujęcia, zgodnie z którymi rola planowania przestrzennego jest istotna zarów-
no w sferze adaptacji do zmian klimatu, jak też w sferze łagodzenia zmian klima-
tycznych, zwłaszcza emisji gazów cieplarnianych [Fleischhauer, Bornefeld 2006]. 
Generalnie planowanie przestrzenne powinno w taki sposób określać możliwe 
wytyczne w zakresie użytkowania gruntów, aby uwzględnić perspektywy zwią-
zane z wyzwaniami klimatycznymi. Perspektywy te są zróżnicowane, powiązane 
zarówno ze sferą ochrony środowiska/przyrody, ze sferą reakcji na zagrożenia, jak 
też ze sferą realizacji określonych inwestycji (np. odnawialnych źródeł energii). 
Nawet pomiędzy wymienionymi sferami mogą powstawać konflikty przestrzen-
ne. W jeszcze większym zakresie konflikty przestrzenne będą dotyczyły zarówno 
wyzwań klimatycznych, jak i wyzwań społeczno-gospodarczych. Odpowiedzią na 
te konflikty nie mogą być proste wytyczne w zakresie strefowania i zagospodaro-
wania gruntów. Dlatego istotne wydaje się zapewnienie szerokich, adekwatnych 
do potrzeb podstaw merytorycznych, gwarantujących uwzględnienie wymogów 
klimatycznych przy strefowaniu i określaniu zasad zagospodarowania terenu. 
Obejmuje to również potencjalną reakcję na pojawiające się konflikty przestrzen-
ne. Istotne będzie także zastosowanie niestandardowych (zwłaszcza z perspekty-
wy tradycyjnie rozumianego planowania przestrzennego) rozwiązań. Osobna sfera 
wiąże się z zapewnieniem elastyczności w planowaniu przestrzennym.

Wskazane kierunki mogą być jednak w szczegółowym ujęciu na różne sposoby 
doprecyzowane. Przykładowo Hurlimann i March [2012] dostrzegają liczne zada-
nia dla instrumentów integrujących sferę planowania przestrzennego i sferę wy-
zwań klimatycznych. Szczególnie wyróżnić należy zadania związane z zarządza-
niem konkurencyjnymi interesami, a także pełnienie funkcji zbioru/repozytorium 
wiedzy. Wymiar związany z dostarczaniem wiedzy (umożliwiającej adekwatne do 
potrzeb pogodzenie celów planowania przestrzennego z wyzwaniami klimatycz-
nymi) jest dostrzegany przez innych autorów [Carter, Sheriff 2016; Johns-Putra 
et al. 2022 brak w lit.]. Należy również wyodrębnić publikacje, w których wska-
zuje się na konieczność wieloszczeblowego podejścia do wskazanych wyzwań, np. 
nie tylko z perspektywy lokalnej/miejskiej, ale również regionalnej, a nawet krajo-
wej [Lazoglou 2022]. Nie budzi wątpliwości, że do realizacji celów klimatycznych 
także w sferze planowania przestrzennego niezbędne jest spójne zaangażowanie 
władz publicznych różnych szczebli. Można z powyższym celem powiązać po-
stulaty dostosowania zróżnicowanych skal planowania przestrzennego do zróż-
nicowanych wyzwań klimatycznych [Peker, Orhan 2021]. Z badań Nowak et al. 
[2023] wynika, że często instrumenty planowania przestrzennego na szczeblu po-
nadlokalnym (np. regionalnym) mogą stanowić potrzebne i cenne wsparcie dla 
wdrażania celów klimatycznych na szczeblu lokalnym. Potwierdzeniem powyż-
szej zasady są studia przypadków Grecji, Hiszpanii i Portugalii, w których insty-
tucjonalne wsparcie ponadlokalne można precyzyjnie wyodrębnić. Jednocześnie 
należy odróżnić wskazane sposoby wsparcia lokalnych polityk przestrzennych od 
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tendencji centralizacyjnych w planowaniu przestrzennym w innych krajach [No-
wak et al. 2023b].

Osobny kierunek obejmuje włączanie do instrumentarium planowania prze-
strzennego nowatorskich rozwiązań [Thoidou 2021]. W częściowym zakresie 
może on polegać na wprowadzaniu do ram prawnych określonych instytucji (np. 
zielonej infrastruktury). Przykładem jest Portugalia, w której definicja zielonej 
infrastruktury została wprost włączona do ram prawnych, co przekłada się bez-
pośrednio na szersze możliwości ograniczania zagospodarowania terenu uzasad-
nione względami związanymi z realizacją zielonej infrastruktury [Nowak et al. 
2023b]. Przekłada się to również na przyjmowanie w instrumentach planowania 
przestrzennego (np. planach przestrzennych) szerszych celów, uwzględniających 
wytyczne związane z ochroną klimatu [Birkmann, Fleischhauer 2009], a także 
uwzględnianie w planowaniu przestrzennym innych sektorowych rozwiązań, np. 
ocen oddziaływania na środowisko [Wilson, Piper 2008] lub miejskich planów 
adaptacji do zmian klimatu [Borys 2022]. Instrumenty planowania przestrzenne-
go mogą być powiązane ze zróżnicowanymi rozwiązaniami. Garcia et al. [2022] 
podkreślają konieczność szerszego stosowania map pokrycia terenu i szerszego 
uwzględniania w treści tych map (posiadających wymiar regulacyjny w plano-
waniu przestrzennym) istotnych uwarunkowań klimatycznych. Carter i Sheriff 
[2016] podkreślają szczególnie istotną rolę partycypacji społecznej oraz tworzenia 
forów konsultacji, przyczyniających się do opracowania treści poszczególnych 
instrumentów planowania przestrzennego. Postulat ten jest podejmowany na róż-
ne sposoby. Obejmuje też wielopoziomową współpracę między poszczególnymi 
przedstawicielami władz publicznych [Juschten et al. 2021]. Hrelja et al. [2015] 
rozważają rolę regulacji prawnych w planowaniu przestrzennym, wskazując, że 
szerzej wprowadzane regulacje prawnie wiążące ograniczają swobodę przy udzie-
laniu odpowiedzi na wyzwania klimatyczne. Natomiast przy dostosowywaniu pla-
nowania przestrzennego do zmian klimatu trzeba pamiętać o tym, że zmiany takie 
mogą występować nagle i wymagać szybkiego działania [Roggema et al. 2012]. 
Konkludując, instrumenty planowania przestrzennego mogą mieć modyfikowaną/
rozszerzaną formułę poprzez:

 – poszerzanie rozwiązań prawnych (w tym aksjologicznych podstaw do szer-
szej ingerencji władz planistycznych w możliwości zabudowy);

 – wdrażanie nowych rozwiązań technologicznych;
 – poszerzanie partycypacji społecznej;
 – szerszą integrację z innymi instrumentami (np. instrumentami związanymi 

z oceną oddziaływania na środowisko).
W nawiązaniu do wskazanych powyżej postulatów, zwłaszcza tych dotyczących 

szerszego mapowania w planowaniu przestrzennym oraz rozważających rolę re-
gulacji prawnych, należy zwrócić uwagę na próby „klimatycznego” strefowania 
terenów. Generalnie chodzi o wprowadzenie równoległego obok tradycyjnego 
strefowania terenów. Kryterium tego strefowania byłoby bezpośrednio powiązane 
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z wyzwaniami klimatycznymi. Przykładowo Vos et al. [2010] proponują wyodręb-
nienie „stref adaptacji klimatycznych”, czyli stref, na których skupiają się działa-
nia adaptacyjne, mające na celu zwiększenie zdolności adaptacyjnych sieci eko-
logicznych. Jednocześnie w strefach prowadzone są działania mające negatywny 
wpływ na funkcjonowanie sieci ekologicznych, np. działania związane z urbani-
zacją. Wyznaczenie stref powinno skutkować podjęciem szerszych działań, np. za-
pewnienia łączności siedlisk (na dużych odległościach), zwiększenie pojemności 
obszarów chronionych oraz szersze uwzględnianie naturalnych procesów kształ-
towania krajobrazu. Strefowanie może przybierać zróżnicowane formy. Może 
obejmować bowiem zarówno całościowo tereny uznane za istotne z perspektywy 
wyzwań klimatycznych, jak też umożliwiać realizację określonych kategorii in-
westycji. Przykładem może być strefowanie terenów z perspektywy możliwości 
realizacji na nich konkretnych rodzajów inwestycji z zakresu odnawialnych źródeł 
energii [Nowak et al. 2023a]. Przy podjęciu decyzji dotyczących strefowania trze-
ba pamiętać o tym, aby wyodrębnione strefy były skoordynowane z podstawowy-
mi strefami planistycznymi (określonymi w części państw w lokalnych/miejskich 
planów ogólnych). Jednocześnie ryzykowne byłoby zaproponowanie w konkret-
nym systemie zbyt wielu kategorii zróżnicowanych stref dla danego terenu.

1.7. Strategiczne planowanie przestrzenne
Osobno wyodrębniono temat strategicznego planowania przestrzennego. W li-

teraturze bowiem bardzo często autorzy odwołują się właśnie do wskazanego 
kierunku, opisując powiązanie sfery planowania przestrzennego ze sferą wyzwań 
klimatycznych. Healey [2023] rozumie strategiczne planowanie przestrzenne jako 
zestaw praktyk służących opracowywaniu i wdrażaniu strategii, planów i projek-
tów oraz regulowania lokalizacji, czasu i formy zabudowy. Strategiczne planowa-
nie przestrzenne musi zostać powiązane ze zróżnicowanymi, wielowymiarowymi 
działaniami. Podobne ujęcie proponuje Sartorio [2005], akcentując znaczenie stra-
tegicznego planowania przestrzennego jako zbioru koncepcji, procedur i narzędzi, 
które można dostosowywać do aktualnych potrzeb i wyzwań. Trygg i Wenander 
[2022] przez strategiczne planowanie przestrzenne rozumieją metodę do stoso-
wania przez planistów. Metoda ta ma umożliwiać wspólne wyobrażenie sobie 
określonej przyszłości poszczególnych miejsc. Taka koncepcja musi być całościo-
wa, nie może odnosić się tylko do pojedynczych inwestycji lub pojedynczej per-
spektywy danego, konkretnego tematu. Na trudności związane ze zdefiniowaniem 
przedmiotowego pojęcia zwraca również uwagę Albrechts [2006]. Autor podaje 
pięć głównych cech, możliwych do powiązania ze strategicznym planowaniem 
przestrzennym. Są to: selektywność, inkluzywność, integracyjność, wizjonerstwo 
i zorientowanie na działanie. Zdaniem autora strategicznego planowania prze-
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strzennego nie można traktować jako pojedynczej, niemodyfikowalnej koncepcji, 
pojedynczej procedury ani pojedynczego narzędzia. To raczej zestaw koncepcji, 
procedur i narzędzi, które należy bardzo starannie dopasowywać do każdej kon-
kretnej sytuacji. Ziafati i Bafarasat [2015] wskazują, że strategiczne planowanie 
przestrzenne nadaje kształt rozwojowi przestrzennemu, ale dzieje się to w sposób 
pośredni, przede wszystkim poprzez angażowanie poszczególnych podmiotów 
w konkretne plany projektów przestrzennych. Zdaniem autorów, na etapie strate-
gicznego planowania przestrzennego możliwe staje się także ograniczanie poten-
cjalnych konfliktów przestrzennych.

To strategiczne planowanie przestrzenne ma gwarantować adekwatną do po-
trzeb odpowiedź na wyzwania klimatyczne, zawierającą również zachowanie 
kompromisów pomiędzy różnymi interesariuszami [Kim et al. 2016]. O ile często 
akcentuje się słuszność wskazanego kierunku, o tyle brakuje pogłębionych, cało-
ściowych analiz, wykazujących bezpośrednio wpływ strategicznego planowania 
przestrzennego na przeciwdziałanie zmianom klimatycznym [Shams et al. 2021]. 
Rozwój strategicznego planowania przestrzennego wiąże się z postulowanym po-
wyżej gromadzeniem wytycznych dotyczących planowania w różnych obszarach, 
w tym w mieszkalnictwie, transporcie, czy sferze odnawialnych źródeł energii. 
Jednocześnie kluczowe jest przeniesienie w przyszłość horyzontów czasowych 
podejmowania decyzji, z jednoczesnym szybkim bieżącym działaniem. Jiricka-

-Purrer et al. [2021] postulują natomiast wczesne rozważanie potencjalnych przy-
szłych decyzji planistycznych oraz uwzględnienie zróżnicowanych perspektyw 
sektorowych, w tym wykorzystania możliwie najszerszej liczby danych dotyczą-
cych wyzwań klimatycznych. Właśnie w takim ujęciu wskazuje się, że pogodzenie 
reakcji na wyzwania klimatyczne z reakcją na bieżące problemy rozwoju prze-
strzennego (w tym problemy rozwoju miast) powinno stanowić centralny element 
radzenia sobie z wyzwaniami klimatycznymi [Carter, Sheriff 2016].

Gedikli [2018] opisuje możliwy podział między strategicznym planowaniem 
przestrzennym a regulacyjnym planowaniem przestrzennym. Strategiczne plany 
przestrzenne mogłyby się skupiać na szerszych ramach działań ważnych z per-
spektywy wyzwań klimatycznych dla skali regionalnej i metropolitalnej, to na 
szczeblu regulacyjnym należałoby scharakteryzować możliwy układ budynków, 
wytyczne dotyczące ekspozycji na słońce, uwarunkowania dotyczące wentylacji, 
rozmieszczenia zieleni, a nawet rodzaju roślinności. Davidse et al. [2015] odwołu-
jąc się do studium przypadku Szwecji podkreślili, że planowanie przestrzenne po-
winno zagwarantować synergię działań na różnych szczeblach władzy publicznej, 
w szczególności uznając za priorytet redukcję emisji gazów cieplarnianych. Papa 
et al. [2016] szczególną uwagę w tym kontekście zwraca na zagadnienia energe-
tyczne. Thoidou [2021] zwraca uwagę, że strategiczne plany przestrzenne powin-
ny bardziej zapewniać strategiczne ramy działania, a w zdecydowanie mniejszym 
zakresie określać konkretne wytyczne dotyczące zagospodarowania terenów (to 
jest bowiem rolą regulacyjnego planowania przestrzennego). Zdaniem autora stra-



30

tegiczne plany przestrzenne powinny się przede wszystkim odnosić do oczeki-
wanego/pożądanego wzrostu gospodarczego, kierunkowych wytycznych rozwoju 
zabudowy miejskiej (w tym np. gęstej zabudowy), a także wyznaczeniu obszarów 
wymagających szczególnej ochrony (np. obszarów cennych przyrodniczo).

Warto zwrócić uwagę na jeszcze jeden postulat, forsowany w literaturze przed-
miotu. Zdaniem części autorów, strategiczne planowanie przestrzenne powinno 
być instytucjonalnie powiązane zarówno ze strategiami łagodzenia zmian klimatu, 
jak też strategiami adaptacji do zmian klimatu. Konieczne wydaje się ich katego-
ryczne rozróżnienie przez podmioty odpowiedzialne za planowanie przestrzenne 
[Onur, Tezer 2015].

Podsumowanie
Na podstawie analizy literatury przedmiotu można wskazać kluczowe kierunki 

dyskusji dotyczące relacji pomiędzy wyzwaniami klimatycznymi a celami pla-
nowania przestrzennego. Przegląd literatury przeprowadzony na cele prezento-
wanego rozdziału potwierdza opinie o zasadności potrzeby analizy wskazanych 
zagadnień. Można wyodrębnić różne istotne reakcje z perspektywy planowania 
przestrzennego, które powinny być wdrażane w krajowych systemach. Generalnie 
z różnych perspektyw podkreśla się bardzo często rolę strategicznego planowania 
przestrzennego. Wiąże się to z szerszym oczekiwaniem w zakresie poszerzania 
analiz w planowaniu przestrzennym oraz bardziej efektywnego przekładania wy-
ników i konkluzji wskazanych analiz na sferę regulacyjną (co jest bardzo trud-
nym wyzwaniem). Ponadto można wyróżnić kierunek związany z ograniczaniem 
określonych rodzajów zagospodarowania (w związku z realizacją celów klima-
tycznych) oraz stosowanie nowych pod względem technologicznym rozwiązań 
w planowaniu. Osobnym wyzwaniem jest poszerzanie elastyczności w planowa-
niu przestrzennym.

Wskazane wytyczne powinny być na odmienne sposoby realizowane w po-
szczególnych krajowych systemach. Sposób ich wdrożenia zależy nie tylko od 
ram prawnych, ale także od poziomu kultury planistycznej i ryzyka wystąpienia 
ewentualnych konfliktów przestrzennych. Wskazane zagadnienia powinny zostać 
przeanalizowane przy okazji każdego krajowego studium przypadku. Jednocze-
śnie porównywanie krajowych systemów planowania przestrzennego wymaga 
szerszego podejścia teoretyczno-metodologicznego.
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Rozdział 2.  
KLUCZOWE WYZWANIA KLIMATYCZNE 

Z PERSPEKTYWY POLSKICH  
AKTÓW PLANOWANIA  

PRZESTRZENNEGO I UWARUNKOWAŃ  
DEMOGRAFICZNO-OSADNICZYCH1

Przemysław Śleszyński

Wstęp
Od około trzech dekad trwa ożywiona i wciąż nasilająca się dyskusja nad zmia-

nami klimatu oraz ich wpływem na życie człowieka i zagospodarowanie prze-
strzenne. W szczególnej postaci ma ona miejsce w Unii Europejskiej, gdyż wiąże 
się ściśle z planami transformacji energetycznej, w tym przyjęcia programu Fit For 
55 (w ramach European Green Deal, związanego m.in. z ograniczeniami emisji 
CO2 i innych gazów cieplarnianych). Jednak UE produkuje tylko ok. 8% światowe-
go CO2 pochodzenia antropogenicznego i planowane zmniejszenie takiego pozio-
mu emisji nawet do zera nie będzie miało poważniejszego wpływu na udział tego 
gazu w atmosferze w procesie ocieplania klimatu. Co więcej, globalna produkcja 
CO2 będzie przez jakiś czas zapewne wzrastać, zwłaszcza wskutek spodziewanego 
silnego wzrostu demograficznego w Afryce i Azji Południowej oraz skorelowanej 
z tym czynnikiem tamtejszej produkcji i konsumpcji towarów i usług. Przyjmuje 
się jednak, że ze względu na uwarunkowania cywilizacyjno-historyczne Europa 
i szerzej świat zachodni powinny przodować w postępie technologicznym oraz 
bardziej przyjaznej dla środowiska działalności człowieka. Nie bez znaczenia jest 
też uniezależnienie się krajów UE od zewnętrznych surowców energetycznych. 

1 Opracowanie jest wynikiem grantu NCN Rola parków miejskich w kształtowaniu klimatu i bio-
klimatu miasta, obecnie i w przyszłości – CLIMPARK realizowanego w Instytucie Geografii i Prze-
strzennego Zagospodarowania PAN w latach 2022–2025 (nr 2021/41/B/ST10/01997).
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Fakt globalnego ocieplania się klimatu w ostatnim stuleciu, w tym zwłasz-
cza po ok. 1960 r. jest stanowczo udowodniony i najprawdopodobniej ta zmia-
na będzie postępować, ale zapewne niestety niezależnie lub mało zależnie od 
działań w zakresie redukcji emisji gazów cieplarnianych w Europie i niektórych 
innych częściach świata. Niezależnie od przyczyn zmian klimatu – naturalnych 
i antropogenicznych, w każdym razie oznacza to konieczność przygotowania 
się na wiele wyzwań i problemów dotyczących zwłaszcza szeroko rozumianej 
organizacji życia społeczno-gospodarczego, w tym planowania przestrzennego 
i regionalnego, związanych zarówno z obiektywnymi zmianami klimatu, jak 
i w zasadzie przesądzonym kierunkiem działań sanacyjnych.

Zmiany klimatu, których charakterystyczną cechą są anomalie temperatury 
i cyrkulacji atmosferycznej dotyczą całego globu i różnych ekosystemów, ale są 
szczególnie istotne dla funkcjonowania obszarów zurbanizowanych [Degórska 
2014]. Wynika to z dwóch uwarunkowań: koncentracji ludności (w tym zwłaszcza 
wrażliwej starszej populacji) oraz specyficznych cech klimatu w miastach, w tym 
tzw. miejskiej wyspy ciepła. Badania pokazują, że im większy ośrodek, tym efekt 
tej wyspy jest większy. Biorąc to pod uwagę i omawiając kluczowe wyzwania 
klimatyczne, stojące przed planowaniem przestrzennym w Polsce należałoby by 
mówić o trzech głównych grupach zagadnień:

 – wpływem zmian klimatu na funkcjonowanie systemów zagospodarowania 
przestrzennego oraz urbanistyki i architektury (w tym rewitalizacji i renowa-
cji budynków i innej infrastruktury);

 – zmianami stylów życia i wzorców konsumpcji w związku ze zmianami po-
strzegania środowiska przyrodniczego, jak też planowanymi regulacjami 
w tym zakresie (np. ograniczenia motoryzacji, mobilności i konsumpcji, eko-
nomia zamkniętego obiegu, polityka podatkowa);

 – reorganizacją i transformacją poszczególnych sektorów gospodarki wobec 
planowanych zmian w ograniczaniu emisji CO2 i innych gazów oraz zanie-
czyszczeń powietrza (rolnictwo, przemysł wydobywczy i przetwórczy, ener-
getyka, transport i inne usługi).

W każdej z tych grup zmiany klimatyczne oraz pośrednio hydrologiczne, gle-
bowe i in. są zarówno przyczyną, jak i skutkiem określonej działalności człowie-
ka. Jednocześnie jest już olbrzymi dorobek naukowy i ekspercki, związany z mo-
nitoringiem środowiska przyrodniczego. W umiarkowanej strefie klimatycznej 
i w szczególności w Polsce stwierdza się, że są to przede wszystkim pogarszający 
się bilans wodny oraz tendencja do narastania zjawisk ekstremalnych (powodzie 
i podtopienia, susze hydrologiczne i glebowe, silne wahania temperatur, zmienność 
i niestabilność pogody, wzmożenie eolicznych i wodnych procesów erozyjnych 
oraz ruchów masowych, zmiany w cyklu wegetacyjnym, florze i faunie). Powodo-
wać to będzie także coraz większe ryzyko bioklimatyczne w sensie odczuwalności 
pogody i samopoczucia (meteoropatia), a wraz ze starzeniem się populacji – nie-
stety także większej liczby chorób i nadmiarowych zgonów. Wyniki badań z całego 
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świata pokazują, że w tym ostatnim przypadku występowanie np. fal upałów wiąże 
się z dużo wyższą umieralnością. W Polsce badania Kuchcik [2006] w grupie wie-
ku 65 i więcej lat wykazały wzrost ryzyka śmiertelności podczas fali upałów w lip-
cu 1994 r. w największych miastach Polski aż o 23–64% (rekordowo w Łodzi).

Na tym tle głównym celem rozdziału jest ocena, w jakim stopniu stan zaawan-
sowania prac planistycznych, tj. pokrycie i struktura obowiązujących aktów pla-
nowania miejscowego (według „starej” ustawy o PIZP są to: studia gminne, plany 
miejscowe, pozwolenia na budowę, warunki zabudowy, miejscowy plan rewita-
lizacji) oraz zróżnicowania demograficzno-osadnicze odpowiadają na powyższe 
problemy i wyzwania. Można identyfikować kwestie prawno-administracyjne 
(elastyczność planowania przestrzennego do zmieniających się potrzeb, stan wła-
snościowy nieruchomości, zwłaszcza gruntowych, zabezpieczenia nieruchomości, 
ograniczenia z użytkowania wynikające z innych przepisów, niż ustawa o pizp 
oraz kwestie odszkodowawcze), jakości życia (dostępności do usług, rekreacji 
i zieleni, warunków aerosanitarnych, przegęszczenia zamieszkania i funkcji), a na-
wet bezpieczeństwa ludności (ryzyko osuwisk, powodzi i pożarów).

Oczywiście, nie jest możliwe w krótkim rozddziale wyczerpujące omówienie 
wszystkich zagadnień. Niektóre były już przedmiotem szczegółowych analiz, jak 
np. osadnicze i demograficzno-przestrzenne uwarunkowania bezpieczeństwa po-
wszechnego Polski [Śleszyński 2019]. Dla wciąż dużej części zagadnień nie ma 
też odpowiednich danych źródłowych, które w satysfakcjonujący sposób można 
byłoby analizować pod różnym kątem przedmiotowo-problemowym i ocennym 
(np. bezpieczeństwa pożarowego czy huraganowego – są to problemy na ogół 
o probabilistycznym charakterze). Dlatego spośród wielu kwestii wybrano te, 
które w świetle dostępnych danych można bardziej szczegółowo przeanalizować, 
tj. relacje między zielenią a planowaniem przestrzennym. W szczególności próbo-
wano odpowiedzieć na następujące pytania:

 – czy w skali lokalnej i regionalnej istnieją prawidłowości (regularności) mię-
dzy charakterem gmin a wyposażeniem w zieleń?

 – w jakim stopniu istniejące dokumenty planistyczne zapewniają dostęp do 
zieleni wysokiej?

 – jaki jest stopień zagrożenia dla ludności starszej zamieszkiwaniem w złych 
warunkach urbanistyczno-architektonicznych, w tym w największych  
miastach?

 – czy jest możliwa szybka reorientacja w konsumpcji źródeł energii?
Wybór zieleni wysokiej jako istotnego uwarunkowania dla oceny planowania 

przestrzennego pod względem zmian klimatu jest nieprzypadkowy. W dotychczaso-
wej dyskusji podkreśla się bowiem znaczenie tego czynnika jako szczególnie łago-
dzącego negatywne zmiany klimatu, warunki pogodowe i mikroklimat (topoklimat).
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2.1. Źródła danych i metody
W analizach wykorzystano kilka źródeł danych. Były to:
 – Dane Ministerstwa Rozwoju i Technologii z badania PP-1 „Planowanie prze-

strzenne w gminie”, realizowane we wszystkich gminach w Polsce przez 
GUS od 2004 r. Zawierają one szczegółowe informacje o głównych doku-
mentach planistycznych, takich jak studium uwarunkowań i kierunków za-
gospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowy plan zagospodaro-
wania przestrzennego.

 – Dane Głównego Urzędu Geodezji i Kartografii dotyczące struktury wyko-
rzystania terenów (głównie na podstawie Ewidencji Gruntów i Budynków).

 – Dane Głównego Urzędu Statystycznego ze spisu powszechnego z 2021 r. 
dotyczące struktury wieku ludności w siatce grid 1x1km.

 – dane PESEL o miejscach zamieszkania (2020 r.), pochodzące z Kancelarii 
Premiera Rady Ministrów i zgeokodowane przez firmę GIS-Expert.

 – Dane GIOŚ o pokryciu terenu według najnowszej bazy Corine Land Cover 
z 2018 r.

Dane GUS zestawiono w postaci wykresu kumulatywnego dla najstarszej grupy 
ludności, a dane PESEL i GIOŚ w podziale na typy gmin wyróżnione na podstawie 
odległości miejsc zamieszkania od zieleni wysokiej (był to wskaźnik „odsetek lud-
ności z dostępem do płatów zieleni wysokiej w odległości do 500 m według CLC 
2018: 1.4.1 – miejskie tereny zielone, 3.1 – lasy”). Metodykę wyznaczania takiego 
narzędzia oceny opisano szczegółowo w innym miejscu: Śleszyński [2013], a sam 
wskaźnik został wykorzystany m.in. w dokumencie Krajowej Polityki Miejskiej 
2020 oraz w najnowszym rankingu „Gmina dobra do życia”; Śleszyński 2023a; 
jest też stosowany w najnowszych opracowaniach Instytutu Rozwoju Miast i Re-
gionów. Ponadto w analizach wykorzystano klasyfikację funkcjonalną miast i gmin 
w podziale na 10 klas, opisaną w pracy Śleszyńskiego i Komornickiego [2016].

2.2. Stan prac planistycznych  
w gminach w końcu 2022 r.2

Według ostatnich dostępnych danych, w końcu 2022 r. na 2477 gmin w 1654 
(dwie trzecie) były obowiązujące studia uwarunkowań i kierunków zagospodaro-
wania przestrzennego (studia gminne), a w kolejnych 817 trwały prace aktualiza-
cyjne. Tylko w 6 samorządach albo trwały prace nad dokumentem albo go nie było. 

2 W tym podrozdziale wykorzystano kilka fragmentów opracowania: Nowak, Śleszyński [2023].
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W 167 gminach dokumenty były starsze, niż z 2005 r., a w kolejnych 159 – pocho-
dziły z lat 2005–2011. Stan zaawansowania prac planistycznych pod tym wzglę-
dem należy więc ocenić dość dobrze. W końcu 2022 r. w Polsce obowiązywało 
61,9 tys. planów miejscowych. Pokrywały one 32,3% powierzchni kraju. Wskaźnik 
ten utrzymuje się od kilku lat na dość podobnym poziomie, co oznacza stagnację 
prac planistycznych. W 2022 r. przybyło wprawdzie 2,5 tys. planów, ale część „sta-
rych” została uchylona przez sądy administracyjne, a pokrycie planistyczne wzro-
sło o zaledwie 170 tys. ha – czyli ok. pół procenta powierzchni kraju. Największym 
problemem studiów gminnych i planów miejscowych jest jednak nie ich aktualność, 
ale wciąż zbyt duże przeznaczanie terenów pod zabudowę mieszkaniową. W przy-
padku studiów jest to ok. 12% powierzchni gmin (wartość ta spadła w ostatniej de-
kadzie o ok. 2 punkty proc.), a w planach miejscowych – ok. 14%. Na tych ostatnich 
terenach może zamieszkać co najmniej 60 mln osób, w tym na nowych („odrol-
nionych”) – 10–15 mln [Śleszyński 2023b]. Powyższe dane wskazują, że gminy 
w większości wciąż są źle przygotowane pod względem planistycznym. Oczywiście, 
zdarzają się gminy, w których pokrycie planistyczne jest wysokie, a tzw. chłonność 
demograficzna dopasowana do realnych potrzeb. Według danych za 2020 r., w Pol-
sce było 747 gmin z pokryciem powyżej 70% i tylko 196, w których chłonność 
demograficzna nie przekraczała 150% ówczesnego zaludnienia [Śleszyński 2023b].

Należy pamiętać, że dane o stanie zaawansowania prac planistycznych obrazują 
stan przed „dużą” nowelizacją Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym z lipca 2023 r. Przewiduje się, że zgodnie z tymi zmianami do wpro-
wadzanych planów ogólnych przeniesione zostaną zapisy z planów miejscowych, 
a ewentualne zmniejszenie terenów pod zabudowę do realnych potrzeb musiałoby 
się wiązać z wysokimi odszkodowaniami, sięgającymi setek mld zł [Nowak et al. 
2024]. Dlatego w dalszej części opracowania uwaga zostanie skupiona na planach 
miejscowych.

Z punktu widzenia reagowania na zmiany klimatu jedną z kluczowych kwestii 
jest przewidywana struktura przeznaczenia terenu. Tutaj dostępne dane generalnie 
nie są korzystne z dwóch powodów. Po pierwsze, tereny zieleni i wód zajmu-
ją zaledwie 22,5% i chociaż udział ten wzrósł w latach 2010–2020 o prawie 3,5 
punktu proc. (p.p.), jest to jednak mniej, niż wskaźnik lesistości Polski (30,2% 
według GUGiK; ponadto grunty pod wodami zajmują kolejne 2,1%). Wynika to 
z faktu, że część terenów zadrzewionych, mniejszych pod względem bezwzględ-
nej powierzchni, wchodzi w skład użytków rolnych (59,9%) i nawet różnego typu 
zabudowy. Warto podkreślić, że różnice są znaczne według typów gmin (tab. 1). 
Warto jednak zwrócić uwagę na fakt, że przewidywanych procentowo lasów 
i wód jest więcej w dwóch bardzo istotnych typach miast: rdzeniach wojewódz-
kich i miastach subregionalnych, a więc na obszarach najsilniej zurbanizowanych. 
Niemal bilansuje się to w mniejszych miastach (kategoria E), ale już w strefach 
podmiejskich występuje niedoszacowanie. Jest ono największe (aż prawie 18 p.p.) 
w tzw. ekologicznych gminach (funkcje leśne, ochrony przyrody).
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Drugi powód potencjalnie jest groźniejszy, bowiem dotyczy wspomnianej 
wcześniej przewidywanej lokalizacji zabudowy. Dla ok. 12% powierzchni gmin 
dopuszcza się zabudowę mieszkaniową, podczas gdy tylko 1,2% ich powierzchni 
to zgodnie z danymi z EGiB stanowią „grunty zabudowane i zurbanizowane – te-
reny mieszkaniowe”. Oznacza to bardzo duże, bowiem aż dziesięciokrotne prze-
szacowanie terenów mieszkaniowych w studiach gminnych (nawet jeśli zakładać, 
że potrzebna jest pewna nadwyżka dla nowych terenów inwestycyjnych, to nie 
powinna ona być większa niż 10–20% istniejących terenów zabudowy).

Tabela 1. Udział powierzchni przewidywanych jako tereny zieleni i wód w studiach gminnych 
w stosunku do powierzchni geodezyjnej (dane dla 61,4% gmin, które nie aktualizowały dokumentu 
w 2020 r.)

Typ gmin

Gminy Udział powierzchni 
lasów i wód (%)

liczba 
badanych 

ogółem

% w typie 
(repre-

zentatyw-
ność)

studia 
gminne

ewidencja 
gruntów 
i budyn-

ków

różnica

A – stolice województw  
(rdzenie) 16 48,5 37,5 27,4 −10,1

B – strefy zewnętrzne MOF (A) 129 48,7 26,0 32,3 6,3
C – miasta subregionalne 27 49,1 32,4 21,7 −10,7
D – strefy zewnętrzne MOF © 115 57,2 24,6 33,5 8,9
E – miasta – ośrodki wielofunk-
cyjne 78 54,9 24,8 27,2 2,5

F – gminy w korytarzach  
transportowych 87 63,5 22,4 29,8 7,5

G – gminy o funkcjach  
pozarolniczych (turystyka, 
przemysł, górnictwo)

140 63,1 34,2 50,9 16,8

H – gminy z intensywnie  
rozwiniętą funkcją rolniczą 338 68,1 12,8 17,8 5,0

I – gminy z umiarkowanie  
rozw. funkcją rolniczą 427 64,2 19,1 30,4 11,2

J – gminy ekstensywnie  
zagospodarowane (funkcje 
leśne, ochrony przyrody)

165 63,2 31,7 49,6 17,9

Ogółem 1 522 61,4 22,5 32,5 9,9

Uwaga: dane orientacyjne ze względu na różne przekroje czasowe (studia gminne – 2020 r., dane geodezyjne – 
2014 r.).

Źródło: Nowak i Śleszyński [2023] na podstawie danych Ministerstwa Rozwoju i Technologii oraz Głównego 
Urzędu Geodezji i Kartografii. Klasyfikacja gmin opisana w pracy Śleszyńskiego i Komornickiego [2016].
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Wykazana nadpodaż wiąże się też z polityką zmian przeznaczenia gruntów. 
W 2020 r. w obowiązujących studiach gminnych przewidywano do odrolnień aż 
308 tys. ha, a wartość ta dla całego kraju jest prawdopodobnie wyższa o kolej-
ne ok. 150 tys. ha, gdyby uwzględnić tereny wskazywane w aktualizowanych 
dokumentach. Natomiast przewidywane odlesienia to 37 tys. ha (ok. 0,4% po-
wierzchni lasów w Polsce). Wskutek wadliwej struktury przeznaczenia terenów 
w studiach gminnych, plany miejscowe powielają te błędy, a nawet je wzmacniają. 
W ok. 44 tys. dokumentów w gminach niemiejskich (wiejskich i miejsko-wiej-
skich) odrolniono 589 tys. ha gruntów, co stanowi 6,5% planów i 2,0% powierzch-
ni gmin. Najwięcej takich działań podjęto w otoczeniu miast (ryc. 1), co również 
stanowi poważne wyzwanie wobec potrzeb polityki klimatycznej. Korzystne jest 
jednak, że w strukturze planów miejscowych relatywnie dużo terenów przezna-
cza się pod tereny zieleni i wód – 25,0% powierzchni uchwalonych dokumentów 
i 7,4% powierzchni gmin (ryc. 2).

W warunkach braku planów miejscowych inwestowanie odbywa się za pomocą 
decyzji administracyjnych (lokalizacyjnych). W Polsce do końca 2023 r. wydano 
ok. 3 mln decyzji o warunkach zabudowy. Istnieje poważne ryzyko, że dotyczą 
one miejsc szkodzących utrzymaniu struktury przyrodniczej, sprzyjającej kształ-
towaniu tzw. odporności klimatycznej, np. poprzez retencjonowanie wód. Nie ist-
nieje monitoring w tym zakresie.

Ryc. 1. Zmiany przeznaczenia gruntów rolnych  
na cele nierolnicze (tzw. odrolnienia) w gminach niemiejskich do końca 2020 r.

Źródło: [Śleszyński 2023b], na podstawie danych Ministerstwa Rozwoju i Technologii oraz GUS.



38

w powierzchni planów miejscowych w powierzchni gmin

Ryc. 2. Struktura przeznaczenia terenów w planach miejscowych  
w gminach niemiejskich (miejsko-wiejskich i wiejskich) w końcu 2020 r.

Oznaczenia: Mw – zabudowa wielorodzinna, Mj – zabudowa jednorodzinna, Mz – zabudowa zagrodowa  
(na terenach rolniczych), Uk – usługi komercyjne, Up – usługi publiczne, TP – tereny techniczno-produkcyjne, 
K – tereny komunikacji, IT – tereny infrastruktury technicznej, R – tereny rolnicze, ZW – tereny zieleni i wód

Źródło: [Śleszyński 2023b], na podstawie danych Ministerstwa Rozwoju i Technologii oraz GUS.

Wskutek wadliwego planowania, w tym przeszacowania terenów inwestycyj-
nych, przyspieszone, niekontrolowane i chaotyczne procesy urbanizacyjne zmniej-
szają powierzchnię ekosystemów naturalnych oraz defragmentują (rozdrabniają) 
ich strukturę. Pomniejszanie powierzchni biologicznie czynnej zachodzi według 4 
głównych scenariuszy [Chmielewski et al. 2018]:

 – perforacja struktury naturalnych kompleksów przyrodniczych, m.in. wy-
cinanie kolejnych fragmentów płatów leśnych, przekształcanie części łąk 
w uprawy polowe, tworzenie „wysp osadniczych” w dotychczas nieprze-
kształconych strefach ekologicznych;

 – rozcinanie naturalnych kompleksów przyrodniczych antropogenicznymi 
strukturami liniowymi: drogami, liniami kolejowymi, liniami wysokiego 
napięcia itp. oraz stopniowe poszerzanie tych rozcięć (np. przez rozwój za-
budowy wzdłuż )dróg], aż do pozostawienia jedynie wąskich pasm przyrod-
niczych na obrzeżach pasma antropogenicznego;

 – gęstnienie sieci ww. rozcięć, aż do powstania resztkowych „wysp przy-
rodniczych” na obrzeżach dawnego rozległego kompleksu naturalnych  
ekosystemów;

 – sukcesywne ograniczanie powierzchni naturalnych kompleksów przyrodni-
czych poprzez rozwój struktur antropogenicznych wokół nich i stopniowe 
zaciskanie pierścienia.
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Natomiast w kontekście przytaczanych rozwiązań międzynarodowych, w tym 
dużego nacisku na rozwiązania w zakresie wykorzystania OZE można wniosko-
wać, że cechy wynikające z dokumentów planistycznych nie sprzyjają w Polsce 
w zadowalającym stopniu lokalizacji małoskalowej energetyki (małe elektrow-
nie wodne, farmy fotowoltaiczne, turbiny wiatrowe, urządzenia wykorzystujące 
biomasę i in.). Zabezpieczenie terenów pod tego typu inwestycje występuje na 
mniejszej części kraju, głównie w województwach południowych. Z innych badań 
wynika, że tylko w 58,4% studiów gminnych była podejmowana problematyka 
OZE oraz że było tylko 529 planów miejscowych (lub zmian istniejących planów 
miejscowych) dotyczących w całości przeznaczeniu związanemu z realizacją in-
westycji w zakresie elektrowni wiatrowych [Blaszke et al. 2021].

2.3. Starzenie się ludności  
na obszarach przegęszczonych

Problem starzejącego się społeczeństwa jest szczególnie groźny z punktu widze-
nia zjawisk, procesów i zmian klimatu na obszarach najsilniej zurbanizowanych. 
W centrach miast dochodzi bowiem do koncentracji starszej ludności. W śródmie-
ściach największych ośrodków miejskich w Polsce udział ludności w wieku 65 
i więcej lat przekracza w niektórych miejscach nawet poziom 30–40%. Oprócz 
tego, że tereny silnie zabudowane charakteryzują się na ogół dużym zanieczysz-
czeniem powietrza i złym przewietrzaniem, to dodatkowo występuje tam wspo-
mniana miejska wyspa ciepła. Ocieplanie się klimatu i nasilanie się zjawisk eks-
tremalnych, takich jak fale upałów, jest więc szczególnie istotnym problemem dla 
starszej ludności skupionej w miastach.

Brakuje dokładnych oszacowań tego problemu w Polsce. W tab. 2 przedstawio-
no obliczenia liczby osób w wieku 65 i więcej lat na obszarach o różnej gęstości 
zaludnienia. Oszacowanie wskazuje, że na najbardziej zagęszczonych obszarach 
(powyżej 100 osób/ha), czyli powyżej 10 tys. osób na 1 km2 zamieszkuje 632 tys. 
populacji w wieku 65 i więcej lat (9,1%). Z kolei na obszarach o gęstości zaludnie-
nia w wysokości 30–100 osób/ha jest to kolejne 2364 tys. (34,1%). W sumie moż-
na szacować, że na obszarach najsilniej zaludnionych w Polsce zamieszkuje ponad 
40% starszej ludności. Zgodnie z cyklem morfologiczno-urbanistycznym, tj. two-
rzeniem się w obrębie śródmieść tzw. krateru miejskiego (depopulacja związana 
z odpływem młodszej ludności, pozostawanie starszej populacji) problem ten bę-
dzie się pogłębiał. Dodatkowe obliczenia wskazują, że w okresie międzyspisowym 
2011–2021 (dane nie są do końca porównywalne, gdyż spisy przeprowadzono 
odmiennymi metodami, przez co stany ludności w 2021 r. są bardziej wiarygod-
ne), przy średniej dla Polski wzrostu odsetka ludności w wieku 65 i więcej lat 
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w wysokości 33%, na obszarach do 10 osób/ha było to 124%, na obszarach 10–30 
osób – 51%, 30–100 osób – 138% i na obszarach powyżej 100 osób/ha – 125%. 
Wprawdzie na tych ostatnich, najbardziej przegęszczonych terenach wzrost był 
prawie najniższy w skali kraju, ale i tak najstarsza populacja zwiększyła się tam 
o 1/4. Nastąpiło to w czasie zaledwie dekady.

Tabela 2. Oszacowanie liczby ludności w wieku 65 i więcej lat w Polsce według kategorii obszarów 
o gęstości zaludnienia w 2021 r.

Obszary o gęstości 
zaludnienia (osoby/ha)

Powierzchnia Ludność w wieku 
65 i więcej lat

tys. km2 % tys. %
0 (obszary bezludne) 116,6 37,2 – –
do 10 190,9 60,9 2 760 39,8
10–30 3,8 1,2 1 186 17,1
30–100 2,0 0,6 2 364 34,1
powyżej 100 0,2 0,1 632 9,1
Ogółem 313,6 100,0 6 941 100,0

Źródło: na podstawie danych ze spisu powszechnego 2021 [GUS].

Aby dokładniej ocenić stan zagrożenia, obliczenia takie należałoby wykonać dla 
wszystkich większych miast w Polsce i zapewne dużej części obszarów podmiej-
skich. Pozwoliłoby to lepiej oszacować potrzeby urbanistyczne i architektoniczne, 
związane z rewitalizacją struktury osadniczej.

2.4. Ocena dostępności ludności  
do zieleni wysokiej

Zgodnie z Ustawą o ochronie przyrody z 2004 r., tereny zieleni stanowią tereny 
urządzone wraz z infrastrukturą techniczną i budynkami funkcjonalnie z nimi zwią-
zanymi, pokryte roślinnością, pełniące funkcje publiczne, a w szczególności par-
ki, zieleńce, promenady, bulwary, ogrody botaniczne, zoologiczne, jordanowskie 
i zabytkowe, cmentarze, zieleń towarzysząca drogom na terenie zabudowy, pla-
com, zabytkowym fortyfikacjom, budynkom, składowiskom, lotniskom, dworcom 
kolejowym oraz obiektom przemysłowym. Najbardziej wartościowe tereny zieleni 
wysokiej to z kolei obszary zadrzewione, które obejmują przede wszystkim lasy 
i tzw. tereny zieleni urządzonej. Identyfikacja tych obszarów jest niejednoznacz-
na, gdyż niezależnie od przeznaczenia użytków pod określone zagospodarowanie 
w Ewidencji Gruntów i Budynków (EGiB), stan faktyczny jest różny. Niestety, nie 
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ma danych porównujących poszczególne kategorie EGiB z rzeczywistością. Jest 
to zresztą szerszy problem braku efektywnego monitoringu zagospodarowania 
przestrzennego.

Najbardziej wartościowym źródłem danych w identyfikacji rzeczywistego po-
krycia roślinnością i zmian w tym zakresie są zobrazowania satelitarne. W tym 
od kilku lat Polska posiada szczegółowe dane o pokryciu koronami drzew (m.in. 
MGGP Aero promuje Mapę drzew3). Wyniki obliczeń dla większych miast i ich 
stref podmiejskich, przedstawione m.in. w Krajowej Polityce Miejskiej 2030 
[2022] obrazuje ryc. 3. Okazuje się, że w niektórych ośrodkach „ukoronowienie” 
jest wyższe w rdzeniach miast, niż w strefach podmiejskich (np. w Warszawie 
i Łodzi), albo porównywalne (Katowice, Lublin). Stawia to pod znakiem zapy-
tania zagospodarowanie wokół miast, w tym brak postulowanych tzw. zielonych 
pierścieni [Degórska 2003]. Generalnie, im większy ośrodek, tym pokrycie koro-
nami drzew jest mniejsze.

Ocenę dostępności przestrzennej do zieleni wysokiej przedstawia kolejna mapa 
(ryc. 3). Okazuje się, że najlepsze wyniki nie zawsze występują na obszarach 
wiejskich. W środkowo-zachodniej Polsce (województwo wielkopolskie, kujaw-
sko-pomorskie) jest wiele gmin, które mają wyniki gorsze, niż te znajdujące się 
w pobliżu aglomeracji. Wynika to z wylesienia tych terenów. Najwyższe wartości 
charakteryzują obszary górskie i tylko niektóre większe kompleksy leśne (Bory 
Dolnośląskie, Puszcza Rzepińska, Bory Tucholskie, Puszcza Kozienicka, Puszcza 
Solska, Puszcza Piska, Puszcza Augustowska).

Wyniki dostępności ludności w większych miastach (powyżej 100 tys. miesz-
kańców) przedstawia tab. 3. Tylko w dwóch miastach dostępność ludności do 
większych płatów zieleni wysokiej jest dobra i wynosi średnio do 500 m (Gdynia, 
Zielona Góra – ta ostania ma taki wynik z powodu przyłączenia obwarzankowej 
gminy wiejskiej w 2015 r.). W 13 miastach jest to powyżej 1 tys. m (Radom i Rze-
szów – powyżej 2 tys. m). W sześciu miastach powyżej 1/4 ludności mieszka 
w odległości większej, niż 2 tys. m. Średnio w 37 największych miastach, tylko 
18,3% ludności mieszka w odległości do 300 m, a kolejne 12,1% w odległości do 
500 m. Wyniki te należy ocenić jako złe i bardzo złe. Ten swego rodzaju „ranking” 
wskazuje na złą środowiskową (przyrodniczą) jakość życia i poważne wyzwania 
demograficzno-klimatyczne w przyszłości.

3 [https://mapadrzew.com/header_elem/actual.html].

https://mapadrzew.com/header_elem/actual.html
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Ryc. 3. Pokrycie koronami drzew w ośrodkach miejskich w Polsce ok. 2016–2018 r.
Źródło: Krajowa Polityka Miejska 2030 [2022],  

opr. P. Śleszyński na podstawie danych udostępnionych przez MGGP Aero.

Tabela 3. Udział ludności z dostępem do większych (co najmniej 25 ha) płatów zieleni wysokiej 
(średnia ważona i w strefach odległości) w miastach powyżej 100 tys. mieszkańców

Miasto
Średnia 

ważona liczbą 
ludności (m)

Udział (%)
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Białystok 927 13,0 11,4 30,4 22,2 9,8 13,1
Bielsko-Biała 1 629 8,5 5,1 15,8 17,6 15,4 37,7
Bydgoszcz 764 21,7 13,8 26,4 19,7 9,5 8,9
Bytom 564 31,2 18,8 24,3 9,9 3,0 12,9
Chorzów 659 20,1 16,4 35,3 16,3 3,3 8,7
Częstochowa 1 401 6,4 7,1 19,2 20,0 21,6 25,7
Dąbrowa Górn. 744 17,4 15,7 36,2 23,1 4,3 3,4
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Miasto
Średnia 

ważona liczbą 
ludności (m)

Udział (%)
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Elbląg 1 651 3,2 2,2 15,7 22,7 23,4 32,7
Gdańsk 714 30,2 14,5 23,1 10,6 6,9 14,8
Gdynia 313 51,6 21,6 16,8 1,3 0,3 8,4
Gliwice 860 15,9 15,0 28,7 23,2 9,2 8,1
Gorzów Wlkp. 864 22,3 16,3 25,7 10,7 8,7 16,2
Katowice 760 23,1 11,5 29,8 17,8 9,6 8,2
Kielce 923 17,8 9,9 27,3 25,7 10,3 8,9
Koszalin 815 11,4 13,7 35,7 27,6 5,0 6,7
Kraków 1 053 15,5 9,1 23,6 19,3 12,5 20,1
Lublin 1 024 18,3 12,3 20,7 19,1 15,0 14,7
Łódź 1 150 10,6 8,6 25,2 21,5 13,8 20,3
Olsztyn 928 14,5 11,4 30,3 16,7 15,5 11,7
Opole 1 365 5,5 5,4 22,2 18,5 22,3 26,1
Płock 1 230 6,5 7,8 24,3 24,0 20,3 17,2
Poznań 1 092 12,7 9,7 25,9 19,2 9,6 22,9
Radom 2 156 3,2 2,5 7,1 8,5 20,2 58,5
Ruda Śląska 844 22,6 14,6 26,1 15,4 6,9 14,4
Rybnik 685 22,1 17,5 33,5 12,7 7,8 6,4
Rzeszów 2 737 2,2 0,9 4,8 11,6 12,6 67,9
Sosnowiec 706 23,8 14,5 29,8 20,7 6,0 5,1
Szczecin 668 21,9 14,6 35,0 12,6 4,8 11,1
Tarnów 932 9,9 9,8 35,8 27,1 11,5 5,9
Toruń 704 24,6 16,6 27,9 11,0 8,6 11,3
Tychy 1 009 9,5 10,4 30,8 24,2 12,6 12,5
Wałbrzych 474 42,8 15,3 19,2 13,3 0,5 8,9
Warszawa 962 18,0 13,1 25,8 18,4 8,5 16,3
Włocławek 611 27,3 17,0 31,2 18,1 1,4 5,0
Wrocław 738 19,1 16,6 33,8 13,3 4,6 12,7
Zabrze 824 18,8 10,2 26,5 25,7 8,4 10,5
Zielona Góra 500 43,5 14,2 20,8 9,4 5,2 6,9
Ogółem 37 
miast – 18,3 12,1 25,7 17,4 9,7 16,8

Źródło: na podstawie danych PESEL [2020] i Corine Land Cover [2018].
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Ryc. 4. Udział ludności z dostępem do większych (co najmniej 25 ha)  
płatów zieleni wysokiej w odległości do 500 m

Źródło: Śleszyński [2023a], na podstawie danych PESEL [2020] i Corine Land Cover [2018].

2.5. Transformacja energetyczna oraz problem 
ubóstwa i wykluczenia energetycznego

Według ogłoszonej w 2021 r. Polityki energetycznej Polski do 2040 r. koszty 
transformacji energetycznej mogą wynieść nawet 1,6 bln zł, co byłoby najwięk-
szym w historii kraju wysiłkiem inwestycyjnym. Ma on być przeprowadzony 
w bardzo krótkim czasie (jednego pokolenia lub nawet krócej), co wskazuje na 
bardzo realne olbrzymie koszty społeczne, grożące konfliktami oraz pauperyza-
cją rodzin i gospodarstw domowych. Przewidywane działania obejmują osiem 
kluczowych kierunków: (1) optymalne wykorzystanie własnych surowców 
energetycznych; (2) rozbudowę infrastruktury wytwórczej i sieciowej energii 
elektrycznej; (3) dywersyfikację dostaw i rozbudowę infrastruktury sieciowej 
gazu ziemnego, ropy naftowej oraz paliw ciekłych; (4) rozwój rynków ener-
gii; (5) wdrożenie energetyki jądrowej; (6) rozwój odnawialnych źródeł ener-
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gii; (7) rozwój ciepłownictwa i kogeneracji; (8) poprawę efektywności energe-
tycznej gospodarki. W zasadzie niemal wszystkie kierunki (poza czwartym) są 
mniej lub bardziej powiązane z planowaniem przestrzennym i regionalnym 
(w tym transgranicznym). W przypadku energetyki opartej na zasobach odnawial-
nych dowodzono [Blaszke et al. 2021], że przygotowanie planistyczne jest dalece 
niewystarczające, zwłaszcza w przypadku tzw. energetyki rozproszonej (distribu-
ted energy), kluczowej z punktu widzenia planowania w skali lokalnej. Z jednej 
strony planowanie miejscowe nie zapewnia odpowiednich terenów dla inwesty-
cji. Frapujący pokazał się fakt, że w niemal 50% gmin odnawialne źródła energii 
nie były w żaden sposób uwzględniane w narzędziach strategicznego planowania 
przestrzennego. Z drugiej strony w części gmin stwierdzano nawet przesycenie, 
np. pod kątem lokalizacji mikroinstalacji (ryc. 5), w tym turbin wiatrowych.

Ryc. 5. Lokalizacja planów miejscowych, w których  
na koniec 2020 r. dokonano ustaleń dotyczących mikroinstalacji

Źródło: [Blaszke et al. 2021].
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Polska jest jednym z najszybciej wyludniających się i starzejących się państw 
na świecie i mającym przy tym historycznie rozproszone i współcześnie rozpra-
szające się osadnictwo. Wskutek tych procesów zwiększy się problem zapewnie-
nia energii dla gospodarstw domowych, w tym w celach ogrzewania mieszkań 
i domów. Szacuje się, że w 2019 r. ponad 30 mln populacji Unii Europejskiej (ok. 
7%) miało problem z zapewnieniem odpowiedniego ogrzewania swoich miesz-
kań, w tym w takich krajach, jak Bułgaria i Litwa było to ok. 30% [Gouveia et al. 
2022]. W Polsce poziom ubóstwa energetycznego szacowano na ok. 10% [Soko-
łowski et al. 2020]. Problem ten z pewnością nasilił się w trakcie oraz po pande-
mii COVID-19 oraz agresji Rosji na Ukrainę, gdyż w latach 2020–2023 nastąpił 
spektakularny wzrost cen energii oraz zmiana kierunków eksportu i importu węgla, 
ropy naftowej i gazu ziemnego, w tym zwłaszcza w Europie. Zbiega się to ze 
wspomnianą transformacją energetyczną, która w Unii Europejskiej dodatkowo 
napędzać będzie wzrost kosztów wytwarzania, a tym samym sprzedaży energii 
wskutek konieczności nabywania praw do emisji CO2 oraz wieleset miliardowych 
inwestycji w odnawialne źródła energii.

Problem ubóstwa i wykluczenia energetycznego oraz dostosowania do tego pla-
nowania przestrzennego i regionalnego jest w Polsce wciąż słabo zbadany. Na 
podstawie dostępnych danych z Centralnej Ewidencji Emisyjności Budynków 
(GUNB) z października 2023 r. wiadomo, że ponad 80% budynków jednoro-
dzinnych jest ogrzewanych paliwami stałymi oraz że ponad 70% jest zbyt słabo 
ocieplonych. Według GUS, w 2021 r. węgiel kamienny do ogrzewania używało 
21% gospodarstw domowych (w 2012 r. było to prawie dwukrotnie więcej), ale za 
to gaz ziemny był wykorzystywany w 15% (w 2012 r. – 9%).

Porównując przewidywane starzenie się demograficzne w miastach i aktual-
ne źródła ogrzewania można wnioskować o miejscach szczególnie narażonych 
na problemy we wdrażaniu transformacji energetycznej, w tym na ubóstwo 
i wykluczenie energetyczne (ryc. 6). Relatywnie lepsza jest sytuacja większych 
miast (powyżej 30 tys. mieszkańców) w zakresie wykorzystania niewęglowych 
i niedrzewnych źródeł ciepła, przy bardzo różnym nasileniu problemu starzenia 
się społeczeństwa oraz bardzo silne zróżnicowanie małych miast pod względem 
obu zmiennych. Wyróżniony na mapie typ C3 (najwyższe udziały osób star-
szych i przestarzałych źródeł ogrzewania) obejmuje zwłaszcza najmniejsze mia-
sta w województwie podlaskim, w pasie od Bydgoszczy do Kielc, na Pomorzu 
Środkowym i w Sudetach. Można przypuszczać, że problem ten wystąpi jeszcze 
silniej w typowo wiejskich gminach (nie bez powodu tzw. ustawy antysmogowe 
wciąż – styczeń 2024 r. – nie były przyjęte w województwie podlaskim i war-
mińsko-mazurskim). Powyższa wiedza, zaktualizowana i uzupełniona o dane 
z obszarów wiejskich powinna być poważną przesłanką do wzmocnienia lokal-
nego planowania przestrzennego i ukierunkowania programów rozwoju. Doty-
czy to m.in. łatwiejszej rozbudowy mikroinstalacji, jak też wsparcia finansowego 
zwłaszcza starszej populacji w tych inwestycjach.
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Ryc. 6. Typologia miast w kategoriach wyodrębnionych na podstawie źródeł ogrzewania  
węglem i drewnem (2021 r.) oraz prognozowanego (2030 r.) udziału ludności starszej,  

Typy miast sklasyfikowane na podstawie: [I] udziału poszczególnych źródeł ciepła o węgiel  
lub drewno: A – 6,1–44,4%; B – 44,5–57,5%; C – 57,6–93,2%;  

[II] według prognozowanego udziału populacji osób starszych (60 lat i więcej):
1 – 16,0–28,0%; 2 – 28,1–30,8%; 3 – 30,9–39,3%.

Źródło: [Śleszyński 2023c], na podstawie danych Głównego Urzędu Nadzoru Budowlanego  
[Centralny Rejestr Emisyjności Budynków].

Podsumowanie
Planowanie miejscowe i zagospodarowanie przestrzenne w Polsce są generalnie 

słabo przygotowane na wyzwania klimatyczne, zwłaszcza na wzrost temperatury 
w miastach i zdarzenia ekstremalne (susze, burze, wahania temperatury i in.). Po-
trzebne jest:

1. Przede wszystkim dokonanie swego rodzaju szczegółowego „audytu”. Śro-
dowiska decydenckie, w tym samorządowe powinny dysponować rzetelną, 
szczegółową, aktualną i porównywalną wiedzą na temat odporności miast 
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i gmin na zmiany klimatyczne oraz potencjalnego wpływu na samopoczu-
cie, zdrowie i życie mieszkańców. Tymczasem stan wiedzy na temat uwa-
runkowań planistycznych, demograficznych i osadniczych jest wciąż dalece 
niewystarczający. Przedstawione analizy wskazują wstępnie, że występują 
bardzo duże zróżnicowania w zakresie pokrycia i struktury dokumentów pla-
nistycznych, zróżnicowań struktur ludności i gospodarstw domowych oraz 
dostępności do terenów zielonych, w tym zwłaszcza zieleni wysokiej.

2. W dokumentach planistycznych, tj. w przyszłych planach ogólnych nale-
ży szczególną uwagę zwracać na polepszanie standardów urbanistycznych 
w zakresie adaptacji do zmian klimatu, czyli racjonalnej organizacji prze-
strzennej, w tym dostępności do zieleni, wód i niektórych usług.

3. Podobnie zwrócenia uwagi wymaga problem grup ludności szczególnie na-
rażonych na zmiany klimatyczne, tj. osób starszych, a także niepełnospraw-
nych i dzieci. Potrzebne jest dostarczanie niezbędnych danych o strukturach 
ludności, gospodarstw domowych i mieszkań w szczegółowej dezagregacji, 
zwłaszcza w większych miastach (dane udostępniane przez GUS w postaci 
tzw. grid są mało użyteczne, gdyż nie dotyczą „naturalnych” dzielnic pod-
stawowych, rejonów urbanistycznych i komunikacyjnych, kwartałów ulic, 
osiedli, wsi). Szczególna uwaga powinna być kierowana na identyfikację 
koncentracji ludności, w tym w centrach aglomeracji wielkomiejskich.

4. Konieczne są działania na rzecz zwiększania powierzchni i jakości terenów 
zielonych, w tym wzmacniania tzw. korytarzy ekologicznych, „klinów” na-
wietrzających, „zielonych pierścieni” wokół miast, co może wydatnie po-
móc w lepszej wentylacji i „schładzaniu” tych ośrodków.

5. Podobnie w związku z zanieczyszczeniami, w tym smogiem, który gene-
ruje rozproszone osadnictwo i nadmierny transport, potrzebne są działania 
na rzecz koncentracji (umiarkowanej) zabudowy w strefach podmiejskich 
i turystycznych (postulat ten jest szczególnie aktualny w warunkach chaosu 
przestrzennego).

6. Również tereny typowo wiejskie, choć to nieoczywiste, wymagają restruktu-
ryzacji osadniczej i środowiskowej. Dolesień wymaga zwłaszcza centralno-

-zachodnia Polska oraz obszary wododziałowe i wzdłuż rzek (lepsza retencja).
7. Wiele pozostaje do zrobienia w zakresie świadomości społecznej, potrzebne 

są szerokie działania edukacyjne i uświadamiające – także w zakresie poważ-
nych błędów planowania przestrzennego i inwestowania „deweloperskiego”, 
(ale także np. komunikacyjnego) z niedalekiej przeszłości i teraźniejszości.

8. Znajomość miast i gmin, w których zidentyfikowano szczególnie duży pro-
blem ubóstwa i wykluczenia energetycznego, pozwala na wcześniejsze pod-
jęcie ogólnokrajowych działań naprawczych, np. przygotowanie programów 
wsparcia skierowanych przede wszystkim do tych miejsc, w tym zapew-
nienia w dokumentach planistycznych możliwości łatwego inwestowania 
w rozproszoną energetykę odnawialną.
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Ponadto istnieje już w Polsce literatura dotycząca sugestii, zaleceń i konkret-
nych działań w ramach adaptacji do zmian klimatu [Degórska 2014; Kassen-
berg et al. 2019]. Powstaje coraz więcej dokumentów dla poszczególnych miast, 
m.in. w ramach programu CLIMCITIES [Hajto et al. 2021], coraz większa jest też 
świadomość i partycypacja społeczna [Legutko-Kobus et al. 2020]. Wnioski tam 
prezentowane są na ogół aktualne, choć jak już wspomniano – wciąż brakuje so-
lidnego monitoringu zjawisk i procesów, który by pozwolił na bardziej precyzyjne 
ukierunkowanie działań i oszczędności finansowe z tym związane.

Niestety w głównym nurcie dyskusji nad zmianami klimatu i sposobami ogra-
niczania negatywnych skutków za mało jest rzeczowej dyskusji o tym, czy społe-
czeństwo zniesie planowany wzrost kosztów życia, energii itp. w związku z plana-
mi intensywnej dekarbonizacji i innych działań „ekologicznych”. Fala protestów 
rolniczych, która przetoczyła się na początku 2024 r. w wielu krajach Unii Eu-
ropejskiej, w tym w Polsce, wskazuje, że silny opór społeczny stwarza ryzyko 
niekontrolowanych zmian w systemie funkcjonowania politycznego Unii Euro-
pejskiej. Jeśli promotorzy tzw. zielonej transformacji i decydenci nie znajdą spo-
sobów na zmniejszenie kosztów społecznych i ekonomicznych tych przedsięwzięć, 
grozi to zjawiskami i procesami, przy których wzrost temperatury o kilka stopni 
w Europie będzie mało zauważalnym problemem.
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Rozdział 3.  
ODNAWIALNE ŹRÓDŁA ENERGII 
A PLANOWANIE PRZESTRZENNE

Anna Brzezińska-Rawa, Justyna Goździewicz-Biechońska,  
Karolina Rokicka-Murszewska, Krzysztof Rogatka

Wstęp
Złożony charakter problemu zmian klimatycznych wymaga zróżnicowanego 

systemu działań ukierunkowanych na podejmowanie tych wyzwań. Dekarboni-
zacja w ramach mitygacji klimatycznej (stanowiącej ludzką interwencją w celu 
redukcji źródeł lub zwiększenia pochłaniania gazów cieplarnianych) [IPCC 2014] 
obejmuje więc nie tylko redukcję emisji gazów cieplarnianych, ale także politykę 
wsparcia rozwoju odnawialnych źródeł energii. Stanowią bowiem one alternaty-
wę dla paliw kopalnych i zastępując je, pozwalają ograniczyć emisje gazów cie-
plarnianych. Ten obszar prawa i polityki klimatycznej obrazuje przed jak dużym 
wyzwaniem transformacyjnym stoi ludzkość. Nie wystarczy bowiem tylko ochro-
na klimatu i zapobieganie negatywnym skutkom jego zmian, ale niezbędna jest 
gruntowna zmiana systemów wytwarzania, dostarczania i konsumpcji energii we 
wszystkich sektorach i w różnych skalach.

Implementacja transformacji energetycznej głęboko oddziałuje więc na 
wszystkie procesy społeczno-gospodarcze i odnoszące się do nich polityki pu-
bliczne, w tym także planowanie przestrzenne [Kingston et al. 2017]. Ramy 
formalno-prawne działalności społeczno-gospodarczej w przestrzeni zapew-
nia planowanie przestrzenne, które realizowane jest w Polsce głównie poprzez 
Ustawę o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (dalej jako ustawa pla-
nistyczna) [Rogatka et al. 2021], będącą podstawą polityki przestrzennej. Pod-
stawowym zadaniem planowania przestrzennego jest ustanowienie zasad zago-
spodarowania terenami na wybrane cele na podstawie zasady ładu przestrzennego 
i zrównoważonego rozwoju. Planowanie przestrzenne umożliwia zatem taki rozwój 
przestrzeni, który powinien zapobiegać chaosowi inwestycyjnemu, uwzględniać 
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dobro i potrzeby użytkowników, realizując zadania społeczne i gospodarcze. Doku-
menty planistyczne wyznaczają ramy dla rozwoju gospodarki przestrzennej gminy 
i określają kierunki jej rozwoju, w tym także w zakresie OZE [Rogatka et al. 2023].

Celem prezentowanego opracowania jest usystematyzowane ujęcie najważniej-
szych problemów planowania przestrzennego powstających w kontekście imple-
mentacji celów polityki dekarbonizacyjnej w zakresie wspierania rozwoju OZE. 
Jako obszar badawczy przyjęto szeroko rozumiane prawo planowania przestrzen-
nego i prawo dotyczące odnawialnych źródeł energii ujmowane jako narzędzia 
regulacji i kształtowania przestrzeni. W związku z tym postawione pytanie ba-
dawcze brzmi następująco: jak w tym obszarze prawa określono ramy regulacyjne 
dla realizacji celów mitygacji klimatycznej w zakresie OZE i czy unijne i polskie 
regulacje prawne w obecnym kształcie są adekwatne do tych celów? Tak wyzna-
czony cel badawczy wymaga poprowadzenia rozważań wokół trzech osi tematycz-
nych. W pierwszej kolejności, wskazane zostaną interakcje między przestrzenią 
jako dobrem wspólnym a OZE. Następnie dokonana zostanie analiza norm praw-
nych dotyczących relacji planowania przestrzennego i OZE na poziomie prawa 
UE i polskiego. Przy tym ze względu na różnorodność rodzajów OZE i związaną 
z tym wielość regulacji prawnych w tym zakresie, w rozważaniach konieczne było 
ograniczenie się do ujęcia syntetycznego z identyfikacją najważniejszych wątków.

3.1. OZE a przestrzeń
Przestrzeń staje się niekiedy polem, na którym uwidaczniają się konflikty dóbr 

i wartości leżących u ich podłoża. Ogólnie można powiedzieć, że główną przyczy-
ną tych konfliktów jest ograniczona dostępność przestrzeni, stanowi ona zatem do-
bro rzadkie [Dolan et al. 2022] Konflikty te są powiązane z możliwością adaptacji 
przestrzeni, jako struktury, zarówno do warunków naturalnych, jak i technicznych, 
do wymogów komunikacji i dostępności dla ludności [Harvey 2003; Berge, Mc-
Kean 2015]. Należy podkreślić, że rozwiązania z zakresu OZE, generują wiele 
konfliktów społeczno-przestrzennych, stanowiąc relatywne novum w krajobrazie, 
zarówno miejskim, jak i wiejskim, ale i świadomości przeciętnego odbiorcy oraz 
użytkownika przestrzeni.

Odziaływanie różnych instalacji OZE na przestrzeń można podzielić na: 1) har-
monijne – dotyczy to niewielkich instalacji, pozostających bez wpływu na prze-
strzeń i na krajobraz, 2) zintegrowane – np. w przypadku paneli fotowoltaicznych 
transparentnych, zespolonych z budynkami, 3) dysharmonijne – w przypadku 
wielkopowierzchniowych instalacji poziomych (farmy fotowoltaiczne) oraz 4) do-
minujące – w przypadku instalacji pionowych [Kalbarczyk 2016]. Elektrownie 
wiatrowe, stanowiące dominantę krajobrazową, powodują silną przemianę krajo-
brazową. Jest to szczególnie widoczne na obszarach północnej i centralnej Polski 
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[Hectus, Kalbarczyk 2015]. Poza tym, farmy wiatrowe lub fotowoltaiczne zajmują 
na ogół duże przestrzenie. To z kolei może prowadzić do swoistej walki o prze-
strzeń [Haber 2007; Lauber, Jacobsson 2016]. Przykładowo, intensywny wzrost 
inwestycji w farmy fotowoltaiczne na terenach wiejskich może prowadzić do 
zmiany sposobu użytkowania znacznych powierzchni wykorzystywanych wcze-
śniej rolniczo [Hectus, Kalbarczyk 2015]. W konsekwencji, działanie to może 
spowodować zagrożenie bezpieczeństwa żywnościowego [Owley, Morris 2019; 
Trommsdorff et al. 2022].

Z kolei postawy społeczne wobec projektów inwestycyjnych związanych z OZE 
zazwyczaj nie są pozytywne. Bednarek-Szczepańska [2016] podaje, że protesty 
mieszkańców przeciwko np. farmom wiatrowym są klasycznym przykładem syn-
dromu NIMBY (not in my backyard). Jego istotą jest sprzeciw społeczności lokalnej 
przeciwko konkretnym inwestycjom w sąsiedztwie ich miejsc zamieszkania, z jed-
noczesnym generalnym poparciem dla danego rodzaju inwestycji i OZE [Rogatka 
et al. 2017]. Konsekwencją syndromu NIMBY są konflikty lokalizacyjne pomiędzy 
mieszkańcami a inwestorami, władzą lokalną i innymi podmiotami zaangażowany-
mi w proces inwestycyjny, którego przedmiotem jest lokalizacja konkretnej inwe-
stycji. Tego typu działania dotyczą zwłaszcza farm wiatrowych [Brzezińska-Rawa, 
Goździewicz-Biechońska 2014]. Ich lokalizacja wiąże się ze wzrostem dochodów 
dla części mieszkańców (wydzierżawiających działki pod wieże) i stratami mate-
rialnymi dla innych (utrata wartości gruntów, ograniczenia w ich wykorzystaniu 
poprzez np. lokalizację turbin na glebach wysokiej jakości, ograniczenia inwesty-
cyjne związane z odległością od wiatraków). Istnieje zatem spore ryzyko związane 
z pogorszeniem szeroko rozumianej jakości życia [Majer 2008; Graczyk 2010].

W analizowanej problematyce mieści się jeszcze kwestia potencjalnego kon-
fliktu środowiskowego. Polega on na zagrożeniu obszarów cennych przyrodniczo 
i podlegających ochronie i możliwości ich utraty lub negatywnego oddziaływania 
w związku z instalowaniem nowych OZE. Generalnie można przyjąć, że urzą-
dzenia energetyki rozproszonej nie stanowią – co do zasady – źródła istotnych 
negatywnych oddziaływań na stan środowiska naturalnego [Wielewska 2014]. Nie 
dotyczy to jednak elektrowni wodnych, znacznie ingerujących w istniejący eko-
system, zmieniając jego funkcjonowanie bezpowrotnie. Olbrzymie kontrowersje 
budzi również wykorzystanie biomasy [Ignaciuk et al. 2006; Destek et al. 2021]. 
Ponadto regulacje kształtujące możliwość lokalizacji i budowy OZE na przyrodni-
czych obszarach chronionych nie są jednoznacznie sformułowane. W przypadku 
części tych terenów, z wyłączeniem parków narodowych i rezerwatów przyrody, 
dopuszczalne jest warunkowe lokalizowanie nawet dużych instalacji [Kalbarczyk, 
Kachlicka 2016].

Nie zawsze jednak lokalizacja OZE w przestrzeni musi powodować konflikt. 
Przeciwnie, OZE może stanowić szansę dla niektórych obszarów. Przykładowo, 
może przyczynić się do zagospodarowania pod potrzeby OZE gleb marginalnych, 
nieprzydatnych do produkcji żywności [Matyka 2011]. Ponadto może stanowić 
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nową formę rekultywacji czy rewitalizacji obszarów pokopalnianych. Natomiast 
alternatywną ścieżką rozwoju energetyki wiatrowej mogą być farmy morskie 
[Brzezińska-Rawa, Goździewicz-Biechońska 2014].

3.2. Polityka UE dotycząca OZE  
a planowanie przestrzenne  
(RED III, strefy przyspieszonych inwestycji OZE)

Wspieranie rozwoju odnawialnych form energii tworzy jeden z trzech filarów 
polityki klimatyczno-energetycznej Unii Europejskiej (obok wspierania efektyw-
ności energetycznej i redukcji emisji gazów cieplarnianych). Prawo w tym zakre-
sie stanowi pionierską i ambitną próbę określenia podstaw transformacji systemów 
energetycznych w obliczu wyzwania zmian klimatu [Solorio, Bocquillon 2017]. 
Warto jednak zauważyć, że prawna regulacja dotycząca OZE ma nie tylko zna-
czenie dla ochrony klimatu i przeciwdziałania jego zmianom, ale posiada też szer-
szy wymiar w zakresie ochrony innych komponentów środowiska (zahamowanie 
negatywnych skutków energetycznego wykorzystania zasobów naturalnych) oraz 
w polityce energetycznej, znajdując oparcie w art. 194 TFUE [2004] wyznacza-
jącym cele polityki energetycznej UE. Te dwa obszary tematyczne tworzą polity-
kę klimatyczno-energetyczną pociągającą za sobą rozległy dorobek legislacyjny 
[Nowacki 2009]. Unijna polityka OZE znacznie ewoluowała od czasów swych 
początków w latach 70. [Solorio, Bocquillon 2017], a zmiany te przyspieszyły 
w ostatnich latach [Skjærseth 2021] wraz z coraz ambitniejszą polityką wyzna-
czaną Europejskim Zielonym Ładem (8) (najważniejszym spośród priorytetów 
Programu strategicznego dla UE na lata 2019–2024 (9)). z celem neutralności kli-
matycznej do 2050 r. na czele.

Najważniejszy akt prawny unijnego prawodawstwa dotyczącego OZE stano-
wi dyrektywa w sprawie promowania stosowania energii z źródeł odnawialnych. 
Obecnie obowiązująca wersja aktu (tzw. RED III) jest wynikiem dwóch istotnych 
zmian pierwotnej dyrektywy z 2009 r. (RED I): przez dyrektywę 2018/2001 (RED 
II) i ostatnio przyjętą aktualizującą dyrektywę 2023/2413. Oprócz zasadniczej ko-
rekty – zwiększenia celu ogólnego dotyczącego odnawialnych źródeł energii na 
2030 r. (do 42,5%, przy czym państwa członkowskie mają dążyć do osiągnię-
cia 45%) i wynikających z tego celów szczegółowych, RED III wprowadza wiele 
zmian dotyczących różnych sektorów i mechanizmów wspierania OZE. Dyrekty-
wa tworzy wspólne unijne ramy prawne dla produkcji i promocji OZE pozosta-
wiając jednak szeroki zakres swobody w zakresie tworzenia i wdrażania strategii 
implementacyjnej. Przyjmuje bowiem podejście „zarządzania zarządcami” (go-
verns the government) skupiając się na harmonizowaniu standardów zwłaszcza 
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proceduralnych, aby ustrukturyzować, wspierać i legitymizować implementację 
krajową [Kingston et al. 2017].

Wiele postanowień dyrektywy w sprawie promowania stosowania energii ze 
źródeł odnawialnych, zwłaszcza wprowadzonych ostatnią zmianą, ma istotne zna-
czenie dla planowania przestrzennego. Na nich zostanie skupiona uwaga w tym 
miejscu. RED III przyjmuje zasadnicze podejście, że władze regionalne i lokalne 
(uznawane za kluczowych graczy w implementacji projektów OZE) muszą zinte-
grować energetykę ze źródeł odnawialnych w ramach procesów planowania prze-
strzennego, projektowych, budowy i renowacji infrastruktury miejskiej, obszarów 
przemysłowych, handlowych i mieszkaniowych oraz infrastruktury energetycznej 
i transportowej. W związku z tym przewiduje się przeprowadzenie przez państwa 
członkowskie skoordynowanego mapowania obszarów niezbędnych do realizacji 
celów OZE, co ma nastąpić w porozumieniu z władzami lokalnymi i regionalny-
mi do 21 maja 2025 r. (art. 15b RED III). Służyć ma to identyfikacji krajowego 
potencjału i dostępnej powierzchni (lądowej, podziemnej, morskiej i wód śródlą-
dowych) na potrzeby instalacji OZE i związanej z nimi infrastruktury, takich jak 
sieci i magazyny.

Kolejnym założeniem RED III jest usunięcie jednej z istotnych barier dla roz-
woju OZE, za którą uznaje się skomplikowane i długie procedury wydawania po-
zwoleń. Aby temu przeciwdziałać, RED III rozwija zawarte już wcześniej w dy-
rektywie zasady, w szczególności przewidując maksymalne terminy zatwierdzania 
projektów (art. 16 RED III) oraz utworzenie obszarów przyspieszonego rozwoju 
energii ze źródeł odnawialnych. Te ostatnie stanowią ważne novum w kontekście 
planowania przestrzennego. Zdefiniowano je w art. 2 pkt 9a RED III jako określone 
miejsce lub obszar na lądzie, na morzu lub wodach śródlądowych, które państwo 
członkowskie wyznaczyło jako szczególnie odpowiednie do instalacji elektrowni 
wytwarzających energię odnawialną. Obszary przyspieszonego rozwoju OZE sta-
nowią podzbiór obszarów mapowanych na podstawie art. 15b RED III, muszą być 
wyznaczone dla co najmniej jednego rodzaju OZE i w ramach odpowiednich pla-
nów, które mają być przyjęte do 21 lutego 2026 r. (art. 15c RED III). Pod pewnymi 
warunkami do tego mapowania mogą być wykorzystane istniejące dokumenty lub 
plany zagospodarowania przestrzennego. W art. 15e RED III zaproponowano też 
kolejny rodzaj fakultatywnych planów dla wsparcia i uzupełnienia obszarów przy-
spieszonego rozwoju OZE. Dotyczą one specjalnych obszarów infrastruktury na 
potrzeby realizacji projektów sieci i magazynowania, które są niezbędne do włą-
czenia energii odnawialnej do systemu elektroenergetycznego. W odniesieniu do 
tych projektów i obszarów przewidziano w RED III pewne złagodzenia wymogów 
dotyczących ochrony przyrody (w szczególności związanych z ochroną obszarów 
Natura 2000). Ponadto RED III zobowiązuje państwa członkowskie, aby do 21 
lutego 2024 r. zapewniły w ramach procedury wydawania zezwoleń dla projektów 
OZE uznanie za realizujące nadrzędny interes publiczny (art. 16f RED III).
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3.3. OZE w prawie polskim
Planowanie przestrzenne w zakresie lokalizacji instalacji odnawialnych źródeł 

energii nie zostało uregulowane w jednym akcie prawnym. Podstawowym unor-
mowaniem w zakresie OZE jest oczywiście Ustawa o odnawialnych źródłach 
energii. Ustawa ta nie jest jednak regulacją kompleksową w zakresie planowania 
przestrzennego OZE. W ramach aktów prawnych odnoszących się do kwestii od-
nawialnych źródeł energii w planowaniu przestrzennym wymienić należy przede 
wszystkim następujące ustawy: o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 
(dalej jako ustawa planistyczna), o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej 
i administracji morskiej, o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych (da-
lej jako: ustawa odległościowa). W tym kontekście znaczenie mają także normy 
prawne dotyczące ochrony dóbr i wartości w ramach takich aktów, jak np. ustawa 
o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami czy ustawa o ochronie przyrody. Wy-
raźnie widoczna jest tendencja ustawodawcy do podążania za intensywnie zmienia-
jącą się polityką klimatyczną, o czym mowa była w poprzednim podrozdziale, co 
z całą pewnością skutkować będzie wprowadzaniem kolejnych regulacji prawnych.

Wiele szczegółowych rozwiązań dotyczących lokalizowania OZE zawiera usta-
wa planistyczna. Należy zwrócić uwagę, że ostatnia ustawa nowelizująca (ustawa 
z 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym oraz niektórych innych ustaw), która weszła w życie 24 września 2023 r., 
wprowadziła zmiany w systemie planowania i zagospodarowania przestrzennego 
również w zakresie OZE [Blaszke et al. 2024]. Zmiany te nie są jednak w pełni 
oceniane pozytywnie [Cieślikowski 2024; Dębicka, Oszczak 2024]. Istotnym no-
vum, mającym wpływ na kwestię lokalizacji OZE, jest wprowadzenie obowiązku 
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (dalej jako: plan 
miejscowy) w odniesieniu do lokalizacji OZE o dużej mocy. Zmiana zagospodaro-
wania terenu, dotycząca niezamontowanych na budynku instalacji odnawialnych 
źródeł energii lokalizowanych: na użytkach rolnych klasy I–III i gruntach leśnych, 
jak również na użytkach rolnych klasy IV, o mocy zainstalowanej elektrycznej 
większej niż 150 kW lub wykorzystywanych do prowadzenia działalności gospo-
darczej w zakresie wytwarzania energii elektrycznej oraz na gruntach innych niż 
wcześniej wskazane, o mocy zainstalowanej elektrycznej większej niż 1000 kW, 
następuje w drodze planu miejscowego. Niewątpliwie uzasadnione to jest potrze-
bą zachowania ładu przestrzennego, jednocześnie jednak mocno ogranicza moż-
liwość uzyskiwania decyzji o warunkach zabudowy na tego rodzaju inwestycje 
wolnostojące wyłącznie do źródeł OZE wykorzystywanych na potrzeby własne.

Ograniczając jeden aspekt lokalizacji OZE ustawodawca zdecydował się dopre-
cyzować regulacje umożliwiające lokalizowanie instalacji słonecznych montowa-
nych na budynkach. W związku z tym, jeśli plan miejscowy przewiduje możliwość 
lokalizacji budynków, również w przypadku innego przeznaczenia terenu niż pro-
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dukcyjne, to taki zapis oznacza umożliwienie zamontowania na budynku instalacji 
wykorzystujących do wytwarzania energii wyłącznie energię promieniowania sło-
necznego oraz mikroinstalacji. Dopuszcza się jednak możliwość zakazania lokali-
zacji takich instalacji wprost w planie miejscowym.

Istotnym narzędziem w rękach inwestorów jest także Zintegrowany Plan Inwe-
stycyjny (dalej: ZPI), szczególna forma planu miejscowego (w ramach procedury 
uchwalania ZPI m.in. mocno ograniczone są konsultacje społeczne), uchwalanego 
na wniosek inwestora i z jego istotnym wsparciem finansowym. Wejście w życie 
ZPI powoduje daleko idące skutki polegające na utracie mocy obowiązującej pla-
nów miejscowych lub ich części odnoszących się do terenu objętego ZPI. Zastę-
powanie planu miejscowego Zintegrowanym Planem Inwestycyjnym, o którego 
wydanie wnioskuje inwestor, z całą pewnością nie pozostanie bez wpływu na po-
tencjalne relacje w układzie: lokalne społeczności – organ – inwestor. Pozytywnie 
jednak należy ocenić formalną akceptację dla możliwości zaangażowania finan-
sowego inwestora w realizację inwestycji uzupełniającej, choć brakuje określenia 
w przepisach ustawy planistycznej ram finansowych tego zaangażowania inwesto-
ra, zwłaszcza że inwestycja uzupełniająca stanowi jednak inwestycję celu publicz-
nego związaną z zadaniami własnymi gminy. Dotychczas jednak przekazywanie 
środków finansowych z przeznaczeniem na procedurę planistyczną, prowadzącą 
do lokalizowania np. elektrowni wiatrowych, odbywało się w ramach działań nie-
sformalizowanych, co prowadziło, jak wskazuje Bednarek-Szczepańska, do po-
wstawania „mechanizmu korupcjogennego” [Bednarek-Szczepańska 2016].

Na uwagę zasługuje również możliwość uchwalania planu miejscowego 
w trybie uproszczonym. Taką możliwość dopuszczono w sytuacji, w której plan 
miejscowy albo jego zmiana dotyczy wyłącznie lokalizacji instalacji OZE in-
nych niż elektrownie wiatrowe w rozumieniu ustawy odległościowej oraz kiedy 
zmiana planu miejscowego dotyczy wyłącznie uchylenia zakazu lokalizacji za-
montowanych na budynku instalacji wykorzystujących do wytwarzania ener-
gii wyłącznie energię promieniowania słonecznego lub mikroinstalacji. Kwe-
stie proceduralne zostały w trybie uproszczonym mocno ograniczone – przede 
wszystkim zgody na prowadzenie postępowania w sprawie uchwalenia planu 
miejscowego nie wyraża rada gminy. Podobnie jak w przypadku ZPI dopuszcza 
się także ograniczenie form konsultacji społecznych do zbierania uwag. Ten-
dencja do ograniczania procedury właśnie poprzez skracanie i upraszczanie 
konsultacji społecznych, choć niekiedy uzasadniona, jest jednocześnie moc-
no niepokojąca. Wydaje się bowiem, że niektóre potencjalne spory związane 
z lokalizowaniem OZE próbuje się „rozwiązać” przez ograniczenie głosu miesz-
kańców, tak istotnego dla prawidłowego funkcjonowania społeczności lokalnych. 
Wspieranie rozwoju OZE nie może się odbywać kosztem zapewnienia pełnej par-
tycypacji społecznej.

Warunki i tryb lokalizowania, budowy i przebudowy lądowych (tzw. Onshore) 
elektrowni wiatrowych (instalacji OZE), oraz zasady i sposób konsultowania ze 
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społecznością lokalną ich lokalizowania zostały określone w ustawie odległościo-
wej. Ustawa ta stanowi szczególną regulację (lex specialis) w stosunku do przepi-
sów innych ustaw, zwłaszcza ustawy planistycznej. Ustawodawca przesądził, że 
elektrownia wiatrowa lokalizowana może być wyłącznie na podstawie planu miej-
scowego. Jednocześnie wskazuje on zasady lokalizowania elektrowni wiatrowych 
w odniesieniu do odległości, które muszą zostać zachowane od budynku miesz-
kalnego albo budynku o funkcji mieszanej oraz sieci elektroenergetycznej najwyż-
szych napięć (jest to tzw. zasada odległościowa, którą powinny mieć na względzie 
organy prowadzące postępowania w sprawie wydawania decyzji związanych z lo-
kalizowaniem elektrowni wiatrowych [Przybylska 2018; Makowski 2024].

Ustawa odległościowa formułuje zdecydowanie obszerniejsze w porównaniu 
z ustawą planistyczną wymogi konsultacyjne względem planów miejscowych 
lokalizujących elektrownie wiatrowe. Obowiązek informowania o konsultacjach 
dotyczy także mieszkańców gmin pobliskich. W ramach konsultacji przewidzia-
no obowiązek zorganizowania co najmniej jednego spotkania otwartego w formie 
spotkania bezpośredniego i jednego – prowadzonego za pomocą środków porozu-
miewania się na odległość, dłuższy termin prowadzenia konsultacji społecznych 
(co najmniej 60 dni, jednak nie dłużej niż 90 dni).

Odrębnie uregulowana została realizacja inwestycji polegającej na budowie 
morskiej farmy wiatrowej, dla których inwestor musi uzyskać wiele decyzji ad-
ministracyjnych [szerzej: Brzezińska-Rawa, Sylwestrzak 2022]. Przede wszyst-
kim wznoszenie lub wykorzystywanie sztucznych wysp, konstrukcji i urządzeń 
w polskich obszarach morskich wymaga uzyskania pozwolenia ustalającego ich 
lokalizację oraz określającego warunki ich wykorzystania na tych obszarach. Mor-
skie farmy wiatrowe nie mogą być jednak lokalizowane na morskich wodach we-
wnętrznych i morzu terytorialnym, a jedynie w wyłączonej strefie ekonomicznej.

Obecnie obowiązują jedynie szczególne przepisy, m.in. w prawie wodnym, 
w prawie ochrony zabytków oraz w prawie ochrony gruntów rolnych i leśnych, 
które stanowią barierę prawną w lokalizacji inwestycji fotowoltaicznych. Kolej-
nymi ograniczeniami są bariery techniczne, np. możliwość przyłączenia do sieci 
energetycznej [Brzezicki, Brzezińska-Rawa 2021].

W przypadku lokalizacji niewielkiej biogazowni (jeśli chodzi o łączną moc za-
instalowaną/osiągalną albo o roczną wydajność produkcji), przeznaczenie terenu 
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, przewidujące możli-
wość lokalizacji zabudowy związanej z rolnictwem lub produkcją lub magazyno-
waniem umożliwia również lokalizację biogazowni rolniczej realizowanej przez 
podmiot uprawniony. Wyjątkiem są sytuacje, w których: 1) ustalenia tego planu 
zakazują lokalizacji takich biogazowni rolniczych; 2) powierzchnia gruntów rol-
nych planowanych do przeznaczenia pod biogazownię rolniczą jest większa niż 
1 ha; 3) zmiana przeznaczenia gruntów rolnych wymaga uzyskania zgody na zmia-
nę przeznaczenia na cele nierolnicze.
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Podsumowanie
Odnawialne źródła energii już na stałe będą elementami przestrzeni, a czę-

stotliwość ich występowania i powierzchnia zajmowana przez instalacje będzie 
się stopniowo i stale zwiększać. Może to wywoływać różnego rodzaju konflikty. 
W tym rozdziale wskazano najważniejsze rodzaje tych konfliktów: krajobrazowe, 
przestrzenne (w rozumieniu dostępności przestrzeni dla instalacji OZE i konkuren-
cji między OZE a innymi funkcjami przestrzeni) i środowiskowe (przyrodnicze). 
Konflikty te mogą się pogłębiać ze względu na konieczność zwiększania produkcji 
energii ze źródeł odnawialnych. Przykładowo, potrzebna będzie przestrzeń dla ma-
gazynów energii, wystąpi konieczność budowy nowych sieci, może nastąpić zwięk-
szenie ilości gleb zdegradowanych w wyniku lokalizacji farm fotowoltaicznych.

Skuteczne prowadzenie polityki przestrzennej i właściwe, koncyliacyjnie ukształ-
towane prawo planowania przestrzennego ma za zadanie przeciwdziałać tym kon-
fliktom albo łagodzić już istniejące. Czy tak jest w rzeczywistości? Radykalne roz-
wiązanie, jakim było wprowadzenie minimalnej odległości elektrowni wiatrowych 
od zabudowań, spowodowało wyciszenie lub całkowite wygaszenie protestów spo-
łecznych związanych z budową wiatraków. Jednocześnie spowodowało prawie cał-
kowite zahamowanie inwestycji w tego rodzaju OZE. Jako alternatywę dla lądowej 
energetyki wiatrowej zaproponowano mniej kontrowersyjną w odbiorze społecz-
nym morską energetykę wiatrową, choć zaznaczyć należy, że w Polsce nadal nie ma 
czynnej żadnej farmy tego rodzaju. Na plus w tym kontekście należy ocenić ostat-
nie zmiany legislacyjne dotyczące zwiększenia – w stosunku do tradycyjnych form 
partycypacji społecznej – udziału społeczeństwa w procesie planowania elektrowni 
wiatrowych. Jako ogólne dyrektywy kształtowania prawa i polityki przestrzennej 
należałoby wskazać: większą partycypację społeczną oraz możliwie dużą dywersy-
fikację źródeł OZE, jak również ich rozproszenie w przestrzeni.

Unijna polityka klimatyczna kładzie nacisk na wspieranie rozwoju OZE, jako 
jednego z filarów mitygacji klimatycznej. Tendencja ta będzie przybierać na inten-
sywności. Wniosek ten można wyprowadzić z ostatnich zmian zaproponowanych 
w RED III. Ponadto zmiany te wyraźnie akcentują powiązanie aspektów planowania 
przestrzennego z problematyką OZE, dając wyraz przekonaniu o znaczeniu instru-
mentów planistycznych dla wdrażania transformacji energetycznej. Wpisuje się to 
w integrującą i przekrojową koncepcję Europejskiego Zielonego Ładu, jako pokole-
niowej agendy na rzecz zrównoważonego rozwoju dla Europy i przekształcenia jej 
w kontynent neutralny klimatycznie do 2050 r. Głównym założeniem tego ambitne-
go planu jest zintegrowane podejście i uruchamianie potencjału we wszystkich ob-
szarach i na różnych poziomach zarządzania publicznego i w sektorach prywatnych.

Rozwój OZE w Polsce napotyka na wiele przeszkód. Pierwszą z nich jest wska-
zana powyżej wielość regulacji prawnych, poziom ich skomplikowania, a szcze-
gólnie zmienność prawa, która utrudnia racjonalne i zbilansowane pod względem 



60

ekonomicznym inwestycje. Drugim problemem jest – wynikająca z obowiązują-
cych procedur – długotrwałość samego procesu inwestycyjnego dla większości 
instalacji. Do tego dochodzą wysokie koszty finansowania budowy [Pietrzak et al. 
2021]. Istotnym problemem jest niestabilność otoczenia politycznego wokół bu-
dowy i wsparcia finasowania OZE, przejawiające się m.in. w preferowaniu tech-
nologii budowy według scenariusza rządowego, braku stabilnych, wieloletnich 
prognoz cen energii elektrycznej, istotnej dla sektora prywatnego konkurencji 
ze strony spółek Skarbu Państwa, jak również problemy poszczególnych branż, 
przejawiające się np. w konieczności uwzględnienia w inwestycjach lądowych 
potencjału farm morskich, których jeszcze nie ma. Wszystko to powoduje wyso-
ką niestabilność inwestycji i niedającą się określić stopę zwrotu poczynionych na 
nią nakładów.

W związku z powyższym należy sformułować następujące rekomendacje dla 
kształtowania i prowadzenia polityki przestrzennej w zakresie odnawialnych źró-
deł energii:

1. Osiągnięcie względnego spokoju legislacyjnego w obszarze polityki prze-
strzennej w zakresie OZE. Opracowanie długofalowych planów i strategii 
jest bardzo potrzebne, ale samo w sobie niewiele daje, jeżeli idące za nimi 
regulacje prawne są nieustannie zmieniane.

2. Racjonalne kształtowanie polityki przestrzennej, co wiąże się z optymaliza-
cją lokalizacji nowych instalacji ze względu na potencjał warunków fizjogra-
ficznych (nasłonecznienie, wietrzność).

3. Położenie większego nacisku na gospodarowanie przestrzenią w sposób 
możliwie koncyliacyjny. W tym kontekście należy zwrócić uwagę na wy-
bór takich lokalizacji pod nowe instalacje OZE, które minimalizują ryzyko 
wzmożonych protestów społecznych, zarówno lokalnych (np. przy lokaliza-
cji farm wiatrowych lub fotowoltaicznych), jak i regionalnych (np. w zakre-
sie budowy nowych sieci przesyłowych).

4. Kształtowanie polityki przestrzennej w obszarze OZE w oparciu o priorytet 
oszczędności przestrzeni. W tym aspekcie rekomendować można korzysta-
nie z innowacyjnych rozwiązań typu inwestycje brownfield, zwłaszcza z wy-
korzystaniem terenów zdegradowanych (np. pływające instalacje na zbior-
nikach pokopalnianych) oraz rozwiązań wielofunkcyjnych (tzw. hybrydowe 
wykorzystanie przestrzeni, np. technologii agrofotowoltaicznych (APV) czy 
zadaszeń panelami fotowoltaicznymi ścieżek rowerowych. Do oszczędności 
przestrzeni może prowadzić również lepsze wykorzystanie istniejącej zabu-
dowy i tzw. repowering, co wymaga jednak sprzężenia polityki przestrzennej 
z innymi politykami gospodarczymi.

5. Prowadzenie polityki przestrzennej w obszarze OZE w sposób zrównoważony. 
Cele OZE powinny być realizowane z uwzględnieniem innych wartości i dóbr 
chronionych, np. bezpieczeństwa żywnościowego – (ochrona ilościowa i ja-
kościowa gruntów rolnych), ochrony różnorodności biologicznej i obszarów 



cennych przyrodniczo (np. zrównoważona biomasa – pozyskiwana z uwzględ-
nieniem zasobów lokalnych oraz kryteriów zrównoważonego rozwoju).

6. Wspieranie międzynarodowej wymiany doświadczeń, jak również szersze 
korzystanie z wiedzy interdyscyplinarnych zespołów eksperckich. Należy 
również rozważyć wykorzystanie sztucznej inteligencji do celów poszuki-
wania adekwatnych terenów do lokalizacji nowych instalacji OZE.

Reasumując, rola planowania przestrzennego, jako antycypacyjnego instrumen-
tu integracji zjawisk społecznych i gospodarczych w wymiarze przestrzennym 
jest kluczowa, jednak w zależności od swojego ukształtowania, może stymulować 
albo utrudniać osiąganie wskazanych wcześniej celów transformacyjnych.
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Rozdział 4.  
UWARUNKOWANIA PRAWNO-ORGANIZACYJNE 

OCHRONY ZABYTKÓW WOBEC WYZWAŃ 
ZWIĄZANYCH ZE ZMIANAMI KLIMATU

Anna Fogel

Wstęp
Działania podejmowane w zakresie mitygacji, a zwłaszcza adaptacji do zmian 

klimatu dotyczą w znacznej mierze obszarów o już istniejącym zagospodarowa-
niu i wykształconej strukturze, będących nośnikami określonych wartości kultu-
rowych. Dotyczy to nie tylko samej formy architektonicznej, sylwety miasta, ale 
również funkcji i kontekstu przestrzeni. Jej kształtowanie nieodmiennie związane 
jest z oddziaływaniem na dziedzictwo kulturowe, w szczególności materialne – 
zabytki i krajobraz kulturowy.

Na konieczność komplementarnego postrzegania zagadnień przestrzennych 
związanych z szeroko rozumianą ochroną środowiska oraz bezpieczeństwa i ja-
kości życia ludzi – a tych wartości dotyczą przecież działania adaptacyjne i mity-
gacyjne, jak i ochrony zabytków, wskazuje już sama konstrukcja zasad zawartych 
w Ustawie z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 
[Ustawa 2023]. Wśród wartości tych nie zostały literalnie wskazane działania 
związane z zapobieganiem zmianom klimatu. Mieszczą się one jednak w wyma-
ganiach ochrony środowiska (pkt 3) oraz wymaganiach ochrony zdrowia i bezpie-
czeństwa ludzi i mienia (pkt 5). Konieczność uwzględniania dziedzictwa kulturo-
wego wskazana została natomiast przez wymagania ładu przestrzennego, w tym 
urbanistyki i architektury (pkt 1), walory architektoniczne i krajobrazowe (pkt 2) 
oraz wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytków oraz dóbr kultury 
współczesnej (pkt 4).

Konstrukcja zasady uwzględniania „wartości wysoko cenionych” nakazuje 
każdorazowe dokonywanie właściwego ich wyważenia w procesach decyzyjnych. 



64

Jakkolwiek obie grupy stanowią emanację interesu publicznego, brak jest jednak 
wyraźnych dyrektyw prawnych pozwalających a priori przyznać którejś pierw-
szeństwo. Szczególne znaczenie interpretacyjne powinna mieć również zasada 
zrównoważonego rozwoju – odnosząca się zarówno do środowiska przyrodnicze-
go, jak i kulturowego oraz nakierunkowana na pozostawienie dostępnych zasobów 
następnym pokoleniom.

Ramy dla działań związanych z przeciwdziałaniem zmianom klimatu, także 
w procesach gospodarowania przestrzenią, ustanowił Europejski Zielony Ład. 
Zwłaszcza zagadnienia związane z odbudową ekosystemów i przywracaniem 
bioróżnorodności powiązane są z dziedzictwem kulturowym. Co jednak znamien-
ne, w dokumentach Zielonego Ładu nie występują słowa art, culture, heritage 
czy landscape [European Cultural Heritage... 2021]. Niemniej jednak zarówno 
postanowienia Europejskiej Konwencji Krajobrazowej [Konwencja 2006], jak 
i Konwencji z Faro [Konwencja 2005] mogą być pomocne w osiąganiu celów 
środowiskowych określonych w Zielonym Ładzie, zwłaszcza w zakresie osadze-
nia celów środowiskowych w różnorodności kulturowej, prawach człowieka czy 
potrzebach właściwej partycypacji społecznej [Fogel 2022]. Na relacje regulacji 
prawnych i polityk publicznych dotyczących zmian klimatu i ochrony zabytków 
należy patrzeć w dwóch aspektach. Po pierwsze, zmiany klimatu bezpośrednio 
zagrażają zabytkom. Dotyczy to samej tkanki zabytkowej. Może ona ulegać nisz-
czeniu wskutek dużych zmian temperatur, ekstremalnych zjawisk pogodowych, 
jak opady nawalne czy wichury lub też wskutek zmiany warunków hydrogeolo-
gicznych [Bogdanowska, Czop 2023]. Oddziaływania te są jednak znacznie szer-
sze – zmiana całej fizjononomii terenów, na których znajdują się zabytki i terenów 
sąsiednich albo samych krajobrazów kulturowych również jest istotnym zagroże-
niem dla dziedzictwa kulturowego. Wreszcie – zmiany klimatu istotnie oddziałują 
na kontekst niematerialny przestrzeni.

Z drugiej strony – działania podejmowane w celu adaptacji i mitygacji do zmian 
klimatu często istotnie oddziałują na wygląd zabytków. Dotyczy to zwłaszcza 
działań termomodernizacyjnych i nakierunkowanych na efektywność energetycz-
ną budynków. Niewłaściwie prowadzone prace mogą doprowadzić do zniszczenia 
detali architektonicznych, ale także zmian proporcji i sylwety budynków, nisz-
cząc wartości zabytkowe. W jeszcze większym stopniu dotyczy to montowania 
na budynkach urządzeń fotowoltaicznych, lokalizowania farm fotowoltaicznych 
i wiatrowych, które istotnie oddziałują na krajobraz. Jak pokazała praktyka, wąt-
pliwości i kontrowersje mogą również dotyczyć sposobu zagospodarowania prze-
strzeni publicznych, zwłaszcza placów miejskich. Oprócz działań związanych 
z przeciwdziałaniem usuwaniu istniejącej zieleni przy pracach modernizacyjnych, 
określanych już potocznie jako tzw. betonoza, kontrowersje dotyczyły również 
wprowadzania zieleni na tereny historycznie jej pozbawionej.

Te liczne pola konfliktu wymagają odpowiednio wczesnych i spójnych działań 
w zakresie programowania działań przestrzennych, tak aby właściwie wyważyć 
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oba interesy, przy właściwym zapewnieniu partycypacji społecznej. Działania te 
powinny uwzględniać to, że krajobraz kulturowy ulega stałym zmianom. Zara-
zem jednak polityka konserwatorska ochrony zabytków dąży do ich zachowania 
w możliwie niezmienionym stanie, tak aby zachować wartość historyczną dla przy-
szłych pokoleń. Stawia to ogromne wyzwania przed władzą publiczną. Jak wska-
zano w Rekomendacji UNESCO w sprawie historycznego krajobrazu miejskiego 
z 10 Listopada 2011, szybki i często niekontrolowany rozwój przekształca obszary 
miejskie oraz ich otoczenie, co może powodować fragmentację i degradację dzie-
dzictwa miejskiego, a także wywierać głęboki wpływ na wartości wspólnotowe na 
całym świecie [...] W celu wspierania ochrony dziedzictwa przyrodniczego i kul-
turowego należy kłaść nacisk na włączenie strategii dotyczących ochrony, zarzą-
dzania i planowania do procesów rozwojowych i do planowania przestrzennego 
na szczeblu lokalnym, w tym w zakresie rozwoju architektury współczesnej i infra-
struktury, w których zastosowanie podejścia krajobrazowego przyczyniałoby się 
do zachowania tożsamości miasta. [...] Podejście oparte o historyczny krajobraz 
miejski wymaga zastosowania całego szeregu tradycyjnych i innowacyjnych na-
rzędzi dostosowanych do lokalnych uwarunkowań.

4.1. Problematyka kształtowania  
zielonej infrastruktury

Jak wskazuje Szulczewska, projektowanie zielonej infrastruktury polega 
w znacznej mierze na przypisaniu obszarom i obiektom nowego znaczenia i no-
wych albo na nowo ułożonych funkcji, a następnie na ewentualnym rekomen-
dowaniu zmian w sposobie ich użytkowania i zagospodarowania [Szulczewska 
2018]. Dotyczy to zatem również obszarów o już wykształconej strukturze, będą-
cych nośnikami określonych wartości kulturowych.

Istotnym problemem staje się odpowiednie zachowanie i ukształtowanie zie-
leni, zwłaszcza w procesach rewitalizacyjnych. Powszechnie krytykowana była 
praktyka określona w środkach masowego przekazu jako „betonoza”, przez co 
rozumiano zwłaszcza usuwanie zadrzewień z reprezentacyjnych placów i wykła-
danie ich nieprzepuszczalną powierzchnią (brukową lub kamienną), które spo-
wodowały zajęcie we wrześniu 2021 r. stanowiska przez Generalną Konserwator 
Zabytków, wskazującą na konieczność właściwej ochrony zieleni i jej uwzględnia-
nia w kształtowaniu zabytkowych przestrzeni publicznych1. Co znamienne jednak, 
przedmiotem skrajnie krytycznych opinii były również propozycje zwiększenia 

1 [https://www.portalsamorzadowy.pl/inwestycje/rewitalizacja-na-nowych-zasadach-to-koniec-
-betonowania-miast,309682.html].

https://www.portalsamorzadowy.pl/inwestycje/rewitalizacja-na-nowych-zasadach-to-koniec-betonowania-miast,309682.html
https://www.portalsamorzadowy.pl/inwestycje/rewitalizacja-na-nowych-zasadach-to-koniec-betonowania-miast,309682.html
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zieleni w historycznych centrach miast lub też wprowadzania jej w miejscach do-
tychczas pozbawionych tych walorów. Przeciwnicy tego rodzaju inwestycji wska-
zują, że zieleń wprowadzana jest z naruszeniem historycznego kontekstu i zasłania 
osie widokowe2.

W literaturze przedmiotu wskazuje się jednak, że współczesna obecność zieleni 
w przestrzeniach zabytkowych, po korekcie jej rozmieszczenia lub przerzedzenia 
nadmiernej liczby dużych drzew, nie musi wpływać destrukcyjnie na identyfika-
cję zabytkowych placów. Uporządkowana zieleń w odpowiedniej formie może 
podkreślać walory kompozycji urbanistycznej i być elementem krystalizującym 
czytelność przestrzeni [Gawryluk 2015].

4.2. Problematyka oddziaływania instalacji OZE
Oddziaływanie OZE na krajobraz kulturowy było od dawna podnoszone w lite-

raturze, koncentrowało się jednak głównie na wizualnych zagadnieniach oddzia-
ływania turbin wiatrowych. Problematyka oddziaływania farm wiatrowych na 
krajobraz jest przedmiotem dyskusji w literaturze, jednak w tym zakresie regu-
lacje prawne trudno uznać za adekwatne do wyzwań. W szczególności kryteria 
odległościowe pomiędzy turbinami i budynkami mieszkalnymi nie uwzględniają 
oddziaływania wizualnego. Również ostatnie badania potwierdzają, że ekspertyzy 
krajobrazowe dla inwestycji w elektrownie wiatrowe sporządzane są wybiórczo, 
najczęściej dla tych inwestycji, dla których w postanowieniach wójta lub regional-
nego dyrektora ochrony środowiska pojawi się wzmianka o konieczności wyko-
nania szczegółowej analizy krajobrazu. Nie są one obligatoryjne i sporządza się je 
w sytuacjach, gdy inwestor w porozumieniu z kierownikiem zespołu sporządza-
jącego raport uzna to za stosowne, np. gdy planowana inwestycja znajduje się na 
terenie cennym przyrodniczo i inwestorowi zależy na krótkim czasie otrzymania 
zgody na rozpoczęcie inwestycji [Antolak, Pawelec 2023]. W Polsce zalecenia 
dotyczące metodyki, którą można przyjąć przy ocenie wpływu farm wiatrowych 
na krajobraz, zostały wydane w 2017 r. na zlecenie Generalnej Dyrekcji Ochrony 
Środowiska, marginalnie podejmują one jednak zagadnienia zabytków.

Jako przykład opracowania mogącego wspomóc metodologię takiej oceny moż-
na wskazać na szkocki Przewodnik w zakresie oceny wizualnego oddziaływania 
farm wiatrowych [Visual-representation-wind-farms-guidance 2017]. Zapropo-
nowana w nim metodologia dotyczy przygotowywania wizualizacji farm wia-

2 Jaskrawym przykładem takiego konfliktu w Polsce jest trwająca dyskusja wokół zagospoda-
rowania placu Wolności w Łodzi. Por. [https://lodz.naszemiasto.pl/nowe-drzewa-na-placu-wolno-
sci-w-lodzi-zaslonia-historyczny/ar/c1-8445471]. Innym może być zmiana zagospodarowania tzw. 
placu Pięciu Rogów w Warszawie [https://www.rdc.pl/informacje/drzewa-na-brackiej-zagroza-za-
bytkowi-jego-obroncy-protestuja-posluchaj/].

https://lodz.naszemiasto.pl/nowe-drzewa-na-placu-wolnosci-w-lodzi-zaslonia-historyczny/ar/c1-8445471
https://lodz.naszemiasto.pl/nowe-drzewa-na-placu-wolnosci-w-lodzi-zaslonia-historyczny/ar/c1-8445471
https://www.rdc.pl/informacje/drzewa-na-brackiej-zagroza-zabytkowi-jego-obroncy-protestuja-posluchaj/
https://www.rdc.pl/informacje/drzewa-na-brackiej-zagroza-zabytkowi-jego-obroncy-protestuja-posluchaj/
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trowych, plusów tworzenia takich wizualizacji (są potężnym sposobem przeka-
zywania informacji, ilustrowania możliwości i pobudzania wyobraźni. Stanowią 
również ważną część wniosków planistycznych i oświadczeń środowiskowych) 
i ich minusów (nie mogą odtworzyć doświadczenia związanego z oglądaniem far-
my wiatrowej w krajobrazie, niezależnie od tego, czy są to fotografie, mapy, szki-
ce lub wizualizacje generowane komputerowo, przygotowane z wykorzystaniem 
najwyższej możliwej specyfikacji i umiejętności). W przewodniku opisana jest 
metoda zwana oceną wpływu na krajobraz i kompozycję – Landscape and visual 
impact assessment LVIA) stosowana do identyfikacji i oceny skutków i znaczenia 
zmian/wpływu –zarówno na krajobraz, jak i jego walorów widokowych. Analiza 
wizualna (VIA) stanowi tylko jedną z części oceny oddziaływania na krajobraz 
(LVIA) oraz szerszego procesu oceny oddziaływania na środowisko (EIA).

W ostatnim okresie obserwować można również nasilające się pola konfliktu 
związane z lokalizowaniem fotowoltaiki. Panele słoneczne montowane na budyn-
kach zabytkowych albo w ich bezpośrednim sąsiedztwie niezwykle rzadko zysku-
ją aprobatę służb konserwatorskich. Te nowoczesne instalacje istotnie zmieniają 
wygląd dachów. Wyjątkiem są obiekty wysokie, których połacie dachowe nie są 
widoczne z poziomu ulicy. Jednak współczesna technologia czy punkty i wieże 
widokowe umożliwiają oglądanie ich z oddalenia i od góry (np. zdjęcia z dronów) 
– wtedy panele są bardzo rażącym elementem degradującym krajobraz kulturowy. 
Ponadto ochroną objęte są też zabytkowe więźby i dachy (duża waga elementów 
instalacji, w szczególności paneli fotowoltaicznych, może doprowadzić do ich 
uszkodzenia lub zniszczenia). Wymiana lub przekształcenie tych elementów na-
rusza integralność i autentyzm zabytku; jest dopuszczalna tylko w związku z jego 
złym stanem technicznym [Badeńska-Stapp et al. 2022]. Metodologia oceny od-
działywania farm fotowoltaicznych przygotowana na zlecenie Generalnej Dyrek-
cji Ochrony Środowiska na krajobraz w niewielkim zakresie odnosi się do materii 
zabytków [Jaśkiewicz et al. 2022].

Do tematyki tej odnoszą się natomiast wytyczne Generalnego Konserwatora 
Zabytków z 15 maja 2023 r. w przedmiocie udzielania pozwoleń na umieszczanie 
instalacji fotowoltaicznych w obiektach zabytkowych lub w ich otoczeniu. W wy-
tycznych wskazano m.in., że Wytwarzanie energii odnawialnej oraz ochrona za-
bytków muszą być traktowane jako równorzędne interesy społeczne. Przemawiają 
za tym zarówno zasady zrównoważonego rozwoju, jak i gwarantowane konsty-
tucyjnie i ustawowo zobowiązania do ochrony dziedzictwa. Pozyskiwanie czystej 
energii powinno następować przy zachowaniu i ochronie historycznej istoty, trady-
cyjnego wyglądu oraz struktury całych układów i zabytków. Łatwo można bowiem 
wykazać zbieżność celów ochrony dziedzictwa kulturowego i naturalnego oraz po-
godzić je z wdrażaniem Europejskiego Zielonego Ładu. Wśród obiektów zabytko-
wych są takie, przy których, ze względu na ich charakter i specyfikę, żadna z form 
fotowoltaiki nie powinna być stosowana (np. na wieży rycerskiej, zabytkowym 
cmentarzu czy drewnianej cerkwi). W innych przypadkach należy wszechstronnie 
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rozważyć możliwość korzystania z odnawialnych źródeł energii z poszanowaniem 
wartości zabytku i jego otoczenia, o którym mowa w art. 3 pkt 15 u.o.z.o.z.

W odniesieniu do rozwiązań technologicznych, w Wytycznych wskazano, że 
ogniwa fotowoltaiczne (moduły solarne, panele PV) są najpowszechniej stoso-
wanym urządzeniem OZE ze względu na dostępność i niską cenę technologii. Na 
pozór idealnym miejscem do ich montażu wydają się dachy. Jednak panele fo-
towoltaiczne (będące strukturą obcą i dysharmonijną) zabytek i jego otoczenie 

„wchłania” wyjątkowo źle. Instalacja takich systemów zmienia wygląd dachu. Mo-
duły solarne kontrastują z materiałem i kolorem oraz fakturą tradycyjnych pokryć 
dachowych. Trudno uznać instalacje PV za tymczasowe, skoro okres ich eksplo-
atacji określa się na dziesięciolecia. W przypadku obiektów o mniejszej skali, in-
stalacja wpływa na postrzeganie bryły i proporcji obiektu.

W konkluzji Wytyczne podnoszą, że Budynków zabytkowych nie można bez-
refleksyjnie poddawać modernizacji tak, by osiągnąć zadawalający standard 
efektywności energetycznej. Często zachowanie niezmodernizowanej postaci, do-
kumentującej dawne standardy budowlane, ma istotne znaczenie dla zachowania 
wartości historycznej, naukowej, a niekiedy i artystycznej. Z kolei w określonych 
sytuacjach zaopatrzenie obiektu w źródło odnawialnej energii lub wykorzystanie 
fotowoltaiki w ramach modernizacji obiektu może być dopuszczalne, pod warun-
kiem zachowania niezbędnego standardu ochrony konserwatorskiej.

Należy jednak pamiętać, że powyższe Wytyczne mogą mieć zastosowanie 
w tych przypadkach, w których wojewódzki konserwator zabytków ma kompe-
tencje do wydawania tzw. pozwolenia konserwatorskiego w trybie art. 36 Ustawy 
o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami [Ustawa 2003] (dalej jako: u.o.z.o.z.) 
oraz uzgadniania robót budowlanych na obiektach nie wpisanych do rejestru za-
bytków i ujętych w gminnej ewidencji zabytków zgodnie z art. 39 ust. 3 Usta-
wy Prawo budowlane [Ustawa 1994]. Tymczasem lokalizowanie, nawet bardzo 
dużych obszarowo, farm fotowoltaicznych w sąsiedztwie, często bezpośrednim, 
zabytków istotnie oddziałuje na ich wygląd i kontekst.

Przykład problematyki umieszczania instalacji fotowoltaicznych na obiektach 
zabytkowych i w ich sąsiedztwie unaocznia, że w obecnych procesach przestrzen-
nych niezbędne jest zmierzenie się z koniecznymi przekształceniami – zarówno 
w powodów architektoniczno-technicznych, jak i społecznych. Oczywiście pewny-
mi procesami możemy i powinniśmy sterować, ale pewne, mimo prób, są nieunik-
nione. W politykach publicznych trzeba więc określić te zjawiska, którym powin-
niśmy i możemy przeciwdziałać i zapewnić środki prawne i organizacyjne, żeby je 
wdrożyć. Szczególne znaczenie mają akty planowania przestrzennego na poziomie 
gminy, a zwłaszcza miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego z dopusz-
czoną ustawowo treścią regulacyjną, polityka w zakresie podatków lokalnych, fi-
nansowania zabytków, ale również parki kulturowe jako forma ochrony zabytków.

W kontekście tym coraz wyraźniej daje się zidentyfikować potrzebę wydzielenia 
szczególnie wartościowych historycznych krajobrazów miejskich i ich adekwatnej 
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ochrony, gdyż rejestr zabytków nie daje właściwych narzędzi do ochrony dużych 
obszarów, a park kulturowy, pozostając w kompetencji gmin, może być zbyt uza-
leżniony od lokalnych uwarunkowań inwestycyjnych, z pominięciem szerszego 
interesu społecznego w ochronie zabytków.

4.3. Wybrane przykłady dokumentów  
europejskich odnoszących się do dziedzictwa 

kulturowego wobec zmian klimatu
Jednym z podstawowych dokumentów w analizowanym zakresie jest Euro-

pejska Strategia na Rzecz Dziedzictwa Kulturowego na XXI wiek [Europejska 
Strategia 2017]. Strategia podkreśla, że konieczne jest przeprowadzanie badań 
multidyscyplinarnych na poziomie krajowym i europejskim w celu zaspokojenia 
coraz bardziej złożonego zapotrzebowania na przekazywanie wiedzy i umiejętno-
ści przyszłym pokoleniom w sposób zrównoważony. Wyniki tego rodzaju badań 
muszą być rozpowszechniane, udostępniane i omawiane, a także – w miarę możli-
wości – wykorzystywane w procesach dążących do zapewnienia zrównoważonego 
rozwoju. Szczególne znaczenie miał Europejski projekt Klimat dla Kultury3, mają-
cy na celu ocenę wpływu zmian klimatycznych na dziedzictwo kulturowe.

Natomiast w dokumencie European Cultural Heritage Green Paper zawarte zo-
stały główne zalecenia dotyczące dziedzictwa kulturowego, takie jak:

 – wspieranie unijnej zasady „efektywność przede wszystkim”,
 – wykorzystanie dziedzictwa w promowaniu i angażowaniu mieszkańców 

miast w dekarbonizację,
 – wspieranie tradycyjnych (naturalnych)] źródeł energii (m.in. energii geoter-

malnej) oraz odnawialnych źródeł energii.
Wśród zaleceń Zielonej Księgi znalazły się:
 – włączenie rzemieślników i przedstawicieli branż kreatywnych do ekoprojek-

tu w ramach gospodarki o obiegu zamkniętym,
 – monitorowanie zmniejszenia emisji gazów cieplarnianych, osiągniętego 

w wyniku adaptacji istniejących budynków,
 – wprowadzenie nowego oznakowania ekologicznego sektora kultury i dzie-

dzictwa,
 – włączenie do polityki europejskiej zintegrowanego podejścia do ochrony 

kultury i przyrody.
Powiązania Zielonego Ładu z zagadnieniami dziedzictwa kulturowego zosta-

ły rozwinięte w dokumencie Strengthening cultural heritage resilience for cli-

3 [https://www.climateforculture.eu].

https://www.climateforculture.eu
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mate change: where the European Green Deal meets cultural heritage. Zawarto 
w nim postulaty, że Komisja Europejska musi podkreślić znaczenie dziedzictwa 
kulturowego w czasach kryzysu klimatycznego i zaproponować nowe działania 
na szczeblu europejskim w celu adaptacji dziedzictwa kulturowego i umożliwie-
nia łagodzenia zmian klimatu poprzez wydanie nowego komunikatu Komisji, np. 
w ramach aktualizacji nowej europejskiej agendy kultury. Administracja szcze-
bla krajowego/regionalnego i lokalnego musi obejmować dziedzictwo kulturowe 
i domenę kulturową we wszystkich działaniach i planach dotyczących łagodze-
nia zmian klimatu i przystosowania się do nich. Należy podjąć działania w celu 
pełnego zintegrowania kwestii związanych z kulturą i dziedzictwem kulturowym 
z równowagą środowiskową i kształtowaniem polityki klimatycznej na szczeblu 
krajowym/regionalnym/lokalnym i międzynarodowym.

Wśród dokumentów opracowanych w poszczególnych krajach warto wskazać 
na norweską Strategię Klimatyczną dla środowiska kulturowego na lata 2021-2030 
[Climate Strategy... 2021]. Warto podkreślić, że Strategia posługuje się pojęciem 

„środowiska kulturowego” (cultural environment) – przez co rozumie się, zgodnie 
z glosariuszem, każdy obszar, na którym zabytek lub miejsce kultury stanowi część 
większej jednostki lub kontekstu. Jest to więc już w samych założeniach podejście 
integrujące aspekt przyrodniczy i kulturowy.

Strategia składa się z dwóch części, z których każda ma swoje własne cele i ini-
cjatywy strategiczne. Pierwsza obejmuje dziedzictwo kulturowe i wkład w zmniej-
szenie emisji gazów cieplarnianych, natomiast druga – dziedzictwo kulturowe 
a zarządzanie niekorzystnymi skutkami zmian klimatu.

Zakłada się, że najlepszym sposobem na rozwiązanie problemu rosnącego ryzyka 
jest wdrożenie środków prewencyjnych, zmniejszających ryzyko związanej z klima-
tem utraty kulturowych wartości historycznych. Zarządzanie środowiskiem kulturo-
wym oraz podmioty publiczne i prywatne odpowiedzialne za środowisko kulturowe 
powinny inicjować i wdrażać środki zmniejszające ryzyko dla wrażliwych środo-
wisk kulturowych, a także należy opracować instrumenty i zachęty (uwaga: warto 
zauważyć ze strategia nie opiera się na sankcjach, ale instrumentach i zachętach).

Zgodnie ze Strategią, kluczowe znaczenie ma dokumentowanie priorytetowych 
środowisk kulturowych, zanim zostaną utracone, co zabezpieczy wartości nauko-
we i pomoże w generowaniu wiedzy. W przypadku archeologicznych środowisk 
kulturowych, będzie to w niektórych przypadkach oznaczało wykopaliska i gro-
madzenie obiektów. Kluczową rolę w tych pracach będą odgrywały muzea uniwer-
syteckie, poprzez rozwój metod, dokumentacji, konserwację i analizy. Istotne będą 
również badania geodezyjne, fotografia i inna dokumentacja o ważnych budyn-
kach zagrożonych. Zapewni to wiedzę o tym, w jaki sposób używane i obrabiane 
były materiały, jakie były rozwiązania techniczne. Należy również rozpocząć do-
kumentację krajobrazów, w tym ponowne fotografowanie na podstawie starych 
zdjęć. Ważne będzie posiadanie wielu metod dostosowanych do różnych typów 
środowisk kulturowych i sytuacji.
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Szczególne znaczenie Strategia przypisuje obszarowi planowania przestrzenne-
go podkreślając, że ważne jest, aby sektory i podmioty odpowiedzialne za plano-
wanie przestrzenne uwzględniały środowiska kulturowe w swoich pracach w za-
kresie adaptacji do zmian klimatu. Działania podejmowane w innych sektorach, 
takie jak systemy odwadniające i spływowe dla ochrony przeciwpowodziowej, nie 
powinny zwiększać związanego z klimatem ryzyka dla środowisk kulturowych.

Przedstawione wyżej przykłady zagraniczne ustanawiania ram strategicznych 
dla uwzględniania ochrony zabytków w działaniach związanych ze zmianami kli-
matu prowadzą do wniosku, że uwarunkowania takie muszą zostać w większym 
stopniu odzwierciedlone w polskim systemie dokumentów strategicznych. Powin-
no to obejmować strategie rozwoju gmin, plany adaptacji do zmian klimatu oraz 
poszczególne dokumenty sektorowe. Tylko bowiem właściwa integracja planowa-
nia pozwoli zapewnić efektywność podejmowanych działań, a zarazem minimali-
zować będzie pola konfliktu.

4.4. Znaczenie ocen oddziaływania  
na środowisko w wyważaniu  

potrzeb ochrony zabytków i działań  
związanych ze zmianami klimatu

W literaturze przedmiotu od wielu lat podkreślana jest nieefektywność uwzględ-
niania problematyki ochrony zabytków w systemie ocen oddziaływania na środo-
wisko [Szmygin, Banak 2014], podczas gdy – zwłaszcza w warunkach nasilających 
się zmian klimatycznych, oddziaływania te mogą być nie tylko bezpośrednie, ale 
także pośrednie, związane z wywołanymi nieodwracalnymi procesami (zwłaszcza 
warunków wodnych i geotechnicznych). Szczególnego znaczenia nabiera również 
konieczność właściwej identyfikacji oddziaływań skumulowanych.

Zarówno w przypadku strategicznej oceny oddziaływania na środowisko, jak 
i oceny oddziaływania dla przedsięwzięć, ocenie powinien podlegać wpływ na 
krajobraz, zabytki i mienie. W obowiązujących przepisach istnieje jednak wy-
raźna luka regulacyjna w tym zakresie, co prowadzi do osłabienia skuteczności 
instrumentu w postaci ocen oddziaływania na środowisko. Organami uczestniczą-
cymi w procedurze oceniania są bowiem regionalny dyrektor ochrony środowiska 
i organy inspekcji sanitarnej, brakuje natomiast współdziałania wojewódzkiego 
konserwatora zabytków. Mimo, że powinno się analizować wpływ na zabytki 
i krajobraz, w praktyce planistycznej, to zagadnienie często jest pomijane. Tym-
czasem prawidłowo przeprowadzona prognoza oddziaływania na środowisko lub 
też – w przypadku przedsięwzięć mogących oddziaływać na środowisko – raport 
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oddziaływania na środowisko (jeżeli jest wymagany) pozwoliłyby wyprzedzają-
co zidentyfikować możliwe zagrożenia dla krajobrazu kulturowego, gdyż właśnie 
w tych dokumentach da się powiązać zagadnienia przyrodnicze i kulturowe.

Zasadne jest ponadto postulowanie, aby wymogi ochrony dziedzictwa kultu-
rowego były w większym stopniu uwzględnianie w procesach screeningowych, 
w tym zgodnie z Rozporządzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady [UE] 
2020/852 z 18 czerwca 2020 r. w sprawie ustanowienia ram ułatwiających zrów-
noważone inwestycje, zmieniające rozporządzenie [UE] 2019/20884. Szczególnie 
przydatna w zakresie ocen oddziaływania na środowisko w przypadku zabytków 
może być metodologia zaproponowana w odniesieniu do Miejsc Światowego 
Dziedzictwa UNESCO [Guidance 2022].

Podsumowanie
Przeprowadzona analiza, choć z konieczności obejmująca jedynie wybrane za-

gadnienia, potwierdziła trudności, jakie wywołuje konieczność pogodzenia działań 
w zakresie adaptacji i mitygacji do zmian klimatu oraz ochrony zabytków. Z jed-
nej strony zmiany klimatu wymuszają szybkie i skuteczne działania. Z drugiej 
jednak – przekształcenia materii zabytkowej często są nieodwracalne. Nakazuje 
to w szczególny sposób stosować wzorce przezorności, a przede wszystkim kom-
pleksowości działań. Powinny być one podejmowane z uwzględnieniem zasad 
zrównoważonego rozwoju. W praktyce działań administracji – wzorem zaprezen-
towanych, wybranych dokumentów zagranicznych, należy łączyć podejście śro-
dowiskowe i kulturowe, Wydaje się, że szczególne znaczenie będą mieć właśnie 
dokumenty z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego, strategia 
rozwoju gminy oraz plany adaptacji do zmian klimatu. Prowadzenie równoległych 
prac nad dokumentami sektorowymi, koncentrującymi się tylko na wybranych za-
gadnieniach, nieuchronnie przeniesie konieczność rozwiązywania potencjalnych 
konfliktów na zbyt późny etap realizacji zaplanowanych działań, wydłużając je 
oraz podnosząc ich koszty.

4 [https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:32020R0852, dostęp 31.07.2022].

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:32020R0852
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Rozdział 5.  
ZIELEŃ PUBLICZNA NA TERENACH 

PODMIEJSKICH – STAN OBECNY, 
DOSTĘPNOŚĆ I PERSPEKTYWY

Anita Kukulska-Kozieł, Krzysztof Rogatka,  
Julia Gorzelany, Tomasz Noszczyk

Wstęp
Tereny zieleni to istotny element struktury przestrzenno-funkcjonalnej miast 

i wsi, odgrywający jednocześnie ważne role. Dbałość o ten ważny element za-
gospodarowania przestrzennego powinna mieć charakter priorytetowy, ponieważ 
tereny zieleni spełniają wiele istotnych funkcji [Browning, Ryan 2020]. Mierze-
jewska [2001, 2004] wymienia aspekt estetyczny, ponieważ zieleń poprawia es-
tetykę zurbanizowanego krajobrazu, stanowi ważny element przestrzeni publicz-
nych, sprzyjający nawiązywaniu i utrzymywaniu relacji społecznych. Istotny jest 
także pozytywny wpływ terenów zieleni na zdrowie, w tym także psychiczne, 
który przejawia się np. poprawą składu powietrza atmosferycznego poprzez ab-
sorpcję pyłów czy obniżeniem poziomu stresu (np. przez hortiterapie, sylwote-
rapie) [Baur, Tynon 2010; Hunter et al. 2019]. Zieleń jest zatem tym elementem 
zagospodarowania terenu, który wpływa pozytywnie na dobrostan mieszkańców 
[Ghahramani et al. 2021], co szczególnie udowodniło także ostatnie kryzysowe 
zjawisko, jakim była pandemia COVID-19 [Noszczyk et al. 2022], gdzie szcze-
gólnej roli nabrała funkcja rekreacyjno-wypoczynkowa zieleni. Należy także 
pamiętać o funkcji edukacyjnej zieleni, która polega m.in. na zainteresowaniu 
mieszkańców kwestiami ekologii, ochrony przyrody czy pozytywnego wpływu 
zieleni na negatywne przejawy zmian klimatu [Hutchison, Berry 1998]. Ważną 
rolą zieleni jest ponadto funkcja izolacyjno-ochronna, polegająca na tłumieniu 
hałasu, wzmacnianiu skarp i osuwisk, umacnianiu gleb narażonych na erozję. 
Do istotnych funkcji zieleni należy także niwelowanie efektów tzw. wyspy cie-



74

pła, przez możliwość ochładzania powietrza i zwiększania jego wilgotności. Jest 
to szczególnie ważny aspekt w kontekście postępujących, negatywnych zmian 
klimatu. Rośliny odpowiedzialne są także za fitoretencję, czyli magazynowanie 
wody, co jest szczególnie ważne podczas ulewnych opadów i również pozwa-
la niwelować ekstremalne zjawiska związane ze zmianami klimatu [Liu, Jensen 
2018]. Uszczegóławiając tereny zieleni zwiększają zdolności przechwytywania 
wody opadowej, ponadto zwiększają możliwości magazynowania wody w glebie 
[Zimmermann et al. 2016]. W ten sposób przyczyniają się do ograniczenia ryzyka 
wystąpienia powodzi, ograniczając odpływ wód i odciążając systemy kanaliza-
cji deszczowej, zwłaszcza podczas opadów o dużej intensywności  [Schuch et al. 
2017; Yang, Lee 2021]. Jak wskazują ponadto Kim et al. [2016] przy sprzyja-
jących warunkach topograficznych, obecność terenów zieleni może zredukować 
ryzyko powodzi o ponad 50%.

Zatem wszelkie parki, skwery i zieleńce stanowią rezerwuary wody dla danej 
jednostki, obniżając temperaturę podczas upałów, pozytywnie wpływając także na 
bioróżnorodność flory i fauny [Coolen, Meesters 2012; Montgomery 2015]. Rola 
zieleni jest tak ważna, że można mówić o tworzeniu swoistej zielonej odporno-
ści, jako integralnej części koncepcji resilience [Rogatka et al. 2023]. Zgodnie 
z koncepcją resilience, gmina powinna być tak zaplanowana, aby mogła na bie-
żąco reagować na zagrożenia i kryzysy, w tym także te związane z negatywnymi 
skutkami zmian klimatu [Schippa et al. 2018; Starczewski et al. 2023]. Zabiegi te 
wpływają na odbudowę równowagi ekologicznej ekosystemu, a zatem pośrednio 
na poprawę jakości życia.

Aby zieleń miała istotny wpływ na wspomnianą jakość życia, zapewniona musi 
być odpowiednia dostępność do terenów zieleni [Żarska 2011; Zheng et al. 2019]. 
Zatem istotną rolą planowania przestrzennego, na który wpływ mają włodarze, 
urbaniści, ale także w procesie partycypacji wszyscy mieszkańcy, jest dbałość 
o kształtowanie oraz rozwój odpowiedniej struktury przestrzennej terenów zieleni 
i co za tym idzie odpowiedniej dostępności do niej [Huang et al. 2023]. W ten spo-
sób można uniknąć sytuacji, gdzie część mieszkańców ma w swoim najbliższym 
otoczeniu zurbanizowaną tkankę, z ograniczonym dostępem do zieleni [Będkow-
ski, Bielecki 2017]. Właściwie kształtowana przestrzeń gminna zawierać powinna 
zatem tereny zieleni w formie zaprojektowanej zielonej (a nawet zielono-błękitnej) 
infrastruktury o wysokiej jakości estetycznej i użytkowej. Rogatka et al. [2015] 
proponuje, aby tworzyć krajobrazowe ciągi ekologiczne, które w formie klinów 
zieleni zapewniają ciągłość ekologiczno-funkcjonalną terenów przyrodniczych. 
Taka struktura zapewnia optymalną dostępność do terenów zieleni dla większo-
ści mieszkańców, na podstawie np. rekomendowanej przez Komisję Europejską 
koncepcji liveable city [Access City Award 2018]. Dotyczy ona łatwego dostępu 
mieszkańców do różnych form zagospodarowania i użytkowania terenów, w tym 
także do obszarów zieleni, ponieważ powierzchnie biologicznie czynne podnoszą 
atrakcyjność miejsca zamieszkania [Dudzińska, Szpakowska 2022]. Atrakcyjność 
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miejsca zamieszkania związana jest zatem w sposób oczywisty właśnie z odległo-
ścią zabudowy do terenów zieleni [Korwel-Lejkowska, Topa, 2017; Łachowski, 
Łęczek 2021].

5.1. Dostępność przestrzenna  
do terenów zieleni

Aby doświadczyć bogatego wachlarza korzyści płynących z zieleni, mieszkańcy 
muszą mieć zapewniony do niej odpowiedni dostęp [Reyes et al. 2014]. W świetle 
powyższych rozważań, aby zoptymalizować i zapewnić równy dostęp do obsza-
rów zieleni publicznej istotne jest stworzenie i zaproponowanie rekomendacji dla 
interesariuszy i decydentów. W literaturze funkcjonują różne przestrzenne podej-
ścia oceny dostępności do terenów zieleni [Van Herzele, Wiedemann 2003]. Także 
m.in. Światowa Organizacja Zdrowia [WHO] i Organizacja Narodów Zjednoczo-
nych [ONZ] opracowały ramy polityki i wytyczne, które promują zapewnienie 
większego dostępu do terenów zieleni dla zdrowia ludności. Wytyczne WHO 
[2010] zalecają, że na każdego mieszkańca miasta powinno przypadać 9 m2 te-
renów zieleni. Jednocześnie inny raport WHO [2016] odwołując się do ustaleń 
Natural England, podaje, że każdy człowiek niezależnie od miejsca zamieszkania 
powinien mieć w odległości nie większej niż 300 m dostęp do terenów zieleni 
o powierzchni minimum 2 ha. Z kolei dla Europejskiej Agencji Środowiska [EEA 
2020] wyznacznikiem dostępności terenów zieleni jest możliwość dotarcia do nich 
w czasie 10- minutowego spaceru.

Ostatnio, w literaturze popularna jest zasada ‘3–30–300’ opierająca się na do-
wodach, które łączą widoczność, obecność, dostępność i bliskość drzew oraz in-
nych terenów zieleni [Nieuwenhuijsen et al. 2022]. Wytyczne te podają, że każdy 
mieszkaniec powinien mieć możliwość zobaczenia co najmniej 3 drzew z wła-
snego domu, miejsca pracy lub nauki, zapewnione 30% pokrycia drzewostanem 
w okolicy oraz powinien mieć dostęp do publicznego terenu zieleni w promieniu 
300 m od miejsca zamieszkania. Nie zawsze jest to jednak łatwe do spełnienia, bo-
wiem planowanie publicznych terenów zieleni wymaga podczas wyboru najwła-
ściwszego rozwiązania wyważenia kwestii związanych z zasobami naturalnymi, 
wartościami społecznymi i ekonomicznymi [Halecki et al. 2023].

Istotną rolę dostępu do terenów zieleni, a dokładnie obszarów zieleni publicznej 
dostrzegł także polski ustawodawca. W znowelizowanej Ustawie o planowaniu 
i zagospodarowaniu przestrzennym [Ustawa 2003] wprowadzono bowiem zapi-
sy, które mogą warunkować rozwój terenów umożliwiających realizację funkcji 
mieszkaniowej, od dostępu do tzw. infrastruktury społecznej, która obejmuje tak-
że właśnie zieleń publiczną. Ta cenna, choć fakultatywna, wyrażona w art. 13f 
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ustawy [2003] możliwość wprowadzenia tych regulacji w drodze tzw. gminnych 
standardów dostępności infrastruktury społecznej wydaje się być również jedną 
z metod na rozwiązanie problemu chaotycznie rozprzestrzeniającej się zabudowy 
i nadpodaży terenów przeznaczanych pod zabudowę.

Przez zapewnienie dostępu do obszarów zieleni publicznej, zgodnie z zapisami 
art 13f. ust. 3 ustawy [2003] rozumie się położenie działki ewidencyjnej w odległo-
ści nie większej niż 1500 m od obszarów zieleni publicznej o łącznej powierzchni 
nie mniejszej niż 3 ha oraz 3000 m od obszaru zieleni publicznej o powierzchni nie 
mniejszej niż 20 ha. Kolejne ustępy przywołanego artykułu dopuszczają jednak 
pewne odstępstwa od wymienionych wartości (zarówno dotyczących odległości, 
jak i powierzchni obszarów zieleni publicznej).

5.2. Cel i pytania badawcze
Głównym celem opracowania jest identyfikacja kierunków lokalnego planowa-

nia przestrzennego w zakresie potrzeb i możliwości wskazywania terenów zieleni 
w dokumentach planistycznych.

Aby zrealizować cel pracy, postawiono następujące pytania badawcze:
1. Czy aktualny stan zagospodarowania przestrzennego spełnia założenia Usta-

wy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zakresie dostępności 
do zieleni publicznej? Jeśli tak, to w jakim stopniu?

2. Jaka jest opinia decydentów w zakresie dostępności do obszarów zieleni pu-
blicznej w badanej gminie i jakie są ewentualne możliwości jej poprawy?

3. Jakie trudności w zakresie prowadzonej polityki przestrzennej w kontekście 
terenów zieleni publicznej zauważają eksperci?

Na potrzeby realizacji przyjętego celu pracy i uzyskania odpowiedzi na posta-
wione pytania badawcze analizy przeprowadzono w gminie Wielka Wieś.

5.3. Materiały i metody

5.3.1. Obszar badań
Gmina Wielka Wieś jest dynamicznie rozwijającą się gminą wiejską położoną 

w powiecie krakowskim, bezpośrednio graniczącą z miastem Kraków (ryc. 7). Jej 
powierzchnia wynosi 48,3 km2 i zameldowanych jest w niej 14 261 mieszkańców 
(stan na 03.2024 r.), skupionych w 12 sołectwach. Gęstość zaludnienia na terenie 
gminy wynosi 295 osób/km2.
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Gmina Wielka Wieś, to jednostka typowo podmiejska, której duża część im-
pulsów rozwojowych wynika z sąsiedztwa Krakowa, z którym jest bardzo dobrze 
skomunikowana za pośrednictwem drogi krajowej nr 94. Dynamiczny rozwój 
zjawiska suburbanizacji na terenie gminy Wielka Wieś, przekłada się właściwie 
na niemal wszystkie aspekty funkcjonowania jednostki, począwszy od kwestii 
związanych z zapewnieniem odpowiedniej jakości usług publicznych, przez nie-
odwracalne przekształcenia środowiska naturalnego, po zmiany w tkance społecz-
nej [Uchwała 2020]. Intensywne zjawisko suburbanizacji, obejmujące szczegól-
nie południową część gminy, uwidacznia się także, w dynamicznie przyrastającej 
liczbie budynków mieszkalnych. Do 2022 r. na terenie gminy Wielka Wieś liczba 
budynków mieszkalnych wzrosła o ponad 70% względem stanu odnotowanego 
przez GUS w 2010 r. [BDL 2024]. Najdynamiczniejszy rozwój zabudowy miesz-
kaniowej przypada na lata 2019–2020. 

Gmina Wielka Wieś objęta jest w 97,2% powierzchni obowiązującym miej-
scowym planem zagospodarowania przestrzennego (BDL 2024). Plan ten został 
uchwalony w 2005 r. Blisko 650 ha przeznaczone jest w miejscowym planie za-
gospodarowania przestrzennego gminy Wielka Wieś pod różnego rodzaju tereny 
zieleni, stanowi to 13% powierzchni całej gminy.

Ryc. 7. Położenie gminy Wielka Wieś wraz z lokalizacją obszarów zieleni publicznej
Źródło: opracowanie własne.
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Gmina Wielka Wieś odznacza się ponadto wyjątkowymi walorami przyrodni-
czymi. Ponad 60% powierzchni gminy obejmuje Park Krajobrazowy Dolinki Kra-
kowskie, a także niewielką część Ojcowski Park Narodowy wraz z jego otuliną. Te 
prawne formy ochrony przyrody obejmują głównie północne rejony gminy, które 
charakteryzują się dominacją krajobrazu typowo rolniczego i stanowią kontrast do 
mocno zurbanizowanej południowej części gminy. Wielka Wieś jest zatem obsza-
rem przenikania się cech miejskich i wiejskich w kontekście przestrzenno-funk-
cjonalno-społecznym.

5.3.2. Analizy przestrzenne

W pomiarach dostępności do terenów zieleni, jak wskazują Higgs et al. [2012], 
odchodzi się od stosowania prostych metod opartych na odległości euklideso-
wej na rzecz analiz wykorzystujących analizy sieciowe. Odległości bezpośrednie, 
np. generowane z użyciem tzw. buforów, generalnie zawsze obniżają rzeczywiste 
odległości pomiędzy punktami, ponieważ nie uwzględniają rzeczywistych ścieżek 
komunikacyjnych (dróg) dotarcia do wybranego punktu [Nicholls, Shafer 2001]. 
Analizy sieciowe uwzględniają natomiast rzeczywiste trasy komunikacyjne i bazują 
na założonych czasach podróży pieszej, rowerowej itd. Art. 13f ust. 3 Ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym [Ustawa 2003] podaje, że odległości 
zapewniające dostępność do obszarów zieleni publicznej powinny być liczone wła-
śnie jako droga dojścia ogólnodostępną trasą dla pieszych. Odległość tę ponadto 
należy liczyć od granicy działki ewidencyjnej do granicy obszaru zieleni publicznej.

Mając to na uwadze w prezentowanych analizach określono odległość pomiędzy 
granicą działki ewidencyjnej a granicą obszaru zieleni publicznej z zastosowaniem 
analiz sieciowych (routing) realizowanych przez wtyczkę ORS Tool obsługiwaną 
przez oprogramowanie QGIS. ORS Tools zapewnia dostęp do danych opartych na 
OpenStreetMap. Wtyczka ta pozwoliła na trasowanie (routing) najszybszej trasy 
wyznaczając ją po drogach i innych elementach sieci komunikacyjnej.

Zgodnie z założeniami art. 2 pkt. 25 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu 
przestrzennym [Ustawa 2003] w analizach uwzględniono obszary zieleni publicz-
nej, do których zaliczono:

a. ogólnodostępne tereny o powierzchni nie mniejszej niż 0,05 ha pokryte ro-
ślinnością i wyposażone w infrastrukturę techniczną i rekreacyjną,

b. lasy będące w posiadaniu jednostek samorządu terytorialnego lub Skarbu 
Państwa, o powierzchni co najmniej 0,10 ha, w tym również parki narodowe 
i rezerwaty przyrody.

Dane dotyczące obszarów zieleni publicznej pochodziły z następujących źródeł:
a. W przypadku ogólnodostępnych terenów zieleni publicznej wykorzystano 

dane pozyskane z Urzędu Gminy Wielka Wieś. Dane w postaci tabelarycznej 
przeniesiono do postaci wektorowego modelu danych przestrzennych.
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b. W przypadku lasów, korzystano z danych udostępnianych za pomocą usługi 
Bank Danych o Lasach.

c. Dane o parkach narodowych i rezerwatach przyrody pochodziły z zasobów 
Generalnej Dyrekcji Ochrony Środowiska.

W analizach przyjęto podstawowe założenia art. 13f ust. 3 Ustawy o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym [Ustawa 2003]. Na podstawie wyznaczo-
nych izochron pieszej podróży do zidentyfikowanych obszarów zieleni publicznej 
oraz z wykorzystaniem procedur przetwarzania i analizy danych przestrzennych 
(w tym m.in.: agregacji, iloczynie kartezjańskim macierzy danych przestrzennej, 
różnicy geometrycznej poligonów, podziale zbiorów danych na podzbiory na pod-
stawie atrybutów opisowych i geometrycznych i wielu innych, w tym funkcji ob-
liczających parametry statystyczne) wskazano strefy, które znajdują się w zasięgu 
odległości nie większej niż 1500 m od obszarów zieleni publicznej o łącznej po-
wierzchni nie mniejszej niż 3 ha oraz 3000 m od obszaru zieleni publicznej o po-
wierzchni nie mniejszej niż 20 ha.

5.3.3. Indywidualny wywiad pogłębiony

Indywidualne wywiady pogłębione (Individual In-depth Interview) o charakte-
rze wywiadu eksperckiego mają wiele zalet i szerokie zastosowane. Z ich pomocą 
można poznać wewnętrzną perspektywę danej społeczności z punktu widzenia jej 
liderów. Badania eksperckie obejmują wiele możliwych technik zbierania danych 
i stosują różne rodzaje wywiadów jakościowych. Prawdopodobnie, dlatego rzadko 
są przedmiotem odrębnych dyskusji metodologicznych. Mogą być one traktowane, 
jako metoda samodzielna lub uzupełniająca, mająca na celu wskazanie, co jest 
ważne w danej kwestii, obrazując stronę eksperta [Cukras-Stelągowska 2021].

Wywiady pogłębione pozwalają na bogatą eksplorację doświadczeń interesariu-
szy [Jimenez et al. 2019] oraz zapewniają kompleksowe zrozumienie badanego 
zjawiska. W przeciwieństwie do innych form badań jakościowych, badacze wyko-
rzystujący wywiady pogłębione inwestują znaczną ilość czasu z każdym uczest-
nikiem, stosując format konwersacyjny. Celem wywiadów pogłębionych jest uzy-
skanie szczegółowych informacji, które rzucą światło na perspektywę danej osoby, 
jej doświadczenia, odczucia i znaczenie związane z konkretnym tematem lub za-
gadnieniem [Rutledge, Hogg 2020; Dursun 2023]. Innymi słowy wykorzystanie 
metody wywiadu pozwala na pogłębiony kontakt z osobami badanymi, co umożli-
wia wielopłaszczyznową analizę zachowań i postaw ludzkich. Wywiad ekspercki 
jest przydatny, gdy badaniu podlegają dziedziny charakteryzujące się profesjonali-
zacją [Rostocki, Stempień 2013]. Ze względu na fachową wiedzę respondenta na-
zywane są one również wywiadami eksperckimi. Jest to wywiad z respondentem, 
o którym z założenia wiadomo, że posiada dużą wiedzę na temat przedmiotu bada-
nia. Co istotne, wywiad pogłębiony pozwala zidentyfikować tzw. słowa kluczowe, 
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które mogą być istotne w analizie struktury poglądów, postaw i rozumienia rzeczy-
wistości. Uzyskane rezultaty zbliżają, zatem badacza do poznania i zrozumienia 
determinant działania badanych jednostek oraz ich opinii.

 Można stwierdzić, że indywidualny wywiad pogłębiony zawiera elementy czte-
rech technik badawczych: rozmowy naturalnej, wywiadu swobodnego, wywiadu 
narracyjnego oraz wywiadu pogłębionego. Do głównych cech tej metody należą:

 – bezpośredni charakter kontaktu pomiędzy badaczem a respondentem,
 – otwarty charakter pytań podkreślający indywidualność respondenta,
 – refleksyjna postawa badacza i konwersacyjny styl badania,
 – obserwacja i rejestracja zachowań respondenta.

Do zrealizowania celu tego badania wykorzystano metodę indywidualnego wy-
wiadu pogłębionego o charakterze wywiadu eksperckiego. W trakcie kwerend li-
teraturowych oraz badań etnograficznych wytypowano obszar gminy Wielka Wieś.

W przeprowadzonym wywiadzie posłużono się przygotowanym scenariuszem 
zawierającym z góry przygotowaną listę ośmiu pytań. Zawarte w nich zostały 
pożądane informacje sporządzone wcześniej na podstawie obserwacji i wywia-
dów swobodnych mało ukierunkowanych. Pytania miały charakter otwarty i zin-
dywidualizowany ze względu na respondenta (Ekspert w określonej dziedzinie). 
Respondent miał możliwość pełnego wyrażenia swoich odczuć, przekonań czy 
wyjaśnienia motywów postępowania, co stanowi jeden z głównych atutów tej 
metody. Pozyskanie indywidualnej perspektywy eksperckiej, która wpływa na 
praktyki społeczne dotyczące badanego zjawiska [Döringer 2021], w innej me-
todzie badawczej nie byłoby dostępne, co sprawia, że metoda ta jest bardzo cen-
na, w kontekście niniejszych badań. Struktura wywiadu była swobodna, ponieważ 
nie była istotna kolejność zadawanych pytań, a uzyskanie określonych informa-
cji. Uzyskane dane/informacje były podstawą do opracowania wyników wywiadu 
pogłębionego w dalszej części opracowania. Celem wywiadu było poszerzenie 
wiedzy na temat zieleni publicznej na terenach podmiejskich. Przez stawianie py-
tań o charakterze eksploracyjnym [Miński 2017]. Wywiad pogłębiony przepro-
wadzony został w sposób bezpośredni (zebrano informacje poprzez indywidualną 
rozmowę z respondentem) z Panią Mariolą Feliks, która pełni funkcję Kierownika 
Referatu Gospodarki Komunalnej, Geodezji i Planowania Przestrzennego oraz Pa-
nem Piotrem Chmielarczykiem – Kierownikiem Referatu Ochrony Środowiska 
w Urzędzie Gminy Wielka Wieś. Eksperci zostali wybrani ze względu na swoje 
kompetencje wynikające ze stanowisk, jakie zajmują w badanej gminie. Wywiad 
przeprowadzono 1.03.2024 r., w godzinach 10:00–13:00. Eksperci udzielili odpo-
wiedzi na wszystkie zadane pytania, z przeprowadzonej rozmowy powstał raport, 
który poddano analizie.
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5.4. Wyniki

5.4.1. Wyniki analiz przestrzennych
Na obszarze gminy Wielka Wieś zlokalizowanych jest ok. 155 ha terenów zakla-

syfikowanych zgodnie z wytycznymi Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu 
przestrzennym [2003] jako ogólnodostępne obszary zieleni publicznej. Spośród 
tych terenów zaledwie 12 ha to obszary zieleni publicznej zarządzane przez gminę 
Wielka Wieś. Jednocześnie, co ważne tereny te zlokalizowane są w każdym obrę-
bie analizowanej gminy. Wśród obszarów zieleni publicznej zarządzanych przez 
gminę dominują głównie place zabaw z towarzyszącą im zieloną infrastrukturą. 
Relatywnie często występują także stawy i inne zielone tereny rekreacyjne z małą 
architekturą (ryc. 8).

Uwzględniając dostępność wyłącznie do wskazanych ogólnodostępnych obsza-
rów zieleni publicznej, za zarządzanie, którymi odpowiada gmina Wielka Wieś, 
zaledwie 2% obszaru gminy (ok. 87 ha gruntów) posiada dostęp w odległości nie 
większej niż 1,5 km do obszarów zieleni publicznej o łącznej powierzchni minimum 
3 ha. Obszary o takiej dostępności występują jedynie na południu gminy, na tere-
nach gdzie zjawisko suburbanizacji występuje z największym nasileniem (ryc. 9).

Ryc. 8. Obszary zieleni publicznej w gminie Wielka Wieś
Źródło: opracowanie własne.
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Ryc. 9. Dostępność do obszarów zieleni publicznej
Źródło: opracowanie własne.

Mnogość prawnych form ochrony przyrody oraz lasów zlokalizowanych na 
obszarze gminy Wielka Wieś, a także w pobliżu jej granic sprawia jednak, że 
wskaźniki dostępności na obszarze badań wypadają znacznie lepiej z uwzględ-
nieniem tych form ochrony przyrody. Ze względu na to, że obszary te w zdecy-
dowanej części przekraczały powierzchnię 20 ha, większość izochron (ale nie 
wszystkie) wyznacza w ich przypadku 3 km zasięg dostępności. Dla form ochro-
ny przyrody i lasów o powierzchni mniejszej niż 20 ha, wyznaczono zgodnie 
z art 13f ust. 3 ustawy izochrony 1,5 km podróży pieszej.

Należy w tym zakresie wskazać, że ze względu na lokalizację w północno-
-wschodniej części gminy Ojcowskiego Parku Narodowego, 36% powierzchni 
gminy (1747 ha) znajduje się w zasięgu dostępności wyrażonej spacerem pieszym 
na dystansie nie dłuższym niż 3 km (ryc. 9). Natomiast bliskie sąsiedztwo rezer-
watów przyrody, takich jak Dolina Kluczwody, Dolina Racławki, Dolina Szklarki 
oraz Wąwóz Bolechowicki generuje strefę dostępności, która obejmuje 41% po-
wierzchni gminy (1978 ha). Strefa ta swym zasięgiem obejmuje północno-zachod-
nie rejony gminy, częściowo pokrywając się ze strefą dostępności generowaną 
przez Ojcowski Park Narodowy (ryc. 9).

Dostępność do obszarów zieleni publicznej dodatkowo uzupełnia obecność la-
sów będących w posiadaniu jednostek samorządu terytorialnego lub Skarbu Pań-
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stwa. Jeśliby wziąć pod uwagę wyłącznie obecność tych lasów, to 76% powierzch-
ni gminy ma zapewniony dostęp do obszarów zieleni publicznej.

Analizując łącznie dostępność do wszystkich terenów wskazanych w ustawie 
[2003] jako obszary zieleni publicznej należy wskazać, że 80% powierzchni gmi-
ny Wielka Wieś znajduje się w odległości nie większej niż 1,5 km od obszarów 
zieleni publicznej o łącznej powierzchni minimum 3 ha lub odległości nie więk-
szej niż 3 km od obszarów zieleni publicznej o powierzchni minimum 20 ha. Ten 
warunek dostępności nie jest spełniony jedynie na obszarze o powierzchni blisko 
1000 ha zlokalizowanym w południowej części gminy, obejmującym swym zasię-
giem głównie obręby Modlnica, Modlniczka oraz Giebułtów.

Na obszarach, które w wyniku tej analizy zidentyfikowane zostały, jako tere-
ny bez odpowiedniej dostępności do obszarów zieleni publicznej zlokalizowane 
są ponadto tereny przeznaczone w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego gminy Wielka Wieś pod zabudowę. Najtrudniejsza sytuacja wydaje 
się występować w obrębie Modlnica, gdzie 41% powierzchni obrębu, która nie 
znajduje się w wyznaczonych strefach dostępności przeznaczona jest pod zabu-
dowę mieszkaniową. W pozostałych obrębach wartości te wynoszą odpowiednio 

– w Giebułtowie 25% i w Modlniczce 20%.
Biorąc pod uwagę jednak aktualny stan zagospodarowania przestrzeni i lokali-

zację budynków mieszkalnych należy wskazać, że aż 79% mieszkańców obrębu 
Giebułtów nie ma zapewnionego dostępu do obszarów zieleni publicznej. W Mo-
dlnicy jest to 46% mieszkańców, a w Modlniczce 43%.

5.4.2. Wyniki uzyskane z przeprowadzonego  
indywidualnego wywiadu pogłębionego

Indywidualny wywiad pogłębiony z ekspertami z gminy Wielka Wieś doty-
czył poszerzenia wiedzy w zakresie zieleni publicznej na terenach podmiejskich. 
Pierwsze pytanie (1) zadane ekspertom dotyczyło roli, jaką odgrywają tereny 
zieleni publicznej w rozwoju badanej gminy. Odpowiadając na to pytanie wska-
zano, że podstawową funkcją terenów zieleni publicznej w gminie Wielka Wieś 
jest funkcja rekreacyjna. Jednocześnie, osoby udzielające wywiadu dodały też, że 
mnogość i duża dostępność różnego rodzaju terenów zieleni oraz ich wysokie wa-
lory przyrodnicze (w tym objęte prawnymi formami ochrony przyrody) pozytyw-
nie wpływają na popyt na nieruchomości mieszkaniowe w gminie.

Kolejne pytanie (2) dotyczyło prowadzonej w gminie polityki przestrzennej 
w kontekście terenów zieleni publicznej. Rozmówcy wskazali, że gmina Wielka 
Wieś, jako gmina wiejska, nie prowadzi właściwie żadnej polityki przestrzennej 
w kontekście terenów zieleni publicznej. Obowiązujący miejscowy plan zagospoda-
rowania przestrzennego gminy nie wskazuje również takich terenów. Wyniki prze-
prowadzonej w 2022 r. wśród mieszkańców gminy geoankiety uwidoczniły jednak, 
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że często wskazywanym przez społeczność problemem okazał się brak parków 
i obszarów rekreacyjnych. Uwagi te pochodziły przede wszystkich od mieszkańców 
miejscowości odgrywających rolę tzw. sypialni Krakowa, gdzie silnie rozwijające 
się zjawisko suburbanizacji oraz gęsta zabudowa deweloperska sprawiają, że ob-
szary zieleni są dobrem deficytowym, a obecne place zabaw, okazują się być niewy-
starczające do zaspokojenia potrzeb kontaktu z naturą. Dlatego też jednym z celów 
towarzyszących opracowywaniu planu ogólnego będzie rozwiązanie tego problemu 
w południowej części gminy.

Zadano również pytanie (3) o prowadzenie ewidencji gminnych terenów zieleni 
publicznej. Respondenci odpowiedzieli, że gminne tereny zielone są zewidencjo-
nowane zarówno na potrzeby gospodarki gruntami, rozliczania podatków, jak i ich 
utrzymania. Eksperci wskazali, że w gminie brakuje bazy danych przestrzennych, 
która dotyczy obszarów zieleni publicznej, a zestawienia są prowadzone jedynie 
cyfrowo w programie Excel (z wykazem numerów działek, miejscowości, po-
wierzchni i pełnionej funkcji).

W wywiadzie zapytano (4) także o ocenę nowelizacji Ustawy o planowaniu 
i zagospodarowaniu przestrzennym w zakresie obszarów zieleni publicznej, czyli 
gminnych standardów urbanistycznych dostępności do infrastruktury społecznej. 
Eksperci wyrazili opinię, że w ich ocenie, przy tworzeniu planu ogólnego, gmina 
chciałaby wskazywać nowe tereny zieleni publicznej. Niemniej jednak może to 
okazać się dużym wyzwaniem w obliczu braku terenów stanowiących własność 
gminy, które mogłyby zostać zagospodarowane na obszary zieleni publicznej. Na-
tomiast, wskazywanie w planie ogólnym gminy przeznaczenia na teren zieleni 
publicznej na obszarach jeszcze niezabudowanych, ale przeznaczonych pod za-
budowę, wiązałoby się z odszkodowaniem dla właścicieli tych nieruchomości, co 
byłoby dużym kosztem dla gminy.

W dalszej części wywiadu (5) zapytano, czy gmina zamierza wdrożyć standardy 
urbanistyczne w zakresie dostępności do terenów zieleni publicznej? Jeśli tak, to, 
w jakim zakresie, a jeśli nie, to dlaczego? Rozmówcy odpowiedzieli, że w chwili 
obecnej wydaje się, że gmina chętnie by wprowadziła gminne standardy urbani-
styczne w zakresie dostępności do terenów zieleni publicznej, niemniej jednak 
będzie to trudne głównie ze względu na wskazywany wielokrotnie problem z bra-
kiem przestrzeni i prawa własności na lokalizowanie nowych obszarów zieleni 
publicznej. Eksperci dodali też, że prace nad planem ogólnym, będące na począt-
kowym etapie, również nie pozwalają jednoznacznie odpowiedzieć pozytywnie 
lub negatywnie na to pytanie.

Kolejno, rozmówcy odnieśli się do pytania (6) dotyczącego oceny dostępu 
mieszkańców gminy Wielka Wieś do terenów zieleni publicznej. Eksperci z całym 
przekonaniem stwierdzili, że dostęp do terenów zieleni publicznej można ocenić, 
jako bardzo dobry. Podkreślili, że ogólnodostępne gminne tereny zieleni publicz-
nej znajdują się w każdej miejscowości. Ponadto dodali, że teren gminy Wielka 
Wieś objęty jest ochroną w ramach Ojcowskiego Parku Narodowego, Parku Kra-
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jobrazowego Dolinki Krakowskie, Tenczyńskiego Parku Krajobrazowego oraz ich 
otulin i oprócz terenów będących własnością gminy znajdują się tu także ogólno-
dostępne nieruchomości będące własnością Skarbu Państwa.

Eksperci zostali również poproszeni (7) o wyrażenie swojej opinii na temat 
najbardziej aktualnych wyzwań w gminie, w kontekście działań planistycznych 
związanych z terenami zieleni publicznej. W ich opinii zaplanowanie rozwoju 
gminnych terenów zielonych wymaga pozyskania gruntów, a miejscami także 
wyznaczenia nowych terenów chronionych przed zabudową, co może spotkać się 
z negatywnym odbiorem właścicieli takich nieruchomości. Rozmówcy uważają, 
że powyższy fakt wraz z kwestią odszkodowań stanowią główne wyzwania dla 
gminy. Eksperci stwierdzili, że najlepiej byłoby najpierw kupić nieruchomość, 
a później zmieniać jej przeznaczenie, jednocześnie byłyby to bardzo duże koszty 
dla gminy, ponieważ obecnie koszty gruntów w południowej części gminy wy-
noszą ok. 50 000 zł za 1 ar. Respondenci zauważyli, że obecnie inne kwestie są 
większym priorytetem dla gminy niż urządzanie parku dla mieszkańców.

Na zakończenie wywiadu zadano pytanie (8), jaką kwestię w kontekście podej-
mowanej tematyki warto by było jeszcze poruszyć Państwa zdaniem? Eksperci od-
powiedzieli, że myślą, że wszystkie najistotniejsze kwestie zostały już poruszone.

Podsumowanie
Przeprowadzone analizy przestrzenne i wywiad pogłębiony pozwoliły na re-

alizację przyjętego celu pracy i odpowiedź na sformułowane pytania badawcze. 
W odpowiedzi na pierwsze pytanie badawcze na przykładzie gminy Wielka Wieś, 
można stwierdzić, że aktualny stan zagospodarowania przestrzennego gminy 
w znacznym stopniu może spełniać założenia Ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym w zakresie dostępności do obszarów zieleni publicz-
nej. Jak pokazał przykład analizowanej gminy, szczególnie obszary podmiejskie 
o silnej presji suburbanizacyjnej, mogą cierpieć na braki w odpowiedniej dostęp-
ności do zieleni, głównie ze względu na działalność nastawioną na intensywną 
konsumpcję przestrzeni związaną z dynamiczną urbanizacją. W opozycji do tych 
terenów znajduje się część gminy o mniejszej presji suburbanizacyjnej i co za tym 
idzie większej dostępności do terenów zieleni.

Biorąc pod uwagę drugie pytanie badawcze, należy stwierdzić, że w opinii de-
cydentów dostępność do obszarów zieleni publicznej w badanej gminie jest na 
zadowalającym poziomie. Ewentualne możliwości poprawy tego stanu są jednak 
ograniczone, co wynika ze zidentyfikowanych trudności, których dotyczyło trze-
cie pytanie badawcze. Odpowiadając na nie należy wskazać, że główną barierę 
w zakresie poprawy dostępności do obszarów zieleni publicznej stanowi brak 
przestrzeni do planowania nowych terenów zieleni. Nie bez znaczenia pozostaje 



w tym przypadku również struktura własnościowa gruntów oraz liczba nierucho-
mości zarządzanych przez gminę, co wiąże się z konsekwencjami finansowymi 
i potencjalnymi kwestiami odszkodowawczymi.

W konkluzji przeprowadzonych badań stwierdzić należy, że gminy znajdują się na 
różnych etapach wdrażania przepisów wynikających z nowelizacji Ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym, co potwierdza przeprowadzony wywiad 
z ekspertami. Obecnie gminy koncentrują się na maksymalnie szybkim opracowa-
niu planów ogólnych (do 31 grudnia 2025 r.), w związku z tym kwestia wprowadza-
nia gminnych standardów urbanistycznych w zakresie dostępności infrastruktury 
społecznej nie wydaje się być dla nich zadaniem priorytetowym. Co więcej, usta-
wodawca nadając tym standardom rangę fakultatywną, pośrednio spowodował, że 
kwestia tych standardów jest drugorzędna w harmonogramie prac planistycznych.

Reasumując, trudno na tym etapie jednoznacznie wskazać czy pomysł wprowa-
dzenia gminnych standardów dostępności infrastruktury społecznej wraz z bilan-
sem terenów przeznaczonych pod zabudowę będzie remedium na walkę z proble-
mem nadpodaży terenów przeznaczanych pod zabudowę. Jednocześnie trudno więc 
ocenić czy standardy dostępności infrastruktury społecznej będą skutecznym i sto-
sowanym narzędziem do kształtowania ładu przestrzennego w polskich gminach.

Przeprowadzone badania oraz kwerenda literatury pozwalają nakreślić perspek-
tywiczne kierunki działań, do których należą przede wszystkim:

1. Rozwój dostępności do terenów zieleni. Jest to istotne wyzwanie dla władz 
samorządowych i powinno być priorytetowym działaniem w kontekście 
m.in. niwelowania negatywnych zmian klimatu czy dbałości o zdrowie psy-
chiczne mieszkańców gmin.

2. Zintensyfikowanie działań edukacyjnych. Zmiany, które zaszły w 2023 roku 
w systemie planowania przestrzennego implikują konieczność edukacji na 
wielu poziomach: włodarze, architekci i urbaniści oraz mieszkańcy (posze-
rzenie wiedzy w kontekście nowych możliwości partycypacji w polityce 
przestrzennej gminy).

3. Zrównoważony i zintegrowany rozwój stref podmiejskich. W planowaniu 
stref podmiejskich powinno uwzględniać się nie tylko kwestie infrastruk-
turalno-budowlane, ale także projektowanie i rozwój publicznie dostępnych, 
wielofunkcyjnych terenów zieleni, co ma szczególne znaczenie w działa-
niach mitygacyjno-adaptacyjnych do zmian klimatu.
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ZAKOŃCZENIE

W poszczególnych rozdziałach zawarto charakterystykę wybranych sfer tema-
tycznych opisujących relacje prawa planowania przestrzennego oraz klimatycz-
nych wyzwań. Dwa pierwsze rozdziały mają charakter bardziej syntetyzujący. 
Trzy kolejne odnoszą się do wybranych spraw związanych z:

 – transformacją energetyczną;
 – ochroną dziedzictwa kulturowego;
 – terenami zieleni.

Rozdziały nie charakteryzują oczywiście całościowo kontekstu związanego 
z koniecznością dostosowania prawa planowania przestrzennego do wyzwań kli-
matycznych. Ze względu na ogrom zagadnień i zróżnicowanej problematyki na-
leży uznać, że byłoby to zadanie przekraczające zakres jednej monografii. Wyod-
rębniono jednak kluczowe płaszczyzny tematyczne, odnosząc się do nich zarówno 
z perspektywy pozaprawnej, jak i prawnej. Potwierdza to fakt konieczności szero-
kiego zakresu integracji wyzwań klimatycznych i przestrzennych (co zasługuje na 
dalsze pogłębione analizy). W monografii wypracowano wieloaspektowe ujęcie 
w tym zakresie, identyfikując zarówno wspólne kierunki potrzebnych zmian praw-
nych, jak też odnosząc się do szczegółowych możliwych rozwiązań.

W rozdziale pierwszym Milena Bera i Maciej J. Nowak podejmują próbę wy-
odrębnienia najczęściej pojawiających się postulatów dotyczących integracji wy-
zwań klimatycznych i przestrzennych, zawartych w najnowszej międzynarodo-
wej literaturze przedmiotu. Niewątpliwie za istotne należy uznać zaakcentowanie 
kluczowej roli strategicznego planowania. To w ramach strategicznego planowa-
nia najlepiej, w sposób najbardziej kompleksowy, można zdiagnozować główne 
cele klimatyczne. Oczywiście wymaga to wypracowania adekwatnych do tych 
potrzeb instrumentów. W polskim systemie reforma planowania przestrzennego 
z 2023 r. wprowadziła wymóg pogłębionych strategii rozwoju obejmujących sferę 
przestrzenną (również na szczeblu lokalnym), a w debacie publicznej dyskutuje 
się dalsze udoskonalanie zakresu treści wskazanych instrumentów. To niezbęd-
ny krok, stanowiący jeden z kluczowych warunków integracji celów planowania 
przestrzennego z wyzwaniami klimatycznymi. Poważną barierą pozostaje jednak 
narzucony przez ustawodawcę krótki czas związany z wypracowywaniem tych 
strategii. Trzeba również zwrócić uwagę na nie zawsze adekwatne do potrzeb 
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przygotowanie w administracji publicznej do sporządzania takich strategii (co nie 
może być traktowane jako wina władz publicznych szczebla lokalnego). Na tym 
jednak bariery i zagrożenia się nie kończą. Jeszcze poważniejszym wyzwaniem 
jest bowiem uniwersalny z perspektywy międzynarodowej problem, dotyczący 
sposobu powiązania strategicznego i regulacyjnego planowania przestrzennego. 
Z jednej strony treść strategii rozwoju powinna znaleźć pewne przełożenie na sferę 
regulacyjną. Z drugiej strony strategia nie może być sformułowana jak akt praw-
ny. Poważne wyzwania i bariery są zauważalne także w innych wyodrębnionych 
przez Berę i Nowaka obszarach tematycznych. Chociażby uwzględnienie celu 
adaptacyjnego w miastach związane z dostosowaniem przestrzeni miejskiej (ale 
również formuły instrumentów planowania przestrzennego) do zagrożeń nagłych 
zmian pogodowych wymaga:

 – wprowadzenia szerszej elastyczności w planowaniu, co niekoniecznie zyska 
akceptację ze strony inwestorów (oczekujących pewności materialnej i pro-
ceduralnej w zakresie prawa planowania przestrzennego);

 – określenia szerszych form ingerencji planistycznej, pozwalających zadbać 
o skuteczne spełnianie określonych wymogów dotyczących terenów zielo-
nych, schronów przed upałami, czy zabezpieczeń przeciwpowodziowych.

Kontynuacja wskazanych rozważań jest zawarta w rozdziale drugim. Przemy-
sław Śleszyński wskazuje, że planowanie miejscowe i zagospodarowanie prze-
strzenne w Polsce są generalnie słabo przygotowane na wyzwania klimatyczne, 
zwłaszcza na wzrost temperatury w miastach i zdarzenia ekstremalne (susze, burze, 
wahania temperatury i inne zjawiska). Brakuje w tym zakresie zwłaszcza wyczer-
pującej i powszechnie stosowanej wiedzy o zróżnicowaniach struktury ludności, 
gospodarstw domowych i mieszkań w szczegółowej dezagregacji przestrzennej. 
W rozdziale autor wskazał szczególne potrzeby związane m.in. z monitoringiem 
ww. uwarunkowań i adaptacją (reorganizacją, optymalizacją) zagospodarowania 
przestrzennego, w tym rosnącym problemie ubóstwa i wykluczenia energetycz-
nego. Postulowany przez autora regularny audyt rzeczywiście jest niezwykle po-
trzebny. Warto podkreślić, że przedmiotowa propozycja znajduje odzwierciedlenie 
w rozwiązaniach części systemów innych państw (w których np. szczegółowe wy-
tyczne dotyczące monitoringu wynikają z treści planów adaptacji do zmian kli-
matu). Warto również omawiane w rozdziale wytyczne odnieść do lokalnych in-
strumentów planowania przestrzennego. Autor słusznie zauważa, że przynajmniej 
część z wytycznych powinna znaleźć odzwierciedlenie w formie standardów urba-
nistycznych w planach ogólnych. W tym kontekście można odwołać się do dys-
kutowanej aktualnie słabości związanej z wdrażaniem wskazanych planów. Obo-
wiązujący ich zakres treściowy nie przewiduje zbyt wielu rozwiązań istotnych ani 
pomocnych z perspektywy wyzwań klimatycznych. Można jedynie odwołać się do 
wymogu uwzględnienia wskaźnika powierzchni biologicznie czynnej oraz (fakul-
tatywnego) elementu standardów dostępności infrastruktury społecznej, związane-
go z odległościami nowej zabudowy od terenów zieleni. Z perspektywy wyzwań 
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klimatycznych jest to zdecydowanie zbyt mało. Jednym z rozwiązań stosowanych 
w innych systemach jest dodawanie specjalnych „klimatycznych” instrumentów 
planowania przestrzennego. Wdrażanie tego kierunku również musi być jednak 
obwarowane pewnymi zastrzeżeniami. Zbyt duża liczba zróżnicowanych instru-
mentów pogłębia bowiem ryzyko braku spójności w polityce przestrzennej.

Problem dotyczący spójności odmiennych płaszczyzn tematycznych i termi-
nologii jest szczególnie zauważalny przy okazji analizy uwarunkowań prawnych 
odnawialnych źródeł energii. W rozdziale trzecim Anna Brzezińska-Rawa z ze-
społem bardzo słusznie akcentuje problem konfliktów przestrzennych związanych 
z rozwojem wskazanego rodzaju inwestycji. Jest to zresztą temat, który w sposób 
umiarkowany podejmowano do tej pory w polskiej literaturze przedmiotu. Akcen-
tuje się oczywiście mocno (nie tylko w debacie naukowej) problem ewentualnych 
konfliktów społecznych. Jednak co najmniej tak samo istotne wydają się inne ro-
dzaje konfliktów powiązanych z częścią odnawialnych źródeł energii, zwłaszcza 
konflikty dotyczące sfery środowiskowo-przyrodniczej (również ważnej z per-
spektywy wyzwań klimatycznych). Autorzy postulują w tym kontekście rozwój 
partycypacji społecznej, jednocześnie wskazując, że radykalne ograniczenia praw-
ne (np. w zakresie minimalnej odległości nowych inwestycji z zakresu elektrow-
ni wiatrowej) zdecydowanie nie sprawdzają się. Nowelizacja prawa planowania 
przestrzennego z 2023 r. dostarcza potencjalnie nowych rozwiązań. Jednym z nich 
jest zintegrowany plan inwestycyjny (ZPI), którego sposób zastosowania wzglę-
dem odnawialnych źródeł energii wywołuje sporo formalnoprawnych wątpliwo-
ści. Zdecydowanie pozytywnie można ocenić możliwość wdrażania odnawialnych 
źródeł energii w ramach postepowania uproszczonego uchwalania miejscowych 
planów zagospodarowania przestrzennego. Wskazane przepisy (oraz inne, zawar-
te w nowelizacji, odnoszące się do wskazanego tematu) jedynie w częściowym 
zakresie rozwiązują problem adekwatnego do potrzeb ujęcia odnawialnych źró-
deł energii w planowaniu przestrzennym. Koncentrują się bowiem, na drobniej-
szych, bardziej techniczno-proceduralnych ułatwieniach. Z drugiej jednak strony, 
jak wskazano powyżej, całościowe, szerokie zmiany prawa wiążą się z ryzykiem 
wygenerowania nowych niespójności.

Kolejny obszar rozbieżności obejmuje wyzwania klimatyczne oraz sferę dzie-
dzictwa kulturowego, w szczególności ochrony zabytków. Zapobieganie zmia-
nom klimatu oraz dostosowanie przestrzeni do ich skutków wpływa na pożądany 
sposób zagospodarowania przestrzeni oraz działania administracji w tym zakre-
sie. Dotyczy to zarówno lokalizowania nowych obiektów, zwłaszcza związanych 
z wytwarzaniem energii ze źródeł odnawialnych, jak i przekształcania istniejącej 
przestrzeni tak, aby zmniejszyć energochłonność i emisyjność, a także zwiększyć 
odporność na niekorzystne zjawiska atmosferyczne i poprawić jakość życia lu-
dzi. Działania takie oddziałują jednak na dziedzictwo kulturowe – zarówno zasób 
zabytkowy, jak i dziedzictwo niematerialne. Ochrona zabytków pojmowana jako 
zachowanie w stanie możliwie niezmiennym dotychczasowej substancji i sposobu 
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zagospodarowania może więc pozostawać w konflikcie z niektórymi działaniami 
adaptacyjnymi i mitygacyjnymi. Z drugiej jednak strony – zmiany klimatu w bez-
pośredni sposób zagrażają zabytkom, tak więc konflikt ten może okazać się pozor-
ny, uwidaczniający się wyłącznie w perspektywie krótkookresowej, a opracowanie 
właściwych strategii działań w tym zakresie wydaje się być kluczowym elementem 
polityki ochrony zabytków w nadchodzących latach. Z analizy przeprowadzonej 
w rozdziale czwartym przez Annę Fogel wynika, że kluczowym punktem odnie-
sienia dla pogodzenia odmiennych perspektyw powinno pozostawać planowanie 
strategiczne. Autorka wprost odwołuje się do roli strategii rozwoju oraz planów 
adaptacji do zmian klimatu. Bez uwzględnienia tego kierunku, występuje ryzyko 
pogłębiania problemów związanych z nadmierną sektorowością w planowaniu.

W ostatnim, piątym rozdziale, zespół Anity Kukulskiej-Kozieł prezentuje wyni-
ki badań dotyczących dostępności zieleni publicznej na obszarach podmiejskich. 
Autorzy odnoszą się do konkretnego studium przypadku, niemniej można z treści 
rozdziału wyodrębnić także bardziej uniwersalne wnioski. Jeden z nich potwier-
dza wcześniejsze sugestie w zakresie potrzeby pogłębienia partycypacji społecz-
nej w planowaniu przestrzennym. Zauważalny jest dystans względem rozwiązań 
wprowadzonych przez nowelizację prawa planowania przestrzennego z 2023 r. – 
zwłaszcza słabość wytycznych dotyczących planów ogólnych w zakresie standar-
dów infrastruktury społecznej. Za ciekawe i ważne należy natomiast uznać spo-
strzeżenie dotyczące słabości w zakresie dostępności terenów zieleni na obszarach 
podmiejskich. Z jednej strony przeprowadzone badania rzeczywiście potwierdzają 
występujące w tym zakresie ograniczenia. Z drugiej strony występuje rzeczywi-
ście problem szerszego wyegzekwowania zmian. Barierą wciąż mogą pozostawać 
konsekwencje finansowe dotyczące uchwalenia miejscowych planów zagospoda-
rowania przestrzennego, potencjalnie przeznaczających określone tereny na zie-
leń publiczną. Można w tym kontekście odwołać się do niepewności związanej 
z formułą planów ogólnych (które teoretycznie bez wspomnianych konsekwencji 
finansowych mogą odmiennie niż dotychczas strefować określone części gmin).

Można również dodać, że (jak wspomniano powyżej) kontekst prawny integracji 
wyzwań planistycznych i klimatycznych jest znacznie szerszy. Przede wszystkim 
może być połączony z niezbędnymi zmianami infrastruktury energetycznej, doko-
nywaniu zmian w kształtowaniu przestrzeni miast (w tym przynajmniej częścio-
wego wdrażania koncepcji miasta 15-minutowego), integracją gospodarowania 
wodą w mieście oraz dbałością o zróżnicowaną strukturę krajobrazów otwartych, 
użytkowanych rolniczo. Z perspektywy instytucjonalnej, poza wspomnianymi po-
wyżej strategiami rozwoju za istotny instrument należy uznać plany adaptacji do 
zmian klimatu. Nie powinny to być akty prawnie wiążące. Niemniej, jak potwier-
dza to przykład innych państw, niniejsze plany (stosowane zarówno na szczeblu 
miejskim, jak i regionalnym) dostarczają silnych podstaw również względem treści 
konkretnych instrumentów planowania przestrzennego. W powyższych rozważa-
niach pojawił się też wariant wypracowania szczególnych instrumentów planowa-



nia przestrzennego, powiązanych z wyzwaniami klimatycznymi. Związane z tym 
ryzyko polega na nadmiernym mnożeniu różnego rodzaju instrumentów (i tym 
samym stwarzania pewnego nieuporządkowania instytucjonalnego – zwłaszcza 
z perspektywy nieprecyzyjnych związków pomiędzy treścią poszczególnych ak-
tów/planów). Nie zmienia to jednak faktu, że potrzeba uwzględniania wyzwań kli-
matycznych w prawie planowania przestrzennego zdecydowanie występuje. Naj-
lepiej jednak wskazany cel realizować nie poprzez jedną, dużą reformę, ale przez 
konkretne zmiany, dotyczące poszczególnych sfer tematycznych. Jak udowadnia, 
bowiem przedmiotowa monografia, aspekty integracji klimatyczno-przestrzennej 
są wzajemnie mocno zróżnicowane.

Autorzy monografii dostrzegają konieczność kontynuacji podjętego tematu. 
Poza publikacjami charakteryzującymi szczegółowe problemy, powinny powsta-
wać kolejne próby szerszego ujęcia wskazanego tematu. Poza wymiarem nauko-
wym wskazany materiał powinien mieć również znaczenie z perspektywy prakty-
ki: być inspiracją zarówno dla administracji publicznej na szczeblu lokalnym, jak 
też dla ustawodawcy.
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