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Streszczenie

Rozwéj obszaréow wiejskich wymaga wielu dzialan i perspektywicznego wsparcia planistycznego. Dotyczy
to zaréwno zmian w $rodowisku, jak réwniez proceséw transformacji gospodarczej lub ograniczenia
skutkow zmian demograficznych. Przy tym systemowq podstawqg kazdego procesu planowania jest za-
chowanie réwnowagi pomiedzy poszczegolnymi interesami, tzn. zbilansowanie intereséow roéznych pod-
miotéw. Aby procesy zagospodarowania przestrzennego na poziomie lokalnym opracowaé w odpowiedni
sposéb, nalezy je opisac i ocenié, w szczegdlno$ci w odniesieniu do ich skutecznosci, efektywnodci i przy-
sztych skutkéw. Stuzy temu wiele sprawdzonych metod i wskaznikéw. W artykule zamieszczono aktualne
procedury majace na celu opisanie © ocene procesow zagospodarowania przestrzennego w stabych struk-
turalnie obszarach wiejskich w Niemczech. Wychodzgc od systematyzacji proceséw rozwoju obszarow
wiejskich w Republice Federalnej Niemiec przedstawiono podstawowe teoretyczne i metodyczne podejscia
do gromadzenia i oceny poszczegolnych procesow planistycznych i administracyjnych na plaszczyinie
lokalnej. Nastepnie omoéwiono aktualne procedury oceny procesow zagospodarowania przestrzennego
oparte na wskainikach. Przy tym szczegolny nacisk zostal poloZony na zastosowanie réinych metod
oceny i wykorzystania wskaznikow. Ponadto przedstawiono przydatnosé tych procedur do oceny rozwoju
obszarow wiejskich na plaszczyznie lokalney.

Wstep

Procesy zagospodarowania przestrzennego na obszarach wiejskich wymagaja zachowania swobody
dziatania i Scistego wsparcia planistycznego. Jest to wiazace zaréwno dla Srodowiska przyrodni-
czego, jak rowniez dla gospodarczych procesow transformacji i uwzglednienia zmian demograficz-
nych na obszarach wiejskich w Niemczech. Przy tym ocena intereséw, tzn. zbilansowanie intere-
sow réznych podmiotéw, powinna stanowié¢ systemowsa podstawe kazdej procedury planistycznej.
7 réznych przepiséw europejskich, federalnych i krajowych oraz wytycznych dla planowania prze-
strzennego na plaszczyznie lokalnej w Niemczech wynikaja prawne zobowigzania do zrownowazo-
nego ksztattowania rozwoju przestrzennego. Sa one wzmacniane przez cele polityczne i spoteczne
(np. w formie zwiekszonej $wiadomosci ekologicznej lub wymagania zwiekszonego udziatu spotecz-
noéci w procesie planistycznym).

Ocenie proceséw zagospodarowania przestrzennego na plaszczyznie lokalnej, a w szczegolno-
Sci ich efektywnosci i skutecznoéci stuzg rézne wyproébowane procedury i wskazniki. Struktural-
nie stabo rozwiniete obszary wiejskie w Niemczech sg to takie obszary, na ktorych kumuluja sie
liczne problemy (por. rys. 1). Gesto$¢ zaludnienia jest ekstremalnie niska, wyposazenie w infra-
strukture techniczna i socjalng jest czesto niewystarczajace, oferta komunikacji publicznej bardzo
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Rys. 1. Stabe strukturalnie obszary wiejskie w Niemczech

ograniczona, sg peryferyjnie potozone wzgledem transeuropejskich sieci komunikacyjnych. Takze
ludnos¢ zatrudniona w przesztosci w sektorze rolniczym, ktoéra utracita prace, nie ma mozliwosci
znalezienia zatrudnienia w sektorze przemystowym badz ustugowym. Wszelkie inwestycje na tych
terenach sa na bardzo niskim poziomie. Utrzymujacy si¢ odptyw ludnosci, przede wszystkim oséb
mlodych i wykwalifikowanych, oraz niska liczba urodzen zagrazaja w Srednio- i dhugoterminowej
perspektywie przetrwaniu tych terenéw jako zdolnych do funkcjonowania obszaréw osiedlowych
i krajobrazéow kulturowych (Bundesamt... 2000).

1. Usystematyzowanie procesOw zagospodarowania przestrzennego

Wdrazanie prac dotyczacych rozwoju obszaréw wiejskich nastepuje w Niemczech przy wykorzy-
staniu roznych instrumentéw planistycznych, ktorych wspoélng cecha jest bezposredni wplyw na
ksztattowanie i wykorzystanie obszarow. Procesem rozwoju obszaréw wiejskich mozna okresli¢
kazde celowe postepowanie, ktére dostarcza wynikow jakosciowych jak réowniez iloSciowych. Pro-
cesy te sg procesami aktywnymi, zamierzonymi, ktére przebiegaja w sposob ukierunkowany i de-
terministyczny. W Niemczech mozna wyr6zni¢ trzy grupy procesOw zréwnowazonego rozwoju ob-
szaréw wiejskich (por. rys. 2).

Wdrazanie przedsiewzie¢ prorozwojowych na obszarach wiejskich nastepuje z wykorzystaniem
roznych instrumentéw, ktorych cechg wspolng jest konkretny wplyw na ksztattowanie, wykorzy-
stanie i rozwdj tych obszarow. Sprawdzone w Niemczech klasyczne instrumenty rozwoju obszarow
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Rys. 2. Procesy zrownowazonego rozwoju obszaréw wiejskich w Niemczech

wiejskich (m.in. scalenia gruntéw, odnowa wsi, rozbudowa infrastruktury wiejskiej, planowanie
przestrzenne na poziomie lokalnym) stanowia procesy podstawowe (rdzenne) rozwoju tych obsza-
réow. Charakteryzujg sie one wysokim wskaznikiem warto$ci dodanej i przyczyniaja sie w znacz-
nym stopniu, poprzez ich bezposrednie oddzialywania na stan obszarow wiejskich, do sukcesu roz-
woju tych obszarow. W procesach tych potrzeby mieszkancow sa zbiorem wyjsciowym, natomiast
spetnienie tych oczekiwan jest wynikiem tych procesow.

Ponadto rozwoj obszaréw wiejskich jest silnie ksztattowany przez procesy zarzadzania. Zarza-
dzanie stuzy dtugotrwatemu sterowaniu i ukierunkowaniu rozwoju obszaréw wiejskich, np. przez
uchwalenie wytycznych, celow i programoéw rozwojowych. W szerszym znaczeniu do proceséow za-
rzgdzania mozna zaliczy¢ rowniez formutowanie celow politycznych, a takze tworzenie ram praw-
nych umozliwiajacych wdrozenie tych celéw. Sa to zatem zaréwno wszystkie procesy strategicz-
no-polityczne, jak i planistyczne. Do proceséw tych zaliczy¢ nalezy, oprocz opierajacych sie na
europejskich podstawach polityki wsparcia dziatan w ramach Inicjatywy Wspdlnotowej LEADER,
uchwalanie nadrzednych plandéw rozwoju i planéw zagospodarowania terenu. Procesy te, opierajac
sie na dokumentach o charakterze normatywnym, charakteryzuja sie dziataniem dlugofalowym.

Procesom zarzadzania i podstawowym (rdzennym) towarzysza procesy wspierajace rozwdj ob-
szarow wiejskich. Dostarczaja one np. informacji i danych niezbednych do kierowania procesami
zagospodarowania przestrzennego na obszarach wiejskich i zabezpieczaja procedury administracyj-
no-techniczne. Warto$¢ dodana nie zostaje osiggnieta bezposrednio dzigki procesom wspierajacym
rozwdj, jednakze maja one zasadnicze znaczenie dla przebiegu proceséw podstawowych (rdzennych),
bowiem stwarzaja warunki finansowe i organizacyjne. Do proceséw wspierajacych nalezy takze
zaliczy¢ takie procesy jak ocena, tworzenie sieci powiazan, nauka i innowacyjnos¢ oraz ksztalcenie.

Jako ,,procesy zagospodarowania przestrzennego® w sensie tej systematyki nalezy widzie¢ przede
wszystkim wyzej wspomniane procesy podstawowe (rdzenne) rozwoju obszaréw wiejskich. Te skta-
daja sie z instrumentéw rozwoju obszardéw wiejskich i instrumentow planistycznych oddziatujacych



72 André Riesner, Grzegorz Olejniczak, Jézef Hernik

na przestrzen. Oprocz tego jednak nalezy takze do nich zaliczy¢ procesy zarzadzania i wspierajace,
ktore sa niezbedne do sterowania i monitorowania procesami podstawowymi (rdzennymi), bowiem
majg one duze znaczenie dla prawidtowego ich przebiegu, a poprzez to stanowia wazna czesé skta-
dowg rozwoju obszarow wiejskich. Na rysunku 2 przedstawiono wazne procesy zréwnowazonego
zagospodarowania przestrzennego obszarow wiejskich w Niemczech.

2. Procedura oceny procesu zagospodarowania przestrzennego

Ocena procesdéw zagospodarowania przestrzennego umozliwia, jako zasadnicza czeS¢ sktadowa po-
stepowania administracyjnego, sterowanie nimi, reagowanie na czas na zmiany, wtasciwe uwzgled-
nianie istotnych intereséw (Hummelbrunner i inni 2002). Jako ocene nalezy przy tym takze
rozumie¢ powigzanie informacji rzeczowych i miar warto$ci na podstawie wlasciwych systemow
docelowych i norm oceny (Moénnecke 2008). Moze ona by¢ dokonywana przy pomocy réznych kry-
teriow, nastepujac przy tym zaréwno retrospektywnie (ex post), jak i w trakcie towarzyszac proce-
sowi, a takze jako oszacowanie potrzeb (ex ante). Czesto przestanka i kryterium oceny jest stopien
osiagniecie celow i skutecznosé dziatan. Przy tym nalezy uwzglednié, ze nie wszystkie efekty moga
zostaé okreSlone iloSciowo — czesto zmiany nastepuja tylko w zakresie ocenianym jakoSciowo.
Latwe do okreslenia sa np. bezposrednie, mierzalne wyniki decyzji politycznych. Pozadane i nieza-
mierzone efekty i skutki uboczne sa natomiast czesto trudne do oceny (Bocher i Trankner 2008).

Istnieje wiele powodéw dla przeprowadzenia oceny proceséOw zagospodarowania przestrzen-
nego obszaréw wiejskich. Wazna jest zwlaszcza regularna ich ocena, aby rozpoznaé¢ stabe punk-
ty w ich procedurze, wdrazaniu i efektach, a w rezultacie — aby lepiej nimi sterowaé (Bocher
i Krott 2004). Jezeli rozumie sie to jako procedure iteracyjna, to jest oczywiste, ze ocena moze
zosta¢ uruchomiona w kazdej fazie procesu. KorzyScig procedury oceny, a w szczegdlno$ci ewaluacii,
jest ujecie wiekszej ilosci zakresow zadan rozwoju obszaréow wiejskich. Korzysci sa widoczne dla
uczestnikow rozwoju obszaréw wiejskich gltownie w kontekscie ustalenia celow planowania, oce-
ny intereséw, przeprowadzenia kontroli i koordynacji programéw rozwojowych (Birkmann 2004).
Ponadto federalne uregulowania ustawowe w Niemczech wymagaja przeprowadzenia odpowiednich
ocen (np. Kodeks Budowlany i Federalna ustawa porzadku przestrzennego). Takze w europejskich
dyrektywach (dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2001/42/WE z dnia 27 czerwca 2001 r.
w sprawie oceny wplywu niektérych planéw i programéw na $rodowisko, dyrektywa Rady 92/43/
EWG z dnia 21 maja 1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flo-
ry) sa zobowiazania do monitoringu prowadzonej procedury. Coraz wieksze znaczenie ma ocena
przedsiewzie¢ realizowanych w ramach europejskiego wsparcia strukturalnego.

Ocena procesow zagospodarowania przestrzennego nastepuje zawsze w odniesieniu do celu roz-
woju, ktory jest definiowany przez zréznicowany hierarchiczne system celow. Warunkiem sfor-
mulowania celéw jest istnienie modelu w rozumieniu pozadanego przysztego stanu. Model ten
spelia funkcje orientujacg i koordynujaca i jest przez to utozsamiany z celem strategicznym.
Strategicznemu celowi sa podporzadkowane wytyczne i zasady. W Niemczech jest to np. zasada
réwnowaznosci interesow ekologicznych, socjalnych i ekonomicznych. Cele jako$ciowe mogg zostaé
okreslone w odniesieniu do efektéw lub débr prawnych (przyktadowo redukeja ilo§ci gruntéw odral-
nianych, poprawa struktury terendéw uzytkowanych rolniczo). W ramach systemu celéw znajduja
sie konkretne, okreslone czasowo, mierzalne cele dziatania, ktore odnosza sie do uczestnikow badz
powodowanych przez nie obcigzen. Cele te sa podzielone na wdrazane zabiegi i standardy, ktore
nalezy osiagna¢ (Lang 2003).

Dla oceny i sprawdzenia celéw w zakresie zagospodarowania przestrzennego obszaréw wiejskich
zostaly ustanowione w administracji publicznej, wywodzace si¢ z zarzadzania, procedury i instru-
menty, ktore teraz maja zastosowanie nie tylko w ksiegowosci lecz takze w planowaniu i zarza-
dzaniu (Ritter 2005). W ramach proceséw zarzadzania i wspierajacych stosowane sa instrumenty
oceny i sterowania procesami podstawowymi (rdzennymi) rozwoju obszaréw wiejskich. Oceny moga
przy tym nastepowaé w roézny sposob, czesto sg to procedury monitoringu, kontroli i ewaluacji. In-
strumenty w ramach tych procedur sa podstawa uwzglednienia celow zaréwno podczas planowania
dziatan na rzecz rozwoju obszaréw wiejskich, jak réwniez podczas i po ich wdrozeniu. Umozliwiaja
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one udzielanie informacji odno$nie stanu, rozwoju i przestrzennego rozmieszczenia interesow eko-
logicznych, socjalnych i ekonomicznych.

Monitoring jest ,ciagta obserwacja i nadzorowaniem systemu” (Gnest 2008, s. 617) i obejmu-
je przedstawienie i interpretacje stanéw procesow. Jego istota jest systematyczna dokumentacja
i dostarczenie informacji (Birkmann 2004). Z reguty monitoring jest dtugotrwalym procesem bez
bezposredniego wplywu na przebieg procesu. Typowymi instrumentami monitoringu sa sprawoz-
dania, bazy danych i programy obserwacji, ktére opisuja trendy rozwoju. W ramach proceséw roz-
woju obszaréw wiejskich monitoring spetnia nastepujace funkcje (Jacoby 2007; Jacoby i Graf 2007,
Ritter 2005): informacyjna, ostrzegawcza i wczesnego ostrzegania, uczulajaca, obiektywizacyjna,
kontrolna, weryfikacyjna, motywujgca, marketingowa.

Monitoring nastepuje na bazie jednolitych, dopasowanych wskaznikow, ktére powinny umozli-
wié¢ przedstawienie wynikoéw w odpowiedniej formie (tabele, bazy danych). Na plaszczyznie lokal-
nej monitoring stuzy przewaznie ujeciu zmian jak rowniez spelnieniu obowiazku sprawozdawczego.

Ewaluacja jest systematycznym, naukowo potwierdzonym ujeciem i oceng wszystkich dziatan
w ramach postepowan polityczno-administracyjnych (Geiflendérfer 2005). Stuzy ona ocenie kon-
cepcji, programéw, opracowan planistycznych, instrumentéw i zabiegéw oraz ujmuje w szczegdlno-
$ci skuteczno$é ich wdrazania badz ich charakterystycznych skutkéw (Monnecke 2008). W ramach
ewaluacji rzeczywiste cele procesu planistycznego sg zestawiane z zatozonymi celami jak rowniez
prowadzona jest retrospektywna kontrola zastosowanych instrumentow i przeprowadzonych dzia-
tan odnosnie ich przydatnosci w osiagnieciu zamierzonych celéw. Procedura ewaluacji sktada sie
z nastepujacych komponentow:

 kontrola wykonania,

« kontrola skutecznoSci,

 kontrola osiggniecia celu.

Odno$nie momentu przeprowadzenia ewaluacji rozroznia sie:

« ewaluacje ex post (podsumowujaca) jako retrospektywna ocene,

« ewaluacje towarzyszaca procesowi (ksztaltujaca) majaca na celu analize wynikéw posrednich,

« ewaluacja ex ante (prognostyczna) majaca na celu oszacowanie celowo$ci (na poczatku procesu).
W ramach procesoéw rozwoju obszarow wiejskich ewaluacja stuzy empirycznej identyfikacji sku-
tecznosci dziatan politycznych i planistycznych na wyzszych ptaszczyznach, jak réwniez uzyska-
niu informacji zwrotnej dotyczacej zagadnien, o ktérych uprzednio uzyskano jedynie informacje
analityczne.

Pod pojeciem kontroli nalezy rozumie¢ kontrolowanie, kierowanie i regulowanie procesami. Kon-
trola taczy elementy planowania i kontroli z przedstawieniem informacji, co ma umozliwi¢ koordy-
nacja proceséw (Horvath 1998). Wiekszo$é procedur kontroli ma nastepujace cechy wspolne:

e zintegrowane zamiary sterowania i kierowania wraz z odpowiednimi instrumentami,

o konkretny cel kontroli (np. minimalizacja kosztéw, optymalizacja procesu),

» podzial na kontrole strategiczna i operacyjna,

o dobor wtasciwych kryteriéw pozwalajacych oceni¢ potrzebe wprowadzania regulacii.
Procedura kontroli przebiega rownolegle do wyznaczenia celu, planowania i opracowania zabiegow
i oddziatuje przede wszystkim poprzez ciagla ocene stosownych danych. Przeprowadzenie kon-
troli w rozumieniu ciaglej, regulujacej kontroli skutecznosci w ramach dziatan odnos$nie rozwoju
obszaréw wiejskich jest zabiegiem interesujacym i obiecujacym, ale tylko w niewielkim stopniu
rozpowszechnionym (Birkmann 2004; Gnest 2008).

Wyzej opisane procedury opieraja sie na wykorzystaniu wskaznikow i systemoéow wskaznikow,
ktorych konstrukcja, jesli to mozliwe, uwzglednia wlasciwosci zaré6wno poréwnywalne na ptasz-
czyznie ponadregionalnej jak réwniez lokalnie dopasowane.

3. Ocena procesow zagospodarowania przestrzennego

Gminne koncepcje oceny proceséw zagospodarowania przestrzennego w Niemczech zostaly przeana-
lizowane w ramach projektu badawczego Universitit der Bundeswehr Miinchen (Riesner 2010). Ich
istota byto kompleksowe badanie empiryczne, ktore zostatlo przeprowadzone na reprezentatywnej



74 André Riesner, Grzegorz Olejniczak, Jozef Hernik

grupie poprzez pisemny sondaz gminnych decydentéw (burmistrzow). Oprécz tego, iz dysponuja
oni w Niemczech kompetencjami do szczegdltowego okreslenia rozwoju gminy, to sa rowniez zainte-
resowani zrownowazonym ukierunkowaniem procesdéw rozwoju obszarow wiejskich.

Do wyboru gmin biorgcych udzial w badaniu zostaly zastosowane kryteria porzadku prze-
strzennego, struktury osadniczej i demografii. Szczegdlne zainteresowanie skierowano na obszary
wiejskie, w ktorych skumulowaty sie problemy i negatywne perspektywy rozwoju. Sa to peryferyj-
ne regiony o malej gestosci zaludnienia i stabej strukturze, ktore w szczegélnym stopniu wymagaja
skoordynowanego planowania i dzialania dla zapewnienia zréwnowazonego ich rozwoju oraz na
ktorych niezbedna wydaje sie ocena rozwoju zréwnowazonego. W badaniu empirycznym udziat
wzieto 477 gmin wiejskich w Niemczech o stabej strukturze (rys. 1). Wyniki tego projektu badaw-
czego tworza podstawe tego opracowania.

3.1. Zastosowanie procedury oceny

W dyskusji naukowej odnosnie oceny proceséw rozwoju obszaréw wiejskich czesto stosowanymi
instrumentami sg wskazniki monitoringu, kontroli i ewaluacji, ktére wielokrotnie juz okazaly sie
przydatne do tego celu. Wyniki badan pokazuja, ze 80,6% stabych strukturalnie gmin wiejskich
w Niemczech stosuje jedna albo réwnocze$nie kilka z tych procedur analizy badZ oceny ich roz-
woju. Zawierajg one zaréwno obowiazkowe jak réwniez dobrowolne analizy i oceny. Dla znacznej
ilosci stabych strukturalnie gmin wiejskich istotna jest ocena ich rozwoju oraz dostepnos$é¢ odpo-
wiednio przydatnych gminnych procedur oceny. Nie podlega dyskusji, ze w wielu gminach ma
miejsce monitorowanie i ocena proceséow zagospodarowania przestrzennego — jednakze w tym
kontekscie znaczenie majg takze ilos¢ procedur oceny i jakoS$¢ tej oceny.

Z drugiej strony nalezy takze stwierdzi¢, ze blisko 20% stabych strukturalnie gmin wiejskich
w Niemczech nie monitoruje i nie ocenia swojego rozwoju. Nie stosuje sie¢ w tych gminach ani
jakosciowych, ani mierzalnych metod obserwacji, analizy badz sterowania procesami zagospodaro-
wania przestrzennego. Wprawdzie na proces planistyczny wplywa czasami planowanie przestrzen-
ne wyzszego szczebla (np. sporzadzane przez rézne ogniwa administracji plany rozwoju obszaroéw
wiejskich), jednakze w wiekszosci przypadkéw nalezy zalozyé niesterowany przebieg procesdow roz-
woju, w szczegblnosci tych zainicjowanych wewnetrznie.

3.2. Szczegdélowa analiza zastosowania procedur oceny

Szczegblowa analiza zastosowania poszczegélnych procedur oceny (monitoring, kontrola, ewalu-
acja) ukazuje niemal identyczne wyniki. 78,4% gmin siega po przynajmniej jedna z procedur moni-
torowania i oceny rozwoju gminnego, 10,4% gmin podaje, ze w swych procesach zawarto wszystkie
3 procedury oceny. Jednakze formy ujecia i oceny rozwoju, a przez to takze ich celow, ksztattuja
sie bardzo roéznie (rys. 3).

W przewazajacej czesci badanych gmin (56,7%) wykorzystuje sie monitoring rozwoju gminy.
Wprawdzie skala obserwacji (od wylacznie obserwacji przestrzeni az do szczegdlowego i przepro-
wadzonego na mala skale opisania przebiegu i skuteczno$ci dziatan nie jest wyrazna, jednakze
mozna zauwazyc, ze przewazajaca czeS¢ ocen procesoOw zagospodarowania przestrzennego nastepu-
je opisowo bez zbadania bezposredniego wpltywu na aktualne procesy. Gminy sg przez to bardzo
zainteresowane biegnacymi réwnolegle obserwacjami procesow wdrozeniowych badz ich wynikéw.
Ponadto pozyskane w ramach monitoringu informacje stanowia podstawe ciagtego sterowania pro-
cesami zagospodarowania przestrzennego albo takze ich ewaluacji. W ten sposéb w ponad potowie
(55,3%) gmin wykorzystujacych monitoring réwnoczesnie stosuje sie procedury kontroli i/lub ewa-
luacji. Z tego podwojnego wykorzystania monitoringu zaréwno jako samodzielnej procedury obser-
wacji jak roéwniez jako warunku koniecznego dla dalszych procedur oceny (kontrola i ewaluacja)
wynika relatywnie wysoka czestotliwo$¢ wykorzystania tej procedury. Wysoki odsetek procedur
monitoringu wynika jednakze z ogélnych statystycznych obowiazkéw sprawozdawczych (np. liczba
mieszkancow, zatrudnienie), ktére moga by¢ postrzegane przez gminy jako monitoring, jednakze
nastepuje to bez merytorycznej oceny parametréw zwigzanych z rozwojem przestrzennym.

W znacznie mniejszym zakresie w stabych strukturalnie gminach wiejskich w Niemczech do-
konuje sie ewaluacji proceséw rozwoju. Mniej niz jedna czwarta (23,1%) gmin stosuje procedure
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Rys. 3. Stosowanie procedury oceny w stabych strukturalnie gminach wiejskich w Niemczech

ewaluacji celem sprawdzenia stopnia zagospodarowania przestrzennego jej obszaru. Z uwagi na
duza liczbe zainicjowanych wewnetrznie przez gminy procesoOw zagospodarowania przestrzenne-
go (np. odnowa wsi, uchwalanie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego) nalezaloby
jednakze oczekiwaé czestszego wykorzystania ewaluacji w celu kontroli wykonania, skutecznosci
i osiggniecia zakladanych celow. Zwlaszcza taka jednorazowa badZ powtarzajaca sie sekwencyjnie
ocena jest mniej kosztowna i pracochtonna anizeli ciaggly monitoring i kontrola. Jednak w prakty-
ce gminnej taczy sie ewaluacje niemal zawsze z innymi procedurami oceny.

Kolejna procedura oceny procesoéw zagospodarowania przestrzennego sa metody kontroli. Wy-
magaja one zrozumienia procesOw zagospodarowania przestrzennego i charakteryzuja sie aktyw-
nym, regulujacym charakterem. Réwnolegle do sformutowania celéw planowania, opracowania
i wdrozenia dziatan, pozwalaja one koordynowaé¢ rozwdj gminy w sposob ukierunkowany na osia-
gniecie zamierzonego celu, jednakze przy tym wymagajg one w poréwnaniu do innych procedur
wysokich kompetencji. Lacznie 41,8% ankietowanych gmin w Niemczech podaje, ze stosuje kon-
trole rozwoju swojego obszaru, przy czym nie dokonuje sie zadnego jednoznacznego rozroznienia
pomiedzy kontrolg operacyjng a strategiczna. W 42,9% tych gmin oprocz kontroli nie stosuje sie
zadnej innej procedury oceny. Nalezy zwroci¢ uwage, ze lezacy u podstaw odpowiedniej procedury
kontroli system wskaznikéw powszechnie jest stabo rozbudowany i tylko rzadko aktualizowany.
Nalezy stwierdzi¢, ze w gminach niemieckich dokonuje sie kontroli proceséw zagospodarowania,
jednakze sterowanie nimi nastepuje w rzeczywistosci tylko w niewielkim zakresie. Wprawdzie na-
lezy przyjac, ze gminy majg zamiar sterowania procesem, jednak warunki konieczne do skutecznej
kontroli nie sa w znacznej mierze spetnione. W praktyce wielu gmin z powodu brakujacej wiedzy
odno$nie stosownych zmiennych i niewystarczajacego rozwoju systemu wskaznikéw nie wystepuja
faktycznie zadne mozliwosSci regulacji. Ponadto tylko nieliczne gminy wiejskie dysponuja wymaga-
nymi, sformutowanymi dtugoterminowo celami, ktére moga by¢ zastosowane jako odniesienie dla
strategicznych ingerencji w procesy zagospodarowania przestrzennego. Niestety na plaszczyznie
gminy w Niemczech mamy do czynienia w przewazajacej mierze z brakiem zrozumienia kontroli
jako powszechnie stosowanej procedury oceny stosowanej réwniez poza zastosowaniami gospodar-
czymi i niezbednych do tego kompetencji.

4. Wskazniki w ocenie zagospodarowania przestrzennego

4.1. Zastosowanie wskaznikow

Procedury oceny opieraja si¢ na parametrach ilosciowych i wartoSciach opisowych. W szczegolno-
Sci do przedstawienia kompleksowych wspotzaleznoSci w procesach zagospodarowania przestrzen-
nego wiasciwe sa wskazniki. Do tego spelniaja one wiele dalszych specyficznych funkeji, m.in.
funkcja informacyjna i komunikacyjna, funkcja wspierajaca podejmowanie decyzji oraz funkcja
prognozowania. Nalezy podkresli¢, ze wigksza czes¢ niemieckich gmin celem okreslenia i oceny
stopnia rozwoju ich obszaru wykorzystuje metody jakoSciowe.

Z grona analizowanych w ramach badania empirycznego gmin wiejskich 34,3% z nich siega po
wskazniki w formie wielko$ci mierzalnych badZ opisowych celem oceny zagospodarowania prze-
strzennego gminy, a przez to wykorzystuje metody ilosciowe. Wiekszo$¢, tacznie 65,7% stabych
strukturalnie gmin wiejskich, nie stosuje zadnych wskaznikéw w ramach procedur oceny procesow
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zagospodarowania przestrzennego. Szczegédlnie mate gminy z mala ilogcia mieszkancow (< 20 km?,
< 500 mieszkancow) rzadko stosuja wskazniki utatwiajace przeprowadzenie oceny.

Zwtaszcza procedura monitoringu, dla uzyskania miarodajnej opinii, wymaga zastosowania
wskaznikow. Takze w ramach przeprowadzania kontroli analiza i ocena parametrow ma bezpo-
Sredni wplyw na sterowanie procesem. Sposrod gmin, ktore podaly, ze w sposob ciggly i ukierun-
kowany ingeruja w swéj rozwdj przestrzenny w ramach procedury kontroli, tylko 48,2% stosuje
wskazniki, w przypadku monitoringu wskazniki stosuje tylko 43,4% gmin (rys. 4). W zwiazku
z tym przyjmuje sie, ze w ponad polowie gmin wykorzystujacych te procedury nie ma miejsca
stosowny monitoring badz kontrola, tzn. nie mozna dokona¢ wtasciwej oceny. Jedynie w ramach
ewaluacji praktykowane sa metody bez wykorzystania danych mierzalnych.

monitoring (N = 76) |
kontrola (N = 56) |
ewaluacja (N =31) |
zadnaprocedura(N=24) [ ] ‘ ‘

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Rys. 4. Wykorzystanie wskaznikoéw w procedurach oceny procesow zagospodarowania przestrzennego

Ogolnie nalezy stwierdzi¢, ze udziat gmin, ktére nie wykorzystuja w celu oceny swojego rozwoju
przestrzennego zadnych wskaznikow, jest za wysoki, aby moc to wyttumaczy¢ specyficznymi dla
danej procedury wymaganiami. Takze wsérod gmin, ktore wykorzystuja wszystkie 3 metody oceny;,
mniej niz 2/3 stosuje wartoéci mierzalne badz wartosci opisowe. W ten sposdb zwieksza sie, wraz
z rosnaca kompleksowoscia metodyki ujecia rozwoju gminy, czestotliwo$é stosowania wskaznikow.
Jednak z drugiej strony procedury oceny proceséw zagospodarowania przestrzennego, ktore ko-
niecznie wymagaja mierzalnych parametrow, sa przeprowadzane bez tych parametrow, tzn. nie
dostarczaja one zadnych wynikéw, ktére mozna w jakikolwiek sposéb wykorzystac.

4.2. Obszary zastosowania wskaznikéow

Dla oceny proceséw zagospodarowania przestrzennego gmin wiejskich jak réwniez ich zrownowa-
zonego rozwoju stosuje si¢ wiele komunalnych wskaznikéw dotyczacych rozwoju zrownowazonego,
ktorych zastosowanie zostato juz naukowo przebadane i praktycznie zweryfikowane. Sfery, w kto-
rych stabe strukturalnie gminy wiejskie stosuja te wskazniki celem oceny proceséw zagospodaro-
wania przestrzennego, przedstawia rysunek 5. Jednoznacznie mozna zauwazy¢ wyrazne roznice
w udziale poszczegdlnych obszaréw zastosowania wskaznikéw do oceny proceséw zagospodarowa-
nia przestrzennego.

W zakresie wskaznikéw ekonomicznych szczegblng role odgrywa badanie finanséw gminnych.
Zgodnie z zawartymi w Konstytucji Republiki Federalnej Niemiec gwarancjami dla samorzadu
terytorialnego (art. 28 Konstytucji RFN), jest zrozumiale, ze gminy zainteresowane sa szczegélnie
nieograniczong dostepnoscig do waznych informacji ekonomicznych. Ponadto czesto sa to dane,
ktore w ramach dziatalnosci gospodarczej mozna w tatwy sposob okreslac ilosciowo. W ten sposéb
zaréwno ich pozyskanie jak réwniez pézniejsze wykorzystanie jest tatwe do przeprowadzenia.

Dlatego wskazniki ekonomiczne sa zbierane o wiele czeSciej anizeli parametry innych wymia-
rOw rozwoju zrownowazonego. Wskazniki socjalne nie sg pozyskiwane bardzo czesto. Trudnosé
ich okreSlenia stanowi brak mozliwo$¢ adekwatnej operacjonalizacji i ujecia ilo$ciowego, przede
wszystkim w przypadku poje¢ abstrakcyjnych jak np. dobrobyt i réwnouprawnienie. W zwigzku
z tym te aspekty zréwnowazonego ksztaltowania procesu sg rzadko uwzglednianie w procedurach
oceny. Rowniez czes¢ wskaznikow ekologicznych jest trudna do iloSciowego okreslenia. Wprawdzie
czynione sa w Niemczech juz od dluzszego czasu starania w tym kierunku (Bauer i inni 1979),
jednakze niewerbalny opis niektorych sktadnikéw przestrzeni lokalnej jak np. krajobraz nie zostat
powszechnie przyjety. Jednak takze mierzalne wskazniki sa stosowane w badanych gminach tylko
w ograniczonym stopniu, tak ze ostatecznie ekologicznemu wymiarowi przypisywane jest najmniej-
sze znaczenie w opartej na wskaznikach ocenie proceséow zagospodarowania przestrzennego.



Ocena proceséw zagospodarowania przestrzennego.. 7

finanse gminy
turystyka
zatrudnienie |
gospodarka |
rolnictwo |
zuzycie energii |
uzytkowanie gruntéw |
krajobraz |
komunikacja |
obcigzenie srodowiska
mieszkancy
udziat spoteczenstwa

zamoznos¢
przestrzeh mieszkaniowa

wspotpraca
réGwnouprawnienie
statystyka
inne aspekty
0% 20% 40% 60% 80% 100%
[ ] czynniki ekonomiczne B czynniki socjalne
[ czynniki ekologiczne Il inne aspekty

Rys. 5. Obszary zastosowania wskaznikow w ramach procedur oceny proceséw zagospodarowania przestrzennego

Mozna stwierdzi¢, ze wiejskie gminy w Niemczech skupiaja uwage na ekonomicznych i socjalnych
aspektach, podczas gdy aspektom $rodowiskowym przypisuje sie podrzedne znaczenie. Na skutek
ograniczonego zastosowania wskaznikéw w procedurach oceny zagospodarowania przestrzennego
z analizy obszarow zastosowania wskaznikéw wywnioskowaé mozna, ze wiele gminnych obszardéw
dziatania nie jest uwzglednianych przy ocenie proceséw zagospodarowania przestrzennego. Dlate-
go tez na stabych strukturalnie obszarach wiejskich w Niemczech nie da sie jednoznacznie wykazaé
wszechstronnego ksztaltowania i oceny proceséw zagospodarowania przestrzennego, takze odno-
$nie zastosowania wskaznikow.

5. Koncepcje rozwiazan

Ze wzgledu na korzysci, ktére przynosi na wszystkich etapach procesu procedura oceny, jest oczy-
wiste, ze nalezy ja wlaczy¢ jako niezbedng czes$é procesu zagospodarowania przestrzennego. Przy
tym jest konieczne przedstawienie celow gminy w sposéb mierzalny. Oparta na wskaznikach me-
toda ilosciowa powinna by¢ wykorzystywana w szczegolnosci w nieskomplikowanych przypadkach.
Przy tym nalezy jasno okresli¢ czasowy horyzont dzialan i ich ocene oraz odpowiednio wczesnie
okresli¢ wigzace terminy jej przeprowadzenia. Ponadto w przypadku kompleksowych przedmiotow
podlegajacych ocenie mozna na ptaszczyznie lokalnej wykorzysta¢ metody jakosSciowe. Niezaleznie
od bedacych w dyspozycji i wykorzystywanych procedur oceny, ich zastosowanie powinno stwa-
rza¢ korzysci dla rozwoju gminy. Procedury oceny, przy ktorych opracowaniu, wdrozeniu i analizie
gmina nie uczestniczy, generuja koszty, nie przynoszac jednak korzysci dla rozwoju gminy. Dlatego
nalezy je dopasowa¢ do wymagan gminy, jej celow i skali waznoSci w rozwoju.

Niezaleznie od tego nalezy ciggle wspiera¢ gminy przy ocenie stopnia ich zagospodarowania
przestrzennego. Wsparcie to powinno obejmowaé zaréwno ocene procesoOw zagospodarowania prze-
strzennego (np. osiagniecie celow, efektywno$é, skuteczno$é) jak réwniez problematyke rozwoju
gminy (sytuacje problematyczne, trendy rozwoju). Réwnoczes$nie nalezy gminne procedury oce-
ny koordynowa¢ w plaszczyznie poziomej jak i pionowej. Przy tym zadanie koordynacji procesu
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moze zostaé przekazane wlasciwej federalnej badz regionalnej administracji ds. zagospodarowania
przestrzennego, bowiem dysponuje ona oprocz wymaganych kompetencji w zakresie rozwoju zrow-
nowazonego takze doswiadczeniem w ocenie stopnia rozwoju. Praca merytoryczna, tzn. operacjo-
nalizacja celow, wybér punktéw ciezkosci rozwoju i interpretacja rozpoznanych trendéw rozwoju
pozostaje jednak niezmiennie zadaniem gminy.

Do probleméw oceny proceséw zagospodarowania przestrzennego nalezy zaliczy¢ wyzwania
metodyczne, ktore wynikajg m.in. z subiektywnosci oceny i trudnoSci w ujeciu, w szczegolnosci
efektow socjalnych. Ponadto ocene stopnia rozwoju utrudniajg czasowe przesuniecia pomiedzy kon-
kretnymi dziataniami a wystapieniem efektow ich dzialania, jak rowniez niepewno$¢ w przyporzad-
kowaniu zaobserwowanych efektow do poszczegdlnych proceséw zagospodarowania przestrzennego.
Poniewaz przede wszystkim zwarte systemy wskaznikow i ich aktualizacja w przewidywalnych od-
stepach czasu daja sie tatwo zastosowac, to nalezy w zwiazku z tym najpierw wdrozy¢ tylko proste
procedury oceny, ktorych zakres bedzie mogt by¢ sukcesywnie rozszerzany. Wraz z zdobywanym
doswiadczeniem system oceny bedzie mogt by¢ stopniowo rozbudowywany zaréwno metodycznie
(przejScie z procedury monitoringu do procedury kontroli) jak réwniez merytorycznie (poprzez
whaczenie dalszych celéw rozwoju przestrzennego).

Ogolnie jednak dopiero w dtuzszej perspektywie mozna zatozy¢, ze stabe strukturalnie gminy
wiejskie z powodzeniem beda mogly w pelnym zakresie oceniac i sterowa¢ samodzielnie swoim za-
gospodarowaniem przestrzennym. Dlatego w krétkim horyzoncie czasowym nie mozna mie¢ zbyt
wysokich oczekiwan odnosnie jakosci gminnej oceny proceséw zagospodarowania przestrzennego.
Raczej nalezy poprawi¢ zrozumienie dla skali dziatania, wskaznikow wydajnosci i efektow, a przez
to dla zrozumienia procesu, aby moc na tej podstawie wdrozy¢ w dtugiej perspektywie czasu efek-
tywna ocene stopnia rozwoju.

Whnioski

Powyzsze wyniki badan wskazujg wyraznie, ze stabe strukturalnie gminy wiejskie w Niemczech
sa szczegblnie zainteresowane monitorowaniem proceséw zagospodarowania przestrzennego. Na
pierwszy plan wysuwa sie dlugoterminowe ujecie, przedstawienie i interpretacja stanu a nie ak-
tywne wplywanie na aktualne procesy. Mimo to czasami uzyskane informacje sga wykorzystywane
jako podstawa cigglego sterowania albo takze ewaluacji procesow zagospodarowania przestrzenne-
go. Procedury oceny na obszarach wiejskich charakteryzuja sie przy tym pluralizmem metodolo-
gicznym. W przewazajacej mierze korzysta sie z metod jakoSciowych, natomiast tylko cze$é gmin
wykorzystuje wskazniki. Ich wykorzystanie jest uzaleznione od réznych czynnikow, do ktoérych
zaliczajg sie oprocz metodyki oceny takze wielko$¢ gminy i liczba mieszkancow.

Nalezy stwierdzi¢ na ptaszczyznie gminnej wiele brakow ujecia i oceny procesdéw zagospodaro-
wania przestrzennego na podstawie metodyki opartej na wskaznikach. Dotycza one w szczegdlno-
Sci zakresu systemow wskaznikow i ich przydatnosci, aby méc w wystarczajacy sposob odzwiercie-
dli¢ istotne obszary zainteresowania przysztym rozwojem gminy.

Zauwaza sie, ze na plaszczyznie lokalnej wystepuja po czesci znaczne roéznice pomiedzy na-
ukowym i praktycznym tokiem postepowania w ramach procedur oceny jak réwniez kazdorazowo
wdrazanej metodyki oceny, co uniemozliwia celowe ujecie i analize proceséw zagospodarowania
przestrzennego. Mimo to nalezy stwierdzi¢, ze gminy intensywnie stosuja przynajmniej dostepne
im wskazniki, w pierwszej kolejno$ci w ramach codziennych prac, natomiast rzadziej przy przyszto-
Sciowych analizach proceséw i trendow rozwoju gminy. Poniewaz przy tym korzysta sie najczesciej
z wewnetrznych zasobéw i wiedzy, to w tym wypadku potencjal oceny opartej na wskaznikach
pozostaje niewykorzystany.
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