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Wprowadzenie

Ostatnie lata to w zjednoczonej Europie okres, w ktérym coraz wiekszy nacisk
kladzie sie na wie§ rozumiang jako miejsce wysokiej jakosci zycia i efektywnej dzia-
talno$ci gospodarczej. Promowanie rozwoju wielofunkcyjnego tych obszaréw prowa-
dzi¢ ma do implementacji na terenach wiejskich innych funkcji niz rolnicze. Pojecie
wielofunkcyjnego rozwoju utozsamiane jest z rozwojem pozarolniczej dziatalnosci
na wsi. Ma to jednakze szerszy wymiar, poniewaz obok wsparcia dla pozarolniczej
dziatalnosci gospodarczej, wielofunkcyjny rozwdj obszaréw wiejskich polegaé ma
na ogdlnej poprawie warunkéw zycia ludnosci wiejskiej, poprawie stanu $rodowiska
oraz krajobrazu, poprzez racjonalng gospodarke ziemig oraz podnoszenie konkuren-
cyjnosci obszaréw wiejskich!.

0d 1990 roku gmina stata sie samodzielng jednostka, a jej wtadze przejely odpowie-
dzialno$¢ za rozwdj. Zostalo to zapisane w ustawie o samorzadzie gminnym z 1990 ro-
ku?. Niezalezno$¢ decyzji zwigzanych z rozwojem, przelozyla si¢ rowniez na przekaza-
nie wladzom gmin instrumentéw, za pomoca ktérych mozliwe jest zarzadzanie. Doty-
czyto to réwniez sfery planowania przestrzennego, gdyz po otrzymaniu osobowosci
prawnej, gminy wyposazone zostaly we wladztwo planistyczne i sg odpowiedzialne
za opracowywanie dokumentéw obligatoryjnych, jak i fakultatywnych, wprowadzonych
ustawg o zagospodarowaniu przestrzennym z 1994 roku?. Pojawit si¢ nowy, dotychczas
nie stosowany w planowaniu przestrzennym dokument - studium uwarunkowan i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego, ktéry zgodnie z ustawa, ma charakter obli-
gatoryjny. Zmianie uleglo réwniez podejécie do polityki przestrzennej gminy.

W swietle obowigzujgcej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?*
dokumentami planistycznymi na obszarze gmin sg studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego oraz miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego, a ich zadaniem jest okreslenie polityki przestrzennej gminy. Planowanie prze-
strzenne w gminach zostalo oparte o, postulowany w teorii planowania przestrzennego,
dualizm procedur planistycznych, polegajacy na okresleniu, z jednej strony — polityki za-
gospodarowania przestrzennego, z drugiej za$ — wskazaniu wytycznych co do uzytko-
wania terenu, a w konsekwencji okreleniu jego struktury uzytkowania®. Tematyka stu-
dium obejmuje polityke przestrzenng gminy dla jej calego obszaru oraz opracowanie
przez wladze samorzadowe kierunkéw rozwoju®. Studium, po zatwierdzeniu, staje sie
dokumentem wewnetrznym gminy, ktéry musi by¢ respektowany przez wladze samo-
rzadowe, nie oddziatuje natomiast bezposrednio na spoteczno$¢ lokalng’.

Wymog ustawowy zgodnosci planéw miejscowych ze studium, prowadzi do tego, iz
plany, jako dokumenty prawa miejscowego muszg by¢ respektowane zaréwno przez
wladze, jak i spoteczno$é lokalng. Tym samym postanowienia zawarte w studiach uwa-

WWW.CEDEWU.PL

Kup ksigzke


http://onepress.pl/page354U~rt/e_2fz8_ebook

Marcin Feltynowski — Polityka przestrzenna obszaréw wiejskich...

runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego zostajg zrealizowane, a plan
jest nadrzednym dokumentem polityki przestrzennej prowadzonej w gminie. Nadmie-
ni¢ nalezy réwniez, iz dokumenty planistyczne sg waznym elementem dla kazdego ro-
dzaju inwestoréw, w procesie podejmowania decyzji, z uwagi na stabilno$¢ sytuacji,
stwarzanej przez posiadanie klarownej polityki przestrzennej wladz.

Prezentowana publikacja w calosci poswigcona jest polityce przestrzennej gmin
zlokalizowanych na obszarach wiejskich oraz mozliwosci jej wplywania na rozwdj spo-
leczno-gospodarczy. Tok rozumowania oparty jest na zalozeniu, iz wladza lokalna, kt6-
ra jest ,gospodarzem” przestrzeni oraz jej zarzadca, moze oddziatywac przez odpo-
wiednie instrumenty na rozwéj zaréwno przestrzenny, jak réwniez spoleczno-gospo-
darczy. Przy pomocy instrumentéw planowania przestrzennego wladze samorzadowe
sa w stanie wplywa¢ na stymulowanie rozwoju wielofunkcyjnego. Dodatkowym wska-
zaniem publikacji jest mozliwo$¢ wykorzystania coraz wiekszej ilo$ci $rodkéw unij-
nych kierowanych na obszary wiejskie w celu podnoszenia ich konkurencyjnosci oraz
poziomu ich rozwoju poprzez idee wielofunkcyjnosci. Ich pozyskanie moze by¢ sku-
teczniejsze dzigki wykorzystaniu opracowan z zakresu planowania przestrzennego.

Publikacja stanowi prébe prezentacji wspélczesnych probleméw polityki prze-
strzennej na obszarze gmin. Polityka ta dzigki swoim instrumentom moze mie¢ wplyw
na rozwdj wielofunkcyjny obszaréw wiejskich. Jest to takze préba uporzadkowania
pojeé oraz prezentacji narzedzi dostepnych gminom w zakresie planowania prze-
strzennego. Publikacja wskazuje réwniez Zrédla finansowania dziatan podejmowa-
nych w celu realizacji idei wielofunkcyjnego rozwoju na obszarach wiejskich. Publi-
kacja skierowana jest do wladz samorzagdowym oraz studentéw, ktérzy znajda w niej
kompleksowa prezentacje polityki przestrzennej w odniesieniu do poziomu lokalnego.

Przypisy

! Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich 2007-2013.

2 Ustawa z 8 marca 1990 roku o samorzgdzie gminnym, Dz.U. 2001, Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.

3 Ustawa z 7 lipca 1994 roku o zagospodarowaniu przestrzennym, Dz.U. z 1994, Nr 89, poz. 415 z p6zn. zm.

4 Ustawa z 27 marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz.U. z 2003r., Nr 80,
poz. 717 z pézn. zm.

5 Howe Joe, Langdon Colin, Towards a Reflexive Planning Theory, [w:] Planning Theory Vol. 1 (3), 2002, s. 209-225.

¢ Pod pojeciem polityki przestrzennej gminy nalezy rozumie¢ formutowanie celéw oraz sposobéw ich osiagania,
a co za tym idzie znajdowania najlepszych mozliwych rozwigzan, zobacz: Zastawniak Barbara, Planowanie
na poziomie gminy, [w:] Vademecum gospodarki przestrzennej, red. Zygmunta Ziobrowskiego, Instytut Rozwo-
ju Miast, Krakéw 2005, s. 49-51.

7 Sytuacja taka miata miejsce do 11 lipca 2003 roku, czyli wejscia w zycie ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym z 27 marca 2003 roku.
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Rozdzial 1

Polityka przestrzenna gmin

1.1. Definicja polityki przestrzennej

Polityka jest pojeciem bardzo szerokim. Max Weber definiuje polityke, jako daze-
nie do udzialu we wtadzy lub do wywierania wplywu na podziat wladzy, czy to mie-
dzy panstwami, czy tez w obrebie panistwa, miedzy grupami ludzi, ktérzy to panstwo
tworza. Jednak uprawianie polityki wigze sie wedlug autora z dgzeniem do osiggania
celow idealnych badz egoistycznych®. Definicja ta jest pod tym wzgledem zbiezna
z pojeciem polityki prezentowanym przez Stownik Jezyka Polskiego PWN, wedlug kto-
rego polityka uznawana jest za zreczne i uktadne dzialanie w celu osiggniecia okre-
$lonych zamierzen®. Oczywiste jest, ze wladza musi by¢ sprawowana przez pewien
o$rodek decyzyjny (sformalizowanej grupy spolecznej — organizacji), ktory to osrodek
zmierza do realizacji ustalonych celéw za pomoca okre§lonych srodkéw!?. Osigganie
celéw zalozonych przez wladze (niezaleznie od ich szczebla i rodzaju) musi odbywaé
sie wlasnie poprzez aktywne dzialania zwane polityka. Zdaniem Jerzego Regulskiego
polityka obejmuje trzy podstawowe fazy:

* okreslenie celéw — odpowiedz na pytanie ,po co dziata¢” — wybory o charak-
terze politycznym,

* opracowanie i przyjecie celéw polityki, powigzanej z okreSleniem sekwencji
dziatan pozwalajacych osiggnaé zalozone cele - prace planistyczne,

* sterowanie rozwojem - polegajace na podejmowaniu kluczowych dziatan,
ktorych skutkiem jest realizacja opracowanych w pierwszej fazie celéw
- realizacja'l.

Mozna uzy¢ powszechnie funkcjonujacego pojecia, iz polityka jest sztukg rzadzenia,
sztukg osiggania zalozonych cel6w, przy pomocy odpowiednio dobranego instrumen-
tarium (Srodkéw)!2. Wieloznaczno$¢ pojecia polityki nie pozwala na Sciste sformutowa-
nie jej definicji i moze by¢ ona okreSlana przez zbiér odniesienn do wielu dziedzin.
W sposdb syntetyczny podejscie takie prezentuje Stephen D. Tansey, ktory poprzez cy-
towanie politologéw stara sie wyjasni¢ definicje polityki, stwierdzajac, ze jest to:
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* nauka i sztuka sprawowania wiadzy,

* sposob rzadzenia podzielonym spoleczenstwem,
¢ decydowanie kto, co, kiedy i jak dostaje,

* wplywanie na innych ludzi,

* czy osigganie zamierzonych efektow!3.

Polityke w ujeciu funkcjonalnym mozna réwniez postrzegac jako funkcje systemu
spotecznego, ktérego rozwoj osiagany jest dzigki rozwigzywaniu konfliktéw, podejmo-
waniu decyzji o podziale dobr, agregacje i selekcje intereséw poszczegélnych oséb lub
grup spotecznych, socjalizacje i komunikacje polityczng!*.

Niezaleznie od obszaru dzialania za podstawowg ceche kazdego rodzaju polityki
nalezy uzna¢ mozliwo$¢ jej oddzialywania na wiele réznych jednostek (spotecznych,
gospodarczych itp.), pomimo posiadania przez nie pewnego zakresu autonomii. Dzia-
tania pod postacig polityki majg na celu wptywanie na te jednostki, w taki sposéb, aby
konsekwencja tego byto pozadane przez wladze zachowanie, co w konsekwencji po-
zwoli¢ ma na realizacje zalozonych celéw. Rzecza oczywista jest, ze funkcjonowanie
polityki powigzane jest z podmiotem ja prowadzacym, bowiem nie moze istnie¢ poli-
tyka bez okreSlonego podmiotu. Podmiotem polityki moze by¢ panstwo, instytucje
z nim zwigzane, badz samorzad terytorialny, ktére w ramach swoich kompetencji mo-
ga okresla¢ ramy polityki. Polityka posiada réwniez swoj przedmiot, za ktéry uwazacd
nalezy dziedzing, do ktérej nalezg jej cele. Miedzy podmiotami i przedmiotem polity-
ki zachodzi $cisly zwigzek relacyjny, poniewaz podmiot polityki oddzialuje na zacho-
wania uczestnikow procesow (ludzie, grupy spoleczne, przedsiebiorstwa itp.), ktére sg
przedmiotem polityki. Podstawg oddzialywania podmiotu polityki na uczestnikéw
z nig zwigzanych sa instrumenty polityki. Pod pojeciem instrumentéw rozumieé¢ na-
lezy prawem okreslone oddzialywania. Jako podstawowy instrument polityki autorzy
wskazujg plan, ktéry moze przyjmowaé posta¢ planu struktury badz planu operacyj-
nego'. Postugujac sie podobng logika Tadeusz Markowski stara sie na podstawie
ogblnych definicji opracowa¢ definicj¢ polityki lokalnej, za ktéra uwaza planowa
i zorganizowang dzialalno$¢ organéw samorzadu terytorialnego i innych jednostek
mu podporzgdkowanych. Te z kolei bezposrednio dysponujg $rodkami wtadzy (koor-
dynacji, przymusu, kontroli, represji itp.), polegajacej na wyborze celéw stuzacych
spolecznosci lokalnej oraz wyborze srodkow, stuzacych osigganiu zalozonych celow!®.

Przeglad definicji polityk pozwala na stwierdzenie, Ze nie ma jednoznacznej i jed-
nowarstwowej definicji polityki. Wynika to z faktu, wieloobszarowosci stosowania
powyzszego pojecia. Niezaleznie czy polityka realizowana jest na poziomie kraju, re-
gionu, czy gminy, kazdy z wymienionych systeméw!” uwazaé nalezy za zlozony
z wielu elementéw. Za Leszkiem Kupcem mozna przyjaé, ze polityka sktada sie z cze-
$ci sktadowych, ktérymi sg sfery spoleczna, ekonomiczna i przestrzenna. Kazda
z wymienionych polityk posiada wewngtrzny podziat na dzialy, dzieki czemu moze
powstawaé macierz relacji pomiedzy sktadnikami poszczegdlnych polityk'®. Polityka
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Rozdziat 1. Polityka przestrzenna gmin

lokalna realizowana jest dzigki politykom czastkowym wdrazanym przez wladze lo-
kalne. Do polityk czastkowych mozna zaliczy¢: polityke spoteczna, gospodarcza, bu-
dzetowa, polityke ochrony srodowiska, polityke przestrzenng oraz realizowang coraz
czesciej przez wladze gmin polityke informacyjng. Poprzez realizacje poszczegdl-
nych polityk czastkowych wladze staraja sie¢ doprowadzi¢ do kompleksowego rozwo-
ju spoleczno-gospodarczego zarzadzanej przez nie jednostki terytorialnej.

Rozumowanie takie prowadzi do stwierdzenia, ze polityki lokalne realizowane
sa w konkretnej przestrzeni - gminie. Wynika to z faktu, iz kazda dzialalnos¢ czto-
wieka odbywa sie w okreSlonej przestrzeni, ktérg ludzie uzytkujg. Przestrzenny
aspekt rozwoju spoleczno-gospodarczego moze by¢ wykorzystany tylko w przypad-
ku, gdy bedzie miat on odpowiednio silng podbudowe w sferze instytucjonalnej
i decyzyjnej!®. Prezentowana wlasciwo$¢ rozwoju spoleczno-gospodarczego reali-
zowana jest dzieki polityce przestrzennej, ktéra podobnie jak w przypadku defini-
cji ogdblnej polityki, ma za zadanie formutowanie celéw i doboru $§rodkéw do reali-
zacji zatozonych zadan.

NajczeSciej pojawiajgcymi sie znaczeniami polityki przestrzennej, sa:
* polityka przestrzenna pojmowana szeroko, ktérej przedmiotem jest aspekt

przestrzenny wszelkiej dziatalnosci ludzkiej oraz wszystkie zachodzgce proce-
sy spofeczno-gospodarcze,

* polityka przestrzenna w znaczeniu waskim, ktéra podejmuje dziatania w celu roz-
mieszczenia ludnosci i funkcji oraz zagospodarowania i uzytkowania terenu®.

Polityka przestrzenna wedlug Kazimierza Secomskiego polega na zapewnieniu ta-
du przestrzennego i harmonii uktadéw przestrzennych, optymalnym ksztaltowaniu
i wykorzystaniu przestrzeni oraz racjonalnym rozmieszczeniu sit wytwérczych w Sci-
stym powigzaniu z procesami rozwoju spoleczno-gospodarczego®!. Autor stara sie
podkresli¢ wplyw wykorzystania przestrzeni na mozliwosci rozwojowe jednostki, spo-
leczenstwa i gospodarki. Mozna wiec stwierdzi¢ na tej podstawie, ze jednym z podsta-
wowych celéw polityki przestrzennej jest dazenie do osiggniecia rozwoju spoleczno-
gospodarczego, niezaleznie od tego, jakiego obszaru polityka ta dotyczy (kraj, region,
gmina). Pojecie polityki przestrzennej prezentuje réwniez Juliusz Gorynski, ktéry
stwierdza, ze jest to sfera dzialania majgca za zadanie ustalenie celow i Srodkéw
ksztaltowania, zagospodarowania i uzytkowania przestrzeni??. Oceny tych definicji
dokonuje Regulski, Kocon, Ptaszyniska-Wotoczkowicz, wedtug ktérych przestrzen tra-
towana jest w sposob przedmiotowy, tak aby osiggnac racjonalne jej wykorzystanie
w powigzaniu ze sferg spoleczno-gospodarcza?’.

Wedtug Waldemara A. Gorzym-Wilkowskiego podstawowym celem polityki prze-
strzennej jest ksztattowanie tadu przestrzennego?*, jednak nalezy réwniez pamietac,
ze wszelkie uwarunkowania przestrzenne oraz polityka przestrzenna majg bezposred-
ni wplyw na rozwdj spoteczno-gospodarczy, co wynika z faktu:
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* statego wzrostu ztozonosci struktur przestrzennych,

¢ wzrostu zakresu i ostrosci konfliktéw miedzy zagospodarowaniem przestrze-
ni a Srodowiskiem przyrodniczym,

* zaostrzaniem sie dysproporcji i deformacji w zagospodarowaniu prze-
strzennym?>,

Polityke przestrzenng na poziomie gminy mozna definiowaé jako dzialalnos$é
wladz lokalnych, ktéra dgzy do wlasciwego wykorzystania i ksztaltowania przestrze-
ni, z zachowaniem zasady fadu przestrzennego oraz umozliwia efektywne funkcjono-
wanie gminy i eliminacje lub tagodzenie konfliktéw przestrzennych?®.

Ciekawg definicje polityki przestrzennej prezentuje Andrzej Jedraszko, nazywajac
ja politykg zagospodarowania przestrzennego. Autor uwaza ja za standardowe zada-
nie wladz, ktére w sposéb ciagly podejmuja decyzje, zmierzajace do pozadanego mo-
delu zagospodarowania i wykorzystania przestrzeni, zgodnego z ustalonymi celami
i priorytetami spolecznymi w danym okresie. Polityka zagospodarowania przestrzen-
nego jest formutowana, realizowana, nadzorowana, monitorowana i aktualizowana
przez wladze publiczne. Wiadze szczebla gminnego majg wedlug autora szczegdlne
zadanie, poniewaz sg one odpowiedzialne za wspétudziat i informowanie spoleczen-
stwa o procesach zwigzanych z przestrzenig na szczeblu gminnym?’.

Wazng kwestie prezentuje Bolestaw Malisz, ktéry pisze o konieczno$ci rozréznie-
nia pojecia polityki przestrzennej oraz gospodarki przestrzennej i planowania prze-
strzennego. Autor stosuje hierarchizacje poje¢, poniewaz gospodarka przestrzenna
prowadzona jest przez wszystkie podmioty funkcjonujace w przestrzeni. Polityka
przestrzenna prowadzona jest jedynie przez wladze terytorialne wszystkich szczebli
w celu racjonalnego gospodarowania przestrzenig, tak wiec pojecie polityki prze-
strzennej uznac nalezy za pojecie wezsze od pojecia gospodarki przestrzennej. Podob-
nie wezszym pojeciem, w stosunku do polityki przestrzennej, jest planowanie prze-
strzenne, ktore jest najwazniejszym, cho¢ nie jedynym $rodkiem polityki przestrzen-
nej oraz racjonalnej organizacji przestrzeni na potrzeby spoleczenstwa®®,

Zgodnie z definicjg pojecia ,polityka”, jej realizacja wymusza istnienie podmiotu,
ktory bedzie sie zajmowal wyznaczaniem celéw oraz ich skutecznym wdrazaniem.
W przypadku polityki przestrzennej gmin podmiotem odpowiedzialnym za dzialania
zwigzane z polityka przestrzenna sa jej wladze. Gminy posiadajg w swoich kompe-
tencjach konieczno$¢ realizacji zadan wlasnych zwigzanych z zagospodarowaniem
przestrzennym, urbanistykg i planowaniem przestrzennym, czego efektem ma by¢
osigganie tadu przestrzennego i dazenie do zréwnowazonego rozwoju jednostki tery-
torialnej. Realizacja tego zakresu zadan wlasnych, pozwala stwierdzi¢, iz to samo-
rzad okresla zasady realizacji polityki przestrzennej. Ramy tej polityki zostaly okre-
$lone przez ustawe o zagospodarowaniu przestrzennym?’ i utrzymane w obecnie
funkcjonujagcym akcie prawnym - ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym?’. Zgodnie z ustaleniami legislacyjnymi polityka przestrzenna gmin reali-
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zowana jest przy uzyciu dwéch podstawowych dokumentéw: studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego oraz miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego. Cechg samorzadu terytorialnego jest samorzadno$é, czyli
jak okresla Jerzy Regulski: samo - rzadzenie, rozumiane jako rozwigzywanie wia-
snych spraw przez samych zainteresowanych, na wlasng odpowiedzialno$¢. Samo-
rzad terytorialny stanowi bowiem podstawe do rozwigzywania spraw mieszkaficow
pewnego, $ciSle okreslonego terenu’!. Zgodnie za$ z ustaleniami zawartymi w Euro-
pejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego samorzad terytorialny oznacza prawo
i zdolno$¢ spotecznosci lokalnej, w granicach okreslonych prawem, do kierowania
i zarzadzania zasadniczg czeScig spraw publicznych na ich wlasng odpowiedzialno$¢
i w interesie ich mieszkancéw. Podstawg wszelkich dzialan podejmowanych przez
wladze gminy jest préba osiggniecia consensusu, dotyczacego celéw, ktére chee osia-
gna¢ spotecznosé lokalna. Dazenie do osiggniecia zalozonych celéw ma staé sie pod-
stawg do wyznaczania przemian spolecznych, gospodarczych i przestrzennych po-
zwalajacych na rozwéj spoleczno-gospodarczy. Takie podejscie skutkuje konieczno-
$cig uwzgledniania celéw rozwojowych gminy w dokumentach zwigzanych z polity-
kg przestrzenng na ich obszarze®.

1.2. Istota i cele polityki przestrzennej gminy

Niezaleznie od poziomu (panstwo, region, gmina), na ktérym funkcjonuje polityka
przestrzenna nalezy pamigta¢ o tym, ze system ten ulega ciaglym przeksztalceniom
i dgzy on do rozwoju. Osigganie wyzszego stopnia rozwoju gminy, wigze sie z koniecz-
noscig pogodzenia ze sobg intereséw aktoréw lokalnych. Wymég ten wynika z faktu,
iz polityka przestrzenna gminy poprzez stawianie celéw, ma za zadanie doprowadzié
do rozwoju jednostki przy jednoczesnym pogodzeniu intereséw jak najwiekszej liczby
grup w ramach spotecznosci lokalnej. Oprécz tego zadaniem o$rodka sprawujgcego
wladze i koordynujacego polityke przestrzenng jest konieczno$¢ prowadzenia dziatan
wiodacych do usprawnienn w obrebie systemu — gminy. Istota polityki przestrzennej
staje si¢ wigc koniecznos$¢ rozwigzywania probleméw wynikajacych z konfliktéw, kt6-
re moga by¢ generowane w trakcie realizacji jej zalozen. Konflikty zwigzane z polity-
ka przestrzenna i jej realizacjag moga wynikaé, z nastepujacych przestanek:

¢ zfozonosci systemu jakim jest gmina, charakteryzujaca sie tym, ze jest ,orga-
nizmem” skladajgcym si¢ z wielu podsysteméw, a kazdy z nich moze wywoly-
wac inng reakcje na wprowadzone w polityce przestrzennej cele,

* konfliktu interesu podmiotéw funkcjonujacych w danej gminie. Konflikty te
moga mieé charakter bezposredni, wynikajacy z checi inwestowania na tym
samym terenie lub jesli dziatalno$¢ jednego podmiotu ma bezposredni, nega-
tywny wplyw na dziatalno§¢ innego. Charakter posredni tego rodzaju konflik-
tu wynika z konkurencji pomig¢dzy aktorami zlokalizowanymi w gminie o za-
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soby znajdujace sie na jej terenie, co wynika z wiekszego zapotrzebowania
na nie (konkurencja o zwiekszanie udziatu),

* konfliktéw miedzy réznymi interesami tych samych podmiotéw, co wynika
z faktu, ze realizacja okreslonego celu polityki przestrzennej moze skutkowaé
niemoznos$cig osiggniecia innych celéw zalozonych przez wladze gminy. Ten
typ konfliktu mozna okresli¢, jako konflikt realizacji cel6w alternatywnych,
poniewaz wymagana jest konieczno$¢ realizacji jednego celu z palety celow
mozliwych do osiggniecia,

* konfliktéw pomiedzy celami polityki przestrzennej wynikajacych z réznego ho-
ryzontu czasu ich realizacji, poniewaz decyzje podejmowane przez wladze
gminy w okreslonym momencie mogg okaza¢ si¢ niekorzystne w dluzszej per-
spektywie oraz mogg staé sie¢ przyczyng generowania negatywnych skutkéw
w przyszlosci. Podobnie cele, ktére z perspektywy czasu bedg korzystne dla po-
lityki prowadzonej w ramach danej gminy, mogg wymagaé podjecia nieko-
rzystnych rozwigzan dla obecnego zaspokojenia potrzeb spotecznosci lokalnej,

ostatnim rodzajem konfliktéw mogacym wystgpi¢ podczas realizacji polityki
przestrzennej gminy, sg konflikty powstajace pomiedzy szczeblami wtadzy pu-
blicznej. Wynika to z faktu, ze celowos$é¢ dazen z punktu widzenia szczebla
wyzszego nie musi by¢ celowa z punktu widzenia gminy w ujeciu osiggania
celow dla dobra spotecznosci lokalnej*3.

Mozliwos$¢ reakcji na zaistniale w przestrzeni gminnej konflikty uzalezniona
jest od istnienia nieprzerwanie funkcjonujacego organu, ktéry mialby zdolnos¢ re-
jestracji zmian zachodzacych w systemie. Zadanie takie moze petni¢ odpowiedzial-
ny za monitoring wydziat urzedu gminy, poniewaz powigzanie dziatan wladz z szyb-
ka reakcja na zachodzace w gminie zmiany, moze poprawié¢ skuteczno$é prowadzo-
nej polityki przestrzennej. Istotg sprawnej polityki przestrzennej na obszarze gminy
staje sie nieprzerwany przeplyw informacji miedzy systemem polityki a sferg reali-
zacji, dzieki czemu wprowadzi¢ mozna element cigglo$ci wszystkich proceséw
zwigzanych z jej realizowang’.

Polityka przestrzenna zgodnie z zalozeniami definicyjnymi jest dzialaniem celo-
wym. Jej cele wyznaczane sg przez podmioty ja prowadzace. W przypadku polityki
przestrzennej gminy cele okreSlane sg przez wladze samorzadowe, przy uwzglednie-
niu celéw z wyzszych szczebli planowania oraz planowania spoteczno-gospodarczego
realizowanego na obszarze gminy. Sprawg oczywistg jest, ze cele polityki przestrzen-
nej gminy posiadajg strukture, ktéra funkcjonuje na wyzszych poziomach ksztaltowa-
nia polityki przestrzennej, jednak réznica polega na stopniu ich szczegélowosci. Wy-
nika to z faktu, ze gminy sa podstawowymi jednostkami podzialu terytorialnego kra-
ju, a co za tym idzie sg to jednostki samorzadu terytorialnego znajdujace si¢ najblizej
spolecznosci lokalnej. Piszac o celach polityki przestrzennej Bolestaw Winiarski uzy-
wa podzialu na trzy zasadnicze grupy celow:
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¢ gospodarcze — majgce zapewni¢ odpowiednie wykorzystanie zasobéw oraz
przyczynic si¢ do ogélnopojetego rozwoju spoleczno-gospodarczego gminy,
* spoleczne - pozwalajgce na poprawe i zaspokajanie potrzeb spotecznosci lokalne;,

* ekologiczne - pozwalajgce na racjonalne uzytkowanie, ochrone i ksztattowa-
nie $rodowiska przyrodniczego®.

Wedtug Bolestawa Malisza za gléwne cele polityki przestrzennej nalezy uznaé to, aby:

* by¢ i przetrwac - ktéry to cel mozna uzna¢ za podstawowy podczas realizacji
zalozen z zakresu zréwnowazonego rozwoju,

* racjonalnie gospodarowac — osigga¢ poprzez racjonalizacje zachowan prze-
strzennych wyzsze stopnie rozwoju spoleczno-gospodarczego,

* sprawiedliwie dzieli¢ - zachowaé zasade réwnosci wszystkich uzytkownikow
przestrzeni’®.

Cele polityki przestrzennej autor prezentuje réwniez w innych opracowaniach,
ktére sg aktualne w czasach funkcjonowania gospodarki rynkowej. Zalicza do nich:

* utrzymanie prawidlowej struktury uzytkowania terenéw - racjonalnych pro-
porcji miedzy réznego rodzaju uzytkowaniem w skali gminy, powiatu, woje-
wodztwa, czy kraju,

* stworzenie warunkéw do efektywnego dziatania podmiotéw gospodarczych
dzieki rozbudowie niezbednych systeméw infrastruktury spotecznej, gospo-
darczej i technicznej,

* alokacje funkcji spoleczno-gospodarczych i inwestycji, uwzgledniajaca interes
inwestora oraz ogélnopojety interes spotecznosci lokalnej,

* kontrole wykorzystania kazdej czeSci powierzchni jednostki terytorialnej,
w celu uzyskania maksymalnego efektu produkcyjnego lub ustugowego,
przy zachowaniu zasady zréwnowazonego rozwoju,

* nadzor nad juz istniejgcym majatkiem trwalym i stanem w jakim utrzymane
sg tereny, budynki i urzadzenia zagospodarowania przestrzennego®’.

Wymienione zadania pozwalajg na okreSlenie racjonalnego wykorzystania prze-
strzeni oraz osigganie rozwoju spoleczno-gospodarczego z poszanowaniem zasad zrow-
nowazonego rozwoju oraz dgzeniem do realizacji zalozen zwigzanych z szeroko poje-
tym fadem przestrzennym. Wdrozenie w zycie zadan stawianych przed polityka prze-
strzenng ma pozwoli¢ réwniez na wyeliminowanie konfliktéw, mogacych powstaé po-
miedzy funkcjami spoleczno-gospodarczymi oraz pomiedzy aktorami funkcjonujacymi
na terenie gminy®®. R6znorodno$¢ celéw polityki przestrzennej wynika z funkcji, jakie
pelni przestrzen, ktora jest miejscem tworzenia relacji spotecznych i gospodarczych,
tworzacym wartosci i korzy$ci na danym obszarze. Oczywiscie cele polityki przestrzen-
nej dotyczg réwniez przestrzeni jako: no$nika kultury, przestrzeni zycia oraz szeroko ro-
zumianego rozwoju jednostki, ktérej dotyczy polityka — gminy, regionu, kraju.
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Obok pojecia celéw polityki przestrzennej w literaturze przedmiotu pojawia sie
réwniez sformutowanie — zasady polityki przestrzennej. Ryszard Domanski pod tym
pojeciem rozumie przede wszystkim racje, kierunki, prawidta i reguty w polityce prze-
strzennej. Racje definiuje autor, jako rzeczy i idee uznawane w spoteczenstwie za stusz-
ne, pozwalajace na okreslanie celéw perspektywicznych oraz na aktywizowanie spo-
lecznosci lokalnej na rzecz realizacji polityki przestrzennej. Kierunki sa natomiast wy-
razem dazen i wytycznych poszczegélnych dziatan, poprzez analize tendencji rozwojo-
wych, prowadzenie prognoz i symulacji, pozwalajacych na identyfikacje przysztych ce-
16w oraz sposobéw i wariantéw ich osiggania. Prawidla obejmujg ramy postepowania
i struktury prawno-instytucjonalne, potrzebne do osiggania zatozonych celéw, co mo-
ze odbywac si¢ poprzez sformutowanie nakazéw, zakazéw oraz metod i procedur roz-
strzygania o majacych miejsce konfliktach. Dziatania tego rodzaju zapewni¢ majg moz-
liwos¢ egzekwowania fadu przestrzennego i zréwnowazonego rozwoju. Natomiast re-
guly sg przepisami normujgcymi zachowanie sie i postepowanie os6b odpowiedzial-
nych za formutowanie cel6w polityki przestrzennej, na potrzeby osiagniecia zgodnosci
z interesem spolecznosci lokalnej. Reguly powinny charakteryzowaé sie sp6jnoscia,
tworzac przestrzenny mechanizm zycia spoleczno-gospodarczego®.

Tabela 1.1. Objasnienia nazwy zasady polityki przestrzennej

Znaczenia nazwy Desygnaty — wyznaczniki Funkcje, uzytecznosé
Racje system wartosci, zatozenia, orla(:r]lli(zrga//sﬁ;’;asnr)lgigiggi ilr?ir:;jz(t)ﬁyomzn;éii
zweryfikowane hipotezy ewaluacja programow
Kierunki tendencije, prognozy, okre$lanie drog dochodzenia do celow,
ograniczenia wariantowanie, opracowywanie programow
regulacje prawne, nakazy i zakazy, egzekwowanie fadu przestrzennego i ochrony
Prawidta struktury administracyjne, system srodowiska, tworzenie warunkow sprawnosci
decyzyjny, tryb rozstrzygania konfliktdw | dziatania podmiotow spoteczno-gospodarczych
tworzenie mechanizmu funkcjonowania, stero-
Reguty normy, s_tandardy, parametry, wanie dziatalno$cia, podnoszenie efektywnosci,
instrumenty . . ) )
gromadzenie zasobow, pobudzanie rozwoju

Zrédto: Domanski Ryszard, Gospodarka przestrzenna, Wyd. 3 zmienione, PWN, Warszawa 2002, s. 220.

Na podstawie tych kryteriéw autor konstruuje szereg zasad, ktérym powinna by¢
podporzadkowana polityka przestrzenna kraju i ktére mozna zaadoptowaé réwniez
do poziomu lokalnego, gdzie mogg by¢ realizowane. Propozycjami, mogacymi stano-
wié¢ podstawe stworzenia kanonu zasad polityki przestrzenne;j, sa:

* zwiekszenie dostepnosci ludnosci do szans zyciowych poprzez umiarkowang
policentryczng koncentracje osadnictwa,

* ograniczanie zfozono$ci powigzan spoleczno-gospodarczych, jako cel efek-
tywniejszego inwestowania i dziatania w sieci,

* umozliwienie wielowariantowego zagospodarowania przestrzeni i rozwoju
spoteczno-gospodarczego,
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* zharmonizowanie struktury i funkcjonowania przestrzeni z rytmem dziatalno-
Sci i zycia ludzi,

uwzglednianie trendéw w gospodarce, przystosowanie przestrzeni do dziala-
nia w warunkach nowych technologii oraz uwzglednianie przestrzeni, jako
dobra rzadkiego,

zdywersyfikowanie dzialalnosci spoteczno-gospodarczej na obszarach obje-
tych ustaleniami polityki przestrzennej,

okreslenie ekonomicznych zasad relacji pomiedzy przedsiebiorstwami i tery-
torium w celu promowania zréwnowazonego rozwoju,

wykorzystanie instrumentéw finansowych na poziomie lokalnym w celu sa-
moregulacji i pobudzania dziatalno$ci na obszarze gmin.

Oczywiste jest, ze kanon zasad polityki przestrzennej jest zmienny i elastyczny,
przy czym jego zasoéb moze ulega¢ zmianom w zaleznosci od specyfiki gminy. Prze-
strzeganie samych zasad nie doprowadzi réwniez do optymalnego zagospodarowania
przestrzeni gminnej, poniewaz tylko dokumenty o charakterze prawnym - miejscowe
plany zagospodarowania przestrzennego — moga wymusi¢ na uzytkownikach prze-
strzeni, zalozony przez wladze lokalne, sposéb jej wykorzystania. Zaprezentowane ce-
le i zasady, poprzez spdjne ich zastosowanie w lokalnej polityce przestrzennej, moga
stanowi¢ baze wyjsciowa do budowania skonsolidowanej przestrzeni gminnej, ktora
bedzie pozytywnie wplywaé na rozwdj spoteczno-gospodarczy jednostki terytorialnej
oraz pozwoli na zapewnienie spolecznos$ci lokalnej lepszych warunkéw bytowych, co
stanowi podstawe dziatalno$ci samorzadu terytorialnego.

1.3. Funkcje polityki przestrzennej gminy

Obok celéw polityki przestrzennej nalezy wspomnie¢ réwniez o funkcjach, ktére
polityka ta moze spetnia¢ w stosunku do wladz, spotecznosci lokalnej oraz wszystkich
uzytkownikéw przestrzeni gminnej. Za podstawe rozwazan nad funkcjami polityki
przestrzennej mozna przyjac¢ stwierdzenie, ze podstawg polityki przestrzennej jest
utrzymanie na akceptowalnym spolecznie poziomie wzglednie trwalej réwnowagi
miedzy interesem publicznym a interesem prywatnym, rozumianym nie tylko jako in-
teres wlascicieli nieruchomosci, ale jako interes wszystkich uzytkownikéw przestrze-
ni*!. Funkcje samej polityki przestrzennej odnosza si¢ do funkcji spelnianych przez
narzedzia wykorzystywane do jej realizacji, szczegdlnie narzedzia planowania prze-
strzennego. Na tej podstawie za podstawowe funkcje polityki przestrzennej uznaje sie:

¢ funkcje regulacyjng,
¢ funkcje koordynacyjna,
* funkcje informacyjna,
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Rysunek 1.1. Funkgje polityki przestrzennej

‘ Regulacyjna }

Funkcje
polityki
przestrzennej

{ Koordynacyjna ‘ ‘ Informacyjna }

{ Kontrolna [ Kreacyjna }

Zrédto: Opracowanie wlasne.

* funkcje kontrolna,
¢ funkcje kreacyjna.

Funkcja regulacyjna odnosi si¢ do podporzadkowania i ujednolicania dziatan poli-
tycznych. Dokonuje sie to gléwnie poprzez normy polityczne oraz instytucjonalizacje
polityki przestrzennej. Polityka przestrzenna poprzez zawarte w niej zapisy ma prowa-
dzi¢ do unifikacji dzialan zwigzanych z przestrzenig na terenie gminy. Takie pojmowa-
nie funkcji polityki przestrzennej pozwala na istnienie i rozwijanie si¢ spdjnego syste-
mu przestrzennego na obszarze gminy. Regulacje polityki przestrzennej zawarte sg
w instrumentach okreslajacych ten obszar dzialania politycznego wiadz lokalnych, kt6-
ry to aspekt zostanie oméwiony szerzej w kolejnych rozdzialach dotyczacych narzedzi
polityki przestrzennej w gminie. Regulacje zawarte w dokumentach polityki prze-
strzennej stanowia podstawe funkcjonowania wladz samorzadowych, a w zaleznosci
od narzedzia wladze lokalne wywierajg posredni lub bezpo$redni wpltyw na uzytkow-
nikéw przestrzeni. Funkcja regulacyjna sprowadza si¢ réwniez do okreslenia konkret-
nych celéw i zadan, ktére wladza lokalna zamierza realizowa¢ na obszarze gminy.
Obok cel6w wladze lokalne powinny réwniez okresli¢ w dokumentach podstawy podej-
mowania przyszlych decyzji wykonawczych stuzacych osigganiu celéw polityki prze-
strzennej. Wszelkiego rodzaju postanowienia i wytyczne, majgce forme nakazéw, zaka-
z6w lub obowigzkéw, zawarte w dokumentach tworzacych polityke przestrzenng
w gminie maja na celu wprowadzenie porzadku w funkcjonowaniu podstawowej jed-
nostki terytorialnej. Dzieki takiemu podejsciu polityka przestrzenna realizuje funkcje
regulacyjna, ktéra pozwala realizowaé zalozenia z fazy projektowej jej tworzenia.
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Funkcja koordynacyjna oznacza konieczno$¢ zharmonizowania wszystkich ele-
mentow polityki przestrzennej, wykorzystywanych na obszarze gminy, z zalozeniami
wladz lokalnych oraz programem dotyczacym dziatan, ktére powinny charakteryzo-
wac sie zgodnoscig z przyjeta, docelowg wizjg zagospodarowania przestrzennego i roz-
woju spoteczno-gospodarczego gminy. Nie mozna zapominad, ze koordynacja polityki
przestrzennej powinna odbywac sie juz w fazie jej opracowywania poprzez integracje
dziatan z r6znych obszaréw, do ktérych polityka ta bedzie sie odnosita — przestrzen, go-
spodarka, spofeczenstwo, kultura, $rodowisko przyrodnicze. Trzeba réwniez zazna-
czy¢, ze funkcja koordynacyjna ma na celu stwarzanie mozliwosci wspétpracy pomie-
dzy podmiotami zaangazowanymi w procesy tworzenia oraz wdrazania zalozen poli-
tyki przestrzennej. Koordynacja podczas realizacji cel6w polityki przestrzennej pozwa-
la na integracje dzialan z nig zwigzanych w czasie i przestrzeni, co ma pozwoli¢
na wyzszg skuteczno$¢ i efektywno$¢ osiggania celéw polityki. Koordynacja moze po-
lega¢ réwniez na zderzeniu i weryfikacji celéw osiggnietych i celéw zamierzonych
z potrzebami spotecznosci lokalnej, tak aby zadania, ktére stracily aktualnos¢ nie byty
realizowane, a tym samym nie obnizaly efektywnosci proceséw zwigzanych z polityka
przestrzenng. Tak wiec funkcja koordynacyjna zwigzana jest zar6wno z celowg orga-
nizacjg dziatan samorzadu, jak i z oddzialywaniem na inne podmioty, by dostosowaty
swoje dzialania do zatozonych w polityce przestrzennej celéw rozwoju gminy.

Trzecia funkcja, ktéra mozna przypisac polityce przestrzennej na poziomie gminy
jest funkcja informacyjna, ktéra nalezy rozumie¢ dwojako, jako funkcje informacyjng
sensu stricte oraz jako funkcje promocyjng. Funkcja informacyjna jest niezbednym
warunkiem pozwalajagcym na plynng i bezkonfliktows realizacje zalozonych celow
oraz na prowadzenie promocji gminy za pomocg narzedzi okreslajacych i budujacych
polityke przestrzenng — w szczegdlnosci studium uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.
W sensie promocyjnym gléwnym zadaniem polityki przestrzennej jest dostarczenie
obecnym i potencjalnym inwestorom informacji, ktére majg zmierzac¢ do przetamania
bariery nieznajomos$ci dzialan podejmowanych przez wladze oraz przyczyni¢ sie
do zwigkszenia atrakcyjnosci jednostki terytorialnej wsréd przysztych inwestoréw.
Funkcja promocyjna ma charakter perspektywiczny z uwagi na koniecznos$é przewi-
dywania podczas okreslania celow polityki przestrzennej, takich rozwigzan, ktére be-
da stanowi¢ ,magnes” dla potencjalnych inwestoréw, w okresie realizacji jej celow.
W odniesieniu do funkcji informacyjnej sensu stricte nalezy pamigtaé, ze niektére z na-
rzedzi polityki przestrzennej (np. planowanie przestrzenne), pozwalaja na aktywne
uczestnictwo w procesie ich opracowywania. W konsekwencji daje to lepsze mozliwo-
Sci realizacji zalozonych celéw, poniewaz obywatel $wiadomy swoich praw i intere-
séw, poprzez swojg aktywng postawe, moze doprowadzi¢ do realizacji wyznaczonych
celéw polityki przestrzennej. Podstawa dobrego dzialania i zaakceptowania przez
spoteczno$¢ lokalng celéw polityki przestrzennej jest jawnos¢ i czytelno$¢ decyzji
i procedur, a ciaggla poprawa sytuacji w tej dziedzinie moze doprowadzi¢ do zapobie-
gania ,spolecznego blokowania inwestycji”, co uznawane jest za jedng z podstawo-
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wych barier rozwoju gmin*?. Waznym elementem realizacji tej funkcji polityki prze-
strzennej jest rowniez uczestnictwo spotecznos$ci lokalnej w wyborach samorzado-
wych, przez co mieszkancy w sposdb posredni partycypowaé moga w decyzjach po-
dejmowanych przez organ stanowigcy - rade gminy (demokracja przedstawicielska).

Pozostale dwie funkcje polityki przestrzennej nie majg tak duzego znaczenia, jak
wczesniej wymienione, niemniej jednak nie mozna ich poming¢. Funkcja kontrolna po-
lityki przestrzennej w gminie polega na mozliwo$ci ustanowienia przez wladze lokalng
kryteriéw oceny skutecznosci i celowosci zadan i podejmowanych decyzji. Funkcja ta
ma réwniez na celu weryfikacje podejmowanych przez aktoréw lokalnych decyzji, kt6-
re moga by¢ niezgodne z zalozonymi w polityce przestrzennej celami. To zadanie poli-
tyki przestrzennej realizowane jest $ciSle z funkcjami regulacyjng i koordynacyjna.
Ostatnig z kanonu funkcji polityki przestrzennej jest funkcja kreacyjna, ktéra polega
na wprowadzaniu rozwigzan i metod ich realizacji. Ma miejsce w procesie okreslania
polityki przestrzennej za pomocg jej narzedzi. Wiadze lokalne muszg pamigtad jednak,
aby nie zaburzy¢ funkcji informacyjnej poprzez nieczytelno$é stosowanych rozwigzan.

Tak okreslone funkcje prezentujg obraz i wage polityki przestrzennej w kreowaniu
przestrzeni i rozwoju gminy. Zle okreslone cele zawarte w polityce przestrzennej gmi-
ny prowadza do zaburzenia funkcji przyporzadkowanych temu dzialaniu. Tym sa-
mym okreslone kryteria oceny prezentowane w funkcji kontrolnej moga dawacé nie-
adekwatny do rzeczywistego obraz realizacji celéw polityki. Pamietaé nalezy réwniez,
ze funkcje pelnione przez polityke przestrzenng maja charakter komplementarny wo-
bec siebie. Tym samym mozna pokusi¢ sie o stwierdzenie, ze polityka przestrzenna
moze by¢ najbardziej efektywna w przypadku, gdy wszystkie pie¢ elementéw dziata
poprawnie. W przeciwnym razie podejscie wladz lokalnych musi ulec weryfikacji i do-
stosowaniu do sytuacji, w ktérej znajduje sie gmina.

1.4. Aktywna polityka przestrzenna gminy

Niezaleznie od specyfiki gminy podejscie wtadz lokalnych do funkcji i celéw polity-
ki przestrzennej moze by¢ realizowane w sposéb aktywny lub bierny. Bierna polityka
przestrzenna stosowana przez wladze opiera sie na wydaniu przez nie decyzji dotycza-
cych zagospodarowania przestrzeni na podstawie posiadanych dokumentéw z zakresu
polityki przestrzennej. W wiekszosci przypadkéw dokumenty te nalezg do narzedzi pla-
nowania przestrzennego. Pomijane sg natomiast inne instrumenty i $rodki zwigzane
z mozliwoscig szerszego ksztaltowania polityki przestrzennej gminy. Bierne podejscie
przejawia sie réwniez podejmowaniem doraznych decyzji administracyjnych dotycza-
cych zagospodarowania terenu. Odbywa sie¢ to najczesciej w przypadku, gdy w gminie
pojawiajg sie inwestorzy. Tego rodzaju polityka wtadz prowadzi do punktowych decy-
zji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, co negatywnie wplywa na fad
przestrzenny i mozliwo$¢ réwnowazenia rozwoju przestrzennego gmin. Wladze lokal-
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ne charakteryzujace sie bierng postawg wobec polityki przestrzennej nie wykorzystuja
innych, pozaplanistycznych instrumentéw polityki przestrzennej, co powoduje zmniej-
szenie skutecznosci i efektywnosci studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.
W skrajnych przypadkach moze okazaé sie, ze studia uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego gminy sg dokumentami martwymi, a plany miejscowe
opracowywane na ich podstawie nie przystaja do warunkéw spoteczno-gospodarczych
gminy. Najwazniejsza cechg biernej polityki przestrzennej jest koncentracja na okre-
§leniu celéw oraz kierunkéw polityki zagospodarowania przestrzeni w danej jednost-
ce. W takim ujeciu mniejsze zainteresowanie (albo jego catkowity brak) wigze sie
z wdrazaniem dziatan i instrumentéw umozliwiajacych osiagniecie zalozonego ce-
lu®®. W przypadku prowadzenia biernej polityki przestrzennej dziatania moga by¢ sku-
teczne, ale nieefektywne. Pomijane sg tu bowiem analizy kosztéw ponoszonych na osia-
ganie zatozonych cel6w. Podejséie takie byto typowe dla gospodarki centralnie plano-
wanej. Okres transformacji systemowej doprowadzit do u§wiadomienia sobie przez
osoby zarzadzajgce gminami, ze polityka taka nie ma podstaw bytu w gospodarce ryn-
kowej, ktéra wymusza na jej uczestnikach elastycznos¢ oraz jako podstawe stawia cel,
ktérym jest uwzglednianie w dzialaniach gmin ponoszonych kosztow.

Doprowadzito to do podjecia przez wladze gmin aktywnosci w kierunku doskonale-
nia $wiadczenia ustug publicznych oraz zmian w organizacji i zarzadzaniu gming. Tego
rodzaju dziatania, z wykorzystaniem aktywnej polityki przestrzennej, pozwolily na budo-
wanie konkurencyjno$ci i nastawienia prorynkowego gmin, a takze pozwolily na pod-
wyzszanie jakoSci, skutecznosci i efektywnosci podejmowanych na jej obszarze dzia-
tan*, Aktywne podejscie do polityki przestrzennej gminy charakteryzuje sie okresleniem
celéw polityki przestrzennej, przede wszystkim w studium uwarunkowan i kierunkéw za-
gospodarowania przestrzennego gminy. Okreslenie celéw pociaga za soba konieczno$é
ich realizacji, co w przypadku aktywnej polityki przestrzennej wymusza na wtadzy lokal-
nej czynny udzial w procesie zagospodarowywania przestrzeni. Aktywna realizacja poli-
tyki przestrzennej taczy si¢ réwniez z aktywng polityka spoteczno-gospodarczg oraz,
wspierajacg obie strefy dziatalnosci, aktywng politykg w dziedzinie informacji®.

Podstawa aktywnej polityki przestrzennej jest gmina, ktéra dzigki osobowosci
prawnej, wspdlnie z innymi podmiotami moze podejmowaé dzialania inwestycyjne
w granicach administracyjnych jednostki terytorialnej. Odbywa sie to poprzez imple-
mentacje w przestrzen gminy inwestycji, ktére staja sie ,ogniskami inwestycyjnymi”,
dzieki czemu mozliwy jest wzrost atrakcyjno$ci inwestycyjnej tych obszaréw. Dziala-
nia wladz lokalnych powinny w tym wzgledzie obejmowac realizacje zadan wlasnych,
zwigzanych w szczeg6lnosci z zapewnieniem zaplecza infrastrukturalnego na obsza-
rze gminy, stosujac do tego celu elementy montazu finansowego, $rodki pomocowe
oraz preferencyjne kredyty. Dzialania wladz gminy powinny obejmowac réwniez roz-
szerzanie oferty inwestycyjnej o nowe grunty, przy jednoczesnym zapewnieniu jasnej
sytuacji prawnej. Tego rodzaju dzialania zblizaja aktywng polityke przestrzenng
do urbanistyki operacyjnej**47.
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Aktywne dziatania wtadz lokalnych prowadza w konsekwencji do tego, ze gmina
staje si¢ inwestorem w swojej przestrzeni, a przejawem tego moga by¢ elementy i spo-
soby prowadzenia polityki przestrzennej, widoczne w:

* nacisku na wdrazanie ustalonych celéw polityki przestrzennej, poszukiwanie
skutecznych i efektywnych instrumentéw wdrozenia,

* analizie kosztow realizacji celow: zabezpieczenie Srodkéw finansowych, pota-
czenie wybranych celéw z mozliwo$ciami finansowymi i organizacyjnymi,
wykorzystywanie zasad zarzadzania projektami w realizacji przedsiewzigé
rozwojowych w miescie,

wykorzystywaniu podejscia strategicznego w realizacji przyjetych celéw roz-
woju przestrzennego i powigzanych z nimi programéw dziatania,

wykorzystywaniu rozbudowanego zestawu instrumentéw urbanistyczno-ar-
chitektonicznych, prawnych, ekonomiczno-finansowych, organizacyjnych
i marketingowych, ktére — w postaci spéjnych programéw dziatania — pozwa-
lajag wladzom aktywnie oddzialywa¢ na przeksztalcenia zagospodarowania
przestrzennego oraz ulatwiaja realizacj¢ infrastruktury,

stosowaniu rynkowych instrumentéw gospodarki gruntami zapewniajgcych
zwigkszenie $rodkéw na realizacje cel6w rozwoju gminy,

podejmowaniu dziatan prewencyjnych, niedopuszczajacych do wystapienia
ograniczen rozwoju,

podejmowaniu aktywnych dziatan na rzecz taczenia réznych, zewnetrznych
zrédet finansowania w realizacji programéw rozwoju przestrzennego, w tym
realizacji rozwoju infrastruktury technicznej i spotecznej*.

Podsumowujac mozna stwierdzi¢, ze aktywna polityka polega na przeksztalcaniu
przedsiewzigé ze sfery przestrzennej i spoleczno-gospodarczej, uznanych przez wia-
dze gminy za priorytetowe, w plan realizacji rzeczowo-finansowej. Stworzenie tego
rodzaju planu pozwala na polgczenie go z planem biezacej dzialalnosci gminy, co
stanowi podstawe opracowania programu rozwoju gminy. Ten ostatni obejmuje po-
ziom taktyczny i poziom operacyjny w procesie zarzadzania gming oraz jej rozwo-
jem przestrzennym. Celem aktywnej polityki przestrzennej gminy jest wiec doprowa-
dzenie do takiego zainwestowania i zagospodarowania terenéw gminy, ktéry pozwo-
li na zaspokojenie potrzeb spolecznosci lokalnej oraz stworzy podstawy do rozwoju
spoleczno-gospodarczego®.

Praktyka planistyczna wskazuje, ze aktywna polityka przestrzenna mimo dostrze-
gania przez wladze jej zalet i mozliwosci, jest rzadko stosowana. Za podstawe jej pro-
wadzenia wladze lokalne uznajg koordynacje dzialan w przestrzeni i fatwos$é oceny
uzyskanych efektéw. Wtadze lokalne traktujg jako rzecz drugorzedng mozliwos¢ wy-
korzystania takich cech aktywnej polityki przestrzennej, jak: ocena finansowa, mozli-
wosci promocyjne i koordynacja dzialan w czasie. Wladze gmin sg najczesciej sklon-
ne wykorzystywa¢, aktywna polityke przestrzenng w przypadku finansowania dzia-

WWW.CEDEWU.PL

Kup ksigzke


http://onepress.pl/page354U~rt/e_2fz8_ebook

Rozdziat 1. Polityka przestrzenna gmin

lan ze srodkéw publiczno-prywatnych. Trudnoscig w prowadzeniu aktywnej polityki
przestrzennej jest brak wyznaczonych kanonéw praktycznych i ustawowych z nig
zwigzanych, co czesto wplywa negatywnie na mozliwo$¢ wykorzystania tego narze-
dzia w praktyce. Obawy budzg réwniez koszty opracowan, zwigzane z opracowywa-
niem dodatkowych dokumentéw, pozwalajacych na efektywne wykorzystanie narze-
dzi aktywnej polityki przestrzennej. Z badan nad problematyka zwiazang z aktywna
polityka przestrzenng stosowang przez wladze lokalne wynika, ze w praktyce jedynie
duze gminy miejskie sg w stanie sporzadzi¢ kompleksowy plan dziatania pozwalajacy
na osiggniecie zatozonych efektow™’.

1.5. Instrumenty polityki przestrzennej gminy

Polityka to wyznaczanie cel6w oraz ich realizacja przy uzyciu odpowiednich $rod-
kéw, pozwalajacych na ich skuteczne i efektywne osigganie. W przypadku polityki
przestrzennej, kluczowym punktem jej skutecznej realizacji jest znalezienie srodkéw
(sposob6w) na sklonienie aktor6w lokalnych do zachowan zgodnych z celami tej po-
litykiS!. Srodki (sposoby) oddzialywania na aktoréw lokalnych nosza w praktyce na-
zwe instrumentow, ktore czesto pojawiajg sie zamiennie z pojeciem narzedzia®. We-
dtug Stownika Jezyka Polskiego PWN instrument jest to $rodek stuzacy do realizacji
czego$>®. Podobne podejscie zostato zastosowane w niniejszym opracowaniu, a wy-
pracowane zostalo na podstawie literatury przedmiotu. Wedtug Jerzego Regulskiego,
Marii Ptaszynskiej i Ewy Kazmierskiej instrumenty sg to prawnie okreslone sposoby
jakich uzywaja podmioty polityki przestrzennej, aby skfoni¢ aktoréw lokalnych do do-
stosowania swych zachowan do cel6w zalozonych w polityce przestrzennej>*. Autorzy
wskazujg réwniez na fakt, ze zakres i mozliwos$ci zastosowania instrumentu zaleza
od kompetencji podmiotu polityki przestrzennej, a mozliwo$¢ ich zastosowania uza-
lezniona jest od okreslenia, komu dane instrumenty majg stuzy¢ i przez kogo beda sto-
sowane. Dopiero tak okreslone narzedzia mogg sta¢ sie podstawa prawidtowego funk-
cjonowania jakiejkolwiek polityki. Podobnie instrumenty polityki przestrzennej defi-
niuje Michal Kulesza i Walerian Panko, ktérzy stwierdzaja, ze dzigki instrumentom
wladza (niezaleznie od szczebla) moze oddzialywaé na podmioty gospodarujace, kto-
re znajdujg si¢ w konkretnych warunkach przestrzennych®. Na temat instrumentéw
polityki przestrzennej pisze réwniez Bolestaw Winiarski, ktory definiuje je jako insty-
tucje sfery regulacji spolecznego procesu gospodarczego, wykorzystywane przez pod-
mioty polityki przestrzennej do wplywania na, zgodne z wytycznymi polityki, zacho-
wanie sie elementarnych jednostek gospodarki®®. Niezaleznie od zaprezentowanych
definicji do wyjasnienia pojecia instrumentu uzy¢ mozna réwniez okrelenia Natalii
Gajl, ktéra instrument traktuje jako uktad bezposredniego lub posredniego oddzialy-
wania, ktérego struktura i cechy zdeterminowane sg przez cel, ktéry ma zostaé osia-
gniety przy jego zastosowaniu®’. Janusz Kot pojecie instrumentu opisuje jako srodek,
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dzigki ktéremu mozliwe jest oddzialywanie na uczestnikéw procesu i strukture syste-
mu, w zakresie kontrolowanych przez wladze lokalne kanatéw wejs¢ i wyjs¢. Wszyst-
ko to prowadzi¢ ma do osiggniecia pozadanych, z punktu widzenia celéw, zmian
w systemie, na ktory oddziatujg instrumenty?3.

Nalezy podkresli¢, ze kazde z przytoczonych wyjasniefi pojecia instrumentu (narze-
dzia) prezentuje aspekt celowosci dzialania przy uzyciu instrumentéw. Zastosowanie
przez wladze lokalne instrumentéw, bedacych w ich dyspozycji, ma prowadzi¢ do za-
chowan podmiotéw dzialajgcych na danym obszarze, zgodnych z zatozeniami polityki
przestrzennej oraz pozwalajacych na realizacje zalozonych w niej celéw. Rozwazania
nad pojeciem instrumentu prowadza réwniez do wniosku, ze stosowane przez wladze
lokalne narze¢dzia musza podlega¢ stalej weryfikacji i powinny byé¢ dobierane w zalez-
nosci od celu, jaki nalezy osiagna¢. Tym samym stwierdzi¢ nalezy, ze instrumenty sg po-
chodnymi celéw, jakie podmioty zamierzajg zrealizowaé¢>. Uzywane instrumenty po-
winny stanowi¢ podstawe do stworzenia spdjnego systemu, pozwalajacego na skutecz-
ne i efektywne realizowanie zalozonych celéw. Za spdjne i efektywne dziatanie instru-
mentéw odpowiedzialno$¢ ponosza wladze lokalne, ktére powinny dobieraé je w spo-
sob przemyslany i pozwalajacy na koordynacje zachowan aktoréw lokalnych, aby osia-
gna¢ pozadany stan rozwoju przestrzennego i spoleczno-gospodarczego. Jest to mozli-
we przy uwzglednieniu koniecznoséci dazenia do bezkonfliktowego osiagania celéw. Na-
lezy pamietad, ze tylko praktyka pozwala na ocene skutecznosci instrumentéw w reali-
zacji zalozonych celéw. Podobnie tylko w procesie sterowania instrumenty stosowane
przez wladze lokalne moga by¢ weryfikowane pod wzgledem ich uzyteczno$ci®.

Wykorzystanie instrumentéw zwigzane jest z ich cechami, ktérych ocena pozwala
na sprawng realizacje zalozonych celéw. Podstawowymi kryteriami oceny sg:

* szybko$¢ dzialania instrumentu - rozumiana jako czas potrzebny do realizacji
celu od momentu zastosowania instrumentu,

* zmienno$¢ - rozumiana, po pierwsze — jako mozliwo$¢ zastosowania instru-
mentu do wielu niezaleznych sytuacji, po drugie - jako mozliwo$¢ zmiany lub
odwrdcenia efektu po zastosowaniu narzedzia,

* zakres wywoltywania efektow (skutkow)®!.

Niezaleznie od cech poszczegélnych narzedzi stosowanych w polityce przestrzen-
nej, konieczne jest uwzglednienie efektow, jakie mogg by¢ osiggniete w dlugim lub
krétkim okresie. Sprawg oczywista jest fakt, Ze osiggane efekty mogg mie¢ wymiar po-
zytywny lub negatywny. Szczegdlnie wazne jest wiec uwzglednienie efektéw negatyw-
nych, ktére oddziatujg na skutecznosé realizowanej polityki. W literaturze przedmio-
tu wskazuje sie rowniez na konieczno$¢ uwzglednienia wczesniej zastosowanych na-
rzedzi, poniewaz czesto majg one wplyw na dzialanie obecnie stosowanych instru-
mentéw. Podobnie jak w przypadku efektéw, oddziatywanie instrumentéw pomiedzy
sobg moze mie¢ charakter wspomagajacy lub ostabiajacy. Waznym elementem, maja-
cym wplyw na dobér instrumentéw jest wiedza na temat dostepnego instrumenta-
rium, wiedza w zakresie sterowania uktadami lokalnymi oraz informacje na temat
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