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ROZWOJEM

Abstract: State Urban Policy - concept, Institutional scope and structure in integrative
management of the development. The management of space, as a common good, closely
linked with economic and social development in Poland — meets a number of barriers. One of
the major barriers is flawed and inefficient system of spatial planning and the lack of explicit
national urban policy. The causes of this situation are manifold and complex. There is a week
understanding that spatial planning has regulatory function and that is a main measure of
intervention in inefficient — by its nature — market mechanism of real estate development and
location of new construction objects. The existing in Poland since 2015 formal document un-
der the title “National City Policy” is in fact the part of cohesion policy. It formulates only very
soft policy recommendations concerning spatial development which are identified in different
cities and their functional areas, whereas financial measures go separately through sectoral
programs.

In the article author consider the future place of national urban policy in integrative system
of development policy which combine economic, social and build environmental dimensions.
Than he analyzes the relationship between national spatial policy and the urban polices at
the national and local level. Finally he presents some general conclusions and recommenda-
tions. According to the author, because of complexity of the issues and challenges, the detailed
formulation of state urban policies and its implementation must lie within the competence
of a strong governmental institution (responsible for research, monitoring and evaluation,
elaboration of visions and scenarios in a broad global context). The primary partner in the
state urban policy, co-responsible for its success, should be adequately, provincial and local
governments. Through the cooperation of state and territorial authorities, is the most strongly
manifested multilevel model of “public governance”. The special role belongs to the local au-
thorities due to their assigned competence in creation of local by law in respect of land use and
building allocation. Efficient urban policy must have two dimensions; horizontal and territori-
al. Horizontal domain should belong to the state (national planning, passing the law, systemic
intervention, etc.). Territorial dimension should belong first of all to local urban policies but

89



www.czasopisma.pan.pl P@N www.journals.pan.pl
<D

formulated and implemented within the framework and measures defined by national spatial
policy and operational state urban policies.

Keywords: urban politics, urban policy, spatial planning, integrative governance of develop-
ment

JEL code: R58

1. Polityka - kontekst teoretyczny

Gospodarowanie przestrzenia jako wspdlnym dobrem $ci$le powiazanym z pro-
cesami rozwoju gospodarczego i spolecznego napotyka w Polsce szereg barier. Jed-
ng z istotniejszych jest wadliwy i nieskuteczny system planowania przestrzennego.
Przyczyny tego stanu sg wielorakie i zlozone. Male jest zrozumienie, ze planowanie
przestrzenne w swej funkgeji regulacyjnej jest jednym z najwazniejszych instrumen-
téw interwencji w niesprawne — ze swej natury — rynkowe mechanizmy lokalizacji
obiektéw budowlanych. Te procesy i zjawiska nie sg znane nie tylko przecietnemu
obywatelowi, politykom, ale takze decydentom i profesjonalistom zajmujacym sie
projektowaniem urbanistycznym i architektonicznym. Ogranicza to mozliwo$¢ racjo-
nalnego prowadzenia dialogu i poszukiwania kompromiséw wokét ochrony intere-
s6w publicznych jako podstawowego celu interwencji planistycznej. Do stabego ro-
zumienia istoty funkcjonowania gospodarki przestrzennej i potrzeb regulacji tej sfery
przyczynia sie w duzym stopniu zargon zawodowy i bezkrytyczne wprowadzanie ob-
cych poje¢ do naszego jezyka. Pogltebiaja one chaos w komunikacji i wrecz prowadza
do jalowych debat i blednych decyzji naprawczych zaréwno na poziomie rzadowym,
jak i samorzadowym.

Polska nie jest liderem zmian i postepu w globalnej gospodarce. Z tej racji nie
jeste$my innowatorami w dziedzinie odkrywania regul, praw i metod w naukach eko-
nomicznych, spotecznych czy tez we wprowadzaniu nowoczesnych metod zarzadza-
nia biznesowego i publicznego. Zatem nasz jezyk musi adaptowa¢ lub wprowadzaé
nowe pojecia lub szuka¢ ulomnych synoniméw czy wrecz substytutéow. Obecnie no-
$nikiem nowych idei, regul dzialania, nowych proceséw i nazw rzeczy jest z oczy-
wistych wzgledow jezyk angielski. W przypadku wprowadzania nowych technologii
proces ten odbywa sie¢ w miare sprawnie i bez interwencji politycznej. Inaczej to
wyglada w naukach spotecznych i ekonomicznych. Z uwagi na nienadazanie naszej
nauki za ekonomig $wiatowg z zakresu polityki i ekonomii gospodarczej nowe poje-
cia wprowadzane sg na skroty. Najczesciej przez dos¢ swobodne interpretacje doku-
mentéw europejskich ze strony urzednikéw i naszych ttumaczy. Raz wprowadzone
,byty” w oficjalnych dokumentach rzagdowych stajg sie przedmiotem dalszej wtdrnej
interpretacji, czesto bezsensownej apologezy, a nawet budowania utomnych koncep-
toéw takze wérdéd naukowcdw. Przykladem niech bedzie wlasnie naduzywane w Polsce
stowo polityka. W jezyku angielskim mamy takie pojecia, jak: politics, policy, kazde ma
inne znaczenie. W Polsce policy jest takze ttumaczone jako polityka. Tymczasem policy
po angielsku oznacza kierunki dziatan lub grupe pragmatycznych kierunkéw dziatan,
ktéra prowadzi lub zamierza — w specyficznej dziedzinie — prowadzi¢ np. rzad lub
samorzad.
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W niniejszych rozwazaniach skupiono sie tylko na konsekwencjach bezkrytyczne-
go stosowania pojecia polityka do wszelkich dziatan rzadu i samorzadu. Kwestia ta
ma nie tylko wymiar semantyczny. W naszych warunkach ma silny wplyw na formy
interwencji publicznej w procesy rozwojowe.

Przykladem takiej zlej interpretacji jest raport o stanie urbanizacji w Polsce,
przygotowany przez OECD. Po angielsku nosi on nazwe Urban Policy Reviews: Poland
[2011]. Jego celem byla ocena proceséw urbanizacji i probleméw z tym zwigzanych
oraz sformulowanie strategicznych rekomendacji dla polskiego rzadu dla prowadzenia
dzialan (policies) wobec proceséw urbanizacyjnych. Natomiast tytul raportu w jezyku
polskim brzmi: Przeglgd OECD krajowej polityki miejskiej w Polsce. W rezultacie swo-
bodnej interpretacji zastosowanej w 6wczesnym Ministerstwie Rozwoju Regionalne-
go wylansowano potrzebe opracowania krajowej polityki miejskiej. W konsekwencji
przygotowanego raportu przez ekspertéw OECD na zaproszenie polskiego rzadu
powstal w jego nastepstwie krajowy dokument pod nazwa Krajowa Polityka Miejska
(KPM). Kladzie ona nacisk na réznie definiowane obszary miejskie a nie na procesy
urbanizacji i zwiazane z tym problemy, ktére to byly przedmiotem analizy ekspertéw
OECD. Nasz dokument jest de facto prébg terytorialnej alokacji srodkéw na miejskie
obszary funkcjonalne w ramach polityki regionalnej, a doktadnie polityki spdjnosci fi-
nansowanej przez UE. Taka nazwa sugeruje, ze rzad prowadzi polityke wsparcia wobec
miast, a nie wobec proceséw urbanizacji. Z takiego zdefiniowania polityki miejskiej
logicznie wynika, ze musimy mie¢ polityke miejska i wiejska. Pokazala to tez debata
publiczna. Jedli bowiem mamy polityke miejska rzadu to miasta twierdzg, ze to one
sa podmiotami i partnerami tej polityki. Polityka miejska wynika z ustawy ustrojowej
dzielacej gminy na miejskie i wiejskie. W konsekwencji takiej interpretacji gminy wiej-
skie powinny prowadzi¢ polityke wiejska, cho¢ wiemy, Ze niejedna gmina wiejska ma
wiecej z miasta niz chylaca sie ku upadkowi peryferyjna gmina miejska. Takie bezmysl-
ne wprowadzanie poje¢ doprowadzito do wieloletniej jalowej dyskusji nad tym, czym
jest i ma by¢ polityka miejska w Polsce. Dyskusja nadal jest prowadzona, ale w ramach
interwencji zwigzanych z polityka spdjnosci i dostepem do funduszy z UE, spychajac
dyskusje nad polityka przestrzenng i urbanistyczng panstwa na margines.

W Polsce kazdy resort prowadzi wlasng ,polityke”. W nowej koncepcji ,,Strategii
na rzecz odpowiedzialnego rozwoju” [SOR 2016] nad tym wszystkim ma by¢ zintegro-
wana polityka rozwoju. W jej ramach lansuje sie potrzebe zarzadzania politykami
publicznymi. Jesli zaczniemy zarzadzaé politykami, to z istoty procesu zarzadzania
wynika, ze musimy ograniczy¢ autonomie w politykach resortowych. Tak wiec moze
tzw. polityki resortowe to nie sg de facto ,polityki”, tylko programy dziatan, ktére
muszg by¢ skoordynowane z rzadowa polityka rozwoju kraju. Na tym przykladzie wy-
raznie wida¢ pulapki pojeciowe, ktére w praktyce majg duzo wieksze konsekwencje
spoleczne i gospodarcze.

Jesli przyjmiemy, ze sformalizowana ,,operacyjna polityka” wiadzy publicznej ma
by¢ planem dziatan nastawionym na wdrazanie okreslonych celéw operacyjnych i za-
dann w okreslonym horyzoncie, bedacych pochodna (dekompozycja) wyznaczonych
kierunkéw w dokumentach wyzszej rangi, to zaktadamy, ze uzycie dwuznacznego po-
jecia ,,polityka publiczna” powinno by¢ zwiazane z ustalonym sektorem lub subgrupa
celéw, czyli musi by¢ politykg przymiotnikowa.
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Mimo dwuznaczno$ci pojecia ,,polityka” w jezyku polskim, wydaje sie, ze polskie
okreslenie ,,polityki publiczne” sugeruje wystarczajaco mocno, iz wystepuje w nich
uwiklanie polityczne (politics). Zastosowanie zatem w jezyku polskim terminu ,po-
lityka przestrzenna” zamiast ,publiczne dzialania na rzecz przestrzeni” jako odpo-
wiednika angielskiego spatial policy, bardziej oddaje stopien faktycznego uwiklania
politycznego w sfere gospodarowania przestrzenig niz to, co kryje sie za angielskim
pragmatycznym okresleniem. Kazdy program dzialan wladzy publicznej zawiera bo-
wiem w istocie rzeczy kontekst polityczny zwigzany z wyborem kierunkéw dziatan
rozpatrywanych przez pryzmat elektoratu, a nie tylko przestanki wynikajace z ra-
cjonalnosci ekonomicznej. Mozemy zatem przyjaé, ze polska ,polityka publiczna”
uwzglednia prawa i kompetencje rzadzacych na kazdym szczeblu do sprawowania
wladzy i uzywania okreslonych instrumentéw wiadczych. Trzeba mie¢ $wiadomos¢,
ze zakres autonomii politycznej i kompetencji na poziomie rzadu jest szeroki, a na
poziomie samorzadu relatywnie niski. Jest on okreslany m.in. ustawami ustrojowymi
i innymi aktami wyzszego rzedu. Kazda zatem ,,policy” prowadzona przez wybieral-
ne wiadze publiczne pozostaje pod wplywem interesu ,politycznego” rozumianego,
jako uwarunkowanie i determinanta dzialan nakierowanych takze na utrzymanie sie
u wiladzy.

Tak rozumiane policies majg zatem dwa wymiary. Po pierwsze sg prakseologicz-
nym dzialaniem interweniujacym (korygujacym) w systemy rynkowe i inne relacyj-
ne systemy wymiany (np. spoteczne) pod katem pobudzania proceséw rozwojowych
w sferze gospodarczej i spolecznej a po drugie sg sposobem na utrzymanie sie przy
wladzy, czyli s dzialaniami nakierowanymi na spelnienie oczekiwan i wartosci swo-
jego i domniemanego (docelowego) elektoratu.

Ten wymiar wtadczy przenika wszystkie dzialania (policies) wladz publicznych na
wszystkich poziomach terytorialnej organizacji panstwa, a stopienl ich upolitycznie-
nia jest bardzo zréznicowany i zmienny w czasie. Mozemy zatem skonstatowac, ze
w kazdej policy jest warstwa politics, a jej wymiar zalezy od uwarunkowan historycz-
nych, wartoéci spolecznych, stopnia urynkowienia sfery spotecznej, poziomu rozwoju
gospodarczego, dojrzalosci spoleczenstwa obywatelskiego, sprawnosci rynkéw sfery
gospodarczej, formy dystrybucji i $wiadczen publicznych itd.

W kazdej polityce sektorowej i horyzontalnej mozemy zaobserwowaé pewien
stopien , politycznego uwiklania” oséb sprawujacych wladze w dziatania nastawio-
ne na utrzymanie sie przy wiadzy lub wykorzystywanie instrumentéw sprawowania
wladzy do osiagania wiasnych intereséw. Z pewnos$cig warto mie¢ wiedze o pozio-
mie upolitycznienia réznych dzialan publicznych na wszystkich poziomach sprawo-
wania wladzy. Takie badania nad sfera dzialan publicznych nalezy ciagle prowadzic,
gdyz wiedza o tych czynnikach jest niezbedna do budowania adekwatnych systeméw
prawnych i instytucjonalnych stuzacych usprawnianiu proceséw zarzadzania w sferze
publicznej. Z pewnoscia im wigksze ulomnosci strukturalne w $wiadczeniu ustug
zwiazanych z dang sfera publiczna, tym stopien upolitycznienia wydaje sie wiekszy.
Potwierdza to praktyka krajow wysoko rozwinietych o dojrzalych systemach demo-
kratycznych. Dzieki tej wiedzy mozemy doszukiwa¢ sie zalezno$ci miedzy stopniem
upolitycznienia a mozliwo$ciami zastosowania prakseologicznych schematdéw i algo-
rytméw zarzadzania publicznego.
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Srodkami zwiazanymi ze sprawowaniem wiadzy (power) na poziomie lokalnym
sa: lokalna policja, kolegia samorzadowe, stanowienie przepiséw prawa miejsco-
wego, porzadkowego, kary i oplaty, podatki lokalne, system wyboréw reprezentacji
wladzy samorzadowej itd. Uzywanie okre$lenia ,polityka” do sfery dziatan publicz-
nych bedzie oznaczalo zatem, ze cze$¢ celdéw jest formulowana w drodze wyboru
politycznego uwarunkowanego zasadami wyborczymi i warto$ciami, ktérymi kieru-
je sie elektorat, a ktére sg rozpoznawane w demokratycznym systemie wyborczym
oraz partycypacyjnym wspolwladztwie (jesli dotyczy to dojrzalego spoleczenstwa
obywatelskiego). Natomiast operacjonalizacja tak rozumianej polityki nie ma juz
tak wyraznego charakteru politycznego, a raczej nie powinna mie¢. Przynajmniej
teoretycznie powinna mie¢ charakter prakseologicznego planowania i projektowa-
nia dzialan. Faze te mozna zatem zaliczy¢ do ,,publicznego zarzadzania rozwojem”.
Musimy si¢ jednak zgodzi¢, ze w dzialaniach wiadz publicznych w pierwszej fazie
definiowania celéw, obok kryteriéw racjonalnosci ekonomicznej i kryteriéw mie-
rzalnych, wchodzg kryteria wartos$ciowania politycznego zwigzanego z mechanizma-
mi sprawowania wladzy. Mozna je traktowa¢ jako swoiste uwarunkowania, trudno
zmienialne w krétkim okresie.

To rozrdznienie aspektdéw politycznych (politics) i publicznych dzialan policy
w praktyce funkcjonowania struktur samorzagdowych ma istotne znaczenie dla po-
prawnego prowadzenia badan nad problematyka miejska zaréwno w skali krajowej,
jak i miedzynarodowe;j.

2. Polityka w badaniach miejskich

Polityczne aspekty funkcjonowania miast zostaly opisane w bogatej literaturze
$wiatowej!. W Polsce tego typu problematyka badawcza jest na poczatku swojej dro-
gi. Trzeba podkresli¢, ze tzw. zagadnienia urban politcs czy city politics, praktycznie
w Polsce nie byly rozwijane. Trzeba takze przy okazji skonstatowaé, ze w dziedzinie
politologii polski dorobek jest mniej niz skromny, a ponadto wywodzi sie bardziej
z historii doktryn politycznych niz nauk o polityce (political sciences).

W polskiej literaturze zagadnieniami sprawowania wiadzy w osrodkach miej-
skich w kontekscie politycznym zajmuja sie gtéwnie socjologowie [m.in. Jalowiecki,
Szczepanski 2002] oraz geografowie [Lackowska 2014, Sagan 2017]. Ostatnia ksigz-
ka Iwony Sagan Miasto, nowe kwestie i nowa polityka [2017] jest wiadnie poswigcona
kwestii sprawowania wtadzy rozpatrywanej przez pryzmat rozwigzywania miejskich
problemdw. Autorka jednak nie pokusila si¢ o krytyczny stosunek do definicji polityki
miejskiej przyjetej w rzgdowym dokumencie KPM i relacji miedzy politics i policy. Stad
tez ,,niedo$wiadczony badacz” znajdzie w niej uzasadnienie dla wieloznacznej inter-
pretacji pojecia polityki miejskiej. Na uwage zastuguje tez ksigzka Marty Lackow-
skiej pt. Miejska polityka zagraniczna. Koncepcja przeskalowania w doswiadczeniach polskich
miast [2014]. Autorka zajmuje si¢ kwestig prowadzenia polityki zagranicznej przez

! Badania sa prowadzone przez politologdéw, socjologdw, geograféw zajmujacych sie kwestig sprawo-
wania wladzy [por. Levine, Ross 2001, Orr, Johnson 2008, Bridges 2009, Swyngedouw 2009, Davies,
Imbroscio 2010, The Oxford Handbook of Urbans Politics 2012, Rodgers i in. 2014].
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wladze miast polskich. Trzeba podkresdli¢, ze przedmiotowa publikacja ma charakter
interdyscyplinarny. Wchodzi na grunt geografii politycznej, politologii i nauk o za-
rzadzaniu. Autorka jednakze nie okreslita w czytelny sposéb relacji miedzy polityka
wladz miejskich a zarzadzaniem miastem. Zwigzek ten jest co prawda oczywisty,
ale zarzadzanie, jak wykazano wyzej, jest czescia polityki, a nie jej substytutem, na-
wet jeéli zarzadzanie miastami nazwiemy governance. Autorka przebadata zachowania
osrodkéw wiadzy duzych miast i w rezultacie przeprowadzonych badan stwierdza,
ze samorzady duzych miast, a przede wszystkim ich administracja, maja aspiracje
do ,zachowan” politycznych, tradycyjnie przypisywanych wladzom panstwowym
w szczegdlnos$ci w domenie dyplomacji miedzynarodowej. Jest to wazny wktad do
interdyscyplinarnych badan z zakresu politycznych studiéw miejskich, rozpoczynaja-
cych ciekawe i potrzebne badania z zakresu urban policy i urban politics, uwzgledniajace
nowe relacyjne podejscie.

Zagadnienia politics nie sa takze u nas przedmiotem szerszych badan w odnie-
sieniu do wszelkiego typu jednostek samorzadu terytorialnego. To, co znajdujemy
w literaturze przedmiotu, to opisy i analizy normatywne, bazujace na ustawach
ustrojowych, najczesdciej analizy wynikéw wyborczych itd. Polityczny wymiar funk-
cjonowania jednostek samorzadu terytorialnego (JST) jest czesto rozpatrywany przez
stopien upolitycznienia lub upartyjnienia samorzadéw. To ostatnie okreslenie nabra-
to juz pejoratywnego znaczenia. Debaty te sugeruja, ze samorzad terytorialny, aby byl
sprawny w dzialaniu na rzecz podnoszenia warunkéw bytowych, nie powinien by¢
upartyjniony. Jest to jednak teza z géry skazana na niepowodzenie. Moze by¢ jednak
grozng sugestia do recentralizacji wladzy, ograniczania demokracji lokalnej (samo-
rzadnosci) i realnego ograniczenia zakresu kompetencji JST. Juz obecnie wyraznie
widzimy staly i niekontrolowany proces ograniczania i usztywniania kompetencji JST
przez wprowadzanie do porzadku prawnego zasady ,tylko to jest dozwolone, co jest
uregulowane”, w miejsce podstawowej zasady terytorialnej organizacji panstwa de-
mokratycznego: ,wszystko jest dozwolone, co nie jest zabronione”. Ta druga zasada
legla przeciez u podstaw polskiej reformy samorzadu terytorialnego, czyli jest jedna
z kluczowych zasad zwigzanych z samorzadnoscia na réwni z zasadg subsydiarnosci
i domniemania kompetencji na najnizszym poziomie.

Mozemy sobie zada¢ pytania, kiedy politics jest spolecznie konstruktywna, a kiedy
destrukcyjna? Jakie sa potrzebne mechanizmy instytucjonalne (spoleczne i prawne),
aby ograniczyc’ jej destrukcyjne dzialanie? Kazde demokratyczne spoteczenstwo bu-
duje swoj porzadek mstytuqonalny, ktérego wspodlczesnym wyrazem jest konstytucja.
Jej zadaniem jest m.in. ograniczenie upolityczniania tych dziatan, ktére powinny byc
prowadzone na rzecz wspélnotowego interesu publicznego, np. wolnosci, réwnosci,
sprawiedliwosci, czyli tzw. praw podstawowych. Przejawem negatywnego upolitycz-
nienia jest wspomniane wyzej ,,upartyjnienie” dzialan sfery publicznej, ktére w prak-
tyce oznacza najczesciej dzialania bedace proba wykluczenia z benefitéw publicznych
0s6b spoza partii lub tych czlonkéw spotecznosci, ktérzy nie podzielaja wartosci re-
prezentowanych przez rzadzaca partie.
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3. Polityki publiczne w praktyce

W praktyce sprawowania wladzy panstwowej wyksztalcily sie okreslone dome-
ny public policies, ktore ze wzgledu na swoja specyfike uzyskaly swoista autonomie,
doczekaly sie silnego formalnego zinstytucjonalizowania i maja wlasne zaplecze
naukowo-badawcze.

Do tradycyjnych polityk przymiotnikowych (celowosciowych) nalezg: polityka
obronna, polityka gospodarcza, przemystowa, rolna i lesna, polityka mieszkaniowa,
polityka zdrowotna, polityka socjalna, polityka edukacyjna, polityka pracy, polity-
ka zabezpieczenia spolecznego, polityka naukowa i badawcza, polityka przestrzen-
na, urbanistyczna, budowlana, polityka ochrony srodowiska, polityka transportowa
z wszelkimi jej subpolitykami (lotnicza, kolejowa, morska), polityka rozwoju, polity-
ka regionalna i jej odmiany, takie jak: polityka spojnosci, polityki terytorialne, w tym
polityka miejska itd.

Wigkszo$¢ wymienionych polityk ma sektorowy charakter. Zmiana czynnikéw na-
pedowych wspoélczesnej gospodarki stanowi wyzwanie dla tradycyjnych modeli i me-
tod prowadzenia interwencji publicznych. Kierunek tych zmian wyznaczaja takie sto-
wa kluczowe, jak: wieksza spéjnos¢ dziatan, holistycznos¢ podejscia, zintegrowane
planowanie rozwoju, zintegrowany model zarzadzania rozwojem itd. We wspodlcze-
snej koncepcji holistycznego podejscia do problematyki rozwoju stwarza to istotne
problemy koordynacyjne z prowadzonymi w sposéb tradycyjny politykami, bowiem
cele sektorowych kierunkéw dzialan wraz z wewnetrznymi, ukrytymi i nieformalnymi
interesami biurokratycznych i politycznych urzedéw administracji publicznej, sa na
0gol sprzeczne z dtugookresowymi i holistycznie ujmowanymi celami rozwoju kraju.

Nowy kierunek zmian w prowadzeniu polityk rozwojowych w krajach wysoko
rozwinietych oznacza zwigkszenie zakresu (polityk) dzialan zorientowanych ho-
ryzontalnie i terytorialnie, a w przypadku utrzymania wyspecjalizowanych polityk
sektorowych - takze wieksze zmtegrowame z innymi sektorowyml i horyzontalny-
mi politykami z uwzglednieniem Wymlarow terytorialnego i przyrodniczego. Sys-
tem polityk publicznych z pewnoscia bedzie ulegal dalszym przemianom z uwagi na
konieczno$¢ coraz wiekszego zintegrowania proceséw decyzyjnych nie tylko w sfe-
rze spolecznej, ale tez gospodarczej i szeroko rozumianej srodowiskowej. Wynika to
z wplywu postepu cywilizacyjnego, wyzwan globalizacyjnych i zmian klimatycznych.

Praktyczne wprowadzenie nowych modeli i metod planowania i zarzadzania musi
by¢ dopasowane do specyfiki kazdego kraju zgodnie z zasada szczegdlnosci. Wedltug
OECD ,,Oznacza ona zachete do tworzenia unikalnych rozwigzan organizacyjnych
i instytucjonalnych przystajacych do zréznicowanych potrzeb, przy jednoczesnym po-
szanowaniu uniwersalnych zasad demokratycznych i praw cztowieka” [OECD 2002].

Mozemy si¢ zatem pokusi¢ o do$¢ oczywistg rekomendacje, ze na kazdym etapie
rozwoju spolecznego powinni$my okresli¢ najbardziej adekwatng strukture rodza-
jowa relatywnie autonomicznych polityk publicznych, ich wzajemne relacje, stopien
zintegrowania oraz skale ,,uwiklania politycznego”. W polskich warunkach nie podje-
to dotad zadnej proby racjonalizacji polityk publicznych. Traktuje sie je jako domene
dzialan partyjnych, a strukture i zakres sfery publicznej dowolnie ksztaltujg partie,
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nie kierujac sie przy tym zadnymi racjonalnie uzasadnionymi przestankami spolecz-
nymi i ekonomicznymi.

4. Zintegrowana polityka rozwoju
a polityka przestrzenna i urbanistyczna

To, co sie daje zauwazy¢ w dzialaniach polskich wiadz na rzecz ksztaltowania
nowego modelu polityki rozwojowej pod wplywem UE i jej polityki spojnosciowej,
to préoby wprowadzania zintegrowanego modelu polityki rozwojowej oraz poloze-
nie akcentdéw na jej terytorialny wymiar. Nadal jednak obserwujemy nieudane préby
reformy polityki publicznej wobec zagospodarowania przestrzeni, proceséw osadni-
czych oraz znaczace upolitycznienie takich sfer interwencji publicznych, jak infra-
struktura transportowa, opieka zdrowotna, pomoc spoleczna i transfery zabezpiecze-
nia emerytalnego.

Polityka przestrzenna jest szczegdlng domeng interwencji publicznej. Ma ona cha-
rakter terytorialny (obszarowy) i horyzontalny, oddziatuje na procesy dtugookresowe.
Nie moze i nie powinna by¢ utozsamiana tylko z rozmieszczeniem inwestycji celu
publicznego. Jest silnie powiazana z ulomnymi rynkami nieruchomosci i wszelkimi
towarzyszacymi temu zjawisku wyzwaniami, takimi jak: spekulacje gruntami, wywo-
lywanie baniek spekulacyjnych, kryzyséw koniunkturalnych i strukturalnych w gospo-
darce itd. Dzialania w tej sferze wspoldecydu;q o0 jakosci §rodowiska antropogeniczne-
go i przyrodniczego. Okreéla ona rozwiazania i sposoby interwengji istotne w dlugiej
perspektywie. To w tej sferze dziatan i wiedzy mozliwe jest okreslenie uwarunkowan
waznych dla utrzymania trwalego rozwoju oraz wprowadzanie regulacji i dzialan ogra-
niczajacych negatywne skutki innych dzialan ze sfery gospodarczej, spolecznej i zwig-
zanych z nimi polityk (policies). Polityke przestrzenng w zaleznoéci od potrzeb mozna
zdekomponowa¢ na inne szczegdtowe (kierunkowe) polityki, np. wobec obszaréw rol-
niczych, wodna, obszaréw lesnych, ochrony dziedzictwa przyrodniczego i kulturowego
itd. Niezaprzeczalnie najbardziej istotng sub-politykq w ramach polityki przestrzennej
jest polityka osadnicza, a szerzej rzecz ujmujac polityka urbanistyczna (urban policy).
Warto tu przytoczy¢, jak do koncepcji polityki urbanistycznej podchodzil w 2012 roku
zespo6l Gléwnej Komisji Urbanistyczno-Architektonicznej (GKUA), ktéry przygoto-
wat koncepcje celow i kierunkow tej polityki [Cele i kierunki polityki miejskiej 2012]:

,Polska polityka urbanistyczna powinna uwzgledni¢ najwazniejsze kierunki wy-
wodzace sie z idei miasta europejskiego. Musi by¢ zorientowana na nowe programy,
i na usuwanie systemowych barier i przyczyn deformujacych struktury przestrzenne
oraz usuwanie zaszlosci historycznych wynikajacych z cech gospodarki scentralizo-
wanej i upadlego ustroju realnego socjalizmu.

Przyjmujac, ze podstawa polskiej polityki miejskiej jest paradygmat rozwoju
zrébwnowazonego, wpisany w ustawe zasadniczg, ktérego istotnym atrybutem jest
tad przestrzenny, uwazamy, iz strategiczna polityka panstwa powinna zmierza¢ do
osiagania nastepujacej wizji miasta:

* Miasta bezpiecznego i zdrowego
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* Miasta spoleczenstwa obywatelskiego
* Miasta konkurencyjnego i innowacyjnego
* Miasta oszczedzajacego zasoby
* Miasta dbajacego o swa tozsamo$¢, fad przestrzenny i architekture
* Miasta dobrze zarzadzanego”.
Tak rozumiana polityka urbanistyczna powinna by¢ przede wszystkim zintegrowa-
na z polityka rozwoju w jej wymiarze regionalnym i terytorialnym.

5. Polityka rozwoju wobec miast (KPM) a polityka urbanistyczna

Podjeta proba terytorializacji polityki rozwoju w miejsce tradycyjnie pojmowanej
interwencji w administracyjnie i statystycznie zdefiniowane regiony stwarza nowe
problemy interpretacyjne. Unia Europejska dazy do w miare obiektywnej alokacji
$rodkéw wedlug kryteridéw statystycznych. Stara sie ujednolici¢ ramowe zasady deli-
mitacji jednostek statystycznych tak, aby ograniczy¢ uznaniowo$¢ przy alokacji §rod-
kéw pomocowych i mozliwosci statystycznej manipulacji przy ich pozyskiwaniu. Tym
celom majg stuzy¢ m.in. zasady klasyfikacji terytorialnych jednostek statystycznych
w krajach UE, znane jako NUTS. Jednakze we wspoélczesnych zlozonych procesach
rozwoju tak prowadzona statystyka regionalna nie jest instrumentem wystarczajacym
do efektywnej alokacji srodkéw pod katem obecnych i antycypowanych proceséw roz-
wojowych oraz dynamicznie zmieniajacych sie relacji gospodarczych i spolecznych
w regionach ekonomicznych. Nomenklatura statystyczna jednostek terytorialnych
nie przystaje do wspdlczesnego dynamicznego procesu rozwoju. Problemem staja
sie ,,granice administracyjne”, a de facto ,polityczne interesy wiadz lokalnych” roz-
grywane w granicach administracyjnych. Szczegélnie w przypadku, kiedy jednostki
podziatu administracyjnego zwigzanego z terytorialng organizacjg panstwa nie odpo-
wiadajg zmieniajacym sie relacjom ekonomicznym i spotecznym. Stad tez pojawilo
sie haslo terytorializacji polityki rozwoju, ktéra powinna uwzglednia¢ powiazania
funkcjonalne i kapitaly rozwoju integrowane w ramach obszaru funkcjonalnego. Ten
terytorialny wymiar jest koncepcja majaca dobre teoretyczne przestanki [Markowski
2016]. Jednakze w naszych warunkach koncepcja ta nie jest czytelna i zrozumiala dla
JST. Rzad, starajac sie uwzgledni¢ w polityce rozwoju wymiar terytorialny, takze nie
do konca jasno przedstawia jej istote. Przykladem jest wlasnie tzw. polityka miejska.
Teoretycznie jest to koncepcja zaktadajaca, ze $rodki wsparcia bedg alokowane na
obszarach funkcjonalnych. Stad pojawiajg sie koncepty miejskich obszaréw funkcjo-
nalnych czy tez tzw. obszaréw strategicznej interwencji. Niestety kryteria ich wy-
dzielania na razie sa niejasne, czesto zbyt uproszczone, czasem bazujgce na ulomnej
statystyce. Ta, skadinad stuszna, koncepcja napotyka na szereg probleméw wdroze-
niowych, zwlaszcza jesli probuje si¢ narzuci¢ do ich delimitacji kryteria statystyczne
majace, jak wiemy, szereg utomnosci. Szczegélne problemy pojawiajg si¢ przy prze-
chodzeniu na nizszy poziom analiz terytorialnych, gdzie trudno uzyskaé poréwnywal-
no$¢ rézniacych sie strukturalnie i funkcjonalnie jednostek.

Terytorialnie zdefiniowana ,polityka” wobec miast jest proba terytorializacji
polityki rozwoju na skoncentrowanych ukladach urbanizacyjnych, tzw. miejskich
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obszarach funkcjonalnych (MOF). Nie moze ona jednak zastapi¢ polityki urbani-
stycznej. Trzeba wyraznie podkresli¢, ze polityka urbanistyczna nie jest tozsama
z Krajowq Politykq Miejskq (KPM), ktoéra formalnie zostala ogloszona w roku 2015
przez MR. Obecnie formalnie obowigzujacy dokument Krajowej Polityki Miejskiej rodzi
szereg problemoéw i zagrozen dla poprawnego okreslenia miejsca i roli polityki urba-
nistycznej w nowym modelu zintegrowanego planowania rozwoju. Problem poglebia
fakt, ze panstwo polskie wycofalo sie z prowadzenia oficjalnej polityki przestrzennej,
w tym polityki urbanistycznej, oddajac system funkcjonowania gospodarowania prze-
strzenig zywiolowym grom rynkowym, na dodatek prowadzonym w patologicznym
$rodowisku prawnym, w powiazaniu z narastajacym populizmem politycznym i spe-
kulacjami inwestorsko-deweloperskimi.

W rezultacie braku polityki przestrzennej i urbanistycznej mamy nie tylko skumu-
lowane problemy historyczne, ale coraz wigksze problemy generowane przez patolo-
giczng sfere regulacyjng. Natomiast dzialania publiczne wobec miast nastawione sa
na kosztowne usuwanie skutkéw i narostych probleméw — ze srodkéw finansowych
polityki spéjnosci — bez systemowego usuwania przyczyn, ktére powinny by¢ przed-
miotem polityki przestrzennej i urbanistycznej.

Trzeba jednoznacznie stwierdzi¢, ze deklaratywna polityka miejska (KPM) w obec-
nej formie nie jest polityka nastawiong na realne kontrolowanie proceséw urbanizacji
jako zjawiska rozwoju cywilizacyjnego. Jest proba dzialania reaktywnego, znacznie
spdznionego, a nie tak potrzebnego antycypacyjnego. Jest de facto reakcja na skut-
ki zaburzen, bez usuwania przyczyn. Usuwanie przyczyn probleméw w miastach
pozostaje na razie w formie deklaratywnej. Alokacja $rodkéw finansowych pod jej
wplywem czesto tworzy nietrwate korzysci rozwoju o charakterze politycznym. In-
terwencje w procesy (problemy) tylko w ramach pomocy obszarowej dla miast moga
prowadzi¢ do zahamowania pozytywnych przemian i przenosi¢ oraz kumulowa¢ ne-
gatywne skutki zmian na przyszly okres. Malo mamy wiedzy, jesli chodzi o efekty in-
terwencji obszarowej. Ich skuteczno$¢ potencjalna jest wypaczona np. przez wadliwe
systemy regulacji, nieprzystajace do wspdiczesnych proceséw (przykiadem takiego
nieadekwatnego systemu sg lokalne systemy podatkéw od nieruchomosci i docho-
déw zwigzane z miejscem zamieszkania, a nie miejscem faktycznego uzyskiwania
$wiadczen publicznych). Tak selektywnie ujmowana polityka wobec obszaréw miej-
skich nie jest wystarczajagcym instrumentem zapewnienia zréwnowazonego ekolo-
gicznie (sustensywnego) rozwoju w skali kraju.

Postulujemy zatem wprowadzenie do modelu zintegrowanej polityki rozwoju
wzglednie wyodrebnionej operacyjnej polityki urbanistycznej (urban policy). Powin-
na ona obejmowa¢ zagadnienia odnoszace sie do ksztaltowania sieci osadniczej oraz
regulujace morfologie struktur zurbanizowanych, w tym przeznaczanie terendéw pod
lokalizacje inwestycji w powiazaniu z antycypowanymi procesami gospodarczymi,
spotecznymi i $rodowiskowymi.

Jesli zgodzimy sie, ze polityka urbanistyczna zawiera takze wlasciwy jej wymiar
polityczny z naciskiem na politics, to w tym zakresie jej podmiotem jest rzad, jesli prze-
chodzimy do fazy Policy, to podmiotem jest wlasciwy minister, tj. albo Ministerstwo
Rozwoju, albo Ministerstwo Infrastruktury i Budownictwa itd. Jedli zgodzimy sie, ze
policies, czyli ukierunkowany zespél dziatan, ma by¢ racjonalnym prakseologicznym

98



www.czasopisma.pan.pl P@N www.journals.pan.pl
<D

podejéciem, to oczywiste jest, ze tak rozumiane wyznaczanie kierunkéw polityki
i sposobow ich osiggania powinno by¢ przedmiotem celowego planowania? jako naj-
istotniejszego etapu skladajacego sie na holistyczny proces zarzadzania i gospodaro-
wania przestrzenia.

Urban policy powinna by¢ planem (programem) dzialan na rzecz kierunkéw roz-
woju zapisanych w zintegrowanej strategii rozwoju kraju i by¢ szczegélowym progra-
mem rozwoju wskazujacym skonkretyzowane kierunki dzialan w ramach strategicz-
nych celéw zapisanych w akcie dotyczacym zagospodarowania przestrzennego kraju.
Akt ten powinien by¢ wyrazem przestrzennej polityki panstwa. Planowanie i polityka
przestrzenna jest dzialaniem szerszym niz polityka urbanistyczna. Mozemy powie-
dzie¢, ze polityka urbanistyczna jest prowadzona w ramach ustalen i celéw sformulo-
wanych w polityce panistwa i wojewddztw wobec przestrzeni, a wiec wszelkich relacji
spolecznych, gospodarczych wobec przestrzeni i jej cech naturalnych i antropoge-
nicznych, wypowiada sie wobec przestrzeni rolniczej, leSnej, obszaréw zalewowych,
gorskich, krajobrazu i dziedzictwa kulturowego, systemoéw infrastruktury, zagospo-
darowania obronnego itd.

W polityce urbanistycznej wystepuje silna warstwa regulacyjna w formie uchwa-
lanych aktéw planistycznych, ktére zawiera¢ powinny ustalenia wigzace podmioty
polityki samorzadowej oraz ustalenia powszechnie obwigzujace wobec autonomicz-
nych uzytkownikdéw przestrzeni. Ustalenia te powinny by¢ definiowane w spdjnym
systemie narodowych i wspélnotowych wartosci i intereséw, na wszystkich pozio-
mach terytorialnej organizacji panstwa, z odpowiednim uwzglednieniem intereséw
ponadlokalnych definiowanych np. w obszarach funkcjonalnych.

Wprowadzenie do polskiej praktyki polityki urbanistycznej panstwa uzasadnia
takze wprowadzanie lokalnej polityki urbanistycznej, i to niezaleznie od tego, czy
bedzie to gmina miejska czy wiejska, powiatowa czy wojewodzka. Bowiem celem tych
oddzialywan sa procesy urbanizacji i ich ksztaltowanie w kazdym wymiarze (spolecz-
nym i gospodarczym itd.) i na kazdym poziomie terytorialnej organizacji panstwa,
chociaz wymiar przestrzenny jest oczywisty i dominujacy.

Polityka urbanistyczna jest ujeciem procesowym adresowanym do gospodarowa-
nia przestrzenig. Polityka urbanistyczna panstwa jest nastawiona na tworzenie re-
gul i praw systemowych (powszechnych). Pod tym wzgledem mozemy powiedzie¢,
ze ma charakter horyzontalny. Terytorialny wymiar polityki urbanistycznej panstwa
bedzie bardziej zaakcentowany w polityce przestrzennej i polityce regionalnej, o ile
ta ostatnia na trwale uzyska swdj wymiar interwengji terytorialnych. Obecna KPM,
czyli polityka wobec miast, jest ujeciem terytorialnym nastawionym na procesy go-
spodarcze i spoteczne w ramach zdelimitowanego terytorium. Jest nowatorska forma
interwencji regionalnej, ale niewystarczajaca do antycypacyjnego sterowania proce-
sami urbanizacji.

Co do zasady planowanie w polityce publicznej polega na przygotowywaniu propozycji celéw strate-
gicznych do politycznej akceptagji, na ich dekompozycji na cele operacyjne, formutowaniu sposobéw
ich osiagania przez planowanie projektéow i wlasnych dziatan oraz dobieranie instrumentéw posred-
niego odzialywania na niezalezne jednostki i interesariuszy, tak aby dziatania te zorientowaly na cele
wyznaczone w ramach danej ,,polityki” (policy).

99



www.czasopisma.pan.pl P@N www.journals.pan.pl
@ @)
Podsumowanie

Ze wzgledu na ztozono$¢ probleméw i wyzwan, szczegétowe formutowanie urba-
nistycznej polityki panstwa i jej wdrazanie musi leze¢ w kompetencjach silnej rzado-
wej struktury instytucjonalnej (badawczej, monitorujacej i projektujacej wizje i sce-
nariusze rozwoju w szerokim globalnym kontekscie). Podstawowymi uczestnikami
polityki urbanistycznej, wspélodpowiedzialnymi za jej powodzenie, powinny by¢ od-
powiednio samorzady poziomu wojewddzkiego i lokalnego (powiat i gmina). To tutaj
najsilniej przejawia sie forma wspétwladczego jej realizowania w tzw. formule public
governance. Szczegdlna za$ rola przypada wladzom poziomu lokalnego z uwagi na
przypisane im kompetencje do tworzenia przepiséw prawa miejscowego w zakresie
form i zmian uzytkowania terenéw oraz zasad ich zabudowy.

Wdrozenie do praktyki zintegrowanego modelu planowania rozwoju daje nadzie-
je, ze skoordynowanie tych polityk pozwoli na uzyskanie wtasciwej kombinacji inter-
wencji horyzontalnych i terytorialnych pozwalajacych na synergiczne wzmocnienie
impulséw rozwojowych.

Skuteczna polityka urbanistyczna powinna mie¢ dwa wymiary: horyzontalny i te-
rytorialny. Horyzontalny to domena panstwa (regulacje i interwencje systemowe).
Terytorialny wymiar polityki urbanistycznej wyraza¢ si¢ powinien przez lokalne po-
lityki urbanistyczne, ktérych ramy i sposoby interwencji nakresla¢ powinna polityka
przestrzenna panstwa wraz z operacyjng politykg urbanistyczng wlasciwego ministra.
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