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Jednym z podstawowych mechanizméw wplywania przez wladze publiczne na
kierunki i mechanizmy rozwoju regionalnego i lokalnego jest ksztalttowanie przestrze-
ni. Charakter i struktura przestrzeni — zaréwno geograficznej (naturalnej), jak i spo-
leczno-ekonomicznej (antropogenicznej) — w istotny sposéb wptywa na warunki Zycia
mieszkancéw konkretnego miejsca lub obszaru oraz na jego atrakcyjnos¢ dla przedsie-
biorczosci. Szczegblnie wazne sa skladniki przestrzeni, trwale zwiazane z konkretnym
miejscem i okreslajace jego cechy fizyczne i funkcjonalne. Sktadniki takie okreslane sa
mianem zagospodarowania przestrzennego. Stad tez jedna z wazniejszych ptaszczyzn
dzialania wladz publicznych wszystkich szczebli jest polityka przestrzenna. Przez po-
jecie to nalezy rozumie¢ uporzadkowang i ukierunkowana dziatalnos¢ dotyczaca relacji
zachodzacych pomig¢dzy rozmieszczeniem terendéw a istniejacymi na nich obiektami,
pozostajacymi w zréznicowanym uzytkowaniu [Malisz 1984, s. 38]. Istota polityki
przestrzennej jest okreslenie pewnych celéw, a nastgpnie ich skoordynowana realizacja
za pomoca instrumentéw (sposobdw i srodkéw) pozostajacych w dyspozycji danego
podmiotu publicznego [Gorzym-Wilkowski 2006, s. 21].

Wisrdd instrumentéw polityki przestrzennej szczegdlne miejsce zajmuje pla-
nowanie przestrzenne. Planowanie to polega na ustalaniu przez uprawniony pod-
miot publiczny przeznaczenia i sposobu zagospodarowania poszczegéinych obsza-
éw. Z tego wzgledu jest ono gléwnym, oczywistym narzedziem formutowania
celéw polityki przestrzennej, czyli okreslania pozadanej struktury przestrzennej
pewnego obszaru. Jednoczesnie natomiast planowanie przestrzenne moze by¢ trak-
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towane jako jeden z instrumentéw osiagania (realizacji) tej struktury, silnie oddzia-
hijac na procedury zwiazane z pozwoleniami na budowe.

Oczywiscie planowanie przestrzenne jest jedynie czescig systemu polityki
przestrzennej. Oprocz niego istnieje takze wiele innych instrumentéw tej polityki,
w rozny sposob oddziatujacych na przestrzen i poszczegélne jej sktadniki. Gléwne
miejsce wsrod nich zajmuja inwestycje publiczne w bezposredni sposob ksztaltuja-
ce zar6wno wizerunek, jak i cechy uzytkowe poszczegdlnych fragmentéw prze-
strzeni. Szczegdlne znaczenie maja pod tym wzgledem inwestycje zwiazane z in-
frastruktura komunikacyjna i techniczna. Prawie réwnie waznym i efektywnym
narz¢dziem polityki przestrzennej jest gospodarka nieruchomosciami. Ksztalttowa-
nie odpowiednich stosunkéw wlasnosciowych, a zwlaszcza tworzenie zasobow
nieruchomosci publicznych, w polaczeniu z odpowiednim planowaniem prze-
strzennym moze skutecznie ksztaltowac strukture przestrzeni lokalnej w sposob
pozadany przez wladze publiczne. Do instrumentéw polityki przestrzennej moze-
my takze zaliczy¢ np. polityke fiskalna i taryfowa, promocj¢ przestrzeni lokalnej
lub odpowiednie dzialania administracyjne.

Powiat, podobnie jak inne szczeble wladzy publicznej, ma formalne i meryto-
ryczne potrzeby prowadzenia wlasnej polityki przestrzennej. Fakt ten ma swoje
zrodla juz w konstytuujacej strukture zadan powiatu ustawie o samorzadzie powia-
towym (t.j. DzU 2001 nr 142, poz. 1592 z p6zn. zm.), a takze wielu innych usta-
wach, dotyczacych poszczegdlnych uprawnien tego szczebla samorzadu. Co praw-
da, wedle powszechnej opinii powiat jest stabiej niz gmina i samorzad wojewodzki
wyposazony w kompetencje zwigzane z ksztaltowaniem przestrzeni. Wynika to z
samej natury zadan powiatu koncentrujacej si¢ przede wszystkim na dziataniach
stricte administracyjnych, wykonywanych najczesciej w imieniu administraciji
rzadowej (zwlaszcza na wydawaniu wszelkich pozwole). Wyjatkiem sg rzecz
jasna tzw. powiaty grodzkie, czyli miasta taczace w sobie uprawnienia gminne i
powiatowe. Jednakze nawet w tych miastach podstawowe znaczenie, takze dla
rozwoju przestrzennego, maja uprawnienia ,,gminne”. Nie znaczy to jednak, ze
samorzad szczebla powiatowego nie dysponuje uprawnieniami odnoszacymi si¢ do
stanu i struktury przestrzeni lokalnej. Do zadan powiatu zwigzanych w rozny spo-
sob z ksztaltowaniem przestrzeni naleza szczegdlnie:

— budowa drég powiatowych,

— budowa szk6l ponadgimnazjalnych, zawodowych, specjalnych i artystycznych,

— budowa publicznych bibliotek i osrodkow kultury,

— budowa ponadgminnych placéwek ochrony zdrowia,

— ochrona przeciwpowodziowa i przeciwpozarowa,

— budowa ponadgminnych osrodkéw pomocy spoteczne;j,

— wydawanie pozwolen na budowe lub na zmiang sposobu uzytkowania budynkéw,

— opiniowanie projektéw inwestycji, ktore moga wywiera¢ negatywny wpltyw na
srodowisko,

— wydawanie koncesji na wydobycie kopalin na powierzchni nie wiekszej niz 2 ha,
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- nadzorowanie laséw prywatnych i wspieranie zalesien,

— wydawanie zezwolen na wylaczenie gruntow z produkcji rolne;j,

— przeprowadzanie wywlaszczen nieruchomosci na cele publiczne i zwroty nie-
ruchomosci,

— przeprowadzanie scalen i wymiany gruntéw,

Tak liczne zadania powiatu zwigzane z ksztaltowaniem przestrzeni rodza natu-
ralnie pytanie o mozliwosci prowadzenia przez ten podmiot adekwatnej do tych
zadan polityki przestrzennej. Mozliwosci formutowania polityki przestrzennej sa,
jak to juz zostalo wspomniane, przede wszystkim funkcja uprawnien dotyczacych
planowania przestrzennego. Uprawnienia te oparte sa szczegdblnie na ustawie o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (DzU 2003 nr 80, poz. 717 z pozn.
zm.). Ustawa ta w zauwazalny sposdb sytuuje powiat w roli najstabszego podmiotu
planowania przestrzennego wsrod wszystkich organéw samorzadu terytorialnego.
Samorzad powiatowy ma co prawda prawo prowadzenia analiz i studiéw z zakresu
zagospodarowania przestrzennego, odnoszacych si¢ do wlasnego obszaru admini-
stracyjnego oraz dotyczacych zadan powiatowych. Dokumenty nie majq jednak
zadnej okreslonej rangi prawnej, nie moga zatem stanowi¢ bezposredniej podstawy
do zmian zagospodarowania przestrzennego. Skutkiem takiej sytuacji jest brak
wsrod rad i zarzadéw powiatow przekonania o koniecznosci i praktycznej przydat-
nosci sporzadzania tego typu dokumentéw. Zaden sposrod 20 powiatéw ,,ziem-
skich” wojewddztwa lubelskiego nie ma analiz lub innych dokumentéw odnosza-
cych sie¢ wylacznie do kwestii struktury przestrzennej i kierunkow jej przeksztal-
cen. Natomiast problematyka przestrzeni stanowi czesto jedna z czesci sporzadza-
nych przez powiaty strategii lub programéw rozwoju lokalnego.

Pozostale kompetencje powiatu maja jedynie charakter posredni — dotyczacy
dokumentéw opracowywanych przez inne podmioty. Tak np. powiat ma prawo
opiniowa¢ lub uzgadnia¢ projekty:

— planu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa,
— studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy,
— miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Szczegdlnie prawo uzgadniania, czyli formutowania wigzacego stanowiska w
stosunku do planéw miejscowych, uzna¢ mozna za uprawnienie mogace skutecznie
wplywac na kierunki zmian w zagospodarowaniu przestrzennym. To bowiem wia-
$nie plan miejscowy jest najczestsza podstawa do wydawania pozwolen na budo-
we. Faktem jest jednakze, ze w kwestii tej powiat ulokowany jest jako podmiot
zewnetrzny w stosunku do organu sporzadzajacego i zatwierdzajacego plan miej-
scowy, czyli samorzadu gminnego. Podobnie rzecz si¢ ma w przypadku obszaréw
nie objetych planami miejscowymi, gdzie powiat ma jedynie prawo uzgadniaé
projekty niektorych decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego. Ustawowe
prawo wydawania pozwolefi na budowe, przystugujace powiatowi na podstawie
prawa budowlanego (tj. DzU 2006 nr 156, poz. 1118), takze nie ma charakteru
decyzyjnego. Pozwolenia na budowe wydawane sa bowiem na podstawie rozstrzy-

299



gnig¢ zawartych w juz wczesniej sporzadzonych dokumentach gminnych: planie
miejscowym lub decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.

Takze prawo powotywania przez starostow powiatowych komisji urbanistyczno-
-architektonicznych ma gléwnie charakter prestizowy. Komisje te moga bowiem
stuzy¢ przede wszystkim jako ciata doradcze starostow w kwestiach zagospodaro-
wania przestrzennego. W niektorych sytuacjach moga co prawda rowniez doradzaé
wojtom gmin wchodzacych w sklad danego powiatu, lecz ich opinie zawsze maja
charakter doradczy, a nie obligatoryjny.

Wigcej samodzielnosci decyzyjnej w ksztaltowaniu struktury wlasnej prze-
strzeni daje natomiast powiatowi ustawa o szczeg6lnych zasadach przygotowania i
realizacji inwestycji w zakresie drog krajowych (DzU 2003 nr 80, poz. 721 z pdzn.
zm.). Ten akt prawny daje bowiem staroscie prawo do ustalania lokalizacji drog
powiatowych stanowiacych jeden z gtéwnych elementow przestrzeni lokalnej. Przy
czym w wielu wypadkach mozliwe jest ustalenie lokalizacji tych drég niezaleznie
od ustalen miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.

Pomimo niezbyt mocnej pozycji powiatu w zakresie planowania przestrzennego
inne instrumenty polityki przestrzennej pozostajace w rekach tego podmiotu wydaja si¢
jeszcze slabsze. Wiaze si¢ to przede wszystkim ze stabymi finansowymi podstawami
funkcjonowania tego szczebla samorzadu. Co prawda ustawa o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego (DzU nr 203, poz. 1966) daje powiatowi prawo do udziatu
zarébwno w podatkach od osdb fizycznych placonych przez mieszkancow powiaty, jak
i w podatkach od osob prawnych, od firm zarejestrowanych na obszarze powiatu. Jed-
nakze udzial w tych podatkach jest stosunkowo niewielki — jest to 10,26% podatku od
0s6b fizycznych i jedynie 1,40% podatku od oséb prawnych. Oznacza to niewatpliwie,
ze samorzady powiatowe nie sa W wigkszym stopniu zainteresowane poprawa atrak-
cyjnosci ,,wlasnej” przestrzeni dla potencjalnych inwestoréw.

W roku 2005 w wojewodztwie lubelskim dochody wlasne wszystkich powiatow
,ziemskich”, oparte w dominujacej czesci na wspomnianych wyzej podatkach, wynio-
sty 176,8 min zt, czyli tylko 21,1% wszystkich dochod6w. Stad tez gtéwnym zrédiem
dochodéw powiatow sa subwencje i dotacje rzadowe. W roku 2005 subwencja ogélna
otrzymana przez powiaty wojewddztwa lubelskiego, wynoszaca 444,6 min z1, stanowi-
fa wigkszo$¢ (53,0%) dochoddw. Pienigdze pochodzace ze zrodet rzadowych, facznie z
subwencjami celowymi z budzetu panstwa (161,8 miln) oraz dotacjami celowymi po-
chodzacymi z funduszy celowych (7,7 min), stanowily az 75,2% wszystkich docho-
déw uzyskanych w roku 2005 przez powiaty Lubelszczyzny.

Do skutecznego i $wiadomego prowadzenia polityki przestrzennej, realizowa-
nej zwlaszcza przez inwestycje publiczne, niezb¢dna jest swoboda dysponowania
srodkami budzetowymi. W przypadku powiatow wojewddztwa lubelskiego swo-
boda ta jest formalnie do$¢ znaczna. Do srodkéw budzetowych, ktérych dyspono-
wanie zalezne jest od decyz)i samorzadu, zaliczy¢ mozna przede wszystkim sub-
wencj¢ ogllng oraz dochody wlasne. W roku 2005 srodki te stanowily lacznie
74,1% wszystkich dochodéw samorzadéw powiatowych Lubelszczyzny.
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Jednakze faktyczna swoboda wydatkowania srodkéw budzetowych na cele roz-
wojowe (w tym skladajace si¢ na polityke przestrzenng) jest znacznie mniejsza — ze
wzgledu na niewspotmiemnie matg wysokos¢ tych srodkéw w stosunku do potrzeb.
Oczywiscie — samorzady powiatowe czesto deklarujg cheé aktywnego przeksztalca-
nia przestrzeni lokalnej. W sporzadzanych przez nie strategiach rozwoju statym ele-
mentem sg zamierzenia zwiazane z przeksztalceniami przestrzeni: budowa i moder-
nizacja drog, rozwojem obiektéw ochrony srodowiska i ochrony przeciwpowodzio-
wej, tworzeniem i rozbudowa placéwek infrastruktury spotecznej itp. W praktyce
jednak powiaty dysponuja jedynie bardzo ograniczonymi mozliwo$ciami przezna-
czania pozostajacych w ich dyspozycji $rodkow na wszelkiego rodzaju przedsie-
wzigcia rozwojowe, zwlaszcza kosztochlonne (jak np. inwestycje). Wynika to z
ogromnego obciazenia wydatkow budzetowych potrzebami biezacymi. W roku 2005
lubelskie powiaty prawie polowe swoich wydatkow (416,0 min zl, czyli 49,5%)
przeznaczyly na biezace wydatki osobowe (place i pochodne od ptac). W rezultacie
wydatki inwestycyjne wyniosty kilkakrotnie mniej — tylko 92,3 miln zt (10,8%). Tak
niski udzial wydatkdéw inwestycyjnych (czy nawet szerzej — majatkowych) swiadczy
o niewielkich w praktyce mozliwosciach oddzialywania powiatow na przestrzen.
Tym bardziej ze czesto wsroéd wydatkdéw tych dominujaca czgs¢ stanowia dziatania
polegajace na modernizacji i poprawie stanu juz istniejacych sktadnikow zagospoda-
rowania przestrzennego. Bywa to zatem na przyklad modemizacja instalacji w bu-
dynku szkolnym lub poszerzenie jezdni drogi powiatowe;.

Jest rzecza znamienna, ze na mozliwosci realizacji polityki przestrzennej przez
powiaty nie wplyneto radykalnie (przynajmniej jak na razie) przystapienie Polski
do Unii Europejskiej. Zaréwno fundusze przedakcesyjne, jak i obecnie wykorzy-
stywane srodki z funduszy strukturalnych nie trafiaja dotychczas do budzetéw sa-
morzadéw powiatowych w réwnie duzym stopniu jak do gmin, a nawet samorza-
doéw wojewddzkich. Przyczyna takiego stanu rzeczy lezy zapewne w zasadach
udzielania wsparcia przez UE, zaktadajacych m.in. konieczno$¢ partycypacji bene-
ficjenta w kosztach wspieranego przedsigwzigcia.

Nalezy zauwazy¢, ze samorzady wielu powiatéw Lubelszczyzny (a zapewne po-
dobnie jest w innych czesciach Polski) wiele sobie obiecywaly po mozliwosciach sko-
rzystania ze $rodkéw Unii Europejskiej. Tak na przykitad Plan Rozwoju Lokalnego
powiatu bialskiego (Uchwala nr XXII/133/2004) zakladat, ze w roku 2005 srodki po-
chodzace z budzetu UE wespra inwestycje powiatu (przede wszystkim drogowe) kwo-
ta prawie 5,2 min zt. W rzeczywisto$ci wsparcie to wyniosto jedynie 434,5 tys. z}, co
stanowilo ok. 11,6% wszystkich wydatk6w inwestycyjnych powiatu.

Niewielkie wsparcie srodkami unijnymi jest zreszta (przynajmniej dla badane-
go roku 2005) pewna norma. Powiaty wojewddztwa lubelskiego, ktore wykazaty w
sprawozdaniach z wykonania budzetow $rodki Unii Europejskiej jako zrédio finan-
sowania przedsigwzig¢¢ zwigzanych z przeksztalcaniem przestrzeni, podaja w wiek-
szosci wzglednie niewielkie kwoty, np.:
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— powiat bitgorajski — 360,4 tys. zl spozytkowanych na budow¢ i modemizacje
drog powiatowych, co stanowito 4,7% ogdéha wydatkow na inwestycje,

— powiat janowski — 394,9 tys. zI wykorzystanych na modernizacje drég (8,7%
wydatkéw inwestycyjnych),

— powiat lubelski — 2393,1 tys. zt wydatkowanych na utwardzenie drogi powia-
towej, rownajacych si¢ 43,8% srodké6w przeznaczonych na inwestycje,

— powiat radzynski — 3425 tys. z! przeznaczonych na budowe obiektéw sporto-
wych, stanowiacych 10,2% catosci wydatkow inwestycyjnych,

Poza powiatem lubelskim, bardzo wysoki poziom wykorzystania srodkéw Unii
Europejskiej odnotowano jedynie w powiecie wlodawskim. Samorzad tego powia-
tu wykorzystal (jako srodki pozabudzetowe) kwote 7921,9 tys. zl przeznaczonych
na budowe obwodnicy wokdt Jeziora Bialego. Kwota ta byla blisko dwukrotnie
wyzsza od poniesionych w tym samym roku wydatkow inwestycyjnych uwzgled-
nionych w budzecie, wynoszacych 4001,0 tys. zl. Nie mozna jednakze uzna¢ tego
przedsiewzigcia za dzialania zwiazane stricte z realizacja powiatowej polityki prze-
strzennej. Wspomniana obwodnica jest bowiem czescia drogi wojewodzkiej nr 816
(tzw. Nadbuzanki), a samorzad powiatowy byl jedynie wspolrealizatorem przed-
siewziecia zwiazanego z polityka przestrzenna wojewodztwa lubelskiego.

Ograniczenia budzetowe powoduja, ze gospodarka nieruchomosciami nie jest w
praktyce traktowana przez wladze powiatow Lubelszczyzny jako element polityki
przestrzennej. Wigkszos¢ powiatéw jedynie nieznacznie powigkszyla swoje zasoby
nieruchomosciami od czaséw komunalizacji z lat 1998-1999, czyli z czaséw po-
wstawania samorzadow powiatowych. Przede wszystkim samorzady te nie tworza
swoich zasobow nieruchomosci gruntowych, ktére moglyby stanowié rezerwg¢ na
potrzeby rozwoju. Najczesciej pozyskiwane sa jedynie te nieruchomosci, ktére sa
bezposrednio niezbedne do realizacji jakiegos przedsigwzigcia inwestycyjnego.

Inne narzgdzia polityki przestrzennej maja charakter uzupelniajacy, a ponadto
nie sa w pelni dostepne dla samorzadu powiatowego. Powiaty nie maja na przyktad
mozliwosci regulowania poziomu podatkow, ktére stanowia czes¢ ich dochodow.
Nie sa réwniez administratorami sieci infrastruktury komunalnej — nie moga wiec
stosowaé polityki roznicowania taryf za korzystanie z tych sieci. Nie zostato takze
zaobserwowane na obszarze wojewddztwa lubelskiego stosowanie przez starostwa
preferencji formalnych (administracyjnych) wobec przedsigbiorstw lokujacych sie
w obszarach szczegélnie istotnych dla rozwoju okreslonych powiatéw. Preferencje
takie, polegajace na pierwszenstwie w zalatwianiu spraw dotyczacych wiasnie
takich szczegodlnie istotnych obszaréw, sg z powodzeniem stosowane przez niekto-
re duze miasta. W przypadku powiatéw wojewddztwa lubelskiego wydaje sie jed-
nak, ze stosowanie tego instrumentu nie byloby celowe. Obszar wojewddztwa jest
w znacznej czgSci peryferyjny ekonomicznie, a jego najbardziej atrakcyjne inwe-
stycyjnie miejsca to przede wszystkim najwigksze miasta, bedace ,,powiatami
grodzkimi”. Zatem — przy niewielkim zainteresowaniu ze strony inwestoréw — nie
wystepuja na ogél zbytnie zaleglosci czasowe w ich obstudze przez starostwa.

302



Dzialaniem, ktére jest doéé czesto stosowane przez samorzad powiatowy, a ktére
moze by¢ uznane za narz¢dzie polityki przestrzennej, jest promocja. Powiaty, na og6l
we wspolpracy z lezacymi na ich obszarach gminami, organizuja do$¢ liczne imprezy
(wystawy, konkursy, festyny) majace promowac ich walory turystyczne, przyrodnicze
czy tez gospodarcze. Powszechnym narzedziem promocji przestrzeni lokalnej sa takze
strony internetowe poszczegoélnych starostw. Nalezy jednak zauwazy¢, ze nie s to na
ogo6l imprezy lub informacje promujace konkretne fragmenty przestrzeni lokalnej
(uznawane za szczegdlnie wazne dla rozwoju). Ponadto dziatania te dos¢ stabo sa po-
wigzane z innymi przedsigwzigciami ksztaltujacymi przestrzen.

Na podstawie przedstawionych faktow mozna niewatpliwie skonstatowac, ze w
przypadku samorzadu powiatowego wystgpuje zauwazalny rozziew migdzy po-
trzebami prowadzenia polityki przestrzennej a mozliwo$ciami w tym zakresie.
Wiele zadan natozonych na powiat przez prawo wymaga analiz i decyzji majacych
charakter przestrzenny. Jednoczesnie jednak ograniczenia prawne i finansowe w
znacznym stopniu przeszkadzaja w efektywnym kreowaniu i realizacji powiatowej
polityki przestrzennej, a by¢ moze nawet stawiaja pod znakiem zapytania mozli-
wos$¢ prowadzenia takiej polityki.

Jest kwestia otwarta, czy w najblizszych latach powiaty moga zyska¢ lepsze niz
dotychczas mozliwosci dzialania w analizowanym zakresie. By¢ moze szansg taka
stworzy latwiejszy dost¢p do srodkéw Unii Europejskiej pozwalajacych na szersze
i odwazniejsze prowadzenie przez samorzady powiatowe inwestycji publicznych.
Zauwazalne jest na przyklad, ze juz w roku 2006 cze$¢ powiatéw uzyskala wspar-
cie z tego zrodla wyraznie wigksze niz w roku 2005. Ponadto niewatpliwie znacz-
nie sytuacje powiatéw poprawiloby wzmocnienie ich roli w dziedzinie planowania
przestrzennego. W tym celu jednak niezbedne bylyby juz zmiany ustawowe.
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SPATIAL POLICY FOR A DISTRICT
— OPPORTUNITIES AND CONSTRAINTS
(STUDY OF THE DISTRICTS OF LUBLIN PROVINCE)

Summary

The district is perceived as the weakest level of Polish self-government. However, it is vested
with a number of powers related to spatial policy. Obligations regarding, among others, road engi-
neering, natural environment protection or forest economics, significantly affect the space. Therefore
it is necessary to create and maintain a coherent spatial policy. Numerous districts try to formulate
such a policy within their development strategies. However, effective implementation of the spatial
policy is very difficuit. The principal reason of this is the weak position of the district within the
spatial planning system. The important reason is also the shortage of the district budgets, only slightly
changed after the accession of Poland to the EU.
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