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Identyfikacja problemu badawczego

Planowanie jako dziatalno$¢ czlowieka mozna rozpatrywac z dwojakiego punktu
widzenia. W tak zwanym ujeciu prakseologicznym jest ono logicznie uporzadko-
wanym w czasie zbiorem czynnosci prowadzacych do osiggniecia celow okreslo-
nych przez podmiot planujacy, stosownie do tego, co stanowi przedmiot planowa-
nia. Jednym z przedmiotéw planowania moze by¢ zagospodarowanie przestrzenne,
w przypadku ktérego uwidacznia si¢ jeszcze jeden wymiar planowania - regula-
cyjny, to jest zwigzany z interwencyjnym oddzialywaniem panstwa na przedmiot
planowania, ktorym jest fizyczna przestrzen.

Planowanie w wymiarze regulacyjnym jest wigc forma (instrumentem) inter-
wencji panstwa (wladzy publicznej) w utomne (zawodne) mechanizmy rynkowe.
W praktyce wykorzystywane jest jako instrument stuzacy do usprawniania okre-
$lonych rynkéw, odznaczajacych sie réznymi wadami (np. planowanie energetycz-
ne zwigzane jest z monopolizacja rynkow energii; planowanie uzytkowania za-
sobéw naturalnych zwigzane jest z wystepowaniem efektow zewnetrznych oraz
ograniczeniami w ich podazy). W przypadku rynku gruntdw, ktéry jest — de facto
- szczegélnym rodzajem zasobu naturalnego (powierzchnia ziemi jest zasobem
nieodnawialnym), uzasadnieniem potrzeby planowania w odniesieniu do proce-
séw zagospodarowywania przestrzeni jest stalo§¢ podazy gruntéw (w sensie abso-
lutnym), przy réwnoczesnym systematycznym wzro$cie popytu na ten zaséb. Inne
istotne problemy wiazgce si¢ z uzytkowaniem gospodarczym terenéw to wystepo-
wanie negatywnych technologicznych efektéw zewnetrznych generujacych koszty
spoleczne oraz potrzeba dokonania przestrzennej alokacji débr publicznych do-
starczanych przez panstwo.

Podstawowa intencja przy$wiecajacg interwencyjnemu oddzialywaniu pan-
stwa w zakresie sposobdéw uzytkowania gruntéw przez podmioty gospodarcze
jest okreslenie interesow publicznych w gospodarowaniu gruntami i doprowa-
dzenie do zbieznosci z nimi celéw gospodarowania przyswiecajacych podmio-
tom prywatnym. Mechanizm ,,uzgadniania” publicznych i prywatnych intere-
sow (celow) dotyczacych zagospodarowania przestrzeni odbywa si¢ w ramach
formulowania polityki przestrzennej panstwa. Proces ten zazwyczaj ma miejsce
na poziomie krajowym, regionalnym i lokalnym, a wspo6lczes$nie moze i powinien
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odbywac si¢ rowniez w innych ujeciach przestrzennych - na przykiad w obsza-
rach funkcjonalnych. Formulowanie celéw polityki publicznej dotyczacej za-
gospodarowania przestrzeni nie jest jednak oparte wylacznie na przestankach
merytorycznych czy naukowych - obarczone jest takze obcigzeniami wynika-
jacymi z utomnego funkcjonowania instytucji publicznych, ktére w nauce eko-
nomii omawiane s3 w ramach teorii wyboru publicznego (ekonomiczna teoria
polityki — nowa ekonomia polityczna). Odnoszac tezy tej teorii do kwestii zwia-
zanych z formulowaniem celéw i kierunkéw polityki przestrzennej, stwierdzi¢
mozna, ze opracowywanie planow zagospodarowania (bedacych instrumentami
realizacji polityki) jest (co do zasady) dzialaniem nastawionym na osigganie po-
zytywnych skutkéw ogélnospolecznych w dtugim okresie i jako takie — niestety
- nie stanowi przedmiotu szczegdlnego zainteresowania politykdw, poniewaz
wladza publiczna preferuje posuniecia taktyczne, dorazne - to jest zapewniajgce
wzrost poparcia spolecznego w kréotkim okresie (w okresach wyborczych), a nie
strategiczne — przynoszace korzysci nie tylko obecnym, ale réwniez przysztym
pokoleniom. Upolitycznienie decyzji podejmowanych w zwigzku z planowaniem
przestrzennym, zaréwno tych dotyczacych powszechnie obowigzujacych regu-
lacji w systemie planowania (kwestie legislacyjne) oraz okreslenia ogdlnych za-
sad i kierunkdéw zagospodarowania przestrzeni (poziom krajowy i regionalny
planowania), jak i sposobéw zagospodarowania i zabudowy konkretnych tere-
néw (miejscowe planowanie przestrzenne), powoduje nieskutecznos¢ planowa-
nia przestrzennego jako:

1) narzedzia majacego zapobiega¢ powstawaniu negatywnych technologicznych
efektow zewnetrznych lub ich internalizacji,

2) narzedzia stuzgcego dostarczaniu dobr publicznych: ksztaltowania przestrze-
ni publicznej i reglamentacji dostepu do niej,

3) instrumentu zapewniania dlugookresowego i trwatego uzytkowania prze-
strzeni, tak antropogenicznej, jak i przyrodniczej.

Ulomnodci instytucjonalne systemu planowania przestrzennego powoduja,
iz nie stanowi ono narzedzia kreowania tadu w zagospodarowaniu przestrzen-
nym. Nieskuteczno$¢ planowania wynika w szczegdlnosci z tego, iz w praktyce
jest ono pozbawione szeregu istotnych cech, takich jak:

1) kompleksowos¢, holistycznos¢ — w planowaniu brak calosciowego ujmowania
problematyki spoteczno-gospodarczej, przestrzennej i srodowiskowej, zgod-
nie z paradygmatem sustensywnego rozwoju (w praktyce objawia sie to trak-
towaniem planowania jako narzedzia ksztaltowania zabudowy, infrastruk-
tury itp.); planowanie jest holistyczne, ale tylko w sensie deklaratywnym;

2) integracja — brak faktycznego zintegrowania procedur planowania spotecz-
no-gospodarczego, przestrzennego i ochrony srodowiska;
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3) systemowo$¢ — plany sporzadzane na poszczegolnych szczeblach admini-
strowania w ukladach terytorialnych nie tworza spdjnego systemu regulacji
zagospodarowania przestrzennego;

4) prorynkowos$¢ — ograniczony jest zakres ekonomizacji planowania prze-
strzennego, to znaczy wykorzystania instrumentéw ekonomicznych w re-
alizacji planow.

Przeglad pismiennictwa dokonany na potrzeby niniejszej rozprawy wykazal,
ze problematyka oceny funkcjonowania systemu planowania przestrzennego w Pol-
sce nie jest zagadnieniem czesto podejmowanym w literaturze. Do najbardziej zbli-
zonych tematycznie i interesujacych kompleksowych opracowan poswieconych oce-
nie funkcjonowania systemu planowania przestrzennego w Polsce nalezy zaliczy¢
w szczegdlnosci dwie prace: Andrzeja Jedraszki (2005) oraz Macieja Nowaka (2017).

Pierwsza z nich stanowi krytyczng analize skutecznosci planowania przestrzen-
nego w Polsce. Jej tre$¢ nie dotyka wszystkich wspotczesnych probleméw, mie-
dzy innymi z racji uptywu czasu, a takze z powodu, Ze od momentu jej publikacji
do chwili obecnej regulacje prawne systemu planowania przestrzennego podlegaty
zmianom (nowelizacje Ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym - dalej: ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, a takze przyjecie nowej Koncepcji przestrzennego zagospodarowania
kraju 2030 - dalej: KPZK/KPZK 2030). Wiele sformutowanych przez Jedraszke
krytycznych uwag dotyczacych skutecznosci planowania w Polsce pozostaje jed-
nak nadal aktualnych. Oryginalng wartoscig tej pracy jest pordwnanie skuteczno-
$ci krajowych rozwigzan w zakresie planowania z procedurami obowigzujacymi
w Republice Federalnej Niemiec.

Praca Nowaka, opublikowana na krotko przed napisaniem niniejszej rozprawy,
podejmuje - gléwnie w czesci teoretycznej — zblizone tematycznie watki, jednak
w czesci empirycznej autor koncentruje sie przede wszystkim na wykazaniu nie-
skutecznosci lokalnych wladz samorzagdowych w sferze planowania zagospodaro-
wania przestrzennego.

Interesujacymi pracami dotyczacymi problematyki planowania przestrzennego
sa rowniez publikacje Jacka Soltysa (2008) oraz Magdaleny Belof (2013) i Walde-
mara A. Gorzyma-Wilkowskiego (2013).

Sottys w swojej pracy dokonat przegladu, charakterystykii oceny réznych metod
wykorzystywanych w procesie opracowywania planéw strategicznych zagospoda-
rowania przestrzennego na poziomie gminnym. Praca ta jest jednym z nielicznych
opracowan poswieconych metodologii planowania, powstatych w polskim pis-
miennictwie od czaséw publikacji Jana Le$niaka (1985), podejmujacej problema-
tyke planowania w sposob kompleksowy, a takze pracy Bolestawa Malisza (1981,
s. 84-91, 118-260), traktujacej szczegdtowo o planowaniu uktadéw osadniczych.
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Praca Belof jest analizg i oceng polskich do§wiadczen w zakresie regionalne-
go planowania przestrzennego od momentu wprowadzenia podzialu administra-
cyjnego kraju na szesnascie wojewddztw. Réwniez Gorzym-Wilkowski poswiecit
swoja publikacje zagadnieniom regionalnego planowania przestrzennego w Polsce,
ocenie aktualnych rozwiazan i sformulowaniu rekomendacji.

Wiréd innych aktualnych prac dotyczacych problematyki planowania prze-
strzennego w Polsce wskaza¢ mozna takze publikacje Huberta Izdebskiego, Alek-
sandra Nelickiego i Igora Zachariasza (2007) oraz Huberta Izdebskiego (2013)
i Aleksandra Nowordla (2013).

Opracowanie Izdebskiego, Nelickiego i Zachariasza dotyczy zagadnien plano-
wania przestrzennego w kontekscie legislacyjnym. Autorzy oceniaja obowiazu-
jace w Polsce rozwigzania prawne w odniesieniu do standardéw prawnych przyj-
mowanych w panstwach demokratycznych. Praca koncentruje si¢ na aspektach
lokalnych planowania przestrzennego.

Ksigzka Izdebskiego podejmuje problem doktryny planowania przestrzenne-
go rozpatrywanej przede wszystkim z punktu widzenia urbanistyki i jako taka
- w ograniczonym zakresie — odnosi si¢ do problematyki planowania wielkoprze-
strzennego oraz relacji systemowych w planowaniu.

Praca Nowordla dotyczy natomiast ogolniejszego zagadnienia, jakim jest pla-
nowanie rozwoju w ujeciu terytorialnym. Jej autor koncentruje si¢ na watkach
przestrzennych planowania, poswiecajac wiele uwagi problematyce jego aspektow
spoteczno-ekonomicznych.

Znaczna czg¢$¢ publikacji dotyczacych systemu planowania przestrzennego
w Polsce ujmuje to zagadnienie w kontekscie formalno-prawnym, to znaczy jako
komentarz do obowigzujacych przepisow. Przykladem takiej pracy moze by¢ pub-
likacja Zygmunta Niewiadomskiego (2003).

Ponadto wéréd opracowan zwartych wskaza¢ mozna réwniez na prace ukazu-
jace problematyke planowania przestrzennego od strony teorii i praktyki urbani-
stycznej (np. Chmielewski, 2005; 2010; 2016).

Niniejsza publikacja przedstawia planowanie przestrzenne z punktu widzenia
nurtu ekonomii zajmujgcego sie problematyka ekonomii srodowiska i zasobdéw
naturalnych. W tym kontekscie planowanie rozpatrywane jest jako instrument
potencjalnie umozliwiajacy ksztaltowanie przestrzeni zgodnie z paradygmatem
rozwoju sustensywnego.

Podejmujac problematyke zwigzang z oceng skutecznos$ci systemu planowania
przestrzennego w kontekscie paradygmatu sustensywnego rozwoju, autor niniej-
szej pracy w $wiadomy sposdb ukierunkowal swoje rozwazania na aspekty srodo-
wiskowo-przyrodnicze, to znaczy na oceng tego, w jakiej mierze system planowa-
nia pozwala ochroni¢ i zachowa¢ walory srodowiska przyrodniczego. Takie celowe
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zawezenie tematu wynika po czesci z osobistych zainteresowan, a po czesci takze
z tego, ze geneza koncepcji sustainability tkwi w narastajacym konflikcie miedzy
celami rozwoju spoleczno-gospodarczego a potrzebami ochrony $rodowiska przy-
rodniczego. Mozna powiedzie¢ (nieco upraszczajac), ze w wymiarze przestrzen-
nym konflikt ten sprowadza si¢ do sprzecznoéci miedzy antropogenicznym zago-
spodarowaniem terenéw a przyroda i naturalnym krajobrazem. Planowanie jest
wiec postrzegane przez autora jako potencjalne narzedzie mogace — mniej lub bar-
dziej skutecznie — harmonizowa¢ potrzeby ludzkie dotyczace uzytkowania prze-
strzeni z koniecznoscig, a nawet obowigzkiem ludzkosci do zachowywania pew-
nych obszaréw przyrody w mozliwie jak najmniej przeksztalconym, naturalnym,
a nawet pierwotnym stanie. Takie ujecie tematu spowodowato dobor okreslonych
tresci stanowigcych podstawe teoretyczng pracy (rozdzialty pierwszy i drugi), a tak-
ze zdeterminowalo sposob formutowania wnioskéw dotyczacych oceny rozwigzan
instytucjonalnych w polskim systemie planowania i rekomendacji ukierunkowa-
nych na jego usprawnienie (rozdzial piaty).

Pytania badawcze

Majac na uwadze zidentyfikowane wyzej problemy badawcze zwigzane z ograni-
czeniami w skuteczno$ci planowania przestrzennego, postawi¢ mozna szczegdto-
we pytania badawcze:

1. Czy planowanie przestrzenne stanowi skuteczny instrument koordynacji pro-
cesow zagospodarowania przestrzennego i prowadzi do ksztaltowania fadu
w zagospodarowaniu przestrzennym?

2. Czy system planowania rozwoju w Polsce w ukladach terytorialnych jest
zintegrowany (czy zachodzi integracja planowania zagospodarowania prze-
strzennego z planowaniem spoleczno-gospodarczym oraz z planowaniem
w zakresie ochrony $rodowiska)?

3. W jaki sposéb uksztaltowane sg formalne powigzania instytucjonalno-or-
ganizacyjne miedzy poszczegélnymi poziomami planowania przestrzenne-
go w Polsce (lokalnym, regionalnym, krajowym)? Czy powiazania te tworza
spdjny system regulacji zachowan przestrzennych podmiotéw gospoda-
rujacych?

4. Jakie s3 przyczyny ograniczonej skutecznosci planowania przestrzennego
na poziomie lokalnym, regionalnym i krajowym?
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Hipotezy badawcze

Majac na uwadze wstepnie zidentyfikowane problemy i postawione pytania ba-
dawcze, sformutowaé mozna hipoteze glowna: nieskutecznos¢ planowania prze-
strzennego w Polsce, jako instrumentu sluzacego osigganiu sustensywnego roz-
woju, wynika z jego asystemowego charakteru.

Na podstawie postawionych wyzej pytan sformutowa¢ mozna szczegétowe, ro-
bocze hipotezy pomocnicze:

1.

Planowanie przestrzenne nie stanowi skutecznego instrumentu koordynacji
procesow zagospodarowania przestrzennego, w szczegolnosci na poziomie
regionalnym i krajowym, i nie prowadzi do osiagania fadu w zagospodaro-
waniu przestrzennym.

. Asystemowos¢ planowania przejawia sie nieskutecznosciag w koordynacji

dziatan sektorowych, co wynika z braku integracji planowania spoteczno-
-gospodarczego, planowania przestrzennego, a takze programowania ochro-
ny $rodowiska i planowania ochrony obszarowej przyrody, krajobrazu oraz
dobr kultury.

. Powigzania instytucjonalno-organizacyjne miedzy poszczegélnymi pozio-

mami planowania przestrzennego w Polsce (lokalnym, regionalnym, kra-
jowym) nie sg wlasciwie (tj. zgodnie z zasadg subsydiarnosci) okreslone,
co powoduje, iz plany zagospodarowania przestrzennego, opracowywane
na réznych poziomach administrowania terytorium kraju, nie uzupelniajg
sie, to znaczy nie tworza spojnego systemu regulacji zachowan przestrzen-
nych podmiotéw gospodarujacych.

. Istotnym ograniczeniem skutecznosci systemu planowania jest wylacznie indy-

katywny charakter planowania ponadlokalnego, to jest brak wigzacych ustalen
(regulacji) w planach sporzadzanych na poziomie regionalnym i krajowym.
Nieskutecznos$¢ planowania przestrzennego wynika z ograniczonego wyko-
rzystania instrumentéw ekonomicznych w realizacji planéw przestrzennych,
w szczegdlnosci na poziomie lokalnym.

Ograniczeniem skutecznosci i elastycznosci planowania przestrzennego
na poziomie lokalnym jest mata ré6znorodnos¢ instrumentéw regulacyjnych
stuzacych operacjonalizacji ogélnych kierunkéw rozwoju przestrzennego,
okreslonych w aktach polityki przestrzennej (studiach uwarunkowan i kie-
runkoéw zagospodarowania przestrzennego).

Niska skuteczno$¢ planowania wynika ze stosowania tradycyjnego podej-
$cia do sporzadzania planéw w uktadach administracyjnych, a nie obszarach
funkcjonalnych i/lub problemowych (dominacja ujecia administracyjnego
nad podejsciem funkcjonalnym w planowaniu).
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8. Wykorzystywanie w systemie zarzadzania rozwojem tak zwanych ustaw spe-
cjalnych stanowi ograniczenie funkcji planowania i prowadzi do dezintegra-
cji systemu planowania przestrzennego.

Cele badawcze

Sformutowane wyzej hipotezy robocze staly sie podstawa do okreslenia szczegd-
fowych celéw badawczych pracy, ktérymi sa:

1. Charakterystyka podstaw teoretycznych planowania przestrzennego
z uwzglednieniem odniesienia do koncepcji sustensywnego rozwoju.

2. Konceptualizacja zalozen i charakterystyka elementéw systemu planowania
przestrzennego.

3. Okreslenie warunkéw skutecznosci planowania przestrzennego jako instru-
mentu koordynacji proceséw zagospodarowania przestrzennego oraz jako
narzedzia osiagania tadu zagospodarowania przestrzennego (czgs¢ teoretycz-
na pracy). Poréwnanie zalozen teoretycznych z rozwigzaniami formalno-
-prawnymi systemu planowania przestrzennego w Polsce na poziomie lokal-
nym, regionalnym i krajowym (cze$¢ empiryczna pracy).

4. Charakterystyka i analiza powigzan instytucjonalno-organizacyjnych mie-
dzy poszczegdlnymi poziomami planowania przestrzennego w Polsce (lokal-
nym, regionalnym, krajowym). Dokonanie przegladu instrumentéw wyko-
rzystywanych w systemie planowania przestrzennego. Ocena skutecznosci
rozwigzan instytucjonalno-organizacyjnych w systemie planowania prze-
strzennego w kontekscie paradygmatu rozwoju sustensywnego. Identyfi-
kacja ulomnosci instytucjonalnych w systemie planowania przestrzennego
w Polsce.

5. Ocena integracji planowania przestrzennego z planowaniem spoleczno-
-gospodarczym, a takze programowaniem ochrony srodowiska i planowa-
niem ochrony obszarowej przyrody, krajobrazu oraz dobr kultury, w §wiet-
le obowiazujacych rozwigzan instytucjonalnych.

6. Sformulowanie rekomendacji w zakresie usprawnienia funkcjonowania sy-
stemu planowania przestrzennego w Polsce, ukierunkowanych na poprawe
spojnosci regulacji planistycznych. Dokonanie charakterystyki proponowa-
nych rozwiazan instytucjonalno-organizacyjnych w ukladzie lokalnym, re-
gionalnym i krajowym.
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Konceptualizacja zatozen badawczych, metoda i zrodta informacji

Przygotowujac prace, zalozono, ze jej zasadniczym efektem bedzie ocena sku-
tecznosci polskiego systemu planowania, dokonana w $wietle ujecia teoretycz-
nego, obejmujacego charakterystyke przyczyn i konceptualizacje planowania
przedstawiona w pierwszych trzech rozdziatach pracy. Nalezy podkresli¢, ze wa-
lor uniwersalnosci tego typu studiow i analiz jest zawsze ograniczony, dokona-
na w niniejszej pracy ocena systemu odnosi si¢ bowiem do specyfiki probleméw
istniejacych w ramach okreslonych rozwigzan instytucjonalnych stosowanych
w rozpatrywanym systemie planowania (w tym przypadku w Polsce). Moz-
na wiec powiedzie¢, ze praca stanowi swoisty opis przypadku i jako taka wpi-
suje sie¢ w konwencje badawcza dos¢ powszechnie stosowana w naukach o za-
rzadzaniu.

Ocena skutecznos$ci planowania przestrzennego oznaczaé powinna de facto
okreslenie stopnia osiggniecia celéw polityki przestrzennej. Jezeli przyjac, iz ce-
lem tym jest — w najbardziej ogélnym ujeciu - tad przestrzenny jako jeden z tadow
czastkowych sustensywnego rozwoju (jak przyjeto w dalszej czesci pracy), ocena
skutecznosci planowania powinna by¢ ocena stopnia osiggniecia tadu przestrzen-
nego. Majac jednak na uwadze problemy zwiazane z samg konceptualizacjg tadu
przestrzennego oraz wynikajace z tego trudnosci pomiaru stopnia fadu w zago-
spodarowaniu przestrzennym, mozna stwierdzi¢, ze tak rozumiana ocena skutecz-
nosci planowania jest niezwykle trudna do przeprowadzenia i dos¢ subiektywna
(co wynika z réznych sposobéw mierzenia fadu).

Do wykonania oceny skutecznosci planowania mozna jednak podejs¢ nieco
inaczej, to znaczy przyja¢, ze skuteczno$¢ uwarunkowana jest wyposazeniem po-
lityki przestrzennej w odpowiednie narzedzia umozliwiajace osigganie tfadu prze-
strzennego, tworzace spojny i uzupetniajacy si¢ system regulacji proceséw zago-
spodarowania przestrzennego:

[...] podstawg oceny skuteczno$ci w planowaniu przestrzennym powinien by¢ tad
przestrzenny kreowany przez narzedzia polityki przestrzennej (Szaja, 2016, s. 106;
por. Ziobrowski, 1998, s. 57-62).

Ocena skutecznosci planowania moze by¢ wiec poniekad utozsamiana z oce-
ng systemu planowania przestrzennego jako zbioru spdjnych, uzupelniajacych sie
instrumentéw stuzacych regulacji proceséw zagospodarowania przestrzennego
w tych obszarach, gdzie mechanizmy rynkowe nie tworzg impulséw do susten-
sywnego uzytkowania przestrzeni (w szczegdélnoéci ochrony i zachowywania jej
najcenniejszych waloréw).
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Majac na uwadze refleksje Tadeusza Kotarbinskiego (2000, s. 76) odnoszace sie
do prakseologii, mozna powiedzie¢, Ze ocena systemu planowania przestrzennego
w Polsce jest oceng dokladnosci, czyli oceng, na ile system ten odpowiada wzor-
cowi, ktéry w tym przypadku zostal okreslony w czesci teoretycznej niniejszej
pracy (rozdzial trzeci). Opracowanie teoretycznego wzorca systemu planowania
samo w sobie jest jednak réwniez bardzo skomplikowane, o ile w ogdle mozliwe,
ze wzgledu na to, ze planowanie jako pewien zbiér metod dziatania podlega cia-
glej ewolucji wraz ze zmieniajacym si¢ przedmiotem planowania - zagospodaro-
waniem przestrzennym.

Nalezy podkresli¢, ze teoretyczne koncepcje planowania ksztaltujg sie i ulegaja
cigglym zmianom pod wplywem obserwacji praktyki planistycznej, ktora z kolei
zmienia si¢ wraz z uwarunkowaniami spoteczno-gospodarczymi i ustrojowo-po-
litycznymi. To powoduje, Ze planowanie przestrzenne nie tylko w ujeciu praktycz-
nym, ale réwniez teoretycznym nie stanowi ugruntowanego zbioru wiedzy, wobec
czego wszelkie wypowiedzi na jego temat odnoszg si¢ do konkretnych i istnieja-
cych w okreslonym czasie rozwigzan instytucjonalnych. To wlasnie jest powodem
ograniczonej uniwersalnosci analiz i ocen rozwigzan instytucjonalnych, ktérych
przedmiotem jest zawsze planowanie przestrzenne praktykowane w jakims miej-
scu i czasie.

Podstawe naukowego warsztatu badawczego stanowi analiza opisowa poprze-
dzona przegladem krajowej i zagranicznej literatury przedmiotu z zakresu: wy-
branych aspektow ekonomii dobrobytu (teoria efektéw zewnetrznych, teoria dobr
publicznych, teoria wyboru publicznego), problematyki planowania, w szczegdl-
nosci planowania przestrzennego, urbanistyki i ogélnie — gospodarki przestrzen-
nej, a takze opracowan odnoszacych sie do problematyki trwatego i zréwnowa-
zonego rozwoju (sustensywnego rozwoju). Analiza literatury stala si¢ podstawa
do scharakteryzowania teoretycznych przestanek planowania (rozdzialy pierwszy
i drugi) oraz konceptualizacji podstawowych elementéw systemu planowania prze-
strzennego, ktore zostaly opisane w rozdziale trzecim. Tre$¢ tego rozdziatu moz-
na potraktowac jako uogélniony, wzglednie uniwersalny (majac jednak na uwadze
poczynione wyzej zastrzezenia) model systemu planowania. W czesci empirycz-
nej pracy (rozdzial czwarty) scharakteryzowany zostal funkcjonujacy w Polsce sy-
stem planowania zagospodarowania przestrzennego — na podstawie analizy regu-
lacji prawnych oraz wybranych aktéw planowania na poziomie krajowym (KPZK
2030) i regionalnym (plany zagospodarowania przestrzennego wojewddztw). Isto-
ta badan polegata wiec na poréwnaniu stosowanych w praktyce polskiego syste-
mu planowania przestrzennego rozwigzan z zatozeniami modelowymi systemu
planowania, ktérych konceptualizacji dokonano w rozdziale trzecim rozprawy.
Efektem tych prac jest ocena utomnosci instytucjonalnych systemu planowania
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przestrzennego, dokonana w $wietle zalozen paradygmatu sustensywnego roz-
woju, a takze sformulowanie rekomendacji wskazujacych mozliwe usprawnienia
systemu planowania przestrzennego w Polsce (rozdziat piaty).

Formulujac ocene systemu planowania i rekomendacje, autor pracy uwzglednit
swoje doswiadczenia i obserwacje dokonane w latach 2007-2015 w toku prac eks-
perckich nad projektami dokumentdéw strategicznych rangi:

1) krajowej — w Zespole Ekspertéow Naukowych do spraw Zagospodarowania

Przestrzennego Kraju powotanym przy Ministerstwie Rozwoju Regionalnego
RP w zwigzku z opracowywaniem Koncepcji Przestrzennego Zagospodaro-
wania Kraju na lata 2008-2033 (okres prac: 2007-2009);

2) makroregionalnej — prace w zespole ekspertow naukowych uczestniczacych
w opracowaniu Koncepgji strategii rozwoju Makroregionu Polski Central-
nej 2030 (Strategia Rozwoju Polski Centralnej do roku 2020 z perspektywa
2030) (2014 r.);

3) regionalnej — prace w Biurze Planowania Przestrzennego Wojewodztwa
Lodzkiego, w zespole ds. opracowania strategii rozwoju wojewddztwa todz-
kiego (okres prac: 2011-2012);

4) lokalnej - prace w zespole ekspertow naukowych opracowujacym projekt Zin-
tegrowanej Strategii Rozwoju Powiatu Wieruszowskiego na lata 2014-2020
(2013 r.);

5) dla ukladéw funkcjonalnych - prace w ramach projektu badawczego ,,Sy-
stemowe wsparcie procesow zarzadzania w JST” (projekt wspdtfinansowa-
ny przez Uni¢ Europejska ze srodkéw Europejskiego Funduszu Spolecznego
w ramach Programu Operacyjnego Kapital Ludzki, Priorytet V, Dzialanie
5.2, Poddzialanie 5.2.2), realizacja zadania 3: ,Wsparcie dla proceséw dot.
planowania w obszarach funkcjonalnych” - udziat w pracach zespotu opra-
cowujacego Zintegrowang strategie rozwoju Warszawsko-Ldodzkiego Obsza-
ru Funkcjonalnego (2015 r.).

Przy ocenie skutecznosci systemu planowania przestrzennego oraz formufowa-
niu rekomendacji autor wykorzystat réwniez rezultaty uzyskane w toku prac eks-
perckich nad koncepcja systemu zintegrowanego planowania rozwoju w Polsce,
prowadzonych w ramach dziatalno$ci Komitetu Przestrzennego Zagospodarowa-
nia Kraju PAN w latach 2014-2016. Prace te polegaly na przeprowadzaniu dyskusji
seminaryjnej na temat problematyki zintegrowanego planowania rozwoju z eks-
pertami reprezentujacymi rézne dziedziny nauki i praktyki (geografi¢ spoteczno-
-ekonomiczng, regionalistyke, urbanistyke, planowanie przestrzenne, ekonomieg,
zarzgdzanie publiczne), a ich efektem jest opracowanie przygotowane we wspotau-
torstwie z Tadeuszem Markowskim (Markowski, Drzazga, 2015; 2018).
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Struktura pracy

Podobnie jak w przypadku metodyki badan przyjety uktad rozprawy jest konse-
kwencja wyboru celu i zakresu merytorycznego pracy, ktdre okreslily przedsta-
wiong nizej strukture tresci.

Praca sktada si¢ z pieciu rozdzialéw poprzedzonych wstepem oraz opatrzonych
zakonczeniem.

W rozdziale pierwszym, noszacym tytul Problemy planowania zagospodarowa-
nia przestrzennego w ujeciu teorii ekonomicznych, oméwione zostaly podstawy teo-
retyczne planowania w ujeciu teorii efektow zewnetrznych, débr publicznych oraz
zagadnien zwigzanych z ksztaltowaniem sie¢ renty gruntowej, a takze teorii praw
wlasnosci. Zwrécono uwage na kwestie zwigzane nie tylko z ulomnoscig mechani-
zmo6w rynkowych, ale takze z ulomnoscig instytucji publicznych (problem upoli-
tycznienia), co stanowi przyczyne nieskutecznosci planowania przestrzennego.

Rozdziat drugi pt. Gospodarowanie przestrzenig w kontekscie paradygmatu roz-
woju sustensywnego rozpoczyna sie od charakterystyki ogoélnej koncepcji susten-
sywnego rozwoju w ujeciu pigciu fadéw. Nastepnie dokonano blizszej charakte-
rystyki pojecia fadu przestrzennego jako podstawowego celu gospodarowania
przestrzenia.

Rozdzial trzeci, zatytulowany Teoretyczno-konceptualne podstawy planowania
przestrzennego, poswiecony zostal oméwieniu podstaw teoretycznych koncepcji
planowania przestrzennego. Scharakteryzowane zostaly w nim nastepujace zagad-
nienia: polityka przestrzenna, jej cele i instrumenty oraz relacje do ogélnej poli-
tyki rozwoju. W dalszej kolejnosci omdéwiono cele, funkcje, cechy i zasady plano-
wania. Poruszono kwestie hierarchicznosci planowania oraz typéw planow i uje¢
planistycznych.

W rozdziale czwartym, opatrzonym tytulem Charakterystyka systemu plano-
wania przestrzennego w Polsce, opisano polski system planowania przestrzennego
w ujeciu formalno-prawnym.

Na rozdzial piaty, pt. Ocena funkcjonowania systemu planowania przestrzen-
nego w Polsce w kontekscie paradygmatu sustensywnego rozwoju i rekomendacje,
sktadaja si¢ dwie czg$ci: w pierwszej dokonana zostala krytyczna ocena skutecz-
nosci systemu planowania, w drugiej natomiast sformulowano wnioski oraz re-
komendacje dotyczace poprawy skutecznosci systemu planowania, w szczegdlno-
$ci w odniesieniu do kwestii wiazacych sie z jego srodowiskowymi aspektami.

W zakonczeniu dokonano podsumowania najistotniejszych zagadnien oma-
wianych w niniejszej pracy oraz zestawiono tezy sformufowane w toku studiow
teoretycznych i przeprowadzonych analiz systemu planowania przestrzennego
w Polsce.
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1. Problemy planowania
zagospodarowania
przestrzennego w ujeciu teorii
ekonomicznych

1.1. Wprowadzenie

W niniejszym rozdziale wylozone zostang teoretyczne przestanki uzasadniajace
potrzebe planowania zagospodarowania przestrzennego.

Genezy planowania - rozumianej jako powody, dla ktérych uzytkowanie przestrze-
ni powinno odbywac si¢ w sposdb zaplanowany - nalezy doszukiwac sie w teoriach
ekonomicznych wyjasniajacych specyfike i ulomnosci mechanizméw rynkowych
w sferze gospodarowania gruntami i gospodarki przestrzennej w ogole. Problemy
te uzasadniaja potrzebe publicznej interwencji ukierunkowanej na ograniczenie sta-
bosci mechanizméw rynkowych, ktéra w przypadku rynku gruntéw polega na pro-
wadzeniu publicznej polityki i - w praktyce — planowaniu sposobdw zagospodarowa-
nia terenéw (co stanowi instrument realizacji polityki przestrzennej). Nalezy jednak
zwrdci¢ uwage, ze interwencja publiczna, podobnie jak rynek, nigdy nie jest doskona-
ta. Skuteczno$é¢ interwencyjnych dziatan sektora publicznego w sferze gospodarowa-
nia gruntami (w tym planowania ich zagospodarowania) ograniczona jest nie tylko
zawodnoscig mechanizméw rynkowych, ale réowniez utfomnos$ciami instytucjonalny-
mi wynikajacymi z upolitycznienia decyzji podejmowanych przez podmioty sektora
publicznego (urzednikéw, decydentéw, politykow), co jest przedmiotem rozwazan
ujetych w ramach tak zwanej teorii wyboru publicznego.

Majac na wzgledzie temat pracy, szczegdlna uwaga zostanie zwrdcona na eko-
nomiczne aspekty dziatan ukierunkowanych na ochrone waloréw przyrodniczych
i krajobrazowych przestrzeni.

Dodatkowo w rozdziale pierwszym zostang ogélnie przedstawione spoteczne
i techniczno-organizacyjne przestanki planowania przestrzennego.



