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Wstep

Reforma samorzadowa wprowadzona w 1990 r. to kamien milowy w transformacji
ustrojowej Polski. Jest ona postrzegana zaré6wno przez ekspertdw, jak i spoleczenstwo
jako wielki sukces i jedna z najbardziej udanych reform ostatnich 30 lat [Trutkowski
2023]. Przemiany ustrojowe doprowadzily do zasadniczych zmian w gospodarowaniu
przestrzenig. Do najwazniejszych z nich nalezy zaliczy¢ wprowadzenie regut gospo-
darki rynkowej, wzmocniong ochrong prawa wiasnosci, wprowadzenie glebokiej refor-
my samorzadu terytorialnego czy reforme finanséw publicznych. Konsekwencja tych
zmian bylto dostosowanie (w latach 1989-1994) modelu gospodarki przestrzennej,
ktorego fundament stanowily dwie ustawy — o planowaniu przestrzennym i prawo
budowlane [Sleszynski et al. 2018].

Kluczowg postacig w budowaniu organizacyjno-prawnych ram dla reformy samo-
rzadu terytorialnego i planowania przestrzennego byt profesor Jerzy Regulski — czlo-
wiek wyjatkowy, §wiadek historii XX w., wybitny samorzadowiec, specjalista od
ekonomiki i planowania rozwoju miast. Profesor Jerzy Regulski byt osobg o wielkim
autorytecie w kraju i za granicg. Opublikowat ponad 200 ksigzek i artykulow, wyktadat
na licznych uniwersytetach. Otrzymat tytuty doktora honoris causa Uniwersytetu £.6dz-
kiego oraz dunskiego Uniwersytetu w Roskilde. Jego koncepcje samorzadnosci 1 sys-
temu planowania przestrzennego tworzone w latach 80. staty si¢ podstawa do
rzeczywistej i gruntownej przebudowy kraju.
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Profesor Jerzy Regulski byt osobg integrujaca ludzi wokot wspolnego celu, potra-
figcg motywowac¢ do dziatania na rzecz budowania dobra wspolnego. Byt nastawiony
na pragmatyczne mysélenie i konkretne dziatanie. Jak wspominat w ksigzce Zycie sple-
cione z Historig [2014]: Nie interesowaly nas abstrakcyjne rozwazania oderwane od
rzeczywistosci. ChcieliSmy te rzeczywistos¢ faktycznie zmienial, a nie o niej jedynie
dyskutowac. Ale musielismy sprawié, aby nasze poglgdy ustrojowe zaistnialy w swia-
domosci spolecznej i swiadomosci srodowisk politycznych. Trzeba bylo oswajac te
srodowiska z innym niz dotgd podejsciem do spraw ustrojowych. Trzeba bylo wprowa-
dza¢ nowe kryteria racjonalnosci dziatania wladzy, nowe pojecia i operowaé nowym
Jezykiem. Chcielismy zapoczgtkowac proces przemian, formufujqc ich cele i zarysowu-
Jjac sposoby ich osiggniecia. I to si¢ udato, cho¢ droga byla diuga.

Odzwierciedleniem takiego sposoby myslenia o transformacji ustrojowej jest artykut
Instrumenty polityki przestrzennej. ZatozZenia metodyczne i kierunki badan [Biuletyn
KPZK PAN, z. 130 1986] przygotowany przez Jerzego Regulskiego wraz z zespotem
pracownikow — Marig Ptaszynskg i Ewa Kazmierskg. Artykul ten tworzy kanon pod-
stawowej wiedzy o polityce przestrzennej — jej istocie, celach i instrumentach. Pokazuje
on kierunki reform w zakresie planowania przestrzennego i stawia kluczowe pytania
dotyczace budowania skutecznego instrumentarium polityki przestrzenne;.

6.1. Fragmenty publikacji Jerzego Regulskiego,
Marii Ptaszynskiej, Ewy Kazmierskiej,
Instrumenty polityki przestrzenney.

Zafozenia metodyczne i kierunki badan,
Biuletyn KPZK PAN, z. 130, Warszawa, 1986

1. Wprowadzenie
Polskie badania przestrzenne mialy zawsze przede wszystkim nastawienie normatywne,
dgzono do udzielenia odpowiedzi na pytanie, co nalezy zrobi¢. Natomiast podstawowq
staboscig naszego planowania przestrzennego jest to, ze nie jest ono zdolne do realizowania
wyznaczonych celow. Podstawowym zagadnieniem staje sig¢ wigc pytanie, jak nalezy to
zrobi¢. Pytanie jest szczegdlnie wazne w zwiqgzku ze zmianami w systemie zarzqdzania
gospodarkq. Konieczne staje si¢ wyksztalcenie systemu instrumentow polityki przestrzennej
w sytuacji:
a) zmiany systemu planowania, polegajqgcej m.in. na zasadniczym ograniczeniu dyrek-
tywnosci planéw a rozwijaniu parametrycznych form oddzialtywania,
b) uznania wielopodmiotowosci gospodarki,
¢) usamodzielnienia przedsigbiorstw panstwowych i podporzqdkowania ich wyborow
kryteriom ekonomicznym,
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d) decentralizacji i zwigkszenia uprawnien wladz terenowych.

Brak wiedzy o rzeczywistych interesach i sposobach zachowan poszczegolnych podmio-
tow gospodarczych oraz ich mozliwych reakcjach na zastosowanie projektowanych instru-
mentow uniemozliwia ksztaltowanie tego systemu bez przeprowadzenia rownoczesnych
wnikliwych badan. [...]

2. Polityka przestrzenna

Panstwo jako system znajduje si¢ w cigglym rozwoju. Rozwoyj jest dialektyczny, spowo-
dowany jest wystgpowaniem wewnetrznych sprzecznosci oraz dziataniami majgcymi na celu
ich likwidacje. Zadaniem osrodkow prowadzqcych polityke jest wigc zapobieganie powsta-
waniu sprzecznosci, ktore stanowilyby zagrozenie dla sprawnego funkcjonowania miast,
warunkow bytu ludnosci lub systemow ekologicznych.

Istotg polityki jest wiec lagodzenie sprzecznosci wynikajqcych z réznorodnych konflik-
tow. Mozna wyrozni¢ piecé kategorii tych konfliktow.

1) Konflikty wynikajgce z roznych praw rzqdzqcych rozwojem poszczegolnych podsys-

temow. Przyktadem mogq by¢ skutki roznego charakteru podsystemow zagospodaro-
wania i funkcji. Zagospodarowanie ulega przemianom w wyniku dzialan
inwestycyjnych. Kazda zmiana nie wymaga tylko kapitatu, ale i czasu. Mozna powie-
dzie¢, ze zagospodarowanie ma duzq bezwladnos¢, a okres reakcji (okres miedzy
podjeciem dziatan a uzyskaniem skutkow) jest stosunkowo dlugi.
System funkcji ewoluuje znacznie latwiej. Zmiany nastepujq w sposob ciggly. Jest on
znacznie elastyczniejszy, a okres jego realizacji krotszy, stqd stale wystepujgce roz-
bieznosci miedzy stanem zagospodarowania a potrzebami poszczegolnych funkcji.
Takich sprzecznoSci miedzy réznymi podsystemami miast moze by¢ wiele.

2) Konflikty pomiedzy interesami roznych podmiotow. Mogg one by¢ bardzo rozne.
Moggq to by¢ konflikty bezposrednie, np. gdy dwa podmioty chcq zajgé ten sam teren
lub gdy dziatalnosé jednego z nich powoduje bezposrednie ucigzliwosci dla innego
(np. w wyniku zanieczyszczen srodowiska). Mogq tez by¢ posrednie, np. w przypadku
niedostatecznej ilosci zasobow niezbednych do dziatalnosci. Taki konflikt moze wy-
stgpi¢, gdy zapotrzebowanie na site roboczq, wode czy energie jest wigksze niz
odpowiednie zasoby. Zaktady konkurujq wtedy o uzyskanie wigkszego udziatu.

3) Konflikty miedzy roznymi interesami tych samych podmiotow. Wystepujq one wtedy,
gdy zaspokojenie pewnych potrzeb danej grupy podmiotow uniemozliwia zaspokoje-
nie innych jej potrzeb. Znane sq sytuacje, gdy budowa nowej fabryki niezbednej do
zapewnienia pracy powoduje ucigzliwosci srodowiskowe. Albo spory o przeznaczenie
Jjedynego dostepnego terenu w danej dzielnicy (np. park, szkota czy centrum handlo-
we), kazdy wybor jest zwiqzany z odrzuceniem innej mozliwosci.

4) Konflikty miedzy celami polityki dotyczqcej roznych horyzontow czasu. Decyzje ko-
rzystne z dzisiejszego punktu widzenia mogq mie¢ negatywne skutki w dalszej przy-
sztosci. I odwrotnie, wybory korzystne z punktu widzenia diugofalowej polityki, mogq
wymagaé decyzji niekorzystnych dla obecnego zaspokojenia potrzeb ludnosci.

5) Konflikty miedzy celami polityki prowadzonej przez rozne szczeble wladz publicznych,
konflikty celow polityki krajowej, regionalnej i miejscowej. To co jest celowe z punktu
widzenia calego panstwa moze, bezposrednio lub posrednio, powodowaé negatywne
skutki dla poszczegdlInych miejscowosci czy grup spotecznych. Nie chodzi tu o sytuacje
antagonistyczne, ale interesy spotecznosci lokalnych, regionu czy kraju nalezg do
roznych kategorii i mogg powodowac sprzecznosci. Przykladem sq wszystkie sprze-
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ciwy roznych lokalnych grup ludnosci w zwiqgzku z ucigzliwosciami wynikajgcymi
z budowy autostrad czy nowych zaktadow przemystowych.

Polityka przestrzenna jest dziataniem celowym, jak to wynika z definicji tego pojecia.
Cele sq okreslone przez podmioty prowadzgce polityke. Cele polityki przestrzennej mogg by¢
rozpatrywane na kilku poziomach ogolnosci. Na najwyzszym znajdujq sie¢ cele generalne
polityki prowadzonej przez panstwo. Do nich nalezq: wzrost (rozwdj) gospodarczy, spotecz-
ny, kulturalny, rownos¢, racjonalnosé, stabilnosé, jakosé zycia i udziat spoteczenstwa w pro-
wadzonej polityce.

Wsrod prac polskich o celach ogolnych polityki przestrzennej pisze J. Gorynski [1982],
wyrozniajgc dwie podstawowe kategorie:

a) ,,cel rownosci” wyrazajgcy tzw. egalitaryzmie przestrzennym (tzn. rownosci prze-

strzennej szans i ludzi wobec prawa),

b) cele ekonomiczne i techniczne (z podkresleniem zasady racjonalnosci wszelkich dziata)/.

B. Winiarski [1976] dzieli ogolne cechy polityki przestrzennej na trzy zasadnicze grupy:

1) ekonomiczne, wyrazajgce sie w dgzeniu do zapewnienia optymalnego wykorzystania

w danym czasie warunkow i podsiadanych zasobow oraz optymalnego wykorzystania
czynnikow wytworczych w procesie gospodarczym,

2) spoteczne, dzielgce si¢ na dwie grupy:

* ksztaltowanie poziomu warunkow Zycia ludnosci, zaspokajanie potrzeb indywidual-
nych i zbiorowych,
* egalitaryzacja poziomu warunkoéw bytowych ludnosci,
3) ekologiczne, tzn. ochrona i ksztaltowanie sSrodowiska przyrodniczego.
B. Malisz zaproponowat nastepujgcy podziat gtdwnych celow polityki przestrzennej:
a) byé, przetrwaé (cel ten ujmuje catoksztalt dziatan ludzkich oraz zasade ochrony
Srodowiska jako warunek mozliwosci ich dalszego prowadzenia),
b) racjonalnie gospodarowac (co mozna odnies¢ do celow ekonomicznych w podziale
B. Winiarskiego),
¢) sprawiedliwie dzieli¢ (lgczy si¢ to z kategorig celow spotecznych u B. Winiarskie-
go, z celem ,,rownosci” w koncepcji zachodniej oraz zasadq egalitaryzmu prze-
strzennego u J. Gorynskiego).

Przy omawianiu celow polityki, na wspomnienie zastuguje rowniez klasyfikacja celow,
jakie ma do spetnienia planowanie w naszym systemie spoleczno-gospodarczym podana
przez J. Kolipinskiego [1970: 113]. Wymienia on:

* zapewnienie w danych warunkach otoczenia i przy danych warunkach zewnetrznych
maksymalnej efektywnosci procesow produkcyjnych i ustugowych w danej jednostce
osadniczej,

* zapewnienie mozliwie najwyzszej w danych warunkach zewnetrznych i lokalnych stopy
konsumpcji,

» umozliwienie takiego uZytkowania istniejgcych zasobow dobr, aby zapewnié nieprzer-
wane istnienie danej jednostki osadniczej, a w miarge mozliwosci i jej rozwdj.

Problemowi okreslenia celow rozwoju miast poswiecito uwage rowniez wielu za-
chodnich teoretykow ekonomii miasta. Nie bedziemy szczegolowo omawiaé ich poglgdow,
zwigzanych dosé¢ scisle z warunkami gospodarki rynkowej. Warto jednak przytoczyé¢ sformu-
towania D. W. Rasmussena [1973]. Rozpatrujgc miasta jako czynnik produkcji stwierdza on,
Ze podstawowq przyczyng ich rozwoju jest to, iz stwarzajg dodatkowe ,,uzytecznosci”. Zda-
niem Rasmussena, miasta przyczyniajg si¢ do rozwoju spotecznego wiasnie dzigki tej zdol-
nosci, majg one w tym zakresie do spetnienia trzy podstawowe zadania:



* stworzenie korzySci zewnetrznych w produkcyi,

* umozliwienie korzysci w skali konsumpcji,

* ulatwienie awansu spotecznego ludnosci.

Zbieznos¢ powyzszych sformutowan z poglgdami J. Kolipinskiego nie jest przypadkowa.
Drziatanie praw ekonomicznych ma charakter obiektywny, niezalezny od systemu politycznego.

Jak podkreslono, powyzsze kategorie wystgpujq na samej gorze drzewa celow wlasciwych
polityce przestrzennej. Ich uszczegotowienie jest konieczne ze wzgledu na prowadzenie biezgcej
polityki. Polityke przestrzenng charakteryzuje jednak wielopodmiotowosé. Realizacja celow
szczegotowych poszczegolnych podmiotow prowadzi z reguly do konfliktow interesow.

Okreslenie celow szczegotowych stanowigcych nizszy poziom od poziomu celow ogolnych
pozostaje pod wyraznym wplywem aktualnych pogladow na sposob prowadzenia polityki prze-
strzennej na danym obszarze. W literaturze brak teoretycznej koncepcji celow na tym poziomie.
Jedynie na podstawie doswiadczen poszczegolnych krajow uwzgledniajgc specyfike systemu
spoteczno-gospodarczego, mozna przedstawic schemat celow szczegdélowych.

Kolejnym etapem uszczegotowiania celow polityki przestrzennej jest opracowanie celow
operacyjnych, ktore okreslajq zadania czgstkowe dla poszczegolnych uczestnikow polityki.
Cele te majg powodowa¢ pozgdane zachowanie tych uczestnikow.

Podmiot polityki musi by¢ jednostkq autonomiczng, musi posiada¢ autonomie, w ktorej
zakresie moze realizowac swoje wlasne cele. Podmiotami polityki przestrzennej sq wiec:
wladze centralne (vzqd) oraz wiladze terenowe [...]. Wlasnie do ich zadan nalezy aktywne
organizowanie przestrzeni, a wiec Swiadome postugiwanie sie przydatnymi narzedziami,
zmierzajgce do celowego ksztattowania, rozwoju i uzytkowania obszarow. Z powyziszego
wynika, Ze cechq polityki przestrzennej jest jej wielopodmiotowosé. Dlatego tez wazne jest
zagadnienie organizacji podmiotow w panstwie, podzial zadan i koncepcji (a wiec zakres
autonomii, mozliwosci manewru).

Wsrod uczestnikow polityki przestrzennej nalezy wyrdzni¢: ludzi (skupionych w gospo-
darstwach domowych), przedsiebiorstwa, organizacje i inne jednostki prowadzqce jakgkol-
wiek dziatalnos¢. Wszelaka dziatalnosé ludzka ma swoj wymiar przestrzenny, ktory jest jedng
z podstawowych cech systemu spoleczno-gospodarczego jako catosci. [...]

3. Instrumenty polityki przestrzennej

Cele polityki, z natury rzeczy kompleksowe i dotyczgce nieco odleglejszego horyzontu
czasu, osigga sie przez realizacje zadan czgstkowych. Zadania te polegajg na spowodowaniu
pozgdanych zachowan podmiotow gospodarczych albo na uzyciu wltasnych srodkow, ktorymi
dysponuje dany podmiot, np. w celu zrealizowania konkretnej inwestycji.

Skoncentrujemy tu jednak uwage na pierwszym rodzaju zadan. Kluczowym problemem
warunkujgcym skutecznosé polityki przestrzennej jest bowiem znalezienie sposobow na skio-
nienie poszczegolnych podmiotow do takich zachowan, ktore bylyby zgodne z celami tej
polityki i wspoitprzyczynialy sie do ich realizacji. Inwestycje wiasne wiladz panstwowych
i terenowych, w wigkszoSci przypadkow nie stanowiq celu samego w sobie, lecz majg cha-
rakter infrastrukturalny, a wiec ksztattujq warunki, w jakich dziatajg poszczegdlne podmioty
i w ten sposob wplywajq na ich zachowania.

Poszukiwanie wilasciwego zestawu instrumentow, powinno wigc by¢ poprzedzone probg
stworzenia listy roznych mozliwych zadan operacyjnych, a wigc probg odpowiedzi na pyta-
nie, czego podmioty polityki mogq chcie¢ od uczestnikow gospodarki przestrzennej.[...]

[...] Podmioty polityki przestrzennej, ktorymi sq wladze panstwowe i terenowe, majq
oczywiscie w stosunku do podmiotow gospodarczych jeszcze wiele innych celow nie wcho-
dzgcych w zakres polityki przestrzennej. Wiadze panstwowe i terenowe prowadzq bowiem
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polityke spoleczng i gospodarczq o znacznie szerszym zakresie niz polityka przestrzenna,
ktora stanowi jedynie element tej pierwszej. [...]

[...] Wiele prac poswigconych zostato instrumentom polityki przestrzennej i ich definicji.
W niniejszym opracowaniu przyjmujemy definicje najprostszq i za instrumenty uwazamy
prawem okreslone sposoby, jakich podmioty polityki przestrzennej mogq uzy¢, aby sktonic¢
inne jednostki do dostosowania swych zachowan do celow polityki. Zakres i rodzaj instru-
mentow zalezy od gestii danego podmiotu polityki. Nie mozna instrumentow tworzy¢ ani
analizowa¢ bez jednoczesnego okreslenia, komu one stuzq i przez kogo sq stosowane. [...]

[...] W konkretnych przypadkach trudno jest jednoznacznie okresli¢ stosowane srodki
jako instrument. W wyniku zastosowania pewnych instrumentow przez jednostki szczebla
wyzszego tworzone sq warunki i ograniczenia, w jakich dziatajq jednostki szczebla nizszego,
stosujgc wiasciwe im instrumenty. Ta sama regulacja prawna bedgca instrumentem
np. wladz centralnych, staje sie¢ uwarunkowaniem dzialan wladz terenowych.

Polityka przestrzenna jest procesem cigglym, ktorego ramach sukcesywnie podejmowa-
ne sq rozne decyzje. Kazda z nich uruchamia pewne instrumenty, ktore stwarzajqg ramy
dzialan pozniejszych. To przemienianie si¢ instrumentow uwarunkowania najwyrazniej wy-
stepuje w przypadku dziatan zwigzanych réznymi horyzontami czasu. Instrumenty stosowane
w ramach polityki perspektywicznej tworzq ramy stosowania instrumentow zwigzanych z po-
litykq krotkoterminowq.

Jako instrument polityki przestrzennej mozna np. rowniez traktowac ksztaltowanie struktur
prawnych i instytucjonalnych przez wladze centralne. Przejecie ustawy o planowaniu przestrzen-
nym czy ochronie Srodowiska albo ustalenie struktur centralnych wladz w tym zakresie ma
istotny wplyw nie tylko na sposoby realizacji polityki przestrzennej, ale rowniez na jej kierunki.

Nasze badanie zajmuje si¢ jednak celami i instrumentami polityki w krotszym okresie.
Bedziemy wiec przyjmowac¢ wspomniane struktury prawne i instytucjonalne jako istniejgce
uwarunkowania, w ktérych ramach polityka przestrzenna bedzie realizowana i stosowane
bedg odpowiednie instrumenty. Instrumenty te mogq naleze¢ do trzech kategorii:

V. Instrumenty o zasiegu powszechnym, stuzgce do spowodowania pewnych pozytyw-

nych zachowan wszystkich podmiotow na obszarze catego kraju, a wigc dotyczgce
,, wszystkich wszedzie”. Majg one na celu powszechne wyksztatcenie zachowan uwa-
zanych za pozytywne. Jako przyklad mozna podaé ulgi podatkowe dla przedsigbior-
stw w przypadku podejmowania inwestycji dla ochrony srodowiska. Do tego typu
instrumentow nalezy rowniez zaliczy¢ wszelkie normatywy urbanistyczne.

VI. Instrumenty ksztattujgce warunki uzytkowania danego terenu, a wigc dotyczgce
., wszystkich w danym miejscu’. Pozwalajg one na ustalenie przepisow szczegotowych
adresowanych niejako anonimowo. Do tej grupy zaliczy¢ trzeba rowniez inwestycje
infrastrukturalne (transport i in.). Instrumenty te ksztaltujqg wiec walory uzytkowe
poszczegolnych terenow i w ten sposob réznicujq ich atrakcyjnosé dla réznych uzyt-
kownikow. Do tej kategorii zaliczamy instrumenty tradycyjne nalezgce do odrebnie
traktowanych dziedzin: planowania przestrzennego, polityki inwestycyjnej, gospodar-
ki terenami, podatkow, optat komunalnych. [...]

VII. Instrumenty ksztaltujgce warunki dziatania danego podmiotu w danym miejscu (in-
strumenty indywidualne). Pozwalajg one oddzialywaé bezposrednio na okreslony
podmiot w zwigzku z jego wyborem lokalizacyjnym lub tez jego dziatalnoscig w danym
miejscu. Sq one stosowanie niejako imiennie. Stopien ich rozwoju jest bardzo zrozni-
cowany. System instrumentow typu administracyjnego jest bardzo rozwiniety. Docho-
dzq tu nowe mozliwosci wykorzystania uprawnien przez organy zatozycielskie dla



oddziatywan typu wladczego. Natomiast zupetnie nie zostaly wyksztatcone instrumen-
ty finansowe, ktore moglyby obejmowac zroznicowanie opodatkowania dziatalnosci,
optat za ustugi komunalne, warunkow przyznawania kredytow, dotacji itp. Zroznico-
wania te mogly by zaleze¢ od:

* lokalizacji,

* stopnia zagrozenia Srodowiska,

* stopnia przyczyniania si¢ do rozwoju miasta czy regionu,

* oszczednosci poszczegolnych czynnikow produkcji,

* innych form wspotdziatania z politykq przestrzenng.

Instrumenty pozwalajq na rozny sposob oddziatywania na poszczegolne podmioty. Wy-
roznimy szes¢ grup:

1) normy i normatywy, a wiec powszechne przepisy okreslajqce granice swobody po-

szczegolnych podmiotow, ich przekroczenie podlega karze,

2) instrumenty finansowe, a wiec system opftat, podatkow, cen, kredytow itp.,

3) instrumenty prawno-wiasnosciowe, dotyczgce wladania terenami,

4) instrumenty nakazowe, pozwalajgce wplywac na zachowania w trybie wiadczym,

5) instrumenty informacyjne, pozwalajgce wpltywac na zachowania poprzez informowa-

nie i zachecanie,

6) inwestycje infrastrukturalne, realizowane przez podmioty polityki przestrzennej i zmie-

niajqce atrakcyjnos¢ i walory uzytkowe poszczegolnych terenow. [...]

Wreszcie mozna przeprowadzié¢ klasyfikacje instrumentow z uwagi na nadawce. W tym
ujeciu instrumenty dzielg sie na stosowane przez wladze centralng, wiadze lokalng, wladze
lub wtadze branzowe i inne.

Na ryc. 4 pokazano probe usystematyzowania niektorych z wymienionych wyzej klasy-
fikacji instrumentow polityki przestrzennej. Nie wyczerpuje ona calosci zagadnienia. Po-
zwala jednak na wielostronne spojrzenie na poszczegolne instrumenty.

Ryc. 4. Instrumenty polityki przestrzennej

Zrodto: [Rasmussen 1973].

87



88

[...] Systematyzacja ta pozwala da¢ odpowiedz jednoczesnie na trzy pytania dotyczgce
instrumentu. 1. Kto stosuje, 2. Kogo dotyczy instrument, 3. Jaki jest sposob dziatania?

4. Problemy badawcze

Obecny stan wiedzy jest wysoce niewystarczajgcy dla zaprojektowania sprawnego sys-
temu instrumentow polityki przestrzennej. W odniesieniu do kazdej z szesciu wymienionych
poprzednio grup instrumentow nasuwajq si¢ zasadnicze wagtpliwosci wymagajgce wyjasnie-
nia. Sprobujmy je wymienic.

1. Normy i przepisy miejscowe

e) powszechne
* Czy zakres powszechnych norm prawnych nie jest zbyt szeroki, w szkodliwy sposob
ogranicza swobode lokalnych osrodkow planowania w poszukiwaniu optymalnych rozwig-
zan z punktu widzenia miejscowych warunkow?
/) zlokalizowane
* Czy zakres i rodzaj przepisow dotyczgcych uzytkowania terenu jest wiasciwy
z punktu widzenia mozliwosci prowadzenia polityki przestrzennej?
11 Instrumenty finansowe
» Jakie instrumenty mozna wprowadzi¢ do zreformowanego systemu? Jaki jest stopien
,,czutosci” przedsiebiorstw na poszczegolne instrumenty, tzn. czy dany instrument
bedzie mial w ogdle wptyw na zmiane zachowan?
* Jaka jest przydatnos¢ poszczegolnych instrumentow do realizacji okreslonych zadan
operacyjnych?

1II. Instrumenty prawno-wlasnosciowe

* W jakim stopniu gospodarka terenami moze by¢ narzedziem polityki przestrzennej?

* Nasuwa sie tu wiele pytan szczegotowych, np. czy i w jakim stopniu fakt wtasnosci
gruntu miejskiego utatwia dysponowanie nim w zwiqzku z ograniczeniami wynika-
jacymi z jego zagospodarowania i praw osob trzecich?

1V. Instrumenty administracyjne

» Czy i w jakim stopniu uprawnienia administracyjne wladz stuzq i mogq stuzy¢ celom
polityki przestrzennej?

V. Instrumenty informacyjne

* Czy i w jakim stopniu informacja i propaganda mogq wplywaé na zachowania
przestrzenne jednostek gospodarujgcych?

* O akq informacje chodzi i w jaki sposob jg rozprzestrzeniac¢?

VI. Inwestycje infrastrukturalne

* W jakim stopniu przedsiebiorstwa sq ,,czute” na korzysci tworzone przez rozwoj
infrastruktury technicznej?

* Czy poprzez rozbudowe infrastruktury spolecznej mozna ksztattowaé korzysci zew-
netrzne, ktore bedq wptywacé na zachowania przedsiebiorstw?

Brak wiedzy, o ktorym wspomniano tu kilkakrotnie, dotyczy réwniez celow polityki
przestrzennej i zadan operacyjnych z nich wynikajgcych, a bez ich zidentyfikowania nie
mozna tworzy¢ instrumentow. Wydaje sie wiec, Ze nalezy opierac¢ programy badawcze na
dwu podejsciach:

a) problemowym, polegajgcym na badaniu poszczegolnych problemow zwigzanych ze

stosowaniem wybranych instrumentow,

b) przedmiotowym, polegajgcym na poszukiwaniu sposobow dzialania w celu zrealizo-

wania okreslonych zadan operacyjnych na konkretnym przyktadzie.



Oba podejscia sq niezbedne i komplementarne, natomiast metody badan sq rozne.
W pierwszym przypadku poszukujemy wyjasnienia problemu wczesniej sformufowanego na
podstawie ogolnej wiedzy. Metody badan mogq by¢ dobrane elastycznie w zaleznosci od
pytania. Mogg wiec one by¢ operatywne i efektywne. Jednak odpowiedz bedzie odpowiednia
do poczgtkowo postawionego pytania, bedzie si¢ wigc miesci¢ w granicach okreslonych
przez zakres wiedzy poczgtkowej.

Badania przedmiotowe sq znacznie bardziej pracochtonne i skomplikowane metodycznie
i dlatego nie mogq dac¢ wynikow szybko i sq w jakims sensie mniej efektywne. Jednoczesnie
tylko przez kompleksowe badanie sytuacji rzeczywistych mozna formutowaé nowe problemy.
Rowniez tylko ten rodzaj badan moze wskazac, jak nalezy kojarzy¢ rozne rodzaje instrumen-
tow w konkretnych sytuacjach. [...]

6.2. Dyskusja

Ponowna lektura artykutu ujawnia niezwykta umiejetnos¢ prof. J. Regulskiego
1 wspotautorow — prostote wypowiedzi i konkretno$¢ w opisywaniu ztozonych i za-
witych kwestii. Co wigcej, sposob prowadzenia mysli, jej syntetycznos$¢ i trafnosé
formutowanych spostrzezen pokazuje, ze nauka moze i powinna by¢ zrozumiala i spo-
tecznie uzyteczna oraz proponowal realne rozwiazania dla otoczenia spoleczno-
-gospodarczego.
Uderzajaca jest uniwersalno$¢ tresci artykutu, pomimo uptywu ponad trzech dekad
1 tworzenia go w dalece odmiennych uwarunkowaniach prawno-systemowych. Tekst
stanowi kanon podstawowej wiedzy o planowaniu przestrzennym. Autorzy definiuja
charakter polityki przestrzennej, jej cele oraz podmioty i uczestnikow planowania.
Dokonuja opisu instrumentarium polityki przestrzennej oraz typologii instrumentoéw,
przyjmujac roézne kryteria analizy i oceny. Odwotujgc si¢ do literatury przedmiotu
pokazuja réznorodnos$¢ podejs¢ do polityki przestrzennej tworzac w ten sposob prze-
glad mysli i swoistg dyskusje na temat ksztattu polityki przestrzenne;j.
Artykut dotyka wielu kwestii obecnych w aktualnej debacie na temat systemu
planowania przestrzennego. Do cennych i aktualnych watkow analizy zaliczy¢ nalezy:
* dyskusj¢ na temat celow polityki przestrzennej;
 podkreslenie konieczno$ci orientacji polityki przestrzennej na skuteczno$¢ reali-
zacji celow — przeniesienie akcentu na wdrazanie i egzekwowanie planéw przes-
trzennego zagospodarowania;
» dokonanie przejrzystej systematyzacji i klasyfikacji instrumentéw planowania
przestrzennego,
* podkreslenie wielopodmiotowosci w polityce przestrzennej, ktéra wymusza ko-
ordynacje i integracj¢ instrumentow i dzialan;
» wskazanie postulatu poglebienia wiedzy i badan nad procesami przestrzennymi
oraz wyartykulowanie gléwnych probleméw badawczych.
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To, co wspotczesnie jawi sie jako szczegdlna stabos¢ planowania przestrzennego
w Polsce, to niska sprawczo$¢ i skutecznos¢ w realizacji celow. Problem ten formuto-
wany w omawianym artykule ponad 30 lat temu wciaz pozostaje aktualny. Autorzy
tekstu trafnie diagnozuja dominacj¢ podejscia normatywnego w planowaniu przestrzen-
nym w Polsce, w ktoérym akcent potozony jest na identyfikacj¢ wartosci i celow, a nie na
zdolnos$ci do ich osiggania. Wyzwanie to wymaga przeniesienia uwagi z pytania co
chcemy osiagnac¢? (jakie cele) na rzecz pytania jak je chcemy osiagna¢? W rezultacie
istniejacy system planowania przestrzennego wymaga wzmocnienia pozytywnego
podejscia i orientacji na procesy wdrazania i tworzenie skutecznych narze¢dzi, umozli-
wiajacych egzekwowanie ustalen planow. Wspolczesnie postulat ten akcentowany jest
w m.in. w pracach T. Markowskiego [2015] czy D. Drzazgi [2018]. Kluczowym prob-
lemem warunkujacym skuteczno$¢ polityki przestrzennej jest bowiem znalezienie spo-
sobow 1 narzedzi na sktonienie poszczegdlnych podmiotéw do takich zachowan, ktore
bytyby zgodne z celami polityki przestrzennej i wspotprzyczyniaty si¢ do ich realizacji.

Eksponowanym watkiem w artykule jest wielopodmiotowo$¢ polityki przestrzen-
nej, prowadzaca z reguly do powstawania konfliktow. Jak wskazujg autorzy artykulu
zrodtem konfliktow przestrzennych sg m.in. interesy poszczegdlnych podmiotdéw, kon-
flikty wynikajace ze sprzecznosci celow podmiotow réznych szczebli zarzadzania kra-
jem i sektorowych polityk publicznych czy wystgpowanie réoznych praw rzadzacych
rozwojem podsystemu zagospodarowania i funkcji [Kaminski 2002; Dubel 2003]. Ma-
my bowiem do czynienia z dialektycznym charakterem proceséw rozwoju, w ktérym
sprzecznosci i konflikty sa immamentng cecha. W tym kontekscie polityka przestrzenna
postrzegana jest przez autoréw jako interwencja publiczna dazaca do neutralizowania
konfliktow i zapobiegania sprzecznosci stanowigcych zagrozenie dla rozwoju uktadow
przestrzennych. W ich rozwigzywaniu szczego6lnego znaczenia nabiera proces plano-
wania przestrzennego uwzgledniajacy wspolprace instytucjonalng i partycypacje spo-
leczng. Jak wskazuje J. Zaucha [2007] polityka i planowanie przestrzenne moze by¢
postrzegane jako narzedzie roztadowywania konfliktéw przestrzennych, a proces pla-
nowania jest w tym przypadku wazniejszy niz jego efekt. Udzial w tym procesie
wszystkich zainteresowanych podmiotéw sprawia, ze poprawia si¢ efektywnos¢ fazy
realizacji ustalonych planow.

Odpowiedzia na te wyzwania powinna by¢ takze wzmocniona koordynacja i inte-
gracja planowania przestrzennego zar6wno w uj¢ciu podmiotowym, jak i sektorowym
(to co autorzy artykulu okreslaja mianem terenowej koordynacji). Problem ten ekspo-
nowany jest obecnie m.in. w pracach T. Markowskiego [2011a], G. Korzeniak [2011]
czy D. Drzazgi [2015]. Proces integracyjnego podej$cia do planowania rozwoju wy-
razajg postulaty uspojniania i faczenia strategii, polityk, planéw i dziatan. Integrowanie
jest celem operacyjnym, sposobem dziatania stuzagcym osigganiu celéw strategicznych,
uniknigcia sprzecznych polityk i uzyskania sustensywnego rozwoju oraz rezultatow
gwarantujacych sytuacje win-win [Markowski 2015].

W artykule wybrzmiewa takze postulat uwzglgdnienia specyficznych i zréznicowa-
nych uwarunkowan rozwoju oraz dostosowania do nich instrumentarium planowania
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przestrzennego, to, co wspolczesnie okreslamy mianem terytorialnego ukierunkowania
polityki i planowania rozwoju. Autorzy artykutu pisza o problemie stosowania jedno-
litych instrumentow w calym kraju pomijajgcych roznice regionalne (s. 32) czy tez
o konieczno$ci poszukiwania optymalnych rozwigzan z punktu widzenia miejscowych
warunkow (s. 29). Jest to zagadnienie zyskujacy na znaczeniu w aktualnej dyskusji,
i akcentowane w zdecydowanie szerszym zakresie [Markowski 2011; Zuber 2011;
Zaucha et al. 2015; Nowakowska 2017; Nowor6l, Nowor6l 2018]. Jego konsekwencja
jest formutowanie postulatu podejscia funkcjonalnego w planowaniu i spojrzenia w tym
procesie poza granice administracyjnej jednostek terytorialnych. [Nowakowska 2015;
Drzazga 2019]. To z kolei wymusza wicksza elastycznos¢ planowania przestrzennego
1 wzmocnienia instrumentarium dla obszaréw funkcjonalnych. Jak pisze T. Markowski
[2013], obserwacja rzeczywisto$ci poszczegolnych krajow wskazuje na rosngcg potrze-
be elastycznego dostosowywania narzedzi w zalezno$ci od takich uwarunkowan, jak
faza rozwoju danego miasta czy uktadu metropolitalnego, lokalne tradycje gospodaro-
wania gruntami itp. Nalezy jednak uwzglednié, ze w postulacie tym chodzi o poglebie-
nie elastyczno$ci planowania, a nie elastyczno$ci samych planow, ktéora mogtaby
prowadzi¢ do oportunistycznych zachowan réznych uzytkownikdéw przestrzeni i zwigk-
szenia chaosu przestrzennego [Nowak 2022].

W artykule silnie podkreslana jest takze konieczno$¢ prowadzenia poglebionych
badan i wzmocnienia roli analiz naukowych w planowaniu przestrzennym. Autorzy
wskazujg dwa podejscia do programow badawczych: (1) podejscie problemowe pole-
gajace na badaniu poszczegdlnych problemoéw zwigzanych ze stosowaniem wybranych
instrumentow, (2) podejs$cie przedmiotowe polegajace na poszukiwaniu sposobdw dzia-
fania w celu zrealizowania okreslonych zadan operacyjnych na konkretnym przykta-
dzie. Wspoélczesnie w debacie nad planowaniem przestrzennym mocno podkreslana jest
kwestia analiz zar6wno z perspektywy powigzania z zagadnieniami sektorowymi, jak
tez z perspektywy stosowania poszczegdlnych instrumentéw planowania przestrzenne-
go [Lorens, Martyniuk-Pg¢czek 2010; Drzazga 2015]. Istniejgca luka wiedzy o procesach
przestrzennych zachodzacych w Polsce mocno wybrzmiewa takze przy okazji badan
i analiz po§wigconych chaosowi przestrzennemu [Kowalewski et al. 2018; Nowak et al.
2022]. Wyzwaniem pozostaje oparcie planowania przestrzennego na kompleksowych
i rzetelnych danych i poglebionych analizach zgodnie z idea polityki opartej na dowo-
dach (evidence place policy).
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Podsumowanie

Zaskakujaca jest aktualno$¢ wiedzy i postulatow sformutowanych w artykule na-
pisanym ponad 30 lat temu (z zastrzezeniem i uwzglednieniem, ze artykutl ten powstat
w dalece odmiennych warunkach ustrojowych), ktore wciaz stanowia istotny punkt
odniesienia w prowadzonej obecnie dyskusji na temat skutecznosci planowania i poli-
tyki przestrzennej. Ta aktualnos$¢ tresci artykulu prowadzi do dwoch refleksji. Po
pierwsze, transformacja systemu planowania przestrzennego ze swej natury jest proce-
sem powolnym i dlugookresowym. W duzej mierze zalezy ona od tadu instytucjonal-
nego tworzonego nie tylko przez instytucje formalne (rozwigzania prawne, systemowe,
finansowe), ale takze instytucje nieformalne, takie jak normy zwyczajowe, rutyny czy
interpretacje prawne. Transformacja ta wymaga zmian w $wiadomosci spoteczenstwa
i planistow oraz kulturze planowania przestrzennego. Skutecznym sposobem przeta-
mania tej utomnosci instytucjonalnej jest profesjonalizacja stuzb planowania prze-
strzennego o charakterze publicznym lub semi-publicznym, ktére gwarantuja wysoka
jakos¢ tego procesu, kontynuacje wiedzy i samodoskonalenie metodologii planowania
przestrzennego [Markowski 2010].

Po drugie, uwzgledniajac dlugookresowosé ewolucji systemu planowania prze-
strzennego, nalezy jednak stwierdzi¢, ze w budowaniu skutecznej polityki przestrzennej
w Polsce istniejg ogromne zaniedbania. Dotycza one przede wszystkim tworzenia
zintegrowanego systemu oraz kompleksowego i komplementarnego instrumentarium
planowania przestrzennego. Pomimo uptywu ponad trzech dekad trudno jest nie zgo-
dzi¢ si¢ z autorami wskazujacymi, ze gospodarka przestrzenna i jej instrumentarium
pozostaje na marginesie przemian strukturalnych oraz biezgcej polityki panstwa (s. 31).
Niezrozumienie istoty i znaczenia planowania przestrzennego w procesach ksztalttowa-
nia rozwoju jest jedng z przyczyn licznych konfliktow, chaosu przestrzennego oraz
utraty potencjatu rozwojowego Polski.
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