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Wstęp

1. Identyfikacja problemu i przesłanek podjęcia 
prac konceptualnych

W Polsce od wielu lat toczy się debata na temat nowego podejścia do publicznego 
planowania rozwoju. Jeden nurt tej debaty dotyczy zagadnień w ramach polityki 
regionalnej, która ze względnym powodzeniem wykorzystuje fundusze UE, a dru-
gi zagadnień w ramach regulacyjnego planowania przestrzennego, dla którego 
to kompetencje reformatorskie są przypisywane ministrom i resortom z sektora in-
frastrukturalno-budowlanego. W jednym i drugim systemie planowania publicz-
nego jest podkreślana konieczność bardziej holistycznego i zintegrowanego podej-
ścia. W praktyce jednak wszystkie ministerstwa, a nawet departamenty w ramach 
tego samego ministerstwa odpowiedzialne za wybrane elementy reformy systemu 
zarządzania rozwojem, inaczej patrzą na sprawy integracji planowania. Brak po-
stępu w integracji procesów i procedur planowania wynika także z wzajemnej nie-
ufności i trudności we współpracy profesjonalistów (praktyków i teoretyków) zaj-
mujących się zagadnieniami planowania społeczno-gospodarczego oraz planowania 
przestrzennego. Środowiska te nie pozostają też obojętne wobec proponowanych 
rozwiązań, biorąc – bezpośrednio i pośrednio – aktywny udział zarówno w two-
rzeniu przepisów, jak i w częstym blokowaniu niewygodnych lub niezrozumiałych 
dla nich rozwiązań.

Jedno i drugie planowanie wykazuje rozliczne ułomności i wymaga pilnego 
dostosowania do nowych uwarunkowań gospodarczych, społecznych oraz przy-
rodniczych (w tym w szczególności klimatycznych). Należy podkreślić, że szcze-
gólne dysfunkcje – o znamionach patologii – wykazują zarówno system planowa-
nia przestrzennego, jak i wiele przepisów oraz instrumentów prawa materialnego 
odnoszącego się do gospodarowania przestrzenią. Wyrazem tych dysfunkcji jest 
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pogłębiający się chaos przestrzenny oraz towarzyszące temu wysokie, narastające 
koszty ekonomiczne i społeczne obciążające polską gospodarkę1. 

Wieloletnie próby skoordynowania prac na rzecz stworzenia spójnego sys-
temu planowania rozwoju w jego wymiarze społeczno-gospodarczym i prze-
strzennym, z uwzględnieniem potrzeb w zakresie ochrony środowiska przy-
rodniczego, jak do tej pory dały tylko połowiczne rezultaty. Wyrazem tego 
są wprowadzone w 2020 r. (szerzej omówione w podrozdziale 8.7) zamiany w usta-
wie o zasadach prowadzenie polityki rozwoju i innych aktach prawnych. Natomiast 
postulowany i oczekiwany od lat 90. system przestrzennego planowania regu-
lacyjnego nadal pozostaje daleki od politycznie i społecznie uzgodnionych oraz 
jednoznacznych przesądzeń.

Podstawowa przesłanka stojąca za opracowaniem niniejszej monografii ma więc 
charakter praktyczny i jest nią identyfikowana od kilkunastu lat potrzeba przepro-
wadzenia dość gruntownej reformy systemu planowania przestrzennego i plano-
wania rozwoju w Polsce, która byłaby ukierunkowana na zwiększenie skuteczności 
tego systemu. Praktyczny wymiar przesłanki przemawiającej za przygotowaniem 
niniejszej monografii nie wyklucza jednak jej wymiaru naukowego – opracowa-
nie nowych rozwiązań planistycznych (koncepcja), odpowiadających na potrzeby 
współczesnego systemu społeczno-gospodarczego oraz towarzyszących mu pro-
blemów zagospodarowania przestrzennego (część II), implikuje bowiem potrze-
bę wcześniejszego zidentyfikowania i omówienia teoretycznych przesłanek prac 
o charakterze konceptualnym – co również znalazło odzwierciedlenie w mono-
grafii (część I).

2. Przegląd literatury przedmiotu i omówienie 
wcześniejszych prac autorów

Potrzeba reformy usprawniającej system planowania była i jest nadal przedmiotem 
debaty prowadzonej zarówno w środowisku akademickim, jak i wśród szerokiego 
kręgu praktyków – tj. pracowników administracji publicznej samorządowej, przed-
stawicieli gremiów i resortów administracji rządowej, projektantów zawodowo zwią-
zanych z planowaniem przestrzennym, urbanistyką, architekturą – pracujących 
w publicznych i prywatnych biurach planowania, czy wreszcie osób działających 
w organizacjach pozarządowych, których aktywność jest związana z przedmiotową 

1 Szerokie omówienie tego zagadnienia można znaleźć w trzytomowym raporcie opu-
blikowanym w wydawnictwach KPZK PAN na temat przyczyn i skutków chaosu prze-
strzennego w Polsce [Studia… 2018a; Studia…, 2018b; Studia…, 2018c]. Por. też: Pro-
blem… [2005]; Żywiołowe… [2006]; Markowski [2014a, s. 132–138; 2023, s. 255–257]; 
Kowalewski [2019, s. 3–25].
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problematyką. Debata publiczna na temat potrzeby reformy systemu planowania 
przestrzennego w Polsce znalazła odzwierciedlenie w licznych publikacjach. Do naj-
ważniejszych z nich należy zaliczyć prace: M. Belof [2013]; C. Brzezińskiego [2013]; 
W.A. Gorzyma-Wilkowskiego [2011; 2013]; H. Izdebskiego, A. Nelickiego, I. Zacha-
riasza [2007]; A. Jędraszki [2005]; B. Kolipińskiego [2011, 2016]; M. Nowaka [2017]; 
E. Oglęckiej i J. Słodczyka [2011]; J. Zauchy [2007; 2018]; I. Ziątek [2011], a także pracę 
zbiorową System… [2021]. 

Spośród prac, w których skoncentrowano się na zagadnieniach nieco szerszych, 
tj. dotyczących ogólnych koncepcji integracji planowania społeczno-gospodarcze-
go i przestrzennego, można wskazać publikacje następujących autorów: P. Churski 
[2018]; T. Kudłacz [2015a; 2015b]; T. Markowski [2011, 2014b, 2015]; A. Nowakow-
ska [2015]; S. Pangsy-Kania [2015]; E. Wojnicka-Sycz [2018]; J. Woźniak [2015]; 
Z. Ziobrowski [2015].

Warto jednak zwrócić uwagę, że wskazane prace są poświęcone raczej diagno-
zowaniu problemów i wskazywaniu wyzwań oraz ogólnych kierunków zmian re-
gulacji sfery gospodarki przestrzennej, jednak bez wypracowywania szczegóło-
wych rozwiązań ujętych systemowo. Intencją autorów niniejszej monografii było 
więc wypełnienie tej luki – tj. nie tylko sformułowanie generalnych rekomendacji 
co do kierunków reformy systemu planowania, lecz także opracowanie konkret-
nych rozwiązań w przedmiotowym zakresie.

Szczególną rolę w pracach konceptualnych odegrała wspomniana już publika-
cja jednego z autorów [Markowski, 2011], w której zidentyfikowano podstawowe 
uwarunkowania oraz sformułowano ogólne założenia modelu zintegrowanego 
planowania i zarządzania rozwojem, ze szczególnym jednak uwzględnieniem 
sfery gospodarowania przestrzenią. Opracowanie to dało asumpt do przygoto-
wania kolejnych publikacji naukowych na ten temat, a ostatecznie – niniejszej 
pracy naukowej. 

W tym miejscu należy zaznaczyć, że przed opracowaniem monografii – kon-
cepcji systemowych zmian w planowaniu przestrzennym w Polsce – jej autorzy 
przedstawiali już pewne założenia i elementy przedmiotowych rozwiązań w swoich 
wcześniejszych pracach. Był to przede wszystkim opublikowany w języku polskim 
i angielskim artykuł naukowy o tytule zbliżonym do tytułu niniejszej monografii 
[Markowski, Drzazga, 2015a; 2015b]. Artykuł ten (liczący 33 strony) jest pierwszą 
publikacją autorów, w której omówili oni swoją ekspercką koncepcję systemu zinte-
growanego planowania rozwoju w Polsce i zaprezentowali rozwiązania znajdujące 
się ówcześnie we wstępnym stadium prac. Obszerne fragmenty tego opracowania 
wykorzystano (przytoczono) w niniejszej monografii, w rozdziałach: 1, 5, 6, 7, 9, 10, 
11 i 14. Pierwotny zakres treści wskazanego artykułu został w toku dalszych prac 
istotnie rozbudowany i uszczegółowiony, co spowodowało, że autorzy zdecydowali 
się opisać swoją koncepcję w formie monografii naukowej – poszerzając znacząco 
treści pierwotnego opracowania [Markowski, Drzazga, 2015a; 2015b], w odniesie-
niu zarówno do kwestii podstaw teoretycznych oraz formalno-prawnych (część I), 
jak i do zagadnień konceptualnych (część II).
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Zagadnienia zastosowania twierdzeń teorii sprawiedliwości sformułowanej 
przez Johna Rawlsa do identyfikowania interesu publicznego w planowaniu prze-
strzennym były natomiast omawiane wcześniej w pracy T. Markowskiego [2013b], 
z której również zapożyczono obszerne fragmenty i wykorzystano do opracowania 
rozdziału 1 niniejszej monografii. Opracowując rozdziały 5 i 6 monografii, wyko-
rzystano fragmenty publikacji dotyczące identyfikowanych dylematów i wyzwań 
stojących przed planowaniem zintegrowanym ujętych we wcześniejszych pracach 
T. Markowskiego [2014b, 2015]. Pewne treści niniejszej monografii, znajdujące 
się w rozdziałach 10 i 12, były uprzednio omawiane, również w skróconym zakresie, 
w ramach innej publikacji jednego z autorów [Drzazga, 2018], dotyczącej zagadnień 
analizy systemowych uwarunkowań planowania przestrzennego w Polsce. Wcze-
sne wersje opracowanych przez autorów schematów organizacyjnych nowego sys-
temu planowania przestrzennego na poziomie lokalnym i regionalnym (rys. 6 i 8), 
wraz z ich opisem, można odnaleźć w pracy D. Drzazgi [2015].

Ponadto, w toku prowadzonych prac badawczo-rozwojowych nad koncepcją sys-
temu zintegrowanego planowania rozwoju w Polsce, ukazały się jeszcze dwie pra-
ce obu autorów –opublikowane w wydawnictwach nienaukowych (w czasopiśmie 
branżowym skierowanym do środowiska urbanistów) i opiniotwórczych, w celu 
popularyzacji idei zintegrowanego planowania poza środowiskiem akademickim 
[Drzazga, Markowski, 2016; 2018]. Autorzy tych prac również bazowali na wcze-
śniejszych wersjach roboczego opracowania, które teraz jest prezentowane jako 
monografia naukowa. 

Podsumowując, można stwierdzić, że choć niniejsza publikacja opiera się 
na wcześniejszych (wyżej wskazanych) pracach autorów, to jednak dopiero w obec-
nej, monograficznej postaci daje ona pełny i uporządkowany (usystematyzowany) 
logicznie wykład autorskich koncepcji w zakresie systemowego podejścia do zinte-
growanego planowania rozwoju i planowania przestrzennego w Polsce, nad którym 
autorzy pracowali w latach 2014–2018.

3. Metoda opracowania koncepcji systemu 
zintegrowanego planowania 

Przygotowując niniejszą monografię, wykorzystano źródła wtórne (literatu-
rę przedmiotu wykazaną w spisie bibliografii) i pierwotne (informacje uzyska-
ne w dyskusjach seminaryjnych z gronem ekspertów oraz podczas obserwacji 
uczestniczących).

Na opracowanie niniejszej monografii w jej części koncepcyjnej (część II) złoży-
ły się w szczególności wnioski wypływające z dyskusji seminaryjnych i prac warsz-
tatowych prowadzonych w latach 2014–2016 przez zespół, w skład którego weszli 
członkowie Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN, Towarzystwa 




