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Streszczenie. W artykule podje¢to probe okreslenia relacji miedzy zarzgdzaniem
przestrzenia a zarzadzaniem publicznym. Na podstawie diagnozy uwarunkowan
zarzadzania przestrzenig przedstawiono autorska propozycje systemu zarzadzania
przestrzenia z jego instrumentarium.
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SPATIAL MANAGEMENT AS THE COMPONENT OF PUBLIC
MANAGEMENT

Summary. The article examines the relationship between the public management
and the spatial management. On the basis of the diagnosis of conditions spatial
management presents an original proposal for spatial management system with its
instruments.
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1. Wprowadzenie

Sprawno$¢ sfery zarzadzania przestrzenig oddzialuje W sposob bezposredni na zakres
realizacji poszczego6lnych inwestycji budowlanych. Z tego wzgledu zasadne jest analizowanie
barier w zakresie zarzadzania przestrzenia, gdyz ma to konkretny aspekt praktyczny.
W artykule podjeto probe okreslenia relacji miedzy zarzadzaniem przestrzenia a zarzadzaniem
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publicznym. Na podstawie diagnozy uwarunkowan zarzadzania przestrzenig przedstawiono
autorska propozycj¢ systemu zarzadzania przestrzenig z jego instrumentarium. Przyjeta
W opracowaniu metodg badawczg jest badanie zrédet zastanych. W publikacji wykorzystano
literatur¢ przedmiotu, raporty instytucji naukowych, dokumenty miedzynarodowe i krajowe
oraz dane statystyczne BDL GUS.

2. Rys koncepcji zarzgdzania publicznego

Zarzadzanie publiczne ma znacznie dhuzsza historie niz zarzadzanie przedsigbiorstwem?,
B. Kozuch wskazuje, ze zarzadzanie publiczne, jako subdyscyplina nauk o zarzadzaniu, zostato

wyodrebnione dopiero kilka dekad temu?

. Dociekania naukowe skupiajg si¢ tutaj na
instytucjach, ktore tworzone sg w celu realizacji interesu publicznego i kreowania warto$ci
publicznych. Badane sg one pod katem sprawnosci organizacyjnej i efektywnosci w kontekscie
réznorodnych uwarunkowan.

W ostatnich latach zapotrzebowanie na podstawy teoretyczne w instytucjach tworzacych
sektor publiczny zwigksza sie dynamicznie®. W poczatkowym okresie zainteresowania
zarzadzaniem sprawami publicznymi wyr6zniono tylko dwa modele — biurokratyczny 1 zarza-
dzania publicznego. Podobnie twierdzili J. i R. Denhardtowie, przeciwstawiajac stare
administrowanie publiczne nowemu zarzadzaniu publicznemu®. Ch. Pollitt i G. Bouckaert
wyrozniajg cztery modele wspdiczesnego zawiadywania sprawami publicznymi, do ktorych
zaliczamy: nowe zarzadzanie publiczne, panstwo neoweberowskie, zarzadzanie sieciowe
i nowe rzadzenie publiczne®. B. Kozuch zaprezentowata interesujaca klasyfikacje modeli
zarzadzania publicznego, ktora przedstawia ewolucje teorii zarzadzania publicznego. Podziat
ten obejmuje: administrowanie publiczne, nowe zarzadzanie publiczne, wspotrzadzenie
publiczne i nowe wspolrzadzenie publiczne®. W pierwszym modelu podstawa dziatan jest
biurokratyzacja, a celem dzialania — utrwalenie porzadku. Podstawa normatywna nowego

zarzadzania publicznego sg kontrakty i dazenie do wywotywania zmian poprzez orientacj¢ na

! Szumowski W.: Zarzadzanie publiczne — proba systematyzacji koncepcji. ,,Nauki o Zarzadzaniu”, nr 4(21),
2014, s. 86-98.

2 Kozuch B.: Zarzagdzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji. Placet, Warszawa 2004, s. 54.

3 Sudot S.: Nauki 0 zarzagdzaniu a zarzadzanie publiczne. Studia Ekonomiczne. Uniwersytet Ekonomiczny,
Katowice 2012, s. 199-204.

4 Denhardt J.V., Denhardt R.B.: The New Public Service, Serving, Not Steering. M.E. Sharpe, Armonk, New
York 2003.

5 Pollitt Ch., Bouckaert G.: Public Management Reform. A Comparative Analysis. Oxford University Press,
Oxford 2000.

6 Kozuch B.: Zarzadzanie publiczne w teorii i praktyce, [w:] Kozuch B., Sutkowski L. (red.): Instrumentarium
zarzgdzania publicznego. Difin, Warszawa 2015, s. 23-38.
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wyniki’. Preferuje ono zmniejszenie kosztéow $wiadczenia ustug publicznych poprzez
wykorzystanie innych podmiotéw do wykonywania zadan. Trzeci model opiera si¢ na
konwencjach 1 budowie spoleczenstwa obywatelskiego. Natomiast nowe wspoirzadzenie
publiczne ktadzie nacisk na wiedzg¢ i kapitat spoleczny oraz tworzenie koalicji publiczne;.
Podstawowym mechanizmem osiggania wyznaczonych celow w tym modelu jest
ukierunkowanie na innowacyjno$¢, co odpowiada wyzwaniom XXI1 wieku. Charakterystyczne
dla rozwoju teorii zarzgdzania sprawami publicznymi jest odejécie od administrowania,
decentralizacja 1 koncentrowanie si¢ na podejsciu menedzerskim oraz ciggle wzbogacanie
koncepcji zarzadzania publicznego.

Szczegblne miejsce w zarzadzaniu publicznym zajmuja zagadnienia sterowania
dzialalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego oraz funkcjonowania réznych szczebli
administracji publicznej. Terytorialny kontekst wspolczesnego zarzadzania publicznego
ujawnia szerokie spektrum problemow, ktorym stawi¢ czolo powinno zarzadzanie
organizacjami terytorialnymi. Zarzadzanie terytorialne jest dyscypling interdyscyplinarna,
ktéra integruje rozne elementy terytorium (§rodowisko, gospodarka itp.) podlegajace zmianom
wynikajacym z wyzwan cywilizacyjnych. Obecnie kladzie si¢ nacisk na zwigkszenie
innowacyjnosci, ktora w duzej mierze powinna bazowaé na potencjale endogenicznym
terytorium, w formie inteligentnych specjalizacji. W tym konteks$cie waznym czynnikiem jest
promowanie procesu uczenia si¢ oraz uwzglednianie wzrostu znaczenia wirtualnej mobilnosci

spoteczenstwa poprzez wykorzystanie technologii informacyjnych.

3. Ujecie teoretyczne zarzadzania przestrzenia

Zarzadzanie przestrzenig stanowi jedng z perspektyw determinujgcych zakres 1 ramy
zarzadzania publicznego. Moze by¢ postrzegane w roéznych ptaszczyznach. Ustawodawca
zdecydowanie okreslit, Ze najwazniejszy jest poziom gminny8 Utrzymanie tadu
przestrzennego jest waznym zadaniem wiasnym samorzadu lokalnego®. Gmina w najszerszym
stopniu wptywa na zagospodarowanie konkretnych nieruchomosci gruntowych i na zwigzane
z ich wykorzystaniem ograniczenia, poprzez okreslanie przeznaczenia terenow oraz ustalanie
zasad ich zabudowy.

Samorzad terytorialny podlega silnym wplywom zewngtrznym oraz zmienia si¢ od

wewnatrz, doskonalgc swoje metody dziatania. Podstawg jego funkcjonowania powinno by¢

7 Kettl D.: The Global Revolution in Public Management: Driving Themes, Missing Links. , Journal of Policy
Analysis Management”, No. 3, 1997, p. 500.

8 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Dz.U. z 2003 r., nr 80,
poz. 717.

® Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym. Dz.U. z 1990 r., nr 16, poz. 95.
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tworzenie odpowiedniego klimatu wspotpracy migdzy nauka, biznesem, administracjg
i spoleczenstwem (Quadruple Helix)!°, a dopiero pozniej dostarczenie ustug publicznych.
Aktualnie obserwuje si¢ wzrost znaczenia hybrydowych partnerstw z udzialem podmiotow
samorzadowych, instytucji naukowych, stowarzyszen przedsiebiorcow i organizacji non-
-profit!t. A. Noworél zwraca uwage na nowe wyzwania, ktérymi sa terytorializacja interwencji
publicznych oraz sieciowe rozumienie zarzadzania'?2, Wyrazem tego staje sic wyodrebnianie
niepokrywajgcych si¢ z granicami administracyjnymi uktadow terytorialno-funkcjonalnych.
Natomiast uwzgl¢dnianie roli wspotdziatania w ramach systemu zarzadzania wielopasmowego
oznacza wspoOlprace administracji publicznej na wszystkich szczeblach z partnerami
spotecznymi i gospodarczymi. E. Wojciechowski wsrdd kluczowych elementéw procesu
zarzadzania jednostka terytorialng wyrdznia pobudzanie rozwoju lokalnego i regionalnego®,
ktérego istotnym czynnikiem jest ksztaltowanie przestrzeni i warunkoéw zycia mieszkancow.
Termin ,,zarzadzanie przestrzenig” na obecnym etapie jest dopiero doprecyzowywany
w literaturze naukowej. Pojawia si¢ on w wielu dokumentach strategicznych i publikacjach,
ale nie zawsze jest on wyjasniany. P. Mickiewicz okres$la zarzadzanie przestrzenig jako zespo6t
dzialan organdéw samorzadu terytorialnego i administracji panstwowej, ktory zmierza do
stworzenia ram i warunkéw do zagospodarowania przestrzenil®. T. Bajerowski definiuje
zarzadzanie przestrzenig jako zbior czynno$ci, na ktore skladajg si¢ analizy, prognozy
1 symulacje zmian istotnych wtasciwosci przestrzeni planistycznej, pozwalajace na przyjecie
strategii optymalnego wykorzystania parametréow tych cech w celu zmaksymalizowania
korzysci ekonomicznych 1 ekologicznych wynikajacych z opracowania 1 wdrazania
dokumentow planistycznych. Zarzadzanie przestrzenig obejmuje praktyczne wykorzystanie
wiedzy z zakresu ekonomicznej analizy przestrzennej, teorii gospodarki przestrzennej i analizy
rynkéw nieruchomosci, prowadzace do umiejetnego wskazania optymalnego uzytkowania,
sposobow 1 drog transformacji funkcji kazdego fragmentu przestrzeni wynikajacych z tych
analiz oraz oszacowania kosztow 1 korzysci, jakich nalezatoby si¢ spodziewa¢ w wyniku
przeksztalcen funkcji planistycznych. Jest to dziatanie prowadzace do umiejetnego doradzenia,
skad pozyskaé¢ lub jak wygenerowaé z potencjalu ekonomicznego analizowanego obszaru

10 Bojar M., Machnik-Stomka J.: Model potrdjnej i poczwornej helisy w budowaniu wspotpracy sieciowej dla
rozwoju innowacyjnych projektow regionalnych. Zeszyty Naukowe, s. Organizacja i Zarzadzanie, nr 76.
Politechnika Slaska, Gliwice 2015, s. 99-111.

1 Nowordl A.: Przeglad i ocena obowigzujgcego systemu zarzadzania polityka rozwoju na poziomie regionalnym,
subregionalnym, powiatowym i gminnym wraz z rekomendacjami dotyczacymi pozadanych zmian w celu
budowy modelu spojnego =z poziomem krajowym, https://www.mr.gov.pl/media/5648/Noworol_
ekspertyza_2014_POPT_pdf, 24.01.2016.

12 Nowordl A.: Zarzadzanie rozwojem w kontekscie nowej polityki regionalnej. Studia Ekonomiczne, nr 169.
Uniwersytet Ekonomiczny, Katowice 2013, s. 157-167.

13 Wojciechowski E.: Zarzadzanie w samorzadzie terytorialnym. Difin, Warszawa 2012, s. 29.

14 Mickiewicz P.: Zarzadzanie przestrzeniag w zarzadzaniu publicznym. , Marketing i Rynek”, nr 10, 2015, s. 199-
204.
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fundusze na przeprowadzenie wspomnianych przeksztatcen®. M. Gaczek okre$la zarzadzanie
przestrzenia jako sposOb prowadzenia polityki przestrzennej w okreslonej jednostce
terytorialnej®. M. Nowak skoncentrowal si¢ na zarzadzaniu przestrzenia w skali lokalnej
1 interpretuje to jako ogot dziatan samorzadu gminnego, ukierunkowanych w sposob
bezposredni lub posredni na ksztalttowanie przestrzenil’. Jest to zawezenie pojecia zarzadzania
przestrzenia, gdyz nie mozemy zapominaé, ze obejmuje ono rowniez skale subregionalna,
regionalng 1 krajowa. P. Fogel akcentuje nieodzowno$¢ stosowania pojecia ,,zarzadzanie
przestrzenig” z uwagi na fakt, ze obejmuje ono koniecznos$¢ istotnych nie tylko z punktu
widzenia cztowieka dziatan, w tym decyzji, ktorych znaczenie wykracza poza zwykle
administrowanie danym terenem?8,

Analizujac powyzsze definicje, nasuwa si¢ nast¢pujace spostrzezenie, iz zarzadzanie
przestrzenig stanowi ogot czynno$ci organdw samorzadu terytorialnego i administracji
panstwowej, zmierzajacych do zaplanowania, zorganizowania, wdrozenia i kontrolowania
zagospodarowania przestrzeni. A. Holuj zwraca uwage, iz zarzadzanie przestrzenig

w obecnych czasach jest procesem szczegodlnie trudnym, gdyz kosztownym, dlugoterminowym
i niezwykle ztozonym?®.
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Rys. 1. Relacje miedzy zarzadzaniem przestrzenig a zarzadzaniem publicznym
Fig. 1. Relationship between the spatial management and the public management
Zrédto: Opracowanie wilasne.

15 Bajerowski T. (red.): Zarzadzanie przestrzenne. Teoretyczne i praktyczne aspekty prognozowania finansowych
skutkéw opracowan planistycznych. Uniwersytet Warminsko-Mazurski, Olsztyn 2008, s. 11-12.

16 Gaczek W.M.: Zarzadzanie w gospodarce przestrzennej. BRANTA, Bydgoszcz, Poznan 2003, s. 15.

17 Nowak M.: Bezposrednie instrumenty zarzadzania przestrzenig na szczeblu lokalnym a rozwoj gospodarczy
jako problem badawczy. ,,Zarzadzanie Publiczne”, nr 3(21), 2012, s. 43-55.

18 Fogel P.: Wskazniki oceny polityki i gospodarki przestrzennej w gminach. Biuletyn KPZK PAN, z. 250, 2012.

1% Hotuj A.: Wybrane aspekty zarzadzania rozwojem na obszarach dotknietych procesem urban sprawl w Polsce.
»Zarzadzanie Publiczne”, nr 1(29), 2015, s. 23-33.
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4. Koncepcja systemu zarzadzania przestrzenia

Dziatania zwigzane z zarzadzaniem przestrzenig podejmowane sg wytacznie przez organy
gminy, wojewoOdztwa oraz na szczeblu krajowym. Rola pozostaltych podmiotéw samorzadu
terytorialnego 1 administracji panstwowej jest znaczaco ograniczona. Majg one jedynie
mozliwo$¢ blokowania dokumentéw planistycznych poprzez dokonywanie uzgodnien.
Zarzadzanie przestrzenig na szczeblu regionalnym i krajowym ma charakter koncepcyjno-
-programowy, natomiast decyzyjny dotyczy tylko poziomu lokalnego.

P. Bridgman i G. Davis zarysowali koncepcj¢ cyklu planowania i1 realizacji spraw
publicznych, rozwijang przez innych teoretykow. Cykl ten obejmuje osiem krokow, do ktorych
zaliczamy: identyfikacje problemow, analiz¢ polityki, instrumenty polityki, konsultacje,
koordynacje, decyzje, wdrozenie, ewaluacje?®. Analizujac literature przedmiotu, mozna
wyrdzni¢ w systemie zarzadzania przestrzenig cztery etapy, do ktorych zaliczmy:

e Programowanie, gdzie, uwzglgdniajac aspiracje réznych podmiotéw i srodowisk,
przygotowywana jest strategia okre§lajaca cele rozwoju przestrzennego i plany
operacyjne umozliwiajace osigganie zalozonych celow.

e Organizowanie charakteryzuje si¢ podejmowaniem decyzji dotyczacych mozliwosci
realizacji poszczegolnych zadan i okresleniem zrodel finansowania?!,

e Wdrazanie opiera si¢ na sprawnym, racjonalnym i efektywnym wykonaniu projektow
inwestycyjnych, wynikajacych z zadan i celow?.

e Sprawdzanie tworzone jest przez system monitoringu oraz oceny postepOw realizacji
strategii 1 plandw operacyjnych oraz konczy si¢ aktualizacja tychze opracowan
planistycznych.

20 Bridgman P., Davis G.: The Australian Policy Handbook. Crows Nest N.S.W. Allen&Unwin, 2004, p. 26.

2L Albrechts L., Healey P., Kunzmann K.: Strategic spatial planning and regional governance in Europe. ,,Journal
of the American Planning Association”, Vol. 69, 2003, p. 44.

22 Roberge I.: Futures construction in public management. ,,International Journal of Public Sector Management”,
Vol. 26(7), 2013, p. 534-542.
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Rys. 2. Koncepcja systemu zarzadzania przestrzenia
Fig. 2. The concept of a spatial management system
Zrédto: Opracowanie wiasne.

5. Instrumenty systemu zarzadzania przestrzenia

Zarzadzanie przestrzenig posiada wlasne instrumentarium, w duzej mierze adoptowane
z zarzadzania publicznego 1 dopasowane do specyfiki rozwoju terytorialnego. Na szczeblu
lokalnym wystepuja trzy instrumenty zarzadzania przestrzenig 1 sg to: studium uwarunkowan
I kierunkow zagospodarowania przestrzennego, miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego oraz decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania przestrzennego.
Bezposrednie skutki dla uzytkownikow przestrzeni maja dwa ostanie z wyzej wymienionych
instrumentow. Uchwalanie studium dla catego obszaru gminy jest obligatoryjne, a zgodne
z nimi plany miejscowe stanowig uszczegdtowiajaca regulacje prawng poprzez okreslanie
standardow, ktore zapewniajg jako$¢ przestrzeni gminy, ochrong interesow publicznych oraz
warunki prawnoprzestrzenne rozwoju, w tym realizacji inwestycji. Plan miejscowy jest aktem
ksztaltujacym sposéb korzystania z prawa wlasnosci nieruchomosci. Realizacja wszelkich idei
1 zamierzen inwestycyjnych, ktoére powstaty na ré6znych szczeblach zarzadzania przestrzenia,
zalezy od skutecznego wilaczenia ich do obowigzujagcych na danym terenie plandw
miejscowych. Nalezy tutaj zaznaczy¢, zZe realizacja szczegdlnie waznych inwestycji moze
odbywac¢ si¢ niezaleznie od porzadku przestrzennego, niemniej ich nieuwzglednienie
w planach moze powodowac szereg problemow. W praktyce samorzady gmin nie korzystaja
z tego instrumentu, ograniczajac si¢ do ksztaltowania przestrzeni na podstawie decyzji
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lokalizacyjnych. Pojawia si¢ tutaj watpliwo$¢, czy mozemy uznac je za instrument zarzadzania
przestrzenig. Inicjatywa ich stosowania nie pochodzi od organdéw gminy, lecz od
zainteresowanego uzytkownika przestrzeni. Wykorzystywanie w praktyce instrumentow
zarzadzania przestrzenig cze¢sto bywa niewtasciwe. Zarowno nadmierna liczba uchwalonych
planéw miejscowych, jak i stosowanie decyzji lokalizacyjnych moga doprowadzi¢ do chaosu
przestrzennego. W celu poprawy stanu zarzadzania przestrzenia korzystne byloby
wprowadzenie wymogu wydawania pozwolenia budowlanego tylko na podstawie planu
miejscowego. Pojawiajg si¢ kolejne bariery zarzadzania przestrzenig, dotyczace zawilych
procedur sporzadzania plandéw miejscowych oraz kosztow odszkodowawczych uchwalania
planow.

Stopien pokrycia planistycznego Polski jest zadawalajacy 1 w 2015 roku wynosit 29,2%,
a dodatkowo 7% powierzchni gmin objetych jest projektami planow miejscowych. Natomiast
miasta az w 49,6% pokryte sa planami, a dla 15,6% plany sa w trakcie sporzadzania. Nalezy
zaznaczy¢, ze obszary miejskie charakteryzujg si¢ duzym zréznicowaniem, np. £.6dz tylko
w 8,7% objeta jest planami, a Gdansk az w 64,8%2%. Problem dotyczy nie ilosci, ale jakosci
planéw miejscowych oraz ich konsekwencji finansowych. Strefy zurbanizowane w szczegol-
no$ci sg narazone na nieuporzadkowany i niekontrolowany proces gospodarowania
przestrzenig. Analizy prowadzone przez A. Olbrysza i J. Kozinskiego pokazaty, ze w planach
miejscowych przeznaczono tereny pod budownictwo mieszkaniowe, ktore pozwalaja na
osiedlenie 77 milionow oséb. Natomiast w studiach gminnych zaplanowano jeszcze wigcej
terenow mieszkaniowych, na ktorych moze zamieszkaé az 316 milionéw osob 2.

Wizje zagospodarowania przestrzeni na poziomie regionalnym 1 krajowym majg bardziej
charakter programowy niz regulacyjny. Wystepuja tutaj dwa instrumenty — plany zagospodaro-
wania przestrzennego wojewodztwa oraz koncepcja przestrzennego zagospodarowania Kraju.
Warto jeszcze wspomnie¢ o programach zawierajacych zadania rzgdowe stuzace realizacji
ponadlokalnych inwestycji celu publicznego.

2 Bank Danych Lokalnych, http://stat.gov.pl, 29.01.2016.

2 Olbrysz A., Kozinski J.: Raport o finansowych skutkach polskiego gospodarowania przestrzenig, [W:]
Kopycinski P. (red.): Sprawne panstwo. Badania nad kierunkami zmian w funkcjonowaniu samorzadu
terytorialnego w Polsce. Matopolska Szkota Administracji Publicznej, Krakow 2015, s. 183-327.
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Rys. 3. Instrumentarium systemu zarzadzania przestrzenia
Fig. 3. Instruments of a spatial management system
Zrodto: Opracowanie wiasne.

6. Podsumowanie

Zarzadzanie przestrzenig stanowi jedng ze sfer zarzadzania publicznego w samorzadzie
terytorialnym. Stale prowadzone sa szerokie analizy i dopracowywany jest zakres. Zarzadzanie
przestrzenig jako nauka i praktyka w ostatnich latach dynamicznie si¢ rozwija i w coraz
wigkszym stopniu przyczynia si¢ do lepszego zaspokajania zbiorowych potrzeb spoteczenstwa.
Towarzyszy temu mndstwo probleméw 1 stad wynika konieczno$¢ przedstawienia zaleznos$ci
migdzy zarzadzaniem publicznym 1 zarzadzaniem przestrzenig. W artykule zaprezentowano
autorska koncepcje systemu zarzadzania przestrzenig. Najwazniejszymi jego elementem sa
programowanie i monitorowanie. Wymagana jest wysoka jako$¢ planow miejscowych,
ktorych realizacja powinna by¢ zakonczona ewaluacjg. Natomiast decyzje o warunkach

zabudowy nalezy wyeliminowac¢ z systemu zarzadzania przestrzenia.
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Abstract

The article examines the relationship between the public management and the spatial
management. On the basis of the diagnosis of conditions spatial management presents an
original proposal for the spatial management system with its instruments. The study used the
desk research of secondary sources. The publication exploited scientific literature, reports,
international and national documents, statistic data. The literature review shows that the spatial
management is elements of the public management in the context of territorial. The most
important stage of the spatial management system is the programming and the monitoring.



