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Wprowadzenie

Jednym z istotniejszych mechanizméw réwnowazenia rozwoju jest polityka
przestrzenna, petnigca wazng funkcje integracyjng oraz harmonizujacg w wymia-
rze zarOwno spotecznym, gospodarczym, jak i §rodowiskowym. Tak samo jak
zrOwnowazony rozwoj nie byltby peten bez uspolecznienia, zagospodarowanie
przestrzenne nie bytoby prawidtowe bez udziatu interesariuszy. Uspolecznianie
polityki przestrzennej mozna uzna¢ za standard, ktérego znaczenie podkresla sie
zar6wno na poziomie migdzynarodowym!, jak i w krajowym prawodawstwie,
przede wszystkim odnoszacym si¢ do planowania i zagospodarowania prze-
strzennego2.

Aby decydowanie o przestrzeni osiggneto charakter partycypacyjny, nie-
zbedna jest wlasciwa konfiguracja i nat¢zenie nastgpujacych elementow systemu:
1) regul stwarzajacych ramy do uspotecznionego dziatania; 2) praktyki spotecz-
nej, rozumianej jako aktywno$¢ obywateli; 3) otwartoSci po stronie organizatora
proceséw, czyli wladz i administracji. W niniejszym opracowaniu podjeto pré-
be osadzenia planowania przestrzennego (w Polsce), towarzyszacych mu regut
i praktyk uspoteczniajacych w kontek$cie analiz jako$ciowych prowadzonych
nad demokracja partycypacyjng oraz przemian, jakie w tym zakresie dotykaja

I Tematyka ta znalazta swoje odzwierciedlenie w wytycznych z poszczegdlnych Szczytow
Ziemi (Sztokholm — 1972; Rio de Janeiro — 1992, 2012; Johannesburg — 2002) czy innych po-
nadnarodowych porozumieniach, np.: Karta Biznesu na rzecz Zréwnowazonego Rozwoju, System
,,Global Compact” ONZ, Deklaracja ONZ ,,.Bankowos¢ i Srodowisko”, Agenda Habitat.

2 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U.
Nr 80, poz. 717 z pdzn. zm.) — dalej: u.p.z.p.
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administracji publicznej. W pierwszej czesci opracowania okreslono warunki
brzegowe zwigzane z funkcjonowaniem proces6w partycypacyjnych, takie jak:
demokracja partycypacyjna, demokracja deliberacyjna, spoteczenstwo obywatel-
skie, governance, reformy administracji publicznej. Nastgpnie zasygnalizowano
kwestie dotyczace mozliwosci badania zaawansowania partycypacji. W trzeciej
czeSci zaprezentowano istniejgce w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym formy uspoteczniania planowania przestrzennego, odnoszac je do
standardow demokracji partycypacyjnej. W tym samym podrozdziale sformuto-
wano kilka propozycji usprawniajacych planowanie przestrzenne w kontekscie
wdrazania mechanizmow partycypacji spoteczne;j.

W tekscie zaprezentowano model partycypacji spotecznej na tle polityki
przestrzennej prowadzonej na najnizszym szczeblu samorzadu terytorialnego, co
znajduje uzasadnienie w kompetencjach spoczywajacych w tym zakresie na sa-
morzgdzie gminnym.

Partycypacja — warunki brzegowe

Partycypacja oznacza wspotpracg, wspotdecydowanie, angazowanie pod-
miotow bedacych adresatami decyzji i/lub takich, ktore decyzje implementuja.
Partycypacja jest mocno osadzona w teorii demokracji — w jej modelu party-
cypacyjnym?, ktory podkresla osobisty udziat oraz aktywne i chetne wlaczanie
si¢ obywateli w sprawy publiczne. Jak podkre§la Giovanni Sartori, nie mozemy
mowi¢ o uczestnictwie wowczas, gdy polega ono na prozaicznym ,,byciu czesécia
czego$” czy przymusowym ,,wlaczeniu do czego$™. Istotny kontekst partycypa-
cji stanowi jej warstwa komunikacyjna. Dlatego tez w analizie partycypacji warto
uwzgledni¢ deliberacije (deliberative democracy)’, ktora charakteryzuje si¢ ,,[...]
argumentatywng formag komunikacji, dazeniem do osiagnigcia racjonalnie moty-
wowanej zgody (szerokiego porozumienia, a nie partykularnego kontraktu), [...],
jawny oraz otwarty charakter dysput prowadzonych w dobrej wierze, wolno$¢
od przymusu zmierzajgca do zabezpieczenia rownych szans bycia wystuchanym,
zglaszania propozycji, formutowania argumentdw, zogniskowanie debat na spra-
wach, ktére w imi¢ dobra ogdlnego mozna poddawa¢ skutecznym regulacjom’®.
Warunkiem sine qua non funkcjonowania partycypacyjnego modelu demokracji,

3 @G. Sartori, Teoria demokracji, Warszawa 1994, s. 145-150.

4 Ibidem, s. 148.

5 Por. ibidem, s. 135-159; D. Held, Modele demokracji, Krakéw 2010, s. 299-332; M. Sa-
ward, Demokracja, Warszawa 2008, s. 143—-152; W. Misztal, Dialog obywatelski we wspolczesnej
Polsce, Lublin 2011; J. Sroka, Deliberacja i rzqdzenie wielopasmowe: teoria i praktyka, Wroctaw
2009.

© W. Misztal, op. cit., s. 21.
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aby nie byla ona wylacznie formalnym mechanizmem, jest rozwinigte spoteczen-
stwo obywatelskie (civil society), rozumiane jako zbior obywateli aktywnych,
otwarcie wyrazajagcych swojg ,,obywatelskos$¢”, ktore powstaje z potrzeby i in-
teresu cztowieka. Wiestaw Bokajlo zwraca uwage, iz samorzadne spoteczenstwo
obywatelskie to efekt wystepowania: 1) podmiotu — obywatela in actu; 2) u§wia-
domionych potrzeb — dajacych impulsy do taczenia si¢ obywateli; 3) dewolu-
cji wladzy — rozumianej jako najbardziej zaawansowana forma decentralizacji;
4) warunkow prawnych i politycznych (jako efektu dziatalnosci wiadz central-
nych) oraz organizacyjnych (na poziomie lokalnym); 5) odpanstwowienie gospo-
darki i uspotecznienie panstwa’.

Partycypacyjny model sprawowania wtadzy jest najbardziej realny do wdro-
Zenia na poziomie lokalnym, na co wyraznie zwraca uwagg Sartori: ,,[...] uczest-
nictwo stanowi istot¢ mikrodemokracji [...] stwarza infrastrukture niezbedna dla
catej makrostruktury, to znaczy dla ustroju demokratycznego™®. Podobnie odnosi
si¢ do zagadnienia Robert Dahl: ,,Im mniejszy jest organizm demokratyczny, tym
wigksze sg mozliwosci uczestniczenia przez obywateli 1 tym mniejsza jest po-
trzeba przekazywania przedstawicielom uprawnien do podejmowania decyzji™”.
Dahl podkresla na tym tle ,,ciemng strong” systemu przedstawicielskiego, ktora
stanowig uktady politycznych i biurokratycznych elit. Tym ostatnim — admini-
stratorom, biurokratom, urzednikom, s¢dziom, a nawet organizacjom mig¢dzyna-
rodowym — przekazuje przeciez obywatel swoja wtadzg w sposob posredni'®.
Takze inny badacz demokracji — David Held — zwraca uwagg na zagrozenie dla
procedur demokratycznych, jakie niesie merytokracja. Jego zdaniem popularny
obecnie trend dziatania wtadz, opierajacy si¢ na tak zwanej racjonalnos$ci instru-
mentalnej, sprowadzajacej si¢ do rozpatrywania podejmowanych decyzji przez
pryzmat ich efektywnos$ci, prowadzi do rozwoju biurokracji oraz koncentracji
wiadzy w rekach wyszkolonych technicznie elit, dla ktorych polityka jest domena
ekspertow, nie za$ obywateli!l.

W sposdb nieodbiegajacy od zarysowanych tendencji do tematu ,,otwartosci”
systemu na praktyki partycypacyjne podchodzg migdzynarodowe autorytety ba-
dajace biurokracj¢. Wiele lat temu Michael Crozier wszechstronnie opisat ,,btedne
koto biurokratyzacji”!2, zwracajac uwage na prawidtowos¢ objawiajaca si¢ tym,
iz dziatania zmierzajace do zmniejszenia biurokratyzacji w efekcie skutkuja jej
spotegowaniem. Herbert A. Simon (i inni) nawigzuje w swoich opracowaniach
do widocznej tendencji administracji publicznej do centralizowania wtasnej dzia-

7 Por. www.umwd.dolnyslask.pl/... /Wspieranie rozwoju_[dostep: 24.12.2014].
8 G. Sartori, op. cit., s. 148.

9 R. Dahl, O demokracji, Krakéw 2000, s. 104.

10 1pidem, s. 107.

11D, Held, Modele demokracji, Krakow 2010, s. 305.

12 M. Crozier, Biurokracja. Anatomia zjawiska, Warszawa 1967, s. 288-298.
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talnoéci oraz wynikajacych stad konsekwencji'®. Analityk roli administracji pu-
blicznej w systemach politycznych — B. Guy Peters — zwraca uwagg na swo-
istg ,,walke” o wptywy toczacg si¢ migdzy politykami a biurokratami. Tendencje
do zachowan rywalizacyjnych dostrzega on zar6wno po stronie pochodzacych
z wyboréw 0sob/grup, jak i po stronie korpusu administracji. Obie kategorie gra-
czy dysponujg w tej rywalizacji sobie wlasciwymi zasobami oraz wykorzystuja
roznorodne strategie zmierzajace do utrzymania wlasnej pozycji'#. Co istotne, ta
swoista ,,gra” pomija obywatela — oba podmioty skoncentrowane sg na sobie.
I o ile mozna tu dostrzec ,,pierwiastek” obywatelski, o tyle pojawia si¢ on po stro-
nie politykéw, ktorzy niekiedy wykorzystuja argumentacje legitymizacji swojej
wiladzy — odwotujg si¢ tym samym do spotecznego umocowania wlasnej pozy-
cji w systemie. Zarysowane rozwazania wskazuja z jednej strony na ramy teore-
tyczne funkcjonowania partycypacyjnego modelu realizowania polityki, z drugiej
strony pojawiaja si¢ takze tresci sygnalizujace istnienie pewnych dysfunkcji po
stronie dwoch waznych podmiotdéw systemu politycznego (politykow oraz admi-
nistracji), skutkujacych ekskluzja podmiotu trzeciego — obywateli.

Pomimo zarysowanego, pesymistycznego obrazu relacji pomigdzy glownymi
aktorami systemu nalezy zwréci¢ uwage, ze partycypacja wydaje si¢ przechodzi¢
swoisty renesans, co moze mie¢ zwigzek z kilkoma istotnymi czynnikami. Za jeden
z gtdéwnych bodzcow sprzyjajacych nalezy uzna¢ dokonujace si¢ od okoto 30 lat
reformy administracji publicznej, ktérym przy$wieca idea odejscia od tradycyjnie
rozumianego modelu idealnej biurokracji (weberowskiej) w kierunku zarzadzania
publicznego. Poczatkowo glownym nurtem zmian byt New Public Management
(NPM). Niemal rownolegle wytworzyta si¢ dodatkowa koncepcja — governance,
ktéra coraz silniej podnosi znaczenie podmiotowosci interesariuszy funkcjonuja-
cych w orbicie procesow decyzyjnych. Wdrazanym reformom mozna przypisaé
trzy ogolne kierunki: 1) orientacje rynkowa — nawigzanie do zasad funkcjonowa-
nia sektora prywatnego; 2) eksponowanie partycypacji — podkreslajace znaczenie
jakosci/stylu podejmowania decyzji; 3) deregulacje — ograniczenie nadmiernej
i nicadekwatnej liczby obowiazujacych przepisow .

Reformy sektora publicznego otworzyly si¢ z czasem na zwigkszenie party-
cypacji. Kwestie te podjat w pierwszej dekadzie XXI w. Peters, proponujac model
pafistwa uczestniczacego!'® (participatory state), ktory miatby stanowié¢ antyteze

13 H A. Simone, V.A. Thompson, D.W. Smithburg, Public Administration, New Brunswick-
-London 2005, s. 260-295.

14 B.G. Peters, The Politics of Bureaucracy. An introduction to comparative public admini-
stration, wyd. 6, London-New York 2010, s. 195-230.

15 B.G. Peters, Policy transfers between governments: the case of administrative reform,
,,West European Polities” 20, 1997, s. 73-75.

16 B G. Peters, The Future of Governing, Lawrence 2001.
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modelu rynkowego!”. W proponowanej formule autor wyraznie akcentuje kolek-
tywne podejmowanie decyzji — dyskusje, konsultacje, partycypacje w procesie
decyzyjnym. Uzasadnienie tak zarysowanej koncepcji panstwa to konieczno$¢
uzyskania wiekszej legitymizacji dziatan instytucji publicznych!®. W ten nurt
zarzadzania sprawami publicznymi wpisuje si¢ wspomniane governance, ktore
w rozwazaniach Anne M. Kjer ,,[...] polega na kierowaniu regutami gry w celu
zwigkszenia prawomocnos$ci w sferze publicznej. Prawomocnos¢ mozemy wy-
wies¢ i od demokracji, i od skutecznosci. Jesli chodzi o teorie rzadzenia w ogdle,
do tej pory ktadziono nacisk na skuteczno$¢, cho¢ coraz wiecej pisze si¢ ostatnio
na temat odpowiedzialnosci”!®. Autorka w swojej rozprawie Governance zwraca
uwage na zasygnalizowang ewolucj¢ od orientacji na skutecznos¢ i efektywnos¢
do odpowiedzialnosci czynnika decyzyjnego (wladz i administracji). Swoistym
pasem transmisyjnym w drodze do osiagni¢cia owej prawomocnosci (odpowie-
dzialnosci) jest wtasnie uspolecznianie procesow decyzyjnych.

Kolejnym bodzcem sprzyjajacym partycypacyjnemu modelowi demokracji
wydaje si¢ zmiana postrzegania spraw publicznych zwigzana z ponowoczesng
percepcja rzeczywistosci spotecznej i politycznej. Wiaze si¢ to z poszerzeniem
perspektywy, z wkroczeniem na ,,salony” polityczne oraz naukowe kategorii
polityki publicznej. W tym wariancie proces decyzyjny nie stanowi juz ,,wie-
dzy tajemnej” (wlasciwej merytokracji), jest on otwartg przestrzenig spotecznej
debaty?0. Zaréwno przyczyna, jak i skutkiem takiego stanu rzeczy wydaje sie
wyksztalcenie na przetomie XX i XXI w. nowej szczegdtowej dyscypliny na-
ukowej — zarzadzania publicznego. Interdyscyplinarne podejscie do kwestii
zwigzanych z funkcjonowaniem sektora publicznego oraz towarzyszacego mu
otoczenia przyczynito si¢ do poszerzenia perspektyw rozwoju jakosci partycy-
pacyjnego modelu demokracji. Nieposlednie znaczenie mialo w tym kontekscie
,odkrycie” kapitatu spotecznego®! jako zjawiska kumulujacego energie oraz
konkretne zasoby umozliwiajace sprawniejsze realizowanie polityk. Przeptyw
informacji rowniez moze si¢ jawi¢ jako czynnik wzmacniajgcy procesy party-
cypacji w zyciu publicznym. Jego istota sprowadza si¢ do szybkosci przeptywu

17 Jakkolwiek trzeba podkreslié w tym miejscu, ze NPM nie pomijato kwestii uczestnictwa
obywateli. Za Anne Mette Kjer do podstawowych reform prowadzonych w duchu NPM zaliczy¢
nalezy: 1) przeniesienie zasad zarzadzania obowiazujacych w sektorze prywatnym do sektora pu-
blicznego; 2) prywatyzacj¢; Agencification — tworzenie potautonomicznych agencji odpowiedzial-
nych za zarzadzanie operacyjne; 3) konkurencje; 4) decentralizacj¢; 5) umocnienie pozycji obywa-
teli. Zob. A.M. Kjer, Rzgdzenie, Warszawa 2009, s. 35-43.

18 B.G. Peters, The Future..., s. 8.

19° A M. Kjeer, op. cit., s. 24.

20 J. Hausner, Zarzqdzanie publiczne, Warszawa 2008, s. 36.

21 Por. 1.S. Coleman, Social Capital In the Creation of Human Capital, ,,American Journal of
Sociology” 1988, November, s. 90-120; R.D. Putnam, Demokracja w dziataniu. Tradycje obywatel-
skie we wspolczesnych Wtoszech, Krakow 1995.

Prawo 318, 2015
© for this edition by CNS



110 KATARZYNA KOBIELSKA

oraz tatwosci dostepu do informacji, powodujac wytanianie si¢ kategorii spote-

czenstwa informacyjnego??.

O jakosci partycypacji

Partycypacja, w rozumieniu wpisujacym si¢ w formute governance, moze
si¢ dokonywa¢ na poszczegélnych etapach procesu decyzyjnego oraz osiggac
mniej lub bardziej zaawansowany poziom, co bezposrednio przektada si¢ na za-
kres podmiotowosci obywateli, ktora realizowaé si¢ moze zarowno jako dyskurs,
jak i dziatanie. Praktyka spoleczna oferuje wiele narzedzi pozwalajacych angazo-
wac obywateli w procesy decyzyjne. Wskaza¢ tutaj nalezy formalnie umocowane
rozwigzania®3, ktore znajduja si¢ w rekach wtadz i administracji i/lub obywateli,
a takze tatwe do zastosowania mechanizmy uruchamiania aktywnosci oddolnej?.
Do instytucji formalnych zaliczy¢ mozna:

— referendum lokalne,

— konsultacje spoteczne,

— obywatelskg inicjatywe uchwatodawcza,

— inicjatywe lokalna,

— skargi, wnioski, petycje,

— udziat obywateli w posiedzeniach organdéw stanowigcych samorzadu te-
rytorialnego,

— realizacje zadan publicznych,

— tworzenie wspolnych zespotow doradczych.

Za uzupehiajacy uznaé nalezy pakiet metod, narzgdzi, technik, dobrych
praktyk czy standardow, ktore dostarczaja wiedzy o tym, jak przeprowadzi¢ pro-
ces uspoteczniania decyzji publicznych od strony organizatorskiej. Podstawo-
wymi kategoriami metod sg wigc: 1) warsztaty, 2) sondaze opinii i/lub wywiady
jako$ciowe, 3) wystuchania publiczne, 4) publiczne wezwania do zgtaszania opi-
nii, 5) konsultacje eksperckie, 6) spotkania otwarte itd. Niektore ze wskazanych
propozycji moga mie¢ wymiar interakcji bezposredniej (np. warsztaty czy wyshu-
chania publiczne), inne sg posrednie (badania sondazowe), kazda jednak wymaga

22 T. Goban-Klas, P. Sienkiewicz, Spoleczeristwo informacyjne: szanse, zagrozenia, wyzwa-
nia, Krakéw 1999, s. 55.

23 Por. Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa
2014; K. Ostaszewski, Partycypacja spoteczna w procesie podejmowania rozstrzygnieé¢ w admini-
stracji publicznej, Lublin 2013.

24 Samorzgdowa demokracja partycypacyjna. Najlepsze praktyki konsultacji prawa samorzq-
dowego. Wartosci i zasady rzetelnych konsultacji, red. M. Bak, P. Kulawczuk, Warszawa 2007,
M. Gramberger, Citizens as Partners. OECD Handbook on Information, Consultation and Public
Participation in Policy-Making, OECD, Paryz 2001, s. 49-67; A. Ricketts, The Activists’ Handbook.
A Step-by-Step Guide to Participatory Democracy, London-New York 2012.
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(dodatkowego) zaangazowania organizacyjnego. Warsztaty, wystuchania publicz-
ne czy spotkania eksperckie mozna prowadzi¢ z zastosowaniem roznorodnych
technik (metodologii) i narzedzi®>.

Wykorzystanie wskazanych mechanizmow bedzie §wiadczylo o zaawan-
sowaniu wladz i administracji publicznej w implementowaniu partycypacji, co
stanowi przedmiot zainteresowania naukowcoéw i praktykow od kilkudziesigciu
(co najmniej) lat. Za jedno z pierwszych narzedzi takiego pomiaru mozna uznaé
,,drabing partycypacji spotecznej” — DPS (A4 Ladder of Citizens Participation),
zaproponowang przez Sharry R. Arnstein juz w 1969 .26 W ,oryginale” narze-
dzie to przewiduje osiem typdéw zaawansowania wspotpracy migdzy wladzami
i administracja publiczng a obywatelami. Pierwsze dwa nalezy zakwalifikowac
jako ,,brak partycypacji”, kolejne trzy to fokenism — wytwarzanie relacji niepet-
nowartosciowych, pozornych czy symbolicznych, natomiast najwyzszy poziom
zaawansowania zakwalifikowata autorka jako citizen power. Tam interakcje skut-
kuja wspolnie wypracowanymi decyzjami, projektami, przedsigwzigciami, a na-
wet przekazywaniem roéznego rodzaju uprawnien decyzyjnych.

Pierwszy z poziomdéw — brak partycypacji (nonparticipation) nie zawsze na-
lezy interpretowac jako deficyt jakichkolwiek interakcji. Charakterystyczna jest
tutaj relacja jednostronna, polegajaca badz to na manipulowaniu informacjg (ma-
nipulation), badz tez na pozornym ,,wlaczaniu” (therapy) potencjalnie zaintereso-
wanych, ktéremu nie towarzyszy intencja wspolnego wypracowania okre§lonego
efektu, a raczej wizerunku lub wypelnienia obowiazku.

Posrednie wilaczanie obywateli (tokenism) objawia si¢ przeptywem informa-
cji (informing), uruchamianiem procedur konsultacyjnych (consultation) czy tez
strategig ,,zaspokajania oczekiwan interesariuszy” (placation). Najmniej zaawan-
sowany typ partycypacji — informowanie — moze mie¢ dwa wymiary. Z jednej
strony mozna tu odnie$¢ przypadki rzetelnej informacji, z drugiej za$ roznego
rodzaju badania spoteczne, ktorych celem jest zdobycie pakietu informacji na te-
mat potrzeb, oczekiwan, opinii obywateli, a wigc wladza pozyskuje informacje.
W obu przypadkach nie nalezy jednak mowi¢ o deliberacji, nawet jesli wyste-
puje wzajemny przeplyw informacji. Nieco inaczej wyglada sytuacja w odnie-
sieniu do konsultacji — tutaj wladza pyta (najczesciej bezposrednio) i zarazem
chce pozna¢ stanowisko uczestnikow debat. W przypadku strategii zaspokajania
oczekiwan interesariuszy przez wiaczanie ich przedstawicieli do ciat opiniodaw-
czo-doradczych (placation) rowniez wystepuje czgsciowa partycypacja, chociaz
pojawiajg si¢ tam elementy wplywu na decyzje. Podmioty te (np. rady pozytku
publicznego), ,,pomagajace” w procesie decyzyjnym, daja wrazenie legitymizacji
podjetych decyzji publicznych, jakkolwiek ich oddzialywanie moze budzi¢ wat-

25 Por. http://dobrepraktyki.decydujmyrazem.pl/x/777930 [dostep: 20.12.2014].
26 S.R. Amnstein, 4 Ladder of Citizen Participation, ,,Journal of the American Institute of Plan-
ners” 1969, nr 35 (4), s. 216-224.
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pliwosci w srodowisku lokalnym — czy to z perspektywy ich reprezentatywnosci,
niezaleznosci, czy tez ograniczen systemowych — co moze czyni¢ je fasadowymi
w odbiorze spotecznym.

Wtadza obywatelska (citizen power) zaczyna by¢ widoczna wowczas,
gdy w relacjach pomigdzy wtadzami i administracjg a obywatelami istnieje
partnerstwo, gdy np. wspdlnie wypracowywane sa projekty, plany, zatozenia.
Istota tego poziomu jest takie zorganizowanie wspoélpracy, aby w jej efek-
cie wdrazane byly pomysty generowane przez obywateli. Wyzsza pozycje na
DPS osiaga delegowanie wladzy, znajdujace swoje odzwierciedlenie chociaz-
by w przypadku realizacji zadan publicznych, kiedy to podmioty spoleczne
sa uprawnione do realizacji okreslonego pakietu ustug publicznych i, np. wy-
grywajac konkurs na realizacj¢ (czy w trybie pozakonkursowym), biorg od-
powiedzialno$¢ za okreslony pakiet realizacyjny. Kontrola obywatelska jest
najwyzszym poziomem zaawansowania partycypacji i bedzie si¢ objawiala
takimi wzorami relacji spotecznej, ktore przez artykulacje doprowadza do
projektowania i/lub podejmowania decyzji, a nawet ich implementowania (np.
przez organizacje pozarzadowe).

Zaproponowane narzedzie (DPS) okre$la kolejne szczeble zaangazowania
spotecznego, a takze otwartosci wtadz i administracji na owo zaangazowanie czy
zdolno$¢ do wewnetrznej decentralizacji (dewolucji) wladzy. Trzeba bowiem pa-
migtaé, ze gldwnym inicjatorem oraz organizatorem procedur partycypacyjnych
sa wilasnie biurokraci. Podobnych narzedzi analizy zaawansowania partycypacji
powstato na przestrzeni minionych 40 lat wiecej?’, co $wiadczy o znaczeniu opi-
sywanego zjawiska spotecznego.

Istotne uzupetnienie jakosciowe wzmacniajace analizg partycypacji, do kto-
rego warto nawigzac, stanowi propozycja Archera Funga, ktory stawia trzy zasad-
nicze pytania: 1) Kto jest dopuszczony do udzialu w dziataniach publicznych i czy
jest reprezentatywny? 2) W jaki sposob przebiega komunikacja oraz proces podej-
mowania decyzji? 3) Jaki jest zakres wptywu zaistniatej wspotpracy??® Pytania te
przenosza rozwazania na poziom praktyki zycia publicznego oraz efektywnosci
proceséw partycypacyjnych, eksponujgc jednoczes$nie obszar komunikacji jako
dziatania istotnego — silnie odzwierciedlajacego deliberatywny model ksztatto-
wania polityki.

27 Por. D.M. Connor, 4 new ladder of citizen participation, ,National Civic Review” 1988,
nr 77(3), s. 249-257; PM. Wiedemann, S. Femers, Public Participation in waste management
decision making: analysis and management of conflicts, ,,Journal of Hazardous Materials” 1993,
nr 33(3), s. 355-368.

28 A. Fung, Varieties of Participation in Complex Governance, ,,Public Administration Re-
view” 2006, nr 66, s. 66-75.
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Partycypacja w lokalnym
planowaniu przestrzennym

W toku prowadzonych wywoddw nasuwa si¢ istotne pytanie: Dlaczego par-
tycypacja spoleczna jest waznym elementem zarzgdzania przestrzenig? Przede
wszystkim trzeba podkresli¢, iz jest to ten obszar funkcjonowania spoteczenstwa,
ktory dotyczy zywotnych interesow zarowno catej spotecznosci lokalnej, jak i po-
szczegllnych jej cztonkow. Jak zwraca uwage Waldemar Sieminski: ,,[...] w spra-
wach zagospodarowania przestrzennego mechanizmy demokracji przedstawiciel-
skiej sg dalece niewystarczajgce. Dzieje si¢ tak migdzy innymi dlatego, ze kryteria
polityczne, najczgséciej decydujace o sktadzie organu przedstawicielskiego, nie
oddaja w sposob wlasciwy struktury intereséw i systemow wartosci zwigzanych
z zagospodarowaniem danego obszaru”?’. Ponadto konflikty zwigzane z gospoda-
rowaniem przestrzenia, nalezace do jednych z czesciej wystepujacych w praktyce
publicznej, sg niezwykle destrukcyjne spotecznie oraz w odniesieniu do sprawno-
$ci funkcjonowania systemu’?. Dlatego wedlug Standardéw migdzynarodowych
(ONZ) zasada partycypacji stanowi jedng z naczelnych w procesie planowania
przestrzennego, oprocz demokratyzacji procesu, subsydiarnos$ci, podejécia zinte-
growanego, rownowazenia interesoOw oraz przezornosci. W dokumencie Spatial
Planning. Key Instrument for Development and Effective Governance with Spe-
cial References to Countries in Transition podkreslono, iz uspotecznianie plano-
wania przestrzennego przyczyni si¢ do legitymizacji prowadzonej polityki przez
uwzglednianie interesow wspolnych oraz indywidualnych. W ramach zasady par-
tycypacji podkreslono rowniez znaczenie transparentnosci procesu, dostepu oby-
wateli do informacji, uruchomienia kanatow artykulacji stanowisk oraz procedur
ewentualnego odwotania si¢ od podjetych decyzji’!.

W jakich zatem ramach poruszajg si¢ polscy lokalni biurokraci, planujac prze-
strzen? Czynny udziat spotecznosci w procesie ksztattowania tadu przestrzennego jest
zgodnie z u.p.z.p. realizowany w odniesieniu do dwdch rodzajéw opracowan — stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego (dalej: studium)

29 W. Sieminski, Cele i zasady partycypacji spolecznej w planowaniu przestrzennym — prze-
glqd literatury, ,,Cztowiek i Srodowisko” 2007, nr 31(1-2), s. 43.

30 Por. Plaszczyzny konfliktéw w administracji publicznej, red. M. Tabernacka, R. Raszewska-
-Skatecka, Warszawa 2010, s. 356-451.

31 Spatial Planning. Key Instrument for Development and Effective Governance with Special
References to Countries in Transition, United Nations, New York-Geneva 2008, s. 11-13; R.B. Pot-
ter, Spatial Perceptions and Public Participation, Urbanisation and Planning in the 3rd World,
vol. 77/2011 New York; The Habitat Agenda Goals and Principles, Commitments and the Global
Plan Action; Spatial Planning. Key Instrument for Development and Effective Governance with
Special References to Countries in Transition, United Nations, New York-Geneva 2008; J. Ewing,
D. Knapp, Sustainability Planning Toolkit, ICLEI, New York 2009; The Local Agenda 21 Planning
Guide. An Introduction to Sustainable Development Planning, ICLEI, Toronto 1996.
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oraz miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego (dalej: m.p.z.p.). W obu
przypadkach zaproponowano te same formy udziatu mieszkancow:

— sktadanie wnioskow do projektu studium/planu,

— wglad do projektu studium/planu,

— uczestnictwo w dyskusji publicznej nad rozwigzaniami przyjetymi w pro-
jekcie studium/planu,

— wnoszenie uwag dotyczacych projektu studium/planu.

Organ gminy zaréwno w przypadku przystepowania do sporzadzania stu-
dium jak i m.p.z.p. ma obowiazek oglosi¢ w prasie miejscowej oraz przez ob-
wieszczenie, iz przystepuje do sporzadzania dokumentu, okresli¢ forme, miej-
sce 1 termin sktadania wnioskow. Na tym etapie wnioski moga sktada¢ wszyscy,
wlacznie z organami administracji publicznej (rowniez te opiniujace i uzgadnia-
jace projekt), co jest o tyle istotne, o ile na etapie wylozenia projektu do publicz-
nego wgladu organy te nie moga wypowiadac si¢ na temat wymienionych tresci.

Kolejng forma partycypacji jest dyskusja publiczna nad rozwigzaniami przy-
jetymi w projekcie studium/m.p.z.p. Odbywa si¢ to podczas wylozenia projektu
do publicznego wgladu (30 dni w przypadku studium i 21 — m.p.z.p.). W dysku-
sji mogg bra¢ udzial wszyscy — zaréwno mieszkancy gminy, dla ktdrej tworzone
jest studium czy m.p.z.p., jak i osoby niezamieszkale na tym terenie, reprezen-
tanci §rodowisk, oséb prawnych, organé6w administracji publicznej i jednostek
organizacyjnych niemajacych osobowosci prawnej. Jedynym warunkiem wyni-
kajacym z upzp jest to, ze musi mie¢ ona charakter publiczny, czyli musi by¢
ogo6lnie dostgpna 1 kazdy moze si¢ wypowiedzie¢. Dodatkowo w wyznaczonym
przez organ terminie, osoby prawne i fizyczne oraz jednostki organizacyjne nie-
majace osobowosci prawnej moga wnosi¢ uwagi do projektu studium/planu (stu-
dium co najmniej 21 dni, m.p.z.p. — 14 od dnia zakonczenia okresu wylozenia).
Uwage moze ztozy¢ kazdy obywatel, nawet jesli nie dotyczy ona bezposrednio
tej osoby, jak i jej prawa wilasnosci. Wyartykulowane uwagi nie wymagaja uza-
sadniania. W przypadku studium ztozona uwaga moze wyrazac¢ krytyke projek-
tu, poparcie go lub wskazywac kierunki alternatywnych rozwigzan. Inaczej jest
w przypadku m.p.z.p. — uwaga musi by¢ wyrazem krytyki wobec projektu lub
wskazywac kierunki alternatywnych rozwigzan. Uwagi moga dotyczy¢ wylgcznie
projektu planu w postaci, w jakiej zostal wylozony do publicznego wgladu. Nie
sa uwzgledniane uwagi dotyczace etapow pracy przed wytozeniem. Uwaga moze
zosta¢ wniesiona w imieniu wlasnym lub w interesie ogolnym.

Ustanowiony katalog form, w jakich obywatele moga angazowac si¢ w pla-
nowanie przestrzenne, nie jest rozbudowany. Analizujac skladanie wnioskow,
wglad do projektu, udziat w dyskusji publicznej czy wnoszenie uwag poprzez
pryzmat narzedzia oceny partcypacji (DPS), mozna dojs¢ do wniosku, Zze mamy
tu do czynienia z biernymi formami przekazywania informacji. Wytacznie udziat
w publicznej dyskusji nosi znamiona interakcji o wymiarze deliberatywnym. Po-
zostale trzy etapy wigza si¢ z jednostronng prezentacjg stanowisk. Jednoczesnie
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nic nie stoi na przeszkodzie, aby proces ten uczyni¢ efektywnym, wychodzac
poza schemat, co czynig niektore samorzady>2.

International Association for Public Participation wskazato trzy podstawo-
we obszary oddziatywania, czynigce partycypacje w procesach publicznych sku-
teczng: wlasciwe planowanie procesu, efektywna komunikacja, wtasciwe dopaso-
wanie technik udziatu obywateli w procesach podejmowania decyzji*>. Odnoszac
si¢ do poszczegolnych, przewidzianych w upzp, form uspoteczniania, mozna je
usprawnic¢, zwracajgc uwage na:

1) Podjecie dziatan uspoteczniajacych z odpowiednim
wyprzedzeniem. Wychodzac naprzeciw ustalonym ustawowo terminom do-
tyczacym sktadania wnioskow do projektu (studium/m.p.z.p.), warto tak rozpla-
nowac proces, aby stworzy¢ mieszkancom forum artykutowania lokalnych (i in-
dywidualnych) interes6w jeszcze na etapie tworzenia koncepcji czy pierwszych
zatozen, tak aby sktadanie wnioskow do upzp stanowilo uwienczenie procesu
partycypacji. Taki proces bedzie relatywnie dtuzszy, jednak korzysci spoleczne
osiggane w perspektywie dlugookresowej powinny wzigé tutaj gore. Jak poka-
zuje praktyka®*, proces tworczej pracy merytorycznej, obejmujacy udziat oby-
wateli, urbanistow, administracji i innych interesariuszy moze trwaé od kilku do
kilkunastu miesiecy (w zalezno$ci od wielkosci obszaru i liczby potencjalnych
uczestnikow). Podjecie dziatan uspoleczniajgcych w polskim systemie planowa-
nia przestrzennego jest mozliwe na etapie dziatan przygotowawczych. Mozna to
uczyni¢, tym bardziej ze opisywane procesy, nawet jesli przeprowadzane $cisle
wedtug wytyczonych ram czasowych, sa dlugotrwate. Ponadto ze wzgledu na ich
kosztochtonno$¢ gminy z duzym wyprzedzeniem planujg ten wydatek.

2) Wtasciwe zarzadzanie informacjga. Przede wszystkim nalezy
zwrdci¢ uwage na uzywanie jezyka zrozumiatego dla ,statystycznego”
obywatela. Urzedniczy zargon wykorzystywany w interakcjach z interesantami
stanowi istotng barier¢ braku zrozumienia, a w efekcie wycofania tych ostatnich.
Na tym poziomie urzednicy i urbani$ci powinni operowaé mozliwie prostym je-
zykiem, a kiedy to konieczne — formulowaniem dodatkowych komunikatow.
Zaréwno tresci pisane, jak 1 werbalne powinny zatem by¢ jak najmniej kompliko-
wane. Wskazany standard powinien by¢ zachowany na wszystkich czterech eta-
pach uspoteczniania prac nad planowaniem przestrzennym, przewidzianych przez
polskiego ustawodawce.

Wiasciwe zarzadzanie informacja to takze dobor odpowiednich ka-
natéw komunikacji oraz jej natezenia. Urzad powinien wyj$¢ poza usta-
wowe minimum i stara¢ si¢ jak najintensywniej pozyskiwac uczestnikow, ktorzy
zechcieliby wyrazi¢ swoje stanowisko — czy to na etapie wnioskowania, wnosze-

32 Por. http://konsultacje.um.warszawa.pl/plany_zagospodarowania [dostep: 3.01.2015].
33 Por. www.iap2.org/?7 [dostep: 3.01.2015].
34 www.decydujmyrazem.pl/partycypacja/baza_dobrych_praktyk.html [dostep: 3.01.2015].
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nia uwag czy nawet samej debaty. Przy obecnie dostgpnych kanatach przeptywu
informacji samo zamieszczenie ogloszenia w miejscowej prasie czy obwieszcze-
nie 0 mozliwosci sktadania wnioskow w BIPie badz na tablicy w urzedzie nie jest
zabiegiem wystarczajagcym. Warto wykorzystywaé zarowno bardziej nowoczesne
technologie, jak i komunikacje bezposrednia (np. poprzez sie¢ radnych gminnych
czy jednostek pomocniczych gminy).

Zarzadzanie informacja bezwzglednie obejmowaé powinno tzw. feed -
b a c k. W obecnej konstrukcji prawnej organ zobowigzany jest do rozpatrzenia
uwag i ma prawo je uwzgledni¢, wprowadzajac zmiany do projektu planu’?,
nie ma jednak obowiazku uzasadniania swoich decyzji zwigzanych z uwzgled-
nieniem lub nieuwzglednieniem uwag. W praktyce oznacza to brak informacji
zwrotnej. Takie postegpowanie nie miesci si¢ w kanonach efektywnego komuni-
kowania. Jego istotnym ,,skutkiem ubocznym” jest kreowanie wizerunku fasado-
wosci nawigzywanej wspotpracy, umacnia postawy zniechgcenia, braku poczucia
sprawstwa itd.

3)Segmentacja uczestnikow to kolejny kluczowy krok w planowa-
niu akcji o0 wymiarze partycypacyjnym. Znajduje ona swoje uzasadnienie z orga-
nizacyjnego punktu widzenia. Wptywa bowiem na reprezentatywnos$¢ interesow
oraz jako$¢ procesow deliberacji. Stanowi solidng podstawe efektywnos$ci dziatan
komunikacyjnych towarzyszacych angazowaniu mieszkancow. Przede wszyst-
kim wiec przy identyfikacji i doborze uczestnikow warto uwzglednia¢ takie ich
cechy, jak: przekroj wiekowy funkcjonujacej populacji, aktywnos¢ zawodowa,
styl zycia, sposoby spedzania wolnego czasu, zakres wiedzy o danym terenie
(np. srodowiska krzewiace histori¢ miasta), poziom aktywnosci spotecznej (np.
liderzy lokalni) i inne. Wszystkie te kryteria wigza si¢ z wizjg gospodarowania
przestrzenia, w ktorej przychodzi funkcjonowac cztowiekowi. Tutaj takze przeja-
wia si¢ istota rtOwnowazenia rozwoju — reprezentacji réznych intereséw, roznych
srodowisk. Ostatecznie za$, majac rozeznanie co do funkcjonujacych segmentéw
spoteczenstwa, mozna wlasciwie zaplanowac dziatania logistyczne towarzyszace
planowaniu przestrzennemu.

4) Wykorzystanie takichmetod, narzg¢dzi i technik deliberacji,
ktére uczynig proces planowania przestrzennego atrakcyjnym. Warto sprawic,
aby relacje nie sprowadzaty si¢ do typowo biurokratycznej wymiany zdan. Za-
rowno na etapie dyskusji publicznej, jak i w ramach etapu ,,przygotowawczego”
mozna wykorzysta¢ liczne sprawdzone techniki pracy z ludzmi, np.: charrette,
Planning for Real, 21st Century Town Meeting, warsztaty przyszlo$ciowe, warsz-

35 W projekcie planu miejscowego forma prawna rozpatrzenia uwag jest zarzadzenie. Zarow-
no przy projekcie studium, jak i planu miejscowego wymagane jest przedstawienie radzie gminy
listy uwag nieuwzglednionych. Jedynie w przypadku planu miejscowego organ jest zobowigzany
zachowa¢ wniesione uwagi do celow dokumentacji prac planistycznych.
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taty konsultacyjne, forum lokalne, World Cafe i inne®6. Takze urbanisci wypra-
cowali oprzyrzagdowanie (tak zwane techniki eksperymentalne) czyniace plano-
wanie przestrzeni ciekawym: augmented reality, illuminated clay, mousehaus
table, cave, blue-c portal’”. Analiza literatury oraz dobrych praktyk angazowania
obywateli w procesy decyzyjne stanowi wielce inspirujacy materiat, mozliwy do
zastosowania wprost badz tez po pewnych modyfikacjach.

Zaproponowane zestawienie usprawnien stanowi katalog podstawowy, po-
zwalajacy uczyni¢ gospodarowanie przestrzenia uspotecznionym juz na wejsciu
do procesu decydowania. Istotng role ma tutaj do odegrania administracja lokalna,
poniewaz od strony organizacyjnej wysitek uspoleczniania spoczywa wiasnie na
niej. Tymczasem lista niedogodnosci, jakie sg przypisywane partycypacji i deli-
beracji, jest do$¢ powazna i najcze¢Sciej problemy te sg artykutowane przez biu-
rokratow. Jako argumenty ,,przeciw” wskazuje si¢ np.: 1) zbyt duze koszty uspo-
teczniania (organizacyjne, finansowe); 2) wydtuzanie i/lub opdznianie procesu
podejmowania decyzji; 3) zaburzanie urzgdniczej rutyny; 4) brak umiejgtnosci
,»zarzadzania dialogiem”, w tym zarzadzania konfliktem; 5) zagrozenie wywota-
nia (u§$wiadomienia) konfliktu interesow; 6) brak kompetentnych partneréw (spo-
tecznych)’®. W obliczu zarysowanych, mniej czy bardziej wyimaginowanych,
przeszkdd warto zwroci¢ uwage, iz widoczna jest tutaj obrona przed wickszym
wysitkiem zwigzanym z zaangazowaniem czasu i zasobow (ludzkich czy finanso-
wych), bez perspektywy patrzenia naprzdod i okreslania korzysci dlugofalowych.
Dlatego tez istnieje pilna potrzeba zmiany postawy kadry urzednicze;.

Uwagi koncowe

Perspektywa wlaczania mieszkancow w gospodarowanie przestrzenia po-
zwala postrzegac ten proces w co najmniej dwoch aspektach: waskim i szero-
kim. W tym pierwszym wariancie bedzie ona sprowadzata si¢ do planowania,
ktore przewiduje $ciezke uspoteczniania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (czy studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego) i jest najbardziej charakterystycznym wyrazem zarzadzania prze-
strzenig w gminach. Szerokie ujecie bedzie natomiast obejmowato wystepowanie
partycypacji na etapie przygotowywania projektow (studium/m.p.z.p.), a takze
procesy implementacji decyzji, co w opisywanym przypadku nalezy rozumiec¢
jako stwarzanie obywatelom mozliwosci ksztalttowania przestrzeni (publicznych)

36 Decydujmy razem: www.decydujmyrazem.pl/partycypacja/baza_dobrych_praktyk.html
[dostep: 3.01.2015].

37 http://pspp.blox.pl/html/1310721,262146,169.htmI?1 [dostep: 3.01.2015].

38 Raport z badan efektywnosci mechanizméw konsultacji spotecznych, 43/DDP/PN/2009,
Fundacja Stocznia, s. 120.
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zgodnie z perspektywa ich potrzeb, estetyki, jakosci zycia na dalszych etapach za-
rzadzania przestrzenig — juz po opracowaniu m.p.z.p. Otwarty samorzad bedzie
sktonny doceni¢ inicjatywy, ktore moga by¢ zwigzane z osobistym realizowaniem
projektéw dotyczacych ksztalttowania przestrzeni.

Istniejacy w Polsce system planowania przestrzennego w swojej warstwie
formalnej przewiduje uspotecznianie opisywanego procesu decyzyjnego, jed-
nak praktyka dziatania administracji pokazuje, ze jest to wtaczanie umiarkowa-
ne. W perspektywie ,,drabiny partycypacji spolecznej” nie przekracza si¢ tutaj
jej czwartego szczebla — konsultowania — w ten sposéb mozna bowiem za-
kwalifikowa¢ dyskusj¢ publiczna przeprowadzang nad rozwigzaniami przyjetymi
w projekcie studium/planu. Za dominujacy nalezy uznaé poziom nonparticipa-
tion, objawiajacy si¢ zwyklym jednostronnym informowaniem. Ustawodawca nie
przewiduje bowiem obowiazku uzasadniania decyzji zwigzanej z uwzglednia-
niem badz nieuwzglednianiem uwag wniesionych przez obywateli.

Nie oznacza to jednak braku potencjatu, ktory pozwalatby wdrazaé party-
cypacyjny model decydowania o przestrzeni. Mozliwos$ci takie pojawiajg si¢ na
etapie poprzedzajacym sformalizowane prace nad m.p.z.p. oraz w ramach wspo-
mnianej dyskusji publicznej. Liczne samorzady podejmuja prace nad zagospoda-
rowaniem przestrzeni czy to w ramach dzialan poprzedzajacych przygotowanie
m.p.z.p., czy tez pdzniej — w obszarze zagospodarowania okre§lonych nierucho-
mosci, uspoteczniajac proces, poswiecajac na to kilka (i wiecej) miesiecy. Dys-
kusja publiczna to etap planowania przestrzeni, ktéry mozna uczyni¢ ciekawym
dla mieszkancoéw. Duze mozliwosci stwarzaja takze regulacje nieograniczajace
podmiotowo czy terytorialnie uczestnikow procesow partycypacyjnych (jak to si¢
dzieje w przypadku procedury konsultacji spotecznych).Tutaj kazdy moze uczest-
niczy¢ w debatach nad przestrzenia — w ramach procedur przewidzianych przez
upzp.

Podsumowujac, stwierdzi¢ nalezy, iz polski system planowania przestrzen-
nego: 1) zawiera podstawowe ramy do podejmowania uspotecznionego planowa-
nia przestrzennego i mimo ze przewidziane sg gtownie bierne formy kooperacji,
to istnieje mozliwo$¢ dziatania w kooperacji; 2) obejmuje aktywno$¢ obywateli,
ktora w przypadku tak esencjonalnych kwestii, jak gospodarowanie przestrzenia
(W tym prywatna) jest o wiele tatwiej wywolaé niz w przypadku innych spraw
lokalnych; taki stan rzeczy nalezy wykorzystywac, aby jednoczes$nie oswajaé
mieszkancow z mechanizmami partycypacji; 3) charakteryzuje si¢ tym, ze jego
najistotniejszy warunek brzegowy, czyli otwarto$¢ organizatora procesOw, jest
chyba najtrudniej osiggany. Nie ulega watpliwosci, ze wspotdecydowanie wyma-
ga wigkszego wysilku organizacyjnego oraz pochtania dodatkowy czas. Jednak
w omawianej kwestii zawazy¢ powinny argumenty legitymizacji decyzji oraz
trwalosci ich skutkow.
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Public participation in spatial planning procedures:
The case of Poland

Summary

Broadening of social participation is one of the key trends in changes in design and implemen-
tation of public policies. Hence, the issue of socialization of decision-making processes is strongly
emphasized in sustained development, environmental protection policies and spatial planning. In
order to achieve a participatory level in spatial decision-making, proper configuration and intensity
of system elements are essential. It involves: 1) rules that establish framework for socialized action;
2) social practice, understood as civic activity; 3) openness of the process manager, that is govern-
ment and public administration. This article attempts to set spatial planning (the case of Poland),
with its conditioning rules and practices, in the context of the qualitative analysis of participatory
democracy.
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