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Abstract: The Influence of Public Participation on Spatial Management. This article pre-
sents the legal regulations concernig citizens’ participation in planning of public space. Local
government bodies should encourage and enable active public participation in the settlement
of matters important to them such as plannig of the environment. The development of rele-
vant and socially acceptable decisions reduces the risk of local social conflicts and gives the
chance for proper functioning of local planning.
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Wstep

Dziatalno$¢ zwigzana z zagospodarowywaniem przestrzeni prowadzi do okre-
slonych, dtugofalowych, czgsto nieodwracalnych skutkéw. Réznorodne inwestycje,
zmiany otaczajgcego krajobrazu, modyfikacje technologiczne zwigzane z rozwojem
spotecznym powoduja, ze kazda decyzja dotyczaca zagospodarowania przestrzenne-
go musi uwzglednia¢ wiele czynnikéw o znaczeniu pozytywnym oraz negatywnym,
ktore moga wystapi¢ w przysztosci. Istotne jest, aby decydenci perspektywicznie,
z duzym rozmystem dokonywali zestawienia kosztow ogolnospolecznych z poten-
cjalnymi korzy$ciami, biorac pod uwage nie tylko interes publiczny postrzegany
przez pryzmat dobra wszystkich cztonkéw spotecznosci lecz rowniez interes pry-
watny poszczegolnych jednostek. Dlatego szczegdlng role w rozstrzyganiu kwestii
obejmujgcych planowanie przestrzenne odgrywa partycypacja publiczna odzwiercie-
dlajgca wptyw mieszkancow na ksztatt otoczenia, w ktorym zyja.

Nalezy podkresli¢, ze planowanie przestrzenne jest jedynie instrumentem shu-
zacym ukierunkowanemu rozwojowi przestrzeni publicznej. Istotne jest uwrazli-
wienie przedstawicieli wladz samorzadowych na to, ze nie warto lekcewazy¢ opinii
1 wnioskéw spotecznosci lokalnej, gdyz ,,przymruzenie oka” na mieszkancéw moze
prowadzi¢ do powstawania konfliktow (np. trudna sytuacja spoteczno-polityczna
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w gminie), uniewaznienia uchwaty rady gminy wprowadzajacej plan zagospodaro-
wania przestrzennego (niespelnienie wymogdéw formalno-prawnych) lub referendum
lokalnego powodujacego zmiane wladz, a nastepnie wprowadzenie odmiennych za-
fozen do zagospodarowania przestrzennego jednostki samorzadu terytorialnego.

I. Partycypacja publiczna

Pojecie partycypacja ma znaczenie wieloznaczne, interdyscyplinarne i tgczone
jest zazwyczaj z dodatkowymi okresleniami, takimi jak: spoteczna, obywatelska, pu-
bliczna, decyzyjna, indywidualna, wspolnotowa, horyzontalna, wertykalna, w dzia-
taniu, ekonomiczna [Brodie et al. 2009, s.4-5].

Szczegdlng uwage nalezy zwrdci¢ na terminy: partycypacja spoleczna oraz
partycypacja publiczna. Partycypacje spoteczng zdefiniowa¢ mozna jako udziat oby-
wateli w zarzadzaniu sprawami spotecznosci, ktorej sa czlonkami [Hausner 1999,
s. 41]. Ponadto, partycypacja spoteczna jest procesem, podczas ktorego spoteczen-
stwo uzyskuje wptyw na decyzje wladz publicznych, zwtaszcza w odniesieniu do
kwestii odnoszacych si¢ do najblizszego otoczenia, co w konsekwencji prowadzi do
bardziej aktywnego zaangazowania si¢ w wykonywanie wspolnie podjetych decyzji
[Dlugosz, Wygnanski 2005, s. 12]. Natomiast partycypacja publiczna dotyczy wia-
czenia si¢ jednostek w dziatalno$¢ réznorodnych struktur oraz instytucji demokra-
tycznych [Brodie et al. 20009, s. 4]. Zatem partycypacja publiczna daje mozliwosé od-
dzialywania obywateli na instytucje wtadzy publicznej, a takze na zarzadzane przez
nie lub podlegte tym wladzom organizacje sektora publicznego.

Partycypacja jest strategig, za posrednictwem ktorej nieposiadajacy ,,szarzy
obywatele” dolaczajg do decydentow, przez co maja wptyw na ustalenie celow i dzia-
tan, redystrybucje srodkow publicznych, zarzgdzanie programami czy udziat w ko-
rzysciach. Dzigki narzedziom wykorzystywanym w partycypacji poszczegolni oby-
watele moga wspotdecydowac¢ o waznych reformach spotecznych, ktore umozliwig
im udziat w korzysciach bogatego spoteczenstwa [Arnestein 1969, s. 216].

Partycypacja publiczna zasadniczo obejmuje aktywnos¢ publiczna, angazowa-
nie obywateli, partycypacje wyborcza i partycypacj¢ obowigzkowsa jako cztery kate-
gorie uczestnictwa obywateli w zyciu wspolnotowym [Langton 1978, s. 25].

Aktywnos$¢ publiczna wiagze si¢ z wszelkimi dziataniami podejmowanymi
przez obywateli, ktorzy chcg uzyska¢ wptyw na decyzje wladz. Czgsto aktywnosc¢
publiczna wyrazana jest przez dziatalnos¢ formalnych Iub nieformalnych organizacji
reprezentujacych okreslone interesy grup spolecznych zainteresowanych konkret-
nym rozstrzygnieciem. Aktywnos$¢ obywatelska koresponduje rowniez z konieczno-
Scig wyboru strategii postgpowania, zdobycia srodkow czy posiadania odpowied-
nich kompetencji, tak aby wystapita mozliwo$¢ zrealizowania zatozonych celow oraz
wspotdecydowania o rzeczywistosci spoteczno-prawne;j.
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Natomiast angazowanie obywateli dotyczy réznych dzialan podejmowanych
przez wladze w zwigzku z wykonywaniem zadan publicznych. Przede wszystkim an-
gazowanie obywateli wigze si¢ z ulepszaniem procesu decyzyjnego, a takze jakosci
$wiadczonych ustug publicznych, przez wzajemne porozumienie i przychylnos¢ czton-
kow spotecznos$ci lokalnej. Zaangazowanie w sprawy o charakterze publicznym czgsto
znajduje odzwierciedlenie w konsultacjach spotecznych. Nalezy zauwazy¢, ze konsul-
tacje dotycza uspotecznienia procesu decyzyjnego [Stahl 1999, s. 520] oraz stuza opty-
malizacji przysztych decyzji dajac mozliwos¢ wyrazenia przez uczestnikow wiasnych
postulatéw, opinii lub propozycji rozwiazan [Sarnecki 2002, s. 173]. Konsultacje spo-
feczne mogg mie¢ dwojaki wymiar: podstawowy oraz konsultacyjny. Wymiar podsta-
wowy konsultacji przejawia si¢ w postaci czynnosci zmierzajacych do rozstrzygniecia
w przedmiocie konsultacji. Z kolei aspekt konsultacyjny ma charakter uzupeltniajacy,
dodatkowy pozwalajac organizatorowi konsultacji na zebranie opinii i uzyskanie infor-
macji o proponowanych, potencjalnych rozwiazaniach [Chlipata 2013, s. 82].

Angazowanie obywateli moze by¢ utozsamiane z partycypacja publiczng ro-
zumiang jako proces, za posrednictwem ktorego spoleczne postulaty zawieraja si¢
w formalnych procedurach podejmowania decyzji, przy czym istotna jest obustronna
komunikacja oparta na zasadzie, ze dobre decyzje ciesza si¢ poparciem opinii pu-
blicznej [Creighton 2005, s. 8-9].

Oprocz aktywnosci publicznej oraz zaangazowania obywateli jako kategorii par-
tycypacji dajacych mozliwo$¢ bezposredniego uczestnictwa w decydowaniu o ksztatto-
waniu otoczenia, wystepuja rowniez formy posredniego oddziatywania na proces decy-
zyjny, tj.: partycypacja wyborcza i partycypacja obligatoryjna. Partycypacja wyborcza
wiaze sie z wyborem reprezentantow, przedstawicieli spoleczenstwa posiadajacych
kompetencje wladcze. Natomiast partycypacja obligatoryjna obejmuje dziatania zwia-
zane ze wspolodpowiedzialnoscia za panstwo np. obowiazkowy udziat w ponoszeniu
ciezaréw wynikajacych z danin publicznych. Nalezy jednak zauwazy¢, ze obie wymie-
nione kategorie nie majg takiego znaczenia, jak bezposrednie, interaktywne, oparte na
konsensusie poszukiwanie wspolnych rozwigzan na linii: wladza — obywatele.

Skupiajac si¢ na pojeciu partycypacji publicznej nalezy odwota¢ si¢ do wy-
znacznikow wspotpracy wladz publicznych ze spoteczenstwem, ktorymi powinny
by¢: wspotdzialanie, wspotdecydowanie oraz wspotodpowiedzialnos$¢. Proces wspot-
pracy migdzy organami wiadzy publicznej a spotecznoscia lokalng powinien postg-
powac na podstawie zrozumienia idei, ze najwazniejsze jest osiagnigcie wspdlnie
wyznaczonego celu stuzacego dobru publicznemu, zwlaszcza w aspekcie samorza-
dowym, lokalnym. Nalezy podkresli¢, ze wspdldziatanie o charakterze publiczno-
-prywatnym, prowadzace do podjecia wspolnej decyzji, w przyszlosci bedzie pre-
destynowa¢ do ponoszenia solidarnej, $wiadomej odpowiedzialnosci za dzialania
ukierunkowujace rozwoj spoteczny.

Niewatpliwie angazowanie obywateli w rozwigzywanie problemoéow lokal-
nych i podejmowanie kluczowych decyzji dotyczacych wspdlnoty lokalnej przyno-
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si znacznie wigcej korzysSci niz autorytatywne rozstrzyganie spornych kwestii bez
uwzgledniania opinii potencjalnie zainteresowanych podmiotéw. Trzeba zauwazye¢,
ze racjonalne przywodztwo wladzy samorzadowej dotyczace polityk publicznych
z uwzglednieniem opinii i wnioskow przedstawicieli wspolnoty samorzadowej po-
woduje ukierunkowywanie potencjatu spotecznos$ci lokalnej, a takze eliminuje kon-
flikty, ktore moglyby zdestabilizowac sytuacje spoteczno-polityczna np. w gminie.

Nalezy podkresli¢, ze proces partycypacji publicznej wymaga osadzenia w ra-
mach formalnoprawnych. W prawodawstwie polskim wystepuje niewiele aktéw nor-
matywnych, ktore zawieralyby wprost regulacje odnoszace si¢ do partycypacji czy
konsultacji. Przyktadem aktu prawnego odwotujacego sie do czynnikéw spotecznych
w procedurze stanowienia prawa jest Ustawa z 27 marca 2003 t. o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym [2003].

2. Zagospodarowanie przestrzenne

W polskim systemie prawnym brak jest jednoznacznej legalnej definicji pla-
nowania czy tez zagospodarowania przestrzennego. Jednak przepisy art. 1-2 w zw.
z art. 4 Ustawy o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym zawieraja pewne
elementy sktadowe zagospodarowania przestrzennego, ktorymi sg:

1. Okreslenie zasad zagospodarowania przestrzennego i zabudowy terenu w planach
miejscowych, a w razie ich braku w decyzjach o warunkach zabudowy i zagospo-
darowania terenu.

2. Ustalenie zakresu oraz sposobow postepowania w sprawach dotyczacych prze-
znaczenia terenow na okreslone cele.

3. Uwzglednienie wymogow usankcjonowanych ustawowo np. w kwestii tadu prze-
strzennego, urbanistyki, architektury czy ochrony srodowiska naturalnego, dobr
kultury, obronnosci.

Natomiast w literaturze wystepuje wiele definicji planowania przestrzennego,
ktore rozumiane jest jako ,,racjonalne wykorzystanie srodowiska droga rozmieszcze-
nia srodkow trwatych” [Zawadzki 1969, s. 8], ,,narze¢dzie realizacji celow spolecznych
1 zaspokajania potrzeb i aspiracji ludzkich” [Pioro 1982, s. 23] albo ,,dziedzina wiedzy
1 praktyki zajmujaca si¢ racjonalng organizacja przestrzeni dla potrzeb spoteczenstwa”
[Malisz 1981, s. 21]. Przede wszystkim nalezy zwrdci¢ uwage na postrzeganie plano-
wania przestrzennego przez pryzmat aspektow spotecznych, pamigtajac o tym, ze to
zagospodarowanie jest narzedziem w rekach spoteczenstwa, a nie odwrotnie.

Wsrod celow planowania przestrzennego nalezy wymieni¢ [Kafka 2013, s. 32]:
racjonalizacj¢ wykorzystania zasobow srodowiska,

zmierzanie do osiggnigcia tadu przestrzennego,

zapobieganie konfliktom,

tworzenie warunkow rozwoju,

203



e ochrone¢ uznanych waloréw i warto$ci przestrzeni.

Nalezy podkresli¢, ze chociaz wszystkie wymienione powyzej cele sa istot-
ne dla gospodarowania przestrzenig publiczna, to jednak dwa cele, tj.: zapobieganie
konfliktom oraz tworzenie warunkdéw rozwoju, maja znaczenie pierwszorzedne dla
uwypuklenia roli spoteczenstwa we wspotdecydowaniu o ksztalcie i przeznaczeniu
tej przestrzeni.

Ponadto, niezwykle wazne jest umiejscowienie planowania przestrzennego
w srodowisku, tak aby uniknaé btedow zwiazanych z oderwaniem koncepcji pla-
nistycznych od rzeczywistych potrzeb spoteczenstwa wyrazanych w postaci r6z-
norodnych wnioskéw, zadan czy postulatow wynikajacych np. z konsultacji. Dlate-
go nalezy pamigtaé, ze zagospodarowanie przestrzenne ksztattowane jest w relacji
z otoczeniem [Kafka 2013, s. 48]:

e politycznym (ustroj panstwa, uregulowania prawne, sposob traktowania ,,wladzy”
przez rzadzacych);

e organizacyjnym (modele administracji publicznej z podziatem zadan i kompeten-
cji dla administracji rzadowej i samorzadowej);

e spotecznym (rzeczywisty i skuteczny udzial nie tylko pojedynczych obywateli,
ale catych spolecznosci w ksztattowaniu srodowiska lokalnego w odniesieniu do
zagospodarowania przestrzennego);

e ckonomicznym (ustr6j gospodarczy w skali makro i mikro, innowacyjnos¢, dys-
trybucja dobr).

Sposréd wymienionych sktadnikéw otoczenia, szczegolna role odgrywa oto-
czenie spoleczne zwiazane z realnym udzialem zainteresowanych podmiotéw we
wspotdecydowaniu o ksztalcie przestrzeni publiczne;.

3. Czynniki spoleczne w zagospodarowaniu przestrzennym

Na podstawie klasycznej ,,drabiny partycypacji” mozna wskazaé osiem szcze-
bli stanowigcych etapy partycypacji publicznej, tj. [Arnstein 1969, s. 217]:
1) manipulowanie,
2) terapia,
3) informowanie,
4) konsultacje,
5) figuranctwo,
6) partnerstwo,
7) wladza delegowana,
8) kontrola spoteczna.
Wskazane powyzej stopnie ,,drabiny partycypacji” statuujg ptaszczyzne wspot-
pracy miedzy wtadzg a obywatelami wprowadzajgc albo fasadowos¢, pozorno$¢ pro-
cesu partycypacyjnego albo rzetelne, prawdziwe wspotdziatanie ukierunkowane na
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znalezienie najlepszych rozwigzan satysfakcjonujacych zaréwno wiadze publiczne,
jak i obywateli.
W praktyce ,,drabing partycypacji” mozna zmniejszy¢ do pieciu stopni rozu-
mianych jako spektrum partycypacji publicznej [International... 2007, s. 1]
1) informowanie — przekazywanie obywatelom informacji na temat lokalnych pro-
blemow, przyczyn, okolicznosci ich powstania, a takze potencjalnych rozwigzan;
2) konsultowanie — interakcja polegajaca na wzajemnej komunikacji w zakresie do-
konanych analiz i mozliwych decyzji;
3) wilaczanie — uwzglednianie opinii i postulatow mieszkancow, a takze informowa-
nie o oddzialywaniu spoteczenstwa na podejmowane decyzje;
4) wspotpraca — dazenie do porozumienia i znalezienia najbardziej optymalnego
rozwigzania w procesie decyzyjnym,;
5) upodmiotawianie — pozostawianie finalnej decyzji w rekach obywateli.
W warunkach polskich spektrum partycypacji publicznej moze by¢ traktowane
jako [Zychowicz 2011, s. 9]:
e informowanie o zamierzeniach (planach),
prezentacja pogladow na sposoby rozwigzania problemu,
wymiana opinii,
poszukiwanie rozwigzan,
informowanie o podjetej decyzji.

Bez wzgledu na to, ilustopniowa koncepcja partycypacji publicznej zostanie
przyjeta, nalezy zauwazy¢, ze partycypacja dotyczaca planowania przestrzennego
miesci si¢ zasadniczo w poczatkowej fazie ksztattowania zagospodarowania prze-
strzennego gminy/wojewodztwa i polega na mozliwosci sktadania wnioskow, uwag,
opinii (w tym protestow, zarzutow):

e do projektu studium (art. 11 pkt 1, 4, 10, 11, 12 u.p.z.p.) oraz planu miejscowego

(art. 17 pkt 1,4, 9, 11, 12, 13, 14 w zw. z art. 18 ust. 1-3 w.p.z.p.);

e do sporzadzania planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa (art. 41
pkt 1, 3 u.p.z.p.).

Uwarunkowania prawne (ogloszenie publiczne, wymog konsultowania studium
i planu) wyznaczaja podstawy uspolecznienia procesow planistycznych prowadzonych
przez jednostki samorzadu terytorialnego: gmine i wojewddztwo. Wskazane powyzej
przepisy Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wprowadzaja obo-
wiazek informowania oraz konsultowania inwestycji zwiazanych z przestrzenia pu-
bliczng przez zawiadomienie publiczne o wszczeciu takiego postgpowania w drodze
obwieszczenia, a takze w sposdb zwyczajowo przyjety na danym terenie. Uszczegoto-
wienie wymogow ustawowych jest zawarte w dwoch aktach wykonawczych, tj.: Rozpo-
rzgdzeniu Ministra Infrastruktury [2004] oraz Rozporzqdzeniu [2003].

W odniesieniu do formy dyskusji publicznej nalezy podkresli¢, ze organ wy-
konawczy jednostki samorzadu terytorialnego, tj. wojt, burmistrz, prezydent miasta
lub marszatek wojewddztwa powinien prowadzi¢ konsultacje w sprawie studium czy
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planu miejscowego gminy albo planu zagospodarowania przestrzennego wojewodz-

twa, a zwlaszcza powinien okresli¢ przejrzyste warunki dopuszczajace nieograni-

czong mozliwo$¢ wypowiedzi zainteresowanych podmiotow [Izdebski, Zachariasz

2013, s. 130].

Niewatpliwie regulacje zawarte w art. 11, 17 oraz 41 Ustawy [2003] uwzgled-
niajg czynnik spoteczny wplywajacy na ingerowanie w przestrzen publiczng. Anali-
Zujac powyzsze wymogi ustawowe mozna wskaza¢ jedng z zasadniczych cech pla-
nowania przestrzennego, ktora jest uspotecznienie procesow planistycznych, wigzace
si¢ z transparentno$cig procedur, dostepnoscia do informacji o zamiarach podmio-
tow planistycznych czy udziat w ksztattowaniu projektéw planow zagospodarowania
[Stawasz et al. 2011, s. 228].

Dlatego niezwykle istotne jest wlasciwe zorganizowanie procesow planistycz-
nych z uwzglednieniem roli poszczegélnych uczestnikow zagospodarowania prze-
strzennego, ktorymi sa [Kafka 2013, 84-159]:

1) podmioty planowania przestrzennego (organy administracji publicznej gminy/
wojewodztwa posiadajace atrybuty, takie jak: wladztwo planistyczne, mozno$¢
rozwigzywania konfliktow, koordynowanie planistyczne);

2) wspotpodmioty planowania przestrzennego (organy administracji publicznej spe-
cjalnej oraz ,,profesjonalisci” tj. urbanisci, planisci);

3) partycypanci (osoby fizyczne, osoby prawne, w tym organizacje pozarzadowe,
przedsiebiorcy np. deweloperzy majacy interes w alokacji dobr);

4) klienci (osoby fizyczne lub prawne, grupy osob, organizacje, czyli podmioty
charakteryzujace si¢ masowos$cia, zbiorowoscia, niejednolito$cia, korzystajace
z produktow planowania przestrzennego, tj. opracowanych dokumentow plani-
stycznych, okres§lonych zasad co do stanu zagospodarowania i uzytkowania prze-
strzeni);

5) konsumenci — odbiorcy (potencjalnie wszyscy uczestnicy funkcjonujacy na danej
przestrzeni, zaktadajac ze przestrzen to dobro podlegajace konsumpcji).

Nalezy podkresli¢, ze pierwsze trzy grupy ,,aktorow partycypacji publicznej”
dziataja czynnie w procesach planistycznych. Natomiast dwie ostatnie kategorie
uczestnictwa przybieraja forme biernej akceptacji zachodzacych zmian w przestrzeni
publicznej, z jednoczesnym ograniczeniem si¢ wytacznie do konsumpcji, czyli korzy-
stania z wytworzonych wcze$niej np. dokumentdéw planistycznych.

Oceniajac wpltyw partycypacji publicznej na zagospodarowanie przestrzenne
w poszczeg6lnych jednostkach samorzadu terytorialnego trzeba zauwazyc¢, ze ksztalt
i jako$¢ dziatan w tym zakresie zalezy od wielu réznorodnych czynnikow. Wsrod aspek-
tow pozytywnych bedacych stymulantami dialogu spotecznego nalezy wskaza¢ m.in.:
uwarunkowania prawne wprowadzajace konieczno$¢ ogloszenia publicznego czy wy-
mog konsultowania studium i planu, dynamiczng scene polityczng stanowiaca baze dla
»zdrowej rywalizacji” o wladze, a takze aktywna dzialalnos¢ organizacji pozarzado-
wych stojacych na strazy intereséw spolecznosci lokalnej. Jednak nie nalezy zapominac
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o tym, ze w polskiej rzeczywistosci spoleczno-prawnej wystepuje wiele barier hamu-
jacych rozwoj partycypacji w odniesieniu do ksztaltowania przestrzeni publicznej. Do
czynnikéw blokujacych dialog mozna zaliczy¢: postrzeganie obywateli jako nieaktyw-
nych, ,.leniwych”, niezainteresowanych losem spotecznosci lokalnej, niska swiadomos¢
prawna, a takze faktyczne lub potencjalne konflikty wérod mieszkancow.

Z.akonczenie

Planowanie przestrzenne wymaga udziatu czynnika spotecznego we wspdide-
cydowaniu o ksztalcie przestrzeni publicznej. Partycypacja publiczna pozwala oby-
watelom oddziatywac¢ na ksztatt otoczenia, w ktérym zyja. Niewatpliwie planowanie
przestrzenne jest narzedziem pomagajacym ukierunkowaé rozwdj przestrzeni pu-
blicznej. Nie mozne jednak zapomina¢ o adresatach proceséw planistycznych, ktéry-
mi sg mieszkancy zyjacy na danym terytorium.

Zasady postepowania uczestnikow planowania przestrzennego wynikajg z licz-
nych regulacji prawnych, wséréd ktérych pierwszorzedna role odgrywa Ustawa o pla-
nowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym. Niezwykle wazne jest podkreslanie
znaczenia partycypacji publicznej, co wynika wprost z wymogow zawartych w prze-
pisach art. 11, 17 oraz 41 ww. Ustawy, poniewaz nie mozna méwi¢ o jakichkolwiek
procesach planistycznych bez udziatu spoleczenstwa.
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