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Pojecie, istota i formy partycypacji spoleczne;j
W procesie planowania przestrzennego

Zarys tresci: Partycypacja to wielowymiarowe zjawisko odnoszace si¢ doréznych obszaréw
zyciaspolecznegoigospodarczego. Dotyczy¢mozezaréwnoindywidualnychpreferencjizwia-
zanych z codziennymi wyboramijednostki, uczestnictwa w zyciu spotecznym wspélnoty, jak
i zaangazowania jednostek w dziatania struktur oraz instytucji demokratycznego panstwa.
Niniejszy artykul ma na celu przedstawienie dyskusji na temat pojecia partycypacji spo-
tecznej, zwlaszcza w kontekscie relacji spoleczenstwa ze sfera administracji publicznej.
Wskazane zostaly najwazniejsze formy oraz zakres partycypacji spotecznej. Szczegdlng
uwage poswigcono znaczeniu proceséw uspolecznienia w planowaniu przestrzennym,
ktére stanowi jeden z podstawowych elementéw zarzadzania terytorialnego w samorza-
dzie lokalnym.

Stowa klucze: partycypacja spoleczna, planowanie przestrzenne, zarzadzanie terytorialne

Wprowadzenie

Udzial spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji przez wladze publiczne to za-
gadnienie stosunkowo nowe w systemie sprawowania wiadzy publicznej. Par-
tycypacja spoleczna dopiero w ostatnich dwudziestu latach stala si¢ w Europie
popularnym zagadnieniem, wynikajacym m.in. z postepujacych zmian spotecz-
nych i politycznych. Jak zauwaza Hanzl (2006), czynnikiem warunkujacym roz-
woj uczestnictwa spolecznego w podejmowaniu decyzji publicznych jest demo-
kratyczny ustréj panstwa, co dotyczy takze decentralizacji uprawnien na nizsze
szczeble wiadzy, w tym przede wszystkim samorzadu terytorialnego.

Tendencje dotyczace wzrostu udzialu réznych grup interesariuszy w procesie
decyzyjnym w sprawach publicznych ulegajg w ostatnich kilku latach nasileniu
réwniez w Polsce. Jest to z jednej strony wynik wdrazania zapiséw prawa euro-
pejskiego do polskiego sytemu prawnego, a z drugiej systematycznie postepu-
jacej adaptacji doswiadczen i dobrych praktyk w zakresie zarzadzania w krajach
Europy Zachodniej. Zdaniem Smitha (2005) zagadnienie partycypacji spolecz-
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nej w zarzadzaniu publicznym jest w krajach zachodnich traktowane jako jeden
z gléwnych priorytetéow politycznych i bardzo czesto znajduje odzwierciedlenie
w realizowanej polityce zaréwno na poziomie krajowym, jak i lokalnym. Zda-
niem ww. autora wspolczesnie zauwazany kryzys demokracji przedstawicielskiej
i spadek zaangazowania si¢ obywali na tym polu sktania przedstawicieli wiadz
lokalnych do przeciwdziatania tym negatywnym tendencjom i poszukiwania no-
wych metod w zakresie angazowania mieszkancéw w zycie wspoélnot samorzado-
wych.

W Polsce od kilku lat obserwuje sie zwiekszenie zainteresowania obywateli
sprawami publicznymi, szczegdlnie na szczeblu lokalnym. Nie ulega watpliwosci,
ze kwestia zaangazowania obywateli w proces zarzadzania jednostka terytorialng
uzalezniona jest od poziomu rozwoju spotecznego wspodlnoty, a ten za$ od kon-
kretnej fazy rozwoju ustroju samorzadowego. Te najbardziej rozwinieta forme
demokracji, w ktérej w pelni mogg realizowac sie idee wspodlrzadzenia i wspol-
odpowiedzialno$ci za podejmowanie decyzji publicznych, stanowi spoteczenstwo
obywatelskie. Izdebski (2011) definiuje je jako spoleczenstwo upodmiotowio-
nych politycznie obywateli, funkcjonujacych w gospodarce rynkowej w ramach
dostosowanego do tych warunkéw prawa. Aspekt upodmiotowienia jednostki,
nadania jej odpowiednich praw, kompetencji i obowigzkéow stanowi jeden z klu-
czowych elementéw demokracji partycypacyjnej, jest jego gtéowna sita i gwaran-
tem skutecznosci.

Pojecie partycypacji spolecznej nie jest do konca jednoznaczne. Jak zauwaza
Sieminski (2007), we wspodliczesnych rozwazaniach na ten temat dominuja dwa
podejscia: szerokie i waskie. W pierwszym (szerokim ujgciu) partycypacja utoz-
samiana jest z demokracja w ogdle, a w drugim (waskim) ograniczona jest tylko
do konkretnych form angazowania sie w zycie spoteczenstwa demokratycznego,
np. wyboréw czy referendéw. Podobny stosunek do kwestii ogoélnej identyfikacji
partycypacji ma Hausner (1999) rozrdzniajacy szersze i wezsze ujecia tego zjawi-
ska. W szerokim rozumieniu autor traktuje partycypacje spoleczng jako podsta-
we spolteczenstwa obywatelskiego, ktérego czlonkowie dobrowolnie biorg udziat
w dzialalno$ci publicznej. W wezszym sensie pojecie to oznacza partnerstwo pu-
bliczno-prawne samorzadu i mieszkancéow, stuzace podejmowaniu decyzji i reali-
zacji zadan samorzadu na rzecz rozwoju lokalnego.

Celem niniejszego artykulu jest przedstawienie dyskusji na temat pojecia,
form i roli partycypacji spolecznej w zarzadzaniu terytorialnym, w szczegélnosci
na poziomie lokalnym. W artykule zaprezentowano sposéb realizacji gtownych
zalozen partycypacji spotecznej na przyktadzie jednego z najwazniejszych elemen-
téw zarzadzania terytorialnego, jakim jest planowanie przestrzenne w gminach.

Pojecie i istota partycypacji
W rozwazaniach na temat uczestnictwa obywateli w zyciu wspélnot, w tym

wspolnot samorzadowych, konieczne jest dokonanie przegladu definicji i zna-
czenia pojecia partycypacji, obecnych zaréwno w literaturze przedmiotu, jak i w
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praktyce zarzadzania terytorialnego. Istniejaca w literaturze mnogos$¢ definicji
partycypacji pozwala stwierdzié, ze pojecie to jest niejednokrotnie wieloznaczne,
nieprecyzyjne, réznie okre$lajace stosunek jednostki do wtadz publicznych i od-
wrotnie oraz stosowane selektywnie przez roézne $rodowiska. Ponizej przedsta-
wiono prébe kategoryzacji pojecia partycypacji wedlug najwazniejszych dyscyplin
naukowych, ktére traktuja partycypacje jako przedmiot swoich badan.  Nalezg
do nich w pierwszym rzedzie: prawo, nauki o zarzadzaniu (szczegoélnie admini-
stracyjne), politologia i socjologia.

W kregach prawno-administracyjnych partycypacja spoteczna rozumiana jest
jako prawo jednostki lub grup do uczestniczenia w procesie podejmowania decy-
zji na réznych szczeblach sprawowania wtadzy. Prawo do partycypacji zagwaran-
towane jest tu za pomoca aktéw prawnych lub innych dokumentéw wyznacza-
jacych standardy partnerskiej wspétpracy instytucji wladzy z mieszkancami. Jak
zauwaza Izdebski (2013), punktem wyjécia do rozwazan na temat partycypacji
spolecznej na gruncie prawa przedmiotowego (laws — zesp6t norm prawnych) sa
prawa w stosunku do niego pierwotne, czyli prawa podmiotowe (rights — upraw-
nienia lub zespél uprawnien). Ich trzon tradycyjnie okresla sie jako wolnosci,
prawa czlowieka i obywatela, ale obecnie upowszechnia sie termin dominujacy
w prawie Unii Europejskiej — czyli prawa podstawowe. U Zrdédet rosnacej w Pol-
sce roli partycypacji spotecznej, zdaniem ww. autora, lezy wzrost znaczenia prawa
podmiotowego, w tym prawa obywateli do wyrazania pogladéw, kontrolowania
realizacji zadan czy wreszcie inicjowania zmian w sferze zarzadzania publiczne-
go. Roénie tym samym znaczenie prawa miekkiego — ,soft law” — ktére nabiera
coraz wigkszego znaczenia réwniez w kwestiach partycypacji. Partycypacje jako
prawo do kolektywnego sprawowania wtadzy, w tym nad procesami urbanizacji,
formutuje Harvey (2012). Wprowadza on pojecie ,,prawa do miasta”, traktujac je
jako co$ znacznie wiekszego niz tylko dostep mieszkancéw do zasobéw miasta,
ale takze prawo do wspétdecydowania o jego rozwoju.

Partycypacja jako jedna z form sprawowania wiadzy przez spoleczenstwo sta-
nowi réwniez przedmiot rozwazan politologii. W ujeciu politologicznym jest to
narzedzie do angazowania obywateli w zycie publiczne oraz forma redystrybucji
wladzy na poszczegdlne jej szczeble. Arnstein (2012) traktuje partycypacje jako
synonim wtadzy obywatelskiej. Wedlug autorki partycypacja to redystrybucja
wladzy, ktéra pozwala na wlaczenie ludzi wykluczonych z proceséw decyzyjnych,
politycznych i gospodarczych. Partycypacja wedlug Arnstein to ztozona strategia
dziatania, dzieki ktérej wykluczeni bedg mogli decydowac o sposobach podziatu
informacji, o celach politycznych czy jakichkolwiek innych. Jak zauwaza Bartkow-
ski (2011), partycypacja, jako wyrdzniony aspekt ustroju politycznego i zarazem
problem, pojawia si¢ wraz z nowoczesng demokracja, a nabiera znaczenia na tle
wspolczesnego kryzysu uczestnictwa w polityce i deficytu demokracji w proce-
sach decyzyjnych sfery publicznej.

Bardzo czesto zagadnienia partycypacji poruszane sa w pracach socjologicz-
nych, w ktérych akcentuje sie jej znaczenie w organizacji zycia spolecznego,
wskazuje sie przyczyny i stopien zaangazowania obywateli w Zycie publiczne,
a takze identyfikuje mieszkancéw z problemami sprawowania wiadzy. Partycypa-
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cja w ujeciu socjologicznym oznacza w duzym stopniu urzeczywistnienie potrze-

by przynaleznodci i samorealizacji jednostki w spoteczenstwie (Kaczmarek 1993,

Milewicz, Podemski 2012). Poprzez partycypacje realizuje sie potrzeba przynalez-

noéci, okre$lona m.in. przez Maslowa w piramidzie potrzeb spotecznych (Szacki

2002).

Partycypacje w ujeciu nauk o zarzadzaniu okresla sie jako relacje pomiedzy
sprawca, bedacym elementem jakiej$ organizacji, a ta organizacjg, wskazujaca na
wykonanie w niej okreslonej funkgji. Definicja ta oddaje procesowy, zarzadczy
charakter tego zjawiska, ograniczajac sie gléwnie do relagji, jakie wystepuja po-
miedzy elementami, miedzy ktérymi ta interakcja zachodzi (Pszczolowski 1978).

Zdefiniowanie pojecia partycypacji napotyka na trudnosci nie tylko w przed-
miotowym okre$leniu jej zakresu, ale takze w ustaleniu podmiotéw, ktére w tym
procesie biora udzial. Pojecie partycypacji uzywane jest w réznych kontekstach,
z réznymi przymiotnikami, takimi jak: publiczna, spoleczna, obywatelska czy
indywidualna. Prébe systematyzacji podmiotowego ujecia partycypacji podjeli
angielscy autorzy Brodie i in. (2009), umiejscawiajac ja w trzech obszarach ak-
tywnosci czlowieka: indywidualnym, spotecznym i publicznym. Pojecia te, mimo
Ze u swojej podstawy maja wspélny czion, jakim jest partycypacja, réznia sie od
siebie zasadniczo forma i skalg zaangazowania jednostki, kolektywizmem dzialan
oraz poziomem oddzialywania na sfere publiczna (tab. 1).

Jak zauwaza KaZmierczak (2011), ramy odniesienia dla partycypacji spolecznej
stanowi idea spoleczenstwa obywatelskiego. Pojecie partycypacji spolecznej jest
powszechnie stosowane przez wielu polskich autoréw (Hausner 1999, Dtugosz,
Wyganski 2005, Parysek 2010, Kotus 2013) i w duzej mierze, jak zauwaza Kaz-
mierczak (2011), dotyczy kwestii ogdlnej aktywnos$ci obywatelskiej, zawierajac
w sobie elementy odnoszace si¢ takze do partycypacji indywidualnej oraz publicz-
nej. Partycypacja publiczna uzywana jest do okreélenia aktywnosci obywatelskiej
w relacji z instytucjami, organami wladzy publicznej. Rama odniesienia dla tego
rodzaju partycypacji jest idea spoleczenstwa politycznego. W polskiej literaturze
pojecie partycypacji publicznej nie jest powszechnie stosowane (Olech, Kazmier-
czak 2011), najczesciej zastepowane jest pojeciem partycypacji obywatelskie;j.

Pojecie partycypacji publicznej (obywatelskiej) zostalo uszczegdtowione przez
Langtona (2002, za Kazmierczak 2011), ktéry wyrdznit cztery zasadnicze katego-
rie uczestnictwa obywateli w zyciu publicznym:

1. Aktywnoé¢ publiczna (public action). Sg to wszelkie dzialania organizowane
i koordynowane przez obywateli w celu wplyniecia na decyzje podejmowa-
ne przez wiadze publiczne. Do najwazniejszych form aktywno$ci publicznej
zaliczaja sie lobbowanie, protest, niepostuszenstwo obywatelskie, edukacja
publiczna, rzecznictwo. Ta forma uczestnictwa wymaga od obywateli i inicja-
toréw procesu duzego zaangazowania organizacyjnego i kompetencyjnego.

2. Angazowanie obywateli (public involvement). Jest to szereg dziatan inicjowa-
nych i koordynowanych przez organy publiczne w celu realizowania zadan
wlasnych. Angazowanie obywateli ma na celu uzyskanie poparcia dla dziatan
sfery publicznej oraz moze przyczynic¢ si¢ do sprawnego rozwigzywania poja-
wiajacych sie konfliktéw, a przede wszystkim wplynaé na poprawe procesu de-
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Tabela 1. Klasyfikacja partycypacji wedtug skali zaangazowania jednostki

Partycypacja indywidualna
Individual participation (,.everyday
politics”)

Partycypacja spoleczna
Social participation (horizontal,
community participation, associa-

tional life, collective action)

Partycypacja publiczna
Public participation (vertical,
political, civic, participation, parti-
cipatory governance)

Zwiazana jest z codziennymi
dziataniami, podejmowanymi
przez jednostke, okreslajacymi
jej oczekiwania co do charak-
teru i rodzaju spoleczenstwa,
w ktérym chce zy¢.
Przyktadem partycypacji indy-
widualnej jest m.in. spotecznie
odpowiedzialna konsumpcja,
wspieranie dziatan dobroczyn-
nych, uczestnictwo w kampa-
niach spolecznych, stale lub
okazjonalne podejmowanie si¢
roli wolontariusza.

Inaczej nazywana horyzon-
talna, wspdlnotowa, stowa-
rzyszeniowg czy kolektywna.
Dotyczy udziatu jednostek

w dzialaniach kolektywnych,
podejmowanych w najblizszym
$rodowisku zycia. Do tej grupy
dziatan zaliczy¢ mozna m.in.
cztonkostwo w réznego rodzaju
organizacjach pozarzadowych,
grupach spotecznych, gospo-
darczych, a takze aktywny
udziat w ich rozwoju i funkcjo-
nowaniu wiasnego $rodowiska
zamieszkania.

Zamiennie nazywana wertykal-
na, polityczng, obywatelska.
Partycypacja publiczna wyraza
sie w zaangazowaniu jednostek
w dzialania struktur i instytucji
demokratycznego panstwa,
poprzez m.in. uczestnictwo

w wyborach, referendach,
konsultacjach prowadzonych
przez wiadze publiczne. Ten ro-
dzaj partycypacji przejawia sie
takze poprzez petnienie funkgji
publicznych, np. radnego
miejskiego, osiedlowego, oraz
aktywng dziatalno$¢ w partiach

politycznych.

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: Brodie i in. (2009) i Kazmierczak (2011).

cyzyjnego i jako$¢ $wiadczonych usiug. Angazowanie obywateli realizowane

jest w tej kategorii uczestnictwa za pomocg konsultacji spotecznych - publicz-

nej formy poznawania opinii obywateli na okreslony temat. Innymi metodami

i technikami z zakresu angazowania obywateli sa m.in: wystuchania publicz-

ne, badania sondazowe, konsultacje deliberatywne, spotkania sgsiedzkie itp.

3. Partycypacja wyborcza (electional participation). Jest to rodzaj aktywnosci oby-
wateli zwiazany $cidle z systemem demokracji przedstawicielskiej. W jej za-
kres wchodzi nominowanie i wybieranie spos$roéd spoleczenstwa przedstawi-
cieli, ktorzy petnia funkcje decyzyjne.

4. Partycypacja obowiazkowa (obligatory particiaption). To wszystkie aktywnosci
obywateli, ktérych realizacja i wypelnianie wymagane jest z mocy prawa po-
wszechnie obowigzujacego. Do tej grupy zaliczane sa dzialania przymusowe,
m.in. placenie podatkéw, ktoére traktowaé nalezy jako podstawowy wkiad oby-
wateli w funkcjonowanie spoteczenstwa.

Zblizony poglad na zaangazowanie spoleczne w dzialalno$¢ wtadz i admini-
stracji publicznej reprezentuja Diugosz i Wyganski (2005), ktérzy wskazuja na
cztery wymiary partycypacji:

— kolektywistyczny - zapewniajacy réwny dostep do procesu decyzyjnego
wszystkim tym, ktoérzy sa w ten proces zaangazowani i mogg by¢ dotknieci
skutkami tych decyzji,

— indywidualistyczny — ludzie jako jednostki s sami zdolni do uczestnictwa
i podejmowania decyzji co do wyboru ustug spotecznych, z ktérych chca ko-
rzystac,

— holistyczny — sposéb, w jaki decyzje sa podejmowane, zacheca ludzi do mysle-
nia w kategoriach dobra wspolnego czy interesu ogélnego,
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— partykularny - sposoéb, w jaki decyzje sa podejmowane, zacheca ludzi do mys-
lenia w kategoriach intereséw partykularnych.

Formy partycypacji

Zaprezentowane ujecie podmiotowe partycypacji zawiera w sobie elementy, za
pomoca ktérych moze by¢ realizowane uczestnictwo obywateli w zZyciu wspolnot.
Przechodzac do omoéwienia mozliwych formy partycypacji, nalezy zaznaczy¢ juz
na wstepie, ze zaleza one przede wszystkim wtasnie od stopnia zaangazowania
jednostek w zycie publiczne (partycypacja indywidualna, spoleczna czy publicz-
na).
Partycypacja w procesach podejmowania decyzji sktada sie z trzech zasadni-
czych elementéw, do ktérych zaliczy¢ nalezy:
— wymiane informacji — informowanie,
— interakcje — konsultowanie,
- wywieranie wplywu — wspoéldecydowanie (zob. m.in. Wall, Lischeron 1980,
Dtugosz, Wyganski 2005).
Uwaza sie, ze spetnienie dopiero wszystkich trzech ww. kryteriéw przez stro-
ny zaangazowane w proces partycypacji jest gwarantem jego skutecznosci. Po-

Informowanie Partycypacja

spotecznosci BIERNA

t

Wspotuczestni- P i i
- Wiadza ozyskiwanie
czenie « ¢ ; -
w podejmowaniu publiczna Isn;g:gig:ﬁg&,a
decyzji
Partycypacja Prowadzenie

CZYNNA konsultagji

spotecznych

Ryc. 1. Formy partycypacji publicznej w procesie podejmowania decyzji
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Lischeron (1980), Kaczmarek (1993), King-
ston, Jakubowski (2001), Dtugosz Wygnanski (2005).
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dobnie sadzi Kotus (2013), ktéry wskazuje, ze partycypacje nalezy taktowac jako

cykl powigzanych ze soba czynno$ci (kontinuum aktywnosci), a nie tylko jako

pojedyncze, jednorazowe dziatanie.

Podstawowsg klasyfikacjg partycypacji jest jej podziat na dwie kategorie: bierna
oraz czynng. Partycypacja bierna wedlug Ziemkiewicza (1972) dotyczy prawa do
informacji, prawa do sktadania skarg i zazalen, opinii oraz prawa do doradzania.
Partycypacja czynna obejmuje natomiast prawo jednostek do wyrazania sprzeci-
wu lub zgody, gwarancji do wspoélnego rozstrzygania lub do wylacznego rozstrzy-
gania w okreslonych sprawach publicznych.

W oparciu o ww. klasyfikacje opracowany zostat schemat form partycypacji,
ktory wskazuje na zaleznosci pomiedzy stopniem zaangazowania a aktywnoscig
jej uczestnikow oraz mozliwos$ciami wplywania na podejmowana decyzje.

Partycypacja bierna dotyczy gitéwnie dziatan informacyjnych, bez ktérych
niemozliwy jest wspoéludzial obywateli w podejmowaniu jakiejkolwiek decy-
zji publicznej. Dostep do informacji jest pierwszym i zasadniczym krokiem do
zainicjowania procesu partycypacji. Zanim spoleczenstwo otrzyma jakakolwiek
mozliwo$¢ wpltywu na podjecie decyzji, musi mie¢ pelng wiedze na tematy, w kto-
re bedzie sie angazowad. Etap informowania ma dwojaki charakter:

1. Informowanie spoteczenstwa w formie jednostronnego przekazu informacji,
ukierunkowanego ze sfery publicznej do sfery pozapublicznej. Mozliwo$¢ ini-
cjowania i ksztaltowania informacji jest domena inicjatorow tego etapu (sfera
publiczna). Odbiorcy natomiast ograniczaja sie do roli biernych uczestnikow,
bez mozliwoséci wypowiedzenia sie czy negocjacji. Etap informowania, doste-
pu do informacji jest zasadniczym elementem inicjujacym dziatania z zakresu
partycypacji, a jego realizacja jest mozliwa za pomocg narzedzi, takich jak:
obwieszczenia, ogloszenia za posrednictwem mediéw, plakaty, ulotki, odpo-
wiedzi na zapytania.

2. Pozyskiwanie informacji od spoleczenstwa, bedace wynikiem informowania.
Etap ten ma na celu uzyskanie opinii i pogladéw spotecznych w okreslonej
sprawie. Zdobycie informacji przebiega¢ moze przy wykorzystaniu narzedzi,
takich jak ankiety, sondaze, wywiady, analizy skarg, wnioskéw i uwag. Na tym
etapie pojawia sie juz element aktywnosci spolecznej, jednak w wiekszosci
przypadkéw nie ma on ostatecznie zadnego skutku decyzyjnego. Pozyskiwanie
informacji od spoteczenstwa sprawia niejednokrotnie wrazenie woli podjecia
przez organy administracji publicznej dalszej wspdtpracy ze sferg spoleczng.
Faktyczne i aktywne zaangazowanie spoleczenstwa w proces decyzyjny poja-

wia sie dopiero na etapie prowadzenia konsultacji spotecznych. Wtedy ma miej-

sce rzeczywista interakcja pomiedzy inicjatorami procesu a jego uczestnikami.

Konsultacje najczesciej przybieraja forme spotkan bezposrednich, dyskusji pu-

blicznych, warsztatéw czy wystuchan opinii publicznej. Jak zauwazajg Wyganski

i Dtugosz (2005), konsultowanie decyzji publicznych przez organ wtadzy lub ad-

ministracji nie musi jednak oznacza¢ negocjowania, a tym bardziej rozstrzygania.

Wedlug autoréw konsultacje sa sposobem uzyskiwania opinii, stanowisk, propo-

zydji itp. od podmiotéw (instytucji lub oséb), ktérych w pewien sposéb dotkna,

bezposrednio lub posrednio, skutki proponowanych przez administracje dziatan.
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Bardziej dosadnie okresla te kwestie Arnstein (2011): ,jesli procesowi konsul-
tacji spolecznych nie towarzyszg inne, bardziej zaawansowane atrybuty partycy-
pacji, to pozostaja one zwyklym oszustwem, poniewaz nie zapewniajg, ze uwagi
i idee obywateli zostang wziete pod uwage w procesie decyzyjnym”.

Za najwyzszy poziom partycypacji nalezy uznaé stan, kiedy obywatele i re-
prezentujace ich organizacje spoleczne uzyskuja mozliwo$¢ negocjacji i wspot-
decydowania w podejmowaniu decyzji. Etap ten, nazywany wspdtdecydowaniem
czy upowaznieniem, to sytuacja, kiedy administracja pozbywa sie czesci swoich
kompetencji decyzyjnych i oddaje je obywatelom. Ta forma partycypacji moze by¢
realizowana poprzez szereg technik, cho¢by komitety i komisje doradcze, grupy
zadaniowe, sady obywatelskie, gtosowania publiczne. Zgodnie z tzw. ,,drabing
partycypacji” opracowana przez Arnstein (1967) etap wspoétdecydowania—upo-
waznienia tozsamy jest z etapem uspoteczniania wiadzy, w ktérym zawierajg sie
trzy najwyzsze szczeble ww. drabiny: partnerstwo, delegowanie i kontrola obywa-
telska. W tabeli 2 przedstawiono opracowang przez Arnstein ,drabine partycypa-
¢ji”, jedna z najbardziej znanych typologii tego procesu.

Charakterystyke procesu partycypacji z naciskiem na cele, zakres i poziom
uczestnictwa wykonato Miedzynarodowe Stowarzyszenie na rzecz Partycypacji
Publicznej (The International Association for Public Participation), zalozone
w 1990 r. w Stanach Zjednoczonych, bedace jedna z najwigkszych tego typu or-
ganizacji o globalnym zasigegu. Pierwszym, najnizszym poziomem partycypacji
spolecznej jest informowanie, natomiast delegowanie—petnomocnictwo wskaza-
ne jest jako docelowe stadium jej rozwoju.

Najbardziej rozwinietg, a jednoczesnie ukonstytuowana prawnie forma wspot-
udziatu obywateli w zyciu wspélnoty samorzadowej sg instrumenty prawne, tj.
wybory, referenda oraz plebiscyty. Referenda w warunkach polskich moga mie¢
zaréwno charakter obligatoryjny, jak i dobrowolny, dotyczy¢ np. samego opodat-
kowania mieszkancéw lub odwotania wtadz gminy. Moga mie¢ ponadto charakter
rozstrzygajacy dla przyszlych decyzji lub tylko opiniodawczy (Kaczmarek 1993).
Dodatkowo formy partycypacji w pracach samorzadu moga by¢ reakcja na podjete
juz dziatania samorzadu (dziatania ex post) lub mogg odbywac¢ sie na etapie stano-
wienia i formutowania celéw lub mozliwosci.

Tabela 2. ,Drabina partycypacji” wedtug Arnstein (2011)

8. Kontrola obywatelska
Delegowanie Uspolecznianie wladzy
Partnerstwo

Uglaskiwanie
Konsultacje Dziatania pozorne
Informowanie

Terapia .
P Brak uczestnictwa

= Ne e oy N

Manipulacja

Zrodto: Partycypacja — przewodnik krytyki politycznej (2011).
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Tabela 3. Poziomy partycypacji w procesie podejmowania decyzji wedtug Miedzynarodo-
wego Stowarzyszenia na rzecz Partycypacji Publicznej

Cechy Poziom partycypacji
partycypacji  Informowanie Konsultowanie Angazowanie Wspolpraca Upowaznianie
Cele partycy- Zapewnienie Uzyskanie opi- Wspotpraca Wspélpraca Uwzgled-
pacji spoleczenstwu  nii, pogladéw  ze spoteczen-  ze spoleczenn-  nienie woli
obiektywnych  spoleczenstwa stwem bedaca stwem na spoteczenstwa
informacji wyrazem kazdym etapie =~ w podejmo-
w celu ulatwie- troski wiadz podejmowa- waniu decyzji
nia zrozumie- publicznych co nia decyzji, publicznych
nia probleméw, do rozumienia uwzgledniajaca
szans i alter- i rozwigzywa-  ewolucje alter-
natywnych nia probleméw natyw i wybor
rozwigzan spoleczenstwa odpowiedniego
rozwiazania
Gwarancje  Ciagle informo- Ciagle informo- Zapewnienie, Zapewnienie Implemen-
dla spote- wanie spole- wanie, wystu-  Ze obawy i cele maksymalnego tacja decyzji
czenstwa czenstwa chiwanie oraz  spoleczne s ~ poziomu wdro- podjetych
ze strony uwzglednianie  uwzglednia- zenia sugestii  przez spole-
publicznej obaw i aspiracji ne w pra- spolecznych CZenstwo
spolecznych, cach strony w dzialania sfe-
informowanie  publicznej, ry publicznej
o wplywie informowanie
konsultacjina o wplywie
podejmowane  konsultacji na
decyzje podejmowane
decyzje
Przyktadowe Ulotki, Publiczne Warsztaty, Doradztwo Sady obywa-
techniki, Strona inter- wystuchania, sondaze deli-  obywatelskie telskie,
metody par- netowa, drzwi  grupy fokuso-  beratywne gltosowania
tycypacji otwarte we, ankiety,
spotkania
publiczne

Zrédlo: International Ass.ciation for Public Participation (www.iap2.org/associations/4748/files/
spectrum.pdf)

Partycypacja spoleczna w planowaniu przestrzennym

Jednym z kluczowych obszaréw dziatalno$ci samorzadu terytorialnego sa jego
kompetencje w zakresie planowania przestrzennego. W ustawodawstwie wielu
krajow samorzad terytorialny uzyskal prawo do decydowania o ksztalcie poli-
tyki przestrzennej na swoim terenie. W Polsce duze znaczenie planowania i za-
gospodarowania przestrzennego w zyciu spoteczno-gospodarczym wskazuje na
umieszczenie go na pierwszym miejscu jako zadania wiasnego gminy w caltym
katalogu zadan zawartych w ustawie o samorzadzie gminnym z dnia 8.03.1990 r.
Juz w dobie wczesnej transformacji ustrojowej to wtaénie zadania z zakresu pla-
nowania przestrzennego uzyskaly wysoki priorytet, co przejawia sie w nadaniu
samorzadom witadztwa planistycznego, bedacego ich kluczowg kompetencja. Jak
zauwaza Parysek (2010), szczegélna rola planowania przestrzennego ujawnia sie
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Tabela 4. Koncepcje planistyczne w procesie partycypacji planowania przestrzennego we-
dtug Innes, Booher (2000)

Réznorodnosé

Niska Wysoka
g Pl i t t h
2|2 Racjonalistyczny model planowania anowanie oparte na wplywac
g% Przekonywanie politycznych
£ Z Y Wspdtpopieranie
O
B
o
<
2 g
<
N8 Dziatania oddolne (ruchy spoleczne) Planowanie oparte na wspdtpracy
o) D N .
o :g Przemiany ,Wspét-ewuluowanie”
=

Zrédlo: Innes, Booher (2000, s.13)

w spoleczenstwach demokratycznych, w ktérych podmiotowos¢ spotecznosci re-
gionalnych i lokalnych nie jest tylko gwarantowana przez prawo, ale ma takze
wieloletnig tradycje, utwierdzong dzialaniem wielu organizacji spoteczenstwa
obywatelskiego. W Polsce postepujacy rozwdj aktywnosci obywatelskiej, zwiek-
szone oczekiwania spoleczne co do uwzgledniania jego glosu w sprawach pu-
blicznych wymusza réwniez podejscie partycypacyjne w zakresie konsultowania
zapiséw planistycznych (Healey 1992, Howe, Langdon 2002).

Partycypacje spoteczng w planowaniu przestrzennym rozumieé nalezy jako
trudna sztuke dzielenia sie podejmowaniem decyzji dotyczacych calego spote-
czenstwa miedzy wtadza, spoleczenstwem i planistami przestrzennymi. Party-
cypacja spoleczna to narzedzie do uzyskania szerszej reprezentacji i poparcia
spotecznego dla decyzji planistycznych, ktérego celem jest zmniejszenie duzej
ilosci wystepujacych konfliktéw przestrzennych lub spolecznych (Sumien 1981).
Gléwna funkcja partycypacji spolecznej polega zatem na wyréwnywaniu szans,
reprezentowaniu réznych interesé6w i systemow wartosci w procesie planowania,
a tym samym wplywa na ustalenia planu (Wiench 1991).

Wediug Howe (1994) wyrdzni¢ mozna dwa podej$cia do kwestii realiza-
¢ji zalozen planistycznych i interesu zbiorowego. W pierwszym rozstrzygnie-
cia dokonywane sa w oparciu o obowigzujace prawo i zespdt ustalonych norm
powszechnie przyjetych, co ma na celu zagwarantowanie interesu publicznego.
Drugie podejscie to tzw. planowanie partycypacyjne, angazujace przede wszyst-
kim spotecznoé¢ zamieszkujaca dany teren. Wiasnie to podejscie, jak zauwaza
Parysek (2006) gwarantuje poprawne definiowanie celéw, ktére zyskuja aprobate
spoleczng i osiagniecie oczekiwanych celow.

Partycypacja spoleczna w procesie zarzadzania terytorialnego, ktérego kluczo-
wym elementem jest planowanie przestrzenne, bardzo silnie uzalezniona jest od
funkcjonujacego w danej strukturze modelu planowania przestrzennego. Innes
i Booher (2006) stworzyli schemat zalezno$ci pomiedzy koncepcjami planistycz-
nymi a zaangazowaniem podmiotéw w proces planowania.
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Racjonalistyczny model planowania, wystepujacy niemal we wszystkich biuro-
kracjach (Innes, Booher 2006) okreslany jest takze mianem ,,planowania w podej-
$ciu technicznym” (Kaminski 2002). Podstawa dzialan planistycznych w tym mo-
delu jest pelna kompleksowos$¢ dziatan przy wykorzystaniu jak najwiekszej ilosci
danych o przestrzeni i przy zachowaniu wymaganych procedur. W modelu racjo-
nalistycznym udzial spoleczenstwa w pracach planistycznych jest gwarantowany
tylko na podstawie zapisow prawa. Przykladem tego modelu jest polski system
planowania przestrzennego, oparty na zapisach ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym z 2003 r., w ktérym spoleczenstwo ma mozliwos¢ udziatu
w procesie dopiero na $cisle okreslonych etapach, wypelniajac przede wszystkim
wymog poprawnosci procedur. Jak zauwaza Hanzl (2006), przeprowadzane w tym
modelu konsultacje sg niejednokrotnie traktowane przez decydentéw jako element
uciazliwy, a korzystanie z wiedzy spoteczno$ci zamieszkujacej dany teren niejedno-
krotnie bywa marginalizowane. Cecha typowa dla modelu racjonalistycznego jest
tez utrudniony dostep obywateli do metod i materiatow zZréodtowych wykorzysty-
wanych przez planistéw. Model ten jest wcigz obecny w praktyce planistycznej, jed-
nak proces odchodzenia od niego nastepuje juz od lat 60. XX w. (Kaminski 2002).

Kolejnym modelem przytaczanym przez Innes Booher (2006) jest tzw. pla-
nowanie oparte na wptywach politycznych. W modelu tym decyzje planistyczne
zapadaja w sposéb niejawny, na zadanie wplywowych, silnych grup. Catkowicie
pomijana jest tutaj kwestia partycypacji spotecznej, a dodatkowym dziatlaniem
jest Swiadome wprowadzanie w btad opinii publicznej w celu pogltebienia stanu
niewiedzy. Zagadnienie to rozwija w swojej pracy Majer (1999), opisujacy ww.
zjawisko jako ,,teorie elit”.

Trzecim modelem planistycznym i tworzenia polityk rozwojowych sg tzw.
dziatania oddolne (ruchy oddolne), bedace przejawem dziatan oddolnych zor-
ganizowanej grupy obywatelskiej. Nalezy zwroéci¢ uwage, ze to wlasnie ruchy
oddolne, ruchy miejskie sa pierwotnym Zrédlem partycypacji spotecznej we
wspolczesnym planowaniu przestrzennym (Hanzl 2006). Szczegélng role w tym
procesie odgrywaly pierwotnie organizacje ekologiczne, ktére pierwsze nadaty
zorganizowany wymiar swojej dziatalnosci i skutecznie przeciwstawialy sie kon-
trowersyjnym inwestycjom. Obecnie zauwazalna jest w Polsce duza dynamika
tworzenia sie réznego typu organizacji non profit, ktérych dziatalno$¢ jest wyra-
zem coraz wiekszej swiadomosci spotecznej mieszkancéw w zakresie m.in. pla-
nowania przestrzennego.

Jako czwarty model wskaza¢ nalezy planowanie oparte na wspotpracy. W litera-
turze definiowane jest ono jako collaborative planning (Healy 1997) i polega na wy-
pracowaniu wspolnego stanowiska z poszanowaniem zdania wszystkich uczestni-
czacych w procesie stron. Planowanie oparte na wspotpracy czesto realizowane jest
réwnolegle w stosunku do ustawowych form planowania (model racjonalistyczny),
stanowiac uzupelnienie dla procedur ustawowych o aspekt partycypacji. W rozwi-
nietych spoteczenstwach obywatelskich model planowania oparty na wspdtpracy
stanowi podstawe systemu planowania. Jednoczesnie oprécz kwestii wyrazania
swoich opinii ma aspekt edukacyjny, ugruntowuje kwestie tozsamosci grupy oraz
rozwija poczucie przynaleznosci oséb do spotecznoéci lokalnej (Hanzl 2006).
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Tabela 5. Zasady uczestnictwa w procesie partycypacji wedlug Mac Naira

2 '% Wspétpraca (wspdt-

e 2 dzialanie, kooperacja Wymiana Autokoordynacja

o B = pozytywna)

L | -

55 5 . . .

3 2 5 Indukcja Negocjacje Konflikt

an —

N N n

o

.qf) s o Walka, arbitraz

g* & Obojetnos¢ Wspoéltzawodnictwo (kooperacja negatywna,

n Z rywalizacja)
Niski Sredni Wysoki

Stopien zaangazowania uczestnikéw

Zrodto: Wrona (1980).

Przedstawione powyzej modele partycypacji nie wystepuja autonomicznie,
zazwyczaj stanowig polaczenie poszczegédlnych elementéw wchodzacych w jej
sktad. Reakcjg na ewaluacje zjawiska partycypacji w planowaniu przestrzennym
jest systematyczne dostosowywanie ram prawnych i organizacyjnych jej funk-
cjonowania do potrzeb coraz bardziej aktywnego spoleczenstwa. Przykladem
moga by¢ tutaj stosowane np. w Poznaniu nowe, pozaustawowe metody party-
cypacji w planowaniu, tj. dodatkowe dwa etapy konsultacji spotecznych w proce-
sie uchwalania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, metoda
sadu obywatelskiego czy organizowanie dedykowanych spotkan tematycznych.

Uzupelnieniem modeli planowania i tworzenia polityki wedlug Innes i Booher
(2000) pod katem zaangazowania w proces partycypacji stron oraz zgodnosci co
do celéw moze by¢ model stworzony przez Mac Naira (1976). Za idealng sytuacje
uwaza sie¢ taki stan, w ktérym przy maksymalnie wysokim stopniu zaangazowa-
nia uczestnikdw procesu partycypacji wystepuje najwyzszy stopien zgodnosci ich
celow. Stan ten wedlug autora okres$lany jest jako autokoordynacja. Niepozadana
z punktu widzenia efektywnosci procesu partycypacji jest sytuacja, doprowadza-
jaca do obojetnosci w relacjach, ktéra jest wynikiem niskiego stopnia zaangazo-
wania oraz catkowitej niezgodnosci stron co do celu wspolpracy.

Planowanie przestrzenne to dziedzina dziatalno$ci samorzadu, w ktorej wy-
jatkowo silnie odzwierciedlajg sie aktywnosci spoleczne i ujawniaja sie interesy
poszczegoélnych jej uczestnikéw. Kryzys partycypacji spolecznej w planowaniu
przestrzennym wystepujacy w Europie, w szczegdlnosci w zakresie nieefektyw-
nosci mechanizméw demokracji przedstawicielskiej, wymusil na samorzadach
zmiane podejécia w procesie planowania przestrzennego. Technokratyczne ujecie
tego procesu (tab. 5) zastepowane jest coraz czeéciej nowymi partnerskimi meto-
dami wspodtpracy. Niestety, jak wskazuje Niewiadomski (2001), tematy zwiazane
z planowaniem przestrzennym interesuja niewielka czes¢ spoteczenstwa, a do-
datkowo ujawniajacy sie syndrom NIMBY! utrudnia dyskurs publiczny.

! NIMBY - akronim Not In My Back Yard - nie na moim podwoérku. Dotyczy zachowan oséb nie
wyrazajacych zgody na realizacje inwestycji w poblizu ich miejsc zamieszkania.
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Zakonczenie

Partycypacja to wielowymiarowe zjawisko odnoszace si¢ zaréwno do indywidu-
alnych preferencji, zwigzanych z codziennymi wyborami jednostki (partycypacja
indywidualna), angazowania sie w zycie spoleczne (partycypacja spoleczna) czy
ostatecznie majace swoj wyraz w czynnym wspodtdzialaniu jednostek w funkcjo-
nowanie struktur i instytucji demokratycznego panstwa. W mysleniu na temat
partycypacji nie moze jednak dominowac przekonanie, ze udzial obywateli w za-
rzadzaniu sprawami publicznymi ograniczony jest tylko do kwestii uczestnictwa
w wyborach czy referendach.

Niestety od wielu lat w krajach europejskich o rozwinietym systemie demo-
kratycznym, réwniez w Polsce, obserwowany jest postepujacy deficyt demokra-
cji przedstawicielskiej. Spadek zaufania do instytucji panstwowych przejawia sie
m.in. zmniejszajacym si¢ zaangazowaniem spolecznym w zycie publiczne, co wi-
doczne jest choéby w zmniejszajacej sie frekwencji w wyborach lokalnych. Deficyt
ten potegowany jest tez obciagzeniami socjalnymi finanséw publicznych, pogte-
biajacg sie nieréwnoscig uprawnien i obowigzkéw obywatelskich. Jednoczesnie
w debacie publicznej, dotyczacej réwniez planowania przestrzennego, pojawiajg
si¢ nowi aktorzy: organizacje pozarzadowe, nowe media oraz nowe technologie,
utatwiajace komunikowanie sie i dostep do informacji. Takze w Polsce rzeczy-
wisto$¢ spoteczno-polityczna przestaje by¢ hierarchiczna, a nabiera bardziej po-
ziomego, wspdlzaleznego i sieciowego charakteru. W tym kontekscie roénie za-
potrzebowanie i zainteresowanie zwiekszeniem udziatu obywateli w zarzadzaniu
i planowaniu przestrzennym.

Szczegblnego znaczenia partycypacja spoleczna nabiera w procesie planowania
przestrzennego, w ktérym przy wykorzystaniu coraz to nowszych form komuniko-
wania sie z uczestnikami procesu mozliwe jest wypracowanie lepszych i bardziej
satysfakcjonujacych wszystkie strony rozwigzan. Mimo ze partycypacja spoleczna
stala sie pojeciem popularnym w debacie publicznej, to, jak zauwazaja Olech i So-
biesiak-Penszko (2013), idea partycypacji w szczegblnosci w procesie planowania
przestrzennego ma w Polsce ciggle wymiar postulatywny. Partycypacja traktowana
jest nierzadko jedynie jako sposobnoé¢ realizacji swojego indywidualnego intere-
su. Wedtug Innes Booher (2000) stosowanie metod partycypacyjnych w procesie
planowania przestrzennego czesto nie wplywa na wyzsza jako$¢ podejmowanych
decyzji, a wypracowane rozwiazania nie sa satysfakcjonujace dla uczestnikéw pro-
cesu, przyczyniajac sie do pogtebienia konfliktéw i antagonizmow.

W przypadku nowych mechanizméw wspierania rozwoju lokalnego i regio-
nalnego powazne znaczenie maja: zarzadzanie wielopoziomowe (multilevel gover-
nance), ktére oznacza uspolecznienie wiadzy na wszystkich etapach planowania,
programowania i wdrazania polityk, oraz kapital spoleczny, ktéry manifestuje si¢
wzajemnym zaufaniem i zdolnoscia do solidarnej wspétpracy. Obydwa mechani-
zmy wynikaja z kultury partnerstwa i dialogu, ktérej deficyt jest w Polsce wciaz
duzy (Bober i in. 2013).

W wielu krajach zachodnich partycypacja obywatelska jest po prostu trakto-
wana jako cze$¢ nowoczesnego zarzadzania sfera publiczna, w ktérej réznice in-
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tereséw i oczekiwan nie moga by¢ rozwigzywane wylacznie za pomoca decyzji
administracyjnych ani pod wplywem mechanizméw czysto rynkowych. Powinny
by¢ one przedmiotem negocjacji i szerokich uzgodnien. Z tego punktu widzenia
mechanizmy partycypacyjne pozwalaja nie tylko na uzyskanie wigkszej spotecznej
akceptacji, ale takze na optymalizacje podejmowanych decyzji. W teorii i prakty-
ce zycia publicznego w rozwinietych demokracjach powstaja modele zarzadza-
nia publicznego, opierajgcego sie na idei panstwa uczestniczacego, administracji
obywatelskiej, otwartego rzadu itp. Modele te odwotujg sie do mechanizmu ko-
lektywnego podejmowania decyzji, prowadzenia dyskusji z obywatelami i aktyw-
nego udzialu reprezentujacych ich organizacji w procesie decyzyjnym. Wtaczanie
obywateli w proces podejmowania decyzji w sprawach publicznych poszerza swoj
zakres i dotyka coraz czesciej obszardéw dzialalnosci samorzadu, ktére do tej pory
byly ich wytaczna domenas, tj. budzet, czy planowania przestrzennego.
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