Polish Journal for Sustainable Development

Tom 20 rok 2016

MAREK KOZAK
Uniwersytet Warszawski — EUROREG, e-mail: m.kozak@uw.edu.pl

ZWIEKSZANIE PARTYCYPACJI SPOLECZNEJ W PLANOWANIU
PRZESTRZENI: POLSKIE DOSWIADCZENIA

Jednq ze stabosci polskiego systemu rozwoju jest niski poziom integracji (czyli niski poziom
kapitatu ludzkiego i spolecznego, niskie zaufanie do innych osob i instytucji), skutkujgcy
ograniczonym poziomem partycypacji spolecznej i stabszymi rezultatami podejmowanych
dziatan. Jak dotqd w programach i projektach publicznych partycypacja spoleczna byla z reguly
ograniczona do konsultacji poprzedzajqcych podjecie interwencji, przy czym tylko wtedy, gdy
bylo to wymagane (czyli np. w polityce spojnosci). Obecnie UE oczekuje aby partnerstwo byto
stalym i trwalym elementem poszczegolnych polityk i programow na kazdym etapie pracy
(od planowania przez realizacje, po zamykanie i rozliczanie efektéw).
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I. WSTEP

Przestrzen publiczna to dobro z grupy zasobdéw ograniczonych [Kostecka 2009, Dubel
2010]. Wedluig wielu autorow [Poskrobko 2010, Janikowski 2013, Kostecka 2010, 2013,
Raszka 2010] realizacja zréwnowazonego rozwoju wymaga wypracowania kultury
spowalniania tempa przeksztatcania zasobow przyrody ktorymi zarzadza cziowiek XXI wieku.
Partycypacja spoteczna w ksztaltowaniu przestrzeni publicznej jest czgscia zmian, jakie zaszly
ostatnio w rzadzeniu i zarzadzaniu publicznym. W praktyce mowimy czgsciej o zarzadzaniu
(wykonywaniu zadan) niz rzadzeniu (stanowieniu celow i polityk). Obecnie mozemy méwié
o trzech formach (i obszarach) partycypacji.
Pierwsza forma wiaze si¢ z rozwojem spoteczenstwa obywatelskiego, zapewniajacego rosnacy
wplyw na decyzje administracyjne i polityczne. Wielu inicjatywom obywatelskim
(np. w obszarze zrbwnowazonego rozwoju) zawdzieczamy istotne zmiany spoteczne.
Druga, specyficzna forma dotyczy budzetéw partycypacyjnych, zapewniajacych mieszkancom
rosnacej liczby gmin wplyw na sposob wydawania czesci budzetu lokalnego na cele najbardziej
spotecznie potrzebne. To szczegdlnie cenna forma przekazywania czgsci wladzy mieszkancom
iz reguly SciSle powiazana z organizacjami pozarzadowymi (NGO). Idea narodzilta sig
w Ameryce Poludniowej i szybko zawtadngla Europa i innymi kontynentami. W Polsce budzety
partycypacyjne dziataja od 2011 r. (wtedy tylko w Sopocie, obecnie w wielu miastach), przy
czym nie bez trudnosci, bowiem administracja nie zawsze wykonuje projekty wybrane przez
mieszkancow, kierujac sie¢ whasna hierarchia potrzeb. Trzecia forma (obszar) partycypaciji, to
fundusze Unii Europejskiej, ktora od 2010 r stara si¢ sformutowac nowe zasady odpowiadajace
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wspolczesnosci 1 narzuci¢ je krajom unijnym, zwlaszcza stabiej rozwinigtym o niskiej
sktonnosci do wspotpracy. Wskutek tego ostatniego, niewatpliwie tracimy wiele z rezultatow
w ramach nie tylko funduszy unijnych, ale tez szeroko pojmowanej interwencji panstwa.
Poczynajac od Strategii 2020 [UE 2010], pozbawionej narzedzi przymusu (to przeciez
tylko strategia), a koficzac na rozporzadzeniach na lata 2014-2020, nie tylko narzucajacych
wiele rozwigzan (gtdéwnie w zakresie warunkéw, jakie musza by¢ spetnione by dostaé
$rodki, jak tez np. koncentracji), ale tez jasno podejmujacych kwestig ciagtej partycypacji
spotecznosci (i spoteczenstwa jako catodci) w procesie przygotowania, realizacji i zamknigcia
roznych projektow lub grup projektow (jak zwiaszcza w Zintegrowanych Inwestycjach
Terytorialnych), gdzie duzy nacisk kladzie si¢ nie tylko na wspdtpracg funkcjonalnie
powiazanych jednostek administracji terytorialnej, ale tez wybor wspdlnych projektow oraz
partycypacje. Typowe dla panstw i regionéw stabiej rozwinigtych bylo przesadne inwestowanie
w infrastruktur¢ techniczna (60-70%) oraz wprowadzanie inwestycji infrastrukturalnych tam,
gdzie mowa byta orozwoju migkkim (rewitalizacja, turystyka, kultura itp.), gdzie zamiast
inwestowa¢ w ludzi irozwdj nowych produktow, inwestowano gldwnie w remonty,
modernizacj¢ i budowy.

Kazda z tych form, czgsto powiazanych i dziatajacych w podobnych obszarach, wnosi
nowe warto$ci do polskiego zycia spolecznego. Ze wzgledu na brak miejsca oraz spoteczne
znaczenie funduszy unijnych przyjrzymy si¢ partycypacji na ich przyktadzie.

Il. CEL | METODYKA PRACY

Celem tego artykutu jest analiza postgpu partycypacji spotecznej w Polsce glownie na
przyktadzie polityki spdjnosci UE, zwlaszcza Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych
(ZIT) (wyczerpujacych zasadniczo zakres przestrzenny). Gtowna hipoteza stanowi, ze
wskutek bardzo niskiego poziomu partycypacji spotecznej efekty projektow byly dotad
mniejsze, niz moglyby by¢ a obecny postep w okresie 2014-2020 jest na razie dosé
powolny, mimo ze wymuszony przez UE. Metoda badan jest glownie obserwacja
uczestniczaca [autor w 2014r. byt ekspertem Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju (MIR)
w zakresie przygotowania strategii ZIT obszaréow funkcjonalnych stolic wojewodztw pod
katem zgodno$ci z wymaganiami oraz jakosci] i przeglad - na razie dos$¢ ograniczonej
literatury przedmiotu oraz dokumentow. Wraz z uptywem czasu i wzrostem praktycznych
doswiadczen realizacyjnych niezbednej literatury bedzie przybywac.

Glowna hipoteza glosi, iz w miar¢ opdznien bedzie narastal opdr zarzadzajacych
i beneficjentow wobec nowych rozporzadzen, w tym ZIT, co wraz z niewielkimi efektami
W postaci wydanych $rodkow (przez lata byto to dominujacym kryterium oceny umiejgtnosci
pracownikow systemu) moze przywroci¢ dawne zwyczaje wydawania $rodkow unijnych za
wszelka ceng. Ograniczenia partnerstwa moga mie¢ wplyw na potwierdzenie tej hipotezy.

I11. WYNIKI BADAN

W Polsce kapitat ludzki (wiedza i umiejgtnosci indywidualne) zbliza si¢ powoli do $redniej
w najwyzej rozwinigtych krajach $wiata, ale poziom kapitatu spotecznego mocno odstaje od
wielu spofeczenstw unijnych. Wedlug Czapinskiego [2013] kapitat spoteczny w Polsce
(mierzony sklonnoscia do zaufania obcym) od lat waha si¢ na niskim poziomie (zaleznie od
roku i badania na poziomie 13-16%), podczas gdy np. w Szwecji, Danii czy Norwegii jest bliski
50%. Nic dziwnego, ze w Polsce niewiele jest projektow wspdlnie realizowanych przez rdézne
instytucje (bo to ludzie ksztaltuja instytucje wnoszac do nich bagaz wtasnych przekonan).

W Polsce tymczasem obserwujemy zjawisko nie ujete jasno w statystyce, polegajace na
spotecznej presji na partycypacje i partnerstwo. Pokrewne te zjawiska wynikaja m.in.
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Z rosnacego zainteresowania ochrong i ksztaltowaniem $rodowiska naturalnego, rozwoju
zrownowazonego, ksztalttowaniem przestrzeni, troska o fad, estetyke i wygodg Zycia.
Naturalnie nie brak instytucji i 0sob, ktore wykorzystuja te zmiany dla wlasnych celow
(np. manipulujac dowolnie sensem pojecia rozwoj zréwnowazony, gdzie na og6l
upowszechniono podejscie srodowiskowe, pomijajac lub marginalizujac inne aspekty, jak
gospodarka, spoteczefistwo etc. ), ale mozna si¢ spodziewaé, ze w miar¢ wzrostu kontroli
spotecznej zjawisko to zostanie zredukowane do minimum. Inny, bardziej odgérny
i sformalizowany charakter maja fundusze unijne i radykalne zmiany wprowadzone
w 2014r. Na razie — wskutek niskiego zaawansowania — nie mozna méwi¢ o analizie
rezultatow, ale 1 proces przygotowawczy i poczatki realizacji wiele mowia o szansach.
Okres programowania 2014-2020 zostal poddany licznym restrykcjom (w tym
ograniczenie wyboru do 11 celow tematycznych, z ktorych niektore sa dla wszystkich
krajow 1 beneficjentow obowiazkowe), takze co do pewnych zasad realizacyjnych. Po raz
pierwszy kraje cztonkowskie i ich regiony zostaly poddane szczegotowej kontroli
planowania i wykonania, co — jak wiem od kolegow z regionéw — zostato bardzo Zle
przyjete, jako ingerowanie w samoistne decyzje instytucji zarzadzajacych. Po latach
wyraznej swobody i obchodzenia niepasujacych rozwiazan organizacyjnych, tak daleko
idace zaostrzenie stanowiska Komisji zostalo odebrane jako bezzasadne ingerowanie
w sprawy krajowe. Tymczasem polscy negocjatorzy réznych szczebli zdazyli zapomnied,
ze przez cale lata bez problemu obchodzili nieliczne wymagania, jak np. oczekiwanie
rozwoju partycypacji, a zmiana podejscia jest reakcja Komisji na takie post¢gpowanie
krajowe.
Przyktadem proby poglebienia i wymuszenia pokonania najwigkszych stabosci polskiej
polityki spojnosci bylo w poréwnaniu z okresem poprzednim najbardziej zaawansowane
podejscie w postaci zintegrowanych inwestycji terytorialnych ZIT [Balinski 2015, Komisja
Europejska 2014]. Inwestycje te niewatpliwie sa eksperymentem opartym na integracji
dziatan r6znych jednostek administracyjnych i wlaczeniu spotecznosci lokalnych w decyzje
0 wspdlnym rozwoju przestrzennym. Przypomnijmy, ze cele stawiane przed ZIT byly nader
zréznicowane, ale konsekwentnie stuzyly przetamaniu zasadniczych problemow
wspolpracy w ujeciu zintegrowanym:
- sprzyjanie rozwojowi integracji i wspotpracy,
- promowanie partnerskiego modelu wspoélpracy,
- realizacja zintegrowanych projektow,
- zwigkszanie wptywu miast i powiazanych z nimi obszaréw funkcjonalnych [MRR 2013].
Jak wida¢, wymienione elementy przyczyniaja sie do jednego: stopniowego budowania
kultury wspolpracy (partnerstwa, partycypacji) w zakresie planowania przestrzennego.
W Polsce, zgodnie z zasada koncentracji, zdecydowano w oparciu o polityke miejska
skoncentrowa¢ uwage na obszarach funkcjonalnych stolic regionalnych, a ostatecznie
dopuszczono tez finansowanie 10 osrodkdw subregionalnych.

IV. DYSKUSJA

Podczas pracy nad strategiami ZIT zauwazalne bylo, ze idea partycypacji byta uwazana
za mniej istotna i sprowadzana jak zwykle do konsultacji w pierwszym okresie
(programowania). Nie brano (lub bardzo rzadko brano) pod uwage mozliwosci partycypacji
spotecznej (choc¢by za posrednictwem organizacji pozarzadowych i zapoznawania si¢ ogotu
na stosownej stronie internetowej wszystkich samorzadow terytorialnych uczestniczacych
w ZIT) nie tylko w okresie programowania, ale tez realizacji i rozliczenia (oceny) efektow
programu. Jak wspomniano, efektoéw jeszcze wlasciwie nie ma, ale okres programowania
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mamy za soba, a realizacja wiasnie si¢ zaczgta. Pod wptywem wymogoéw w art. 33 ustawy
wprowadzono zasadg¢ stalego informowania zainteresowanych danymi na stronach
stowarzyszenia i stowarzyszonych gmin az po ewaluacj¢ wynikow [zob. np. Biatostocki
Obszar Funkcjonalny...]. Byly jednak stowarzyszenia nie pokazujace na swej stronie
strategii, ani nie podnoszace kwestii partnerstwa [np. Stowarzyszenie Szczecinski Obszar
Metropolitalny...]. Zasada partnerstwa zostala nieco przedwczesnie ogloszona sukcesem
w Umowie partnerstwa (21 maja 2014), bowiem w tekécie ograniczono ja do konsultacji
planéw [Umowa...2014]. Na podstawie dostgpnych dokumentéw reprezentujacy MIR
Daniel Balinski [2015] podkreslit ,,deficyt poziomej i pionowej wspOlpracy miedzy
poszczegdlnymi poziomami wiladz publicznych, niedoskonato$¢ przepisow ograniczajaca
niektore formy wspotdziatania, niewystarczajaco sprzyjajace warunki dla budowania
aktywno$ci spotecznej w rozwoju miast (...), [za$] wyzwaniem sa usprawniania
i wzmacnianie wspotpracy pomigdzy jst, lepsze rozwiazania dla dogodniejszych warunkow
wspotpracy [wymagajace] wypracowania rozwiazan dla finansowania i korzystania ze
wspolnej infrastruktury oraz wigksza spdjnos¢ dziatania wszystkich wtadz publicznych ...
szczegblnie w jego aspekcie ,przestrzennym™”. Z kolei Zwiazek Miast Polskich (ZMP),
majac na uwadze dotychczasowe stabosci polityki spojnoscei, jak tez potrzebg wzmocnienia
polityki miejskiej w Polsce, zatozyt koncentracj¢ ZIT na poziomie centralnym wojewodztw
[ZMP, Programowanie... 2016]. Podobnie do sprawy podeszto ministerstwo rozwoju (od
2015r.), pod wptywem niektorych wojewodztw akceptujace ostatecznie — powstanie
subregionalnych obszaréw ZIT.

Jesli chodzi o partycypacje, wzrost zaangazowania spolecznosci, organizacji i instytucji
W proces ksztattowania i realizacji wielu réznych polityk i programéw, odnotowaé nalezy
pewne niepowodzenia w ich koordynacji i partycypacji. Podzialy na instytucje zarzadzajace
poszczegdlnymi politykami okazaly si¢ wazniejsze od idei partycypacji. Tak np. ZIT
realizowane w niewielu wybranych obszarach funkcjonalnych w gruncie rzeczy koncentruja si¢
na niewielu programach polityki spdjnosci. Koncepcja koordynacji i wspotpracy rdznych
polityk (np. spojnosci i Wspolnej Polityki Rolnej, WPR) udala si¢ w bardzo ograniczonym
stopniu, bowiem WPR wg informacji otrzymanych w lipcu 2016 z Ministerstwa Rozwoju
wlaczyta si¢ w ZIT-y tylko w dwoch wojewodztwach (podlaskim i kujawsko-pomorskim)
i tylko na poziomie, gdzie realizowano rozwdj lokalny kierowany przez spotecznos¢ (CLLD).
Nasuwa si¢ zatem pytanie, w jakim stopniu osiagnigto ogdlne cele przy$wiecajace realizacji ZIT
w Polsce. Zapewne zbyt wczesnie na odpowiedzi, ale wida¢, ze w przeciagajacych si¢
przygotowaniach zostata poczatkowo zmarginalizowana kwestia partycypacji i wspotpracy.
Zobaczymy, na ile da si¢ zmieni¢ w praktyce dawne zwyczaje zwiazane z niskim kapitatem
spotecznym. A zarazem, na ile zdotamy si¢ wyrwac z krggu 4-6 najmniej innowacyjnych [EU
2016] i najstabiej rozwinigtych panstw Unii. Bez koordynacji i partnerstwa, a zatem bliskiej
wspolpracy beneficjentow, trudno oczekiwac, by Polska zdotata si¢ wyrwac z zakletego kregu
stabego rozwoju.

V. PODSUMOWANIE

W rozwoju partycypacji spotecznej mozemy wyr6zni¢ 3 obszary, w tym w ramach srodkow
unijnych, jako stosunkowo najwiekszych i najsilniej zwiazanych z rozwojem. Widac¢ presje na
wprowadzanie zintegrowanych inwestycji terytorialnych (ZIT) jako eksperymentu podnoszenia
jakosci efektow projektow dzigki wspolpracy, z drugiej za$ strony poczatkowo pewna
ostrozno$¢ w poglebianiu partycypacji spotecznej, do niedawna ograniczanej do poczatkowej
konsultacji. Trudno sobie wyobrazi¢ integracj¢ dziatan terytorialnych bez wykorzystania
partycypacji. Zatem na poziomie formalnych deklaracji i zamierzen (w pewnym -
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ograniczonym - stopniu takze dziatan), partycypacja ma rosnacy wplyw na ksztaltowanie
polskiej polityki rozwoju (zwtaszcza polityki spdjnosci w Polsce). Co do faktycznego podejscia
do partycypacji i uwzglednienia jej na kazdym etapie planowania i realizacji, wobec powolnego
rozpoczecia realizacji, niniejsze opracowania de facto ograniczylo swe wnioski do etapu
planowania i1 deklaracji na przyszto§¢. Deklaracji obiecujacych, ale wypada poczekaé, by
stwierdzi¢ skutki.

Sukces zintegrowanych inwestycji terytorialnych zalezy nie tylko od tego, co zapisano
W strategiach poszczegodlnych 17 obszaréw funkcjonalnych (i 10 subregionalnych), lecz od
faktycznego wykonania celow. Nie wszystkie stowarzyszenia w pelni zrozumialy i przyjely do
realizacji zasadg partycypacji spolecznej, wydaje si¢ jednak, ze odgorne narzucanie partycypacji
nie spotyka si¢ z powszechna akceptacja.

Ze wzgledu na opdznienia w realizacji ZIT (i w ogodle programéw operacyjnych) do dnia
dzisiejszego nie sposob bylo zweryfikowaé glowna hipotezg, gloszaca, iz w miar¢ opdznien
bedzie narastal opor zarzadzajacych i beneficjentow wobec nowych rozporzadzen, w tym
zintegrowanych inwestycji terytorialnych (ZIT), co wraz z niewielkimi efektami w postaci
wydanych S$rodkow (przez lata bylo to dominujacym kryterium oceny umiejg¢tnosci
pracownikow systemu) moze przywrdoci¢ dawne zwyczaje wydawania $rodkow unijnych za
wszelka ceng. Dos§wiadczenia z okresu planowania sugeruja, ze wprawdzie zjawisko to jeszcze
nie wystapilo, ale prace nad strategiami nie wykluczaja narastania oporu wobec wymogow
funduszy unijnych, opisanych szczegblowo w rozporzadzeniach na lata 2014-2020.
Partycypacja byta tego cickawym przykladem, gdzie by¢ moze formalnie wpisano partycypacje
jako staty element programow, ale nie ma dowodu, ze zapis ten bedzie w peni realizowany
(inaczej niz jako znane z okresu poprzedniego konsultacje). Niewatpliwie ma miejsce postep
pod wzgledem partycypacji, ale brak dowodow, ze faktycznie nastapi on takze w okresach
realizacji i rozliczania programow.
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INCREASING SOCIAL PARTICIPATION IN SPATIAL PLANNING:
POLISH EXPERIENCE

Summary

One of the main weaknesses of the Polish development system is a low level of
integration (i.e. low level of social and human capital, low level of trust). It results in
limited social participation and consequently weakens the effects of activities. Up to 2014
social participation in development projects and programmes was limited to formal
consultations preceding the final decision on some intervention, only when it was required
(like in European cohesion Policy). Today (2014-2020) the EU expects that partnership
will become a permanent and lasting element of individual Policies and Programmes in
each phase of work (starting from programming, through implementation to closing up and
evaluating the intervention).
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