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SPATTAL PLANNING WITH PUBLIC PARTICIPATION

KSZTALTOWANIE PRZESTRZENI Z UDZIALEM
SPOLECZENSTWA W PLANOWANIU PRZESTRZENNYM

Abstract

The transformation of the sociopolitical system that started in 1989 was based on the principles of
democracy and decentralization of power. When it comes to spatial planning, public participation was
included in the planning procedures. Participation has become the key element in the process of shaping
space. The modified planning regulations introduce public consultation that should facilitate the process of
making the right decisions. In principle, the use of public consultation should facilitate conflict mitigation
or even prevent them. The broad public participation in the development of local plans and studies of
the conditions and directions of spatial development makes it possible to resolve a number of conflicts
related to the essence of planning. However, under certain circumstances the participatory planning may
unintentionally become a cause of social conflicts, although it was meant to resolve them. Sometimes
rational spacial solutions can be blocked by certain interest groups.
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Streszczenie

Transformacje¢ systemu polityczno-spotecznego rozpoczgta w 1989 roku oparto na zasadach demokracji
i decentralizacji wladzy. W zakresie planowania przestrzennego uwzgledniono udziat spoteczenstwa w pro-
cedurach planistycznych. Partycypacja staje si¢ kluczowym elementem procesu ksztattowania przestrzeni.
Modyfikowane przepisy planistyczne wprowadzaja konsultacje spoteczne, majace z zatozenia wspomagac
proces podejmowania whasciwych decyzji. Stosowanie ich ma wptywaé na tagodzenie konfliktow lub im
zapobiegal. Szeroki udziat spoteczenstwa w procesie tworzenia planéw miejscowych i studiow uwarunko-
wan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego stwarza mozliwos¢ rozwiazywania wielu konfliktow
zwiazanych z istota planowania. W okreslanych sytuacjach projektowanie partycypacyjne staje si¢ nieza-
mierzong przyczyna konfliktow spotecznych, mimo ze w swej idei zmierza do ich roztadowania. Czasem
wiaze si¢ z blokada racjonalnych rozwiazan przestrzennych przez okreslone grupy interesu.
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1. Spatial planning in terms of the socialization of the process

Public participation in spacial shaping is the key element in the spacial planning process
introduced in the Polish sociopolitical system after 1989. Based on the principles of democracy
and decentralization of power it includes public participation in the planning procedures.
It privides an opportunity for active participation of the residents and landowners in the
process of spatial transformation. It provides opportunities but also challenges associated
with space management and organising the environment to live, work and rest. The
socialization of the planning process generates certain problems related to the restrictions
of property rights of owners and investors in the matter of free disposal of property. This
conflict of interest cannot be completely avoided, however the undisputable need for spatial
organization activities induces the need to overcome them.

Generally speaking, spatial organization was mainly the interest of urban planning,
economic stuedies, and, to a small degree, legal science. As a result of the political changes
after 1989, it became one of the most important public tasks of the widely understood
society. The adopted planning system, armed with a number of legal documents, defines
the powers and duties of the citizens in the applied procedures. The above-mentioned
systemic changes also revealed that the spatial development conflicts become inevitable.
The increasing public awareness associated on one hand with the knowledge about the right
to co-decide about the property and the possibilities of its development, and on the other the
deepening knowledge about the risks related to locating investments associated with potential
threats in close vicinity i.e. industrial plants, landfills, incineration plants, communication
projects (highways, motorways, airports, railways) but also new residential complexes
and various service premises, give rise to conflicts. Conflict resolution becomes more and
more complex and requires extensive knowledge. The procedures provided in the currently
existing planning regulations do not always allow the elimination of conflicts born on
social grounds. In terms of the spacial development and the associated tendency to provide
spatial order, the situation is much more serious. Polish planning system along with the spatial
planning institutions was, due to poorly understood causes, “dismantled” during the political
system reform. As a result of this process the logical continuity of the planning thought was
interrupted. In terms of national planning there was a constant and significant weakening of
the planning document at the national level and its depreciation. At the municipal planning
level, defective studies and territorial plans are created, and their main fault is that in general,
they are prepared under the dictation of the current interests of local communities.

Private interest becomes the dominant factor in the undertaken planning activities, whereas
the objective considerations related to natural resources, landscape, cultural heritage and
historical monuments, economic space and public needs are marginalized. Meanwhile, the
chances of eliminating conflicts of interest in the spacial resource management decrease and
the emerging conflicts at the stage of spacial planning become impossible to avoid. There are
no urban planning doctrines where the support for the planning activities in the preparation of
studies and territory plans, at the municipal level, could come from two directions: regional
policy and regional planning. Developing alternative methods of conflict resolution could
become an additional factor substantively strengthening the nature of planning.

Meanwhile, the increasingly more public participation in the spacial planning along with
the simultaniously growing awareness of the spacial issues and the acquired rights to manage
the property naturally leads to enlarging the conflict area. Conflict resolution or mitigation on the
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spacial planning grounds requires a search for new solutions. Public participation requires access
to information and interpreting skills. The participation also involves the willingness to take part
in negotiations and responsibility for the course and result of the search for new solutions.

2. Game of interests set against spatial planning background.
Public participation to prevent conflicts

The planning activities at the level of studies of conditions and directions of spatial
development of municipalities, local plans, decisions regarding the establishment of
development conditions and decisions regarding the determination of a public investment
location, prepared by the municipalities, are perceived as organizing framework within which
the investment life goes on. The spacial planning process can be seen as a kind of game with
clashing interests and attitudes of individual players. The arena for this game is a strictly defined
space where there is a struggle between the property owners, local authorities’ intentions and
architect’s attitude. In this context, spatial planning can be perceived as an area of permanent
conflicts whose strength varies with time. and intensity depends largely on the pace of socio-
-economic transformation of the country and the region. Ensuring public participation in the
spacial planning aims at bringing the spacial intention to the final stage thanks to negotiating
the solutions, easing of tensions, preventing conflicts, and, as a consequence, striving
to reach the consensus. The municipality, as the local governmet organization, is subject to
regulations contained in the relevant acts, and the spacial management should be based on
a success model [5]. On the other hand, Zbigniew K. Zuziak emphasizes that contemporary
urban planning does not have sufficient theoretical basis to resolve conflicts [15].

In the search for ways to resolve environmental conflicts in the new Polish democracy,
where the role of private sector in the market-oriented economy is growing, I suggests using
the American experiences as reference. It is assumed in fact that performance zoning, as well
as negotiation techniques related to the environmental conflicts, can provide practical answers
to the questions regarding the means of resolving conflict situations in spatial planning, where
“the conflict is an antagonistic state of relationships that result from an actual relatively
perceived or potential conflict of interest”. Z.K. Zuziak defines the concept of environmental
conflict “as a situation where the decision-making parties in the game of space strongly
differ when it comes to their goals, interests, intentions, etc., and, as a consequence, in their
behavior in relation to specific changes in spatial planning, as well as their assessment of the
impact of these changes on the environment” [15]. He distinguishes the sources of conflicts,
indicating that, in fact, they include “objective environmental changes (actual or potential)
and the way they are perceived”. Based on the above-mentioned observation, he also draws
an important conclusion regarding the importance of the infomation resource available to
the parties that limit the ability to control and resolve conflicts. In his search of conflict
resolution means, he indicates the importance of the developed and adopted standards for
preventing, mitigating or even eliminating conflicts, which, in most cases, are the result of
a clash between two basic social value categories: the quality of environment and economic
development. It can be assumed that on the basis of planning procedures, conflicts focus on
the grounds of interest, where, generally speaking, the common (public) good clashes with
the particular interests of an individual. In other words: res publica contra res privata.
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In the matters related to spacial development, conflict is a natural phenomenon that
derives from the essence of urban planning that limits the property rights of the owners
and investors to freely manage the space, due to the rights of others and the collective
needs. A conflict can have bad and good sides. Sometimes you have to participate in it,
sometimes you need to initialize it, but with the intention and plan for its resolution,
because, in every case, conflict is risky. Conflicts of interests regarding the spatial
development cannot be avoided and an attempt to resolve them should begin with making
the participants of the ‘game’ aware of the meaning of planning as — among other things
— the rational localization of different functions, possibly similar, in the given area [9].
While continuing to search for conflict prevention methods, one should pay attention
to the “performance zoning and alternative conflict resolution procedures” as proposed
by Z.K. Zuziak [15]. Then it comes to spacial planning implemented at the municipal
level, most often conflicts occur between the owner of the property, the local government
(local government authorities represented by the local administrator, mayor or president
of the city) competent in matters of spatial planning and the design units responsible for
preparing the given planning analysis. It is not uncommon that institutions representing
the state, equipped with strong powers, are guarding the broadly understood public interest
at the national level (e.g. Voivodship Office, Directorate-Regional for the Environmental
Protection, Regional Water Management, Provincial Conservator etc.). Occasionally,
various social organizations, such as those related to the so-called environmental trends,
participate in the conflict. The above-mentioned attempts to resolve conflicts as a result of
performance zoning require support in the form of adopting regional policies and regional
planning and the use of alternative conflict resolution procedures [15]. Spatial planning
conflicts arise in most of the democratic countries, where attempts are made to resolve
them on the grounds of public agreements. As pointed out by E. Heczko-Hytowa, in the
well-established democratic system in France, planning, including spatial planning cannot
be executed beyond the society, to which it is in fact addressed [5]. The key elements of
this planning are the continuous process of informing and educating the society as well as
negotiations with all of the planning procedures participants.

In the French urban planning system there are three interdependent types of planning
analyses: long, medium and short term — where the long-term plan is the so-called direction
scheme (Schema Directeur SDAU), medium-term is the land use plan (Plan d’Occupation
desw Sols POS) and short-term plans as a tool of operational urban planning. The created
platform for dialogue between public authorities, society and market and political forces
is aimed at achieving balance. Private interests cannot violate the public interest. This
type of planning that takes into account the principles of sustainable development, leads
to the harmonization of activities that as a consequence has a positive impact on the space.
The quality of planning and space management is considered in the following contexts:
administrative and legal, economic, cultural, and psychosocial. Due to the territorial division
related to the decentralization of power, town system and institutional structures, the political
context also becomes essential. The aim of the policy pursued by the local authorities is to
make and implement decisions in the interest of the community, with its active participation.
Another, significant for our analysis, foreign example may be the attempts to bring the
negotiations, between the local authorities and the public, during the planning decision-
-making process at the municipal level, in the case of actions in the complex urban organisms
of big cities such as Vienna. In the administrative division of Austria, the capital is also
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a municipality and one of the nine states. The city of Vienna has more than one million six
hundred thousand inhabitants (Austria has more than 7.6 million). In the Austrian constitution
the general laws relating to planning and spacial development are not formulated, and only
the issues of strategic importance for the state are regulated by the federal laws (rail and road
transport, aviation, higher education, protection of historical monuments, nature protection.)
Each of the nine states of Austria has its own autonomous spatial policy, which means that
the highest municipal authority regarding the spacial planning remains in the hands of local
communities. Municipalities have three basic planning instruments according to the basic
scale and the level of detail of the planning analysis. These are: city development plan
(Stadtentwicklungsplan), land use and zoning plan (Fldchennutsungsplan) and development
plan (Bebaungsplan) relating to a particular investment project. Residents have a legal right
to enter comments regarding the given planning studies and hence, can have an influence on
the development of both the immediate environment as well as the spacial development of
the country [14].

3. Public awareness of planning decisions.
Examples of active participation

The current planning system in Poland. which was modernized after the period of
socialist economy, so far has not been verified in terms of checking the functioning of public
participation. It has not changed significantly since the beginning of its implementation, that
is, since 1994. Residents’ objections are beginning to appear regarding the controversial
plans of state and local authorities or individual investors and indicate an increasing
awareness of the public regarding their rights to decide on the surrounding space. There are
various courses of action of individual conflicts, but each time the attempts taken to solve
them are systematic actions. Meanwhile, in countries with well-established democracy, such
issues have been of great importance for years. A good example of initiating such actions can
be the effective protest of residents of one of the Los Angeles districts against the operation of
a large brick factory, so burdensome that it provoked a collective resistance of the residents,
and consequently resulted in the authorities closing it. This took place in the 20th century.
An example of a contemporary advocate of the new approach to spacial planning is
undoubtedly the American planner and lawyer Paul Davidoff', who promoted the idea of
“participatory democracy’. As a result of his activities many countries began to introduce
mandatory resident participation in their planning systems procedures [2]. In the leading

! Paul Davidoff (1930-1984) — theoretician of the planning, supporter of the idea of the democracy

being involved in planning. He propagated the principles of fairness and equality in the planning. He
regarded the planning as a process with the participation of a wide range of social issues that aim to
improve the conditions of all of the people. His actions constitute the turning point in the theory and
practice of the planning with social participation. In 1965, he published an article entitled “Advocacy
and Pluralism in Planning”, where he appealed to the urban planners for representing the interest of
the least privileged social groups.
Matgorzata Hanzl in her doctoral dissertation entitled New Opportunities for the Participation of
Residents in Spatial Planning as the Result of the Application of Contemporary Computer Techniques
writes about the meaning and influence on planning with the participation of the residents of the
American planner and lawyer, Paul Davidoff.
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democracies of the world, it took a significant position in the means of shaping the immediate
environment through participation in the planning decisions®.

The growing awareness of citizens and their interest in the possibilities of making an impact
on the environment influenced the development of participation methods. In the second half
of the 20" century, a significant position in this field was also taken by an American scientist
and a specialist in the field of design with community participation, Henry Sanoff*. Sanoff is
the creator of the theory of participatory design, which is increasingly used in practice around
the whole world. His authority as well as the growing interest in the foreign solutions resulted
in a series of lectures delivered by him in Poland®. The increasing importance of participation
causes the need to implement new problem solving techniques. A prominent position on the
grounds of public participation in the planning processes was reached by a German theologian
and sociologist Peter C. Dienel (1923-2006)°. A number of his theoretical works and practical
activities was devoted to the use of groups in negotiation techniques’.

Statutory (formal) participation techniques are mandatory, enclosed in law, elements of
the public decision-making process, functioning in the framework of local law formation.
Those participation techniques are: public debate and the comments and proposals put in
writing and made available to the public. An example of formal social participation practiced
in the United States of America are also resident committees appointed to give an opinion
on a given project. In Germany, in the 1960s, public participation in developping plans was
provided for in the Federal Law. These forms are also present in Polish planning practice. The
need to broaden public participation in the planning studies over the bare minimum specified
by the requirements is increasingly being brought up for descussion. The perceptions of
participation as a process, where the parties cooperate in preparation of the project plans
and studies that aim to make specific spatial decisions, requires active participation of all
partners involved in the planning process. This ascertainment forms the basis for a number
of initiatives by bodies and institutions that have an impact on the planning processes. Polish

3 M. Hanzl, in the article Public participation in selected countries, gives an account of defining public
participation in the planning procedures and giving it a proper meaning in the laws and regulations
of Great Britain, US, Germany and France.

The author of: Community Participation Methods in Design and Planning, Designing with
Community Participation, Three Decades of Design and Community, Participation Design: Theory
and Techniques, Design, Games, Methods of Architectural Programming and Visual Research
Methods in Design.

The lecture entitled Democratic Design: Examples of Community Participation in Planning delivered
in the Department of Architecture of the Warsaw Technical University on 25 October 2011 and the
lecture under the same title organised by Lodz University of Technology and Res Publica Nova on
26 October 2011.

The author of, among others: Partizipation an Planungsprocessen als Aufgabe der Verwaltung,
Berlin 1971, Die Planungszelle — Zur Praxis der Biirgerbeteiligung — Demokratie funkelt wieder,
FES-Analyse, Bonn 2002.

Planning Groups in Civil Society, (Die Planungszelle der Burger als Chance). The planning groups
also called “planning units” assist in the direct introduction of the citizens to decision-making
processes. According to prof. Dienel’s theory, it is realized using randomly chosen groups of citizens
invited to participate in solving problems presented to them. In one of the planning units there are
about 25 “unprofessional experts” working for 4 days. Specialists and business representatives
describe a number of issues for them to analyse. The constantly changing small groups are the
guarantee of the objectivity of the discussion.



171

integration with the European Union is also achieved through participation in EU projects.
One of them is Participatory Spatial Planning in Europe®. The aim of this project is the use of
modern geovisual techniques to support an essential element of the planning activities, which
are discussions and social agreemnets. This project involves teams from several European
Union countries (Belgium, Spain, the Netherlands, Poland and Portugal). The pan-European
nature of the project ensures the exchange of experiences in using innovative solutions and
visualization methods of the information with a spatial reference (geovisualisation) in the
spatial planning process. The biggest value of this project is its cross-regional dimension that
allows the exchange of experience gained in various European countries.

One of the elements of this program, which was carried out in Poland, was a seminar on
spatial participation with an emphasis on geovisualisation methods. This part of the program
related to the dialogue between Kampinoski National Park and local communities in the
framework of Particiatory Spatial Planning in Europe (PSPE.) The meeting was held at the
headquarters of the Directorate of Kampinoski National Park®.

The Southern District Chamber of Urban Planning based in Katowice, a body which brings
together designers authorized to prepare planning studies, in 2011, organized two seminars
regarding participation in planning. A seminar entitled The German experience in spatial
planning — planning system in Germany and procedures for public participation in planning
was held on October 14" and another workshop entitled Public consultations on planning
was held on November 30", The Chamber’s initiative met the expectations of many designers
struggling with new problems to solve in which they were not professionally prepared for.

Another example can be the workshop organized by the Warsaw Development Forum
for students and graduates (architecture, spatial development, sociology, social psychology)
entitled Public participation in the planning of Warsaw (12 October 2010). An additional
example: The debate on participation in spatial planning organized by the President of
the Town Council of Wroclaw and Society of Wroclaw City Beautification on 28 April
2010. Kampinoski National Park organized a seminar dedicated to the dialogue with the
local communities regarding the environmental protection and spatial planning in a form of
a dialogue between the institution and the society. In this case the main theme of the seminar
was also combined with the use of online GIS/GPD tools (Geo Discussion Panel).

4. Public participation in practice.
The negative effects of public participation in the planning procedure

The search for methods of resolving conflicts generated by public participation in planning
procedures is one of the key elements for the proper use of participation. Public consultation
stipulated in the planning procedure effectively support the act of making appropriate and
factually correct decisions. When properly used, it can prevent conflicts or reduce their scale.

8 Participatory Spatial Planning in Europe — PSPE realized in the framework of INTERREG III C
programme.

Seminar in the Kampinos National Park. Dialogue between the National Park and the local
communities in the context of wildlife preservation and local land management plans — public
participation by means of GIS Internet tools. About 45 people participated in the seminar, the
representatives of various institutions: scientific institutions, universities, local authorities, non-
-governmental organizations, management of the national park and other interested parties.

9
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Social participation - particularly in the preparation of studies and local plans, allows to
resolve some of the contentious issues at the beginning stages of the project. Unfortunately,
the so-called participatory planning can also, in some cases, be the cause of unintended social
conflicts, although its intention is to solve them. Under certain circumstances, it may be
associated with blocking ideas by separate interest groups (e.g. residents, junior or senior
employees of local administration).

An example of participatory planning that generated unintended conflicts, consequently
leading to a decrease in the substantive value of the plan, is the situation of the village of
Zglobice in Tarnow municipality. The conflict arose from the arrangements of the plan
related generally to the transportation layout, and in particular, to a planned local road
(7-KDL). The present example concerns a fragment of the area that was covered by the local
plan. It is an area roughly of the shape of a triangle, contained within the following streets:
Krakowska, Zbylitowska and Spacerowa (Ill. 1). The whole area is included in a local plan
existing since 2005. The above-mentioned streets are the external communication system
of this area. The adopted plan of internal communication system consists of existing and
planned access and internal roads,which ensure the communicative accessibility of virtually
all of the parcels located in the area. The plan fundamentally establishes the use of the land
for residential single-family development and partially, for two operating food processing
companies. The element, which significantly influenced the layout of the current plan is the
110 kV high-voltage power line that runs through the center of the area, along with the 40 m
wide technical and protective zone that was established around the power line and is free
from development. According to the plan, a local road (7-KDL), connecting Krakowska and
Spacerowa streets, was set along the power line. Use of the technical zone along the power
line to locate the local road was a correct decision from the planning point of view. However,
for the vast majority of the housing estate residents the value of this communication solution
disappears when interfering with their property ownership. This applies to those residents
whose land was allocated under the route of the planned road. They do not care that the
road was run through the uninvested grounds that, due to the power line, have no possibility
for future development. The owners of parcels that were the road was designed, protested
against the route of the road, using the arguments that questioned the sense of building the
road. Other residents joined the battle over removing the road from the development plan, as
they believed that its construction was likely to introduce increased traffic to the so far quiet
housing estate (huge fear of the so-called transit).

In the ongoing discussion, the arguments related to the possibility of improved
communication, increase in the flexibility of the system and its patency (i.e. bandwidth)
disappear. The spreading conflict involved the municipal authorities of Tarnow. Since the
spatial development is the responsibility of the municipality, the mayor as a representative
of local authorities became a party in this dispute. Perceiving the conflict in the context of
designing a proper communication system throughout the municipality, as well as taking
particular care before making any conclusive decision, he initiated a substantive discussion
on the possibility of making changes to the existing local plan. Appropirate municipal services
responsible for spatial planning declared their suppport for keeping the planned road. In the
meantime, the parties of the dispute were joined by the two food processing companies. One
of them presented their own proposal of the plan modification (Ill. 2), taking into account —
which is understandable — their own interest, which as it turned out, was broadly consistent
with the residents’ postulates (elimination of local road connection between Krakowska and
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Spacerowa streets). Another very radical proposal of a group of residents also appeared (I11. 3),
contesting the disputed local road and expressing an opposition to the expansion of the access
road network that was envisaged in the plan and support for leaving only the existing system,
which consists of dirt roads that used to serve the agricultural lands in the past, easements
and individual building access roads established in the meantime. Currently functioning
communication system does not provide a convenient access to most of the parcels. One of
its disadvantages is the lack of functional clarity and planning readability. What is more, the
parameters of existing roads (lanes being too narrow) hinder passing vehicles and prevent
parking. Further intensification of the development of the so far uninvested parcels will — in
all likelihood — lead to further deterioration of the communication in the housing estate. This
argument, however, is marginalized by the majority of population. Generally, the arguments
raised by residents include: opposition of the owners of the land intended for the road,
opposition to a transit road, and concern for a significant burden in the municipal budget
caused by the buyout of land and construction of the disputed road. Another strong argument
against the road is the fact that the road does not exist and is only being planned. Its physical
absence does not provide enough of convincing arguments for leaving it in the plan and
constructing it in the future, but it multiplies the fear and increases the number of opponents.

In search of rational planning solution for the ongoing dispute over leaving or eliminating
the planned 7-KDL road, the designer presented a compromise (Ill. 4). To the opponents’
satisfaction the disputed road has been removed from the plan drawing. However, to
minimize the negative effect of the lack of this road in the communication system of this
housing estate, a roundabout was proposed within Prymasa Wyszynskiego street (8-KDL)
and joining it with a planned short section of a road with Spacerowa street. Such a solution
should contribute to a more comfortable — compared to current — entry to the estate. It
definitely increases the flexibility of communication by introducing an alternative exit.
The elimination of a section of 7-KDL road can worsen the conditions of the road transport
system throughout the western part of Tarnow municipality. Reaching a compromise in
this case may become a Pyrrhic victory. New developments on the currently uninvested
parcels, improvement of the residents’ economic conditions and growth in the number of
cars can generate traffic so intense that the system, which eliminated the 7-KDL road may
prove inefficient.

5. Conclusions

This example illustrates the essence of the issues related to educational importance
of public participation in the planning and raising public awareness of the importance
of planning projects across a broad spectrum of conscious spatial development. One of
the important challenges is to root the importance of planning in the public awareness as
activities outside of the boundaries of a particular parcel. The idea is that the area covered
by the planning study was perceived as a common good whose value are the regulations
regarding the relationship, developed in the social debate, between an individual right
to develop a parcel unit and the rights of other owners. The system of mutual relations,
prerogatives obtained thanks to the plan and restrictions imposed on all participants become
the value. Coding in the social consciousness of such an understanding of the plan may
affect its general acceptance and even identifaction of the members of the community with
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the established order. The process of planning can be perceived as a kind of game where
the interests and attitudes of individual players clash. The arena for this game is a strictly
defined space where there is a struggle between the property owners, local authorities’
intentions and architect’s attitude. In this context, spatial planning can be perceived as an
area of permanent conflicts whose strength varies with time and intensity depends largely
on the pace of socio-economic transformation of the country and the region. Ensuring
public participation in the spacial planning aims at bringing the spacial intention to the
final stage thanks to negotiating the solutions, easing of tensions, preventing conflicts, and,
as a consequence, striving to reach the consensus.

1. Planowanie przestrzenne w aspekcie uspolecznienia procesu

Udziat spoteczenstwa w ksztattowaniu przestrzeni stat si¢ kluczowym elementem pro-
cesu planowania przestrzennego w zastosowanym w Polsce po 1989 roku systemie poli-
tyczno-spotecznym. Oparty na zasadach demokracji i decentralizacji wtadzy, przy udziale
spoteczenstwa w procedurach planistycznych, stwarza mozliwo$é czynnego udziatu miesz-
kancoéw i whascicieli gruntow w procesie przemian przestrzennych. Zawiera szanse, ale row-
niez wyzwania zwigzane z zarzadzaniem przestrzenig i urzadzaniem srodowiska zycia, pra-
cy 1 wypoczynku ludnoéci. Uspotecznienie procesu planowania generuje jednak problemy
zawarte w ograniczeniach praw wiascicieli nieruchomosci oraz inwestorow do swobodnego
dysponowania wtasnoscia. Sprzecznosci tych interesow nie da si¢ catkowicie unikna¢, jed-
nak niekwestionowana konieczno$¢ dziatan zwiazanych z zagospodarowywaniem przestrze-
ni zmusza do podejmowania prob ich przezwyci¢zania.

Bardzo ogdlnie ujmujac, organizowanie przestrzeni byto gldéwnym przedmiotem zain-
teresowania urbanistyki, nauk ekonomicznych i w nieznacznym zakresie nauk prawnych.
W wyniku przemian politycznych po 1989 roku stalo si¢ zas jednym z wazniejszych zadan
publicznych, do ktérego zaangazowane zostato szeroko rozumiane spoleczenstwo. Przy-
jety system planistyczny, wyposazony w szereg aktow prawnych, okresla miedzy innymi
uprawnienia i obowiazki obywatela w stosowanych procedurach. Wzmiankowane zmiany
ustrojowe ujawnily rowniez, iz konflikty w gospodarce przestrzennej staja si¢ nieuchronne.
Rosnaca §wiadomos¢ spoteczna zwigzana z jednej strony z wiedza o prawach do wspot-
decydowania o wilasno$ci i mozliwo$ciach jej zagospodarowania, a z drugiej z poglebia-
jaca si¢ wiedza o zagrozeniach zwigzanych z lokalizacja w sasiedztwie inwestycji zwig-
zanych z potencjalnymi zagrozeniami, jak chociazby zaktady przemystowe, wysypiska
$mieci, spalarnie, przedsigwzigcia z zakresu komunikacji (drogi szybkiego ruchu, auto-
strady, lotniska, linie kolejowe), ale takze nowe zespoty zabudowy mieszkaniowej oraz
réznego rodzaju ustugi, rodza sytuacje konfliktowe. Ich rozwigzywanie staje si¢ coraz
bardziej ztozone i wymaga rozleglej wiedzy. Przewidziane w obowiazujacym prawie pla-
nistycznym procedury nie zawsze umozliwiaja eliminacj¢ zaistniatych konfliktow zrodzo-
nych na ptaszczyznie spotecznej. W aspekcie zagospodarowania przestrzennego i zwigza-
nej z nim daznosci do zapewnienia tadu przestrzennego sytuacja przedstawia si¢ znacznie
powazniej. Polski system planistyczny wraz z instytucjami zwigzanymi z planowaniem
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przestrzennym z powodu zle pojetych przyczyn doktrynalnych zostal ,,zdemontowany”
podczas reformy ustrojowej. W wyniku tego procesu przerwana zostata logiczna cigglosé
mysli planistycznej. W zakresie planowania krajowego nastapito state i znaczace ostabie-
nie dokumentu planistycznego na poziomie krajowym oraz jego deprecjacja. Na poziomie
planowania gminnego powstaja utomne studia i plany miejscowe, ktorych zasadniczym
mankamentem jest to, iz sporzadzane sa na ogét pod dyktando biezacych interesow lokal-
nych spotecznosci.

W podejmowanych dziataniach planistycznych interes prywatny staje si¢ czynnikiem do-
minujacym, natomiast obiektywne uwarunkowania rozpatrywane w aspekcie walorow przy-
rodniczych i krajobrazowych, dziedzictwa kulturowego i zabytkéw, waloréw ekonomicz-
nych przestrzeni oraz potrzeb interesu publicznego sa marginalizowane. Tymczasem szanse
na niwelowanie sprzecznos$ci interesow w gospodarowaniu zasobami przestrzeni maleja,
a rodzacych si¢ konfliktow na etapie planowania przestrzennego nie sposob unikna¢. Brak
doktryn dla planowania urbanistycznego, gdzie wsparciem dziatan planistycznych na po-
ziomie gminnym przy sporzadzaniu studiow i planéw miejscowych moglyby by¢ dziatania
ptynace z dwoch kierunkow: polityki regionalnej i planowania regionalnego. Dodatkowym
czynnikiem wzmacniajagcym merytorycznie istot¢ planowania mogtoby by¢ zastosowanie
wypracowanych metod alternatywnego rozwiazywania konfliktow.

Coraz szerszy udziat spoleczenstwa w dzialaniach planistycznych z rosnaca rownoczes-
nie $wiadomoscia zagadnien przestrzennych oraz nabytych uprawnien do dysponowania
wlasno$cia prowadzi naturalng koleja rzeczy do powigkszania obszaru konfliktow. Ich roz-
wigzywanie lub tagodzenie na plaszczyznie dziatan planistycznych wymaga poszukiwan
nowych rozwiagzan. Partycypacja spoteczna wymaga dostepu do informacji i umiejgtnosci
ich interpretacji. Z partycypacja wigze si¢ rowniez gotowos¢ uczestnictwa w negocjacjach
wspotodpowiedzialnos¢ za tok i efekt poszukiwan rozwigzan.

2. Gra interesOw na tle planowania przestrzennego.
Partycypacja spoleczna w przeciwdzialaniu konfliktom

Dzialania planistyczne na poziomie sporzadzanych w gminach studiéw uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gmin, planow miejscowych oraz decyzji
o ustalenie warunkow zabudowy (WZ) oraz decyzji o ustalenie lokalizacji inwestycji celu
publicznego (ULICP) pojmowane sa jako organizowanie ram, w ktorych toczy si¢ zycie
inwestycyjne. Proces planowania przestrzennego moze by¢ postrzegany jako swoista gra,
w ktorej $cieraja si¢ interesy i postawy poszczegolnych graczy. Arena jest $cisle okreslona
przestrzen, w ktorej dochodzi do zmagan pomigdzy wiascicielami nieruchomosci, zamie-
rzeniami wladz samorzadowych oraz postawa projektanta. Na tak zarysowanej kanwie pla-
nowanie przestrzenne jawi si¢ jako dziedzina permanentnych konfliktow, ktorych nat¢zenie
zmienia si¢ W czasie, a intensywnos¢ zalezy w duzej mierze od tempa przemian spoteczno-
-gospodarczych w kraju i regionie. Zagwarantowanie udziatu spoteczenstwa w planowaniu
ma za zadanie doprowadzenie zamierzenia planistycznego do finatu przez negocjowanie
rozwiazan, tagodzenie napig¢, zapobieganie konfliktom i w konsekwencji dazeniu do uzy-
skania konsensusu. Gmina jako organizacja samorzadu terytorialnego podlega prawidlom
zawartych w stosownych aktach prawnych, a zarzadzanie przestrzeniag powinno opierac si¢
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na modelu sukcesu [5]. Z kolei Zbigniew K. Zuziak [15] podkresla, ze wspotczesne plano-
wanie urbanistyczne nie posiada wystarczajacych podstaw teoretycznych do rozwigzywania
sytuacji konfliktowych. W poszukiwaniu drog do rozwiazywania konfliktow srodowisko-
wych w nowej polskiej demokracji, w sytuacji rosnacej roli sektora prywatnego w gospo-
darce zorientowanej rynkowo proponuje odniesienie do dos§wiadczen amerykanskich. Przy-
puszcza bowiem, ze metody tzw. ,,strefowania przez standardy” (performance zoning), jak
réwniez techniki negocjowania konfliktow dotyczacych srodowiska moga dostarczy¢ prak-
tycznych odpowiedzi na pytania o sposoby rozwigzywania sytuacji konfliktowych w ogol-
nie ujetym planowaniu przestrzennym, gdzie ,.konflikt jest antagonistycznym stanem relacji
jakie wynikaja z rzeczywistej wzglednie postrzegalnej Iub potencjalnej sprzecznosci inte-
resow”. Z.K. Zuziak definiuje pojecie konfliktu srodowiskowego jako ,,sytuacje, w ktorej
podejmujacy decyzj¢ aktorzy w grze o przestrzen roznia si¢ zdecydowanie w swoich ce-
lach, interesach, intencjach itp., a w konsekwencji w zachowaniach w odniesieniu do kon-
kretnych zmian w zagospodarowaniu przestrzennym, a takze ocenie wptywu tych zmian na
warto$ci srodowiska” [15]. Rozroznia przy tym zrodta konfliktow, wskazujac, iz w istocie
obejmuja one ,,obiektywne zmiany srodowiskowe (rzeczywiste lub potencjalne) oraz spo-
sob, w jaki sa postrzegane”. Z konstatacji powyzszej wysnuwa niezwykle istotne znaczenie
zasobu informacji dostgpnej dla stron, ktére limitujg mozliwosci kontrolowania i rozwig-
zywania konfliktow. W poszukiwaniu sposobow ich rozwiagzywania wskazuje na znaczenie
wypracowanych i przyjetych standardow stuzacych przeciwdziataniu, tagodzeniu lub wrecz
eliminowaniu konfliktow, ktore w wigkszosci przypadkow sa rezultatem zderzenia migdzy
dwiema podstawowymi kategoriami wartos$ci spolecznych: jakos$ciag srodowiska i rozwojem
ekonomicznym. Mozna przyjac, iz na gruncie procedur planistycznych konflikty ogniskuja
si¢ na ptaszczyznie intereséw, na ktorej dochodzi do starcia ogoélnie ujmujac dobra wspolne-
go (powszechnego) z partykularnym interesem jednostki. Mowiac innymi stowy: res publica
contra res privata.

W sprawach dotyczacych ksztaltowania przestrzeni konflikt jest zjawiskiem natural-
nym, majacym swe korzenie w istocie planowania urbanistycznego, ktore ogranicza prawa
wiascicieli nieruchomosci oraz inwestoréow do swobodnego dysponowania przestrzenig ze
wzgledu na prawa innych osob i potrzeby zbiorowe. Konflikt moze mie¢ zte i dobre strony.
Niekiedy trzeba w nim uczestniczy¢, niekiedy nawet trzeba go zainicjowac, jednak z za-
miarem i planem rozwiazania, bo konflikt w kazdym przypadku jest ryzykowny. Sprzecz-
nosci interesow w gospodarce przestrzennej nie da si¢ uniknac, a probe ich rozwiazywania
nalezy rozpocza¢ od us§wiadamiania uczestnikom ,,gry” sensu planowania jako — migdzy
innymi — racjonalnego lokalizowania réznych funkcji, w miar¢ mozliwosci podobnych
w danym terenie [9]. Kontynuujac poszukiwania prob przeciwdziatania konfliktom, na-
lezy zwroci¢ uwage na proponowane przez Z.K. Zuziaka ,strefowanie przez standardy
oraz procedury alternatywnego rozwigzywania konfliktow (PARK)” [15]. W planowaniu
przestrzennym realizowanym na poziomie gminnym, do konfliktow dochodzi najczesciej
pomiedzy wlascicielem nieruchomosci, jednostkami samorzadu (wtadza samorzadows re-
prezentowana przez wojta, burmistrza lub prezydenta miasta) wlasciwymi w sprawach
gospodarki przestrzennej oraz jednostkami projektowymi sporzadzajacymi dane opraco-
wania planistyczne. Nierzadko w spér zaangazowane s3 instytucje reprezentujace pan-
stwo, wyposazone w mocne uprawnienia, strzegace szeroko pojetych interesow ogétu na
szczeblu krajowym (np. Urzad Wojewodzki, Regionalna Dyrekcja Ochrony Srodowiska,
Regionalny Zarzad Gospodarki Wodnej, Wojewddzki Konserwator Zabytkow itd.). Spora-
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dycznie uczestnikami konfliktu sg r6znego rodzaju organizacje spoteczne, np. zwigzane
z nurtami tzw. ekologicznymi, proprzyrodniczymi itp. Wspomniane proby rozwiazywa-
nia konfliktéw w wyniku strefowania przez standardy (performance zoning) wymagaja
wsparcia przez przyjecie polityk regionalnych i planowania regionalnego oraz stosowania
procedur alternatywnego rozwiazywania konfliktoéw (PARK) [15].

Konflikty w planowaniu przestrzennym wystgpuja w wigkszosci demokracji, tam tez
czyni si¢ proby ich rozwigzywania na gruncie porozumien spolecznych. Jak podkres-
la E. Heczko-Hylowa, w ugruntowanym ustroju demokratycznym Francji planowanie,
w tym planowanie przestrzenne nie moze odbywac si¢ ponad gtowami spoteczenstwa, dla
ktorego de facto jest adresowane [5]. Istotnym elementem tego planowania jest ciagty pro-
ces informowania, edukacji i pedagogizacji spoteczenstwa oraz negocjacje ze wszystkimi
uczestnikami procedur planistycznych. W francuskim systemie planowania urbanistyczne-
go funkcjonuja trzy wspotzalezne typu opracowan planistycznych dzielone ze wzgledu na
charakter czasowy na dtugo, $rednio i krotkookresowe. Plan dlugoterminowy, tzw. schemat
kierunkowy (Schema Directeur SDAU), sredniookresowy plan uzytkowania gruntow (Plan
d’Occupation desw Sols POS) oraz plany krotkookresowe stanowigce narzedzia urba-
nistyki operacyjnej. Stworzona platforma dialogu wladz ze spoteczenstwem oraz sitami
rynkowymi i politycznymi ukierunkowana jest na osiggnigcie rownowagi. Interesy pry-
watne nie moga naruszac interesu publicznego. Ten typ planowania, w ktorym uwzgled-
nia si¢ rowniez zasady zrownowazonego rozwoju, prowadzi do harmonizowania dziatan
wywierajacych w konsekwencji pozytywne pigtno w przestrzeni. Jako$¢ planowania i za-
rzadzania przestrzenia rozpatrywana jest w konteks$cie administracyjno-prawnym, kon-
tek$cie gospodarczym, kontekscie kulturowym oraz kontekscie psychospotecznym.

Ze wzgledu na podzial terytorialny zwiagzany z decentralizacja wtadzy, ustroj miast
i struktury instytucjonalne istotny staje si¢ rowniez kontekst polityczny. Celem polityki
prowadzonej przez lokalne wtadze jest podejmowanie i realizacja decyzji w interesie da-
nej spotecznoscei, przy jej aktywnym udziale. Znaczacym dla naszych rozwazan przykta-
dem z zagranicy moga by¢ proby sprowadzania negocjacji wtadz lokalnych ze spoteczen-
stwem przy podejmowaniu decyzji planistyczno-urbanistycznych do poziomu gminnego
w przypadku dziatan w zlozonych organizmach miejskich wielkich miast, jak np. Wieden.
W podziale administracyjnym Austrii stolica jest rOwnoczes$nie gming (municipality), a za-
razem jednym z dziewigciu stanow. Miasto Wieden skupia ponad 1,6 mln mieszkancow
(Austria liczy ponad 7,6 mln). W konstytucji austriackiej nie ma sformutowanych ogo6l-
nych praw dotyczacych planowania i zagospodarowania przestrzennego i tylko kwestie
o0 znaczeniu strategicznym dla panstwa regulowane sa przez przepisy federalne (transport
kolejowy i samochodowy, lotnictwo, szkolnictwo wyzsze, ochrona zabytkéw, ochrona
przyrody). Kazdy z dziewigciu stanéw austriackich prowadzi wlasna, autonomiczna po-
lityke przestrzenna, co oznacza, ze najwyzsza wtadza w gminie dotyczaca zagospodaro-
wania przestrzennego pozostaje w rekach spotecznosci lokalnych. Gminy wyposazone
s3 w trzy podstawowe instrumenty planistyczne odnoszace si¢ do podstawowych skali
i stopni szczegotowosci opracowan. Sa to: plan rozwoju miasta (Stadtentwicklungsplan),
plan uzytkowania terenow i strefowania (Fldchennutsungsplan) oraz plan zabudowy
(Bebaungsplan) odnoszacy si¢ do konkretnego przedsiewzigcia inwestycyjnego. Miesz-
kancy posiadaja ustawowe prawo do wnoszenia uwag do procedowanych opracowan pla-
nistycznych, a co za tym idzie, moga wywiera¢ wpltyw na ksztattowanie zaréwno najbliz-
szego otoczenia, jak 1 zagospodarowania przestrzeni kraju [14].
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3. Swiadomos$¢ spoleczna decyzji planistycznych.
Przyklady aktywnej partycypacji

Zmodernizowany w Polsce po okresie gospodarki socjalistycznej system planistyczny
nie byt jak dotad poddany weryfikacji pod katem sprawdzenia funkcjonowania w nim udzia-
hu spoteczenstwa. Nie ulegt zasadniczym zmianom od poczatku funkcjonowania, czyli od
1994 roku. Nabrzmiewajace tu i 6wdzie sprzeciwy mieszkancow wobec budzacych kon-
trowersje zamierzen wladz panstwowych, samorzadowych lub indywidualnych inwestorow
wskazujg natomiast o rosngcej swiadomosci spoteczenstwa swych praw do decydowania
o otaczajacej przestrzeni. Roznymi kolejami toczg si¢ losy poszczegolnych konfliktow, ale
kazdorazowo proby ich rozwigzywania nie nosza znamion dziatan systemowych. Tymcza-
sem w panstwach o utrwalonej demokracji do problematyki tej przywiazuje si¢ od lat duze
znaczenie. Dobrym przyktadem inicjujacym te sfere dziatan moze by¢ skuteczny protest
mieszkancow jednej z dzielnic Los Angeles przeciwko funkcjonowaniu duzej cegielni, na
tyle uciazliwej, ze wywotata zbiorowy opdér mieszkancoéw i w konsekwencji decyzje wiadz
o jej zamknigciu. Miato to miejsce w latach 20. XX wieku. Wspodtczesnym wyrazicielem
nowego podejscia do zagadnien planowania jest niewatpliwie amerykanski planista i praw-
nik Paul Davidoff', lansujacy idee ,,demokracji uczestniczgcej”. W wyniku jego dziatan do
systemow planistycznych wielu panstw zaczg¢to wprowadza¢ partycypacje mieszkancow
jako obligatoryjng pozycje procedur [2]. W wiodacych demokracjach $wiata zajeta znaczaca
pozycje w sposobach ksztaltowania najblizszego otoczenia przez udzial w podejmowaniu
decyzji planistycznych®.

Rosngca $wiadomos¢ mieszkancow i ich zainteresowanie mozliwosciami oddziatywania
na otoczenie wplynely na doskonalenie metod partycypacji. Znaczaca pozycje w tej dzie-
dzinie w drugiej potowie XX w. zajat amerykanski naukowiec Henry Sanoff, specjalista
w dziedzinie planowania z udzialem spoteczno$ci*. Sanoff jest tworcg teorii projektowania
partycypacyjnego, ktore coraz czesciej jest stosowane w praktyce na calym $wiecie. Jego
autorytet, jak rowniez rosngce w Polsce zainteresowanie stosowanymi za granica rozwia-

Paul Davidoff (1930-1984) — teoretyk planowania, zwolennik idei demokracji uczestniczacej w pla-
nowaniu. Propagowal zasade sprawiedliwosci i rownosci w planowaniu. Uwazal planowanie za
proces z udziatem szerokiego zakresu problemow spotecznych majacy na celu poprawe warunkow
wszystkich ludzi. Jego dziatania stanowig przetom w teorii i praktyce planowania z udziatem spo-
teczenstwa. W 1965 r. opublikowat artykul pt. Adwokatura i pluralizm w planowaniu, w ktérym
wezwal urbanistow do reprezentowania interesow najmniej uprzywilejowanych grup spotecznych.
O znaczeniu i wplywie na planowanie z partycypacja mieszkancow amerykanskiego planisty i praw-
nika Paula Davidoffa pisze Matgorzata Hanzl w swojej pracy doktorskiej pt. Nowe mozliwosci udzia-
tu mieszkancow planowaniu przestrzennym jako wynik zastosowania wspotczesnych technik kompu-
terowych.

Relacj¢ z umiejscowienia w przepisach planistycznych i nadanego znaczenia udziatu spoteczenstwa
w procedurach w wielkiej Brytanii, Stanach Zjednoczonych, Niemczech i Francji pisze M. Hanzl
w artykule: Partycypacja spoleczna w wybranych krajach [17].

Autor migdzy innymi: Community Participation Methods in Design and Planinng, Designing with
Community Participation, Three Decades of Design and Community, Participation Design: Theory
and Techniques, Design, Games, Methods of Architectural Programming and Visual Research
Methods in Design.
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zaniami zaowocowato szeregiem wygloszonych przez niego wyktadow’. Coraz wigksze
znaczenie partycypacji powoduje potrzeb¢ wdrazania nowych technik stuzacych do rozwia-
zywania problemow. Znaczaca pozycj¢ na gruncie problematyki uczestnictwa spolecznego
w procesach planistycznych osiagnat niemiecki teolog i socjolog Peter C. Dienel (1923—
20006)5. Szereg swych prac teoretycznych i dziatan praktycznych poswigcit miedzy innymi
wykorzystaniem grup w technikach negocjacyjnych’.

Statutowe (formalne) techniki partycypacji sa obowiazkowym, zapisanym w przepisach
prawa, elementem podejmowania decyzji publicznych funkcjonujacym w ramach procesu
powstawania prawa miejscowego. Do tej grupy naleza debaty publiczne oraz komentarze
i wnioski sktadane w formie pisemnej i udostepniane do publicznego wgladu. Przyktadem
sformalizowanej partycypacji spotecznej praktykowanym w Stanach Zjednoczonych Ame-
ryki Potnocnej sa rowniez komisje mieszkancow powotywane dla zaopiniowania konkret-
nego projektu. W Niemczech w latach 60. XX wieku przewidziano w federalnej ustawie
o budownictwie udzial spoteczenstwa w opracowywanych planach. Powyzsze formy sa
réwniez obecne w polskiej praktyce planistycznej. Coraz cze¢sciej przywotuje si¢ potrze-
be¢ poszerzania udziatu spoteczenstwa w opracowaniach planistycznych ponad niezbgdne
minimum okreslone przepisami. Postrzeganie partycypacji jako procesu, w ktorym strony
wspotdzialaja w przygotowywaniu projektow plandéw i studiow, ktorych celem sg okre-
slone decyzje przestrzenne, wymaga aktywnego udzialu wszystkich partneréw bioracych
udzial w procesie planowania. Powyzsza konstatacja lezy u podstaw szeregu inicjatyw
organow 1 instytucji majacych wplyw na procesy planistyczne. Integracja Polski z Unia
Europejska dokonuje si¢ takze i miedzy innymi przez uczestnictwo w projektach Unijnych.
Jednym z nich jest Partycypacja Spoleczna w Planowaniu Przestrzennym w Europie®. Ce-
lem projektu jest zastosowanie nowoczesnych technik geowizualizacyjnych w procesie
wsparcia niezwykle istotnego elementu dziatan planistycznych, jakim sa dyskusje i uzgod-
nienia spoleczne. W projekcie tym uczestnicza zespoty z kilku krajow Unii Europejskiej
(Belgia, Hiszpania, Holandia, Polska i Portugalia). Ogélnoeuropejski charakter realizowa-
nego projektu zapewnia wymiang doswiadczen w zakresie wykorzystania innowacyjnych
rozwigzan i metod wizualizacji informacji posiadajacej odniesienie przestrzenne (tzw. geo-
wizualizacji) w procesie planowania przestrzennego. Wartos$cig projektu jest jego ponadre-
gionalny wymiar umozliwiajacy wymian¢ do$wiadczen uzyskanych w roznych krajach
Europy.

5 Wyktad pt. Projektowanie demokratyczne: przyklady udzialu spolecznego w planowaniu wygloszony

na Wydziale Architektury Politechniki Warszawskiej w dniu 25.10.2011 r. oraz wyktad pod tym
samym tytulem zorganizowany przez Politechnike £.6dzka i Res Publica Nova w dniu 26.10.2011 .
Autor m.in.: Partizipation an Planungsprocessen als Aufgabe der Verwaltung, Berlin 1971, Die
Planungszelle — Zur Praxis der Biirgerbeteiligung — Demokratie funkelt wieder, FES-Analyse, Bonn
2002.

Grupy planowania w spoleczenstwie obywatelskim (Die Planungszelle der Burger als Chance), tham.
K. Nurkowska, £.6dz 2008. Grupy planowania nazywane ,.komoérkami planujagcymi” stuzg bezpo-
sredniemu wprowadzeniu obywateli do procesow decyzyjnych. Wedtug teorii prof. Dienela realizuje
si¢ to przy pomocy przypadkowo wybieranych grup obywateli zapraszanych do udziatu w rozwia-
zywaniu przedstawianych im problemow. W jednej komoérce planujacej pracuje z reguly przez 4 dni
okoto 25 ,,nieprofesjonalnych rzeczoznawcow”. Eksperci i przedstawiciele biznesu przedstawiajg im
do analizy szereg zagadnien. Ciagle zmieniajace si¢ mate grupy gwarantuja rzeczowos¢ dyskusji.
Partycypacja Spoleczna w Planowaniu Przestrzennym w Europie — Participatory Spatial Planning
in Europe — PSPE realizowany w ramach programu INTERREG III C.
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W jednym z elementéw programu realizowanego na terenie Polski znalazto si¢ semina-
rium poswigcone problematyce partycypacji przestrzennej ze szczegolnym uwzglednieniem
metod geowizualizacji. Ten fragment programu dotyczyt dialogu pomigdzy Kampinoskim
Parkiem Narodowym a spotecznosciami lokalnymi w ramach projektu Particiatory Spatial
Planning in Europe (PSPE.) Spotkanie odbyto si¢ w siedzibie Dyrekcji Kampinoskiego Par-
ku Narodowego’.

Potudniowa Okrggowa Izba Urbanistow z siedziba w Katowicach, bedaca organem zrze-
szajacym projektantoéw uprawnionych do sporzadzania opracowan planistycznych, zorga-
nizowata w 2011 roku dwa seminaria po$wigcone migdzy innymi zagadnieniom partycy-
pacji w planowaniu. 14 pazdziernika odbyto si¢ seminarium pt. Doswiadczenia niemieckie
w planowaniu przestrzennym — System planowania przestrzennego w Niemczech oraz par-
tycypacja spoteczna w procedurach planistycznych, a 30 listopada zorganizowano warsztaty
pt. Konsultacje spoteczne w planowaniu przestrzennym. Inicjatywa Izby wyszta naprzeciw
oczekiwaniom wielu projektantow borykajacym si¢ z nowymi jakosciowo problemami, do
rozwiagzywania ktorych nie zostali zawodowo przygotowani. Jednym z przyktadow moze
by¢ organizacja przez Forum Rozwoju Warszawy (zamknigtych) warsztatow dla studentow
i absolwentow (architektura, gospodarka przestrzenna, socjologia, psychologia spoleczna)
pt. Partycypacja spoteczna w planowaniu przestrzennym Warszawy (12.10.2010 r.). Kolejny
przyktad: Debata o partycypacji w planowaniu przestrzennym zorganizowana przez Prze-
wodniczacego Rady Miejskiej Wroclawia i Towarzystwo Upigkszania Miasta Wroclawia
w dniu 28 kwietnia 2010 roku. W formule dialogu instytucji ze spoteczenstwem zostalo
zorganizowane seminarium w Kampinoskim Parku Narodowym pos$wigcone dialogowi ze
spotecznosciami lokalnymi w kontekscie ochrony przyrody i planowania przestrzennego.
W tym przypadku dodatkowo polaczono gtéwny temat z wykorzystaniem narzedzi interne-
towych typu GIS/GPD (Geo Discusion Panel.).

4. Partycypacja w praktyce.
Negatywne skutki udzialu spoleczenstwa w procedurze planistycznej

Poszukiwanie metod rozwiazywania konfliktow generowanych przez udziat spoteczefstwa
w procedurach planistycznej jest jednym z kluczowych elementéw wilasciwego wykorzysta-
nia partycypacji. Przewidziane w procedurze planistycznej konsultacje spoteczne skutecznie
wspomagaja akt podejmowania odpowiednich i poprawnych merytorycznie decyzji. Wtasciwie
wykorzystane moga zapobiega¢ konfliktom lub zmniejszac ich skalg. Partycypacja spoteczna
— szczegolnie w procesie sporzadzania studiow i planow miejscowych umozliwia rozwigza-
nie niektorych kwestii spornych juz na etapie rozpoczynania pracy nad projektem. Niestety
tzw. planowanie partycypacyjne moze w pewnych sytuacjach sta¢ si¢ przyczyna powstawania
niezamierzonych konfliktow spotecznych, mimo ze w swej idei zmierza do ich roztadowania.

° Seminarium w Kampinoskim Parku Narodowym. Dialog migdzy Parkiem Narodowym a spotecz-
nosciami lokalnymi w kontekscie ochrony przyrody i miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego — partycypacja spoteczna przy wykorzystaniu narzedzi internetowych typu GIS. W semi-
narium udziat wzigto okoto 45 0sdb, przedstawicieli roznych instytucji: naukowych, uczelni, wtadz
samorzadowych, organizacji pozarzadowych, dyrekcji parku narodowego oraz inne zainteresowane
osoby.
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W okreslonych sytuacjach moze wigza¢ si¢ z blokada pomystéw przez wyodrgbnione grupy
interesu (np. mieszkancow, pracownikow nizszego lub wyzszego szczebla administracji).

Przyktadem planowania partycypacyjnego generujacego niezamierzone konflikty, pro-
wadzacego w konsekwencji do obnizenia wartosci merytorycznej planu, jest sytuacja z miej-
scowosci Zglobice w gminie Tarnéw. Zrodzony ustaleniami planu konflikt dotyczy ogolnie
uktadu komunikacyjnego, a w szczegolnosci zaplanowanej drogi lokalnej (7-KDL). Prezen-
towany przyktad dotyczy fragmentu obszaru objetego miejscowym planem. Jest to teren
zblizony ksztattem do trojkata zawartego w obrebie ulic: Krakowska, Zbylitowska i Space-
rowa (RYS NR.1). Caly obszar objety jest obowiazujacym od 2005 roku planem miejsco-
wym. Wymienione ulice stanowig zewngtrzny uktad komunikacyjny omawianego terenu.
Na przyjety w planie uktad komunikacji wewnetrznej sktadaja si¢ istniejace i planowane dro-
gi lokalne, dojazdowe i wewngtrzne, ktore zapewniaja dostepnos¢ komunikacyjng do prak-
tycznie wszystkich dziatek polozonych w obszarze. Plan ustala zasadniczo przeznaczenie
teren6w pod zabudowe¢ mieszkaniowa jednorodzinng oraz w czesci dla dwdch funkcjonuja-
cych firm o profilu przetworstwa spozywczego. Elementem, ktory istotnie wptynal na ksztatt
obowiazujacego planu, jest elektroenergetyczna linia wysokiego napigcia 110 kV, przebie-
gajaca przez $rodek obszaru, wzdhuz ktorej wyznaczona zostala strefa techniczna i ochronna
o szerokosci 40 m, wolna od zabudowy. W planie wzdluz tej linii wyznaczono tras¢ drogi
lokalnej (7-KDL), faczacej ul. Krakowska z ul. Spacerowa. Wykorzystanie pasa techniczne-
go wzdtuz linii elektroenergetycznej i usytuowanie w nim drogi lokalnej jest z planistyczne-
go punktu widzenia decyzja poprawng. Jednak dla zdecydowanej wigekszo$ci mieszkancow
osiedla wartos$¢ tego rozwigzania komunikacyjnego znika wobec ingerencji w stan wtasno-
$ci. Dotyczy to przede wszystkim tych mieszkancow, ktorych grunty przeznaczone zosta-
ty pod tras¢ planowanej drogi. Nie ma dla nich znaczenia fakt, iz droga prowadzona jest
przez tereny niezainwestowane oraz z powodu linii elektroenergetycznej, bez mozliwosci
ich zabudowy. Wiasciciele dziatek, ktore przeznaczone zostaly pod drogg, przede wszystkim
protestuja przeciw trasie przebiegu drogi, wspierajac si¢ ponadto argumentami, w ktorych
kwestionuja w ogole sens jej budowy.

We wzbudzonej dyskusji do walki o wyrugowanie drogi z planu przylaczaja si¢ coraz
liczniej pozostali mieszkancy osiedla, ktorych zdaniem jej realizacja moze wprowadzi¢
w spokojne dotad osiedle zwigkszony ruch samochodowy (ogromne obawy przed tzw. tran-
zytem), a tym samym powstanie kolejnych uciazliwosci. W toczacej si¢ dyskusji znikaja
argumenty zwigzane z mozliwoscia poprawa warunkow komunikacyjnych, zwigkszenia ela-
stycznosci uktadu i jego droznosci (tzw. przepustowosci). W rozprzestrzeniajacy si¢ konflikt
zaangazowane zostaly wladze gminy Tarnéw. Poniewaz ksztattowanie przestrzeni nalezy
do zadan wlasnych gminy, wojt gminy jako przedstawiciel wladzy samorzadowej staje si¢
strong w sporze. Postrzegajac konflikt w aspekcie poprawnego ksztattowania uktadu komu-
nikacyjnego na calym obszarze gminy, zachowujac ostroznos¢ przed podjgciem rozstrzyga-
jacych decyzji, zainicjowat merytoryczna dyskusje dotyczacg mozliwosci dokonania zmian
w obowiazujacym planie miejscowym. Odpowiednie stuzby urzedu odpowiedzialne za pla-
nowanie przestrzenne opowiedzialy si¢ za utrzymaniem planowanej drogi. W mig¢dzyczasie
do uczestnikow sporu dotaczyly obydwie firmy z branzy spozywczej. Jedna z nich przedsta-
wita wlasng propozycje¢ modyfikacji planu (il. 2), z uwzglednieniem — co zrozumiate — wtas-
nych interesoéw, ktore, jak si¢ okazato, sa zasadniczo zbiezne z postulatem mieszkancow
(likwidacja polaczenia droga lokalng ul. Krakowskiej z ul. Spacerowa). Pojawit si¢ takze
bardzo radykalny projekt grupy mieszkancow (il. 3), kontestujacych sporng droge lokalng
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oraz wyrazajacych sprzeciw wobec przewidzianej w planie rozbudowie sieci drog dojazdo-
wych na rzecz pozostawienia tylko istniejacego uktadu, na ktory sktadaja si¢ drogi gruntowe
obstugujace w przesztosci tereny rolne, ustanowione w migdzyczasie stuzebnosci drogowe
i wydzielone dojazdy do poszczegdlnych budynkow. Funkcjonujacy aktualnie uktad komu-
nikacyjny nie zapewnia wygodnej dostgpnosci do wigkszosci dzialek budowlanych. Jego
wada jest brak funkcjonalnej przejrzystosci i planistycznej czytelnosci. Ponadto parametry
istniejacych drog (zbyt mate szerokosci pasow drogowych) utrudniaja np. wymijanie si¢
pojazdéw i uniemozliwiaja parkowanie w pasie drogowym. Dalsza intensyfikacja zabudowy
na dziatkach do tej pory niezabudowanych przyczyni si¢ — z duzym prawdopodobienstwem
— do dalszego pogarszania warunkow komunikacyjnych w osiedlu. Argument ten jest jed-
nak przez gros mieszkancow marginalizowany. Podnoszone przez mieszkancow argumenty
dotycza gtownie: sprzeciwu wiascicieli dziatek przeznaczonych pod drogg, sprzeciwu wo-
bec drogi o charakterze tranzytowym, troski o znaczne obciazenie budzetu gminy wykupem
gruntéw i budowa spornej drogi. Wysuwanym i wazkim argumentem ,,przeciw” jest fakt, iz
de facto droga nie istnieje, a jest jedynie bytem planistycznym. Jej fizyczny brak nie dostar-
cza przekonywajacych argumentéw za jej pozostawieniem w planie i budowa w przyszlo-
$ci, natomiast mnozy obawy i zwigksza liczbe przeciwnikéw. W poszukiwaniu racjonalnego
rozwiazania planistycznego w toczacym si¢ sporze o pozostawienie lub wyeliminowanie
planowanej drogi 7-KDL projektant przedstawit rozwigzanie kompromisowe (il. 4). Ku sa-
tysfakceji przeciwnikow drogi sporny odcinek zostal usunigty z rysunku planu. Aby jednak
zminimalizowa¢ skutki jego braku w uktadzie komunikacyjnym osiedla, w ciggu ul. Prymasa
Wyszynskiego (8-KDL) zaproponowano rondo i potaczenie go planowanym krotkim odcin-
kiem drogi z ul. Spacerowa. Takie rozwigzanie powinno przyczynic¢ si¢ do wygodniejszego
od obecnego wjazdu na teren osiedla. Zdecydowanie zwigksza elastycznos¢ komunikacyjna
przez wprowadzenie zjazdu alternatywnego. Eliminacja fragmentu drogi 7-KDL moze na-
tomiast wplyna¢ na pogorszenie warunkow komunikacyjnych w systemie drogowym catej
zachodniej czgsci gminy Tarnow. Osiagnigecie kompromisu w tym przypadku moze okazaé
si¢ pyrrusowym zwyciestwem. Powstawanie nowej zabudowy na dziatkach jeszcze niezain-
westowanych, poprawa warunkoéw ekonomicznych mieszkancow i wzrost liczby samocho-
dow moga wygenerowac tak intensywny ruch pojazdow, ze uktad, z ktorego wyeliminowano
droge 7-KDL, okaze si¢ niewydolny.

5. Podsumowanie

Podany powyzej przyktad ilustruje istote braku wlasciwego zrozumienia problemow tkwia-
cych w codziennym zagospodarowywaniu przestrzeni. Stad konstatacja o absolutnej potrze-
bie edukacji spoteczenstwa z jednoczesnym podnoszeniem $wiadomosci znaczenia planowa-
nia przestrzennego w aspekcie dziatan wykraczajacych poza granice wilasnosci jednostkowe;j
dziatki. Chodzi o to, aby obszar dziatan planistycznych byt postrzegany jako wspdlne dobro,
dla ktorego warto wypracowac regulacje okreslajace prawa poszczegolnego wilasciciela w ze-
tknigciu z interesem ogotu. Jest to mozliwe przez wypracowanych w spotecznej debacie relacji
pomigdzy prawami do zagospodarowania poszczegolnej dziatki a prawami innych wiascicieli.
Wartoscig staje si¢ system wzajemnych powiazan, uzyskanych planem prerogatyw i natozo-
nych ograniczen na wszystkich uczestnikow procedury planistycznej. Zakodowanie w spo-
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ecznej $wiadomosci takiego rozumienia planu moze wptynac na jego powszechng akceptacje,
a nawet — w dalszej konsekwencji — do utozsamienia si¢ cztonkdéw danej spotecznosci z przy-
jetymi w planie ustaleniami. Proces planowania przestrzennego postrzegany jako gra, w ktorej
Scieraja si¢ interesy i postawy poszczegolnych graczy na arenie $cisle okreslonej przestrzeni,
na ktérej dochodzi do zmagan pomigdzy wiascicielami nieruchomosci, zamierzeniami wiadz
samorzadowych oraz postawa projektanta, jawi si¢ jako dziedzina permanentnych konfliktow.
Zagwarantowanie udzialu spoteczenstwa w planowaniu ma za zadanie doprowadzenie zamie-
rzenia planistycznego do finatu przez negocjowanie rozwigzan, fagodzenie napie¢, zapobiega-
nie konfliktom i w konsekwencji dazeniu do uzyskania konsensusu.

Faktyczny udziat spoleczenstwa w stosowanych obecnie procedurach jest znacznie ogra-
niczony, przyjmujac charakter udzialu pozorowanego. Dodatkowo brak teoretycznych pod-
staw partycypacji, a takze niedoskonate prawo zawarte w przepisach planistycznych, powo-
duja ostabienie znaczenia tego udzialu oraz prowadza do zatracania dobra wspolnego w kon-
frontacji z partykularnym interesem jednostki. Postuluje si¢ zatem, aby zakres partycypacji
spotecznej odno$nie do decydowania o przestrzeni zostal poszerzony w stosunku do zakresu
okreslonego obecnie obowigzujacymi przepisami w mys$l ogoélnie sformutowanego wniosku
o modyfikacj¢ przepisow planistycznych tak, aby udzial spoteczenstwa we wspotdecydowa-
niu o ksztalcie przestrzeni odbywat si¢ w mysl zasady: res publica przed res privata.
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PRZESTRZENNEGO

MINY TARNOW
BYLITOWSKA GORA
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1. 1. The existing plan

11. 1. Plan obowiazujacy
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11. 4. Propozycja projektanta
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