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Abstract: Social Participation and Governance in the Revitalisation Act. The aim
of the chapter is to assess introduced by revitalisation instruments and rules from the
perspective of selected methods of co-ordination —governance. An attempt was made
to determine the extent to which the view of governance and social paticipation is,
and what ultimately should be taken into account in the analyzed law regulations,
which are part of the system of spatial planning system.
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Wstep

Wielokrotnie wskazywano juz przy réznych okazjach utomno$ci obec-
nego systemu gospodarki przestrzennej. Miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego okazuja si¢ nieskuteczne w ramach ochrony tadu przestrzenne-
go i tagodzenia konfliktow przestrzennych, ale decyzje o warunkach zabudowy
mogg by¢ raczej traktowane jak narzedzie destrukcji przestrzennej, niz zwigzane
z ochrong tadu przestrzennego. Réwniez z tych powodow bardzo pozytywnie
nalezy oceni¢ wszelkie dzialania ustawodawcy, majace na celu poszukiwanie no-
wych rozwigzan i nowych mozliwos$ci organizacyjnych dla wtadz publicznych.

W takim kontekscie ocenia¢ nalezy znaczna czes¢ regulacji zawartych
w Ustawie z 3 listopada 2015 r. o rewitalizacji. Mozna bowiem zauwazyc¢, ze
zarOwno rozwigzania zwigzane z partycypacja spoleczng, jak rowniez miej-
scowym planem rewitalizacji uwzgledniaja znaczng czg$¢ zgtaszanych przez
srodowiska naukowe postulatow, w tym zwlaszcza tych powigzanych z kon-
cepcja wspotzarzadzania publicznego. Celem opracowania jest ocena wpro-
wadzanych rozwigzan i instytucji, przede wszystkim na podstawie kryteriow
zwigzanych z zastosowaniem koncepcji wspotzarzadzania publicznego.
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1. Podstawowe zalozenia
zwigzane ze wspolzarzadzaniem publicznym

Wspotzarzgdzanie publiczne jest definiowane jako sterowanie sieciami
nichierarchicznych wspoétzaleznosci wystepujacych miedzy aktorami pu-
blicznymi i niepublicznymi, stuzace koordynacji dziatan zbiorowych i roz-
wigzywaniu problemow kolektywnych [Mazur 2015b, s. 301]. W kontekscie
wplywu tej teorii na badania dotyczace administracji publicznej, w analizo-
wanym kontekscie szczegdlng uwage nalezatoby zwrdci¢ na:

* Problemy zwigzane z zarzadzaniem sieciowym, zakladajace oparty na ne-
gocjacjach proces wzajemnego na siebie oddziatywania wspolzaleznych,
ale operacyjnie autonomicznych aktoréw, ktory m.in. przyczynia si¢ do
zrealizowania celow publicznych (waznym elementem jest interakcja mie-
dzy aktorami rzagdowymi a nierzgdowymi). Jednym z podstawowych me-
chanizméw zarzadzania sieciami jest partycypacja, czyli naktanianie nie-
panstwowych aktorow do udziatu w procesach konsultacji, uzgadniania
i wykonywania polityk publicznych.

* Problemy zwigzane z teoriami delegowania rozumianymi jako koordyna-
cja dziatan zbiorowych, w ramach ktérych wystapi mocodawca i dziataja-
cy W jego imieniu petnomocnik, ktory poszerza jego mozliwosci dziata-
nia. W tym przypadku nie wystepuje nakaz, ale dobrowolna umowa.

» Nowy instytucjonalizm, w ramach ktorego szczegdlna rol¢ odgrywaja in-
stytucje, czyli zbiory regut i procedur sprzyjajace kalkulacji racjonalnie
i instrumentalnie dziatajacych aktoréw spotecznych, przyczyniajac si¢ do
maksymalizacji ich koncowej uzytecznosci [Mazur 2015a, s. 40-53].

Koncepcje zwigzane ze wspotzarzgdzaniem publicznym wigzg si¢ row-
niez z proba usuni¢cia negatywnych skutkow zwigzanych zar6wno w mo-
delem hierarchicznym (opartym na nakazach) oraz modelem rynkowym.
Migdzy innymi przez wskazane powyzej rozwigzania, aktorzy publiczni
i niepubliczni powinni prowadzi¢ staty dyskurs, w ramach ktorego ustalane
sg reguly stanowigce punkt odniesienia przy dalszych dziataniach [Hausner
2015, s. 28].

W systemie gospodarki przestrzennej wspotzarzadzanie publiczne
moze by¢ rozumiane jako sterowanie sieciami nichierarchicznych wspotza-
lezno$ci miedzy aktorami publicznymi i niepublicznymi:

» stuzace utrzymaniu kompozycyjno-estetycznych, funkcjonalnych, §rodo-
wiskowych 1 kulturowych wartosci przestrzeni i rozwigzywaniu proble-
mow kolektywnych zwigzanych z tymi kwestiami;
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» stuzace koordynacji dziatan zbiorczych zwigzanych z realizacja powyz-
szego celu [Nowak 2016, s. 104].

Kluczowym elementem, zwigzanym z dostosowaniem koncepcji wspot-
zarzadzania publicznego do systemu gospodarki przestrzennej bedzie w tym
kontekscie doprecyzowanie formuty prowadzonego dyskursu i dostosowania
jej do gltownej zasady w planowaniu przestrzennym polegajacej na ochronie
fadu przestrzennego. Zadanie to jest o tyle trudne, Ze naturalnym elementem
systemu gospodarki przestrzennej beda zréznicowane koncepcje poszcze-
golnych uzytkownikow przestrzeni w zakresie zagospodarowania poszcze-
golnych terenow. Godzenie tych réoznych koncepcji moze by¢ sprowadzane
wiasnie do dyskursu tworzonego mi¢dzy aktorami publicznymi i niepublicz-
nymi. Nalezy oceni¢ je jako znacznie bardziej adekwatne zarowno od regulo-
wania przestrzeni przez dominujgce zakazy i nakazy, jak rowniez wylacznie
przez rozwigzania rynkowe.

Zmiana, doprecyzowanie kierunku dyskursu w systemie gospodar-
ki przestrzennej w ramach przedstawionej perspektywy, musi pociggnaé
za sobg konkretne konsekwencje (ryc. 1). Wyrézniono w tym zakresie dwa
dominujace kierunki, dotyczace ograniczenia mozliwosci zbyt szybkiej (i
zbyt pochopnej) zmiany przeznaczenia dotychczasowego terenu (co zapewni
wigksza ochrong tadu przestrzennego) oraz szersze wiaczenie aktorow niepu-
blicznych. W tym ostatnim zakresie wyrdznione zostaty zagadnienia zwigza-
ne z rozszerzeniem formuty konsultacji spotecznych, ale réwniez wigkszym

Konsultacje spoteczne

(nowa formuta)
Wigczanie aktorow
niepublicznych
Odpowiedzialno$¢
finansowa

Zmiana dyskursu

Zmiana przeznaczenia
wyjatkiem a nie

Ograniczenie reguta
mozliwo$ci zmian
przeznaczenia terenu
Dziatania
nieformalne

Ryec. 1. Wspotzarzadzanie publiczne w planowaniu przestrzennym
Zrodto: [Nowak 2016, s. 103].
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stopniem odpowiedzialnosci uzytkownikow przestrzeni za podejmowane
dzialania. Wiaze si¢ to z zalozeniem, ze w zdecydowanej wigkszos$ci przy-
padkow przy okazji zmiany przeznaczenia terenu (zwlaszcza takiego, ktore
umozliwi realizacj¢ inwestycji) pojawiaja si¢ dodatkowe koszty i uzytkowni-
cy przestrzeni powinni w tych kosztach réwniez partycypowac.

W analizowanym zakresie warto rowniez powota¢ koncepcje ,,mickkie-
go prawa”, czyli wprowadzanie regut zachowan, ktore co do zasady prawnie
wigZzgcej mocy nie posiadaja, ale maja skutki praktyczne [Surdej 2006, s. 103].
Troche w tym kontekscie nalezy rozpatrywac kwestie zwigzanej z rolg partycy-
pacji publicznej. Jej gtownym celem jest bowiem zwigkszenie stopnia zaanga-
zowania obywateli w ksztaltowanie panstwa [Wiktorska-Swiecka, Kozak 2014,
s. 59-61). Dlatego pamietac trzeba o tym, ze wprowadzane rozwigzania nie za-
wsze beda jednoznacznie weryfikowalne w praktyce. Stwarzaja one dopiero
ramy okreslajace nowe mozliwosci, ktorych wykonanie zaleze¢ juz bedzie od
organow gmin i poszczegolnych interesariuszy. W tym zakresie pamigtaé trze-
ba o diagnozowanej wielokrotnie utomnos$ci wladz publicznych w planowaniu
przestrzennym [Markowski 2010, s. 27, Markowski 2015, s. 23]. Moze to by¢
czynnik, blokujacy w wielu przypadkach skutecznos¢ ,,migkkiego prawa”.

2. Gléwne cele Ustawy o rewitalizacji

Wsrdd instytucji zawartych w Ustawie o rewitalizacji, przede wszyst-
kim wymieni¢ nalezy:

» uchwale wyznaczajaca obszar zdegradowany i obszar rewitalizacji,
* gminny program rewitalizacji,

* Specjalng Strefe Rewitalizacji,

* miejscowy plan rewitalizacji.

W art. 2 Ustawy wskazano, ze rewitalizacja stanowi proces wyprowadza-
nia ze stanu kryzysowego obszaréw zdegradowanych, prowadzony w sposob
kompleksowy, przez zintegrowane dzialania na rzecz lokalnej spotecznosci,
przestrzeni i gospodarki, skoncentrowane terytorialnie, prowadzone przez in-
teresariuszy rewitalizacji na podstawie gminnego programu rewitalizacji. Pod-
stawowym zatozeniem Usfawy jest wyznaczanie przez organy gmin, w formie
uchwat, obszarow rewitalizacji na swoich obszarach. Ma to na celu rozwigzywa-
nie wystepujacych na tych terenach problemow o charakterze spotecznym, go-
spodarczym, srodowiskowym, przestrzenno-funkcjonalnym oraz technicznym.

Mozna wigc przyjaé, ze Ustawa o rewitalizacji tworzy w ten sposob
szczegblowe ramy dla systemu gospodarki przestrzennej. Kazda bowiem z wy-
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mienionych grup probleméw w istotnym stopniu wigze si¢ z zagadnieniami
dotyczacymi planowania i zagospodarowania przestrzennego, sktadajac si¢
m.in. na zasad¢ zwigzang z tadem przestrzennym. Szczegdlng uwagg w tym
kontekscie nalezy zwroci¢ na negatywne zjawiska przestrzenno-funkcjonalne,
przez ktore ustawodawca rozumie w szczegolnosci niewystarczajagce wypo-
sazenie w infrastrukture techniczng i spoteczna, jej zty stan techniczny, brak
dostepu do podstawowych ustug, ich niska jako$¢, niedostosowanie rozwigzan
urbanistycznych do zmieniajacych si¢ funkcji obszaru, niski poziom obstugi
komunikacyjnej, a takze niedobodr lub niska jako$¢ terendéw publicznych.
Wszystkie powyzsze problemy, przynajmniej w jakims zakresie powinny
zosta¢ rozwigzane przez wprowadzenie obszaru rewitalizacji 1 zwigzane z nim
ograniczenia. Mogg si¢ one sprowadza¢ do zakazéw w zakresie wydawania
decyzji o warunkach zabudowy, tworzenia podstaw do wywlaszczen poszcze-
g0lnych nieruchomosci, koniecznosci zmian poszczegdlnych dokumentow
gminnych, a takze mozliwo$ci wprowadzenia miejscowego planu rewitalizacji.
W kontekscie analizowanej problematyki, szczegdlng uwage nalezatoby
zwro6ci€ na:
» problematyke partycypacji spotecznej, zauwazalng przy stosowaniu kaz-
dego z wymienionych instrumentéw rewitalizacji,
* miejscowy plan rewitalizacji i zawarte w nim nowe rozwigzania.

3. Partycypacja spoleczna

W art. 5 Ustawy o rewitalizacji wskazano, ze partycypacja spoteczna
obejmuje przygotowanie, prowadzenie i ocen¢ rewitalizacji w sposob zapew-
niajacy aktywny udziat interesariuszy, w tym przez uczestnictwo w:

* konsultacjach spotecznych,
» pracach Komitetu Rewitalizacji.

Do interesariuszy ustawodawca zalicza mieszkancow obszaru rewi-
talizacji, wilascicieli, uzytkownikow wieczystych, podmioty zarzadzajace
nieruchomos$ciami znajdujacymi si¢ na tym obszarze, innych mieszkancow
gminy, podmioty prowadzace lub zamierzajace prowadzi¢ na obszarze gminy
dziatalnos¢ gospodarczg lub spoteczna, jednostki samorzadu terytorialnego,
a takze organy wtadzy publicznej. Mozna wyrdzni¢ rézne podstawy do wig-
czania poszczegolnych podmiotéw do procesu partycypacji, a wsrdd nich:

» prawa, ktorymi dane podmioty dysponuja wzgledem nieruchomosci z ob-
szaru rewitalizacji;
* powigzanie — nawet przyszte, hipotetyczne, r6znych podmiotow z gming;
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» sprawowanie wladztwa publicznego i realizacja zadan publicznych na te-
renie gminy objgtej obszarem rewitalizacji.

Powigzania te sg celowo nicostre i bardzo szerokie. Umozliwiaja wilacze-
nie przy ré6znych okazjach réznych podmiotow, nawet w sytuacjach obecnie nie-
dookreslonych. Potwierdza to zatozenie ustawodawcy w zakresie bardzo sze-
rokiej pod wzgledem podmiotowym, formuty partycypacji spotecznej. Osobna
kwestig bedzie jej zakres przedmiotowy. On nie moze juz by¢ tak szeroki, ani
ogolny, gdyz doprowadzitoby to do komplikacji o charakterze proceduralnym.
Sprowadza si¢ — przynajmniej w tej perspektywie — do mozliwosci skonsulto-
wania konkretnych propozycji. Z art. 5 ust. 2 Ustawy o rewitalizacji wynika,
ze do kluczowych zadan nalezg zwlaszcza poznanie potrzeb i oczekiwan inte-
resariuszy, prowadzenie skierowanych do nich dziatan edukacyjnych, a takze
wspieranie dziatan stluzacych podejmowaniu dialogu migdzy interesariuszami.
Proces partycypacji spotecznej nie jest wigc sprowadzany tylko do wyrazenia
opinii przez konkretnych interesariuszy. Przewiduje znacznie szerszy zakres

préba
sformalizowania
(KR)

szeroki
niedookreslony
zakres form
konsultacji
spofecznych

szeroki

niedookreslony
zakres

interesariuszy

Partycypacja

spoteczna

charakter
,miekkiego prawa”

Ryec. 2. Glowne cechy partycypacji spolecznej w Ustawie o rewitalizacji

Zrédto: Opracowanie wlasne (ryc. 2 i 3).
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zréznicowanych czynnosci. Potwierdza to zresztg art. 6 ust. 3 Ustawy o rewi-
talizacji, zgodnie z ktérym formami konsultacji spotecznych bedzie nie tylko
zbieranie uwag, ale tez spotkania, debaty, warsztaty, spacery studyjne, ankiety,
wykorzystanie grup przedstawicielskich oraz zbieranie uwag ustnych.

Z kolei sam Komitet Rewitalizacji ma stanowi¢ forum wspélpracy
i dialogu interesariuszy z organami gminy, obejmujace nie tylko przygotowa-
nie, ale tez prowadzenie i ocen¢ procesow rewitalizacji. Szczegotowy zakres
i sposob dziatan Komitetu okreslajg organy gminy wlasciwej w danej sprawie.

Konkludujac, w Ustawie o rewitalizacji w szerokim, istotnym zakre-
sie potraktowane zostaty sprawy zwigzane z partycypacja spoteczng (ryc. 2).
Szczegodlng uwage nalezy zwroci¢ zwlaszeza na:

» okreslenie szerokiego zakresu podmiotowego interesariuszy rewitalizacji;

» okreslenie szerokiego zakresu dzialan wchodzacych w sktad konsultacji
spotecznych, z jednoczesnym zachowaniem braku ich jednoznacznego
(w sensie formalnym) wptywu na procedowany dokument;

* probe instytucjonalizacji partycypacji spotecznej w postaci Komitetu Re-
witalizacji.

W tym zakresie rola ustawodawcy zostata wyczerpana. Teraz okres§lony
przez niego zakres musi zosta¢ wdrozony przez aktorow publicznych i nie-
publicznych. W pewnym stopniu zalezy to réwniez od aktywnosci ze strony
wladzy wykonawczej 1 determinacji zwigzanej z tworzeniem i promowaniem
dobrych praktyk.

4. Miejscowy plan rewitalizacji
a rola aktorow prywatnych

Osobny przyktad waznego potencjalnego powiazania Ustawy o rewita-
lizacji ze wspotzarzadzaniem publicznym, to formuta i zakres miejscowego
planu rewitalizacji. Jest to szczegélna forma miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego, mozliwa do uchwalenia jedynie na obszarze re-
witalizacji. Samo uchwalenie tego planu oraz jego zakres zaleze¢ bedzie od
organow konkretnej gminy. Szczegolna rola miejscowego planu rewitalizacji
sprowadzac si¢ bedzie do tego, ze zawiera¢ moze postanowienia znacznie
dalej idace, niz zwykte miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego.
Najwazniejsze z nich sprowadzac si¢ beda do:

+ zakazu lub ograniczenia dotyczacego dziatalnosci handlowej lub ustugo-
wej — czyli plan odnosi si¢ nie tylko do dzialan przysztych, ale bezposred-
nio ingeruje w konkretny stan faktyczny;
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* stworzenia podstaw do zawarcia umowy urbanistyczne;.

Szczegbdlng uwage — w kontekscie analizowanych zagadnien — wypada
zwroci¢ na to ostatnie. Zgodnie z powyzszym inwestor chcacy zrealizowac na
terenie niezabudowanym (objetym miejscowym planem rewitalizacji) jakas
inwestycj¢ (tzw. inwestycje gtdéwng), bedzie mdgt to zrobi¢ pod pewnym wa-
runkiem. Jest nim zobowiazanie si¢ inwestora do budowy na swoj koszt i do
nieodptatnego przekazania na rzecz gminy inwestycji uzupetniajacych w po-
staci infrastruktury technicznej, spotecznej lub lokali mieszkalnych. Wymiar
zobowigzan musi by¢ proporcjonalny do wzrostu warto$ci nieruchomosci
spowodowanego uchwaleniem lub zmiang miejscowego planu rewitalizacji.
W zakresie wybudowania i przekazania gminie ww. inwestycji uzupeinia-
jacych, inwestor musi zawrze¢ z gming umowe urbanistyczng. Zawarcie tej
umowy begdzie warunkiem uzyskania pozwolenia na budowe dla inwestycji
glownej Iub jej czesci, a nastepnie nieodptatne przekazanie na rzecz gminy
inwestycji uzupetniajacej stanowi¢ bedzie warunek do przystapienia do uzyt-
kowania obiektéw budowlanych stanowigcych inwestycje gtdwna.

Zatozenie dotyczace przedmiotowych rozwigzan jest wigc nastepujace.
Jednym z gltéownych celow powotania obszaru rewitalizacji jest eliminacja
wystepujacych na tym obszarze zagrozen. W pewnych przypadkach stuzy¢
temu moze — przynajmniej czgsciowo — jaka$ inwestycja komercyjna. Moze
zdarzy¢ si¢ réwniez, ze inwestycja taka nie bedzie wptywata na zwigzane
z rewitalizacja cele ani w sposob zdecydowanie pozytywny, ani negatywny.
Niezaleznie od tego, w ramach obszaru rewitalizacji wyst¢puje potrzeba zre-
alizowania inwestycji mieszkaniowej (np. w celu korygowania funkcji terenu
lub eliminacji zagrozen o charakterze spotecznym). W tego rodzaju przypad-
kach wspomniana umowa urbanistyczna moze wtasnie w znacznym stopniu
przyczyni¢ si¢ do realizacji niniejszych, zwigzanych z rewitalizacjg celow.

W ten sposdb rowniez inwestor niejako ,,odptaca” za mozliwos¢ reali-
zacji korzystnej dla niego inwestycji komercyjnej. Uzyty przez ustawodawce
zwrot, ze jego naklady w tym zakresie musza by¢ ,,proporcjonalne” do wzro-
stu wartos$ci nieruchomosci spowodowanego przez miejscowy plan rewita-
lizacji moga budzi¢ watpliwosci natury formalnoprawnej, niemniej jednak
ogoblna koncepcja zastuguje na petne uznanie. Otwartym zagadnieniem po-
zostaje tylko to, w jak duzym stopniu znajdzie ona zastosowanie w praktyce
na obszarach rewitalizacji — jak wielu inwestorow bedzie w takim przypadku
zainteresowanych realizacja tych warunkow.

Konkludujac, omawiane rozwiazanie (ryc. 3) z perspektywy wspotzarza-
dzania publicznego zastuguje na szczegdlng uwage z nastgpujacych powodow:
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godzi zadania
Umowa publiczne

urbanistyczna Z zamierzeniami
prywatnymi

uzaleznia
zagospodarowanie
terenu od skutkow
finansowych

charakter
L,miekkiego prawa”

Ryc. 3. Gtowne umowy urbanistyczne w Ustawie o rewitalizacji

* podejmuje prébe polaczenia oczekiwan uzytkownikow przestrzeni (i ich
prywatnych planow inwestycyjnych) z waznymi, z perspektywy ogotu,
zadaniami publicznymi;

+ wprowadza forme¢ szerszej odpowiedzialnos$ci finansowej w zwiazku
z mozliwo$ciami zagospodarowania konkretnego terenu.

Zakonczenie

Regulacje zawarte w Ustawie o rewitalizacji nie odnosza si¢ do calego
systemu gospodarki przestrzennej. Z tej perspektywy mozna je postrzegac
jako zdecydowanie sektorowe. Niemniej jednak, w chwili obecnej sa one
najlepszym przykladem zwigzanym z podjeciem przez ustawodawce prob
wdrazania koncepcji zwigzanych ze wspotzarzadzaniem publicznym. Przede
wszystkim wprowadzaja one:

* znaczng cz¢$¢ elementow wiasciwych zarzadzaniu sieciowemu,
* szerszy stopien zaangazowania aktorow niepublicznych w procesy plani-
styczne,
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» zroznicowane formy zwigzane z wykorzystaniem ,,mi¢gkkiego prawa”.
Jak juz zasygnalizowano, powyzsze regulacje same nie wystarczg. Ich
odpowiednie stosowanie uwarunkowane begdzie podejmowaniem stosownych
dziatan przez wladzg centralng, przede wszystkim zwigzanych z ogranicze-
niem ewentualnej niesprawnos$ci wtadz gminnych. Dotyczy¢ to moze zaréwno
sposobu przeprowadzania konsultacji spotecznych, funkcjonowania Komite-
tow Rewitalizacji, jak rowniez zakresu i sposobu uj¢cia miejscowych planow
rewitalizacji (jezeli takie zostang w szerszym stopniu uchwalone). Podkresli¢
nalezy, ze wykorzystanie wspomnianych instytucji bedzie wazne nie tylko
z perspektywy zwigzanej bezposrednio z problematyka rewitalizacji. Nalezy
to rowniez traktowac jako zweryfikowanie mozliwosci wprowadzenia podob-
nych rozwiazan w szerszym zakresie w systemie gospodarki przestrzennej.
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