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PROCEDURY PARTYCYPACYJNE W REALIZACJI
ZINTEGROWANYCH
INWESTYCJI TERYTORIALNYCH
W KRAKOWSKIM OBSZARZE FUNKCJONALNYM

Abstact: Scenario of Participatory Activities in the Implementation of the ZIT Strategy
in Cracow Functional Area. The aim of the article is to analyze the scenario of participatory
activities in the implementation of the ZIT Strategy. The study was conducted on the example
of “Metropolia Krakowska” Association, which institution is implementing the ZIT Strategy
for Cracow Functional Area. Analysis showed: the limited use of participatory tools to actively
involve participants’, the lack of transparency in information policy and the weakness of co-op-
eration process resulting from the strong articulation of the interests of individuals. Associated
municipalities drew special attention to the financial not community dimension of the process.
Keywords: Cracow, Integrated Territorial Investments, social participation.

Wprowadzenie

W polskich rozwazaniach nad efektywnoscia dziatania samorzadow od lat przed-
miotem dyskusji sa kwestie wdrozenia modelu zarzgdzania obszarami metropoli-
talnymi i dostosowania aktywno$ci samorzadowych do zasad nowego zarzadzania
publicznego. W opracowaniu podjeto temat taczacy oba te zagadnienia, przeprowa-
dzajac studium przypadku dziatania Stowarzyszenia ,,Metropolia Krakowska” (dalej:
Stowarzyszenie) powotanego w 2014 r. do wdrazania Zintegrowanych Inwestycji
Terytorialnych (dalej: ZIT) w Krakowskim Obszarze Funkcjonalnym (dalej: KrOF).

ZIT, jako element unijnej polityki zrdwnowazonego rozwoju obszaréw miejskich
promuja partnerski model wspotpracy, stymulujg wzrost efektywnosci dzialan oraz
daja szans¢ na endogenne ksztattowanie wachlarza realizowanych zadan, przenoszac
odpowiedzialno$¢ za efekty polityki rozwoju na jednostki tworzace obszary funkcjo-
nalne [Scenarios... 2015, s. 53]. Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju wskazato, ze
projekty realizowane jako ZIT muszg by¢ tworzone w partnerstwie obejmujacym nie
tylko cztonkéw stowarzyszen, ale tez inne podmioty (przedsigbiorcy, organizacje,
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mieszkancy) [Zasady realizacji... 2013, s. 4]. Wytyczne te sg zgodne z kierunkiem
zmian w administracji publicznej promowanym w teorii nowego zarzadzania pub-
licznego.

Celem opracowania byta analiza schematu dziatan partycypacyjnych w konsulto-
waniu zatozen Strategii ZIT. Dokonano oceny ich organizacji i przebiegu, zwracajac
uwage na przejrzysto$¢ zasad wspotpracy i polityki informacyjnej na kluczowych
ptaszczyznach interakcji pomiedzy jednostkami publicznymi oraz miedzy sektorem
publicznym a uzytkownikami przestrzeni.

Majac na wzgledzie dotychczasowe do§wiadczenia polskich samorzadéw w za-
daniach realizowanych z wykorzystaniem $rodkéw unijnych przyjeto hipoteze, ze
aktywnoS$ci partycypacyjne powielg schematy stosowane wcze$niej w zadaniach
objetych finansowaniem unijnym. Zalozono, ze aktywno$ci partycypantdw skupig si¢
na artykutowaniu intereséw pojedynczych gmin, a narzedzia partycypacji ogranicza
si¢ do konsultacji spotecznych. W analizie wykorzystano informacje i dokumenty
zgromadzone w trakcie wywiaddw i na podstawie ankiet przeprowadzonych w 2016 1.
w urzedach wszystkich zrzeszonych gmin oraz w Stowarzyszeniu. W celu oceny
efektywnosci dziatan informacyjnych ww. podmiotoéw przeanalizowano zawarto$¢ ich
stron internetowych pod katem popularyzacji tematyki dotyczacej ZIT.

1. Partycypacja — aspekty teoretyczne
a polskie uwarunkowania spoleczno-prawne

W warunkach braku kompleksowych rozwigzan prawnych dotyczacych zarzadza-
nia obszarami funkcjonalnymi, wspolpraca tworzacych je podmiotéw publicznych
jest w Polsce wielowymiarowym wyzwaniem [Izdebski 2010, s. 21-22]. Wskazuja
na to tez do§wiadczenia analizowanego przykladu krakowskiego [Holuyj 2015, s. 21-
23]. Obok tych trudnosci, dziata jednak obecnie czynnik ekonomiczny wzmacniajacy
potencjat dla wspdlnych dziatan — unijne dofinansowanie. Jego dostepnosc¢ daje realna
szans¢ na rozpoczecie wspOlpracy o charakterze ponadgminnym w formach posred-
nich pod wzgledem stopnia sformalizowania kooperacji [Kaczmarek, Mikuta 2007,
s. 30]. Nie powstaja jednostki terytorialne wyzszego rzedu, ale wspotpraca przyjmuje
bardziej formalne ramy, a w rezultacie jej podjecia obszar uzyskuje korzysci finanso-
we. Sytuacja ta zache¢ca do podjecia wspotpracy, stawia jednak wyzwanie koniecznos$ci
stosowania procedur partycypacyjnych. W tzw. drabinie partycypacji partnerstwo
moze by¢ realizowane na roznym poziomie. Informowanie i konsultowanie to najniz-
sze szczeble tej drabiny. Ich stosowanie w Polsce jest dominujace. Zachodzi wigc oba-
wa, Ze stowarzyszenia zmuszone prawnie do stosowania procedur partycypacyjnych
wybiorg jedynie ich fasadowe formy [Lackowska 2010, s. 127-128]. Wlacza intere-
santow w sprawy formalnie, bez rzeczywistego wktadu w przebieg procesu. Moze to
mie¢ dlugotrwale negatywne skutki w zwigzku z utrwalaniem polskich postaw braku
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zaufania do wladzy publicznej [Graham et. al. 2003, s. 12; Swianiewicz 2008, s. 249].
Doswiadczenia w tym obszarze wskazuja na dodatnig korelacje migdzy zaniechaniem
realizacji efektywnych procedur wspotdecydowania a wystgpowaniem spadku zaufa-
nia do wiladz publicznych [Cities for Citizens... 2001, s. 34; Motsi 2009, s. 6].
Uwzgledniajac to zagrozenie podmioty publiczne powinny zapewni¢ przejrzystosé
procedur partycypacyjnych. Jedng z podstawowych kwestii ja warunkujgcych jest
okreslenie formalnych zasad wspotpracy i kanatow dystrybucji informacji o procesie
[Prawelska-Skrzypek 1996, s. 109; Sakowicz 2011, s. 218; Schimanek 2015, s. 23].
Efektywna polityka informacyjna jest szczegolnie potrzebna, gdy pojawia si¢ nowa
mozliwo$¢ partycypowania. Ta sytuacja wystepuje w analizowanym przypadku.

2. Procedury partycypacyjne w przygotowaniu
Strategii ZIT w KrOF

Stowarzyszenie Metropolia Krakowska przeprowadzito w latach 2014-2015 spot-
kania informacyjno-konsultacyjne, ktorych celem byta promocja jego dziatalnosci,
idei 1 Strategii ZIT i ich skonsultowanie, w dalszej kolejnosci — stworzenie bazy osob,
organizacji i instytucji zainteresowanych wspotpraca w procesie tworzenia i wdraza-
nia Strategii ZIT [Raport... 2014, s. 4]. Lektura Raportu kaze uznaé, ze przyjete cele
zrealizowano, pozostaje jednak pytanie o jako$¢ ich wykonania.

Na podstawie informacji uzyskanych w Stowarzyszeniu ustalono, ze za prze-
prowadzenie czynnosci informacyjnych odpowiedzialne byly poszczegdlne gminy
nalezace do Stowarzyszenia. Kazda indywidualnie decydowata o sposobie i katalogu
wykorzystanych narzgdzi informacyjnych. Dane pozyskane z ankiet przeprowadzo-
nych w urzedach gmin pozwolily ustali¢, ze wszystkie jednostki wyznaczyly osobe
odpowiedzialng za prowadzenie prac zwigzanych ze wspolpraca w zakresie realizacji
ZIT. Spetiono formalny wymog, cho¢ widoczne jest duze zroznicowanie stanowisk
stuzbowych i zakresow obowigzkoéw tych osdb. W siedmiu na pigtnascie jednostek
sg to wyzsze stanowiska kierownicze, w kolejnych czterech kierownicze stanowiska
Zwigzane ze sprawami rozwoju, promocji i pozyskiwania funduszy unijnych. W Kra-
kowie wyznaczono do spraw Biuro Funduszy Europejskich, a wigc podobnie jak w po-
zostatych 3 jednostkach, gdzie zadanie przydzielono komoérkom odpowiedzialnym za
pozyskiwanie srodkéw unijnych. Pozytywnym zjawiskiem byto samo ustalenie odpo-
wiedzialnosci, ale tez widoczne jest w czgséci jednostek ukierunkowane spojrzenie na
ZIT-y gtownie przez pryzmat mozliwosci pozyskania srodkow unijnych. Obserwacje
te potwierdzajg wypowiedzi uczestnikow spotkan, gdzie jako najczegsciej wskazywane
korzysci wspolpracy wymieniano skuteczniejsze pozyskiwanie srodkow zewnetrznych
oraz bardziej efektywngq realizacje projektow rozwojowych [Raport... s. 111].

Wyniki ankiet w urzgdach wskazuja, ze az w 80% jednostek tworzacych Stowa-
rzyszenie nie przyjeto formalnie procedur informowania mieszkancow, podmiotow
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gospodarczych, organizacji pozarzadowych o dziataniach samorzadu (polityka in-
formacyjna). Dokument taki maja jedynie Krakow, Czernichow i Biskupice. W 73%
gmin nie ustalono zasad wspotpracy trzech sektorow (publiczny, prywatny, I1I sektor).
W dwoch gminach dokument jest w trakcie procedowania, dwie jednostki majg uchwa-
lone zasady, tj. Krakow i Swiatniki Gérne. W wigkszosci jednostek przeptyw informa-
cji miedzy podmiotami publicznymi oraz migdzy jednostkami publicznymi a sektorem
gospodarczym i organizacjami pozarzadowymi mial wigc charakter nieformalny, nie
ujety w przewidywalne ramy dziatania. Nie przesadza to o braku jego efektywnosci,
natomiast nie zostaje zachowana zasada przejrzystosci dziatania. Sytuacja ta moze
prowadzi¢ do chaosu informacyjnego i niewystarczajacej dystrybucji informacji. Teze¢
te potwierdza sytuacja, gdzie w dwoch jednostkach stwierdzono, ze nie podejmowaty
one w ogoble wlasnych dziatan informacyjnych o spotkaniach konsultacyjnych uznajac,
ze jest to obowiazek Stowarzyszenia (dot. Mogilan i Krakowa). Na podstawie Raportu
[s. 99-109] stwierdzona zostata takze odmienna formuta przebiegu konsultacji przyjeta
w Krakowie. Nie byly one otwartymi spotkaniami. Akcje¢ informacyjng i konsulta-
cje przeprowadzono w gronie Radnych Miasta oraz cztonkéw Krakowskiej Rady
Dziatalnos$ci Pozytku Publicznego, wylgczajac z procesu konsultacyjnego podmioty
gospodarcze oraz mieszkancow.

Wylaczajac gminy, ktore nie podjety wilasnych dziatan informacyjnych, zesta-
wienie przygotowane na podstawie ankiet w urzedach wskazuje na znaczne podo-
bienstwo wykorzystanych narzedzi oraz potozenie gtdéwnego nacisku na komunalne
kanaty dystrybucji informacji [ryc. 1, 2, 3 — stupki niebieskie]. Okoto 70% jednostek
wykorzystato wilasne strony internetowe, ok. 25% — strony internetowe inne (np.
lokalne serwisy informacyjne). Podobnie jednak, jak w przypadku tablic ogloszen —
aby pozyska¢ informacj¢ o spotkaniach trzeba byto na biezaco §ledzi¢ ich zawartos¢.
Wykorzystywano tez zaproszenia imienne. Forma ta nie jest skutecznym narzgdziem
rozpraszania informacji. Zaprasza si¢ z jej wykorzystaniem osoby juz zainteresowane
tematem oraz wybrane zgodnie z innymi (subiektywnymi) kryteriami ustalonymi
przez zapraszajacego. W dziataniach informacyjnych skierowanych do mieszkancow
ten kanat wykorzystato ok. 55% gmin; w dziataniach skierowanych do podmiotow
gospodarczych — 15%, za$§ w stosunku do III sektora — w 30%. Pozytywnym przykta-
dem polityki informacyjnej byto wystanie informacji droga mailowa do wszystkich
zapisanych w bazie gminnego newslettera (Skawina).

Z informacji uzyskanych w urz¢dach ustalono takze, ze w ok. potowie gmin
podjeto dodatkowe, niezalezne od wspolpracy w ramach Stowarzyszenia aktywnosci,
ktorych celem byto pozyskanie informacji dotyczacych realizacji ZIT-6w. Docenia-
jac te nicobowigzkowe formy dzialania, nalezy jednak pamigtaé o istotnych brakach
w zakresie formalnie przyjetych polityk informacyjnych. Tym samym trudno jest
oceni¢ poziom ich istotnosci dla lepszego poinformowania o planach i mozliwosciach
zwigzanych z realizacjg ZIT-6w. Laczny efekt dziatan informacyjnych nie moze zosta¢
uznany za zadowalajacy. We wszystkich spotkaniach uczestniczyto zaledwie 315 osob.
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do komunikacji z organizacjami pozarzadowymi

Ryc. 1-3. Wykorzystanie przez gminy narzedzi komunikacji do informowania
o spotkaniach informacyjno-konsultacyjnych

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie ankiet w urzedach gmin.
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Ryc. 4 — Struktura pochodzenia osob, organizacji i instytuciji
zainteresowanych wspotpracg w procesie tworzenia i wdrazania Strategii ZIT

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie [Raport..., s. 121-142].

Katalog wykorzystanych kanatéw dystrybucji informacji przetozyt si¢ na strukture
0sOb/podmiotow/instytucji zainteresowanych dalszg wspolpracg w procesie tworzenia
i wdrazania Strategii ZIT. Az w 84% wpisow na listy zainteresowania wspoOtpraca
(tworzonych w trakcie spotkan) dokonali lokalni politycy, urzednicy przedstawiciele
gminnych jednostek, a tylko 7% — przedstawiciele III sektora. Znikomy udziat do-
tyczyt mieszkancow i podmiotow gospodarczych (ryc. 4). Wylaczajac uczestnikow
spotkan zwigzanych ze strukturami gminnymi, uczestniczyto w nich dodatkowo za-
ledwie ok. 50 osob.

Stabos¢ polityki informacyjnej realizowanej internetowymi kanatami dystrybu-
cji wynika tez z kontekstu, w jakich byly umieszczane informacje o ZIT (glownie
w zwigzku z inwestycjami, ktére powstang w wyniku wspolpracy)!. Strony inter-
netowe cechuje duza zmiennos¢, kolejno pojawiajace si¢ wpisy w ,,aktualnos$ciach”
przesuwaja informacje starsze do archiwum, czynigc je trudniej dostepnymi. Jedynie
40% jednostek umiescito bezposredni, stale eksponowany link do strony internetowej
Stowarzyszenia na pierwszej serwisu urzegdowego (Kocmyrzow-Luborzyca, Wielka
Wie$, Zabierzow, Swiqtniki Gorne, Wieliczka, Biskupice).

Rownolegle czg$¢ jednostek nalezacych do Stowarzyszenia w formie
statego linku eksponowata przynalezno$¢ do innych podmiotow zbiorowych,
nie wskazujac jednoczes$nie na przynalezno$¢ do analizowanego Stowarzysze-
nia (np. Zielonki i Igotomia-Wawrzenczyce — przynaleznos¢ do LGD ,,Sto-
warzyszenie Korona Pétnocnego Krakowa”; Liszki, Czernichow, Skawina,
Mogilany — LGD ,,Blisko Krakowa”; Czernichéw, Mogilany — LGD ,,Razem
Blisko Krakowa”; Skawina, Mogilany — ,,Skarby Blisko Krakowa”). Analiza
stron internetowych gmin wskazuje, ze wiele z nich prowadzi zaawansowang

I Serwis gminy Liszki w ogole nie zawierat tresci dotyczacych Stowarzyszenia czy ZIT-0w.
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wspolprace w ramach ww. stowarzyszen, wspotdziatajg dla lepszej absorpcji
srodkéw unijnych (np. projekt pn. Zintegrowany rozwoj podkrakowskiego ob-
szaru funkcjonalnego).

Opisana sytuacja ujawnia trwanie problemoéw koegzystencji wielkiego
miasta i gmin podmiejskich.

Partykularno$¢ podejscia do realizacji Strategii ZIT potwierdzaja wskazania
uczestnikow spotkan dotyczace wptywu poszczegodlnych priorytetow i zadan
zdefiniowanych w Strategii na rozwdoj spoteczno-gospodarczy Metropolii Kra-
kowskiej. Priorytety odnoszace si¢ do spojnosci wewnetrznej 1 wspotpracy mig-
dzyinstytucjonalnej oraz realizacji wspolnotowego wymiaru Metropolii uznane
zostaly za najmniej istotne, a w trzech jednostkach w ogdle ich nie wskazano
(Krakéw, Zielonki, Niepotomice) [Raport... s. 16-98]. Sa to jednostki rozwi-
jajace si¢ najdynamiczniej. Struktura odpowiedzi nie zapowiada utrzymania
efektywnych relacji miedzygminnych po zakonczeniu unijnego finansowania.
Wymiar ,,wspdlnotowy” najprawdopodobniej zostanie sprowadzony do po-
wstania migdzygminnej infrastruktury.

Tabela 1

Wyniki ankiet w urzedach gmin dot. istotnosci spotkan konsultacyjnych

Struktura odpowiedzi
Cele partycypac facznie kluczowe . tacznie
; ) istotne malo istotne
i bardzo wazne . )
i bez znaczenia
1. Poznanie wzajemnych oczekiwan wspétpracujacych 10 3 1
partneréw
2. Zdobycie wiedzy nt. probleméw koegzystencji/ 8 5 1
sasiedztwa gmin podmiejskich i Krakowa
3. Przetamanie barier wspétpracy gmin podmiejskich 8 5 1
i Krakowa
4. Zwigkszenie poziomu spotecznej akceptacji dla 5 7 9
realizacji ZIT
5. Rozpoznanie realnych i potencjalnych probleméw 10 4 0
we wspolpracy

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie ankiet w urzedach gmin.

W kontekscie tych odpowiedzi zastanawiajgce sa wyniki ankiet przeprowa-
dzonych w urzedach na potrzeby prezentowanego opracowania. Urzednikow
pytano o poziom istotnosci spotkan konsultacyjnych w kontekscie realizacji ce-
16w partycypacji. Najwiecej odpowiedzi wskazujacych na kluczowe lub bardzo
wazne znaczenie udzielono w stosunku do celow zwigzanych ze wspotpraca
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miedzygminng, rozwigzywaniem problemow 1 barier wspolpracy czy pozyski-
waniem wiedzy o problemach koegzystencji w obszarze (tab. 1).

Tym samym uznano, ze to spotkania konsultacyjne majg szans¢ sta¢ si¢
instrumentem przetamywania probleméw we wspodlpracy. Jest to zaskakujace,
poniewaz mialy one charakter informacyjny. Realizowano je odrgbnie w kazdej
z jednostek, co wykluczyto wspolng dyskusje. Doda¢ nalezy, ze ankietowani
urzednicy paradoksalnie za mniej istotne cele spotkan uznali zwigkszanie po-
ziomu spotecznej akceptacji dla realizacji ZIT.

Whioski koncowe

Dokumenty rzadowe ustality obowigzki w zakresie stosowania procedur
partycypacyjnych. Wymog ten, podobnie jak w przypadku realizowanych po
2004 r. w Polsce inwestycji z dofinansowaniem, zostat spelniony. Aktywnosci
partycypacyjne poczatkowej fazy wspotpracy pozostaty jednak bez wigkszego

wplywu partycypujacych na przebieg procesu.

Komunikowanie Zaangazowanie

» Zaangazowanie
zwigzane z

* Trudnosci w

SCI\ * W ograniczonym
zapewnieniu

zakresie spraw i

powszechnosci z ograniczonym podejmowaniem
dostepu do wplywem na decyzji jako
informacji kluczowe przyw_1lejr

* Poziom kwestie podmlotow
poinformowania publicznych
uczestnikow

spotkan - dobry

Ryc. 5. Dziatania partycypacyjne w procesie realizacji ZIT-6w w KrOF
wedtug pozioméw zaangazowania uczestnikow

Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie [Motsi 2009, s. 3.

Za trudne do zaakceptowania nalezy uznac¢ nieporozumienia mi¢dzy Stowa-
rzyszeniem a niektérymi gminami w zakresie podziatu obowigzkéw informa-
cyjnych. W celu koordynacji i usprawnienia przejrzystosci przesytu informacji
zaréwno pomiedzy gminami, jak i w gminach, konieczne jest ustalenie polityk
informacyjnych. Ich brak generuje problemy w rozpowszechnianiu wiedzy
o dzialaniach Stowarzyszenia, nie dajac gwarancji, ze wszystkie zaintereso-
wane strony w odpowiednim czasie uzyskajg informacje¢ np. o spotkaniach. To
z kolei moze generowac dodatkowe konflikty (wykluczenie z udziatu ch¢tnych
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do wspotpracy). Dopracowania wymaga polityka ,,zapraszania do uczestni-
ctwa’.

Analiza wynikow spotkan w zakresie stopnia wazno$ci poszczegdlnych
priorytetow i zadan potwierdza hipoteze o wspotpracy nastawionej na dorazny
zysk. Rysuje si¢ obraz dawnych i jak si¢ okazuje, obecnych probleméw koeg-
zystencji gmin o$ciennych i Krakowa. Ocena polskiej absorpcji srodkdéw unij-
nych czgsto sprowadza si¢ do wymiaru statystycznego. Potwierdzeniem dobre;j
alokacji sg zrealizowane inwestycje. Tymczasem oceniajgc wplyw dostepnosci
srodkéw unijnych nalezy bra¢ pod uwage takze jej migkkie oddziatywania.
Od wielu lat polskie obszary metropolitalne borykaja si¢ z problemami we
wspoétdziataniu, a unijne dofinansowania zdynamizowaty wspolne aktywnosci.
Jednak jak wskazuje analizowany przyklad, nie w pelni wykorzystuje si¢ te
okazj¢ do realizacji warto$ci dodanej procesu, jaka mogloby by¢ budowanie
dtugookresowych wigzi 1 ram wspotpracy.
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