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Abstrakt. W artykule scharakteryzowano narzg¢dzia i techniki — opracowane przez Zwigzek
Miast Polskich — wykorzystywane przez interesariuszy z matych i $rednich miast przy tworze-
niu dokumentéw o charakterze strategicznym. W tekscie zwrdcono szczegdlng uwage na zna-
czenie angazowania spotecznosci lokalnej przy tworzeniu dokumentow strategicznych w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego (dalej: JST), a takze wskazano konkretne narze¢dzia, ktore
wspomagaja proces ich aktywizacji. Podstawg opracowania byta krytyczna analiza dokumen-
tow powstatych w procesie przygotowania planéw rozwoju lokalnego w 54 miastach matych
i$rednich tracacych swoje funkcje, bedacych uczestnikami Il etapu programu Rozwdj lokalny.

Integration of local development management system
at the municipal level

Keywords: public participation, public consultation, strategy, citizens, stakeholder involve-
ment, public governance

Abstract. The purpose of this paper is to assess whether the tools and techniques for stake-
holder engagement developed by the Association of Polish Cities are effective in involving
citizens in the development of strategic documents by small and medium-sized cities. The paper
focuses on the importance of involving the local community in the preparation of strategic
documents in local government units and identifies specific tools which support the stake-
holder inclusion process. The study is based on a critical analysis of documents produced in
the process of preparing local development plans in 54 small and medium-sized towns losing
their functions and participating in the second stage of the Local Development Programme.
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Wprowadzenie

Wiaczenie spotecznosci lokalnej w zarzadzanie JST determinuje zrownowazony roz-
woj miast i gmin. Badanie roli, jakg odgrywa jako$¢ kapitatu ludzkiego (przedstawi-
ciele lokalnych samorzgdow) w rozwoju spoteczno-gospodarczym gmin wojewodztwa
warminsko-mazurskiego, dowodzi, ze w samorzadach, w ktorych strategie rozwoju
przygotowywano przy wspotudziale lokalnych spotecznosci i lideréw, odnotowano
wigksze sukcesy w ich realizacji (Pomianek, 2010). Efektywna partycypacja wymaga
uruchomienia procesu, w ktérym spotecznos¢ lokalna jest nie tylko adresatem, lecz
takze wspottworca wypracowywanych rozwiazan. Jak podkres§la Hubert Izdebski:

Myslenie w kategoriach governance stwarza nowe ramy rozwoju demokracji. L.aczy
si¢ bowiem z odchodzeniem od traktowania obywateli jako tylko wyborcéw, wolontar-
iuszy i konsumentéw oraz przej$ciem do upatrywania w nich, dzigki temu, ze daje si¢
im do rozwigzania problemy, ktore ich dotycza, wspotdecydentow i wspotkreatorow
wspolnego dobra (Izdebski, 2007).

Gloéwnym problem badawczym niniejszego artykutu jest analiza majaca na celu
sprawdzenie, czy wypracowane przez Zwigzek Miast Polskich w ramach programu
Rozw¢j lokalny narzedzia 1 techniki wlaczenia interesariuszy, pozwalajg na realne
zaangazowanie mieszkancoéw w tworzenie dokumentow o charakterze strategicznym
w miastach objetych projektem.

Kluczowym zagadnieniem bylo zestawienie wiedzy teoretycznej i opracowanego
modelu wiaczenia interesariuszy w proces planowania strategicznego z jego wdra-
zaniem w praktyce. Weryfikacji przyjetych zatozen dokonano podczas planowania
strategicznego w 54 miastach, bedacych uczestnikami II etapu programu Rozwdj
lokalny (opracowanie programow rozwoju lokalnego i instytucjonalnego). Celem
programu, ktérego operatorem jest Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej,
jest ,,wzmocnienie spdjnosci spotecznej i gospodarczej poprzez podniesienie jakosci
zycia dla wszystkich mieszkancow (w tym grup defaworyzowanych) i uzytkowni-
kow $rednich i matych miast™
lokalnego i instytucjonalnego) przewidziano na lata 2022—-2024.

W opisie zastosowania modelu wlaczenia mieszkancow w proces planowania stra-

. Realizacje I1I etapu (wdrazanie programow rozwoju

tegicznego zastosowano analize krytyczng. Gtowne zrodta informacji wykorzystane

! Wigcej o programie Rozwdj lokalny zob.: https://www.eog.gov.pl/strony/zapoznaj-sie-z-fundu-
szami/rozwoj-lokalny/informacje-ogolne-o-programie.
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w analizie to dokumenty wytworzone w trakcie uczestnictwa miast w programie
Rozwdj lokalny:
— plany rozwoju lokalnego (PLR),
— plany rozwoju instytucjonalnego.
Zastosowana metoda krytyczna polegata na analizie:
— wyboru interesariuszy i uzycia narzedzia mapowania interesariuszy,
— powotania ciat skupiajgcych interesariuszy (zespoty miejskie, rady rozwoju),
— metod wlaczania mieszkancow w proces tworzenia PRL,
— uspotecznienia procesu tworzenia nowej $ciezki rozwoju.

Z biznesu do samorzadu

Analizujac narzedzia, ktore zostaty stworzone i wykorzystane w celu aktywizo-
wania interesariuszy, korzystano z literatury dotyczacej wlaczenia interesariuszy
w biznesie, co stanowi kluczowy element spotecznej odpowiedzialno$ci biznesu
(Jastrzegbska, 2016). Jest to zwigzane z u§wiadomieniem sobie przez przedsi¢bior-
cow, ze zachowanie wysokiej pozycji firmy na rynku jest $cisle zalezne od tego,
jak postrzegaja ja zaangazowani interesariusze. Konsekwencja takiego podejscia
jest uwzglednienie potrzeb i oczekiwan interesariuszy w dtugofalowych strategiach
rozwoju przedsiebiorstw. Koncepcja spotecznej odpowiedzialnosci biznesu moze
zatem oddziatywa¢ dwojako. Z jednej strony na §wiadomos$¢ znaczenia, jakie majg
dla przedsigbiorstwa pozytywne relacje z podmiotami dziatajagcymi w jego zewnetrz-
nym i wewnetrznym otoczeniu, moze stac si¢ podstawg dla wywierania naciskow na
korzystne dla tych grup rozwigzania. Z drugiej natomiast — umiej¢tne planowanie
strategii dziatan spotecznie odpowiedzialnych jest uzytecznym narzedziem stuzacym
uzyskaniu na to otoczenie realnego wptywu. Mamy zatem do czynienia z klasycznym
przyktadem sytuacji ,,win-win”, w ktorej obie zainteresowane strony mogg uzyskac
pozadane korzysci (Bienkiewicz, 2008).

Zadajac sobie pytanie ,,dlaczego, jezeli to dziala w biznesie, z tych samych pobu-
dek nie powinno zadziata¢ w samorzadzie”, eksperci ZMP opracowali narzedzia
utatwiajace angazowanie mieszkancéw w procesy strategiczne — zaproponowano
zestaw trzech narzedzi (rys. 1), wskazujac kolejnos¢ ich stosowania:

— mapowanie interesariuszy, ktorego gtownym celem jest wskazanie 0sob, grup

1 instytucji, ktére nalezy zaangazowac w procesy strategiczne,

— plan aktywizowania interesariuszy, pozwalajacy zaprojektowac przebieg pro-

cesu,

— matryca metod, umozliwiajaca wybor odpowiednich technik aktywizowania

dostosowanych do potrzeb, umiejetnosci i mozliwosci mieszkancow.
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Rysunek 1. Narzegdzia wlaczenia interesariuszy w proces planowania strategicznego
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Zrbdto: opracowanie wilasne.

Z kim rozmawia¢? — narzedzie mapowania interesariuszy

Na poczatku procesu konieczne jest ustalenie, jakie konkretne grupy mieszkancow,
instytucje, organizacje nalezy zaangazowac i na ktérym etapie. Narzgdzie ,,mapowania
interesariuszy” pozwala na identyfikacje interesariuszy i ich oceng ze wzgledu na:

— sile oddziatywania osoby/grupy/instytucji na mozliwos$ci rozwoju miasta,

— stopien zaangazowania danej osoby czy grupy.

Interesariusze podzieleni zostali na dwie kategorie: uzytkownikow miasta oraz
dostawcow ustug. W kazdym przypadku nalezy dokonaé oceny jego indywidualnego
wplywu na procesy zachodzace w miescie oraz poziomu zaangazowania. Korelacja
tych dwoch zmiennych pozwala utworzy¢ macierz z okresleniem na nich wplywu
i poziomu zaangazowania w te procesy?.

Kiedy? kogo? po co? — plan wiaczenia mieszkancéw
w proces planowania strategicznego

Kolejnym krokiem jest zaplanowanie procesu aktywizowania mieszkancow, ktory
pozwala okresli¢:
— kiedy (w jakim momencie, wymiarze) nalezy uwzgledni¢ szerokie grono
interesariuszy,
— kogo (jakich interesariuszy, konkretne osoby, grupy),
— po co (w jakiej roli).

2 Przyktad wykorzystania narzedzia mozna zobaczy¢ w Planie Rozwoju Lokalnego Miasta Krosno
na lata 2021-2030, s. 162—-165. https://www.krosno.pl/storage/file/core _files/2020/5/11/b79a6f-
90409d19a694a8cl12aclf316b/plan_rozwoju_lokalnego.pdf.
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Rysunek 2. Plan partycypacji w Programie Rozwoju Lokalnego miasta Konin
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Zrédto: Konin. Plan Rozwoju Lokalnego 2020-2030.

Jak? - matryca metod aktywizowania interesariuszy

Matryca metod aktywizowania mieszkancéw zawiera opis metod, wskazuje adresatow
oraz moment ich zastosowania. Na bazie doswiadczen ekspertow ZMP i miast biora-
cych udzial w procesie opisano konkretne techniki konsultacyjne, ktore sprawdzity
si¢ w tworzeniu dokumentow strategicznych, m.in. spotkania konsultacyjne, spacer
badawczy, world cafe, zogniskowane wywiady grupowe, geoankiety i inne. Wskazano,
na jakich etapach ich zastosowanie bgdzie optymalne, do jakich grup interesariuszy
nalezy je kierowac i w jaki sposob stosowac.
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Rysunek 3. Matryca mapowania interesariuszy opracowana na warsztatach w trakcie
pracy nad PRL Krosna
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Zrodto: Plan Rozwoju Lokalnego Miasta Krosno na lata 2021-2030.

Zastosowanie narzedzi wtgczenia mieszkarncéw w proces planowania
strategicznego w praktyce

Wszystkie miasta uczestniczace w programie Rozwoj lokalny przeprowadzity mapo-
wanie interesariuszy i powolaly zespoty miejskie. W sporzadzanych planach rozwoju
lokalnego opisany zostat proces angazowania interesariuszy i wykorzystanych metod
aktywizowania. Z analizy rejestréw cztonkow zespotow miejskich (RZM) — powota-
nych w ramach II etapu projektu do przygotowania planow rozwoju lokalnego i instytu-
cjonalnego — wynika, ze zasiadaty w nich 1532 osoby, w tym 1225 przedstawicieli JST
(urzednicy, radni, pracownicy jednostek miejskich — 80%), oraz 307 przedstawicieli
instytucji partnerskich (20%), w tym:

— sektor pozarzadowy — 82 osoby (5,4%),

— sektor prywatny — 81 0séb (5,3%),

— inne organy administracji — 77 0sob (5%),

— instytucje naukowe — 22 osoby (1,4%),

— media — 2 osoby (0,1%),

— inne podmioty — 43 osoby (2,8%).
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Zakres poszczeg6lnych kategorii przedstawiono na rysunku 4.

Rysunek 4. Procentowy sktad cztonkow zespotow miejskich
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Zrédto: opracowanie whasne.

W rejestrach zespotdw miejskich znalazto si¢ ogotem 1302 przedstawicieli admini-
stracji samorzgdowej, regionalnej i centralnej (85%) oraz 230 reprezentantéw podmio-
tow prywatnych i spotecznych (15%). Srednie wartoéci zagregowanych wskaznikow
moga by¢ mylace, gdyz rozktad liczby partnerow mogt si¢ znaczaco r6zni¢ migdzy
poszczegolnymi miastami. Jezeli obliczymy wskazniki indywidualnie w kazdym
z o$rodkow, a nastgpnie wyciggniemy Srednig, to okaze si¢, ze w przecietnym miescie
udziat partneréw spoza urzedu wyniost 15,8%, za$ partnerzy spoteczni stanowili
12% sktadu zespotdéw miejskich.

W rejestrach osob biorgcych udziat w procesie tworzenia dokumentow strate-
gicznych odnotowano 3300 uczestnikow, w tym 1891 radnych, pracownikéw urzedu
1 jednostek miejskich (57%) oraz 1409 zewngtrznych partneréw (43%). W tej ostatniej
grupie 280 0sob (8,5% wszystkich uczestnikoéw) to przedstawiciele innych organow
administracji. W gronie 1129 partnerow spotecznych znalazto si¢: 404 reprezentantow
sektora pozarzadowego (12,2% ogotu), 397 przedstawicieli sektora prywatnego (12%),
101 przedstawicieli srodowiska naukowego i mediow (3,1%) oraz 227 osob repre-
zentujacych ,,inne podmioty” lub bedacych osobami fizycznymi (6,9%). Analiza
dokumentacji dotyczacej poszczegolnych miast zaangazowanych w proces wyka-
zala, ze $redni udziat partnerow w ogolnej liczbie uczestnikow ustug doradczych
wyniost 37% 1 wahat si¢ w przedziale od 0 do 72%. Zawezajac kryterium do partnerow
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spolecznych, $rednia wartos¢ wskaznika wyniosta 30%, przy warto$ciach skrajnych:
min. — 0%; maks. — 61%. Zakres poszczegdlnych kategorii uczestnikéw procesu
zilustrowano na rysunku 5.

Rysunek 5. Rozktad procentowy poszczegolnych kategorii uczestnikow procesu tworze-
nia dokumentéw strategicznych

M radni, pracownicy urzedu i jednostek
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B inne organy administracji

M sektor pozarzgdowy
i sektor prywatny
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H inne podmioty

Zrédto: opracowanie wlasne.

Przywolujac stowa Graniszewskiego (2017, s. 166): ,,wspdlrzadzenie ma by¢
odpowiedzig na zwigkszajacg si¢ roznorodnos¢ wartosci, celow i intereséw podmio-
tow spotecznych oraz wynikiem zmiany podej$cia administracji publicznej, ktora
powinna postrzega¢ obywateli i ich organizacje nie tylko jako petentéw i klientow,
ale partnerow do wspotrzadzenia”, mozna jednoznacznie stwierdzi¢, ze zastosowanie
narzedzi opracowanych przez ZMP zdecydowanie przyczynito si¢ do uspolecznie-
nia procesOw strategicznych w miastach biorgcych udzial w projekcie i potwier-
dzito ich skutecznosc¢ i przydatnosé. Wielu przedstawicieli wladz miast potwierdza,
ze dostrzegto jakoSciowa zmiane procesu oraz inng jego dynamike dzigki szerszemu,
niz miato to do tej pory miejsce, zaangazowaniu lokalnej spotecznosci. W doku-
mentach poszczegolnych miast mozna znalez¢ bezposrednie odwotania do narzedzi
1 ich przydatno$ci w procesie, co ilustruje fragment zapisow z PRL Starachowic:

Na kazdym etapie tworzenia Planu Rozwoju Lokalnego do opracowania dokumentu
zostali zaangazowani mieszkancy. Ich szeroki udziat w tym procesie — od diagnozy
po formowanie dziatan — przyczynit si¢ do stworzenia kompletnego dokumentu, ktory
dba o interesy calej spotecznos$ci lokalnej. Kazda z konkretnych grup spotecznych
uczestniczgca w tym procesie jest strategiczna z punktu widzenia rozwoju miasta.
Dotarcie do tych grup oraz kompleksowe wlaczenie ich w opracowanie i wdrazanie
PRL byto dla nas priorytetowe.
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Rysunek 6. Tlustracja dotyczaca interesariuszy zaangazowanych w proces przygotowa-
nia Planu Rozwoju Lokalnego miasta Starachowice
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Zrodto: Plan Rozwoju Lokalnego, Starachowice.

Aktywizacja mieszkancow w miastach przybrata bardzo rézne i innowacyjne
formy inspirowane matrycg metod wlaczenia interesariuszy — spotkania w dzielni-
cach, spacery studyjne, spotkania dotyczace oferty kulturalnej ,,Sztuka musi wyjsé
do czlowieka”, tablice marzen, debaty plenerowe w przestrzeni publicznej, Marzenia
Maluszkow?.

Pomimo istnienia coraz lepszych narzedzi wlaczenia mieszkancow we wspot-
decydowanie w samorzadzie lokalnym, stopien tej wspotpracy nadal mozna uznaé
za niewystarczajacy. Czynnikiem majacym silny wplyw na taki stan rzeczy moze
by¢ utrzymujaca si¢ jeszcze 1 bardzo powoli ustepujaca wzajemna nieufnosé. Brak
zaufania, wzmacniany takze przez niewystarczajace kompetencje urzednikéw doty-
czace angazowania mieszkancow, czesto skutkuje niechecig wlaczenia si¢ interesa-
riuszy w tworzenie dokumentéw strategicznych. Jak wynika z bardzo wstepnych
analiz, ktére wymagaja dalszych badan, do efektywnego zastosowania narzedzia
niezbedna jest wola decydentéw dotyczaca realnego i giebokiego przeprowadzenia

3 Dziatania pt. ,,Jarostaw — to miasto me, tu stonce budzi mnie” kierowanie do dzieci w wieku
przedszkolnym, majace na celu zintegrowanie grupy rowiesniczej poprzez zainteresowanie boga-
tymi walorami miasta Jarostawia, Plan Rozwoju Lokalnego Miasta Jarostawia.
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procesu aktywizacji mieszkancoéw oraz wola, by wykorzysta¢ wnioski z prowa-
dzonych badan i rzeczywiste budowania przestrzeni do rozmowy z mieszkancami.
Brak tego aspektu grozi poglebianiem si¢ zjawiska fasadowosci, ktore zaobserwowat
A. Podgorecki (1991) juz w okresie systemu realnego socjalizmu, i ktore towarzyszy
nam do dzisiaj — ,,Formy wspotrzadzenia wprowadzane w Polsce miaty do tej pory
w duzym stopniu fasadowy lub co najwyzej instrumentalny charakter, wynikajacy
z modelu demokracji nasladowcze;j”.

Podsumowanie

W artykule wskazano narzedzia i techniki wlaczenia mieszkancow w tworzenie pla-
ndéw rozwoju lokalnego, ktére przyczynity si¢ wydatnie do uspotecznienia procesu
planowania strategicznego w 54 miastach uczestniczacych w programie Rozwoj
lokalny. Aspekt, ktory wymaga poglebienia, to ocena relacji miedzy procesem uspo-
tecznienia na etapie tworzenia dokumentu a jego ostatecznym ksztattem. W dalszych
badaniach warto zwréci¢ uwage na analiz¢ przetozenia aktywnosci mieszkancow
w procesie budowania strategii na ich zaangazowanie w proces wdrazania. Istotne
jest zweryfikowanie trwatosci powotanych cial (rad rozwoju, zespotéw miejskich),
ze szczegblnym uwzglednieniem, czy zostaly rozwigzane, czy tez przeksztatcone
w zespoty biorace udziat w etapie wdrazania. Zaprezentowane narzg¢dzia i tech-
niki uaktywniania mieszkancow powinny by¢ takze przetestowane na innej grupie
(gminy wiejskie, powiaty), a takze przy opracowaniu dokumentéw strategicznych
o charakterze sektorowym, by mozna byto mowi¢ o ich uniwersalnym charakterze.
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