Paulina Legutko-Kobus'

Partycypacja jako element programowania
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Streszczenie

Partycypacja to kluczowy element wspdlzarzadzania i programowania rozwoju. W mo-
delach programowania (eksperckim, ekspercko-partycypacyjnym, partycypacyjnym)
stosowane sg rozne formy i narzedzie partycypacji (informowanie, konsultowanie,
wspolpraca). Gléwnym rezultatem partycypacji (udziatu interesariuszy) w podejmo-
waniu decyzji jest rozwoj zdolnosci/umiejetnosci zarzadzania lokalnego. W artykule,
na podstawie krytycznej analizy literatury, web and desk research oraz badan ankietowych
w gminach wojewddztwa opolskiego, zidentyfikowano bariery dla wdrazania partycypacji
do procesu programowania rozwoju lokalnego.

Slowa kluczowe: partycypacja, rozwdj lokalny, interesariusze

Public participation as an element of programming local development

Abstract

Participation is a key element in the governance and programming of development. Var-
ious forms and tools of participation (information, consultation, cooperation) are used
in the programming models (expert, expert-participative, participative). The development
of local management potential is the main result of the participation of stakeholders
in decision making and their implementation. The barriers to the implementation of
participation in the process of local development programming have been identified
in the paper at the basis of the critical literature analysis, web and desk research and
questionnaire survey in communes of the Opolskie Voivodeship.

Keywords: participation, local development, stakeholders
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Przemiany ustrojowe dokonane w Polsce w latach 90. XX w. charakteryzowat
powrdt do lokalnych struktur wladzy, demokracji obywatelskiej i podkreslenie zna-
czenia partycypacji w procesach rozwoju. Proces przemian ustrojowych i reforma
administracyjna zbiegly sie w czasie z pierwszym etapem implementacji rozwoju
zroéwnowazonego na poziomie lokalnym. Tym samym, podstawowym wyzwaniem
dla jednostek samorzadu terytorialnego (jst), w tym szczegdlnie gmin, bylo podjecie
dialogu ze spolecznosciami, organizacjamilokalnymi i przedsiebiorstwami prywat-
nymi. Akcesja do Unii Europejskiej w 2004 r. podkreglita koniecznos¢ uwzgledniania
w procesach programowania partycypacji spotecznej, ktora stala si¢ nie tylko dobra
praktyka, ale i wymogiem prawa.

Ostatnie lata (szczegolnie poczatek XXI wieku) to przechodzenie w zarzadza-
niu rozwojem lokalnym od modelu Nowego Zarzadzania Publicznego (NMP) do
zarzadzania partycypacyjnego, ktore jak podkresla Hausner (2008: 23) ktadzie nacisk
na interakcje miedzy sektorem publicznym a spoteczenstwem obywatelskim, opiera
sie na zasadzie partnerstwa publiczno-spolecznego, oznacza wykorzystywanie proce-
dur partycypacji i prowadzenie dialogu z interesariuszami?, zakladajac przejrzystosé
i jawno$¢. Partycypacja moze by¢ rozumiana (najogdlniej) jako branie w czyms
udziatu, uczestnictwo, czgsto jest tez definiowana jako udzial obywateli w procesach
decyzyjnych (w tym w opracowaniu dokumentéw strategicznych, w ktorych okreslane
sg przyszle kierunki i cele rozwoju).

Partycypacja stanowi takze podstawe zarzadzania wielopasmowego i wielopo-
ziomowego (multilevel governance), w ktéorym interakcje oraz tworzenie i przeni-
kanie sieci powigzan réznych poziomdéw (np. administracji publicznej) i réznych
podmiotéw (np. publicznych i prywatnych) staje si¢ koniecznos$cia (Nowordl, 2013:
29-30; Pollitt, Bouchaert, 2011: 22). Partycypacja staje sie wiec elementem dialogu
spotecznego, odbywajacego si¢ na linii wladza—obywatele, zakladajacego wspot-
decydowanie i wspotdziatanie (Florys, Gatek, Jarzebska, Kazior, 2016: 7-8). Takie
podejscie umozliwia takze realizacje zasady ,,panstwa obywateli”.

Problematyka partycypacji i jej znaczenia w lokalnych procesach decyzyjnych
w literaturze przedmiotu podnoszona jest od konca lat 60. XX w. W 1969 1. S.R. Arnstein
sformultowata tzw. drabine partycypacji, wskazujgc jako jej kolejne szczeble poziomy
zaangazowania spolecznego. I tak najnizsze szczeble drabiny stanowig manipulacja

2 Interesariusze w gminie to: mieszkancy; spétdzielnie mieszkaniowe, wspélnoty mieszkaniowe
i towarzystwa budownictwa spotecznego; podmioty prowadzace lub zamierzajace prowadzi¢ na obszarze
gminy dzialalno$¢ gospodarcza; podmioty prowadzace lub zamierzajace prowadzi¢ na obszarze gminy
dzialalno$¢ spoteczng, w tym NGO - organizacje pozarzadowe; jst i ich jednostki organizacyjne; organy
wladzy publicznej; podmioty realizujace uprawnienia Skarbu Panstwa. Ogélnie, za miedzynarodowa normg
ISO 26000, interesariuszy mozemy zdefiniowa¢ jako osoby lub grupy oséb zainteresowane wszelkimi
decyzjami lub dziataniami gminy.
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i terapia, czyli sytuacja, w ktdrej brak jakichkolwiek form partycypacji, a wtadza
podejmuje decyzje samodzielnie, precyzyjnie ,filtrujac” informacje, ktore maja trafi¢
do obywateli. Kolejny, trzeci szczebel to informowanie, a czwarty to konsultowanie,
czyli formy zasiegania opinii wérdd interesariuszy. Szczebel pigty dotyczy proby tago-
dzenia konfliktow, a szdsty partnerstwa w dziataniu. Pelne wdrozenie zarzadzania
partycypacyjnego zaklada osiggniecie szczebla siddmego i 6smego drabiny, czyli
wladzy sprawowanej przez mieszkancéw oraz sprawowanej przez nich kontroli. Im
wyzszy poziom partycypacji w procesach decyzyjnych (w tym dotyczacych doku-
mentow strategicznych), tym wyzej powinnismy si¢ wspinac na drabinie partycypacji.
Trudno$¢ analizy i oceny tego procesu w poszczegdlnych jednostkach samorzadu
terytorialnego wynika jednak z faktu, ze rézne dokumenty strategiczne moga by¢
konsultowane, partycypowanie moze si¢ odbywa¢ w rézny sposéb, z uwzglednieniem
réznych form i narzedzi.

Wychodzac z tych przestanek, w artykule podjeto probe odpowiedzi na naste-
pujace pytania badawcze:

« jak na proces partycypacji wpltywa przyjety model budowania (opracowania)
dokumentdw strategicznych?,

« jakie narzedzia partycypacji wykorzystywane sg przez gminy?,

« jakie sg bariery we wdrazaniu partycypacji do procesu programowania roz-
woju lokalnego?.

Tak sformulowane pytania badawcze zdeterminowaly uktad opracowania oraz
zastosowane metody badawcze, do ktérych zaliczono: krytyczng analize literatury
przedmiotu, badania ankietowe przeprowadzone wéréd samorzadéw lokalnych,
analize lokalnych dokumentéw strategicznych oraz obserwacje uczestniczaca.

Programowanie rozwoju lokalnego - idea i etapy

W literaturze przedmiotu od kilkunastu lat toczy si¢ dyskusja nad precyzyjna
definicjg programowania oraz relacja tego pojecia do innych obejmujacych zagad-
nienie tworzenia dokumentoéw dla jst, takich jak: planowanie (strategiczne, prze-
strzenne), plan, program, strategia, polityka (poréwnaj: Borys, 2001: 67; Kudtacz,
2008: 130-131).

W niniejszym opracowaniu programowanie ujmowane jest szeroko jako wielo-
etapowy proces okreslania docelowego stanu rozwoju jst (wizji) i wskazania sposobu
(warunkoéw) osiagniecia zamierzonych celéw, stanowiacych etapy dochodzenia
do stanu rozwoju okreslonego w wizji. Programowanie w tym uj¢ciu nie jest wiec
ograniczone do opracowania jakiego$ jednego dokumentu, a stanowi zapis $ciezki
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rozwojowej jst, czyli opracowanie kompleksowych zadan stuzacych osiagnieciu przy-
sztych celéw spoleczno-gospodarczych, wraz z przyporzadkowaniem im $rodkow
i metod realizacji.

Na proces programowania jst skladajg si¢ dokumenty strategiczne o réznym
horyzoncie czasowym, wielo- lub jednowariantowym ujeciu proceséw rozwojowych,
kompleksowe lub sektorowe, ale zawsze rozplanowane w czasie i przyporzadkowujace
dziatania i cele szczegélowe zamierzonym/przyjetym celom strategicznym.

W ostatnich latach, szczegdlnie po akcesji do Unii Europejskiej, na poziomie
lokalnym opracowywane byly rézne dokumenty (cze$¢ obligatoryjnych, czesé
fakultatywnych), ktére okreslaty lokalng polityke rozwoju. Mozna wsrdd nich
wyrézni¢ dokumenty:

« kompleksowe, odnoszace si¢ do wszystkich aspektéw rozwoju, czyli strategie
rozwoju lokalnego (w tym strategie zréwnowazonego rozwoju),

o dotyczace sfery planowania i zagospodarowania przestrzennego — studium uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego, plany miejscowe wraz
z ocenami oddzialywania na srodowisko sporzadzanymi dla obu tych dokumentéw,

« odnoszace si¢ do sfery przyrodniczej, srodowiskowej — opracowanie ekofizjogra-
ficzne, inwentaryzacja przyrodnicza, program ochrony $rodowiska,

« dotyczace probleméw spolecznych, w tym przede wszystkim strategie rozwia-
zywania problemdw spolfecznych, programy wspdtpracy z organizacjami poza-
rzagdowymi,

» sektorowe, zwigzane z reagowaniem na okreslone problemy, wyzwania, stano-
wigce odpowiedz na nowe kierunki polityki rozwoju w skali pafistwa czy regionu,
np. strategie adaptacji do zmian klimatu, miejskie plany adaptacji, lokalne pro-
gramy rozwoju, programy opieki nad zabytkami, plany odnowy miejscowosci,
strategie rozwoju agroturystyki czy programy rewitalizacji.

Podsumowujac mozna wskaza¢, ze programowanie stanowi zapis (dokonany
w roznych dokumentach) planu dziatania spolecznoscilokalnej w zakresie osiggania
wysokiej jakosci zycia (dobrobytu i dobrostanu), w okreslonym czasie. Programo-
wanie pelni takze funkcje efektywnosciowe (zwiazane ze sprawnoscig zarzadzania,
porzadkowaniem decyzji, sekwencjonowaniem dzialan, ale takze aktywizowaniem
i integrowaniem) oraz instrumentalne, z punktu widzenia tematyki artykulu klu-
czowe s3: koordynacyjne oraz informacyjno-promocyjne — pozwalajace wysylaé
czytelny komunikat do aktoréw (interesariuszy) zycia spoteczno-gospodarczego oraz
koordynowac ich dzialania w procesie rozwoju lokalnego (Kudtacz, 2008: 136-137).

Calosciowy proces programowania rozwoju lokalnego, ale takze przygotowanie
kazdego z dokumentéw programowych to nastepujace po sobie etapy, w ktérych
wyrézni¢ mozemy:
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« diagnoze stanu rozwoju, w tym zdiagnozowanie barier i probleméw,

« okredlenie wizji i formutowanie celow,

o faze realizacji, w tym monitoring, ewaluacje oraz ewentualne zmiany (aktualizacje).

Proces programowania ma wiec kilka kluczowych zadan, do ktérych naleza:

sformulowanie wizji, okreslenie celéw strategicznych i przyporzadkowanie im kon-
kretnych dzialan (w tym okreslenie, kto i w jakim czasie powinien je realizowac),
prowadzenie komunikacji (dialogu) z interesariuszami oraz oddzialywanie na innych
aktoréw rozwoju lokalnego.

Partycypacja a przyjete modele programowania

Zgodnie z postulatami pelnego wdrozenia idei spoteczenstwa obywatelskiego
igovernance w proces programowania powinni by¢ wlaczeni interesariusze. W zalo-
zeniu takie podejscie pozwala na wyartykutowanie intereséw spotecznosci lokalnej,
eliminowanie lub fagodzenie konfliktéw, a takze mobilizowanie i katalizowanie
dodatkowych partnerstw i wspdlpracy na rzecz rozwoju gminy, w tym takze pozy-
skiwanie dodatkowych zewnetrznych $rodkéw na rozwdj.

Biorac pod uwage planowany udzial interesariuszy w tworzeniu dokumentow
strategicznych, wyrdézni¢ mozemy trzy modele programowania. Pierwszy z nich
to model ekspercki, ktory zakltada dominujgcg role ekspertow, z reguly zewnetrznych,
wynajetych w celu przygotowania okreslonego dokumentu. Model ten zazwyczaj
gwarantuje wysoka jako$¢ merytoryczng przygotowanego dokumentu, moze jednak
prowadzi¢ do partycypacji paternalistycznej, w ktdrej ekspert zawsze wie lepiej. W tym
modelu nie ma miejsca na dialog, poszukiwanie konsensusu, jest raczej komuniko-
wanie/informowanie o przyjetych celach rozwojowych. Zgodnie z obowigzujacymi
przepisami prawa w Polsce model ekspercki musi zaklada¢ partycypacje, przynajmniej
na etapie konsultowania opracowanego dokumentu. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze
w praktyce zakres zmian wynikajacy z tak prowadzonej partycypacji jest niewielki
i ogranicza sie zazwyczaj do nieistotnych z punktu widzenia strategicznego uwag.

Drugim modelem jest podejscie ekspercko-partycypacyjne, zakladajace udziat
przedstawicieli réznych interesariuszy zewnetrznych w opracowaniu dokumentow
strategicznych. Zakres partycypacji moze by¢ bardzo zréznicowany. To podejscie
obejmuje wigc konsultowanie przez interesariuszy dokumentéw na kazdym etapie
ich tworzenia, jak i aktywniejsze formy uczestnictwa w opracowaniu poszczegol-
nych zapiséw.

Najbardziej zawansowany, z punktu widzenia zaangazowania interesariuszy,
jest model partycypacyjny, ktory zaklada przygotowanie dokumentu (od poczatku
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procesu) w dialogu i we wspoétudziale interesariuszy zewnetrznych. Poszczegdlne
modele programowania odpowiadaja szczeblom drabiny partycypacji oraz wpisuja
sie w rézne modele partycypacji (tabela 1).

Tabela 1. Modele budowania dokumentéw programowania a partycypacja

Model Drabina partycypacii Natezenie -
programowania S.R. Arnstein partycypaciji Al TR
Ekspercki Szczebel 1. Manipulacja Brak Model asymetryczny — udziat obywateli jest
Szczebel 2. Terapia minimalny, za$ udziat wiadz maksymalny
Szczebel 3. Informowanie Znikome
Ekspercko- Szczebel 4. Konsultowanie Srednie Model opiniodawczo-konsultacyjny
-partycypacyjny | Szczebel 5. Proby tagodzenia — dominujacy udziat wiadz publicznych przy
konfliktow wzrastajacym (znacznym) udziale obywateli
Partycypacyjny | Szczebel 6. Partnerstwo Wysokie Model delegowanie — dominujacy udziat
w dziataniu obywateli przy udziale wtadz publicznych
Szczebel 7. Wiadza sprawowana (udziat ten moze by¢ od znikomego
przez mieszkancow po znaczny)
Szczebel 8. Kontrola sprawowana Model symetryczny — udziat obywateli i wiadz
przez mieszkancow publicznych jest zrownowazony

* Modele partycypacji za: Olech, Kazmierczak (2011).
Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Olech, Kazmierczak (2011: 102-109); Arnstein (1969: 216-224);
http://partycypacjaobywatelska.pl/strefa-wiedzy/abc-partycypacji/co-to-jest-partycypacja-obywatelska-2/ (2018).

Analizujac zestawienie z tabeli 1 warto zaznaczy¢, ze w samorzadach lokalnych
najczesciej mamy do czynienia z sytuacja, kiedy rézne dokumenty strategiczne powstaja
w réznych modelach programowania i z wykorzystaniem réznych narzedzi, a w kon-
sekwencji modeli partycypacji. Na taki stan rzeczy ma wptyw kilka czynnikéw, m.in.:
zroznicowane procedury prawne dotyczace sposobu i zakresu partycypacji, rézny
zakres tematéw i wiedzy ujmowany w poszczegolnych dokumentach (aktywne formy
partycypacji przy hermetycznej tematyce si¢ nie sprawdzg, a nawet moga stanowic¢
czynnik zniechecajacy), wymogi formalne dla przygotowania dokumentéw (w tym
harmonogram czasowy), wreszcie komoérka organizacyjna urzedu odpowiadajaca za
przygotowanie dokumentu. Nie ma wiec jednego procesu partycypacji, co wynika
chocby z réznic zakresdw przestrzennych (czasem partycypacja dotyczy jednej ulicy,
czasem calej gminy, obszaru funkcjonalnego, a nawet regionu). Dla interesariuszy
zewnetrznych te réznice w sposobie prowadzenia partycypacji sa czesto niezrozu-
miate, dlatego tak istotne jest budowanie swiadomosci i wiedzy na temat czynnikow
warunkujacych prowadzenie procesu programowania i partycypacji.

Podsumowujac ten watek rozwazan warto takze podkresli¢, ze do partycypaciji,
szczegolnie w programowaniu, powinno si¢ podchodzi¢ ewolucyjnie, wprowadzajac
niezbyt duzo nowych narzedzi i nie zmieniajac diametralnie dotychczasowych, przy-
jetych lokalnie zasad i modeli. Jak wynika z do§wiadczen pracy eksperckiej autorki
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»skok na gteboka wod¢” w partycypacji nie jest wskazany. Przykladem moze by¢
procedura partycypacji wprowadzona w zakresie przygotowania gminnych progra-
moéw rewitalizacji (gpr). Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji reguluje
w art. 5-7 kwestie partycypacji w procesie opracowania i wdrazania gpr, wskazujac
mozliwy do wykorzystania katalog narzedzi. Kazdy z etapéw budowania gpr powinien
umozliwia¢ jak najszerszg partycypacje. Jak wyglada sytuacja w tych spotecznosciach
lokalnych, w ktérych do tej pory partycypacja opierala si¢ na informowaniu lub co
najwyzej konsultowaniu? Jak skfoni¢ takich interesariuszy do aktywnego wiaczenia
sie w przygotowanie i realizacje dokumentu, ktory z zalozenia nie bedzie dotyczyl
wszystkich mieszkancoéw?’.

Jak wskazuja badania przeprowadzone w miastach subregionalnych wojewddz-
twa mazowieckiego i malopolskiego®, ani zréznicowane narzedzia informacji, ani
zaproponowane formy partycypacji nie przekladaja si¢ bezposrednio na liczbe oséb
biorgcych udzial w bardziej aktywizujacych formach, np. warsztatach, spacerach
studyjnych. Ponadto badania wskazuja, ze zmniejsza sie liczba 0sob partycypujacych
na poszczegdlnych etapach budowania gpr. Najwieksze zainteresowanie budzi dia-
gnoza probleméw (w tym badania ankietowe) i wyznaczenie obszaru rewitalizacji,
za$ najmniejsze powolanie Komitetu Rewitalizacji, czyli ciala partycypacyjnego
doradczego (wspoldecydujgcego), na etapie wdrazania gpr.

Narzedzia partycypacji w Swietle wynikow
badania ankietowego

Kluczowym czynnikiem, ktéry moze przyczynic si¢ do sukcesu partycypacji sg
prawidlowo dobrane narzedzia, odpowiadajace zaréwno specyfice interesariuszy, jak
i charakterowi dokumentu, ktéry ma by¢ konsultowany. Postugujac si¢ uproszona
drabing partycypacji (zredukowang do trzech pozioméw: informowania, konsultowa-
nia oraz wspdtdecydowania i wspo6idziatania), mozna wskazaé najczesciej stosowane
narzedzia partycypacji i angazowania interesariuszy”.

3 Obszar rewitalizacji nie moze przekraczac 20 proc. powierzchni gminy oraz nie moze obejmowac
wigcej niz 30 proc. liczby mieszkancéw gminy — moze by¢ podzielony na podobszary, w tym podobszary
nieposiadajace ze sobg wspdlnych granic (Art. 10 ustawy o rewitalizacji).

4 Badanie ankietowe przeprowadzone w okresie maj—czerwiec 2017 r., wyniki omdéwiono w tekscie:
D. Hotuj, P. Legutko-Kobus, Partycypacja jako element rewitalizacji (przyktady miast z wojewddztwa
malopolskiego i mazowieckiego), tekst w druku.

5 Autorka postuzyta sie wlasnymi doswiadczeniami z prowadzenia proceséw partycypacyjnych, ze-
stawieniem dostepnym na stronie internetowej Techniki, http://partycypacjaobywatelska.pl/strefa-wiedzy/
techniki/, dostep 15.06.2018 oraz materialami Forum Praktykéw Partycypacji, 2017.
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Informowanie, czyli niskie nat¢zenie partycypacji, wykorzystuje mechanizm
komunikacji pasywnej, jednokierunkowej. Moze si¢ ogranicza¢ do przekazania tylko
wybranej informacji, z wykorzystaniem jednego kanatu komunikacji. Wspolcze-
$nie do dyspozycji jest cala paleta narzedzi umozliwiajacych informowanie. Nalezg
do nich: obwieszczenia, ogloszenia przekazywane w sposob zwyczajowo przyjety
(np. w formie ogloszen parafialnych, na tablicach ogloszen), ogloszenia w lokalnej
prasie, ulotki informacyjne, lokalne i regionalne media, np. radio, telewizja, internet
(www, blogi, media spotecznosciowe) oraz lokalni liderzy (formalni i nieformalni)
jako no$nik informacji.

Konsultowanie (Srednie natezenie partycypacji) zaklada komunikacje dwukierun-
kowa, czyli mechanizm pytan, zasiegania opinii i uzyskiwania informacji zwrotne;j.
W ramach konsultowania mozna wskaza¢ bardzo zréznicowane narzedzia:

« ankiety (internetowe, papierowe, mozliwe do wypelnienia w urze¢dzie lub innej
instytucji publicznej, telefoniczne, indywidualne wywiady),

o fokusy, czyli wywiady grupowe, zogniskowane,

« sondaze opinii, sondy uliczne,

« dialog z organizacjami spotecznymi i lokalnymi liderami,

« spotkania robocze, debaty publiczne i konsultacyjne,

o warsztaty (w réznej formule organizacyjnej), spacery badawcze i eksperckie,

o internetowe fora dyskusyjne,

« dni otwarte,

o deliberacje,

e negocjacje.

Wspétudzial i wspoldecydowanie, czyli wspélpraca - to elementy wysokiego
natezenia partycypacji, opartej na partnerstwie (publiczno-publicznym, publicz-
no-spotecznym i publiczno-prywatnym), zaktadajgcej symetryczng komunikacje.
Narzedzie w tym modelu partycypacji to: wszelkiego typu komitety (robocze, ste-
rujace, zarzadzajace, partycypacyjne), grupy robocze i zadaniowe oraz budzet par-
tycypacyjny (szczegolnie na to narzedzie warto zwrdci¢ uwage, gdyz odnosi sie ono
do fazy realizacji programowania, a ponadto taczy takze element odpowiedzialnosci
za efekty partycypacji).

Poszukujac odpowiedzi na pytanie, ktére z narzedzi partycypacji s stosowane
przez gminy, przeprowadzono badanie ankietowe. Ankieta skierowana do samo-
rzadéw lokalnych skonstruowana byla jako zestaw blokéw tematycznych, z ktérych
trzeci dotyczyl komunikacji i partycypacji (pozostate dwa zwigzane byly z barierami
rozwoju oraz dzialaniami na rzecz senioréw). Do badania wybrano wojewddztwo
opolskie, ktore jest najmniejszym wojewddztwem (pod wzgledem liczby mieszkan-
cow oraz liczby gmin), a réwnoczes$nie boryka sie z problemami demograficznymi
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(depopulacja, rozumiang jako wyludnianie si¢ regionu przy réwnoczesnym starzeniu
sie spoleczenstwa), zréznicowaniem sytuacji ekonomicznej i etnicznej oraz proce-
sami migracyjnymi na niespotykang w Polsce skale. Ankieta miala wigec w zalozeniu
odpowiedzie¢ takze na pytanie, czy problemy rozwojowe zwigzane z kapitatem
ludzkim sa dodatkowo poglebiane niezadowalajacym poziomem kapitatu spolecz-
nego, rozumianego jako angazowanie, partycypowanie. Ankieta przeprowadzona
w okresie dwoch miesiecy (grudzien 2017-styczen 2018) byla anonimowa i zostala
skierowana do wszystkich 71 gmin (35 wiejskich, 33 miejsko-wiejskich, 3 miejskich)
wojewodztwa opolskiego®. W ankiecie udzial wzieto 40 gmin, a ich doktadny rozktad
wedlug typow przedstawia tabela 2.

Tabela 2. Gminy biorace udzial w ankiecie

Typ gminy Liczba uzyskanych odpowiedzi
Miejska 2
Miejsko-wiejska 20
Wiejska 18
Razem 40 (56 proc.)

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw ankiety.

Sposrod wszystkich uczestnikéw ankiety 31 gmin (77,5 proc. ankietowanych)

potwierdzilo, ze prowadzi aktywnga komunikacje ze swoimi interesariuszami (tabela 3).

Dziwi¢ nieco moze fakt, ze az 9 gmin (czyli 22,5 proc. ankietowanych) deklaruje, ze
takiej komunikacji nie prowadzi.

Tabela 3. Rozklad odpowiedzi na pytanie: Czy Pani/Pana gmina prowadzi aktywna
komunikacje ze swoimi interesariuszami?

Typ gminy TAK NIE
Miejska 2 0
Miejsko-wiejska 15 5
Wiejska 14 4
31 9
Razem (77,5 proc. odpowiedzi) (22,5 proc. odpowiedzi)

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie wynikow ankiety.

6 Ankieta zamieszczona zostala w serwisie Webankieta, a link i list zapraszajacy do wypelnienia

zostal rozestany do samorzadéw lokalnych przez Urzad Marszatkowski.
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Analizujac narzedzia (formy) komunikacji i partycypacji stosowane przez gminy,
nalezy podkresli¢, Ze sg one zréznicowane, a do najczesciej wykorzystywanych naleza:
gazetka samorzgdowa, spotkania, warsztaty, debaty, Rada Senioralna i Mlodziezowa
oraz media spoteczno$ciowe. Wérdd rzadko stosowanych narzedzi aktywnej komu-
nikacji najwigksze zdziwienie moze budzi¢ udostepnianie raportéw z monitoringu
realizowanych dokumentéw strategicznych (zadeklarowane tylko przez 3 gminy
wiejskie), co powinno stanowi¢ staly element prawidlowo prowadzonego procesu
programowania. Analiza dokladnych wynikéw badania (tabela 4) pozwala stwierdzic,
ze najczesciej stosowane przez gminy narzedzia komunikacji dotycza informowania
i konsultowania.

Tabela 4. Rozklad odpowiedzi na pytanie: Jakie formy aktywnej komunikacji
z interesariuszami stosowane sa w Pani/Pana gminie?*

Typ gminy
Forma/narzedzie Miejska Miejsko-wiejska Wiejska
aktywnej komunikacji (odpowiedzi uzyskano | (odpowiedzi uzyskano | (odpowiedzi uzyskano
Z 2 gmin) z 20 gmin) z 18 gmin)
Ankiety 1 2 3
Badania opinii/satysfakcji mieszkancow 1 1 1
Rada Miasta/Gminy Senioréw 1 3 7
Mtodziezowa Rada Miasta/Gminy 1 2 7
Inne ciata opiniodawcze 0 1 2
Dni otwarte 0 0 1
Strona internetowa, poprzez ktérg mozna 1 3 4
zadawac pytania
Fokusy 0 0 0
Informacije prasowe 2 5 8
Ulotki 1 1 3
Media spoteczno$ciowe 1 5 9
Gazetka samorzadowa 2 3 8
Partnerstwa 0 1 2
Udostepniane raporty z monitoringu 0 0 3
realizowanych dokumentow strategicznych
Spotkania, warsztaty, debaty 1 7 8
Platforma konsultaciji publicznych 1 0 2
Inne, jakie? 0 2
(mobilna aplikacja,
polityka ,otwartych
drzwi”)

* Mozna bylo zaznaczy¢ kilka odpowiedzi, stad ich suma nie jest rowna liczbie gmin bioracych udzial w badaniu.
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie wynikow ankiety.
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Poszczegdlne gminy stosuja tez r6zng liczbe narzedzi, jest to zazwyczaj miedzy
3 a 5. Trzy gminy zdecydowanie w tej statystyce odrdzniajg si¢ od pozostalych
- jedna miejska, ktéra zadeklarowala stosowanie az 11 narzedzi partycypacji oraz
dwie miejsko-wiejskie stosujace odpowiednio 8 i 9 sposr6d wymienionych narzedzi.

Wspélpraca, wspotdecydowanie to stosunkowo rzadko wskazywana forma par-
tycypacji, z wyjatkiem budzetu obywatelskiego (tej kwestii dotyczylo osobne pytanie
w ankiecie). Czternascie gmin (35 proc. badanych) potwierdzilo funkcjonowanie
budzetu partycypacyjnego — 1 gmina miejska, 11 miejsko-wiejskich i 2 wiejskie.
Budzet partycypacyjny stanowi od 0,002 do 2 proc. budzetu gminy, najstarsze
budzety (w 2 gminach) funkcjonujg od 2014 r. Jest to wiec narzedzie nowe, zyskujace
na popularnosci, ale w wielu przypadkach symboliczne, jesli ocenia¢ je z perspektywy
przeznaczanych na nie srodkéow.

W zakresie stosowanych form i narzedzi partycypacji gminy wojewodztwa opol-
skiego wpisujg sie w ogdlne tendencje obserwowane tak w Polsce, jak i w calej UE,
tj. demokratycznego deficytu, a takze prowadzenia konsultacji dla nich samych (jako
wymog prawa), a nie dla pozyskania i wykorzystania informacji. Gminy opolskie
odrdznia od ogdlnych tendencji w partycypacji to, ze wéréd badanych nie wida¢
szerokiego wykorzystania nowych technologii do komunikacji z interesariuszami,
co mogloby dawa¢ mozliwo$¢ szybkich i skutecznych, dostepnych dla wielu grup
spotecznych konsultacji.

* %%

Prowadzone w niniejszym tekscie rozwazania pozwalaja na sformulowanie
nastepujacych wnioskéw generalnych:
Po pierwsze: poziom partycypacji w gminach, w tym szczegélnie w zakresie opraco-
wania i wdrazania dokumentéw programowania, wykazuje znaczne zréznicowanie,
ale generalnie trudno uznac go za zadowalajacy.
Po drugie: partycypacji uczg sie¢ i podmioty publiczne, i spotecznosci lokalne, zas
skladowe warunkéw wejsciowych partycypacji stanowia: procedury i przepisy prawne
dla opracowania poszczegolnych dokumentéw (tworzace ramy partycypacji), kapitat
spoleczny, w tym zaufanie spoteczne, oraz dotychczasowe doswiadczenia w zakre-
sie partycypacji.
Po trzecie: analiza uwarunkowan prawnych partycypacji wskazuje, ze ustawy (w tym
ustawa o rewitalizacji) gwarantuja zapewnienie udzialu interesariuszy w procesie
opracowania dokumentow strategicznych, jednak obligatoryjne sg formy/narzedzia
dotyczace informowania i konsultowania (niskie i §rednie natezenie partycypacji).
Stosowanie bardziej zaawansowanych narzedzi partycypacji zalezy od indywidualnej
decyzji wladz gminy, a w praktyce od dotychczasowych doswiadczen, jakie w tym
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zakresie posiadaja. Osiaganie wiec gtéwnego celu partycypacji, jakim jest zaangazo-
wanie spoleczenistwa we wspolne rozwigzywanie probleméw i osigganie konsensusu
rozwojowego, nie jest mozliwe we wszystkich samorzadach (Creighton, 2012: 43).
Po czwarte: kapital spoteczny w Polsce (jego poziom) trudno uznac za zadowalajacy,
co wynika zaréwno z uwarunkowan historycznych, jak i wspotczesnych trendéw
rozwoju cywilizacyjnego (Diagnoza Spoteczna, 2015). Niezadowalajacy poziom
kapitatu spolecznego przy réwnoczesnej niedojrzalos¢ trzeciego sektora” przektada
sie bezposrednio na niski odzew na zaproszenie do wspolpracy skierowane przez
wladze lokalne (Jasiecki, 2015: 113). Wyjatkiem od tej reguly sa sytuacje kryzysowe
i konfliktowe, co potwierdza, ze w Polsce dzialania na rzecz dobra wspdlnego maja
raczej charakter akcyjny (Jastrzgbska, Legutko-Kobus, 2014).

Po piate: na jako$¢ i efektywno$¢ procesu partycypacji duzy wpltyw majg dotych-
czasowe doswiadczenia w tym zakresie zaréwno urzednikow, jak i partneréw spo-
tecznych. Nieprawidlowo zorganizowana partycypacja (nieuwzgledniajaca specyfiki
lokalnej) nie przyniesie zadowalajacych wynikéw, a moze doprowadzi¢ do sytuacji,
kiedy zaczyna dziata¢ zasada ,,blednego kola”, zgodnie z ktérg urzednicy zyskuja
potwierdzenie dla opinii, Ze partycypacja spoteczna nie ma glebszego sensu, nie
przynosi korzysci, a stanowi jedynie obciazenie finansowe i organizacyjne (praca
urzednikéw, wydatkami budzetu), dlatego w dalszych dziataniach jej nie stosuja lub
ograniczajg do minimum, np. tylko do informowania (Boryczka, 2016: 133; Raport
Koricowy..., 2011: 144).

Reasumujac, nalezy podkredli¢, ze wzmacnianie proceséw partycypacji, dajace
mozliwo$¢ pelnego wdrozenia zarzadzania partycypacyjnego, powinno sie opieraé
na zasadzie czystej kartki (pustego stolu), czyli przystepowania do konsultacji bez
wezesniej ustalonych rozwigzan i poszukiwania dla nich tylko akceptacji i legitymizacji.
Zeby partycypowa¢ skutecznie, potrzebne jest takze zrozumienie (zaréwno wéréd
urzednikoéw, jak i interesariuszy zewnetrznych), samego procesu (a takze specyfiki
programowania rozwoju lokalnego), w ktérym réznica zdan, czasem nawet konflikt
s3 nieodfacznymi skladowymi osiggania kompromisu i poszukiwania rozwigzan
(Sciezek rozwojowych) akceptowanych przez wszystkich uczestnikow partycypacji.
Trzeba wigc uczy¢ (edukowac) interesariuszy, jak funkcjonuje samorzad, po co
organizowana jest partycypacja oraz, co bardzo wazne, jakie s3 jej efekty. Skuteczne
prowadzenie partycypacji wymaga takze od urzednikéw ,uczenia si¢” w zakresie
projektowania i wykorzystania skutecznych narzedzi partycypacji dopasowanych do
lokalnych uwarunkowan, a przede wszystkim uwzgledniania wynikéw partycypacji

7 Te bariere wskazuja samorzady lokalne, ktére podejmuja wysitki w zakresie partycypacji, ale spo-
tykaja sie z niewielkim zainteresowaniem interesariuszy zewnetrznych.
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i uznania ich za wigzace w podejmowanych decyzjach. Wydaje sie, ze kluczowe dla
wdrozenia partycypacji o wysokim natezeniu, czyli wspdtpracy i wspoéldziatania, jest
przejscie od ilosciowego podejscia do partycypaciji (ile odbyto sie spotkan, ile oséb
wzieto w nich udzial) na rzecz podejscia jakosciowego (co udalo si¢ wypracowa¢, czy
i jakie konflikty rozwigzano i co zostalo wdrozone). Podejscie jakosciowe wymaga
przygotowania interesariuszy (tak wewnetrznych — urzednikow, jak i zewnetrznych)
do aktywnego uczestniczenia w calym procesie programowania (moze nawet sfor-
multowania minimalnych warunkéw wstepnych), a nie tylko opracowania dokumen-
tow. Pierwsze przyklady takiego podejscia juz mozna zidentyfikowa¢, np. w Ptocku
w ramach wdrazania programu rewitalizacji weryfikowane sg wiedza i kompetencje
kandydatéw na cztonkéw Komitetu Rewitalizacji. W ten sposéb ciatlo doradcze,
partycypacyjne, jakim jest Komitet, ma wieksze szanse na skuteczng partycypacje
jako réwnoprawny partner, posiadajacy potrzebna wiedze¢ z zakresu rewitalizacji.
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