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i formy wspó pracy w adz lokalnych z mieszka cami w nast puj cych obszarach: stosowanych 

narz dzi komunikacji, przejawów wspó pracy, p aszczyzn konsultacji oraz wspó uczestnictwa 

mieszka ców w procesie podejmowania decyzji. Rozwa ania oparto na wynikach bada  ankieto-

wych, b d cych cz ci  projektu badawczego pt. W adza lokalna mi dzy pa stwem, spo ecze -

stwem a rynkiem: wspó praca i konkurencja. 
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1. Wprowadzenie

Partycypacja spo eczna jest zjawiskiem szeroko opisywanym w literaturze 

przedmiotu, tak z teoretycznego, jak i praktycznego punktu widzenia. Ju  nie 

tylko jest ona „modnym dodatkiem” w procesie zarz dzania gmin , ale i nie-

zb dnym w rozwi zywaniu wszelkich problemów wyst puj cych w yciu spo-

ecznym, gospodarczym i politycznym pa stwa, du ego miasta czy ma ej gminy. 

Staje si  ona tym bardziej istotna, e podstaw  jej rozwijania jest podmiotowo  

spo eczno ci, chc cej uczestniczy  w stanowieniu prawa i podejmowaniu decy-

zji. Polemiczna postawa obywateli w du ej mierze jest konsekwencj  szeroko 

rozumianych zmian zachodz cych w strukturach pa stwa, kszta tuj cych nowe 
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realia rz dzenia, uwypuklaj cych inne ni  dotychczas stosowane standardy1. Co-

raz cz ciej bowiem odchodzi si  od ujmowania obywatela w kategorii klienta 

posiadaj cego okre lony wybór oferowanych us ug publicznych na rzecz partne-

ra pe ni cego funkcj  kontroln  wobec pa stwa i w adzy publicznej2. Poza tym 

przeobra eniu ulega równie  wiadomo  obywateli co do spodziewanej jako ci 

ycia publicznego oraz roli, jak  w nim pe ni , mog  pe ni  lub chcieliby pe ni . 

Nasila si  tak e sprzeciw przeciwko bierno ci, arogancji i alienacji w adzy pub-

licznej, umacnianiu si  biurokracji i dalszej deformacji administracji publicznej 

zjawiskami powszechnie nieakceptowanymi jak korupcja, nadu ywanie w adzy 

czy defraudacje.

Wzmacnia si  zatem potrzeba kontroli nad dzia aniami w adz publicznych, 

poprzez stworzenie odpowiednich mechanizmów, procesów i instytucji pozwala-

j cych obywatelom egzekwowa  prawa, wypowiada  swoje interesy, a tak e me-

diowa  w sprawach spornych. Partycypacja spo eczna, jak nadmieniono wcze -

niej, jest zatem jednym z kluczowych elementów po danego, odpowiadaj cego 

wyzwaniom wspó czesno ci, sposobu sprawowania w adzy. Dotyka ona aktyw-

no ci pojedynczych obywateli, ich organizacji, a tak e wp ywowych liderów y-

cia spo ecznego na wszystkich poziomach w adz publicznych (multilevel-part-

nership), a tak e we wszystkich g ównych etapach realizacji polityk publicznych 

w trakcie programowania, implementacji oraz monitoringu3. Pozwala równie  na 

budowanie zr bów solidnego dzia ania oraz na wykorzystanie w a ciwych spo-

sobów wspó pracy w wielu dziedzinach. Nale y jednak podkre li , e stopie  

zaanga owania obywateli w sprawowanie w adzy publicznej jest jednak bardzo 

zró nicowany. Zgodnie z przyj t  w literaturze drabin  partycypacji, waha si  

ono od stanu zerowego do w adzy obywatelskiej. Przejawem tego pierwszego 

jest ca kowity brak partycypacji, czyli samodzielne i jednostronne podejmowane 

decyzji przez w adze. Drugi stan jest za  wyrazem rzeczywistego wp ywu oby-

wateli na ostateczne decyzje4. 

Programowanie dzia a  w ramach partycypacji spo ecznej obejmuje szeroki 

zakres zagadnie  niezwykle istotnych z pozycji lokalnej spo eczno ci. St d te  

jest to proces uwarunkowany wzajemnymi relacjami spo ecznymi podmiotów 

uczestnicz cych w yciu danej jednostki terytorialnej5. Relacje te mog  przybie-

1 M. Kalisiak-M delska, Partycypacja spo eczna – przymus czy rzeczywista potrzeba, „Prace 

Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroc awiu” 2012 (w przygotowaniu). 
2 J. Czaputowicz, Partycypacja spo eczna – warunek czy bariera dobrego rz dzenia?, „Ani-

macja ycia Publicznego” 2010, nr 1-2, s. 20.
3 Koncepcja good governance – refleksje do dyskusji, MRR, Warszawa 2008, s. 8. 
4 W. Sartorius, K. Pietras, M. Mierzejewski, Konsultatywa. Partycypacja spo eczna w prak-

tyce, Fundacja Edukacji Ekonomicznej, Warszawa 2009, s. 5.
5 A. Potoczek, Zaufanie spo eczne a proces partycypacji, „Animacja ycia Publicznego. 

Analizy i Rekomendacje” 2011, nr 2. 
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ra  form  nieinteraktywn , gdy cz onkowie spo eczno ci lokalnej s  co najwy ej 

informowani o zamierzeniach w adzy lub konsultowani w kwestii planowanych 

zamierze  w adz, lub te  interaktywn , która przewiduje mo liwo , pocz wszy 

od zg aszania propozycji rozwi zania danego problemu do inicjowania konkret-

nych dzia a 6 (zob. tab. 1). 

Tabela 1. Relacje w adza – mieszka cy 

Postawa w adz publicznych

(styl zarz dzania)

Rola uczestnika – cz onka spo eczno ci 

lokalnej

Forma nieinteraktywna

Zamkni ty styl autorytarny – w adze podejmu-

j  decyzje bez informowania o nich

Brak

Otwarty styl autorytarny – w adze formu uj  

swoj  polityk  w sposób niezale ny. Przeka-

zuj  informacj  mieszka com w celu prze-

konania ich do swoich decyzji

Odbiorca przekazywanych informacji (infor-

mowanie)

Konsultacja – w adze prowadz  konsultacje na 

temat proponowanego rozwi zania, przed-

stawiaj c ograniczon  liczb  dopuszczal-

nych opcji

Osoba konsultowana (konsultacje)

Forma interaktywna

Wspomaganie – w adze udzielaj  wsparcia Inicjator (wspó decydowanie)

Wspó praca – w adze wspó pracuj  z ró nymi 

organizacjami przy zachowaniu równo ci 

zasad 

Wspó pracownik, partner (wspó decydowanie)

Delegacja – w adze przekazuj  uprawnienia do 

podejmowania pewnych decyzji czy realiza-

cji polityk

Wspó decyduj cy 

Uczestnictwo – w adze prowadz  dyskusje nad 

sposobami rozwi zywania pojawiaj cych si  

problemów. Jej uczestnicy mog  samodziel-

nie definiowa  problem i sugerowa  ró ne 

rozwi zania

Konsultant (konsultacje)

ród o: Jak organizowa  partycypacj ?, IBiRAS, Pozna , www.ibras.org/partycypacja-spoleczna3/jak-

organizowac-partycypacje [4.05.2012].

Przytoczone formy uczestnictwa w decyzjach zasadniczo ró ni  si  od siebie 

i nie nale y ich ze sob  myli . Zanim bowiem obywatele uzyskaj  jak kolwiek 

mo liwo  wp ywu na decyzje, musz  by  o niej poinformowani. Konsultowanie 

decyzji przez w adze nie jest równoznaczne z jej negocjowaniem. Jest to raczej 

6 Jak organizowa  partycypacj ?, IBiRAS, Pozna , www.ibras.org/partycypacja-spolecz-

na3/jak-organizowac-partycypacje [4.05.2012].
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zapoznanie si  z opiniami tych grup, które s  wa ne dla skutecznego wdro e-

nia danej decyzji lub te , których dany problem dotyka w sposób bezpo redni. 

Najwi kszy wp yw mieszka cy uzyskuj  wtedy, kiedy to w a nie mog  nego-

cjowa  np. tre  programu dzia ania, regulacji prawnej, czyli realnie wspó de-

cydowa 7. Zgodnie jednak z obserwowan  praktyk , ten ostatni przejaw party-

cypacji spo ecznej wci  jest najs abiej rozwini ty, mimo e wspó decydowanie 

traktowane jest jako najwy szy stopie  partycypacji, ale te  i najtrudniejszy do 

wdro enia.

G ównym celem podj tych w opracowaniu rozwa a  jest zatem próba wska-

zania stopnia rozwoju partycypacji spo ecznej w Polsce, a przez to jej znaczenia 

– b d  te  nie – w dzia alno ci w adz lokalnych. St d te  analizie poddane zo-

stan  oceny zjawiska dokonane przez w adze lokalne szczebla gminnego, b d ce 

efektem ogólnopolskiego badania ankietowego realizowanego w ramach projek-

tu badawczego W adza lokalna mi dzy pa stwem, spo ecze stwem a rynkiem: 

wspó praca i konkurencja8, prowadzonego przez Katedr  Gospodarki Samorz -

du Terytorialnego Uniwersytetu ódzkiego. Projekt jako ca o  koncentruje si  

na zidentyfikowaniu rzeczywistej roli w adzy lokalnej w relacji z pa stwem jako 

struktur  administracyjno-gospodarcz , spo ecze stwem jako klientem o specy-

ficznych cechach, obywatelem oraz rynkiem. W zakresie partycypacji spo ecz-

nej, b d cej przedmiotem niniejszych przemy le , refleksji szczególn  uwag  

zwrócono na kierunki i formy wspó pracy w adz lokalnych z mieszka cami m.in. 

w obszarze stosowanych narz dzi komunikowania si  z mieszka cami, stosowa-

nych form wspó pracy, p aszczyzn konsultacji, czy te  skali wspó uczestnictwa 

mieszka ców w procesie podejmowania decyzji. 

Badanie jest kontynuacj  wcze niejszego pilota u wykonanego w I etapie 

realizacji projektu9, przy czym tym razem kwestionariusz ankiety skierowano 

ju  do wszystkich 2479 gmin z terenu kraju. Jej adresatami by y osoby pe ni -

ce funkcj  organu wykonawczego, tj. wójtów, burmistrzów i prezydentów miast 

(w nielicznych przypadkach respondentami byli sekretarze). Ostatecznie uzyska-

no odpowiedzi z 484 gmin (zob. tab. 2), co stanowi zwrot na poziomie 19,5%. 

Najwi cej ankiet otrzymano z gmin wiejskich – 64,3%, nast pnie miejsko-wiej-

skich – 23,1%. Z gmin miejskich wróci o zaledwie 12,6%. W uk adzie woje-

wództw najwi cej z nich pochodzi o z województwa mazowieckiego – 10,5%, 

7 D. D ugosz, J.J. Wygna ski, Obywatele wspó decyduj . Przewodnik po partycypacji spo-

ecznej, Stowarzyszenie na rzecz Forum Inicjatyw Pozarz dowych, Warszawa 2005, s. 11. 
8 Projekt badawczy w asny nr NN 114167138 finansowany ze rodków na nauk  Minister-

stwa Nauki i Szkolnictwa Wy szego (obecnie Narodowe Centrum Nauki), realizowany w latach 

2010-2013. Kierownik projektu: prof. E. Wojciechowski. Zespó  badawczy: dr Jacek Ch dzy ski, 

dr Magdalena Kalisiak-M delska, dr Aldona Podgórniak-Krzykacz. 
9 Wyniki pilota owego badania zaprezentowane zosta y w artykule: M. Kalisiak-M delska, 

op.cit. 
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wielkopolskiego i lubelskiego – po 9,3% oraz ódzkiego – 8,3% wszystkich an-

kiet. Najmniej za  ze wi tokrzyskiego – 2,9%, lubuskiego – 3,5% i zachodnio-

pomorskiego – 3,7%. Nale y jednak wzi  pod uwag , e liczba gmin znajduj ca 

si  w granicach poszczególnych województw jest bardzo zró nicowana. Bior c 

to pod uwag , na ankiet  odpowiedzia o najwi cej gmin z województwa pod-

laskiego – 30,5% wszystkich gmin znajduj cych si  na jego obszarze. Ponadto 

z województwa l skiego – 22,8%, ódzkiego – 22,6%, opolskiego – 22,5%, ku-

jawsko-pomorskiego – 22,2% i lubelskiego – 21,2%. W przypadku województwa 

mazowieckiego otwartych na wspó prac  badawcz  by o zaledwie 16,2%, a wiel-

kopolskiego – 19,9%. 

Tabela 2. Liczba wszystkich uzyskanych ankiet 

w podziale na województwa oraz typ gminy

Województwo
Liczba ankiet w poszczególnych typach gmin

Ogó em
miejska miejsko-wiejska wiejska

Dolno l skie 7 8 12 27

Kujawsko-pomorskie 4 12 16 32

Lubelskie – 4 41 45

Lubuskie 2 8 7 17

ódzkie 4 6 30 40

Ma opolskie 4 6 20 30

Mazowieckie 3 8 40 51

Opolskie 2 7 7 16

Podkarpackie 4 3 22 29

Podlaskie 6 6 24 36

Pomorskie 3 4 15 22

l skie 10 4 24 38

wi tokrzyskie 2 4 8 14

Warmi sko-mazurskie 3 10 11 24

Wielkopolskie 5 15 25 45

Zachodniopomorskie 2 7 9 18

Ogó em 61 112 311 484

ród o: opracowanie w asne.

Rozpatruj c uzyskane odpowiedzi z punktu widzenia wielko ci jednostki, 

charakteryzowa y one stan partycypacji przede wszystkim w gminach ma ych 

– do 10 000 mieszka ców – 59,3% wszystkich wype nionych ankiet, oraz w prze-

dziale 10 000-20 000 – 26,4%. W grupie miast du ych – powy ej 500 000 miesz-

ka ców znalaz y si  jedynie ód  i Kraków, natomiast od 100 000 do 500 000: 

D browa Górnicza, Rzeszów, Toru , Opole, Rybnik, Kielce, Olsztyn i Cz sto-

chowa. 
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Ze wzgl du na ograniczenia wydawnicze, w opracowaniu zosta y poruszo-

ne jedynie g ówne w tki odnosz ce si  do poszczególnych form partycypacji, 

jak ocena ich skuteczno ci, katalog narz dzi, bariery, a tak e obszarów zastoso-

wania procedury konsultacyjnej i wspó dzia ania. Liczba uzyskanych w wyniku 

badania odpowiedzi pozwala jednak na dokonanie obserwacji i sformu owanie 

ogólnych wniosków. 

2. I poziom partycypacji spo ecznej – informowanie 

Pierwszym i zarazem najprostszym krokiem w partycypacj  spo eczn  s  

dzia ania informacyjne. W odró nieniu od pozosta ych jej form informowanie 

jest najcz ciej relacj  jednostronn , w której rola mieszka ców ogranicza si  do 

biernego odbiorcy. Rol  w adz jest natomiast przekazanie informacji o podj tych 

decyzjach lub procedurach dotycz cych jednostki terytorialnej i jej mieszka -

ców. Uzasadnienie podj tych decyzji jest zatem jedynie prób  nak onienia spo-

ecze stwa do ich akceptacji. Pomimo to informowanie jest istotnym elementem 

partycypacji, wr cz fundamentem budowania polityki jawno ci, przejrzysto ci 

i przewidywalno ci funkcjonowania w adz lokalnych. 

W praktyce jednak ocena tej formy partycypacji wypada znacznie s abiej 

od jej znaczenia w uj ciu teoretycznym. Spo ród 470 gmin, które udzieli y od-

powiedzi na pytanie dotycz ce skuteczno ci informowania, a  54% okre li o j  

jako redni . Za  nieca e 40% oceni o j  jako bardzo skuteczn . Rozpatruj c t  

ocen  pod k tem typu gminy zauwa alna jest du a liczba wskaza  pochodz ca 

z gmin wiejskich – 170 w kategorii redniej oceny skuteczno ci, 107 w wysokiej. 

W przypadku gmin miejsko-wiejskich liczba ta wynios a odpowiednio – 57 i 46, 

miejskich za  – 27 i 31. Odnosz c jednak te warto ci do liczby gmin w poszcze-

gólnych typach, które wzi y udzia  w badaniu, gminy wiejskie jedynie w 34,4% 

uzna y informowanie za bardzo skuteczny sposób kontaktu z mieszka cami, 

podobnie jak gminy miejsko-wiejskie (41,2%). Znacznie lepiej sytuacja wygl da 

w gminach miejskich, gdzie 50,8% ogó u przebadanych gmin tego typu proces 

informowania traktuje jako bardzo skuteczny. 

Tabela 3. Ocena skuteczno ci procesu informowania

Typ gminy
Ocena skuteczno ci rozwi zania

nieskuteczne ma o rednio bardzo skuteczne

Miejska –   1   27   31

Miejsko-wiejska 3   4   57   46

Wiejska 7 17 170 107

ród o: opracowanie w asne.
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Pomimo dobrej oceny skuteczno ci podejmowanych dzia a  w ramach oma-

wianej formy partycypacji, istniej  rzeczywiste i z punktu widzenia w adz po-

wa ne bariery utrudniaj ce jej przebieg. Zasadnicz  przeszkod  ich zdaniem jest 

brak zainteresowania samych mieszka ców sprawami gminy – 62,4% spo ród 

484 przebadanych gmin jest takiego zdania. W drugiej kolejno ci jest to brak 

rodków finansowych na wydawanie materia ów informacyjnych, tak stwier-

dzi o 54,7% badanych gmin. Widoczna jest jednak pewna sprzeczno  w od-

powiedziach respondentów, a mianowicie: dla blisko 80% z nich ograniczenia 

finansowe nie stanowi  jakiejkolwiek przeszkody w wykorzystywaniu ró norod-

nych materia ów – ulotek, folderów, broszur, informatorów itp. – jako jednego 

z g ównych narz dzi wymiany informacji z mieszka cami. W ród innych barier 

wymieniono tak e: brak procedur informowania, brak odpowiedniej komórki 

w strukturze urz du zajmuj c  si  polityk  informacyjn , brak umiej tno ci for-

mu owania i przekazywania informacji u pracowników. 

Bez wzgl du jednak na poziom oceny jak równie  ewentualne bariery ka da 

z badanych gmin podejmowa a dzia ania w tym zakresie wykorzystuj c najcz -

ciej powszechnie stosowane metody, takie jak umieszczanie informacji na stro-

nach internetowych gmin, w Biuletynie Informacji Publicznej (co ciekawe, w 137 

przypadkach sprawne informowanie utrudnione jest przez brak publicznych 

punktów dost pu do Internetu) czy te  na tablicach informacyjnych w urz dach. 

Rozwi zania te w równym stopniu wykorzystywa y zarówno gminy miejskie, 

miejsko-wiejskie, jak i wiejskie. Taki rozk ad wyników nie jest zaskoczeniem. 

Wymienione kana y komunikacji s  niejako narzucone gminom uregulowa-

niami prawnymi w zakresie udost pniania informacji publicznej. Odr bn  kwe-

sti  pozostaje aktualno , czytelno , przejrzysto  czy istotno  podawanych na 

stronach informacji. Mniej standardowymi, ale stosunkowo cz sto wykorzysty-

wanymi narz dziami przekazywania informacji mieszka com s  og oszenia o se-

sjach rady joraz dy ury wójta, burmistrza, prezydenta miasta. W tym ostatnim 

przypadku nie obserwuje si  zasadniczych odchyle  w uzyskanych wynikach, 

bior c pod uwag  typ gminy. Niemniej jednak w gminach wiejskich znaczenie 

dy urów organu wykonawczego jako narz dzia informowania jest mniejsze ni  

w przypadku pozosta ych typów gmin – 62,1% gmin wiejskich wskaza o na to 

narz dzie, 79,5% gmin miejsko-wiejskich i 90,2% miejskich. Wynik gmin wiej-

skich mo e wiadczy  o innych mo liwo ciach bezpo redniego kontaktu z wój-

tem, cz sto na gruncie pozas u bowym (np. w drodze do pracy, w ramach relacji 

s siedzkich). W przypadku gmin miejskich zjawisko anonimowo ci w adzy jest 

znacznie silniejsze, st d te  mo e to by  jeden z nielicznych sposobów konfron-

tacji z organem wykonawczym. 

Nie mniejsz  rol  odgrywaj  media lokalne – prasa, radio, lokalna telewizja, 

s  one jednak lepiej rozwini te w gminach miejskich (88,5%) i miejsko-wiejskich 

(80,4%). Z tego rodzaju kana ów korzysta niewiele ponad po owa spo ród gmin 
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wiejskich, które odpowiedzia y na ankiet . Jak wskazuje praktyka, s  one tam 

znacznie s abiej rozwini te, a w niektórych ma ych gminach np. prasa lokalna wy-

st puje w formie cyklicznej gazetki redagowanej przez pracowników urz du. Warto 

jednak zwróci  uwag  na inne rozwi zania w a ciwe dla gmin wiejskich, takie jak 

kurenda czy og oszenia parafialne podczas niedzielnych nabo e stw. W ma ych 

spo eczno ciach lokalnych s  one niejednokrotnie efektywniejsze ni  nowoczes-

ne formy komunikacji oparte na technologii teleinformatycznej w postaci systemu 

powiadamiania SMS, newsletterów czy mailingu. Co ciekawe, nie znalaz y one 

tak e wi kszego zastosowania w tych gminach, które uzna y proces informowania 

za bardzo skuteczny sposób utrzymywania kontaktu z mieszka cami. Je li ju , to 

najcz ciej po wspomniane narz dzia si gaj  gminy miejskie. W tej grupie gmin 

wykorzystywano równie  strony internetowe urz dów i BIP, tablice informacyjne 

w budynkach publicznych, og oszenia o sesjach rady, media lokalne, dy ury wójta 

(burmistrza, prezydenta miasta), spotkania ze rodowiskami opiniotwórczymi (np. 

organizacjami pozarz dowymi) oraz plakaty, ulotki, gazetki informacyjne. Mniej 

popularne w ród respondentów by y: konferencje prasowe, wywiady, dy ury rad-

nych, punkty informacyjne w urz dach, badania ankietowe, fora mieszka ców. 

3. II poziom partycypacji spo ecznej – konsultacje spo eczne

Konsultacje spo eczne s  ju  bardziej zaawansowan  form  partycypacji, 

cho by ze wzgl du na swoj  konstrukcj . Podobnie jak wspó dzia anie maj  one 

ju  charakter dwustronnej relacji, w ramach której mieszka cy poza informa-

cj  otrzymuj  równie  prawo wyra enia swojej opinii o danej sprawie. Nale y 

mie  jednak wiadomo , e mo e by  ona w mniejszym lub wi kszym stopniu-

uwzgl dniona przez w adze przy podj ciu ostatecznej decyzji. Mo e te  w ogóle 

nie by  brana pod uwag .

Systematyczne konsultacje spo eczne umo liwiaj  sta  wymian  informacji 

na temat realnych problemów spo eczno ci lokalnej, co pozwala na zidentyfiko-

wanie i zhierarchizowanie najpotrzebniejszych dzia a  odpowiadaj cych ocze-

kiwaniom mieszka ców. Konsultacje to równie , jak pisze Robert Gaw owski, 

wzajemna nauka partnerów. Cz sto bowiem mieszka cy nie maj  wiedzy na te-

mat realiów prawnych i finansowych zwi zanych z wykonywaniem zada  pub-

licznych, w adze natomiast nierzadko funkcjonuj , szczególnie w du ych gmi-

nach, w pewnej izolacji od przyziemnych problemów wspólnoty lokalnej10. 

10 R. Gaw owski, Co daje komunikacja i partycypacja spo eczna, „Gazeta Samorz du i Ad-

ministracji”, Sektor publiczny.pl, www.samorzad.infor.pl/temat_dnia/artykuly/452991,co_daje_

komunikacja_i_partycypacja_spoleczna.html [1.06.2012].
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Konsultacje spo eczne na trwa e wpisa y si  w ycie samorz du terytorial-

nego, jako wa ny element procesu podejmowania decyzji. Nie jest to sposób 

prosty, jednak e, co potwierdzaj  do wiadczenia krajów Europy Zachodniej, 

w a ciwie przeprowadzone zwi kszaj  poziom akceptacji, nierzadko trudnych, 

decyzji w adz, zaanga owania i zaufania spo ecznego, pozwalaj  na prowadzenie 

dialogu z mieszka cami, zw aszcza w momencie braku konsensusu oraz popra-

w  efektywno ci rz dzenia. W Polsce konsultacje spo eczne wydaj  si  nadal 

niedoceniane, wr cz traktowane jako niema e utrudnienie sprawowania w adzy. 

Potwierdzaj  to równie  wyniki analizowanego badania, bowiem zdaniem 56,1% 

respondentów, z 474, którzy udzielili odpowiedzi na to pytanie, skuteczno  kon-

sultacji spo ecznych, jako narz dzia partycypacji, jest raczej rednia. Zaledwie 

20,9% ocenia je jako bardzo skuteczne, praktycznie tyle samo uwa a ich u y-

teczno  za nisk , a dla 2,7% s  one nieskuteczne.

Tabela 4. Ocena skuteczno ci konsultacji spo ecznych

Typ gminy
Ocena skuteczno ci rozwi zania

nieskuteczne ma o rednio bardzo skuteczne

Miejska 2   6   38 13

Miejsko-wiejska 2 26   65 19

Wiejska 9 64 163 67

ród o: opracowanie w asne.

Rozpatruj c poruszon  kwesti  z punktu widzenia typu gminy – nie obserwu-

je si  istotnych zmian. Gminy wszystkich typów uwa aj  konsultacje spo eczne 

za rednio skuteczn  form  partycypacji, przy czym gminy miejskie przewa aj  

tutaj w niewielki stopniu (62,3% ogó u badanych gmin miejskich) nad miejsko-

-wiejskimi (58,0%) i wiejskimi (52,4%). W grupie odpowiedzi: bardzo skuteczne 

rozwi zanie by y zarówno gminy miejskie, jak i wiejskie. 

Przyczyn nie za wysokiej oceny skuteczno ci konsultacji mo e by  wiele. 

Jednym z b dów pope nianych w trakcie prowadzenia konsultacji jest niedo-

stosowanie przez w adze, urz dników j zyka dyskusji. Bardzo cz sto pos ugu-

j  si  oni niezrozumia ym, skomplikowanym, specjalistycznym s ownictwem, 

utrudniaj cym mieszka com dok adne zrozumienie problemu, co powoduje 

ma o aktywne uczestnictwo w konsultacjach. Kolejnym b dem jest zaniecha-

nie poprzedzenia konsultacji przekazaniem mieszka com informacji o ich celu 

(mo na tutaj wykorzystywa  strony internetowe urz dów, jedno z podstawowych 

narz dzi informowania). Udost pnienie podstawowych danych stwarza bowiem 

szanse odpowiedniego przygotowania si  do konsultacji, a w efekcie wiadomy 

w nich udzia . Skuteczno  konsultacji zale y tak e od postawy i zaanga owa-

nia samych w adz, które niejednokrotnie traktuj  konsultacje jako z o konieczne, 
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utrudniaj ce i wyd u aj ce proces podejmowania decyzji. Nie mniejszym proble-

mem jest artyku owana niech  w adz do w czania innych partnerów lokalnych 

w post powanie decyzyjne czy wr cz jawny opór przed dzieleniem si  w adz . 

Cho , jak pokazuje badanie, je li konsultacje ju  si  odbywaj , to w najtrudniej-

szych formach, z punktu widzenia w adz, a mianowicie: bezpo rednich spotka , 

nierzadko konfrontacji z mieszka cami (94% wszystkich badanych gmin wybra-

o tak  form ), z organizacjami pozarz dowymi (71%), grupami docelowymi, 

np. osobami starszymi, przedsi biorcami (68,6%). Analiza wyników pod k tem 

rodzaju gminy pokaza a pewne prawid owo ci, a mianowicie: 

– bezpo rednie spotkania z mieszka cami s  wykorzystywane w procesie 

konsultacji przez wszystkie gminy,

– bezpo rednie spotkania z przedstawicielami organizacji pozarz dowych s  

domen  gmin miejskich (80,3%) i miejsko-wiejskich (81,3%), podobnie jak spot-

kania z konkretnymi grupami docelowymi, odpowiednio: 85,2% i 82,1%,

– podobna sytuacja widoczna jest tak e w odniesieniu do spotka  z zespo a-

mi eksperckimi, problemowymi – to narz dzie konsultacji w a ciwe jest dla gmin 

miejskich – 54,1% (gminy miejsko-wiejskie – 42%, wiejskie – 39,5%).

Mniejsze znaczenie maj  elektroniczne formy konsultacji, np. poprzez stron  

internetow  urz du, czy te  sonda  opinii lub spotkania tzw. trójk ta wspó pracy 

podmiotów publicznych, prywatnych i spo ecznych, co mo e wynika  chocia by 

z ma ej sk onno ci gmin do tworzenia sieci.

Obszary, w jakich s  stosowane konsultacje, mog  wiadczy  o pewnej za-

chowawczo ci w adz, równie  w tych gminach, które okre li y konsultacje jako 

bardzo skuteczne. W g ównej mierze ograniczaj  si  one do tych zagadnie , 

co do których istnieje obowi zek prawny przeprowadzenia konsultacji, jak np. 

w zakresie zagospodarowania przestrzeni (83% ogó u przebadanych gmin). An-

kietowani, oprócz wspomnianego zagospodarowania przestrzeni, uruchamiali 

proces konsultacyjny tak e w zakresie inwestycji infrastrukturalnych (58,7%) 

i ochrony rodowiska (55%). Problemy spo eczne, sport i rekreacja stanowi y 

przedmiot konsultacji dla nieco ponad 30% gmin. W ród mniej popularnych 

tematów konsultacji znalaz y si : system transportowy, turystyka, melioracja, 

strategia rozwoju, dwuj zyczne oznakowanie tablic z nazwami ulic, zmiana 

nazw ulic, sprawy kultury. 

Niepokoi  mo e natomiast fakt, e nieca e 20% gmin podejmuje trud zor-

ganizowania konsultacji dotycz cych sposobu realizacji us ug publicznych, czy-

li spraw niezwykle istotnych dla mieszka ców, wiadcz cych m.in. o poziomie 

jako ci ycia w danej jednostce terytorialnej. Realizacj  konsultacji w sprawie 

us ug publicznych deklarowa o 37,7% badanych gmin miejskich, 19,6% miejsko-

wiejskich i 15,8% wiejskich. Oznacza to, e w wielu przypadkach ich kszta t, 

jako , dost pno  s  wypadkow  ró nego rodzaju dzia a  oraz subiektywnych 

odczu  wiadczeniodawców (w adz lokalnych, podmiotów i jednostek orga-



111Partycypacja spo eczna i jej znaczenie w dzia alno ci w adz...

nizacyjnych dostarczaj cych mieszka com us ugi publiczne), a nie odzwier-

ciedleniem zidentyfikowanych potrzeb i oczekiwa  wiadczeniobiorców, czyli 

mieszka ców. Przeprowadzony w I etapie projektu pilota  unaoczni  rozbie no  

pomi dzy deklaracjami i wol  w adz a rzeczywistymi ich dzia aniami, w a nie 

w odniesieniu do us ug publicznych. Respondenci pilota u upatrywali, bowiem 

istotnych korzy ci w partycypacji, a dok adnie we wspó decydowaniu, w postaci 

lepszego dostosowania us ug publicznych do realnych potrzeb wiadczeniobior-

ców. Niestety w nielicznych gminach podj to konkretne dzia ania w celu osi g-

ni cia wskazywanych korzy ci11. 

4. III poziom partycypacji spo ecznej – wspó decydowanie

Najpe niejszy udzia  obywateli w yciu publicznym urzeczywistnia si  po-

przez uczestnictwo w inicjowaniu dzia a  i decyzji, a tak e pe ne partnerstwo 

mi dzy w adz  a obywatelami. Wspó decydowanie, najwy szy stopie  partycy-

pacji, jest swoistego rodzaju aktem przekazania obywatelom cz ci kompetencji, 

ale tak e i odpowiedzialno ci. Zak ada ono zarówno projektowanie rozwi za , 

jak i ich konsultowanie. Decyzje zapadaj  tutaj na zasadzie konsensusu, strony 

bowiem wspólnie definiuj  problemy i szukaj  rozwi za  uwzgl dniaj cych in-

teresy ka dej ze stron12. Wspó decydowanie pomimo swojego znaczenia w dzia-

alno ci w adz lokalnych jest jednak najrzadziej wykorzystywane. Jest te  najbar-

dziej z o on  form  wymagaj c  wiedzy i zrozumienia tak po stronie w adz jak 

i mieszka ców. Trzeba mie  wiadomo , e w przekonaniu mieszka ców podej-

mowanie decyzji przez w adze jest zjawiskiem zbyt odleg ym, abstrakcyjnym, 

by mie  znaczenie dla ich codziennego ycia. Co za tym idzie, ich odczuwalne 

mo liwo ci realnego wp ywania na ten proces wydaj  si  ograniczone, wr cz 

niemo liwe. Równie  lokalne struktury anga owania i zarz dzania s  dla wielu 

osób zbyt skomplikowane i zbyt biurokratyczne, aby zrozumie , w jaki sposób 

i gdzie mogliby oni co  zmieni 13. 

Nie dziw  zatem oceny gmin odnosz ce si  do skuteczno ci wspó uczestni-

ctwa obywateli i innych podmiotów w procesie sprawowania w adzy publicznej 

(zob. tab. 5). Nie do , e sam proces wspó decydowania nie jest prosty w realiza-

cji, to dochodzi do tego, podobnie jak przy konsultacjach, brak zainteresowania 

w adz wspó prac  w tym zakresie. Trzeba równie  zwróci  uwag  na kwesti  ni-

11 M. Kalisiak-M delska, op.cit. 
12 Konsultatywa..., s. 6.
13 Czego lokalne spo eczno ci oczekuj  od programu Big Society, Fundacja im. S. Batorego, 

Warszawa 2010, s. 5. 
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skiej edukacji spo ecznej, niewystarczaj cej wiedzy obywateli co do swoich praw 

i mo liwo ci oddzia ywania na bieg spraw publicznych. Te dwie zachodz ce na 

siebie p aszczyzny determinuj  nastawienie w adz do wspó decydowania, jako na-

rz dzia partycypacji i korzy ci, jakie mo e ono w efekcie przynie . Na 462 gmi-

ny, które dokona y takiej oceny, 30% wyrazi o zdanie, e jest to ma o skuteczna 

forma, 49,8% – e rednio skuteczna, a tylko 12,3% – e bardzo skuteczna. Sporo 

gmin nie zdecydowa o si  w ogóle odpowiedzie  na to pytanie, w odró nieniu od 

wcze niejszych pyta  odnosz cych si  do procesu komunikowania i konsultacji. 

Uwzgl dniaj c rozk ad odpowiedzi w poszczególnych typach gmin wida , e to 

g ównie gminy miejskie dostrzegaj  po ytek ze wspó dzia ania – 19,6% wszyst-

kich gmin miejskich bior cych udzia  w badaniu okre li o skuteczno  tej formy 

jako wysok . Mniej otwarte na tego typu rozwi zanie s  gminy wiejskie (11,5% 

gmin) i gminy miejsko-wiejskie (8%).

Tabela 5. Ocena skuteczno ci wspó uczestnictwa obywateli 

w procesach decyzyjnych 

Typ gminy
Ocena skuteczno ci rozwi zania

nieskuteczne ma o rednio bardzo skuteczne

Miejska   4 15   25 12

Miejsko-wiejska   9 42   51   9

Wiejska 23 82 154 36

ród o: opracowanie w asne.

Traktuj c te 12,3% gmin jako wzorcowe, nie wida  ró nicy w stosowanych 

przez nie narz dziach w porównaniu z gminami, które oceni y s abiej skutecz-

no  wspó dzia ania. Praktycznie wszystkie z badanych gmin koncentrowa y si  

na wypracowaniu porozumienia (47,3%), w czeniu mieszka ców w proces decy-

zyjny poprzez jednostki pomocnicze (43,8%), lokalne rady obywatelskie (42,1%). 

Nale y jednak zaznaczy , e jednostki pomocnicze odgrywaj  wi ksz  rol  

w gminach miejsko-wiejskich i wiejskich, gdzie tradycje so eckie s  znacznie 

d u sze i silniejsze ni  w przypadku jednostek pomocniczych gmin miejskich. 

W gminach miejsko-wiejskich i miejskich wi kszy udzia  maj  rady obywatel-

skie, na które wskaza o 50% badanych gmin miejsko-wiejskich, 45,9% – miej-

skich i tylko 38,6 – wiejskich. 

Referendum, b d ce konstytucyjnym uprawnieniem stwarzaj cym szans  

wyra ania przez cz onków wspólnoty swojej woli w odniesieniu do spraw doty-

cz cych jej interesów oraz organów jednostek samorz du terytorialnego, zosta o 

wskazane zaledwie przez 10,5% ogó u przebadanych gmin, g ównie miejskich 

i miejsko-wiejskich. Nale y jednak pami ta , e omawiane wyniki bada  pre-
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zentuj  wy cznie perspektyw  w adz. Mo na zatem domniemywa , e mo li-

wo  wyartyku owania przez mieszka ców, najcz ciej swojego niezadowolenia 

i sprzeciwu, nie jest dla w adz sytuacj  oczekiwan  i po dan , szczególnie je li 

dotyczy odwo ania organów jednostek samorz du terytorialnego. Nieznacznie 

wi cej gmin, bo 15,7% opowiedzia o si  za bezpo redni  inicjatyw  uchwa o-

dawcz  mieszka ców. Podstaw  prawn  do wniesienia inicjatywy uchwa odaw-

czej stanowi ustawa reguluj ca dzia anie danej jednostki samorz du terytorial-

nego oraz jej statut. W ród innych, nielicznych form uczestnictwa, ankietowani 

wymieniali tak e lokalne grupy wsparcia, spotkania ze rodowiskami opinio-

twórczymi, np. zwi zkami zawodowymi.

Realizacja idei w czenia mieszka ców w proces decyzyjny dotyka ró nych 

obszarów. W odpowiedziach respondentów pojawi y si  zarówno techniczne us u-

gi publiczne, tj. wodoci gi, kanalizacja, bud et gminy, bezpiecze stwo publicz-

ne, opieka spo eczna, edukacja, zagospodarowanie przestrzeni, inwestycje infra-

strukturalne, rozwój lokalny, jak i wspó praca z organizacjami pozarz dowymi, 

zmiana nazw ulic, komunikacja, gospodarka odpadami. Obszarami, w których 

wspó dzia anie ma charakter systematyczny, s  przede wszystkim inwestycje 

infrastrukturalne (w 361 gminach), zagospodarowanie przestrzeni (w 217 gmi-

nach) i bud et gminy (w 179 gminach). Obszary te znalaz y si  równie  w gru-

pie odpowiedzi: sporadyczne wspó uczestnictwo, odpowiednio: w 388, 184 i 172 

gminach. Tutaj te  wskazano dodatkowo bezpiecze stwo publiczne, opiek  spo-

eczn , edukacj  i rozwój lokalny. Wydaje si  zatem, e inicjatywy wspó decy-

dowania podejmowane s  przez gminy raczej sporadycznie, przypadkowo, nie-

jednokrotnie w momencie pojawienia si  konfliktu, jego eskalacji. Rzadziej s  

one efektem systematycznych i przemy lanych przedsi wzi  w adz. Brak syste-

matyczno ci mo e mie  swoje pod o e w biernej postawie samych mieszka ców 

(66,7% wskaza ), niskim poziome wiadomo ci obywatelskiej (62,6%), braku 

wiedzy mieszka ców na temat swoich uprawnie  i mo liwo ci wp ywania na 

decyzje w gminie (46,5%) czy te  s abej reprezentacji organizacji pozarz dowych 

(45,2%). Uwidacznia si  wi c sytuacja winy po stronie mieszka ców, co zapew-

ne po cz ci jest racj . Trzeba jednak mie  wiadomo , e wielokrotnie barier  

rozwoju wspó dzia ania s  same w adze, bierne, niezainteresowane wspó prac , 

autorytatywne. 

Analizuj c natomiast obszary, w których najcz ciej mieszka cy uczestnicz  

w procesie decyzyjnym, zauwa alna jest zbie no  z odpowiedziami dotycz cy-

mi obszarów najcz ciej stosowanych konsultacji. Istnieje zatem przypuszczenie, 

e respondenci mog  nie wyczuwa  ró nicy pomi dzy konsultacjami a wspó de-

cydowaniem, traktuj c te pierwsze ju  jako udzia  mieszka ców w podejmowa-

niu decyzji. 
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5. Podsumowanie

Dynamicznie zmieniaj ce si  uwarunkowania funkcjonowania jednostek tery-

torialnych zmuszaj  do poszukiwania nowych rozwi za  dla starych problemów. 

Wspó czesny rozwój wymaga innych form uczestnictwa obywateli w szeroko 

rozumianym yciu publicznym, bowiem tradycyjne mechanizmy demokratycz-

ne s  obecnie niewystarczaj ce i wymagaj  sta ego wzbogacania i uzupe niania. 

Partycypacja spo eczna jest zjawiskiem wpisuj cym si  w te oczekiwania. Dys-

ponuje ona formami pozwalaj cymi zarówno na bierne informowanie, jak i ak-

tywny udzia  mieszka ców w decyzjach podejmowanych przez samorz d lokal-

ny. Ponadto kreuje nowe role dla w adz lokalnych, jako informatora o bie cych 

i przysz ych dzia aniach, wspó autora koncepcji, projektów, planów odnosz cych 

si  do danej jednostki terytorialnej. 

Partycypacja spo eczna jest szeroko opisywana w literaturze, podkre lane s  

niew tpliwe korzy ci, jakie niesie ona za sob  dla mieszka ców i w adz, ana-

lizowane s  mechanizmy, postawy, szczególnie w adz lokalnych, które nazna-

czone zosta y obowi zkiem uruchamiania i kierowania udzia em mieszka ców. 

W praktyce jednak partycypacja wywo uje szereg obaw, mimo deklaracji dobrej 

woli w adz w tej dziedzinie. Nierzadko samorz dowcy postrzegaj  spo ecze -

stwo uczestnicz ce, konsultuj ce, jako realne utrudnienie w sprawowaniu w adzy 

lub zarzucaj  mu wr cz uprawianie polityki. Mo na zaobserwowa  równie  l k 

przed upublicznianiem problemów, st d opór przed podj ciem publicznej dysku-

sji, uzdrowieniem sytuacji konfliktowej. Jak zauwa a Micha  Kulesza, samorz d 

terytorialny przez ostatnie dwadzie cia lat oby  si  praktycznie bez udzia u spo-

ecze stwa, wielu w odarzy uwa a nadal, e nie ma potrzeby uruchamiania i wy-

korzystania spo ecznego potencja u. W konsekwencji stronie spo ecznej brakuje 

wiedzy na temat realiów funkcjonowania swojego miasta, gminy, mo liwo ci ar-

tykulacji potrzeb, oczekiwa  i niezadowolenia wobec w adz14. 

Niemniej jednak partycypacja spo eczna, w mniejszym lub wi kszym stop-

niu, jest obecna w yciu polskiego samorz du. Wydaje si  jednak, e jest ona 

bardziej informowaniem ni  konsultowaniem czy te  wspó dzia aniem. Niew t-

pliwie pierwsza z wymienionych form partycypacji jest bardzo wa na, determi-

nuje ona przebieg kolejnych faz partycypacji, ka da wspó praca rozpoczyna si  

w a nie od wymiany informacji. Partycypacja nie mo e jednak ogranicza  si  do 

przep ywu informacji, nawet je li mia by on charakter wzajemnej wymiany. Jest 

to znacznie szerszy i bardziej z o ony proces, wymagaj cy odpowiedniej wiedzy 

14 Nie ma nowoczesnego zarz dzania bez komunikacji z mieszka cami, rozmowa z prof. 

M. Kulesz  Portal Samorz dowy.pl, www.portalsamorzadowy.pl/prawo-i-finanse/nie-ma-nowo-

czesnego-zarzadzania-bez-komunikacji-z-mieszkancami,28659_0.html [8.06.2012].
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i silnie rozwini tej wiadomo ci, zarówno mieszka ców, jak i w adz lokalnych,  

potrzeby, a wr cz konieczno ci wspólnego dzia ania i odpowiedzialno ci za spra-

wy gminy. 

Wyniki bada  nie napawaj  zbytnim optymizmem. Wskazuj  one raczej na 

niewielki stopie  otwarto ci i gotowo ci w adz do uwzgl dniania opinii, s dów 

innych zainteresowanych stron (mieszka ców, organizacji pozarz dowych, 

przedsi biorców itp.) nie mówi c ju  o wspólnym wypracowywaniu rozwi za  

czy te  przyj ciu tych proponowanych przez jedn  ze stron. Dzia ania party-

cypacyjne ograniczaj  si  praktycznie do obligatoryjnych jej przejawów. Nie-

rzadko nawet w tym zakresie jest ona torpedowana np. poprzez zbyt krótki czas 

na zg aszanie konsultacji, nieuwzgl dnianie wypracowanych rozwi za  czy te  

brak zaufania czy sk onno ci do wspó dzia ania z partnerami spo ecznymi. 

Mimo wszystko jej znaczenie w dzia alno ci w adz wydaje si  bezdysku-

syjne. W adza publiczna przestaje by  anonimowa i cho by tylko w niewielkim 

stopniu, ale sygnalizuje, e mo e si  podj  szerszej wspó pracy. Przede wszyst-

kim jednak z amany zostaje monopol w adzy powsta y na bazie przekonania, e 

legitymacja uzyskana od mieszka ców w wyborach nie wymaga ju  w czania 

ich w bieg spraw publicznych w jakiejkolwiek formie. Rozwini ta partycypa-

cja jest równie  przejawem odpowiedzialno ci w adz za edukacj  mieszka ców 

w zakresie uczestnictwa w demokratycznych strukturach pa stwa, poniewa  to 

w a nie one dysponuj  szerokim wachlarzem ró norodnych narz dzi aktywizacji 

spo ecznego potencja u. Nie oznacza to jednak, e spo eczno ci lokalne mog  

pozosta  bierne i wyczekuj ce na ruch ze strony w adz. Inicjatywy oddolne wie-

lokrotnie wytr caj  w adze z letargu, zmuszaj c je tym samym do w a ciwego 

zarz dzania jednostk . 
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