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Streszczenie. Opracowanie koncentruje sie na zagadnieniach zwigzanych z partycypacjq
spoleczng i jej znaczeniem w dziatalnosci wtadz lokalnych. Analizie zostaly poddane kierunki
i formy wspolpracy wladz lokalnych z mieszkancami w nastepujgcych obszarach: stosowanych
narzedzi komunikacji, przejawow wspotpracy, ptaszczyzn konsultacji oraz wspotuczestnictwa
mieszkancow w procesie podejmowania decyzji. Rozwazania oparto na wynikach badan ankieto-
wych, bedqgcych czescig projektu badawczego pt. Wiadza lokalna miedzy panstwem, spoteczen-
stwem a rynkiem: wspotpraca i konkurencja.
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1. Wprowadzenie

Partycypacja spoteczna jest zjawiskiem szeroko opisywanym w literaturze
przedmiotu, tak z teoretycznego, jak i praktycznego punktu widzenia. Juz nie
tylko jest ona ,,modnym dodatkiem” w procesie zarzadzania gming, ale i nie-
zbednym w rozwigzywaniu wszelkich probleméw wystepujacych w zyciu spo-
tecznym, gospodarczym i politycznym panstwa, duzego miasta czy malej gminy.
Staje si¢ ona tym bardziej istotna, ze podstawg jej rozwijania jest podmiotowos¢
spolecznosci, chcacej uczestniczy¢ w stanowieniu prawa i podejmowaniu decy-
zji. Polemiczna postawa obywateli w duzej mierze jest konsekwencjg szeroko
rozumianych zmian zachodzacych w strukturach panstwa, ksztaltujacych nowe
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realia rzadzenia, uwypuklajacych inne niz dotychczas stosowane standardy'. Co-
raz czesciej bowiem odchodzi si¢ od ujmowania obywatela w kategorii klienta
posiadajacego okreslony wybor oferowanych ustug publicznych na rzecz partne-
ra pelnigcego funkcje kontrolng wobec panstwa i wladzy publicznej?. Poza tym
przeobrazeniu ulega rowniez $wiadomo$¢ obywateli co do spodziewanej jakos$ci
zycia publicznego oraz roli, jakg w nim pelnig, mogg petnic lub chcieliby peic.
Nasila sie takze sprzeciw przeciwko biernosci, arogancji i alienacji wtadzy pub-
licznej, umacnianiu si¢ biurokracji i dalszej deformacji administracji publicznej
zjawiskami powszechnie nieakceptowanymi jak korupcja, naduzywanie wtadzy
czy defraudacje.

Wzmacnia si¢ zatem potrzeba kontroli nad dzialaniami wtadz publicznych,
poprzez stworzenie odpowiednich mechanizméw, procesow i instytucji pozwala-
jacych obywatelom egzekwowac prawa, wypowiadac¢ swoje interesy, a takze me-
diowa¢ w sprawach spornych. Partycypacja spoteczna, jak nadmieniono wczes$-
niej, jest zatem jednym z kluczowych elementéw pozadanego, odpowiadajacego
wyzwaniom wspotczesnosci, sposobu sprawowania wtadzy. Dotyka ona aktyw-
nosci pojedynczych obywateli, ich organizacji, a takze wptywowych liderow zy-
cia spolecznego na wszystkich poziomach wtadz publicznych (multilevel-part-
nership), a takze we wszystkich glownych etapach realizacji polityk publicznych
w trakcie programowania, implementacji oraz monitoringu’. Pozwala rowniez na
budowanie zrebow solidnego dziatania oraz na wykorzystanie wtasciwych spo-
soboéw wspotpracy w wielu dziedzinach. Nalezy jednak podkresli¢, ze stopien
zaangazowania obywateli w sprawowanie wladzy publicznej jest jednak bardzo
zroéznicowany. Zgodnie z przyjeta w literaturze drabing partycypacji, waha si¢
ono od stanu zerowego do wladzy obywatelskiej. Przejawem tego pierwszego
jest catkowity brak partycypacji, czyli samodzielne i jednostronne podejmowane
decyzji przez wtadze. Drugi stan jest za§ wyrazem rzeczywistego wptywu oby-
wateli na ostateczne decyzje*.

Programowanie dzialan w ramach partycypacji spotecznej obejmuje szeroki
zakres zagadnien niezwykle istotnych z pozycji lokalnej spotecznosci. Stad tez
jest to proces uwarunkowany wzajemnymi relacjami spotecznymi podmiotow
uczestniczgcych w zyciu danej jednostki terytorialnej’. Relacje te mogg przybie-

' M. Kalisiak-Medelska, Partycypacja spoteczna — przymus czy rzeczywista potrzeba, ,,Prace
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2012 (w przygotowaniu).

2J. Czaputowicz, Partycypacja spoleczna — warunek czy bariera dobrego rzqdzenia?, ,,Ani-
macja Zycia Publicznego” 2010, nr 1-2, s. 20.

3 Koncepcja good governance — refleksje do dyskusji, MRR, Warszawa 2008, s. 8.

4W. Sartorius, K. Pietras, M. Mierzejewski, Konsultatywa. Partycypacja spoteczna w prak-
tyce, Fundacja Edukacji Ekonomicznej, Warszawa 2009, s. 5.

5 A. Potoczek, Zaufanie spoleczne a proces partycypacji, ,,Animacja Zycia Publicznego.
Analizy i Rekomendacje” 2011, nr 2.
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ra¢ formg nieinteraktywna, gdy cztonkowie spotecznosci lokalnej sg co najwyzej
informowani o zamierzeniach wtadzy lub konsultowani w kwestii planowanych
zamierzen wladz, lub tez interaktywna, ktdra przewiduje mozliwos¢, poczawszy
od zglaszania propozycji rozwigzania danego problemu do inicjowania konkret-
nych dziatan® (zob. tab. 1).

Tabela 1. Relacje wladza — mieszkancy

Postawa wladz publicznych Rola uczestnika — cztonka spotecznosci
(styl zarzadzania) lokalnej

Forma nieinteraktywna
Zamknigty styl autorytarny — wladze podejmu- | Brak
ja decyzje bez informowania o nich

Otwarty styl autorytarny — wladze formuluja | Odbiorca przekazywanych informacji (infor-
swoja polityke w sposob niezalezny. Przeka-| mowanie)
zuja informacj¢ mieszkancom w celu prze-
konania ich do swoich decyzji

Konsultacja — wladze prowadza konsultacje na | Osoba konsultowana (konsultacje)
temat proponowanego rozwigzania, przed-
stawiajac ograniczona liczbe dopuszczal-
nych opcji

Forma interaktywna

Wspomaganie — wladze udzielaja wsparcia Inicjator (wspotdecydowanie)

Wspotpraca — wladze wspolpracuja z roznymi | Wspotpracownik, partner (wspotdecydowanie)
organizacjami przy zachowaniu réwnosci
zasad

Delegacja — wtadze przekazuja uprawnienia do | Wspotdecydujacy
podejmowania pewnych decyzji czy realiza-
cji polityk

Uczestnictwo — wladze prowadza dyskusje nad | Konsultant (konsultacje)
sposobami rozwigzywania pojawiajacych si¢
problemoéw. Jej uczestnicy moga samodziel-
nie definiowaé problem i sugerowaé rézne
rozwigzania

Zrédto: Jak organizowaé partycypacje?, IBiRAS, Poznaih, www.ibras.org/partycypacja-spoleczna3/jak-
organizowac-partycypacje [4.05.2012].

Przytoczone formy uczestnictwa w decyzjach zasadniczo réznig si¢ od siebie
i nie nalezy ich ze soba myli¢. Zanim bowiem obywatele uzyskaja jakakolwiek
mozliwos¢ wptywu na decyzje, muszg by¢ o niej poinformowani. Konsultowanie
decyzji przez wladze nie jest rownoznaczne z jej negocjowaniem. Jest to raczej

¢ Jak organizowaé partycypacje?, IBiRAS, Poznaf, www.ibras.org/partycypacja-spolecz-
na3/jak-organizowac-partycypacje [4.05.2012].
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zapoznanie si¢ z opiniami tych grup, ktore sag wazne dla skutecznego wdroze-
nia danej decyzji lub tez, ktorych dany problem dotyka w sposob bezposredni.
Najwickszy wptyw mieszkancy uzyskuja wtedy, kiedy to wlasnie moga nego-
cjowaé np. tres¢ programu dziatania, regulacji prawnej, czyli realnie wspotde-
cydowac’. Zgodnie jednak z obserwowana praktyka, ten ostatni przejaw party-
cypacji spotecznej wcigz jest najstabiej rozwiniety, mimo ze wspotdecydowanie
traktowane jest jako najwyzszy stopien partycypacji, ale tez i najtrudniejszy do
wdrozenia.

Gléwnym celem podjetych w opracowaniu rozwazan jest zatem proba wska-
zania stopnia rozwoju partycypacji spotecznej w Polsce, a przez to jej znaczenia
— badz tez nie — w dziatalnosci wladz lokalnych. Stad tez analizie poddane zo-
stang oceny zjawiska dokonane przez wtadze lokalne szczebla gminnego, bedace
efektem ogodlnopolskiego badania ankietowego realizowanego w ramach projek-
tu badawczego Wladza lokalna miedzy panstwem, spoleczenstwem a rynkiem:
wspétpraca i konkurencja®, prowadzonego przez Katedre Gospodarki Samorza-
du Terytorialnego Uniwersytetu L.odzkiego. Projekt jako cato$¢ koncentruje si¢
na zidentyfikowaniu rzeczywistej roli wtadzy lokalnej w relacji z panstwem jako
strukturg administracyjno-gospodarcza, spoteczenstwem jako klientem o specy-
ficznych cechach, obywatelem oraz rynkiem. W zakresie partycypacji spotecz-
nej, bedacej przedmiotem niniejszych przemyslen, refleksji szczegdlng uwage
zwrocono na kierunki i formy wspotpracy wladz lokalnych z mieszkancami m.in.
w obszarze stosowanych narzedzi komunikowania si¢ z mieszkancami, stosowa-
nych form wspoélpracy, ptaszczyzn konsultacji, czy tez skali wspotuczestnictwa
mieszkancow w procesie podejmowania decyzji.

Badanie jest kontynuacja wczesniejszego pilotazu wykonanego w I etapie
realizacji projektu’, przy czym tym razem kwestionariusz ankiety skierowano
juz do wszystkich 2479 gmin z terenu kraju. Jej adresatami byly osoby petnia-
ce funkcje organu wykonawczego, tj. wojtow, burmistrzow i1 prezydentéw miast
(w nielicznych przypadkach respondentami byli sekretarze). Ostatecznie uzyska-
no odpowiedzi z 484 gmin (zob. tab. 2), co stanowi zwrot na poziomie 19,5%.
Najwiecej ankiet otrzymano z gmin wiejskich — 64,3%, nastepnie miejsko-wiej-
skich — 23,1%. Z gmin miejskich wrocito zaledwie 12,6%. W ukladzie woje-
wodztw najwiecej z nich pochodzito z wojewodztwa mazowieckiego — 10,5%,

"D. Dtugosz, J.J. Wygnanski, Obywatele wspétdecydujq. Przewodnik po partycypacji spo-
tecznej, Stowarzyszenie na rzecz Forum Inicjatyw Pozarzadowych, Warszawa 2005, s. 11.

8 Projekt badawczy wilasny nr NN 114167138 finansowany ze $rodkéw na nauke Minister-
stwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego (obecnie Narodowe Centrum Nauki), realizowany w latach
2010-2013. Kierownik projektu: prof. E. Wojciechowski. Zespdt badawczy: dr Jacek Chadzynski,
dr Magdalena Kalisiak-Medelska, dr Aldona Podgérniak-Krzykacz.

® Wyniki pilotazowego badania zaprezentowane zostaly w artykule: M. Kalisiak-Medelska,
op.cit.
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wielkopolskiego i lubelskiego — po 9,3% oraz todzkiego — 8,3% wszystkich an-
kiet. Najmniej za$ ze $wictokrzyskiego — 2,9%, lubuskiego — 3,5% i zachodnio-
pomorskiego — 3,7%. Nalezy jednak wzia¢ pod uwage, ze liczba gmin znajdujaca
si¢ w granicach poszczegélnych wojewodztw jest bardzo zréznicowana. Biorac
to pod uwage, na ankiete odpowiedziato najwigcej gmin z wojewddztwa pod-
laskiego — 30,5% wszystkich gmin znajdujacych si¢ na jego obszarze. Ponadto
z wojewodztwa §laskiego — 22,8%, todzkiego — 22,6%, opolskiego — 22,5%, ku-
jawsko-pomorskiego — 22,2% i lubelskiego — 21,2%. W przypadku wojewodztwa
mazowieckiego otwartych na wspotprace badawcza byto zaledwie 16,2%, a wiel-
kopolskiego — 19,9%.

Tabela 2. Liczba wszystkich uzyskanych ankiet
w podziale na wojewddztwa oraz typ gminy

Wojewddztwo Liczjba.l ankiet w po.szczeg.él.nych typacfh. gmin Ogotem
miejska miejsko-wiejska wiejska
Dolnoslaskie 7 8 12 27
Kujawsko-pomorskie 4 12 16 32
Lubelskie - 4 41 45
Lubuskie 2 8 7 17
Lodzkie 4 6 30 40
Matopolskie 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
Slaskie 10 4 24 38
Swigtokrzyskie 2 4 8 14
Warminsko-mazurskie 3 10 11 24
Wielkopolskie 5 15 25 45
Zachodniopomorskie 7 9 18
Ogotem 61 112 311 484

Zrédto: opracowanie wlasne.

Rozpatrujac uzyskane odpowiedzi z punktu widzenia wielkosci jednostki,
charakteryzowaty one stan partycypacji przede wszystkim w gminach matych
—do 10 000 mieszkancow — 59,3% wszystkich wypetnionych ankiet, oraz w prze-
dziale 10 000-20 000 — 26,4%. W grupie miast duzych — powyzej 500 000 miesz-
kancow znalazty si¢ jedynie £.6dz i Krakow, natomiast od 100 000 do 500 000:
Dabrowa Gornicza, Rzeszow, Torun, Opole, Rybnik, Kielce, Olsztyn i Czesto-
chowa.
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Ze wzgledu na ograniczenia wydawnicze, w opracowaniu zostaty poruszo-
ne jedynie gtowne watki odnoszace si¢ do poszczegolnych form partycypacji,
jak ocena ich skutecznos$ci, katalog narzedzi, bariery, a takze obszardéw zastoso-
wania procedury konsultacyjnej 1 wspotdziatania. Liczba uzyskanych w wyniku
badania odpowiedzi pozwala jednak na dokonanie obserwacji i sformutowanie
ogblnych wnioskow.

2. I poziom partycypacji spolecznej — informowanie

Pierwszym 1 zarazem najprostszym krokiem w partycypacje spoleczng sg
dziatania informacyjne. W odroznieniu od pozostatych jej form informowanie
jest najczesciej relacja jednostronng, w ktorej rola mieszkancoéw ogranicza si¢ do
biernego odbiorcy. Rolg wtadz jest natomiast przekazanie informacji o podjetych
decyzjach lub procedurach dotyczacych jednostki terytorialnej i jej mieszkan-
cow. Uzasadnienie podjetych decyzji jest zatem jedynie proba naktonienia spo-
feczenstwa do ich akceptacji. Pomimo to informowanie jest istotnym elementem
partycypacji, wrecz fundamentem budowania polityki jawnoS$ci, przejrzystosci
1 przewidywalnosci funkcjonowania wtadz lokalnych.

W praktyce jednak ocena tej formy partycypacji wypada znacznie stabiej
od jej znaczenia w ujeciu teoretycznym. Sposrdd 470 gmin, ktore udzielity od-
powiedzi na pytanie dotyczace skutecznosci informowania, az 54% okreslito ja
jako $rednig. Za$ niecate 40% ocenilo jg jako bardzo skuteczng. Rozpatrujac ta
oceng pod katem typu gminy zauwazalna jest duza liczba wskazan pochodzgaca
z gmin wiejskich — 170 w kategorii $redniej oceny skutecznosci, 107 w wysokiej.
W przypadku gmin miejsko-wiejskich liczba ta wyniosta odpowiednio — 57 i 46,
miejskich za§ — 27 i 31. Odnoszac jednak te wartosci do liczby gmin w poszcze-
gblnych typach, ktore wzigty udziat w badaniu, gminy wiejskie jedynie w 34,4%
uznaty informowanie za bardzo skuteczny sposob kontaktu z mieszkancami,
podobnie jak gminy miejsko-wiejskie (41,2%). Znacznie lepiej sytuacja wyglada
w gminach miejskich, gdzie 50,8% ogdtu przebadanych gmin tego typu proces
informowania traktuje jako bardzo skuteczny.

Tabela 3. Ocena skutecznosci procesu informowania

. Ocena skutecznos$ci rozwigzania
Typ gminy , .
nieskuteczne malo $rednio bardzo skuteczne
Miejska - 1 27 31
Miejsko-wiejska 3 4 57 46
Wiejska 7 17 170 107

Zrédto: opracowanie wlasne.
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Pomimo dobrej oceny skuteczno$ci podejmowanych dziatan w ramach oma-
wianej formy partycypacji, istniejg rzeczywiste i z punktu widzenia wtadz po-
wazne bariery utrudniajgce jej przebieg. Zasadnicza przeszkodg ich zdaniem jest
brak zainteresowania samych mieszkancow sprawami gminy — 62,4% spo$rod
484 przebadanych gmin jest takiego zdania. W drugiej kolejnosci jest to brak
srodkow finansowych na wydawanie materiatdw informacyjnych, tak stwier-
dzito 54,7% badanych gmin. Widoczna jest jednak pewna sprzeczno$¢ w od-
powiedziach respondentéw, a mianowicie: dla blisko 80% z nich ograniczenia
finansowe nie stanowia jakiejkolwiek przeszkody w wykorzystywaniu ré6znorod-
nych materiatéw — ulotek, folderéw, broszur, informatorow itp. — jako jednego
z glownych narzgdzi wymiany informacji z mieszkancami. Wsérod innych barier
wymieniono takze: brak procedur informowania, brak odpowiedniej komorki
w strukturze urzedu zajmujacg si¢ polityka informacyjng, brak umiejetnosci for-
mutowania i przekazywania informacji u pracownikow.

Bez wzgledu jednak na poziom oceny jak rowniez ewentualne bariery kazda
z badanych gmin podejmowata dziatania w tym zakresie wykorzystujac najczes-
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
punktéw dostepu do Internetu) czy tez na tablicach informacyjnych w urzedach.
Rozwigzania te w rownym stopniu wykorzystywaly zar6wno gminy miejskie,
miejsko-wiejskie, jak i wiejskie. Taki rozktad wynikow nie jest zaskoczeniem.

Wymienione kanaty komunikacji sg niejako narzucone gminom uregulowa-
niami prawnymi w zakresie udostgpniania informacji publicznej. Odrebng kwe-
stig pozostaje aktualnos¢, czytelno$é, przejrzystosé czy istotnos¢ podawanych na
stronach informacji. Mniej standardowymi, ale stosunkowo czgsto wykorzysty-
wanymi narzedziami przekazywania informacji mieszkancom sg ogloszenia o se-
sjach rady joraz dyzury wojta, burmistrza, prezydenta miasta. W tym ostatnim
przypadku nie obserwuje si¢ zasadniczych odchylen w uzyskanych wynikach,
biorac pod uwage typ gminy. Niemniej jednak w gminach wiejskich znaczenie
dyzuréw organu wykonawczego jako narzedzia informowania jest mniejsze niz
w przypadku pozostatych typow gmin — 62,1% gmin wiejskich wskazato na to
narzedzie, 79,5% gmin miejsko-wiejskich 1 90,2% miejskich. Wynik gmin wiej-
skich moze §wiadczy¢ o innych mozliwosciach bezposredniego kontaktu z woj-
tem, czesto na gruncie pozastuzbowym (np. w drodze do pracy, w ramach relacji
sasiedzkich). W przypadku gmin miejskich zjawisko anonimowos$ci wtadzy jest
znacznie silniejsze, stad tez moze to by¢ jeden z nielicznych sposobow konfron-
tacji z organem wykonawczym.

Nie mniejsza role odgrywaja media lokalne — prasa, radio, lokalna telewizja,
sg one jednak lepiej rozwinigte w gminach miejskich (88,5%) 1 miejsko-wiejskich
(80,4%). Z tego rodzaju kanalow korzysta niewiele ponad potowa sposroéd gmin
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wiejskich, ktore odpowiedziaty na ankiete. Jak wskazuje praktyka, sa one tam
znacznie stabiej rozwinigte, a w niektorych matych gminach np. prasa lokalna wy-
stepuje w formie cyklicznej gazetki redagowanej przez pracownikow urzedu. Warto
jednak zwrdci¢ uwage na inne rozwigzania wlasciwe dla gmin wiejskich, takie jak
kurenda czy ogloszenia parafialne podczas niedzielnych nabozenstw. W matych
spoteczno$ciach lokalnych sg one niejednokrotnie efektywniejsze niz nowoczes-
ne formy komunikacji oparte na technologii teleinformatycznej w postaci systemu
powiadamiania SMS, newsletterow czy mailingu. Co ciekawe, nie znalazly one
takze wigkszego zastosowania w tych gminach, ktore uznaly proces informowania
za bardzo skuteczny sposob utrzymywania kontaktu z mieszkancami. Jesli juz, to
najczesciej po wspomniane narzedzia siggaja gminy miejskie. W tej grupie gmin
wykorzystywano réwniez strony internetowe urzedow i BIP, tablice informacyjne
w budynkach publicznych, ogloszenia o sesjach rady, media lokalne, dyzury wojta
(burmistrza, prezydenta miasta), spotkania ze srodowiskami opiniotworczymi (np.
organizacjami pozarzadowymi) oraz plakaty, ulotki, gazetki informacyjne. Mniej
popularne wsrod respondentow byty: konferencje prasowe, wywiady, dyzury rad-
nych, punkty informacyjne w urzedach, badania ankietowe, fora mieszkancow.

3. I1 poziom partycypacji spolecznej — konsultacje spoleczne

Konsultacje spoteczne sg juz bardziej zaawansowang formg partycypacji,
cho¢by ze wzgledu na swoja konstrukcje. Podobnie jak wspotdziatanie majg one
juz charakter dwustronnej relacji, w ramach ktorej mieszkancy poza informa-
Cja otrzymuja roOwniez prawo wyrazenia swojej opinii o danej sprawie. Nalezy
mie¢ jednak §wiadomos¢, ze moze by¢ ona w mniejszym lub wigkszym stopniu-
uwzgledniona przez wladze przy podjeciu ostatecznej decyzji. Moze tez w ogole
nie by¢ brana pod uwage.

Systematyczne konsultacje spoteczne umozliwiajg stata wymiang informacji
na temat realnych problemow spotecznosci lokalnej, co pozwala na zidentyfiko-
wanie i zhierarchizowanie najpotrzebniejszych dziatan odpowiadajacych ocze-
kiwaniom mieszkancéw. Konsultacje to rowniez, jak pisze Robert Gawlowski,
wzajemna nauka partnerow. Czgsto bowiem mieszkancy nie majg wiedzy na te-
mat realiow prawnych i finansowych zwigzanych z wykonywaniem zadan pub-
licznych, wladze natomiast nierzadko funkcjonuja, szczegolnie w duzych gmi-
nach, w pewnej izolacji od przyziemnych probleméw wspolnoty lokalnej™.

19 R. Gawtowski, Co daje komunikacja i partycypacja spoteczna, ,,Gazeta Samorzadu 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 spoteczne na trwate wpisaty si¢ w zycie samorzadu terytorial-
nego, jako wazny element procesu podejmowania decyzji. Nie jest to sposob
prosty, jednakze, co potwierdzaja do§wiadczenia krajow Europy Zachodniej,
wlasciwie przeprowadzone zwigkszaja poziom akceptacji, nierzadko trudnych,
decyzji wladz, zaangazowania i zaufania spotecznego, pozwalaja na prowadzenie
dialogu z mieszkancami, zwlaszcza w momencie braku konsensusu oraz popra-
we efektywnosci rzadzenia. W Polsce konsultacje spoteczne wydaja si¢ nadal
niedoceniane, wrecz traktowane jako niemate utrudnienie sprawowania wladzy.
Potwierdzaja to rowniez wyniki analizowanego badania, bowiem zdaniem 56,1%
respondentow, z 474, ktorzy udzielili odpowiedzi na to pytanie, skutecznos¢ kon-
sultacji spotecznych, jako narzedzia partycypacji, jest raczej Srednia. Zaledwie
20,9% ocenia je jako bardzo skuteczne, praktycznie tyle samo uwaza ich uzy-
teczno$¢ za niska, a dla 2,7% sg one nieskuteczne.

Tabela 4. Ocena skutecznosci konsultacji spotecznych

. Ocena skutecznos$ci rozwigzania
Typ gminy . -
nieskuteczne mato srednio bardzo skuteczne
Miejska 2 6 38 13
Miejsko-wiejska 2 26 65 19
Wiejska 9 64 163 67

Zrédto: opracowanie wiasne.

Rozpatrujac poruszong kwesti¢ z punktu widzenia typu gminy — nie obserwu-
je si¢ istotnych zmian. Gminy wszystkich typéw uwazajg konsultacje spoteczne
za $rednio skuteczng forme partycypacji, przy czym gminy miejskie przewazajg
tutaj w niewielki stopniu (62,3% ogo6tu badanych gmin miejskich) nad miejsko-
-wiejskimi (58,0%) 1 wiejskimi (52,4%). W grupie odpowiedzi: bardzo skuteczne
rozwigzanie byly zarowno gminy miejskie, jak i wiejskie.

Przyczyn nie za wysokiej oceny skutecznosci konsultacji moze by¢ wiele.
Jednym z btedéw popelnianych w trakcie prowadzenia konsultacji jest niedo-
stosowanie przez wladze, urzednikoéw jezyka dyskusji. Bardzo czgsto postugu-
ja sie oni niezrozumialym, skomplikowanym, specjalistycznym stownictwem,
utrudniajgcym mieszkancom doktadne zrozumienie problemu, co powoduje
mato aktywne uczestnictwo w konsultacjach. Kolejnym bledem jest zaniecha-
nie poprzedzenia konsultacji przekazaniem mieszkancom informacji o ich celu
(mozna tutaj wykorzystywa¢ strony internetowe urzg¢dow, jedno z podstawowych
narzedzi informowania). Udostepnienie podstawowych danych stwarza bowiem
szanse odpowiedniego przygotowania si¢ do konsultacji, a w efekcie swiadomy
w nich udziat. Skuteczno$¢ konsultacji zalezy takze od postawy i zaangazowa-
nia samych wtadz, ktore niejednokrotnie traktujg konsultacje jako zto konieczne,



110 Magdalena Kalisiak-Medelska

utrudniajace i wydtuzajace proces podejmowania decyzji. Nie mniejszym proble-
mem jest artykutowana nieche¢ wtadz do wiaczania innych partnerow lokalnych
w postgpowanie decyzyjne czy wrecz jawny opér przed dzieleniem sie wladza.
Cho¢, jak pokazuje badanie, jesli konsultacje juz si¢ odbywaja, to w najtrudnie;j-
szych formach, z punktu widzenia wtadz, a mianowicie: bezposrednich spotkan,
nierzadko konfrontacji z mieszkancami (94% wszystkich badanych gmin wybra-
o taka forme¢), z organizacjami pozarzadowymi (71%), grupami docelowymi,
np. osobami starszymi, przedsigbiorcami (68,6%). Analiza wynikéw pod katem
rodzaju gminy pokazata pewne prawidlowosci, a mianowicie:

— bezposrednie spotkania z mieszkancami sg wykorzystywane w procesie
konsultacji przez wszystkie gminy,

— bezposrednie spotkania z przedstawicielami organizacji pozarzadowych sg
domeng 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 takze w odniesieniu do spotkan z zespota-
mi eksperckimi, problemowymi — to narzedzie konsultacji wlasciwe jest dla gmin
miejskich — 54,1% (gminy miejsko-wiejskie — 42%, wiejskie — 39,5%)).

Mniejsze znaczenie maja elektroniczne formy konsultacji, np. poprzez strone
internetowa urzedu, czy tez sondaz opinii lub spotkania tzw. trojkata wspotpracy
podmiotdéw publicznych, prywatnych i spotecznych, co moze wynika¢ chociazby
z matej skfonnosci gmin do tworzenia sieci.

Obszary, w jakich sg stosowane konsultacje, moga Swiadczy¢ o pewnej za-
chowawczos$ci wladz, rowniez w tych gminach, ktore okreslity konsultacje jako
bardzo skuteczne. W gldwnej mierze ograniczaja si¢ one do tych zagadnien,
co do ktorych istnieje obowigzek prawny przeprowadzenia konsultacji, jak np.
w zakresie zagospodarowania przestrzeni (83% ogoétu przebadanych gmin). An-
kietowani, oprocz wspomnianego zagospodarowania przestrzeni, uruchamiali
proces konsultacyjny takze w zakresie inwestycji infrastrukturalnych (58,7%)
i ochrony $rodowiska (55%). Problemy spoteczne, sport i rekreacja stanowily
przedmiot konsultacji dla nieco ponad 30% gmin. Wséréd mniej popularnych
tematow konsultacji znalazty sig: system transportowy, turystyka, melioracja,
strategia rozwoju, dwujgzyczne oznakowanie tablic z nazwami ulic, zmiana
nazw ulic, sprawy kultury.

Niepokoi¢ moze natomiast fakt, ze niecate 20% gmin podejmuje trud zor-
ganizowania konsultacji dotyczacych sposobu realizacji ustug publicznych, czy-
li spraw niezwykle istotnych dla mieszkancow, swiadczacych m.in. o poziomie
jakosci zycia w danej jednostce terytorialnej. Realizacje konsultacji w sprawie
ustug publicznych deklarowato 37,7% badanych gmin miejskich, 19,6% miejsko-
wiejskich 1 15,8% wiejskich. Oznacza to, ze w wielu przypadkach ich ksztatt,
jakos¢, dostepnos¢ sa wypadkowsa roznego rodzaju dziatan oraz subiektywnych
odczu¢ $wiadczeniodawcow (whadz lokalnych, podmiotow i jednostek orga-
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nizacyjnych dostarczajacych mieszkancom ustugi publiczne), a nie odzwier-
ciedleniem zidentyfikowanych potrzeb i oczekiwan $wiadczeniobiorcow, czyli
mieszkancow. Przeprowadzony w I etapie projektu pilotaz unaocznit rozbieznos¢
pomigdzy deklaracjami i wolg wtadz a rzeczywistymi ich dziataniami, wlasnie
w odniesieniu do ustug publicznych. Respondenci pilotazu upatrywali, bowiem
istotnych korzysci w partycypacji, a doktadnie we wspotdecydowaniu, w postaci
lepszego dostosowania ustug publicznych do realnych potrzeb $§wiadczeniobior-
cow. Niestety w nielicznych gminach podj¢to konkretne dziatania w celu osiag-
niecia wskazywanych korzysci''.

4. 111 poziom partycypacji spolecznej — wspoldecydowanie

Najpetniejszy udzial obywateli w zyciu publicznym urzeczywistnia si¢ po-
przez uczestnictwo w inicjowaniu dziatan i decyzji, a takze petne partnerstwo
migdzy wladzg a obywatelami. Wspdldecydowanie, najwyzszy stopien partycy-
pacji, jest swoistego rodzaju aktem przekazania obywatelom czgsci kompetencii,
ale takze i odpowiedzialno$ci. Zaktada ono zaréwno projektowanie rozwigzan,
jak 1 ich konsultowanie. Decyzje zapadaja tutaj na zasadzie konsensusu, strony
bowiem wspolnie definiujg problemy i szukajg rozwigzan uwzgledniajacych in-
teresy kazdej ze stron'?. Wspotdecydowanie pomimo swojego znaczenia w dzia-
falno$ci wladz lokalnych jest jednak najrzadziej wykorzystywane. Jest tez najbar-
dziej ztozong formg wymagajaca wiedzy i zrozumienia tak po stronie wladz jak
i mieszkancoéw. Trzeba mie¢ swiadomos$¢, ze w przekonaniu mieszkancow pode;j-
mowanie decyzji przez wladze jest zjawiskiem zbyt odleglym, abstrakcyjnym,
by mie¢ znaczenie dla ich codziennego zycia. Co za tym idzie, ich odczuwalne
mozliwosci realnego wplywania na ten proces wydajg si¢ ograniczone, wrecz
niemozliwe. Rowniez lokalne struktury angazowania i zarzadzania sg dla wielu
0s6b zbyt skomplikowane i1 zbyt biurokratyczne, aby zrozumieé, w jaki sposob
i gdzie mogliby oni co§ zmienic¢".

Nie dziwa zatem oceny gmin odnoszace si¢ do skuteczno$ci wspotuczestni-
ctwa obywateli i innych podmiotéw w procesie sprawowania wtadzy publicznej
(zob. tab. 5). Nie dos¢, ze sam proces wspotdecydowania nie jest prosty w realiza-
cji, to dochodzi do tego, podobnie jak przy konsultacjach, brak zainteresowania
wiadz wspotpraca w tym zakresie. Trzeba rowniez zwroci¢ uwage na kwesti¢ ni-

' M. Kalisiak-Medelska, op.cit.

12 Konsultatywa..., s. 6.

13 Czego lokalne spolecznosci oczekujq od programu Big Society, Fundacja im. S. Batorego,
Warszawa 2010, s. 5.
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skiej edukacji spotecznej, niewystarczajacej wiedzy obywateli co do swoich praw
i mozliwosci oddziatywania na bieg spraw publicznych. Te dwie zachodzace na
siebie ptaszczyzny determinujg nastawienie wtadz do wspotdecydowania, jako na-
rzedzia partycypacji i korzysci, jakie moze ono w efekcie przynies¢. Na 462 gmi-
ny, ktore dokonaty takiej oceny, 30% wyrazilo zdanie, ze jest to mato skuteczna
forma, 49,8% — ze $rednio skuteczna, a tylko 12,3% — ze bardzo skuteczna. Sporo
gmin nie zdecydowato si¢ w ogole odpowiedzie¢ na to pytanie, w odréznieniu od
wczesniejszych pytan odnoszacych sie do procesu komunikowania i konsultacji.
Uwzgledniajac rozktad odpowiedzi w poszczeg6lnych typach gmin widaé, ze to
gtéwnie gminy miejskie dostrzegaja pozytek ze wspotdziatania — 19,6% wszyst-
kich gmin miejskich bioracych udzial w badaniu okreslito skutecznos¢ tej formy
jako wysoka. Mniej otwarte na tego typu rozwigzanie sg gminy wiejskie (11,5%
gmin) i gminy miejsko-wiejskie (8%).

Tabela 5. Ocena skuteczno$ci wspotuczestnictwa obywateli
w procesach decyzyjnych

. Ocena skutecznos$ci rozwigzania
Typ gminy . .
nieskuteczne mato $rednio bardzo skuteczne
Miejska 4 15 25 12
Miejsko-wiejska 9 42 51 9
Wiejska 23 82 154 36

Zrbdto: opracowanie wlasne.

Traktujac te 12,3% gmin jako wzorcowe, nie wida¢ rdznicy w stosowanych
przez nie narz¢dziach w porownaniu z gminami, ktére ocenity stabiej skutecz-
nos$¢ wspotdziatania. Praktycznie wszystkie z badanych gmin koncentrowaty si¢
na wypracowaniu porozumienia (47,3%), wlaczeniu mieszkancow w proces decy-
zyjny poprzez jednostki pomocnicze (43,8%), lokalne rady obywatelskie (42,1%).
Nalezy jednak zaznaczy¢, ze jednostki pomocnicze odgrywaja wigksza role
w gminach miejsko-wiejskich 1 wiejskich, gdzie tradycje soteckie sa znacznie
dtuzsze i silniejsze niz w przypadku jednostek pomocniczych gmin miejskich.
W gminach miejsko-wiejskich i miejskich wigkszy udziat majg rady obywatel-
skie, na ktore wskazato 50% badanych gmin miejsko-wiejskich, 45,9% — miej-
skich i tylko 38,6 — wiejskich.

Referendum, bedace konstytucyjnym uprawnieniem stwarzajagcym szanse
wyrazania przez cztonkéw wspdlnoty swojej woli w odniesieniu do spraw doty-
czacych jej interesow oraz organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, zostato
wskazane zaledwie przez 10,5% ogotu przebadanych gmin, gtéwnie miejskich
1 miejsko-wiejskich. Nalezy jednak pamigtaé, ze omawiane wyniki badan pre-
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zentuja wylacznie perspektywe wtadz. Mozna zatem domniemywac, ze mozli-
wos¢ wyartykutowania przez mieszkancow, najczgsciej swojego niezadowolenia
1 sprzeciwu, nie jest dla wtadz sytuacja oczekiwang i pozadana, szczegolnie jesli
dotyczy odwotania organdéw jednostek samorzadu terytorialnego. Nieznacznie
wiecej gmin, bo 15,7% opowiedzialo si¢ za bezposrednig inicjatywa uchwato-
dawcza mieszkancow. Podstawe prawng do wniesienia inicjatywy uchwatodaw-
czej stanowi ustawa regulujaca dziatanie danej jednostki samorzadu terytorial-
nego oraz jej statut. Wsrod innych, nielicznych form uczestnictwa, ankietowani
wymieniali takze lokalne grupy wsparcia, spotkania ze $rodowiskami opinio-
tworczymi, np. zwigzkami zawodowymi.

Realizacja idei wlgczenia mieszkancow w proces decyzyjny dotyka réznych
obszarow. W odpowiedziach respondentéw pojawity sie zaréwno techniczne ustu-
gi publiczne, tj. wodociagi, kanalizacja, budzet gminy, bezpieczenstwo publicz-
ne, opieka spoteczna, edukacja, zagospodarowanie przestrzeni, inwestycje infra-
strukturalne, rozwoj lokalny, jak i wspotpraca z organizacjami pozarzadowymi,
zmiana nazw ulic, komunikacja, gospodarka odpadami. Obszarami, w ktorych
wspotdziatanie ma charakter systematyczny, sa przede wszystkim inwestycje
infrastrukturalne (w 361 gminach), zagospodarowanie przestrzeni (w 217 gmi-
nach) i budzet gminy (w 179 gminach). Obszary te znalazty si¢ rowniez w gru-
pie odpowiedzi: sporadyczne wspotuczestnictwo, odpowiednio: w 388, 1841 172
gminach. Tutaj tez wskazano dodatkowo bezpieczenstwo publiczne, opieke spo-
leczna, edukacj¢ i rozwoj lokalny. Wydaje si¢ zatem, ze inicjatywy wspoldecy-
dowania podejmowane sa przez gminy raczej sporadycznie, przypadkowo, nie-
jednokrotnie w momencie pojawienia si¢ konfliktu, jego eskalacji. Rzadziej sa
one efektem systematycznych i przemys$lanych przedsigwzie¢ wiadz. Brak syste-
matycznosci moze mie¢ swoje podtoze w biernej postawie samych mieszkancow
(66,7% wskazan), niskim poziome $wiadomosci obywatelskiej (62,6%), braku
wiedzy mieszkancow na temat swoich uprawnien i mozliwosci wpltywania na
decyzje w gminie (46,5%) czy tez stabej reprezentacji organizacji pozarzadowych
(45,2%). Uwidacznia si¢ wigc sytuacja winy po stronie mieszkancéw, co zapew-
ne po czesci jest racja. Trzeba jednak mie¢ §wiadomos¢, ze wielokrotnie bariera
rozwoju wspoldziatania sg same wladze, bierne, niezainteresowane wspotpraca,
autorytatywne.

Analizujac natomiast obszary, w ktorych najczeséciej mieszkancy uczestnicza
w procesie decyzyjnym, zauwazalna jest zbieznos¢ z odpowiedziami dotyczacy-
mi obszardéw najczesciej stosowanych konsultacji. Istnieje zatem przypuszczenie,
ze respondenci moga nie wyczuwac roéznicy pomigdzy konsultacjami a wspotde-
cydowaniem, traktujac te pierwsze juz jako udzial mieszkancow w podejmowa-
niu decyzji.
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5. Podsumowanie

Dynamicznie zmieniajace si¢ uwarunkowania funkcjonowaniajednostek tery-
torialnych zmuszaja do poszukiwania nowych rozwigzan dla starych problemow.
Wspolczesny rozwoj wymaga innych form uczestnictwa obywateli w szeroko
rozumianym zyciu publicznym, bowiem tradycyjne mechanizmy demokratycz-
ne sg obecnie niewystarczajgce i wymagaja stalego wzbogacania i uzupetniania.
Partycypacja spoteczna jest zjawiskiem wpisujacym si¢ w te oczekiwania. Dys-
ponuje ona formami pozwalajagcymi zaréwno na bierne informowanie, jak i ak-
tywny udziat mieszkancow w decyzjach podejmowanych przez samorzad lokal-
ny. Ponadto kreuje nowe role dla wtadz lokalnych, jako informatora o biezacych
i przysztych dziataniach, wspotautora koncepcji, projektow, planéw odnoszacych
si¢ do danej jednostki terytorialne;.

Partycypacja spoteczna jest szeroko opisywana w literaturze, podkreslane sg
niewatpliwe korzysci, jakie niesie ona za sobg dla mieszkancoéw i wladz, ana-
lizowane sg mechanizmy, postawy, szczegolnie wladz lokalnych, ktoére nazna-
czone zostaty obowigzkiem uruchamiania i kierowania udzialem mieszkancow.
W praktyce jednak partycypacja wywotuje szereg obaw, mimo deklaracji dobrej
woli wladz w tej dziedzinie. Nierzadko samorzadowcy postrzegaja spoteczen-
stwo uczestniczace, konsultujace, jako realne utrudnienie w sprawowaniu wtadzy
lub zarzucajg mu wrecz uprawianie polityki. Mozna zaobserwowac réwniez Igk
przed upublicznianiem probleméw, stad opor przed podjeciem publicznej dysku-
sji, uzdrowieniem sytuacji konfliktowej. Jak zauwaza Michat Kulesza, samorzad
terytorialny przez ostatnie dwadziescia lat obyt si¢ praktycznie bez udziatu spo-
teczenstwa, wielu wlodarzy uwaza nadal, Ze nie ma potrzeby uruchamiania i wy-
korzystania spotecznego potencjatu. W konsekwencji stronie spotecznej brakuje
wiedzy na temat realidéw funkcjonowania swojego miasta, gminy, mozliwosci ar-
tykulacji potrzeb, oczekiwan i niezadowolenia wobec wladz'.

Niemniej jednak partycypacja spoteczna, w mniejszym lub wigkszym stop-
niu, jest obecna w zyciu polskiego samorzadu. Wydaje si¢ jednak, ze jest ona
bardziej informowaniem niz konsultowaniem czy tez wspotdziataniem. Niewat-
pliwie pierwsza z wymienionych form partycypacji jest bardzo wazna, determi-
nuje ona przebieg kolejnych faz partycypacji, kazda wspotpraca rozpoczyna sie
wiasnie od wymiany informacji. Partycypacja nie moze jednak ogranicza¢ si¢ do
przeptywu informacji, nawet jesli miatby on charakter wzajemnej wymiany. Jest
to znacznie szerszy i bardziej ztozony proces, wymagajacy odpowiedniej wiedzy

4 Nie ma nowoczesnego zarzqdzania bez komunikacji z mieszkarnicami, rozmowa z prof.
M. Kulesza Portal Samorzadowy.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 rozwinigtej $wiadomosci, zarowno mieszkancow, jak i wtadz lokalnych,
potrzeby, a wrgcz konieczno$ci wspdlnego dziatania i odpowiedzialnosci za spra-
wy gminy.

Wyniki badan nie napawajg zbytnim optymizmem. Wskazuja one raczej na
niewielki stopien otwarto$ci i gotowosci wladz do uwzgledniania opinii, sgdow
innych zainteresowanych stron (mieszkancdéw, organizacji pozarzadowych,
przedsiebiorcow itp.) nie mowigc juz o wspolnym wypracowywaniu rozwigzan
czy tez przyjeciu tych proponowanych przez jedng ze stron. Dziatania party-
cypacyjne ograniczajg si¢ praktycznie do obligatoryjnych jej przejawow. Nie-
rzadko nawet w tym zakresie jest ona torpedowana np. poprzez zbyt krotki czas
na zgtaszanie konsultacji, nieuwzglgdnianie wypracowanych rozwigzan czy tez
brak zaufania czy sktonno$ci do wspotdziatania z partnerami spotecznymi.

Mimo wszystko jej znaczenie w dzialalnosci wiadz wydaje si¢ bezdysku-
syjne. Wtadza publiczna przestaje by¢ anonimowa i chocby tylko w niewielkim
stopniu, ale sygnalizuje, ze moze si¢ podjac¢ szerszej wspolpracy. Przede wszyst-
kim jednak zlamany zostaje monopol wtadzy powstaly na bazie przekonania, ze
legitymacja uzyskana od mieszkancéw w wyborach nie wymaga juz wlaczania
ich w bieg spraw publicznych w jakiejkolwiek formie. Rozwinigta partycypa-
cja jest rowniez przejawem odpowiedzialnosci wladz za edukacje mieszkancow
w zakresie uczestnictwa w demokratycznych strukturach panstwa, poniewaz to
wlasnie one dysponuja szerokim wachlarzem réznorodnych narzedzi aktywizacji
spotecznego potencjatu. Nie oznacza to jednak, ze spotecznosci lokalne moga
pozostac bierne i wyczekujace na ruch ze strony wtadz. Inicjatywy oddolne wie-
lokrotnie wytracaja wtadze z letargu, zmuszajac je tym samym do whasciwego
zarzadzania jednostka.
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