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INFRASTRUKTURA PARTYCYPACJI SPOLECZNEJ.
POJECIE I WYKORZYSTANIE W POLSKICH MIASTACH!

Streszczenie: Problematyka partycypacji spotecznej od wielu lat jest bardzo popularnym przed-
miotem badan i zainteresowan praktykow. Niewiele uwagi poswigca si¢ jednak kwestiom formal-
nych i organizacyjnych narz¢dzi zarzadzania tym procesem. W artykule zaprezentowano wynik
badania, ktorego zatozeniem bylo stworzenie kategorii infrastruktury partycypacji oraz pomiar jej
wykorzystania w 17 miastach Polski. W tym celu autorzy opracowali wlasng metode badania prak-
tycznego zastosowania narze¢dzi partycypacyjnych. Na podstawie uzyskanych wynikéw autorzy
stworzyli typologie narzedzi partycypacji oraz sklasyfikowali miasta pod wzgledem zaawansowa-
nia ich wykorzystania. Wskazane tez zostaty najczgsciej i najchegtniej stosowane narzedzia oraz
poziom ich wdrazania.

Stowa kluczowe: partycypacja spoleczna, infrastruktura partycypacji, administracja publiczna, sa-
morzad terytorialny.

INFRASTRUCTURE OF PUBLIC PARTICIPATION. THE CONCEPT
AND ITS APPLICATION IN POLISH CITIES

Abstract: For many years, public participation has been a very popular subject of research and of
interest for practitioners. Little attention has been devoted, however, to the issues of formal and
organizational tools of managing this process. The paper contains the results of research aimed at
creating the concept of participation infrastructure and at measuring its application in 17 Polish
cities. For these purposes, the authors develop their own method of examining the practical use of
participation tools. Typologies of participation tools are created and cities are classified according
to their advancement, basing on the results of the research. The most popular and most willingly
used tools are indicated, together with the levels of their implementation.

Keywords: public participation, infrastructure of participation, public administration, local
government.

' Autorzy pragna podzigkowa¢ profesorowi Jerzemu Bartkowskiemu z Instytutu Socjologii
Uniwersytetu Warszawskiego za cenne krytyczne uwagi do prezentowanego opracowania.
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Wstep

Partycypacja spoteczna stata si¢ w ostatnich latach zaréwno popularnym te-
matem badawczym, jak i szeroko dyskutowanym zagadnieniem w debacie pu-
blicznej i praktyce zarzadzania publicznego. Traktuje si¢ ja jako szansa na realne
wilaczanie obywateli w procesy podejmowania decyzji, a tym samym podnosze-
nie efektywnosci tych decyzji czy tez realizowanych projektow. Przyjmuje sig, ze
decydowanie publiczne staje si¢ w ten sposob skuteczniejsze i lepiej odpowiada
rzeczywistym potrzebom obywateli, nie jest to jednak proces pozbawiony pew-
nych trudnosci. Pamieta¢ przy tym nalezy, ze odpowiedzialno$¢ za podejmowane
dziatania spoczywa na wtadzach lokalnych, ktore posiadajg mandat wyborcow
do decydowania. Czgsto zwraca si¢ takze uwage na to, ze partycypacja daje oby-
watelom wigksze poczucie wspotodpowiedzialnosci, pozwala na lepsze zrozu-
mienie podejmowanych dziatan i konieczno$ci ich podjgcia, a co za tym idzie,
podnosi poziom ich akceptacji (Michels i de Graaf 2010, s. 489; Edwards 2001,
s. 82-83).

Prawidtowo przebiegajaca partycypacja nie powinna by¢ procesem zywiolo-
wym, lecz regulowanym odpowiednimi rozwigzaniami prawno-instytucjonalny-
mi, by umozliwia¢ dostep wszystkim zainteresowanym obywatelom. Konieczne
jest wigc wypracowanie odpowiednich kanaléw przeptywu informacji, trans-
parentnosci dzialan i mechanizmow decyzyjnych, a takze przejrzystych proce-
dur z jasno okreslong rola obu stron (Wiktorska-Swigcka i Kozak 2014, s. 99).
Warunkiem udanego uczestnictwa spotecznosci lokalnej w podejmowaniu decy-
zji jest zatem stworzenie odpowiedniej infrastruktury partycypacji, ktorg autorzy
rozumiejg jako zespot narzedzi prawnych i instytucjonalnych, za pomoca ktoérych
wiladze samorzadowe zarzadzaja procesem partycypacji.

Celem artykutu jest zdefiniowanie i opisanie kategorii infrastruktury par-
tycypacji, a takze zbadanie, w jakim stopniu samorzady miejskie w Polsce t¢
infrastrukture tworza i wykorzystujg. Czy polskie miasta korzystaja z narze¢dzi
statych, cyklicznych, czy moze tylko si¢gaja po narzedzia partycypacji?, gdy po-
jawia si¢ konkretny problem do rozwigzania? Jakie znaczenie przypisano w mia-
stach narzedziom deliberatywnym, jakie decyzyjnym, a jakie wspotfinansuja-
cym? Zbadane zostanie rowniez to, czy miasta tworzg infrastrukture partycypacji
jedynie po to, by zaspokoi¢ potrzeby i zadania tworzenia mozliwos$ci angazowa-
nia obywateli w procesy decyzyjne, czy realnie z niej korzystaja, czynigc z niej
instytucje w procesie decyzyjnym.

Zagadnienie to do tej pory bylo analizowane gléwnie w opracowaniach o cha-
rakterze operacyjno-wdrozeniowym (Mergler i in. 2013), jednak caly czas nie-
wystarczajaca jest refleksja naukowa w literaturze przedmiotu. Samo pojecie

2 Autorzy uzywaja pojecia narzedzia partycypacji w rozumieniu zespotu dziatan realizo-
wanych przez administracj¢ samorzadowa w celu poznania opinii mieszkancow i wtaczenia ich
w proces decyzyjny. Konieczno$¢ ich zastosowania moze wynikaé z obowigzku realizacji prze-
pisow prawnych badz samodzielnej decyzji wladz samorzadowych. Przyktadowymi narzedziami
partycypacji sg: budzet obywatelski, inicjatywa lokalna i inne wskazane w niniejszym artykule
(por. Zielinska i Kraszewski 2019, s. 6).
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infrastruktury partycypacji (participation infrastructure) zostato przywotane
w pracy Tiny Nabatchi i Matta Leighningera, w ktorej autorzy zdefiniowali je
jako zespot norm, procedur, instytucji i stowarzyszen, ktore wspieraja regularne
mozliwosci kontaktow pomiedzy administracja publiczng i obywatelami w celu
komunikacji, rozwigzywania problemow, podejmowania decyzji oraz celebrowa-
nia wspdlnoty (Nabatchi i Leighninger 2015, s. 6—7). Uwaga badaczy skupiona
byta na stworzeniu odpowiednich kanalow przeptywu informacji, transparentno-
$ci dziatan i mechanizméw decyzyjnych, a takze na wypracowaniu przejrzystych
procedur z jasno okreslong rolg obu stron (Wiktorska-Swiecka i Kozak 2014,
s. 99). Skuteczne wdrozenie deklarowanego przez politykow zarzadzania party-
cypacyjnego wymaga bowiem stworzenia odpowiednich narzedzi organizacyj-
nych, finansowych, a takze kompetencyjnych wsréd osob zarzadzajacych proce-
sem partycypacji. Stad tez celem niniejszego artykutu jest uzupehienie tej luki
i szersze omowienie kategorii badawczej — infrastruktury partycypacji, ktéra po-
zwoli na zidentyfikowanie poziomu rozwoju administracji lokalnej do wdrazania
zarzadzania partycypacyjnego. W celu realizacji badan stworzone zostato narze-
dzie, ktore umozliwia oceng poziomu rozwoju infrastruktury partycypacji, a co
za tym idzie, poziomu rozwini¢cia i wykorzystania narzedzi partycypacyjnych.

Wspolczesnie kazde z polskich miast, ktore zostaloby poddane analizie, dekla-
ruje, ze jest otwarte na opinie i zaangazowanie mieszkancow. W zwigzku z tym
w celu odpowiedzi na wyzej postawione pytania przeprowadzone zostalo bada-
nie ankietowe wsrod polskich miast w okresie luty—marzec 2018 r. Odpowiedzi
zostaty udzielone przez osoby zajmujace si¢ w urzedach samorzadowych proce-
sem komunikacji i partycypacji spotecznej. Zdaniem autoréw jest to najbardziej
odpowiednia do celu badania grupa pracownikéw samorzadowych, poniewaz
posiada kompleksowa wiedz¢ na temat dzialan prowadzonych przez jednostki
samorzadowe i nalezy to do ich podstawowych obowigzkow pracy. Do udziatu
w badaniu zaproszone zostaty wszystkie miasta wojewddzkie, rozumiane jako
miasta bedace siedziba wojewody lub samorzadu wojewddztwa, z wyjatkiem
Warszawy, czyli tacznie 17 miast’. Przyjete zalozenia wynikaly z faktu, ze w mie-
Scie stotecznym samorzad ma nieco inng strukture, obejmujaca dzielnice i ich
organy, w ktorych wykorzystywane sg rozne narzedzia partycypacyjne. Stad tez
autorzy uznali, Ze przypadek ten wymaga osobnej analizy.

Podstawy teoretyczne badania

Literatura dotyczaca partycypacji spotecznej jest bardzo bogata. Wielu au-
torow zwraca uwage na konieczno$¢ podejmowania dziatan umozliwiaja-
cych jak najwigkszej grupie oséb udziat w procesie podejmowania decyzji.

3 Grupe badawcza tworzyly nastgpujgce miasta: Biatystok, Bydgoszcz, Gdansk, Gorzéw
Wielkopolski, Kielce, Krakéw, Lublin, £6dz, Olsztyn, Opole, Poznan, Rzeszéow, Szczecin, To-
run, Wroctaw, Zielona Gora. Pozytywnie odpowiedziato 14 miast. Gdansk, Lublin i Opole nie
odpowiedziaty na przestang ankietg. W tym miejscu autorzy pragna podzigkowac urzedom bada-
nych miast za szybkie, sprawne i doktadne wypetnienie ankiety, dzigki czemu przeprowadzenie
prezentowanego badania byto mozliwe.
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Argumentowane jest to: niskim poziomem zaufania do administracji publiczne;j
(Klijn 2008), niewykorzystywaniem tradycyjnych narz¢dzi demokracji bezpo-
$redniej (Fung i Wright 2001), poszukiwaniem nowych zasoboéw do realizacji za-
dan publicznych, budowaniem legitymizacji prowadzonych polityk publicznych
(Fazi i Smith 2006) czy tez konieczno$cig zapewnienia wigkszej transparentnosci
dzialan sektora publicznego. Ank Michels i Laurens de Graaf zwracaja uwage
na to, iz partycypacja zapewnia obywatelom wilaczanie w proces decyzyjny (in-
clusion), nowe umiejetnosci i poczucie skutecznosci (skills and virtues), mozli-
wos¢ wypowiadania swojej opinii (deliberation) oraz wzmacnia legitymacje po-
dejmowanych dziatan (legitimacy) (Michels i de Graaf 2010, s. 481, 486—488).
Brigitte Geissel zwraca uwage takze na efektywnos¢ (effectiveness) oraz budo-
wanie kapitatu spotecznego (social capital) (Geissel 2009, s. 403—406). Kathleen
Halvorsen (2003, s. 536-537) wprowadza pojecie partycypacji wysokiej jakosci
(high quality participation), w ktorej wtadze traktuja obywateli jako rownorzed-
ny podmiot. Takie upodmiotowienie buduje zaufanie mieszkancow do wiadz, ma
pozytywny wpltyw na efektywne podejmowanie decyzji i wzmacnia ich legitymi-
zacj¢. Vivien Lowndes i Helen Sullivan (2004, s. 57-60) opisuja role partnerstw,
w ktore wchodza wladze samorzadowe z réoznymi organizacjami i podmiotami,
budujac partycypacyjny model zarzadzania. Carole Pateman (1970, s. 42—44, 47)
sugeruje, ze istnienie instytucji przedstawicielskich na poziomie centralnym za-
bezpiecza demokracj¢ w niewystarczajacy sposob. Zwraca uwage na role eduko-
wania spoteczenstwa, aby mogto ono $wiadomie uczestniczy¢ w zyciu spotecz-
nym. Podkresla ona rowniez, ze proces edukacji nastepuje poprzez partycypacje.
Model partycypacyjny to taki, w ktorym wymagany jest maksymalny wktad oby-
wateli (input) i w ktoérym rezultatem (output) sa nie tylko dziatania czy polityki
szczegOtowe, ale takze rozwoj kompetencji spotecznych i politycznych kazdej
jednostki, gdzie istnieje sprzezenie zwrotne pomigdzy wktadem i rezultatami.
Obecnie trudno sobie wyobrazi¢ zarzadzanie publiczne bez narzedzi partycy-
pacji spotecznej. Dziatania partycypacyjne maja na celu osiggnigcie wartosci do-
danej realizowanych ustug publicznych, dostosowanie podejmowanych decyzji
do lokalnych uwarunkowan oraz ograniczenie potencjalnych konfliktow i przez
to kosztochtonnych decyzji (Ianniello i in. 2018). Udzial obywateli w procesach
decyzyjnych moze by¢ bardzo zréznicowany i mie¢ rozmaite formy. Moga to
by¢ formy gwarantujgce wspotdecydowanie (np. w referendum, w wyborach,
w budzecie obywatelskim). Inne narzedzia gwarantujace mieszkancom przede
wszystkim uczestnictwo i glos w podejmowaniu decyzji to witaczanie eksper-
tow w proces decyzyjny, konsultacje (fora, debaty, otwarte spotkania z przedsta-
wicielami lokalnych spotecznosci, panele dyskusyjne, kawiarnie obywatelskie,
planowanie partycypacyjne, sondaze opinii wsrod mieszkancow, a takze fora
internetowe). Osobng formg wiaczania obywateli sg réwniez gremia doradczo-
-konsultacyjne, ktére skupiajg mieszkancow zainteresowanych dang tematyka
lub reprezentujacych poszczegdlne czesci miasta lub gminy (Wiktorska-Swigcka
1 Kozak 2014, s. 95-96). Bardzo waznym elementem wdrazania koncepcji demo-
kracji partycypacyjnej jest edukacja, ktora odbywa si¢ w obu kierunkach zaréw-
no po stronie wladzy, jak i obywateli. Chodzi tu nie tylko o proces zdobywania
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przez obywateli wiedzy dotyczacej rozwoju miasta czy gminy, ale takze uczenia
si¢ mechanizméw podejmowania i wypracowywania decyzji oraz dziatania na-
rzedzi partycypacyjnych. Po stronie wiadzy, posiadajacej zaplecze eksperckie,
legitymacje wyborcza, a takze atrybuty decyzyjne, nauka ta ma przede wszyst-
kim na celu wypracowanie skutecznych i jasnych dla mieszkancéw narze¢dzi par-
tycypacyjnych. Pozadanym efektem jest pozytywna odpowiedz spoteczna i cheé
zaangazowania si¢ w proces podejmowania decyzji. Proces ten doprowadzi do
stworzenia rozwigzan, ktore beda mozliwie najlepiej uwzglednialy potrzeby
spoteczne. Czestokro¢ samo wypracowanie infrastruktury partycypacji wymaga
wielu wysitkow 1 jest czasochtonne, jak kazdy proces uczenia si¢ skomplikowa-
nej materii (Dzierzgowski 2008).

Z kolei Vivien Lowndes, Lawrence Pratchett i Gerry Stoker (2006, s. 541—
542, 545-546) uwazajg, ze warunkiem udanej partycypacji sa: status spoteczno-
-ekonomiczny, kapitat spoteczny i ramy instytucjonalne dla partycypacji. Ludzie
bardziej zamozni, dobrze wyksztalceni sg bardziej chetni do partycypacji, pozy-
tywny wplyw ma réwniez wysoki poziom poczucia wspolnotowosci i zaufania.
Ramy instytucjonalne tworzg zas zbidr regul formalnych i czynniki nieformalne,
jak zachowania i postawy politykow, managerow, lokalnych lideréw i mieszkan-
cOw. Na te reguly rzadzacy maja najwickszy wpltyw, poniewaz to oni je ustana-
wiajg. Wlasciwa instytucjonalizacja partycypacji pomaga zmobilizowac kapitat
spoteczny, a zbidr regul wyznacza wlasciwe zachowanie, to, jak poszczegolni
aktorzy dochodzg do swoich pozycji i jakg odgrywaja w nich role. Wyznaczenie
jasnych regut pomaga w nauczeniu mieszkancow partycypacji, a takze w ich mo-
bilizacji, ktora — jak podkresla Mark Callanan (2005, s. 917) — jest najwigkszym
wyzwaniem, zwlaszcza w perspektywie dtugoterminowe;.

Warto odnies¢ sie przy tym do koncepcji demokracji partycypacyjnej, wedle
ktorej uczestnictwo obywateli moze si¢ zrealizowa¢ dzieki uzupetnieniu demo-
kracji przedstawicielskiej narzedziami partycypacyjnymi i deliberatywnymi.
Konieczna jest takze aktywnos$¢ obywatelska obywateli swiadomych, chetnych
do dziatania, zaangazowanych i majacych poczucie odpowiedzialnosci za dobro
wspolne (Wiktorska-Swigcka i Kozak 2014, s. 69—71). Pateman (1970, s. 70-71)
na podstawie przeprowadzonych badan odréznia cze$ciowsq partycypacje (partial
participation) od petnej partycypacji (full participation). Na przyktadzie wia-
czania si¢ pracownikow w zarzadzanie zaktadami przemystowymi pokazuje, ze
W sytuacji cze$ciowej partycypacji zaangazowany pracownik nie ma mozliwos$ci
podejmowania decyzji, moze jedynie wptywac na nie. Decyzje¢ i tak podejmuje
decydent. Petna partycypacja ma miejsce woéwcezas, gdy kazdy cztonek ciata de-
cyzyjnego ma rowng moc wptywania na ostateczny ksztatt decyzji. Oba rodzaje
partycypacji sa mozliwe w kazdym obszarze i na kazdym poziomie decydowa-
nia. Anna Olech 1 Tomasz Kazmierczak (2011, s. 103—111) na przyktadzie pol-
skim wyro6znili cztery modele partycypacji publicznej: (1) model asymetryczny
— udzial obywateli minimalny, wladz lokalnych maksymalny; (2) model opi-
niodawczo-konsultacyjny — dominujacy udzial wtadz lokalnych przy znacznym
udziale obywateli; (3) model symetryczny — zrownowazony udzial obu stron; (4)
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model delegowania — udziat obywateli dominujacy, przy znacznym lub minimal-
nym udziale wtadz publicznych.

Narzedzia zorientowane na zwigkszanie zaangazowania obywatelskiego po-
grupowa¢ mozna w kilka kategorii: (1) wlaczanie obywateli w konsultacje za
pomoca réznych narzgdzi i technik demokracji partycypacyjnej (np. konsultacje
spoteczne, referenda) i deliberatywnej (np. sondaz deliberatywny, obywatelskie
jury); (2) ksztattowanie polityk publicznych na poziomie lokalnym (np. polity-
ki spotecznej, kulturalnej, edukacyjnej, klimatycznej) za pomocg tworzenia fo-
rum debaty publicznej; (3) zabiegi na rzecz dostepu do informacji publicznej,
usprawnienia wymiany informacji i opinii miedzy obywatelami a wtadza/admi-
nistracjg publiczng w celu prezentowana dzialan wtadz, dzigki ktorym obywatele
majg szanse pozna¢ motywy i cele dziatan; (4) tworzenie lub uaktywnianie funk-
cjonowania jednostek pomocniczych 1 instytucji dialogu obywatelskiego — rad
soteckich, rad dzielnic i osiedli, rad pozytku publicznego, rad konsultacyjnych
(Wiktorska-Swiecka i Kozak 2014, s. 94).

Istotnym elementem badan nad problematyka partycypacji jest kwestia
czynnikow utrudniajacych jej wdrazanie i praktykowanie przez mieszkancow.
Powodem niskiego zaangazowania obywateli w procesy decyzyjne moze by¢
zle skonstruowany proces partycypacji, nieche¢ urzednikow do podejmowania
kolejnych obowigzkéw czy ogolna nieche¢ wiadz samorzadowych. W analizie
procesu partycypacji w Polsce istotnym elementem jest rowniez kontekst histo-
ryczno-spoteczny. Okres rozbioréw, jak rowniez praktyka sprawowania wladzy
w czasie PRL utrwalaty postawy wycofania, apatii spotecznej i braku zaanga-
zowania w sprawy publiczne na poziomie lokalnym (Marody 2011; Marody
1 Giza-Poleszczuk 2004). Z perspektywy niniejszego artykulu najwazniejszym
czynnikiem sg bariery organizacyjne. Moga one polega¢ na: braku reprezenta-
tywnosci mieszkancéw w prowadzonych dziataniach (Campbell 2010); btedach
w planowaniu, a nastepnie wdrazaniu dziatan partycypacyjnych (Yang i Pandey
2011); podejmowaniu przez administracj¢ lokalng niespojnych dziatan, ktére nie
sa poprzedzone planem lub strategig partycypacji (Agranoff 2006); koncentro-
waniu si¢ na dziataniach nieformalnych, a przez to nieprzewidywalnych, zamiast
przygotowania regulaminu i zasad dziatan partycypacyjnych (Ryfe 2005). Wszak
skuteczna partycypacja to nie dziatanie jednorazowe, zorganizowane ad hoc,
a systematyczny wysitek, ktory powinien by¢ ponoszony przez administracje¢ lo-
kalng. Trudno bowiem wyobrazi¢ sobie skuteczne zarzadzanie partycypacyjne
bez systematycznej komunikacji pomiedzy interesariuszami, wsparcia organiza-
cyjnego, finansowego i merytorycznego partneréw spotecznych, ktérych dziatal-
nos$¢ spoteczna nie ma charakteru profesjonalnego (Pozzebon i Mailhot 2012).
Osiagniecie maksymalnych korzys$ci z dziatan partycypacyjnych wymaga nie
tylko aktywno$ci mieszkancow, lecz takze odpowiedniej organizacji i przygo-
towania po stronie urzedu administracyjnego. Spoteczna potrzeba partycypacji,
oczekiwania wiadz samorzadowych dotyczace jej praktykowania, a takze pono-
szone w tym celu wydatki finansowe i organizacyjne uzasadniajg stwierdzenie,
ze partycypacja jawi sie jako swego rodzaju zadanie publiczne, ktore powinno
by¢ realizowane na odpowiednim poziomie przez administracj¢ samorzadowa,
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a za ktore odpowiedzialnos¢ polityczng ponosza organy wladzy samorzadowe;.
Przyjecie wskazanej tezy oznacza, ze warunkiem udanej partycypacji spoteczne;j
jest stworzenie odpowiedniej infrastruktury partycypacji.

Infrastruktura partycypacji zdefiniowana zostata jako zbior powtarzalnych,
powszechnie znanych i zrozumiatych dla obywateli narzedzi prawnych i instytu-
cjonalnych, dzieki ktorym beda oni wiaczani w proces wypracowywania decyzji
badz wspdtdecydowali o sprawach publicznych.

Z racji tego, ze klasyczne narzgdzia demokracji bezposredniej, jak referendum
czy inicjatywa ustawodawcza (uchwatodawcza), nie sa powszechnie wykorzysty-
wane, kluczowg cechg i jednoczesnie kryterium opisywanej infrastruktury party-
cypacji jest duza czestotliwo$¢ czy wrecz statos¢ jej wykorzystywania (Uzigbto
2009, s. 219). Z tego wzgledu zdaniem autoréw powtarzalnos$¢ i regularno$¢ wy-
korzystywania narzgdzi partycypacyjnych jest jednym z najwazniejszych kryte-
riow budowania prawidlowo dziatajacej infrastruktury partycypacji spoteczne;j.
Kluczowa role odgrywaja takze kryteria wyboru osob do partycypacji, sposob
komunikacji i podejmowania decyzji, a takze zakres wtadzy przekazanej ciatom
partycypacyjnym (Fung 2006, s. 66—67). Takie tez narz¢dzia autorzy postano-
wili wyszczegdlni¢ i podda¢ badaniu, a takze stworzy¢ ich typologie. Idac tym
tropem, wyroznione zostaly pod wzgledem trybu dziatania: (1) narzedzia state —
w postaci stale dziatajacych gremidw, np. rad osiedli czy gremiow doradczych;
(2) narzedzia cykliczne — niemajace stalego charakteru, ale wystepujace regular-
nie, np. budzet obywatelski, cykliczne spotkania wtadz miasta z mieszkancami;
(3) narzedzia dotyczace jednego problemu — narzedzia, po ktore siega si¢ wtedy,
gdy konieczne jest rozwigzanie konkretnego problemu, np. konsultacje spotecz-
ne, inicjatywa lokalna.

Z perspektywy prowadzonych badan istotne jest rozréznienie narzedzi par-
tycypacyjnych z uwagi na ich znaczenie w procesie decydowania publicznego.
Ze wzgledu na sposdb angazowania obywateli mogg to by¢: (1) narzedzia opi-
niodawcze — stuza obywatelom do wyrazenia opinii w danej kwestii, ktora nie
jest wiazaca dla wiadz lokalnych, np. konsultacje spoteczne, gremia doradcze;
(2) narzedzia decyzyjne — dzigki nim obywatele moga podjac¢ wiazaca dla wladz
decyzje, np. budzet obywatelski, rady osiedli (jesli przyzna si¢ im takie upraw-
nienia); (3) narzgdzia wspotfinansujace — w ramach ktorych obywatele ponosza
wysitek finansowy dla realizacji zadania publicznego, np. inicjatywa lokalna.

Inna typologia narzedzi partycypacji odwotuje si¢ do kategorii osob, ktore sg
wlaczane za ich pomocg w proces decyzyjny (Barnes i in. 2003, s. 380-381):
(1) powszechne, angazujace wszystkich mieszkancow danej jednostki samorza-
dowej; (2) angazujace grupy uzytkownikow ustug (np. rowerzystow, uzytkow-
nikoéw samochodow, rodziny z dzie¢mi); (3) angazujace mieszkancow poszcze-
g6lnych czescei jednostki (np. dzielnic miasta); (4) demograficzne, angazujace
poszczegblne grupy wiekowe; (5) angazujace rozne grupy spoleczne (np. kobie-
ty, osoby niepetnosprawne).
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Metodologia badania

W celu pomiaru wynikéw badan stworzona zostala skala wystgpowania infra-
struktury partycypacji, bazujaca na drabinie partycypacji zaproponowanej przez
Sherry R. Arnstein (1969, s. 217) oraz Dagmira Dtugosza i Jana J. Wygnanskiego
(2005, s. 24-25). Przy kazdym z narzgdzi zadane zostato pytanie o to, czy wyste-
puje ono w praktyce funkcjonowania administracji lokalnej oraz w jakim stopniu
jest wykorzystywane. Zabieg ten pozwolil na stworzenie skali wykorzystywania
danego narzedzia. Jesli w danym obszarze odpowiedZ brzmiata ,,nie”, dane mia-
sto nie otrzymywato punktow. Jesli brzmiata ona ,,tak”, dane miasto otrzymywa-
lo liczbe punktéw zgodnie z ustalong przez autorow punktacja: za wystgpowanie
danego narzedzia jeden punkt, a nastepnie w zaleznosci od stopnia zaawansowa-
nia danego narzedzia i kolejnych elementow rozwinigcia danego narzedzia na-
stepne dwa, trzy i cztery punkty. Tak wiec maksymalnie za dane narzedzie miasto
mogto uzyskac dziesig¢ punktow. W badaniu zbadanych zostato sze$¢ narzedzi,
stad tez tacznie miasto mogto uzyska¢ 60 punktow.

Pierwszym z badanych narzedzi sg jednostki pomocnicze. Miasta dzielone
sa na kilkanascie lub kilkadziesiat jednostek (np. dzielnic, osiedli), w ktorych
tworzone sg rady tych jednostek. Dzieki nim duza grupa mieszkancéw ma szan-
s¢ wspdluczestniczy¢ w podejmowaniu decyzji lokalnych. Warto podkresli¢,
ze jednostki pomocnicze lub zarzadzanie na poziomie dzielnic miast wystepuja
w wielu miastach Europy (Blakeley 2005, s. 153—154; Durose i Lowndes 2010,
s. 342-343; Hlepas i in. 2018; Swianiewicz i in. 2013; Jarosz i Springer 2014).
W prezentowanym badaniu ustalono, ze podstawowa forma jest powotanie jed-
nostek pomocniczych, drugim stopniem ich rozwoju jest przyznanie im inicja-
tywy uchwatodawczej. Nastepnym poziomem zaawansowania jest przekazanie
organom jednostek pomocniczych zadan publicznych do wypehniania, a najwyz-
szym przyznanie im cz¢sci dochodow gminy do swobodnego dysponowania.

Drugim z badanych narzedzi sa konsultacje spoleczne. Autorzy zdaja sobie
sprawe z tego, ze jest to bardzo pojemne pojgcie, zawierajace zarowno tradycyjne
formy (spotkania z mieszkancami, dokumenty konsultacyjne, tworzenie specjal-
nych komisji), formy nakierowane na klientéw, odbiorcow ushug publicznych
(sondaze opinii), regularnie odbywajace si¢ fora dyskusyjne (dotyczace konkret-
nych grup docelowych, np. mieszkancow dzielnic, czy konkretnych tematow),
jak tez metody innowacyjne, majace na celu konsultacj¢ i zwickszenie delibera-
cji (strony internetowe, grupy fokusowe, fora i panele obywatelskie dotyczace
konkretnych spraw) (Leach i Wingfield 1999, s. 49-50; Lowndes i in. 2001a,
s. 207; Cole 2004, s. 198-199). Za podstawowa forme konsultacji spotecznych
autorzy uznali przyjecie przez rad¢ miasta uchwaty dotyczacej przeprowadzania
konsultacji spotecznych i regulujacej to dziatanie. Jako drugi stopien rozwinigcia
potraktowane zostato przyjecie planu konsultacji spotecznych, za trzeci uznane
zostato stworzenie stale dziatajacej platformy konsultacji, a za najwyzszy — po-
glebiona ewaluacje konsultacji i wdrazanie ich postanowien w zycie.

Trzecim z badanych elementdéw infrastruktury partycypacji jest wyposaze-
nie urzedu miejskiego i kompetencji jego urzednikow w tej dziedzinie. Znane
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sa przypadki (np. w finskim miescie Tampere), gdzie powotuje si¢ w ramach
miejskiej administracji specjalng jednostke, ktora odpowiada za zarzadzanie pro-
cesem partycypacji i jego wptywem na rozwd¢j miasta, stad za istotne uznano
sprawdzenie, jak urzedy miejskie przygotowaty si¢ do recypowania wynikow
dziatan konsultacyjnych (Radzik-Maruszak 2016, s. 120, 125-126). Jako podsta-
wowe potraktowane zostato stosowanie réoznorodnych narzgdzi konsultacyjnych.
Za drugi stopien zaawansowania uznane zostato istnienie jednostki w urzedzie,
odpowiedzialnej za przygotowywanie i prowadzenie konsultacji spotecznych.
Trzecim sg regularne szkolenia urzednikéw w tym zakresie, a czwartym ewalu-
owanie i wdrazanie wynikow konsultacji spolecznych.

Czwartym z badanych narzedzi jest inicjatywa lokalna. Jest to narzedzie
wspottworzenia ustug publicznych (co-production of public services), ktoérego
idea polega na zgloszeniu projektu realizacji zadania publicznego, a nastgpnie
partycypowaniu w niej. Udzial grupy inicjatywnej w wykonaniu tego zada-
nia moze mie¢ posta¢ udziatu finansowego, pracy spolecznej lub inng forme.
Podstawa realizacji zadania w ramach inicjatywy lokalnej jest umowa zawierana
pomiedzy jednostka samorzadu terytorialnego a grupg osob, ktora zglosita za-
miar tej realizacji. Jak zauwazyt Dawid Szescito, kluczowym elementem inicja-
tywy lokalnej jest wymieszanie zasobow pomigdzy sektorami (Szescito 2015).
Realizowane w ten sposob ustugi publiczne przyczyniajg si¢ do pewnej elastycz-
nosci i wiekszej efektywnosci funkcjonowania sektora publicznego. Tym samym
wspottworzenie ustug publicznych w ramach inicjatywy lokalnej ma nie tylko
wymiar efektywnos$ciowy, ale jest rowniez elementem partycypacji spotecznosci
lokalnej (Gawtowski 2018). Wspottworzenie ustug publicznych mozna trakto-
wacé jako pewng odpowiedZ na niedoskonato$ci wprowadzone przez nowe za-
rzadzanie publiczne. Badacze koprodukcji ustug publicznych zgodnie wskazuja,
ze mozna wyr6zni¢ cztery rodzaje dziatan: (1) wspolzlecanie ustug publicznych,
ktore polega na angazowaniu mieszkancow w wybor i wspottworzenie ustug, np.
fundusz sotecki; (2) wspotprojektowanie ustug publicznych, ktorego idea polega
na pozyskaniu pomystow tworzenia ustug publicznych i ich jednoczesnego do-
starczania, np. opieka spoleczna; (3) wspoétdostarczanie ustug publicznych, czyli
wspolne dziatania majace na celu realizacj¢ pewnych ustug, np. funkcjonowanie
urzadzen uzytecznosci publicznej, dostgpnos$ci instytucji publicznych; (4) wspot-
ocena ustug publicznych, czyli angazowanie mieszkancdéw oraz menadzeréw pu-
blicznych w ocenianie ustug i poziomu satysfakcji ich uzytkownikow (Loeffler
i Bovaird 2016). Za podstawowe stadium rozwoju tego narzedzia uznane zostato
uchwalenie przez rade miasta przepiséw regulujacych inicjatywe lokalng. Za dru-
gi stopien rozwoju — dziatania informacyjno-promocyjne dotyczace inicjatywy
lokalne;j. Trzeci stopien zdaniem autor6w to ustanowienie programu wsparcia dla
podmiotéw zglaszajacych chec jej realizacji. Najwyzszy to coroczne zwigkszanie
wydatkow na to narzedzie.

Piatym z badanych narzedzi jest budzet obywatelski, ktory zapoczatko-
wany zostat w brazylijskim miescie Porto Alegre (Leubolt i in. 2008, s. 438).
Narzedzie to ma charakter decyzyjny i bezposrednio angazuje mieszkancéw mia-
sta. Mieszkancy moga sktada¢ swoje pomysty, a potem w glosowaniu wybieraja
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te, ktore majg zosta¢ zrealizowane. Procedura ta ma charakter wiazacy, a wigc
to mieszkancy bezposrednio decyduja, ktore projekty majg zosta¢é wykonane.
Wyniki glosowania sa tylko zatwierdzane przez organy miejskie, a kwota jest
przez nie wyodrgbniana w budzecie miasta. Procedura powinna mie¢ przy tym
przejrzysty i jawny charakter oraz by¢ powtarzalna. Warto podkresli¢, ze budzet
obywatelski stat si¢ w ostatnich latach bardzo popularnym narzedziem w wielu
panstwach (Gilman 2016; Menser 2018, s. 66—105; Schneider 2018; Wiktorska-
-Swiecka i Kozak 2014, s. 107-112; Wu i Wang 2012). W badaniu autorzy nie
skupiali si¢ na procedurach budzetu obywatelskiego, poniewaz roéznig si¢ one
w poszczegolnych miastach. Za podstawowe przyjete zostato istnienie budzetu
obywatelskiego. Jako drugi stopien zaawansowania potraktowana zostata corocz-
na, a wiec czesta jego realizacja. Trzecim stopniem bylo przeznaczanie na ten
budzet do 3% budzetu miasta, a najwyzszym powyzej 3% budzetu miejskiego na
ten cel. Wykorzystujac kryterium finansowe, autorzy przyjeli zatozenie, ze wraz
ze zwigkszonym udzialem $rodkow pienieznych wtadze samorzadowe bardziej
angazuja si¢ w proces wdrazania tego narzedzia. Jest to widoczne w wigkszych
dziataniach promocyjnych, komunikacyjnych czy organizacyjnych.

Széstym narzgdziem, ktoére zostalo zbadane, sg spoteczne organy konsulta-
cyjno-doradcze. Sa to organy, ktdre miasta moga dowolnie powotywac i ktore
majg bardzo zréznicowane obszary dziatania — mogg reprezentowac rdézne grupy
spoteczne, grupy uzytkownikéw, dotyczy¢ konkretnego zagadnienia lub sprecy-
zowanego celu. W tej kwestii za podstawowe uznane zostato powotanie pigciu
organow, ktore definiuja ustawy: rady pozytku publicznego, rady seniorow, mto-
dziezowej rady miasta, rady ds. 0sob niepetnosprawnych i rady ds. sportu (Moll
2015; Ptonka-Bielenin 2015). Jako drugi poziom zaawansowania potraktowane
zostalo powotanie dodatkowych organéw (komisji, rad). Za trzeci poziom uzna-
na zostalta regularna ich praca, a za najwyzszy ewaluacja ich dzialan i wdrazanie
ich opinii.

Nastepnym krokiem badania byto zbudowanie czterostopniowej skali party-
cypacji, do czego postuzyly autorom drabiny partycypacji zaproponowane przez
Arnstein (1969, s. 217) oraz Dlugosza i Wygnanskiego (2005, s. 24-25). Skala ta
zostala zaprezentowana w tabeli 1.

Tab. 1. Skala partycypacji w miastach

Liczba punktow Poziom partycypacji
0-15 partycypacja formalna
16-30 partycypacja podstawowa
31-45 partycypacja rzeczywista
46-60 partycypacja pogtebiona

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie drabin partycypacji Arnstein (1969, s. 217) oraz Dtugosza
i Wygnanskiego (2005, s. 24-25).

Partycypacja formalng nazwana zostata sytuacja, w ktorej infrastruktura party-
cypacji wystepuje w stopniu podstawowym. Oznacza to, ze narzedzia formalnie
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wystepuja, zostaty stworzone, ale ich realne wykorzystanie jest znikome. Stuzg one
bardziej do edukowania obywateli i dawania im poczucia uczestnictwa, wypowia-
dania sie, niz do rzeczywistego ich wiaczania w procesy decyzyjne. Komunikacja
ma zatem przekaz wylacznie jednostronny. Partycypacja podstawowa to sytu-
acja, w ktorej narzedzia istniejg i s3 wykorzystywane, ale w podstawowej, nie-
pogtebionej formie. Pozwala to mieszkancom na bycie wystuchanym i w bardzo
znikomej formie na wptywanie na decyzje. Partycypacja rzeczywista oznacza, ze
wladze miejskie stworzyty rozbudowang partycypacje, jej narzedzia sg na tyle
rozwinigte, ze jest ona istotnym elementem podejmowania decyzji w polityce
miejskiej. Partnerski sposob traktowania mieszkancow przejawia si¢ w uwzgled-
nianiu ich opinii przy rozstrzyganiu réoznych kwestii. Partycypacja poglebiona
to sytuacja, w ktorej infrastruktura partycypacji zostata rozbudowana bardzo
szeroko, wykorzystujac wiele narzedzi w najbardziej zaawansowanej formie.
Mieszkancy w takiej formule sa bardzo zaangazowani, a czg$¢ decyzji jest podej-
mowana bezposrednio przez nich.

Podobna skala stworzona zostata rowniez do zbadania poziomu wykorzysta-
nia kazdego z narzedzi. Dzigki niej bedzie mozna przesledzi¢, z ktorego typu
narzedzi i z jakiej formy zaangazowania mieszkancéw wiladze miast korzystaja
najczesciej. Skala zostata przedstawiona w tabeli nr 2.

Tab. 2. Skala wykorzystania narzedzi partycypacji

Liczba punktow Skala partycypacji

1-2 partycypacja formalna
3-5 partycypacja podstawowa
6-9 partycypacja rzeczywista
10 partycypacja pogtebiona

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie drabiny partycypacji Arnstein (1969, s. 217) oraz Diugosza
i Wygnanskiego (2005, s. 24-25).

Partycypacja formalna polega na spetnieniu wszystkich prawnie przewidzia-
nych obowigzkow koniecznych do formalnego powotania i istnienia danego na-
rz¢dzia. Poziom podstawowy oznacza podstawowe i regularne jego wykorzy-
stanie, poziom rzeczywisty z kolei szerokie z niego korzystanie i realny wptyw
obywateli na decyzje. Poglgbiony za$ to jego rozbudowanie i stosowanie jako
realnego narzedzia w polityce miejskiej, gdzie mieszkancy maja istotny wplyw
na podejmowane decyzje.

Autorzy zdaja sobie sprawe, ze najwigksza staboscig przedstawionego na-
rzedzia jest deklaratywnos$¢, jednak poktadajg uthos¢ w rzetelno$¢ urzednikow
udzielajacych odpowiedzi na zadane w ankiecie pytania. Mozliwie duza ilo$¢
przekazanych danych zostata rowniez potwierdzona empirycznie w Biuletynie
Informacji Publicznej oraz podczas nieformalnych rozméw z mieszkancami ba-
danych miast, ktoérzy analizujg dziatania samorzadu lokalnego w zakresie komu-
nikacji spotecznej. Mialo to miejsce w przypadku takich miast, jak: Bydgoszcz,
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Torun, Gorzow Wielkopolski, Rzeszow, Zielona Gora. Badanie obrazuje stan
(takze przepisoOw prawnych) na czerwiec 2018 roku.

Wyniki badania

Z przeprowadzonego badania ankietowego wynika jednoznacznie, ze wszyst-
kie badane miasta zbudowaty infrastrukture partycypacji. Co zastuguje na uwagg,
poszczegdlne miasta rozwijaja rozne narzgdzia, niektore z nich rozbudowaty ich
caty wachlarz. Do najpopularniejszych narzgdzi stosowanych przez wszystkie
miasta naleza budzet obywatelski i spoteczne organy konsultacyjne, czesto tez
stosowane sg konsultacje spoteczne. Szczegdtowe wyniki badania przedstawiono
w tabeli nr 3.

Tab. 3. Wyniki badania ankietowego dotyczacego wykorzystania infrastruktury
partycypaciji

Miasto P poieszne. konauiacie lokama | B SOK Suma
Biatystok 1 5 10 1 6 10 33
Bydgoszcz 1 10 10 6 6 39
Gorzéw WIkp. 0 7 7 1 6 27
Katowice 7 8 10 3 6 10 44
Kielce 6 6 4 2 6 28
Krakow 10 8 7 5 6 10 46
Lodz 3 10 7 3 6 10 39
Olsztyn 8 10 10 8 6 10 52
Poznan 10 8 10 6 6 10 50
Rzeszow 1 1 1 0 6 10 19
Szczecin 3 10 3 1 6 29
Wroctaw 8 8 10 6 6 44
Torun 3 10 10 7 6 10 46
Zielona Géra 7 5 5 1 6 10 34
Suma 68 106 104 50 84 118 530
Punkty do zdobycia 140 140 140 140 140 140 840
W sumie

Zrédto: opracowanie wiasne.

Legenda:

JP — jednostki pomocnicze: osiedla lub dzielnice

BO — budzet obywatelski

SOK — spoteczne organy konsultacyjne, np. rady senioréw, miodziezowe rady miasta

Na podstawie uzyskanych wynikow mozna stwierdzi¢, ze jesli chodzi o wy-
korzystanie poszczegodlnych narzedzi, to w czternastu miastach dane narzg¢dzie
moglo zdoby¢ lacznie 140 punktow. Najpopularniejszymi i najintensywniej
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wykorzystywanymi narz¢dziami sg spoteczne organy doradcze, ktdre uzyskaty
wynik 118 punktow. Dobrze rozwini¢te sg rowniez konsultacje spoteczne, ktore
zdobyty 106 punktow. Warto w tym miejscu podkresli¢, ze miasta wykazywa-
ly bardzo wiele réznych narzedzi konsultacji. Niewiele mniej, bo 104 punkty,
uzyskaty miasta za przygotowanie swoich urzedéw do prowadzenia konsultacji,
co dowodzi, ze miasta, chcac organizowa¢ pozyteczne i produktywne konsulta-
cje spoteczne, staraja si¢ rozwija¢ kompetencje organizujacych je urzednikow.
Budzet obywatelski otrzymat 84 punkty, cho¢ wiadomo, ze to narzedzie jest po-
wszechnie i z sukcesami wykorzystywane. Badanie potwierdzito liczne krytycz-
ne glosy méwigce o niskiej puli §rodkéw przeznaczanych na to narzedzie. Stabo
rozwini¢tym narzedziem sg jednostki pomocnicze, wynik 68 punktéw pokazuje,
ze wladze miejskie nie do konca doceniaja to narzedzie. Najstabszy wynik, 50
punktow, uzyskata inicjatywa lokalna. Nie jest to zaskakujacy rezultat, poniewaz
to narzgdzie jest najmniej znane.

Miasta, gdzie wedtug przedstawionej skali mozna méwi¢ o partycypacji po-
glebionej, to Olsztyn, Poznan, Krakéw 1 Torun. Najbardziej partycypacyjnym
miastem jest Olsztyn, ktory rozwinat w zaawansowanym stopniu wszystkie bada-
ne narzedzia partycypacyjne. Niewiele mniej punktéw uzyskat Poznan. Krakow
i Torun réwniez znalazly si¢ w najwyzszej kategorii, aczkolwiek z nizszym wyni-
kiem punktowym: Krakéw ze wzgledu na niepelne przygotowanie urzedu miasta
do przeprowadzania konsultacji spotecznych, a Torun ze wzgledu na stabe wyko-
rzystanie jednostek pomocniczych.

W kategorii miast, gdzie partycypacja ma charakter rzeczywisty, znalazly si¢
Katowice, Wroctaw, Bydgoszcz, £.0dz, Zielona Gora i Biatystok. Katowicom
i Wroctawiowi niewiele zabraklo, by znalez¢ si¢ w najwyzszej kategorii. We
Wroctawiu zabraklo inicjatywy uchwatodawczej dla jednostek pomocniczych,
rocznego planu konsultacji spotecznych czy ewaluacji dziatan spotecznych orga-
néw doradczych. W Katowicach takze nie przygotowuje si¢ planu konsultacji spo-
tecznych oraz nie w petni wykorzystana jest inicjatywa lokalna. W Bydgoszczy
stabo rozwiniete sa jednostki pomocnicze oraz brak jest ewaluacji dziatan spo-
tecznych organéw konsultacyjnych. W Lodzi rozwoju wymagajg jednostki po-
mocnicze i inicjatywa lokalna, ktora takze jest bardzo stabo rozwini¢ta w Zielonej
Gorze i w Biatymstoku. W tych dwoch miastach dalszej pracy wymagaja rowniez
konsultacje spoteczne, stworzenie ich rocznego planu i platformy konsultacyjne;j.
W Biatymstoku w minimalnej formie rozwini¢te zostaty jednostki pomocnicze.

W podstawowym stopniu partycypacja rozwinigta zostalta w Szczecinie,
Kielcach, Gorzowie Wielkopolskim i Rzeszowie. W tych miastach nie przy-
znano szerszych kompetencji organom jednostek pomocniczych, a w Gorzowie
Wielkopolskim w ogole ich nie powotano. Stabo rozwini¢ta badz wcale nieroz-
wini¢ta (Rzeszow) zostata inicjatywa lokalna. Rzeszo6w w stabym stopniu rozbu-
dowat konsultacje spoteczne oraz ich zaplecze w urzedzie miasta. Przygotowanie
urzednikow do tego nie jest rozbudowane rowniez w Szczecinie i Kielcach.
W Szczecinie, Gorzowie i Kielcach nie ewaluuje si¢ dziatan spolecznych or-
ganow doradczych, w tej kwestii natomiast wysoko oceniony zostal Rzeszow.
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Warto zaznaczy¢, ze zadne z miast nie uzyskato wyniku w najnizszej kategorii
i nie zakwalifikowato si¢ do kategorii partycypacji tylko formalne;.

Analizujac wykorzystanie poszczegdlnych narzedzi (tab. 4), mozna stwier-
dzi¢, ze jednostki pomocnicze wykorzystywane sg na poziomie poglebionym
w Krakowie i Poznaniu. Na poziomie partycypacji rzeczywistej w Olsztynie,
Wroctawiu, Katowicach, Kielcach i Zielonej Gorze. Warto jednak podkreslic,
ze w Zielonej Gorze funkcjonujag one tylko w cze$ci miasta — na terenie bylej
gminy Zielona Gora, ktora potaczyla si¢ z miastem. Na poziomie podstawowym
jednostki pomocnicze rozwinely £.6dz, Szczecin i Torun. Formalnie istniejg one
w Biatymstoku, Bydgoszczy 1 Rzeszowie, w ogdle nie powotano ich w Gorzowie
Wielkopolskim.

Konsultacje spoteczne w poglebiony sposob stosowane sa w Bydgoszczy,
Lodzi, Olsztynie, Szczecinie i Toruniu. Rzeczywiste znaczenie dla podejmo-
wanych decyzji majg one w Katowicach, Krakowie, Poznaniu, Wroctawiu,
Gorzowie Wielkopolskim i Kielcach. Na poziomie podstawowym wykorzystuje
si¢ je w Bialymstoku i Zielonej Gorze, na formalnym za§ w Rzeszowie.

Jesli chodzi o przygotowywanie urzgdnikow do procesu konsultacji spotecz-
nych, to w pogltebiony sposob robia to Biatystok, Bydgoszcz, Katowice, Olsztyn,
Poznan, Wroctaw i Torun. Warto podkresli¢, ze we wszystkich tych miastach
konsultacje stosowane sg na poziomie poglebionym i rzeczywistym. Wyjatkiem
jest Biatystok, ktory w sposob podstawowy rozbudowal konsultacje spotecz-
ne, ale dba o to, by urzgdnicy mieli dogodne warunki do ich organizowania
i ewaluowania. Na poziomie rzeczywistym urzedy miast rozbudowaty obstuge
konsultacji w Gorzowie Wielkopolskim, Krakowie i Lodzi. W Zielonej Gorze,
Kielcach oraz Szczecinie urzad przygotowany zostat na poziomie podstawowym,
a w Rzeszowie na poziomie formalnym.

Inicjatywa lokalna w Zadnym z miast nie jest stosowana na poziomie pogte-
bionym. W rzeczywisty sposob przyczynia si¢ do realizacji zadan w Olsztynie,
Toruniu, Bydgoszczy, Poznaniu i Wroctawiu. W podstawowej formie stosowana
jest w Krakowie, Katowicach i Lodzi, a w pozostatych miastach na poziomie
formalnym. W Rzeszowie w ogole nie korzysta si¢ z tego narzedzia.

Szeroko dyskutowany i bardzo popularny w ostatnich latach budzet obywatel-
ski stosowany jest we wszystkich miastach w formie rzeczywistej — do maksy-
malnej liczby punktéw zabrakto wickszej niz 3% budzetu kwoty przeznaczanej
do dyspozycji obywateli. Zadne miasto nie przekroczyto tego progu — wszystkie
przeznaczaja na budzet obywatelski mniej srodkow.

Powszechnie stosowanym i w wigkszo$ci miast wystepujacym narzedziem
partycypacji sg spoteczne organy doradcze. Az w 9 na 14 badanych miast wyko-
rzystywane sg one w formie pogtebionej, w stopniu rzeczywistym za$ w czterech
miastach (Bydgoszcz, Gorzow Wielkopolski, Szczecin, Wroctaw). W Kielcach
rozwinigto je w formie podstawowej, tworzac jedynie te organy, do ktérych zo-
bowiazuja jednostke samorzadowa przepisy prawne.

Podsumowujac wyniki badania ankietowego, warto podkresli¢, ze we wszyst-
kich miastach infrastruktura partycypacji rozwini¢ta zostata na poziomie co naj-
mniej podstawowym, a w wigkszo$ci na rzeczywistym lub poglebionym. L.acznie
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miasta uzyskaly 530 punktéow na 840 mozliwych do zdobycia przez czternascie
miast. Wida¢ wigc, Ze partycypacja jest dla wiadz miast waznym tematem i dbaja
one o rozwdj infrastruktury partycypacji. Odnoszac si¢ do modeli zapropono-
wanych przez Olech 1 Kazmierczaka (2011, s. 103—111), mozna sformutowac
wniosek, ze dominuje model opiniodawczo-konsultacyjny, gdzie mimo domina-
cji wladz obywatele maja znaczny udziat w podejmowaniu lokalnych decyz;ji,
gldwnie poprzez wyrazanie swoich opinii. W miastach o najwyzszym wyniku
mozna uzna¢, ze zbudowaly one model symetryczny. Oznacza to, ze mieszkancy
majg do dyspozycji wiele narzedzi i mozliwosci wplywania na decyzje wtadz.
Osobng kwestig jest jednak to, jakie decyzje podlegaja uspotecznieniu — czy sg to
sprawy o znaczeniu marginalnym, czy tez o kluczowym znaczeniu dla funkcjo-
nowania samorzadu. Sa jednak miasta, gdzie caly czas funkcjonuje model asyme-
tryczny, w ktorym udziat obywateli jest minimalny. Z racji tego, ze liczba narzg-
dzi decyzyjnych jest ograniczona, trudno wskaza¢, ze w ktorymkolwiek miescie
zastosowano model delegowania, gdzie to obywatele majg dominujaca pozycje
i decydujg o sprawach miasta.

Odnoszac wyniki badan do stworzonych przez autoréw typologii, mozna
stwierdzi¢, ze polskie miasta korzystaja zar6wno z narzedzi statych (spotecznych
organéw doradczych), cyklicznych (budzet obywatelski), jak i tych dotyczacych
jednego problemu (konsultacje spoteczne). Warto podkresli¢, ze np. konsultacje
spoteczne przy odpowiednim ich zaprogramowaniu moga by¢ réwniez narze-
dziem statym, jesli funkcjonuje stale dziatajgca platforma konsultacji spotecz-
nych, lub cyklicznym, jesli w okre§lonych odstgpach czasowych (np. co roku)
tworzy si¢ ich plan.

Najwieksza popularno$cia wsrod miast ciesza si¢ narzedzia opiniodawcze,
ktorych funkcja jest przede wszystkim zaprezentowanie opinii przez mieszkan-
cow 1 wystuchanie ich przez wladze — taki charakter maja spoteczne organy do-
radcze 1 konsultacje spoteczne. Warto jednak podkresli¢, ze wtadze miast coraz
chetniej siggaja po narzedzia decyzyjne, poprzez ktore oddajg mieszkancom pra-
wo do samodzielnego decydowania o r6oznych sprawach. Najwazniejszym z tych
narzedzi jest budzet obywatelski, ale s rowniez miasta, gdzie z rad jednostek
pomocniczych uczyniono organy deliberatywno-decyzyjne. Najmniejsza popu-
larnoscia cieszy si¢ narzedzie wspotfinansujace w postaci inicjatywy lokalne;j.

Wedlug trzeciej typologii przygotowanej przez autorOw na bazie analiz
Mariana Barnesa i jego wspotpracownikow (2003, s. 380—381) najwazniejszymi
narzedziami powszechnymi, angazujacymi wszystkich mieszkancow miasta sg
konsultacje spoleczne i budzet obywatelski. Oba te narzedzia mogg by¢ row-
niez skierowane do mieszkancow poszczegdlnych czgsci miast, jesli konsultu-
je sie problem wazny dla danej dzielnicy lub gdy w budzecie obywatelskim sa
pule pieniedzy przeznaczone dla danych cze$ci miast, co jest popularng prakty-
ka. Najwazniejszym jednak narzedziem angazujacym cze$ci miast sg jednostki
pomocnicze, te jednak — jak wykazato badanie — sg dobrze rozbudowane tylko
w niektorych polskich miastach. Do narz¢dzi angazujacych poszczegolne gru-
py uzytkownikow ustug publicznych skierowane sg przede wszystkim konsulta-
cje spoleczne oraz niektdore spoteczne organy doradcze (np. rada ds. sportu czy
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rowerzystow). Spoteczne organy doradcze angazowa¢ moga réwniez okreslone
grupy spoteczne, jak kobiety, osoby niepetnosprawne czy migranci. Oczywiscie
we wszystkich tych obszarach badz skierowane do tych grup moga by¢ rowniez
konsultacje spoteczne.

Podsumowanie

Z racji tego, ze to samorzad terytorialny posiada atrybuty wladcze oraz demo-
kratyczna legitymacje do rzadzenia, to wlasnie jego rola i zadaniem jest stworze-
nie sprawnie dziatajacej infrastruktury partycypacji. Pomaga ona wzmocnic le-
gitymizacje procesOw partycypacyjnych. Wypracowanie dobrze funkcjonujacej
infrastruktury partycypacji pomaga przede wszystkim unikna¢ najwazniejszych
zagrozen, jakie w tym procesie mogg si¢ pojawiac¢: nieobecnosci niektorych grup
czy ich wykluczenia z udziatu w podejmowaniu decyzji, a takze niewtasciwych
oczekiwan, ktéore mogag wpltywac na brak checi obywateli do angazowania sig.
Takie podejscie pozwala tez na wypracowanie wlasciwych relacji migdzy de-
mokracja przedstawicielskg a partycypacyjna — a wigc na precyzyjne rozdzie-
lenie rél wiadz lokalnych wybieranych w demokratycznych wyborach oraz
bioracych udziat w podejmowaniu decyzji obywateli (Michels i de Graaf 2010,
s. 489; Leach i Wingfield 1999, s. 58). Mozliwe jest to jednak tylko wtedy, jesli
tworzy si¢ dziatajaca infrastrukture partycypacji, a wiec zbior narzedzi, ktore si¢
uzupetniaja, przenikaja i wspotgraja ze soba, angazujac mieszkancow w czasie
rozpatrywania roznego rodzaju spraw. Tylko wtedy partycypacja moze si¢ udac
1 spelnia¢ swojg funkcje.

Tworzenie infrastruktury partycypacji, umozliwiajacej udziat w podejmowa-
niu decyzji lokalnych na jasnych zasadach, wpisuje si¢ takze w ideg¢ demokra-
cji partycypacyjnej, a wiec takiej, gdzie jednostki sg zaangazowane nie tylko
w wybor wiladz, ale sg rowniez bezposrednio wilaczane w podejmowanie decyzji.
Warto podkresli¢, ze demokracja przedstawicielska taka rozbudowang infrastruk-
ture posiada (regularne wybory, wedlug precyzyjnie okreslonej procedury itp.).
Odpowiednia infrastruktura i stworzenie narzedzi partycypacji wptywa takze na
jej instytucjonalizacje, ktora rozumie¢ nalezy jako stworzenie katalogu narzedzi
1 procedur partycypacyjnych, a takze ich statosci i powtarzalno$ci. Dzigki temu
mieszkancy majg szanse si¢ jej nauczy¢, co powigksza ich $wiadomos¢ i przeta-
muje negatywne stereotypy wobec wladz lokalnych, zachegca do tego, ze warto
bra¢ udziat w podejmowaniu decyzji, czy zmusza lokalnych politykow i1 urzegd-
nikow do reakcji 1 uwzgledniania ich opinii (Lowndes i in. 2001b, s. 450-454;
Frieske 2008, s. 191, 201; Held 2006, s. 4).

Odpowiadajac na postawione na wstepie pytania badawcze, mozna stwierdzic,
ze miasta, budujac infrastrukture partycypacji, uczynity to w bardzo zréznico-
wany sposob. Trudno wskazac jest miasto, ktore rozwingloby wszystkie z ba-
danych narzedzi na zblizonym poziomie, jest wrecz przeciwnie. Kazde z miast
posiada narzedzia, ktore znajduja si¢ na réznych poziomach, czasami wrecz od
podstawowego do poglebionego. Swiadczy to o duzej przypadkowosci badz bra-
ku systemowego podejscia do kwestii partycypacji spotecznej. Co wiecej, mozna
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z duzym prawdopodobienstwem stwierdzi¢, ze budowanie infrastruktury party-
cypacji podyktowane byto czynnikami zewnetrznymi (np. presja spoleczng lub
obowigzujaca moda na okreslone narzedzie partycypacyjne), gdyz najbardziej
rozwinigtymi narzgdziami sg te, ktore gwarantuja jednorazowe zaangazowa-
nie — konsultacje spoteczne. Oznacza to, ze w praktyce trudno jest oceni¢ ich
znaczenie w procesie decyzyjnym. Jesli za§ chodzi o narzgdzia, ktore wymagaja
wigkszego zaangazowania (jednostki pomocnicze lub inicjatywa lokalna), zosta-
ty one stabiej rozwinigte, cho¢ pozytywnym elementem sg w tej kwestii spotecz-
ne organy konsultacyjno-doradcze. Przedstawione przez autoréw badania moga
shuzy¢ zatem za doskonate lustro, w ktorym mogg przejrzec¢ si¢ miasta biorace
udzial w badaniu i uporzadkowaé swoja infrastrukturg partycypacyjna. Obecna
sytuacja przypomina bowiem troche loterie kodu pocztowego (post-code lottery),
polegajaca na tym, ze w zaleznosci od jednostki samorzadowej mieszkancy maja
zréznicowane mozliwosci wlgczania si¢ w samorzadowe procesy decyzyjne.
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