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Tomasz Pirdg
AGH w Krakowie

Obywatelski wymiar
samorzadnosci terytorialnej

Streszczenie

W artykule opisano wyzwania zwigzane z rozwijaniem samorzadnosci terytorialnej. Przedstawiono
w nim gléwne prady myslowe wplywajace na funkcjonowanie samorzaddow, jak demokracja spolecz-
na, wielosektorowa polityka spoleczna i europejska koncepcja dobrego rzadzenia. Zaprezentowano
réwniez wybrane problemy funkcjonowania polskich samorzadéw, ktérych rozwiniecie znalazto si¢
w tekstach zgromadzonych w niniejszej monografii.

Stowa kluczowe: demokracja spoleczna, dialog obywatelski, wielosektorowa polityka spoteczna,
samorzad terytorialny.

Wstep

Samorzadnos$¢ terytorialna jest zorientowana na polityczne upodmiotowie-
nie obywateli. Odpowiada ona na problemy demokratycznych rzadéw, ktore
mimo wylaniania reprezentantéw oddalaja wladze od ludzi, przekazujac ja
w rece waskiej grupy elit. Grupa ta posiada duzg swobode decyzyjna, dla-
tego niektorzy twierdzg, ze demokratyczno-liberalna procedura rzadzenia
jest sprzeczna z idealami demokracji (Rousseau 1966). Co wiecej, gdyby
zabraklo samorzaddw terytorialnych, a demokratyczna selekcja i kontrola
elit zachodzitaby wytacznie na poziomie krajowym, prowadzitoby to do
paradoksu, celnie ujetego przez Alexisa de Tocqueville:

Spoleczenstwa demokratyczne, ktére zagwarantowaly obywatelom wolno$¢ poli-
tyczna powigkszajac jednoczesnie despotyzm administracyjny, reprezentuja bardzo
osobliwy sposéb myslenia. Uwaza si¢ tam, ze obywatelom nie mozna powierzy¢
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drobnych spraw, do ktérych wystarcza zdrowy rozsadek, natomiast powierza si¢
im wielkie prerogatywy w dziedzinie rzadzenia panstwem. S3 oni na zmiane za-
bawka w reku wladzy lub jej zwierzchnikami, sa czyms wigcej niz krélowie i czyms$
mniej niz ludzie zarazem. Wyprébowawszy wszystkie mozliwe systemy wyborcze
i nie znalazlszy zadnego, ktéry by im odpowiadal, spoleczenistwa takie, zdumione,
ciggle nie ustaja w poszukiwaniach, tak jakby zto nie wynikalo z samej konstytucji
kraju, lecz z systemu wyborczego. Trudno zreszta zrozumieé, w jaki sposéb ludzie,
ktorzy wyrzekli si¢ rzadzenia samymi soba, mogliby dokona¢ wlasciwego wyboru
tych, ktdrzy majg nimi rzadzi¢. Trudno uwierzy¢, by glosowanie zniewolonych ludzi
moglo kiedykolwiek powota¢ rzad liberalny, silny i madry (Tocqueville 1996a: 330).

Z drugiej strony warto pamietaé, ze w demokracji liberalnej potrzeb-
na jest rownowaga miedzy prawami jednostek, zagwarantowanymi przez
panstwo, a swoboda decydowania w ramach zdecentralizowanych struktur
politycznych. Chodzi o to, aby tyranii panstwa nie zastapi¢ lokalnymi ,,tyra-
niami spoleczenstwa” o charakterze endogennym, ktére zbyt ograniczatyby
autonomie obywateli. Przestrzegal przed tym John Stuart Mill piszac, ze
spoteczenistwo

[...] uprawia tyranie straszniejsza od wielu rodzajow politycznego ucisku, albowiem
[...] pozostawia mniej sposobow ucieczki, wnika o wiele glebiej w szczegdly zycia
i ujarzmia sama dusze. Nie wystarcza ochrona przed tyrania urzednika; potrzebna
jest takze ochrona przez tyrania panujacej opinii i nastroju; przed sklonnosciami
spoleczenstwa do narzucania [...] swoich wlasnych idei i praktyk [...] tym, ktorzy
sie z nimi nie godza; [...] do zmuszania wszystkich charakteréw, aby sie ksztaltowaty
na jego modte (Mill 1959: 122).

Wokét demokeracji spotecznej

Instytucjonalne rozwijanie samorzadnosci wymaga zatem balansowa-
nia pomiedzy dwoma skrajno$ciami: ochrong obywatela przez panstwo
(gwaranta jego praw) a upodmiotowieniem spotecznosci lokalnych, ktore
powinno przebiega¢ w sposob niezagrazajacy tym prawom. Wyzwanie to
jest przedmiotem refleksji dwdch nurtdéw idei demokracji spotecznej, wy-
znaczajgcej ramy wspolczesnych debat na temat przyszlosci samorzadow
terytorialnych: komunitarianizmu i demokracji stowarzyszeniowej. Warto
pos$wieci¢ im nieco uwagi, poniewaz odzwierciedlajg one rdzne wizje de-
centralizacji panstwa.
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Komunitarianie apeluja o decentralizacje wladzy panstwowej i jak naj-
szersze wlaczenie obywateli w procesy decyzyjne. Uwazajg, ze wspolnoty
lokalne wymagaja wzmocnienia, nawet kosztem praw jednostek. Gtéwnym
hastem tego nurtu jest: mniej praw obywatelskich, a wigcej obowigzkow.
Komunitarianie uwazajg, ze wspotczesne demokracje liberalne zbyt mocno
wigzg jednostki z panstwem, ostabiajg ducha samoorganizacji oraz prowa-
dza do postaw roszczeniowych i upadku moralnego. Ich zdaniem nalezy
przerzuci¢ czes¢ obowigzkdéw na samorzady, a obywateli w sposob instytu-
cjonalny zmusi¢ do lokalnej wspoélpracy. Dzialanie takie wzmacnia wspdl-
noty polityczne, stanowigc dla nich wyzwanie etyczne. Autorzy zaliczani do
komunitarianizmu sg $wiadomi tego, zZe doskonale procedury rzadzenia nie
istniejg. W ich tworczo$ci wystepujg hasta moralne gloszace potrzebe bu-
dowania ,,wspolnot wrazliwych” (Bellah 1995), czyli takich, ktére ,,nie majg
ostatniego stowa rozstrzygajacego, co dobre, a obowiazki, jakie artykuluja,
muszg by¢ uzgodnione z tym, co uznane jest za dobre” (Etzioni 2004: 23).
Powyzsze postulaty etyczne dotycza nie tylko wigzi jednostki ze wspélno-
ta lokalng, ale takze wiezi mniejszych wspolnot ze wspdlnotami wyzszego
szczebla. Wedtug tego ujecia panstwo jest wspdlnotg réznych wspdlnot.

Koncepcja komunitarianistyczna ma charakter utopijny i brakuje w niej
wskazdwek praktycznych, ktore umozliwiatyby rzeczywista implementacije
jej ideatéw. Co wigcej, z teorii demokracji wiemy, ze wszelkie procedury
wspolnotowego uzgadniania tego, co ,uznane jest za dobre”, sg skazane na
ulomno$¢ i niepelng sprawiedliwos¢ (Sartori 1998), za$ zbytnie wzmocnienie
wspolnot lokalnych, w polaczeniu z ostabieniem panstwowych gwarancji
praw obywatelskich, moze zosta¢ odebrane jako forma opresji, sprzecznej
z duchem liberalnej demokracji.

Przedstawiciele demokracji stowarzyszeniowej stawiajg kryzysowi
wspolczesnej demokracji podobng diagnoze, ale réwnoczesnie podejmujg
probe opisu nowych procedur rzgdzenia (Hirst 1993; Cohen, Rogers 1992).
Starajg si¢ pogodzi¢ ochrong praw jednostkowych z ideg decentralizacji
rzadzenia, a wyrdznia ich to, ze postulujg legalizacje w systemach prawa
mozliwo$ci oddelegowywania czesci zadan publicznych w rece organizacji
pozarzadowych. Ten nurt ideowy jest $wiadom wagi gwarancji praw jednost-
kowych, zapewnianej przez panstwo. Nie postuluje on likwidowania rzagdéw
charakterystycznych dla demokracji liberalnych (wyboréw, konstytucyj-
nego podzialu wladz itp.), a jedynie ich uzupelnienie o nowe rozwigzania.
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Demokraci stowarzyszeniowi podkreslaja, ze wiele decyzji politycznych
mogloby wykuwac¢ si¢ przy wspétudziale NGO-soéw i debat toczonych w ra-
mach tadu stowarzyszeniowego. Ich zdaniem decentralizacje panstwa nalezy
poglebi¢ poprzez wzmocnienie pozycji podmiotéw III sektora w rzadzeniu
i przeniesienie na nie czesci odpowiedzialnosci za produkcje dobr i ustug
publicznych. Warto przy tym podkresli¢, ze postrzegaja oni organizacje po-
zarzagdowe w roli aktorow pozostajacych w bliskiej wiezi z obywatelami.
Wierzg, ze NGO-sy w odpowiednim fadzie instytucjonalnym beda w stanie
zapewni¢ obywatelom réznorodng game dobr i ustug publicznych, powsta-
jacych w ramach wspoltpracy III sektora z administracjg publiczna.

Glowna staboscig koncepcji demokracji stowarzyszeniowej jest zbyt-
nie idealizowanie organizacji pozarzadowych poprzez przypisywanie im
cech nieograniczajacych swobod obywatelskich oraz podkreslanie ich de-
mokratycznego i endogennego charakteru. Wiemy jednak, ze nie wszystkie
NGO-sy te kryteria spelniaja, za$§ korzystanie z ich ustug nieraz nie jest
wyrazem wyboru, ale koniecznosci (Warren 2001). Co wiecej, demokra-
ci stowarzyszeniowi uwazajg, ze mozliwe jest stworzenie tadu prawnego,
ktéry pozwoli na wyksztalcenie sie pluralistycznej podazy organizacji po-
zarzagdowych, w pelni zaspokajajacych ludzkie oczekiwania. Demokracja
stowarzyszeniowa w tym wymiarze odstania swoja tesknote za warunkami
instytucjonalnymi umozliwiajacymi realizacje ludzkiej cechy charakteru,
nazwanej przez Immanuela Kanta ,,aspoleczng towarzyskoscig” (Kant 1966).
W takich warunkach kazda osoba posiada mocng podmiotowos¢ sprawcza,
poniewaz zawsze moze opuscic zrzeszenie (ewentualnie zmienic je na inne)
oraz ma wplyw na decyzje zachodzace wewnatrz zrzeszen. Poglad ten takze
nosi znamiona wspolczesnej utopii, poniewaz organizowanie si¢ w pod-
mioty III sektora wymaga od obywateli uzgodnien i ustepstw wynikajacych
z koniecznosci wspoldzialania. W dodatku dzialalno$¢ organizacji poza-
rzagdowych nie musi bazowa¢ wyltgcznie na emocjach pozytywnych i sitach
endogennych, poniewaz w funkcjonowaniu III sektora duza role odgrywa
polityka panstwa. Ta za$ prowadzi do takich sytuacji, jak delegowanie do
NGO-s6w czesci zadan publicznych bez petnego pokrycia ich kosztow, czy
tez nadawanie im jednakowych uprawnien w relacjach z lokalng admini-
stracja publiczna, bez wzgledu na ich stopien zakorzenienia w spolecznosci
lokalnej (Pirog 2016).
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Upodmiotowienie obywateli

Mysli obu koncepcji demokracji spotecznej mozemy spotkaé we wspotczes-
nych ideach politycznych wplywajacych na rozwdj demokracji liberalnych,
w tym réwniez na funkcjonowanie samorzadéw lokalnych. Giéwna role
odgrywaja tu idea rzadow sprawiedliwych Johna Rawlsa (1994) i koncepcja
poliarchii Roberta Dahla (1995), ktorych istotnym punktem cigzko$ci jest
zwigkszenie wplywu mniejszoéci politycznych na finalne efekty rzadzenia.
W modelu poliarchicznym podkresla si¢ wage responsywnosci wladz pu-
blicznych. Pojecie to wspolczesnie jest interpretowane na szereg réznych
sposobow:

a. Na plaszczyznie dyskursywnej — jako norma bedaca ,kryterium le-
gitymacji porzadku spolecznego, np. jedno z Dahlowskich kryteriow
postepowania demokratycznego” (Herbst 2008: 96);

b. Na plaszczyznie strukturalnej — jako ,,atrybut relacji pomiedzy po-
szczegoOlnymi elementami systemu politycznego’, utozsamiany z part-
nerstwem publiczno-spotecznym, czyli odpowiednia wspdtpracy ,,po-
miedzy administracjg a podmiotami spoleczenstwa obywatelskiego”
(tamze);

c. Na plaszczyznie behawioralnej - jako szybko$c¢ i kierunek reagowania
wladzy na sygnaly spoleczne, czyli ,,zwigzek pomiedzy preferencjami
opinii publicznej a postegpowaniem osrodkéw decyzyjnych” (tamze);

d. Na plaszczyznie funkcjonalno-technicznej - jako metody/techniki/
narzedzia zapewniania udzialu obywateli w decyzjach politycznych,
czyli ,zdolnos¢ do przekazywania i odbierania informacji z otocze-
nia” (tamze).

Zwigkszanie responsywnosci pafistwa demokratycznego oznacza moc-
niejsze otwarcie si¢ rzadzacych na glos obywateli w procesach stanowienia
i egzekwowania prawa. Nie oznacza to jednak negowania proceduralnych
i konstytucyjnych regut demokracji liberalnej, wedlug ktérych prawo gtosu
i odpowiedzialno$¢ za podejmowanie decyzji politycznych przypisane sa
legalnym wladzom panstwowym (stanowigcym i egzekwujacym prawo).
Dlatego tez efekty konsultacji spotecznych, wymuszanych niekiedy droga
ustawowa, zwykle nie maja wigzacych skutkéw prawnych dla decydentow
politycznych i stanowig co najwyzej narzedzie obywatelskiego oddzialywania
na elity wladzy.
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W strone dobrego rzadzenia

Potrzeba poprawy komunikacji pomiedzy obywatelami a decydentami po-
litycznymi wynika z szeregu czynnikéw spotecznych, ktére powoduja, ze
hierarchiczne sprawowanie wladzy przestaje przynosi¢ oczekiwane efekty,
a ponadto generuje u obywateli rozczarowanie zwigzane z efektami rzadzenia
i ograniczonym wplywem na procesy stanowienia prawa (Luhmann 1994;
Sartori 1998). Aby temu zapobiec, rzgdzenie pafistwem ewoluuje od modelu
government w strone modelu governance, zakladajacego zwigkszony dialog
obywatelski i wspolprace z organizacjami pozarzadowymi (Rhodes 2010).

Warto podkresli¢, ze wspolczesne reformy administracji publicznej po-
legaja nie tylko na terytorialnej decentralizacji wladzy panstwowej, ale row-
niez na jej dekoncentracji i delegowaniu (Peters 2011), a cz¢$¢ kompetencji
panstwa delegowana jest takze do osob prawnych spoza sektora finansoéw
publicznych (Zateski 2012). W tym modelu instytucjonalnym organizacje
pozarzadowe stajg si¢ wspottworcami tzw. wielosektorowej polityki spo-
tecznej, w ktdrej ramach zajmuja si¢ produkcja débr i ustug publicznych
(Grewinski 2009). Podmioty III sektora moga finansowa¢ dziatalno$¢ ze
$rodkéw wlasnych, ale ramy prawne dopuszczaja rowniez dotowanie III
sektora przez administracje publiczng. Dokonuje si¢ to za posrednictwem
quasi-rynkéw dotacji publicznych, sterowanych przez wladze panstwowe.
Dzieki temu rozwigzaniu administracja publiczna (w tym samorzady) moze
zamowi¢ dla ludnosci dang ustuge (Hayek 2005) lub rozdzieli¢ obywatelom
bony umozliwiajace bezposredni wybodr oferenta (Friedman 1976).

W powyzszym ukladzie rzadzenia organizacje pozarzagdowe uzyskuja
szereg uprawnien systemowych, stajac wobec wyzwania wspotpracy z pan-
stwem. Stanowi ono dla nich zaréwno szans¢ pokazania swojej sily i zna-
czenia, jak i zagrozenie ulegania naciskom klientelistycznym (por. Grani-
szewski 2015). Wielosektorowa polityka spoleczna sprawia, ze NGO-som
konkurujgcym o granty — zbierane niekiedy wieloetapowo z roéznych po-
zioméw finansowania kaskadowego — zdarza si¢ poswigca¢ misje na rzecz
realistycznego dopasowania si¢ do wymogow instytucjonalnych. W dodatku
ustawy nadaja podmiotom III sektora jednakowe prawa wobec administra-
cji samorzadowej, a organizacje niezakorzenione w spoltecznosci lokalnej
(np. poprzez wolontariat, filantropie lub zatrudnianie pracownikéw) réw-
niez moga wspolpracowac z lokalng administracjg publiczng. Zakldca to
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wyobrazenie o III sektorze, ktore odwoluje si¢ do endogennej wizji spote-
czenstwa obywatelskiego. W nurcie naukowym pojawiaja si¢ nawet opinie,
ze ,,civil society to obecnie specyficzna forma civil service — dostosowana
do wymogow globalnego liberalizmu” (Zaleski 2012: 211), zas trzeci sektor
okreslany jest mianem postbiurokratycznej formy udostepniania §wiadczen
spolecznych (Hoggett 1991). Zdaniem niektérych badaczy wielosektorowa
polityka spoleczna przynosi zagrozenie rozproszonej etatyzacji spoteczen-
stwa, ogarniajacej obszary Zycia spofecznego sprecyzowane wczesniej przez
politykéw (Chevalier 1981).

W zarysowanych warunkach instytucjonalnych szczegolnie istotny staje
sie dialog obywatelski wykraczajacy poza interakcje sektora publicznego
z organizacjami pozarzagdowymi, czyli poza waska definicje dialogu obywa-
telskiego realizowanego przez administracje w ramach praktyk rzadzenia.
Potrzebne jest poszerzenie praktyk administracyjnych o dialog uwzglednia-
jacy formy komunikacji nie zaposredniczone przez NGO-sy, a wiec zbieraja-
cy glosy i opinie bezposrednio od obywateli. Postulat wiaczenia w praktyki
rzadzenia dialogu w obu powyzszych znaczeniach mozemy odnalez¢ w euro-
pejskiej koncepcji dobrego rzadzenia (MRR 2008). Stanowi ona odpowiedz
na deficyty wielosektorowej polityki spolecznej, rozwijanej poczatkowo na
podstawie koncepcji nowego zarzadzania publicznego. Czesciowa prywaty-
zacja polityki doprowadzita do powstania quasi-rynkow dotacji publicznych,
w ktorych proces formulowania zaméwienia i selekeji ofert pozostawat pod
wplywem politykéw. W odpowiedzi na ten deficyt powstal postulat usta-
wowego zobowigzania administracji publicznej do wigkszego wstuchiwania
sie w glos organizacji pozarzadowych przy konstruowaniu aktéw prawa
i tworzeniu decyzji wykonawczych.

W mysl doktryny dobrego rzadzenia, polityki publiczne powinny by¢
prowadzone w sposob: a) transparentny dla obywateli i opinii publicznej;
b) uwzgledniajacy partycypacje spoleczenstwa w pracach administracyjnych
na wszystkich poziomach rzadzenia (réwniez podczas gléwnych etapdw
realizacji polityk publicznych); c) integrujacy polityki prowadzone na rdz-
nych poziomach rzadzenia i w ramach polityk sektorowych; d) precyzyjnie
okreslajacy odpowiedzialnos¢ poszczegdlnych wiadz panstwowych wobec
aktoréw politycznych; e) optymalny, oszczedny, skuteczny, sprawny i szanu-
jacy zasade pomocniczosci. Co wazne, Komisja Europejska ktadzie nacisk
na dialog obywatelski, ktory daje NGO-som mozliwo$¢ udziatu w pracach
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administracji publicznej i zobowigzuje kraje cztonkowskie do reformowania
systemow rzadzenia zgodnie z tymi zaleceniami (tamze).

W powyzszym opisie dostrzegalne sa przestanki instytucjonalnego
wzmacniania ITI sektora, zaréwno demokratyczne, jak ekonomiczne: z jed-
nej strony chodzi o poprawe wplywu obywateli na decyzje wladzy, z drugiej
za$ o polepszenie efektow rzadzenia (mierzone kryteriami rynkowymi).
Warto przypomnie¢, ze organizacje pozarzadowe, uzyskujac uprawnienia
ustawowe w systemach wiadzy i dostep do zwiekszonego strumienia dotacji
publicznych, stoja wobec zagrozenia utraty swego demokratycznego, endo-
gennego charakteru. Procesy rzadzenia wymagaja zatem nie tylko waskiego
dialogu obywatelskiego, ale takze tego szerokiego, ktory obejmuje debaty
w sferze publicznej pomiedzy obywatelami (bez wzgledu na ich pozycje
w systemie wladzy i przynaleznos$¢ organizacyjna) oraz mozliwo$¢ ogtasza-
nia przez administracj¢ publiczng konsultacji spotecznych adresowanych
do ogdtu obywateli.

Ustawowe narzucenie administracji publicznej obowigzku prowadze-
nia szerokiego i waskiego dialogu obywatelskiego stanowi wyzwanie dla
politykéw i urzednikéw - zaréwno na centralnym, jak i lokalnym poziomie
rzadzenia (Misztal 2011, Frieske 2008). Im wigksza jest grupa dyskutantow,
tym wieksze koszty i dluzszy czas podejmowania decyzji. Do dyskusji trudno
jest przyciagna¢ wszystkich potencjalnych adresatow dzialan administracji
publicznej (poza tymi zmobilizowanymi), a ich przebieg wymaga ustruk-
turyzowania. Wszystko to sprawia, Ze procesy konsultacyjne realizowane
przez wladze panstwowe zwykle spotykaja si¢ z zarzutami stronniczos$ci.
Mimo to dialog obywatelski jest bardzo waznym narzedziem wykuwania
i upubliczniania opinii, oddzialujacym na decyzje politykow i urzednikow.
Jednak, wzmacniajac jego role w systemach prawnych, musimy przyzwyczai¢
sie do stalych sporéw na temat regut prowadzenia dialogu, ktére s3 wyrazem
troski o jakos¢ demokracji i napie¢ w ramach nieréwnosci wystepujacych
w systemie wladzy (Pirég 2016).

Nieuwzglednianie dialogu obywatelskiego i sondowania oczekiwan
mieszkancow, w warunkach duzej dynamiki i ztozonosci péZnonowocze-
snych spoleczenstw, grozi niska skuteczno$cia rzadéw. Rozwigzania party-
cypacyjne sg rozwijane w skali $wiata (a nawet patentowane, vide przypadek
sondazu deliberatywnego — por. Fishkin 2011). Co wigcej, w wielu krajach
demokratycznych samorzady terytorialne testujg nowatorskie rozwigzania
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prawne, ktére pozwalajg jeszcze bardziej zwiekszy¢ obywatelskie poczucie
sprawstwa. Wérdd nich mozna wymieni¢ budzety partycypacyjne i inicjaty-
wy lokalne. Wymagaja one od wtadz samorzadowych nie tylko otwartosci na
komunikacje z obywatelami, ale rowniez przygotowania odpowiedniej czesci
budzetu i regulacji osobnego procesu decyzyjnego, do ktorego sa wlaczani
mieszkancy. Rozwigzania te wiaza si¢ z wigkszym zobowigzaniem wtadz
publicznych do respektowania decyzji finalnych, jednak nie jest to przymus
prawny. Zgodnie z konstytucja to wladze panstwowe (obojetnie od szczebla
rzadzenia) jako jedyne odpowiadaja za stanowienie i egzekwowanie prawa
oraz ponoszg odpowiedzialnos¢ za efekty rzadzenia. Dlatego czasem potrafia
wycofaé sie z decyzji osiggnietych w ramach uczestniczacych form demo-
kracji, bez ponoszenia z tego tytutu konsekwencji prawnych.

Obywatelski wptyw poza konsultacjami

Analizujac obywatelski wymiar samorzadnosci terytorialnej, powinni$my
by¢ wyczuleni na réznorodnos$¢ form obywatelskiego oddzialywania na
administracje publiczng, ktdre sg legalne w ramach tadu demokratycznego
panstwa prawa.

Wplyw obywateli na dziatanie administracji samorzadowej nie ogra-
nicza si¢ wylacznie do udzialu w konsultacjach spotecznych. W systemach
demokratycznych obywatele wybieraja radnych samorzagdowych i niekiedy
réwniez, jak to ma miejsce w Polsce, osoby stojace na czele samorzadowej
egzekutywy (w systemie kadencyjnym). Odpowiednio funkcjonujace rady
powinny uwzglednia¢ glos i potrzeby obywateli przy stanowieniu prawa oraz
posiadac realng mozliwos¢ kontrolowania wladz wykonawczych. Polskie
samorzady pod tym wzgledem charakteryzuja sie staba pozycja radnych
w procesach legislacyjnych, wynikajacg z przepisow ustawowych. Wzmacnia
to znaczenie politykow kierujacych pracami administracji samorzadowej
i utrudnia radom realizacje funkcji kontrolnych i uchwatodawczych (Hau-
sner iin. 2013).

Obywatele moga takze wplywa¢ na dzialanie administracji samorzado-
wej za posrednictwem mediéw, lokalnych ruchéw spolecznych, lobbingu
wérdd urzednikow i naciskow na wladze krajowe. Ruchy spoleczne majg cha-
rakter publiczny. Niekiedy mobilizuja one radnych do dzialania, a politykow
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kierujacych samorzadowymi egzekutywami skianiaja do zmiany polityki
(m.in. w trosce o wynik wyborczy). W lobbingu samorzadowym istotne sa
bezposrednie kontakty z wltadzami samorzagdowymi i dialog obywatelski
prowadzony poza oficjalnymi konsultacjami spotecznymi (Pirég 2016). Na-
ciski na wladze krajowe, zawierajace rozne rodzaje aktywnosci obywateli, sa
ukierunkowane na zmiane przepiséw ustawowych i decyzji wykonawczych
rzadu, ktére wplywajg na wybrane zagadnienia funkcjonowania samorzg-
dow.

Oblicza polskiej samorzadnosci

Naukowe analizy proceséw spotecznych zachodzacych na lokalnym szcze-
blu rzadzenia czgsto kraza wokot aksjologicznych podstaw idei samorzad-
nosci (Gaciarz 2004). Te za$ podkreslaja, Ze zbytnia centralizacja wladzy
uniemozliwia efektywne rzady i ostabia obywatelskie poczucie zadowolenia
z demokracji. Co wazne, przy analizowaniu samorzadnosci nalezy pamigtac,
ze samorzady przypominaja pola instytucjonalne, ktérych funkcjonowanie
zalezy réwniez od czynnikéw endogennych (Pirég 2016). Diagnozowanie
deficytéw samorzadnosci rodzi niekiedy pokuse poszukiwania winnych,
ale ztozono$¢ funkcjonowania wspolczesnego panstwa utrudnia udzielanie
prostych odpowiedzi. Niekiedy odpowiedzi ztozone sg bardziej trafne, co
uwidaczniajg teksty zgromadzone w niniejszym tomie.

Wspdlnota samorzagdowa jest zarzadzana przez obywateli — s3 nimi za-
réwno rzadzacy, jak i rzadzeni, o czym nalezy pamietad, czytajac teksty zgro-
madzone w niniejszej publikacji. Zakonczeniem mojego wprowadzenia bedzie
krotka charakterystyka tychze artykuléw. Poddajg one analizie funkcjonowa-
nie samorzadnosci terytorialnej, ktora de facto jest podejmowaniem decyzji
zbiorowych w ramach autonomii politycznej i wedtug regut wynikajacych
z przepiséw ustaw. Ukazujg réwniez wyzwania stojace przed wladzami samo-
rzagdowymi chcgcymi zwiekszy¢ u obywateli poczucie politycznego sprawstwa.

Ksigzka rozpoczyna si¢ blokiem tekstéw poswieconych wspodtczesnym
formom obywatelskiej ekspresji i podmiotowosci. W pierwszym artykule
Jerzy Bartkowski analizuje, w jaki sposob wiezi spoleczne podtrzymywa-
ne za posrednictwem Internetu wplywaja na jednostkowe poczucie pod-
miotowosci. Autor dowodzi, ze aktywno$¢ tego typu moze oddziatywa¢é na
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lokalne Zycie obywatelskie, poniewaz jest skorelowana z silniejszymi niz
u 0sob nieaktywnych postawami egalitaryzmu i prodemokratycznego ak-
tywizmu, a takze z liberalnym $wiatopogladem i zaangazowaniem w Zycie
stowarzyszeniowe.

W drugim tekscie Ryszard Cichocki prowadzi rozwazania nad wplywem
monitorowania wskaznikow jakosci zycia w miescie na ksztaltowanie sie
kompetencji obywatelskich mieszkanicow. Autor przytacza argumentacije
za tezg, ze monitoringi jakosci zycia mogg by¢ narzedziem ksztaltowania
kompetencji poznawczych, normatywnych i sprawczych. Swoje rozwazania
opiera na literaturze przedmiotu i do$wiadczeniach zebranych w ramach
wieloletniego programu badawczego pt. ,Wskazniki jakosci zycia miesz-
kancéw Poznania”

W trzecim artykule Ewa Bogacz-Wojtanowska i Jan Meisel-Dobrzanski
analizujg bardzo wazne zagadnienie z perspektywy funkcjonowania samo-
rzadnosci terytorialnej, czyli obszary powstawania etycznych patologii we
wspdlpracy NGO-séw z administracjg publiczng. Znaczng wartoscig tekstu
jest omdwienie wynikéw badan jakosciowych, ktdre autorzy przeprowadzili
wsrod organizacji pozarzadowych. Dowodza one zagrozen zwiazanych m.in.
z wystepowaniem nieformalnych powigzan osobowych w polityce lokalnej,
niestabilnoscig ekonomiczng NGO-s6w i uzaleznieniem podmiotow III sek-
tora od dotacji publicznych.

Kamila Naumowicz w tekscie konczacym pierwsza cze$¢ ksigzki ana-
lizuje dziatania podejmowane przez organizacje pozarzadowe prowadzace
dziatalnos¢ straznicza, ktore w imieniu obywateli zajmujg si¢ egzekwo-
waniem od urzednikéw prawa do informacji publicznej. Autorka opisuje
pozytywne strony istniejacych rozwigzan ustawowych, ale podaje réwniez
przyklady naduzywania przez NGO-sy prawa do informacji publiczne;j.
Ponadto przedstawia szereg uwag praktycznych, ktdre dotycza stosowania
ustawy o dostepie do informacji publicznej w celu wzmacniania spoteczen-
stwa obywatelskiego.

Nastepny blok tekstéw zostal poswiecony do$wiadczeniom polskich
samorzadow w stosowaniu konsultacji spolecznych i demokracji uczest-
niczacej. W pierwszym artykule Anna Mielczarek-Zejmo opisuje sytua-
cje, w ktdrych gminne konsultacje spoleczne nie przynosza oczekiwanych
efektow. Autorka opiera swoje analizy na danych zebranych w trzech gmi-
nach wojewodztwa lubuskiego i stawia teze, ze strukturalne, behawioralne
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i mentalne nieprzystosowanie administracji samorzadowej do rozszerzania
dialogu spotecznego sprzyja porazkom proceséw konsultacyjnych.

W drugim artykule Stawomir Bartnicki analizuje referenda gminne
oglaszane przez wladze lokalne w latach 1992-2014 pod wzgledem ich
tematyki i czestosci wystepowania. W tekécie przedstawia statystyczny
zwigzek miedzy polozeniem geograficznym gminy i czesto$cig oglaszania
referendow. Autor dowodzi, ze w pewnych obszarach Polski niektore typy
referendow wystepuja czesciej niz w pozostatych, co moze mie¢ zwigzek ze
spoleczng i historyczna specyfika danego regionu.

Artykuty koniczace te cze$¢ ksigzki analizujg funkcjonowanie budzetu
obywatelskiego w réznych typach gmin. Tomasz Lachacz przedstawia przy-
padek malego miasta w wojewddztwie warminsko-mazurskim, za$ Piotr
Pieta prezentuje wplyw budzetu partycypacyjnego na jakos¢ demokracji
lokalnej w duzym o$rodku miejskim, jakim jest Torun.

Na koncu ksigzki znalazt sie trzeci blok tematyczny, ktéry obejmuje dwa
teksty opisujace praktyki rzagdzenia w samorzadach gminnych. Teksty te
skupiajg si¢ na wigziach taczacych rzadzacych z rzadzonymi. W pierwszym
artykule Wojciech Glac i Dominika Sozanska badaja zwigzek pomiedzy afi-
liacjami politycznymi wojtéw gmin i sposobem rozwigzywania przez nich
probleméw spotecznych. Autorzy formuluja ciekawy wniosek, ze afiliacje
nie wplywaja na lini¢ polityczng wojtow, za$ tym, co faktycznie determinu-
je dzialania rzadzacych, jest podzial na gminy wiejskie i miejskie. Z kolei
w drugim artykule Marcin Sobczyk podjat probe opisu relacji zachodzacych
pomiedzy wojtem gminy wiejskiej a jego wyborcami, przy uzyciu teorii no-
wego instytucjonalizmu i badan wlasnych.

Synopsis

Tomasz Pirdg: The Civic Dimension of Territorial Self-Government

The article describes the challenges of developing territorial self-government. It presents the main
streams of thought affecting the functioning of local governments, such as social democracy, mul-
tisectoral social policy and the European concept of good governance. Selected problems of the
functioning of Polish local governments are also presented, which are further elaborated in the
texts collected in this monograph.

Key words: social democracy, civil dialogue, multisectoral social policy, local government.
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Nowe wiezi spoteczne
a podmiotowos¢ lokalna

Streszczenie

Media spoteczno$ciowe ciagle rozszerzaja swoj krag uczestnictwa. Opierajac si¢ na wigzi bez bez-
posrednich stycznosci spotecznych, dostarczaja wielu jakosci, ktére byly domeng spotecznosci s3-
siedzkich i lokalnych, a z drugiej strony stanowig swoiste pole aktywnosci paraobywatelskiej. Moga
wigc zaspokajac szersze potrzeby spoteczne uczestnikow, a nawet wytwarza¢ wiezi tozsamos$ciowe,
konkurencyjne wobec tradycyjnych form uspolecznienia. Rodzi to pytanie, czy zaangazowanie
w media spoleczno$ciowe nie wywiera negatywnego wplywu na aktywnos¢ spoteczng, jednak wy-
nik analiz nie potwierdzil tych obaw. Osoby bardziej aktywne w Internecie s3 zarazem bardziej
upodmiotowione w sferze codziennej i publicznej. Ma to u nich wyrazne podstawy: a) psychologicz-
ne, b) spoteczne, c) poznawcze. Wiaze sie tez z wyzszym poczuciem sprawczoéci w sferze publicznej
i w zyciu codziennym, szerszym zakresem kontaktow spotecznych, wyzszym zaufaniem do ludzi
i do instytucji, wigkszym liberalizmem i tolerancjg oraz silniejszym poparciem dla demokracji i dla
integracji europejskiej.

Stowa kluczowe: media spofecznosciowe, podmiotowo$¢, kapitat spoteczny, opinia publiczna.

Problem badawczy

Wspolczesnie pojawit si¢ nowy typ $rodkéw komunikowania, bedacych za-
razem narzedziem w Zyciu codziennym i w pracy, do komunikacji nie tylko
w obrebie blizszych i dalszych znajomych lub krewnych, ale i w skali kraju.
Na bazie tych $rodkow formuja si¢ grupy spoteczne, od specjalistycznych
po hobbystyczne. Niekiedy nawet mowi sie o powstaniu nowego typu grup
spotecznych. Samo zjawisko narasta, o jego ekspansji w Polsce w okresie
ostatnich 15 lat méwi komunikat CBOS z 2016 roku. Odsetek korzystajacych
z Internetu co najmniej raz w tygodniu wzrdst z 17% w marcu 2002 do 65%
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w maju 2016 roku. Wéréd dorostych Polakéw odsetek zarejestrowanych na
jednym z portali spoleczno$ciowych wzrést z 21% w marcu 2008 do 43%
w maju 2016 roku (CBOS 2016).

Media spotecznosciowe dostarczajg tatwych i szybkich drég komuni-
kacji, bezposredniego forum wymiany opinii, bezposrednich wzmocnien
negatywnych/pozytywnych i zachecaja, a nawet wciagaja do uczestnictwa,
w ktérym znika wiele dotychczasowych barier kompetencji intelektualnych
i spolecznych. Z drugiej za$ strony s3 one oparte na wiezi bez bezposrednich
styczno$ci spotecznych, przynosza wiele jakosci, ktére byly dotad domena
spolecznodci sasiedzkich i lokalnych. Znaczenie tych ostatnich bylo wtasnie
sita bezposrednich wzmocnien, wynikajaca z interakeji z innymi ludZmi,
jak i widocznoéci oraz bezposredniej efektywno$ci zaangazowania. Media
spoleczno$ciowe wywierajg silny zwrotny wplyw na swych uczestnikéw, co
w skrajnej formie moze prowadzi¢ do uzaleznien, a w fagodniejszej formie —
przeniesienia potrzeby posiadania grup odniesienia do Internetu. Sprzyja
temu ich autoselektywnos¢: tendencja do grupowania oséb do siebie podob-
nych - zainteresowaniami, cechami spotecznymi, potrzebami czy pogladami
(DiMaggio, Hargittai, Neuman, Robinson 2001: 307-336; Kaliszewska 2010;
Wellman 2001). W tych warunkach mogg sie one sta¢ alternatywna forma
aktywnosci jednostki.

Powstaje wiec wazne pytanie, nie tylko badawcze, ale i spoleczne: jaki
wplyw wywieraja nowe media na podmiotowos¢ lokalna? Zagadnienie to ma
szerszy wymiar. Jest to problem $cisle powigzany z korzeniami spoleczenistwa
obywatelskiego w spotecznosci lokalnej. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze rozwa-
zany w tej pracy problem wprawdzie dotyczy zagrozen, ale by¢ moze i no-
wych podstaw obywatelskosci. Stanowiska s3 bowiem podzielone. Z jednej
strony mamy doniesienia o nowych formach obywatelskosci (Bierowka 2007:
15-36; Mastyk 2015: 141-165). Na podstawie danych Diagnozy Spolecznej
wskazywano wyzsze zaangazowanie spoteczne 0sdb aktywnych w Interne-
cie (Batorski 2005a). Szereg badan pokazuje, ze Internet moze by¢ polem
réznych inicjatyw proobywatelskich. Pozytywnie dziala efekt zgrupowania
0s6b sobie podobnych, fatwos¢ wzajemnego dostepu i szybkos¢ komuni-
kacji. Z drugiej strony jest sporo danych wskazujacych na to, ze Internet
moze takze sta¢ si¢ medium dla postaw dalekich od obywatelskosci (Olcon
2006: 147-163). Ale internetowa aktywno$¢ moze by¢ sama w sobie patolo-
gig — moze oznacza¢ quasi-podmiotowo$¢ wsrdd ,,miekkiej rzeczywisto$ci’,
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tatwo poddajacej si¢ woli, dostarczajacej szybkich wyptat i wzmocnien od
0s6b podobnych, w odréznieniu od ,,normalnej” aktywnosci obywatelskiej,
ktdra nie zawsze jest wdziecznym polem dziatania. Aktywnog$¢ obywatelska
na forach moze by¢ wigc przyczyna degradacji spolecznosci lokalnej jako
zrédia wzmocnien i nagréd, jak i potrzeb aktywnosci.

Aktywno$¢ jest $cisle zwigzana z podmiotowoscia. Jest to pojecie wspdl-
ne dla calego obszaru humanistyki, pojawia sie w filozofii, psychologii, so-
cjologii i pedagogice (Gorniewicz 2001; Lipiec 1997; Pierzchalski 2009; Po-
przeczko 1988). Dla réznych uje¢ podmiotowosci wspdlne jest polaczenie
poczucia indywidualnosci i sprawczosci. Zjawisko podmiotowosci nie ma
takze czysto deklaratywnego charakteru. Podmiotowo$¢ si¢ posiada, nabywa,
ale i rewitalizuje w Zyciu codziennym. Jest to jedna z cech kapitatu spotecz-
nego: jednostka jednoczesnie wykorzystuje go instrumentalnie, ale i odna-
wia. Na tym polu nie da si¢ wiec precyzyjnie oddzieli¢ przyczyn i skutkow.
Podmiotowos¢ jest takze $cisle zwigzana z réznymi czynnikami spotecznymi
i psychologicznymi. Dla swego uformowania potrzebuje okreslonego podto-
za spolecznego, ktorego podstawg jest kapitat ludzki i spoleczny. Zwigzane
z Internetem nieustajace wyzwanie, polaczone z ciggtym naciskiem nowych
form, wersji i mozliwosci, jest takze swoistym zrédlem podmiotowosci, kto-
rej odwrotno$¢ uzyskata nazwe wykluczenia.

Mozna to rozpatrzy¢ blizej. Po pierwsze, sama podmiotowo$¢ ma for-
my behawioralne i werbalne. Oznacza poczucie wplywu, a z drugiej strony
uwidacznia si¢ w aktywno$ci spotecznej i politycznej. Podmiotowos¢ jest
zjawiskiem, ktore nie ma jednej sfery przejawu. Jest takze widoczna na in-
nych polach, a lokalne zycie obywatelskie jest tylko jednym z nich.

Podmiotowo$¢ ma takze swoje okreslone podstawy psychologiczne,
spoleczne (sieci, wspodtdziatanie) i poznawcze. W aspekcie psychologicz-
nym jest to Rotterowska autolokalizacja kontroli. Drugim aspektem sg sieci
spoleczne, bedace zrodtem kapitatu spotecznego wigzacego i pomostowego.
Natomiast poznawcze aspekty podmiotowosci wiaza sie z odrzucaniem au-
torytaryzmu, tolerancjg i akceptacja pluralizmu. Sg one wzajemnie ze sobg
powigzane w struktury przyczynowo-skutkowe. Pomijajac ich obywatelskie
aspekty, warto wskaza¢ na relacje z podmiotowoscia. Po pierwsze, trudno
by¢ podmiotowym nieswiadomie, cho¢ rezygnacja z podmiotowosci moze
by¢ gleboko ukryta w zlozonym $wiatopogladzie. Podmiotowos¢ jest takze
samospelniajacg sie przepowiednia. Sktania do wigkszej aktywnosci, pomaga
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selekcjonowac potrzebne do niej informacje, jak i nawigzywac kontakty nie-
zbedne dla swego zaistnienia, a zamieniwszy si¢ w dzialanie, dostarcza dla
siebie zadan i wzmocnien. Podobnie jest z pogladami. Autorytaryzm w po-
znawczej interpretacji jest tendencja do ulegania i podporzadkowywania sie
autorytetom. Podmiotowo$¢, ktéra wymaga opierania sie poznawczego na
sobie, z zasady jest z nim w konflikcie. Odrzucenie autorytaryzmu jest pod-
stawg tolerancji i akceptacji pluralizmu. Dziatanie spoteczne, tak na szczeblu
lokalnym, jak i narodowym, wymaga wspotdziatania ludzi o réznych po-
gladach i spotecznych charakterystykach. Pomaga to w rozszerzaniu sieci
spolecznych, jak tez szeroka sie¢ spoteczna jest zrédtem ich nabywania. Tak
wigc zbadanie wplywu Internetu na podmiotowo$¢ jednostkowa wymaga
ujecia jej w szerszym aspekcie, obejmujacym réznorodnos¢ wielowymiaro-
wych postaw z nig zwigzanych.

Uzywanie Internetu

Podstawg empiryczng tej pracy sg dane Diagnozy Spotecznej 2015. Jest to
duze badanie o charakterze cyklicznym, powtarzane co dwa lata na probie
reprezentatywnej. Jest ono ,,duze” w podwojnym sensie — zaréwno w zakre-
sie tematyki, jak i obszernosci proby. Edycja 2015 liczy 24 324 wywiadow
indywidualnych. Jej tematyka taczy w sobie zmienne psychologiczne, spo-
teczne, tak deklaracje, jak i zachowania.

Dalsza analiza wymaga przyjrzenia si¢, do czego najczesciej jest uzywany
na co dzien Internet i jakie jest w tym miejsce mediéw spotecznosciowych.
Przedstawia to tabela 1, w ktdrej wskazano 12 najczestszych uzy¢ sposrod
26 mozliwosci przedstawionych w ankiecie.

Tabela 1 uwidacznia pewien obraz. Przede wszystkim uderza utylitarno-
-towarzyski charakter korzystania z Internetu. Najczestsze jest korzystanie
z niego w celach komunikacyjnych: z poczty elektronicznej, komunikatoréw
tekstowych i gtosowych. Nastepny jest Facebook i inne portale spoteczno-
$ciowe. Trzecia grupa czestych uzy¢ to korzystanie utylitarne: platnosci ban-
kowe, zakupy towaréw i ustug, zbieranie informacji dla celéw zawodowych
i prywatnych. Wsrdd tych celéw media spoleczno$ciowe zajmuja poczesne,
cho¢ nie prymarne miejsce.
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Tabela 1. Wykorzystywanie Internetu dla réznych celéw (12 najczestszych z 26)

w %
L ) Kiedy- | W ostatnim
Czynnosc Nigdy kolwiek | tygodniu
1. sprawFizanle i wysylanie poczty elektronicznej 141 269 59,1
(e-mail)
2. korzystanie z Facebooka 35,3 23,3 41,4
3. korzystanie z banku przez Internet 39,3 21,4 39,3
4. korzystanie z komunikatorow tekstowych 349 32,2 32,8
5. zbieranie materiatéw potrzebnych do nauki lub 370 30,8 322
pracy
6. stuchanie muzyki lub radia przez Internet 39,5 31,4 29,1
7. rozmowy gtosowe i telefonowanie przez Internet 315 413 272
(np. Skype)
8. korzystanie z innych portali spotecznosciowych 46,4 29,8 23,8
9. czytanie gazet lub ksigzek przez Internet 45,2 31,4 23,4
10. kupowanie produktéw i ustug przez Internet 346 434 220
w Polsce
11. .uzysk|W?n|e |n-formaCJ| ze stron internetowych 483 30,5 212
instytucji publicznych
12. korzystarne w.domu z Internetu i poczty 585 210 205
elektronicznej w celach zawodowych

Opracowanie na podstawie: Diagnoza Spoteczna 2015. Warunki i jakos¢ zycia Polakéw, J. Cza-
pinski, T. Panek (red.), http://diagnoza.com/pliki/-raporty/Diagnoza-raport-2011.pdf [pobrano
01.02.20171.

Analiza wplywu przyczyn i skutkéw korzystania z mediéw spoteczno-
$ciowych musiata jednakze uwzgledni¢ wiek, ze wzgledu na silng zalezno$¢
korzystania z Internetu od wieku. Zaproponowana typologia dzieli respon-
dentéw na cztery grupy: wedtug wieku (ponizej 36 lat i grupy starszej) oraz
wedtug kryterium korzystania z mediéw spotecznosciowych jak Facebook,
udzialu w grupach dyskusyjnych lub forach internetowych. Te formy aktyw-
nosci sg bardzo silnie ze sobg skorelowane. Zostaly one wyréznione przez
analize czynnikowq jako nalezace do jednego czynnika.

Spoéréd ogotu respondentdw 17,5% stanowia osoby w wieku do 36 lat
i korzystajace z mediow spotecznoéciowych, 8,4% — osoby w tym wieku, ale
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niewykorzystujace ich, 12,4% - osoby w wieku powyzej 35 lat korzystajace
z nich, oraz 61,7% — osoby w tym wieku, ale z nich niekorzystajace. To pro-
ste przedstawienie typologii pokazuje, jak zmienna wiekowa dramatycznie
rézni uczestnikow w korzystaniu z mediéw spolecznosciowych. W mlodszej
grupie niekorzystajacy stanowia mniejszos¢ (ok. 1/3), w grupie starszej —
wiekszo$¢ (5/6).

Waznym aspektem mediéw spolecznosciowych sg zwiazane z nimi nie-
réwnosci socjalne. Juz samo korzystanie z Internetu i komputerdw jest uzna-
wane za wazny typ nieréwnosci, a o jego dramatyzmie moéwi sama nazwa —
wykluczenie cyfrowe. Zarazem, obok generacyjnego zréznicowania, jest to
silnie zwigzane takze z tradycyjnymi zréznicowaniami — miejscem zamiesz-
kania, wyksztatceniem i dochodem (Batorski 2005b: 107-131; Batorski 2015).

Media spotecznosciowe a kapitat ludzki i spoteczny

Aktywno$¢ na forach internetowych jest konsekwencjg i zrodtem kapitatu
ludzkiego i spotecznego. Udzial w mediach spotecznosciowych jest moc-
no zwigzany z wykorzystywaniem komputera i Internetu w zyciu i w pra-
cy. Silnie wigze si¢ z zakresem kontaktow personalnych, umiejetnosciami
technicznymi, wiedzg zawodowa i spoteczng. Termin korelacja jest tu uzyty
celowo dla unikniecia skojarzen przyczynowo-skutkowych.

Osoby aktywne w Internecie majg wiecej zasobéw osobistych i spo-
tecznych. Zwykle osiagnety wyzszy poziom kapitatu ludzkiego, szczegélnie
z dostepem do sieci i umiejetnosciami zwigzanymi z Internetem i kompu-
terami. Cze$ciej korzystaja z niego w pracy (zbieranie danych) i w domu
(bankowos¢, zakupy). Grupa osdb niezwigzanych z mediami ma mniejsze
umiejetnosci stosowania narzedzi komputerowych w pracy i w zyciu, jak tez
rzadziej wykorzystuje Internet dla réznych celéw zyciowych.

Osoby uczestniczace w mediach sg jednocze$nie bardziej wyksztalcone,
nie tylko od strony formalnej, ale takze poprzez posiadanie dodatkowych
umiejetnosci zawodowych, jak i zyciowych. W obu grupach wiekowych
uczestnicy medidw czesciej majag prawo jazdy, lepiej znaja obce jezyki -
zaréwno te uznawane dzi$§ za podstawowe, jak angielski, ale i mniej roz-
powszechnione, jak niemiecki (tab. 2). Dotyczy to takze znacznie rzadziej
nabywanych jezykdéw romanskich: francuskiego, wloskiego i hiszpanskiego.
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W przypadku analizowania podmiotowosci ma to dodatkowy aspekt.
Mozna spojrzec¢ na Internet jak na rodzaj kapitatu ludzkiego - zasobu umie-
jetnosci indywidualnych nabytych przez jednostke. Moze to dziata¢ bezpo-
$rednio i czysto instrumentalnie. Ale kapital ludzki niewatpliwie sprzyja
podmiotowosci, a jego brak zmniejsza zakres dostepnych kontaktow, poziom
wiedzy i elastyczno$¢ zachowan.

Tabela 2. Kapitat ludzki - wiedza (w %)

nie ma: nie zna jezykow:
1. prawa jazdy 2. angielskiego 3. niemieckiego
do 36 i media 30,3 18,6 55,8
do 36 - nie korzysta 31,9 32,6 64,7
35+ imedia 23,4 60,1 76,5
35+ nie korzysta 47,5 87,7 88,3

Zaleznos¢: 1) chi-kwadrat = 816,9, df = 3, p < ,001; 2) chi-kwadrat = 8295,8, df =6, p < ,001;
3) chi-kwadrat = 2327,3, df = 6, p <,001. Opracowanie na podstawie: Diagnoza Spoteczna 2015...

Osoby uczestniczace w nowych mediach majg gestsza sie¢ kontaktow

spolecznych. Ich kontakty z rodzing, przyjaciétmi i znajomymi sg bardziej
intensywne (tab. 3). Ma to tez dalsze psychologiczne konsekwencje. W obu

Tabela 3. Kapitat spoteczny - kontakty (Srednia liczba oséb)

Z iloma osobami
Media Z iloma osobami Z iloma osobami kontaktuje sie:
spotecznosciowe kontaktuje sie: kontaktuje sie: sposréd znajomych
i wiek z najblizszej rodziny | sposrod przyjaciot (z pracy/szkoty,

sasiedzi i inni)

do 36 i media 8,39 6,59 10,27
do 36 - nie korzysta 8,27 5,78 7,93
35+ i media 8,35 5,64 7,56
35+ nie korzysta 7,83 4,40 5,39
F(3,0) 11 1924 346
P ,000 ,000 ,000

Opracowanie na podstawie: Diagnoza Spotfeczna 2015...
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grupach wiekowych osoby korzystajace z tych mediéw czesciej deklaru-
ja zadowolenie z kontaktéw z przyjaciélmi, w wysokim i duzym stopniu.
Z kolei w obu grupach wiekowych osoby niekorzystajace z medidow czgsciej
potwierdzaja, ze czuja sie osamotnione. Rdznice, cho¢ nieduze, s znaczace
statystycznie.

Zarazem osoby nalezace do grup spotecznosciowych czesciej korzystaja
z prasy i czesciej siegaja po ksigzki. Zastanawiajace jest, ze ten efekt dotyczy
takze tradycyjnej prasy, a w przypadku ksigzek — zaréwno wersji druko-
wanej, jak i formy audio- lub e-booka (tab. 4). Wskazuje to nie tylko na
umiejetnoéci wykorzystywania, ale i okreslone potrzeby informacji, wiedzy
i kontaktu z literaturg piekng.

W obu grupach: korzystajacych i niekorzystajacych z mediow spo-
teczno$ciowych nieco inaczej przedstawia si¢ sie¢ kontaktow spolecznych
(tab. 5). Nie chodzi tu o samg czestotliwo$¢ kontaktdw, ale o ich zakres.
W grupie uczestnikéw napotykamy osoby, ktore czesciej znajg ludzi o in-
nych pogladach, gustach czy w innej sytuacji spolecznej. Pluralizm czy to-
lerancja nie sg tylko postawami o korzeniach wylacznie $wiatopogladowych
czy intelektualnych. Maja takze swoje praktyczne i codzienne korzenie. Sa
wtedy postawg nabytg, utrwalang przez praktyki codzienne. Tutaj wicksze
szanse ich nabycia maja uczestnicy mediéw. Swiat kontaktéw 0séb nieko-
rzystajacych z nowych mediow jest strukturalnie ubozszy. Warto wskazac,
ze zroznicowane kontakty umozliwiajg takze nabycie postaw umozliwiajg-
cych zadzialanie kapitatu spolecznego pomostowego, waznego warunku dla
uformowania sie spoleczenstwa obywatelskiego.

Znaczacym wymiarem podmiotowosci jest zaufanie do ludzi i instytucji
wyspecjalizowanych, tak finansowych, jak i spolecznych. Zwigzek ten moze
nie by¢ oczywisty. Zaufanie oznacza przyjecie optymistycznych wyobrazen
o $wiecie, jest pewna wiarg co do przyszlych zachowan innych ludzi. Cho¢
zaufanie jest zakorzenione w terazniejszosci, silnie zwraca si¢ w przysztosc.
Z pewnej perspektywy mozna je postrzegac jako sprzeczne z podmiotowo-
$cig, gdyz czasem moze by¢ naiwnoscig. Niekiedy, jak w autorytaryzmie,
moze by¢ scedowaniem swojej podmiotowosci na autorytety i instytucje.
To jedna strona podmiotowosci. Z innej strony wskazuje sig, ze zaufanie
do siebie, ludzi i §wiata sprzyja podejmowaniu dzialan, samej aktywnosci,
wspoldzialaniu z innymi, jak i podejmowaniu dzialan zwigzanych z ryzy-
kiem jednostkowym i spolecznym w réznej postaci. Nieufnos¢ natomiast
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Tabela 4. Kapitat ludzki - czytelnictwo ksigzek i prasy (Srednie)

lle godzin lle czyta: lle czyta:
. ; N lle czyta: Sl
Media tygodniowo ksigzki . . ksigzki
- P audiobooki .
spotecznosciowe poswieca drukowane elektroniczne
- . (w zesztym .
i wiek na czytanie (w zeszlym roku) (e-booki)
prasy roku) (w zesztym roku)
do 36 i media 2,28 5,24 A8 1,23
do 36 - nie korzysta 2,08 3,57 31 ,61
35+ i media 3,31 5,86 ,39 71
35+ nie korzysta 2,91 3,87 ,09 15
F(3,0) 63,218 42,068 55,162 111,276
P ,000 ,000 ,000 ,000

Opracowanie na podstawie: Diagnoza Spoteczna 2015...

Tabela 5. Zréznicowanie sieci kontaktow spotecznych a Internet (w %)

Wsrdd znajomych sg osoby o innych:
pogladach gustach znacznie ubozsze
politycznych kulinarnych lub bogatsze
do 36 i media 65,1 73,5 63,5
do 36 - nie korzysta 62,4 68,2 59,6
35+ i media 71,2 711 67,1
35+ nie korzysta 63,0 61,8 58,1

Zaleznos$¢: 1) chi-kwadrat = 70.2, df = 3, p <,001; 2) chi-kwadrat = 234.3, df = 6, p <,001; 3) chi-
-kwadrat =, df = 3, p <,001. Opracowanie na podstawie: Diagnoza Spofeczna 2015...

czesto sie wigze z postawa biernosci, w sferze werbalnej szuka za$ uzasadnien
w fasadowym i spiskowym postrzeganiu zycia spolecznego i §wiata polityki
(Bourdieu 2005: 433, 563, 571).

Wyniki Diagnozy Spolecznej wskazujg na wyzsze zaufanie, w kazdym
z wymiaréw: personalnym i spotecznym, uczestnikéw mediéw spoleczno-
$ciowych. Cho¢ nie zawsze jest to efekt duzy, jednak jest on statystycznie
istotny na najbardziej ostroznym statystycznie poziomie — 0.001. Tak wiec
uczestnicy medidow cechuja si¢ wyzszym poziomem zaufania ogdlnego do lu-
dzi. Czesciej wybieraja opinie, ze wigkszosci ludzi mozna ufaé. Nie przewaza
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to ogdlnie nieufnego stosunku do innych ludzi i do instytucji wsréd Polakow,
ale nieco fagodzi jego natezenie. Podobny efekt wyzszego zaufania obserwuje
sie wobec takich instytucji spotecznych jak gietda czy sady.

Udzial w mediach spofecznosciowych jest nieobojetny dla podmiotowo-
$ci jednostek. Sfera prywatna stanowi wazny wymiar podmiotowos$ci. Mozna
od tej strony analizowa¢ zaréwno poglady ogdlne na temat postrzeganego
wplywu na wlasne Zycie, w przypisywaniu sukcesow i porazek w swoim
zyciu, jak i w modelu reakcji na trudnosci, a takze w podejmowaniu dzia-
tan zwigzanych ze zmianami we wlasnym Zyciu czy zabezpieczaniu sobie
przysziosci.

Od strony poczucia podmiotowosci badania Diagnozy Spotecznej 2015
ukazujg znamienne réznice w obu pokoleniach. Uczestnicy mediéw spotecz-
nosciowych czesciej zgadzaja si¢ z pogladem, ze kazdy jest kowalem swojego
losu. Wyraznie czesciej wybieraja odpowiedzi ,,zdecydowanie tak” (tab. 6).

W S$cistej korespondencji z poczuciem podmiotowosci pozostawaty
opinie na temat tego, od czego lub od kogo zalezalo to, ze miniony rok byt
udany lub nieudany. Uczestnicy mediow wyraznie czesciej podkreslali, ze za-
lezato to od nich samych, a znaczgco rzadziej, ze od losu. Zarazem widoczna
byta jeszcze inna znamienna réznica: oni tez cz¢$ciej wybierali odpowiedz,
ze zalezalo to od innych ludzi, wiec i tu postrzegali sprawczo$¢, a nie los,
przypadek lub pech. Jest to takze ten aspekt postrzegania wplywu na swoje
zycie, ktory wymaga kooperacji i interakcji z innymi ludzmi. Wyraznie zgod-
ny jest z tym opis typowych reakeji na ktopoty czy trudne sytuacje w swoim
zyciu. Uczestnicy medidéw spoleczno$ciowych czeéciej nie tylko deklaruja, ze
w takich sytuacjach nie opuszczajg rak i przystepuja do dzialania, ale takze
czedciej zwracajg si¢ do innych ludzi (tab. 71 8).

Ta podwyzszona samozaradno$¢ i, jak mozna przypuszczaé, podmio-
towos¢ wystepuje takze w sferze zabiegéw o polepszenie wlasnego losu —
obecnie i z mysla o nawet dalekiej przysztosci. Aktywni w mediach cze-
$ciej podejmujg takie dzialania: czesciej zmieniajg prace na lepiej platna
lub szukaja dodatkowego zatrudnienia, jak i czesciej korzystajg z roznych
form ubezpieczen.

Podsumowujac, osoby deklarujace udziat w grupach spotecznosciowych,
niezaleznie do grupy wiekowej, przejawiaja wyzsza podmiotowos$¢ na co
dzien. Bardziej wierza w sens jednostkowych dzialan, maja wigksze zaufanie
do ludzi i instytucji, czesciej majg wyrobiona opinie o ludziach, instytucjach
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Tabela 6. Ocena pogladu, ze kazdy jest kowalem swojego losu (w %)

Zdecy- Tak Raczej | Anitak, | Raczej Nie Zdecy-

dowa- tak ani nie nie dowa-

nie tak nie nie
do 36 i media 28,2 351 20,4 10,7 2,2 2,6 0,9
do 36 - nie korzysta 23,2 34,6 22,1 12,6 2,6 3,5 14
35+ i media 21,0 37,6 23,6 10,7 32 31 08
35+ nie korzysta 17,8 40,2 224 13,2 29 29 0,7

Zaleznos¢: chi-kwadrat = 247.1, df = 18, p < ,001. Opracowanie na podstawie: Diagnoza Spo-

teczna 2015...

Tabela 7. Od czego lub od kogo zalezato to, ze miniony rok nalezat do udanych
lub do nieudanych (w %)

Ode mnie samego Od losu Od innych ludzi
do 36 i media 80,2 30,7 35,8
do 36 - nie korzysta 78,4 31,7 31,6
35+ imedia 79,3 36,5 26,6
35+ nie korzysta 67,3 48,9 22,8

Zaleznos¢: 1) chi-kwadrat = 366.0, df = 3, p <,001; 2) chi-kwadrat = 566.6, df = 3, p <,001; 3) chi-
-kwadrat = 288.2, df = 3, p <,001. Opracowanie na podstawie: Diagnoza Spoteczna 2015...

Tabela 8. Podmiotowos¢ w zyciu codziennym - reakcja na klopoty i trudne
sytuacje w zyciu (w %)

Reakcja na ktopoty czy trudne

,Mobilizuje sie i przystepuje

»~Zwracam sie o rade

sytuacje w swoim zyciu do dziatania” i pomoc do innych ludzi”
do 36 i media 61,8 56,3
do 36 - nie korzysta 59,7 49,5
35+ i media 69,3 43,4
35+ nie korzysta 50,5 38,3

Zaleznos$¢: 1) chi-kwadrat = 428.4, df = 3, p <,001; 2) chi-kwadrat = 416.9, df = 3, p <,001. Opra-
cowanie na podstawie: Diagnoza Spoteczna 2015...
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i zadaniach. Niepowodzenia czesciej wigza ze sobg, a nie z przypadkiem.
A gdy ich dziatania wybiegaja w przyszlos¢, to bardziej opieraja si¢ na sobie
i na wspdlpracy z innymi. Stad takze wyzsza jest ich skfonnos¢ do dziatan
dla polepszenia swojego losu dzisiaj, jak i zabezpieczenia go na przyszlos¢.

Media spotecznosciowe a podmiotowos¢ jednostkowa - sfera publiczna

Na koniec nalezy zbada¢ wplyw aktywno$ci w mediach spolecznos$ciowych
i sfery publicznej: opinii w istotnych kwestiach politycznych i spotecznych,
przynaleznosci do organizacji spolecznych i aktywnoéci lokalnej. Zaanga-
zowanie w polityke jest funkcja wielu czynnikéw. Inne sg takze jego uwa-
runkowania w zaleznosci od rodzaju dziatan. W przypadku tzw. aktywnosci
konwencjonalnej (wybory) jest ona raczej funkcja ustabilizowanej pozycji
spolecznej, a obniza ja spoleczna i polityczna anomia (Skarzynska 1999).
Z kolei w przypadku aktywnosci niekonwencjonalnej, czyli zaangazowania
w dziatalnos¢ partii i organizacji politycznych, udziatu w réznych formach
protestu, istotne sa poglady, czynniki osobowosciowe i generalnie zaanga-
zowanie w polityke. Nieobojetne jest takze wyksztalcenie, tolerancja, wiedza
i prodemokratycznos¢, sprecyzowany swiatopoglad, wyrobione poglady na
okreslone kwestie spoleczne (Skarzynska 2005; Gawronski i Pietrzak 2012:
38-55). Niekiedy jednak aktywnos¢ polityczna moze by¢ takze funkcja po-
staw ,,pryncypialnych’, wigza¢ si¢ z nietolerancja czy ,,autorytarng agresjq,
jak rowniez by¢ silnie skorelowana z negatywnymi czynnikami osobowo-
$ciowymi (Sotwin 2003).

I w tej sferze widoczne sg réznice zwigzane z przynaleznoécig do mediow
spoleczno$ciowych. Pierwsze dwie postawy, w ktdrych sie to uwidacznia, do-
tycza kwestii silnie dzielgcych spoteczenstwo. Sa to opinie odnoszace si¢ do
zagadnien na swoj sposob symbolicznych dla okreslonych postaw. Dotycza
one rownouprawnienia kobiet, mezczyzn i mniejszosci seksualnych. Uczest-
nicy mediéw spolecznosciowych prezentujg pod tym wzgledem stanowisko
liberalne, a nawet mozna powiedzie¢, ze libertarianizm. Silnie popieraja
legalizacje zwigzkow partnerskich. Wyraznie czesciej w obu grupach wieko-
wych wybieraja w tej kwestii odpowiedzi ,,tak’, a rzadziej odpowiedzi ,,nie”
(tab. 9). Podobne réznice odnajdujemy w odpowiedzi w sprawie urlopéw
»tacierzynskich”. Ich wprowadzenie mialo by¢ symbolicznym zréwnaniem
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obu plci w zakresie obowiazkow rodzicielskich. I tu zwolennicy pogladu
»0jcowie powinni czeéciej korzystaé z urlopu rodzicielskiego i opiekowac sie
dzie¢mi” czgsciej nalezg do uczestnikow medidw spotecznos$ciowych w obu
grupach wiekowych. Réznice nie sg duze, ale znaczace statystycznie, nawet
jesli zastosowa¢ najbardziej konserwatywny poziom 0,001. Podobne réznice
wystepuja w odniesieniu do stosowania kar fizycznych. Opinia, Ze bez kar
fizycznych nie da si¢ dobrze wychowywac dzieci, jest czesciej odrzucana
w grupie osob aktywnych na forach.

Widoczne jest takze nizsze poparcie 0séb aktywnych w mediach dla
egalitaryzmu. Postulat, Ze powinni$my dazy¢ w spoleczenstwie do wyréw-
nywania dochodéw, jest mniej wérod nich popierany, a silniejsze sa postawy
negatywne. Takie rdznice sg widoczne w obu grupach wiekowych (tab. 10).

Tabela 9. Liberalizm obyczajowy (w %)

Zwuq.zkl partnersk|e Zdecy- Raczej | Anitak, | Raczej . Zdecy-
powinny zosta¢ w Polsce | dowa- Tak L . Nie dowa-
. . . tak ani nie nie S
prawnie zalegalizowane | nie tak nie nie
do 36 i media 12,3 19,1 14,6 23,5 6,4 12,5 11,5
do 36 - nie korzysta 9,1 16,0 13,0 24,8 8,8 17,3 10,9
35+ i media 8,9 19,1 154 22,8 8,2 15,8 10,0
35+ nie korzysta 3,9 13,7 11,1 25,2 9,8 23,5 12,8

Zaleznos¢: chi-kwadrat = 828.1, df = 18, p < ,001. Opracowanie na podstawie: Diagnoza Spo-
teczna 2015...

Tabela 10. Egalitaryzm dochodowy (w %)

Powinnismy dazy¢ do Zde-
Zdecy- . . .
tego, aby dochody Raczej | Anitak, | Raczej . cydo-
: ; dowa- | Tak - - Nie )
wszystkich ludzi byty nie tak tak ani nie nie -wanie
w miare wyréwnane nie
do 36 i media 22,9 24,3 17,9 15,8 78 7,6 3,7
do 36 - nie korzysta 23,4 29,8 18,0 14,7 6,4 5,4 2,4
35+ imedia 17,1 23,9 19,5 16,4 10,7 9,8 2,7
35+ nie korzysta 17,5 30,7 20,5 14,8 7,5 7,6 14

Zaleznos¢: chi-kwadrat = 304.3, df = 18, p < ,001. Opracowanie na podstawie: Diagnoza Spo-
teczna 2015...
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Pod wzgledem stosunku do demokracji w obu pokoleniach obie grupy
réznig si¢ znaczaco. Grupa deklarujacych korzystanie z mediéw spotecz-
nosciowych zdecydowanie czesciej wybiera poglad, ze ,,demokracja ma
przewage nad wszelkimi innymi formami rzadéw”, a odrzuca opinig, ze
»dla takich ludzi jak ja w gruncie rzeczy nie ma znaczenia”. Obserwujemy
zaréwno silniejsza aprobate demokracji, jak i odrzucanie indyferentyzmu
wobec niej (tab. 11). Podobne réznice mozna odnotowaé w stosunku do
odpowiedzi wskazujgcych na tradycyjny model patriotyzmu (,,prawdziwy
patriota nie powinien zle mowi¢ o Polsce i Polakach”), jak i na spiskowy
poglad o sytuacji w kraju (,,zbyt wiele maja do powiedzenia w naszym kra-
ju osoby obcego pochodzenia”). Nie jest dla nich oczywiste, ze patriotyzm
oznacza nakaz prezentowania tylko pozytywnego pogladu o wlasnym kraju.
Podobnie cze¢$ciej neguja poglad o zbyt duzych ,,obcych” wptywach w sferze
publicznej. Réznice s3 podobne w obu pokoleniach. Nie sg one tak duze, jak
w przypadku stosunku do demokracji, ale statystycznie znaczace.

W sferze moralnosci publicznej takze widaé roznice miedzy aktywnymi
i nieaktywnymi na forach spolecznosciowych. Jest to kwestia stosunku do
sfery dobra wspolnego. Wyraza si¢ to w akceptacji obowigzkéw obywatel-
skich (podatki), przy potepianiu naduzy¢ w sferze korzysci z konsumpcji
zbiorowej. Osoby, ktére deklaruja udzial w mediach spotecznosciowych,
prezentuja wyzsze poparcie dla moralnosci obywatelskiej. Jest to kwe-
stia wzoréw wkladow i czerpania korzysci: fozenia na wspolne potrzeby,

Tabela 11. Stosunek do demokracji (odpowiedzi w %)

Demokracja Niekiedy Dla takich Demo-
ma przewage rzady ludzi jak ja kracja | Trudno
nad wszelkimi | niedemokra- w gruncie jestzla | powie-
innymi formami | tyczne moga | rzeczy niema | forma dzie¢
rzadow by¢ lepsze znaczenia rzadow
do 36 i media 32,2 14,6 10,5 3,8 39,0
do 36 - nie korzysta 25,3 13,0 12,6 4,9 44,3
35+ i media 36,3 15,6 15,3 3,2 29,6
35+ nie korzysta 23,7 13,3 22,3 58 34,9

Zaleznos¢: chi-kwadrat = 609.8, df = 18, p < ,001. Opracowanie na podstawie: Diagnoza Spo-
teczna 2015...
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uzyskiwania nienaleznych §wiadczen i wyludzania pomocy i odszkodowan.
Najsilniej wystapito to w odniesieniu do odszkodowan ubezpieczeniowych.
W obu grupach wiekowych postawe takga silniej prezentujg uczestnicy me-
didw - czedciej deklarujg, ze jest to dla nich kwestia znaczaca, a odrzucaja
postawe obojetnosci wobec tego rodzaju naduzy¢. Podobny kierunek réznic
odnotowano w opinii, jak bardzo kogos$ obchodzi, czy kto$ placi podatki
mniejsze niz powinien, unika optat za korzystanie z transportu publicznego,
pobiera niestusznie zasitek dla bezrobotnych, czy otrzymuje niestusznie
rente inwalidzka z tytulu niezdolnoséci do pracy. We wszystkich przypadkach
jest identyczny kierunek réznic. Nie zawsze sg to duze réznice, ale znaczace
statystycznie.

Udzial w mediach spoteczno$ciowych i stosunek do europejskos$ci
izmian po 1989 roku pokazujg podobne réznice. Osoby aktywne w mediach
spotecznosciowych bardziej popieraja zmiany i deklaruja silniejsze postawy
proeuropejskie. W grupie oséb aktywnych mamy wiecej odpowiedzi, ze te
zmiany sie udaly, a mniej - Ze nie. Jest to tendencja widoczna, mimo ze
w grupie mlodszej wiekszo$¢ wybrata odpowiedz ,,trudno powiedzie¢” - by¢
moze ze wzgledu na wiek tej grupy.

W grupie 0s6b aktywnych napotykamy takze wigksze poparcie dla in-
tegracji europejskiej w obu pokoleniach. Osoby aktywne w tych mediach
sa bardziej zdecydowanymi zwolennikami wprowadzenia w Polsce euro,
zaréwno w tej chwili, jak i w sytuacji, gdy poprawi si¢ kondycja ekono-
miczna strefy euro (tab. 13). Mozna to zaprezentowaé nie z tego powodu,
ze tylko w tej kwestii wystapito wyzsze poparcie dla integracji europejskiej,

Tabela 13. Proeuropejskos¢ a media spotecznosciowe (w %)

Kiedy Po!s’ka powinna Jak Gdy sytuacja . Trudno

przystapic¢ do strefy ) - w strefie euro Nigdy o,
najszybciej . . powiedziec¢

euro? sie poprawi

do 36 i media 6,8 22,3 359 349

do 36 - nie korzysta 6,6 18,4 38,4 36,6

35+ i media 7,3 24,6 38,2 29,8

35+ nie korzysta 33 17,2 46,5 32,9

Zaleznos¢: chi-kwadrat = 364.9, df = 18, p < ,001. Opracowanie na podstawie: Diagnoza Spo-
teczna 2015...
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ale dlatego, ze bylo to jedyne pytanie z tym zwigzane. Uogdlniajac, mozna
zaryzykowac¢ hipoteze, ze nie jest to odosobniona opinia, ale przejaw zge-
neralizowanej tendencji.

Nic tez dziwnego, Ze w grupie oséb aktywnych w Internecie mozna
zaobserwowac wiekszg aktywnos¢ spoleczno-polityczng. Jest to widocz-
ne w glosowaniu w wyborach samorzadowych, przynaleznosci do réznych
stowarzyszen, jak i okazjonalnej aktywnosci zwigzanej z okreslong kwestia:
udziale w zebraniu publicznym i wolontariacie (tab. 14). Wynik ten jest
nieprzypadkowy i wigze si¢ z calym szeregiem wcze$niej wskazanych po-
staw. WyzZsze zaangazowanie w spoleczenstwo obywatelskie u oso6b nalezg-
cych do mediéw spoleczno$ciowych i aktywnych w Internecie opiera si¢ na
szeregu postaw, polegajacych na wiekszej wierze w skuteczno$¢ wasnych
dzialan, wyzszej podmiotowosci w innych sferach zycia, wyzszym kapitale
spolecznym i ludzkim, wigkszym zasobie wiedzy i umiejetnosci, wigkszym
zaufaniu do $wiata, siebie i innych, jak i wyzszej tolerancji spofecznej, silnych
postawach prodemokratycznych i proobywatelskich.

Tabela 14. Aktywnosc¢ stowarzyszeniowa i lokalna (w %)

Byt na Wykonywat
Glosowat w wy- Cronek sto- zebfamu n.|eod’p’fatn|e
borach samo- ) publicznym jakas prace
warzyszenia
rzadowych w zesztym spofeczna
roku w zesztym roku
do 36 i media 60,7 12,0 17,3 28,6
do 36 — nie korzysta 60,6 8,0 15,5 23,8
35+ i media 78,6 19,3 27,7 37,2
35+ nie korzysta 72,6 12,3 189 33,0

Zaleznos¢: 1) chi-kwadrat = 347.9, df = 3, p <,001; 2) chi-kwadrat = 149,4, df = 3, p <,001; 3) chi-
-kwadrat = 151.5, df = 3, p <,001; 4) chi-kwadrat = 323.6, df = 3, p <,001. Opracowanie na pod-
stawie: Diagnoza Spoteczna 2015...

Podsumowanie

Hipoteza, Ze Internet zmienia spoleczne identyfikacje jednostki i Ze moze
stanowi¢ podstawe dla nowych map identyfikacji, nie potwierdzita sig.
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Potrzeba szukania podstaw dla identyfikacji tozsamosciowych nie przeniosta
sie do Internetu. Wprawdzie rozwazania na temat uczestnictwa w grupach
spoteczno$ciowych i analiza ich charakteru sugerowaly silne zagrozenia
wlasnie dla sfery aktywnosci lokalnej, jednak ta koncepcja nie sprawdzi-
ta si¢. Uczestnicy sieci spolecznosciowych sg bardziej aktywni spolecznie
w roznych formach. Dane wskazaly nie tylko na wyzszg aktywnos¢ typu kon-
wencjonalnego, udzialu w wyborach, ale i na wigkszg aktywnos¢ stowarzy-
szeniows, jak i aktywno$¢ na rzecz konkretnych inicjatyw czy wolontariatu.

Wynik ten nalezy wigza¢ z innymi postawami, w ktérych manifestu-
je sie upodmiotowienie, jak i podstawami spolecznymi, psychologicznymi
i $wiatopogladowymi. Uczestnicy medidéw spoleczno$ciowych sg bardziej
upodmiotowieni. Majg wigksze poczucie wpltywu i podmiotowosci i bar-
dziej licza na siebie; w trudnych sytuacjach sa bardziej aktywni. Uczestnicy
mediéw posiadajg wyzszy kapital spoleczny — maja wigcej kontaktéw i to
bardziej spolecznie zréznicowanych. Ich poglady spoleczne s bardziej libe-
ralne, s3 mniej egalitarni. W polityce sa bardziej prodemokratyczni i mniej
autorytarni. Sg bardziej pozytywnie nastawieni do zmian w Polsce po 1989
roku i do integracji europejskiej.

Mozna postawi¢ hipoteze, ze obserwowalna odrebno$¢ jednostek ma-
jacych intensywny kontakt z Internetem i deklarujgcych zaufanie do grup
spofeczno$ciowych jest suma trzech czynnikow. Sg to: 1) ,,czysty” efekt In-
ternetu, 2) efekt zmiany pokoleniowej, 3) efekt autoselekeji w relacjach z In-
ternetem. ,,Czysty” efekt Internetu jest zblizony do oczekiwan. Deklarujacy
aktywno$¢ w mediach spotecznosciowych jednoczesnie czesciej korzystaja
z Internetu dla réznych celéw w zyciu prywatnym i zawodowym; maja wigcej
umiejetnosci w pracy z komputerem; jest on dla nich czeéciej podstawowym
zrédlem informacji. Efekt generacyjny wyraza si¢ w tym, ze przedstawi-
ciele mlodszego pokolenia o wiele czesciej korzystaja z Internetu niz star-
sze pokolenie. Internet jest dla nich codziennoscig, jak i udzial w grupach
powstajacych na jego podstawie. To powoduje, ze aktywno$¢ internetowa
jest nawet dla nich niekiedy mniej réznicujgca niz dla starszego pokolenia.
Mloda generacja jest takze nosicielem postaw bardziej tolerancyjnych i li-
beralnych. Efekt autoselektywnosci polega na tym, ze w kazdym pokoleniu
stykajacy sie z Internetem stanowig jego czes¢ lepiej wyksztalcong, bardziej
aktywng i bardziej upodmiotowiong. Dokladniejsza analiza przekracza jed-
nakze rozmiary tego tekstu.
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Synopsis
Jerzy Bartkowski: New Social Bonds and Local Agency

Social media are expanding in their audience and application in day-to-day life. They are rooted in
the social ties without direct contacts. They brings their participants many qualities that have been
attributed to local communities and neighbourhoods. They are even an area for quasi-civil activities.
They are able to fulfill many needs and have become a source of identities, that can be concurrent
to traditional forms sociability. One can ask, whether the attitudes toward social media exert neg-
ative influence on local participation. Though these have not been confirmed. The people more
active in social media have more agency in both social and political arena. These are also rooted in
their psychological, social and world-view characteristics. This is closely connected to their higher
social and political agency, wider social contacts, higher level of trusts in people and institutions,
and higher social and political liberalism and tolerance, and strong support for democracy and the
European integration.

Keywords: social media, agency, social capital, public opinion.
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Ryszard Cichocki

Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu

Programy Quality of Life
jako narzedzie budowania
kompetencji obywatelskiej

Streszczenie

Punktem wyjscia tego opracowania jest pojecie kompetencji obywatelskiej, pierwotnie sformuto-
wane przez R. Dahla, a nastgpnie poddane modyfikacji w empirycznych projektach badawczych.
Ramag teoretyczng dla analizy s3 programy monitorowania jakoéci zycia realizowane w miastach,
w tych dziedzinach, ktére odnosza sie do problematyki aktywno$ci obywatelskiej i zaangazowania
obywatelskiego. W przyjetym tu modelu kompetencja obywatelska jest potraktowana jako czte-
rowymiarowy konstrukt, obejmujacy nastepujace aspekty: kompetencje poznawcza, kompetencje
ewaluacyjng, kompetencje normatywna i kompetencje sprawcza. Artykul zawiera probe naszkico-
wania efektow realizacji programéw Quality of Life w zakresie przemian kompetencji obywatelskiej.
Najwazniejszym elementem tej implementacji QoL jest powigzanie pojecia kompetencji obywatel-
skiej ze spotecznym wizerunkiem miasta i funkcjonowaniem tego wizerunku w do$wiadczeniach
i opiniach mieszkancow.

Stowa kluczowe: demokracja, sfera publiczna, aktywno$¢ obywatelska, kompetencja obywatelska,
zaangazowanie obywatelskie.

Uwagi wstepne

Mieszkaniec duzego miasta, ktory chciatby zbudowaé wlasny obraz tego
miasta i w zwigzku z tym otwiera sie na rozne zrodta informacji, nieuchron-
nie spotyka si¢ z wieloma obrazami swojej miejscowosci: z wizerunkiem
opartym na codziennym do$wiadczeniu mieszkancow i wymianie opinii
z innymi; wizerunkiem wytwarzanym przez instytucje publiczne na pod-
stawie danych zastanych i pozyskiwanych w badaniach oraz konsultacjach
spotecznych; wizerunkiem tworzonym przez profesjonalnych dziennikarzy
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w mediach; wizerunkiem kreowanym przez aktywistéw politycznych i pro-
pagandzistow imitujacych dziennikarzy w $rodkach upowszechniania infor-
macji imitujacych media; wizerunkiem wytwarzanym przez rdzne srodowi-
ska i ugrupowania polityczne; wizerunkiem konstruowanym przez lokalne
elity wplywu i grupy interesu; wreszcie — z wizerunkiem miasta stanowigcym
element ideologii oddolnych ruchéw miejskich.

Celem tego opracowania jest proba rozwazenia, jak w tym otoczeniu
sytuuje si¢ wizerunek miasta wytwarzany w wyniku realizacji wieloletnich
programéw monitorowania wskaznikow jakosci zycia w mieécie oraz ja-
kie znaczenie moze mie¢ to monitorowanie dla ksztaltowania kompetencji
obywatelskiej mieszkancow. Bazg tego opracowania jest wieloletni program
Wikazniki jakosci Zycia mieszkaricow Poznania (Cichocki 2005), monitoru-
jacy stan i zmiany jakosci zycia w dwunastu podstawowych dziedzinach,
realizowany systematycznie od 2002 roku.

Konkurencyjne wizerunki miasta w obiegu publicznym

Pierwszy z nich to obraz potoczny, oparty na codziennym doswiadczeniu
mieszkancéw miasta. Mieszkancy zyja i przemieszczajg si¢ w zorganizo-
wanej przestrzeni miejskiej, korzystaja ze srodkow transportu publicznego
i poruszajg si¢ po ulicach wlasnym samochodem, jadajg obiady w restaura-
cjach lub robig zakupy w centrach handlowych, jezdza rowerami po ulicach
miasta i czerpig z oferty centréw rekreacji, korzystaja z ustug stuzby zdrowia
i posylaja dzieci do szkoly, uzywaja wody z miejskiej sieci wodociagowej
i odczuwaja zagrozenie przestepczoscia na swoim osiedlu, oddychaja mniej
czy bardziej zanieczyszczonym powietrzem i uczestniczg aktywnie w sferze
publicznej miasta. I na podstawie tego specyficznego do$wiadczania miasta
w funkcjonowaniu wielu jego aspektow buduja wlasny, konkretny obraz
miasta.

Ten obraz ma szczegdlne znaczenie dla spolecznego postrzegania mia-
sta. Jego konstruowanie i modelowanie nie opiera si¢ na zadnych ukry-
tych zalozeniach. Zasadniczym kryterium jego wartosci jest to, czy utatwia
on przecietnemu mieszkancowi poznawczg i sprawczag kontrole otoczenia
w miescie. Nie powstaje z zamystem propagowania korzystnego wizerunku
miasta ani budowania jego krytycznej karykatury. Nie stuzy poszerzaniu
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wsparcia dla ugrupowan aktualnie rzagdzacych miastem ani wzmacnianiu
pozycji srodowisk opozycyjnych. Nie jest narzedziem mobilizacji do dziala-
nia mieszkancow na rzecz intereséw lokalnych ani czynnikiem wzmacnia-
jacym protest spoleczny. Powstaje jako specyficzna kumulacja codziennych
doswiadczen pojedynczych ludzi, setki razy powtarzanych obserwacji co-
dziennych sytuacji, zdarzen i proceséw, zastyszanych opinii innych miesz-
kancow, wymienianych w codziennym obiegu, a krystalizuje si¢ w postaci
zespotu zazwyczaj do$¢ niespojnych i fragmentarycznych wizerunkow rdz-
nych aspektéw miasta i wymiaréw zycia w miescie.

Ten obraz miasta ma znaczenie fundamentalne, bo jest to obraz empi-
ryczny w tym sensie, Ze zrédlem jego powstania i modyfikacji sa indywidu-
alne i zbiorowe akty doswiadczania, z ktorych wybrane wskazano powyzej.
Jest empiryczny takze w tym sensie, Ze tworzone na tej podstawie obrazy
calosciowe sa zazwyczaj stopniowymi i powolnymi uogélnieniami indukeyj-
nymi, ktdre z kolei w dlugich okresach czasu poddawane sa systematycznej
weryfikacji na podstawie nowych doswiadczen wiasnych i otoczenia spo-
tecznego. W zwigzku z tym stosunkowo trudno poddaje si¢ manipulacjom,
modelowaniu opartemu na krytycznych lub apologetycznych zalozeniach,
wreszcie takze zwyklemu klamstwu w sferze publiczne;.

Ma on jednak takze kilka istotnych ograniczen. Przede wszystkim jest
nasgczony osobistymi emocjami, warto$ciami, identyfikacjami grupowymi,
aspiracjami, a nawet marzeniami, a te moga zaburza¢ przebieg kolejnych
uogodlnien prowadzacych do powstawania wizerunku calosciowego. Ob-
raz ten nie jest kompleksowy, lecz fragmentaryczny, poniewaz przecigtny
mieszkaniec swoje doswiadczanie miasta ujmuje we fragmentach, np.: funk-
cjonowanie sieci handlowej, jako$¢ obstugi w urzedzie, wygoda polaczen
komunikacji publicznej, dostepny wachlarz oferty kulturalnej, dostepne
polaczenia lotnicze z zagranicg. Znacznie rzadziej dokonuje tych fragmen-
tarycznych uogdélnien w postaci jednolitego obrazu miasta. Wreszcie: obraz
tworzony w ten sposob nie daje zbyt wielkich mozliwosci dokonywania
poréwnan miedzy miastami, poniewaz wigkszo$¢ mieszkancéw nie ma
dostatecznie dtugotrwalych i glebokich do$wiadczen z funkcjonowaniem
innych miast.

Ale obok wizerunku miasta bedacego uogdlnieniem skumulowanych
doswiadczen, mieszkaniec zainteresowany sprawami miasta w sposob
nieuchronny styka si¢ z co najmniej kilkoma alternatywnymi obrazami,
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z ktérych dwa wydaja sie szczegolnie istotne ze wzgledu na zrodlo i skale
upowszechnienia - to obraz urzedowy i medialny.

Jak powstaje obraz urzedowy? Instytucje samorzagdowe duzych miast
znaczgco rozbudowaly wewnetrzne struktury organizacyjne, ktérych gtowna
lub przynajmniej poboczng funkcjg jest Swiadome ksztaltowanie wizerunku
miasta: wérod mieszkancow (biura promocji, dziaty komunikacji spotecznej,
departamenty PR), wérdd biznesu (biura promocji gospodarczej, zespoty
strategii, zagraniczne biura wspétpracy), poza granicami (departamenty
wspdlpracy miedzynarodowej, gospodarcze punkty konsultacyjne za gra-
nica, wydzialy rozwoju miasta). Sg to profesjonalne struktury zatrudniajace
duze zespoly specjalistow (czesto korzystajace takze ze wsparcia firm ze-
wnetrznych), ktorych celem jest, z jednej strony, gromadzenie, przetwarzanie
i syntetyzowanie wszelkiej istotnej wiedzy o miescie, dostepnej w obiegu
publicznym, ale z drugiej strony - takze jej upowszechnianie i przeksztalca-
nie w profesjonalne narzedzie ksztaltowania wewnetrznego i zewnetrznego
wizerunku miasta. Latwo zauwazy¢, ze obraz kreowany przez te struktury
jest zasadniczo odmienny. Do pewnego stopnia ma charakter empiryczny,
poniewaz zasadniczo jest konstruowany na podstawie danych zastanych,
dostepnych w statystyce publicznej, jak i danych pozyskiwanych w wyniku
realizacji réznych projektow badawczych. Rézni je zasadnicza intencja, ktéra
lezy u podstaw konstruowania obrazu. Gromadzenie i przetwarzanie, ale
przede wszystkim prezentowanie obrazu miasta ma oczywistg i zazwyczaj
jedynie powierzchownie ukrywang intencje instytucji i jej wtadz: wizerunek
miasta nie moze by¢ realistycznym opisem wszystkich jego jasnych i ciem-
nych stron, jakie wynikaja ze zgromadzonych informacji. Powinien to by¢
wizerunek korzystny (czyli raczej skoncentrowany na jasnych i atrakcyjnych
stronach miasta niz ciemnych i trudnych do zaakceptowania), sklaniajacy
mieszkancow do wysokiej oceny miasta i dzialania wiadz miejskich, inwe-
storow — do lokowania w nim swoich zasobdw, turystow — do odwiedzania
go i organizowania w nim mozliwie dlugiego pobytu, a srodowisk i organi-
zacji migdzynarodowych - do organizowania w nim konferencji i spotkan.
Ze wzgledu na swoje funkcje promocyjne i polityczne, modelowany w ten
sposob wizerunek miasta nie moze by¢ traktowany jako realistyczny opis,
lecz jest obrazkiem poddanym glebokim zabiegom kosmetycznym. Dlatego
tak czesto si¢ zdarza, Ze proba poréwnania tych dwoch obrazéw (opartego
na codziennym doswiadczeniu mieszkancow i urzedowego) prowadzi do



Programy Quality of Life jako narzedzie budowania kompetencji obywatelskiej 45

glebokiego zdziwienia, Ze odnoszg si¢ one do tego samego miasta — profe-
sjonalny wizerunek produkowany przez struktury miasta i na zamdwienie
wiadz jest tak optymistyczny i korzystny, zZe czasem zasadne jest pytanie, czy
nie ociera si¢ o manipulacje i oszustwo. Ale na szczgscie obraz oparty na
codziennym do$wiadczeniu jest tu doskonalym narzedziem korygujacym,
powstrzymujgcym optymistyczne fantazje PR-owcow.

Trzeci ze wspomnianych obrazéw — wizerunek medialny - takze powsta-
je jako efekt dzialania profesjonalnych instytucji i tworcow: z jednej strony
mediéw (papierowych i elektronicznych) i pracujacych dla tych mediéow
dziennikarzy, z drugiej — publikacji (ktére bedac narzedziami propagandy,
imitujg prase) oraz stacji radiowych i telewizyjnych (ktére czasami imituja
media elektroniczne) oraz zaangazowanych w nich propagandzistow i akty-
wistow (ktorzy imitujg dziennikarzy). Kryterium podzialu na media praw-
dziwe (i prawdziwych dziennikarzy) oraz imitacje mediéw (i dziennikarzy)
wydaje si¢ proste. Prawdziwe media i prawdziwi dziennikarze zajmuja sie
dostarczaniem informacji po to, aby czytelnik, widz lub stuchacz mogt na
ich podstawie zbudowac¢ sobie wlasny obraz rzeczywistosci (lub jej aspektu),
a imitacje medidéw i propagandzi$ci moéwia, co nalezy mysle¢, a dostarczana
informacja stuzy jedynie uzasadnianiu i uprawomocnianiu tych propago-
wanych opinii.

Takze medialne wizerunki miasta sg zasadniczo odmienne od wizerun-
kéw powstajacych na podstawie systematycznego kumulowania do$wiad-
czen i obserwacji przez mieszkancow. Ich ksztalt w podstawowej mierze
zalezy bowiem od glownej intencji sterujgcej powstawaniem takiego obrazu.
Zazwyczaj medialny wizerunek miasta (wytwarzany w realnych mediach,
a nie w ich propagandowych imitacjach) jest znaczaco bardziej krytyczny
niz wizerunek kreowany przez struktury promocyjne miasta, ale z reguly jest
takze bardziej krytyczny niz codzienny wizerunek mieszkancow, bo takie sa
mechanizmy selekeji informacji w mediach.

Natomiast obraz miasta produkowany przez propagandzistow imitujg-
cych dziennikarzy w srodkach przekazu imitujgcych media jest zalezny od
relacji pomiedzy tymi imitacjami a sprawujacymi wladze. Jezeli te instytu-
cjeiciludzie sa powigzani z opozycja polityczna, to upowszechniany przez
nie wizerunek miasta jest krytyczng karykaturg rzeczywistosci, jezeli na-
tomiast s powigzane z ekipg rzadzacs, to wytwarzajg apologetycznag kary-
kature rzeczywistosci. Ta roznica pomiedzy mediami a ich imitacjami jest
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szczegblnie tatwo uchwytna w okresach przejmowania wladzy. Realne me-
dia zachowuja poprzednig lini¢ i charakterystyczny dla mediéw krytyczny
dystans do rzeczywisto$ci, natomiast propagandowe imitacje zmieniaja
propagowany obraz rzeczywistosci o 180 stopni (zeby uzy¢ geometrycznej
przenosni). Poniewaz jednak zyjemy w okresie, gdy kompetencja oby-
watelska wigkszosci ludzi nie jest wystarczajaca do odrézniania mediow
i dziennikarzy od ich propagandowych imitacji, wigc realny wplyw tych
drugich jest bardzo znaczacy. Profesjonalne wizerunki miasta, dostarczane
przez kompetentne media i profesjonalnych dziennikarzy sa w pewnym
zakresie empiryczne, bo w codziennej pracy dziennikarze odwoluja sie do
faktow, zdarzen i proceséw zachodzacych w rzeczywistosci, ale orientacje
polityczne obecne w wiekszosci mediéw s3 w pewnym stopniu czynnikiem
zaburzajacym ten obiektywizm. Wizerunki wytwarzane przez imitacje
mediow sg zazwyczaj do$¢ radykalnymi karykaturami rzeczywisto$ci mia-
sta i rozwazanie ich w kategoriach obiektywnych, a wiec ,,prawda-falsz”,
wlasciwie nie ma sensu.

Charakteryzujac wizerunki miasta, z ktérymi styka si¢ na co dzien prze-
cietny mieszkaniec, warto skoncentrowac sie jeszcze na trzech ich rodzajach.
Niektore z nich byly obecne w obiegu publicznym takze wczesniej, ale do-
piero rozwdj tak zwanych nowych mediéw dat im ogromy wplyw i istotne
znaczenie. To wizerunki miasta wytwarzane przez: a) rézne $rodowiska
polityczne (lewicowe lub nacjonalistyczne, liberalne lub konserwatywne),
b) lokalne i regionalne grupy wplywu i grupy interesu, c) sformalizowane
organizacje pozarzadowe, d) niesformalizowane ruchy spoteczne.

Jest oczywiste, Ze intencja tych wizerunkdw nie jest obiektywistycznie
pomyslany opis rzeczywisto$ci miasta i Zycia mieszkancow, a wigc element
empirycznej zgodnosci z rzeczywisto$cig ma tu znaczenie bardzo ograni-
czone. Konstrukcja wytwarzanego wizerunku jest oparta przede wszystkim
na specyficznych intencjach kierunkowych kazdego z wymienionych pod-
miotéw (zazwyczaj mniej lub bardziej niejawnych i zakamuflowanych). Te
intencje sa indywidualne dla kazdego z podmiotow.

W przypadku ugrupowan politycznych mamy bardzo czgsto do czy-
nienia z dzialaniami o charakterze ideologicznym, ktorych funkcja jest po-
szerzanie i mobilizacja wlasnego elektoratu, a rozpraszanie i demobilizacja
elektoratow konkurentéw politycznych. W zwigzku z tym wizerunki miasta
wykorzystywane przez partie i ugrupowania polityczne sg, w jednym ze
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swych aspektéw, konstruktami o charakterze ideologicznym (a nie empi-
rycznym), w ktorych kluczowe znaczenie ma zgodno$¢ z obowigzujacymi
trendami politycznymi, a nie z faktami. Oczywiécie ugrupowania polityczne,
aby efektywnie dziala¢ w $rodowisku miejskim, muszg dysponowa¢ takze
niezideologizowanymi formami wiedzy o miescie, stad podejmujac dziata-
nia strategiczne, czgsto korzystajg z zobiektywizowanych wynikéw badan
spotecznych, w tym takze z wynikdw programdéw monitorowania jakosci
zycia. Rownoczesnie jednak dane empiryczne stuzg im jako materiat do
modelowania rzeczywisto$ci miasta w sposob dla nich wygodny.

Dla lokalnych i regionalnych grup wptywu oraz grup interesu gléwny-
mi funkcjami przekazu jest stwarzanie warunkéw do realizacji interesow,
a wiec zaden wymog ,empiryczno$ci” wizerunku nie jest respektowany.
Pytanie o jego prawdziwo$¢ zdaje sie nie mie¢ sensu, zasadne jedynie zdaje
sie pytanie o jego funkcjonalnos¢ wzgledem okreslonego interesu. Dosko-
nalg ilustracja tej sytuacji sg ,.ekspertyzy” dotyczace wpltywu inwestycji na
przestrzen miejska, stwarzajace pozory obiektywnosci, ktore faktycznie sg
probami modelowania rzeczywisto$ci, opartymi na wielu manipulacjach (dla
ich wykrycia niezbedna jest wiedza profesjonalnych ekspertow).

Interesujacym typem wizerunku miasta lub jego wybranych aspektow
sg narracje pochodzace zaréwno od sformalizowanych organizacji pozarza-
dowych, jak i od niesformalizowanych ruchéw spotecznych. Rdzeniowym
zamyslem, ktory tkwi u ich podstaw, nie jest oczywiscie proba zbudowania
mozliwie najbardziej obiektywnego obrazu miasta na podstawie dostep-
nych informacji, lecz proba narysowania jego specyficznej karykatury, silnie
eksponujacej te elementy wizerunku, ktére maja szczegélne znaczenie dla
dzialan podejmowanych przez te podmioty w sferze publicznej. W nar-
racjach organizacji ekologicznych miasta przerazajg stanem $rodowiska,
w narracjach organizacji zajmujacych sie narkomania — zatrwazajg ska-
la tego zjawiska, w narracjach organizacji zajmujacych sie wychowaniem
mlodziezy - przytlaczajq skalg jej demoralizacji, a w narracjach ruchéw
rowerowych — przerazajg skalg zagrozenia wynikajgcego z rosnacego ruchu
samochodowego w miescie. Zadaniem tych obrazowan nie jest oczywiscie
opis rzeczywisto$ci liczacy si¢ z realiami, lecz takie konstruowanie obrazu
tej rzeczywistosci, ktére spelni réwnoczesnie kilka funkeji: bedzie kon-
centrowato uwage spofeczng na problemie; bedzie narz¢dziem nacisku na
rzadzacych, aby rozwigzanie problemu umiescili wérdd swoich priorytetow;
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bedzie czynnikiem uzasadniajgcym sens istnienia i dzialania organizacji
i podnoszacym ich prestiz w opinii publicznej; bedzie czynnikiem moty-
wujacym do zwigkszenia strumienia finansowania zaréwno ze $rodkéw
publicznych, jak i prywatnych. Te obrazy sa klasycznymi konstruktami,
ktérych nie analizuje si¢ w kategoriach prawdy lub falszu (bo to dla ich au-
toréw kwestia uboczna), a w kategoriach efektywnosci wypelniania jawnie
sformutowanych lub ukrytych funkcji.

Mieszkancy funkcjonujacy w codzienno$ci miasta, dysponujac obra-
zem miasta zbudowanym na podstawie wlasnych obserwacji i dos§wiadczen,
w sposOb nieuchronny uczestnicza takze w spolecznym podtrzymywaniu
innych obrazéw, dla ktorych jednym z kluczowych celéw jest wlasnie wply-
wanie na ksztalt tego pierwotnego obrazu pochodzgcego z codziennosci. Je-
zeli jednak dostrzega sig, jak bardzo sg one rozne, czegsto niezgodne, a nawet
catkowicie sprzeczne, pozwala to uswiadomi¢ sobie skale trudnosci kontroli
poznawczej dla przecigtnego mieszkanca i zakres kompetencji obywatelskiej
niezbedny dla podejmowania takich czynnosci.

Zadaniem tego opracowania jest pokazanie jeszcze jednego sposobu
tworzenia wizerunku miasta, zasadniczo odmiennego, bo opartego na re-
prezentatywnych badaniach naukowych, na kompleksowym monitorowaniu
wskaznikow jakosci zycia.

Wskazniki jakosci zycia jako narzedzie konstruowania obrazu miasta

Tradycja naukowa zwigzana z monitorowaniem wskaznikow jakosci zycia
uksztaltowala sie juz w latach sze$¢dziesigtych ubiegtego wieku w Stanach
Zjednoczonych Ameryki Pétnocnej, ale w rozwinietej postaci w odniesie-
niu do miast zostata skonstruowana i zaczeta by¢ wykorzystywana w koncu
lat osiemdziesiatych i na poczatku dziewieédziesiatych ubieglego stulecia.
W wielu krajach ma wigc juz znaczacg historie i powazna liczbe aplikacji
praktycznych. Program monitorowania jakoéci zycia mieszkancoéw miasta
zostal przygotowany w 2002 roku w ramach szerszego projektu badawczego
Quality of Life for Cities of Change'.

! Program byl realizowany przez Centrum Badania Jakosci Zycia Uniwersytetu im.
Adama Mickiewicza w Poznaniu, na zlecenie World Bank i Bertelsmann Stiftung. Badanie
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W ramach programoéw zorientowanych na badanie jakosci zycia miesz-
kanicéw miasta przyjmuje sie, ze dane zgromadzone w tych programach po-
winny dostarcza¢ materiatu empirycznego do opisu jako$ci zycia w miescie,
diagnozowania waznych elementéw jakosci zycia mieszkanicéw, monitoro-
wania zmian jako$ci Zycia mieszkancow w dlugich ciggach czasowych oraz
- w ograniczonym zakresie — prognozowania zmian jakosci zycia i poréw-
nywania jakosci zycia pomiedzy miastami.

Aby przyjety model badania jakosci zycia mégt spetnia¢ wymienione
funkcje, budowany w efekcie tych badan obraz rzeczywistosci powinien
spelniac szereg wymogoéw. Podobnie jak obraz budowany na podstawie co-
dziennych doswiadczen mieszkancédw, powinien by¢: a) gruntownie osadzo-
ny empirycznie, czyli oparty na niekwestionowanych danych, pochodzacych
albo z zasobdw statystyki publicznej, albo z reprezentatywnego badania
spofecznego; b) trafny, czyli referujacy te stany rzeczy, aspekty i elementy
zycia mieszkancow, ktore sg szczegdlnie wazne dla ich Zycia i funkcjono-
wania w miescie. W przeciwienstwie do obrazu budowanego przez miesz-
kancow, powinien by¢: a) kompleksowy (nie fragmentaryczny), to znaczy
obejmujacy wszystkie istotne dziedziny funkcjonowania miasta i zycia jego
mieszkancow; b) mozliwie zobiektywizowany, czyli niezalezny od biezacych
doznan i chwilowych nastrojéw pojedynczych mieszkancéw; ¢) mozliwie
uogdlniony, czyli niepolegajacy na referowaniu konkretnych stanéw rzeczy
w indywidualnym doswiadczeniu.

W przeciwienstwie do obrazéw wytwarzanych w dzialaniach urzedéw,
mediéw, lokalnych grup intereséw czy ruchow spotecznych, powinien by¢:
a) obiektywny, czyli istotnie powigzany ze zbiorem wskaznikéw empirycz-
nych pochodzacych badz z dostgpnych zasobow statystycznych, badz z ba-
dan opinii mieszkancow; b) reprezentatywny, czyli oddajacy obraz catej
spotecznosci miejskiej; ¢) bezstronny, czyli niepodatny na modelowanie ani
krytyczne, ani apologetyczne rzeczywisto$ci spolecznej; d) rzetelny, czyli
oparty na wysoce wiarygodnych pomiarach wykonanych z zachowaniem
najwyzszej starannosci badawczej.

byto realizowane w nastepujacych panstwach: Bulgaria, Wegry, Stowacja, Lotwa i Pol-
ska. Nastepnie wypracowany model teoretyczny i metodologiczny byt wykorzystywany
w Kkolejnych programach realizowanych w Poznaniu od 2002 roku pod nazwa WskaZniki
jakosci zycia mieszkancéw Poznania. Zleceniodawcy byl Urzad Miasta Poznania.
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Dla spelnienia tych wymogoéw, w trakcie projektowania wspomnianego
programu badawczego Wskazniki jakosci zZycia mieszkaricow Poznania za-
stosowano caly szereg procedur, ktore zostang scharakteryzowane ponizej.

Przede wszystkim juz na wstepie przyjeto jednoznacznie sformutowane
dwie grupy kryteriéw doboru i selekcji wskaznikow. Pierwsza grupa kry-
teriéw (wzorowana na programie Community Agenda) obejmowata pie¢
kryteriow merytorycznych:

1. istotno$¢ dla mieszkancéw,

2. istotnos¢ dla dzialania mieszkancow,

3. istotnos¢ dla wladz samorzadowych,

4. istotnos¢ dla podejmowania decyzji,

5. istotnos¢ dla jakosci zycia (Cichocki 2005).

Druga grupa kryteriéw (wzorowana na programie Hill) obejmowata
dziewie¢ kryteriéw formalnych:

1. Osiagalnos¢: Czy wskaznik jest dostepny lub mozliwy do zmierzenia

w cyklach rocznych?

2. Wiarygodnos¢: Czy zrodlo, z ktdrego jest uzyskany wskaznik lub

sposob pomiaru wskaznika, jest wiarygodne?

3. Stabilnos¢: Czy wskaznik zostat zbudowany w sposob gwarantujacy

jego stabilno$¢ w kolejnych pomiarach?

4. Czulo$é: Czy wskaznik reaguje szybko i zauwazalnie na rzeczywiste

zmiany jako$ci Zycia w miescie?

5. Orientacja w czasie: Czy wskaznik umozliwia periodyczne monito-

rowanie i kontrole?

6. Zrozumialoé¢: Czy wskaznik jest zbudowany w taki sposdb, aby byt

zrozumialy dla mieszkancow?

7. Dwuaspektowo$¢: Czy dziedzina zycia moze by¢ opisywana zaréwno

przez wskazniki obiektywne, jak i subiektywne?

8. Zakres: Czy pomiar wskaznika odnosi si¢ do catej populacji miasta?

9. Zapis: Czy wskaznik jest wyrazony za pomoca liczby lub zespotu liczb

mozliwych do rozlozenia na poszczegdlne komponenty? (Cichocki
2005).

Punktem wyjscia do konstruowania listy wskaznikéw dla potrzeb
projektu byly zbiory wskaznikéw wlaczone do programéw monitorowa-
nia w miastach USA, Kanady, Australii, Wielkiej Brytanii, Niemiec, Fran-
cji, Szwecji, Danii, Hiszpanii i Wloch. Wstepnej ocenie poddano ponad
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czterysta wskaznikow pochodzacych z danych statystycznych i ponad trzysta
opartych na kwestionariuszowych badaniach mieszkancéw. Obydwa zgro-
madzone w ten sposob zbiory wskaznikéw zostalty poddane wielostopnio-
wemu procesowi selekcji:

1. identyfikacja obszaréw jakosci zycia w miescie i ustalenie ich osta-
tecznego zbioru,

2. identyfikacja dziedzin zycia istotnych dla jakosci zycia w obrebie
kazdego z obszaréw i ich ostateczny dobor na podstawie przyjetych
kryteriow,

3. identyfikacja aspektow jakosci zycia istotnych dla jako$ci zycia w obre-
bie dziedzin i ich ostateczny dobér na postawie przyjetych kryteriow,

4. identyfikacja wskaznikow prostych istotnych dla jakosci zycia w ob-
rebie kazdego aspektu i ostateczny dobor wskaznikéw na podstawie
przyjetych kryteriow.

Zrodtem identyfikacji obszarow i dziedzin jakosci zycia w miescie byly
studia nad juz realizowanymi programami jakosci Zycia w miastach. Dla
potrzeb programu przyjeto strukture opartg na pieciu obszarach, obejmu-
jacych czternadcie dziedzin Zycia. Selekcja wskaznikow w obrebie kazdej
z dziedzin opierala sie na wielostopniowej procedurze, w ktorej uczestniczyli
mieszkancy (badania ilo$ciowe, badania jakosciowe, konsultacje), eksperci
z poszczegolnych dziedzin (badania jakosciowe, opracowania eksperckie),
personel kierowniczy i pracownicy Urzedu Miasta Poznania z tych wydzia-
tow, ktore byly w jakis sposdb powigzane z poszczegdlnymi dziedzinami
jakosci zycia (Cichocki 2005).

W rezultacie powstal model badania oparty na czterech obszarach
jakosci zycia, obejmujacych dwanascie dziedzin jakos$ci. W kazdej z nich
zbudowano dwa komplementarne aspekty jako$ci zycia, w ktérych obrebie
umieszczono dwie grupy wskaznikow. Pierwsza z nich to tzw. wskazniki
twarde, czyli oparte na danych statystycznych dostepnych w réznych zbio-
rach statystyki publicznej, oraz tzw. wskazniki migkkie, oparte na danych
empirycznych zgromadzonych w wyniku kwestionariuszowego badania re-
prezentatywnej proby mieszkancéw miasta.

Obszar I - Jednostka:
1. ocena wlasnej sytuacji zyciowej,
2. prognoza wlasnej sytuacji zyciowe;j.
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Obszar II - Spoteczenstwo:
1. zaangazowanie spoteczne,
. bezpieczenstwo socjalne,
. bezpieczenstwo publiczne,
. zdrowie i instytucje stuzby zdrowia,
. czas wolny,
. edukacja,
7. demografia.
Obszar III - Przestrzen miasta:
1. mieszkanie, dom, sgsiedztwo,
2. przestrzen miejska, infrastruktura.
Obszar IV - Ekonomia i rynek pracy:
1. rynek pracy,
2. warunki pracy,
3. dochody.

AN U N

Monitorowanie wskaznikow jakosci zycia a rozwdj kompetencji obywatelskiej
Koncepcja kompetencji obywatelskiej

Przyjmujemy tu koncepcje ,kompetencji obywatelskiej” (Dahl 1992), oparta
na ,podmiotowos$ci w spoteczenstwie” (Cichocki 2003). W tym ujeciu kom-
petencja obywatelska to zdolno$¢ podmiotéw indywidualnych i zbiorowych
do efektywnej kontroli otoczenia w sferze publicznej w wymiarach: ewalu-
acyjnym, poznawczym, normatywnym i sprawczym. Kompetencje obywatel-
ska stanowi zespdt narzedzi motywacyjnych, ewaluacyjnych, normatywnych,
poznawczych i sprawczych pozostajacych w dyspozycji podmiotdéw uczest-
niczacych w sferze publicznej (zaréwno indywidualnych, jak i zbiorowych),
ktore sg niezbedne do efektywnego podejmowania aktywnosci obywatelskiej
w sferze publicznej. Przyjmujemy tu konceptualizacje tego pojecia oparta
na czterech aspektach: a) poznawczym, b) ewaluacyjnym, c) normatywnym,
d) sprawczym.

Wymiar poznawczy kompetencji obywatelskiej jest odpowiedzialny
za monitorowanie przez podmiot kluczowych elementéw sfery publicznej
i uczestniczacych w tej sferze podmiotéw; polega na nakladaniu siatek poje¢
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i schematéw poznawczych zawartych w dwoch rodzajach wiedzy: opisowej
i pragmatycznej (Siatkowski 2014). Wymiar poznawczy kompetencji obywa-
telskiej obejmuje w naszym przekonaniu trzy elementy: a) zdolno$¢ podmio-
tu do rozwijania i budowania zasobéw wiedzy niezbednej do funkcjonowania
w sferze publicznej; b) skumulowane zasoby tej wiedzy; c¢) zdolnos¢ podmiotu
do efektywnego wykorzystywania tej wiedzy w aktywnosci obywatelskiej, aby
zagwarantowac skuteczno$c¢ tych dziatan na poziomie przyjetych standardow.

Wymiar ewaluacyjny kompetencji obywatelskiej jest odpowiedzialny za
zdolnosci podmiotéw do dokonywania ocen: poszczegdlnych elementdéw
sfery publicznej, dziatan uczestniczacych w niej podmiotéw indywidualnych
i zbiorowych oraz wszelkich proceséw zachodzacych w jej obrebie, niezalez-
nie od tego, czy sg one efektem dziatan tych podmiotdw, czy tez zachodza
w sposéob niekontrolowany (Cichocki 2003).

Wymiar ewaluacyjny kompetencji obywatelskiej obejmuje odpowied-
nio cztery elementy: a) posiadanie i umiejetno$¢ wykorzystania wlasnych
zrodet ewaluacji — wartosci, interesow, potrzeb, tozsamo$ci, tradycji, identy-
fikacji; b) umiejetnos¢ samodzielnego wyprowadzania kryteriow ewaluacji
z wlasnych zZrodet ewaluacji i efektywnego postugiwania si¢ tymi kryteriami
do oceny rzeczywistosci; ¢) umiejetno$¢ tworzenia wlasnych standardow
ewaluacji odnoszacych sie do poszczegdlnych kryteriow ewaluacji i wyko-
rzystywanie ich w procesach oceny réznych elementéw sfery publicznej;
d) umiejetnos¢ samodzielnego wyprowadzania wlasnych relacji preferencji
(na podstawie dostepnych kryteriow i standardow ewaluacji), niezbednych
do oceny instytucji, zdarzen i proceséw w sferze publiczne;j.

Wymiar normatywny kompetencji obywatelskiej polega na zdolnosci
obywateli do kontroli normatywnej sfery publicznej realizowanej przez pod-
mioty indywidualne i zbiorowe. Chodzi o osadzanie przyjetych rozwiazan
prawnych i instytucjonalnych w sferze publicznej, dzialan podmiotow w tej
sferze, efektow tych dzialan oraz proceséw przez nie wywolywanych (Ci-
chocki 2003).

Wymiar sprawczy kompetencji obywatelskiej polega na zdolnosci pod-
miotu do wplywania na rézne elementy i aspekty sfery publicznej, czyli na
redukowaniu dystanséw i rozdzwigkéw pomiedzy realnymi stanami rze-
czy (trendami zachodzacych proceséw, rezultatami dzialan itp.) a stanami
rzeczy preferowanymi w $wietle akceptowanych przez podmiot kryteriow
i standardéw ewaluacyjnych i normatywnych. Efektywne wykorzystanie
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kompetencji sprawczej, to — ogdlnie rzecz biorgc — umiejetno$¢ wykorzy-
stania przez podmiot swoich zasoboéw do ksztaltowania sfery publicznej
i proceséw w niej zachodzacych.

Monitorowanie kompetencji i aktywnosci obywatelskiej

Wigkszos$¢ programoéw monitorowania jakosci Zycia spotecznosci teryto-
rialnych - zaréwno na poziomie krajowym, regionalnym, jak i lokalnym -
zawiera komponent, ktéry uwzglednia problematyke kultury obywatel-
skiej, aktywno$ci obywatelskiej i kompetencji obywatelskiej. Takze program
Wiskazniki jakosci zycia mieszkaricow Poznania, ktorego fragmenty sg pre-
zentowane w niniejszym opracowaniu, posiada taki segment, zatytutowa-
ny: Zaangazowanie obywatelskie (civic envolvement). Punktem wyjscia dla
przyjetej tu konstrukeji wskaznikéw kompetencji i aktywnos$ci obywatel-
skiej byly nastepujace pytania badawcze, dotyczace cztonkéw spotecznosci
miejskiej:
a) poziom zainteresowania sprawami publicznymi,
b) charakterystyka zrédel informacji o sprawach publicznych,
¢) poziom aktywnego korzystania ze zrodel informacji o sprawach pu-
blicznych,
d) charakterystyka typéw informacji o sprawach publicznych koncen-
trujacych zainteresowanie,
e) spoleczna ocena jakosci informacji o sprawach publicznych w me-
diach,
f) skala kontaktu z informacjami o sprawach publicznych, dostarcza-
nych przez Urzad Miasta,
g) ocena jakosci informacji o sprawach publicznych, dostarczanych
przez Urzad Miasta,
h) znajomos¢ akeji i programéw realizowanych przez Urzad Miasta dla
mieszkancow,
i) stopien poinformowania mieszkancéw o sprawach publicznych,
j) deklarowany udzial w organizacjach pozarzadowych,
k) deklarowany udziat w wyborach,
1) ocena dzialalnosci prezydenta miasta,
m) deklarowana gotowo$¢ do podejmowania aktywnosci spoteczne;.
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Dane empiryczne, niezbedne dla sformulowania odpowiedzi na te pyta-
nia badawcze, byly uzyskiwane w wyniku badan sondazowych na reprezen-
tatywnej grupie mieszkanicow. Rownolegle pozyskiwano takze informacje
o tych samych aspektach, pochodzace z danych dostepnych w zasobach sta-
tystyki publicznej, w zasobach archiwalnych Urzedu Miasta, Panstwowej
Komisji Wyborczej i innych. Obejmowaly one m.in. nastepujace wskazniki:

a) ilo$¢ materiatéw informacyjnych, wydawanych przez Urzad Miasta,

b) liczba spotkan z mieszkanicami, organizowanych przez Urzad Miasta,

c) odsetek mieszkanicow bioracych udzial w wyborach samorzadowych,

d) odsetek mieszkanicow bioracych udzial w wyborach parlamentar-

nych,

e) odsetek mieszkancow biorgcych udzial w wyborach prezydenckich,

f) liczba organizacji pozarzadowych w miescie.

Polaczenie danych pochodzacych z badan surveyowych z danymi po-
chodzacymi z badan desk research pozwala uzyska¢ kompleksowy, synte-
tyczny, weryfikowalny empirycznie, reprezentatywny i bezstronny obraz
aktywno$ci obywatelskiej mieszkancow Poznania. Poniewaz wszystkie
zgromadzone dane, informacje, wykonane analizy statystyczne i komplet-
ne raporty sg dostepne publicznie wszystkim podmiotom sfery publicznej
w miescie: wladzom samorzadowym, mediom, organizacjom pozarzado-
wym, ruchom spotecznym i kazdemu zainteresowanemu mieszkancowi
miasta, w zwigzku z tym moga one by¢ wykorzystywane do ksztaltowania
i samoksztaltowania kompetencji obywatelskiej, w kazdym z czterech pod-
stawowych jej wymiardéw. Ze wzgledu na ograniczone ramy opracowania,
dalej pokaze mozliwe konsekwencje dla komponentu ewaluacyjnego.

Wzbogacanie komponentu ewaluacyjnego kompetencji obywatelskiej

Efektywne postugiwanie si¢ kompetencja obywatelska w wymiarze ewalu-
acyjnym oznacza, w pierwszej kolejnosci, umiejetno$¢ samodzielnego wy-
prowadzania wlasnych relacji preferencji (lub korzystania z relacji preferenciji
dostepnych w obiegu publicznym) dla dokonywania ocen: funkcjonowania
miasta, dzialalnosci wiadz miejskich, funkcjonowania instytucji publicznych,
dzialalnosci instytucji miejskich, zycia mieszkaricéw miasta. Zrédtem czesci
z tych relacji preferencji jest codzienne doswiadczenie zyciowe: podroze
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$rodkami komunikacji miejskiej, udzial w zyciu kulturalnym miasta, nauka
dzieci w szkotach, spacery po ulicach, korzystanie z miejsc rekreacji, pobyt
w szpitalu miejskim. Jednak znaczgca cze$¢ tych relacji preferencji nie moze
powsta¢ jako efekt kumulacji codziennych do$wiadczen, gdyz przecigtny
mieszkaniec nie ma do$wiadczen bezposrednich z takimi elementami, jak
funkcjonowanie opery, tworzenie strategii rozwoju miasta, prognozowanie
ruchow ludnosci czy wskazniki dynamiki demograficznej. Dlatego dla po-
szerzenia swoich zdolnosci do samodzielnej oceny miasta, instytucji, wladz
i mieszkancow, dla zdecydowanej wigkszo$¢ cztonkéw spotecznosci miej-
skiej niezbedne jest uzupelnianie tych relacji preferowania o te pochodzace
z innych zrédel. Program wskaznikéw monitorowania daje takie mozliwosci.
Po pierwsze, dostarczajac obszerna liczbe wskaznikow jakosci zZycia w mie-
$cie, skompletowang zgodnie z najlepszymi wzorami metodologicznymi,
a po drugie - dlatego, ze zawiera jasno sformutowany wptyw wzrostu lub
spadku kazdego wskaznika na jakos¢ Zzycia.

W drugiej kolejnosci, efektywne postugiwanie si¢ ewaluacyjnym kompo-
nentem kompetencji obywatelskiej wymaga umiejetnosci badz to samodziel-
nego tworzenia wlasnych standardéw ewaluacji odnoszacych sie do funkcjo-
nowania miasta, dziatalno$ci instytucji miejskich i zycia mieszkancow, badz
to korzystania ze standardéw ewaluacji dostepnych w obiegu publicznym.
Przez standard ewaluacji rozumiem taki poziom realizacji dowolnego pa-
rametru jakosci zycia, ktory jest granicg pomiedzy zadowoleniem (wartos§¢
wyzsza od akceptowanego standardu) a niezadowoleniem (warto$¢ nizsza
od akceptowanego standardu). Dokonujac oceny kazdego aspektu jakosci
zycia mieszkancow, najpierw na podstawie danych dostepnych w statystyce
publicznej, a nastepnie odnoszac te oceny do opinii mieszkancéw uzyskiwa-
nych w badaniach surveyowych, okreslamy taki poziom kazdego parametru,
ktory jest akceptowalny w reprezentatywnej probie i moze by¢ (z dobrym
przyblizeniem) stosowany jako upowszechniony standard tego parametru.
Realizowany w ten sposéb program monitorowania wskaznikéw jakosci zy-
cia dostarcza informacji niezbednych do formowania wlasnych standardow
poprzez odnoszenie ich do standardéw uzyskiwanych w badaniach.

Konkretne wskazniki proponowane w programie monitorowania jako$ci
zycia s3 rownoczesnie kryteriami oceny poszczegdlnych dziedzin podda-
nych pomiarowi. Jednak nie powstaja one wylacznie jako efekt kumulacji
codziennych doswiadczen cztonkdéw spotecznosci miejskiej, lecz sg efektem
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jasno sformulowanej i bardzo precyzyjnej procedury doboru wskaznikow,
realizowanej przez zespot badawczy na podstawie rekonstruowania punktow
widzenia: mieszkancow, wladz miejskich, personelu zarzadzajacego Urzedu
Miasta i instytucji miejskich, ekspertow naukowych i ekspertéw codzienno-
$ci. Ich rejestracja odbywa sie poprzez dobrze wystandaryzowane badania
surveyowe i badania desk research. Duza liczba wskaznikéw i trafnos¢ ich
doboru (ze wzgledu na akceptowane Zrédla ewaluacji) stwarzajg mozliwos¢
poszerzania ram ewaluacyjnych odnoszacych si¢ do miasta, dostepnych
gléwnym podmiotom lokalnej sfery publiczne;j.

Wreszcie, efektywne postugiwanie si¢ ewaluacyjnym komponentem
kompetencji obywatelskiej wymaga umiejetnos$ci odwolywania si¢ do
ogolnych Zrédet ewaluacji, z ktérych sa wyprowadzane kryteria ewaluacji,
standardy ewaluacji i relacje preferencji: wartosci uniwersalnych lub party-
kularnych, intereséw, potrzeb, aspiracji, tozsamosci lokalnych, identyfikacji
grupowych. Zespot konstruujacy system wskaznikéw do monitorowania
jako$ci zycia bierze pod uwage takze ten fundamentalny aspekt ewaluacji
poprzez uwzglednianie w procedurach konstruowania aksjologicznych
punktéw widzenia: mieszkancow, wladz miejskich, ekspertéw z réznych
dziedzin zycia w miescie i ekspertow codzienno$ci. To zapewnia relatywnie
wysoka spdjnos¢ pomiedzy warto$ciami, interesami i potrzebami spotecz-
nos$ci miejskiej a warto$ciami, interesami i potrzebami uwzglednionymi
i zdefiniowanymi w programie.

Uwagi koncowe

Systemy monitorowania wskaznikéw jakosci zycia moga by¢ takze narze-
dziem ksztaltowania innych komponentéw kompetencji obywatelskiej: po-
znawczego, normatywnego i sprawczego. Dlugookresowa realizacja takich
projektéw pozwala obserwowa¢ zmiany spolecznych ocen réznych aspek-
tow jakosci zycia, pod wplywem zmian wiedzy o funkcjonowaniu miasta,
dzialalnosci wladz miejskich, efektywnosci instytucji publicznych i jakosci
zycia mieszkancow.



58 Ryszard Cichocki

Synopsis

Ryszard Cichocki: The “Quality of Life” Program as a Tool
for Building Civic Competences

The point of departure of the paper is the concept of civic competence, originally formulated by R.
Dahl and then modified by empirical research projects. The theoretical framework for the analysis
is the quality of life programs implemented in cities, particularly in those areas which relate to the
issue of civic participation and civic engagement. In the model adopted here, civic competence is
treated as a four-dimensional construct, including: cognitive competence, evaluation competence,
normative competence and performance competence. The article aims to outline the effects of the
implementation of the Quality of Life programs in regard to changes in citizenship competences.
The most important element of the implementation of QoL is the connection of the concept of civic
competence with the social image of the city and the functioning of this image in the experiences
and opinions of its inhabitants.

Key words: democracy, public sphere, civic participation , civic competence, civic engagement.
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Streszczenie

Intensyfikacja wspotpracy miedzysektorowej stwarza szereg wyzwan dla etycznego wymiaru zarzg-
dzania organizacjami pozarzagdowymi. Odmienne priorytety oraz wizja i sposob realizacji zadan,
jakie na swoich kooperantach wymuszajg organizacje publiczne, moze skutkowa¢ erozjg etyczno-mi-
syjnego charakteru trzeciego sektora. Efekt odwrdcenia, wynikajacy ze Scislejszego wspotdziatania,
moze nie tylko wzmacnia¢ szereg niekorzystnych tendencji obserwowalnych w poszczegolnych
sektorach, ale takze tworzy¢ pole do powstawania nowych typéw problemow.

Celem opracowania jest dokonanie opisu oraz analizy obszaréw powstawania etycznych pa-
tologii w podmiotach pozarzadowych, jakie moga wynika¢ ze wspotpracy migedzysektorowe;j.
Zjawisko to scharakteryzowano na podstawie badan jakosciowych, przeprowadzonych wsrod 21
organizacji pozytku publicznego, co pozwolito na dokonanie opisu szeregu efektow ubocznych
wspotdziatania oraz zdefiniowanie perspektyw zarzadczych, pozwalajacych menedzerom organiza-
¢ji pozarzadowych na tatwiejsze definiowanie zagrozen, jakie dla etycznego wymiaru ich dziatania
moga wynika¢ ze wspotpracy z podmiotami publicznymi.

Stowa kluczowe: organizacje pozarzadowe, wspotpraca miedzysektorowa, etyka, patologie.

Wstep

Wspdldzialanie miedzy organizacjami pozarzadowymi i publiczny-
mi uznaje si¢ dzi$ za jeden z istotnych sposobdw praktycznej realizacji
wspolczesnych modeli zarzgdzania publicznego, takich jak good gover-
nance, czy szerzej — stosowania europejskiej zasady partycypacji obywa-
teli w zyciu publicznym. Dostrzega si¢ wielo$¢ korzysci ze wspotdziatania,
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w szczegdlnosci — rozszerzenie zestawu ustug spolecznych oraz wzrost ich
jakosci, jak rowniez integrowanie programoéw realizowanych oddzielnie
przez organizacje pozarzadowe i publiczne.

Wspdldzialanie pozarzagdowo-publiczne poddawane jest takze krytyce,
gdyz pojawiajg si¢ juz obserwacje i szersze badania obrazujace niekorzystne
lub nieoczekiwane skutki, zwtaszcza spoteczne, do ktdrych moze prowadzi¢
wspoldziatanie. Podkresla sie fasadowg wspdtprace, budowanie klienteli-
stycznych relacji pomigedzy sektorem publicznym a pozarzagdowym, tworze-
nie warunkoéw dla zachowan korupcyjnych czy formowanie si¢ na poziomie
lokalnym tzw. brudnego kapitalu spotecznego. W szczegélnosci dostrzega
sie nieprawidlowosci w funkcjonowaniu organizacji, ktore w skrajnej posta-
ci przyjmujg postaé patologii organizacyjnych - ekstremalnych form dys-
funkeji, dewiacji lub defektu organizacji, ktére ,,powoduja marnotrawstwo
w sensie ekonomicznym lub moralnym, w skali spolecznej przekraczajace
granice dopuszczalnej tolerancji” (Kiezun 1997).

Celem opracowania jest wykazanie kluczowych problemow i nieetycz-
nych zjawisk, towarzyszacych wspolpracy obu sektoréw, ktére w konse-
kwencji prowadzg do powstawania okreslonych patologii w dziataniu or-
ganizacji pozarzgdowych. W opracowaniu wykorzystano ilustracje z badan
jakosciowych przeprowadzonych w 2015 roku na organizacjach pozytku
publicznego w Polsce.

Znaczenie etyki w dziatalnosci pozarzadowej

Zagadnienia etyczne w dziatalnosci organizacji trzeciego sektora maja
szczegdlne znaczenie, gdyz za istote ich funkcjonowania uznaje si¢ dziala-
nie w imig okreslonych, wspolnotowych wartoéci, ktore przyczyniaja si¢ do
realizacji dobra wspélnego (Jeavons 1994). W zwiazku z tym podmioty po-
zarzadowe s3 poddane szczegolnej presji spolecznej dotyczacej zachowania
odpowiedzialno$ci za utrzymywanie w dzialaniu okreslonych standardow
etycznych (Glinski 2012). Przyjmuje sig, ze spelnienie wymogéw etycznych
przez organizacj¢ pozarzadowa jest warunkiem sine qua non zdobywania
zaufania i poparcia spotecznego, przekltadajacego sie w dluzszym horyzoncie
czasu na latwiejsze i stabilniejsze pozyskiwanie zasobéw do prowadzenia
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dzialalnosci (Bromley, Orchard 2015). Takze aktywnos¢ filantropijna (prze-
kazywanie datkéw, poswigcanie czasu) sama w sobie nosi rysy aktu etycz-
nego, ktéry darczyncy czy wolontariusze podejmujg w imie ontologicznej
wizji lepszego $wiata (Goldfarb 2011).

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze starania na rzecz legitymizacji dziatan orga-
nizacji pozarzadowych majg coraz wigksze znaczenie w obliczu obserwo-
wanego w krajach rozwinietych kryzysu zaufania do organizacji pozarzado-
wych, wynikajacego ze stopniowego rozmycia i komplikacji ich misji oraz
zdarzajacych sie skandali i probleméw wizerunkowych (Schlesinger et al.
2004). W obliczu pytan i watpliwosci o to, czy trzeci sektor w satysfakcjo-
nujacy sposob strzeze praw, wolnosci i intereséw obywateli, problematyka
etycznego dziatania wyraznie zyskuje na znaczeniu od poczatku XXI wieku
(Bies, Brimer Blackwood 2007).

Przez dzialanie etyczne rozumie si¢ takie, ktore jest zakorzenione w za-
sadach moralnego postepowania, odnosi si¢ do norm i ocen moralnych
przyjetych w danej spolecznosci (Griffin 2005). Oznacza to, Ze osobiste prze-
konanie bedzie decydowac o pozytywnej lub negatywnej ocenie dzialan,
o ich stusznos$ci badz niestusznosci. Z tego powodu trudno mowi¢ o etyce
w organizacji, w tym kontekscie mozna przede wszystkim opisywa¢ indy-
widualne zachowania i decyzje menedzeréw (Bogacz-Wojtanowska 2007).
W rezultacie zamiast pojecia ,.etyka organizacji” spotyka si¢ okreslenie ,,kli-
mat etyczny’, przez ktory rozumie si¢ wspolng wizje tego, jakie dziatania sg
etycznie wlasciwe oraz jak problemy etyczne powinny by¢ rozwiazywane
(Victor 1987 i 1988, cytowany w: Cruise Malloy et al. 2010).

Przyjmuje si¢ wystepowanie trzech typdéw postaw etycznych: motywo-
wanych egoizmem (hedonizm), dobrowolnoécig (utylitaryzm) oraz pryn-
cypialnoscig (deontologia), ktére mozna odnies¢ do odmiennych proble-
moéw funkcjonowania organizacji. W przypadku perspektywy egoistycznej
znaczenie majg zagadnienia produktywnosci i efektywno$ci; nastawienie
dobrowolne odnosi sie do relacji migedzyludzkich, korzysci grupowych
w imie wybranej koncepcji dobra wspolnego; z kolei pryncypialnosé wy-
wodzi sie ze sfery abstrakcyjnych idei, ktore przekladajg sie na zabsolutyzo-
wane zasady, procedury i kodeksy postepowania (Cruise Malloy, Agarwal
2001). W odniesieniu do tak zarysowanych motywacji mozna zdefiniowa¢
trzy grupy praktyk menedzerskich nakierowanych na promocje zachowan
etycznych: (i) dbalo$¢ o standardy dzialan (perspektywa efektywnosci),
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(ii) przywddztwo organizacyjne (dobro wspoélne) oraz (iii) sprawozdaw-
czo$¢ (normy absolutne).

Poniewaz w dziatalnosci organizacji pozarzadowych najwazniejszymi
warto$ciami etycznymi wydaja sie skuteczno$¢, profesjonalizm i uzytecznosé
(Schimanek 2005), etyczno$¢ mozna scharakteryzowac jako wlasciwe zarza-
dzanie powierzonymi zasobami, w sposob przyczyniajacy si¢ do realizacji
misji. Teoretycznie organizacja dzialajaca etycznie wie, co robi, tzn. rozumie
potrzeby swoich beneficjentéw i posiada wystarczajace kompetencje, aby na
nie wlasciwie odpowiedzie¢. W tym kontekscie pojeciem uzupelniajacym
wobec ,etycznosci” jest ,uczciwo$¢ w dziataniu”, czyli sprawiedliwa dystry-
bucja zasoboéw miedzy beneficjentami pomocy. Dopiero polaczenie wartosci
etycznych, uczciwosci oraz kompetencji rodzi zaufanie spoleczne - przeko-
nanie, Ze dany podmiot pozarzadowy jest w stanie rozwigzywa¢ problemy
spoleczne (Schlesinger et al. 2004).

Waznym standardem dzialania etycznej organizacji pozarzadowej jest
tez lojalnos¢ wzgledem beneficjentéw — ich intereséw czy dobrego imienia.
Przyjmuje sie, Ze podmiot trzeciego sektora, zmuszony do wyboru miedzy
dbaniem o swoj rozwoj lub interes spoteczny, winien zawsze koncentrowac
sie na tym drugim. Dbatos¢ o dobro odbiorcéw ustug jest tym bardziej
istotna, ze klientem trzeciego sektora sg osoby ,wrazliwe” — poszkodowani
przez los, w cigzkiej sytuacji zyciowej. W takich przypadkach z jednej strony
ryzyko naduzycia jest szczegélnie wysokie, z drugiej — ze wzgledu na dyspro-
porcje w relacjach miedzy niosacym pomoc i jej beneficjentem - jakakolwiek
nieprawos$¢ jest szczegélnie surowo oceniana przez spoleczenstwo. Ponadto
dbato$¢ o zachowanie norm i standardow pracy jest w trzecim sektorze
tym trudniejsza, ze nierzadko opiera si¢ na zaangazowaniu wolontariuszy
(Brudney, Martinez 2010).

Innym obszarem, jaki mozna powigza¢ z dbaloscig o etyczne standardy
dziatan, jest problem konfliktéw intereséw w organizacji pozarzadowej —
poswiecenie i wierno$¢ misji oraz unikanie osobistych korzysci stanowia
kamien wegielny dzialalnosci pozarzadowej (Blodgett, Melconian 2012).
Nierzadko nastawienie takie jest w trzecim sektorze tak silne, Ze moze pro-
wadzi¢ do negatywnych tendencji, jak tzw. cykl gtodowania, czyli niereali-
stycznie wysoko wysrubowane oczekiwania wzgledem praktyk zarzadczych
w organizacjach pozarzadowych, ktére uniemozliwiaja ich rozwdj lub wrecz
zagrazajg przetrwaniu (Goggins Gregory, Howard 2009).
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Wreszcie, konflikt intereséw lub presja efektywnosci moze budzi¢ po-
kuse pojécia na skroty, dzialania na granicy lub poza prawem (Brudney,
Martinez 2010). W tym kontekscie zwraca si¢ uwage, ze etyczna organizacja
powinna si¢ wykaza¢ staranno$cig w opracowaniu wewnetrznych praktyk
menedzerskich, nakierowanych na wykrywanie mozliwych nieprawidto-
wosci (Bies, Brimer Blackwood 2007). Szczegdlnie wskazuje si¢ na ochrone
0s0b zglaszajacych naduzycia (whistleblowers), regularne monitorowanie
konfliktow interesow, przechowywanie dokumentacji oraz opracowanie czy-
telnych procedur zatrudniania i wynagradzania pracownikéw (Lee 2016).

Ze wzgledu na koncentracje wladzy, skutkujacej silnym wpltywem kie-
rownikow na tozsamos¢ i kulture organizacyjna w podmiotach trzeciego
sektora, przyjmuje sie, ze klimat etyczny zalezy przede wszystkim od decy-
zji najwyzszego kierownictwa (Jurkiewicz, Massey 1998; Venable, Wagner
2005), alternatywnie — od jakosci pracy dzialu HR (Valentine et al. 2013).
Mozna zalozy¢, ze jest to rozwiazanie dobre z perspektywy promowania
zachowan etycznych, poniewaz w interesie menedzerow lezy replikowanie
najlepszych wzoréw postepowania (Jurkiewicz, Massey 1998), za$ dzialanie
zakorzenione w wymiarze moralnym pozwala z wigkszg fatwoscig wyzna-
cza¢ wyzsze standardy pracy oraz podnosi¢ oczekiwania wzgledem pra-
cownikéw (Watt Geer et al. 2008). W ten sposdb nastawienie na realizacje
norm etycznych mozna uznac za narzedzie motywacyjne w relacjach z pod-
wiadnymi, zwlaszcza w kontekscie trudnej pracy z ludzmi w sytuacji niemal
permanentnego niedoboru (por. Emanuele, Higgins 2000; Venable, Wagner
2005; Brudney, Martinez 2010).

Z drugiej strony, silny wplyw menedzeréw na ksztaltowanie klimatu
etycznego w organizacjach pozarzadowych budzi szereg kontrowersji. Po
pierwsze, normy etyczne powinny by¢ celem samym w sobie, a nie jedynie
»menedzerystycznym” srodkiem do celu, odartym z prawdziwej wrazliwosci
na problemy (Srinivas 2009). Po drugie, epistemiczne zamkniecie, zwigzane
z przyjeciem absolutystycznego swiatopogladu moralno-etycznego (charak-
terystyczne dla lideréw trzeciego sektora) moze stanowi¢ bariere w dialo-
gu, wspolpracy i szacunku wobec innych (por. Bogacz-Wojtanowska 2007;
Srinivas 2009).

W obliczu zarysowanych kontrowersji przyjmuje sie, Ze najwazniejszym
zobowigzaniem etycznym w wymiarze przywddztwa w organizacji pozarzg-
dowej jest dbalos¢ o rozwdj kompetencji menedzeréw oraz podlegtych im
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pracownikéw (Watt Geer et al. 2008). W ten sposob wspiera sie transfor-
macj¢ postaw etycznych w organizacji z niepewnego poziomu kary i postu-
szenstwa na poziom trwalego systemu uniwersalnych norm postgpowania
(Kohlberg 1981, cytowany w: Jurkiewicz, Massey 1998). W tym kontekscie
nalezy podkresli¢, Ze umiejetno$¢ postrzegania wyboréw menedzerskich
przez pryzmat zobowigzan etycznych (zamiast interesow) jest silnie skorelo-
wana z efektywnoscia menedzerska (Jurkiewicz, Massey 1998). Z tego m.in.
powodu lekcje etyki stajg si¢ coraz istotniejszym elementem formalnego
wyksztalcenia menedzerdw trzeciego sektora (Brudney, Martinez 2010), za$
w procesie rekrutacji na najwyzsze stanowiska w organizacjach pozarzado-
wych na znaczeniu zyskujg elementy do$wiadczenia, ktore odnosza si¢ do
wartoéci i etyki (Bies, Brimer Blackwood 2007).

Odnoszac si¢ do problematyki sprawozdawczosci, nalezy odnotowac
wysilki podmiotéw publicznych na rzecz promocji jawnoéci i transparent-
nosci w trzecim sektorze. Organizacje pozarzagdowe w wielu krajach musza
publikowa¢ informacje najczesciej dotyczace czterech wymiardw swojej dzia-
talnosci: fiskalnego, proceséw zarzadczych, koncentracji na misji organizacji
oraz efektywnosci (Brody 2001, cytowany w: Watt Geer et al. 2008). Teore-
tycznie narzucanie norm sprawozdawczo$ci ma szereg zalet: stuzy ochronie
darczyncow, beneficjentéw pomocy oraz samego sektora pozarzagdowego;
przyczynia si¢ do utrzymania zaufania spolecznego oraz wzmacnia kontrole
wydatkow publicznych. W Polsce takim obowiazkiem objeto organizacje po-
zytku publicznego, ktére od 2010 roku publikujg sprawozdania merytoryczne
i finansowe ze swojej dziatalnosci (Dz. U. 2010 nr 28 poz. 146).

Taka forma dazenia do przejrzystosci trzeciego sektora podlega jednak
mimo wszystko krytyce - przede wszystkim zwraca si¢ uwage na koniecz-
no$¢ ponoszenia kosztow zaréwno przez strong piszaca, jak i oceniajaca
sprawozdania. Jednocze$nie system sprawozdawczy nie gwarantuje popra-
wy etyczno$ci dzialan, nie wplywajac na statystycznie istotne ograniczenie
malwersacji w trzecim sektorze (Irvin 2005). Glosy krytyczne pietnujg takze
publiczng kontrole organizacji pozarzagdowych jako zbytnio skoncentrowana
na spelnianiu sztywno okreslonych norm i regulacji, przez co trzeci sektor
odzierany jest z podmiotowosci, ogranicza si¢ jego racjonalno$¢ menedzer-
ska i réznorodno$¢ oraz zabija innowacyjnos¢ (McCambridge 2004).

Z tego powodu pojawiaja sie glosy, ze zachowaniu etycznego wymiaru
dziatalno$ci pozarzadowej lepiej sprzyjalyby bardziej migkkie, elastyczne
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formy sprawozdawczo$ci — w tym kontekscie wspomina sie przede wszystkim
o zawodowych kodeksach etycznych (zwlaszcza w dziedzinie fundraisingu)
czy samoregulacyjnych kartach dobrych praktyk (por. Schimanek 2005; Ve-
nable, Wagner 2005; Glinski 2012; Bromley, Orchard 2015). Jednocze$nie
zwraca si¢ uwage, ze powyzsze narzedzia, pozbawione formalnego nadzoru
i grozby sankgji, mialyby najpewniej charakter symboliczny, nie wplywajac
na ksztaltowanie si¢ praktyk zarzadczych w trzecim sektorze (Irvin 2005).

Patologiczne wymiary wspdtpracy miedzysektorowe;j

Wspolczesne badania dowodzg, ze wspolpraca miedzysektorowa takze jest
obarczona okreslonymi nieprawidtowosciami, do ktérych zalicza sie opor-
tunizm (Das, Teng 1998), niejawne intencje wspoldziatania i manipulacje
(Trussel 2003; Bogacz-Wojtanowska 2013a), rodzace si¢ konflikty (Parkinson
2006) czy klopoty z odpowiedzialno$cia, zwlaszcza po stronie organizacji
pozarzadowych (Bogacz-Wojtanowska 2013a). Wérod innych niekorzyst-
nych skutkéw wspdtpracy znajduje sie takze upanstwowienie trzeciego sek-
tora (Lipsky, Smith 1989; Rymsza 2005).

Dotychczasowe badania realizowane w Polsce wykazaly wystepowa-
nie probleméw wspolpracy, ktore skutkujag tworzeniem nieprawidtowych
relacji miedzyorganizacyjnych oraz patologiami organizacji zaréwno pu-
blicznych, jak i pozarzadowych (Bogacz-Wojtanowska 2011, 2013). Sa to
przede wszystkim:

1. Prymat polityki nad standardami i obszarami wspotpracy, przeja-
wiajacy si¢ w szczegolnosci koniecznoscig uwzgledniania lokalnych
uktadow politycznych w realizacji celow statutowych i budowaniu
kapitatu politycznego na dziataniach organizacji, zwlaszcza w termi-
nach wyboréw.

2. Pozorowane partnerstwo, rozpoznane takze w innych krajach (Brin-
kerhoft 2002), ktére mozna rozumie¢ jako deklarowanie rownorzed-
nych relacji, przy jednoczesnych dziataniach w rzeczywistosci prze-
czacych zasadom réwnosci obu stron wspotpracy (polityki publiczne,
ktorych si¢ nie realizuje, pozorowane konsultacje).

3. Jako odmiane pozorowanego partnerstwa pokazuje si¢ sytuacje
szantazu moralnego, gdzie zmusza si¢ organizacje pozarzadowe do
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przyjecia zaproponowanych zasad, przekonujac spolecznosé, ze ci,
ktorzy si¢ z owymi zasadami nie zgadzaja, nie sa realizatorami czy
no$nikami wartos$ci, ktdre sa wlasciwe i potrzebne spotecznosci lo-
kalne;j.

4. Niedotrzymywanie i nierespektowanie zawartych wczesniej umow
ustnych, jak réwniez zrywanie uméw pisemnych prowadzi do spadku
wzajemnego zaufania, animozji, niecheci i tworzenia si¢ w matych
lokalnych spolecznosciach rownoleglych swiatéw — pozarzadowego
i publicznego.

5. W niektdrych lokalnych uktadach spotecznych tworzg si¢ ,,brudne”
sieci wspdlpracy, ktore cechujg sie faworyzowaniem ,,swoich’, urucha-
mianiem nieformalnych kanaléw komunikacyjnych, ktére pozwalaja
»swoim” monopolizowa¢ wspdtprace miedzysektorows, zwlaszcza na
poziomie przyznawanych dotacji, i eliminowac tych, ktérzy w tej sieci
nie funkcjonuja.

W przypadku patologii organizacji pozarzadowych obserwuje sie:

a) uwiklanie polityczne lideréw organizacji, ktorzy aprobuja i korzystaja
z wytworzonej, niejasnej kultury wspétdzialania,

b) praktyki taczenia funkcji i rél zaréwno w organizacjach publicznych,
jak i pozarzadowych, co prowadzi do konfliktu intereséw, ktory nie
jest zauwazany przez samych zainteresowanych,

¢) nieuczciwe praktyki w postaci nierzetelnej realizacji zadan publicznych,

d) uzaleznienie od srodkéw finansowych, powodujace podejmowanie si¢
kazdej aktywno$ci, nawet niezgodnej z celami organizacyjnymi, byle
pozyska¢ $rodki finansowe, co prowadzi nierzadko do ignorowania
potrzeb wiasnych klientéw w imie koniecznosci realizacji projektow
czy zadan publicznych, pozwalajacych na wygodne funkcjonowanie
organizacji (realizacja projektéw dla nich samych, a nie dla realizacji
celow statutowych).

Metodyka badan

Etyczne problemy wspoldziatania miedzysektorowego zostaly opisane
w nurcie interpretatywno-symbolicznym na podstawie jako$ciowych ba-
dan empirycznych przeprowadzonych wérdd 21 organizacji pozarzagdowych,
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wywodzacych si¢ zaréwno z duzych centréw miejskich (Warszawa i Kra-
koéw), jak i mniejszych miejscowosci (z terenu wojewodztwa matopolskiego).

Uczestnicy badania zostali wylonieni w sposéb celowy. Pierwszym kry-
terium byt status pozytku publicznego - organizacje te w zalozeniu usta-
wodawcy mialy stanowi¢ grupe szczegélnie uprzywilejowang w relacjach
z administracja publiczng, celem intensyfikacji wspotdzialania miedzysekto-
rowego (Dz.U. 2003 nr 96 poz. 873). Ponadto, w celu ukazania réznorodnosci
perspektyw wspdtpracy, zdecydowano si¢ na dobor uczestnikow z uwzgled-
nieniem trzech dychotomicznych cech organizacyjnych: wielkosci (podziat na
organizacje duze, posiadajace przynajmniej 6 pracownikéw etatowych, oraz
organizacje male, posiadajace mniej niz 6 pracownikow etatowych), wieku
(organizacje starsze, utworzone przed 2000 rokiem; organizacje mlodsze,
utworzone po 2000 roku) oraz obszaru dzialania (organizacje dziatajace tyl-
ko w Polsce oraz dzialajace poza granicami kraju). Wielkoéci porzadkujace
kategorie zostaly ustalone na podstawie danych statystycznych dotyczacych
trzeciego sektora w Polsce (por. Adamiak et al. 2016). W ramach kazdej ka-
tegorii dychotomicznej przeprowadzono przynajmniej siedem wywiadow.

Material badawczy pozyskiwano za pomoca potustrukturyzowanych
wywiadéw poglebionych, przeprowadzanych w 2015 roku z menedzerami
podmiotéw pozarzagdowych. Nie byli oni pytani wprost o zagadnienia etyczne;
wynikaly one z szerszego kontekstu rozmowy na temat ich wizji dzialalnosci
spolecznej, ze szczegdlnym uwzglednieniem problematyki wspoéidziatania
miedzysektorowego oraz najlepszych standardéw dziatania. Na prosbe bada-
nych zachowano ich anonimowos¢. Wnioski z rozmoéw zostaly opracowane na
podstawie jakosciowej analizy indukcyjnej, pozwalajacej na scharakteryzowa-
nie tropow i prawidlowosci dotyczacych etycznych wyzwan kooperacji mig-
dzysektorowej, na podstawie ktérych dokonano charakterystyki problemdow
wspoldzialania. Dla przyblizenia opisu postuzono si¢ cytatami z wywiadow.

Problemy wspétdziatania miedzysektorowego -
wyniki badan organizacji pozytku publicznego

Najwiekszym, noszacym znamiona patologii problemem, ktdry pojawil sie
w badaniach lideréw organizacji w zakresie wspoldziatania, byly projekty
grantowe. Powszechnie krytykowano ich niestato$¢ i krotkookresowo$é, co
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utrudnia dzialanie na rzecz zmiany spotecznej w odniesieniu do wyznawa-
nych przez organizacje warto$ci, jak rowniez powoduje pewng patologizacje
dzialania organizacji, ktore funkcjonuja od projektu do projektu. W tym
kontekscie zwracano uwage na zmiennos¢ strategiczng sektora publiczne-
go, ktorg wigzano przede wszystkim z cyklami politycznymi oraz niskimi
kompetencjami urzednikéw administracj:

A zwlaszcza, ze jest duza niekompetencja urzednikow, ktorzy sie tym zajmuja. I mie-
liSmy niejednokrotnie sytuacje takie, Ze jest si¢ odsylanym od jednego do drugiego,
potem krag si¢ zamyka i nie ma odpowiedzi jasnej ani sugestii, w jaki sposob zadanie
nalezy rozwigza¢ (Organizacja 9).

Innym powodem do krytyki byla sprawozdawczo$¢ projektowa. Tu
przede wszystkim zwracano uwage na traktowanie organizacji nie jako part-
nerdéw, ale domyslnie podejrzanych o dokonanie naduzy¢ finansowych lub pe-
tentow, probujacych wyzebra¢ srodki publiczne. W tym kontekscie pojawiaty
sie glosy, ze spelnianie wysrubowanych norm sprawozdawczosci kosztuje
organizacje pozarzadowe wiele pracy, co przeklada sie na ograniczenie ich
zdolnosci organizacyjnych, a tym samym na spadek sprawnosci dzialania:

Wiadomo, ze czasem jak piszemy, jak realizujemy jakie$ wnioski, to czym wigkszy
wniosek, tym wieksza biurokracja i si¢ nie chce po prostu. To sobie myéle: ,,dobra,
nie piszemy, nie startujemy, to jest meczarnia, szkoda czasu” Duzy wniosek to nas
kosztuje pracy badz ile, a sprawozdawczo$¢ — nawet w tych mniejszych - to jest
czasem tragiczna. Tragiczna. To zniechgca (Organizacja 18).

Konsekwencja omdéwionej wyzej nieréwnowagi relacji miedzysektoro-
wych moze by¢ pokusa naduzy¢ ze strony przedstawicieli tak organizacji
pozarzadowych, jak i publicznych. Zwracano uwage, Ze zagrozenie wynika
przede wszystkim ze wspomnianej niestalosci programéw wsparcia oraz ich
uzaleznienia od decyzji politycznych, co moze by¢ zarzewiem lub pozyw-
ka dla relacji korupcyjnych badz nepotycznych. W pierwszym przypadku
chodzi o proceder tzw. bakszyszu lub handlowania poparciem politycznym
w zamian za udzielenie finansowania, a w drugim - o wykorzystanie osobi-
stych relacji, zwlaszcza wiezow pokrewienistwa, w uzyskiwaniu dofinanso-
wania. Czesto wspominanym przez rozméwcow watkiem byty bliskie relacje
miedzy gminnymi politykami oraz prezesami lokalnych klubéw sportowych,
miedzy ktdrymi dochodzi do budzacych etyczne watpliwosci transakgji fi-
nansowo-wizerunkowych:
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Powinni oferte zrobi¢, co chca zrobi¢ za te pieniadze. No ale na to nie mam wptywu
[...] tu jest tylko sport [...], bo dzigki sportowcom burmistrz zostat burmistrzem. Ja
rozumiem, ze on ich chce wspiera¢, tam ida setki tysiecy, natomiast na te pozostale
organizacje to ida groszowe sprawy (Organizacja 2).

Szczegdlnym przejawem niejasnych powigzan miedzy sferg publiczng
i pozarzadowa sg przypadki tych dzialaczy trzeciego sektora, ktérzy majac na
wzgledzie dobro kierowanych przez siebie inicjatyw, decyduja si¢ na kariere
polityczng (np. radnych):

Ja bytam jako radna powiatowa [...], bo mi si¢ udalo wejé¢ do rady za trzecim razem.
[...] Bo jak startowalam, to im uczciwie powiedzialam po co ide, z jakim celem, ile
mam diety i te diete, co miesiac, 50% wydaje — z zeszytem (Organizacja 2).

Ludzie zwigzani z organizacjami krytykowali rowniez szczegdtowe wy-
mogi grantowe. W tym kontekscie zwracali uwagg, ze realizujgc dzialania
wespot z sektorem publicznym, majg trudno$¢ z utrzymywaniem bliskich
relacji z beneficjentami pomocy, by czuli si¢ oni jak blizni, a nie jak pe-
tent w urzedzie. Narzekano, ze odgdrnie narzucone normy $wiadczenia
ustug (np. czasu, ktéry mozna poswieci¢ potrzebujacym) nie pozwalaja
na indywidualne traktowanie, a tym samym prowadza do ograniczonej
skutecznosci dziatan:

Jesli chodzi o te rezultaty i projekty, to one maja swoje wytyczne — po ile§ godzin
udzielonego wsparcia na dang osobe. [...] To jest po prostu nie do przyjecia. Bo
ludzie si¢ muszg skupi¢ na papierach i na pracy z laptopem niz na tej osobie. To jest
trudne do rozdzielenia, zeby to bylo zdrowe. On stale musi mie¢ na uwadze to, co
ma wpisa¢. I to troszeczke jest przerost formy nad trescig — przynajmniej z mojego
punktu widzenia, ale i z ich punktu widzenia (Organizacja 5).

Powszechnie krytykowano takze problemy z rozliczaniem kosztow
kwalifikowanych projektéw, przez co podmioty spoteczne wspdtpracujace
z sektorem publicznym sg zmuszane albo do dokladania $rodkéw z wiasnej
kieszeni (ewenement w skali europejskiej), albo do dokonywania nieetycz-
nych zabiegéw ksiegowych w celu jak najpelniejszego rozliczenia poniesio-
nych nakfadow:

Na pewno byloby dobrze, zeby [...] finansowanie [...] dawalo szanse finansowania

organizacji jako takiej [...]. A u nas to jest tak, ze [...] jest dotacja, ale wszyscy wy-
kluczajg mozliwos¢ tzw. overheads. [...] Mi jest trudno ttumaczy¢ w Niemczech,
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ze to jest po prostu co$ ztego, zakazanego tutaj. I powoduje - jestem pewny, ze to
jest powszechne — rézne niepotrzebne kombinacje w organizacji (Organizacja 9).

Szczegdlnym problemem wspotdziatania bylo oferowanie dofinansowa-
nia dzialan w ramach jednego konkursu zaréwno sektorowi publicznemu,
jak i pozarzagdowemu. W takich przypadkach przedstawiciele administra-
cji dostawali dodatkowe punkty wyltacznie za swoj stan prawny, co niemal
automatycznie wykluczato mozliwo$¢ wsparcia dziatalno$ci trzeciego sek-
tora. Takie fingowanie wspoéldzialania przeklada si¢ na erozje zaufania do
sektora publicznego oraz budowanie postaw konkurencyjnych, co w opinii
badanych nie tyle ogranicza zakres, ale wrecz podwaza sens wspolpracy
miedzysektorowej:

Najwieksza frustracja wystepuje wtedy, gdy... kiedy sie niesprawiedliwie nie dostanie
grantu [...] gdzie my$my przegrali o 0,5 punktu z narodowymi instytucjami kultury.
[...] Cztery punkty dostajg. Ja przegrywam o potéwke. To znaczy, ze gdyby nie byto
tego kryterium, to by$my wygrywali wszystkie konkursy. I to jest wtedy... to jest po
prostu masakra. Bo wtedy my tracimy wiare w uczciwos¢, jaka panuje na tym rynku.
Ja moge przegrad, ale ja chce przegraé w rownej walce (Organizacja 19).

W tym kontekscie nalezy odnotowaé glosy krytyki wobec zle zapro-
jektowanych mechanizméw dystrybucji srodkéw publicznych, ktére moga
motywowac do zakladania podmiotéw pozarzadowych w imieg zysku, za-
miast z mysla o realizacji misji spolecznej. Szczegdlnej krytyce poddawano
tzw. subkonta 1%, ktdére na wielu plaszczyznach ostabiaja instytucjonalny
rozwdj trzeciego sektora, a tym samym nie przyczyniaja si¢ do budowy jego
zdolno$ci organizacyjnych:

To sg osoby, ktore tez zarabiaja na tym — nie 100% trafia do potrzebujacych. Sa
fundacje i sg fundacje - taka jest prawda. Ja tez si¢ spotykam - jako mama osoby
chorej, niepelnosprawnej - ze tez sa fundacje takie mniejsze, ktére np. maja takie
statuty, ze niekoniecznie 100% trafia do dzieciaka. Malo tego, nawet nie informuja
matki, ile ona np. zebrala z 1%, tak? (Organizacja 11).

W tym kontekscie nalezy odnotowa¢, ze przedstawiciele trzeciego sekto-
ra narzekaja na ograniczong deliberatywno$¢ proceséw stanowienia polityk
publicznych w kraju - ich zdaniem administracja postrzega organizacje po-
zarzadowe nie tyle jako sposob na podniesienie jakosci polityk publicznych
czy poprawe wiarygodnosci swoich dziatan w oczach opinii publicznej, ale
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raczej jako przeszkode lub zagrozenie w sprawowaniu wladzy. W niektorych
przypadkach tak pozbawiona przychylnosci postawa wiadzy skutkowata
otwartym niepostuszenstwem ze strony podmiotéw trzeciego sektora:

Ministerstwo niestychanie rygorystycznie to traktuje — do tego stopnia, Ze nie odpo-
wiadajg na nasze pisma, a jezeli odpowiadaja, to to jest zawsze ten sam argument. |[...]
M.in. jest zarzadzenie — ono wynika z ustawy o dzialalnosci lekarskiej, o zawodzie
lekarza - ze lekarz z przychodni nie ma prawa da¢ choremu do reki lek. [...] Ale
kto z bezdomnych i ubogich péjdzie i kupi?! [...] Wobec tego pracujemy, wlasciwie
tamigc przepisy, ja to gtosno moéwie, w oparciu o nasz kodeks etyki lekarskiej i su-
mienie lekarza (Organizacja 14).

Wreszcie, rozméwcy zwracali uwage na powstawanie formalnych barier
wspolpracy, wynikajacych np. z koniecznosci udokumentowania odpowied-
niego doswiadczenia projektowego przez organizacje pozarzadowe. W tym
kontekscie akcentowano, ze projektowany mechanizm wspierania rozwoju
mniejszych inicjatyw jest w praktyce przeciwskuteczny i prowadzi do po-
glebiania nieréwnosci w trzecim sektorze:

Tylko problem jest taki, Ze polskie organizacje nigdy nie mialy pienigdzy na budowe
swojej takiej capacity, czyli zdolnosci. I to jest pytanie. To znaczy, gdzie$ tam FIO
mialo spelniac takie zadania, ze mialo trafia¢ do mniejszych organizacji i dawaé im
szanse na realizacje projektow. No ale jakies tam wklady wlasne sa wymagane. Poza
tym rzadko... z reguly bardzo trudno sie przechodzi te kolejne stopnie. Na ogot jest
zasada taka, Ze organizacji nie daje si¢ wiecej, niz ona udowodnita, Ze jest w stanie
wydac. I to jest zdrowa zasada poniekad (Organizacja 13).

Whioski

Etyczne problemy i zagrozenia wspolpracy powstaja zaréwno ze strony or-
ganizacji publicznych, jak i pozarzadowych (por. Mitchell 2013). Zaobser-
wowano, Ze w apriorycznie pozadanej kooperacji miedzysektorowej moze
dochodzi¢ do efektu odwrécenia (Boudon 2008), przejawiajacego sie m.in.
w, podwazajacym sens dziatalnosci pozarzadowej izomorfizmie organizacyj-
nym czy uzaleznieniu trzeciego sektora od zasoboéw publicznych (Mitchell
2013). Badania potwierdzily, ze tendencje te wigzg si¢ z rozmyciem misji,
ograniczeniem niezaleznosci strategicznej oraz zatraceniem zdolnosci fund-
raisingowych (Brudney, Martinez 2010; Glinski 2012). Mimo ze podmioty
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pozarzadowe wykazywaly swiadomo$¢ tego trendu i zwracaty uwage na
konieczno$¢ budowania niezaleznych zdolnosci organizacyjnych, w praktyce
wigkszo$¢ z nich opierafa swoje dziatania na finansowaniu publicznym. Pro-
jekty nadal jawily si¢ jako atrakcyjna forma finansowania, co determinowato
dzialanie strategiczne w odniesieniu do koncepcji realnych opcji i prostych
regul (por. Obtéj 2007).

Zwraca uwage problem nierdwnos$ci miedzysektorowych, gdzie orga-
nizacje pozarzadowe nie sg traktowane jak partnerzy, ktorzy maja cos do
zaoferowania, ale jak petenci aplikujacy o srodki publiczne, co mozna uznaé
za fundamentalny problem wspoldziatania (por. Mitchell 2013). Kwestie
nastawienia sprawiaja, ze podmiotom trzeciego sektora trudno petni¢ role
»pasa transmisyjnego” miedzy panstwem a obywatelem - wspotdziatanie
w takiej formie nie przyczynia si¢ do poprawy jakosci polityk publicznych,
poniewaz administracja publiczna nie jest zainteresowana wykorzystaniem
unikatowych zasobow wiedzy eksperckiej (por. Gazley, Brudney 2007) oraz
legitymizowaniem swoich dziatan w ramach proceséw konsultacyjnych (por.
Slaughter 2013). Tak eksploatacyjne nastawienie moze wynika¢ z braku real-
nych checi do wspoélpracy ze strony sektora publicznego, ktdry jest zmuszony
do wchodzenia w relacje z organizacjami pozarzadowymi wymogami, ktére
w tym zakresie narzuca Unia Europejska (Cent et al. 2013).

Zaobserwowano takze, ze narzucanie kryteriéw i podporzadkowanie
organizacji pozarzadowych, wynikajace z zaleznoéci finansowych, moze
upodabniaé organizacje pozarzadowe do partneréw publicznych. Przyj-
mowanie administracyjnego modus operandi, skoncentrowanego na lega-
lizmie dzialania oraz parametryzacji ustug (w szczegdlnosci przyjmowanie
nieadekwatnych wyznacznikéw jakosci pracy, np. sztucznego w kontekscie
pozarzadowym wymogu innowacyjnosci) moze by¢ sprzeczne z idea pro-
mowania solidarno$ci spotecznej i wzmacniania wspdlnoty obywatelskiej
(por. Glinski 2012).

W toku badan potwierdzono problem kosztéw sprawozdawczosci (por.
Irvin 2005). Badani akcentowali sztuczno$¢ wymogow, ktore sg traktowane
wylacznie w sposéb proceduralny (wg zasady legalizmu dzialania sektora
publicznego; por. Mieszkata 2013), a tym samym nie stanowia fundamentu
ewaluacji, ktéra moglaby sie przyczyni¢ do rozwoju praktyk zarzadczych
w podmiotach pozarzagdowych oraz poprawy sprawnosci ich dziatania (por.
Irvin 2005).
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Zwrocono uwage, ze ze wzgledu na wymogi projektowe wokot sektora
publicznego powstaja nieformalne sieci powigzan - kliki, ktére nie bedac
poddane presji konkurencji, majg dostep do poteznych zasobdw finanso-
wych (por. Glinski 2012). Fakt ten nie tylko nie sprzyja poprawie efektywno-
$ci dziatan, ale moze takze prowadzi¢ do erozji zaufania do idei wspodtdziata-
nia miedzysektorowego oraz do trzeciego sektora en masse (por. McDougle,
Lam 2014). Tego typu bariery, jakkolwiek moga wydawa¢ si¢ zrozumiale
z perspektywy administracji, mozna uznac za sprzeczne z ideg inkluzywno-
$ci, ktora w dzialalnosci pozarzadowej czgsto uznaje si¢ za majaca wieksze
znaczenie od profesjonalizmu i sprawnosci dzialania (por. Bogacz-Woijta-
nowska 2007).

Zaobserwowano, ze ze wzgledu na znaczenie finansowania publicznego
w dzialalno$ci trzeciego sektora, menedzerowie organizacji pozarzadowych
wchodza w bliskie relacje z przedstawicielami administracji. Dziatanie takie
jest przejawem nieetycznego partykularyzmu oraz mentalnosci folwarcznej,
gdzie poszukuje si¢ rozwigzan stuzacych wyltacznie dobru jednej organizaciji,
a nie zbiorowej korzysci spotecznej. W ekstremalnych przypadkach docho-
dzi do polaczenia rol w sektorze pozarzadowym i samorzadzie, co stanowi
wyrazny przejaw konfliktu intereséw. Poblazliwo$¢, z jakg ludzie zwigzani
z organizacjami odnosili si¢ do takiego procederu, moze $wiadczy¢ o braku
$wiadomodci linii demarkacyjnej miedzy funkcjami w réznych sektorach,
co w wymiarze kulturowym lokuje Polske blizej krajéow rozwijajacych sie
anizeli rozwinietych (por. Lewis 2010).

Zwrocono takze uwage, ze kooperacja miedzysektorowa nie tylko nie
buduje zdolnosci organizacyjnych trzeciego sektora, ale moze by¢ postrze-
gana jako nieetyczna forma wykorzystania zdolnoéci fundraisingowych jego
przedstawicieli. Ma to zwigzek z problemem rozliczania kosztow kwalifiko-
wanych oraz koniecznoécig ponoszenia (coraz wyzszych) wktadéw wlasnych
przy realizacji projektow. Proceder ten mozna uzna¢ za potwierdzenie zjawi-
ska ,,cyklu glodowania” (por. Goggins Gregory, Howard 2009), jednak jego
przyczyn nalezy szukaé nie tyle w samych organizacjach pozarzadowych,
co w patologicznym nastawieniu podmiotéw publicznych do wspodtpracy,
ktore nie tylko korzystaja ze swojej uprzywilejowanej pozycji finansowej,
ale takze eksploatuja etyczne zobowigzanie podmiotéw trzeciego sektora
do realizacji misji zmiany spotecznej.
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Synopsis:

Ewa Bogacz-Wojtanowska, Jan Meisel-Dobrzafnski: Between a Conflict
of Interests and Dirty Networks: Problems and Pathologies of Cooperation
Between Public Organisations and NGOs

Intensification of intersectoral collaboration poses a range of challenges for the ethical dimension
of non-profit management. As the public administration imposes its own priorities and means of
conducting tasks, there is a growing threat for the value-driven identity of the third sector. The re-
versal effect resulting from a close collaboration might not only strengthen unfavourable tendencies
observed among both public and non-profit organizations, but also create all new types of ethical
issues and dilemmas.

The aim of the paper is to describe and analyse areas, where pathologies resulting from collab-
oration between non-profits and the public sector might appear. Basing on qualitative research con-
ducted among 21 non-governmental organizations with ,,public benefit” status, a range of such side
effects was identified. As a consequence, the paper introduces managerial perspective on possible
ethical challenges for non-profits leadership, resulting from collaboration with public organizations.

Keywords: non-governmental organizations, intersectoral collaboration, ethics, pathologies.
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Wykorzystanie prawa do informacji publicznej
w budowaniu spoteczenstwa obywatelskiego -
uwagi praktyczne

Streszczenie

Celem niniejszego opracowania jest ukazanie na konkretnych przyktadach, jak prawo dostepu do
informacji publicznej moze by¢ wykorzystywane przez spotecznoé¢ lokalng do wywierania wplywu
na decyzje polityczne oraz zapewnienia obywatelom udzialu w sprawowaniu wladzy przez jednostki
samorzadu terytorialnego. Autorka analizuje sposéb, w jaki dostep do informacji publicznej wptynat
na ksztaltowanie sie spoleczenstwa obywatelskiego, wymuszajac powstawanie dobrych praktyk
w poszczegdlnych jednostkach samorzadowych. Punktem wyjécia do rozwazan jest m.in. analiza
dziatann podejmowanych przez organizacje pozarzadowe, takie jak Sie¢ Obywatelska Watchdog.
Przedmiotem badan jest zaréwno pozytywna, jak i negatywna strona tego zjawiska, objawiaja-
ca sie niekiedy naduzywaniem prawa do informacji. Analiza wybranych przypadkéw z praktyki
funkcjonowania JST prowadzi do wypracowania uwag praktycznych w zakresie roli, jaka powinna
odgrywac ustawa o dostepie do informacji publicznej w tworzeniu spoleczenistwa obywatelskiego.

Stowa kluczowe: informacja publiczna, spoleczenstwo obywatelskie, partycypacja spoleczna,
kontrola administracji, dobre praktyki.

Woprowadzenie

Jednym z podstawowych filaréw spoleczenistwa obywatelskiego jest prawo do
informacji o sprawach publicznych. Informacyjne prawa jednostki zostaty
zagwarantowane przez Konstytucje, a ich konkretyzacje stanowi Ustawa
z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. 2014,
Nr 0, poz. 782, tekst jednolity ze zm., dalej jako u.d.i.p.) oraz Ustawa z dnia
3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie,
udziale spoleczeristwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania
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na srodowisko (Dz.U. 2016, poz. 353, tekst jednolity ze zm.). Prawo dostepu
do informacji publicznej jest prawem politycznym przystugujacym kazdej
jednostce, ktére ma stuzy¢ sprawowaniu przez obywateli kontroli nad wyko-
nywaniem wladzy publicznej przez organy administracji. Mozna przyja¢, ze
bez niego swiadomy udzial jednostki w zyciu publicznym nie byltby mozliwy
(Sakowska-Baryla 2014: 27-29). Jawnos¢ dziatania organow wiadzy pu-
blicznej jest rowniez uznawana za podstawe demokratycznego panstwa i ma
znaczenie decydujace dla oceny jako$ci demokracji (Stefanicki 2004: 94).

Regulacje prawne

Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, Nr 78, poz. 483 ze
zm.) w art. 61 stanowi, ze:

1. Obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dzialalno$ci organéw wiladzy
publicznej oraz oséb pelnigcych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje réwniez
uzyskiwanie informacji o dzialalno$ci organéw samorzadu gospodarczego i zawo-
dowego, a takze innych 0séb oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim
wykonujg one zadania wladzy publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub
majatkiem Skarbu Panstwa. 2. Prawo do uzyskiwania informacji obejmuje dostep
do dokumentdéw oraz wstep na posiedzenia kolegialnych organéw wiladzy publicz-
nej pochodzacych z powszechnych wyboréw, z mozliwoécia rejestracji dzwieku
lub obrazu.

W art. 61 ust. 4 Konstytucji znajdziemy natomiast odestanie do innych
ustaw, ktdre maja szczegélowo okresla¢ tryb udzielania informacji publicz-
nych.

Pierwsza z nich jest ustawa o dostepie do informacji publicznej. Celem
autorki nie jest szczegélowe omowienie regulacji prawnych dotyczacych
udostepniania informacji publicznej, a jedynie przytoczenie podstawowych
zasad wynikajacych z przepiséw ustawowych oraz mozliwosci praktycznego
zastosowania przystugujacych obywatelowi uprawnien do wptywania na
dzialanie wladz publicznych.

Art. 1 wyzej wymienionej ustawy zawiera definicje legalng informacji
publicznej, stanowigc, ze jest nig ,kazda informacja o sprawach publicznych”.
Tak zakrojony zakres informacji moze by¢ interpretowany niezwykle szeroko
imoze dotyczy¢ kazdej dziatalnosci wiadzy publicznej oraz funkcjonariuszy
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publicznych (Bernaczyk 2014). Nadto Naczelny Sad Administracyjny w wy-
roku z dnia 2 lipca 2003 r. stwierdzil wyraznie, ze wszelkie watpliwosci
dotyczace oceny, czy dana informacja stanowi informacje publiczng, na-
lezy rozstrzygaé ,,na korzys¢ wykonujacego prawo do takiej informacji, co
oznacza, ze organ interpretujac zapisy ustawowe powinien zawsze dazy¢
do tego, aby informacja zostala ujawniona” (wyrok NSA z 2 lipca 2003 r.,
ITS.A. 837/03). Udostepnianie to jednak musi si¢ odbywac z poszanowaniem
tajemnic ustawowo chronionych, w tym prawa do prywatnosci i ochrony da-
nych osobowych 0sdb, ktérych te informacje dotyczg (art. 61 ust. 3 w zwiaz-
ku z art. 47 i 51 Konstytucji RP). Szerszy dostep do informacji, a zatem
odpowiednio ograniczone prawo do prywatnosci, bedzie dotyczylo informa-
¢ji o osobach pelnigcych funkcje publiczne - podlegajg one udostepnieniu
w zakresie, w jakim dotyczg pelnienia tych funkcji (art. 5 u.d.i.p.). Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 20 marca 2006 r. doprecyzowal, ze nalezy przez
to rozumie¢ ,takie stanowiska i funkcje, ktorych sprawowanie jest réwno-
znaczne z podejmowaniem dziatan wplywajacych bezposrednio na sytuacje
prawng innych oséb lub taczy si¢ co najmniej z przygotowaniem decyzji
dotyczacych innych podmiotéw” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20
marca 2006 r., K 17/05). Zatem udostepnieniu beda podlegaly informacje
dotyczace zatrudnienia m.in. nauczycieli w szkotach publicznych (wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 5 czerwca 2014
r., IV SAB/WR 45/14); pracownikéow jednostek samorzadu terytorialnego,
pod warunkiem, ze nie wykonujg na rzecz tej jednostki wylgcznie czynnosci
ustugowych - wylaczenie to bedzie zatem dotyczy¢ pracownikéw pomocni-
czych i obstugi, tj. kierowcow, sprzataczek, portieréw, pracownikéw ochrony
lub technicznych (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 28 stycznia
2015 r., 1 OSK 634/14); réwniez informacje dotyczace osob ubiegajacych sie
o zatrudnienie w stuzbie publicznej beda podlegaly udostepnieniu (wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 12 czerwca 2014 r., I OSK 2488/13).

Dostep do informacji publicznej jest czesto wykorzystywany przez prase,
ktéra ma prawo postugiwa¢ sie takimi informacjami o osobach petnigcych
funkcje publiczne, ktére maja bezposredni zwigzek z dziatalnoscig publiczna
tych oséb. Prawo to bywa jednakze interpretowane szeroko. Na przykltad
wielu przedstawicieli doktryny stoi na stanowisku, ze udostepnieniu pod-
legaja nie tylko informacje bezpo$rednio zwigzane z wykonywaniem zadan
publicznych, ale rowniez fakty z Zycia prywatnego, ktére moga rzutowac
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na ocen¢ moralng dzialalno$ci danej osoby przez spoleczenstwo i lepsze
zaprezentowanie kandydata na stanowiska zwigzane z zaufaniem publicz-
nym (Zawadzka 2013).

Poniewaz w praktyce trudne jest okredlenie zakresu informacji podle-
gajacych udostepnieniu, tak by nie ingerowaly w prawo jednostki do po-
szanowania jej prywatnosci, sady niejednokrotnie rozstrzygaty te kwestie,
stwierdzajac, ze w stosunku do funkcjonariuszy publicznych réwniez takie
informacje jak wyksztalcenie czy wynagrodzenie podlegaja udostepnieniu
(Sakowska-Baryta 2014: 40; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu z 6 maja 1997 r. II SA/WR 929/96). Jawne beda zatem wyna-
grodzenia, w tym réwniez dodatki i nagrody, przyznawane tym pracownikom
urzeddw, ktorzy w ramach petnionych funkeji wydaja decyzje administra-
cyjne, za$ w stosunku do 0séb niepetniacych funkeji publicznych jawnos¢
taka nie bedzie miala zastosowania (Kedzierska 2016). Analogicznie nalezy
traktowa¢ informacje zawarte w aktach osobowych pracownika — udostep-
nieniu beda podlegaly te z nich, ktore dotycza, po pierwsze — pracownikow
sprawujacych funkcje publiczne, a po drugie - sg bezposrednio zwigzane
z pelnieniem tych funkeji. Nie beda one objete taka samg ochrong, jak ogdlnie
pojete prawo pracownika do prywatnosci, gdyz: ,,Podejmujgc zatrudnienie
w podmiotach publicznych, nalezy liczy¢ si¢ z tym, ze informacje prywatne
moga uzyska¢ walor informacji publicznych” (Krecisz-Sarna 2016).

Naczelny Sad Administracyjny doprecyzowal w swych orzeczeniach
(wyrok NSA z 14 wrzesnia 2012 r., I OSK 1499/12) zasady dostepu do in-
formacji zawarte w ustawie, stwierdzajac, Ze obowigzek udostepnienia infor-
macji po stronie organu administracji dotyczy tylko takich informacji, ktore:

- s3 w posiadaniu tego organu,

- istniejg fizycznie w dniu sktadania wniosku o ich udostepnienie i do-

tycza stanu na dzien ich udostepniania,

- zostaly utrwalone w jakiejkolwiek formie i nie istniejg tylko w pa-

mieci przedstawiciela wladzy publicznej,

- nie zostaly wcze$niej udostepnione wnioskodawcy,

- nie funkcjonuja w obiegu publicznym,

- wnioskodawca nie ma innego trybu dostepu do tej informacji.

Prawo dostgpu do informacji publicznej oznacza dostep do informacji
o dzialalno$ci organéw wladzy publicznej lub funkcjonariuszy publicznych
oraz wszystkich podmiotdw, ktére w jakims$ zakresie dysponujg majgtkiem
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publicznym lub uczestniczg w sprawowaniu wladzy publicznej. Chodzi tu nie
tylko o dostep do dokumentéw wytwarzanych przez te organy, ale rowniez
o tresci niewytworzone bezposrednio przez dany organ, lecz dla niego prze-
znaczone (np. ekspertyzy, opinie, raporty) i bedace w jego posiadaniu. Kon-
stytucyjna zasada jawno$ci panstwa gwarantuje obywatelom réwniez prawo
wstepu, wraz z mozliwoscig rejestrowania obrazu i/lub dzwigku, na posiedze-
nia kolegialne tych organéw, np. rad gmin, powiatow, sejmikoéw wojewodztw.

Ustawodawca réwnie szeroko zdefiniowal zakres podmiotowy prawa do
informacji. Prawo dostepu do informacji publicznej na mocy art. 2 niniejszej
ustawy przystuguje bowiem ,,kazdemu”, a organ udostepniajacy informacje
nie moze od niej zada¢ ,wykazania interesu prawnego lub faktycznego”
»Kazdy” jest pojeciem szerszym niz uzyty w art. 61 Konstytucji termin ,,oby-
watel”, co w praktyce oznacza, ze ustawa rozszerzyla konstytucyjne prawo
do informacji takze na osoby nieposiadajace polskiego obywatelstwa (Sa-
kowska-Baryta 2014: 144).

Jak wynika z powyzszych rozwazan, kazdemu - bez wzgledu na interes
prawny lub faktyczny - przystuguje prawo do szeroko pojetej informacji
o funkcjonowaniu organéw administracji publicznej, celem sprawowania
kontroli wykonywania wladzy, a jednocze$nie zagwarantowania udzialu oby-
wateli w funkcjonowaniu panstwa. Kolejne zawarte w ustawie zasady maja
na celu ulatwienie oraz odformalizowanie procedury uzyskiwania informacji
przez jednostke (Sakowska-Baryla 2014: 198-202). Udostepnienie informa-
cji publicznej zgodnie z ustawg ma si¢ odbywac co do zasady bezplatnie.
Jezeli dana informacja nie jest dostepna w Biuletynie Informacji Publicznej
badz w centralnym repozytorium, jej udostepnienie nastepuje na wniosek
(art. 7 ust. 1 u.d.ip.), jednakze ustawodawca nie przewidzial zadnej szcze-
golnej formy na wniesienie tego wniosku. Wnioski mogg by¢ zatem skladane
zaréwno ustnie, jak i pisemnie, w formie drukowanej badz elektronicznej,
z podpisem lub bez podania danych osobowych wnioskodawcy, a wiec cal-
kowicie anonimowo. Jak zauwaza Piotr Sitniewski (2014), postepowanie
o udostepnienie informacji publicznej charakteryzuje si¢ bardzo niskim
stopniem sformalizowania (wnioskujacy nie musi ujawnia¢ zadnych infor-
magji o sobie, tym samym na etapie wniosku moze pozosta¢ anonimowy).

Udostepnienie informacji publicznej odbywa si¢ co do zasady bezptat-
nie (art. 7 ust. 2 z zastrzezeniem art. 15 u.d.i.p.) i niezwlocznie, nie pdzniej
jednak niz w terminie 14 dni (art. 14 ust. 1 u.d.i.p.).
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Informacja o stanie srodowiska

Informacja o stanie srodowiska podlega udostepnieniu na zasadach okres-
lonych w Ustawie z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji
o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczeristwa w ochronie Srodowiska
oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko. Zgodnie z art. 4 niniejszej
ustawy: ,,Kazdy ma prawo do informacji o srodowisku i jego ochronie na
warunkach okreslonych ustawg”. Zakres podmiotowy prawa do informacji
zostal wiec tu zakreslony tak samo, jak w przypadku prawa do informacji
publicznej. Ponadto art. 8 ustawy srodowiskowej stanowi, ze: ,Organy admi-
nistracji s3 obowigzane do udostepniania kazdemu informacji o srodowisku
ijego ochronie znajdujacych si¢ w ich posiadaniu lub ktére sg dla nich prze-
znaczone’, co réwniez jest rozwigzaniem analogicznym do tego, o ktérym
byta mowa w przypadku informacji publiczne;j.

Jednoczes$nie nalezy mie¢ na uwadze, ze cz¢$¢ informacji o srodowisku
moze stanowi¢ informacje publiczng, gdyz jest wytwarzana przez organy wla-
dzy publicznej w toku sprawowania funkeji publicznych, a zatem moze by¢
udostgpniana na wniosek w trybie ustawy o dostepie do informacji publiczne;.

Przykladem praktycznego zastosowania przepisow obu ustaw celem
uzyskania informacji o srodowisku, a jednoczesnie sprawowania obywatel-
skiej kontroli wykonywania wladzy publicznej, s3 wnioski o udostepnienie
informacji publicznej dotyczacej decyzji o wycince drzew. Zgodnie z Ustawg
z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. z 2016 1. poz. 2134,
tekst jednolity ze zm.) na mocy art. 83 ust. 1 niniejszej ustawy: ,Usuniecie
drzewa lub krzewu z terenu nieruchomosci moze nastgpi¢ po uzyskaniu
zezwolenia wydanego na wniosek [...] wlasciciela nieruchomosci”. Glosno
dyskutowana w mediach ustawa zmieniajaca ustawe o ochronie przyrody
z dnia 16 grudnia 2016 r. (Dz.U. 2016 poz. 2249), tzw. lex Szyszko, spod
wymogu uzyskania zezwolenia na wycinke wylaczyla na mocy zmienionego
art. 83f drzewa, ,,ktérych obwdd pnia na wysokosci 130 cm nie przekracza:
a) 100 cm - w przypadku topoli, wierzb, kasztanowca zwyczajnego, klonu
jesionolistnego, klonu srebrzystego, robinii akacjowej oraz platanu klono-
listnego, b) 50 cm - w przypadku pozostatych gatunkéw drzew”.

W omawianej sprawie pan X wystapil pismem z 12 listopada 2012 r. do
Burmistrza Krotoszyna, z wnioskiem o udostepnienie informacji publicznej,
o tresci:
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Na podstawie ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej

wnosze o przestanie mi kopii decyzji na wycinke drzew, o ktérych mowa jest w pi-

$mie Burmistrza Krotoszyna, znak: GK.7021.1.14.2.2012 z dnia 24.01.2012 r., tj.:

1. decyzji na wycinke drzew, ktora otrzymala w 2006 r. Pani Y;

2. decyzji na wycinke drzew, wydanej przez Staroste Krotoszynskiego, ktora obecnie
posiada Burmistrz Krotoszyna;

3. decyzji stwierdzajacej niewaznoéci decyzji na wycinke drzew, ktdra otrzymata
w 2006 r. Pani Y (art. 158 § 1 k.p.a).

Burmistrz Krotoszyna decyzja z dnia 23 listopada 2012 r. odmoéwit
udostepnienia informacji publicznej w formie przestania kopii wyzej wska-
zanych decyzji wnioskodawcy, powolujac sie na ochrone danych osobo-
wych, gdyz - jak stwierdzil - zawieraja one dane strony, tj. pani Y jako
osoby fizycznej, a wigc jej imie, nazwisko, adres zamieszkania, co stanowi
dane osobowe w rozumieniu art. 6 ust 1 Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
o0 ochronie danych osobowych. Wnioskodawca w dalszej kolejnosci odwo-
tat si¢ od decyzji burmistrza odmawiajacej udostepnienia informacji do
Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego w Kaliszu, ktére jednakze sta-
neto po stronie burmistrza i utrzymato jego decyzje w mocy (decyzja SKO
w Kaliszu z dnia 10 grudnia 2012 r., SKO-4123/51/12). Wnioskodawca
postanowil zaskarzy¢ decyzje SKO do Wojewodzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Poznaniu, ktéry w wyroku z 7 marca 2013 r. (II SA/Po 47/13)
skarge uwzglednit. Pan X od poczatku stal na stanowisku, Ze zadana przez
niego informacja stanowi informacje publiczng, a organ, nie chcac udo-
stepnia¢ danych osobowych pani Y, powinien byl dokona¢ usuniecia tych
danych z udzielanej informacji poprzez jej anonimizacje, nie za§ odmoéwic
udostepnienia informacji w cato$ci. Stanowisko to podzielit Wojewddzki
Sad Administracyjny, stwierdzajac:

W ocenie Sadu konieczno$¢ ochrony danych osobowych nie zwalniata jednakze
organu z udostepniania wnioskowanej informacji publicznej. Organ winien byt
bowiem wylacznie ograniczy¢ dostep do informacji umozliwiajacych identyfikacje
0s6b fizycznych, co w praktyce oznaczato udostepnienie dokumentéw odpowiednio
zanonimizowanych (po zanonimizowaniu danych dotyczacych i odnoszacych sie do
0s6b prywatnych). Konieczno$¢ dokonania anonimizacji nie moze by¢ utozsamiana
z odmowg udzielenia informacji publicznej z uwagi na ochrong informacji niejaw-
nych lub innych tajemnic ustawowo chronionych [Wojewddzki Sad Administracyjny
w Poznaniu, wyrok z 7 marca 2013 r. (I SA/Po 47/13)].
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Powyzszy przyktad wskazuje, ze zgodnie z obowigzujacym orzecznic-
twem decyzja o wycince drzew nawet na cudzej dzialce stanowi informacje
publiczng i kazdy ma prawo, bez wzgledu na swdj interes faktyczny lub
prawny, dostepu do takich decyzji. Umozliwia to jednostkom dokonywanie
kontroli zasadnosci wydawania takich zezwolen, sprawowania nadzoru nad
ich prawidtowo$cia oraz wskazywanie zaobserwowanych nieprawidlowosci
przy ich wydawaniu, szczegdlnie w sytuacji, gdy ustawodawca nowelizuje
przepisy ustawy o ochronie przyrody, ulatwiajac tym samym dokonywanie
wycinki drzew, ktéra wymyka si¢ spod jakiejkolwiek kontroli.

Mapa nagréd w samorzadach

Sie¢ Obywatelska Watchdog niejednokrotnie podejmowala inicjatywy na
rzecz zapewnienia transparentnosci sprawowania wladzy publicznej. W lu-
tym 2016 roku przeprowadzila tzw. test nagrodowy. Kampania ta polegala
na skierowaniu do 66 urzedéw miast na prawach powiatu wnioskéw o udo-
stepnienie nastepujacych informacji publicznych:

Na podstawie art. 61 Konstytucji RP stowarzyszenie Sie¢ Obywatelska Watchdog
Polska wnosi o udostepnienie: listy imion i nazwisk pracownikéw samorzadowych,
ktorzy w 2015 r. otrzymali nagrode/nagrody oraz wysokos¢ tej nagrody/tych nagréd
w odniesieniu do kazdego z nagrodzonych pracownikéw samorzadowych oraz in-
formacji o tym, jakie osiagnigcia w pracy zawodowej stanowily podstawe przyznania
tej nagrody/tych nagréd — w odniesieniu do kazdego pracownika samorzadowego
(Wilk 2016: online).

Wryniki z poszczegolnych urzeddéw zostaly nastepnie opracowane w for-
mie mapy, ktéra ukazuje rézne reakcje ze strony urzedéw na skierowane do
nich zapytania (od odmowy udostepnienia informacji, poprzez udostep-
nienie czesciowe, np. same nazwiska albo same nagrody, az po catkowite
przekazanie wszystkich Zgdanych informacji). Mapa ta jest dostepna pod
adresem: http://informacjapubliczna.org/aktualnosci/test-nagrodowy-sie-
cobywatelska-pl/ (Wilk 2016: online).

Jak podkreslaja tworcy kampanii, pracownikom samorzadu terytorialne-
go zgodnie z prawem nagrody przystuguja wylacznie za ,,szczegolne osiag-
niecia w pracy zawodowej” (art. 36 ust. 6 Ustawy z dnia 21 listopada 2008 r.
o pracownikach samorzgdowych, Dz.U. z 2014 r. poz. 1202, tekst jednolity ze



Wykorzystanie prawa do informacji publicznej w budowaniu spotfeczeristwa... 89

zm.). Celem kampanii byla kontrola prawidtowosci przyznawania nagrod
urzednikom, a wiec sposobu wydatkowania $rodkéw publicznych przez sa-
morzady. Ponadto, na stronie internetowej Sieci Obywatelskiej Watchdog
Polska (http://siecobywatelska.pl) udostepniono raport, w ktérym wskaza-
no dobre i zle praktyki stosowane przez rozmaite urzedy w odpowiedzi na
powyzszy wniosek. Tak wiec, dla przyktadu:

Czytelny wykaz nagrodzonych pracownikéw samorzadowych, kwoty nagrod i szcze-
gbélowe informacje o podstawach przyznania pieniedzy sporzadzono w Lublinie.
Co wigcej, wykaz ten dostepny jest w BIP-ie. Szkoda tylko, ze udostepniony wykaz
nie dotyczy wszystkich pracownikéw samorzadowych, a tylko tych, ktérzy pelnig
funkcje publiczne [...].

Pochwalono réwniez postawe prezydenta Rybnika, ktory odpowiedziat
na wniosek w nastepujacy sposob:

[...] transparentno$¢ wydatkowania srodkéw publicznych, w tym wynagrodzen
pracownikéw samorzadowych, jest zdaniem organu, warunkiem sine qua non pra-
widlowo funkcjonujacej administracji publicznej, dotyczy bowiem sposobu go-
spodarowania majatkiem publicznym przez podmioty tworzace sektor finanséw
publicznych. Wobec powyzszego, w zalaczeniu przekazuje zestawienie (zalacznik
Nr 1 do przedmiotowego pisma), zawierajace przygotowane wylacznie na potrzeby
Whioskodawcy zestawienie, stanowigce odpowiedz na zlozony wniosek (online:
http://siecobywatelska.pl [pobrano 21.11.2016]).

Powyzsze przyktady wskazuja wyraznie, ze jednostka badz dziatajacy
w jej imieniu na wigksza skale czlonkowie stowarzyszenia, wykorzystujac
ustawowe gwarancje prawa dostepu do informacji publicznej, moga fak-
tycznie wplywa¢ na kontrole dziatait administracji, a takze — poprzez publi-
kowanie wynikéw tego typu kampanii - na rozprzestrzenianie si¢ dobrych
praktyk wérod urzednikow.

Monitoring szpitali

Dostep do informacji publicznej moze zosta¢ rowniez wykorzystany do kon-
troli jakosci opieki zdrowotnej w szpitalach i na oddziatach potozniczych.
W 2016 roku Sie¢ Obywatelska Watchdog wystata do 70 szpitali w calej
Polsce wnioski o udostepnienie informacji publicznej w zakresie:
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- prowadzenia strony BIP i udostepniania na niej dokumentacji po-
kontrolnej,

- skanow umow dotyczacych udostepniania, uzyczania, wynajmowania
lub wydzierzawiania innym podmiotom pomieszczen szpitalnych lub
sprzetow medycznych szpitala,

- skandéw umow z ordynatorami/kierownikami oddziatow,

- udziatu personelu szpitala w szkoleniach,

- skarg pacjentek w latach 2013-2015,

- zatrudnieniu psychologa na oddziatach potozniczych, stosowania
znieczulenia zewnatrzoponowego oraz przypadkow przeprowadzenia
cesarskiego ciecia.

Wyniki tych badan zostaly opracowane w formie raportu zamieszczo-
nego na stronie http://informacjapubliczna.org/aktualnosci/mapa-szpitali/
(Wilk 2017: online). Z raportu wynika, ze tylko 31% placéwek udzielito
odpowiedzi na wniosek w ustawowym terminie 14 dni, a w wielu przypad-
kach dopiero skierowanie skargi do sagdu administracyjnego skutkowato
udzieleniem odpowiedzi. Rozny byl réwniez zakres udzielonych odpowiedzi.
O ile informacje dotyczace liczby porodéw byly udzielane chetnie (80% pla-
cowek), o tyle pozostale informacje byly przesytane zdecydowanie rzadziej
(odpowiednio: informacje o umowach dzierzawy sprzetu lub pomieszczen
- 64% placowek, informacje o szkoleniach - 54%, informacje o skargach -
30%). Najrzadziej wnioskodawcy otrzymywali informacje o umowach z or-
dynatorami lub kierownikami oddzialéw - tylko 9% placéwek udostepnito
takie informacje (Wilk 2017: online).

Akcja ta wraz z powszechnie publikowanym raportem ma nie tylko
uwrazliwi¢ obywateli na zakres przystugujacych im praw, ale tez daje im
mozliwo$¢ oceny przestrzegania praw pacjenta oraz jakosci $wiadczonych
ustug przez poszczegolne placowki, a takze moze pomdc kobietom w dokona-
niu bardziej $wiadomego wyboru szpitala, w ktorym zdecyduja sie na pordd.

Naduzycie prawa do informacji
Mimo pozytywnych aspektéw prawa do informacji publicznej, jego wy-

korzystanie przez obywateli budzi niekiedy uzasadnione kontrowersje. Po
pierwsze, trzeba mocno zaznaczy¢, ze prawo do informacji publicznej nie
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moze naruszac tajemnic ustawowo chronionych, w tym prawa do prywatno-
$ci. Ryzyko naruszen dotyczy tu przede wszystkim oséb pelnigcych funkcje
publiczne, ktorych prawo do prywatnosci podlega ograniczeniu z powodu
zajmowanego stanowiska, ale — co nalezy stanowczo podkresli¢ - nie ulega
catkowitemu wylgczeniu. Jak stwierdza Zofia Zawadzka (2013), jego granice
beda jednak trudne do okreslenia, szczegdlnie gdy dana osoba pelni funkcje
zwigzane z zaufaniem publicznym (wéwczas takze fakty z Zycia prywatnego
moga podlega¢ udostepnieniu, jesli wplywaja na spoteczng ocene moralnosci
danej osoby). Kwesti¢ granic prawa do prywatnosci oséb petnigcych funkeje
publiczne analizowal réwniez Trybunal Konstytucyjny (wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 13 lipca 2004 r. sygn. akt K 20/03, OTK-A 2004/7,
poz. 64; z dnia 20 marca 2006 r. sygn. akt K 17/05, Legalis), ktory wskazal, ze
sfera publiczna i sfera prywatnosci osoby pelnigcej funkcje publiczne niejed-
nokrotnie si¢ przenikaja i s3 trudne do rozgraniczenia. Trybunal stwierdza
zatem, ze nie mozna co do zasady wykluczy¢ mozliwej ingerencji w sfere
zycia prywatnego takiej osoby z uwagi na prawo obywateli do uzyskania in-
formacji publicznej. Jednakze nie dotyczy to cztonkéw ich rodzin, a ponadto
nie ma zadnego przepisu przyznajacego prymat prawu do informacji przed
prawem do prywatnosci — prawo do informacji nie jest bowiem prawem
bezwzglednym. Przede wszystkim wylaczeniu powinien podlega¢ dostep
do informacji dotyczacych stanu zdrowia czy tzw. sfery intymnosci os6b
pelnigcych funkcje publiczne. Zdaniem Trybunalu ,,nie mogg to by¢ infor-
macje — co do swej natury i zakresu - przekreslajace sens (istote) ochrony
prawa do zycia prywatnego” (wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 20
marca 2006 r. sygn. akt K 17/05, Legalis). W $wietle powyzszych zasad nalezy
oceni¢ negatywnie wniosek o udostepnienie informacji publicznej o tresci:
»cZy ktorykolwiek z sedziow Sadu Rejonowego jest uzalezniony od alkoho-
lu” - Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdansku stusznie uznal, ze taka
informacja nie stanowi informacji publicznej (wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gdansku sygn. akt II SA/Gd 183/13, LEX nr 1321102).

Problem prawa do prywatnosci osob petnigcych funkcje publiczne do-
datkowo poglebia fakt, Ze w polskim systemie prawnym nie ma jednolitej
definicji osoby petnigcej funkcje publiczne (Uliasz 2013), co z kolei prowadzi
do rozszerzania tego pojecia przez osoby domagajace si¢ udostepnienia in-
formacji. Tak wiec, w omawianym powyzej badaniu przeprowadzonym przez
Stowarzyszenie Watchdog domagano si¢ informacji publicznej w formie listy
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imion i nazwisk pracownikéw samorzgdowych, ktérzy we wskazanym roku
otrzymali nagrody, oraz wysokosci tych nagréd i uzasadnienia ich przyzna-
nia. W raporcie koncowym, gdzie Stowarzyszenie podsumowuje wyniki
badania, pojawila si¢ informacja o tym, Ze niektore samorzady przekazaly
dane, ktdre nie obejmowaty wszystkich pracownikéw urzedu, a jedynie oso-
by pelnigce funkcje publiczne - z negatywng oceng takiej postawy (,,Szkoda
tylko, ze udostepniony wykaz nie dotyczy wszystkich pracownikéw samorza-
dowych, a tylko tych, ktérzy pelnig funkcje publiczne” - Wilk 2016: online).
Tymczasem zgodnie ze wskazanym wyzej orzecznictwem dzialanie jednostki
samorzadu nalezy ocenic¢ jako prawidtowe, a napigtnowanie takich dzialan
przez Stowarzyszenie i tworzenie listy dobrych oraz ztych praktyk w sposéb
jednostronnie zmierzajacy do przyznawania priorytetowej roli prawu do
informacji, przed prawem do prywatnosci, moze prowadzi¢ do rozszerze-
nia negatywnych i niezgodnych z orzecznictwem wzorcéw, gdzie zadania
udostepnienia informacji wykraczajg razaco poza zakres zagwarantowany
ustawa.

Pojecie naduzycia prawa do informacji nie wystepuje w ustawie. Pojawi-
fo si¢ jednakze wérdd przedstawicieli doktryny, na okreslenie zjawisk zmie-
rzajacych do umyslnego utrudnienia dzialalno$ci organu, poprzez zadanie
informacji przetworzonej wymagajacej duzego nakladu pracy, znacznych
kosztow przeksztalcenia albo powielenia, lub tez poprzez sktadanie wnio-
skow, ktore sg obrazliwe lub cyklicznie ponawiane (Bernaczyk 2012: online).
Przykladem takiego Zadania moze by¢ wniosek o udostepnienie wokand
sgdowych z dtuzszego okresu i kilku wydzialéw sadu, ktorych skopiowanie,
a nastepnie anonimizacja wymagalyby znacznych naktadéw osobowych
i finansowych (Drachal 2005: 147).

Jednakze w praktyce stosowania prawa do informacji pojawit si¢ nowy
rodzaj naduzy¢. Podmioty zobowiazane do udostepniania informacji wska-
zujg, ze: ,W ostatnim czasie nagminne stato si¢ kierowanie do organow
drogg elektroniczng zapytan, ktore majg stworzy¢ pretekst do zfozenia skargi
na bezczynno$¢ organu i zasadzenia kosztow zastepstwa procesowego” (Frey
2016: online). Celem dzialania sprawcy jest ,,przytapanie” organu zobowia-
zanego do udostepnienia informacji na przekroczeniu ustawowego terminu
14 dni na jej udostepnienie i zlozenie skargi na bezczynnos¢ do sadu wraz
z wyznaczeniem pelnomocnika, za co przystuguje zwrot kosztow. Stato sie
to sposobem na tatwy zarobek dla klientdw i ich zastepcoéw procesowych.
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Model dzialania bywa rézny — wysylanie zapytania droga mailowa w Wi-
gilie (Frey 2016: online), skfadanie kilkuset wnioskéw do jednego organu
niewielkiej gminy, co prowadzi do zablokowania pracy urzedu (Jedrzejew-
ska 2012: online), czy tez celowe wysylanie wniosku z adresu poczty elek-
tronicznej, ktory zostanie rozpoznany jako SPAM, przez co nie dotrze do
skrzynki podawczej urzedu (wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego
z 14 lutego 2017 r., sygn. akt I OSK 2642/16, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/49B9A23901).

W zwigzku z pojawieniem sie takich zachowan, w orzecznictwie sado-
wym coraz cze¢sciej mozna si¢ spotkac z pojeciem naduzycia prawa do in-
formacji, ktore polega na ,,probie skorzystania z tej instytucji dla osiagniecia
celu innego niz troska o dobro publiczne, jakim jest prawo do przejrzystego
panstwa i jego struktur, przestrzeganie prawa przez podmioty zycia publicz-
nego, jawno$¢ dziatania administracji i innych organéw wiladzy publicznej”
(wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 23 listopada 2016 r.,
sygn. akt I OSK 1601/15, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/4856 ADF275
[pobrano 20.12.2016]), a takie dzialanie nie korzysta z ochrony prawnej ze
strony sadu.

Podsumowanie

Zagwarantowany w Konstytucji i ustawach dostep do informacji publicz-
nej daje obywatelom mozliwo$¢ wywierania wptywu na decyzje polityczne
organow administracji publicznej, a takze stanowi cenny instrument kon-
troli tych organéw w sprawowaniu wiadzy publicznej. Odpowiednio wy-
korzystany, moze zapewni¢ spoteczenstwu realny udzial w sprawowaniu
wladzy i doprowadzi¢, jako pewnego rodzaju forma nacisku na wtadze, do
wyksztalcenia si¢ dobrych praktyk poprzez promowanie i upowszechnia-
nie informacji o wysokim standardzie zachowan poszczegdlnych organéw
administracji. Z pewno$cig jest to istotny instrument w ksztattowaniu spo-
teczenstwa obywatelskiego zainteresowanego udzialem w zyciu publicznym
i aktywnie wiaczajacego sie w administrowanie panstwem.

Jednakze ze wzgledu na brak precyzji ze strony ustawodawcy w definio-
waniu podstawowych poje¢ zwiazanych z dostepem do informacji istnieje
réwniez zagrozenie naduzywania tego prawa przez obywateli. Szczeg6lnie
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nalezy zwroci¢ uwage na zagrozenie zwigzane z naruszeniem prawa do pry-
watnosci i ochrony danych osobowych 0séb, o ktorych informacje zawarte
sg w rdznego rodzaju dokumentach urzedowych czy tez aktach osobowych.
Raz udostepnione, sg bowiem wielokrotnie powielane i rozpowszechniane
w Internecie, co zamiast zapewnienia transparentno$ci moze prowadzi¢ do
naruszenia dobr osobistych wybranych podmiotow.

Synopsis

Kamila Naumowicz: The Use of the Right to Public Information in Building
the Civil Society - Practical Comments

The aim of this study is to demonstrate on practical examples, how the right of access to public infor-
mation may be used by the local community to influence political decisions and to ensure citizens’
participation in the exercise of power by local governments. The author analyzes the way in which
the access to public information contributed to the development of civil society, forcing somehow the
formation of good practices in various local government units — the starting point for the discussion
will be, among others, the analysis of the initiatives undertaken by non-governmental organizations
such as the Citizens Network Watchdog. The research includes both positive and negative aspects
of this phenomenon, as far as the abuse of the right to information manifested in some cases. The
analysis of selected cases from the practice of local governments leads to some practical comments
on the role that the Law on Access to Public Information should play in creating a civil society.

Key words: public information, civil society, social participation, administration control, good
practices.
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Efekt odwrécenia w gminnych procesach
konsultacji spotecznych

Streszczenie

Uczestniczenie obywateli w podejmowaniu decyzji publicznych jest traktowane w ostatnich latach
jako warunek skutecznosci zmian spofeczno-gospodarczych. Efektem tego jest upowszechnianie
idei dialogu obywatelskiego i poszerzanie zakresu okolicznosci, ktore wymagajg stosowania jednego
z narzedzi partycypacji obywatelskiej: konsultacji spotecznych. Mozna zauwazy¢, ze przynajmniej
w niektérych przypadkach opinie obywateli wyrazone w trakcie konsultacji sg traktowane instru-
mentalnie (jako realizacja obowigzku ustawowego), a same konsultacje spoleczne prowadza do skut-
kéw niezamierzonych, tj. negatywnych opinii i nastawien wzgledem tej formy dialogu spolecznego.
Celem artykutu jest proba zastosowania koncepcji odwrocenia (Boudon 2008) do wyjasnienia tego
zjawiska. Do warunkéw powstawania efektu odwrdcenia w procesach konsultacji spotecznych moz-
na zaliczy¢ szczeg6lny charakter przedmiotu konsultacji, sposéb ich realizacji, cechy uczestnikow
procesow oraz rodzaj relacji pomiedzy wtadzg lokalng i innymi podmiotami w gminie.

Tlustracji rozpatrywanych w artykule probleméw stuzy materiat zrodtowy zgromadzony w trak-
cie badan realizowanych w trzech gminach wojewodztwa lubuskiego. Jest to siedem wywiadow
z przedstawicielami lokalnych wtadz oraz administracji publicznej; analiza dokumentow zastanych
(raporty z konsultacji spotecznych; artykuty prasowe; uchwaty dotyczace zasad i trybu prowadzenia
konsultacji spotecznych — proba wyczerpujaca); obserwacja uczestniczaca (udziat w konsultacjach
spotecznych).

Stowa kluczowe: dialog spoteczny, partycypacja obywatelska, konsultacje spoteczne, efekt
odwrdcenia.

Wstep

Celem artykulu jest proba zastosowania koncepcji odwrdcenia (Boudon
2008) do wyjasnienia niezamierzonych skutkéw upowszechniania konsul-
tacji spolecznych. W okreslonych warunkach ta forma dialogu spotecznego,
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w wyniku ,wymuszonych” doswiadczen, ptynacych z obowiazku zasiegania
opinii mieszkanicéw na temat aktéw prawa miejscowego itp., zostaje uznana
za nieprzynoszaca realnych skutkow, niepotrzebng. W procesach konsultacji
spolecznych za odwrdcenie mozna uzna¢ utrwalenie lub powstanie nega-
tywnych przekonan dotyczacych znaczenia udzialu mieszkancow w podej-
mowaniu decyzji publicznych. Artykul zawiera odpowiedz na pytanie, na
czym polega efekt odwrdcenia w procesach konsultacji spotecznych oraz
jakie sg jego uwarunkowania.

Dazenie do poszerzania kompetencji obywateli w procesach podejmowania
decyzji publicznych, dostrzegane w ostatnich latach w krajach Unii Euro-
pejskiej, wynika co najmniej z trzech przestanek. Majg one charakter teore-
tyczny, empiryczny i praktyczny:

1. Partycypacja jest postrzegana jako warunek przetamania kryzysu
w sferze publicznej, za ktérego przejaw zwyklo sie przyjmowacé niewydolnoéé
panstwa np. w zakresie ochrony zdrowia czy opieki spolecznej. W omawia-
nym tu kontekscie zagadnienia partycypacji obywatelskiej inspiruja srodowi-
ska akademickie do tworzenia modeli rozwoju lokalnego (Lewenstein 2010).
Koncepcje te wigzg sie z zalozeniem, ze spotecznosci lokalne sa zdolne do
diagnozowania wtasnych probleméw, konstruowania strategii ich rozwiazy-
wania oraz uruchamiania sit i srodkéw stuzacych wdrozeniu zaplanowanych
dziatan (Lewenstein 2010).

2. Kryzys dostrzegany jest takze w sferze polityki. Zauwazalne jest osta-
bienie instytucji demokracji przedstawicielskiej. Jednoczesnie poziom bez-
posredniego zaangazowania obywateli w podejmowanie decyzji w sferze
publicznej w spotecznosciach lokalnych pozostaje na stosunkowo niskim
poziomie (Olech 2012). Stad bierze si¢ zainteresowanie odmianami syste-
mow demokratycznych, takimi jak demokracja deliberatywna, ktdrej mozli-
wo$¢ upowszechnienia upatruje sie w rozwoju nowych mediow. Dzigki nim
maja zostac spetnione gléwne warunki stosowania réznych form podejmo-
wania decyzji w wyniku dyskusji, jak np. jednakowe szanse uczestniczenia
czlonkéw spotecznosci (nawet duzych) w procesach decyzyjnych (Coleman,
Przybylska, Sintomer 2015).

3. Mimo wad i ograniczen partycypacji (Miessen 2013; Stankiewicz, Sta-
sik, Suchomska 2015), jej narzedzia s3 wykorzystywane praktycznie i przy-
noszg pozytywne skutki, np. w fagodzeniu lokalnych konfliktéw (Skrzypiec
2010), formutowaniu lokalnych polityk (Celinski 2014). Partycypacyjne
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sposoby rozwigzywania probleméw spotecznych (np. program aktywnosci
lokalnej), z powodu ich skutecznosci, weszty do kanonu narzedzi polityki
spolecznej. Pomoc spoleczna jest réwniez obszarem, w ktérym kladzie sie
nacisk na partycypacyjny charakter procesu tworzenia dokumentdw stra-
tegicznych dotyczacych rozwigzywania probleméw spolecznych (por. Wy-
tyczne w zakresie realizacji przedsiewziec w obszarze wlgczenia spolecznego
i zwalczania ubdstwa z wykorzystaniem srodkow Europejskiego Funduszu Spo-
fecznego i Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego na lata 2014-2020).

Idea dialogu spotecznego jest upowszechniana w krajach Unii Europej-
skiej jako jeden z warunkéw powodzenia proceséw spoleczno-gospodar-
czych na wszystkich poziomach zycia spolecznego: lokalnym, regionalnym,
narodowym i ponadnarodowym (Wo6dz, Wédz 2007; Kurczewska 2014).
Jej rola zostala podkre$lona m.in. w Traktacie ustanawiajgcym Wspolnote
Europejskg (Nicea 2000) oraz w Karcie Praw Podstawowych (Nicea 2000).
Jednym z oczekiwanych efektow jest odejscie systemdw politycznych od
koncentracji na okreslonych, formulowanych przez siebie zagadnieniach
(Luhmann 1994): ,Mozliwosci orientowania si¢ w pewnym ograniczonym
kompleksie srodowiskowym w réznych dziedzinach ksztaltuja si¢ na swoj
sposdb, zawsze jednak sg okupione brakiem wrazliwo$ci na wszelkie inne
aspekty” (tamze: 32). W procesie instytucjonalizacji dzialalnos$ci samorza-
déw nastgpita koncentracja uwagi na podnoszeniu zdolnosci do realizacji
niezbednych inwestycji, przy jednoczesnym pomijaniu spraw spotecznych.
Skutkiem tego bylo ograniczenie inicjatywy obywatelskiej, aktywno$ci poza
strukturami wladzy, traktowanej jako swoista konkurencja (Fraczak 2010).
Ograniczenie to moze zosta¢ przetamane poprzez rozwdj komunikacji, tak
wewnatrz systemu politycznego, jak i z jego srodowiskiem zewnetrznym.
Mozna przypuszczaé, ze dopuszczenie do glosu obywateli bedzie sprzyja¢
uwrazliwieniu na pomijane dotad kwestie. Skutkiem dzialan upowszech-
niajacych dostep obywateli do decydowania o sprawach publicznych jest
wzrost liczby okolicznosci, w ktorych obligatoryjne jest prowadzenie konsul-
tacji spotecznych jako jednego z narzedzi dialogu spolecznego (Theis 2010;
Misztal 2015). Spodziewanym efektem, poza podniesieniem jakosci decyzji
publicznych, ma by¢ wytworzenie wzordéw wlaczania obywateli w tworzenie
polityk publicznych oraz wzrost kompetencji umozliwiajacych wspotdecy-
dowanie zaréwno wsréd samorzadowcow, jak i obywateli. Jednak, przynaj-
mniej czesciowo, zauwazalny jest inny efekt. W niektérych przypadkach
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procesy konsultacji spotecznych przyjmuja charakter fasadowy, a udzial oby-
wateli w podejmowaniu decyzji publicznych staje si¢ pozorny (Theis 2010).

W rozumieniu Raymonda Boudona (2008) efekt odwrocenia oznacza
skutki indywidualne lub zbiorowe wynikajace z zestawiania indywidualnych
zachowan jednostkowych, ktore nie byly wpisane w cele osob dzialajacych.
Jak twierdzi autor tego ujecia, zjawisko to nie jest nowym zagadnieniem
w nauce. Boudon uznaje podobienstwo swojej koncepcji i sformutowanych
weczesniej teorii (np. teoria anomii Emile’a Durkheima, koncepcja samospet-
niajacego sie proroctwa czy skutkéw ubocznych Roberta Mertona). Efekt
odwrdcenia oznacza wedlug niego wystapienie skutkéw niezamierzonych:
(1) o zabarwieniu pozytywnym lub negatywnym, (2) dotyczacych jedno-
stek lub grup spotecznych, (3) zaréwno mozliwych, jak i niemozliwych do
przewidzenia. Zawsze jednak sg to skutki, ktérych wywotanie nie bylo inten-
cja osob dzialtajacych. Ilustracja koncepcji wykorzystang przez Boudona s
skutki upowszechnienia ksztalcenia na poziomie wyzszym i ostabienia nie-
réwnosci edukacyjnych, ktdre nie doprowadzity do obnizenia nieréwnosci
ekonomicznych, przyczynity si¢ jednak do znacznego wzrostu rozbieznosci
$rednich zarobkéw w kazdej kategorii wyksztalcenia. Wyjasniajac przyczyny
efektu odwrdcenia, Boudon odwolal si¢ do koncepcji racjonalnego wyboru,
uznajac, ze indywidualne zachowania jednostek (np. decyzje o przytaczeniu
sie do dziatan wspdlnotowych) sa podyktowane kalkulacjg kosztow i zyskow.

Iustracji rozpatrywanych w artykule probleméw stuzy material zro-
diowy zgromadzony w trakcie badan realizowanych w trzech gminach wo-
jewodztwa lubuskiego. Skiada si¢ nan siedem wywiadéw z przedstawicie-
lami lokalnych wiadz oraz administracji publicznej, analiza dokumentéw
zastanych (raporty z konsultacji spotecznych, artykuly prasowe, uchwaty
dot. zasad i trybu prowadzenia konsultacji spotecznych) oraz obserwacja
uczestniczaca (udzial w konsultacjach spotecznych). Zgromadzony mate-
rial badawczy stuzy przedstawieniu zagadnienia omawianego w niniejszym
artykule. Pelny opis i wyjasnienie zjawiska wymagaja realizacji szerokich
badan z wykorzystaniem zaréwno jako$ciowych, jak i ilosciowych sposobdw
gromadzenia danych.

Do pordwnan zostaly wybrane trzy gminy wojewddztwa lubuskiego.
Gminy te sg do siebie podobne pod wzgledem strukturalnym i funkcjonal-
nym. Po pierwsze, majg charakter miejsko-wiejski. Po drugie, liczba ludno$ci
jest w nich stosunkowo niska (od 17 357 do 20 009 mieszkanicéw). Po trzecie,
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pelnig funkcje administracyjng — na ich obszarze znajduja si¢ starostwa
powiatowe i podlegte im jednostki. Gminy te réznig sie znaczaco ze wzgle-
du na uwarunkowania konsultacji spotecznych okreslonych w uchwatach
o trybie i zasadach ich prowadzenia. W jednej z gmin nie uchwalono do-
kumentu okreslajacego prowadzenie konsultacji spotecznych z podmiotami
innymi niz organizacje pozarzadowe i podmioty dzialajace na podstawie
ustawy o dzialalnos$ci pozytku publicznego. Uchwata dotyczaca sposobu
konsultowania spraw z organizacjami pozarzadowymi ma wezszy charakter,
wyznacza waskie grono interesariuszy oraz ogranicza zakres tematyczny
ewentualnych konsultacji. Pozostale gminy dysponuja zaréwno uchwata-
mi dotyczacymi zasad i trybu prowadzenia konsultacji spotecznych, jak
i sposobu konsultowania projektéw prawa miejscowego z organizacjami
pozarzagdowymi.

Warunki realizacji konsultacji spolecznych, okreslone przez dokumenty
obowigzujace w obu gminach, réznig si¢ znaczaco. W jednej z wybranych
gmin odpowiadajg one standardom prowadzenia konsultacji spotecznych
proponowanym przez praktykow z Fundacji Inicjatyw Spoleczno-Ekono-
micznych (Chrzanowski et al. 2013). Uchwata o zasadach i trybie prowa-
dzenia konsultacji spotecznych miedzy innymi zobowigzuje urzednikéw do
zbierania uwag mieszkancodw stosunkowo dlugo - przez dwadziescia jeden
dni; naklada obowiazek prowadzenia akgji informacyjnej poprzedzajacej
konsultacje spoleczne; okresla szeroki wachlarz narzedzi konsultacyjnych,
w tym narzedzi umozliwiajacych aktywny udziat obywateli w formutowaniu
rozwigzan lokalnych probleméw (m.in. spacery studyjne, debaty, warsztaty).
Zasady prowadzenia konsultacji spotecznych w drugiej gminie reguluja co
prawda ich przebieg, ale stanowig niekiedy bariere dla ich oglaszania, spraw-
nej realizacji i efektywnosci. Za ograniczajace mozna uznaé: podejmowanie
decyzji o ogloszeniu konsultacji spotecznych przez rade gminy (zamiast
przez burmistrza); wyznaczenie na wysokim poziomie udzialu mieszkan-
cOdw gminy uprawniajacego do inicjatywy w sprawie zgloszenia konsultacji
(10% - to okolo 1700 osdb); wskazanie przede wszystkim narzedzi, ktore
umozliwiaja wysytanie komunikatéw od mieszkancow do wiladzy, ewen-
tualnie od wladzy do mieszkancéw. Brak jest sposobéw pozwalajacych na
wspolprace (Wozniak 2002) przy tworzeniu rozwigzan przez obie strony.

Dalsza cze$¢ artykultu zawiera probe wyjasnienia, na czym polega efekt
odwrocenia w lokalnych procesach konsultacji spolecznych i w jaki sposob



102 Anna Mielczarek-Zejmo

efekt ten przejawia si¢ w gminach wybranych do analizy, oraz zestawienie
warunkow, ktore moga sprzyja¢ wystepowaniu niekorzystnych skutkéw sto-
sowania tej formy dialogu spotecznego.

Przejawy efektu odwrécenia w procesach konsultacji spotecznych

Spodziewanym efektem upowszechniania idei partycypacji jest wzrost udzia-
tu obywateli w kreowaniu polityk publicznych, wytworzenie wzordéw zwia-
zanych z wlaczaniem ich w procesy decyzyjne i podnoszenie kompetencji
w tym zakresie wérdd samorzadowcéw (przedstawicieli wladzy i administracji
publicznej na poziomie lokalnym) oraz mieszkancéw. Jednoczesnie doswiad-
czenia niektorych gmin w Polsce wskazuja, ze ,,przymus” realizacji konsultacji
spolecznych moze skutkowa¢ powstaniem lub utrwaleniem sie negatywnych
przekonan wobec uczestniczenia obywateli w podejmowaniu decyzji publicz-
nych. Za Boudonem (2008) skutek taki mozna nazwa¢ efektem odwrocenia.
Przyktadem tematu wzbudzajacego w ostatnim czasie zainteresowanie
polityczne jest poszerzenie udzialu obywateli w procesach podejmowania
decyzji na szczeblu lokalnym, regionalnym, narodowym i ponadnarodo-
wym. Gotowos¢ do szerokiego konsultowania proponowanych zmian byla
jednym z wazniejszych haset w kampanii prezydenckiej oraz parlamentarnej
w 2015 roku. Organy UE poszerzajg katalog spraw, do ktérych opracowy-
wania nalezy angazowal obywateli. Przykladem sg przedsiewzigcia rewita-
lizacyjne, ktére na mocy ustawy z 9 pazdziernika 2015 roku lub wytycznych
ministerialnych w zakresie opracowywania programoéw rewitalizacji maja
mie¢ charakter partycypacyjny zaréwno na etapie diagnozy, tworzenia doku-
mentu, jak i jego wdrazania oraz monitorowania i ewaluacji procesu wypro-
wadzania obszaréw zdegradowanych ze stanu kryzysowego. Przy czym nie
bez znaczenia sg okreslone ustawg (dogodne dla obywateli) warunki reali-
zacji idei partycypacji, ktére wyznaczaja moment ich realizacji, czas trwania
i sposoby komunikowania sie z mieszkancami (Moon 1993). Wymag wspie-
rania relacji pomiedzy wladza a podmiotami spofeczenstwa obywatelskiego
oraz przedstawicielami sfery gospodarczej w decydowaniu o politykach lo-
kalnych skutkuje migdzy innymi przesunieciem akcentu z rzadzenia na taki
rodzaj zarzadzania lokalnego (Klijn, Skelcher 2007), w ktérym sa wyrazane,
sankcjonowane i realizowane publiczne warto$ci spotecznosci.



Efekt odwrécenia w gminnych procesach konsultacji spotecznych 103

Formalne warunki wlaczania obywateli w podejmowanie decyzji pu-
blicznych, w gminach wybranych do ilustracji efektu odwrécenia w proce-
sach konsultacji spotecznych, sg zréznicowane. Jednak nastawienie wobec
tej formy dialogu spotecznego, prezentowane przez przedstawicieli wia-
dzy i urzednikéw, przedstawia sie podobnie i przyjmuje trzy cechy. Sa to:
(a) przewaga ,,konsultacji” nieformalnych nad formalnymi; (b) obawa lub
krytyka aktywnosci tzw. pieniaczego kapitatu spotecznego; (c) negowanie
znaczenia opinii mieszkancéw wskutek przywigzania do zasad demokracji
przedstawicielskie;j.

W latach 2008-2016 w omawianych gminach stosunkowo rzadko pro-
wadzone byly konsultacje formalne (a). Ogloszono od dziesieciu do trzy-
nastu konsultacji spotecznych. W pieciu przypadkach konsultacje miaty
charakter obligatoryjny i dotyczyly zmiany lokalnych granic oraz powo-
tywania i funkcjonowania jednostek pomocniczych gmin. We wszystkich
gminach program wspolpracy z organizacjami spolecznymi i podmiotami
pozytku publicznego byt konsultowany facznie dwanascie razy (1/3 wszyst-
kich konsultacji we wszystkich gminach), przy czym jedna z gmin od 2008
roku raz przeprowadzila konsultacje w tej sprawie. Pieciokrotnie konsultacje
dotyczyly dokumentow strategicznych gmin (strategii rozwoju, programow
rewitalizacji, programu wsparcia rodzin). W pozostatych przypadkach (je-
denascie) konsultacje dotyczyly innych kwestii mieszczacych sie w okres-
leniu ,,sprawy wazne dla mieszkancéw gminy”. Byly to m.in. inwestycje,
inicjatywa lokalna, powolanie rady senioréw itp. Przykladowo w gminie,
w ktdrej zostaly uchwalone korzystne warunki prowadzenia konsultacji spo-
tecznych, podjeto decyzje o realizacji konsultacji spotecznych dotyczacych
poszerzenia granic cmentarza komunalnego o cz¢s¢ przestrzeni publicznej
z funkcja rekreacyjno-wypoczynkows. Przebieg i efekty tych konsultacji
zostaly ocenione negatywnie przez przedstawicieli samorzadu - lokalne
wladze i pracownikéw administracji publicznej.

Z drugiej strony, reprezentanci wladzy lokalnej deklarowali, Ze stosun-
kowo czesto w zréznicowanych sprawach zasiegaja opinii mieszkancow,
korzystajac ze sposobow nieformalnych. Dzieje si¢ to gtéwnie przy okazji
spotkan inicjowanych zaréwno przez samorzadowcow, jak i mieszkancow.
Najczesciej ,konsultacje” tego rodzaju odbywaja sie z powodu planowa-
nych inwestycji oraz opracowywania projektow zagospodarowania czesci
przestrzeni publicznej i dotycza potrzeb i oczekiwan oséb, z ktérymi sg



104 Anna Mielczarek-Zejmo

bezposrednio zwigzane. Poznawanie opinii mieszkancow przez samorzg-
dowcow za pomocg nieformalnych sposobow niesie ze sobg pewne korzysci.
Wskazuje na potrzebe odczuwang w tym zakresie przez samorzagdowcow
i oznacza uznanie przez nich pewnego zakresu kompetencji mieszkancow
co do spraw przedktadanych im do zaopiniowania. Ponadto poszerza za-
kres wplywu obywateli na decyzje publiczne w sytuacji rezygnacji z prawnie
usankcjonowanych form dialogu spotecznego. Niesie jednak ze sobg pewne
bariery dla partycypacji obywatelskiej. Najwazniejszg z nich jest ogranicze-
nie szans wszystkich osdb, ktérych sprawa dotyczy, na wyrazenie swoich
potrzeb i oczekiwan. Wynika to z rezygnacji z zasad zawartych w odpowied-
nich dokumentach, ustalajacych warunki prowadzenia konsultacji spotecz-
nych, okreslajacych czas i forme oglaszania konsultacji, czas ich trwania oraz
przebieg (np. formy i terminy ich realizacji). Reguly te decyduja o dostepie
przedstawicieli wszystkich $rodowisk zainteresowanych przedmiotem kon-
sultacji do informacji i mozliwosci wyrazenia swojego stanowiska. Prowa-
dzenie konsultacji poza oficjalng formulg przyczynia si¢ do zawezenia liczby
ich uczestnikéw do srodowisk powigzanych z przedstawicielami wladzy
i administracji publicznej. Efekty takich proceséw sa niepelne, jednostronne
i prezentujg stanowisko waskich grup wzglednie jednorodnych mieszkan-
cow. Rezygnacja z realizacji oficjalnych zasad konsultacji spotecznych niesie
z sobg ryzyko upraszczania proceséw komunikacyjnych i daje mozliwo$¢
filtrowania informacji przez wtadze i administracje¢ (Luhmann 1994).
Waznym argumentem przeciwko rozszerzeniu zakresu konsultowanych
spraw oraz wiekszej liczbie konsultacji w gminach byto (b) doswiadczenie
z aktywnoscig osob realizujgcych inne cele niz okreslone w odpowiedniej
uchwale lub zarzadzeniu o konsultacjach i sieganie po formy komunikacji
prowadzace do powstawania lub eskalacji konfliktow w spotecznosci lokal-
nej. Samorzadowcy zauwazali, ze formuta konsultacji spotecznych sprzyja
aktywizacji tzw. pieniaczego kapitalu spolecznego. Ogloszenie i upowszech-
nienie informacji o konsultacjach spotecznych w calej spolecznosci i ich
publiczny charakter nierzadko przyciaga osoby realizujgce inne niz zalozone
cele, np. partykularne cele polityczne. Rozméwcy wskazywali na destruk-
cyjny charakter zdarzen tego rodzaju. Skutkujg one obnizeniem poziomu
debaty publicznej, prowadza do powstawania lub eskalacji konfliktow, przy-
czyniajg si¢ do podejmowania decyzji o niskiej warto$ci merytoryczne;j.
Przedstawiciele kazdej z gmin przedstawiali w trakcie wywiadow przyktady
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konsultacji, ktore byly nieskuteczne z punktu widzenia interesu publicznego.
W ich opinii prowadzily one do wyboru rozwigzania niekorzystnego lub
co najmniej gorszego niz postulowane propozycje (por. Crow, Allan 1994).
Argumenty podawane przez uczestnikow konsultacji spotecznych opieraly
sie na stereotypach, niedoinformowaniu lub falszywych przestankach.

Ostatni aspekt wypowiedzi uczestnikow wywiadow, wyjasniajacy rzadkie
korzystanie przez samorzady lokalne z konsultacji spotecznych w procesach
podejmowania decyzji, wskazuje na (c) uznanie kluczowej roli burmistrza
piastujacego swoje stanowisko z wyboru mieszkancéw. W wypowiedziach
tych akt wyboru byt utozsamiany z wyrazem zaufania do przysztych decyzji
burmistrza i nadaniem mu wylacznych kompetencji do ich podejmowania.
Oznacza to uznawanie przez uczestnikow badan zasad demokracji przed-
stawicielskiej za wiodace i jednoczes$nie uzasadniajace niski poziom upo-
wszechnienia konsultacji w gminie. Sprzyja to takze utrzymywaniu si¢ na
szczeblu lokalnym podziatu: ,,my” i ,,oni”, wladza i mieszkancy.

Samorzady poddane badaniu stosunkowo rzadko wykorzystywaty kon-
sultacje spoteczne jako forme dialogu spolecznego. Realizowane konsultacje
miaty niewielki zakres tematyczny. Wypowiedzi samorzagdowcow wskazuja
na niejednoznacznos¢ oceny konsultacji spotecznych w procesach decyzyj-
nych. Z jednej strony przedstawiciele lokalnych wiladz deklaruja, ze pytaja
mieszkancdw o ich potrzeby i oczekiwania w trakcie nieformalnych spo-
tkan. Z drugiej strony formulujg sady o zabarwieniu negatywnym na temat
przydatnosci konsultacji spotecznych w zarzadzaniu sferg publiczng, ich
efektywnosci i przebiegu. Przekonania te, jak twierdza, powstaly w wyni-
ku negatywnych doswiadczen w realizacji tej formy dialogu spotecznego.
Niekorzystny przebieg procesu wlaczania mieszkancéw w podejmowanie
decyzji publicznych zachodzi w okreslonych warunkach. W dalszej czesci
artykulu znajduje si¢ charakterystyka czterech z nich.

Czynniki sprzyjajace powstawaniu efektu odwrdcenia
w procesach konsultacji spotecznych

Wtaczanie obywateli w podejmowanie decyzji publicznych jest traktowa-
ne jako préba poprawy ich jakosci i przezwyciezenia kryzysu demokracji
przedstawicielskiej. Powstawaniu efektu odwrdcenia w procesach konsultacji
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spolecznych sprzyja szereg czynnikéw. Ponizej znajduje si¢ charakterystyka
czterech z nich, wzajemnie ze sobg powigzanych, wylonionych w trakcie ana-
liz przebiegu konsultacji spotecznych w wybranych gminach. Odnosza sie
one do: (1) szczegolnej postaci przedmiotu konsultacji, (2) zastosowanych
technik, (3) cech uczestnikow procesow oraz szerszego kontekstu w postaci
(4) zakresu wigczania mieszkancow w procesy decyzyjne w gminie, inaczej —
relacji pomiedzy samorzadem a pozostalymi podmiotami w spolecznosci
lokalne;j.

Jednym z kluczowych aspektéw efektywnych konsultacji spotecznych
jest odpowiednio sformulowany ich przedmiot i cel. Zgodnie z zasadami
prowadzenia konsultacji spotecznych wazne jest powiazanie przedmiotu
i celu konsultacji z realnymi potrzebami mieszkanicéw oraz problemami,
ktére lezg w ich kompetencjach i o ktérych moga orzeka¢ (majg wiedze
i doswiadczenie). Tymczasem analiza konsultacji w omawianych gminach
wskazuje, Ze najczesciej przedmiot konsultacji spolecznych jest formutowany
w sposob, ktory mozna uzna¢ za abstrakcyjny. Po pierwsze, na ogot jest on
zwigzany z realizacjg obowigzkow ustawowych, ktore nie odnoszg sie bez-
posrednio do codziennego funkcjonowania mieszkancéw. Od 2008 roku
w przykladowych gminach najczesciej realizowano konsultacje dotyczace
programu wspolpracy gminy z organizacjami pozarzagdowymi i podmiota-
mi pozytku publicznego. Konsultacje w innych tzw. waznych sprawach dla
gmin byly oglaszane rzadziej. Po drugie, opiniowanie projektow przepisow
prawa miejscowego wymagalo od mieszkancow szczegdlnych kompeten-
cji. Na przyktad do uczestniczenia w dyskusji na temat poszerzenia granic
cmentarza komunalnego niezbedna byta znajomos¢ przepiséw sanitarnych.
Akcja informacyjna poprzedzajaca konsultacje nie obejmowala tego wat-
ku. Po trzecie, konsultacje dotyczyly decyzji czy propozycji rozwigzan wy-
pracowanych wczesniej bez udziatu mieszkancéw. Zadaniem uczestnikow
konsultacji byto na ogét opowiedzenie si¢ za lub przeciw zaproponowanym
rozwigzaniom. Taki sposéb formutowania przedmiotu i celu konsultacji
spotecznych sprawia wrazenie fasadowosci dzialan. Zadanie stawiane przed
uczestnikami konsultacji spotecznych jest ograniczane (na ogoét) do akcep-
tacji wypracowanych wczeéniej koncepcji bez mozliwosci realnego wplywu
na podejmowane decyzje.

Sposdb prowadzenia konsultacji spotecznych, szczegélnie dobdr tech-
nik, jest znaczacy dla stopnia udziatu mieszkancéw w podejmowaniu decyzji
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publicznych. W gminach, ktérym przygladamy sie w niniejszym artykule, do
najczesciej stosowanych sposobdw konsultacji nalezaly spotkania, ankiety
i mozliwo$¢ pisemnego zglaszania uwag. W przywotywanych wezesniej kon-
sultacjach dotyczacych powierzchni cmentarza komunalnego zastosowano
tzw. ankiete, spacer studyjny, debate publiczng oraz zbieranie pisemnych
uwag. W trakcie analizy zgromadzonych materialéow uwzgledniono takze
dyskusje, ktore odbyty sie na forach internetowych. Wsréd wymienionych
form byty takie, ktére umozliwiaja podejmowanie decyzji wspolnie przez
wladze samorzadowe i mieszkancéw (spacery studyjne, debata). Pewnym
ograniczeniem moze jednak by¢ ich incydentalno$¢ — do udziatu w wymie-
nionych formach konsultacji zaproszono mieszkancow raz, bez mozliwosci
kontynuowania czy poglebiania omawianych watkéw na dalszych etapach
procesu decyzyjnego. W konsultacjach dotyczacych granic cmentarza naj-
wigksze watpliwosci budzilo ,,glosowanie” na proponowane rozwigzania za
pomocy ankiety. Ankieta byla rozpowszechniana poprzez lokalne instytucje
publiczne (np. urzedy, biblioteke miejska) bez kontroli nad tym, kto wypel-
nia pozostawiane tam kwestionariusze. W efekcie wladze gminy zdecydowa-
ty si¢ nie bra¢ pod uwage wynikéw ankiety przy podejmowaniu decyzji, cho¢
zgromadzono znaczng liczbe gloséw (niemal trzy tysiace). Mimo zaangazo-
wania wielu podmiotéw (lokalne instytucje i organizacje, w tym organizacje
spoleczne) i uruchomienia stosunkowo wysokich srodkéw, proces zostat
oceniony negatywnie przez przedstawicieli wtadz i lokalnej administracji.

Przebieg procesu konsultacji spolecznych, szczegdlnie dobdr narzedzi
oraz sposob ich realizacji, znaczaco warunkujg rezultaty udzialu miesz-
kancow w podejmowaniu decyzji publicznych. Decydujg o stopniu udziatu
mieszkancéw w wypracowywaniu rozwigzan i jakosci osigganych efektow.
Nieadekwatne lub nieumiejetne stosowanie technik konsultacji spotecznych
prowadzi do rozczarowania $rodowisk samorzadowych ta forma dialogu
spolecznego i przyczynia sie do uznawania jej za malo istotng.

Kolejny z sugerowanych warunkéw powstawania efektu odwrdcenia
w procesach konsultacji spotecznych dotyczy jednostek i zasobow ksztal-
tujacych ich praktyki obywatelskie. Analiza dokumentéw oraz wypowiedzi
przedstawicieli wladz i administracji publicznej wybranych gmin wskazuje
na stosunkowo niskie zainteresowanie mieszkancéw oferta konsultacji spo-
tecznych oraz destrukcyjny wplyw niektérych mieszkancow aktywizujacych
sie w trakcie publicznych wydarzen tego rodzaju. Spostrzezenia te sugeruja,
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ze zaangazowanie obywatelskie w analizowanych gminach wpisuje si¢ w ten-
dencje charakterystyczne dla catego kraju. Lech Szczegota (2015) uwaza,
ze przyczyn aktualnego stanu aktywnos$ci obywatelskiej w Polsce (apatia
polityczna) mozna m.in. upatrywaé w zasobach ksztaltujacych praktyki oby-
watelskie, do ktérych autor zalicza status spoleczno-ekonomiczny jednostek,
wzory kulturowe oraz zasoby spoteczne.

Wedtug tego autora, pozycja, status jednostki sag dobrymi wskaznika-
mi zainteresowan i kompetencji warunkujacych postrzeganie celowosci
wlasnego zaangazowania obywatelskiego. Ze statusem wiaza si¢ wzory
i presje Srodowisk, ktore wyznaczaja przynaleznosc¢ (statusowa). W wy-
niku wzmozonej ruchliwoéci spotecznej ostatniego dwudziestopigciolecia
doszto do zréznicowania poszczegdlnych warstw spotecznych ze wzgle-
du na pochodzenie ich czlonkéw. Spowodowalo to takze ,wymieszanie”
wzordw uczestniczenia w zyciu publicznym. Natomiast kultura polityczna
oznacza tu sposoby odnoszenia si¢ do polityki oraz relacji panstwo-oby-
watel. Do cech wyposazenia kulturowego Szczegola zalicza m.in. niskie za-
interesowanie i poinformowanie ,,polityczne”, wspdlistniejgce z poczuciem
alienacji oraz przekonaniami o fasadowym charakterze demokratycznych
instytucji. W tym zestawieniu autor poszukuje odpowiedzi na pytanie,
»dlaczego wysoki poziom niezadowolenia z jako$ci polskiej demokracji
nie motywuje — przewaznie — do wlasnych zaangazowan chocby udziatu
w wyborach” (tamze: 108). Zasoby spoleczne jednostek, rozumiane przez
Szczegole w kategoriach kapitatu spotecznego, wynikajg z ich polaczen
(powiazan) ze $rodowiskiem grup i wspdlnot lokalnych, w jakich na co
dzien funkcjonujg. Sposob osadzenia jednostki w strukturze poziomych
wiezi spolecznych jest rozpatrywany tutaj jako zrédto kontaktoéw, informacji
i zainteresowan, ktore pelnig funkcje swoistego pomostu taczacego sfere
prywatnych i publicznych aktywnosci obywatelskich. I odwrotnie, poczu-
cie wyobcowania w sferze publicznej wynika z wyobcowania spotecznego,
poniewaz ,zakres i sita wiezi «pomostowych» jest istotng determinanta
motywacji do uczestnictwa” (tamze: 109).

Ostatnim z proponowanych warunkow wyjasniajacych powstawanie
efektu odwrocenia w procesach konsultacji spolecznych sg relacje pomiedzy
wladzami samorzgdowymi a innymi podmiotami w gminie, szczegélnie
organizacjami spolecznymi, przedsigbiorcami i mieszkanicami. Za domi-
nujacy mozna uzna¢ instrumentalny charakter tych relacji (Klijn, Skelcher
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2007). Wlaczanie réznych podmiotéow w tworzenie polityk publicznych
w wybranych gminach przybiera zasadniczo trzy cechy. Po pierwsze, rzadko
ma miejsce. Przyktadem sg konsultacje spoteczne. W ciagu ostatnich o$miu
lat byly one oglaszane raz lub dwa razy w roku w kazdej z analizowanych
gmin. W dwoch gminach byly stosowane takze inne formy angazowania
mieszkancéw w tworzenie polityk publicznych. Majg one jednak charak-
ter incydentalny (w jednej z gmin raz do roku mieszkancy wybierajg pig¢
inwestycji w ramach budzetu obywatelskiego) lub nieznaczny zasieg (ini-
cjatywa lokalna z dofinansowaniem do 10 tys. z1). Trzecia z gmin nie wy-
korzystywata w momencie powstawania artykulu zadnej z wymienionych
form wigczania mieszkanicéw w tworzenie polityk publicznych. Glosowanie
w budzecie obywatelskim odbylo sie w niej jeden raz. Wladze zrezygnowaly
z ogloszenia kolejnej edycji z powodu negatywnej oceny efektow pierwszego
plebiscytu. Po drugie, na ogé! to wladze samorzadowe decyduja o tym, jakie
sprawy wymagajg zasiegniecia opinii mieszkancéw. Konsultacje spoteczne
w omawianych gminach byly oglaszane z inicjatywy odpowiedniego organu
samorzadowego (burmistrza lub rady miasta). W jednej z gmin inicjaty-
wa obywatelska obwarowana jest wysokim progiem (10% mieszkancéw),
w innej zaangazowanie obywateli nie jest okreslone formalnie (brakuje
odpowiednich przepiséw). Mieszkancy trzeciej jak dotad nie skorzystali
z przywileju inicjatywy obywatelskiej, chociaz rozwigzania zawarte w od-
powiedniej uchwale sa dla nich korzystne - do zozenia wniosku wystarcza
podpisy piec¢dziesieciorga mieszkancow. Po trzecie, wrazenie instrumen-
talnego traktowania glosu mieszkancéw w tworzeniu polityk publicznych
pogtebia przedstawianie mieszkancom do zaopiniowania przygotowanych
wczesniej rozstrzygnieé, o czym byta mowa powyzej.

W relacjach pomiedzy samorzadowcami a innymi podmiotami za-
znacza si¢ tréjcztonowy podzial na polityke, administracje i publiczno$é
(Luhmann 1994). Incydentalno$¢ i zawlaszczenie decyzji o ogtaszaniu kon-
sultacji oraz wykluczenie mieszkancéw z tworzenia rozwiazan lokalnych
problemdw sugeruje, ze w omawianych przypadkach mamy raczej do czy-
nienia z instrumentalnym traktowaniem przez wladze innych podmiotéow
funkcjonujacych w sferze publicznej. W relacjach tego rodzaju siega sie po
rozne formy dialogu spolecznego, jednak ostateczne decyzje sg podejmo-
wane przez wladze.
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Zakonczenie

Prezentowane rozwazania dotycza konsultacji spotecznych, ktérych prze-
bieg lub wyniki stajg si¢ argumentem na rzecz wykluczania mieszkancow
z podejmowania decyzji publicznych przez nich samych lub przez wtadze
samorzadowe. Efekt ten jest odwrotny od intencji instytucji nadrzednych,
takich jak UE, upowszechniajgcych idee dialogu spolecznego. Dzialania
promujgce dialog spoteczny wynikaja z niekorzystnej diagnozy sfery pu-
blicznej i niedostatkéw demokracji przedstawicielskiej. Wsparcie proceséw
komunikacyjnych pomig¢dzy wladzg a obywatelami ma przynosi¢ zainte-
resowanie pierwszych dyskredytowanymi dotad tematami i uwrazliwiaé
na wazne spolecznie kwestie. Stad wydluzeniu ulegaja listy okolicznosci,
w ktérych obligatoryjne staje sie¢ prowadzenie konsultacji spotecznych.
Jednak w omawianych przyktadach ,,przymus” partycypacji odcisnal swo-
je pietno na lokalnych procesach decyzyjnych. Wskutek tego dochodzi do
efektu odwrocenia w postaci powstania lub utrwalenia negatywnych opinii
o aktywnosci mieszkancéw w podejmowaniu decyzji publicznych. W wy-
niku niepowodzen poszczegolnych proceséw konsultacyjnych mozliwe jest
zniechecenie lokalnych wladz do podejmowania dalszych wysitkow na rzecz
wigczania mieszkancéw w tworzenie polityk publicznych.

Na podstawie powyzszych analiz mozna przypuszczac, ze efekt odwrdce-
nia w wiekszym stopniu dotyczy samorzaddw, ktdre strukturalnie, behawio-
ralnie i mentalnie (nastawienie) sg nieprzystosowane do rozszerzania zasiegu
dialogu spotecznego. Nieprzystosowanie strukturalne odnosi si¢ do braku
odpowiednich srodkéw i organow (wydziatéw) niezbednych do prowadze-
nia dialogu z mieszkancami. Bariera ta dotyczy przede wszystkim matych
gmin o ograniczonych zasobach materialnych i finansowych. Nieprzysto-
sowanie behawioralne oznacza sieganie po nieadekwatne narzedzia dialogu
spolecznego lub nieumiejetne ich stosowanie. Powstaje takze wskutek bra-
koéw strukturalnych i ograniczenia mozliwosci kumulowania odpowiedniej
wiedzy i doswiadczenia w jednym miejscu struktury organizacyjnej gmin.
Niedopasowanie mentalne oznacza tu negatywne nastawienie wobec udziatu
mieszkancow w procesach decyzyjnych w gminach. Nastawienie to moze
warunkowac strategie organizacji konsultacji spotecznych, prowadzace do
ich fasadowego charakteru.
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Synopsis

Anna Mielczarek-Zejmo: The Perverse Effect of the Local Processes
of Public Consultation

In recent years participation of citizens in public decision making is considered as a condition of
effectiveness of the socio-economic changes. The result is promoting the idea of civil dialogue and
broadening the range of circumstances that require the use one of the tools of civic participation:
public consultation. It may be noted that at least in some cases, citizens’ opinions are treated in-
strumentally (statutory duty), and the same public consultation lead to unintended consequences:
negative opinions and attitudes with respect to this form of social dialogue. The article attempts to
apply the concept of perverse effect (Boudon 2008) to explain this phenomenon. The conditions of
the perverse effect on the processes of public consultation can include the particular nature of the
consultation problems, the manner of their implementation (tools), the characteristics of process
participants and the type of relationship between local authorities and other stakeholders in the
community.

Illustration is the material gathered during research conducted in three municipalities of the
province of Lubuskie. These are unstructured interviews with representatives of local authorities
and public administration; content analysis (reports of public consultation, newspaper articles,
resolutions concerning the rules and procedures for public consultations); participant observation
(to the public consultation).

Key words: Social dialogue, civic participation, public consultation, perverse effect.
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Referenda gminne w Polsce od 1992 do 2014 roku
a przynaleznos¢ gmin do regionéw historycznych!

Streszczenie

Celem artykulu jest poszukiwanie zaleznosci migdzy zakresem czestotliwo$ci wystepowania wszyst-
kich typow referendéw gminnych a potozeniem gmin w danym regionie historycznym, rozumianym
jako obszary dawnych zaboréw i Ziem Odzyskanych. Dowiedziono zwigzku czestotliwosci gminnych
referendéw odwotawczych z potozeniem gminy w danym regionie historycznym. Najcze$ciej sg one
organizowane na obszarze Ziem Odzyskanych i tam najczeéciej wykazuja wazno$¢. Zwigzek miedzy
czestotliwosciag wystepowania referendéw w sprawach innych a polozeniem gminy w danym regionie
historycznym nie wystepuje. W przypadku referendéw w sprawach samoopodatkowania nie sposob
stwierdzi¢ wystepowania takiej relacji z powodéw formalnych (niewielka liczba takich referendow
w skali kraju). Jednoczesnie gminy, w ktérych odbylo si¢ referendum odwotawcze przed 2003 ro-
kiem, wykazuja wigcksze prawdopodobienstwo inicjowania referendum odwotawczego w okresie
0d 2003 do 2014 roku.

Stowa kluczowe: referendum lokalne, gminne referenda odwolawcze, referenda w sprawie
samoopodatkowania, referenda w sprawach innych.

Wstep

Referendum (w tym lokalne) jako instytucja demokracji bezposredniej nie
ma w Polsce dtugiej tradycji. Mozna je zaliczy¢ do jednej z form prawnie ure-
gulowanej partycypacji publicznej (Bogacz-Wojtanowska, Olech i Koziarek
2013), w tym tej na szczeblu gminnym, obok konsultacji spolecznych, fun-
duszu sofeckiego, budzetu partycypacyjnego czy (obywatelskiej) inicjatywy

! Artykul jest efektem realizacji projektu finansowanego przez Narodowe Cen-
trum Nauki, pt. Uwarunkowania reelekcji egzekutywy gminnej po 2002 roku w Polsce,
nr 2014/13/D/HS5/02010.
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uchwalodawczej. Jest to takze jedna z dwdch podstawowych instytucji demo-
kracji bezposredniej, obok obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej. Jednak
tym, co odroznia referendum od ludowej inicjatywy uchwatodawczej i pozo-
stalych przejawéw udzialu suwerena w rzadzeniu (partycypacji publicznej),
sg skutki, jakie wywoluje ono po spelnieniu okreslonych kryteriow. Referen-
dum moze stuzy¢ jako recall (czyli odwotanie obieralnego polityka) oraz jako
rozstrzygniecie w sprawach istotnych dla zbiorowosci. Realna sprawczo$é
tego mechanizmu dostrzegalna jest szczegdlnie w przypadku referendow
gminnych. Referenda lokalne na poziomie powiatu czy wojewddztwa wy-
stepuja wzglednie rzadko i na ogdt nie wywolujg efektu waznosci. Jeszcze
rzadziej spotykamy sie z referendami ogdélnokrajowymi.

W przypadku referendéw na poziomie gmin (referendéw gminnych)
mozemy wyodrebni¢ ich cztery typy: referendum w sprawie odwotania or-
ganu stanowigcego i wykonawczego oraz referenda w sprawie samoopo-
datkowania i w tzw. sprawach innych, ktdére pozostaja w domenie organow
gminy i s3 wazne dla wspdlnoty terytorialne;.

Zatozenia

Dotychczasowa literatura w zakresie referendéw lokalnych prowadzonych na
poziomie gmin sugeruje zainteresowanie ta tematyka gtéwnie w odniesieniu
do ich czestotliwosci, dynamiki, waznosci, a rzadziej ich skutecznosci, po-
wodowanych warunkami prawno-formalnymi (Rachwal 2014). Napotykamy
réwniez proby typologizacji przyczyn referendéw odwotawczych (Sieklucki
2012) czy poréwnania regulacji w tym zakresie w obszarze kilku panstw (Po-
dolak 2012). Dowiadujemy si¢ tez, ze referenda lokalne moga by¢ wykorzysty-
wane jako narzedzie w kampanii wyborczej (Rachwal 2012). Wielowatkowe
spojrzenie na problematyke referendalng, z punktu widzenia funkcjonalnej,
jak tez przyczynowej charakterystyki przejawdéw referendalnych w dlugiej
perspektywie czasowej przedstawia Andrzej Piasecki (2005, 2009).

Jak dotad wystepuje jednak deficyt analiz w zakresie zaleznosci wyste-
powania referendéw gminnych w polaczeniu z ich cechami mierzalnymi.
W kontekscie biezacej analizy mozna wigc sformutowaé nastepujacy pro-
blem badawczy: czy istnieja zalezno$ci miedzy mierzalnymi cechami gmin
a wystepowaniem referendéw gminnych? Innymi stowy, czy na przyklad



Referenda gminne w Polsce od 1992 do 2014 roku a przynalezno$¢ gmin... 117

wystepowanie jakosciowych cech zero-jedynkowych pozwala na stwierdzenie
wahan czestotliwo$ci referendéw poszczegdlnych typow badz jednego typu?

Poszukujac odpowiedzi na to pytanie, mozemy sformutowac hipoteze¢ za-
ktadajaca, ze referenda, gtéwnie odwolawcze, najczesciej wystepuja w obsza-
rze Ziem Odzyskanych, a najrzadziej w gminach wchodzacych w sklad daw-
nego historycznego regionu - zaboru pruskiego. Jest to jedna z najbardziej
oczywistych hipotez, w $§wietle wnioskéw dotyczacych zréznicowania regio-
nalnego w Polsce powodowanego zaszto$ciami historycznymi, czyli wptywem
dawnych zaboréw na wiele sfer obecnej aktywnosci ludzkiej. Mieszkancy
obszaru dawnego zaboru pruskiego maja sie wyréznia¢ m.in. atencja wobec
wladz lokalnych, ktore z kolei cechujg si¢ dlugookresowym planowaniem
dziatan (Bartkowski 2003). Z kolei Ziemie Odzyskane to wyzsza sktonnos¢
do bagatelizowania norm w polaczeniu z wyzsza mobilnoscig i relatywnie sta-
bym przywiazaniem terytorialnym (Bartkowski 2006). W praktyce skutkuje
to m.in. najnizsza rotacja na stanowiskach kierownikéw gminnej egzekutywy
od 2002 roku (czyli od wprowadzenia wyboréw bezposrednich) w gminach
dawnego zaboru pruskiego i najwyzsza tego typu zmiennoscig w gminach
kwalifikowanych do obszaru Ziem Odzyskanych. Stad mozemy wnosi¢, ze
sktonno$¢ do inicjowania referendéw odwotawczych organéw gminy w ob-
szarze Ziem Odzyskanych bedzie wzglednie najwyzsza, a w gminach uloko-
wanych na obszarze dawnego zaboru pruskiego — najnizsza.

Dane analityczne

Biezgca analiza wykorzystuje jedna z baz danych zbudowana do projek-
tu NCN, pt. Uwarunkowania reelekcji egzekutywy gminnej po 2002 roku
w Polsce. Baza ta zawiera 2476 obserwacji odno$nie do gmin, ktére opisano
wielozakresowym zbiorem cech, w tym uwzgledniajac m.in. informacje
dotyczace czestosci, typologii i waznosci referendéw gminnych. Z bazy
danych wykluczono obydwie gminy Zielona Gora oraz gmine Jasliska, ze
wzgledu na konieczno$¢ zachowania statej liczby obserwacji w odcinku
czasowym od 2002 do 2014 roku, co jest podyktowane celami projektu
Uwarunkowania reelekcji... Gmina Jagliska funkcjonuje od 2010 roku, a oby-
dwie gminy Zielona Géra funkcjonuja od 2014 roku jako jedna gmina na
skutek scalenia.
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Dane do biezacej analizy pozyskiwano z GUS i PKW. Przypisanie po-
szczegolnych gmin do regionéw historycznych przeprowadzono na podsta-
wie danych w tym zakresie, udostepnionych przez Mikolaja Herbsta. Dane
w zakresie referendow w sprawie samoopodatkowania oraz referendéw
w sprawach innych podlegaja archiwizacji jedynie w bazie GUS, a archi-
wizacja w tym zakresie jest prowadzona dopiero od roku 2001. Informacji
na temat skali i zakresu tych typow referendéw w okresie do 2001 roku nie
znajdziemy w innych Zrddlach statystyk publicznych i mozna je jedynie
oszacowac w przyblizeniu (zob. Piasecki 2005). Z kolei gminne referenda
odwotawcze od 1992 roku odnotowywane sa przez PKW, wraz z raporto-
waniem frekwencji referendalnej oraz okresleniem waznosci referendum.
0d 2001 roku gminne referenda odwotawcze raportuje rowniez GUS, od-
notowujac jedynie sam fakt wystapienia referendum, bez uwzgledniania
frekwencji referendalnej oraz waznosci referendum. W tym zakresie po-
réwnanie archiwizacji referendéw odwotawczych z obydwu tych zrodet
doprowadzilo do wskazania btednych zapiséw w bazie danych GUS. Bledy
dotyczg braku oznaczen i nieadekwatnych oznaczen referendéw na pozio-
mie gmin w zakresie odwolania organéw stanowiacych i wykonawczych.
Szczegdtowe wskazania btednej archiwizacji precyzuje zalacznik 1 na koncu
artykutu. Sposrdd referendéw wykazywanych w PKW nie oznaczono w ba-
zie danych, a tym samym nie zastosowano w analizie, referendum w 1996
roku dla Warszawy-Rembertowa — ze wzgledu na odmienny tryb opera-
cjonalizacji, uwzgledniajacy jedynie referenda na obszarze calej jednostki
administracyjnej. Z powodow trudnosci identyfikacyjnych gmin i wysokie-
go stopnia niejednoznacznosci, powodowanego trybem archiwizacji przez
PKW, zaniechano uwzglednienia referendéw w sprawie odwotania organu
uchwalodawczego w takich gminach, jak Sempolno (1993, dawne woj. ko-
ninskie, brak gminy o takiej nazwie); Adamow (1999, lubelskie, dwie gminy
o tozsamej nazwie); Swietajno (2000, warminsko-mazurskie, dwie gminy
o tozsamej nazwie); Radzanow (2001, mazowieckie, dwie gminy o tozsamej
nazwie). Uwzglednianie referendéw w czterech ostatnich z wymienionych
gmin moze nastepowac w przypadku opracowan, ktore jedynie enumeratyw-
nie zliczaja sam fakt wystapienia referendum. Natomiast w tym przypadku
konieczne jest precyzyjne przypisanie czasowo-przestrzennej egzemplifi-
kacji referendum, co nie jest tu mozliwe z powodu trudnoéci zwigzanych
z identyfikacja gmin. W analizie nie uwzgledniono réwniez referendum
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22014 roku z Zielonej Géry w sprawie pofaczenia gminy z miastem Zielona
Gora, z powodu wylaczenia tych gmin z analizy w bazie gléwnej (N = 2476),
0 CZym wspomniano powyzej.

Weryfikacja jest prowadzona z wykorzystaniem analizy opisowej i tech-
nik stosowanych przy ewaluacji hipotez jakosciowych. W tym przypadku
jest to statystyka chi-kwadrat oraz miary sily zwigzku V Kramera lub Phi
w zaleznosci od liczby stopni swobody.

Analiza danych

Mapa referendéw gminnych od 1992 roku w Polsce jest w gléwnej mierze
ksztaltowana przez referenda odwotawcze. Po wprowadzeniu bezposrednich
wyboréw wojtéw (burmistrzéw, prezydentow miast) od 2002 roku referenda
w sprawie odwolania tego organu wtadzy gminnej przejety ciezar ilosciowy
kampanii referendalnych prowadzonych w latach dziewieédziesiatych w za-
kresie odwolywania rad gminnych. Patrzac z perspektywy czasu, od roku
1992 dynamika referendéw odwotawczych nie ulega zasadniczym zmia-
nom. Z kolei w przypadku dwu pozostatych typéw referendéw, jakie moz-
na przeprowadza¢ na poziomie gmin, obserwujemy spadek czestotliwosci
ich wystepowania. Dotyczy to w szczegolnosci wyjatkowych referenddw,
jakimi pozostajg referenda gminne w sprawach samoopodatkowania, gdzie
w ostatniej kadencji samorzadu nie przeprowadzono ani jednego takiego
referendum. W przypadku referendéw w sprawach innych obserwujemy
stopniowe zmniejszenie ich ilosciowej reprezentacji od 2001 roku, co wyraza
sie stopniowym spadkiem ich wystepowania w kazdej kolejnej kadencji.

W zakresie waznosci referendéw odwotawczych trudno jest wskazaé
zmiany dynamiki od poczatku lat dziewigédziesiatych ubieglego wieku.
Do 2003 roku wazno$¢ referendéw odwolawczych rad gmin ksztaltowata
sie na poziomie niemal 11%. Od 2003 do 2014 roku referendéw waznych
w zakresie odwolania rad gmin byto w sumie 9,7%. W tym samym okresie
obserwujemy tez 14,3% waznych referendéw odwoltawczych organu wyko-
nawczego. Dane w tym zakresie prezentuja tabele 1, 2 i 3.

Na podstawie danych w tabeli 1 dostrzegamy, ze liczba referendéw od-
wolawczych, zaréwno w przypadku organu ustawodawczego, jak i wykonaw-
czego, w kazdym drugim roku kazdej kadencji jest najwyzsza.
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Zestawienie liczby referendéw tego typu w latach kadencji, z uwzgled-
nieniem bardzo wielu zastrzezen, umozliwia sugerowanie wstepnego osadu
w zakresie przyczyn inicjowania referendow. Pierwszy rok kadencji to zwy-
kle najnizszy poziom referendéw tego typu, wystepowanie takich zdarzen
w tym okresie moze sugerowac przyczyny, u podstaw ktdrych lezy konflikt
polityczny lub personalny, a nie argumenty merytoryczne Jak podaje Mar-
cin Rachwat (za: Referenda lokalne... — raport online), szczegdtowa analiza
referendow z wrzesnia 2013 roku wskazuje na niemozliwos$¢ ustalenia osta-
tecznych motywacji inicjatoréw referendéw. Wskazuje si¢ tu na powody
personalne (Rachwal 2014: 93-94).

Wyniki weryfikacji sugerowanej hipotezy ukazano w tabeli 4. Wykaza-
no w niej zaleznos$ci wystepowania poszczegdlnych typéw referendéw od
1992 roku wzgledem przynaleznosci gmin do poszczegdlnych regionéow
historycznych, rozumianych jako obszar dawnych zaboréw i Ziem Od-
zyskanych. Wiersze przedstawiajg gminy, w ktérych nie zorganizowano
zadnego referendum danego typu w danym okresie (N referendéw = 0),
oraz gminy, w ktorych zorganizowano przynajmniej jedno referendum da-
nego typu w charakteryzowanym okresie (N referendéw > 0). Przy kazdej
weryfikacji prezentowana jest statystyka chi-kwadrat, oceniajaca, czy roz-
klad obserwacji w tabeli ma posta¢ intencjonalna, czy tez jest to rozktad
przypadkowy. Raportowaniu podlega réwniez sita zaleznoéci wyrazona za
pomocy statystyki V Kramera. Nalezy tez podkresli¢, ze stosowanie sta-
tystyk chi-kwadrat oraz oceny sily zwigzku w tym przypadku moze by¢
traktowane jako fakultatywne, bowiem mamy tu do czynienia z populacja
generalna, a nie z prébg czy subpopulacjami w ramach populacji.

Dane z tabeli 4 sklaniaja do wniosku, ze w przypadku referendéw
w sprawie odwolania rady gminy organizowanych do 2003 roku wystepu-
je zalezno$¢ miedzy ich czestotliwoscig a regionem historycznym. Takie
referenda przeprowadzono wdéwczas w co pigtej gminie zakwalifikowanej
do obszaru Ziem Odzyskanych i jedynie w 7,6% gmin, ktére sklasyfikowano
na obszarze dawnego zaboru pruskiego. Wycena sily zwigzku jest w tym
przypadku najbardziej znaczaca (V Kramera = 0,178; p < 0,000). Sile tej
relacji mozna okresli¢ jako staba.

? Informacje o przyczynach inicjowania referendéw odwolawczych nie sa dostepne.
Taka wiedza najprawdopodobniej pozostaje w gestii komisarzy wyborczych.
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W pozostalych przypadkach referendéw odwotawczych w okresie 2003-
2014 réwniez obserwujemy najwyzsza sklonno$¢ do ich wystepowania na
obszarze Ziem Odzyskanych. Statystyka chi-kwadrat sugeruje intencjonal-
nos¢ rozkladu zmiennych, przy stabej sile zwigzku.

W przypadku referendéw w tzw. sprawach innych zalezno$¢ z regionami
historycznymi nie wystepuje (dot tabeli 4). W zakresie referendow w kwestii
samoopodatkowania zaleznos¢ jest niemozliwa do weryfikacji z powodu
dysproporcji w rozkladzie liczebno$ci oczekiwanych statystyki chi-kwadrat,
co jest skutkiem niewielkiej liczby tego typu referendéw. Stwierdzamy zatem,
ze miedzy regionami historycznymi a czestotliwo$cia referendéw odwo-
tawczych wystepuje zwigzek. Zwigzku takiego nie obserwujemy natomiast
w przypadku referendéw przeprowadzanych w sprawach innych.

W $lad za najwyzszymi czestotliwosciami referendéw odwolawczych
na obszarze Ziem Odzyskanych idzie takze najwyzsza ich waznos¢ na tym
terenie w poréwnaniu do reszty kraju. Przyktadowo, referendéw waznych
przeprowadzonych do 2003 roku w sprawie odwolania rady w gminach za-
kwalifikowanych do obszaru Ziem Odzyskanych bylo 22, na 37 wszystkich
waznych referendéw tego typu w skali calego kraju. Referendéow waznych
w sprawie odwotania rady od 2003 roku w gminach kwalifikowanych do
Ziem Odzyskanych bylo 6, a w skali kraju takich referendéw byto w sumie
10, za$ na 36 waznych referendéw w sprawie odwolania wojta (burmistrza,
prezydenta miasta) na obszarze Ziem Odzyskanych bylo ich 14. Podsumo-
wujac, referenda odwolawcze najczesciej s organizowane w gminach nale-
zacych do obszaru Ziem Odzyskanych i z tego terenu pochodzi tez najwiecej
referendow waznych.

W powyzszym kontekécie warto zauwazy¢, ze gminy, w ktorych orga-
nizowano referenda (odwotawcze) w latach 1992-2002, wykazuja wyzsze
prawdopodobienstwo wystepowania referendéw odwotawczych réwniez
w latach 2003-2014. Dane w tym zakresie przedstawia tabela 5, gdzie porow-
nano dwa okresy: przed 2003 rokiem i po nim, ze wzgledu na wystepowanie
od 1992 do 2003 roku referendéw odwotawczych. W sumie, w przypad-
ku 14,6% gmin, w ktérych referendum odwolawcze odbylo si¢ przed 2003
rokiem, po tym okresie zorganizowano referendum w sprawie odwotania
organu wykonawczego, a w przypadku 6,7% takich gmin miafo miejsce re-
ferendum w sprawie odwolania rady gminy. Sg to niemal dwukrotnie wyzsze
warto$ci niz w przypadku gmin, w ktérych do 2003 roku nie organizowano
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Tabela 5. Nastepstwa referendéw w sprawie odwotania organu stanowiacego
w okresie 1992-2002 w odniesieniu do kategorii referendéw odwotaw-
czych w okresie 2003-2014

Referenda w sprawie odwotania

Referenda w sprawie odwotania rady
gminy w okresie 1992-2002

wojta (burmistrza, prezydenta Ogotem
miasta) w okresie 2003-2014 N referendéw =0 | N referendéw > 0

N 1979 269 2248
N referendéw =0

% z 1992-2002 91,6% 85,4% 90,8%

N 182 46 228
N referendéw > 0

% z 1992-2002 8,4% 14,6% 9,2%

N 2161 315 2476
Ogotem

% z 1992-2002 100,0% 100,0% 100,0%

p dla chi-kwadrat < 0,000; Phi = 0,071; p < 0,000

Referenda w sprawie odwotania rady
Referenda w sprawie odwotania gminy w okresie 1992-2002 Ogétem
rady gminy w okresie 2003-2014
N referendéw =0 | N referendéw >0

N 2083 294 2377
N referendéw =0

% z 1992-2002 96,4% 93,3% 96,0%

N 78 21 99
N referendéw > 0

% z 1992-2002 3,6% 6,7% 4,0%

N 2161 315 2476
Ogotem

% z 1992-2002 100,0% 100,0% 100,0%

p dla chi-kwadrat < 0,05; Phi = 0,052; p < 0,05

Zrédto: opracowanie i obliczenia wtasne na podst. PKW i GUS.
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zadnego referendum odwolawczego. W mniejszym zakresie zaleznosci tego
rodzaju uwidaczniaja si¢ migdzy referendami odwotawczymi sprzed 2003
roku a referendami w sprawach innych organizowanymi od 2003 roku. Na
taka postac relacji wskazuja rozklady danych prezentowane w tabeli 5.

Z powyzszego wynika, ze niektére gminy posiadajg znaczace ,,do-
$wiadczenia” w organizowaniu referendéw odwotawczych. W sumie napo-
tykamy 46 przypadkéw gmin, w ktérych przynajmniej jedno referendum
odwolawcze (organu stanowigcego) odbyto sie przed 2003 rokiem, nastep-
nie w okresie 2003-2014 zorganizowano w takich gminach przynajmniej
jedno referendum odwotawcze organu wykonawczego. Mamy réwniez
21 przypadkow gmin, w ktérych przynajmniej jedno referendum w spra-
wie odwolania organu stanowigcego zorganizowano w okresie do 2002
i od 2003 roku (tabela 5). Ostatecznie napotykamy 19 gmin, w ktérych
referendum odwotawcze wystapito od 1992 do 2002 roku, a od 2003 do
2014 roku organizowano w tych gminach przynajmniej jedno referendum
odwolawcze organu wykonawczego i przynajmniej jedno referendum od-
wolawcze organu stanowigcego. 13 z tych 19 gmin to jednostki z obszaru
Ziem Odzyskanych, a 4 - z obszaru Kongresoéwki. Blisko potowa z tych
19 gmin (9) to gminy miejsko-wiejskie, a jedna sposrdd nich to miasto
na prawach powiatu.

Podsumowanie

W zakresie referendéw odwotawczych w okresie trzech ostatnich kadencji
samorzadu terytorialnego, od 2003 do 2014 roku, obserwujemy wzrost ich
liczby w ostatniej kadencji (2011-2014). W parze z tym nie idzie wzrost
waznosci referendéw w sprawie odwotania wojtow (burmistrzéw, prezyden-
tow miast), a jedynie wzrost waznosci referendéw odwotawczych rad gmin.
Tendencja wzrostowa w liczbie tych ostatnich jest rowniez dostrzegalna
w latach 1992-2002 i w tym przypadku obserwowano przyrost o ok. 4%
w kazdej kolejnej kadencji referendéw waznych. Pozostale dwa typy refe-
rendéw w charakteryzowanym okresie od 2003 do 2014 roku odnotowuja
systematyczne spadki liczebnosci w kazdej kolejnej kadencji. Referendow
w sprawie samoopodatkowania w ogdle nie odnotowano w ostatniej kadencji
samorzaddow (2011-2014).
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Dowiedziono, ze wystepowanie referendéw odwolawczych ma zwigzek
z przynalezno$cia gminy do danego regionu historycznego, definiowanego
jako obszary dawnych zaboréw oraz Ziem Odzyskanych. Najsilniej ten zwig-
zek jest widoczny w przypadku referendéw w sprawie odwotania rady gmi-
ny w okresie 1992-2002, a w okresie 2003-2014 w przypadku referendow
odwotawczych organu wykonawczego, a nastepnie organu stanowigcego.
Zaleznoéci takie nie wystepuja w przypadku referendéw gminnych w spra-
wach innych, a w zakresie referendéw w sprawie samoopodatkowania ze
wzgledow formalnych jest to trudne do jednoznacznej oceny. Jednoczesnie
w tych gminach, w ktorych referenda odwotawcze organizowano w okresie
1992-2002, wystepuje wyzsze prawdopodobienstwo organizacji tego typu
referendow w okresie od 2003 roku. W mniejszym stopniu taka relacja jest
przenoszona na referenda w sprawach innych.

Zatacznik 1
Btedne oznaczenia referendéw w GUS w odniesieniu do danych PKW
nieoznaczone (niewlasciwie referenda w sprawie odwotania organu
oznaczone) w GUS referenda wykonaw- uchwato-
: 2 rok rok
w zakresie referendéw odwotawczych czego dawczego
2009
s s (zbyteczne
Brwinow mazowieckie 1 .
oznaczenie
w GUS)
2004
Ustka pomorskie 1 (zbyteczn.e
oznaczenie
w GUS)
Nieszawa kujawsko-pom. 1 2013
Tartow Swietokrzyskie 1 2012
M. £édz todzkie 1 2010
Nowe Warpno zachodniopom. 1 2005
Lubochnia todzkie 1 2005
Wabrzezno kujawsko-pom. 1 2004 1 2004
Dziwnéw zachodniopom. 1 2004
Dobiegniew lubuskie 1 2004
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Zalacznik 1 cd.

nieoznaczone (niewtasciwie referenda w sprawie odwotania organu
oznaczone) w GUS referenda wykonaw- uchwato-

w zakresie referendéw odwotawczych | zeg0 rok dawczego rok
Nieszawa kujawsko-pom. 1 2013
Szadek tédzkie 1 2007
Goczatkowice-Zdroj | slaskie 1 2004
Daszyna tédzkie 1 2004
Tuczno zachodniopom. 1 2001
Smykdéw Swietokrzyskie 1 2001
Baborow opolskie 1 2001
Pacanow Swietokrzyskie 1 2001
Wachock Swietokrzyskie 1 2001
Rybno warmifisko- 1 2001

-maz.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie implementacji danych w grudniu 2015 roku.

Synopsis

Stawomir Bartnicki: Referendums in Polish Municipalities from 1992 to 2014
and their Membership in Historical Regions

The aim of this article is to uncover the relationship between the frequency of occurrence of all
types of municipal referendums and the location of municipalities in a given historical region, un-
derstood as areas of the former partitions and Recovered Territories. The relationship between the
frequency of municipal recalls and the location of the municipality in a given historical region has
been established - they are most often organized in the regions of the Recovered Territories and are
most often validated. The link between the frequency of referendums in other cases and the location
of the municipality in a given historical region has not been proven. In the case of referendums
on local taxation schemes, it is impossible to find such a relationship for formal reasons (a small
number of such referenda on a national scale). Meanwhile, municipalities which held recalls before
2003 are more likely to initiate them in 2003-2014.

Key words: local referendum, municipal recalls, referendums on local taxation schemes,
referendums on other matters.
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Wydziat Bezpieczeristwa Wewnetrznego
Wyzsza Szkota Policji w Szczytnie

Oddziatywanie budzetu obywatelskiego
na wspolnote samorzadowa
na przykfadzie Szczytna

Streszczenie

Samorzady lokalne w Polsce wzorem innych miast na $wiecie wprowadzaja budzet obywatelski, aby
wlaczy¢ czlonkéw wspélnoty samorzadowej w ksztaltowanie wlasnego srodowiska. Ideg projektu
jest partycypacja obywateli w podejmowaniu decyzji o wydatkowaniu $rodkéw publicznych na
rzecz danej wspolnoty. W 2012 roku po raz pierwszy z tego rozwigzania skorzystat Sopot, a w na-
stepnych latach projekt wdrozyly inne miasta (m.in. £6dz, Olsztyn). Poza duzymi osrodkami bud-
zet partycypacyjny jest realizowany coraz czesciej w matych gminach, jak chociazby w Szczytnie.
Oddziatywanie budzetu obywatelskiego na cztonkéw wspdlnoty samorzadowej jest pozytywne,
poniewaz przyczynia si¢ m.in. do integracji i aktywizacji mieszkancéw, wzmacnia wiezi spoteczne
we wspolnocie czy pelni rolg edukacyjna. Podczas wdrazania mechanizmu ujawniajg si¢ takze nie-
pozadane zjawiska, jak upolitycznienie narzedzia czy naduzycia wystepujace w trakcie glosowania,
ktére moga spowodowac utrate zaufania do idei. Na przykladzie wspolnoty samorzadowej zostanie
ukazane zaangazowanie mieszkancéw w budzet obywatelski oraz oddzialywanie mechanizmu na
$rodowisko lokalne.

Stowa kluczowe: budzet obywatelski, wspdlnota samorzadowa, partycypacja, gmina Szczytno.

Wstep

Samorzady lokalne w Polsce zyskujg na znaczeniu i odgrywaja coraz wieksza
role w ksztaltowaniu warunkéw zZycia i rozwoju mieszkancéw. Gminy od
kilku lat wdrazaja budzety obywatelskie, aby wiaczy¢ cztonkéw wspdlno-
ty samorzadowej w podejmowanie decyzji dotyczacych $rodowiska lokal-
nego. Celem podjetych rozwazan jest ukazanie zaangazowania obywateli
w mechanizm oraz proba odpowiedzi na pytanie, w jaki sposob budzet
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partycypacyjny oddzialuje na wspolnote samorzagdows. Autor odwolat sie
do przykladu gminy miejskiej Szczytno, w ktorej to narzedzie jest stosowane
od trzech lat. W artykule wykorzystano analize literatury i dokumentow
(m.in. zarzadzen burmistrza, regulaminéw konkurséw, protokotéw z po-
siedzen komisji) oraz odwolano si¢ do doswiadczen i obserwacji autora,
ktory jest cztonkiem komisji oceniajacej projekty do budzetu obywatelskiego
w Szczytnie.

Idea budzetu partycypacyjnego i jego uwarunkowania prawne w Polsce

Budzet obywatelski (partycypacyjny) to stosunkowo nowa idea, ktora zro-
dzila si¢ w 1989 roku w brazylijskim miasteczku Porto Alegre, a nastepnie
zostala rozpowszechniona w innych miastach na calym $wiecie (Kebtowski
2013: 11). Jej mechanizm jest prosty i polega na wlaczeniu mieszkancow
w zarzadzanie miastem. Odbywa si¢ to w formie konkursu, do ktérego sa
zglaszane projekty obywatelskie. Mieszkancy glosuja na przedstawione
propozycje i wybieraja zadanie, ktore nastepnie jest realizowane z budzetu
miasta. Zasady konkursu oraz srodki przeznaczane na ten cel sg rozne, w za-
leznosci od mozliwoéci gminy. W wielu przypadkach jest to kilka procent
budzetu inwestycyjnego danej jednostki (Sorychta-Wojsczyk 2015: 424).
W Polsce budzet obywatelski wprowadzono po raz pierwszy w Sopocie
w 2012 roku, a nastepnie w kolejnych wiekszych miastach'. Z biegiem czasu
réwniez male gminy, takie jak Szczytno czy Sztum, rozpoczely wdrazanie tego
mechanizmu. Umozliwia to Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzgdzie
gminnym, okreslajgca zadania podstawowej jednostki samorzadu terytorial-
nego. W akcie prawnym przyznano gminie uprawnienia do podejmowania
wszystkich spraw publicznych o znaczeniu lokalnym, o ile nie sg one zastrze-
zone w innych ustawach. Ponadto ustawodawca okredlit, ze ,w wypadkach
przewidzianych ustawa oraz w innych sprawach waznych dla gminy moga
by¢ przeprowadzane na jej terytorium konsultacje z mieszkancami gminy”
(Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym, art. 5a). Dodano przy
tym, ze uchwata rady gminy okresla zasady i tryb przeprowadzania konsultacji

! http://www.maszglos.pl/wp-content/uploads/2013/05/budz_etNaStrone.pdf [po-
brano 21.01.2017]



Oddziatywanie budzetu obywatelskiego na wspdlnote samorzadowa... 135

z mieszkancami. W art. 51 wspomnianej ustawy wskazano ponadto, ze: ,,1.
Gmina samodzielnie prowadzi gospodarke finansowa na podstawie uchwa-
ly budzetowej gminy. [...] 3. Statut gminy okresla uprawnienia jednostki po-
mocniczej do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy”.
Przedstawione unormowania umozliwiaja wprowadzenie budzetu obywatel-
skiego w Polsce, ale nalezy podkresli¢, ze konsultacje spoleczne przewidziane
w ustawie nie zobowigzujg wladz lokalnych do uwzglednienia ich rezultatu
(Debowska-Romanowska 2015: 310-311). Moze to budzi¢ watpliwosci spo-
teczne, dlatego wazna jest postawa rzadzacych oraz ich publiczne zobowig-
zanie do urzeczywistnienia woli mieszkancéw wyrazonej w trakcie konkursu
obywatelskiego.

Budzet obywatelski w szczycieniskiej wspdlnocie samorzadowej

Budzet obywatelski jest realizowany w Szczytnie od 2014 roku, a idea ta bu-
dzi zainteresowanie mieszkancow. Przed ukazaniem funkcjonowania mecha-
nizmu w gminie, warto krétko przedstawi¢ uwarunkowania szczycienskiej
wspdlnoty samorzadowej, ktére moga mie¢ wplyw na przebieg konkursu.

Gmina Szczytno, o obszarze 10,62 km?, jest potozona w potudniowo-
-wschodniej czesci wojewddztwa warminsko-mazurskiego. Wspélnota sa-
morzadowa na koniec 2015 roku liczyta 23 992 osoby, z czego wiekszos¢
stanowily kobiety — 12 5442 Struktura mieszkancow (wiekowa oraz mozli-
wosci produkeyjnych) odzwierciedla niekorzystne procesy demograficzne
zachodzace w regionie, zwigzane ze starzeniem si¢ spoleczenstwa. Czyn-
nik ten moze determinowac zainteresowanie budzetem obywatelskim oraz
wplywac¢ na charakter zglaszanych projektow. W ostatnich latach w gminie
odnotowuje sie ujemny przyrost naturalny oraz niekorzystne saldo migracji
na pobyt staly’. Wedlug danych Miejskiego Osrodka Pomocy Spolecznej
w Szczytnie gtéwnymi problemami spolecznymi w omawianej wspolnocie
s bezrobocie i ubdstwo (Sprawozdania z dziatalnoéci Miejskiego Osrodka
Pomocy Spoleczne;...).

2 https://bdl.stat.gov.pl/BDL/dane/teryt/tablica# (stan na 31.12.2015 [pobrano
26.01.2017])
* Tamze.
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Budzet obywatelski w Szczytnie zostal wprowadzony Zarzgdzeniem
nr VI/522/a/14 Burmistrza Miasta Szczytno z dnia 18 kwietnia 2014 roku
w sprawie wdroZenia pilotazowego projektu skierowanego do mieszkaricow
Szczytna pt. ,Budzet Obywatelski «M6j projekt na 2015 rok»”. W dokumencie
podkreslono, Ze: ,,Budzet Obywatelski ma charakter partycypacyjny [...].
Ma na celu zaangazowanie obywateli w proces zarzadzania Miastem. Laczy
w sobie elementy demokracji bezposredniej i przedstawicielskiej, pozwalajac
mieszkancom Szczytna bezposrednio wspoldecydowaé o Miescie i stawac
sie za nie wspotodpowiedzialnym” (Zarzgdzenie nr VI/552/a/14 Burmistrza
Miasta Szczytno... 2014).

Na realizacje tego celu przeznaczono 200 000 zi z budzetu miasta.
W latach 2014-2016 stanowito to od 2,1% do 2,4% wydatkéw inwestycyj-
nych w gminie*. Jest to symboliczna kwota w stosunku do catego budzetu
gminy, co ogranicza udzial mieszkancéw w zarzadzaniu wspolnota (por.
wykres 1).

Wykres 1. Budzet gminy Szczytno w latach 2014-2016 (min). Zrédto: opracowanie wtasne na
podstawie danych Urzedu Miejskiego w Szczytnie.

Zasady szczycienskiego budzetu partycypacyjnego zostaly okreslone
w 2014 roku, a w kolejnych latach byly modyfikowane. W pierwszej edycji
konkursu projekt mégt zglosi¢ kazdy mieszkaniec Szczytna, bez wzgledu

* http://bip.um.szczytno.pl/public/?id=5987 [pobrano 25.01.2017]
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na wiek. W kolejnym budzecie partycypacyjnym wprowadzono zasade, ze
wniosek moze zlozy¢ tylko osoba, ktéra ukonczyla 18. rok zycia. Z kolei
w trzeciej edycji konkursu do sktadania propozycji dopuszczono grupy
mieszkancéw oraz stowarzyszenia. Zgodnie z regulaminem, aby zglosi¢
swoj pomyst, trzeba uzyskac poparcie minimum 25 mieszkancow. Za istotne
ograniczenie nalezy uznac zasade, ze ,,[zglaszane] projekty moga dotyczy¢
wylacznie zadan inwestycyjnych i zakupdw rzeczowych w ramach zadan
wlasnych Gminy Miejskiej Szczytno [...] wynikajacych z art. 7 Ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, na terenach bedacych wylaczng
wlasno$cia Miasta” (Zarzgdzenie nr VI/522/a/14 Burmistrza Miasta Szczytno
z dnia 18 kwietnia 2014). Ponadto w ostatniej edycji konkursu zastrzezono,
ze proponowane inwestycje nie moga dotyczy¢ ,terendéw znajdujacych sie
w zarzadzie lub nalezacych do placowek oswiatowych” (Zasady projektu Bu-
dzet Obywatelski ,, Moj projekt na 2017 rok”...). Wprowadzona zmiana zostata
wymuszona naduzyciami, do ktorych dochodzilo w placéwkach oswiato-
wych w trakcie glosowania na projekty obywatelskie. W regulaminie budzetu
obywatelskiego okreslono takze, ze zglaszany projekt musi by¢ mozliwy do
realizacji w danym roku kalendarzowym i nie moze dotyczy¢ inwestycji
weczesniej zaplanowanych przez miasto. Ponadto warto wspomnie¢, ze glo-
sowanie w 2014 i 2015 roku odbywalo si¢ za pomocg papierowych kart,
a w 2016 roku wprowadzono dodatkowo system do gtosowania on-line.
Czgste zmiany regul glosowania w budzecie obywatelskim powodowaty
nieporozumienia wéréd mieszkancow (tabela 1). Przede wszystkim nieja-
sna wydaje si¢ zasada uprawniajaca do glosowania ,,0sobe zamieszkatg na
terenie miasta Szczytna”. Pojawia si¢ bowiem pytanie, kogo mozna uzna¢
za mieszkanca miasta. Czy uprawniona jest do glosowania osoba niepo-
siadajaca meldunku, a stale przebywajaca na terenie gminy? Czy studenci
Wyzszej Szkoly Policji w Szczytnie, tymczasowo zameldowani w miescie,
moga poprze¢ jeden ze zgloszonych projektow? Sa to watpliwosci, ktore
wprowadzaty mieszkancéw w blad. Ponadto kontrowersyjny jest wiek oséb
uprawnionych do glosowania. W pierwszej edycji konkursu zaglosowaé
mogt kazdy mieszkaniec miasta niezaleznie od wieku (osoby niepetnolet-
nie z pomocg opiekuna prawnego), za$ w kolejnych latach okreslono dolna
granice wieku, czyli ukonczony 13. rok zycia. Co wigcej, w 2015 roku karta
osoby niepelnoletniej musiata by¢ po$wiadczona przez opiekuna prawnego,
a w 2016 roku wystarczyt tylko podpis i numer PESEL glosujacej osoby.
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Tabela 1. Uprawnieni do glosowania na projekty obywatelskie w Szczytnie

Zasady budzetu
obywatelskiego

Rok

2014

2015

2016

Osoba uprawniona
do gtosowania

mieszkaniec Szczyt-
na

osoba zamieszkata
na terenie Szczytna

osoba zamieszkata
na terenie Szczytna

— kazda osoba, nie-

— 0soba, ktéra ukon-

- 0soba, ktora ukon-

zaleznie od wieku

- osoby niepetnolet- | -
nie lub ubezwta-
snowolnione -
os$wiadczenie
woli w ich imieniu
sktada opiekun
prawny

czyta 18 rok zycia
osoby matoletnie
(13-18 lat) i cze-
$ciowo ubezwta-
snowolnione - wy-
magany podpis

i numer PESEL
opiekuna praw-
nego

czyta 13. rok zycia

Wiek gtosujacego

papierowa karta do
gtosowania

papierowa karta do
gtosowania

- papierowa karta
do gtosowania

- system do gtoso-
wania on-line

Forma gtosowania

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Urzedu Miejskiego w Szczytnie.

Ponadto w ostatnim konkursie budzetu obywatelskiego wprowadzono sys-
tem do glosowania on-line, w ktorym pojawily sie bledy utrudniajace od-
danie glosu. Czgste zmiany regulaminu konkursowego byly przyczyna wielu
nieporozumien w szczycienskiej wspolnocie samorzadowej, co nadwyrezylo
zaufanie spofeczne do mechanizmu. Warto jednak nadmieni¢, Ze wprowa-
dzane ograniczenia wynikaly z ujawnianych w trakcie konkursu naduzy¢,
ktdre zostang oméwione w dalszej czeéci artykutu.

Budzet partycypacyjny umozliwia spolecznosci lokalnej sygnalizowa-
nie wlasnych potrzeb, oczywiscie w ramach regulaminowych ograniczen.
W latach 2014-2016 do budzetu obywatelskiego w Szczytnie zgloszono 32
projekty, z czego 24 spetnity warunki konkursu (Protokoty z posiedzern Ko-
misji Oceny Projektow do Budzetu Obywatelskiego w latach 2014-2016).

W analizowanym okresie najwiecej zgloszonych projektéw dotyczyto
sportu. Zakladaly one budowe m.in. boisk wielofunkcyjnych, kortéw teni-
sowych, toru dla rolkarzy, rozbudowe skateparku, czy tez budowe toru mo-
tocrossowego. Niektore pomysty, jak chociazby budowa kortéw tenisowych,
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byly zgtaszane w kazdej edycji konkursu. W ramach szczycienskiego bud-
zetu obywatelskiego czesto zglaszano wnioski o budowe placu zabaw oraz
dotyczace rekreacji, m.in. budowy fontanny, miejskich zrédelek, zakupu
parku wodnego. W latach 2014-2016 pojawita si¢ tylko jedna propozycja
w zakresie kultury - stworzenie murali ulicznych. Niektore zglaszane przez
mieszkancéw wnioski zaktadaly inwestycje drogowe i osiedlowe w zakresie
remontu chodnikéw i drég dojazdowych, budowe miejsc parkingowych
oraz zatok autobusowych, czy tez rewitalizacje terendéw przy wspdlnotach
mieszkaniowych (por. wykres 2). Zadna z tych propozycji nie uzyskata wy-
starczajgcego poparcia, ale w konkursie zasygnalizowano potrzeby zwigzane
z warunkami zycia mieszkancéw. Warto ponadto podkresli¢, ze w dotych-
czasowych edycjach budzetu partycypacyjnego w Szczytnie nie zgloszo-
no np. projektu ekologicznego lub innego innowacyjnego przedsiewzie-
cia, istotnego dla rozwoju calej wspdlnoty. Wydaje sig, ze jest to zwiazane
z niewielkimi $rodkami przeznaczonymi na ten cel oraz regulaminowymi
ograniczeniami konkursu.

Wykres 2. Projekty obywatelskie w szczycienskiej wspdlnocie samorzadowej. Zrodto: opracowa-
nie wtasne na podstawie Protokofdw z posiedzeri Komisji Oceny Projektéw do Budzetu
Obywatelskiego w Szczytnie w latach 2014-2016.

W dalszej czesci warto ukaza¢ zaangazowanie czltonkéw szczycienskiej
wspdlnoty samorzadowej w mechanizm obywatelski (wykres 3). W latach
2014-2016 oddano na zakwalifikowane do konkursu projekty tacznie 10 628
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gloséw (Protokoly z posiedzers Komisji Oceny Projektow do Budzetu Obywa-
telskiego w latach 2014-2016).

Wykres 3. Zaangazowanie mieszkancéw Szczytna w mechanizm obywatelski. Zrédto: opracowa-
nie wtasne na podstawie Protokotdéw z posiedzeri Komisji Oceny Projektéw do Budzetu
Obywatelskiego w Szczytnie w latach 2014-2016.

Mieszkancy Szczytna przejawiali najwieksze zainteresowanie budzetem
obywatelskim w 2014 roku. Podczas jego pierwszej edycji zgloszono naj-
wigkszg liczbe projektow (16 wnioskow, z czego zakwalifikowano 12), na
ktére oddano tacznie 5001 gloséw. Rok pdzniej na propozycje obywatelskie
zaglosowalo lacznie 1666 0sdb, a w 2016 roku - 3961 os6b. W 2014 roku
zwycieski projekt Centrum Zabaw i Aktywnej Rekreacji ,,Czar” uzyskat
poparcie 1483 mieszkancow. Z kolei w 2015 roku najlepsza okazala sie
Strefa Zabaw i Rekreacji ,Rados¢” z 1094 glosami, a w 2016 roku wygrat
projekt ,GOL-boisko wielofunkcyjne” z poparciem 1423 0séb (Protokoty
z posiedzent Komisji Oceny Projektéw...). W kazdej edycji budzetu obywa-
telskiego cze$¢ gloséw uznano za niewazne, co moze mie¢ zwigzek m.in.
z czestymi zmianami zasad konkursu. Warto ponadto podkresli¢, ze duze
zainteresowanie mechanizmem obywatelskim w 2014 roku wynikato z kilku
powodoéw. Byla to pierwsza edycja konkursu, wiec zadzialal efekt nowosci.
Poza tym uprawnieni do gtosowania byli poczatkowo wszyscy mieszkarncy
Szczytna, bez wzgledu na wiek. Istotne znaczenie mialy takze wybory sa-
morzadowe odbywajace sie¢ w tym samym roku. Dla niektérych kandydatow
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byla to doskonala okazja, aby wykorzysta¢ narzedzie do promocji wlasnej
osoby.

W pierwszej edycji budzetu obywatelskiego w Szczytnie wzieto udziat
ok. 21% mieszkancow Szczytna (Protokoly z posiedzert Komisji Oceny Pro-
jektow do Budzetu Obywatelskiego w latach 2014-2016). Warto to odnie$¢
do udzialu czlonkéw wspélnoty samorzadowej w wyborach w 2014 roku
(wykres 4).

Wykres 4. Mechanizm obywatelski a wybory samorzadowe w 2014 roku. Zrédto: opracowanie
wiasne na podstawie protokotéw Miejskiej Komisji Wyborczej w Szczytnie oraz Ko-
misji Oceny Projektéw do Budzetu Obywatelskiego w Szczytnie w 2014 roku (Urzad
Miejski w Szczytnie).

W wyborach samorzagdowych w 2014 roku na kandydatéw do Rady
Miejskiej w Szczytnie zostalo oddanych lacznie 9357 gloséw, a w drugiej
turze wybordw burmistrza wzieto udzial 6654 mieszkancow (Protokoty Miej-
skiej Komisji Wyborczej w Szczytnie, 2014). W tym samym roku na projekty
obywatelskie zagtosowato 5001 osob, co $wiadczy o duzym zainteresowaniu
ideg budzetu partycypacyjnego w srodowisku lokalnym. Poréwnujac powyz-
sze dane, nalezy podkresli¢, ze w pierwszej edycji omawianego konkursu
uprawnieni do glosowania byli takze niepelnoletni mieszkancy Szczytna,
co jest niemozliwie w przypadku wyboréw samorzadowych.
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Wptyw mechanizmu na wspélnote samorzadowa

Budzet partycypacyjny integruje i aktywizuje cztonkéw wspdlnoty samo-
rzadowej. Autorzy projektow zachecaja bliskich do poparcia swojego po-
mystu oraz dziatania na jego rzecz. W ten sposdb tworzy si¢ grupa osob,
ktora si¢ identyfikuje z okreslona propozycja i ma wspoélny cel do osiag-
niecia (Sztompka 2002: 180-182). W ramach konkursu sg organizowane
np. pikniki, festyny osiedlowe, w ktorych trakcie mieszkancy poznaja sie
wzajemnie oraz motywuja do wspolnego dzialania. ,Budzet obywatelski
buduje lokalng wspolnote i wzmacnia odpowiedzialno$¢ za swoje otocze-
nie” (Prykowski 2012: 14). Potwierdzaja to dzialania na rzecz projektow
obywatelskich w Szczytnie, w ktdre aktywnie wlaczyly si¢ m.in. spoteczno-
$ci szkolne, organizacje pozarzadowe, kluby sportowe, a nawet wspolnoty
koscielne. Ponadto zaobserwowano tworzenie si¢ nieformalnych ,koalicji”
na rzecz inwestycji proponowanych w danej czgsci miasta.

Mechanizm obywatelski buduje i wzmacnia wiezi spoteczne w $ro-
dowisku lokalnym, szczegélnie w matych wspolnotach samorzadowych.
Skuteczna promocja projektu wymaga bezposredniego kontaktu z innymi
mieszkancami, ktérym nalezy przedstawi¢ pomyst, przekona¢ ich do jego
poparcia oraz zacheci¢ do wspolnego dziatania. Jest to okazja, aby odwiedzi¢
sgsiadow i znajomych, czy tez porozmawia¢ z kolegami z pracy. Wspdlny
cel zacheca mieszkancow do wspolnego dzialania i zaciesnia miedzy nimi
wiezi spofeczne (Szacka 2008: 196).

Omawiane narzedzie pomaga w identyfikacji lokalnych potrzeb (Kopka
2015: 297). Cztonkowie wspdlnoty zglaszaja swoje pomysly, ktore sg nastepnie
weryfikowane przez samych mieszkancéw. To oni decyduja, ktora inwestycja
jest im najbardziej potrzebna. W ramach konkursowych ograniczen (m.in.
kwotg projektu, zadaniami inwestycyjnymi) budzet obywatelski umozliwia
sygnalizowanie potrzeb spoleczenstwa, a wtadzom lokalnym pomaga w podej-
mowaniu wlasciwych decyzji lub zacheca do dalszej dyskusji na ten temat (Kra-
wiec 2015: 200). W dwoch edycjach konkursu w Szczytnie zwycigskie okazaly
sie projekty zaktadajace budowe wielofunkcyjnego placu zabaw w réznych cze-
$ciach miasta. Wydaje sie, ze to nie byt przypadek, lecz wyraz niezaspokojonych
potrzeb w tym zakresie. Warto przy tym nadmieni¢, ze plac zabaw zbudowany
w ramach budzetu obywatelskiego przyczynit sie do decyzji wtadz lokalnych
o modernizacji ulicy oraz oswietlenia w poblizu zrealizowanej inwestycji.
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Partycypacja obywatelska odgrywa wazna role edukacyjng i przyczynia
sie do ksztattowania $wiadomos$ci mieszkancow w zakresie funkcjonowania
samorzadu. Omawiany mechanizm edukuje obywateli, poniewaz zacheca
ich do refleksji nad partycypacja, ktorej moga samodzielnie doswiadczy¢.
Za pomocg budzetu obywatelskiego ,,mieszkancy dowiadujg sie, jak funk-
cjonuje miasto, jak ksztaltowany jest budzet, od czego zalezy stan finanséw
publicznych” (Prykowski 2012: 12). Sg to kwestie, nad ktérymi obywatele
nie zastanawiajg si¢ na co dzien. Mechanizm zacheca do zapoznania sie
z procesem zarzadzania gming i jej uwarunkowaniami. W Szczytnie przed
zlozeniem projektu obywatelskiego trzeba sprawdzi¢, czy dzialka, na ktorej
jest planowana inwestycja, nalezy do miasta, poniewaz jest to jedno z re-
gulaminowych ograniczen. Juz na tym etapie pomystodawcy projektow sa
zobligowani do zapoznania sie z dzialalno$cig samorzadu.

Budzet obywatelski ksztattuje poczucie odpowiedzialnosci mieszkancow
za dobro wspdlne oraz poprawia ich relacje z urzgdnikami i przedstawiciela-
mi wybranymi w wyborach (Kopka 2015: 299). Zrealizowane projekty nie sa
miejskie, lecz obywatelskie, sg wdrazane dzigki spolecznemu zaangazowaniu.
W zwiazku z tym poczucie odpowiedzialnosci za inwestycje, za bezpieczen-
stwo i porzadek na danym terenie jest duzo wigksze niz w przypadku innego
zadania zrealizowanego przez miasto. Poza tym budzet obywatelski jest oka-
zja dla radnych i burmistrza (prezydenta miasta), aby okaza¢ mieszkaicom
zaufanie i wlaczy¢ ich w proces zarzadzania gming. Z kolei dla radnego jest
to mozliwo$¢, aby lepiej poznaé potrzeby wlasnych mieszkancéw. Ponadto
cztonkowie wspolnoty samorzadowej majg poczucie $wiadomosci, ze pro-
jekt, ktory w konkursie uzyska najwieksze poparcie, zostanie zrealizowany
w ich $rodowisku. Dzigki temu obywatele doswiadczaja partycypacji i maja
poczucie wplywu na decyzje wladz lokalnych.

Budzet obywatelski dla lokalnych organizacji pozarzadowych jest szansg
na realizacje projektu na rzecz danej wspolnoty. Od lat trzeci sektor boryka
sie z brakiem funduszy na dzialalno$¢ statutowq, a omawiany mechanizm
umozliwia podejmowanie dziatan wspolnie z mieszkaricami. Dzigki temu
organizacje pozarzadowe integruja sie ze Srodowiskiem lokalnym oraz maja
mozliwo$¢ nawigzania wspolpracy z réznymi podmiotami, co w przysztosci
moze zaowocowac wspolnymi przedsiewzigciami.

Budzet partycypacyjny moze by¢ takze zrodtem niepozadanych zja-
wisk w $rodowisku lokalnym. Niebezpieczne jest upolitycznienie idei
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i wykorzystanie mechanizmu jako narzedzia politycznego (Kraszewski,
Mojkowski 2014: 5). W szczycieniskiej wspdlnocie samorzadowej najwiek-
sze zainteresowanie budzetem obywatelskim byto w 2014 roku, czyli w roku
wyborczym. Zwyciezyl wowczas projekt ztozony przez mieszkanca, ktory
w przesztosci petnil funkcje radnego w miescie i z sukcesem wystartowat
w kolejnych wyborach samorzagdowych. W trakcie kampanii wyborczej
kandydat chwalit sie swoja obywatelskg aktywno$cig. Z kolei w 2015 roku
najwigksze poparcie uzyskal projekt zgltoszony przez aktualnego radnego
rady miejskiej, a w 2016 roku propozycja dwdch lokalnych politykow zajeta
drugie miejsce w konkursie. Zaangazowanie radnych w budzet obywatelski
jest kontrowersyjne. Z jednej strony, popularyzuja oni idee i wspierajg pro-
jekty, o ktérych decydujg sami mieszkancy. Stwarza to jednak zagrozenie
wykorzystania narzedzia do celéw politycznych - nie tylko do promocji
kandydata, lecz réwniez w rywalizacji pomiedzy poszczegdlnymi ugrupo-
waniami.

Kolejnym zagrozeniem jest ryzyko utraty zaufania do idei, co wy-
nika miedzy innymi z jej upolitycznienia. Zaufanie cztonkéw wspolno-
ty samorzadowej do konkursu, w ktérym najwieksze poparcie uzyskuja
projekty zglaszane przez radnych, moze zosta¢ znaczaco ograniczone.
Moga sie pojawi¢ watpliwosci dotyczace transparentnosci konkursu czy
tez zasadno$ci jego przeprowadzania (Sintomer, Herzberg i in. 2010). Inna
problematyczng kwestig jest promowanie projektow, ktdrymi sa zaintere-
sowane np. kluby sportowe czy tez wspdlnoty mieszkaniowe, a ktére nie
maja obywatelskiego charakteru. Ponadto niekorzystnie na zaufanie do
mechanizmu wplywajg niejasne zapisy regulaminowe, jak rowniez cze-
ste ich zmiany. Istotnym problemem jest takze weryfikacja wiarygodnosci
gltosow oddawanych za pomocg papierowej karty. Zasygnalizowane zjawi-
ska moga zniecheci¢ mieszkancoéw do aktywnego udzialu w omawianym
mechanizmie.

Projekty obywatelskie moga by¢ Zrédlem réznego rodzaju naduzy¢,
gltéwnie w trakcie glosowania na zlozone propozycje. W celu ukazania pro-
blemu warto odwota¢ si¢ do kilku przyktadow z historii szczycienskiego
budzetu obywatelskiego. W 2014 roku autorzy jednego z projektéw przygo-
towali dla mieszkancow ulotki w formie karty do glosowania z wydrukowa-
nym krzyzykiem przy ich propozycji. Przeciwko takiej praktyce zaprotesto-
wali konkurenci i skierowali sprawe do Prokuratury Okregowej w Olsztynie,



Oddziatywanie budzetu obywatelskiego na wspdlnote samorzadowa... 145

sugerujac manipulacje i lamanie prawa’. Postepowanie zostalo ostatecznie
umorzone, a w zmienionym regulaminie konkursu ujeto, ze wazne s tylko
formularze pobrane z urzedu i wlasnorecznie wypelnione. Inng niepozadana
sytuacja w srodowisku lokalnym byla agresywna promocja budzetu obywa-
telskiego w szkotach podstawowych. Nauczyciele wspierajacy poszczegolne
projekty zachecali uczniéw do przynoszenia wypelnionych kart. Pojawily sie
przy tym podejrzenia, ze niektérzy pedagodzy nagradzali uczniéw bardzo
dobrymi ocenami za poparcie wskazanej propozycji®. W rezultacie sprawa
zostala skierowana do Rzecznika Praw Dziecka, a w kolejnym konkursie
uprawnieni do glosowania zostali tylko mieszkancy, ktérzy ukonczyli 13. rok
zycia. Z kolei w 2016 roku pojawily sie kontrowersje dotyczace bezprawne-
go wykorzystania danych osobowych (m.in. numeru Pesel) w glosowaniu.
Przedstawione przykltadowe naduzycia, ujawnione w trakcie wylaniania pro-
jektow obywatelskich, wplynely negatywnie na zaufanie do idei oraz spo-
wodowaly zmiane zasad konkursu w Szczytnie, w wyniku ktérej najmlodsi
mieszkancy zostali wykluczeni z partycypacji obywatelskiej.

Zagrozeniem dla budzetu obywatelskiego, poza wspomniang utrata
zaufania do idei, jest zniechecenie, frustracja wynikajaca m.in. z zasad do-
tyczacych projektu. Warto przypomnieé, ze w Szczytnie jest przewidziane
do realizacji tylko jedno zadanie. W 2016 roku zwycieski projekt uzyskat
1423 glosy, za$ na druga propozycje zagtosowato 1398 osdb. Na przegranych
porazka wplynela demotywujaco i frustrujaco. Inng kwestig sg $rodki prze-
znaczane na budzet obywatelski. W Szczytnie jest to 200 tys. zt, co stanowi
symboliczng cze$¢ wydatkéw gminy. Taka kwota uniemozliwia zrealizowa-
nie duzego, innowacyjnego projektu stuzacego spolecznosci lokalnej. Poza
tym inne ograniczenia, jak chociazby warunek zrealizowania inwestycji na
miejskiej dzialce, ograniczajg aktywno$¢ obywatelska. Problemem jest takze
brak debaty spotecznej na temat oddzialywania proponowanych projektow
na $rodowisko lokalne (Szaranowicz-Kusz 2016: 3).

Na zakonczenie nalezy wspomnie¢ o dwdch kwestiach zwigzanych
z omawianym instrumentem. Budzet obywatelski integruje mieszkancow,

> http://kurekmazurski.pl/budzet-obywatelski-u-prokuratora-2014102152722/
[pobrano 30.01.2017]

¢ http://szczytno.wm.pl/218811,Fikcyjny-budzet-obywatelski.html#axzz4RWIT-
CrBC [pobrano 16.01.2017]
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ale moze by¢ rowniez zZrédlem wrogosci miedzy cztonkami wspolnoty. Jest
to szczegolnie niebezpieczne w matych spolecznosciach lokalnych, w kto-
rych konkursowa rywalizacja fatwo moze sie przerodzi¢ w otwarty konflikt
miedzy mieszkanicami czy tez podmiotami. Innym problemem jest niewielki
udzial spoleczenstwa w tworzeniu budzetu obywatelskiego. Jego idea zaklada
wlaczenie cztonkéw danej wspdlnoty w podejmowanie decyzji waznych dla
ogotu. Tymczasem regulamin konkursu jest ustalany w wielu przypadkach
wylacznie przez urzgdnikéw. Dotychczasowe zmiany zasad budzetu obywa-
telskiego w Szczytnie byly konsultowane tylko z komisja oceny projektow,
skladajaca sie z urzednikow i radnych. Pozadane wydaje si¢ wigczenie miesz-
kancow w procedure tworzenia regulaminu, co zwigkszy zainteresowanie
spotecznosci lokalnej analizowanym mechanizmem.

Zakonczenie

Budzet obywatelski jest wprowadzany w kolejnych polskich miastach, ale
cze$¢ gmin asekuracyjnie traktuje te forme demokracji bezposredniej. Swiad-
czg o tym ustalane zasady konkursu, ograniczajace inkluzyjno$¢ budzetu
obywatelskiego, czy tez niewielkie srodki przeznaczane na ten cel. Tymczasem
z przeprowadzonej analizy wynika, ze jest to ciekawe narzedzie, ktdre aktywi-
zuje $rodowisko lokalne i zacheca mieszkancow do ksztaltowania wlasnego
otoczenia. Doswiadczenia szczycienskiej wspdlnoty samorzagdowej pokazuja,
ze instrument wzbudza zainteresowanie mieszkancéw, ktorzy chetnie zgta-
szajg swoje projekty i angazuja sie w ich promocje. Mechanizm obywatelski
pomaga w identyfikacji potrzeb $rodowiska lokalnego, weryfikowanych przez
samych mieszkancow. Ponadto budzet partycypacyjny integruje czlonkow
wspolnoty samorzadowej, wzmacnia wiezi spoteczne czy tez ksztaltuje §wia-
domos¢ spoleczna w zakresie funkcjonowania samorzadu. Poza pozytywnym
oddzialywaniem mechanizmu na spofeczno$¢ lokalng, podczas jego wdraza-
nia ujawniajg sie takze niepozadane zjawiska. Wsrod nich nalezy wymieni¢
m.in. wykorzystanie narzedzia w celach politycznych czy tez liczne naduzy-
cia ujawniajace sie w trakcie gtosowania. To stwarza ryzyko utraty zaufania
mieszkancow do jakiejkolwiek formy partycypacji spotecznej.

Reasumujgc, nalezy stwierdzi¢, ze idea budzetu obywatelskiego jest
stuszna i powinna by¢ rozwijana w polskich miastach. Przemawia za tym
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pozytywny wplyw mechanizmu na czlonkéw wspolnoty samorzadowej. Za-
daniem lokalnych wladz powinno by¢ wykorzystanie potencjatu budzetu
obywatelskiego na rzecz srodowiska lokalnego (m.in. poprzez eliminowanie
wszelkiego rodzaju ograniczen w tym zakresie). Glos mieszkancoéw powi-
nien si¢ liczy¢ réwniez przy podejmowaniu decyzji kluczowych dla zycia
i rozwoju cztonkéw wspolnoty samorzadowej.

Synopsis

Tomasz tachacz: The Impact of the Participatory Budget on Local Communities:
The Example of Szczytno

Local governments in Poland, like other cities in the world bring civic budget to enable the members
of the local community in the development of their environment. The idea behind the project is
the participation of citizens in making decisions on spending public funds for the benefit of the
community. In 2012, for the first time this solution has benefited Sopot, and in subsequent years,
the project implemented other cities (such as Lodz, Olsztyn). Outside large centers, participatory
budgeting is being implemented more and more frequently in small municipalities, and even in
Szczytno. The impact of the budget on the civil members of the local community is positive, because
it contributes to, among others, integration and activation of residents, strengthens social ties in the
community, or plays an educational role. During the implementation of the mechanism are also
manifest undesirable phenomena, like the politicization of tools or abuse during the vote, which may
cause a loss of confidence in the idea. For example local community will be shown the involvement
of citizens in the civic budget and the impact of the project on the local community members.
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Czy budzet partycypacyjny
wptywa na jakos¢ demokracji lokalne;j?
Analiza na przyktadzie Torunia

Streszczenie

Budzet partycypacyjny funkcjonuje w Polsce od 2011 roku. Pomyst ten szybko stal sie popularny
i wedlug nieoficjalnych szacunkéw jest przeprowadzany w kilkuset gminach w Polsce. Wielu zwo-
lennikow tej idei upatrywala w niej szanse na zwigkszenie zaangazowania i integracji obywateli oraz
sposdb na zmniejszenie deficytu demokracji na poziomie lokalnym. Celem prezentowanego artykutu
jest analiza dotychczasowych doswiadczen z budzetem partycypacyjnym w Toruniu, gdzie inicjatywa
ta jest organizowana niemalze od poczatku jej funkcjonowania w Polsce. Wnioski z rozwazan nad
wskazanym przypadkiem postuzg do przynajmniej czesciowej odpowiedzi na pytanie, czy budzet
partycypacyjny faktycznie stanowi remedium na deficyt demokracji lokalne;.

Stowa kluczowe: budzet partycypacyjny, partycypacja spoleczna, konsultacje spoteczne.

Wstep

Stosunkowo mloda instytucja demokracji, jakg jest budzet partycypacyjny,
polega na wlgczaniu mieszkancow w proces decydowania o alokacji okres-
lonych $rodkéw finansowych we wskazanych obszarach wydatkowania. Po-
myst organizowania tego rodzaju przedsiewziecia powstal w brazylijskim
miescie Porto Alegre na przetomie lat osiemdziesiatych i dziewigédziesigtych
(Pimentel, Paula 2013). Pierwszy budzet partycypacyjny w Polsce zorgani-
zowano w 2011 roku w Sopocie (Kebtowski 2014: 4). Idea ta szybko zyskala
aprobate wladz samorzadowych oraz mieszkancéw kolejnych miast. Wiele
srodowisk, w szczegdlnosci organizacje spoteczne, wigzalo liczne nadzieje
z budzetem partycypacyjnym, ktory miat by¢ swego rodzaju remedium na
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deficyt demokracji na poziomie lokalnym. Wsrod jego zalet wskazuje sie
miedzy innymi aktywizacje mieszkancéw oraz demokratyzacje procesu de-
cyzyjnego (Keblowski 2013: 14-15). Przekonanie to dodatkowo wzmacnia
fakt, iz budzet partycypacyjny w Polsce nie jest uregulowany ustawowo,
wobec czego samorzady posiadaja swobode w tworzeniu regulaminu bud-
zetow oraz ich procedur.

Celem niniejszego artykutu jest proba odpowiedzi na pytanie, czy bud-
zet partycypacyjny faktycznie spetnia pokladane w nim nadzieje i znaczaco
wplywa na aktywno$¢ spoteczna mieszkancow. Prezentowany artykut doty-
czy analizy pojedynczego przypadku, wobec tego wyprowadzone wnioski
nie beda mogly by¢ uogélnione. Z drugiej strony, budzet partycypacyjny
Torunia stanowi przyktad inicjatywy, ktéra daje mieszkaricom mozliwo$¢
uczestniczenia nie tylko na etapie glosowania nad projektami obywatelskimi.
Dlatego tez wnioski oraz obserwacje torunskiego budzetu partycypacyjnego
moga stanowi¢ punkt odniesienia oraz inspiracje¢ do pogltebionych badan
dotyczacych zalezno$ci pomiedzy budzetem partycypacyjnym a spoleczna
aktywnoscig mieszkancow.

Budzet partycypacyjny Torunia - krotka charakterystyka

Propozycja stworzenia budzetu partycypacyjnego dla Torunia zostata zapre-
zentowana we wrze$niu 2012 roku przez dwéch radnych Platformy Oby-
watelskiej. W trakcie konferencji prasowej politycy przedstawili propozycje
modelu, wedtug ktérego mialby funkcjonowaé budzet partycypacyjny w To-
runiu. Wskazano rowniez na najwazniejszy cel tego przedsiewziecia, ktérym
byto zaangazowanie i aktywizacja mozliwie szerokiego grona podmiotow
polityki lokalnej, takich jak wladze samorzadowe, mieszkancy, radni okre-
gow' i dziatacze organizacji pozarzadowych (Poptawski 2014: 142).

Prace nad pierwsza edycja budzetu partycypacyjnego Torunia rozpo-
czely sie na poczatku 2013 roku. Powolany przez prezydenta miasta zesp6t
ds. opracowania propozycji modelu budzetu partycypacyjnego dla Torunia
po raz pierwszy spotkal si¢ 17 stycznia. Grupe tworzylo siedemnascie 0séb,
wsrdd ktdrych znalezli sie przedstawiciele rady miasta (czterech radnych,

! Okreg jest jednostka pomocnicza Gminy Miasta Torun.
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po jednym przedstawicielu PiS, PO, SLD i Czasu Gospodarzy), rad okregow
(trzech, ktérych wybrano w trakcie zebrania ogdlnego czlonkéw rad okre-
gow dzialajacych na terenie Gminy Miasta Torun), organizacji pozarzado-
wych (trzech rekomendowanych przez wiodace stowarzyszenia i fundacje),
Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu (dwoch desygnowanych do
zespolu przez JM Rektora Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu)
oraz Urzedu Miasta Torunia - pigciu czlonkéw desygnowanych przez Pre-
zydenta Miasta Torunia, wérdd nich skarbnik miasta, ktéry pelnit funkeje
przewodniczacego zespotu (Budzet na start, 2013).

Gléwnym zadaniem zespotu bylo opracowanie i przedstawienie prezy-
dentowi propozycji modelu budzetu partycypacyjnego dla Torunia. W tym
zakresie najistotniejsze byto okreslenie dziedzin funkcjonowania miasta,
w ktorych ramach zostang wydzielone $rodki finansowe w budzecie party-
cypacyjnym. Pod dyskusje poddano takze ustalenie podmiotéw uprawnio-
nych do sktadania wnioskéw do budzetu partycypacyjnego oraz sposobu ich
skladania, jak i przygotowanie szczegétowego terminarza, ktéry wyznaczatby
ramy czasowe na sktadanie i rozpatrywanie wnioskow. Waznym elementem
prac byto réwniez ustalenie kryteriéw i sposobu oceny wnioskéw do budze-
tu partycypacyjnego. Zespot byl takze zobowigzany do opracowania zasad
regulujacych proces konsultacji spotecznych dotyczacych opracowania mo-
delu budzetu partycypacyjnego. Ponadto zadaniem grupy bylo uczestnictwo
w procesie konsultacji spolecznych oraz opiniowanie uwag do dokumentu
(projektu uchwaly Rady Miasta Torunia w sprawie budzetu partycypacyj-
nego), ktére wplyna w trakcie ich trwania.

Po licznych debatach i poprawkach ostateczna wersja uchwaty dotycza-
cej budzetu partycypacyjnego zostala zatwierdzona 23 listopada 2013 roku
w trakcie posiedzenia Rady Miasta Torunia (Protokét z 48 Sesji Rady Mia-
sta Torunia..., 2013). Regulamin stanowigcy zalacznik do uchwaly przede
wszystkim precyzyjnie okresla harmonogram, wedlug ktorego jest organizo-
wany budzet partycypacyjny Torunia. Zgodnie z zapisami regulaminu, dzia-
tania dotyczace budzetu partycypacyjnego kazdego roku rozpoczynaja sie
od zakomunikowania informacji o wysokosci srodkow finansowych kolejnej
edycji, najpdzniej do 25 lutego. Nastepnie w marcu zgtaszane sa wnioski
mieszkancow, a ich weryfikacja trwa do 31 maja. Etap glosowania trwa do
30 czerwca. Ostateczna lista zwycigskich projektow jest oglaszana najpdzniej
do 25 lipca (Regulamin budzetu partycypacyjnego w Toruniu..., 2013).
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Regulamin precyzyjnie okre$la podmioty uprawnione do udziatu w bud-
zecie partycypacyjnym Torunia. Zgodnie z jego zapisami do glosowania
oraz skladania wnioskéw jest uprawniona kazda osoba fizyczna, ktorej
miejscem zamieszkania jest Torun i ktéra ukonczyla szesnasty rok zycia.
Nalezy nadmieni¢, iz wykorzystano tu definicje miejsca zamieszkania, kto-
ra proponuje Kodeks cywilny (Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 roku) oraz
ustawa o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (Ustawa z dnia 23 lipca
1991 roku...). Oznacza to, ze prawo do glosowania posiada osoba, dla ktorej
Torun stanowi centrum zyciowe, tzn. — jest dla niej osrodkiem interesoéw
zyciowych, przebywa na jego terenie ponad 183 dni w roku i 1acza jg z nim
zamieszkanie, zatrudnienie, pobieranie nauki lub prowadzenie dziatalno$ci.
Przyjecie tego rodzaju zapisow powoduje, ze budzet partycypacyjny Torunia
jest inkluzywny. Takie rozwiazania majg charakter edukacyjny, a ich celem
jest zachecenie mozliwie szerokiego grona mieszkancow do uczestnictwa
w zyciu wspolnoty oraz kreowanie w tej grupie postaw obywatelskich. Nie
jest to bez znaczenia, biorac pod uwage fakt, iz frekwencja wyborcza wéréd
mlodych osob jest regularnie najnizsza ze wszystkich grup wiekowych (Cze-
$nik 2009: 17).

W regulaminie umieszczono réwniez szczegétowy opis dotyczacy zadan,
ktére moga by¢ wykonywane w ramach budzetu partycypacyjnego. Zgodnie
z tymi zapisami w ramach opisywanej procedury nie moga by¢ zrealizowane
nastepujace zadania:

— ktorych wymagany budzet calkowity na realizacje przekraczalby wy-
soko$¢ srodkow dostepnych w ramach $rodkéw przeznaczonych na
budzet partycypacyjny w danym roku na dany obszar;

— generujace po realizacji koszty utrzymania niewspotmiernie wysokie
w stosunku do warto$ci proponowanego zadania;

— stojace w sprzecznosci z obowigzujacymi w miescie planami i pro-
gramami, w tym w szczegolnosci z planami zagospodarowania prze-
strzennego, programami branzowymi, wieloletnig prognozg finanso-
wa miasta itp.;

— wymagajace wspolpracy instytucjonalnej podmiotdéw zewnetrznych,
jezeli te nie przedstawily wyraznej, pisemnej gotowosci do wspdtpra-
cy w formie o$wiadczenia;

— naruszajace obowigzujace przepisy prawa, prawa osob trzecich, w tym
prawa wlasnosci;
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— zakladajgce realizacje jedynie czesci zadania, w tym sporzadzenie
wylacznie projektu badz planu przedsiewzigcia lub jedynie srodki
na zabezpieczenia §rodkéw na projektowanie (Regulamin budzetu
partycypacyjnego w Toruniu, 2013).

Przedstawiony powyzej model budzetu partycypacyjnego Torunia po-
zostaje niezmieniony od momentu jego zatwierdzenia w 2013 roku. Kilka
rozwigzan stosowanych w Toruniu wydaje sie¢ mie¢ szczegdlnie istotne
znaczenie. Takie praktyki, jak np. staly harmonogram budzetu oraz pre-
cyzyjnie okreslone $rodki finansowe powoduja, iz jest to wydarzenie prze-
widywalne i przejrzyste, ktore nie budzi podejrzen wérdéd mieszkancow.
Z drugiej strony, analiza aktywno$ci mieszkaiicéw Torunia w budzecie
partycypacyjnym, ktéra zostanie przedstawiona w kolejnych czesciach
pracy, podaje w watpliwos¢ wiele powszechnych przekonan zwigzanych
z ta forma partycypacji.

Rola mieszkaricow Torunia w budzecie partycypacyjnym

W zdecydowanej wigkszoséci przypadkéw budzetéow partycypacyjnych
uczestnictwo mieszkancow ogranicza si¢ do mozliwosci ztozenia propozy-
¢ji projektu oraz wskazania preferowanych pomystow w trakcie glosowania.
Teoretycy budzetu partycypacyjnego podkreslaja, ze w trakcie tego procesu
powinny si¢ odbywac¢ takze debaty publiczne dotyczace projektow oraz aktu-
alnych problemoéw spotecznosci lokalnych, jak rowniez kwestii zwigzanych
z regulaminem oraz funkcjonowaniem budzetu (Sintomer, Herzberg, Rocke
2008: 142). Torun jest jednym z nielicznych przykladéw, gdzie mieszkancy
mieli mozliwo$¢ zglaszania uwag oraz wyrazenia opinii na temat propozycji
regulaminu budzetu partycypacyjnego. Z dotychczasowych raportéw wyni-
ka, ze jedynie w czterech miastach, na blisko sto badanych, zasady budzetu
partycypacyjnego byly omawiane z mieszkancami (Kebtowski 2014).

W Toruniu konsultacje spoteczne zwigzane z projektem uchwaly Rady
Miasta Torunia w sprawie budzetu partycypacyjnego zostaly przeprowa-
dzone przez Wydzial Komunikacji Spolecznej i Informacji oraz Wydziat
Budzetu i Planowania Finansowego Urzedu Miasta Torunia. Spotkania
konsultacyjne przeprowadzono miedzy 2 a 24 pazdziernika 2013 roku.
Gléwnym przedmiotem konsultacji byta propozycja regulamin budzetu
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partycypacyjnego w Toruniu. W tym czasie zorganizowano trzy spotka-
nia o charakterze informacyjno-konsultacyjnym dla przedstawicieli rad
okregow, mieszkancéw oraz studentéw. Jednak dwa z nich nie odbyly sie
z uwagi na brak uczestnikéw. Jedynie spotkanie z przedstawicielami rad
okregéw, ktore zorganizowano 9 pazdziernika, mozna uzna¢ za efektywne.
W konsultacjach uczestniczylo 17 osoéb, ktore tacznie zglosily 23 uwagi
i pytania. 23 pazdziernika miat réwniez miejsce dwugodzinny dyzur kon-
sultacyjny, w ktorego trakcie zglosita si¢ jedna osoba - zadala jedno pytanie,
ale nie zglosila zadnych uwag do Regulaminu. Propozycje zmian i uwagi
mozna bylo przesta¢ poczty elektroniczng, faksem, poczta tradycyjng lub
dostarczy¢ je osobiscie do Wydzialu Komunikacji Spolecznej i Informacji
Urzedu Miasta Torunia (Raport z przeprowadzonych konsultacji spotecz-
nych..., 2013).

Jako przyklad inicjatywy, ktéra umozliwia spotecznosci lokalnej wyra-
zenie opinii o budzecie partycypacyjnym Torunia, mozna wskaza¢ rowniez
tzw. spotkania prezydenta z mieszkancami, ktdre odbywaja si¢ w kazdym
pierwszym kwartale od 2013 roku (Spotkania prezydenta z mieszkaricami,
2016). Gtéwnym celem tych spotkan jest informowanie mieszkancéw o za-
twierdzonych planach finansowych oraz przyszlych inwestycjach. Od 2014
roku, gdy rozpoczeto organizowanie budzetu partycypacyjnego, do har-
monogramu opisywanych spotkan dotaczono odrebny panel dyskusyjny
dotyczacy tego wydarzenia. W trakcie dyskusji mieszkancy moga wyrazaé
opinie o biezacych inwestycjach ogélnomiejskich i osiedlowych. Od 2016
roku debaty dotycza tematow wskazanych przez samych mieszkancow, sa
to gtéwnie kwestie zwigzane z bezpieczenistwem, infrastruktura drogowa
i parkingowa, komunikacjg miejska, kulturg oraz aktywnoscig spoteczng
osiedli (Spotkania prezydenta z mieszkarnicami, 2016).

Aktywnos¢ mieszkancow Torunia w ramach budzetu partycypacyjnego

Dotychczas w Toruniu zorganizowano cztery edycje budzetu partycypa-
cyjnego, w ktoérych mieszkancy mogli sklada¢ propozycje wnioskéw, a na-
stepnie glosowac na preferowane pomysly. Przeprowadzono réwniez edycje
pilotazowg budzetu partycypacyjnego Torunia w 2013 roku. Wowczas miesz-
kancy uczestniczyli jedynie w procedurze glosowania. Wnioski poddane
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pod glosowanie zostaly odgoérnie wyselekcjonowane sposrdd propozycji do
budzetu miasta na 2012 rok zglaszanych przez mieszkancéw, rady okregu
oraz organizacje pozarzadowe (Konsultacje w sprawie budzetu partycypacyj-
nego..., 2013). Analiza zgtaszanych projektow pokazuje, ze zainteresowanie
tym wydarzeniem bylo najwieksze w pierwszych dwdch edycjach. Najwiecej
wnioskéw mieszkancy zglosili w BP na 2015 rok (239 wnioskéw). Natomiast
w kolejnych edycjach zlozono blisko o jedng trzecig projektéw mniej. Na
podobnym poziomie, pomimo spadku ogolnej liczby zgloszen, utrzymuje si¢
liczba projektéw odrzuconych, poddanych pod glosowanie oraz wybranych
do realizacji w ramach budzetu partycypacyjnego (tabela 1). Interesujace
byltoby rozwazenie zagadnienia, czym jest spowodowana opisana sytuacja —
czy trudnosciami (np. formalno-prawnymi lub proceduralnymi), czy moze
jest to przyklad tzw. efektu nowosci, ktéry wiaze si¢ z wysokim poczatko-
wym zainteresowaniem rzeczg lub wydarzeniem, a nastepnie jego spadkiem
i upowszechnieniem sie sytuacji.

Tabela 1. Projekty zgtaszane przez mieszkancéw w dotychczasowych edycjach
budzetu partycypacyjnego w Toruniu

BP 2014 BP 2015 BP 2016 BP 2017
zgtoszone 215 239 170 184
odrzucone 71 54 51 53
poddane pod gtosowanie 144 185 119 131
wybrane 43 53 53 48

Opracowane na podstawie: http://www.torun.pl/pl/node/171161; http://www.torun.pl/pl/
node/175561; http://www.torun.pl/pl/node/187920; http://www.torun.pl/sites/default/files/
pictures/bp2017/bp_2017_wyniki_weryfikacji.pdf [pobrano 17.10.2016].

Analizujac dotychczasowe edycje budzetu partycypacyjnego w Toru-
niu, mozna dostrzec, ze cztery kolejne odstony przyciagaly coraz wieksza
liczbe 0s6b glosujacych. Jedynie w ostatniej, na rok 2017, odnotowano doé¢
znaczny spadek osob glosujacych. Jednak pomimo tego, ze ogdlna tendencja
uczestnikow jest zwyzkowa, to frekwencje, ktéra wynosita w najlepszych
pod tym wzgledem latach niewiele ponad 16%, nalezy oceni¢ jako niska
(tabela 2). Tak niskie zaangazowanie w ramach budzetu partycypacyjnego
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Tabela 2. Frekwencja w glosowaniach w budzecie partycypacyjnym w Toruniu

Edycja BP BP 2013 BP 2014 BP 2015 BP 2016 BP 2017
Frekwencja 5,704 22,246 27,281 27,925 21,411
w gtosowaniach (3,4%) (13,2%) (16,2%) (16,6%) (12,7%)

Opracowanie wtasne na podstawie: http://www.torun.pl/pl/budzet-partycypacyjny-znamy-
-wyniki; http://www.torun.pl/pl/wyniki-glosowania-0; http://www.torun.pl/pl/node/177433;
http://urbnews.pl/budzet-partycypacyjny-torun-2016-wyniki/; http://www.torun.pl/pl/miasto/
budzet-partycypacyjny-torunia-2017 [pobrano 12.02.2017].

Torunia moze mie¢ podobne przyczyny jak wskazane powyzej w przypad-
ku sktadania projektow. Jednak bioragc pod uwage np. frekwencje w To-
runiu w trakcie ostatnich wyboréw samorzadowych w 2014 roku, mozna
przypuszczaé, iz wynika to z kultury politycznej na tym obszarze. Wowczas
frekwencja w Toruniu wyniosta 39,57%, co bylo drugim najnizszym wyni-
kiem w wojewddztwie kujawsko-pomorskim. Nizszg frekwencje wyborcza
odnotowano jedynie w Bydgoszczy — 37,38% (Wyniki glosowania w budzecie
partycypacyjnym Torunia..., 2016).

Dokonujac przegladu kwestii zwigzanych z aktywno$cig mieszkan-
cOw w ramach budzetu partycypacyjnego, warto réwniez zwrdci¢ uwage
na partycypacje¢ osob ponizej 18 roku zycia. W wielu miastach stosowana
jest obnizona do 16 lat granica wiekowa, a takze znoszony jest obowigzek
zameldowania (Osmolska 2014: 266). Jak juz wczesniej wspomniano, tego
rodzaju rozwigzania z formalnego punktu widzenia powoduja, ze budzet
partycypacyjny ma angazowaé mozliwie duza liczbe mieszkaicéw. Ponadto,
bioragc pod uwage powszechny problem niskiego zaangazowania spotecz-
nego i politycznego, szczegolnie w mlodszych grupach wiekowych, tego
rodzaju rozwigzania posiadajg istotny walor edukacyjny.

Dotychczasowe doswiadczenia z budzetem partycypacyjnym w Toruniu
pokazuja jednak, ze rozwigzania te nie przynosza oczekiwanych efektow. We
wszystkich edycjach budzetu osoby w wieku 16-19 lat stanowily, po grupie
0s6b powyzej 80 roku zycia, grupe wiekowa, ktdra najrzadziej brata udziat
w glosowaniach do budzetu partycypacyjnego (tabela 3). Analizy dotyczace
wieku glosujacych pokazuja, ze najchetniej partycypowaty osoby z grupy
wiekowej 45-64 lata - ich udzial stanowi $rednio okoto 30% wszystkich
glosoéw (Wyniki glosowania w budzecie partycypacyjnym Torunia..., 2016).
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Tabela 3. Udziat grupy wiekowej 16-19 w glosowaniach w ramach budzetu
partycypacyjnego w Toruniu
Edycja BP BP 2013 BP 2014 BP 2015 BP 2016 BP 2017
Procentowy udziat
0s6b w wieku Brak 5.00% 5.00% 3.80% 5.30%
16-19 lat w gtoso- danych R R G =R
waniach do BP

Opracowanie na podstawie: http://www.torun.pl/sites/default/files/pictures/bp_wyniki_gloso-
wania_14-02-2014.pdf; http://www.torun.pl/pl/node/177433; http://www.torun.pl/sites/default/
file s/bp_wyniki_ glosowania_25-07-2016.pdf; http://www.torun.pl/sites/default/files/pictures/
Dokumenty/bp_wyniki_glos_ prezent_24-07-2015_ok.pdf [pobrano 12.10.2017].

Zgodnie z regulaminem budzetu partycypacyjnego w Toruniu w gloso-
waniu oraz sktadaniu projektéw moga uczestniczy¢ osoby niezameldowa-
ne, np. studenci i przedsi¢biorcy. Przedstawione powyzej analizy sklaniaja
zatem do wnioskdw, iz budzet partycypacyjny nie stanowi swego rodzaju
remedium na problem niskiego zaangazowania spolecznego i politycznego
w Polsce. Biorgc pod uwage liczne rozwigzania instytucjonalne, ktdre maja
charakter profrekwencyjny, mozna przypuszczac, ze niskie zaangazowanie
mieszkancow Torunia wynika raczej ze specyfiki kultury politycznej wyste-
pujacej na tym obszarze.

Niemniej jednak jest to jedynie opis pojedynczego przypadku, ktéry nie
stanowi odzwierciedlenia sytuacji we wszystkich miastach. Z drugiej strony
badania, ktore przeprowadzono na wiekszej prébie, pokazuja, iz poziom
zaangazowania w budzetach partycypacyjnych jest na poziomie podobnym
lub niewiele wyzszym niz w przypadku Torunia (Keblowski 2014: 50-51).

Zakonczenie

Przyktad budzetu partycypacyjnego w Toruniu pokazuje, ze zwigzane z tg
inicjatywa nadzieje i przekonania nie do konca sprawdzaja si¢ w praktyce.
Mimo tego, ze funkcjonujgcy w Toruniu model budzetu partycypacyjnego
zawiera liczne rozwigzania, ktére przez teoretykéw sg wskazywane jako ko-
rzystne i pozadane, to nie skutkuje to wysokim zaangazowaniem mieszkan-
cow w ramach tej inicjatywy. Interesujace jest pytanie, czy w tym przypadku,
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pomimo korzystnych rozwigzan organizacyjnych, istnieja jakie$ bariery, np.
formalne, ktdre utrudniaja uczestnictwo. Z drugiej strony, majac na uwadze
liczne rozwigzania sprzyjajace partycypacji, ktore sg nieskuteczne w Toruniu,
mozna z duzym prawdopodobienstwem przyjaé, ze nakreslony powyzej
problem wynika ze specyfiki kultury politycznej na obszarze wojewddztwa
kujawsko-pomorskiego, dla ktérego jest charakterystyczna niska aktywnos¢
polityczna mieszkancow. Przypadek Torunia pokazuje réwniez, ze pewne
rozwigzania instytucjonalne, ktore funkcjonujg z powodzeniem na danym
obszarze, nie zawsze przynoszg takie same efekty w innym miejscu o od-
miennych uwarunkowaniach.

Synopsis

Piotr Pieta: Does the Participatory Budget have an Influence on the Quality of
Local Democracy? A Case Study of Torun

Participatory budgeting functioning in Poland since 2011. This concept became very successful and
popular project. Currently participatory budgeting is implemented in a few hundred municipalities
in Poland. Majority of followers of this Idea are convinced that participatory budgeting can improve
social engagement and the quality of local democracy. The main objective of presented paper is
analysis of past experience with participatory budgeting in Torun city, where this idea is organized
since 2013. The conclusions of this considerations will be useful to answer the main question: does
the participatory budgeting significantly improves the quality of local democracy?

Key words: participatory budgeting, social participation, public consultation.

Bibliografia

Budzet na start. 2013; http://www.torun.pl/pl/budzetpartycypacyjny-na-start [po-
brano 10.02.2017].

Czesnik Mikotaj. 2009. Partycypacja wyborcza Polakéw, Warszawa: Instytut Spraw
Publicznych.

Kebtowski Wojciech. 2013. Budzet partycypacyjny. Krétka instrukcja obstugi, War-
szawa: Instytut Obywatelski.

Kebtowski Wojciech. 2014. Budzet partycypacyjny. Ewaluacja, Warszawa: Instytut
Obywatelski.

Konsultacje w sprawie budzetu partycypacyjnego w Toruniu. 2013; http://www.
konsultacje.torun.pl/sites/default/files/pictures/Konsultacje/ks_budzet_par-
ty_2013_lista_projektow.pdf [pobrano: 15.10.2016].



Czy budzet partycypacyjny wptywa na jako$¢ demokracji lokalnej? 161

Osmolska Zuzanna. 2014. Budzet partycypacyjny po polsku, [w:] Danuta Plecka
(red.), Demokracja w Polsce po 2007 roku, Katowice: Towarzystwo Inicjatyw
Naukowych, s. 261-270.

Pimentel Walker, Ana Paula. 2013. Embodied Identity and Political Participation:
Squatter’s Engagement in the Participatory Budget in Brazil, ,,Journal of the So-
ciety for Psychological Anthropology”, No. 2(41), s. 81-102.

Poplawski Mariusz. 2014. Budzet partycypacyjny a lokalne programy wyborcze. Ana-
liza na przyktadzie Torunia, [w:] Danuta Plecka, Zuzanna Osmolska (red.),
Administracja publiczna. Wybory samorzgdowe 2014, Torun: Wydawnictwo
Adam Marszalek, s. 142-160.

Protokét z 48 Sesji Rady Miasta Torunia z dnia 21 listopada 2013 roku. 2013,
s. 11-14; http://www.bip.torun.pl/sesje_det.php?Kod=1055&R=1&page=3 [po-
brano 11.02.2017].

Raport z przeprowadzonych konsultacji spotecznych projektu uchwaly Rady Miasta
Torunia w sprawie budzetu partycypacyjnego w Toruniu, ,Konsultacje Torun”.
2013, s. 5; http://www.konsultacje.torun.pl/sites/default/files/pictures/ks_re-
gulamin_budzetu_partycypacyjnego_2013_raport.pdf [pobrano 10.02.2017].

Regulamin budzetu partycypacyjnego w Toruniu (zalgcznik do uchwaty nr 655/13
Rady Miasta Torunia z dnia 21 listopada 2013 r.), § 13, § 27, pkt. 1. 2013; http://
www.bip.torun.pl/dokumenty.php?Kod=12127 [pobrano 10.02.2017].

Sintomer Yves, Herzberg Carsten, Anja Rocke. 2008. Participatory Budgeting in Eu-
rope: Potential and Challenges, ,International Journal of Urban and Regional
Research’, No. 32, s. 164-178.

Spotkania prezydenta z mieszkaricami. 2016; http://torun.naszemiasto.pl/artykul/
torun-spotkania-prezydenta-z-mieszkancami-dzis stawki,2174141,art,t,id,tm.
html [pobrano 17.10.2016].

Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 roku. Kodeks cywilny (Dz.U. 1964 nr 16 poz. 93,
art. 25-27).

Ustawa z dnia 23 lipca 1991 roku o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (Dz.U.
1991 nr 80 poz. 350), art. 3 ust. la.

Wyniki glosowania w budzecie partycypacyjnym Torunia na 2016 rok. 2016; http://
www.torun.pl/sites/default/files/bp_wyniki_glosowania_25-07-2016.pdf [po-
brano 12.02.2017].






Wojciech Glac
Dominika Sozarnska

Uniwersytet Pedagogiczny im. KEN w Krakowie

Afiliacje polityczne
a rozwigzywanie problemoéw spotecznych.
Przyktady z Matopolski

Streszczenie

W artykule poszukuje sie odpowiedzi na pytanie, czy afiliacje partyjne wéjtow jako organu wyko-
nawczego gminy maja wplyw na rozwigzywanie probleméw spolecznych w danej gminie. Autorzy
przeanalizowali uchwaty Rad Gmin Pcim i Lanckorona, gdzie wojtowie wywodzg si¢ z partii Prawo
i Sprawiedliwo$¢, oraz gmin, w ktorych rzadza wojtowie niezalezni, a nastepnie sprawdzili, czy
poréwnujac realizowane dziatania, mozna w nich odnalez¢ zwigzki z ideows linig PiS-u.

Stowa kluczowe: samorzad, polityka lokalna, Prawo i Sprawiedliwos$¢, problemy spoteczne.

Wprowadzenie

Kazdg z partii politycznych mozna wpisaé¢ w szerszy nurt ideowy, ktérego
elementem jest takze polityka spoleczna. Mozna zatem oczekiwad, ze prak-
tyka i dziatania, w tym rozwigzywanie kwestii spotecznych, beda zgodne
z tradycja, w ktorg wpisuje si¢ dane ugrupowanie.

Celem tego artykutu jest sprawdzenie, czy na szczeblu lokalnym organy
samorzadowe podejmuja decyzje zgodne z linig ideowg partii, czy tez kie-
ruja si¢ innymi przestankami. Aby odpowiedzie¢ na to pytanie, w pierwszej
kolejnosci zostanie przedstawiona charakterystyka gléwnych polskich par-
tii politycznych, a nastepnie zostang przeanalizowane dzialania wiadz na
szczeblu lokalnym. Analiza bedzie miata charakter case study wybranych
gmin w Malopolsce.



164 Wojciech Glac, Dominika Sozariska

Przygladajac sie afiliacjom partyjnym ubiegajacych sie o urzad, trze-
ba zauwazy¢, ze w wyborach samorzagdowych w 2014 roku zdecydowana
wiekszos¢ stanowili kandydaci bezpartyjni, posiadajacy wlasny komitet
wyborczy. W sumie wygrali oni w 2017 gminach, podczas gdy ci zwigzani
z partiami politycznymi - zaledwie w 458 (PSL w 258, SLD Lewica Razem
w 22 gminach, PO w 54, PiS w 124)'. Prawidlowo$¢ ta miata charakter
ogolnopolski i dotyczyta zaréwno wyborow na wojta, burmistrza, jak i pre-
zydenta miasta’®.

Pomimo to warto sprawdzi¢, czy kandydaci, realizujac polityke spotecz-
na na szczeblu lokalnym, kierowali si¢ linig partyjna zawartg w programach,
czy tez odpowiadali na biezace potrzeby zbiorowosci.

Na tak postawione pytanie mozna odpowiedzie¢ na kilka sposobow.
W pierwszej kolejnosci mozna oczekiwaé, ze wojtowie beda rozwigzywali
problemy spoteczne gmin zgodnie z linig partyjna: Prawo i Sprawiedliwos¢
bedzie miato rozbudowane zaplecze socjalne, Platforma Obywatelska jako
partia liberalna bedzie dazy¢ do ograniczenia $wiadczen, a kandydaci nie-
zalezni bedg sie skupia¢ na problemach biezacych. Mozna tez postawi¢ od-
wrotng hipoteze: wojtowie nie beda sie kierowali linig partyjna, a wieksza
role niz nurt polityczny odegraja osobowos¢ lidera i problemy do rozwig-
zania.

W celu weryfikacji powyzszych hipotez najpierw zostanie przedstawiony
stan prawny dotyczacy pracy samorzadow, a nastepnie beda przeanalizowa-
ne wybrane uchwaly rad gminy, zarzadzenia wojtéw, burmistrzow, programy
kandydatow oraz strony internetowe gmin Pcim i Lanckorona, gdzie wdj-
towie wywodza si¢ z Prawa i Sprawiedliwosci, oraz gmin Wieliczka i Ktaj,
gdzie wojtowie startowali z wlasnych komitetéw wyborczych.

Prawo a rzeczywistos$é
Polski ustrdj samorzadu terytorialnego, skonstruowany de facto od nowa

w reformie administracyjnej w latach 1998-1999, wprowadzil nieznany do-
tad trzystopniowy podzial administracyjny. Ustawodawca postuzyt sie nowa,

! http://www.mojapolis.pl/articles/art/mapy-powyborcze [pobrano 01.12.2016]
? http://www.wyborynamapie.pl/samorzadowe2014/gminy.html [pobrano 11.11.2016]
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posrednia jednostka pomiedzy gming a wojewodztwem samorzagdowym,
czyli powiatem. Jednoczesnie w ramach reformy to gmina stala si¢ zasad-
niczg jednostka samorzadu terytorialnego, ktérej kompetencje w zakresie
realizacji zadan pozostajacych w kregu polityki spolecznej (jej narzedzia, tj.
pomoc spoleczna) staly si¢ szerokie jako zadania wlasne, w tym obowigzko-
we, jak i zlecone. Trzeba wskazad, ze zgodnie z art. 164 ust. 1 Konstytucji RP
gmina jest podstawowa jednostkg samorzadu terytorialnego, a zatem jako
taka powinna by¢ uznawana, przede wszystkim poprzez przydzielanie jej
wlasciwych kompetencji i zadan, za trzon samorzadnoéci terytorialne;.

Zasadniczym celem przekazania do wykonywania jak najszerszego ka-
talogu zadan gminie bylo dazenie do decentralizacji, ktora nalezy rozu-
mie¢ jako przyblizanie wladzy do obywateli. Gmina stanowi egzemplifikacje
wspolnoty samorzagdowej, majacej samoistne uprawnienie do kreowania
wilasnej, lokalnej rzeczywisto$ci politycznej w granicach prawa. Sprawowanie
administracji przez wspodlnote samorzadowa nastepuje na zasadzie decen-
tralizacji, zakladajacej samodzielne wykonywanie zadan przez wspdlnoty
samorzgdowe. Samodzielne wykonywanie zadan nie oznacza oczywiscie
samodzielno$ci nieograniczonej. Skoro wspolnoty samorzadowe wykonuja
zadania panstwa, ich dziatalno$¢ powinna pozosta¢ pod jego nadzorem.
W rezultacie samodzielnos¢ samorzadu nalezy upatrywac nie w fakcie jego
calkowitego uniezaleznienia si¢ od panstwa, ale w jasnym, precyzyjnym
okreslaniu przypadkow, kiedy panstwo moze wkracza¢ w sfere dziatalnosci
samorzadu (Hauser, Niewiadomski 2011).

Istotg samorzadnosci jest wykonywanie wladzy publicznej przez upraw-
niony podmiot, pochodzacy z powszechnego wyboru. W przypadku gminy
jej organ wykonawczy - wojt (burmistrz, prezydent)® pochodzi z wyboréw
bezposrednich, co wprost legitymizuje jego silng pozycje i mandat do wy-
konywania wiladzy, jednoczesnie pozwalajac na prostsze, bo indywidualne,
ocenianie skutecznosci i rozliczanie z obietnic wyborczych przez wybor-
cow. W tym przypadku odpowiedzialnos¢ wyborcza ma charakter zindy-
widualizowany, podczas gdy w przypadku np. radnych rad gmin wydaje sie

3 Zgodnie z art. 11a UoSG: 1. Organami gminy sa: 1) rada gminy; 2) wojt (burmistrz,
prezydent miasta). 2. Zasady i tryb przeprowadzania wyboréw do rady gminy oraz wybo-
ru wojta (burmistrza, prezydenta miasta) okreslaja odrebne ustawy. 3. Ilekro¢ w ustawie
jest mowa o wojcie, nalezy przez to rozumie¢ takze burmistrza oraz prezydenta miasta.
Zgodnie zas$ z art. 26 cyt. ustawy organem wykonawczym gminy jest wojt.
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ona mie¢, ze wzgledu na gremialny charakter, forme znacznie rozproszona
i nieostra dla wyborcy.

Katalog zadan zarzadu gminy, na ktérego czele stoi wojt, zostal opisany
w art. 30 UoSG. Z punktu widzenia niniejszego opracowania za warte uwa-
gi trzeba uzna¢ nastepujace kompetencje: 1) przygotowywanie projektow
uchwat rady gminy; la) opracowywanie programéw rozwoju w trybie okres$-
lonym w przepisach o zasadach prowadzenia polityki rozwoju; 2) okreslanie
sposobu wykonywania uchwat.

Ustawodawca definiuje przedmiot dziatalnosci gminy w zakresie pomo-
cy spofecznej w art. 7 UoSG, stanowiac, ze jest nim zaspokajanie zbiorowych
potrzeb wspdlnoty, i kwalifikuje je do zadan wlasnych gminy.

Zgodnie z zasadg legalizmu, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy
wladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa. W tej prze-
strzeni i rezimie prawnym dzialaja takze organy gmin, w tym wdjt. Nalezy
jednak zwrdci¢ uwage, Ze postepowanie zgodnie z doktrynalng zasadg pra-
worzadno$ci nie wyklucza, wzglednie nie wylacza, uprawnienia do takiego
dzialania, ktore pozostajac w ramach obowiazujacych przepisow, mogloby
by¢ przykladem kreatywnosci i aktywnosci w dziatalnosci publicznej na
rzecz wspélnoty samorzagdowej. Organem wiladzy sadowniczej powotanym
do oceny postepowania organéw administracji co do zgodno$ci z prawem
sa sady administracyjne.

Zgodnie z obowiazujacym w doktrynie prawa konstytucyjnego po-
gladem, z art. 7 Konstytucji RP wynika obowigzek okreslenia przez akty
prawa powszechnie obowigzujacego kompetencji do dziatania, zakaz do-
mniemywania takich kompetencji oraz zakaz dowolnego, arbitralnego ich
wykonywania. Powyzsze znajduje odzwierciedlenie w orzecznictwie TK:
stosownie do art. 7 Konstytucji RP organy wladzy publicznej dzialaja na
podstawie i w granicach prawa. Oznacza to m.in., ze kompetencje organéw
wladzy publicznej powinny zosta¢ jednoznacznie i precyzyjnie okreslo-
ne w przepisach prawa, wszelkie dziatania tych organéw powinny mie¢
podstawe w takich przepisach, a w razie watpliwo$ci interpretacyjnych nie
mozna domniemywac kompetencji organéw wiladzy publicznej (Safjan,
Bosek 2016).

Natomiast co do zadan wojta zwraca uwage poglad wyrazany w Ko-
mentarzu do UoSG, gdzie wojtowi, burmistrzowi i prezydentowi miasta
przystuguja dwa rodzaje kompetencji. Po pierwsze, realizuje on uchwaty
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rady gminy, a po drugie, wykonuje zadania organu wykonawczego gminy,
okreslone w przepisach prawa (zob. wyr. NSA z 14 pazdziernika 2009 r.,
1 OSK 347/09, Legalis). Nalezy podkreli¢, ze katalog zadan wojta, okreslony
w art. 30 ust. 2, ma jedynie charakter przykladowy. Taka interpretacja wyni-
ka z postuzenia si¢ przez ustawodawce zwrotem ,,w szczegolnoséci”. Zgodnie
z zasadami techniki prawodawczej, tego typu sformulowanie ustawodawca
zamieszcza, gdy pelne wyliczenie elementdw zakresu normy prawnej nie jest
mozliwe. W takiej sytuacji dochodzi do sformutowania definicji niepetnej
z wyliczeniem. Opierajac si¢ na domniemaniu racjonalnoéci prawodawcy
nalezy wiec uznad¢, ze sformulowanie zawarte w art. 30 ust. 2 przesadza
o tym, ze wojt moze wykonywac réwniez inne zadania niz okreslone w tym
przepisie (Hauser, Niewiadomski 2011, art. 30 UoSG).

Majac na uwadze konstrukcje zadan gminy, klasyfikowanych przez usta-
we w dwdch grupach, jako wlasne i zlecone, trzeba wskaza¢, ze stanowia
one dla wojta granice prawne postgpowania, narzucajgc w ten sposéb ramy
autonomii.

Jednakze, o ile wskazuje si¢ na przedmiotowy zakres (np. ustawa o po-
mocy spolecznej narzuca na gmine jasno sformutowany katalog zadan),
o tyle forma realizacji w pewnej czedci zalezy juz od samych organéw wy-
konujacych przepisy.

Wojt, jako organ wykonawczy, wspoldziata z radg gminy (miasta), dys-
ponuje pewng swobodg w kreowaniu lokalnych polityk w zakresie pomocy
spolecznej, zar6wno na etapie stanowienia prawa, jak i jego wykonywania.
Podnies¢ tu trzeba oczywiscie uwarunkowania czysto polityczne, kreuja-
ce zdolnos¢ do podejmowania ponadstandardowych, ale mieszczacych sie
w granicach prawa czynnosci, ktére moglyby wypelnia¢ znamiona realizacji
programu wyborczego, przy jednoczesnym dazeniu do wykonywania zadan
ustawowych.

Jak sie wydaje, szczeg6lnymi polami pozwalajagcymi na dziatanie w ra-
mach przepiséw, ale w sposéb dazacy do zmaksymalizowania efektow,
pozostaja m.in. programy aktywizacyjne, przeciwdzialanie bezrobociu,
przeciwdzialanie przemocy w rodzinie, przeciwdziatanie wykluczeniu cy-
frowemu, dzialalnos¢ w zakresie pomocy spolecznej, a takze programy
antyalkoholowe.

Jednym z przykladéw interpretacji przepiséw na korzy$¢ organu wyko-
nawczego gminy w zakresie pewnej dopuszczalnej, ograniczonej przepisami
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swobody, moze by¢ orzeczenie Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wro-
clawiu, gdzie stwierdza sie, ze:

Zgodnie z przepisami ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, wojt
(burmistrz, prezydent) jest organem wykonawczym gminy, ktéry wykonuje uchwaly
rady gminy i zadania gminy okreslone przepisami prawa (art. 26 ust. 1), a takze
kieruje biezacymi sprawami gminy oraz reprezentuje ja na zewnatrz (art. 30 ust. 1).
Sam wigc dobér sposobu wykonania zadania gminy, w tym stanowienie o tresci
zawieranych przez gming umoéw cywilnoprawnych, przepisy ustawy pozostawiaja
suwerennej decyzji organu wykonawczego (Uchwata Regionalnej Izby Obrachunko-
wej we Wroctawiu z dnia 29 lipca 2015 r. 66/2015, Legalis).

Warta zauwazenia pozostaje takze linia interpretacyjna przepisow do-
tyczaca kompetencji wojta, nakreslana przez wojewodéw w ramach roz-
strzygnie¢ nadzorczych. Przykladem niech bedzie rozstrzygniecie nadzorcze
Wojewody Dolnoslaskiego, gdzie stanowi sie, ze:

Wrylacznie organ wykonawczy gminy dysponuje uprawnieniem do okreslenia form,
w jakich mozliwe bedzie nawigzanie z zainteresowanymi podmiotami wspotpracy
przy realizacji programu przyznajacego uprawnienia czlonkom rodzin wielodziet-
nych (Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslgskiego z dnia 3 czerwca 2015 .,
NK-N.4131.62.4.2015.RB).

Biorac powyzsze pod uwage, trzeba stwierdzi¢, Ze wojt jest organem
administracji, ktory wykonuje swoje wladcze uprawnienia w ramach ad-
ministracji wladczej (imperium), co jest konieczne dla prawidlowego funk-
cjonowania jednostki samorzadu, jednakze w sytuacjach niewymagajacych
czynno$ci znamionowanych jako imperialne, moze dziata¢ w ramach admi-
nistracji nie-wladczej (gestii), w szczegélnosci w sprawach z zakresu pomocy
spolecznej i powiazanych z nig polityk lokalnych.

Analiza przypadkéw

W analizie dokumentéw gmin Pcim i Lanckorona poszukiwano elementéw
charakterystycznych dla linii programowej Prawa i Sprawiedliwosci. Partia ta
zaréwno w swoich dokumentach programowych, jak i w praktyce politycznej
jawi sie jako zwolennik rozbudowanych programéw socjalnych (najbardziej
znany jest program 500+).
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Tendencja ta jest obecna od poczatku istnienia PiS-u az do dzis$ (por.
Sozanska 2011). W programie Zdrowie praca rodzina. Program Prawa i Spra-
wiedliwosci 2014 realizacja funkcji socjalnej nalezy do najwazniejszych zadan
panstwa. Wedlug Prawa i Sprawiedliwosci problemy spoleczne nie moga
zosta¢ naprawione jedynie przez mechanizmy rynkowe, musi im towarzy-
szy¢ racjonalna polityka spoteczna, realizowana z uwagg takze na szczeblu
lokalnym. Sama lokalnos¢ jest tu traktowana jako cenny zasob, ktory wy-
maga takich samych inwestycji jak duze osrodki:

Koncentrowanie wigkszo$ci naktadéw finansowych w duzych, wybranych osrodkach
miejskich jest w polskich warunkach bfedem politycznym i przejawem nieréwnego
traktowania Polakéw zaleznie od miejsca zamieszkania, a zarazem dzialaniem anty-
rozwojowym, poniewaz tlumi szanse wykorzystania lokalnych potencjatow (Zdrowie
praca rodzina... 2014, s. 75).

Jezeli chodzi o problemy spoteczne, to oprdcz biedy i bezrobocia jako
najpowazniejsze zagrozenia wymienia si¢ niska dzietnos¢ oraz emigracje
zarobkowg. Wszystkie kwestie spoleczne rozpatrywane sg w kontekscie ich
destrukcyjnego wplywu na kondycje rodziny.

Wysokie bezrobocie wéréd mtodych, brak poczucia bezpieczenstwa pracy, ograni-
czenia w zakupie mieszkan, staby dostep do placéwek ochrony zdrowia, do przed-
szkoli i ztobkéw hamuja pozadany rozwoj rodziny (tamze: 107, podkresl. autoréw).

I dalej:

Bedziemy wspierac rodzine w budowaniu jej bezpiecznego bytu, co oznacza stworze-
nie systemu zachet do posiadania potomstwa oraz objecie macierzynstwa i rodziciel-
stwa szczegolng opieka ze strony pafistwa. Podstawowym i koniecznym warunkiem
prawidlowego funkcjonowania rodziny jest praca i wlasne mieszkanie, tatwy dostep
do opieki zdrowotnej i do edukacji, a w przypadku trudnych okresow w zyciu -
pewno$¢ otrzymania ze strony panstwa godnej pomocy, szczegdlnie przez osoby
starsze i niepetnosprawne. Tak rozumiemy prowadzenie kompleksowej polityki
rodzinnej (tamze: 108, podkresl. autoréw).

Recepta na poprawe sytuacji rodziny jest wspomniane juz 500+ oraz
szerszy dostep do $wiadczen rodzinnych, jak cho¢by: zmiana progu docho-
dowego uprawniajacego do swiadczen, obnizenie stawki VAT na ubranka
dziecigce, dluzsze urlopy macierzynskie i wychowawcze, bezplatne przed-
szkola czy dozywianie dzieci w szkolnych stotéwkach.
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Partnerem w realizacji maja by¢ organizacje samorzadowe:

Bedziemy zachecac organizacje pozarzadowe do wlaczania sie w system wykonywa-
nia zadan publicznych. Uruchomimy programy spoleczne zwigzane z prowadzeniem
$wietlic socjoterapeutycznych, organizacja czasu wolnego, wypoczynku wakacyjnego
(tamze, s. 111).

Na podstawie programu PiS-u z 2014 roku w polityce prowadzonej
przez gmine Pcim i Lanckorona byly poszukiwane wszelkie elementy
wspierania rodziny - czyli dozywianie dzieci, przeciwdzialanie przemocy
w rodzinie, $wietlice srodowiskowe, jak rowniez programy aktywizacyjne,
przeciwdziatanie bezrobociu i wykluczeniu, rozwigzywanie problemdw
alkoholowych.

Gmina Pcim jest potozona w Malopolsce. Przez dwie kadencje rzadzit
w niej Daniel Obajtek, wystawiony przez Prawo i Sprawiedliwo$¢. W wybo-
rach w 2014 roku kandydat ten zostal po raz drugi wybrany na stanowisko
wdjta, uzyskujac poparcie 84,78%. Funkcje te petnit do lipca 2016 roku,
kiedy to zostat powotany na prezesa Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa. Obecnie wéjtem Pcimia jest Piotr Hajduk.

Na stronie gminy znajduja sie sprawozdania z projektow z 2014 i 2015
roku, majgcych zapobiega¢ wykluczeniu cyfrowemu. W ramach projektu 40
rodzin otrzymatlo sprzet komputerowy oraz dostep do Internetu, a w szko-
tach w Pcimiu, Strézy i Trzebuni utworzono Punkty Animacji Spoteczenstwa
Informacyjnego. Przeprowadzono tez szkolenia, ktérych celem bylo:

- zachecenie uzytkownikéw do korzystania w praktyczny sposob z ob-

stugi komputera,

- zachecenie uzytkownikéw do korzystania z sieci w praktycznym wy-

miarze,

- aktywizacja spoleczenistwa w zakresie e-edukacji i pracy przez Internet,

- wyrobienie w beneficjentach pozytywnych opinii na temat UE oraz

gminy,

- promocja projektu.

Elementem profilaktyki jest program dozywiania dzieci ,,Pomoc gminy
Pcim w zakresie dozywiania” na lata 2014-2020 (Uchwata Nr XLI1I/273/2014

* http://www.gminapcim.pl/tresci/konferencja-podsumowujaca.html [pobrano
1 XII 2016]
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Rady Gminy Pcim z dnia 31 stycznia 2014 r.). Stanowi on element ,,polityki
spolecznej gminy w zakresie: - poprawy poziomu Zycia rodzin o niskich
dochodach; - poprawy stanu zdrowia dzieci i mlodziezy; — ksztaltowania
wlasciwych nawykéw zywieniowych” (Uchwata Nr XLII/273/2014..., zatacz-
nik nr 1, s. 2).

Kolejne inicjatywy dotycza budowy obiektéw sportowych, takich jak bo-
iska i place zabaw (Uchwata Nr XLIX/317/2014 Rady Gminy Pcim z dnia 24
wrzesnia 2014 r.) badz rozwigzywania problemoéw alkoholowych (Uchwata
Nr XI11/70/2015 Rady Gminy Pcim z dnia 28 grudnia 2015).

Nastepna malopolska gmina — Lanckorona - réwniez ma wéjta wysta-
wionego przez komitet Prawa i Sprawiedliwosci. Co ciekawe, Tadeusz Lopata
zastgpil tu poprzednig wdjt popierang przez Platforme Obywatelska — Zofie
Oszacky. Mozna zatem oczekiwag, Ze polityka spoteczna gminy bedzie no-
si¢ $lady takiej zmiany. Niestety, analiza informacji zawartych zaréwno na
stronie gminy, jak i w uchwatach rady pokazuje, Ze nie dokonat sie zaden
zwrot socjalny.

Priorytetami wydajg si¢ kultura fizyczna, szczepienia ochronne dzieci
przeciwko meningokokom, rozwigzywanie probleméw alkoholowych, edu-
kacja informatyczna oraz program aktywizacji spoleczno-zawodowej (z data
2014 r.). Podobnie jak Pcim, tak i Lanckorona realizuje program bezplatnej
pomocy prawnej. Jedynym przedsigwzigciem powtarzajagcym si¢ co roku
jest zapobieganie bezdomnosci zwierzat®.

Kolejng gming poddang analizie byla Gmina Wieliczka, zarzadzana
przez Burmistrza Miasta i Gminy Artura Koziola, ktory po raz trzeci spra-
wuje te funkcje, a w ostatnich wyborach byt wspierany przez wtasny Komitet
Wyborczy Wyborcéw. Gmina ta ze wzgledu na blisko§¢ duzego osrodka
miejskiego — Krakowa, a takze dzialalno$¢ turystyczng zwigzana z unikato-
wa Kopalnig Soli ,Wieliczka”, na tle opisywanych jednostek stanowi swoisty
wyjatek.

Analiza programu wyborczego burmistrza z 2014 roku® wskazuje, ze
wsrod siedemnastu celéw tylko jeden mozna zakwalifikowa¢ jako dziatanie
w zakresie zwigzanym z pomocg spoteczng lub powigzanymi aktywnosciami.
Byla nim budowa przez Stowarzyszenie Siemacha we wspolpracy z gming

> W dokumentach bylo uzyte doktadnie takie sformulowanie.
¢ http://www.arturkoziol.eu/?s=6 [pobrano 21.01.2017].
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[...] o$rodka dziennego pobytu dla duzej liczby mlodych ludzi oraz domu dziecka
dla 14 najmtodszych - Siemacha Spot 24/7. Nowoczesny dom dziecka, bez kucharek,
sprzataczek i konserwatora, starannie urzadzone wnetrza, kompetentni i zyczliwi
wychowawcy, prawdziwa szkota samodzielnosci’.

Wirod pozostatych celéw, podobnie jak w poprzednich jednostkach,
dominujg inwestycje zwigzane z rozwojem edukacji (budowa szkét i przed-
szkoli) i inwestycje infrastrukturalne.

W zakresie szczegoélnych aktywnos$ci wyrdzniajacych zarzadzanie ta
gming w 2016 roku pozostala kwestia wspolorganizowania na terenie gmi-
ny duzego wydarzenia, tj. Swiatowych Dni Mlodziezy, ktére byly istotnym
wyzwaniem tak organizacyjnym, jak i finansowym dla jednostki, co poten-
cjalnie moze stanowi¢ uzasadnienie ograniczonej aktywnosci w kwestiach
spolecznych.

Ostatnig po$rod analizowanych gmin byt podkrakowski Ktaj. W wy-
borach w 2014 roku na wojta gminy zostal wybrany Zbigniew Straczek,
startujacy jako bezpartyjny kandydat, wspierany przez KWW Postaw na
Zbigniewa Straczka®.

W programie wyborczym kandydata nie ma $cisle powigzanych celéw
z zakresu dziatalnosci pomocy spotecznej. Podobnie jak w poprzednich,
przewazaja cele $cisle inwestycyjne i infrastrukturalne, w tym budowa i re-
monty szkot i przedszkoli. Mogaca uchodzi¢ za cel w przedmiotowym za-
kresie byla obietnica remontu o$rodka zdrowia w Klaju, jednak jezeli gmina
jest wlascicielem budynku, to i tak jest to jej obowigzkiem.

Analiza dostepnych uchwat Rady Gminy i dostepnych informacji publi-
kowanych na stronach gminy® oraz Gminnego O$rodka Pomocy Spotecznej'
nie wskazujg, aby wojt podejmowat jakakolwiek ponadstandardowg aktyw-
no$¢ w dziedzinie pomocy spoleczne;j.

Poréwnujac gminy, w ktorych wojtami byli kandydaci niezalezni, z tymi,
w ktorych te funkcje pelnili wojtowie wywodzacy sie z Prawa i Sprawiedli-
wosci, trudno wskaza¢ istotne réznice. Wszystkie gminy realizuja mniej

7 Tamze.

8 http://www.dziennikpolski24.pl/artykul/3613161,trzecia-bitwa-o-wojta,id,t.html
[pobrano 01.12.2016]

? http://www.klaj.pl [pobrano 01.12.2016]

1 http://www.gopsklaj.pl [pobrano 01.12.2016]
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lub bardziej rozbudowana polityke socjalng - afiliacja wojta wydaje si¢ nie
odgrywac wigkszej roli.

Whioski

Przygladajac sie polityce spotecznej na poziomie lokalnym, mozna odnies¢
wrazenie, Ze jej celem jest rozwigzanie pewnych uniwersalnych problemoéw.
Na tym poziomie afiliacje partyjne wydaja sie bez znaczenia. Organy samo-
rzagdowe dzialajg w swego rodzaju szablonie wyznaczonym przez ustawe,
ktéra pomimo tego, ze naktada na gmine liczne obowiazki, pozostawia takze
przestrzen dla inicjatyw wlasnych.

Przyczyn takiego minimalizmu moze by¢ wiele: kwestie finansowe, ktore
nie pozwalajg na swobodne realizowanie kazdego projektu, biurokracja,
czynnik ludzki - przepracowanie lub wypalenie zawodowe urzednikow,
brak charyzmatycznego lidera, ktory potrafitby swoja pasja przezwyciezy¢
trudnosci.

Potwierdzona zostaje zatem hipoteza mdéwiaca, ze burmistrzowie i woj-
towie nie kieruja si¢ linig polityczng w rozwigzywaniu probleméw spotecz-
nych. Nie ma réznicy w dziataniach lokalnych tam, gdzie wygrat kandydat
zwigzany z danym ugrupowaniem, i tam, gdzie wygral niezalezny. Ich partyj-
nos¢ jest ,,.bezobjawowa”. Cele realizowane na szczeblu lokalnym nie wykra-
czaja poza obowiazki okreslone przez ustawe. Kwestiami, ktore powtarzaja
sie najczesciej, sa: kultura fizyczna — budowa boisk i sitowni plenerowych,
szczepienia ochronne, budowa i remonty szkél. Tym, co faktycznie réznicuje
gminy pod wzgledem prowadzonej polityki, jest podzial na gminy miejskie
i wiejskie.

Mozna zatem powiedzie¢, ze albo na poziomie lokalnym linia ideowa
partii przegrywa z uniwersalnymi problemami spolecznymi wymagajacymi
rozwiazania, albo zawodzi czynnik ludzki — urzednicy ograniczaja swoje
inicjatywy do realizacji zadan wyznaczanych przez ustawe.
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Synopsis

Woijciech Glac, Dominika Sozarska: Political Affiliations and Solving
Social Problems: Examples from Matopolska

This article seeks to answer the question whether the party affiliations village mayors as the execu-
tive body of the municipality have an influence on solving social problems in the municipality. The
authors analyzed the resolution of the Council of Municipalities Pcim, Lanckorona where mayors
are derived from the Law and Justice and the municipalities where mayors manages independent,
and then checked by comparing the realized activities can be found in their relationships with the
ideological line.

Key words: local government, local politics, Law and Justice, social problems.
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Wodjtowie a mieszkancy gmin -
oczekiwania, mozliwosci, praktyka.
Analiza przypadku

Streszczenie

Problematyka pracy dotyczy ukazania mechanizméw odpowiedzialnych za relacje zachodzace mie-
dzy wéjtem wybranej gminy a jego potencjalnymi wyborcami. Owe relacje skupione s3 zaréwno
wokot kwestii formalnych, zwigzanych z kompetencjami wojta jako organu wladzy terytorialnej, jak
i nieformalnych, dotyczacych szerszego kontekstu zycia publicznego. Materiat zrédtowy do analizy
powyzszych kwestii stanowig wywiady poglebione (IDI), przeprowadzane przez autora z wojtem
oraz mieszkanicami gminy. Wyniki przedstawionych w tej pracy badan s3 analizowane w ramach
teoretycznych neoinstytucjonalizmu.

Stowa kluczowe: wéjt, wyborcy, gmina, wybory, neoinstytucjonalizm.

Wstep

W dzisiejszym $wiecie blyskawicznych rozwigzan i nieustajacego postepu
oczekujemy coraz wigcej zarowno od innych, jak i od siebie samych. Chcemy
usprawnien w kazdej dziedzinie Zycia. Do najbardziej pozadanych nalezg te
dotyczace naszego najblizszego srodowiska, naszej gminy. Kazdy z miesz-
kancow posiada wilasng wizje lokalnego rozwoju, ustala pewna kolejnos¢
dzialan, jakie nalezy podjac, i celow, jakie trzeba zrealizowa¢. Problem po-
jawia sie jednak w sytuacjach, gdy liczba projektow znaczgco przekracza
mozliwosci ich realizacji. Rada gminy dysponuje okreslonym budzetem,
przy ktorego planowaniu jest uwzgledniane dobro ogétu mieszkancow. Nie-
rzadko jest to powdd protestow ze strony niezadowolonych jednostek lub
grup sasiedzkich. Jednak to nie ten organ jest odpowiedzialny za kontakt
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z mieszkanicami. Rola ta przypada jednoosobowej wladzy wykonawczej -
wojtowi gminy.

Niniejsze opracowanie ma na celu zwrdcenie uwagi na mechanizmy
rzadzace relacjami miedzy woéjtem a mieszkancami. Na przykladzie wiej-
skiej gminy z Malopolski zostaly opisane wybrane aspekty nieustannego
sporu miedzy wyborcami a ich bezposrednim przedstawicielem. Analize te
przeprowadzono w ujeciu neoinstytucjonalnym. Nizej przedstawione wyniki
stanowig czes$¢ wiekszego projektu badawczego, bedac jednoczesnie punk-
tem wyjécia do dalszych rozwazan.

Problematyka pracy

Praca oraz przeprowadzone w jej ramach badania majg na celu wskazanie
mechanizméw wywierajacych wplyw na relacje zachodzace miedzy wojtem
a potencjalnymi wyborcami. Relacje te dotycza zardwno kwestii formalnych,
zwigzanych z kompetencjami wdjta jako organu wladzy terytorialnej, jak
i nieformalnych, dotyczacych szerszego kontekstu zycia publicznego.

Istnieje wiele publikacji, ktorych przedmiotem sg zagadnienia po-
krewne tej pracy. W opracowaniach Jarostawa Flisa mozna znalez¢ trafne
analizy spotecznego tla, trudnosci oraz emocji towarzyszacych kwestiom
zwigzanym z wyborami (Flis 2009, 2010, 2014a i b). Powstaly réwniez
kompleksowe analizy poswiecone najwyzszym samorzagdowym stanowi-
skom, jak na przyktad opracowanie Andrzeja Piaseckiego (2002). Ukazata
sie takze pewna liczba prac po$wieconych roli wojtéow jako spotecznych
lideréw (Habuda 2007; Jekot 2013; Kotarba 2013; Kosiba 2013; Zukie-
wicz 2011), a takze opracowan przedstawiajacych prace i zycie wybranych
spoérdd nich (Weglarz 2006; Zakrzewski 1984). Dzieki miedzy innymi
Katarzynie Radzik powstaja analizy badan opinii dotyczacych wyborow
samorzadowych (Radzik 2006).

Wiszystkie z powyzszych pozycji faczy prezentowanie zagadnien z wezes-
niej przyjetej perspektywy. Ich celem jest uzyskanie odpowiedzi na okreslone
pytania dotyczace wybranych wycinkéw rzeczywisto$ci. W podejsciu pre-
zentowanym przez autora tej pracy szczegélowa problematyka badan wy-
tonita si¢ w toku wywiadow przeprowadzanych z mieszkaricami konkretnej
spolecznosci. Scenariusze rozmoéw poruszaly problemy na tyle ogélne, by to



Wojtowie a mieszkaricy gmin - oczekiwania, mozliwosci, praktyka... 179

rozmoéwcy mogli okresli¢, co jest dla nich wazne i czym chcg sie podzielic.
Dzigki temu przedstawione tu kwestie dotyczace wojta, mieszkancow, wla-
dzy, gminy oraz samorzaddw sg odzwierciedleniem punktu widzenia ludzi
bedacych na co dzien ich czescia. Warto$cia dodana jest rowniez uchwycenie
perspektywy mieszkancéw i skonfrontowanie jej z pogladami wdjta. Doty-
czy to zardwno konkretnej, opisywanej tu gminnej spotecznosci, jak i kilku
innych wchodzacych w sklad szerzej zakrojonych badan.

Przedmiotem tej pracy sa wybrane zagadnienia w znaczacy sposéb

wplywajace na codzienne relacje na linii wojt-mieszkancy:

1. Pierwsze z nich dotyczy bezposredniego kontaktu wdjta z wyborcami.
Analiza opinii obydwu zainteresowanych stron umozliwia refleksje
na temat tego, czy po objeciu przez dang osobe stanowiska woijta jej
relacje z mieszkancami ulegajg pogorszeniu. Jedli tak, to warto si¢
zastanowi¢, co moze na to wplywac.

2. Kolejny z analizowanych probleméw rozstrzyga kwestie tego, na ile
sprawy wazne dla wojta sg istotne dla wyborcow. Jednym z celow
demokratycznie wybranych wiladz jest zabieganie o utrzymywanie
spotecznego poparcia. Zgodnie z tym nalezy dba¢ o dobro miesz-
kancéw i realizowac ich potrzeby. Z tego powodu wéjt powinien
dazy¢ do realizacji kwestii waznych dla jak najwigkszego grona wy-
borcow, jednoczesnie uwazajac na to, by podjete decyzje przyspa-
rzajace mu przychylnosci jednych, nie powodowaly utraty poparcia
drugich.

3. Nastepnym aspektem relacji miedzy wladza wykonawcza a wyborca-
mi jest definiowanie porazek i sukceséw wdjta. Obie zainteresowane
strony, czyli mieszkancy gminy i ich reprezentant, wyrazily swoje
opinie na temat sprawowania urzedu przez wojta. Wszyscy respon-
denci zostali poproszeni o wskazanie najwazniejszych dobrych i ztych
decyzji podjetych przez gminng wtadze wykonawczg. Miato to na celu
ukazanie spotecznych oczekiwan wzgledem wojta oraz poréwnanie
ich z jego samooceng.

4. Ostatnia kwestia dotyczy stopnia zaznajomienia wyborcow z kom-
petencjami oraz ograniczeniami zwigzanymi z petnieniem funkcji
wojta. Bioracy udzial w glosowaniu powinni, przynajmniej w umiar-
kowanym stopniu, orientowa¢ sie co do kompetencji zwigzanych ze
stanowiskiem bedacym przedmiotem wyboréw. Tym bardziej, ze
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znajomos¢ najwazniejszych funkcji organéw samorzadu gminnego
nalezy do postawy programowej wiedzy o spoteczenstwie, obowiaz-
kowej w szkotach gimnazjalnych.

Podstawy teoretyczne

Wyniki przedstawionych w tej pracy badan bedg analizowane w ramach
teoretycznych neoinstytucjonalizmu. Jak wskazuje Antonii Kaminski, opiera
sie on na

[...] badaniu wewnetrznych i zewnetrznych uwarunkowan zachowania instytucji
spolecznych w celu diagnozowania przyczyn trudnosci lub prognozowania proble-
mow, ktére wynikaé mogg z zastosowania okreslonego projektu instytucjonalne-
go do okreslonej rzeczywistoéci spotecznej. [...] Podejscie instytucjonalne cechuje
wielowymiarowos¢, potrzeba korzystania z wiedzy zebranej przez bardzo rézne
dyscypliny nauk spotecznych - subdyscypliny socjologii, ekonomii, prawa (w szcze-
golnosci prawo konstytucyjne), nauk politycznych. [...] Podejécie takie zaklada wiec
z natury rzeczy interdyscyplinarnos$¢ spojrzenia (Kaminski 1994: 17-18).

W obrebie szkoly neoinstytucjonalizmu wyksztalcito si¢ wiele jego od-
mian. Jak trafnie zauwaza Kaja Gadowska:

[...] w naukach politycznych i socjologii wyrdznia si¢ zwykle dwie podstawowe wer-
sje: utylitarystyczna i kulturowo-polityczna. [...] Pierwsza z nich odwoluje si¢ do tezy
o racjonalnosci dziatajacych podmiotéw. Przyjmuje koncepcje homo oeconomicus,
zakladajacg trwalo$¢ natury ludzkiej oraz istnienie statych preferencji odzwiercie-
dlajacych przede wszystkim wlasny interes jednostek. Zaktada ponadto, ze dzialanie
spoleczne jest racjonalne instrumentalnie i stuzy zaspokajaniu egoistycznych potrzeb
indywidualnych, jednostki dgzg za§ do maksymalizacji korzy$ci oraz minimalizacji
kosztow transakcyjnych. [...] W wersji kulturowo-politycznej neoinstytucjonalizmu
zwraca si¢ natomiast uwage na trwaly zwiazek instytucji z kulturowo utrwalonymi
warto$ciami, symbolami i zachowaniami. Podkre§la sie, ze instytucje maja nie tylko
warto$¢ instrumentalna, ale stanowia fakty kulturowe, sa powiazane z systemami
znaczen, symboli spotecznych i mitéw (Gadowska 2015: 26-27).

Przyjeta na potrzeby tych rozwazan definicja instytucji wywodzi sie
z utylitarystycznej wersji podejscia neoinstytucjonalnego. Wedtug jej autora,
Victora Nee,
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[...] instytucje, definiowane jako sieci wzajemnie powigzanych regul i norm rzadza-
cych relacjami spolecznymi, tworza formalne i nieformalne ograniczenia, a te z kolei
nadaja ksztalt katalogom wyboru dla aktoréw. [...] Instytucje prowadza do redukgji
niepewnosci w stosunkach miedzyludzkich (Nee 2006: 563).

Wazne dla zrozumienia pojecia instytucji jest uwzglednienie ich podziatu
na formalne i nieformalne. Hans-Joachim Lauth ujmuje instytucje formalne
jako otwarte, tatwe do zdekodowania przez jednostke zasady, zaréwno nor-
matywnego, jak i naturalnego prawa. Na strazy przestrzegania tych regut
spofecznego porzadku stoja wyspecjalizowane jednostki aparatu panstwa.
Zlamanie jakiejkolwiek z nich wiaze si¢ z prawdopodobienstwem natozenia
wymiernej, z gory okreslonej kary (Lauth 2000: 23). Instytucje nieformalne
roéwniez sg szeroko znane i podzielane w danej spotecznosci. Tym, co odrdz-
nia je od formalnych, jest istnienie tylko w $wiadomosci i ustnych przekazach.
Instytucje nieformalne nie istnieja w formie spisanych aktéw. Ich nieprze-
strzeganie w wigkszo$ci przypadkow nie wiaze sie z prawnymi konsekwen-
cjami. Nie oznacza to jednak, Ze ich istnienie nie znajduje odzwierciedlenia
w codziennym zyciu. Powstajg one w toku interakeji miedzy czlonkami danej
spotecznosci, co umacnia poczucie koniecznosci utozsamiania sie z nimi i ich
przestrzegania. Sg one rowniez odporne na wprowadzanie zmian przez jed-
nostki, poniewaz powstajg w dlugotrwalym i angazujacym wiele podmiotow
procesie. Indywidualne preferencje nie s3 w stanie wplyna¢ na ich znaczenie.
W sytuacjach, gdy aktor zdecyduje si¢ na sprzeciw w stosunku do pewnych
ustalen, musi liczy¢ si¢ z odrzuceniem przez spolecznos¢ (tamze: 23-24).

Istotne dla tej pracy sa rowniez pojecia regut i norm. Jak zauwazaja
James March i Johan Olsen,

[...] przez ,reguly” rozumiemy rutynowe dzialania, procedury, konwencje, role,
strategie, formy organizacyjne oraz technologie, woko? ktérych ksztattuje sie dzia-
talno$¢ polityczna. Pojeciem tym obejmujemy réwniez przekonania, paradygmaty,
kodeksy, kulture i wiedze, ktdre otaczaja, wspieraja, uzupelniaja lub kwestionujg te
role i rutynowe dzialania (March i Olsen 2005: 32).

Jak dodajg autorzy, instytucje polityczne czesto opierajg sie na rutyno-
wym wykonywaniu swoich obowiazkéw przez nastawionych na zadanie
urzednikéw (tamze: 31). Zdaniem Victora Nee ,,normy sg ukrytymi badz
jawnymi regulami oczekiwanego zachowania, ktére uciele$niajg interesy
i preferencje cztonkéw zwartej grupy lub wspolnoty” (Nee 2006: 563).
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Powodem osadzenia tej pracy w ramach podejscia neoinstytucjonalnego
jest szerokie spektrum opisywanych przez nie zagadnien. Zadna z innych
znanych autorowi teorii nie bierze za przedmiot swojego zainteresowania
tak wielu wymiar6w instytucji i zwiazanych z nimi kwestii. Wybrany hory-
zont teoretyczny pozwala na analize relacji na linii wéjt-mieszkancy. Jest to
szczegolnie wazne w kontekscie opisywanych w tej pracy zjawisk. Zadaniem
wyzej opisanej teorii jest nie tylko wyjasnienie instytucjonalnych aspektow
kwestii bedacych przedmiotem niniejszej pracy - jest ona wykorzystywana
réwniez w szerzej zakrojonych badaniach.

Metoda i dobér préby

Badania na potrzeby tej analizy zostaly przeprowadzone za pomocg metod
jakosciowych — wywiadéw indywidualnych pogtebionych (IDI). Polegaja
one na pozyskiwaniu informacji od respondenta poprzez rozmowe twa-
rza w twarz i poruszaniu kwestii zawartych w uprzednio przygotowanym
przewodniku. Ich gtéwnym zadaniem jest eksploracja danego tematu, a za-
sadniczym celem - zapewnienie spontanicznego charakteru wypowiedzi
(Oppenheim 2004: 85-86). Metoda ta zostala wybrana, poniewaz pozwala
badaczowi na kontrolowanie przebiegu wywiadu oraz swobodne poruszanie
sie w obrebie omawianych kwestii.

Zrealizowane wywiady stanowig element znacznie obszerniejszych ba-
dan. Na potrzeby tego artykulu zostaly uwzglednione rozmowy z o§mioma
mieszkancami oraz woéjtem losowo wybranej gminy wiejskiej w Malopol-
sce. W zadnej mierze grupa ta nie moze zosta¢ uznana za reprezentatywna.
Z uwagi na to autor zastrzega, Ze wnioski nie moga by¢ uogdlniane i trak-
towane jako kompleksowa, doglebna analiza. Badania te stuzg ukazaniu no-
wego podejscia do analiz relacji na linii wojt-mieszkancy. Okresem przypa-
dajacym na ich wykonanie byt listopad 2016 roku, zostaly przeprowadzone
na podstawie dwoch przewodnikow. Pierwszy scenariusz byt skierowany do
woijta. Ulatwil on poznanie opinii respondenta w zakresie:

o drogi zyciowej, ktora doprowadzila go do sprawowania obecnej funkcji,

o czynnikow i zabiegow, ktore w jego opinii umozliwily mu zajmowanie

obecnego stanowiska,

 najwiekszych sukceséw i porazek podczas piastowania stanowiska,
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» proby samooceny jako wojta,
o okreélenia profilu swojego typowego wyborcy,
o opisu relacji miedzy wladzami gminy a mieszkancami,
e jego oceny uczestnictwa mieszkaicéw w zyciu publicznym gminy.
Drugi przewodnik dotyczyt uzyskania opinii na te same tematy, lecz
z perspektywy mieszkancow. Istotne byto uzyskanie odpowiedzi wyborcow
na pytania zwigzane z nastepujacymi kwestiami:
o ich zainteresowaniem Zyciem publicznym regionu zamieszkania,
o okre$leniem stopnia znajomosci kompetencji urzedu wojta,
o opisem relacji miedzy wtadzami gminy a mieszkancami,
o okre$leniem profilu typowego wyborcy deklarujacego che¢ oddania
glosu na obecnie urzedujacego wojta,
o charakterystyka drogi zyciowej, ktéra zdaniem mieszkancow dopro-
wadzila wéjta do sprawowania obecnej funkcji,
o czynnikami, ktére umozliwily wéjtowi ich gminy zajmowanie obec-
nego stanowiska,
o+ najwickszymi sukcesami i porazkami wojta ich gminy podczas pia-
stowania stanowiska,
o proba oceny sprawowania urzedu przez wdjta ich gminy,
» samoocena w kwestii uczestnictwa w zyciu publicznym gminy.
Szeroki wachlarz tematow, na ktére wypowiadali sie badani, nie oznaczat
jednak catkowitej dowolnosci w doborze respondentéw. Podczas gdy woijt
zostal wytypowany poprzez losowe dobranie samej gminy, wyborcy, z kto-
rymi zostaly przeprowadzone wywiady, musieli spetnia¢ okreslone wymogi.
Byly nimi deklaracje: (1) zameldowania na terenie gminy nieprzerwanie
od co najmniej dnia wyboréw samorzadowych w 2010 roku, (2) wzigcia
czynnego udzialu w wyborach z 2014 roku oraz (3) posiadania nigdy nie-
ograniczonego prawnie czynnego prawa wyborczego nieprzerwanie od co
najmniej dnia wyboréw samorzadowych w 2014 roku. Wykluczato to z gru-
py respondentdéw mieszkancéw calkowicie niezainteresowanych kwestiami
publicznymi, przyjezdnych oraz osoby niedawno zamieszkale na terenie
gminy. Na tym etapie badann dobdr proby wyborcow byl przypadkowy.
Wywiady dochodzity do skutku, gdy rozméwcy wyrazali na to zgode oraz
spelniali wyzej opisane wymogi.
Badania odbywaly sie na terenie malopolskiej gminy wiejskiej, niewyroz-
niajacej si¢ na tle swoich sasiadoéw. Stanowig one cze$¢ szerzej zakrojonych
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rozwazan. Szczegoly dotyczace gminy wiejskiej, a tym samym wojta, sg nie-
istotne dla kwestii omawianych w dalszej czesci artykutu. Podanie nazwy
gminy lub doktadnego regionu mogloby odwréci¢ uwage od wlasciwej tresci,
ktéra dotyczy problematyki samorzagddéw jako takich. Analizowany przypa-
dek ma na celu zwrocenie uwagi na to, w jaki sposdb mogg sie¢ ksztaltowaé
relacje miedzy mieszkanicami gminy a wladza wykonawcza. Sytuacje opisane
w dalszych cze$ciach pochodzg z bezposrednich wypowiedzi respondentow.

Relacje wiadzy wykonawczej z wyborcami

W tej czesci zostang oméwione wybrane, wyzej opisane aspekty dotyczace
relacji wojta z wyborcami w ujeciu podejscia neoinstytucjonalnego. Nie sa
to wszystkie elementy, na jakie zwracali uwage respondenci. Na potrzeby
tej analizy zostaly wybrane zagadnienia, ktére w wypowiedziach badanych
pojawialy sie najczeéciej. Nalezy je odczytywac jako wstep do znacznie wigk-
szego projektu badawczego. Majg one na celu ukazanie wystepujacych me-
chanizmoéw i nie stanowig kompleksowej analizy opinii danej spolecznosci
lokalne;j.

Pierwsza z poruszanych w tej pracy kwestii dotyczy bezposredniego
kontaktu wojta z wyborca. Niejednokrotnie wdjtowie w dlugim okresie po-
przedzajacym ich kadencje sg mieszkancami gminy. Kampanie i programy
wyborcze sg pelne zapewnien o ich przynaleznosci do wspélnoty. Znajomos¢
lokalnych wydarzen przedstawiaja oni jako gwarancje dla zrozumienia trosk
i potrzeb mieszkancow. Cheac wygra¢, zapewniaja, ze dobro wyborcéw be-
dzie zawsze na pierwszym miejscu, a ich potrzeby zostang osobiscie wystu-
chane. Nie zawsze jest to jednak mozliwe. Po wygranych wyborach nowy
wojt w celu sumiennego wypelniania swoich obowiazkéw musi operowaé
w ramach formalnych struktur. Wyborcom trudno si¢ pogodzi¢ z tym, ze
osoba, ktdra znali do tej pory jako zwyklego mieszkanca, dalszego lub bliz-
szego sgsiada, osobe rozpoznawalng, nie chce po prostu czegos dla nich
zrobi¢. Tak jest rowniez w opisanej tu gminie.

Badani mieszkancy skarzyli si¢, ze obiecujacy znalezienie czasu dla
wszystkich kandydat przemienit sie w wyrachowanego formaliste. Takie opi-
nie wynikaja z tego, ze wojt zaczal wymagaé w wielu kwestiach przechodze-
nia na czysto formalng $ciezke. Dotyczy to réwniez znajomych mieszkancow.
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Niezadowolenie budzi fakt, ze nie chce on poswieca¢ prywatnego czasu na
kwestie zawodowe. Powoduje to nie tylko negatywne nastawienie wobec
niego jako urzednika pelniacego funkcje publiczng, ale réwniez jako sasia-
da lub znajomego. W opinii mieszkancow kontakt z wojtem jest mozliwy
jedynie w godzinach pracy urzedu.

W czasie, gdy wojt jest zajety obowigzkami wewnatrz gminy lub wyjaz-
dami w celu reprezentowania jej na rdznego rodzaju wydarzeniach, prosi
swoich wyborcow o wezesniejsze ustalanie termindéw spotkan. Na te wpro-
wadzong przez wojta procedure zwracaja uwage obie strony. Wyborcy czuja
sie dotknieci i odtraceni koniecznoscig wczesniejszego umawiania sie. Nie
do konca ufajg wéjtowi, uznajac obowigzek ustalania terminéw rozmow
za metode na ich odwlekanie. Wojt zdaje sobie sprawe z niezadowolenia
wyborcéw, lecz nie ma zamiaru podjaé dzialan w celu zmiany tego stanu
rzeczy. Jego zdaniem wcze$niejsze umawianie si¢ na spotkania usprawnia
dzialanie urzedu.

Opisana powyzej relacja przedstawia wystapienie wojta przeciwko nie-
formalnej instytucji, rozumianej wedtug opisu z czesci teoretycznej. Miesz-
kancy gminy przyzwyczaili si¢ do czestego kontaktu z powszechnie znang
i ceniong przez lokalng spoleczno$¢ osoba. Gdy zostata ona wybrana na
wdijta, charakter tych relacji nabral znamion nieformalnej instytucji. Wy-
borcy przywykli do poswiecania im czasu wtedy, gdy tylko odczuja taka
potrzebe. Przez nieregulowane i czeste kontakty z mieszkancami wojt nie
mogt petni¢ pozostalych obowiazkéw. W celu zaradzenia zaistnialej sytuacji
wprowadzil szereg zasad burzacych dotychczasowy porzadek. Sprzeciw
wobec tych niespisanych zasad spowodowal pogorszenie relacji na linii
wojt-mieszkancy.

Kolejne zagadnienie dotyczy tego, na ile sprawy wazne dla wojta sa istot-
ne dla wyborcéw. Biorac pod uwage wylacznie opinie badanych, mozna
odnies$¢ wrazenie, ze w niewielkim stopniu. Dla wyborcy wazne jest mozli-
wie najszybsze realizowanie spraw dotyczacych bezposrednio jego samego.
Zdaniem wigkszo$ci respondentéw dobry wdijt to taki, ktory w pierwszej
kolejnosci dba o ich jednostkowe interesy.

Nie ma w tym nic zlego w sytuacji, gdy kandydat na wdjta zostal wy-
brany wlasnie z powodu przedstawienia pomystéw na poprawe Zycia miesz-
kancéw. Wyborcy maja wowczas pelne prawo do ubiegania si¢ o spelnienie
zlozonych obietnic. Wypaczeniem tego jest jednak sytuacja zaistniata w tej
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gminie. Wojt nie jest rozliczany przez wyborcow z tego, czy dobrze dba
o realizacje planu ustalonego przez rade gminy oraz sprawnie rozwiazuje do-
razne kryzysy. Jest oceniany pozytywnie jedynie w sytuacji, gdy w pierwszej
kolejnosci dba nie tylko o miejscowosci konkretnych wyborcow, ale o ich
bezposrednie okolice zamieszkania.

Na to samo zwraca uwage wojt. Mowi on o wytykaniu mu przez ludzi
realizowania inwestycji, ktére stuza wielu mieszkancom, lecz nie konkretnie
im. W trakcie wywiadu przytaczal przyklady sytuacji, podczas ktérych kry-
tykowano go za poparcie projektu szkoly muzycznej dla dzieci. Gléwnym
argumentem podnoszonym przez przeciwnikéw powstania o$rodka bylo
wskazywanie, ze nic na tym bezpo$rednio nie zyskaja.

Wijt spotyka sie z niezrozumieniem ze strony mieszkancéw w sy-
tuacjach, gdy pewne $rodki musza zosta¢ przeznaczone na okreslone cele
w wyniku ustalen rady gminy. Wszystko bytoby w porzadku, gdyby takie
negatywne opinie byly wyrazane w odpowiednim czasie, czyli podczas de-
cydowania o budzecie na nadchodzacy rok. Niestety, skargi pojawiaja sie
najczesciej, gdy dana inwestycja jest w trakcie realizacji. Wojt podal przy-
ktad osoby protestujacej przeciwko budowaniu oczyszczalni $ciekéw, ktédra
powstawala w jej najblizszej okolicy. Ttumaczac sie weze$niejszg niewiedza,
osoba ta postanowila zareagowa¢ dopiero w momencie trwania prac budow-
lanych. Swoje zaniechanie usprawiedliwiata oczekiwaniem na zwrdcenie sie
do niej z prosba o zgode na inwestycje.

Zdaniem wojta, najczesciej zazalenia sg kierowane wobec réznego ro-
dzaju stuzbowych wyjazdow. Dla wyborcow nie liczy si¢ promocja oraz re-
prezentacja gminy. Ich zdaniem jest to strata pieniedzy i czasu, ktéry wojt
powinien po$wigci¢ pozostaltym sprawom. Z nieprzychylnym nastawieniem
mieszkancow spotykajg sie rowniez projekty realizowane wraz z gminami
partnerskimi.

Wyzej opisany problem jest konfliktem na tle regut. Niektorzy wyborcy
oczekujg od wojta przejecia obowigzkow innego organu. Najchetniej rozsze-
rzyliby wachlarz przypisanych jego stanowisku regut o te, ktére naleza do
kompetencji rady gminy. Z perspektywy wdjta, urzednika trzymajacego sie
regul swojej roli, jego obowiazki s3 wypelniane bez zarzutu. Jak wida¢ na
podstawie powyzszego przyktadu, by by¢ uznawanym za dobrego wdijta, nie
wystarczy sumiennie wykonywa¢ powierzone zadania. Nalezy konstruowac
zrozumiale komunikaty dotyczace aktualnej stuzbowej aktywnosci.
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Trzecim aspektem relacji miedzy wladza wykonawczg a wyborcami jest
definiowanie porazek i sukceséw ich przedstawiciela. W opisywanych ba-
daniach obydwie strony zostaly zapytane o najwieksze porazki oraz sukcesy
wojta. Mialo to na celu ukazanie, jakie sg wzgledem niego oczekiwania, oraz
rozstrzygniecie, czy potrafi je odpowiednio zidentyfikowa¢. Obydwie strony
zwrdcity uwage na zupelnie inne elementy.

Wojt przypisywal osobiste sukcesy skutecznemu wywieraniu naciskow
na rade gminy. Z jego wypowiedzi wynikato, Ze niejednokrotnie to jego gtos
wplywal na ostateczny ksztalt przyjmowanego budzetu. Za swdj najwigkszy
wkiad w zycie wspélnoty uznal przeforsowanie jego wniosku o przeznacze-
nie dodatkowych $rodkéw na infrastrukture drogows.

Jesli chodzi o porazki, odpowiedz nie byta tak jednoznaczna. Najwiek-
szymi ,,naszymi~ zaniedbaniami (jego i rady gminy), jak wypowiadat si¢
w tej kwestii, sg te w zakresie szkolnictwa podstawowego. Problemem tej
gminy jest istnienie az 13 szkot podstawowych, w ktérych wiele klas liczy po
kilku uczniéw. Gléwnym powodem tej porazki byly, zdaniem wdijta, sprze-
ciwy ze strony mieszkancow.

Wyborcy natomiast za porazki lub sukcesy swojego przedstawiciela
uznawali kwestie zwigzane z uchwaleniem budzetu przez rade gminy. Wszy-
scy odnosili sie do tego, czy wojt ,,dal” na co$ pieniadze, czy nie. Zaznaczam,
ze chodzi tu o realizacje¢ projektow finansowo wykraczajacych poza pule
srodkow, ktérymi wojt moze zarzadza¢ samodzielnie.

Sytuacja, w ktérej przez pryzmat rady gminy sa opisywane sukcesy lub
porazki wojta, nie jest przypadkowa. W zwiazku z uchwaleniem Ustawy
z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i pre-
zydenta miasta', te dwa organy wladzy gminnej oddzielnie zabiegaja o glosy
wyborcéw. Oprocz poparcia wyborcow konkurujg rowniez o wpltywy. Zgod-
nie z tezg Jamesa Marcha i Johana Olsena,

[...] w systemie konkurencyjnym informacja jest narzedziem aktoréw strategicznych.
Informacja moze by¢ prawdziwa lub fatszywa; zawsze stuzy pewnemu celowi. Ak-
torzy moga podawac wlasciwe informacje o swoich preferencjach lub o skutkach
mozliwych wariantow decyzji; zwykle tego nie czynia, najwyzej w ramach mozliwej
taktyki. W rezultacie informacja sama w sobie jest gra. [...] wszystkie informacje
stuza wlasnym celom aktoréw (March, Olsen 2006: 572).

! Dz.U. 2002 nr 112, poz. 984.
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W podanym wyzej przyktadzie informacja plynaca od wéjta o tym,
kto realnie sprawuje wladze¢ w gminie, jest bardzo czytelna. Elementem
prowadzonej przez niego gry o poparcie wyborcow jest utwierdzanie ich
w przekonaniu o jego nadrzednej w stosunku do rady gminy roli. Mylne
pojecie mieszkancow o jego kompetencjach moze pozytywnie wplyna¢ na
jego poparcie.

Ostatnia kwestia dotyczy stopnia znajomosci przez wyborcow kompe-
tencji oraz ograniczen zwigzanych z pelnieniem funkeji wojta. Ten aspekt
relacji na linii wéjt-mieszkancy rzutuje na wszystkie poprzednie. Wyborcy
nie wiedzg, w jaki sposob ich reprezentant moze im pomdc, przez co zwra-
caja sie do niego z niewtasciwymi roszczeniami lub nie majac pojecia, czego
sie spodziewad, nie zwracajg si¢ do niego wecale.

Przyktadem tego pierwszego zjawiska jest coroczny problem zwigzany
z odéniezaniem drdég. Mieszkancy dzwonig do urzedu gminy, dopraszajac
sie oczyszczenia przejazdow. Kiedy dowiadujg sie, Ze ustalony grafik nie
moze zosta¢ dostosowany do ich potrzeb, obwiniajg o to wdjta. Pojawiaja
sie zarzuty, ze wdjt specjalnie oszczedza na optatach za tego rodzaju ustugi,
sprzeniewierzajac pozostate nadwyzki.

W przypadku oczekiwania na dzialania ze strony gminy pretensje ro-
dzi brak zainteresowania wladzy wykonawczej gminy dana sprawa. Gdy
skutkiem zaniechan ze strony mieszkancow zdarza si¢ sytuacja kryzysowa,
w ich odczuciu wing ponosi wojt. Jako lokalny przyktad zostala przytoczona
sprawa terenow zalewowych. Podczas gdy mieszkancy aktywnie uczestni-
czacy w spotkaniach z soltysami otrzymywali pomoc, reszta poszkodowa-
nych oczekiwata, ze to kto$ inny zajmie si¢ rozwigzywaniem ich problemu.
Niestety, gdy zglosili si¢ do urzedu gminy, wszystkie srodki przeznaczone
na kolejny rok zostaly juz zagospodarowane.

By zaradzi¢ niewiedzy o funkeji wojta, nie wystarczy wplata¢ elementow
ksztalcenia na ten temat w program edukacji obowigzkowej. Problem lezy
znacznie glebiej i dotyczy sfery omawianych w czesci teoretycznej norm.
Urzedowi wojta sg przypisane okreslone zasady funkcjonowania. Miesz-
kancy opisywanej gminy zwracaja si¢ do wdjta z prosbami, ktérych nie
jest w stanie zrealizowaé. Tym samym oczekujg zachowan wykraczajacych
poza zakres jego kompetencji. Proba zaradzenia konfliktowi moga by¢ sta-
rania gminnych wladz o wytworzenie nowych i realnych oczekiwan wo-
bec stanowiska zajmowanego przez wojta. Wazne jest, by — dla wspolnego



Wojtowie a mieszkaricy gmin - oczekiwania, mozliwosci, praktyka... 189

dobra — w $wiadomosci mieszkancdw gminy zaistniato przekonanie, ze
»przestrzeganie norm obowiazujacych w grupie tworzy pewna forme wspot-
pracy potrzebnej do wytwarzania dobr wspolnych; dobra te nie powstatyby,
gdyby jednostki dziataly na wlasng reke, kierujac sie osobista korzyscig” (Nee
2006: 564). Z tego powodu wszyscy powinni zabiega¢ o jak najlepszg jakos¢
wzajemnej komunikacji.

Podsumowanie

Teoria neoinstytucjonalna okazatla si¢ istotna dla wychwycenia mechani-
zmow dzialania wyzej opisanych zjawisk. Dzieki jej zastosowaniu mozliwe
bylo przeprowadzenie analizy wybranych aspektow relacji na linii wojt-
mieszkancy.

Mimo ze badania jakosciowe w formie wywiadéw poglebionych z istoty
rzeczy s3 niereprezentatywne, ich zastosowanie na potrzeby tej pracy po-
zwolito na wychwycenie szeregu mechanizmoéw rzadzacych relacjami mie-
dzy woéjtem a mieszkanicami wybranej gminy. Powyzsze opisy sg osadzone
w okreslonym konteks$cie. Poruszana przez nie problematyka jest jednak
na tyle abstrakcyjna, by pelni¢ role drogowskazu wyznaczajacego kierunek
dalszego rozwoju badan tej tematyki. Przedstawiona w tej pracy analiza
stanowi pierwszy krok w strong uchwycenia specyfiki wiejskich samorzadow.

Synopsis:

Marcin Sobczyk: Village Majors and the Residents of these Municipalities -
Expectations, Possibilities, Practice: Case Study Analysis

This article presents the mechanisms which are responsible for the relationship between the mayor
of a selected commune and his potential electorate. Those relations concern the formal and informal
issues. Formal issues relate to the competence of a mayor as a representative of local authorities.
Informal issues refer to the context of public life. The method of in-depth interviews is a source
material for the analysis of those matters. These interviews were conducted by the author of this
article with a mayor and inhabitants of a selected commune. Neoinstitutionalism is the theoretical
basis of this article.

Keywords: mayor, electorate, commune, elections, neoinstitutionalism.
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