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I. WSTEP

Partycypacja spoteczna zaspokaja potrzeby samorealizacji, przynalezno-
$ci do grupy i uznania, a wiec szeroko rozumianej satysfakeji z jakoSci zycia,
o ktérej poza stanem posiadania (dobrobyt, np. wysoka konsumpcja), coraz
czeéciej stanowig wartoéci niematerialne (dobrostan), takie jak: szczescie, wol-
noéé, zdrowie, edukacja, rodzina, kontakty spoteczne, praca zawodowa'.

Efektywno$¢ zarzadzania miastem jako organizacji publicznej rozpatrywa-
na musi by¢é w wymiarze ekonomicznym i spotecznym. Wymiar ekonomiczny
dotyczy mierzalnych naktadéw i mierzalnych efektéw. Wymiar spoteczny do-
tyczy za$:

— szerszego zakresu oddzialywania przedsiewzie¢ (nakladéw) na otocze-
nie, np.: efekty ekologiczne, edukacyjne, zdrowotne, wiezi spolecznych itp.;

— nakltadow i efektéw, ktore nie sa wyceniane wedtug cen rynkowych, gdyz
takie ceny nie istnieja badz nie wyrazaja krancowych kosztéw i korzy$ci spo-
tecznych?.

Celem artykutu jest identyfikacja instrumentéw partycypacyjnych w za-
rzadzaniu miastem. Na tym tle dokonano szczegdétowszej analizy jednego z in-
strumentéw, tj. referendum lokalnego w sprawie odwolania organdéw samorza-
dowych, jego podstaw prawnych, przestanek, dynamiki i wynikéw.

II. ISTOTA, ZAKRES I PODSTAWY PRAWNE PARTYCYPACJI
SPOLECZNEJ W SAMORZADACH TERYTORIALNYCH

Zgodnie z celem niniejszego opracowania partycypacja oznacza udziat
spoleczno$ci miasta w podejmowaniu decyzji politycznych i ekonomicznych
oraz wspélprace pomiedzy instytucjami a spoleczenstwem. Podstawa ta-
kiej partycypacji jest uznanie legalno$ci wybranej demokratycznie wladzy

1 T. Rostowska, Matzeristwo, rodzina, praca a jakosé zycia, Oficyna Wydawnicza Impuls, Kra-
kéw 2009, s. 27.
2 J. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, PWN, Warszawa 2004, s. 327-356.
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1 partnerstwo wladz z grupami i1 organizacjami mieszkancow. Partycypacja
w tym przypadku opiera sie na zalozeniu, ze udzial obywateli w zarzadzaniu
publicznym nie powinien by¢ ograniczony wytacznie do udziatu w wyborach.
Obywatele sami okreslaja, co dla nich stanowi najwiekszy problem 1 w jaki
sposéb najlepiej go rozwiagzaé. Partycypacja obywatelska zaczyna sie tam,
gdzie wladze konsultuja rozwiazanie problemu z obywatelami przed podje-
ciem decyzji®.

Przez partycypacje rozumie sie udzial cztonkéw organizacji w procesach
decyzyjnych 1 w korzystaniu z efektow tych decyzji. Partycypacja jest trakto-
wana jako forma spolecznego dialogu w organizacji oraz zinstytucjonalizowa-
ny $rodek rozwiazywania konfliktéw spotecznych i wiaze sie z istotna zmiang
spolecznej struktury organizacji, gdyz wymaga rezygnacji ze sztywnego po-
dzialu na kierujacych 1 kierowanych®.

Jako podstawowe, ogdlne cele partycypacji w organizacji wymienia sie:

— cele o charakterze psychologicznym — autonomia, samorealizacja, god-
no$¢, humanizacja;

— cele spoteczno-polityczne — demokratyzacja, aktywizacja, poprawa kli-
matu spolecznego;

— cele ekonomiczne — zwiekszenie wydajnosci, kreatywnosci, jakosci decy-
zji1ich efektow?®.

Celem zarzadzania przez partycypacje w samorzadzie terytorialnym jest
realizacja konstytucyjnej zasady demokracji poprzez wzrost aktywnosci spote-
czenstwa w kierunku tzw. spoleczenstwa obywatelskiego. Partycypacja zaspo-
kaja tez potrzeby samorealizacji, przynalezno$ci do grupy i uznania. Z punktu
widzenia interesu ekonomicznego czlonkéw spotecznosci lokalnej nalezy za-
lozy¢, ze jeSli partycypacja przyczynia sie do wzrostu wartoéci zasobéw lokal-
nych, to przyczynia sie rowniez do korzystania z tego wzrostu przez czlon-
kow danej spotecznosci, a pracownicy sfery samorzadowej korzystaja wprost
z miejsc pracy stworzonych przez samorzad w urzedzie 1 r6znych jednostkach
organizacyjnych JST.

W partycypacji spotecznej w samorzadach terytorialnych uwaga skupiona
jest na interesie grup spolecznych, a nie na interesie jednostek. W politycznym
modelu podejmowania decyzji, z jakim mamy do czynienia w zarzadzaniu mia-
stem, nie ma jasnych, z géry okreslonych celéw, gdyz sa one nieustannie dys-
kutowane i redefiniowane przez interesariuszy, z ktérych kazdy zaleznie od
zajmowanej pozycji ma wilasna strategie. Proces decyzyjny ma charakter in-
dukcyjny 1 rozpoczyna sie od zadan, ktére ze swej istoty pojawiaja sie w przy-
padku zréznicowanych intereséw 1 konfliktéw, a nie od ustalenia celow®.

3 P. Uziebto, Demokracja partycypacyjna, Instytut Badan Spotecznych, Gdansk 2009, s. 101in.

4 B. Blaszczyk, Uczestnictwo pracownikow w zarzqdzaniu przedsiebiorstwami w krajach Eu-
ropy Zachodniej, PWE, Warszawa 1988, s. 22.

5 J. P. Lendzion, A. Stankiewicz-Mréz, Wprowadzenie do organizacji i zarzqdzania, Oficyna
Ekonomiczna, Krakéw 2005, s. 110.

6 B. Kozuch, Zarzqdzanie publiczne. W teorii i praktyce polskich organizacji, Placet, Warsza-
wa 2004, s. 171.
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Jesli zas chodzi o zakres partycypacji, to jest on zwiazany wprost ze stylem
zarzadzania w jednostce samorzadu terytorialnego. Zakres ten rozpoczyna
sie od braku partycypacji, przy zamknietym autokratycznym stylu zarzadza-
nia, a konczy na autonomicznym realizowaniu przez inicjatora okreslonych
dzialan przy wsparciu organizacyjnym i finansowym samorzadu terytorial-
nego odpowiedniego szczebla. Zakres ten ewoluuje od braku partycypacji,
przez informowanie, konsultacje (wystuchanie stron), wspéluczestnictwo,
wspoéldecydowanie, partnerska wspdlprace, az po wspomaganie, np. OSP re-
alizuje program ochrony ppoz. przy wsparciu organizacyjnym 1 finansowym
gminy’.

Wséréd powodéw wprowadzania partycypacyjnych instrumentéw zarzadza-
nia miastem wymieni¢ mozna naciski mieszkancéw, ktorzy robili szum me-
dialny, zdesperowani dziataniami administracji samorzadowe] czy rzadowe]j,
albo obowiazki wynikajace z przepiséw prawa krajowego i unijnego, np. przy
ubieganiu sie o wspétfinansowanie projektow rewitalizacyjnych 1 infrastruk-
turalnych ze Srodkéw unijnych.

Gmina posiada ustawowy obowigzek podejmowania dzialan na rzecz
wspilerania 1 upowszechniania idei samorzadowej wérod mieszkancéw gminy,
w tym zwlaszcza wérdéd mlodziezy. W przypadkach przewidzianych ustawa
oraz w innych sprawach waznych dla gminy moga by¢ przeprowadzane na jej
terytorium konsultacje z mieszkancami. Zasady 1 tryb przeprowadzania kon-
sultacji z mieszkancami okresla uchwata rady gminy?®.

Mozna wiec przyjaé, ze partycypacja spoteczna, ktérej inicjatorem jest ad-
ministracja samorzadowa, powinna spelniaé¢ dwa rodzaje standardow:

— standardy prawne — najczesciej chodzi o krag organizacji 1 instytucji ma-
jacych prawo do partycypacji, rodzaj dokumentéw podlegajacych partycypacji,
minimalny czas na jej przeprowadzenie, obowiazki organu wzgledem upraw-
nionych $rodowisk;

— standardy pozaprawne — odnoszace sie do spolecznie akceptowanych,
etycznych regul dobrego organizowania wszelkiej dziatalnoéci ukierunkowa-
nej na klienta.

Zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa wymieni¢ mozna sytuacje,
w ktérych wymagane sa jakiekolwiek formy udzialu spoleczenstwa w zarza-
dzaniu miastem, np.:

1) wojewoda zobowiazany jest powolaé stata konferencje wspdtpracy gmin,
powiatow 1 wojewoddztwa, ktéra stanowi forum wymiany informacji oraz usta-
lania wspdlnego stanowiska, w szczegdélnosci w odniesieniu do strategii roz-
woju wojewddztwa oraz regionalnych i krajowych programéw operacyjnych;
zarzad wojewodztwa, w przypadku regionalnych programéw operacyjnych,
zobowiazany jest powota¢ komitet monitorujacy?;

7 P. Swianiewicz, U. Klimska, A. Mielczarek, Nieréwne koalicje — liderzy miejscy w poszukiwa-
niu nowego modelu zarzqdzania rozwojem, Scholar, Warszawa 2004, s. 40-41.

8 Art. 5a i 5b ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.jedn.: Dz. U. 2013, poz. 594.

9 Art. 71 8 ustawy z 6 grudnia 2006 r. o zasadach polityki rozwoju, Dz. U. Nr 227.
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2) w przypadku przystapienia do sporzadzania studium uwarunkowan
1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego, a takze miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego — wojt/burmistrz/prezydent miasta kolejno:

— oglasza ten fakt w prasie miejscowe] oraz przez obwieszczenie;

— zawiladamia na piémie o podjeciu uchwaty instytucje 1 organy witasci-
we do uzgadniania 1 wydawania opinii, tj.: staroste powiatu, wladze gmin sa-
siednich, wojewddzkiego konserwatora zabytkow, wlasciwe organy wojskowe,
ochrony granic 1 bezpieczenstwa panstwa, dyrektora urzedu morskiego, or-
gan nadzoru gorniczego 1 administracji geologicznej, ministra wlasciwego do
spraw zdrowia, organy zarzadu gospodarki wodnej oraz ochrony $rodowiska;

— rozpatruje zlozone wnioski i sporzadza projekt dokumentu;

— uzyskuje od gminnej komisji urbanistyczno-architektonicznej opinie
o ww. projekcie;

— uzgadnia projekt dokumentu z zarzadem wojewddztwa 1 z wojewoda;

— wprowadza zmiany wynikajace z uzyskanych opinii i dokonanych uzgod-
nien;

— oglasza wylozenie projektu dokumentu do publicznego wgladu;

— wyktada projekt wraz z prognoza oddziatywania na érodowisko do pub-
licznego wgladu;

— organizuje w czasie tego wyltozenia dyskusje publiczng nad przyjetym
projektem;

— wyznacza w ogloszeniu termin wnoszenia uwag;

— przedstawia radzie gminy projekt dokumentu wraz z lista nieuwzgled-
nionych uwag;

— przesyla wojewodzie podjeta uchwale do zbadania jej legalnosci 1 ogto-
szeniall,

3) organ wykonawczy samorzadu sporzadzajacy program ochrony $rodo-
wiska zapewnia mozliwo§¢ udziatu spoteczenstwa w postepowaniu, ktérego
przedmiotem jest sporzadzenie tego programu; przeprowadzenia strategicz-
nej oceny oddzialywania na érodowisko wymagaja projekty programéw poli-
tycznych, strategii, plandéw 1 programéw w dziedzinie: przemyshu, energetyki,
transportu, telekomunikacji, gospodarki wodnej, gospodarki odpadami, leénic-
twa, rolnictwa, rybotéwstwa, turystyki 1 wykorzystywania terenu — ustalajace
ramy realizacji przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddzialywaé na érodowisko!?.

Partycypacja obywatelska formalnie moga by¢ objete wszystkie spra-
wy publiczne pozostajace w kompetencjach organéw publicznych. Jednakze
z praktycznego punktu widzenia partycypacji tej powinny podlegaé w szcze-
gblnoéci sprawy z zakresu: zagospodarowania przestrzennego, zbiorowej ko-
munikacji publicznej, ekologii, bezpieczenstwa publicznego, strategii rozwoju,
rozwiazywania probleméw spotecznych!2

10 Art. 111 17 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym,
t.jedn.: Dz. U. 2012, poz. 647.

1 Ustawa z 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $érodowisku i jego ochro-
nie, udziale spoteczenstwa w ochronie érodowiska oraz o ocenach oddzialtywania na §rodowisko,
t.jedn.: Dz. U. 2013, poz. 1235.

2 }.. Krzyzanowska, L. Facjejew, Partycypacja obywatelska w Polsce, Fundacja im. Stefana
Batorego, Warszawa 2009, s. 46.
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III. PROBLEM EFEKTYWNOSCI W ZARZADZANIU PUBLICZNYM

Dostarczane przez ekonomie teorie koncentruja sie na ograniczonych za-
sobach, alokujac je w alternatywne sposoby wytwarzania 1 dostosowujac je
do nieograniczonych potrzeb jednostek. Znaczenie efektywnoéci ekonomicznej
w podejmowaniu racjonalnych decyzji w warunkach niedoboréw wynika z fak-
tu, ze nie ma nigdy wystarczajacych zasobéw do wytworzenia débr i ustug
zaspokajajacych oczekiwania spoteczenstwa.

Zwolennicy teorii dobrobytu wyrazaja poglad, ze alokacja ograniczonych
zasob6w sfery publicznej (w edukacji, ochronie zdrowia, kulturze itp.) powin-
na uwzgledniaé zasade ,kazdemu wedlug potrzeb”. Natomiast zwolennicy
nowej ekonomii normatywnej uwazaja, ze przy alokacji zasobdéw nalezy braé
pod uwage zasade ,kazdemu wedlug mozliwoéci” (gotowosci, checi) ptacenia za
okreélone $éwiadczenia zdrowotne's.

Specyficzna, grupe débr w sektorze publicznym stanowia réwniez dobra,
przy korzystaniu z ktérych nie wystepuje czynnik rywalizacji, ale istnieje moz-
liwoé¢ wykluczenia z ich konsumpcji. Wykluczenie kogokolwiek z konsumpcji
dobra publicznego moze by¢ zwigzane z ponoszeniem (lub nie) przez korzysta-
jacych kosztéw nazywanych w ekonomii kosztami transakcyjnymi. Te kate-
gorie kosztéw stanowig w duzym stopniu koszty administracyjne, np. wyna-
grodzenie pracownikow. W przypadku dobr publicznych koszty transakcyjne
moga, by¢ bardzo wysokie, natomiast w wiekszo$ci dobr prywatnych ponoszone
przez konsumentéw koszty transakcyjne wykluczenia moga byé stosunkowo
nizsze.

Wymienione czynniki rywalizacji 1 wykluczenia z konsumpcji débr publicz-
nych prowadza do zawodnoéci rynku 1 wywieraja wplyw na efektywno$é eko-
nomiczna, sektora publicznego. W sektorze publicznym wystepuja takze dobra
nierywalizacyjne, z ktorych wykluczenie jest technicznie mozliwe, ale nieuza-
sadnione z punktu widzenia efektywnosci ekonomicznej, np. badania diagno-
styczne w stuzbie zdrowia. W takiej sytuacji proponowane jest wprowadzenie
ceny na to dobro. Konsekwencja tej decyzji jest powstawanie bariery dostepu
do tego dobra dla czesci potencjalnych konsumentow.

Efektywno§é gospodarowania w sektorze publicznym traktuje sie jako
iloSciowa ceche dziatania odzwierciedlana w relacji efektéw uzytkowych
uzyskanych w pewnym okresie 1 zmierzajacych do zaspokojenia potrzeb od-
biorcy oraz nakladéw (zasobéw) koniecznych do osiagniecia tego efektu'.
7 kolei efektywno$é organizacji publicznych rozpatruje sie czesto od strony
sprawiedliwoéci spotecznej. W tym przypadku kladzie sie nacisk na potrze-
by 1 oczekiwania grup spotecznych. Takie podejsScie w praktyce prowadzi do
tzw. hazardu moralnego, wiazanego ze zjawiskiem nadmiernego korzystania
ze $wiadczen 1 powiazanej z nim ich nadmiernej produkcji. Ta nieuchronna

13 J. Suchecka, Ekonomia zdrowia i opieki zdrowotnej, Wolters Kluwer, Warszawa 2010,
s.7lin.

4 A. Fraczkiewicz-Wronka (red.), Pomiar efektywnosci organizacji publicznych na przykta-
dzie sektora ochrony zdrowia, Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 81.
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dwuaspektowosé zjawiska — aby skonsumowany moégt byé nadmiar $wiad-
czen, musza one by¢ uprzednio wytworzone — jest punktem wyjscia podsta-
wowego rozrdznienia: moralnego hazardu konsumentéw/$wiadczeniobior-
coOw (nadkorzystanie) 1 moralnego hazardu wytwoércow/Swiadczeniodawcow
(nadprodukcja)?®.

IV. IDENTYFIKACJA I KLASYFIKACJA INSTRUMENTOW
I TECHNIK PARTYCYPACYJNYCH

Formy udzialu spoteczenstwa w zarzadzaniu miastem moga by¢ zréznico-
wane 1 moga przybieraja postac:

— zasiegania opinii publicznej w formie zwyczajowo przyjetej — sondaze
uliczne, sondaze internetowe, ankietowanie, érodki masowego przekazu;

— przedstawiania pisemnych opinii organizacji lub os6b uznanych za auto-
rytety w sprawie;

— spotkan 1 dyskusji z réznymi grupami spolecznymi,

— uzgodnienia miedzy instytucjami w formie wynikajacej z przepiséw prawa;

— zglaszania uwag do dokumentéw;

— powolywania rad obywatelskich (dzielnice osiedla, sotectwa);

— warsztatow — w grupach nominalnych, z ewentualnym udzialem ekspertow;

— konferencji — przeprowadzonych w gronie przedstawicieli lokalnych
$rodowisk, wladz samorzadowych z dopuszczalnym udzialem ekspertéow ze-
wnetrznych;

— rozpraw administracyjnych — otwartych dla spoteczenstwa, przewidzia-
nych w art. 89 k.p.a.”

Jako nowsze formy partycypacji spolecznej poza wyzej wymienionymi wy-
réznié¢ nalezy:

— fundusze soleckie;

— budzety obywatelskie;

— projekty 1 techniki partycypacji z wykorzystaniem Internetu.

Fundusze soteckie'® dzialaja w gminach posiadajacych sotectwa od 2009 r.
Zasady tworzenia i dysponowania funduszami soteckimi okreéla ustawa!®.
Wedtug stanu na 31 grudnia 2011 r. w Polsce bylo 40 540 solectw, ale ok. 13%

15 J. Suchecka, op. cit., s. 254 i n.

16 H. Gawronski, Zarzqdzanie strategiczne w samorzagdach lokalnych, Wolters Kluwer, War-
szawa 2010, s. 149.

17 Zgodnie z art. 89 ustawy z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego,
tjedn.: Dz. U. 2013, poz. 267, organ administracji powinien przeprowadzi¢ rozprawe, gdy za-
chodzi potrzeba uzgodnienia interesow stron oraz gdy jest to potrzebne do wyjaénienia sprawy
przy udziale §wiadkéw lub biegtych albo w drodze ogledzin. Na rozprawie strony moga sktadaé
wyjaénienia, zgtaszaé zadania, propozycje 1 zarzuty oraz przedstawiaé¢ dowody, a takze moga wy-
powiadac sie co do wynikow postepowania dowodowego.

18 Poniewaz zakres artykutu ogranicza sie do miast, instrument ten potraktowano marginalnie.

19 Ustawa z 12 marca 2014 r. o funduszu soteckim, Dz. U. 2014, poz. 301.
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gmin nie posiada sotectw. Z funduszy soleckich korzysta ok. 1200 gmin, czyli
co druga gmina w Polsce®.

Budzet obywatelski, zwany tez budzetem partycypacyjnym, to proces decy-
zyjny, w ramach ktérego mieszkancy wspottworza budzet danego miasta, tym
samym wspdéldecydujac o dystrybucji okreslonej puli érodkéw publicznych.
W polskich warunkach dotyczy to ok. 0,5% do 1% rocznej wysoko$ci budzetu
JST. Pierwszy pelny proces tworzenia budzetu partycypacyjnego przeprowa-
dzono w miesScie Porto Alegre w Brazylii w 1989 r.2! W Polsce budzet obywatel-
ski po raz pierwszy wprowadzono w 2011 r. w Sopocie. Obecnie wprowadzany
jest w wielu miastach, m.in. w Poznaniu, L.odzi, Tarnowie, Wroctawiu, Elbla-
gu, Gdansku 1 Wodzistawiu Slaskim. Na przyktad w Elblagu w 2013 r. byla to
kwota 2 mln podzielona na pie¢ okregéw po 400 tys. zt, a w 2014 r. wydzielono
dodatkowo kwote 0,5 mln na zadania og6élnomiejskie??.

Budzet obywatelski nie jest instytucja okreslona w prawie finanséw pub-
licznych. Wciaz pozostaje aktualna zasada, ze budzet przygotowuje organ
wykonaweczy, czyli wojt (burmistrz, prezydent miasta)?®. Organ wykonawczy
w ramach swoich kompetencji moze, w drodze zarzadzenia, okresli¢ sposéb
przygotowania projektu budzetu, w tym zasady zgtaszania 1 weryfikacji wnio-
skéow do czeséci budzetu nazywanego budzetem obywatelskim.

Wdrozeniem budzetu partycypacyjnego jako elastycznego, politycznie neu-
tralnego narzedzia, ktére dzieki otwartym spotkaniom mieszkancéw skutecz-
nie podnosi efektywnoé¢ realizacji dotychczasowej, odgérnie ustalonej polityki
miejskiej, a takze:

— skutecznie ja legitymizuje wéréd mieszkancéw;

— promuje innowacyjno$c¢ 1 przedsiebiorczosé;

— pozwala wraz z mieszkancami podejmowac trudne, kontrowersyjne de-
cyzje;

— pozwala uzyska¢ od mieszkancow szereg informacji o funkcjonowaniu
miasta;

— wspiera proces decentralizacji wladzy;

— jest odpowiedzia na rosnacy dystans pomiedzy rzadzacymi i mieszkan-
cami;

— buduje zaufanie mieszkancow do samorzadu 1 jego przedstawicieli;

— potencjalnie zwieksza popularno$é politykéw, ktorzy sie w nia angazuja?t.

Wsrod wybranych projektow 1 technik partycypacji z wykorzystaniem In-
ternetu wskazaé nalezy te, ktére juz obecnie moga by¢ traktowane jako dobre
praktyki. Sa to m.in. projekty:

— Laboratorium Partycypacji Obywatelskiej!

— Demokracja w Dziataniu!

— Elblag Konsultuje!

20 Maty Rocznik Statystyczny Polski 2012, GUS, Warszawa 2012, s. 82.

21 M. Gerwin, M. Grabkowska: Budzet obywatelski, w: Partycypacja. Przewodnik Krytyki Po-
litycznej, Warszawa 2012, s. 100.

22 Zob. http://www.budzetobywatelski.elblag.eu/ (dostep: 14.05.2014).

2 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.jedn.: Dz. U. 2013, poz. 885.

24 W. Keblowski, Budzet partycypacyjny. Kréotka instrukcja obstugi, Instytut Obywatelski,
Warszawa 2013, s. 9-14.
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Projekt: Laboratorium Partycypacji Obywatelskiej — zrealizowany zostat
przez Pracownie Badan i Innowacji Spotecznych ,,Stocznia” przy wsparciu
Fundacji im. Stefana Batorego. Laboratorium powstato jako miejsce stuzace
wymianie wiedzy i doS§wiadczen réznorodnych $rodowisk oraz osbéb zwigza-
nych z dzialaniami partycypacyjnymi. W ramach projektu uruchomiono por-
tal Partycypacjaobywatelska.pl. Organizatorzy portalu organizuja seminaria
1 warsztaty z zakresu partycypacji spotecznej. Rozbudowywana jest zakladka
prezentujaca nowe techniki i formy partycypacji spotecznej w praktyce zasto-
sowane w réznych samorzadach, takie jak: 21st Century Town Meeting, Fu-
ture City Game, World Cafe, kawiarnie, narady, panele i1 sady obywatelskie,
inicjatywy otwartej przestrzeni, sondaze deliberatywne, spacery badawcze,
warsztaty przysztosciowe?.

Projekt: Demokracja w Dziataniu — zrealizowany przez Fundacje im. Ste-
fana Batorego oraz Laboratorium EE 1 Pracownie Badan i Innowacji Spotecz-
nych ,,Stocznia”. Efektem realizacji projektu jest uruchomienie serwisu inter-
netowego Naprawmyto.pl. Umozliwia on mapowanie 1 zglaszanie problemow
w przestrzeni publicznej] wymagajacych interwencji, czyli ,naprawienia’.
Serwis umozliwia zglaszanie probleméw w przestrzeni publicznej zaobser-
wowanych w najblizszym otoczeniu. Zgloszenia mozna dokonaé przez strone
internetowa lub aplikacje na urzadzenia mobilne. Kazde zgloszenie jest reje-
strowane w systemie, a odpowiedni komunikat przekazywany do instytucji od-
powiedzialnych za dany problem, np.: dziury w drogach, niedzialajace $§wiatta,
nieuprzatniete $mieci, doS§wietlanie niebezpiecznych miejsc, wylewanie cie-
kéw, powalone drzewa, martwe zwierzeta itp.26

Projekt: Elblag Konsultuje — finansowany jest z PO Kapitat Ludzki, a rea-
lizowany jest przez Elblaskie Stowarzyszenie Wspierania Inicjatyw Pozarza-
dowych (ESWIP). Partnerem projektu jest Gmina Miasto Elblag oraz Rada
Elblaskich Organizacji Pozarzadowych?’. Celem projektu jest wzrost efektyw-
noséci konsultacji spolecznych organizowanych przez Gmine Miasto Elblag. Za-
ktada sie, ze w ramach projektu:

— w urzedzie miasta nastapi wzrost poziomu wiedzy 1 umiejetnosci w za-
kresie nowoczesnych, skutecznych konsultacji spolecznych z udziatem miesz-
kancéw 1 organizacji pozarzadowych;

— zwiekszy sie aktywno$¢ mieszkancow 1 organizacji w konsultacjach;

— rozszerzy sie katalog metod konsultacyjnych, w tym z zastosowaniem
Internetu.

Istotnym elementem 1 jednocze$nie narzedziem projektu ,,Elblag Konsultu-
je!” ma by¢ wdrozenie platformy online. Projekt zaktada udziat w dialogu uzyt-
kownikéw posiadajacych zarejestrowane konto. Zalogowany uzytkownik ma
mie¢ wglad w proces konsultacji z mozliwoscia udziatu w debacie. Uzytkow-
nik, ktéry nie posiada konta, ma mozliwos¢ wgladu w tematy, materialy, py-
tania i udzielone odpowiedzi. Na platformie znajda sie: konta uzytkownikéw,
system komentarzy, kwestionariusze online, fora dyskusyjne; pozwoli ona na

% Zob. http://partycypacjaobywatelska.pl (dostep: 10.04.2014).
26 Zob. http:/maprawmyto.pl (dostep: 16.04.2014).
2T Zob. http://elblagkonsultuje.pl (dostep: 20.04.2014).
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oznaczanie miejsc na mapie, generowanie osi czasu, da mozliwo$é osadzenia
infografik, zawierac bedzie réwniez system baneréw reklamowych z mozliwos-
cig nadania uprawnien innym uzytkownikom do poszczegélnych modultéw.

Prezydencki projekt ustawy zaklada wprowadzenie nowych form konsul-
tacji®s:

— wystuchania publicznego jako szczegdlnej formy konsultacji spotecznych
—w celu uzyskania opinii mieszkancéw gminy o projekcie uchwaty rady gminy
w sprawach projektow: statutu gminy, uchwaty budzetowej, uchwat w sprawie
planowania rozwoju;

— prawo obywatelskiej inicjatywy uchwatodawcze;.

Prawo obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej nie jest dotychczas ure-
gulowane. Organy nadzoru (wojewodowie) dotychczas bardzo zrbéznicowanie
reagowaly na préby wprowadzania tego narzedzia w statutach miast. Zda-
niem NSA prawo do przyznania inicjatywy uchwatodawczej grupie mieszkan-
cow nalezy taczy¢ z definicja wspdlnoty samorzadowej?®. Celem tej inicjatywy
jest wzmocnienie podstaw do wspdtpracy mieszkancow, podejmowanej w celu
rozwoju lokalnego 1 regionalnego. W odréznieniu od innych form (spotkania
z radnymi, postulaty i projekty mieszkancow) inicjatywa obywatelska naktada
na rade miejska obowiazek zajecia sie waznymi kwestiami. Przedmiotem ini-
cjatywy obywatelskiej moze by¢ kazda sprawa wchodzaca w zakres dziatania
1 zadania gminy oprécz zastrzezonych do wylacznej inicjatywy organu wyko-
nawczego, np. projekt uchwaty budzetowej w JST, choé¢ 1 tu mozna znalezé
partycypacyjne rozwiazanie — patrz budzet obywatelski.

Inicjatywa lokalna taczy w sobie dwa wymiary obywatelskiego zaangazo-
wania: partycypacje (wspétudzial) oraz aktywizowanie spolecznosci lokalnych
w realizacje zadan publicznych odpowiadajacych na ich zbiorowe zapotrzebo-
wanie. Inicjatywa taka jest swoistym przymierzem postaw obywatelskich zwy-
klych mieszkancéw oraz otwartosci wladz na spolecznosé i jej zaangazowanie®,

V. REFERENDUM LOKALNE
W SPRAWIE PRZEDTERMINOWEGO ODWOLANIA
ORGANOW JST

Podstawa prawna przeprowadzania referendum lokalnego w Polsce jest
Konstytucja RP, ktora w art. 170 stanowi, ze: ,,Czlonkowie wspdlnoty samo-
rzadowej moga decydowaé, w drodze referendum, o sprawach dotyczacych tej
wspoélnoty, w tym o odwolaniu pochodzacego z wyboréw bezposrednich orga-

28 Projekt ustawy o wspéldziataniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego
1 regionalnego oraz o zmianie niektérych ustaw; druk nr 1699, http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/
PrzebiegProc.xsp?nr=1699 (dostep: 5.02.2014).

2 Wyrok NSA z 21 listopada 2013 r., sygn. akt IT OSK 1887/13, http://www.samorzad.lex.
pl/czytaj/-/artykul/nsa-statut-gminy-moze-przyznawac-inicjatywe-uchwalodawcza-mieszkancom
(dostep: 5.02.2014).

30 A. Czarkowska et al., Inicjatywa lokalna. Krok po kroku, Wydawca Sie¢ SPLOT, Warszawa
2013,s.111in.
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nu samorzadu terytorialnego”!. Referendum lokalne przeprowadza sie z ini-
cjatywy organu stanowiacego lub na wniosek mieszkancéw uprawnionych do
glosowania w liczbie: 10% mieszkancéw gminy lub powiatu, 5% mieszkancow
wojewodztwa. Referendum jest wazne, jezeli frekwencja wynosi 30%, a w przy-
padku odwotania organu JST pochodzacego z wyboréw bezposérednich, mini-
malna frekwencja wynosi 3/5 liczby oséb bioracych udzial w wyborze odwoty-
wanego organu®,

W sprawach odwotania organu stanowiacego JST (rady gminy, miasta, po-
wiatu, sejmiku samorzadowego) przed uplywem kadencji, co do zasady, roz-
strzyga sie wylacznie w drodze referendum przeprowadzonego na wniosek
mieszkancéw?.

Pierwsze referenda lokalne w III RP odbyly sie w 1 marca 1992 r. Referenda
te dotyczyly odwotania Rady Gminy Jozefow w bylym woj. warszawskim oraz
Rady Gminy Przybiernéw w bytym woj. szczecinskim. Analize ilo$ciowa, refe-
rendéw lokalnych w przedmiotowej sprawie w poszczegdlnych latach przedsta-
wia tabela.

Na podstawie danych tabeli oraz na podstawie innych informacji pochodza-
cych ze zrédet Panstwowej Komisji Wyborczej®* mozna stwierdzié, ze:

— inicjatywa referendum lokalnego w sprawie przedterminowego odwola-
nia wladz JST jest swoistq wiara w site demokracji; nie mozna jednak stwier-
dzié, ze referendum takie jest zwyciestwem demokracji, potwierdza bowiem
jedynie, ze wyborcy pomylili sie we wczeSniejszym swoim wyborze, a teza ta
dotyczy jedynie referendow skutecznych;

— referendum takie jest raczej reakcjg na kryzys wladzy, swoistym wotum
nieufnosci;

— liczba referendéw w sprawie przedterminowego odwotania organéw JST
w kolejnych latach 1 wojewddztwach jest zréznicowana i trudno tu jednoznacz-
nie wskaza¢ tendencje rosnaca;

— 1lo$é¢ referenddéw jest raczej zwigzana z kalendarzem wyborczym; w okre-
sach pomiedzy wyborami do organéw wladz samorzadowych najwiecej referen-
déw odbywalo sie w trzecim roku kazdej kadencji, co wydaje sie do$¢ logiczne,
poniewaz w okresach wyborczych aktywno$§é w zakresie demokracji bezposred-
niej przenoszona jest na kampanie wyborcze;

— w dotychczasowe) historii referendéw lokalnych w III RP najwiecej refe-
rendow — 108 odbyto sie w 2000 r., czyli w pierwszej kadencji po drugim etapie
reformy administracyjnej 1 utworzeniu powiatéw 1 wojewodztw samorzadowych;

— obserwuje sie nieznaczna tendencje rosnaca w trendzie waznoéci referen-
déw, szczegoblnie od 2007 r., co mozna tlumaczy¢ coraz lepszym przygotowa-
niem inicjatyw referendalnych;

— obserwuje sie tez wzrost skutecznosci referendéw lokalnych, tzn. ze od-
powiednio coraz wiecej organdéw zostaje odwolanych ze swojej funkeji w drodze
referendum,;

31 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483.

32 Ustawa z 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym, t.jedn.: Dz. U. 2013, poz. 706.

33 Zgodnie z art. 96 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.jedn.: Dz. U. 2013,
poz. 594) rade gminy moze takze rozwigzaé¢ Sejm RP na wniosek Prezesa RM w przypadku powta-
rzajacego sie naruszania przez rade gminy Konstytucji lub ustaw.

34 Zob. www.pkw.gov.pl (dostep: 9.06.2014).
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Tabela
Lp. Rok Liczba referendow
ogoélem w tym: wazne
1. 1992 23 0
2. 1993 25 3
3. 1994 — rok wyborczy 5 0
4. 1995 35 1
5. 1996 31 5
6. 1997 33 3
7. 1998 — rok wyborczy Referenda gminne nie odbywatly sie
8. 1999 15 4
9. 2000 108 12
10. 2001 70 7
11. 2002 — rok wyborczy 3 0
12. 2003 3 0
13. 2004 57 9
14. 2005 30 2
15. 2006 — rok wyborczy 2 0
16. 2007 3 2
17. 2008 36 6
18. 2009 32 4
19. 2010 — rok wyborczy 10 1
20. 2011 Nie odbyto sie zadne referendum
21. 2012 61 9
22. 2013 57 10
23. 2014 — rok wyborczy 4 1

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danym PKW, www.pkw.gov.pl (dostep: 9.06.2014).

— w latach 2007-2014 — na 203 referenda odwotano 33 organy, w tym
7 rad gminnych;

— wszystkie dotychczasowe referenda dotyczyly organdéw gminy, w tym
w ok. 30% dotyczyly one organu stanowiacego (rady), a w ok. 70% dotyczyty
tylko organu wykonawczego, albo organu wykonawczego 1 rady jednocze$nie;

— zadne referendum nie dotyczylo organéw stanowiacych powiatu ani wo-
jewobdztwa;

— prawie wszystkie przypadki (poza jednym), w ktérych referendum byto
wazne, jednoczeénie bylo tez skuteczne, tzn. organ, ktorego dotyczylo referen-
dum, zostal odwotany;

— jedyny przypadek, w ktérym referendum bylo wazne, ale nieskutecz-
ne, tzn. organ nie zostal odwotany, dotyczy referendum w sprawie odwotania
prezydenta Miasta Sopotu, w ktérym przy ponad 40% frekwencji wiekszoéé
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mieszkancow (ok. 61%) opowiedziata sie za pozostawieniem prezydenta Jacka
Karnowskiego na stanowisku do konca kadencji.

Wsrod miast, w ktérych odbyly sie referenda w sprawie odwotania wtadz,
sa np.: .6dz, Bytom czy Elblag, a wiec miasta, ktére ,,przegraly” transforma-
cje ustrojowa. W takich miejscach ujawnia sie zahibernowana przez ostatnia
dekade nieche¢ Polakéw do transformacji, niezadowolenie z jej kierunku, co
wida¢ w réznych badaniach. Wszyscy zyjemy mitem sprawnego, skuteczne-
go samorzadu, ktéry dokonal niesamowitych inwestycji w ostatniej dekadzie.
Tymeczasem teraz powoli zaczynamy sobie zdawac sprawe, ze te inwestycje nie
sa za darmo, ze ich utrzymanie bedzie duzo kosztowato 1 ze w wielu przypad-
kach nalezy zadaé pytanie o sensownos$¢ tego typu inwestycji®,

W samorzadach, w ktérych dochodzito do referendow w sprawie przed-
terminowego odwotania wtadz, wystepowaly tez na ogél zauwazalne objawy
patologii biurokracji (wg Kiezuna)®, tj.: gigantomanii (nadmiernie rozbudo-
wane, nietransparentne struktury organizacyjne, patetyczne nazewnictwo);
luksusomanii (kosztowne utrzymanie personelu 1 wyposazania biur), korupcji,
nepotyzmu, podzialéw na ,réwnych i rowniejszych” oraz tzw. arogancji urzed-
niczej. To rodzito zniecierpliwienie spolecznos$ci lokalnych 1 swoista niecheé do
niedawno wybranych organéw takiej wladzy 1 prowokowalo do wszczynania
procedury ich odwotania. Zjawiska te upowszechniane w lokalnych mediach
dodatkowo potegowaly negatywna opinie spoteczna o wladzy lokalne;.

VI. WNIOSKI

Instrumenty partycypacji spolecznej] w samorzadach nie zastepuja mecha-
nizméw demokracji, a wrecz przeciwnie, sa ich uzupetnieniem. Ich koniecznoéé
wynika z niedostatkéw procedur demokratycznych, do ktorych mozna zaliczy¢
m.in.: niepelny mandat legitymizacji rzadzacych (niska frekwencja 1 ,,wygrani
biora wszystko”), konieczno$é okreslania priorytetéw przy niedoborze srodkéw
publicznych, niewystarczajace mechanizmy reprezentacji intereséw (komisje,
rady, komitety itp.), coraz powszechniejsze referenda za odwolaniem wtadz,
konieczno$¢ konsensusu w umowach spotecznych, brak rownowagi przywile-
jéw spotecznych w stosunku do zobowigzan wobec samorzadu.

Istota 1 sens partycypacji polegaja na tym, ze w jej efekcie dochodzi do mi-
kroporozumien pomiedzy wiladza a spoleczenstwem, co jest dalsza zacheta,
aby spoleczenstwo chcialo sie umawiaé z wladza, a nie tylko odwolywacé ja
w referendum. Przez partycypacje realizuje sie idea dobrego rzadzenia jako
procesu.

Zagrozeniem dla partycypacji moze byé¢ sktonnoé¢ uczestnikéw partycypacji
do lobbowania pod sztandarami demokracji za realizacja partykularnych inte-
reséw dotyczacych waskiej grupy oséb. Chodzi wiec o to, aby siegnaé po opinie

% R. Chwedoruk, z wywiadu dla PAP, http://www.samorzad.lex.pl/czytaj/-/artykul/politolog-
-referenda-lokalne-sa-reakcja-na-kryzys (dostep: 13.08.2013).

36 W. Kiezun, Sprawne zarzqdzanie organizacjq. Zarys teorii i praktyki, SGH, Warszawa
1998, s. 377.
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tych, ktérzy sami sie nie ujawnig 1 nie odezwa. Temu celowi moégltby stuzyé
tzw. panel obywatelski. Jego organizacja polegataby na tym, aby za pomoca
metod socjologicznych dobra¢ w mieScie stosunkowo szeroka probe badawcza
0s0b, ktéra bylaby reprezentatywna dla danego spoteczenstwa. Ta préba ba-
dawcza stanowitaby $rodowisko opiniodawcze wzglednie obiektywne 1 nieza-
lezne. Istotne problemy wystepuja jednak z ustaleniem, doborem 1 utrzyma-
niem takiej préby badawczej, chociazby ze wzgledu na ruchy demograficzne.

W konkluzji analizy efektywnos$ci sektora publicznego nalezy stwierdzié,
ze ze wzgledu na ekonomiczna ograniczonos$é¢ zasobéw publicznych mozliwe sa
jedynie trzy metody reglamentacji débr dostarczanych przez sektor publicz-
ny, a mianowicie oplaty za uzytkowanie, zaopatrzenie ,po réwno” albo kolej-
ki. Kazda z tych metod ma istotne wady. Jednakze ze wzgledu na zjawisko
tzw. hazardu moralnego w zadnym systemie nie ma mozliwosci zabezpie-
czenia 1 zaspokojenia pelnych potrzeb spotecznych ze Srodkéw publicznych.
Inaczej moéwiac, nigdy nie nastapi pelne zaspokojenie ustug spotecznych,
np. w dziedzinie ochrony zdrowia, edukacji publicznej, komunikacji publicznej.

W inicjowaniu referendéw lokalnych istotna jest kwestia wiarygodnosci
argumentéw stanowiacych podstawe dyskredytacji dotychczasowych witadz.
Rozwdj technologii informatycznych 1 dostep do Internetu pozwalaja na odbiér
1nadawanie praktycznie nieograniczonej iloéci informacji. Problemem spotecz-
nym staje sie tu selekcja informacji 1 odréznienie informacji wartoSciowych
1 obiektywnych od niewarto$ciowych, czy wrecz wprowadzajacych w btad.

Inicjatorzy referendéw lokalnych kierowali sie raczej doraznymi emocjami
wywolywanymi np. zwiekszona egzekucja nalezno$ci czynszowych za lokale
1 mieszkania komunalne, utrudnieniami w ptynnosci ruchu ulicznego w zwiaz-
ku z robotami modernizacyjnymi w ciagach komunikacyjnych, czy chocby za-
powiadanym wzrostem cen biletéw komunikacji miejskiej. Nie przedstawiali
oni alternatywnych rozwiazan, nie proponowali programoéw lepszych od do-
tychczas realizowanych. Skupiali jedynie wysitek na konsolidacji gloséw oséb
niezadowolonych, réwniez tych pozostajacych wobec siebie w skrajnej opozycji.

Stabilno$¢ wiladz lokalnych jest warunkiem efektywnego rozwoju. Poza
wydatkami finansowymi zwiazanymi z referendum, ktére mozna byloby prze-
znaczy¢ na inne cele, np. poprawe infrastruktury, powoduje ono zahamowanie
procesow rozwojowych, dezorganizacje decyzyjna, a kampanie referendalno-
-wyborcze zawsze powoduja zaostrzenie podziatéw spolecznych, co nie sprzyja
budowaniu integracji ani zakorzenieniu spotecznemu, ani tez pozytywnemu
wizerunkowi samorzadu na zewnatrz.

7 drugiej strony partycypacyjny model zarzadzania miastem zwieksza spo-
leczne zaangazowanie 1 odpowiedzialno$¢ za decyzje podejmowane na pozio-
mie lokalnym. A to z kolei przeklada sie na bardziej skuteczne 1 efektywne
dzialania samorzadéw oraz wplywa na wzrost spotecznego poparcia dla wy-
branych przedstawicieli.

dr Henryk Gawroriski
Paristwowa Wyzsza Szkota Zawodowa w Elblagu
h.gawronski@pwsz.elblag.pl
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EFFICIENCY OF PARTICIPATORY INSTRUMENTS OF CITY MANAGEMENT

Summary

The purpose of this study is to identify the instruments of participation in city management.
Against this background, a careful analysis has been carried out on the local referendum on the
subject of appeals to local government bodies, their legal basis, rationale, dynamics and perfor-
mance.

Social participation meets the needs of self-fulfilment, belonging and recognition. The effect-
iveness of urban management as a public organization must be considered in economic and social
terms. The economic dimension refers to measurable inputs and measurable results. The social
dimension refers to the broader impact on the surrounding area such as the effect on the environ-
ment, education and health, and on social ties.



