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Rady dzielnic jako kluczowy aktor partycypacji 
społecznej na poziomie lokalnym: 
przykład Gdańska

Zarys treści: W artykule przedstawiono zagadnienie funkcjonowania rad dzielnic w kon-
tekście procesów partycypacyjnych w mieście. Rady dzielnic są organem pomocniczym 
gminy wybieranym w wyborach powszechnych. Sformułowano następujące pytania ba-
dawcze: 1) jaką funkcję w organizowaniu i realizowaniu tych procesów pełnią rady dziel-
nic? 2) jaki zakres kompetencji posiadają? 3) z jakimi wyzwaniami się mierzą w kontek-
ście partycypacji społecznej na poziomie lokalnym? 4) w jaki sposób można wpłynąć na 
poprawę jakości procesów partycypacyjnych w  mieście? Pozwoliło to na zrealizowanie 
celu zidentyfikowania obszarów poprawy procesów partycypacji w mieście, których głów-
nych inicjatorem są rady dzielnic. Wyniki wskazują na trzy obszary działań: reformę admi-
nistracji publicznej, zmianę organizacji procesów partycypacyjnych i edukację.

Słowa kluczowe: partycypacja społeczna, jednostki pomocnicze miasta, rozwój społecz-
ny, polityka miejska

Wprowadzenie

Ewoluowanie lokalnej społeczności związane jest głównie ze zmianami kulturo-
wymi oraz demograficznymi, co przyczyniło się do wzrostu liczby mieszkańców 
dużych miast i  wyludniania mniejszych ośrodków. Spowodowało to problemy 
związane m.in. z procesem suburbanizacji, kongestią transportową, zanieczysz-
czeniem środowiska. Ich rozwiązywanie wiąże się z koniecznością współdziała-
nia interesariuszy i aktorów w procesach partycypacji społecznej. Zidentyfikować 
można kilka typów partycypacji: 1) spotkania społeczne, 2) pomaganie, 3) dzia-
łanie w  organizacjach społecznych, 4) uczestnictwo w  życiu politycznym oraz 
5) zachowania związane z protestami o charakterze politycznym (Guillen i  in. 
2011). W niniejszym artykule skupiono się na partycypacji społecznej w kontek-
ście polityki miejskiej. Ten rodzaj partycypacji wymaga od poszczególnych inte-
resariuszy chęci uczestnictwa oraz gotowości do współpracy. Bez tego procesy 

Rozwój Regionalny i Polityka Regionalna 71: 103–116 | 2024
https://doi.org/10.14746/rrpr.2024.71.08

ISSN 2353-1428 (print) | ISSN 2957-1618 (online)

https://creativecommons.org/licenses/by-sa/4.0/
mailto:beata.chmiel@phdstud.ug.edu.pl
https://orcid.org/0000-0002-0408-8690
https://orcid.org/0000-0002-0408-8690


104 Beata Chmiel

partycypacyjne będą nieskuteczne (Uittenbroek i  in. 2019). Jednym z najwięk-
szych zagrożeń dla procesów partycypacji społecznej jest ich nadmierna formali-
zacja i zbyt duży udział profesjonalistów (Thorpe 2017). Należy więc zastanowić 
się, w jaki sposób można zachęcić pozostałych interesariuszy, tj. mieszkańców, 
przedsiębiorców itp. do udziału w tych procesach.

Głównym celem badań było zidentyfikowanie obszarów działań kluczowych 
z punktu widzenia poprawy jakości procesów partycypacyjnych w mieście, któ-
rych głównym inicjatorem są rady dzielnic. Cele cząstkowe są następujące: 1) 
określenie relacji między urzędem miasta (gminą) a radami dzielnic, 2) zidenty-
fikowanie wyzwań w organizowaniu i realizowaniu procesów partycypacji przez 
rady dzielnic. Cele te zostały zdefiniowane na podstawie pytań badawczych: 1) 
jaką rolę w organizowaniu i realizowaniu procesów partycypacyjnych odgrywa-
ją rady dzielnic? 2) jaki zakres kompetencji posiadają rady dzielnic? 3) z jakimi 
wyzwaniami mierzą się rady dzielnic w kontekście partycypacji społecznej na po-
ziomie lokalnym? 4) w jaki sposób można wpłynąć na poprawę jakości procesów 
partycypacyjnych w mieście? Pytania badawcze oraz przedstawione cele pozwoli-
ły na przeprowadzenie analizy partycypacji społecznej w Gdańsku oraz wskazanie 
koniecznych zmian, dzięki czemu wyniki badań mogą być użyteczne dla władz 
lokalnych oraz innych badaczy.

Istota partycypacji społecznej

Aktywne uczestnictwo mieszkańców w życiu miasta można określić jako party-
cypację społeczną (PWN 2024). Pojęcie partycypacji definiowane jest także jako 
współzarządzanie lub współdecydowanie o  rozwoju dzielnicy i miasta (Fleszer 
2019). Współdecydowanie oznacza włączanie lokalnej społeczności w działania 
realizowane przez władze miejskie i  oparte na partnerstwie oraz długofalowej 
współpracy z interesariuszami (Boryczka 2016). Pojęciem węższym jest współ-
zarządzanie odnoszące się do delegowania konkretnych zadań interesariuszom 
(Encyklopedia Administracji Publicznej 2024). Partycypacja jest przejawem 
decentralizacji administracji publicznej wymagającym nawiązania współpracy 
z interesariuszami i zwiększania poziomu otwartości władz lokalnych na dialog 
(Kalisiak-Mędelska 2015). Do pojęcia partycypacji odwołuje się m.in. koncepcja 
New Public Governance (NPG), która wyewoluowała z  podejścia opartego na 
biurokracji i efektywności. NPG koncentruje się na tworzeniu sieci interesariuszy 
i  aktorów, której celem jest tworzenie innowacyjnych rozwiązań i  uczenie się 
(Kann-Rasmussen 2024, Osborne 2006). Silna społeczność pozwala na poprawę 
jakości demokracji lokalnej w ogóle (Lewenstein 2010), do czego w dużym stop-
niu odwołuje się koncepcja prawa do miasta (Harvey 2012). Partycypację społecz-
ną można podzielić na: 1) publiczną – dotyczącą spraw publicznych, 2) horyzon-
talną, w relacji władze miejskie – interesariusze, 3) wertykalną – dotyczącą relacji 
między interesariuszami (Partycypacja Obywatelska 2024) lub na publiczną 
i społeczną (Kaźmierczak 2011). W niniejszej publikacji przyjęto, że lokalna spo-
łeczność to społeczność miejska, która poprzez więzi i relacje zachodzące między 
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poszczególnymi interesariuszami kształtuje rzeczywistość społeczną (Pietraszko-
-Furmanek 2012).

Podstawy prawne partycypacji społecznej w Polsce

W polskim ustawodawstwie odnaleźć można kilka przejawów partycypacji spo-
łecznej. Na poziomie gminy władze lokalne mogą tworzyć jednostki pomocnicze, 
którymi mogą być rady dzielnic lub osiedli (Dz.U. z 1990 r. nr 16, poz. 95). Rady 
dzielnic tworzone są w drodze odpowiedniej uchwały na wniosek mieszkańców 
lub po przeprowadzeniu konsultacji społecznych. Kompetencje rad dzielnic są 
jednak ograniczone, a więc ich działania w niewielkim stopniu oddziałują na ży-
cie codzienne mieszkańców (Luchter i in. 2018). W kontekście procesu rewitali-
zacji partycypacja społeczna definiowana jest jako aktywny udział interesariuszy 
w każdym z jej etapów (Dz.U. z 2015 r., poz. 1777). Pośrednio do partycypacji 
odniesiono się w Konstytucji RP. Wymienić należy w szczególności art. 4, art. 12 
oraz art. 20 (Konstytucja RP 1997). Określono w nich podstawowe zasady, na 
jakich powinny opierać się procesy partycypacyjne. Na poziomie lokalnym władze 
mogą regulować partycypację w ramach statutów oraz uchwał. Najczęściej jednak 
ograniczają się do zakresu wymaganego prawem, tj. konsultacji w procesach re-
witalizacji czy tworzenia strategii rozwoju i planów miejscowych. Coraz częściej 
władze miejskie wspierają partycypację oddolną, której inicjatorami są jednost-
ki pomocnicze (rady dzielnic, rady osiedli lub sołectwa) lub sami mieszkańcy. 
Wsparcie to dotyczy głownie finansowania takich inicjatyw, rzadziej – wsparcia 
organizacyjnego i administracyjnego.

Interesariusze i aktorzy partycypacji społecznej

Niski poziom aktywności lokalnej społeczności w  procesach partycypacyjnych 
jest istotnym wyzwaniem dla władz miejskich oraz jednostek pomocniczych, 
które określić można mianem aktorów partycypacji. Aktorzy to podmioty, które 
w sposób bezpośredni wpływają na inicjowanie procesów partycypacyjnych, or-
ganizują i realizują je tak jak władze miejskie czy rady dzielnic (Ballantyne i in. 
2013). Natomiast interesariusze to podmioty w  sposób pośredni włączane do 
uczestniczenia w tych procesach. Zatem nie każdego interesariusza można na-
zwać aktorem. Do najistotniejszych problemów partycypacji społecznej można 
zaliczyć: niski poziom kultury politycznej, brak zaufania do instytucji publicznych 
i urzędników, brak poczucia sprawczości, słabość III sektora czy brak odpowied-
niego umocowania prawnego (Jasiecki 2015). Wyzwaniem dla władz miejskich 
może być nieodpowiednie zmapowanie interesariuszy prowadzące do wyelimi-
nowania z uczestnictwa poszczególnych grup interesariuszy lub włączania grup, 
które mają w danym działaniu interes (Marzuki 2015). Procesy partycypacyjne 
mają na celu poznanie potrzeb i oczekiwań interesariuszy miasta oraz wypraco-
wanie kompromisu. Wyróżnić można wielu interesariuszy miasta (ryc. 1).
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Interesariuszy miasta można podzielić na sześć grup, które należy traktować 
umownie, gdyż przynależność do nich jest płynna – konkretna osoba może przy-
należeć do kilku grup. Mieszkańcy to najliczniejsza grupa, wśród której znajdu-
ją się osoby pracujące i  bezrobotne, sprawne i  z niepełnosprawnościami, star-
sze i poniżej 18 roku życia czy zagrożone różnego rodzaju wykluczeniem. Stąd 
też mieszkańców można scharakteryzować jako grupę niejednorodną, o bardzo 
zróżnicowanych potrzebach. Następnie wyróżnia się jednostki samorządowe, do 
których zaliczyć można administrację publiczną oraz jednostki budżetowe i po-
mocnicze gminy. Istotnym interesariuszem są podmioty należące do III sektora, 
tzw. Non-Governmental Organisation (NGO), oraz przedsiębiorstwa. W grupie 
przedsiębiorstw celowo wyodrębniono przedsiębiorstwa transportowe, które 
świadczą usługi przewozu osób z uwagi na publiczny charakter transportu zbio-
rowego w  miastach (autobusowego, tramwajowego). Do grupy interesariuszy 
miasta zaliczyć można także turystów i inwestorów.

Wielość grup interesariuszy oraz brak spójnej definicji partycypacji społecz-
nej rodzi wiele wyzwań dla władz miejskich. Wyzwania partycypacji na poziomie 

Ryc. 1. Interesariusze miasta
Źródło: opracowanie własne na podstawie Wojewnik-Filipkowska 2020, Kiba-Janiak 2016, Daniele-

wicz 2014.
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lokalnym są uzależnione od uwarunkowań społecznych, kulturowych, historycz-
nych nie tyle całego miasta, co wybranej dzielnicy. Wskazują na to badania A. 
Pyszki, który odniósł się do uzależnienia aktywności mieszkańców miasta od 
zamieszkania w konkretnej dzielnicy – duże dzielnice mierzą się z niską aktyw-
nością mieszkańców (Pyszka 2014). Niezależnie od miasta udział mieszkańców 
w procesach partycypacyjnych, zwłaszcza tych niepolitycznych, jest bardzo niski, 
co świadczy o braku edukacji i kompetencji interesariuszy (Tybuchowska-Hartliń-
ska 2012, Bidwell, Schweizer 2021, Hofer, Kaufmann 2023).

W polskich miastach procesy partycypacyjne są realizowane m.in. przez jed-
nostki pomocnicze – dzielnice. Ich organem pomocniczym są rady dzielnic, co 
reguluje art. 37 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz.U. 
z 1990 r. nr 16, poz. 95). Zgodnie z brzmieniem artykułu rada dzielnicy jest or-
ganem uchwałodawczym, natomiast zarząd dzielnicy z  przewodniczącym jest 
organem wykonawczym. Członkowie rady dzielnicy są wybierani w  wyborach 
powszechnych i bezpośrednich. Liczba radnych uzależniona jest od liczby miesz-
kańców w danej dzielnicy, co reguluje art. 17 wspomnianej ustawy. Ich status 
prawny jest niejasny, co prowadzi do ich marginalizacji (Dolnicki 2009). Brak 
osobowości prawnej może utrudniać nawiązywanie współpracy z  innymi pod-
miotami. Rady dzielnic są aktorem procesów partycypacyjnych na terenie dzielni-
cy. To właśnie one mierzą się z wyzwaniami dotyczącymi partycypacji społecznej, 
a równocześnie ich zasoby (finansowe, ludzkie, informacyjne) są na tyle ograni-
czone, że sprostanie im jest wręcz niemożliwe.

Metodyka badań

W  pracy wykorzystano kilka metod badawczych: studium przypadku, wywiad 
oraz metodę porównawczą. Badany przypadek został dobrany celowo (Czakon 
2020). Wybór Gdańska wynikał z kilku przesłanek: 1) jest to miasto o dużej sile 
oddziaływania regionalnego, będące największym miastem w północnej Polsce, 
2) ma ono silnie zakorzenione tradycje demokratyczne, których podstaw moż-
na doszukiwać się w okresie powstania opozycji komunistycznej, 3) z uwagi na 
miejsce zamieszkania autorki możliwe było przeprowadzenie obserwacji uczest-
niczącej. Wykorzystaną techniką badawczą była obserwacja uczestnicząca. Meto-
da studium przypadku została uzupełniona ponadto wywiadami z przedstawicie-
lami jednostek miejskich (urzędu miasta i rad dzielnic) oraz NGO. Wykorzystano 
technikę indywidualnego wywiadu pogłębionego (IDI).

Badania IDI zostały przeprowadzone w lutym i marcu 2024 r. w formie sta-
cjonarnej lub zdalnej. Łącznie było to 11 rozmów z wykorzystaniem scenariusza 
wywiadu (Miński 2017). Składał się on z 10 pytań dotyczących procesów party-
cypacyjnych w Gdańsku: wyzwań, interesariuszy, narzędzi i potrzeb rozmówców. 
Następnie wywiady poddano kodowaniu i  transkrypcji. W przypadku rozmów-
ców, którzy nie zgodzili się na nagranie rozmowy (36%), sporządzono dokładne 
notatki. Zgodnie z podejściem wybranych badaczy wnioski z  transkrypcji oraz 
odręcznych notatek badacza są ze sobą porównywalne (Rutakumwa i in. 2020).



108 Beata Chmiel

Istota partycypacji lokalnej jest złożona, a przez to metody ilościowe są nie-
wystarczające do jej zbadania. W niniejszej publikacji skupiono się więc na me-
todach jakościowych, które są użyteczne w badaniach zjawisk społecznych i po-
zwalają na uzupełnienie istniejącej teorii oraz zrozumienie istoty zagadnienia 
(Czernek 2020). Następnie na podstawie wywiadów oraz wniosków z obserwacji 
uczestniczącej dokonano analizy SWOT procesów partycypacji lokalnej w Gdań-
sku. Analiza ta pozwoliła na zidentyfikowanie pożądanych kierunków zmian do-
tyczących poprawy jakości tychże procesów.

Głównym podmiotem badań są rady dzielnic, które w Polsce podlegają radzie 
miasta. Rada dzielnicy składa się z radnych wybieranych w wyborach powszech-
nych w każdej dzielnicy. Zawęża to zakres badania do największych miast, ponie-
waż dzielnice i osiedla formalnie rzadko są wyodrębniane w małych i średnich 
miastach. Sposób organizacji pracy rad dzielnic, zakres ich kompetencji oraz za-
sady finansowania ich działalności są uzależnione od przepisów lokalnych okre-
ślonych w drodze uchwały. Zadania rad dzielnic można w uproszczeniu zawęzić 
do: opiniowania projektów ogólnomiejskich i dzielnicowych, inicjowania proce-
sów partycypacyjnych, wsparcia lokalnej społeczności i promowania postaw de-
mokratycznych. Zauważyć należy, że mimo podobieństw zadań różny jest udział 
lokalnej społeczności w wyborach do rad dzielnicy, na stosunkowo niskim po-
ziomie pozostaje aktywność rad dzielnic i  lokalnej społeczności pod względem 
zgłaszania inicjatyw lokalnych. Różnice te ujęto w formie porównania tych skła-
dowych w Gdańsku oraz w pozostałych miastach należących do Unii Metropolii 
Polskich im. Pawła Adamowicza (UMP). UMP zrzesza 12 największych polskich 
miast, w tym Gdańsk. Organizacja została założona w 1992 r. przez Stanisława 
Wyganowskiego, ówczesnego prezydenta Warszawy. W ramach przeprowadzonej 
analizy przypadku Gdańska podjęto się także porównania danych dotyczących 
funkcjonowania rad dzielnic w pozostałych miastach UMP. Dzięki temu możliwe 
będzie wykorzystanie wniosków z badań w innych dużych polskich miastach ze 
względu na występujące analogie między nimi.

Wyniki badań

Gdańsk to miasto będące siedzibą władz wojewódzkich, jest to także najwięk-
szy ośrodek w  północnej Polsce o  liczbie mieszkańców wynoszącej 487  371 
osób (Gdańsk w liczbach 2024). Według aktualnego podziału administracyjnego 
w mieście jest 35 dzielnic (ryc. 2). Poszczególne dzielnice pełnią różne funkcje: 
od strony Żuław dominują funkcje typowo rolnicze, centrum i obszary wysunięte 

Tabela 1. Kodowanie IDI

Kod R1 R2 R3 R4 R5 R6 R7 R8 R9 R10 R11

Jednostka UM RD NGO RD UM RM RD RD RD RD NGO
Forma wywiadu S S S S S ON ON ON S S S

Legenda: UM – urząd miasta, RD – rada dzielnicy, RM – rada miasta, S – stacjonarnie, ON – online.
Źródło: opracowanie własne.
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na południowy zachód rozwijają się w kierunku usługowo-mieszkalnym, nato-
miast dzielnice nadmorskie pełnią funkcje turystyczne i przemysłowe.

Do głównych zadań rad dzielnic w Gdańsku należy reprezentowanie interesów 
lokalnej społeczności, umożliwienie jej współdecydowania o  rozwoju dzielnicy 
i miasta, organizowanie działań oddolnych z lokalną społecznością oraz kształto-
wanie postaw obywatelskich (Rada Miasta Gdańska 2002). Realizacja tych zadań 
powinna opierać się na współpracy rad dzielnic z radnymi Gdańska, pochodzący-
mi z danego okręgu wyborczego, Radą Miasta oraz organizacjami działającymi na 
terenie dzielnicy.

Z przeprowadzonych rozmów wynika, że powołane w 2021 r. Biuro ds. Rad 
Dzielnic i Współpracy z Mieszkańcami dobrze spełnia zadanie sieciowania inte-
resariuszy, w  tym rad dzielnic, z  innymi miejskimi jednostkami oraz wsparcia 
organizacyjnego (Baza Aktów Własnych 2021). Do zadań Biura należy m.in. ko-
ordynowanie Budżetu Obywatelskiego, który jednak wymaga reformy z  uwagi 
na „powolne wygaszanie i spadek aktywności mieszkańców” (R1) oraz niezro-
zumienie idei. Mieszkańcy chętnie integrują się głównie w ramach dzielnic lub 
najbliższego sąsiedztwa. Ponadto mieszkańcy bardziej angażują się, jeśli pojawia 
się konflikt: „Gdy jest jakiś problem, to mieszkańcy są w stanie się zorganizować, 
współdziałać ze sobą, poszukiwać informacji na ten temat czy zwracać się do 
Urzędu Miasta z pismami” (R2). Dobrze działa komunikacja bezpośrednia mię-
dzy radami dzielnic a mieszkańcami, przeciwnie do komunikacji ze strony mia-
sta i wewnątrz urzędu, co podkreślali rozmówcy: „Współpraca z poszczególnymi 
jednostkami jest trudna, brakuje komunikacji i decyzyjności” (R5); „Zdarza się, 
że mail (…) utknie gdzieś. Wydłuża to znacznie z pozoru proste działania” (R2).

Ryc. 2. Podział administracyjny Gdańska
Źródło: Gdansk.pl 2024.
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Istotnym problemem w realizowaniu procesów partycypacji jest brak poczucia 
sprawczości. Jeden z  rozmówców podkreślił rolę namacalnych efektów działań 
partycypacyjnych: „Robienie czegoś dla samego dokumentu czy wypracowania 
rekomendacji to marnowanie zaangażowania ludzi” (R3), a więc należy zauwa-
żyć, że „realizacja procesów i działań wzmacnia wiarygodność” (R3). Rozmówcy 
wskazywali na brak wystarczającej wiedzy i edukacji na temat partycypacji w mie-
ście: „Aby aktywizować mieszkańców, trzeba wychodzić do nich z  inicjatywą, 
uświadamiać”; „Rady dzielnicy obecnie są jako amatorskie zbiory ludzi z bardzo 
ograniczonymi zasobami (…), nie mamy żadnych specjalnych narzędzi przez 
miasto do tego przeznaczonych” (R8).

Istotnym aktorem partycypacji są rady dzielnic, które z jednej strony posiada-
ją niewiele kompetencji, a z drugiej mają wiele obowiązków związanych z reali-
zowaniem procesów partycypacyjnych i aktywizowaniem interesariuszy. Relacje 
między Urzędem Miasta a radami są napięte, a wielu rozmówców podkreślało, 
że „rady dzielnic nie są uznawane za partnerów w stosunku do miasta” (R5). 
Jeden z rozmówców zaznaczył, że Urząd Miasta nie bierze pod uwagę zdania rad 
dzielnic, a pośrednio także mieszkańców: „Jak (…) my coś zgłaszamy, to zawsze 
słyszymy, ale tylko sobie możecie opiniować. My tego nie musimy robić, więc 
taki niesmak pozostaje” (R7), z kolei inny stwierdził: „Widziałem przykłady in-
westycji, o których rada dzielnicy nie była nawet informowana, że coś się dzieje. 
W efekcie potem wylewało się dużo (…) frustracji związanej z tym, że powstaje 
inwestycja, a  jej kształt nie jest dostosowany do potrzeb mieszkańców” (R6). 
W celu poprawy funkcjonowania rad dzielnic, a przy tym całego miasta, Urząd 
Miasta planuje kompleksową reformę funkcjonowania rad dzielnic, jednak jeden 
z  rozmówców przyznał otwarcie, że „rady dzielnic to fasada demokracji, która 
ma legitymizować działanie miasta jako demokratycznego” (R8). Wskazuje to na 
problem związany z brakiem komunikacji i  zaufania pomiędzy radami dzielnic 
a Urzędem Miasta, a jeden z rozmówców stwierdził, że „cały III sektor nie jest 
traktowany jak partner (…) i wszędzie jest ten sam problem – wypalenie” (R4).

Rozmówcy wskazywali również na możliwości poprawy procesów partycypacji 
w Gdańsku, podkreślając przede wszystkim kwestie finansowania: „partycypacja 
kosztuje” (R5), co skutkuje procesami niskiej jakości, tzn. prowadzonych przez 
urzędników, a „wszelkie procesy partycypacji przebiegają lepiej, jeśli prowadzi je 
podmiot zewnętrzny” (R3). Realizowanie procesów partycypacji przez urzędni-
ków, tak jak w przypadku konsultowania studiów zagospodarowania przestrzen-
nego, prowadzi do „dążenia urzędnika, żeby wykonywać sprawnie pracę nakie-
rowaną na minimalizację wysiłku do potencjalnego efektu (…). Zwiększenie 
frekwencji raczej jest niepożądane” (R8). A więc „partycypacja jest postrzegana 
jako element wydłużający proces decyzyjny” (R6), co pośrednio może wpłynąć na 
niechęć urzędników do ich realizowania.

Przedstawić należy również propozycje zmian, które sformułowali rozmówcy. 
Dotyczą one aspektów organizacyjnych i finansowych. Jeden z rozmówców wska-
zał na konieczność osadzenia partycypacji w przepisach prawa lokalnego: „Prawo 
lokalne wymaga zmian (…), wszystko sprowadza się do tego, że powinniśmy 
wypracować jakieś mechanizmy, metody” (R6). Z kolei inny stwierdził, że „jeżeli 
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radni dzielnicy są reprezentantami mieszkańców, to oni powinni być odpytywani, 
bo po to zostali wybrani. A jeżeli radni dzielnic nie wiedzą, to powinni sami prze-
prowadzić we własnym zakresie konsultacje społeczne z  mieszkańcami” (R7). 
Tym samym zauważona została potrzeba uhierarchizowania partycypacji, co jed-
nak jest  sprzeczne z  jej definicją. Rozmówcy wskazywali również na niezrozu-
mienie idei partycypacji przez interesariuszy: „Partycypacja to robienie czegoś od 
początku do końca z realnym efektem, wpływem na coś. Partycypacja jest wyni-
kiem aktywizacji, a nie odwrotnie czy tożsamo” (R11). Ponadto niezwykle ważne 
są zmiany „organizacyjne (…), bo możemy czekać na wyedukowane nowe po-
kolenie, które będzie zaangażowane, ale to trzeba 10, 15, 20 lat, a organizacyjne 
możemy w parę miesięcy załatwić” (R8). Zaproponowane zmiany są postrzegane 
przez rozmówców jako szansa na poprawę realizowania procesów partycypacji.

Przeprowadzone wywiady pozwoliły na wykonanie analizy SWOT procesów 
partycypacyjnych w Gdańsku. Do analizy włączono zagadnienia, które pojawiły 
się w więcej niż jednej rozmowie, co podkreśla ich duże znaczenie dla partycypa-
cji w Gdańsku.

Przeprowadzona analiza SWOT pozwoliła na wskazanie obszarów zmian, 
które w  największym stopniu mogłyby przyczynić się do zwiększenia jakości 

Tabela 2. Analiza SWOT procesów partycypacji w Gdańsku

Mocne strony Słabe strony

 –  bezpośrednia komunikacja między interesa-
riuszami a radami dzielnic

 – działania międzypokoleniowe
 – sieciowanie aktorów partycypacji po-

przez Biuro ds. Rad Dzielnic i Współpracy 
z Mieszkańcami

 – integracja mieszkańców w  ramach sąsiedz-
twa (poczucie przynależności do lokalnej 
społeczności)

 – brak poczucia sprawczości przez mieszkańców, 
rady dzielnic i NGO

 – brak odpowiedniej wiedzy urzędników i miesz-
kańców dotyczącej partycypacji

 – brak instrumentów i narzędzi wypracowanych 
w  Urzędzie Miasta i przekazywanych radom 
dzielnic

 – brak wypracowanego standardu komunikacji 
między radami dzielnic a Urzędem Miasta

 – niski poziom decyzyjności urzędników

Szanse Zagrożenia

 – reforma sposobu funkcjonowania rad dzielnic
 – zmiana zasad finansowania rad dzielnic (nie 

uzależniać kwoty tylko od liczby zameldowa-
nych mieszkańców)

 – reforma Budżetu Obywatelskiego
 – wprowadzenie edukacji obywatelskiej dla dzie-

ci, młodzieży i osób dorosłych
 – zmiana sposobu kontaktu między Urzędem 

Miasta a interesariuszami
 – uregulowanie partycypacji prawnie (usta-

wodawstwo lokalne) wraz z  jej uhierarchi-
zowaniem (Urząd Miasta → rady dzielnic → 
mieszkańcy)

 – większe zaangażowanie urzędników, w tym 
wdrożenie elastycznego czasu pracy

 – nieumiejętne zarządzanie miastem, brak ucze-
nia się i zbierania dobrych praktyk

 – nadmierne upolitycznienie struktur rad dziel-
nic i Rady Miasta

 – stosunkowo niewielkie kompetencje rad dziel-
nic i marginalizowanie ich znaczenia

 – brak szkoleń dla radnych dotyczących 
partycypacji

 – zamknięty urząd i niski poziom empatii urzęd-
ników na problemy mieszkańców

Źródło: opracowanie własne.



112 Beata Chmiel

procesów partycypacyjnych w Gdańsku. Należą do nich: 1) zmiany w administra-
cji publicznej, przede wszystkim związane z  legislacją, zarządzaniem miastem, 
reformą i finansowaniem działalności rad dzielnic oraz ze wzmocnieniem otwar-
tości urzędu, 2) zmiana sposobu organizacji partycypacji pod względem komu-
nikacji, w tym podawania informacji zwrotnej, oraz wypracowania procedur, 3) 
zmiana edukacji interesariuszy i aktorów procesów partycypacyjnych, dostarcze-
nie im odpowiednich narzędzi i  instrumentów, umożliwienie wymiany wiedzy 
i uzyskania wsparcia merytorycznego. Głównym aktorem zmian w ustawodaw-
stwie powinny być władze lokalne, rady dzielnic oraz środowisko akademickie 
i niezależni eksperci. Rady dzielnic powinny być jednostkami o charakterze od-
dolnym i jak najmniej upolitycznionym. Budżet rad dzielnic obecnie nie obejmuje 
dodatkowej puli środków na organizowanie i realizowanie procesów partycypa-
cyjnych, uzależniony jest natomiast od dwóch czynników: liczby zameldowanych 
mieszkańców (70% kwoty) i frekwencji w wyborach do rad dzielnic (30% kwoty). 
Często budżet ten nie pozwala na realizację bardziej kosztochłonnych inwestycji 
lub na działania mniej istotne z punktu widzenia rady dzielnicy. Wypracowanie 
odpowiedniego standardu komunikacji między urzędem a interesariuszami i ak-
torami partycypacji jest równie istotne. Szybka ścieżka kontaktu z urzędnikami 
dla radnych dzielnicowych pozwoliłaby na przyspieszenie podejmowanych inter-
wencji, a podawanie informacji zwrotnej pomogłoby w zbudowaniu wzajemnego 
zaufania. Obszar edukacji jest najtrudniejszy, bowiem proces edukowania inte-
resariuszy powinien rozpocząć się od dzieci i  młodzieży, ale objąć nim należy 
także pozostałe grupy interesariuszy miasta. Istotne są działania z zakresu edu-
kacji radnych dzielnicowych i urzędników w formie szkoleń oraz gotowych zesta-
wów narzędzi partycypacji. Praca społeczna, jaką jest kadencja w radzie dzielnicy, 
powinna być przede wszystkim czasem dokształcania i nabywania kompetencji 
związanych z partycypacją.

Ostatnim etapem podjętej analizy było porównanie obszarów działania rad 
dzielnic (osiedli) w miastach należących do UMP. Porównano dane dotyczące fre-
kwencji w wyborach do rad dzielnic, liczbę przygotowanych projektów uchwał, 
liczbę uchwał poddanych konsultacjom i wniosków złożonych w ramach inicja-
tywy lokalnej. Dane przedstawiono w formie tabeli zbiorczej (tab. 3). Kolorem 
szarym zaznaczono Gdańsk.

Wyniki pokazują, że w Gdańsku frekwencja wyborcza jest najwyższa i w 2022 r. 
wyniosła 20,2%. W Bydgoszczy i Białymstoku wybory się nie odbyły, a dla Rze-
szowa i Katowic nie były dostępne zbiorcze dane (oznaczone jako „X”). Niska 
frekwencja wynikać może z niewielkich kompetencji rad dzielnic oraz ograniczo-
nego budżetu (Rajczyk 2016). Można więc wnioskować, że uzależnienie części 
budżetu dzielnicy od poziomu frekwencji wyborczej jest powodem jej wysokiego 
poziomu w Gdańsku. Wysoka frekwencja, a więc i powołanie rad we wszystkich 
dzielnicach, nie przełożyła się na liczbę przygotowanych projektów uchwał, kon-
sultowanych uchwał czy wniosków złożonych w ramach inicjatyw lokalnych. Jak 
jednak wskazuje P. Grzyś (2021), inicjatywa lokalna jest najrzadziej wykorzysty-
waną formą partycypacji społecznej z uwagi na brak odpowiedniej legislacji i ni-
ską świadomość interesariuszy.
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Aktywność interesariuszy uzależniona jest także od poczucia sprawczości, 
które wśród mieszkańców Gdańska jest na stosunkowo niskim poziomie (Załęcki 
2018). Prowadzi to do bierności, na co wskazywali także uczestnicy wywiadów. 
Nie ulega wątpliwości, że partycypacja społeczna jest silnie powiązana z kondycją 
demokracji lokalnej w postaci władz samorządowych. Rady dzielnic, jako działa-
jące w ramach sąsiedztwa, są znacznie bliższe lokalnej społeczności. Dzięki temu 
mogą skuteczniej realizować zadania partycypacji społecznej niż rada miasta lub 
urzędnicy. Wymaga to jednak pogłębionej współpracy z urzędem miasta i inny-
mi instytucjami. Przykładem może być frekwencja w wyborach do rad dzielnic 
w Gdańsku, która wzrosła poprzez zmianę w planowaniu budżetu dzielnicy. Jed-
nak w dalszym ciągu współpraca ta nie ma charakteru systemowego, a rady dziel-
nic są jednostkami zdanymi na siebie.

Dyskusja i podsumowanie

Przeprowadzone analizy i badania własne partycypacji społecznej w Gdańsku po-
zwoliły na wskazanie kierunków działań zmierzających do poprawy jakości proce-
sów partycypacyjnych w mieście oraz, pośrednio, aktywizacji interesariuszy. Klu-
czowym aktorem tych działań są rady dzielnic, które są organem pomocniczym 
gminy wybieranym w wyborach powszechnych. Do ich zadań należy m.in. prowa-
dzenie konsultacji z mieszkańcami, opiniowanie miejskich inwestycji czy wspie-
ranie lokalnej społeczności w organizowaniu działań oddolnych. Przeprowadzone 
badania potwierdziły tezę zawartą w publikacjach m.in. K. Tybuchowskiej-Har-
tlińskiej, D. Bidwella i P.-J. Schweizer czy K. Hofer i D. Kaufmanna o konieczności 
edukowania interesariuszy na temat demokracji i  możliwych form aktywności 

Tabela 3. Porównanie funkcjonowania rad dzielnic w miastach Unii Metropolii Polskich

Miasto

Element Bi
ał

ys
to

k
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dg

os
zc

z
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ow
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e
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ra
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w
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dź

Po
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ań

R
ze

sz
ów
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W
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a

W
ro

cł
aw

Liczba rad dzielnic 
(osiedli) 29 29 35 22 18 27 36 42 33 37 18 48

Frekwencja w wyborach 
do rad dzielnic* (w %) – – 20,18 × 9,67 5,87 4,20 9,05 × 6,40 57,47 6,28

Projekty uchwał 
przygotowane przez j.p. 
gminy w 2022 r.

0 0 0 1 7 0 0 0 0 0 286 1

Uchwały konsultowane 
przez j.p. gminy 0 2 0 1 9 0 0 0 0 0 211 0

Wnioski złożone 
w ramach inicjatywy 
lokalnej w 2022 r.

0 10 0 196 31 1 14 0 0 4 0 7

* Wybory do rad dzielnic (osiedli) odbyły się w 2019 r. (Gdańsk, Rzeszów, Szczecin, Łódź), w 2021 r. 
(Wrocław), w 2023 r. (Kraków, Lublin), w 2024 r. (Warszawa, Poznań, Katowice).

Źródło: Bank Danych Lokalnych, Biuletyn Informacji Publicznej.
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obywatelskiej na poziomie lokalnym. Zidentyfikowane w badaniu problemy par-
tycypacji w Gdańsku odpowiadają problemom scharakteryzowanym w badaniu K. 
Jasieckiego (2015). Brak poczucia sprawczości interesariuszy wynikać może nie 
tylko z braku ich świadomości, co także może być efektem niewielkich kompe-
tencji radnych dzielnic.

Szans na zwiększenie decyzyjności i kompetencji rad dzielnic upatrywać na-
leży przede wszystkich w  reformie ich funkcjonowania, w  tym reformie przy-
znawanego budżetu. Rady dzielnic, aby zaczęły być rzeczywistymi jednostkami 
pomocniczymi gmin, należy odpowiednio umocować prawnie (głównie na pozio-
mie krajowym) oraz wyposażyć w kompetencje i narzędzia partycypacji. Zwracali 
na to uwagę także inni badacze, w  tym R. Rajczyk (2016) i  J. Załęcki (2018). 
Rady dzielnic nie są traktowane po partnersku przez urząd miasta, co powodu-
je trudności we wzajemnej komunikacji. Władze miejskie, dążąc do zwiększenia 
poziomu partycypacji społecznej, powinny w pierwszej kolejności zwrócić uwagę 
na funkcjonowanie rad dzielnic – ważnego aktora partycypacji. Jednak najbardziej 
skuteczna będzie zmiana ustawodawstwa na poziomie krajowym, gdyż zainicjuje 
to reformy na poziomie lokalnym.

Przedstawione badanie ma pewne ograniczenia. Po pierwsze, obszar badania 
został zawężony do Gdańska, wyniki są zatem również ograniczone do party-
cypacji społecznej w Gdańsku. Partycypacja społeczna oraz funkcjonowanie rad 
dzielnic są uzależnione od lokalnych uwarunkowań, w tym prawnych. Badania 
powinny zostać w przyszłości rozszerzone o kontekst innych polskich miast. Po 
drugie, w badaniu wykorzystano metody jakościowe, które zawsze niosą ze sobą 
ryzyko subiektywnego formułowania wniosków, dlatego w przyszłości badania 
powinny w  większym stopniu zostać uzupełnione metodami ilościowymi. Po 
trzecie, literatura dotycząca rad dzielnic jest ograniczona, co wpłynęło na stosun-
kowo niewielką liczbę źródeł. Może to prowadzić do zafałszowanych wniosków 
z uwagi na brak szerszego kontekstu innych badaczy.

Konflikt interesów

Autorka deklaruje brak występowania konfliktu interesów. Autorka oświadcza, że 
tekst artykułu jest w całości jej dziełem.
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Urban district councils as key actors in city participation: 
The example of Gdańsk

Abstract: The article presents the issue of the functioning of district councils in the context of par-
ticipatory processes in the city, using the example of Gdańsk. Neighborhood councils are subsidiary 
bodies of the municipality, elected by popular vote. However, their competences are limited and 
usually limited to giving opinions on municipal investments and conducting consultations with resi-
dents. District councils can be seen as actors in participatory processes, actively involved in initiating 
them. Based on a preliminary literature review, the following research questions were formulated: 
1) What role do district councils play in organizing and implementing these processes? 2) What is 
the scope of their competencies? 3) What challenges do they face in the context of local participa-
tion? 4) How can the quality of participatory processes in the city be improved? This allowed for the 
achievement of the goal, which was to identify areas for improving participatory processes in the city, 
where district councils are the main initiators. Several research methods were used in the study: case 
study, participant observation, in-depth individual interviews (IDI), and the comparative method. 
The results indicate that district councils face many problems, including: 1) underfunding, 2) lack of 
standard communication with the city hall, 3) absence of legal regulations concerning the functioning 
of district councils, 4) low stakeholder activity. Based on this, three areas of action were identified: 
public administration reform, reorganization of participatory processes, and education. These chang-
es should be initiated at the national level to standardize the functioning of district councils in Polish 
cities. Due to the use of qualitative methods and the narrowing of the research area to Gdańsk, the 
study should be expanded in the future to include the analysis of a larger number of cities and the 
use of quantitative methods.
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