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Wprowadzenie - cel i zakres raportu

W 2019 roku ukazat sie raport Narzedzia partycypacji lokalnej w Polsce w latach 2014-2017" autorstwa
Ewy Zielinskiej oraz Dariusza Kraszewskiego. Stanowit on swoisty bilans dziatart wtadz samorzadowych
kadencji 2014-2018 w temacie aktywnosci spotecznej mieszkahcow, zarbwno w kontekscie tworzenia
przez wtadze lokalne warunkéw do partycypacji, jak i korzystania z istniejgcych mozliwosci przez spo-
tecznos¢. Wraz z rozpoczeciem mijajgcej wtasnie kadencji wtadz samorzadowych zaczety obowigzywacé
przepisy Ustawy o zmianie niektdérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania,
funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych?, ktére wprowadzaty lub porzadkowaty
istniejgce mozliwosci partycypacyjne. W swoim zatozeniu (co dodatkowo sugeruje sama nazwa usta-
wy) zmiany te miaty zwiekszy¢ udziat obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowa-
nia niektérych organéw publicznych.

1 E. Zielinska, D. Kraszewski, Narzedzia partycypacji lokalnej w Polsce w latach 2014-2017, Fundacja im. S. Batorego, Warszawa
2019, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2019/07/narzedzia-partycypacji-lokalnej-w-polsce-w-latach-2014-2017.pdf
(dostepy tu i dalej: 27.03.2024).

2 Ustawa o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania
niektdrych organdw publicznych z 11 stycznia 2018 roku wprowadzita zmiany do ustawy o samorzadzie gminnym,

samorzgdzie powiatowym i samorzadzie wojew6dztwa, Dz.U. 2018, poz. 130, https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/
WDU20180000130/U/D20180130Lj.pdf.

3 W szczeg6lnosci obejmowaty one nastepujgce zagadnienia: (1) Wprowadzenie wymogu, aby obrady organéw stanowigcych
byly transmitowane i utrwalane za pomocg urzadzen rejestrujgcych dzwiek; (2) Przyznanie mieszkaricom gminy prawa inicjaty-
wy uchwatodawczej (wraz z okre$leniem minimalnej liczby mieszkaricéw wystepujacych z inicjatywa w zaleznosci od wielkosci
gminy); (3) Tworzenie budzetu obywatelskiego jako formy konsultacji z mieszkaricami i okreslenie kwoty wysokosci budzetu jako
co najmniej 0,5% wydatkéw jednostki samorzadowej, z zaznaczeniem, ze w miastach na prawach powiatu utworzenie budzetu
obywatelskiego jest obowigzkowe; (4) Zobowigzanie do przygotowywania i przedstawiania corocznego raportu o stanie gminy;
(5) Przyznanie radnym prawa wstepu do pomieszczen instytucji samorzgdowych, w tym spétek z udziatem gminy, spétek handlo- 1
wych z udziatem gminnych oséb prawnych itd.
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Od wspomnianego badania mineto prawie szes¢ lat, juz ponad pie¢ lat obowigzujg zmiany wprowa-
dzone ustawg z 2018 roku, jesteSmy w przededniu kolejnych wyboréw samorzadowych i ponownie
stawiamy sobie pytanie: jak wyglada sytuacja z wigczaniem obywateli w procesy decydowania
o sprawach lokalnych? Gtéwnym celem tego raportu jest przedstawienie najbardziej aktualnego wi-
zerunku istniejgcego stanu, a pod lupe bierzemy przede wszystkim rok 2023. Koncentrujemy sie na
wybranych formach partycypacji lokalnej, zaktadajgcych rézny stopieh zaangazowania obywateli -
od informowania (np. udostepnianie nagran z obrad sesji rady gminy) po konsultowanie (konsultacje
spoteczne) i wreszcie wspétdecydowanie (np. inicjatywa lokalna). Badanie zostato przeprowadzone na
reprezentatywnej probie 200 gmin w Polsce (por. rozdziat Préba badawcza) za pomocg dwdch metod
zbierania danych - analizy desk research oraz bezposredniego zapytania skierowanego do gmin (por.
rozdziat Sposoby pozyskania informacji). Przeprowadzona analiza miata charakter przede wszystkim
ilosciowy. Wprawdzie zgromadzony materiat (miedzy innymi w postaci statutow gmin, uchwat regulu-
jacych kwestie inicjatywy lokalnej czy requlamindéw konsultacji spotecznych) daje mozliwosci bardziej
jakosciowej analizy, jednak z uwagi na krotki czas realizacji badania nie byto to mozliwe.
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Giéwne wnioski z raportu

Obraz partycypacji lokalnej, jaki wytania sie z przeprowadzonego badania, nie jest zbyt optymistyczny.
Ponizej przedstawiamy gtéwne wnioski, ktérych szczegétowe wyjasnienie mozna znalez¢ w dalszej
czesci raportu.

Mozliwosci partycypacyjne tworzone przez gminy? Raczej
informowanie niz wspétdecydowanie

Mozliwosci partycypacji malejg wraz z kolejnymi szczeblami drabiny partycypacji. Oznacza to, ze o ile
gminy dos¢ dobrze wywigzuja sie z obowigzkéw informowania mieszkancéw, o tyle zdecydowanie
W mniejszym stopniu umozliwiajg im realny wptyw na sprawy lokalne poprzez mechanizmy wspét-
decydowania.

Az 100% badanych gmin prowadzi transmisje z obrad sesji rad gminy, 97% gmin udostepnia nagrania,
umozliwiajgc p6ézniejsza retransmisje. Raport o stanie gminy dostepny byt w przypadku 92% badanych
JST. Ponadto gminy udzielajg odpowiedzi na zapytanie w trybie dostepu do informacji publicznej -
z tego obowigzku wywigzato sie 94% gmin, a 83% zrobito to w ustawowym terminie 14 dni. Powyzsze
dane Swiadcza o tym, ze gminy w zdecydowanej wiekszosci dbajg o odpowiednie informowanie miesz-
kancow. Jednak jest to wytacznie komunikacja jednostronna - od samorzadu do mieszkahcéw.

Bardziej zaawansowane mechanizmy partycypacji, ktére dajg mieszkaricom realny wptyw na sprawy
lokalne, nie sg juz tak powszechne. Jedynie 60% gmin daje mieszkarncom mozliwo$¢ wystepowania
z inicjatywa uchwatodawcza, czyli daje dostep do tworzenia lokalnego prawa. Z kolei 30% gmin ma
uchwate regulujacg inicjatywe lokalng, co umozliwia mieszkaricom nie tylko zgtaszanie pomystéw do
realizacji przez samorzad, ale takze wtgczanie sie w ich wspolng realizacje.

Prawo istnieje, ale co z tego? Gminy nie wypetniajg ustawowych
obowigzkéw

Mimo obligatoryjnego charakteru pewnych mechanizméw partycypacji publicznej nie sg one wcale
praktyka wszystkich gmin. Dotyczy to w najwiekszym stopniu inicjatywy lokalnej, w mniejszym nato-
miast - obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, jawnosci sesji rad gminy czy przygotowania raportu
o stanie gminy.

Chocinicjatywa lokalna zostata wprowadzona do polskiego prawodawstwa w 2010 roku, trudno méwié
o aktywizujacej roli tego narzedzia, w sytuacji gdy odpowiednie warunki do jej wykorzystania istniejg
w co trzeciej gminie w Polsce. Oznacza to, ze 70% gmin nie wywigzuje sie z ustawowego obowigzku.
W przypadku obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej - uregulowanej w 2018 roku - niedopetnienie
zapiséw ustawy dotyczy 40% gmin. Pewng pozytywng obserwacjg w tym zakresie moze by¢ fakt, ze
w przypadku inicjatywy uchwatodawczej wida¢ pozytywna role wprowadzonych regulacji prawnych.
Zgodnie z badaniem obejmujgcym lata 2014-2017 jedynie 19% gmin umozliwiato swoim mieszkan-
com wystepowanie z inicjatywa uchwatodawczg, podczas gdy po nowelizacji ustawy praktyka ta stata
sie zdecydowanie bardziej powszechna i dotyczyta 60% gmin. Innym obowigzkiem (wprowadzonym
ustawa ze stycznia 2018 roku) zwigzanym z jawnoscig przebiegu obrad sesji jest koniecznos¢ zapew-
nienia imiennego wykazu gtosowan radnych - ten obowigzek nie jest wypetniany przez 26% gmin.

Fundacja im. Stefana Batorego



Partycypacja zarezerwowana dla duzych miast? Mozliwosci
partycypacji rosng wraz z wielkoscig gminy, ale...

W odniesieniu do wiekszosci analizowanych narzedzi partycypacji lokalnej wida¢, ze mozliwosci rosng
wraz z wielkoscig gminy.

Ogélne regulaminy konsultacji spotecznych obowigzywaty w 76% samorzadéw, przy czym w gmi-
nach do 5 tysiecy mieszkaricéw takie rozwigzanie wprowadzito 66% samorzadoéw, zas w gminach
liczacych 20-50 tysiecy mieszkaricédw - 89%. Podobnie byto z obywatelskg inicjatywa uchwatodawcza:
60% gmin dawato swoim mieszkancom mozliwos¢ tworzenia lokalnego prawa, przy czym praktyka ta
byta powszechna w miastach powyzej 50 tysiecy mieszkarncéw, a w pozostatych gminach dotyczyta co
drugiego samorzadu (58% gmin do 5 tysiecy mieszkancéw, 54% gmin o liczbie ludnosci 5-10 tysiecy
i 62% w gminach o liczbie ludnosci 20-50 tysiecy). W odniesieniu do mechanizmu inicjatywy lokalnej
trudno na podstawie analizowanej préby jednoznacznie potwierdzi¢ hipoteze o wzrastajgcym odset-
ku przyjetych uchwat okreslajacych tryb i szczegétowe kryteria oceny wnioskéw dotyczacych realizacji
zadania publicznego w ramach inicjatywy lokalnej wraz z wielkoscig gminy - o ile trend ten obser-
wowany byt w czterech grupach wielkosci gmin - do 5 tysiecy, 5-10 tysiecy, 10-20 tysiecy i 20-50 ty-
siecy mieszkancow, o tyle w grupie najwiekszych gmin - jedynie w trzech na siedem analizowanych
przypadkéw taka uchwata zostata podjeta. Wbrew oczekiwaniom i w duzych miastach zdarzaja sie
sytuacje, kiedy nie sg zapewniane odpowiednie warunki do partycypacji, w tym takze w ramach obli-
gatoryjnych mechanizméw. W odniesieniu do inicjatywy lokalnej taka sytuacja dotyczyta przyktadowo
jednego z miast wojewddzkich.

Nawet jesli mozliwosci partycypacji istniejg, to zainteresowanie
obywateli jest ograniczone

Lokalna aktywnos¢ obywatelska ma charakter incydentalny. Przy czym pojecie ,incydentalny” odnosi
sie tu gtéwnie do skali tej aktywnoSci, czyli czestotliwosci wykorzystywania istniejgcych mozliwosci
partycypacyjnych. Jednoczesnie - jak wskazujg wyniki innych badan* - owa incydentalnos¢ aktywnosci
obywatelskiej odnosi sie takze do charakteru tej aktywnosci - nieciagtego, nietrwatego i bez silnego
zakorzenienia w spotecznosci lokalnej.

Wiele nadziei wigzano z wprowadzonymi ustawg z 11 stycznia 2018 roku® regulacjami - sama nazwa
ustawy nie pozostawiata watpliwosci, ze jej celem miato by¢ ,.zwiekszenie udziatu obywateli w proce-
sie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organow”. Podobnie byto w przypadku
innych wprowadzanych zmian w prawodawstwie. Tymczasem jedynie w co dwudziestej drugiej gmi-
nie w 2023 roku ztozono wnioski w ramach inicjatywy lokalnej, podobnie wygladata aktywnos¢ w ra-
mach inicjatywy uchwatodawczej. W co dwudziestej pigtej gminie miata miejsce dyskusja z udziatem
mieszkancoéw nad raportem o stanie gminy za rok 2022, za$ w co czterdziestej gminie mieszkancy byli
aktywni w zakresie inicjowania konsultacji publicznych. O ile wiec wida¢ pewng poprawe w zakresie
tworzenia przez samorzady mieszkaricom mozliwosci partycypacji, o tyle nie da sie dostrzec wyraz-
nych zmian w wykorzystaniu tych narzedzi przez spotecznos¢ lokalna.

4 A. Dabrowska, Kompetencje i poczucie sprawstwa podstawowymi czynnikami aktywnosci obywatelskiej? [w:] C. Trutkowski (red.),
Kapitat obywatelski spotecznosci lokalnych, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2024 (w druku).
5 Ustawa o zmianie niektérych ustaw..., op. cit.
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Narzedzia partycypacji lokalnej w swietle badania
empirycznego

1. Sesja rady gminy

Ustawa o zmianie niektdrych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjo-
nowania i kontrolowania niektérych organdw publicznych ze stycznia 2018 roku wprowadzita do usta-
wy 0 samorzgdzie gminnym, samorzadzie powiatowym i samorzadzie wojewddztwa nowe przepisy
regulujgce sposéb funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego i ich organéw, w tym mie-
dzy innymi obowiazek transmisji, nagrywania i upubliczniania nagran sesji rady. Art. 20 ust. 1b
mowi, ze: ,Obrady rady gminy sg transmitowane i utrwalane za pomocg urzadzen rejestrujgcych
obraz i dzwiek. Nagrania obrad sg udostepniane w Biuletynie Informacji Publicznej i na stronie in-
ternetowej gminy oraz w inny sposéb zwyczajowo przyjety”. Oznacza to, ze gminy powinny zapewnic
zaréwno bezposrednig transmisje obrad rad gminy (tj. na zywo, w czasie rzeczywistym), a takze udo-
stepni¢ nagranie dla ewentualnej retransmisji o dowolnej porze. Ma to przyczyniac sie do zwieksza-
nia jawnosci dziatah organdw JST i stuzy¢ jednoczesnie petniejszej realizacji konstytucyjnego prawa
dostepu do informacji publicznej.

Wszystkie analizowane gminy (200) wywigzujg sie z ustawo- Az 100% badanych gmin prowa-
wego obowigzku bezposredniej transmisji obrad rad gminy, dzi bezposrednig transmisje ob-
zdecydowana ich wiekszos$¢ (97%) udostepnia takze nagra- rad rad gminy, 97% udostepnia
nia umozliwiajgce ewentualng retransmisje obrad o dowol- BEIILETHIELTERIER N TET H ]
nej porze. Gminy, ktére nie dopetniajg tego obowigzku, to
najczesciej gminy mate (pie¢ sposrod siedmiu takich gmin ma mniej niz 10 tysiecy mieszkancéw).
Niemniej jednak pewne watpliwosci moze budzi¢ w niektérych przypadkach miejsce udostepniania
nagran. Katalog tych miejsc zostat skonstruowany przez ustawodawce na zasadzie koniunkgji, co su-
gerowatoby, ze udostepnienie nagrania w jednym z wymienionych miejsc nie zwalnia z obowigzku
udostepnienia materialu w innym miejscu ustawowo okreslonym®. Oznaczatoby to obowigzek jed-
noczesnego umieszczania nagran co najmniej na stronie www oraz w BIP-ie gminy. Gminy czesto
umieszczajg nagrania wytgcznie w jednym z tych miejsc lub tez w ogéle poza wskazanymi przez usta-
wodawce miejscami - np. na platformach YouTube czy Facebook gminy. Do tego celu gminy czesto
wykorzystujg takze zewnetrzne platformy streamingowe, np. platforme eSesja.tv stanowigcg system
transmisji obrad dla samorzadow, z ktérej korzysta obecnie 648 samorzadow w kraju’.

Zdecydowanie mniej powszechng praktykg jest obecnie udostepnianie protokotéw z sesji rady gminy.
Regularnie dokumenty te publikowane s przez 66% badanych gmin, przy czym braki w tym zakresie
nie dotyczg wytacznie najmniejszych (pod wzgledem liczby mieszkarncéw) gmin (por. Wykres 1).

6 Transmitowanie i nagrywanie obrad rad gmin w nowej kadencji /ST, ,Prawo dla Samorzadu”, 15.03.2018, https://
prawodlasamorzadu.pl/2018-03-14-transmitowanie-i-nagrywanie-obrad-rad-gmin-w-nowej-kadencji-jst.
7 https://esesja.tv/.
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Wykres 1. Udostepnianie protokotéw z sesji rady gmin (N=200)
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie desk research.

Warto tez zwrdéci¢ uwage, ze do gmin niepublikujgcych obecnie protokotéw z sesji rady gminy nale-
73 czesto te, ktére wczesniej regularnie takie dokumenty udostepniaty, ale w latach 2018-2023 za-
przestaty tych praktyk. Zgodnie z art. 19 Ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 roku o dostepie do informacji
publicznej (Dz.U. 2001, nr 112, poz. 1198) organy sg zobowigzane do sporzadzania i udostepniania
protokotéw lub stenograméw swoich obrad, chyba ze sporzadzg i udostepnig materiaty audiowizual-
ne lub teleinformatyczne rejestrujace w petni te obrady, co mogtoby sugerowa¢, ze obowigzek trans-
misji i retransmisji obrad niejako zwalnia gminy z ,tradycyjnych” protokotow z sesji®. W badanej probie
jednak cztery gminy (w tym dwie w wojewddztwie matopolskim i dwie w wojewddztwie mazowiec-
kim) nie udostepniajg ani nagran obrad sesji, ani protokotéw z tych obrad. Co ciekawe, sposréd gmin
wojewddztwa pomorskiego, zachodniopomorskiego, Slgskiego i opolskiego prawie wszystkie (92%)
publikujg protokoty z sesji rady gminy, podczas gdy odwrotna praktyka dotyczy gmin wojewddztwa
lubuskiego (6/7 nie publikuje protokotow).

Innym obowigzkiem (wprowadzonym ustawa ze stycznia Protokoly z sesji rady gminy
2018 roku) zwigzanym z jawnoscig przebiegu obrad sesji B[S TIEGERER T AT N 1138
jest koniecznos¢ zapewnienia imiennego wykazu gtosowan zas imienne wykazy gtosowan

radnych. Powinny by¢ one niezwtocznie podane do publicz- radnych (obowigzkowe) - przez
nej wiadomosci w miejscach analogicznych do tych, ktére 74% gmin.

ustawodawca wskazat na potrzeby zamieszczania transmisji
i nagran z sesji (Biuletyn Informacji Publicznej, strona internetowa gminy oraz inny sposéb zwycza-
jowo przyjety). Cho¢ 74% gmin udostepnia imienne wykazy gtosowan radnych, to dokonuje tego
w bardzo zréznicowanej formie (por. Wykres 2). Cze$¢ gmin zamieszcza takie wykazy w ramach pro-
tokotdéw z sesji, inne publikujg osobny dokument z wynikami gtosowania radnych, podobnie jednak
jak w przypadku transmisji i nagran z sesji rady - zazwyczaj sg one umieszczane w jednym wybranym
miejscu. Ponownie pozytywnie wyrdzniaja sie gminy wojewddztw: opolskiego (6/6 zapewnia takie
wykazy), pomorskiego (10/10) oraz zachodniopomorskiego (9/9), na drugim biegunie sg natomiast

8 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/
WDU20011121198/U/D20011198Lj.pdf.
9 Por. Transmitowanie i nagrywanie obrad rad gmin..., op. cit.
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gminy wojew6dztwa warminsko-mazurskiego, gdzie zadna z dziewieciu analizowanych JST nie wypet-
nia tego obowigzku.

Wykres 2. Udostepnianie imiennych wykazéw gtosowania radnych (N=200)
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie desk research.

2. Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza

Inicjatywa uchwatodawcza stanowi narzedzie partycypacji spotecznej dajace dostep do procesu two-
rzenia prawa - umozliwia przedtozenie wladzom samorzagdowym projektéw uchwat, ktére nastep-
nie powinny by¢ rozpatrzone i zaopiniowane. Sama nazwa instrumentu akcentuje jego obywatelski
charakter, co oznacza, ze szczegdlna rola w tym zakresie zostata przypisana samym mieszkarncom.
Wprawdzie regulacje prawne obowigzujgce przed 2018 rokiem nie definiowaty jednoznacznie pojecia
inicjatywy uchwatodawczej, jednak w przypadku samorzagdu gminnego ustawodawca powierzyt two-
rzenie lokalnego prawa radom gmin, ktére z kolei mogty okresli¢ inne organy uprawnione do wniosko-
wania 0 zmiang przepisow'. Wsréd potencjalnych podmiotéw z prawem inicjatywy uchwatodawczej
znajdowali sie mieszkancy gminy w liczbie okreslanej przez rade gminy w statucie gminy. Zgodnie
z art. 41a znowelizowanej ustawy o samorzadzie gminnym obywatelska inicjatywa uchwatodawcza
stala sie obowigzkowym narzedziem we wszystkich jednostkach samorzadu terytorialnego, wprowa-
dzone zostaty takze nowe regulacje okreslajgce miedzy innymi minimalng liczbe oséb, ktére powinny
poprze¢ dang inicjatywe. W zaleznosci od wielkosci gminy byto to: 100 oséb (w gminach do 5 tysiecy
mieszkancéw), 200 osdb (do 20 tysiecy mieszkancdw) i 300 oséb (powyzej 20 tysiecy mieszkancow).

Wedtug przeprowadzonego badania prawie 60% gmin daje swoim mieszkancom dostep do tworze-
nia prawa - poprzez odpowiednie zapisy w statucie umozliwiajgce wystepowanie z inicjatywg uchwa-
todawczg. Praktyka ta jest powszechna w miastach powyzej 50 tysiecy mieszkarncow, podczas gdy
w pozostatych gminach ksztattuje sie na podobnym poziomie: od 54% (w gminach o liczbie ludnosci
5-10 tysiecy) do 62% (w gminach liczacych 20-50 tysiecy mieszkancéw) (Wykres 3). Najlepiej pod tym
katem wypadajg gminy wojewddztw: pomorskiego (80%), warminisko-mazurskiego (78%), lubuskiego
i dolnoslaskiego (71%), na drugim biegunie z kolei znajdowato sie wojewddztwo tédzkie (21%).

10 E. Zielinska, D. Kraszewski, Narzedzia partycypacji lokalnej w Polsce..., op. cit.
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Wykres 3. Inicjatywa uchwatodawcza przyznana mieszkaicom w mysl zapiséw statutu gminy
(N=200)
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Zrédto: opracowanie wasne na podstawie desk research - analiza statutéw gmin.

Otrzymane wyniki wyraznie odbiegajg od wynikéw badan z lat wczesniejszych, co mozna wigzac
z wprowadzeniem odpowiednich regulacji prawnych i natozeniem na gminy obowigzku stosowania
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, cho¢ jak pokazuje praktyka w zakresie inicjatywy lokalnej
(por. nastepny rozdziat) - niekoniecznie zmiany prawne automatycznie przektadajg sie na wdrazanie
w zycie nowych przepiséw przez samorzady. Zgodnie z badaniem obejmujgcym lata 2014-2017 jedy-
nie 19% gmin umozliwiato swoim mieszkancom wystepowanie z inicjatywg uchwatodawczg (wyraznie
odmienne wyniki byty dla miast na prawach powiatu, sposréd ktérych 83% miato w swoich statutach
odpowiednie zapisy)'". Pistelok i Martela'? formutowali podobne wnioski - przed zmianami przepiséw
obywatelska inicjatywa uchwatodawcza funkcjonowata jedynie w 15% miast, cho¢ w przypadku duzych
osrodkdéw udziat ten wzrastat do 72%. Jednoczes$nie badacze
wyrazali przekonanie, ze w najblizszych latach po nowelizacji Po nowelizacji zapisé6w ustawo-
zapiséw ustawy w tym zakresie nalezy spodziewac sie rozpo- BRI e 1 Ne (o187 e £ 1o 7el s W] SANE L H (]
wszechnienia tej praktyki. Wyniki badania z 2023 roku zdaja inicjatywy uchwatodawczej
sie potwierdzac te teze. widac¢ poprawe sytuacji w za-
kresie tworzenia warunkéw dla
Odrebne pozostaje pytanie, na ile mieszkancy korzystaja mieszkancéw do wystepowania

z przyznanego im prawa. Wnioski w tym zakresie sg juz zde- z inicjatywa uchwatodawcza.
cydowanie mniej optymistyczne. Z przeprowadzonych ba- Blisko 60% gmin daje mieszkan-
dan wynika, ze w roku 2023 w analizowanej grupie 200 gmin I RENEN 13 TrA [T T AT 1]
mieszkancy siedemnastokrotnie wystepowali z inicjatywa niezmiennie niechetnie z tego
uchwatodawczg, z czego szesciokrotnie w jednym z miast prawa korzystaja.

11 Ibidem,s. 18.

12 P. Pistelok, B. Martela (red.), Raport o stanie polskich miast. Partycypacja publiczna, Instytut Rozwoju Miast i Regiondw,
Warszawa-Krakéw 2019, www.obserwatorium.miasta.pl/wp-content/uploads/2020/01/Partycypacja-publiczna_raport-o-stanie-
polskich-miast-Martela-Pistelok_Obserwatorium-Polityki-Miejskiej-irmir.pdf.
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wojewddzkich™. Z badania obejmujacego lata 2014-2017 wynika, ze liczba zgtoszonych inicjatyw
uchwatodawczych w prébie 221 gmin wahata sie od 12 (w 2015 roku) do 35 (w 2016) roku™. O ile
wiec mozna dostrzec poprawe w zakresie umozliwienia mieszkahcom tworzenia prawa (poprzez od-
powiednie zapisy w statutach gmin), o tyle nie wida¢ zmiany w wykorzystaniu tego narzedzia przez
spotecznos¢ lokalna.

3. Inicjatywa lokalna

Inicjatywa lokalna to zapisana w ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie ,forma
wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego z ich mieszkancami, w celu wspélnego realizowania
zadania publicznego na rzecz spotecznosci lokalnej”>. Tym, co odréznia instrument inicjatywy lokalnej
od innych znanych instrumentéw partycypacji, jest fakt, ze mieszkancy nie tylko zgtaszajg pomysty
do realizacji, ale takze deklarujg w ich realizacji udziat, ktéry moze mie¢ forme wktadu rzeczowego,
finansowego badz pracy.

Woprawdzie inicjatywa lokalna zostata wprowadzona do polskiego prawodawstwa w 2010 roku, jednak
dotychczasowe obserwacje i analizy nie pozwalaja na potwierdzenie aktywizujacej roli tego narzedzia,
a raczej wskazuja na jego znikome wykorzystanie. Wynika to nie tylko z biernosci obywateli, ale tez
z faktu, ze samorzad nie zapewnia odpowiednich warunkéw do partycypacji. Kluczowym obowigzkiem
natozonym przez ustawodawce na samorzady jest podjecie uchwaty okreslajgcej tryb oraz szczego6-
towe kryteria oceny wnioskéw o realizacje zadania publicznego w ramach inicjatywy lokalnej. Brak
odpowiedniej uchwaty w gminie sprawia, ze nie ma mozliwosci rozpatrzenia wnioskdéw przez organ
wykonawczy, a w praktyce oznacza to, ze mieszkancy nie moga wykorzystywac tego instrumentu.

W 2013 roku Fundacja Batorego przeprowadzita badanie 240 losowo wybranych gmin w catym kraju,
sprawdzajac, czy i jak samorzady wspierajg inicjatywy mieszkanncéw. Zgodnie z wynikami badan zaled-
wie 32 samorzady (ze 130, ktére odpowiedziaty na pytanie) przyjety obowigzkowa uchwate okreslajaca
tryb i szczego6towe kryteria oceny wnioskow dotyczgcych realizacji zadania publicznego w ramach ini-
cjatywy lokalnej (259%)®.

Z kolejnych analiz wykonanych w 2018 roku wynikato, ze 23% gmin miato w Polsce odpowiednie
uchwaly, przy czym zdecydowanie czesciej taka aktywnos¢ byta domeng miast na prawach powiatu niz
gmin pozostatych, a takze domeng gmin zlokalizowanych w zachodnich i potudniowo-zachodnich wo-
jewddztwach Polski'’. Ponadto wiekszos¢ z aktywnych w tym zakresie gmin podjeta stosowng uchwate
przed rokiem 2014 (40 na 62), co wskazywatoby na swoiste zjawisko stabngcego z czasem entuzjazmu.
Autorzy Raportu o stanie polskich miast'® wykazuja, ze do 2017 roku uchwaty w sprawie inicjatywy lokal-
nej zostaty przyjete jedynie w 1/3 miast, w tym w potowie miast powyzej 100 tysiecy mieszkahcow, ale
tylko w 15% miast Srednich i 5% matych.

13 Warto zauwazy¢, ze gminy niejednokrotnie pomijaly odpowiedz na to pytanie. W dziesieciu przypadkach nie byto mozliwe
wskazanie odpowiedzi takze po dodatkowym desk research.

14 E.Zielinska, D. Kraszewski, Narzedzia partycypacji lokalnej w Polsce..., op. cit.

15 Ustawa z dnia 22 stycznia 2010 roku o zmianie ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie oraz niektdrych innych
ustaw (Dz.U., nr 28, poz. 146), https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20100280146/0/D20100146.pdf.

16 K. Mojkowski, Pie¢ lat inicjatywy lokalnej. Poréwnanie przepiséw dotyczqcych inicjatywy lokalnej z praktykgq ich stosowania

w latach 2010-2014, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2016, https://www.maszglos.pl/wp-content/uploads/2013/04/
Karol_Mojkowski_Inicjatywa_FSB.pdf.

17 E.Zielinska, D. Kraszewski, Narzedzia partycypacji lokalnej w Polsce..., op. cit., s. 15.

18 P. Pistelok, B. Martela (red.), Raport o stanie polskich miast..., op. cit., s. 17.
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W 2020 roku wymagane przez prawo uchwaly posiadato okoto 28% wszystkich jednostek samorzadu
terytorialnego, przy czym odsetek przyjetych uchwat wzrastat wraz z wielkoscig gminy’®.

Jeszcze gorzej wyglada sytuacja w zakresie aktywnosci miesz- Tylko 30% gmin ma uchwate
kancéw w ramach inicjatywy lokalnej, a nastepnie - realizacja regulujaca inicjatywe lokalna.
zgtoszonych wnioskéw. Z badania Fundacji Batorego® wyni- Wraz ze wzrostem wielkosci
ka, ze w latach 2014-2017 mieszkancy i mieszkanki 1163 razy BCTull\ AL T EReT T Q[ ¢4 [=137d)]
wnioskowali o realizacje inicjatywy lokalnej w 24 sposrod VT \E B AL R (=10 (e TR ETn (T E]

221 badanych gmin, z czego zrealizowano 45% inicjatyw. sie jednak najwieksze miasta.
Z danych Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej za lata W 4,5% gmin zostaly ztozone
2010-2014 wynikato, ze w 2010 roku jedynie 5% samorzgdow whnioski w ramach inicjatywy
gminnych wspotpracowato z mieszkaricami i organizacjami lokalne;.

w gminie w zakresie inicjatywy lokalnej (tzn. podpisaty i wpro-
wadzaty w zycie umowy na wspoéine wykonywanie zadan na podstawie uchwaty o trybie i kryteriach
oceny wnioskéw o realizacje zadania publicznego w ramach inicjatywy lokalnej?'). W 2012 roku udziat
takich gmin spadt do niecatych 3%, a dwa lata pézniej ksztattowat sie na poziomie 6,4%. Z badan prze-
prowadzonych w polskich miastach prawie dziesie¢ lat p6zniej wynikato, ze jedynie w co dziesigtym
z nich zrealizowano jakis pomyst w ramach inicjatywy lokalnej?2.

Najpetniejsze dane w tym zakresie dla lat 2020-2022 udostepnia od niedawna GUS BDL. Zgodnie
z nimi w 2022 roku ztozonych zostato tgcznie 1861 wnioskéw w ramach inicjatywy lokalnej. Ztozyli
je mieszkancy i inne podmioty ze 171 gmin, co oznacza, ze jakakolwiek aktywno$¢ w tym zakresie
wykazywato niecate 7% gmin w Polsce. Jednoczesnie skala aktywnosci byta bardzo zréznicowana -
w 33% aktywnych gmin ztozono do trzech wnioskéw, taki sam byt udziat gmin z minimalng liczbg
wnioskéw - dziesie¢. Najbardziej aktywna gmina - Katowice - mogta poszczyci¢ sie liczbg 196 ztozo-
nych wnioskéw, co oznacza ze co dziesigty wniosek w ramach inicjatywy lokalnej w Polsce w 2022 roku
zostat ztozony przez mieszkanca lub inny podmiot w Katowicach. W tym samym roku 1228 wnioskow
doczekato sie podpisania umowy (przy czym niekoniecznie byty to umowy dotyczace wnioskéw z da-
nego roku - przyktadowo w Kaliszu ztozono dwa wnioski w ramach inicjatywy lokalnej, a podpisano
cztery umowy). Aktywnos¢ w ramach inicjatywy lokalnej wykazuje sie duzg stabilnoscig w trzech kolej-
no analizowanych przez GUS latach: 2020-2022 (Tabela 1).

19 B. Wilk, Skuteczna inicjatywa lokalna. Poradnik, Fundacja im. Stefana Batorego. Akcja Masz Gtos, Warszawa 2022, https://www.
maszglos.pl/wp-content/uploads/2022/01/inicjatywa-lokalna_final.pdf.

20 E.Zielinska, D. Kraszewski, Narzedzia partycypacji lokalnej w Polsce..., op. cit.

21 K. Mojkowski, Piec lat inicjatywy lokalnej..., op. cit.

22 P. Pistelok, B. Martela (red.), Raport o stanie polskich miast..., op. cit.
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Tabela 1. Inicjatywa lokalna w gminach w Polsce w latach 2020-2022

w ramach inicjatywy lokalnej

2020 2021 2022
Liczba ztozonych wnioskéw 1801 1704 1861
w ramach inicjatywy lokalnej
Liczba gmin aktywnych 193 186 171
w ramach ztozonych wnioskow | (7 go) (7,5%) (6,9%)
Liczba zawartych umoéw 1033 1094 1228

Liderzy w liczbie ztozonych
wnioskéw

Katowice (152)
Pszczyna (66)
Myslenice (63)

Katowice (96)
Legnica (68)
Osielsko (47)

Katowice (196)
Sieradz (83)
Chorzoéw (72)

Liderzy w liczbie zawartych
umoéw

Katowice (50)
Myslenice (41)
tobzenica (32)

Katowice (56)
Dobre (42)
Osielsko (35)

Katowice (116)
Sieradz (81)
Pawtowice (36)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS BDL.

Z przeprowadzonych przez nas analiz wynika, ze w 2023 roku uchwaty okreslajgce tryb i szczeg6towe
kryteria oceny wnioskdéw dotyczacych realizacji zadania publicznego w ramach inicjatywy lokalnej obo-
wigzywaty w 30% gmin. Trudno na podstawie analizowanej proby jednoznacznie potwierdzi¢ hipoteze
0 wzrastajgcym odsetku przyjetych uchwat wraz z wielkoscig gminy - o ile trend ten obserwowany jest
w czterech grupach wielkosci gmin - do 5 tysiecy, 5-10 tysiecy, 10-20 tysiecy i 20-50 tysiecy mieszkan-
cow, o tyle w grupie najwiekszych gmin jedynie w trzech na siedem analizowanych przypadkéw taka
uchwata zostata podjeta (Wykres 4). Warto podkresli¢, ze obowigzku tego nie podjeto miedzy innymi
jedno z miast wojewddzkich liczace blisko 200 tysiecy mieszkancédw. Obserwowane sg takze pewne
réznice regionalne miedzy wojewdédztwami. Wsréd lideréw w zakresie inicjatywy lokalnej nalezy wy-
mieni¢ gminy wojewddztwa pomorskiego (60% przyjeto uchwate), a takze dolnoslaskiego (50%). Na
drugim biegunie znajdujg sie gminy zlokalizowane w szczeg6lnosci w wojewddztwach Polski Wschod-
niej (z wytaczeniem wojewddztwa warminsko-mazurskiego) - wojewddztwo podlaskie (10%) czy pod-
karpackie (15%). Podobny podziat kraju w osi wsch6d-zachéd obserwowany byt juz w badaniu z 2018
roku. Jednoczesnie warto przypomnie¢, ze analizy w uktadzie wojewddztw majg jedynie charakter
pogladowy (z uwagi na mate liczebnosci gmin w poszczegdlnych wojewdédztwach). Z prowadzonych
analiz wynika wniosek, ze inicjatywa lokalna - mimo jej silnego umocowania w polskim prawodaw-
stwie od blisko 15 lat - jest raczej praktyka incydentalng. Dodatkowo o umiarkowanej znajomosci
tego narzedzia wéréd samorzgdowcdw moze Swiadczy¢ fakt, ze gminy na pytanie o istnienie uchwaty
okreslajacej tryb i szczegbtowe kryteria oceny wnioskéw dotyczacych realizacji inicjatywy lokalnej po-
wotywaly sie na inne narzedzia oraz wskazywaty regulacje odnoszace sie chociazby do obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej, budzetu obywatelskiego lub funduszu soteckiego. Jak wskazuje jednak
Bartosz Wilk?3, wspétpraca w ramach budzetu obywatelskiego czy funduszu soteckiego zaktada inny
rodzaj zaangazowania niz w instrumencie inicjatywy lokalnej, a w zwigzku z tym sa to aktywnosci od-
rebne i mogace funkcjonowac réwnolegle. Byt takze przypadek gminy, ktora deklarowata brak takiej
uchwaly, podczas gdy figurowata ona jako obowigzujgca w Biuletynie Informacji Publicznej.

23 B. Wilk, Skuteczna inicjatywa lokalna, op. cit.
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Wykres 4. Istnienie uchwaly okreslajacej tryb i szczegétowe kryteria oceny wnioskéw dotycza-
cych realizacji zadania publicznego w ramach inicjatywy lokalnej (N=200)
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Zrédto: opracowanie wasne na podstawie desk research oraz informacji uzyskanych od gmin w ramach zapytania w trybie doste-

pu do informacji publiczne;.

Gminy niezgodnie z prawem ograniczajag mozliwos¢ korzystania mieszkancéw z instrumentu inicjaty-
wy lokalnej, a jednoczesnie tam, gdzie stworzone sg odpowiednie warunki do takiej aktywnosci - nie
spotyka sie ona z zainteresowaniem mieszkancéw. Z przeprowadzonych analiz wynika, ze mieszkancy
bardzo rzadko (i to nawet rzadziej, niz wskazywatyby na to wyniki innych badan) zgtaszajg wnioski
w ramach inicjatywy lokalnej. W badanej prébie 200 gmin jedynie w dziewieciu JST (4,5%) mieszkancy
w 2023 roku sktadali wnioski o inicjatywe lokalng. Byto tych wnioskéw tacznie 68, z czego az 46 (czyli
blisko 68%) przypadato na dwie najbardziej aktywne w tym zakresie gminy - w kazdej z nich zidenty-
fikowano po 23 wnioski o inicjatywe lokalng. Jedna z tych gmin to miasto wojewodzkie, druga nato-
miast - to gmina miejsko-wiejska o liczbie ludnosci 25 tysiecy. Gminy (poza jedng ze zidentyfikowanych
dziewieciu) deklaruja, ze sg w nich realizowane inicjatywy mieszkancéw, przy czym we wspomnianych
dwoch gminach o najwiekszej aktywnosci - jedynie czesciowo.

4. Konsultacje spoteczne

Konsultacje spoteczne sg najbardziej rozpowszechnionym, a jednoczesnie najmocniej zr6znicowa-
nym narzedziem partycypacji publicznej. Z badan wynika, ze brak jednej podstawy prawnej, ktora
regulowataby zasady prowadzenia konsultacji spotecznych z mieszkaricami, powoduje, ze standar-
dy, formy i ostateczne efekty przeprowadzanych konsultacji wykazujg duze zréznicowanie miedzy
poszczegblnymi gminami?*. Regulaminy konsultacji spotecznych przyjmowane w drodze uchwat rad
gmin moga stuzy¢ uporzadkowaniu zasad rzadzacych konsultacjami spotecznymi na poziomie po-
szczeg6lnych gmin, a takze dopasowaniu regut ich prowadzenia do uwarunkowan lokalnych. Przyj-
mowanie takich dokumentéw - mimo ze nie jest obowigzkowe - stanowi catkiem czestg praktyke.

24 E.Zielinska, D. Kraszewski, Narzedzia partycypacji lokalnej w Polsce..., op. cit.
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Okoto 63% gmin w Polsce zdecydowato sie na takie rozwigzanie®, a w grupie miast dotyczyto to
blisko 70% samorzgddéw?.

Niestety - jak wskazujg autorzy przywotywanych powyzej opracowan - mimo powszechnego zato-
zenia, ze ogélny regulamin konsultacji bedzie utatwiat dialog z mieszkancami, w praktyce z powodu
zawartych w nim szczegétowych rozwigzan staje sie czesto pretekstem do ograniczania mozliwosci
partycypacyjnych mieszkahcow. Rozwigzania te miedzy innymi ograniczajg prawo do konsultacji wy-

tgcznie do grupy oséb petnoletnich i/lub do obywateli zameldowanych na terenie danej gminy.

W analizowanej przez nas reprezentatywnej prébie 200 gmin
w Polsce 76% samorzaddw posiadato ogdlne regulaminy
konsultacji spotecznych, przy czym prawdopodobienstwo
posiadania przez gmine takiego dokumentu rosto wraz
z wielkoscig gminy. W gminach do 5 tysiecy mieszkancéw
takie rozwigzanie wprowadzito 66% samorzadéw, podczas
gdy w gminach liczacych 20-50 tysiecy mieszkarcéw - 89%.
Nieznacznie nizszy wynik dotyczyt gmin powyzej 50 tysiecy
mieszkancéw, ale w praktyce oznacza to, ze jedna z siedmiu
analizowanych gmin takiego regulaminu nie uchwalita (Wy-
kres 5). Jednoczesnie obserwuje sie pewne zréznicowanie
regionalne w tym zakresie - najwiekszy udziat gmin z uchwa-

lonym og6lnym regulaminem konsultacji spotecznych byt w wojewo6dztwie warmifsko-mazurskim
(100%), a takze Slgskim (92,3%) i kujawsko-pomorskim (91,7%). Z kolei na drugim biegunie tego zesta-

Zdecydowana wiekszo$¢ samo-
rzadoéw - 76% - zdecydowata sie
na uchwalenie ogélnego regu-
laminu konsultacji spotecznych.
W 66% gmin odbyty sie w 2023
roku co najmniej jedne konsulta-

cje spoteczne, jednak przypadki

inicjowania konsultacji spotecz-
nych przez mieszkancéw byty
incydentalne - dotyczyty
2,5% gmin .

wienia znajduja sie wojewoddztwa: lubuskie (42,9% gmin) oraz matopolskie (46,7%).

Wykres 5. Istnienie ogdlnego regulaminu konsultacji spotecznych (N=200)
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Zrédto: opracowanie wasne na podstawie desk research oraz informacji uzyskanych od gmin w ramach zapytania w trybie doste-

pu do informacji publiczne;.

25 Ibidem.
26 P. Pistelok, B. Martela (red.), Raport o stanie polskich miast..., op. cit.
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W analizowanych gminach zostato przeprowadzonych w 2023 roku tgcznie 185 konsultacji spotecz-
nych, przy czym miaty one miejsce w 133 gminach. W zdecydowanej wiekszosci aktywnych w tym
zakresie gmin (77%) odbyty sie maksymalnie po trzy procesy konsultacyjne w ciggu roku. W pojedyn-
czych gminach liczba ta przekroczyta dziesie¢, liderkg w tym zakresie byta gmina miejska liczgca nieco
ponad 30 tysiecy mieszkancoéw, w ktérej odbyto sie w 2023 roku 39 proceséw konsultacyjnych (Wy-
kres 6). Jednoczesnie tylko w przypadku pieciu gmin (2,5%) konsultacje spoteczne zostaty zainicjowane
przez mieszkancow.

Wykres 6. Liczba przeprowadzonych konsultacji spotecznych w 2023 roku (N=197%)

4 N

60 54 55

50
40

30 2424

20 12

10 7 6 4

liczba gmin

liczba konsultacji w 2023 roku

* W trzech przypadkach nie udato sie odpowiedzie¢ na to pytanie.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie desk research oraz informacji uzyskanych od gmin w ramach zapytania w trybie doste-
pu do informacji publiczne;.

5. Raport o stanie gminy
Zgodnie z art. 28aa znowelizowanej ustawy o samorzadzie Raport o stanie gminy za 2022
gminnym na gminy zostat natozony obowigzek corocznego rok dostepny byt dla 92% gmin,
przygotowania raportu o stanie gminy, obejmujgcego pod- zas raporty za lata poprzednie
sumowanie dziatalnosci wojta w roku poprzednim, a w szcze- (2018-2021) - dla 83% gmin.
gollnosci realizacje polityk, programéw i strategii, uchwat
rady gminy i budzetu obywatelskiego. Przeprowadzona analiza wskazuje, ze zdecydowana wiekszos¢
gmin wywigzuje sie z obowigzku przygotowania raportu i jego udostepnienia na stronie. Raport za
2022 rok dostepny byt dla 92% gmin, w tym dla wszystkich gmin powyzej 20 tysiecy mieszkarncow
(i jednoczesnie wszystkich gmin miejskich) (Wykres 7). Co ciekawe, braki w tym zakresie dotyczyty
gtéwnie gmin Polski Wschodniej - jedenascie z siedemnastu takich gmin zlokalizowanych byto w wo-
jewodztwach: lubelskim, podkarpackim, podlaskim, swietokrzyskim i warminsko-mazurskim. Nieco
mniej gmin - 83% - udostepnia raporty za lata 2018-2021 (Wykres 8). Najwiecej brakéw w tym zakresie
zdiagnozowano w grupie gmin o liczbie mieszkahcéw miedzy 10 a 20 tysiecy. W pieciu wojewddz-
twach - t6dzkim, matopolskim, opolskim, wielkopolskim oraz zachodniopomorskim - wszystkie anali-
zowane gminy udostepniaty raporty za lata ubiegte.
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Wykres 7. Dostepnos¢ raportu o stanie gminy za rok 2022 (N=200)
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie desk research.

Wykres 8. Dostepnos¢ raportu o stanie gminy za lata 2018-2021 (N=200)
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie desk research.

Co jednak kluczowe z punktu widzenia tego opracowania, raport o stanie gminy miat by¢ - zgodnie
z intencja ustawodawcy - ptaszczyzng do wigczania obywateli w proces wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania organéw publicznych. Mieszkaricy mogg zabierac¢ gtos w debacie nad raportem o sta-
nie gminy, przy czym muszg to poprzedzi¢ pisemnym zgtoszeniem do przewodniczacego rady, popar-
tym podpisami okres$lonej, zaleznej od liczby mieszkarncéw gminy, grupy oséb. W gminie do 20 tysiecy
mieszkancédw wymagane jest co najmniej 20 podpiséw, zas w gminie wiekszej (tzn. powyzej 20 tysiecy

mieszkancéw) - liczba podpiséw wzrasta do co najmniej 50.

Fundacja im. Stefana Batorego

15



Z przeprowadzonych analiz wynika, ze w oSmiu gminach (co
stanowi 4% badanej préby) wptyneto zgtoszenie ze strony RRWEESZNIuIGNGIELEN I R OB
mieszkancéw do dyskusji w sprawie raportu o stanie gminy BSERACFAETE N GIEEATE LA ET
za 2022 rok, co jednoznacznie wskazuje na zupetne fiasko raportem o stanie gminy
poktadanych w raportach nadziei na wigczenie spoteczno- za rok 2022.

Sci lokalnej w decydowanie o sprawach gminy. Jednocze$nie
zidentyfikowane przypadki zaangazowania mieszkaricow dotyczg prawie wytgcznie wiekszych gmin
(6/8 to gminy powyzej 20 tysiecy mieszkancow) (Wykres 9). Co ciekawe, cze$¢ gmin deklaruje, ze umoz-
liwitaby udziat w dyskusji takze mieszkaricom, ktérzy nie zebrali wymaganych podpiséw (,Przewod-
niczacy Rady Gminy X dopuszcza wszystkich obecnych do zabrania gtosu w danej sprawie”), jednak
najczesciej mieszkancy (poza radnymi) nie uczestniczyli w obradach sesiji.

Wykres 9. Zgtoszenie ze strony mieszkancéw do dyskusji nad raportem o stanie gminy za 2022
rok (N=200)
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie desk research oraz informacji uzyskanych od gmin w ramach zapytania w trybie doste-
pu do informacji publiczne;.

Dane w zakresie aktywizujgcej roli raportéw o stanie gminy pochodzace z innych zrédet réznig sie
nieco od przytoczonych powyzej, niemniej jednak w zadnym z badan nie napawajg optymizmem.
Co wiecej, trudno oprze¢ sie wrazeniu, ze aktywnos$¢ mieszkancéw w tym zakresie wykazuje ten-
dencje spadkowa.

Zgodne z nowo dostepnymi danymi GUS BDL dotyczacymi wspétdziatania gmin z mieszkahcami
w 2022 roku w 8,5% gmin (211) w Polsce mieszkancy wzieli udziat w dyskusji nad raportem o stanie
gminy (za rok 2021), w roku 2020 udziat gmin, gdzie mieszkancy podjeli dyskusje nad raportem (za rok
2019), ksztattowat sie podobnie - na poziomie 8,4% (207 gmin). Sa to dane blisko dwukrotnie wieksze
niz w badaniu przeprowadzonym na potrzeby tego opracowania, niemniej jednak nadal pozostawiajg
ogromny niedosyt, jesli chodzi o szerokie zaangazowanie mieszkarcéw. Dodatkowo na podstawie
danych GUS mozna okresli¢, ilu mieszkancéw byto w ten sposéb aktywnych - w okoto potowie przy-
padkéw mamy do czynienia z jednostkowym gtosem mieszkanca (odpowiednio dla roku 2022 i 2020 -
54% i 40%). Rekordem w 2020 roku byty udziat i zabranie gtosu przez 21 mieszkancéw gminy Baranéw
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(wojewddztwo mazowieckie, powiat grodziski), zas w 2022 roku - tyle samo mieszkaricéw dyskutowato
w gminie Raszyn (wojew6dztwo mazowieckie, powiat pruszkowski).

Jak wskazujg Szescito i Wilk w swoich raportach bazujacych na analizie sytuacji w 100 gminach w Pol-
sce?, w roku 2019 w debacie nad raportem udziat wzieli mieszkancy 24 gmin (24%, tacznie 120 oséb).
Niestety uptyw czasu nie przyniost w tym zakresie poprawy, po trzech latach dyskusja z udziatem
mieszkancow miata miejsce w 20 gminach (20%, tgcznie 70 mieszkancéw, z czego az 29 oséb w dwéch
miastach - Gdansku i Lublinie)®®. Z badan Sieci Obywatelskiej Watchdog Polska?® wynika, ze w 84%
gmin do debaty nie zgtosit sie zaden mieszkaniec. Jednoczesnie w grupie tej znalazty sie pojedyncze
gminy, w ktérych mimo ze mieszkancy nie zgtosili sie zgodnie z formalnymi procedurami, ostatecznie
mogli zabra¢ gtos.

Pytanie o przyczyny takiego stanu rzeczy pozostajg poza zakresem tego badania, niemniej jednak inne
dostepne opracowania wskazuja na pewne czynniki, ktére z pewnoscig nie pozostaja bez znaczenia
dla tego zjawiska. Przyktadowo: SzeScito i Wilk*® przyznali, ze ,,gminy solidnie wywigzujg sie z obowigz-
ku ujecia w raportach ustawowego minimum®”, czyli danych na temat realizacji uchwat, programéw
czy strategii, przy czym jednocze$nie wyraznie wskazali na podstawowy mankament tych opracowan,
jakim jest ich nieprzystepna tres¢ i forma. Gtéwnym zarzutem formutowanym pod adresem tresci
raportow byt fakt, ze ,Zle sie je czyta” - dziesigtki wykreséw i liczb, bez selekcji informacji czy wypunk-
towanych kluczowych zagadnier zdecydowanie zniechecajg do lektury ewentualnych czytelnikéw?'.
Podobna analiza (na tej samej grupie 100 gmin) wykonana po trzech latach nie przyniosta optymi-
stycznych wnioskéw co do potencjalnych zmian w tym zakresie - raporty maja nadal forme ,przeta-
dowanych niezrozumiatymi liczbami biurokratycznych sprawozdan”. Jednak gtéwny problem autorzy
opracowan upatrujg w braku inicjatywy samych rad, ktére mogtyby aktywnie zacheca¢ mieszkarncow
do udziatu w debacie.

Trudno jednak by¢ w tym zakresie optymistg, skoro sami radni tez nie wykazujg szczegélnego zain-
teresowania raportem. W prawie 1/3 gmin podczas debaty nad raportem o stanie gminy nie zabrat
gtosu zaden radny (Wykres 10)*. Jednoczesnie w gminach, gdzie radni zabierali gtos, trudno moéwic
o burzliwej dyskusji nad raportem. W blisko 40% aktywnych w tym zakresie gmin dyskusja toczyta sie
z zaangazowaniem maksymalnie dwéch radnych (Wykres 11). Inne badania potwierdzajg nasze ob-
serwacje. Zgodnie z badaniem Watchdog Polska w prawie 1/3 gmin w debacie nie wziat udziatu zaden
radny34. Z kolei Szescito i Wilk* nazwali debate o raporcie ,,sejmem niemym”, wskazujgc miedzy innymi
na przypadek gminy, gdzie od wywotania punktu obrad dotyczacego ,udzielenia wotum zaufania” do

27 D. Szescito, B. Wilk, Czego dowiedzieliSmy sie z raportéw o stanie gminy?, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2020,
https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/05/Czego-dowiedzieli%C5%9Bmy-si%C4%99-z-raport%C3%B3w-o-stanie-
gminy.pdf.

28 M. Dec-Kietb, Raport o stanie gminy - milczqcy obowiqzek radnych, Prawo.pl, 24 kwietnia 2022, https://www.prawo.pl/
samorzad/raport-o-stanie-gmin-analiza-fundacji-batorego,514834.html.

29 Kto rozmawia o tym, co w gminie piszczy? Raport z badania o debatowaniu na temat raportu o stanie gminy 2020, Sie¢
Obywatelska Watchdog Polska, https://backend.sprawdzamyjakjest.pl/media/annotations/mission/report_file/S)J_raport_o_
stanie_gminy.pdf.

30 D. Szescito, B. Wilk, Czego dowiedzieliSmy sie..., op. cit., s. 1.

31 Ibidem.

32 M. Dec-Kietb, Raport o stanie gminy..., op. cit.

33 Odpowiedz sporzagdzono na podstawie wynikéw dla 122 gmin, dla ktérych udato sie zweryfikowaé¢ dane. W 38 gminach radni
nie zabrali gtosu, podczas gdy w 84 gminach miata miejsce debata przynajmniej z udziatem jednego radnego.

34 Kto rozmawia o tym, co w gminie piszczy?..., op. Cit.

35 D. Szescito, B. Wilk, Czego dowiedzieliSmy sie..., op. cit.
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https://backend.sprawdzamyjakjest.pl/media/annotations/mission/report_file/SJJ_raport_o_stanie_gminy.pdf

ogtoszenia wynikéw gtosowania w sprawie wotum zaufania mineto 100 sekund. Raport nie zostat na-
wet przedstawiony, co ttumaczono jego dostepnoscig publiczna.

Wykres 10. Udziat radnych w dyskusji nad raportem o stanie gminy za 2022 rok (N=1 22)*
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* W przypadku 78 gmin nie udato sie odpowiedzie¢ na to pytanie na podstawie analizy desk research.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie desk research.

Wykres 11. Ilu radnych zabrato gtos w dyskusji nad raportem o stanie gminy za 2022 rok (N=82)*
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* Wylgcznie gminy, gdzie przynajmniej jeden radny zabrat gtos.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie desk research.
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Metodologia badania

1. Sposoby pozyskania informacji

Na potrzeby realizacji zatozonych celéw opracowania dane dotyczace gmin zbierane byly réwnolegle
za pomoca dwoch metod: analizy desk research oraz bezposredniego zapytania skierowanego do
gmin w trybie dostepu do informacji publicznej. Zakres zbieranych danych oraz ich spos6b okreslony
jest w Tabeli 2.

Analiza desk research polegata na samodzielnym zebraniu danych dotyczgcych tworzenia warunkow
do partycypacji przez wiadze lokalne oraz korzystania z istniejacych mozliwosci przez spotecznosc.
W tym celu postugiwano sie przede wszystkich oficjalng strong internetowg danej gminy, Biuletynem
Informacji Publicznej, a takze - tam gdzie byto to konieczne - uzupetniano poszukiwania potrzebnych
informacji o inne dostepne zrddta danych.

Zapytanie do gmin w trybie dostepu do informacji publicznej zostato wystane drogg mailowa
15-16 lutego 2024 roku na oficjalny adres mailowy dostepny w bazie teleadresowej Jednostek Samo-
rzagdu Terytorialnego udostepnionej na stronie Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji®.
W dniach 4-5 marca 2024 roku do gmin, ktére do tego czasu nie udzielity odpowiedzi, przestano przy-
pomnienie z ponowng prosbg o udostepnienie informacji. Dodatkowo w celu dalszego zwiekszenia
liczby odpowiedzi kontaktowano sie takze telefonicznie z wybranymi gminami. Ostatecznie uzyskano
odpowiedzi ze 185 gmin, co odpowiada stopie zwrotu odpowiedzi na poziomie 94% (wiecej na ten
temat w dalszej czesci raportu, w podrozdziale Préba badawcza).

Tabela 2. Zagadnienia podejmowane w ramach analizy desk research i zapytania skierowanego
do gmin

Ogodlne Zagadnienia szczegbtowe Metoda desk | Zapytanie do
zagadnienie research gmin w ramach
DIP

Bezposrednia transmisja obrad rad

! X
gminy
Udostepnianie nagran z obrad rad X
gminy

Sesja rady gminy
Udostepnianie protokotéw z obrad rad x
gminy
Udostepnianie imiennych wykazéw X

gtosowania radnych

36 Baza ST, https://www.gov.pl/web/mswia/baza-jst.
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Regulacje dotyczace inicjatywy "
uchwatodawczej w statucie gminy

Inicjatywa Inicjatywy uchwatodawcze zgtoszone

uchwatodawcza przez mieszkahcow do rady gminy X X
(liczba, tematyka)
Uchwalone inicjatywy uchwatodawcze X X
Uchwata okreslajaca tryb i szczegétowe
kryteria oceny wnioskéw o realizacje x X

o zadania publicznego w ramach

Inicjatywa inicjatywy lokalnej

lokalna
Whnioski mieszkancéw o inicjatywe x X
lokalng (liczba, tematyka)
Ogélny regulamin konsultacji x X
spotecznych

Konsultacje

spoteczne Odbyte konsultacje spoteczne (liczba,
tematyka, konsultacje inicjowane przez X X
mieszkancéw)
Udostepnianie raportu za poszczegélne X
lata

Raport o stanie Zgtoszenie do debaty nad raportem x .

gminy o stanie gminy ze strony mieszkancéw
Udziat mieszkancow i radnych w debacie x x
nad raportem o stanie gminy

Zrédto: opracowanie whasne.

Dane zbierane za pomocg dwéch metod - w przypadku rozbieznosci informacji - byty dodatkowo we-
ryfikowane, w zdecydowanej wiekszosci przyjmowano za wigzgce informacje uzyskane bezposrednio
od gmin. Wyjatek stanowig sytuacje, kiedy gminy btednie zinterpretowaty zadane pytanie (przyktado-
wo na pytanie o inicjatywe lokalng wskazywaty aktywnos$¢ w ramach budzetu obywatelskiego lub na
pytanie o ogélny regulamin konsultacji spotecznych odwotywaty sie do regulaminéw szczego6towych),
a takze kiedy informacje dostepne na stronie internetowej byly petniejsze i/lub bardziej wiarygodne
niz te uzyskane od gmin (np. gminy deklarowaty brak regulaminu konsultacji spotecznych, podczas
gdy byt on dostepny w Biuletynie Informacji Publicznej).

2. Préba badawcza

Badanie zostato przeprowadzone na prébie 200 gmin. Préba 200 gmin to prosta préba losowa wyloso-
wana z listy 2477 gmin w Polsce. Dobor losowy pozwala na odzwierciedlenie w prébie cech populacji,
zaréwno tych obserwowanych, ktére mozna zestawi¢, gdy poréwna sie strukture préby ze strukturg
populacji (np. wielkos¢, status administracyjny), jak i nieobserwowanych. Wyniki badania proby moz-
na - podobnie jak w badaniach sondazowych wykonywanych metoda reprezentacyjng - uogéinia¢ na
populacje, z ktérej zostata wylosowana proba. Jednoczesnie warto podkresli¢, ze realizowane badanie
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nie ma charakteru panelowego - préba badawcza obejmuje inne gminy niz w przywotywanym bada-
niu z 2019 roku®’.

Podstawowe charakterystyki préby badawczej (gminy w uktadzie wojewddztw, w podziale na klasy
wielko$ci gmin oraz typy gmin) przedstawione sg na wykresach ponizej (Wykres 12, Wykres 13, Wykres
14). W wylosowanej probie dominujg gminy wiejskie (blisko 60% badanej préby) i jednoczesnie gminy
mate (gminy do 10 tysiecy mieszkancéw stanowig 62% badanej préby), co stanowi odzwierciedlenie
rozktadu gmin w Polsce (Wykres 15, Wykres 16, Wykres 17). W niniejszym opracowaniu przy przed-
stawianiu wynikéw badania postugiwatam sie przede wszystkim podziatem gmin ze wzgledu na ich
wielko$¢ mierzong liczbg mieszkancoéw, co jest alternatywga dla tradycyjnego podziatu administracyjno-
-statystycznego gmin na miejskie (w tym miasta na prawach powiatu), miejsko-wiejskie i wiejskie. Ana-
liza w podziale na typy gmin moze niekiedy uniemozliwia¢ wtasciwg interpretacje i poréwnanh z uwagi
na bardzo duze zréznicowanie gmin - w szczegélnosci w grupie gmin wiejskich (gminy wiejskie w ob-
szarach metropolitalnych/miejskich obszarach funkcjonalnych pod wzgledem morfologicznym, funk-
cjonalnym i gospodarczym czesto nie przypominaja typowych gmin wiejskich).

Wykres 12. Rozktad préby badawczej w podziale na wojewédztwa

o
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Zrédto: opracowanie wiasne.

Wykres 13. Rozktad préby badawczej w podziale na Wykres 14. Rozktad préby badawczej w podziale
klasy wielkosci gmin na typ gminy
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Wykres 15. Poréwnanie rozktadu préoby badawczej z rozktadem gmin w Polsce - wojewédztwa
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Zrédto: opracowanie whasne.

Wykres 16. Poréwnanie rozktadu préby badawczej Wykres 17. Poréwnanie rozkiadu préby badaw-
w podziale na klasy wielkosci gmin z rozkladem czej w podziale na typy gmin z rozkladem gmin
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Zrédto: opracowanie wiasne. Zrédto: opracowanie wiasne.

Na wniosek o udzielenie dostepu do informacji publicznej odpowiedziato tgcznie 185 gmin®. Jedno-
czed$nie w czterech przypadkach zdiagnozowano problemy natury technicznej, ktére uniemozliwity
skuteczne dostarczenie do gminy zapytania, co oznacza realny poziom zwrotu w wysokosci 94%.
I cho¢ ten wynik wydaje sie bardzo wysoki, to nalezy pamieta¢, ze gminy na podstawie Ustawy z dnia
6 wrzesnia 2001 roku o dostepie do informacji publicznej s objete obowiazkiem udzielenia informacji
publicznej, ktéra nie zostata udostepniona w Biuletynie Informacji Publicznej lub portalu danych, na
whniosek zainteresowanego.

Warto podkresli¢, ze otrzymaliSmy odpowiedzi od wszystkich wylosowanych gmin miejskich (w tym
miast na prawach powiatu), od 97% gmin miejsko-wiejskich (56 z 58) i 92% gmin wiejskich (106 ze
115). Braki odpowiedzi nie dotyczyty w og6le gmin wiekszych (powyzej 20 tysiecy mieszkancéw), w naj-
wiekszym stopniu dotknety natomiast grupe gmin o liczbie mieszkaricéw 10-20 tysiecy (91% zwrotu).

38 Dwie dodatkowe odpowiedzi przyszty po terminie opracowania wynikéw badania, w zwigzku z czym nie zostaty uwzglednione
w analizach.
39 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, op. cit.
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W uktadzie wojewo6dztw braki dotyczyly gmin z o$miu wojewddztw, przy czym w pieciu z nich brakowa-
to po jednej odpowiedzi (dolno$lgskie, matopolskie, mazowieckie, podkarpackie, podlaskie), w trzech
zas - po dwie odpowiedzi (lubuskie, pomorskie, Swietokrzyskie).

Udostepnienie przez gminy informacji powinno nastgpi¢ bez
zbednej zwitoki, nie p6zZniej jednak niz w terminie 14 dni od
ztozenia wniosku (poza wyjgtkowymi sytuacjami okreslonymi
przez ustawodawce). Ustawodawca nie precyzuje terminu
»Niezwtocznie”, niemniej jednak czas oczekiwania na odpo-
wiedZ moze by¢ swego rodzaju miernikiem sprawnosci funk-
cjonowania samorzadu. Sposréd analizowanych gmin 83%
odpowiedziato na skierowane do nich zapytanie w terminie
maksymalnie 14 dni, wywigzujac sie tym samym z ustawowe-
go obowigzku. Kolejne 11% gmin odpowiedziato po terminie

Gminy w zdecydowanej wiekszo-
$ci wywiazuja sie z obowiazku
udzielania odpowiedzi na wnio-
sek w trybie dostepu do informa-
cji publicznej. Przypadki braku
odpowiedzi dotycza wytacznie

gmin wiejskich/gmin mniejszych.

Jednoczesnie to wiasnie gminy
wiejskie/gminy mniejsze udziela-
ja odpowiedzi najszybciej.

(przy czym dwie gminy zwrdcity sie z prosbg o wydtuzenie ter-

minu odpowiedzi z uwagi na szeroki zakres zapytania), podczas gdy 6% nie odpowiedziato w ogédle.
Warto jednak zauwazy¢, ze wiekszo$¢ odpowiedzi od gmin przypadta na okres ostatnich trzech dni
ustawowego terminu (ponad 43% wszystkich odpowiedzi uzyskanych w terminie, por. Wykres 18).
Co pigta gmina udzielajgca odpowiedzi w terminie zdecydowata sie to uczyni¢ ostatniego dnia. Z jed-
nej strony trudno zarzuca¢ gminom opieszato$¢, w sytuacji gdy majg prawo do okreslonego czasu
na odpowiedz, z drugiej - taka zwtoka moze nieco zastanawia¢ w obliczu faktu, ze duza cze$¢ gmin
w wiekszosci pytar odpowiadata ,nie dotyczy”. Jednocze$nie warto zaznaczy¢, ze niektére gminy wy-
kazaty sie duzg sprawnoscig i odpowiadaty na zapytanie juz po trzech-czterech dniach (20% odpowie-
dzi udzielonych w terminie), co — biorgc pod uwage czas wysytki zapytania (czwartek i pigtek) - oznacza
niezwtoczng odpowiedz (odpowiednio w poniedziatek lub wtorek)*.

Srednio na odpowied? od gminy czekato sie dziesie¢ i p6t dnia, przy czym widoczne jest pewne
zroéznicowanie, zaréwno w skali wojewddztw, jak i pomiedzy gminami o r6znej wielkosci. Najwiekszg
sprawnoscig mierzong czasem oczekiwania na odpowiedz wykazaty sie analizowane gminy z woje-
wodztw zachodniopomorskiego oraz Swietokrzyskiego, najmniejszg zas - te z wojewddztw pomor-
skiego i kujawsko-pomorskiego (por. Mapa 1). Jednoczesnie najkrécej czekaliSmy na odpowiedzi
od gmin najmniejszych (Srednio niecate dziesie¢ dni), najdtuzej natomiast - od gmin najwiekszych,
liczacych powyzej 50 tysiecy mieszkancéw (Srednio prawie czternascie dni) (Wykres 19). Mozna to
wyttumaczy¢ z jednej strony zazwyczaj wiekszym zakresem informacji niezbednych do zebrania
w gminie wiekszej (przyktadowo - wieksza liczba konsultacji spotecznych czy zgtoszonych inicjatyw
lokalnych), z drugiej za$ - bardziej rozbudowang strukturg urzedu gminy skutkujacg czesto dtuz-
szym czasem obiegu dokumentéw.

40 Na wykresie wyraznie uwidaczniajg sie czasowe okresy ,braku odpowiedzi”, ktére przypadajg na dni weekendu (odpowiednio
dni: pierwszy i drugi, 6smy i dziewigty oraz pigtnasty i szesnasty).
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Wykres 18. Czas oczekiwania na odpowiedz z gmin (N=185)*
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* Na zielono oznaczono odpowiedzi udzielone w ustawowym terminie czternastu dni, na szaro natomiast - odpowiedzi udzielone
po terminie.

Zrédto: opracowanie whasne.

Mapa 1. Sredni czas oczekiwania na odpowiedZ z gmin w poszczegélnych wojewédztwach
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Zrédto: opracowanie wiasne.
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Wykres 19. Czas oczekiwania na odpowiedz z gmin (N=185)
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Zrédto: opracowanie whasne.
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