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Do czego stuzg i do czego powinny
stuzy¢ narzedzia partycypacji w Polsce?
Komentarz do raportu Narzedzia
partycypacji lokalnej w Polsce w 2023 roku

Szymon Andrzejewski

Ustawa z 11 stycznia 2018 roku o zmianie nie-
ktérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu oby-
wateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektérych organéw publicznych
stanowi istotng cezure w dziejach III RP. Po raz
pierwszy wiadza centralna dostrzegta problemy
udziatu obywateli w procesie wspétdecydowania
na poziomie lokalnym na tyle wyraznie, ze posta-
nowita zainterweniowa¢ we wzajemne stosun-
ki pomiedzy cztonkami wspoélnot lokalnych i ich
przedstawicielami. Ustawa wprowadzita wymogi
wskazane w raporcie Anny Dabrowskiej Narzedzia
partycypacji lokalnej w Polsce w 2023 roku’, takie
jak transmisja, rejestracja i udostgpnianie obrad
rad gmin, konieczno$¢ zorganizowania debaty
z udziatem mieszkarncéw nad raportem o stanie
gminy, a takze umocowata prawnie wczesniej juz

1 Anna Dabrowska, Narzedzia partycypacji lokalnej w Polsce
w 2023 roku, Warszawa 2024, https://www.batory.org.pl/
publikacja/narzedzia-partycypacji-lokalnej-w-polsce-w-2023-
roku/ (dostep tu i dalej: 3 czerwca 2024).

wystepujace w gminach: obywatelskg inicjatywe
uchwatodawczg i budzet obywatelski. Poza regu-
lacja w ustawie nazwanej nieoficjalnie ,ustawg
Horaty” pozostaty mniej znane, cho¢ dziatajace
réwniez od bardzo wielu lat: konsultacje spotecz-
ne okreslone w ustawie o samorzadzie gminnym
oraz inicjatywa lokalna wprowadzona ustawg
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolonta-
riacie. Wszystkie te formy partycypacji, funkcjo-
nujace w Polsce najdtuzej po 1989 roku, zostaty
poddane analizie dziatania w praktyce.

Centralna regulacja prawna z 2018 roku rodzita
sprzeczne opinie. Przed wprowadzeniem ustawy
zaréwno obywatele, jak i samorzgdowcy wykorzy-
stujacy np. inicjatywe ludowg musieli by¢ Swiado-
mi mozliwosci podwazenia uchwat obywatelskich
m.in. przez sady administracyjne. Ksztatt instytu-
cjonalny budzetu obywatelskiego w gminie mégt
mieé zapisy ograniczajagce mozliwosci obywate-
li lub wrecz w niczym nie przypominac swojego
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protoplasty z Porto Alegre, a pomimo tego wciaz
nazywany byt budzetem obywatelskim. Regulacja
ustawowa rozwigzata wczesniej wymienione pro-
blemy i usankcjonowata regularne dziatanie tych
instrumentéw. Jednocze$nie wskazywano, ze ta-
kie rozwigzanie uniemozliwia gminom rozwijanie
wiasnych rozwiagzan i powoduje, ze instrumenty
tracg swoj oddolny, obywatelski charakter. Poza
budzetem obywatelskim pozostate narzedzia
partycypacji réwniez s3 umocowane ustawowo:
transmisja obrad gminy, raport o stanie miasta
i inicjatywa ludowa od 2018 roku, inicjatywa lokal-
na od 2004 roku, a konsultacje spoteczne od lat
90. XX wieku. Raport udowadnia, ze nie przektada
sie to w przypadku inicjatywy ludowej i inicjatywy
lokalnejzaréwno na mozliwos¢ stosowania narze-
dzi na poziomie gminnym, jak i na popularnos¢
uzywania tych instrumentéw wsréd obywateli.

Po lekturze raportu nasuwa sie wniosek, ze na-
lezy przemyslec ksztatt instytucjonalny narzedzi
partycypacji w Polsce, przy czym trzeba podejs¢
do zagadnienia catosciowo i uwzgledni¢ wymie-
nione w raporcie instrumenty, a takze wszyst-
kie instrumenty istniejgce w Polsce, takie jak
referendum lokalne, rady konsultacyjne (rady
rodzicow w szkotach, rady rynku pracy, rady se-
nioréw), panele obywatelskie, jednostki pomoc-
nicze w miastach i gminach. Najwazniejszymi
kwestiami, na ktére tworcy systemu lokalnych
narzedzi powinni zwréci¢ uwage, sg dtugofalowe
cele ich wprowadzania oraz wizje lokalnych spo-
tecznosci do osiggniecia dzieki tym instrumen-
tom. Wiasnie te kwestie postaram sie przyblizy¢
w dalszej czesci komentarza.

Krotka analiza kontekstualna
zmian ustawowych

Przed przedstawieniem swoich wnioskéw chciat-
bym nakresli¢ pewien kontekst zmiany ustawo-
wej dokonanej przez rzad Zjednoczonej Prawicy
w 2018 roku. Koordynujacy prace nad tg ustawg
Marcin Horata byt wéwczas postem PiS wybra-
nym z okregu nr 26, gdynsko-stupskiego. Zanim
w 2015 roku zostat postem, byt radnym miej-
skim PiS w Gdyni w latach 2006-2015 w okresie
prezydentury Wojciecha Szczurka i catkowitej

dominacji jego ugrupowania Samorzgdnos¢ w ra-
dzie miasta. Horata wykazywat sie w tym okresie
inicjatywa, a ze wzgledu na brak wptywu jako
radny na prace rady miasta w Gdyni wykorzysty-
wat do tego celu narzedzia partycypacji lokalnej.
Poprzez obywatelskg inicjatywe uchwatodawczg
sktadat w latach 2013-2014 projekty wprowa-
dzenia w Gdyni budzetu obywatelskiego na pod-
stawie przepisow o konsultacjach spotecznych,
wzmocnienia spoteczeristwa obywatelskiego
poprzez zmiany w statucie miasta i regulaminie
prac rady oraz dotyczgce utatwienia korzystania
z obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, jed-
nak projekty te byly odrzucane.

Brak wptywu na funkcjonowanie miasta poprzez
mandat radnego oraz podobny brak wptywu po-
przez wykorzystywane przez siebie instrumen-
ty demokratyczne mogty wyraznie wptyna¢ na
zmiany wprowadzone ustawg z 11 stycznia 2018
roku. Zapisy projektu uchwaty z Gdyni z 2013
roku dotyczace wzmocnienia spoteczenstwa
obywatelskiego, takie jak konieczno$¢ transmisji
obrad rady i wprowadzenie ogélnie dostepnych
rejestrow gtosowania, znalazly sie w pdzniejszej
ustawie. Mozna wiec zaryzykowac teze, ze zmia-
ny ustawowe byly wywotane brakiem transpa-
rentnosci i obywatelskiego podejscia w duzym
miescie na prawach powiatu, zdominowanym
przez jedno ugrupowanie polityczne. Zmiany
te mogty by¢ dobra odpowiedzig na szczeg6lng
sytuacje Gdyni w latach 2013-2014, jednak pro-
blemy z narzedziami partycypacji w mniejszych
miastach czy tez w gminach wiejskich moga wy-
nika¢ z innych przyczyn.

Analiza gtéwnych wnioskéw
z raportu

Pierwszy gtéwny wniosek, ktéry nasuwa sie
po przedstawieniu wynikéw badan typu desk
research, to nadal niezwykle niski wskaznik
wystepowania bardziej skomplikowanych me-
chanizméw partycypacyjnych. O ile prostsze do
wdrozenia w zycie narzedzia, takie jak transmi-
sja i rejestracja obrad rady, stworzenie raportu
o stanie gminy i dyskusja nad nim, a nawet re-
gulaminy konsultacji spotecznych, obowigzywaty
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w znacznej wiekszosci gmin, o tyle inicjatywa lu-
dowa wystepowata w 60%, a inicjatywa lokalna
w 30% gmin, i trudno jest dostrzec istotng kore-
lacje zwigzang z liczbg ich mieszkancéw.

Za przyczyne takiej sytuacji mozna uznac z jednej
strony brak wolnych roboczogodzin do zajecia
sie tg tematyka, a z drugiej strony brak wykwa-
lifikowanego personelu w dziedzinie narzedzi
demokratycznych oraz nieche¢ urzednikéw do
zajmowania sie tymi obszarami funkcjonowania
gminy. Moze to by¢ réwniez wynikiem kalkula-
¢ji decydentdw, aby nie zajmowac sie tematami
partycypacji, dopdki nie zostang do tego wyraz-
nie zmuszeni przez oddolng presje mieszkancow.
Przy takim scenariuszu obecne regulacje ustawo-
we wielu mechanizmoéw partycypacji sq bezcelo-
we, poniewaz chociazby w przypadku inicjatywy
lokalnej zmiany faktycznego stanu prawnego nie
zalezg od istnienia ustawy. Zamiast nakazywac
samorzadom wprowadzenie zapisOw w statucie
i innych aktach prawa miejscowego dotyczacych
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej lub ini-
cjatywy lokalnej, moze lepiej stworzy¢ jeden akt
prawny w formie ustawy, gdzie bytoby zapisane,
jakie sg rodzaje narzedzi partycypacji lokalnej,
opisa¢, na czym polegajg, i zobligowa¢ samorza-
dowcédw do ich stosowania, jesli tego zazadajg
mieszkancy gminy.

Stworzenie takiego jednego aktu prawnego na
poziomie centralnym umocowatoby wszystkie
znane obecnie w praktyce samorzagdéw narze-
dzia partycypacji na poziomie lokalnym, przy
czym uwzglednione zostatyby badane w rapor-
cie inicjatywa lokalna i obywatelska inicjatywa
uchwatodawcza, oraz inne mechanizmy, jak pa-
nel obywatelski i referendum lokalne, a takze
niestosowane w Polsce narzedzia, np. weto ludo-
we, ocena obywatelska inicjatywy ludowej (ang.
citizens' initiative review), audyt obywatelski i inne
narzedzia wymieniane chociazby na portalu Par-
ticipedia.net. Przy tego typu rozwigzaniu gminy
nie musiatyby na poziomie swojego statutu lub
aktow prawa miejscowego okresla¢ dziatania tych
instrumentéw, chyba ze chciatyby doda¢ pewne
odrebne rozwigzania. Ustawa dawataby swobode
w ustanawianiu szczeg6towych przepiséw przez

gmine, jednoczesnie wskazujgc na koniecznos¢
zachowania pewnego ,rdzenia” dobrych praktyk
pojedynczych narzedzi.

Przy rozwigzaniu ustawowym bytoby mozliwe
stworzenie szczeg6lnych rozwigzan na wniosek
mieszkancéw danej gminy lub samych samorza-
dowcéw. W matych gminach do 10 tys. miesz-
kancow lub na poziomie rady dzielnicy w miescie
mogtoby to by¢ stworzenie narzedzia tgczace-
go ze sobag elementy obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej i inicjatywy lokalnej.

Zebranie przez mieszkancow okreslonej liczby
podpiséw obligowatoby gmine do realizacji in-
westycji lub dziatania lokalnego, co bytoby pew-
niejszg dla obywateli rekojmig realizacji inwestycji
niz wniosek do urzedu. Takie rozwigzanie zostato
wskazane w mojej analizie dla Fundacji Rozwo-
ju Demokracji Lokalnej. Dodatkowo stworzenie
jednej ustawy okreslajgcej sposoby i warunki
funkcjonowania narzedzi partycypacji daje réw-
niez mozliwosci rozwigzania innych postulatow.
Jednym z nich mogtoby by¢ stworzenie krajowej
rady ds. partycypacji badz tez ogélnopolskich rad
poszczeg6lnych narzedzi partycypacji. Postulat
braku ciata doradczego, jak ogélnokrajowa rada
rodzicéw, ktéra mogtaby poméc w dziataniu ta-
kich jednostek na poziomie szkét w Polsce, byt
podnoszony przez spotecznikéw.

Analiza poszczegdlnych
narzedzi

Podczas analizy poszczegélnych narzedzi zwraca
uwage brak realizacji wymogéw, np. przez gmi-
ny z jednego wojewo6dztwa. Moze to wskazywac
na istotny wptyw samorzadéw wojewddztwa lub
aktywnos$¢ i nadzor wojewoddw w realizacji po-
stanowieh ustawowych. Trudno wskaza¢ inng
przyczyne dla braku publikacji protokotéw przez
gminy wojewdédztwa lubuskiego, nieprowadzenia
wykazéw imiennego gtosowania w gminach wo-
jewddztwa warminsko-mazurskiego czy nieistnie-
nia przepiséw o inicjatywie ludowej w gminach
wojewddztwa tédzkiego. Ostateczne wnioski po-
winny jednak zaleze¢ od catosciowych badan na
obszarze poszczegdélnych wojewddztw.
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Czesto pojawia sie narzekanie na brak aktyw-
nosci obywatelskiej nawet w sytuacjach, gdy
prawo pozwala na ich zastosowanie. Jednak nie
dotyczy to niektérych gmin, takich jak Katowice,
gdzie studium przypadku moze ujawnié przy-
czyny wyroézniajacej sie aktywnosci. Istotng role
mogg odgrywac: przypisanie instrumentu do
odpowiedniej jednostki w urzedzie, forma wnio-
sku o inicjatywe lokalng lub zwykta gotowos¢ do
pomocy w wypetnieniu wniosku czy tez wspar-
cie w tworzeniu ostatecznej wersji uchwaty oby-
watelskiej, co wykracza poza zwykte urzedowe
obowigzki. Badania jakosciowe mogg da¢ nam
wiecej odpowiedzi na pytania o przyczyny aktyw-
nosci w wybranych gminach.

Ksztatt instytucjonalny poszczegdlnych narze-
dzi, takich jak obywatelska inicjatywa uchwato-
dawcza, oprocz braku Swiadomosci jej istnienia
wsréd wielu mieszkancéw, moze by¢ gtéwnag
przyczyng ich niestosowania. Mozliwos$¢ odrzu-
cenia przez radnych projektu obywatelskiego
sktadanego do rady miasta praktycznie bez zad-
nej dyskusji moze wywotac silny efekt mrozacy
u wszystkich chetnych do skorzystania z tego
instrumentu. Uwazam, ze trzeba inicjatywe
ludowg obudowaé dodatkowymi rozwigzania-
mi prawnymi, jak obowiagzek kontrpropozycji

przedstawicielskiej, pogtebione rozwazania nad

projektami poprzez ciato deliberacyjne i ewentu-
alne referendum lokalne. Mozliwosciom zmian
instytucjonalnych tego narzedzia poswiecitem
analize opublikowana na stronie Fundacji Roz-
woju Demokracji Lokalnej (FRDL). Uwazam, ze
w ten sposéb mozna by byto poddac analizie
kazdy instrument demokratyczny.

Podsumowanie

Narzedzie powinno stuzy¢ do osiggniecia okreslo-
nego celu. A jaki jest ostateczny cel wprowadzania
narzedzi partycypacji lokalnej w Polsce? Zupetnie
nie wida¢ w ich wcielaniu w zycie w Polsce strate-
gii i podejscia systemowego. Brakuje moim zda-
niem postawienia podstawowych pytan, np. czy
chcemy upowszechniania sie normy partycypacji,
czy tez normy deliberacji w spoteczenstwie. Po-
dejscie ustawodawcy w Polsce sktania do reflek-
sji, ze wprowadzanie instytucji demokratycznych
jest celem samym w sobie, poniewaz tak chca
mieszkancy lub wtadze miasta. Jest to zrozumiate
podejscie, jednak nie wyklucza, aby ustawodawca
miat preferencje co do rodzaju kapitatu spotecz-
nego, ktory chce rozwija¢ w Polsce, i zaleznie od
tych preferencji wspierat np. referendum zamiast
paneli obywatelskich. Nawet jesli tego typu dy-
chotomia okaze sie fatszywa, to jednak i tak naj-
wazniejsze jest podejscie systemowe.

Szymon Andrzejewski - ukonczyt politologie na Uniwersytecie Gdariskim w 2008 i nastepnie od 2016

roku doktoryzowat sie na politologii i socjologii na UG, czego efektem jest obroniona w 2023 roku

praca doktorska Instytucje demokracji bezposredniej, partycypacyjnej i deliberacyjnej w Gdarisku od 2010
roku. Od 2021 roku publikuje artykuty naukowe i ekspertyzy dotyczace ulepszenia inicjatywy obywa-
telskiej, mozliwosci zastosowania rozwigzan z zakresu nauki obywatelskiej w miastach, jakosci de-

mokracji i indekséw demokracji. Interesuje go mozliwos¢ zmiany systemowej samorzadu lokalnego,

a potem panstwa za pomoca nowych rozwigzan instytucjonalnych. W rozwoju sztucznej inteligencji

widzi szanse na lepszg demokracje, np. poprzez koncepcje augmented democracy.
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