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Demokracja Lokalna

Polska demokracja lokalna - formalna
otwartos¢, realna bezsilnosc

Komentarz

Grzegorz Makowski

Lokalna demokracja jest taka sobie. Gdy
mieszkaniec chce naprawde cos wiedzie¢,
sprawdzi¢, porozmawia¢ z wtadzg, o cos zapy-
tac czy zaproponowadé, nierzadko okazuje sie,
ze drzwi do samorzadu sg ledwie uchylone -
dla jawnosci, dialogu i aktywnosci obywatel-
skiej. Indeks Codziennej Demokracji Lokalnej
i gtosy jego odbiorcéw uwypuklajag znane, ale
nawracajace bolaczki lokalnej demokracji:
zbytni formalizm, deficyt sprawczosci miesz-
kancow oraz niezbyt partnerskie traktowanie
ich przez lokalne wiadze.

Napisatem ten tekst w czasie interesujacej wy-
miany pogladéw miedzy badaczami i aktywi-
stami na temat Indeksu Codziennej Demokracji
Lokalnej (ICDL). Dyskusja dotyczyta jego meto-
dologicznych ograniczen. Poniewaz tekst opiera
sie w pewnym stopniu wtasnie na wynikach ICDL,
pozwole sobie zaczag¢ od kilku stéw na ten temat.

W lutym 2026 roku opublikowalismy Indeks co-
dziennej demokracji lokalnej. Autorzy - Anna Da-
browska, Adam Gendzwilt, Jarostaw Flis, Marta
Lackowska i Borys Martela - pokazujg w nim, jak
funkcjonuje codzienna demokracja we wszyst-
kich gminach w Polsce pomiedzy wyborami sa-
morzgdowymi. Punktem wyjscia byty dla nich
dane Gtéwnego Urzedu Statystycznego zbiera-
ne w cyklu dwuletnim; pierwsza edycja Indeksu
opiera sie na danych z 2022 roku.

Srednia wartoé¢ Indeksu dla kraju wyniosta
42 punkty w skali 0-100. Na wynik ztozyto sie

16 wskaznikéw pogrupowanych w trzy obszary:
transparentnos¢, otwartos¢ i responsywnos¢
oraz aktywnos¢ i upodmiotowienie miesz-
kancéw. Najstabsze okazaly sie wyniki w ob-

szarze otwartosci i responsywnosci (Srednio




Indeks oczywiscie ma swoje ograniczenia, o kté-
rych piszg zreszta sami jego tworcy. Zgadzam
sie z wieloma zarzutami wobec Indeksu, ktére
pojawity sie w mediach i na platformach spotecz-
nosciowych, a z ktérymi (na ile mogtem) zapo-
znatem sie przed napisaniem tego tekstu. Tak,
Indeks opiera sie niemal wytgcznie na jednym
zrédle. Problem owego zrédta, ktérym w gtéwnej
mierze jest jeden konkretny komponent staty-
styki publicznej, opierajacy sie na sprawozdaw-
czosci samorzadoéw, polega na tym, ze daje ono
dos¢ jednostronny, formalny obraz badanego
zjawiska. Z tego powodu Indeks, co jest mu réw-
niez wypominane, daje ,ptaski” obraz zjawisk,
ktére opisuje - transparentnosci funkcjonowa-
nia gmin, otwartosci na dialog i responsywnosci
samorzaddéw wobec obywateli, aktywnosci oraz
upodmiotowienia mieszkancéw. To wszystko
prawda. Jednoczesnie te i podobne wady s3g ty-

27 punktéw). Publikacja Indeksu wywotata szero-
ka debate publiczna.

W marcu 2026 roku - zeby zestawi¢ wyniki In-
deksu z opiniami mieszkancow - przeprowadzi-
lismy otwartg, anonimowg ankiete internetows,
w ktérej poprosiliSmy respondentéw o ocene
swojego samorzgdu w tych samych trzech ob-
szarach. W ankiecie wypowiedziato sie 140 osdb.

Tekst Grzegorza Makowskiego to gtos w dysku-
sji wokot Indeksu i podsumowanie wynikéw an-
kiety.

Jeszcze w 2026 roku ukazg sie druga edycja
Indeksu, oparta na danych z 2024 roku (odno-
szgcych sie do obecnej kadencji wtadz samorza-
dowych), a takze raport z badan terenowych.

powe dla wszystkich indekséw tworzonych na
gruncie nauk spotecznych - czy to mierzgcych ja-
kos$¢ demokracji, czy poziom postrzeganej korupcji, czy nieréwnosci spoteczne. Nie chce zagtebiac sie
w metodologiczng dyskusje, choc jako socjolog i osoba, ktéra w zyciu sama wspéttworzyta klika indek-
sow, czuje w tym wzgledzie duzg pokuse. Poprzestane na tym, ze mimo ograniczen czy wad, ktérymi
obarczone s zrodta danych, z jakich korzystali twércy Indeksu, dobrze, ze on powstat. Gdy bowiem
studiuje jego wyniki, mam poczucie, ze catkiem wtasciwie (nie schodzac na poziom poszczegéinych
gmin) dokumentuje on to, co bez niego mozna oceniac jedynie w kategoriach wtasnych intuicji albo
tylko w oparciu o punktowe, jednorazowe badania.

Demokracja lokalna ma sie w Polsce ,tak sobie” - we wszystkich trzech wspomnianych wymiarach,
ktére Indeks opisuje. Dzieki temu narzedziu mozemy to lepiej oceni¢ i mie¢ podstawe do $ledzenia
zmian w czasie - jesli tylko Indeks bedzie powtarzany. ZnalezlibySmy tez potwierdzenie tego, smutne-
go dos¢, obrazu lokalnej demokracji w wielu szczegétowych, monograficznych badaniach poswieco-
nych samorzagdom. Dajmy wiec szanse Indeksowi i zobaczmy, jak bedzie sie zachowywa¢ w kolejnych
pomiarach. Tylko tak bowiem - w dtuzszej perspektywie - bedzie mozna prawidtowo oceni¢ jego rze-
telnos¢ i przydatnos¢ do oceny jakosci czy moze raczej bylejakosci lokalnej demokracji. Ale nawet gdy
mamy do dyspozycji tylko jedng edycje, mysle, ze jest to wystarczajgcy materiat do refleksji nad tym,
dlaczego samorzadowa demokracja wypada ,tak sobie”. Dodatkowego materiatu do rozwazanh dostar-
czajg opinie 140 mieszkancéw, ktére zgromadzita Fundacja, aby sprawdzi¢, jak odbierany jest Indeks,
ale tez zeby przyjrze¢ sie blizej temu, co adresaci badania sgdzg o jego wynikach. Dalej omawiam
wyniki tego minisondazu.

Za mato przejrzystosci w gminach

Jesli chodzi o ocene przejrzystosci dziatania samorzadéw, to w wypowiedziach mieszkancow, ktorzy
odpowiedzieli na zaproszenie Fundacji, dominuje ocena krytyczna. Problemem nie jest to, ze informa-
¢ji nie ma, lecz ze sg one udostepniane w spos6b mato przyjazny. W tej sytuacji pojawia sie przeko-
nanie, ze gminy realizujg jedynie minimum: prowadzg Biuletyn Informacji Publicznej, publikujg czes¢
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dokumentéw, transmitujg sesje, ale nie traktujg jawnosci jako realnej wartosci ani narzedzia budo-
wania zaufania i zachecania mieszkancéw do aktywnego uczestnictwa w zyciu gminy. Wskazywano
na problem z dostepem do informacji publicznej na wniosek. Urzedy nie zachowujg w tym przypad-
ku ustawowych terminéw lub udzielajg wymijajacych, ogélnikowych odpowiedzi. To niejednokrotnie
skutkuje walkg mieszkancéw z gminami w sgdach. Inng kwestia, ktéra pojawita sie w odpowiedziach
przestanych do Fundacji, jest nieprzejrzystos¢ gminnych finansow, proceséw inwestycyjnych czy funk-
cjonowania spotek komunalnych. W czesci wypowiedzi pojawiaja sie zarzuty nepotyzmu, klientelizmu
i lokalnych uktadow.

Pojawiaty sie tez gtosy pozytywne. Podkreslano, ze informacje sa dostepne w BIP, na stronach inter-
netowych, w mediach spotecznosciowych, przez system eSesja, portal mieszkanca lub kanaty soteckie.
Ale nawet w przypadku pozytywnych ocen czesto pojawiato sie zastrzezenie, ze informacja powinna
by¢ bardziej zrozumiata, uporzadkowana i dostepna z wyprzedzeniem.

Dialog z mieszkancami jest, ale tylko przez uchylone drzwi

W wypowiedziach dotyczgcych responsywnosci i otwartosci na dialog poziom krytycyzmu byt jesz-
cze wyzszy. Odpowiadajgcy podkreslali réznice miedzy formalng a realng strong dialogu z wtadzami.
W wielu wypowiedziach pojawito sie przekonanie, ze konsultacje, dyzury radnych, ciata doradcze czy
spotkania z mieszkancami istniejg gtéwnie ,na papierze”. NajczeSciej powtarzajacy sie watek to fasa-
dowos¢ konsultacji spotecznych. Odbywajg sie one, gdy literalnie wymaga tego prawo, sa stabo nagta-
Sniane, prowadzone w mato dostepnych formach lub terminach, a ich wyniki nie wptywaja na decyzje
wiadz. Obraz konsultacji, jaki wytania sie z tych wypowiedzi, to rytuat legitymizujacy juz podjete decy-
zje. Drugim czesto pojawiajgcym sie watkiem byt brak reakcji na pytania, pisma, wnioski, inicjatywy
lokalne czy postulaty organizacji spotecznych. Odpowiadajgcy wspominali o ignorowaniu présb o spo-
tkania albo o koniecznosci wielomiesiecznego oczekiwania na reakcje oraz nieprzektadaniu ustalen
z konsultacji (jesli juz w koncu sie odbywajg) na konkretne dziatania. Z kolei ciata doradcze, takie jak
rady senioréw, miodziezowe rady, rady kobiet czy rady pozytku, réwniez sg oceniane jako fasadowe.
Problemem nie jest wiec wytgcznie niedostatek dialogu, ale tez brak przetozenia na dziatania i decyzje.
Kolejnym watkiem powracajgcym w wypowiedziach sa relacje z radnymi i ciatami doradczymi. W czesci
gmin radni dyzuruja, s dostepni i uczestniczg w zebraniach mieszkahcéw. CzeSciej jednak wskazywa-
no na bierno$¢ radnych i dyzury w niedogodnych godzinach, co wzmaga przekonanie, ze radni jedynie
~przyklepujg” decyzje wtodarzy. W wypowiedziach pojawit sie tez watek selektywnego dialogu. Czes¢
odpowiadajgcych zauwazyta, ze gminy chetniej wspétpracuja z osobami i organizacjami przychylnymi
wiadzom. Krytycy sa pomijani, traktowani jako zagrozenie, a ich udziat w dialogu jest utrudniony. Ten
motyw tgczy sie z szerszym poczuciem lokalnego klientelizmu: dostep do dialogu ma zaleze¢ nie od
obywatelskiej aktywnosci, lecz od jakosci relacji z lokalng wtadza.

W wypowiedziach pojawiajg jednak takze oceny pozytywne. Z niektérych wynika, ze radni dyzuruja,
urzednicy sg dostepni, gminy pomagajg w organizacji spotkan, prowadzga rzetelne konsultacje, wspie-
raja inicjatywy lokalne i utrzymujg dobre relacje z NGO. Tak ze na pewno w czesci samorzadéw istniejg
dobre praktyki i realna otwartos¢ na dialog z mieszkancami. Cho¢ nawet w pozytywnych odpowie-
dziach, podobnie jak w przypadku jawnosci, pojawia sie czasem zastrzezenie, ze dialog mogtby by¢
bardziej systematyczny i dostepny.
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Mieszkancy Srednio aktywni

Takze w odpowiedziach dotyczacych aktywnosci i upodmiotowienia mieszkaricow dominuja negatyw-
ne oceny. Czesto wskazywano, ze w gminach istniejg pewne formalne narzedzia partycypacji - fun-
dusz sotecki, budzet obywatelski, komisje skarg i wnioskéw, konsultacje, inicjatywa lokalna czy rady
osiedli - ale wiele z nich dziata fasadowo albo jest podporzadkowanych lokalnej wtadzy. Najczesciej
pojawiajacy sie motyw to przekonanie, ze mieszkancy moga zgtaszac uwagi, skargi, petycje lub projek-
ty, lecz ich gtos rzadko jest brany pod uwage. W efekcie procedury istniejg, jednak nie daja mieszkan-
com poczucia sprawczosci. Inny watek stanowi stabo$¢ narzedzi partycypacyjnych. Budzet obywatelski
bywa przedstawiany jako ,coraz mniej obywatelski”: projekty sg opdzniane, nierealizowane albo przej-
mowane przez urzad czy radnych. Fundusz sotecki jest oceniany ambiwalentnie: cze$¢ respondentéw
wypowiada sie o nim pozytywnie, ale pojawia sie zarzut, ze jego wydatkowanie jest kontrolowane
wytacznie przez wdjta i/lub wykorzystywane do realizacji podstawowych zadan gminy. Inicjatywa lo-
kalna i inicjatywa uchwatodawcza sg czesto okre$lane jako martwe, nieznane mieszkaricom albo ob-
warowane barierami formalnymi. Inny powracajacy problem to selektywne udzielanie wsparcia przez
gminy. Pomoc, dotacje, przestrzen do dziatania i promocje otrzymujg gtéwnie organizacje ,swoje”,
powigzane z wtadzami, przychylne gminie albo uzyteczne politycznie. Organizacje, ktére odwazg sie
na krytyke, sg pomijane, traktowane podejrzliwie. W tym sensie upodmiotowienie mieszkarncéw bywa
postrzegane nie jako zasada, ale jako swoisty przywilej tych, ktérzy dobrze zyjg z wiadzg. W odpowie-
dziach pojawia sie takze watek niskiej aktywnosci mieszkarncow. Cze$¢ odpowiadajgcych wskazuje na
brak zainteresowania sprawami gminy czy na mata liczbe aktywistéw i organizacji. Inni podkreslaja, ze
biernos¢ jest skutkiem negatywnych doswiadczen w kontaktach z gminami: ignorowania uwag, braku
reakcji urzedéw, pozornosci konsultacji i poczucia, ze ,i tak nic sie nie da”. Niska aktywnos$¢ bierze
sie wiec zaréwno z postaw mieszkancéw, jak i ze sposobu dziatania gmin, ktéry nierzadko zniecheca
do zaangazowania.

Pojawiaty sie tez pozytywne gtosy. Wskazywano m.in. na dobrze dziatajgce fundusze soteckie, duza
aktywnos¢ w kotach gospodarstw wiejskich czy w ochotniczych strazach pozarnych. Ogélnie jednak
w opinii uczestnikédw minisondazu aktywnos¢ spoteczna funkcjonuje jakby ,,mimo” samorzadu. Istnie-
ja .my", czyli mieszkancy, i ,oni" - wtadza. Respondenci opisujg lokalnych spotecznikéw, rady osiedli
czy sottysow jako waznych aktoréw zycia lokalnego, a jednoczes$nie czesto podkreslajg, ze ich wptyw
jest ograniczany przez urzad, uzalezniony od dobrej woli wtadz albo sprowadzany do wykonywania
zadan, ktére powinny naleze¢ do samorzadu.

Co zrobi¢, zeby lokalna demokracja byta mocniejsza?

Co do mozliwosci poprawy jakosci lokalnej demokracji, to spora cze$¢ odpowiadajgcych zapropo-
nowata dos¢ radykalne recepty, wskazujac na przyktad, ze potrzebna jest ,zmiana wtadzy”. W wypo-
wiedziach wspominano o potrzebie podtrzymania dwukadencyjnosci, wprowadzenia mocniejszego
nadzoru instytucjonalnego i spotecznego, a nawet kompleksowej reformy samorzgdu. W wypowie-
dziach pobrzmiewato przekonanie, ze gtéwnym problemem nie sg procedury, lecz utrwalona kultura
rzadzenia: zamknieta, hierarchiczna, niechetna krytyce i oparta na lokalnych uktadach.

Czes¢ odpowiedzi zawiera konkretne rekomendacje. Najczesciej powtarza sie postulat wiekszej jawno-
$ci i uporzadkowania informacji: przejrzysty BIP, tatwo dostepny rejestr umow, szybkie publikowanie
protokotdw z sesji rad, lepsza jako$¢ nagran z sesji, informowanie mieszkancéw nie tylko o sukcesach,
ale takze o problemach. Ciekawym watkiem, ktéry pojawit sie w odpowiedziach, jest to, ze informacja
pochodzgca od wtadz gminnych powinna by¢ zrozumiata i tatwa do znalezienia. Powtarzat sie tez po-
stulat realnych konsultacji spotecznych. Chodzi o odpowiednio wczesne informowanie mieszkancéw,
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spotkania w dogodnych miejscach, stworzenie warunkéw do swobody zabierania gtosu na sesjach
i komisjach, zwiekszanie udziatu mieszkancéw w projektowaniu inwestycji oraz wyjasnianie, dlaczego
dane uwagi zostaty przyjete lub odrzucone. Dobrg praktykg bytyby cykliczne debaty lokalne, ,kawia-
renki obywatelskie”, fora mieszkancédw lub lokalne centra aktywnosci. Waznym watkiem jest wzmoc-
nienie mechanizmow partycypacji: budzetu obywatelskiego, funduszu soteckiego, inicjatywy lokalnej,
inicjatywy uchwatodawczej mieszkancéw, rad osiedli, rad senioréw, rad mtodziezowych i ciat dorad-
czych. Pojawiaty sie tez postulaty budzetéw dla jednostek pomocniczych, jasnych zasad podziatu $rod-
kow, wigkszej autonomii sotectw i osiedli oraz mozliwosci $ledzenia realizacji zgtoszonych projektéw.

Ciekawe sg tez gtosy dotyczace potrzeby szkolen dla urzednikéw i radnych, edukacji obywatelskiej
mieszkancéw albo powotania rzecznika lub osoby odpowiedzialnej za kontakt z mieszkancami, po-
trzeby wiekszego szacunku wobec aktywistéw i organizacji spotecznych oraz odejscia od traktowania
krytyki jako ataku. Wsr6d przyktadéw dobrych praktyk wskazywano m.in. wspélne tworzenie strategii
rozwoju gminy, aktywne sotectwa prowadzgce wtasng polityke informacyjna, platformy konsultacyjne
online, infografiki budzetowe, raporty z konsultacji, lokalne centra aktywnosci czy deliberatywny bu-
dzet obywatelski.

Uczestnicy minisondazu Fundacji nie oczekujg wiec jedynie wiekszej liczby procedur i regulacji. Chca
realnego uznania mieszkahcow za wspétgospodarzy gminy.

Déja vu

Wyniki Indeksu Codziennej Demokracji Lokalnej z jednej strony kontrastujg z ogélnie pozytywnym ob-
razem samorzadu, ktory wytania sie ze standardowych sondazy realizowanych cyklicznie, na przyktad
przez Centrum Badah Opinii Spotecznej. W nich samorzad od lat cieszy sie najwiekszym zaufaniem
spotecznym sposréd wszystkich instytucji publicznych, a respondenci wyrazajag rosnace poczucie wpty-
wu na sprawy lokalne.

Z drugiej strony, gdy czytam raport omawiajacy wyniki Indeksu oraz dopetniajgcy go minisondaz wséréd
jego obiorcow, mam wrazenie, jakbym cofnat sie w czasie o ponad dekade, gdy pracujac jeszcze w In-
stytucie Spraw Publicznych, w latach 2009-2013, wspottworzytem projekt ,Decydujmy razem”. Jego
celem byto podniesienie poziomu uczestnictwa obywateli w lokalnym zyciu publicznym, a wiec takze
wzmochnienie lokalnej demokracji. I z przykroscig stwierdzam, ze mimo ogdélnie dobrych (ale dobrych
gtébwnie na poziomie sondazy) ocen jakosci lokalnej demokracji wciaz jest ona obarczona licznymi dys-
funkcjami, o ktérych dyskutowano juz od tamtego czasu, a nawet jeszcze wczesniej.

Indeks mimo swoich metodologicznych ograniczeri prowokuje do refleksji i powrotu do dyskusji
o owych dysfunkcjach - niedostatku jawnosci w gminach, niesprawnego dialogu i stabego upodmioto-
wienia mieszkahcéw. A jesli bedzie powtarzany i obroni sie przed krytyka, moze stac sie przyczynkiem
do realnych zmian poprawiajacych jakos¢ lokalnej demokracji.
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