Acta Politica Polonica nr 3/2016 (37) | www.wnus.edu.pl/ap | DOI: 10.18276/ap.2016.37-02 | 19-38

Instytucjonalno-prawne warunki partycypacji
I dialogu obywatelskiego na poziomie lokalnym
(na przyktadzie wybranych miast)

AGNIESZKA PAWLOWSKA!
DR HAB., PROF. UR

KATARZYNA RADZIK?2

DR

! Uniwersytet Rzeszowski, Instytut Nauk o Polityce
e-mail: apawlowska(at)ur.edu.pl

2 Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej, Wydziat Politologii
e- mail: katarzyna.radzik(atyumcs.pl

Stowa kluczowe demokracja partycypacyjna, demokracja deliberatywna, partycypacja, konsultacje

Abstrakt

spoteczne, samorzad lokalny

Artykul ma na celu okreslenie poziomu normatywno-instytucjonalnego przygotowania
samorzadu wybranych miast do partycypacji obywatelskiej opartej na konsultacjach i dia-
logu. Rozwazania artykutu mieszcza si¢ w ramach teorii demokracji partycypacyjnej i de-
liberatywnej. Przedmiotem badan byty uchwaty regulujace zagadnienie partycypacji i dia-
logu obywatelskiego w 18 polskich miastach oraz struktury organizacyjne ich urzgdow.
W toku badan stwierdzono, ze w 16 miastach obowiazuja uchwatly regulujace w sposob
uniwersalny prowadzenie konsultacji z mieszkancami. Analiza tre$ci uchwatl potwierdzita
zatozenie o na ogot dobrym przygotowaniu podstaw prawnych prowadzenia konsultacji.
Nie stwierdzono pozytywnej korelacji miedzy przyjeciem przedmiotowej uchwaty a obec-
noscig komorki organizacyjnej w urzedzie miasta, ktora w zakresie swoich zadan ma gtow-
nie konsultacje i dialog z mieszkancami.

Institutional and legal conditions of participation and civic dialogue on the local level
(the case of selected cities)

Keywords

Abstract

Uniwersytet Szczecinski

participative democracy, deliberative democracy, participation, consultation, local govern-
ment

Article aims to determine the level of regulatory and institutional preparation of selected
cities for civic participation based on consultation and dialogue. The considerations of the
article fit within the theory of participatory and deliberative democracy. The resolutions
regulating the issue of participation and civil dialogue, and the organizational structures of
city halls were examined in 18 Polish cities. The study found that the resolutions universally
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regulating consultation with residents were enacted in 16 cities. Analysis of the content
of the resolutions confirmed the assumption of a generally well-prepared legal basis for
consultation. There was no positive correlation between the adoption of the resolution and
the presence of an organizational unit in the city hall, which among its tasks has mainly
consultation and dialogue with residents.

Wprowadzenie

Demokracja jako system sprawowania wladzy, alteracji elit politycznych i artykutowania
interesOw spotecznych, chociaz kontestowana, jest wartosciag sama w sobie. W duzej mierze
zawdzigcza to mitologizacji (szerzej: Sepkowski, 2011), ale takze wielowymiarowosci, stopnio-
walnosci i rozmaito$ci form, co pozwala na dopasowanie jej zalozen do zmiennych — w czasie
1 przestrzeni — warunkow procesu politycznego. Niezmiennym jednak warunkiem zachowania
rezimu demokratycznego, bez wzglgdu na postac, w jakiej wystepuje, jest partycypacja obywate-
li w procesach wytaniania elit i podejmowania decyzji politycznych. Partycypacja jest wazna za-
réwno dla rzadzacych, oczekujacych jak najszerszej legitymacji do rzadzenia, jak i rzadzonych,
dla ktorych jest sposobem artykutowania waznych dla nich warto$ci, potrzeb i intereséw oraz
oceniania stanu ich wspoélnoty politycznej. Wydaje si¢ jednak, ze obie motywacje sg zbiezne tyl-
ko powierzchownie. O ile bowiem dla elit politycznych szczeg6lnie wazny jest wymiar iloSciowy
demokracji — jaki odsetek obywateli uczestniczy w wyborach (glosuje na poszczegolne ugrupo-
wania polityczne) i referendach; ilu jest uczestnikéw demonstracji czy sygnatariuszy inicjatyw
obywatelskich — o tyle dla obywateli istotny jest jej wymiar jakosciowy — w jakich sprawach
daje im si¢ mozliwo$¢ (prawo) wyrazenia opinii; czy wszyscy maja rowng szanse¢ uczestnicze-
nia w procesie decyzyjnym; czy gtos wszystkich grup (organizacji) spotecznych jest brany pod
uwage (i czy w ogole jest brany pod uwage) i w jakim zakresie. Motywacja obu ,,stron” zycia
publicznego jest rownie istotna, chociaz wspotczesne trendy w zarzadzaniu publicznym, zmie-
rzajace do wigkszego wiaczenia odbiorcéw ustug w proces ich planowania i $wiadczenia, kaza
zwroci¢ wigksza uwage politykow na jako$¢ uczestnictwa obywateli w procesie politycznym.

Niniejszy artykul ma na celu okreSlenie poziomu przygotowania samorzadu lokalnego —
na wybranych przyktadach — do partycypacji obywatelskiej opartej na konsultacjach i dialogu.
Mamy tutaj na my$li stworzenie stabilnych podstaw prawnych i instytucjonalnych, przy czym
pojecie ,,instytucji” rozumiemy szeroko — nie tylko jako odnoszace si¢ do struktury organiza-
cyjnej, ale przede wszystkim jako zespdt norm prawnych, stanowigcych podstawe dla dziatan,
ktore przez swoja powtarzalno$¢ nabieraja trwato$ci i sa nie tylko zobowigzaniem wtadz wobec
obywateli, ale stajg si¢ rowniez zwyczajem. Zakladamy, ze samorzgdowe organy stanowiace
okreslajg podstawy prawne i instytucjonalne uczestnictwa mieszkancow w lokalnym procesie
decyzyjnym w drodze uchwal. Ponadto zakladamy, ze skrupulatno$¢ w okreslaniu podstaw
normatywnych konsultacji spotecznych jest pozytywnie skorelowana z obecnos$cig w urzedzie
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miasta komorki organizacyjnej, ktéra w zakresie swoich zadan ma wylacznie, albo przede
wszystkim, inicjowanie i podtrzymanie dialogu obywatelskiego.

U podstaw powyzszych zatozen legly rozwazania Clausa Offe o instytucjonalnych projek-
tach stuzacych demokratycznym innowacjom (institutional designs for democratic innovations)
(2011, s. 447). Offe zaktada, ze ludzie w wigkszosci spraw nie majg opinii ani preferencji. Nie
majg ich tak dtugo, az ktos ich o nie zapyta i stworzy sytuacj¢ do refleksji nad danym pro-
blemem. Ponadto opinie i preferencje nie sg formulowane wytgcznie na podstawie osobistych
przekonan, w wyniku dialogu, jaki toczymy sami ze soba. Sg one raczej wypadkowa naszych
przekonan i dialogu, jaki prowadzimy z innymi (2011, s. 459). Wazne sa zatem instytucje, rozu-
miane wlasnie jako sformalizowane sposoby uczestnictwa obywateli w zyciu publicznym, ktore
obywatelom taki dialog umozliwiaja.

Offe odwotuje si¢ do demokracji deliberatywnej, jednak zagadnienia unormowan praw-
nych konsultacji spotecznych nie sposob odnie$é do jednej teorii demokracji — mieszczg si¢ one
gdzie$ pomiedzy demokracja partycypacyjng a deliberatywng. Nie chodzi nam jednak o stopien
realizacji zatozen czy to jednej, czy drugiej formy demokracji — raczej o to, czy jasne sa reguty
uczestnictwa mieszkancéw w procesie decyzyjnym i prowadzenia dialogu mi¢gdzy nimi a insty-
tucjami samorzadowymi, co takze jest warunkiem — wprawdzie jednym z wielu — urzeczywist-
niania ideatéw demokracji.

Porzadek rozwazan zawartych w niniejszym artykule jest nastgpujacy: w jego pierwszej
czesci znalazty si¢ odniesienia do ram teoretycznych: demokracji partycypacyjnej i deliberatyw-
nej, ktore sa koncepcjami ,,parasolowymi” dla nowych form partycypacji obywatelskiej. W dal-
szej czg$ci uzasadniamy wybodr proby badawczej 1 przedmiot badan, odwotujac si¢ do wybranych
analiz socjologicznych partycypacji obywatelskiej; przedstawiamy rowniez metod¢ prowadzenia
badan. Nastegpnie przechodzimy do analizy ich wynikow i konczymy artykut wnioskami.

Dwa modele demokracji

Demokracja partycypacyjna to taka, w ktorej szczegdlnag wage przywiazuje si¢ do uczest-
nictwa obywateli w procesie politycznym. Definicja tego modelu demokracji ma $cisty zwiazek
z definiowaniem partycypacji politycznej. Verba i Nie okreslili jg jako ,,taka dziatalnos¢ pry-
watnych obywateli, ktora w sposob bardziej lub mniej bezposredni ma na celu wptywanie na
dobor [selection] pracownikoéw rzadowych [governmental personnel] i/albo dziatan przez nich
podejmowanych” (1972, s. 2). Odwotujac si¢ do tego rozumienia uczestnictwa, nalezatoby zatem
rozpatrywa¢ demokracj¢ partycypacyjng w kategoriach wptywu na decyzje polityczne, a nie ich
bezposredniego podejmowania.

Teorell, analizujac literature przedmiotu, wskazuje jeszcze na dwa inne sposoby rozu-
mienia uczestnictwa politycznego (2006, s. 789-791). Jeden z nich wylania si¢ z prac Pateman
(1970), Barbera (1984) i Gould (1988). Ci adherenci modelu partycypacyjnego demokracji ana-
lizuja uczestnictwo polityczne w kategoriach bezposredniego podejmowania decyzji. W jakiejs$
mierze odwotuja si¢ do form demokracji bezposredniej, ale przede wszystkim poszukuja form

nr 3/2016 (37) 21



Agnieszka Pawtowska, Katarzyna Radzik

alternatywnych. Na przyklad koncepcja ,,silnej demokracji” Barbera (strong democracy) stano-
wi odwotanie do samorzadnej wspdlnoty obywateli; ,,silna demokracja” to ,,polityka w formie
uczestniczacej, gdzie konflikt, przy braku neutralnej ptaszczyzny, jest rozwigzywany na drodze
bezposredniego uczestnictwa w biezacym ustawodawstwie oraz kreacji wspdlnoty politycznej,
zdolnej do przeksztalcania politycznie zaleznych osob prywatnych w wolnych obywateli oraz
interes6w jednostkowych i grupowych w dobro publiczne” (Barber, s. 132; szerzej: Pawlowska,
1995, s. 91-95). Definicja ta jest wyrazem sprzeciwu wobec ortodoksyjnej teorii Schumpeterow-
skiej, definiujacej demokracje jako rywalizacje nielicznych o zajecie miejsca w jeszcze mniej
licznej elicie politycznej, oraz powrotu do zasad umowy spotecznej Jana Jakuba Rousseau (sze-
rzej: Vick, 2012).

Szczegodlne znaczenie w demokracji partycypacyjnej ma zakres uczestnictwa, tj. liczba oby-
wateli bioracych udzial w decydowaniu. Czym wigcej uczestnikow procesu decyzyjnego, tym
wigksza szansa na wywarcie skutecznej presji na elity rzadzace, to rowniez szersza akceptacja
dla podjetej decyzji. Jednak rownie wazne jest towarzyszace uczestnictwu rozwijanie obywatel-
skich cnot i poczucia skutecznosci podejmowanych dziatan. Podnoszenie tych ostatnich kwestii
przez Pateman, Barbera i Gould wigzato si¢ z do§wiadczeniem masowych ruchéow spotecznych
przetomu lat 60. i 70. XX wieku, ksztattujacych si¢ jako wyraz kontestacji zastanego porzadku
spotecznego i arbitralnych dziatan elit politycznych. Masowos$¢ tych ruchow wydawata si¢ czyn-
nikiem decydujacym o skutecznosci ich dziatan (szerzej: Florida, 2013). Zarazem jednak nie-
mozno$¢ realizacji zasad demokracji partycypacyjnej w szerokiej skali, renesans ideologii kon-
serwatywnej w latach 80. oraz towarzyszace mu ,,urynkowienie” sektora publicznego w postaci
Nowego Zarzadzania Publicznego, jak tez rosnaca popularno$¢ governance (wspoirzadzenia)
jako paradygmatu decydowania o sprawach publicznych przyczynity si¢ do odejscia od zasad de-
mokracji partycypacyjnej. W literaturze przedmiotu zaczeto ja zastgpowaé teoriami demokracji
deliberatywnej, polemicznej (radykalnej) i minimalistyczno-liberalnej (Hilmer, 2010, s. 43—63).
Benjamin Barber dostrzegat trudno$ci w realizacji podstaw normatywnych demokracji partycy-
pacyjnej i dlatego — paradoksalnie — koncepcj¢ ,,silnej demokracji” opart na minimalistycznym
podejsciu do udziatu obywateli w decydowaniu ,,przynajmniej w niektoérych sprawach”, ,,przy-
najmniej raz na jakis czas” (Florida, 2013, s. 11).

Model partycypacyjny demokracji zaczat powraca¢ do dyskursu politycznego na przeto-
mie wiekow dzigki innowacyjnemu podejsciu do decydowania w skali lokalnej — wykorzystaniu
réznych form zaangazowania mieszkancéw w sprawy ich najblizszego otoczenia (np. budzet
partycypacyjny).

Deliberatywny model demokracji kwestionuje poglad, na ktérym opiera si¢ Schumpeterow-
ska tradycja demokracji, jak tez jej pluralistyczny model, zaktadajacy ze preferencje polityczne
obywateli s zmiennymi niezaleznymi od procesu politycznego (Teorell, 2006, s. 790), a dobro
wspolne jest pochodng agregacji interesow indywidualnych (Bekkers, Dijkstra, Fenger, 2007,
s. 52-53; Florida, 2013, s. 37). Zwolennicy modelu deliberatywnego zaktadaja, ze poglady oby-
wateli ksztattuja si¢ w procesie deliberacji, ktory prowadzi do osiagnig¢cia konsensu dotyczacego
dobra wspodlnego.
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Fishkin zdefiniowal deliberacje jako ,,proces, w ktérym jednostki rzetelnie rozwazaja zale-
ty konkurujacych argumentéw podczas wspoélnej dyskus;ji” (2014, s. 31). Podobna, chociaz nieco
bardziej skonkretyzowana definicj¢ deliberacji formutuje Sroka, ktory rozumie przez nia ,,pub-
liczny proces komunikacji zorientowany na poszukiwanie wystarczajaco dobrych argumentow
przemawiajacych za okreslonymi ocenami oraz rozwigzaniami dyskutowanych kwestii i odno-
szacych si¢ do istotnych probleméw wspolnoty” (Sroka, 2008, s. 16). Z kolei Chambers okresla ja
jako ,,debate i dyskusj¢ zmierzajaca do osiggnigcia racjonalnych i uzasadnionych opinii, w kto-
rych uczestnicy sg sktonni zmieni¢ swoje preferencje w $wietle dyskusji, nowej informacji oraz
twierdzen przedstawionych przez innych uczestnikow” (2003, s. 309).

Zwolennicy demokracji deliberatywnej nie sg jednomyslni co do tego, czy ma ona prowa-
dzi¢ do decyzji, czy tylko osiagna¢ punkt wyjscia dla decyzji podejmowanych pdzniej, prawdo-
podobnie przez inne podmioty (lub podmiot) anizeli te biorgce udziat w debacie (Teorell, 2006,
s. 790-791). Chambers mowi wprost o dwoch modelach polityki deliberatywnej: proceduralnym,
koncentrujacym si¢ na projektowaniu mozliwosci wyboru kierunku polityki; oraz decyzyjnym,
skoncentrowanym na ,,wygenerowaniu znaczacych rezultatow polityki publicznej” (2003, s. 315).

Silnie normatywny charakter deliberatywnego modelu demokracji manifestuje si¢ w uza-
sadnieniu podejmowania decyzji na forach deliberacji. Gutmann i Thompson wskazuja na:
a) poprawe legitymizacji decyzji podejmowanych w trybie deliberacji; b) przyjmowanie punktu
widzenia wspolnoty na sprawy begdace przedmiotem deliberacji; ¢) promowanie wzajemnego
szacunku w procesie decyzyjnym, pomimo reprezentowania odmiennych wartos$ci etycznych;
d) korygowanie w trakcie deliberacji bledow, ktore mieszkancy, eksperci i urzgdnicy nieuchron-
nie popelniajg podczas wspdlnych dziatan (1997, s. 38—41). Mimo to tylko nieliczni uwazaja,
ze oczywistym rezultatem deliberacji jest konsens (Bekkers, Dijkstra, Fenger, 2007, s. 53—-54),
albowiem — jak zastanawia si¢ Krzynoéwek — ,,[c]zy wspotczesne spoleczenstwo bedace konglo-
meratem warto$ci, wyzwan, form zycia, jezykow, tradycji jest naprawde zdolne podejmowac
zbiorowe decyzje w wyniku refleksji, deliberacji, czy tez jest skazane na wprowadzanie poli-
tycznych rozstrzygni¢¢ w wyniku przypadkowej zbieznosci interesow, politycznych negocjacji
i targu?” (2010, s. 213).

Deliberatywny model demokracji jest zbyt wymagajacy, zbyt ograniczony i zbyt ,,przy-
musowy” (Gabardi, 2001, s. 556). Stad surowa jego ocena przez Sepkowskiego, ktory pisze, ze
»/mJodyfikacje form [demokracji], takie jak idea demokracji deliberatywnej, tylko na jakis$ czas
dodaja jej atrakcyjnosci, budza ozywione dysputy intelektualistoéw i naukowcow, chyba niewarte
zachodu, skoro nie ma zadnego przetozenia na praktyke i raczej mie¢ nie bedzie” (2011, s. 20).
Whbrew temu, co pisze Sepkowski, uwazamy, ze deliberatywny model demokracji ma przeto-
zenie na praktyke, chociaz praktyka ta nie wypelnia wszystkich zatozen zawartych w definicji
Chambers i odnosi si¢ do procesu decyzyjnego w skali lokalnej. Lawy obywatelskie, ,,okragle
stoty”, metoda ,,world café” i inne formy deliberacji znajdujg uznanie jako sposdb angazowania
mieszkancow w sprawy lokalne. Ich powaznym problemem moze by¢ jednak elitarny charakter
— udziat ciggle tych samych, najbardziej zaangazowanych obywateli. Dlatego tez, jak zauwaza
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Krzynéwek, teorie deliberatywnej polityki przyjmuja posta¢ hybrydalng, ,,zawieraja bowiem
jednoczesnie elementy polityczno-liberalnej i dyskursowej demokracji deliberatywnej, zdecy-
dowanie odrzucajg jednak wszelkie pozostatosci metody kontraktualnej, a zarazem ide¢ hipote-
tycznego rozumowania i porozumienia na rzecz faktycznej wymiany racji na forum publicznym”
(2010, s. 214).

Trudno osiggalne zasady realizacji zarowno modelu partycypacyjnego, jak i deliberatyw-
nego demokracji, w szczegolnosci jezeli chodzi o warunki, jakie spelni¢ musi partycypacja i de-
liberacja, by podj¢ta w ich wyniku decyzja zostal uznana za legitymizowang, oraz ograniczone
zainteresowanie braniem udzialu w konsultacyjnych, ale rowniez decyzyjnych formach uczest-
nictwa politycznego, sklaniaja do uznania form demokracji partycypacyjnej i deliberatywne;j
za jedynie uzupetniajace demokracje przedstawicielska. Stad plynie propozycja Goodina ,,de-
mokracji opartej na rozwaznym namysle”, bedacej ,,kombinacja instytucji przedstawicielskich
i konsultacyjnych z metodami stuzacymi do tego, aby jednostkowe preferencje staty si¢ bardziej
dojrzale, a zarazem wrazliwe na roszczenia innych obywateli, lepiej przemys$lane i stabilne oraz
formulowane z dtuzszej perspektywy czasowej i przestrzennej” (Krzynowek, 2010, s. 236).

Legitymizacja decyzji zapadajacych w rezultacie partycypacyjnych i deliberatywnych form
uczestnictwa politycznego!, ale rowniez formutowanych w ich wyniku opinii, jest zmienna za-
lezng m.in. od instytucjonalizacji, tj. ich utrwalenia jako normy prawnej i zwyczajowej. Teza ta
stanowi kolejne — obok wymienionych we wstegpie — uzasadnienie podjecia przez nas tytutowego
zagadnienia.

Metodologia badan

Przedmiotem badan byty uchwaty regulujace zagadnienie partycypacji i dialogu obywa-
telskiego w 18 miastach. Dla porzadku przypomnijmy, ze konsultacje z mieszkancami sg wy-
mogiem ustawowym w odniesieniu do zmiany granic gminy, powotania jednostki pomocniczej
z inicjatywy rady gminy i nadania jej statutu. Ponadto konsultacje moga by¢ przeprowadzo-
ne w przypadkach przewidzianych ustawa lub w innych sprawach waznych dla mieszkancow.
Art. 5a ust. 2 wskazuje na rad¢ gminy jako organ wtasciwy do przyjecia regulacji w zakresie
zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy (Ustawa, 1990, art. 4a, art. 5
ust. 2, art. 35 ust. 1). Realizacja przepisu zawartego w wymienionym artykule byta przedmiotem
badan prezentowanych w niniejszym tekscie.

Kazde z badanych 18 miast jest siedzibg wtadz samorzadowych wojewodztwa i/albo woje-
wodow. Sa to miasta na prawach powiatu, o duzym zréznicowaniu pod wzgledem liczby miesz-
kancow, ale zaliczane do najwigkszych w kraju. Sg regionalnymi centrami zycia gospodarczego,
politycznego, naukowego i kulturalnego. Rozwijaja si¢ na ogoét dynamiczniej niz inne osrodki
miejskie potozone w regionie. Generuja ztozone problemy spoleczne, jak rowniez wysokie ocze-
kiwania w odniesieniu do jakos$ci ustug publicznych oraz zagospodarowania przestrzennego.

1 Jak twierdzi Florida, ,,nie wszystkie formy deliberacji sa »partycypacyjne«; i nie wszystkie formy partycypacji
sa »deliberatywne«” (2013, s. 3).
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Mieszkancy tych jednostek sg lepiej wyksztatceni, majg wigcej okazji angazowania si¢ w dzia-
Talno$¢ organizacji spotecznych, ktdérych w miastach dziata wigcej i sg bardziej zréznicowane,
anizeli na obszarach wiejskich i miejsko-wiejskich. Nie oznacza to jednak, ze okazj¢ t¢ wykorzy-
stuja. W Swietle wynikow badan to mieszkancy obszaréw wiejskich czgéciej angazujg si¢ w dzia-
falno$¢ lokalnych stowarzyszen (10%) anizeli mieszkancy duzych miast (miasta od 50 tys. do
250 tys. mieszkancoéw — 3,7%; miasta powyzej 250 tys. mieszkancow — 0,0%). Wyzsza jest tez
partycypacja mieszkancow obszaréw wiejskich i miejsko-wiejskich w wyborach samorzado-
wych oraz w konsultacjach spotecznych — w ciagu roku przed wykonaniem badania, na ktore si¢
tutaj powolujemy, udzial w konsultacjach lokalnych zadeklarowato 19,8% badanych mieszkan-
coOw wsi, 4,2% respondentéw z miast liczacych od 50 tys. do 250 tys. mieszkancow oraz 1,3%
respondentdéw z miast liczacych ponad 250 tys. mieszkancow (Grzeszczak, 2012, s. 236—-240).

Jak konstatuje Grzeszczak ,,[w] parze z niskim zaangazowaniem w proces podejmowania
decyzji publicznych i w zycie lokalnej wspdlnoty mieszkancy duzych miast stosunkowo czesciej
od pozostatych badanych wyrazali niezadowolenie ze sposobu zarzadzania gming i z mozliwosci
oferowanych przez wladze w zakresie wspotdziatania” (2012, s. 240). Stad pytanie, ktore legto
u podstaw ponizej prezentowanych badan, o mozliwosci, jakie oferujg wtadze duzych miast ich
mieszkancom w zakresie wspotksztattowania decyzji lokalnych. Sprowadzenie tych mozliwo$ci
do wymiaru lokalnych regulacji jest uproszczeniem, jednak stanowi wazne uzupelnienie badan
nad partycypacja mieszkancow w decydowaniu lokalnym.

Partycypacja jest zjawiskiem stopniowalnym. Do klasycznych nalezy typologia przedsta-
wiona przez Arnstein. Jej ,,drabina partycypacji” sktada si¢ z o$miu stopni, z ktérych dwa najniz-
sze — manipulacja i terapia — to formy niepartycypacyjne; trzy kolejne — informowanie, konsulta-
cja i tagodzenie (placation) — sa formami partycypacji pozornej (fokenism); dopiero trzy ostatnie
stopnie — partnerstwo, delegowanie wladzy i kontrola obywatelska — stanowig faktyczne uczest-
nictwo obywateli w procesie decyzyjnym (Arnstein, 1969, za: Tucker, 2007). Do drabiny party-
cypacji nawigzujg autorzy projektu ,,Decydujmy razem. Wzmocnienie mechanizméw partycypa-
cyjnych w kreowaniu i wdrazaniu polityk publicznych oraz podejmowaniu decyzji publicznych”,
zrealizowanego przez Instytut Spraw Publicznych (Olech, 2012). Na potrzeby analizy wynikow
badan, przeprowadzonych w ramach projektu, przyjeto cztery modele partycypacji: 1) asyme-
tryczny, zaktadajacy jednostronne dziatanie wtadz publicznych; 2) opiniodawczo-konsultacyjny,
zaktadajacy mozliwo$¢ modyfikacji wczesniej podjetych decyzji pod wpltywem opinii miesz-
kancow lub zasiggniecia opinii mieszkancoéw zanim decyzja zostanie podjeta; 3) symetryczny,
zaktadajacy wspotprace wladzy i mieszkancow w dochodzeniu do decyzji; 4) delegacyjny, za-
ktadajacy przekazanie kompetencji decyzyjnych obywatelom (Olech, 2012, s. 25-27).

Przedmiotem naszego zainteresowania sg przede wszystkim modele drugi i trzeci. Do form
uczestnictwa charakterystycznych dla obu modeli zaliczamy wszelkiego rodzaju konsultacje od-
bywajace si¢ w rozmaity sposob, z wykorzystaniem rozmaitych technik. Dodatkowo za formy
implementacji modelu symetrycznego uznajemy rady spoteczne i komisje dialogu obywatelskie-
go, a takze budzet obywatelski. Ramy artykutu nie pozwalaja na poddanie tych ostatnich anali-
zie. Ograniczamy si¢ do przedstawienia konsultacji, pod ktérych pojeciem — sadzac po analizie
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aktéw prawa miejscowego — samorzgdowcy rozumiejg bardzo rdézne formy partycypacji obywa-
telskiej. Do form tych zaliczamy, w szczegodlnosci, otwarte spotkania z mieszkancami, badanie
ich opinii poprzez ankiety, jak rowniez organizowanie warsztatow, grup roboczych i paneli oby-
watelskich. Zauwazy¢ nalezy, Zze w procesie zbierania opinii mieszkancoéw wladze miejskie coraz
czesciej odchodza od tradycyjnej, papierowej formy, zastepujac ja forma elektroniczng. Niejed-
nokrotnie wykorzystuja do tego specjalistyczne narze¢dzie online, a takze interaktywne media.

Badaniu zostaty poddane uchwaty rad miast regulujace zasady i tryb prowadzenia konsul-
tacji z mieszkancami. Teksty uchwat pobrano ze stron BIP urz¢déw badanych miast. W czterech
przypadkach zwrocono si¢ do wlasciwej komorki urzedu o uzupetnienie informacji dotyczace;j
interesujacych nas regulacji. Odpowiedz uzyskano z trzech urzedow. Dodatkowo, na podstawie
zawartosci stron BIP, w szczegdlnos$ci regulaminéw organizacyjnych urzedéw, stwierdzono wy-
stgpowanie lub brak w strukturze organizacyjnej urzgdéw komorek ds. komunikacji spoteczne;.
Okreslono tez zakres ich zadan. Badanie przeprowadzone zostalo w pierwszym potroczu 2016
roku.

Konsultacje spoteczne w Swietle uchwat rad miast

Na podstawie analizy obecnos$ci uchwat okreslajacych zasady i tryb prowadzenia konsulta-
cji z mieszkancami mozna zidentyfikowaé dwie strategie regulowania przedmiotowych kwestii.
Strategia pierwsza, wystepujaca w 16 miastach, polega na przyjeciu jednej uchwaty, ktora ma cha-
rakter uniwersalny. Podkresli¢ jednak nalezy, ze uchwaly badz wprowadzane w drodze uchwa-
ly regulaminy konsultacji nie odnosza si¢ do programoéw wspodtpracy z organizacjami pozytku
publicznego oraz budzetu obywatelskiego — te zagadnienia regulowane sg osobnymi przepisami,
w odniesieniu do budzetu obywatelskiego — przyjmowanymi corocznie. Druga strategia, wyste-
pujaca w dwoch miastach — Bialymstoku i Rzeszowie, polega z kolei na tym, ze tryb prowadze-
nia konsultacji jest kazdorazowo okres§lany w uchwale rady miasta o przeprowadzeniu konsultacji
w konkretnej sprawie i/albo w zarzgdzeniu lub ogloszeniu prezydenta miasta?. Analizie poddane
zostaty uchwaty regulujace w sposob jednolity tryb prowadzenia konsultacji (tab. 1)3.

Interesujace nas uchwaty na ogét podlegaja nowelizacjom. W kilku przypadkach obowig-
zujace s3 nadal przepisy przyjete w poprzedniej dekadzie; w wigkszoséci badanych miast obo-
wiazuja jednak uchwaty znowelizowane w ciggu ostatnich kilku lat. Informacje zawarte w tabeli
1 zostaty zaczerpnigte z uchwat obowiazujacych w czasie badania. Znacznie zréznicowany jest
zakres przedmiotowy uchwatl — nowsze regulacje zawieraja bardziej szczegotowe przepisy i od-
nosza si¢ do wickszej liczby zagadnien, niz te przyjete na poczatku tego stulecia. W tabeli 1
zostat przedstawiony zakres regulacji w odniesieniu do nastgpujacych kwestii:

2 Rada Miasta Biategostoku przyjeta w dniu 23 lutego 1915 r. uchwale w sprawie wprowadzenia Regulaminu
konsultacji spotecznych Miasta Biategostoku (uchwata nr V/47/15). W drodze rozstrzygnigcia nadzorczego wojewody
uchwata zostata uchylona. Decyzja wojewody zostata podtrzymana przez Wojewodzki Sad Administracyjny (informa-
cjaudzielona w dniu 13 lipca 2016 . przez dyrektora Biura Komunikacji Spotecznej Urzedu Miejskiego w Biatymstoku).

3 Ze tego tez wzgledu Rzeszowa i Biategostoku nie ujeto w tabeli.
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a) formy konsultacji — jaka jest ich liczba i rodzaje?

b) taczenie roznych form konsultacji — czy w uchwale przewidziano takg mozliwos¢?

c) czas trwania konsultacji — czy zostat okreslony, a jesli tak, to w jakim wymiarze?

d) podmiot wnioskujacy o konsultacje — czy organ uchwatodawczy okreslit podmioty inne
anizeli organy samorzadowe? jakie warunki podmioty te musza spelnié, by skutecznie
wnioskowac¢ o przeprowadzenie konsultacji?

e) podmiot decydujacy o przeprowadzeniu konsultacji — czy w uchwale przyznano te same
kompetencje organowi stanowigcemu i wykonawczemu w zakresie decydowania o prze-
prowadzeniu konsultacji?

W tych uchwatach, w ktérych w sposob jednoznaczny wskazano na formy konsultacji, nie
ograniczajac si¢ do okreslenia §rodkow komunikacji (media elektroniczne, ustnie, pisemnie
w UM lub poczta) wymienia si¢ ich od 4 do 9, przy czym opis tych form bywa do$¢ doktadny
(wskazuje si¢ na sposob doboru uczestnikow konsultacji i jaki ma by¢ ich rezultat — np. przepisy
uchwat przyjetych w Gdansku i Gorzowie Wielkopolskim). Najcze$ciej wérod form prowadzenia
konsultacji wskazywane sa: 1) spotkania otwarte z mieszkancami; 2) zbieranie opinii na pi§mie
— tradycyjnie, za posrednictwem poczty elektronicznej lub platformy internetowej; 3) badania
ankietowe tradycyjne i online; 4) warsztaty dla mieszkancow; 5) grupy robocze i panele oby-
watelskie. W trzech przypadkach zatozono, ze wykaz form nie ma charakteru wyczerpujacego,
gdyz wskazano na mozliwo$¢ wykorzystania innych form konsultacji. Znaczna rozmaitos$¢ ich
dopuszczalnych form wskazuje na che¢ dotarcia do réoznych grup mieszkancow — zar6wno tych
preferujacych tradycyjne formy partycypacji, jak i tych, ktérzy korzystaja z nowych mediow.
Uwzglednienie warsztatow, grup roboczych i paneli obywatelskich (w Gdansku, Katowicach,
Lodzi, Olsztynie, Szczecinie, Warszawie, Wroctawiu) sugeruje zwrot w kierunku demokra-
cji deliberatywnej, ale ma tez cele edukacyjne, na co wskazano w przepisie uchwaty przyjete;j
przez Rad¢ Miasta Gorzowa Wielkopolskiego, gdzie zaznaczono, ze warsztaty dla mieszkan-
cow z udzialem przedstawicieli Prezydenta Miasta maja umozliwi¢ ,,zdobycie wiedzy na temat
konsultowanego przedsigwzigcia i sformulowania przez uczestnikow rozwigzania poddanego
rozwazaniu”.

Uwzglednienie w uchwalach rozmaitych form konsultacji moze $§wiadczy¢ o przekonaniu,
ze ograniczenie si¢ tylko do jednej nie przyniesie wiarygodnej informacji o preferencjach miesz-
kancow. Dlatego w czterech uchwatach znalazt si¢ przepis, ktory wskazuje na mozliwos¢, ale
nie wymog, taczenia réznych form konsultacji; w czterech uchwatach zostat wyrazony wymog
faczenia co najmniej dwoch form konsultacji, za§ w dwoch uchwatach wyrazono wymaog tacze-
nia trzech form. Postawienie warunku przeprowadzenia konsultacji w co najmniej dwoch for-
mach poszerza ich zasieg (liczbe zaangazowanych mieszkancdéw) oraz podnosi jakos$¢ uzyskanej
informacji. Warto jeszcze raz zwroci¢ uwage na przepisy uchwaty przyjetej przez Rad¢ Mia-
sta Gorzowa Wielkopolskiego, stawiajacej wymog przeprowadzenia konsultacji w co najmniej
trzech formach, przy czym jedna z nich musi by¢: spotkanie z mieszkancami albo warsztat,
a wigc forma deliberatywna. W interesujacy sposob laczenie roznych form konsultacji zostato
uregulowane w uchwale Rady Miasta Krakowa, gdzie wskazuje si¢ na dwa tryby prowadzenia
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konsultacji: a) konsultacje ograniczone, gdzie wykorzystuje si¢ tylko dziatania informacyjne,
oraz b) konsultacje petne, podczas ktérych wykorzystuje si¢ catg game dziatan — informacyjne,
promocyjne i instrumenty dialogu spotecznego.

Tylko w uchwatach podjetych w pigciu miastach okreslono czas trwania konsultacji:
w dwoch zawarto wymdg, by nie byt on krétszy niz 14 dni; w kolejnych dwoch — nie krotszy niz
21 dni, za$§ w jednej (Szczecin) — 30 dni w przypadku wykorzystania dwoch form konsultacji.
W pozostatych uchwatach albo brakuje przedmiotowego przepisu, albo tez jest przypis okresla-
jacy prezydenta jako organ decydujacy o czasie trwania konsultacji. Okres$lenie minimalnego
czasu trwania konsultacji jest o tyle wazne, ze jego ograniczenie skutkuje takze ograniczona
liczbg uczestnikow. Kluczowa w tej sprawie jest informacja o konsultacjach. Wydaje sig, ze sa-
morzady nie wyksztalcity skutecznego mechanizmu informowania o nich mieszkancow, zas wy-
dtuzenie czasu konsultacji w ograniczony sposob rekompensuje t¢ utomnosé.

Uwzglednienie kryterium podmiotu wnioskujacego o przeprowadzenie konsultacji miato
na celu okreslenie, w jakim stopniu organy samorzadowe sg otwarte na inicjatywy ptynace od
mieszkancow i organizacji spotecznych. Na ogot przepisy wymieniaja organy samorzadowe jako
wnioskodawcow konsultacji oraz radnych (ustalajgc wymagang liczbe popierajacych wniosek).
W pieciu przypadkach prawo to przyznaje si¢ rowniez komisjom rady, a w jednym przypadku —
klubom radnych. W siedmiu miastach (Lublin, £6dz, Olsztyn, Katowice, Szczecin, Torun, War-
szawa) prawo wnioskowania o przeprowadzenie konsultacji przyznano radom jednostek pomoc-
niczych. W pieciu miastach z uprawnienia tego moga korzysta¢ rady mtodziezowe, w jednym
— Miejska Rada Seniorow, za§ w trzech — rady dziatalnosci pozytku publicznego. W potowie
analizowanych uchwat prawo wnioskowania o przeprowadzenie konsultacji przyznano takze or-
ganizacjom pozarzadowym, wskazujac wszakze na wymog podpisania si¢ pod wnioskiem ich
okreslonej liczby. Zaskakujaca jest rozpietos¢ liczby organizacji, ktére musza podpisac si¢ pod
whnioskiem, by zostat on rozpatrzony — od jednej organizacji w Olsztynie, ale tylko w sprawach
dotyczacych prowadzonej przez nig dziatalnosci, po 50 organizacji pozarzadowych (lub pod-
miotéw wymienionych w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnos$ci pozytku
publicznego i o wolontariacie) prowadzgcych dziatalno$¢ na terenie miasta Wroctawia. W War-
szawie wymog ten okreslono na poziomie 40 organizacji, w Gdansku — 25, w Lodzi — 10, za$
w Toruniu — 5. Biorac pod uwagg liczbg organizacji z siedzibg we Wroctawiu — 3854; Warszawie
— 14 456; Gdansku — 2658, L.odzi — 3116 i Toruniu — 1163 (bazy.ngo.pl, 5.07.2016), wymaganie, by
pod wnioskiem o konsultacje podpisalo si¢ we Wroctawiu 1,3% organizacji, w stosunku do 0,3%
w Warszawie, 0,9% w Gdansku, 0,3% w Lodzi i 0,4% w Toruniu, nalezy uzna¢ za zaporowe.

W wigkszosci analizowanych uchwat prawo wnioskowania o przeprowadzenie konsultacji
przyznano mieszkancom, z reguly ustalajagc wymagana liczbe wnioskujacych. Najnizszy wy-
mog — co najmniej 50 mieszkancow — okreslono w uchwatach przyjetych w Gorzowie Wiel-
kopolskim, Toruniu i w Olsztynie*. Nie ma wprost proporcjonalnej zaleznosci miedzy liczbg

4w Olsztynie liczba mieszkancoéw wnioskujacych o przeprowadzenie konsultacji moze by¢ inna, w zaleznosci
od przedmiotu konsultacji (patrz tab. 1).
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mieszkancow miasta a wymagang liczbg wnioskujacych o konsultacje. Przyktadowo, w Lodzi
liczacej ok. 701 tys. mieszkancéw liczbe te ustalono na poziomie 200 osob, podczas gdy w Lu-
blinie liczacym ok. 340 tys. mieszkancéw — 700. By wniosek o konsultacje we Wroctawiu zostat
rozpatrzony, musi si¢ pod nim podpisaé¢ 1000 mieszkancow, podobnie jak w Gdansku i w War-
szawie, przy oczywistych dysproporcjach jezeli chodzi o liczbe mieszkancdéw tych miast (odpo-
wiednio: 635 tys., 462 tys., | mln 744 tys.) (GUS, 2015).

Kompetencja decydowania o przeprowadzeniu konsultacji zostata w o$miu uchwatach
przyznana wylacznie organowi wykonawczemu; w trzech — wylacznie organowi stanowiace-
mu; w pigciu — obu organom. W uchwatach nie okre§lono warunkow, w jakich prezydent mia-
sta moze nie udzieli¢ zgody na przeprowadzenie konsultacji, z wyjatkiem przepisu zawartego
w przedmiotowej uchwale przyjetej przez Rade Miasta Gdanska, ktora wskazuje, ze ,,Prezydent
nie moze odmowi¢ przeprowadzenia konsultacji, jak rowniez dokona¢ zmiany proponowanego
zakresu, formy lub czasu ich przeprowadzenia w przypadku, gdy wniosek ztozony zostal przez
co najmniej 5000 mieszkancow” (Uchwata nr XV1/494/15, § 9).

Analiza tresci uchwat pozwolita rowniez wskaza¢ miasta, w ktorych przyjmowane sg rocz-
ne plany konsultacji spotecznych, sg to: Torun i Gorzow Wielkopolski, Szczecin oraz Krakow,
w ktoérym plan przyjmowany jest w postaci Wstepnego Katalogu Inwestycji Miejskich. Rocz-
ne plany konsultacji sa rowniez poddawane konsultacjom. W celu przeprowadzenia procedury,
ktora ostatecznie prowadzi do przyjecia rocznego planu konsultacji, w wymienionych miastach
powotano rady: w Toruniu — Rade Spoleczng ds. Konsultacji Spotecznych; w Gorzowie Wiel-
kopolskim — Spoteczng Rade ds. Konsultacji; w Krakowie — Komitet Sterujacy ds. Konsultacji
Spotecznych; w Szczecinie zas Koordynatora ds. Konsultacji Spotecznych (ktorym jest dyrektor
biura ds. organizacji pozarzadowych). Roczny plan konsultacji jest przedstawiany radzie miasta;
po jego realizacji organ wykonawczy przedktada organowi stanowigcemu raport z przebiegu
i rezultatéw konsultacji. Niezaleznie od tego, w pozostatych miastach, ktorych uchwaty przeana-
lizowano, organ wykonawczy informuje organ stanowigcy o przeprowadzonych konsultacjach
i o ich wynikach, ponadto wyniki konsultacji — w $wietle przepisow prawa miejscowego — s3
podawane do wiadomosci publiczne;.

Komorki organizacyjne urzedoéw miast, ktore w zakresie swoich zadan miaty prowadzenie
konsultacji spotecznych, zidentyfikowano na podstawie regulaminéw organizacyjnych urzedoéw
w: Bialymstoku, Gdansku, Gorzowie Wielkopolskim, Katowicach?®, Krakowie, Lublinie, L.odzi,
Olsztynie, Opolu, Poznaniu$, Szczecinie’, Toruniu, Warszawie i Wroctawiu.

5 W Katowicach realizacja konsultacji spotecznych znalazta si¢ wéréd zadan Biura Prasowego (regulamin orga-
nizacyjny Urzedu Miasta Katowice).

6 Wspieranie i organizowanie procesoéw partycypacji spolecznej, w tym konsultacji, nalezy do Gabinetu Prezy-
denta (regulamin organizacyjny Urz¢du Miasta Poznania).

7 Regulamin UM Szczecina wskazuje na Biuro ds. Organizacji Pozarzadowych jako wiasciwe w zakresie koor-
dynowania dziatan dotyczacych przeprowadzania konsultacji z mieszkancami (Zarzadzenie nr 2/16 prezydenta miasta
Szczecina).
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W strukturze UM Bydgoszczy znajduje si¢ wprawdzie Referat Komunikacji Spotecz-
nej, jednak nalezg do niego sprawy zwigzane z informowaniem mieszkancéw i utrzymywa-
nie kontaktow z mediami, realizacja zadan wynikajacych z ustawy o dostegpie do informacji
publicznej i administrowanie BIP. W Regulaminie Urzedu w Bydgoszczy brakuje wskazania
komorki organizacyjnej odpowiedzialnej za organizowanie konsultacji spotecznych (Zarzadze-
nie nr 339/2015). Przedmiotowego przepisu nie ma réwniez w Regulaminie Organizacyjnym
Urze¢du Miasta Kielce, gdzie konsultacje spoteczne sg prowadzone przez wydziaty, w zalezno-
$ci od przedmiotu konsultacji (informacja udzielona przez administratora Platformy Aktywne;j
Wspotpracy IDEA Kielce); takze w Rzeszowie, gdzie komorka wspotdziatajaca, a nie odpowie-
dzialng za konsultacje z mieszkancami jest Wydziat Organizacyjno-Administracyjny (Zarzadze-
nie nr 19/2013) oraz w Zielonej Gorze, gdzie konsultacje prowadza te wydziaty Urzedu Miasta,
w ktorych obszarze dziatania znajduje si¢ konsultowana sprawa (informacja udzielona przez
sekretarza miasta Zielona Gora).

W toku badan nie stwierdzono wspodtzaleznosci migdzy obecnosciag uchwat regulujacych
konsultacje spoteczne a wystgpowaniem w strukturze urzgdow miast komorek organizacyj-
nych specjalnie powotanych dla realizacji celéw zwigzanych z komunikacja spoteczng i dia-
logiem obywatelskim. Przedmiotowe uchwaty i dedykowane ich realizacji komorki organi-
zacyjne urzedoéw istnieja w: Gdansku, Gorzowie Wielkopolskim, Krakowie, Lublinie, Lodzi,
Olsztynie, Opolu, Szczecinie, Toruniu, Warszawie i Wroctawiu, czyli w wigkszosci badanych
miast. W Katowicach i Poznaniu prowadzenie konsultacji to jedno z wielu zadan realizowanych
przez — odpowiednio — Biuro Prasowe i Gabinet Prezydenta. W Kielcach i Zielonej Gorze kon-
sultacje spoteczne — regulowane w przedmiotowych uchwatach — sg realizowane przez wydziaty
urzedow zainteresowane przedmiotem konsultacji. Z kolei w UM Biategostoku jest odpowiednia
komorka organizacyjna, jednak brakuje przedmiotowej uchwaty; w Bydgoszczy odwrotnie — jest
uchwata, natomiast Referat Komunikacji Spotecznej nie ma wsrdd swoich zadan konsultacji spo-
lecznych; w Rzeszowie nie ma ani przedmiotowej uchwaty, ani komdrki organizacyjne;.

Podsumowanie

Na podstawie przeprowadzonej analizy przepiséw uchwat regulujacych prowadzenie kon-
sultacji w 16 miastach (po wykluczeniu Biategostoku i Rzeszowa, w ktorych przedmiotowe
uchwaty nie obowiazuja), mozna oceni¢, ze przynajmniej w zakresie wymogow okreslonych
w prawie miejscowym konsultacje nie sg traktowane instrumentalnie. Wymowne jest brzmie-
nie przepisu zawartego w uchwale Rady Miasta Gorzowa Wielkopolskiego, gdzie czytamy, ze
| K]onsultacje spoteczne (...) to otwarty proces dialogu wtadz z mieszkancami, majacy na celu
podjecie przez wtadze optymalnych decyzji w sprawach publicznych majacych wplyw na jakos¢
zycia mieszkancow” (Uchwata nr XVII/171/2015 Rady Miasta Gorzowa Wlkp. § 1). Uzupet-
nieniem tego przepisu jest okreslenie zasad, na jakich opierajg si¢ konsultacje, a sa nimi: dia-
log i1 partnerstwo, powszechnos¢, przejrzystos¢ i prostota, obowigzek przekazania informacji
zwrotnej, koordynacja, przewidywalnos$¢, poszanowanie interesu publicznego. Przynajmniej
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w warstwie normatywnej konsultacje wypetniaja zasady demokracji partycypacyjnej — po-
wszechnos¢, otwarto$¢, prostota — i deliberatywnej — dialog, partnerstwo, koordynacja. Warto
jednak zaznaczy¢, ze obok dialogu i partnerstwa — rownoznacznych z koniecznoscia wystu-
chania argumentow wszystkich uczestnikéw konsultacji, ktorzy, jako partnerzy, sa traktowani
rownorzednie — ultymatywna zasadg konsultacji jest kierowanie si¢ interesem publicznym i do-
brem wspolnym. Dlatego, zarowno na mocy ustawy, ale takze w rezultacie przepisow przyjetych
w przedmiotowych uchwatach, wyniki konsultacji sa niewigzace dla organow samorzgdowych.
W warunkach obowigzywania demokracji przedstawicielskiej jest to podej$cie optymalne,
a twierdzenie Krzynowek o hybrydalnej postaci teorii deliberatywnej polityki nalezy rozcia-
gnac¢ na praktyke demokracji — z jednej strony Schumpeterowskiej, z drugiej — partycypacyjnej
i deliberatywne;.

W odniesieniu do analizowanych miast okreslanie zasad prowadzenia konsultacji z miesz-
kancami w jednej, uniwersalnej uchwale jest norma. Dlatego krytycznie nalezy ocenic jej brak
w Biatymstoku i Rzeszowie, chociaz w tym pierwszym Rada Miasta podjeta dzialania, ktére
zakonczyty si¢ uchwaleniem przedmiotowego aktu normatywnego, jednak uchylonego w trybie
nadzoru. Uchwatly przyjete w poprzedniej dekadzie w ograniczonym zakresie speiniajg zada-
nie narzedzia skutecznie regulujacego konsultacje z mieszkancami. Ograniczono$¢ ich norm
rodzi wigcej pytan niz odpowiedzi — ich przyktadami sa uchwaty przyjete w Kielcach (jeszcze
w 2000 r.), w Opolu (2004 r.), ale rowniez w Poznaniu (2010 r.). Za cze$ciowo anachroniczng
nalezy uzna¢ uchwale krakowska (z 2008 r.), w ktorej konsultacje podzielono na ograniczone
i pelne, przy czym konsultacje ograniczone, ktorych formy wymieniono, sprowadzaja si¢ do
informowania mieszkancow i tym samym nalezg do modelu asymetrycznego partycypacji, zas
form konsultacji petnych nie wskazano, ograniczajac si¢ do sformutowania, ze sktadajg si¢ na nie
dzialania informacyjne, promocyjne i blizej nieokreslone formy dialogu spotecznego.

Interesujacym watkiem analizy uchwal sg przepisy okreslajace katalog podmiotow, ktore
moga wystapi¢ z wnioskiem o przeprowadzenie konsultacji oraz wymogi, jakie musza spetnic,
by ich wniosek zostal rozpatrzony. Poza organami samorzadowymi o konsultacje moga wnio-
skowac rozmaite podmioty — tutaj organy uchwatodawcze przyjety bardzo otwartg formute, za-
checajaca zardwno mieszkancow, jak i organizacje spoteczne do partycypacji. W niektorych
miastach (np. Wroctaw, Gdansk, Lublin) liczba mieszkancéw, ktorzy musza si¢ podpisaé pod
wnioskiem o konsultacje, lub liczba organizacji spotecznych popierajacych taki wniosek, wydaje
si¢ jednak nadmierna.

Obok przyjecia uniwersalnej uchwaty regulujacej tryb prowadzenia konsultacji $wiadec-
twem przywigzywania uwagi do konsultowania decyzji organow samorzagdowych z mieszkan-
cami oraz profesjonalizmu w zasigganiu ich opinii jest powotanie komodrek organizacyjnych, do
ktorych zadan naleza wytacznie sprawy komunikacji spotecznej i dialogu obywatelskiego. Waz-
ng przestankg powotania tych struktur organizacyjnych jest rowniez trwatos¢ i powtarzalno$é
takich form partycypacji jak budzet obywatelski czy inicjatywy lokalne. Jest to rowniez dowod
przywiazywania wigkszej wagi niz dotychczas do jakosci demokracji, a co za tym idzie — wpro-
wadzania jakos$ciowych, a nie ilosciowych jej miar.
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Brak uniwersalnej uchwatly regulujacej konsultacje spoteczne, jak tez komorki organiza-
cyjnej powolanej specjalnie w celu realizacji jej przepisow, nie oznacza, ze konsultacje nie maja
miejsca (np. w Rzeszowie co roku prezydent miasta oraz jego zastepcy odbywaja dziesiatki spo-
tkan z mieszkancami wszystkich osiedli w celu skonsultowania projektu budzetu czy tez w inny
sposob zasiegaja opinii rzeszowian). Przyjecie uniwersalnego aktu normatywnego jest jednak
kluczowe, gdyz redukuje poziom niepewnosci w odniesieniu do przedmiotu konsultacji, ich for-
my i procedury. Wprawdzie przedmiotowe uchwaly nie zawierajg gwarancji pozytywnego roz-
patrzenia wniosku, czyli podj¢cia decyzji o przeprowadzeniu konsultacji, ani wzigcia pod uwage
ich wyniku, jednak spelnienie przez wnioskodawcéw okreslonych w nich warunkéw, czasami
ustalonych na bardzo wysokim poziomie, moze stanowi¢ dla samorzadowcow mocny sygnat, ze
sprawa podjeta we wniosku o konsultacje jest wazna i potrzebuje zdecydowanych dziatan.

Podsumowujac wyniki badan, a zarazem odnoszac si¢ do przedstawionych we wstepie za-
lozen, stwierdzamy znaczng staranno$¢ w okreslaniu podstaw normatywnych konsultacji spo-
tecznych wérdd badanych miast, sposrod ktorych przewazajaca wigkszos¢ dysponuje uniwer-
salnymi uchwalami regulujagcymi interesujace nas zagadnienie i tylko nieliczne opieraja si¢ na
przepisach, ktére mozna uznaé za zdezaktualizowane. Zatozenie o pozytywnej korelacji przy-
jecia przedmiotowych uchwat z obecno$ciag w urzedach miast komoérek organizacyjnych, ktore
w zakresie swoich zadan maja przede wszystkim dialog obywatelski, nie zostalo potwierdzone
w toku badan. Wprawdzie jeste$my zdania, ze instytucjonalizacja konsultacji — normatywna i or-
ganizacyjna — jest §wiadectwem rozpoznania i zrozumienia przez organy samorzadowe zmian
oczekiwan mieszkancow odnoszacych si¢ do poziomu i jako$ci ich zaangazowania w decydowa-
nie o miescie, to jednak twierdzenie to wymaga kolejnych badan, tym razem odnoszacych si¢ do
zakresu i wynikow konsultacji spotecznych.
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