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Rzeszéw

Reprezentacja i partycypacja. Radni miejscy wobec idei
i mechanizmow partycypacii obywatelskiej

Streszczenie: W wielu panstwach europejskich w okresie ostatnich kilkudziesigciu lat zauwazy¢ moz-
na transformacjg lokalnej demokracji przedstawicielskiej. Jest to zardbwno wynikiem wdrozenia reform
inspirowanych koncepcjami Nowego Zarzadzania Publicznego (New Public Management), lokalnego
wspbtrzadzenia (local governance), zmian o charakterze strukturalno-funkcjonalnym, jak i poszerza-
jacych sig mechanizméw uczestnictwa obywatelskiego. Ostatnia z tendencji w sposob szczegdlnie
wyrazny uwidacznia si¢ w Polsce, w samorzadach duzych miast. Celem artykutu jest przedstawienie
stosunku radnych do idei i mechanizmoéw partycypacji obywatelskiej oraz okreslenie stopnia wptywu
tychze na pozycjg i rolg rad w procesie rzadzenia. Artykut opiera si¢ na badaniach empirycznych prze-
prowadzonych w 18 miastach polskich. Wyniki badan wskazuja, ze radni miejscy generalnie popieraja
ideg szerszego angazowania mieszkancow w proces decyzyjny. Wigkszo$¢ z nich uznaje jednak funk-
cjonujace w ich miastach formy uczestnictwa obywatelskiego za wystarczajace, postulujac jednocze-
$nie usprawnienie ich dziatania.

Stowa kluczowe: demokracja, reprezentacja, partycypacja, obywatele, wspotrzadzenie

Wstep

artykule A Democratic System Effectiveness versus Citizen Participation, Robert

A. Dahl przedstawit ewolucje demokracji. Zaznaczyt, ze idea ta po raz pierw-
szy wprowadzona zostata w zycie w Grecji w pierwszej potowie V wieku przed nasza
era, kiedy demokratycznej transformacji ulegly panstwa-miasta. Jako drugi, istotny etap
ksztaltowania si¢ wspotczesnych mechanizméw podejmowania decyzji autor wskazat
przejécie od demokracji zgromadzeniowej do demokracji przedstawicielskiej. W opi-
nii Dahla idea reprezentacji znaczaco wptyngta na uformowanie si¢ nowych instytucji
i praktyk, takich jak wybdr reprezentantéw spoteczenstwa w okreslonym czasie 1 na
czas okreslony, kontrolowanie przez nich dziatan rzadu, czy tez ich niezalezno$¢ w po-
dejmowaniu rozstrzygnig¢ etc. Wreszcie, jako trzeci wazny etap rozwoju demokracji
autor wskazuje lata 90. ubiegltego stulecia. W jego opinii, wspotczesne panstwa, niczym
starozytne panstwa-miasta, traca swoja polityczna, gospodarcza, spoteczng oraz kultu-
rowa autonomig, coraz wigcej decyzji dotyczacych ich obywateli zapada bowiem poza
ich granicami — na poziomie europejskim, czy tez globalnym. Autor dostrzega jednak,
iz na znaczeniu tracg przede wszystkim witadze centralne, podczas gdy rola decydentéw
lokalnych, znajdujacych sig blizej obywateli, wzrasta (Dahl, 1994).

! W artykule przedstawiono czastkowe wyniki badan przeprowadzonych w ramach projektu finan-
sowanego przez Narodowe Centrum Nauki nr 2013/09/B/HS5/04403.
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Na poziomie lokalnym idea wyboru przedstawicieli, reprezentujacych interesy miesz-
kancow 1 podejmujacych decyzje w ich imieniu, pojawila si¢ na przetomie XVIII i XIX
wieku. Mimo, iz demokracja przedstawicielska nadal stanowi podstawg funkcjonowania
samorzadu terytorialnego, podejscie do idei reprezentacji, rola organdw przedstawiciel-
skich, jak rowniez relacje migdzy rzadzacymi a rzadzonymi ulegly zasadniczej trans-
formacji. Wptyw miato na to szereg czynnikow. Po pierwsze, w okresie ostatnich kilku-
dziesigciu lat nastapita znaczaca profesjonalizacja samorzadu terytorialnego. Wazna rolg
w tym procesie miato wdrozenie zasad Nowego Zarzadzania Publicznego (New Public
Management); (Hood, 1991). W wielu panstwach nacisk na efektywnos$¢ i operatywnos¢
funkcjonowania administracji samorzadowej spowodowat, ze rola pochodzacych z wy-
boru organdéw zostata ograniczona, a nalezace do nich kompetencje przekazane posiada-
jacym merytoryczne przygotowanie urzednikom (Hansen, 2005; Nyholm, Haveri, 2009).
Po drugie, co faczy si¢ z obserwacjami Dahla, w latach 90. XX wieku w wielu panstwach
Europy Zachodniej zaobserwowa¢ mozna byto przejscie od tradycyjnie rozumianego
sposobu rzadzenia (government), w kierunku wspotrzadzenia (governance); (Rhodes,
1997). Jak wskazuje Danny Burns, zmiana ta odcisngta pigtno na lokalnej demokracji
(Burns, 2000). Dla kolegialnych organéw przedstawicielskich wdrozenie nowej koncep-
cji rzadzenia oznaczato konieczno$¢ wspolpracy ze znacznie wigksza liczba podmiotow,
a co za tym idzie, takze redefinicji petnionej przez nie roli. Co wigcej, w czg$ci panstw
idea governance przyniosta wzmocnienie wtadzy wykonawczej, na przyktad przez usta-
nowienie wybieranych w wyborach bezposrednich, posiadajacych szerokie kompetencje
burmistrzow; w innych za$ znaczace poszerzenie mechanizmoéw partycypacji obywatel-
skiej. Po trzecie, wiele panstw zdecydowalo si¢ na przeprowadzenie w swoich samo-
rzadach reform strukturalno-funkcjonalnych, na przyktad przez wyrazne zmniejszenie
liczby gmin lub tez zmiang zakresu ich zadan (zob. szerzej Kjaer, Hjelmar, Olsen, 2010;
Jakobsen, Kjaer, 2016). Ponadto, zapomnie¢ nie mozna o swoistym makro-trendzie, wi-
docznym w wielu krajach znuzeniu demokracja przedstawicielska, co z kolei znajduje
odzwierciedlenie w spadajacej frekwencji wyborczej, rozczarowaniu partiami politycz-
nymi, jak i rosnacej popularno$ci kandydatéw niezwiazanych z politycznym mainstre-
amem. Wreszcie istotny jest proces transformacji wspotczesnych spoteczenstw, z jednej
strony lepiej wyksztatconych i poinformowanych, z drugiej za$ krytycznie nastawionych
wobec rzadzacych, ktore coraz czgsciej biora sprawy w swoje rece 1 samodzielnie staraja
si¢ rozwiazywaé nurtujace je problemy.

Inspirowane powyzszymi trendami reformy w wigkszym lub mniejszym stopniu
wprowadzone zostaty do samorzadéw panstw Europy Srodkowej i Wschodniej. W przy-
padku Polski, na poziomie gmin szczegodlne znaczenie wydaja si¢ posiadaé zmiany
nawiazujace do idei wspotrzadzenia, w tym przede wszystkim wzmocnienie lokalnej
egzekutywy oraz szersze wiaczanie partnerow z sektora spotecznego w podejmowanie
decyzji. W ostatnich latach proces poszerzania katalogu instytucji i instrumentéw stuza-
cych dialogowi z obywatelami wyraznie uwidocznit si¢ w samorzadach duzych miast.
Obecnie ich mieszkancy maja prawo nie tylko do udzialu w wyborach, referendach,
czy tez przeprowadzanych w réznych formach konsultacjach, ale takze do decydowania
o0 podziale §rodkéw w ramach budzetu obywatelskiego oraz do wystgpowania z lokal-
na inicjatywa uchwatodawcza. To wyrazne rozbudowanie mechanizméw partycypacyj-
nych, przejscie od demokracji reprezentatywnej w kierunku partycypacyjnej, a czgsto
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takze deliberatywnej, zmienia jednak lokalny proces decyzyjny, jego zasady i regutly,
transformujac takze role, jaka pelnia w nim organy przedstawicielski i wykonawczy.

Celem artykutu jest przedstawienie stosunku radnych miejskich do idei i mechani-
zmow partycypacji obywatelskiej oraz okreslenie stopnia ich wptywu na pozycje i rolg
rad w procesie rzadzenia. Badaniami objeto 18 miast w Polsce, 16 stolic wojewddztw
oraz Bydgoszcz i Gorzow Wielkopolski, jako siedziby wojewodoéw odpowiednio — ku-
jawsko-pomorskiego i lubuskiego. Wynikato to z zatozenia, ze w jednostkach tych za-
kres form partycypacji obywatelskiej jest bardziej rozbudowany, niz ma to miejsce w in-
nych, mniejszych jednostkach miejskich, miejsko-wiejskich, czy tez wiejskich. Badania
mialy przede wszystkim charakter iloSciowy, zostaly przeprowadzone technika ankiety,
z zastosowaniem elektronicznego kwestionariusza.

Artykul sktada si¢ z czterech czg$ci 1 zorganizowany jest w nastgpujacy sposob.
W czgsci pierwszej zatozenia lokalnej demokracji przedstawicielskiej zostaly skonfron-
towane z ideami wspotrzadzenia i partycypacji obywatelskiej. W czesci drugiej wyja-
$niono hipotezy i metodologi¢ badan, za§ w czgsci trzeciej zostaty zaprezentowane ich
wyniki. Artykut zamykaja wnioski i dyskusja.

Idea reprezentacji a koncepcje wspoélrzadzenia i partycypacji

Klasyczny model demokracji przedstawicielskiej mozna opisa¢ — za Hanna F. Pitkin
— jako system oparty na podziale zadan migdzy obywateli a wybranych reprezentantow.
Ci ostatni, dziatajacy w imieniu spoteczenstwa i skupieni w organie przedstawicielskim
(radzie), sa najwyzszymi decydentami, kontrolujacymi jednoczes$nie wladzg wykonaw-
cza (Pitkin, 1969; Daemen, 2012, s. 27-28). Harry Daemen zwraca z kolei uwagg, iz
podejscie 1 interpretacja koncepcji reprezentacji moga by¢ rozne (Daemen, 2012; zob.
takze Converse, Pierce, 1986, s. 490-530). Niezaleznie jednak od przyjetego nurtu, idea
reprezentacji zaktada, ze bioracy udziat w wyborach obywatele przekazuja swoja ,,su-
werenno$¢” najwazniejszemu decydentowi — organowi przedstawicielskiemu, ktory na-
stepnie dziata w ich imieniu (Daemen, 2012, s. 28).

Uosobieniem lokalnej demokracji przedstawicielskiej sa pochodzace z wyboru rady.
Wchodzacy w ich sktad radni sg — wedlug Davida Wilsona i Chrisa Game’a — ,,instru-
mentami, poprzez ktore mieszkancy danego obszaru geograficznego ujawnili swoje
preferencje dla pewnego zbioru kandydatéw, dziatan, standardow ustug i wysokos$ci
podatkow” (Wilson, Game, 2006, s. 253). Raison d’étre lokalnych organow przedstawi-
cielskich jest reprezentowanie interesow czlonkéw spotecznosei lokalnej, podejmowa-
nie decyzji w sprawach dla niej waznych, a takze bycie ogniwem taczacym obywateli,
organ wykonawczy i urzednikow. Na barkach rad i radnych spoczywa takze odpowie-
dzialno$¢ za prowadzenie debat nad istotnymi dla mieszkancéw kwestiami oraz roz-
strzyganie spornych interesow.

Jak zaznaczono we wstgpie, w ostatnim czasie istotny wplyw na ideg¢ reprezentacji
wywarty NPM i wspotrzadzenie. Z punktu widzenia tematyki podjetej w artykule — zba-
dania stosunku radnych miejskich do idei 1 mechanizmow partycypacji obywatelskiej
oraz okreslenia stopnia wptywu wprowadzonych reform partycypacyjnych na pozycje
oraz rol¢ rad miejskich w procesie rzadzenia — szczegdlnie istotna jest koncepcja gov-
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ernance. Przeksztalca ona bowiem nie tylko pojecie panstwa, procesu rzadzenia, ale tak-
ze znaczaco zmienia rolg pelniona w nim zaré6wno przez pochodzace z wyboru organy,
jak i wybierajacych je obywateli.

W literaturze przedmiotu istnieje wiele podejsé, jak i samych definicji pojecia wspot-
rzadzenia. Czg$¢ autorow pokazuje przejscie od tradycyjnie rozumianego rzadzenia do
wspolrzadzenia, kontrastujac ide¢ rzadu i governace (Pierre, 2000; Pierre, Peters, 2000;
Hambleton, 2003; Vetter, Kersting, 2003; Denters, Rose, 2005 zob. takze dyskusje¢ w:
Jordan, Wurzel, Zito, 2005), podczas gdy inni staraja si¢ wyliczy¢ cechy koncepcji i na
tej podstawie przedstawi¢ jej gldwne zatozenia (Benz, Papadopulos, 2006). Mimo tych
roznic wydaje sig, ze istota wspolrzadzenia jest odejscie od starego porzadku, jak za-
znacza bowiem Jan Kooiman, stosowanie regut koncepcji wynika z faktu, iz wspolcze-
sne panstwo jako pojedynczy podmiot nie jest w stanie mierzy¢ si¢ z dynamicznymi
i skomplikowanymi problemami naszych czaséw (Kooiman, 1993). Wymaga to wiedzy,
zasobOw 1 wsparcia ze strony podmiotéw zarowno prywatnych, jak i spotecznych. Tym
samym od strony teoretycznej governance zaktada oparcie na horyzontalnych sieciach
wspolpracy 1 wspotdziataniu aktorow publicznych i niepublicznych w celu osiagnigcia
okreslonych celow. Praktyczne wdrazanie jego zasad stuzy¢ ma za$ koordynacji dziatan
zbiorowych oraz rozwiazywaniu kolektywnych problemoéw (Mazur, 2015).

W ramach wspotrzadzenia istnieje wiele nurtow, akcentujacych poszczegolne cechy
koncepcji — jej sieciowo$¢ (network governace), interaktywnos¢ (interactive governan-
ce), partnerskg wspotprace interesariuszy reprezentujacych roézne sektory (collaborative
governance) czy tez szersze wlaczanie obywateli w proces decyzyjny (participative go-
vernance); (Serensen, Torfing, 2007; Torfing, Peters, Pierre, Serensen, 2012; Huxhama,
Vangena, Huxhama, Edena, 2000; Fisher, 2012; Pawlowska, 2016). W niniejszym opra-
cowaniu szczeg6lnie uzyteczne wydaje si¢ by¢ ostatnie z nich. Frank Fisher definiuje
participatory governance jako ,,wariant lub podzbior teorii wspotrzadzenia, ktory kia-
dzie nacisk na demokratyczne zaangazowanie, w tym przede wszystkim na deliberacj¢”
(Fisher, 2012, s. 458). Tym samym autor zdaje si¢ zauwazac przejscie od reprezentacji,
w kierunku partycypacji i deliberacji.

Wisrdd panstw europejskich nie sposob wskaza¢ na takie, ktore zdecydowatoby si¢
na calkowita rezygnacje¢ z instytucji przedstawicielskich i zastapienie ich innymi, opar-
tymi na partycypacji i deliberacji. W wielu z nich mozna zaobserwowaé natomiast proby
laczenia demokracji reprezentatywnej, z ta o bardziej konsultacyjnym i deliberatywnym
charakterze. Wydaje sig, ze ta che¢ szerszego wlaczania obywateli w proces decyzyj-
ny podyktowana jest szeregiem wzgledow, istniejace argumenty podzieli¢ mozna za$
na dwie zasadnicze grupy. Pierwsza z nich, odwotujac si¢ do idei demos, wskazuje,
ze wlaczanie obywateli w proces rzadzenia czyni go bardziej demokratycznym w sen-
sie normatywnym. Tym samym bezposredni udziat obywateli ma wigksza warto$¢, niz
oparta na organizowanym co kilka lat gtosowaniu demokracja przedstawicielska. In-
teraktywne, partycypacyjne wspotrzadzenie pozwala takze na zmniejszenie przepasci
migdzy poszczegdlnymi podmiotami/grupami podmiotdéw uczestniczacymi w rzadze-
niu — obywatelami, reprezentujacymi ich organizacjami, politykami czy urzednikami
(Klijn, Koppenjan, 2000). W kontek$cie wzmacniania idei demos istotne jest takze to,
iz glebsze zaangazowanie spoteczne tworzy motor napedowy spoteczenstwa obywatel-
skiego (Geurtz, Van de Wijdeven, 2010, s. 533). Druga grupa argumentoéw, wynikajaca
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z przyjecia perspektywy instrumentalnej, wskazuje natomiast, iz partycypacja obywatel-
ska pozwala zwigkszy¢ ,,wydajnos¢” procesu decyzyjnego. Wiaczenie obywateli w pro-
ces podejmowania decyzji na wezesnym etapie zwigksza ich akceptacje dla podjetych
rozstrzygnigé, poprawiajac legitymizacj¢ procesu rzadzenia jako takiego (Michels, de
Graaf, 2010). Ponadto, bardziej ,,pluralistyczny” sposoéb podejmowania decyzji pozwa-
la z jednej strony decydentom na uzyskanie szeregu nowych informacji, z drugiej za$
wplywa na poziom wiedzy obywateli. Istnieje wigc szansa, ze ich preferencje stang si¢
bardziej dojrzate, lepiej przemyslane 1 stabilne oraz formutowane z uzyciem dluzszej
perspektywy czasowej i przestrzennej (Krzynowek, 2010, s. 236).

Chociaz w teorii instytucje oparte na demokracji przedstawicielskiej i partycypacyj-
nej tacza si¢ 1 wzajemnie uzupetniaja, jak pokazuje praktyka, odnalezienie réwnowagi
migdzy ich porzadkami bywa trudne. Po pierwsze, posiadaja one inng logike wewngtrz-
na. Podejmowanie decyzji przez pochodzacych z wyboru przedstawicieli oparte jest na
wspomnianym ,,przekazaniu suwerennosci”, zatozeniu, iz znaja oni potrzeby swoich
wyborcow i dziataja w ich interesie. Sam proces decyzyjny jest za$ stosunkowo szyb-
ki i spojny. Uzupetnienie go o instytucje wywodzace si¢ z demokracji partycypacyjnej
oznacza nie tylko jego znaczace wydtuzenie, ale takze podwazenie jego podstawowego
zatozenia o podejmowaniu decyzji w imieniu i na rzecz obywateli. Po drugie, co ma
Scisty zwiazek z powyzszymi rozwazaniami, chociaz szeroka partycypacja jako taka,
istotna jest zarowno dla rzadzacych, jak i rzadzonych, obie strony zdaja si¢ zwracac
uwage na inny jej aspekt. Dla wytanianych w glosowaniu elit politycznych szczegdlnie
wazny jest wymiar ilosciowy demokracji — odsetek obywateli uczestniczacych w wybo-
rach i referendach, liczba uczestnikow demonstracji, czy tez podpisow pod petycja etc.
Z kolei z punktu widzenia obywateli istotniejsza jest jej jako$¢ — zakres spraw w jakich
daje im si¢ mozliwo$¢ (prawo) wyrazenia opinii, to w jakim stopniu ich glos jest brany
pod uwage (Pawlowska, Radzik-Maruszak, 2016). Po trzecie, wiele 0s6b zwraca uwa-
ge, ze — w przeciwienstwie do demokracji przedstawicielskiej, starajacej si¢ odnalez¢
rownowage mig¢dzy czgsto sprzecznymi interesami i dazeniami — demokracja partycy-
pacyjna i oparte na niej instytucje pozwalaja na dojscie do gtosu interesom sektorowym,
okreslonym stabszym lub silniejszym grupom (Jones, Ranson, 1989). Co wigcej, jak
wskazuja Casper Geurtz i Ted Van de Wijdeven, odmienna logika demokracji przedsta-
wicielskiej i partycypacyjnej, powoduje takze, iz sa one niekompatybilne ze wzgledu na
rozne podejscie do kwestii odpowiedzialnos$¢, legitymacji i sterowania (Geurtz, Van de
Wijdeven, 2010, s. 534). Problem ten wyraznie wida¢ w sytuacji, gdy idea partycypacji
podbudowana zostaje dodatkowo przez sieciowo$¢ i interaktywny charakter wspotrza-
dzenia. Zasadniczej zmianie ulega bowiem uktad sit migdzy rzadzacymi a rzadzonymi,
co z kolei wptywa na pozycje i rolg obu stron (Serensen, 2006; Pliiss, 2013). Pochodzace
z wyboru elity traca pozycje suwerennych decydentoéw i przeksztatcaja si¢ w rzadzacych
z poziomu meta (metagovernors), ktorych zadaniem jest nie tyle rzadzenie sensu stricto,
ale raczej kreowanie, monitorowanie oraz sterowanie procesem decyzyjnym. Z kolei
obywatele zmieniaja si¢ we wspotdecydentdw, zaczynaja ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za
wynik procesu rzadzenia (Torfing, Peters, Pierre, Serensen, 2012).

Jak pokazuja doswiadczenia panstw Europy Zachodniej, ta transformacja rol nie
zawsze jest procesem tatwym (Nyholm, Haveri, 2009). Dla wybranych przedstawicie-
li czgsto oznacza ona poczucie braku kontroli. Z kolei obywatele nie zawsze gotowi
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sa na systematyczny udziat w procesie decyzyjnym oraz ponoszenie odpowiedzialno-
Sci za jego wynik. Wreszcie zapominaé nie mozna o glosach, ktore ogolnie kontestuja
ideg masowego uczestnictwa obywatelskiego. Robert A. Dahl zwraca uwagg, ze wzrost
aktywnosci politycznej oséb zaliczanych do nizszych klas spoteczno-ekonomicznych
prowadzi¢ moze do wzrostu popularnosci idei autorytarnych, a w rezultacie ostabie-
nia zasad konsensualnego rzadzenia (Dahl, 1856, s. 89). Poglad ten podziela Giovanni
Sartori, wedtug ktérego masowa partycypacja obywatelska, prowadzi¢ moze nawet do
totalitaryzmu (Sartori, 1987; zob. szerzej dyskusja w Michels, 2011).

Hipotezy i metodologia badan

Od poczatku lat 90. XX wieku katalog instrumentow pozwalajacych obywatelom
na udzial w lokalnym procesie decyzyjnym — glosowanie, wyrazanie opinii, ale row-
niez bardziej ,,bezposrednie decydowanie” — byt w Polsce systematycznie poszerzany.
W wielu jednostkach lokalnych obywatele maja obecnie prawo nie tylko do udziatu
w wyborach, referendach, konsultacjach, ale takze do przygotowywania, a nast¢pnie
wyboru projektow w ramach budzetu obywatelskiego, czy tez wystgpowania z lokalng
inicjatywa uchwatodawcza. W czgsci samorzadow znaczaco rozbudowana zostala takze
rola pro-aktywnych ciat doradczych, takich jak rady pozytku publicznego, senioréw,
mtodziezowe etc. Wydaje si¢ rowniez, iz mimo wciaz stosunkowo ograniczonych kom-
petencji i sSrodkow finansowych, na znaczeniu zyskuja jednostki pomocnicze. Proces ten
widoczny jest przede wszystkim w duzych miastach, gdzie coraz wigcej inicjatyw orga-
nizowanych jest przez i dla dzielnic i osiedli. Wreszcie popularno$¢ zdobywa tak zwany
kolektywny design procedur — regularna wspotpraca wtadz lokalnych z partnerami i in-
teresariuszami z drugiego i trzeciego sektora. Jednak o tym, ze wspotrzadzenie i wspot-
decydowanie nie jest fatwe, Swiadcza wyniki przeprowadzonych badan empirycznych.
Z jednej strony Bas Denters i Pieter-Jan Klok na podstawie wynikéw migdzynarodo-
wego projektu MAELG formutuja opinig, Ze im silniejsze sa demokratyczne instytucje
obywatelskie na poziomie lokalnym, tym mniej radni sktonni sg utrzymywaé kontakt
z mieszkancami i lokalnymi grupami (Denters, Klok, 2012). Z drugiej strony rezulta-
ty polskiego projektu Decydujmy razem. Wzmocnienie mechanizmow partycypacyjnych
w kreowaniu i wdrazaniu polityk publicznych oraz podejmowaniu decyzji publicznych
(2012)? wskazuja na niecheé¢ lokalnych decydentow do poszerzania mechanizméw par-
tycypacji obywatelskiej. Na podstawie przeprowadzonych badan Tomasz Kazimierczak
zauwazyl, ze: ,,[...] wladze lokalne nie chca lub nie widza mozliwo$ci (wspot)dzielenia
si¢ wladza z mieszkancami. To, na co sa gotowe i otwarte, to konsultacje: zapytaé i po-
stucha¢ mieszkancow — zdecydowanie tak, odda¢ im czastke swoich wtadczych kompe-
tencji —juz nie” (Kazimierczak, 2013, s. 203). Wydaje si¢ wigc, ze coraz bardziej rozbu-
dowane formy i mechanizmy partycypacji spotecznej moga mie¢ zasadniczy wplyw na
lokalna demokracje przedstawicielska oraz relacje migdzy radnymi i mieszkancami.

U podstaw badan prezentowanych w kolejnej czgsci artykutu legly nastepujace hipo-
tezy — H1: bezpos$rednie artykutowanie intereséw przez mieszkancow przez udziat w roz-
nych formach partycypacji obywatelskiej w coraz wigkszym stopniu towarzyszy reprezen-

2 Badania te dotyczyly wlaczania obywateli w proces $wiadczenia ustug publicznych.
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tacji tych interesdw przez organy przedstawicielskie, jednak radni zachowuja sceptyczna
postawe wobec zaangazowania mieszkancow, gdyz H2: widza w nim czynnik ostabiajacy
role organu stanowiacego w lokalnym procesie decyzyjnym. Kierujac si¢ tymi hipotezami,
w toku badan szczegdlng uwage zwrocono na nastgpujace kwestie: 1) ogdlny stosunek
radnych do idei zaangazowania obywatelskiego, jego form i mechanizmow; 2) sposob
postrzegania przez radnych roli organu przedstawicielskiego w procesie rzadzenia.
Badania przebiegaty w trzech fazach. Faza pierwsza badan (pilotaz) miata na celu
rozpoznanie problemu pod katem instytucjonalno-prawnym, tj. okreslenie stanu przygo-
towania samorzadéw do nowych form partycypacji obywatelskiej. Badania polegaly na
analizie aktow prawa miejscowego oraz struktur organizacyjnych wspierajacych party-
cypacj¢. Badania pilotazowe zostaty przeprowadzone w pierwszym kwartale 2015 r. Ich
wyniki zostaly przedstawione podczas wystapien na dwoch konferencjach (Pawtowska,
Radzik-Maruszak, 2015; Pawtowska, Radzik-Maruszak, 2016). Faza druga obejmowata
badania iloSciowe. Objeto nimi 18 miast w Polsce: 16 stolic wojewddztw oraz Byd-
goszcz 1 Gorzow Wielkopolski, jako siedziby wojewodéw odpowiednio — kujawsko-
pomorskiego i lubuskiego. Wybor samorzadow tych miast podyktowany byt kilkoma
wzgledami. Istotne bylo zatozenie, ze formy 1 mechanizmy partycypacji obywatelskiej
sa znaczaco bardziej rozbudowane w miastach, niz ma to miejsce w mniejszych osrod-
kach miejsko-wiejskich i wiejskich. Mieszkancy miast majg réwniez wigcej okazji do
angazowania si¢ w dziatalno$¢ organizacji spotecznych. Prowadzi to do uksztalttowania
si¢ tradycji i standardu wspotpracy migdzy lokalnymi wtadzami a tymi organizacjami.
Ponadto mieszkancy duzych miast — lepiej wyksztalceni 1 poinformowani niz miesz-
kancy mniejszych jednostek — niejednokrotnie posiadaja wigksze oczekiwania wobec
decydentow, zwiazane z jako$cig oferowanych ustug publicznych, czy tez sposobem
zagospodarowania przestrzeni. Stosowanie bardziej rozbudowanych mechanizmoéw par-
tycypacji pozwala te oczekiwania poznac, czgSciowo spehic i ,,podzieli¢” si¢ odpowie-
dzialno$cia z mieszkancami. Dla prezydentéw miast, starajacych sig o reelekcje, moze
by¢ to szansa na usprawnienie i zmodernizowanie zarzadzania miastem oraz zyskanie
poparcia dla wtasnych inicjatyw realizowanych czg¢sto obok/wbrew inicjatywom rady.
Badania przeprowadzono droga elektroniczna rozsytajac kwestionariusz ankiety, za
posrednictwem aplikacji SurveyMonkey, do radnych z 18 miast (N = 526)°. Kwestiona-
riusz sktadat si¢ z 13 pytan (w tym 3 pytania metryczkowe) — zamknigtych i otwartych
— dotyczacych opinii radnych na temat nowych form partycypacji obywatelskiej oraz
rol pelnionych przez rade miasta i jej znaczenia. W kwestionariuszu pominigto zagad-
nienia $ci§le regulowane prawem, np. dotyczace dopetnienia obowiazku ustawowego
przeprowadzania konsultacji w niektorych sprawach, jak tez roli rady jako organu sta-
nowigcego i kontrolnego. Koncentrowano si¢ raczej na roli organu przedstawicielskiego
i rolach spotecznych rady, prawem nieokreslonych, ale ksztattujacych si¢ w toku wia-
czania do procesu rzadzenia miastem kolejnych form partycypacji spotecznej. Stopien
zwrotu ankiet wyniost niespetna 13% (N = 67) — to niewielki odsetek, dlatego analiza
wynikéw tych badan moze stanowi¢ jedynie diagnoze¢ opinii radnych o przedmiocie ba-

3 ‘W radach wszystkich badanych miast zasiada ogotem 537 radnych. Ankieta zostata wystana do
526 z nich, co wynikato z braku dost¢pnosci czgsci adresdw e-mail na stronach internetowych urzedow.
W dwoch miastach — Bydgoszczy i Lodzi — autorki artykutu skorzystaty z pomocy biur obstugujacych
Rady Miejskie, ktore zgodzity si¢ posredniczy¢ w rozestaniu ankiety.
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dania. Z kazdego miasta udato si¢ otrzymac przynajmniej jedna, wypetiona w sposob
kompletny ankiete. Badanie przeprowadzono w drugim kwartale 2016 r.

W trzecim etapie badan wykonano dwa studia przypadkéw — Lublina i Rzeszowa.
O wyborze tych miast zadecydowaly wyniki badan pilotazowych wskazujacych na
znaczne roznice w sposobie postrzegania znaczenia partycypacji obywatelskiej w rza-
dzeniu miastem. W sumie przeprowadzono 5 poglebionych, czgsciowo ustrukturyzowa-
nych wywiadéw z wybranymi radnymi (Lublin, Radny 1, Radny 2, Radny 3; Rzeszow,
Radny 1, Radny 2). Dobér radnych nastapit z uwzglednieniem ich stazu w radzie oraz
afiliacji partyjnej/przynaleznosci klubowej. Wywiady zostaty przeprowadzone w drugim
kwartale 2016 . Pogtebiona analiza wynikow badan przeprowadzonych w trzecim etapie
bedzie przedmiotem odrgbnego artykutu. W niniejszym studium sa prezentowane wyni-
ki badan ilosciowych przeprowadzonych w drugim etapie badan, uzupelnione o wybrane
wypowiedzi 0sob, z ktérymi przeprowadzono wywiady w fazie trzeciej badania.

Radni miejscy wobec idei partycypacji — analiza wynikow badan

W celu weryfikacji pierwszej hipotezy, radni zostali zapytani o wptyw, jaki, wedle ich
opinii, maja rozmaite formy partycypacji obywatelskiej na decyzje podejmowane przez
rade miasta. Wymienione w kwestionariuszu formy oraz wskazany przez respondentow
zakres ich wplywu zostaly przedstawione na wykresie 1. Srednia wazona, obliczona na

Wykres 1. Poziom wplywu form zaangazowania spolecznego na decyzje podejmowane
przez rad¢ miasta

debaty publiczne M
udziat mieszkancéw w posiedzeniach E
rady miasta

spotkania z mieszkancami

budzet obywatelski

rekomendacje rad spotecznych

konsultacje spoteczne

referendum doradcze

wybory lokalne

\ \
0% 10% 20% 30% 40% 50%

M bardzo wysoki [Jwysoki [ umiarkowany [ niski [ zaden

Zrédlo: Opracowanie whasne.
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podstawie odpowiedzi zawartych w ankiecie pozwala na uszeregowanie wymienionych
form partycypacji obywatelskiej, od tych o najwigkszym znaczeniu, do mato znacza-
cych, co zostalo zilustrowane na wykresie 2.

Najwigcej wskazan bardzo wysokiego wptywu na decyzje rady miasta otrzymaty wy-
bory lokalne. Znaczny poziom ich upartyjnienia w duzych miastach, a nast¢pnie upartyjnie-
nie samych organow przedstawicielskich, zwiazane réwniez ze szczegdlna uwaga, z jaka
krajowe zarzady partii przygladaja si¢ ich dzialaniom, skutkuje niejednokrotnie podejmo-
waniem decyzji zgodnych z hierarchig warto$ci wyrazana w programach politycznych lub
podyktowanych polityka partyjna. Radni wyraznie wskazali, Ze na decyzje rad ma wpltyw
przede wszystkim konfiguracja uktadu sit w radzie, a ta ksztattuja wybory lokalne.

W dalszej kolejnosci, pod wzgledem zakresu wplywu na decyzje rady, umiejscowio-
ny zostal przez respondentow budzet obywatelski (BO). Interesujace jest to, ze radni
uznali t¢ forme za stosunkowo silnie wplywajaca na ich decyzje, chociaz w zakresie BO
rady podejmuja na ogot tylko dwie uchwaly, tj. uchwate okreslajaca regulamin BO oraz
uchwate budzetowa, w ktdrej okreslana jest wysokos¢ srodkow przeznaczonych na BO.
Ciekawe jest rowniez to, ze jako silnie wywierajaca wptyw wybrali forme partycypacyj-
na majaca charakter glosowania, a wigc najbardziej zblizona — obok wyboréw lokalnych
— do demokracji numerycznej, w ktorej reguta rozstrzygnigcia jest prosta i bezsporna
— w ramach BO realizowane sg te projekty, ktore otrzymajq najwigcej glosow miesz-
kancow. Mozna si¢ jedynie domyslac, ze respondenci szeroko zinterpretowali pytanie
o wptyw wybranych form zaangazowania spotecznego na decyzje rady zawarte w kwe-
stionariuszu, jako wptyw na sprawy lokalne w ogole.

Za stosunkowo wazne formy wplywu uznali radni spotkania z mieszkancami oraz
konsultacje spoteczne; za najmniej wazne zostaly uznane referenda doradcze i udziat
mieszkancow w posiedzeniach rady. Niewiele wigksza wage przywiazuja respondenci
do debat publicznych i rekomendacji rad spotecznych.

Wykres 2. Srednia wazona wplywu poszczegolnych form zaangazowania
spolecznego na decyzje podejmowane przez rad¢ miasta

wybory lokalne
4
debaty publiczne 3 referendum doradcze

2

L 1

udzial mieszkancow
w posiedzeniach 0 konsultacje spoteczne
rady miasta
spotkania z mieszkancami rekomendacje rad
spotecznych
budzet obywatelski

Zrédlo: Opracowanie wlasne.
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Niska oceng wptywu na decyzje rady takich form zaangazowania spotecznego, jak
referenda doradcze, udzial mieszkancow w posiedzeniach rady, debaty publiczne i re-
komendacje rad spolecznych potwierdza analiza odpowiedzi udzielonych na pytanie
o wplyw, jaki na rzadzenie miastem maja r6zni aktorzy (wykres 3).

Wykres 3. Zakres wplywu poszczegélnych oséb/podmiotow na rzadzenie miastem
[ [

urzgdnicy miejscy

prezydent miasta

rada miasta

rady dzielnic

przedsigbiorcy prowadzacy
dziatalnos$¢ gospodarcza w miescie

organizacje spoleczne dziatajace
w miescie

rady spoteczne (np. ds. pozytku
publicznego, seniorow) —

mieszkancy miasta

— | |
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Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Srednia wazona zakresu wplywu poszczegdlnych aktorow lokalnego zycia publicz-
nego (wykres 4) wyraznie wskazuje na najnizej oceniany wptyw rad i organizacji spo-
tecznych, ale réwniez rad dzielnic, przedsigbiorcéw i samych mieszkancéw. Skoro rady
spoteczne nie sa uwazane jako istotne w lokalnym procesie rzadzenia, nisko jest réwniez
oceniane znaczenie wptywu ich rekomendacji. Podobnie rzecz si¢ ma z debatami pu-
blicznymi oraz ich uczestnikami — aktorami sektora biznesu i sektora organizacji poza-
rzadowych.

Pomimo tego, ze za najbardziej ,,wplywowe” formy zaangazowania spotecznego
respondenci uznali wybory lokalne i BO, ich kluczowi aktorzy, tj. mieszkancy* umiej-
scowieni zostali w grupie podmiotéw o najnizszym wptywie na rzadzenie miastem. Za-
pewne respondenci uznali, ze wptyw ten sprowadza si¢ gldwnie (o ile nie wytacznie) do
oddania glosu w wyborach; w czasie migdzy wyborami jest niski. Mimo to, wigkszo$¢
radnych bioracych udziat w ankiecie ocenita istniejace formy zaangazowania mieszkan-
coOw w sprawy lokalne za wystarczajace (tabela 1).

* W odniesieniu do BO, w niektorych miastach (np. w Krakowie i Warszawie) bardzo wazna rolg
pehnia rady dzielnic/osiedli.
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Wykres 4. Srednia wazona wplywu poszczegolnych oséb/podmiotow
na rzadzenie miastem

mieszkancy miasta

urzednicy miejscy 3 rady spoteczne

organizacje spoteczne
dziatajace w miescie

prezydent miasta

<P

rada miasta przedsigbiorcy

rady dzielnic
Zrédlo: Opracowanie whasne.
Tabela 1

Istniejace w Pani/Pana miescie formy
zaangazowania obywatelskiego sa:

Niewystarczajace 35,82%
Wystarczajace 53,73%
Nadmiernie rozbudowane 7,46%
Nie mam zdania 2,99%

Zrédto: Opracowanie whasne.

Interesujace jest jednak wskazanie przez ponad 1/3 respondentéw na niewystarczal-
no$¢ dostgpnych form zaangazowania mieszkancoéw. Zagadnienie to znalazto rozwinigcie
w odpowiedziach na kolejne pytanie (otwarte), w ktorym radni mogli wskaza¢ pozadane
zmiany praktykowanych form partycypacji. Radni poruszyli zasadniczo dwie kwestie.
Pierwszym, wyraznie przewijajacym si¢ watkiem jest potrzeba wzmocnienia jednostek
pomocniczych. W opinii radnych zaréwno kompetencje rad dzielnic/osiedli, jak i auto-
nomia finansowa powinny by¢ poszerzone. Czg¢$¢ radnych postuluje takze zmiang wiel-
kosci jednostek pomocniczych, tak aby uczyni¢ je silniejszymi. Druga przewijajaca si¢
wsrod odpowiedzi kwestia jest konieczno$¢ zmiany formuty konsultacji spotecznych.
W odpowiedziach radnych pojawiaja si¢ bowiem takie sformutowania jak ,,fasadowo$¢”
(Szczecin), ,,brak mechanizmow prawdziwej konsultacji” (Gorzéw Wielkopolski), ,,ko-
nieczno$¢ rozbudowy” (Olsztyn), ,,wzmocnienie [...] skali zaangazowania urzednikow
w ich [konsultacji — KRM, AP] wage” (Zielona Gora). Jeden z radnych podkreslit tak-
ze, ze ,,konsultacje nie daja mieszkancom wystarczajacej mozliwosci wyrazenia swojej
opinii, sa zle przeprowadzane” (Katowice). Wedtug innego za$ sg one ,, [...] czgsto [...]
«recznie» sterowane, a decyzja podejmowana [jest — KRM, AP] na jedynych «stusz-
nych» argumentach” (Torun). Innym, bardziej pobocznym watkiem, ktory jednak prze-
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winat si¢ w wypowiedziach radnych z Olsztyna, jest koniecznos$¢ zwigkszenia §rodkow
w budzecie obywatelskim.

Zatem respondenci widza niedostatek form reprezentacji intereséw mieszkancow (ich
grup 1 organizacji) przez rady spoteczne, a takze rady jednostek pomocniczych. W ten
— raczej niezamierzony — sposob podnosza kwesti¢ jakosci reprezentacji mieszkancow
przez lokalny organ przedstawicielski, w ktorym sami zasiadaja, chociaz reprezentowa-
nie interesdw mieszkancoOw uwazaja za najwazniejsze w funkcjonowaniu rady miasta
(wykres 5). Role reprezentanta interesow wybranych grup spolecznych, podmiotu tago-
dzacego lokalne konflikty oraz pomagajacemu mieszkancom angazowac si¢ W proces
decyzyjny otrzymaly zblizona warto$¢ wyrazona w Sredniej wazonej. Rolg stymulato-
ra wspotpracy migdzy podmiotami publicznymi, prywatnymi i spotecznymi za wazna
uznato 40,3% respondentow, za$ bardzo wazna — 26,8%. 2/3 radnych dostrzega wige
istotno$¢ roli rady jako interesariusza w procesie wspotrzadzenia, jednak, poniewaz az
1/3 uwaza t¢ rolg za niewazna, niezbyt wazna lub umiarkowanie wazna, §rednia wazona
percepcji roli rady jako animatora wspolpracy migdzysektorowej jest najnizsza.

Wykres 5. Srednia wazona znaczenia rél pelnionych przez rade miasta

reprezentowanie interesow
mieszkancOw miasta

stymulowanie wspolpracy reprezentowanie mnteresow

migdzy podmiotami okreslonych grup
publicznymi, prywatnymi mieszkancow gnp.
i spotecznymi przedsigbiorcow,

kobiet, senioréw)

zazegnywanie konfliktow ulatwienie udziatu mieszkancow
spotecznych powstajacych w podejmowaniu decyzji
w miescie 0 miescie

Zrédlo: Opracowanie whasne.

Radni krytycznie oceniaja mozliwos¢ wptywu, jaki ma organ przedstawicielski na
sprawy lokalne. Dane zilustrowane na wykresach 3 1 4 wyraznie wskazuja na sprawcza
rolg prezydenta miasta i wigkszy niz rady — chociaz nieznacznie — wplyw urz¢dnikow
miejskich. W odpowiedzi na jedno z pytan respondenci mieli mozliwo$¢ skomentowania
tej oceny — skorzystato z niej 49 osob. Wielu radnych zauwazyto ostabienie roli kolegial-
nego organu przedstawicielskiego, co tacza z wprowadzeniem bezposrednich wyborow
organu wykonawczego. Na przyktad, respondent z Torunia wskazat na stopniowe, lecz
zauwazalne umniejszanie roli rady?:

5 Zachowano oryginalng pisownig cytowanych wypowiedzi zawartych w kwestionariuszu ankiety.
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,»Rada Miasta odgrywa coraz mniejsza rol¢ w procesie decyzyjnym dotyczacym
miasta. Bezposrednie wybory prezydenta [...] wplyngly bardzo pozytywnie na
sposob sprawowania wladzy wykonawczej, umniejszajac jednoczesnie znaczenie
Rady. W poczatkowym okresie reformy wladza wykonawcza i uchwatodawcza
byly mniej wigcej zrownowazone. Z uplywem lat w coraz wigkszym zakresie wila-
dza jest zawlaszczana przez organ wykonawczy”.

Radny z Zielonej Gory otwarcie pisze o fasadowosci rady miasta i jej roli sprowadzo-
nej do dyskutanta w procesie decyzyjnym:

,,Po reformie samorzadowej, w ktorej wiadza wykonawcza jest wybierana bezpo-
srednio Rada Miasta jest de facto ciatem fasadowym. Po wprowadzeniu jeszcze
okrggow jednomandatowych a co za tym idzie zdobycia wigkszosci przez ugrupo-
wania wladzy wykonawczej rola rady gminy (miasta) zostata sprawdzona do ciata,
ktére moze sobie pogadaé”.

Z kolei radny z Biategostoku pisze o zawiedzionych nadziejach na poprawe repre-
zentacji mieszkancoéw i zdominowanie samorzadu przez autokratycznych prezydentow,
wojtow 1 burmistrzow:

,»Reforma samorzadowa miata wzmocni¢ reprezentacj¢ ludzi, radnych w kwe-

stiach wptywu na lokalne decyzje. Niestety obecnie sa to rzady autokratow mowa
o prezydentach, burmistrzach i wojtach. Radni to maszynka do gtosowania”.

Respondent z Rzeszowa widzi rolg rady jako zmienng zalezna nie tylko od trybu
wyboru organu wykonawczego, ale takze od zmieniajacych si¢ warunkoéw zarzadzania
miastem, w ktorym znaczenia nabiera aparat administracyjny. Widzi tez wzrost znacze-
nia roli rady jako animatora dialogu mi¢dzysektorowego:

,Rola Rady Miasta w ostatnim okresie zmniejszyta si¢. Wprowadzenie bezposred-
nich wyborow na prezydenta zdecydowanie zwigkszylo jego rol¢ w zarzadzaniu
miasta. Ponadto postgpujaca specjalizacja i ztozono$¢ prawno-organizacyjna pracy
samorzadu wzmocnita rolg aparatu administracyjnego. Rada Miasta ograniczona
liczebnie oraz kompetencyjnie pelni obecnie bardziej rolg animatora dialogu, ptasz-
czyzny dialogu migdzy uczestnikami zycia miejskiego — mieszkancami, ngo’sami,
a administracja i prezydentem”.

Wiéréd innych komentarzy dotyczacych spadku roli rady padaja rowniez takie okresle-
nia, jak: ,,podlegto$¢” (Szczecin), ,,obnizony poziom decyzyjnosci” (Olsztyn), ,,oslabie-
nie” (Gorzéw Wielkopolski), ,,zaleznos¢ od polityki ponad miejskiej” (Krakow), ,,utrata
prestizu [...] mniejszy udziat w biezacych decyzjach dotyczacych miasta” (Rzeszow),
»mocne zdegradowanie” (Olsztyn), ,,marginalizacja” (Gdansk). Okoto 1/3 responden-
tow, ktorzy skomentowali zagadnienie roli rady nie widzi jednak jej zmian, przynajmniej
od czasu wprowadzenia bezposrednich wyborow na urzad prezydenta miasta.

W mniejszym zakresie na rol¢ petniong przez rad¢ wptywa — zdaniem respondentow
— partycypacja spoteczna. Odnotowuja oni wigksza liczbe konsultacji spotecznych (Torun),
skrocenie dystansu migdzy rada a mieszkancami (Katowice), wigksza otwarto$¢ na dzia-
fania mieszkancow i spoteczng inicjatywe uchwatodawcza (Katowice). Jeden z respon-
dentow zauwazyt wieksza aktywno$¢ radnych (Lublin); inny — wigksza otwarto$¢ rady na
wspotprace z podmiotami zewnetrznymi (Zielona Goéra); jeszeze inny formutuje postulat
wigkszej aktywnos$ci podczas konsultacji i w ogoéle w kontaktach z mieszkancami.
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Formy i zakres partycypacji obywatelskiej zostaty w ciekawy sposéb skomentowane
w kontekscie roli pelnionej przez Rade Miasta przez jednego z radnych z Rzeszowa,
ktérego wypowiedz zarejestrowano podczas trzeciego etapu badan:

»[T]e mechanizmy uczestnictwa obywatelskiego sa wystarczajace [...] czasem
mam wrazenie, ze sa tacy aktywni dziatacze, ktorzy domagaja si¢ zwigkszenia
partycypacji i w takim trochg niejako paternalistycznym podej$ciu, chca wymu-
si¢ na mieszkancach partycypacjg, a oni nie bardzo chca [...] wielu jest takich
[mieszkancow, ktorzy uwazaja, ze [KRM, AP] wybraliSmy radnych, jest prezy-
dent i niech on rzadza, niech nam glowy nie zawracaja. [Mieszkancy — KRM, AP]
uaktywniajg si¢ jak sa problemy [...] sa oczywiscie urodzeni spotecznicy, oni sq
aktywni w radach osiedli, to bedzie ewoluowac, ale na sit¢ bym tego nie przyspie-
szal” (Rzeszow, Radny 2).

W powyzszej wypowiedzi zostaly zasygnalizowane trzy kwestie: po pierwsze, pew-
nej wymuszonos$ci zaangazowania mieszkancow i izolacji dziatan ich najbardziej ak-
tywnej czesci; po drugie, braku gotowosci przejecia przez gros mieszkancow wigkszej
odpowiedzialnos$ci za sprawy miasta, tym samym modyfikacji roli ich organu przedsta-
wicielskiego; jednak — po trzecie — oczekiwania zmiany tej roli, lecz w dluzszej perspek-
tywie czasowej.

Nieuchronnoé¢ ewolucji roli organu przedstawicielskiego w relacji do zmieniajacych
si¢ form 1 zakresu partycypacji obywatelskiej zauwazyl radny z Lublina:

»[-..] W pewien sposob §wiadomie oddali$my czgs¢ swoich kompetencji mieszkan-
com. Poszerzamy zakres konsultacji z radami dzielnic, ten proces demokratyzacji,
uspoteczniania zycia publicznego si¢ rozpoczal i nic juz tego nie zatrzyma [...]
Czy mozna sobie wyobrazi¢ obecnie prezydenta, radnego, ktory wychodzi i mowi
konczymy z budzetem obywatelskim? Tak jak gdyby polityk wyszedt i powiedziat,
ze konczymy z programem 500+” (Lublin, Radny 3).

Powyzej cytowany rozméwca postrzega wigc zmiang roli rady nie w relacji do zmian
instytucjonalnych na linii organ stanowiacy—organ wykonawczy, lecz w relacji do zmian
spotecznych i politycznych, jako zmienna zalezna od procesu demokratyzacji i uspotecz-
niania zycia publicznego.

Na podstawie przedstawionych wynikéw badan sformutowa¢ mozna nastgpujace
obserwacje:

1. Radnych charakteryzuje pozytywny stosunek do idei partycypacji spotecznej. Wigk-
szo$¢ z nich uwaza, ze funkcjonujace w ich miastach formy uczestnictwa obywatel-
skiego sa wystarczajace, natomiast dostrzegaja koniecznos¢ ich usprawnienia.

2. W opinii radnych najwigkszy wptyw na decyzje podejmowane przez rady maja
dwie formy zaangazowania mieszkancow: wybory samorzadowe i budzet obywa-
telski. Wazna zmienna wplywajaca na decyzje rady sa — bedace nastgpstwem wy-
borow — podziaty polityczne. Wiele decyzji — takze tych dotyczacych mieszkancow
1 poszerzania form ich uczestnictwa — jest wynikiem uktadu sit w radzie, przewa-
gi jednego, dwu gloséw lub tez braku wyraznej wigkszosci. Jak zauwazyl jeden
z radnych: ,,[k]rucho$¢ koalicji rzadzacej pozwala zrobi¢ wigcej dla mieszkancow”
(Zielona Goéra). Niezwykle popularny w polskich miastach BO, niezaleznie od jego
formuty, nie pozwala na zignorowanie gltosu mieszkancow. Czgsto projekty, kto-



PP 1°17 Reprezentacja i partycypacja. Radni miejscy wobec idei 97

rych nie udato si¢ sfinansowac ze §rodkow BO, sa w kolejnych latach wtaczane do
ogolnego budzetu miejskiego.

3. Rola organu stanowiacego zmienita si¢ — zdaniem respondentow — przede wszystkim
wskutek wprowadzenia bezposrednich wyboréw prezydentow miast w 2002 roku.
Jak wskazal jeden z radnych: ,,[...] [m]Jamy Rad¢ Miasta przy Prezydencie a nie
odwrotnie” (Lublin), inny za$ dodat: ,,[c]oraz mniej uprawnien. Moim zdaniem, juz
dzisiaj Rady nie sa potrzebne” (Biatystok). W opinii radnych rady miast utracity rolg
kluczowego aktora procesu decyzyjnego, organu ksztaltujacego rzeczywisto$¢ miej-
ska. Motorem tych zmian nie sa jednak poszerzajace si¢ mechanizmy partycypacji
spotecznej, a wprowadzone w 2002 roku zmiany instytucjonalne.

4. Tylko nieliczni radni postrzegaja zmiany roli rady w konteks$cie szerszym, anizeli
instytucjonalny (plasujacy sig na osi relacji organ stanowiacy — organ wykonawczy).
Dostrzegaja wprawdzie zmiany ilo§ciowe w zakresie partycypacji obywatelskiej,
jednak w ograniczony sposob interpretuja je jako motyw konwersji rol odgrywanych
przez lokalny organ przedstawicielski.

Dyskusja

Lokalnemu procesowi decyzyjnemu w badanych miastach coraz cz¢éciej towa-
rzysza rozmaite, bardziej ztozone formy partycypacji obywatelskiej. Ograniczone
ramy niniejszego artykutu wprawdzie nie pozwolily na przedstawienie blizej tego
zagadnienia, jednak bylo ono juz przedmiotem innych prac (Radzik-Maruszak 2015;
Pawlowska, Radzik-Maruszak 2016). Zamiarem autorek niniejszego studium byto
przedstawienie stosunku radnych do nowych form aktywnos$ci obywatelskiej, ktora
coraz cze¢sciej wykracza poza ramy zwyktych konsultacji, a konczy si¢ faktyczna de-
cyzja podejmowang przez mieszkancow, jak to jest chociazby w przypadku budzetu
obywatelskiego.

Autorki nie potwierdzity w toku badan zalozenia o krytycznym stosunku radnych
do roznych form partycypacji mieszkancéw (H1) — stosunek ten oceniaja raczej jako
umiarkowanie pozytywny. Zarowno wyniki ankiety rozestanej do radnych z 18 miast,
jak i wywiady przeprowadzone w Lublinie i Rzeszowie wskazuja na aprobate dla szer-
szego i bardziej bezposredniego udziatu mieszkancow w procesie rzadzenia. Wigkszos¢
respondentoéw uznata istniejace w ich miastach formy zaangazowania obywatelskiego
za wystarczajace, co jednak moze mie¢ zwiazek z krytycznym stosunkiem radnych
do juz funkcjonujacych form uczestnictwa spotecznego, np. konsultacji. Wielu z nich
dostrzega ich fasadowo$¢, fakt iz wymiana pogladow ogranicza si¢ do tych ,,jedynie
stusznych”, a sam proces konsultowania jest ,,r¢cznie sterowany”. Tym samym przed-
stawiciele lokalni zdajq si¢ przedktadac jakos¢ partycypacji obywatelskiej, nad ilos¢
jej form.

W opinii radnych najwigkszy wptyw na decyzje podejmowane przez rad¢ maja wy-
bory lokalne, a wigc de facto jedna decyzja mieszkancow, ktora podejmuja co cztery
lata, a ktorej rezultatem jest uksztaltowanie sktadu organu stanowiacego, co oczywiscie
ma wplyw na rozstrzygnigcia zapadajace w tonie tego organu, ale jest to wplyw sym-
boliczny. Wskazanie na BO jako druga w kolejnosci najbardziej ,,wptywowa” forme
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uczestnictwa trudno jednoznacznie zinterpretowac. BO to procedura decyzyjna, gdzie
podmiotem sa mieszkancy (podobnie jak w wyborach) — to oni podejmuja decyzje, a nie
rada, nie ma wigc mowy o bezposrednim wplywie BO na decyzje rady. Ten wptyw moze
by¢ posredni — projekty, ktore nie uzyskaty wystarczajacego poparcia podczas gltosowa-
nia w procedurze BO moga zosta¢ uwzglednione w planie wydatkéw miasta na kolejny
rok, ale moze si¢ to sta¢ na etapie planowania budzetu i wtedy rezultaty BO maja wptyw
na decyzj¢ organu wykonawczego, albo na etapie procedury uchwalania budzetu, pod-
czas ktorej radni moga sugerowac potrzebe wydatkowania srodkéw na projekty oby-
watelskie. Sa to jednak tylko supozycje, ktére wymagaja potwierdzenia w odrgbnych
badaniach.

Autorki nie potwierdzily tez zalozenia o wptywie partycypacji obywatelskiej na po-
zycje organu stanowiacego (H2). Owszem, pozycja ta— w $wietle opinii radnych — zmie-
nita sig, ale w efekcie wzmocnienia organu wykonawczego, a nie rozwoju nowych form
zaangazowania mieszkancow. Tylko nieliczni zauwazaja ,,partycypacyjny kontekst”,
w jakim od kilku lat funkcjonuje organ przedstawicielski oraz konieczno$¢ ,,podazania”
za trendem ,,uspoteczniania zycia publicznego”. Relacje wladzy i wplywu na poziomie
lokalnym nadal sa interpretowane na osi relacji rada—prezydent miasta. W tej kwestii
wyniki prezentowanych analiz potwierdzaja to, co odnotowali juz badacze w krajach
zachodnioeuropejskich. Nawet wigksze zaangazowanie mieszkancoéw i rozleglejsza
partycypacja nie prowadzi do podwazenia istniejacego podziatu witadzy na poziomie
lokalnym. Jak pisza Ank Michels i Laurens De Graaf ,,[pJartycypacyjne ksztaltowanie
polityki [...] pozostawia wertykalne podejmowanie decyzji w ramach rzadu nienaruszo-
nym jednocze$nie tworzac wigcej przestrzeni dla sugestii i pomystow formutowanych
przez obywateli” (Michels, De Graaf, 2010, s. 488). Z kolei, Casper Geurtz i Ted Van de
Wijdeven wprawdzie w toku badan stwierdzili, Ze ,,[d]Jemokracja reprezentatywna za-
chowuje swoja dominujaca pozycje, ograniczajac udziat demokracji partycypacyjnej do
projektow krotkoterminowych”, jednak dostrzegli rowniez wzrost napigcia w sytuacji,
gdy do demokracji przedstawicielskiej ,,dotozono” elementy demokracji partycypacyj-
nej (Geurtz, Van de Wijdeven, 2010, s. 545). Dlatego konstatuja, ze ,,[d]ecydujac si¢
na podejScie stawiajace na pierwszym miejscu bezposrednia demokracje¢ uczestniczaca
— wymagajaca od mieszkancow wykazania si¢ powaznym zaangazowaniem, dziatania-
mi, wspotodpowiedzialnoscia — sktada si¢ rowniez na ich barki ci¢zar odpowiedzialno-
$ci” (ibidem, s. 545-546). Jak dalej utrzymuja, jest wigc catkowicie zrozumiata koniecz-
no$¢ spowolnienia tempa wprowadzania kolejnych form partycypacji obywatelskiej
do lokalnego procesu decyzyjnego. Do takiego wniosku doszedt tez jeden z polskich
radnych, sugerujac koniecznos$¢ bardziej ewolucyjnego wprowadzania form demokracji
partycypacyjnej.

W opinii autorek, radni, interpretujac role rady jako ,,przybocznego” prezydenta mia-
sta —niekiedy akceptujac ten stan rzeczy, czgsciej jednak kontestujac go — nie dostrzega-
ja mozliwosci zmiany pozycji organu stanowiacego w kierunku wzmocnienia wzgledem
organu wykonawczego, przez wykorzystanie rozmaitych form partycypacji obywatel-
skiej. Takie potraktowanie zaangazowania mieszkancow oznacza¢ by mogto wprawdzie
instrumentalne do niego podejscie, ale wzmocnitoby rolg rady jako rzecznika intereséw
wyborcow. Mogloby zatem umocnié¢ stanowisko rady w sprawach, w ktorych rozmija
si¢ ze stanowiskiem organu wykonawczego. Przyznanie obywatelom wigkszego udziatu
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w podejmowaniu decyzji nie jest bowiem jednoznaczne z umniejszeniem roli rady jako
organu przedstawicielskiego.
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Representation and Participation. The Attitude of City Councillors Towards the Concept
and Mechanisms of Citizen Participation®

Summary

Over recent decades, many European countries have witnessed a transformation of local repre-
sentative democracy. This has resulted both from the reforms inspired by the concepts of New Public
Management, local governance, structural and functional changes as well as the expanding mechanisms
of citizen participation. The latter trend is especially visible in large Polish cities. The main objectives
of this article are to present the attitude of city councilors towards the concept and mechanisms of
citizen participation and to examine whether this ‘extended participation’ influences the status and role
played by city councils in the governing process. The article is based on empirical research conducted
in 18 Polish cities. The results indicate that elected representatives, in general, support the idea of
‘citizens’ involvement in the decision-making process. Most of them, however, recognize the current
mechanisms of civic engagement as sufficient, promoting the need to streamline their operation.

Key words: democracy, representation, participation, citizens, governance
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