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W 2011 roku ukazał się raport podsumowu-
jący duże ogólnopolskie badanie dotyczą-
ce efektywności mechanizmów konsultacji 
społecznych. Badanie, realizowane w latach 
2010–20111na zlecenie Ministerstwa Pracy 
i Polityki Społecznej przez Pracownię Ba-
dań i Innowacji Społecznych „Stocznia” oraz 
agencję badawczą Millward Brown, miało na 
celu poznanie skali wykorzystania i jakości 
procesów konsultacji społecznych (zarówno 
na poziomie lokalnym, jak i centralnym). Było 
to pierwsze tak szeroko zakrojone badanie 
dotyczące tematyki partycypacji, przyno-
szące stosunkowo wieloaspektowe infor-
macje i wnioski.

Od tamtego czasu pojawiło się jednak wiele 
nowych inicjatyw i zjawisk, wśród których 
warto wymienić chociażby bardzo dyna-
miczny wzrost popularności budżetów par-
tycypacyjnych (BP), pojawienie się nowych 
„aktorów” partycypacji (aktywistów miej-
skich, nieformalnych grup mieszkańców), 
nowe regulacje prawne (zmieniona formuła 

funduszu sołeckiego2 czy powstające od 
niedawna lokalne regulaminy konsultacji), 
a także co najmniej kilka wypracowanych 
w sposób partycypacyjny standardów zwią-
zanych z procesami włączania obywateli 
w procesy decyzyjne (m.in. standardy BP, 
rządowe 7 zasad konsultacji czy Wytyczne 
do przeprowadzania oceny wpływu oraz 
konsultacji publicznych w ramach rządowe-
go procesu legislacyjnego). 

Zwiększyły się także źródła finansowania 
działań partycypacyjnych – zarówno te do-
stępne dla organizacji pozarządowych, jak 
i samorządów. Wątki bezpośrednio doty-
czące partycypacji obywatelskiej pojawiły 
się m.in. w konkursach grantowych finan-
sowanych ze środków zagranicznych (tzw. 
funduszy szwajcarskich i norweskich), ale 
także z unijnych i krajowych (m.in. z Fun-
duszu Inicjatyw Obywatelskich czy Rzą-
dowego Programu Aktywizacji Społecznej 
Osób Starszych). W konsekwencji o wiele 
więcej instytucji niż kilka lat temu zaczęło 

1	  
Badanie omnibusowe 

na reprezentatywnej grupie 
Polaków, przytaczane wielo-
krotnie w niniejszym opraco-
waniu, zostało zrealizowane 
w styczniu 2011 roku.
2	  

Fundusz Sołecki został 
wprowadzony ustawą 
w 2009 roku, ale w 2014 
roku uchwalono nową 
ustawę upraszczającą 
dotychczasowe procedury 
i zwiększającą skalę zwrotu 
wyodrębnionych środków 
z budżetu państwa.

Wstęp1 
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się zajmować tym tematem – zapewne czę-
ściowo z pełnym przekonaniem i zgodnie ze 
swoimi planami, a częściowo nieco oportu-
nistycznie (bo akurat takie, a nie inne były 
priorytety konkursowe). Niezależnie jednak 
od intencji ewidentnie zwiększyła się liczba 
działań związanych z włączaniem miesz-
kańców w procesy partycypacyjne i z ich 
wspieraniem. 

Poza pojedynczymi procesami/projektami 
pojawiły się także większe, bardziej syste-
mowe wysiłki w tym obszarze. Do takich 
zaliczamy m.in. kilkuletni i zdecydowanie 
„znaczący” finansowo projekt „Decydujmy 
razem”, realizowany przez konsorcjum kil-
ku instytucji (Ministerstwo Infrastruktury 
i Rozwoju, Fundację Fundusz Współpracy, 
Fundację Inicjatyw Społeczno-Ekonomicz-
nych, Fundację Rozwoju Demokracji Lokal-
nej oraz Stowarzyszenie Centrum Aktyw-
ności Lokalnej), wieloaspektowe działania 
Fundacji im. Stefana Batorego (m.in. akcja 
„Masz głos, masz wybór”, programy gran-
towe „Demokracja w działaniu” i „Obywa-
tele dla Demokracji”, Obywatelskie Forum 
Legislacji). Do tego rodzaju przedsięwzięć 
zaliczamy także nasze stoczniowe działania 
w ramach Laboratorium Partycypacji Oby-
watelskiej, które prowadzimy od 2010 roku 
(finansowane z wielu źródeł, m.in. przez 
Fundację im. Stefana Batorego).

Wszystkie te działania i okoliczności pozwa-
lały w naszym przekonaniu przyjąć hipotezę, 
że „stan partycypacji” w Polsce uległ zmia-
nie. Dlatego właśnie zdecydowaliśmy się 
przyjrzeć partycypacji obywatelskiej z szer-
szej perspektywy, sprawdzić, czy nowe zja-
wiska w tym obszarze pociągnęły za sobą 
rzeczywistą zmianę w nastawieniu i zacho-
waniach Polaków względem uczestnictwa 
oraz w realnym wykorzystaniu istniejących 
procedur. Ponieważ tak sformułowany cel 
okazał się niezwykle ambitny, a chęć peł-
nej odpowiedzi na stawiane pytania wy-
magałaby bardzo rozbudowanego badania, 
sformułowaliśmy na wstępie kilka założeń 

ograniczających nasze działania.

Po pierwsze, skoncentrowaliśmy się przede 
wszystkim na poziomie lokalnym, który 
w większym stopniu dotyczy bezpośrednio 
mieszkańców. Zdajemy sobie jednak spra-
wę, że na szczeblu centralnym zachodzą 
ważne i w naszym przekonaniu niekorzystne 
zmiany (dość powiedzieć, że według danych 
zgromadzonych przez Obywatelskie Forum 
Legislacji od ostatnich wyborów parlamen-
tarnych aż 77% projektów ustaw pojawia 
się w Sejmie jako tzw. projekty poselskie, 
co pozwala uniknąć konsultacji publicznych). 
Wiemy jednak, że ten rodzaj badania, które 
przeprowadziliśmy, nie jest w stanie uchwy-
cić i opisać tak szybko zachodzących zmian. 
Pamiętając o tym ograniczeniu, warto jed-
nak mieć świadomość, że z pewnością istnie-
je związek między znaczącymi zaniechania-
mi w konsultacjach na szczeblu centralnym 
i nagłaśnianiem tych zaniedbań w mediach 
a pojawiającą się w debacie publicznej ogól-
ną oceną zainteresowania i potrzeb obywa-
teli co do tego rodzaju konsultacji.

Po drugie, skupiliśmy się na tych działaniach, 
które mieszczą się w obrębie partycypacji 
obywatelskiej (wpływu obywateli na podej-
mowane decyzje), a nie społecznej (hory-
zontalnej), która dotyczy przede wszystkim 
współpracy różnych grup/osób w osiąganiu 
wspólnego celu.

Zaprojektowanie badania było sporym wy-
zwaniem ze względu na napięcie pomiędzy 
ambitnymi celami (i rozbudzoną ciekawo-
ścią) a ograniczonymi możliwościami. Dlate-
go postanowiliśmy połączyć różne działania 
badawcze, możliwie najbardziej wykorzy-
stać już istniejące dane i spróbować wycią-
gnąć z nich spójne wnioski.

Pierwszym z takich działań było badanie 
omnibusowe na reprezentatywnej (ze 
względu na płeć, wiek i miejsce zamieszka-
nia) próbie, tak by możliwe było poznanie 
zachowań i opinii „przeciętnych” Polaków 

1. Wstęp
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oraz ewentualnych zmian zachodzących 
w tej dziedzinie. Kolejnym działaniem 
była kwerenda danych zastanych z ob-
szaru partycypacji obywatelskiej. Sporą 
trudnością okazała się jakość tych mate-
riałów. Dlatego w trakcie kwerendy skon-
centrowaliśmy się tylko na kilku źródłach 
informacji, których wiarygodność i rzetel-
ność byliśmy w stanie sprawdzić. Bardzo 
pomocne okazały się informacje zgroma-
dzone przez Główny Urząd Statystyczny 
dotyczące partycypacji w obszarze usług 
publicznych3. Oparliśmy się także na wia-
domościach zgromadzonych przez Funda-
cję Inicjatyw Społeczno-Ekonomicznych 
przy okazji kwerendy regulaminów konsul-
tacji społecznych4. Bazowaliśmy również 
na danych publicznych (gromadzonych 
m.in. przez Ministerstwo Pracy i Polityki 
Społecznej oraz Ministerstwo Administra-
cji i Cyfryzacji). Uzupełnieniem tej wiedzy 
była własna kwerenda internetowa oraz 
analizy wykonane przez Stowarzyszenie 
Klon/Jawor na temat tego, jakie organiza-
cje pozarządowe uczestniczą w procesach 
konsultacji i jaka jest skala tego uczestnic-
twa. Ostatnim przedsięwzięciem badaw-
czym było badanie typu CAWI5 skierowane 
do „praktyków partycypacji”, czyli osób 
na co dzień zajmujących się partycypacją, 
tj. realizujących procesy partycypacyjne 
(m.in. urzędników, przedstawicieli organi-
zacji pozarządowych). Badanie miało na 
celu poznanie ich opinii na temat zacho-
dzących w Polsce zmian i ich kierunku oraz 
rozpoznanie tego, dopiero tworzącego 
się, środowiska osób6.

Zgromadzone w ten sposób dane staraliśmy 
się ułożyć w spójną całość. W pierwszej czę-
ści raportu (rozdz. 2) zarysowujemy szerszy 
kontekst działań partycypacyjnych, prezen-
tując informacje dotyczące funkcjonowania 
Polaków w sferze publicznej. Pokazujemy, 
jak wygląda ich zainteresowanie sprawami 
publicznymi, poczucie wpływu na nie czy 
poglądy na temat roli obywateli w procesie 
rządzenia. Opieramy się przy tym nadanych 

zastanych o charakterze ogólnopolskim, ba-
daniach europejskich, a tam, gdzie to moż-
liwe, przywołujemy dane zebrane osobiście 
w trakcie badań omnibusowych (w latach 
2011 i 2015).

Kolejna część (rozdz. 3) koncentruje się wo-
kół istniejących obecnie procedur włączania 
obywateli w procesy decyzyjne. Nie ograni-
czamy się jedynie do stworzenia rejestru 
takich regulacji, lecz prezentujemy również 
skalę ich wykorzystania, a tam, gdzie to 
możliwe, szukamy zmian, jakie zaszły w tej 
dziedzinie wraz z upływem czasu. Jedną 
z najszerzej omówionych procedur są kon-
sultacje społeczne, w odniesieniu do któ-
rych przedstawiamy także opinie i poglądy 
Polaków oraz praktyków partycypacji.

Ostatni fragment raportu (rozdz. 4) przybli-
ża specyficzny wymiar partycypacji obywa-
telskiej, jakim jest uczestnictwo organizacji 
pozarządowych w lokalnych konsultacjach 
społecznych. Bazując na danych zgroma-
dzonych przez Stowarzyszenie Klon/Ja-
wor, staramy się odtworzyć (choćby bardzo 
ogólnie) profil organizacji, które najczęściej 
uczestniczą w konsultacjach.

Całość referowanego tu przedsięwzięcia 
badawczego nie była prosta, a obraz, który 
w jego efekcie się wyłania, ma formę ukła-
danki z brakującymi kilkoma elementami. 
Jesteśmy jednak przekonani, że zgroma-
dzony materiał pozwala na wyciągnięcie 
ciekawych i inspirujących wniosków. Mamy 
nadzieję, że będą one zaproszeniem do dys-
kusji – zwłaszcza w środowisku praktyków 
partycypacji. 

Ze względu na wspominane już spore 
wyzwanie związane z zaprojektowaniem 
i konceptualizacją tego badania (określe-
niem ciekawych i ważnych z perspektywy 
partycypacji wskaźników, źródeł danych) 
poprosiliśmy o wsparcie osoby mające 
doświadczenie w obszarze partycypacji 
obywatelskiej (także jej badaniu) i szersze 

3	  
Dane zostały zgroma-

dzone w ramach realizo-
wanej przez Główny Urząd 
Statystyczny dezagregacji 
wskaźników z zakresu usług 
publicznych, która polegała 
zarówno na analizie dostęp-
nych danych publicznych, jak 
i na pozyskaniu nowych.
4	  

Było to jedno z przedsię-
wzięć realizowanych w ra-
mach projektu „Konsultacje 
z zasadami”.
5	

Computer Asssited Web 
Interview – badanie kwe-
stionariuszowe realizowane 
przez internet.
6	  

Szczegółowe informacje 
na temat zrealizowanych 
badań znajdują się na końcu 
raportu (zob. rozdz. 6).

1. Wstęp
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spojrzenie na ten problem. Dlatego też 
chcielibyśmy tu bardzo serdecznie podzię-
kować: Oktawiuszowi Chrzanowskiemu 
(Fundacja Inicjatyw Społeczno - Ekonomicz-
nych), Karolinie Goś – Wójcickiej (Główny 
Urząd Statystyczny), Agnieszce Maszkow-
skiej (Fundacja SocLab) oraz Paulinie So-
biesiak (Instytut Spraw Publicznych) za ich 
udział w spotkaniu otwierającym badanie, 

7	  
Dodatkowym efektem 

przeprowadzonego badania 
jest osobny raport w całości 
poświęcony grupie prak-
tyków partycypacji, który 
zostanie opublikowany na 
stronie http://www.party-
cypacjaobywatelska.pl.

zaangażowanie oraz udostępnienie danych 
Równie dużą pomocą była pozytywna reak-
cja wśród praktyków partycypacji na przy-
gotowaną przez nas ( jak zwykle to bywa 
– zbyt długą) ankietę. Dzięki udzielonym 
odpowiedziom udało się nam zebrać opinie 
osób na co dzień zajmujących się realizacją 
działań partycypacyjnych, doświadczają-
cych ich różnych aspektów7.

1. Wstęp

http://www.partycypacjaobywatelska.pl
http://www.partycypacjaobywatelska.pl
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Zainteresowanie 
Polaków sprawami 
publicznymi

By lepiej zrozumieć skalę i zakres działań 
partycypacyjnych w Polsce, warto przyjrzeć 
się kontekstowi, w jakim zjawisko party-
cypacji obywatelskiej się pojawia. W jakim 
stopniu Polacy działają w sferze publicznej 
oraz z jakim nastawieniem do niej wkracza-
ją? Jak te dane prezentują się w zestawieniu 
z wynikami typowymi dla innych krajów eu-
ropejskich? Przytoczone w tej części infor-
macje nie wyczerpują tego tematu, będące-
go przedmiotem wielu badań i opracowań. 
Przywołanie części zgromadzonej dotych-
czas wiedzy ma być raczej punktem wyjścia 
do dalszych analiz niż kompletnym obrazem 
omawianego zagadnienia.

Od lat z badań ogólnopolskich (badania 
CBOS oraz Diagnoza Społeczna) czy euro-
pejskich (Europejski Sondaż Społeczny) wy-
łania się bardzo pesymistyczny obraz pol-
skiego społeczeństwa obywatelskiego:

ɆɆ Polacy nie ufają sobie nawzajem: 74% 
uważa8, że w stosunkach z innymi trzeba 
być bardzo ostrożnym9, i pod względem 

tzw. uogólnionego zaufania zajmujemy 
w Europie trzecią od końca pozycję (z po-
ziomem zaufania czterokrotnie niższym 
niż w Danii będącej liderem rankingu10).

ɆɆ Nie mamy poczucia wpływu na sprawy 
publiczne. Tylko 19%11 z nas sądzi, że ma 
wpływ na sprawy kraju (79% jest prze-
ciwnego zdania). Na poziomie lokalnym 
sprawy wyglądają nieco lepiej: 42% czu-
je, że ma jakiś wpływ na to, co dzieje się 
lokalnie, 56% – nie. Aż 56% Polaków ma 
poczucie, że w ogóle nie ma wpływu na 
sprawy publiczne (zarówno na poziomie 
kraju, jaki miasta/gminy). Jednocześnie 
nie podejmujemy własnych inicjatyw, 
by ten stan zmienić: 75% przyznało, że 
w ciągu ostatniego roku nie zaangażowa-
ło się w żadne działania na rzecz społecz-
ności lokalnej12.

ɆɆ Tylko 14%13 Polaków uważa, że politycy 
na poziomie ogólnokrajowym (posłowie, 
senatorowie) reprezentują interesy wy-
borców, a 82% jest wobec takiego po-
glądu sceptyczna. Dodatkowo, zgodnie 

8	  
Badanie CBOS z 2014 

roku. Dostępne w: http://
www.cbos.pl/SPISKOM.
POL/2014/K_029_14.PDF.
9	  

Wyjątek od zawsze 
stanowi najbliższa rodzina.
10	

European SocialSurvey 
2014.
11	  

Badanie CBOS z 2013 
roku. Dostępne w: http://
www.cbos.pl/SPISKOM.
POL/2013/K_121_13.PDF.
12	  

Takie jak np. współorga-
nizowanie imprez lokalnych 
czy bezpośredni kontakt 
z urzędnikiem lub radnym.
13	  

Badanie CBOS z 2015 
roku. Dostępne w: http://
www.cbos.pl/SPISKOM.
POL/2016/K_026_16.PDF.

2
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z cyklicznymi badaniami CBOS, od 7 lat 
nie więcej niż 30% społeczeństwa do-
brze ocenia pracę sejmu. Nie dziwi więc, 
że aż 72% twierdzi, że społeczeństwo 
powinno mieć wpływ (poza wyborami) 
na uchwalane przepisy, z czego aż 68% 
uważa, że takie prawo powinni mieć bez-
pośrednio sami obywatele (niezależnie 
od organizacji pozarządowych lub innych 
instytucji pośredniczących).

Podsumowując (i oczywiście upraszczając)
te wyniki, można powiedzieć, że: nie ufamy 
ani sobie nawzajem, ani instytucjom pu-
blicznym, nie mamy poczucia wpływu na to, 
co się dzieje w sferze publicznej, i zarazem 
nie podejmujemy żadnych działań z własnej 
inicjatyw. Mimo to większość z nas uważa, 
że powinniśmy jako obywatele mieć bezpo-
średni wpływ na decyzje, które są podejmo-
wane na szczeblu krajowym. Czy w takim ra-
zie interesujemy się sprawami publicznymi? 
Raczej nie. W 2011 roku spytaliśmy Pola-
ków (w badaniu omnibusowym), jak ocenia-
ją swoje zainteresowanie polityką krajową, 
sprawami gminy/miasta i najbliższej okolicy. 
28% Polaków interesowało się polityką kra-
jową14, a ich zainteresowanie sferą publicz-
ną wzrastało wraz ze zmniejszaniem się dy-
stansu dzielącego ich od miejsca wydarzeń, 
w które mieliby się zaangażować: sprawami 
miasta i gminy interesowało się 32%, a naj-
bliższej okolicy – 37%.Pytanie to zadaliśmy 
5 lat później w nieco zmienionej formie15, 
jednak odsetek osób deklarujących zainte-
resowanie sprawami publicznymi wciąż wy-
gląda bardzo podobnie. Co czwarty Polak 
deklaruje zainteresowanie polityką krajową, 
podobny odsetek interesuje się sprawami 
związanymi z gminą/miastem (23%) lub 
najbliższą okolicą (27%). Zastanawia wy-
raźna różnica w poziomie zainteresowania 
polityką krajową między kobietami (20%) 
a mężczyznami (30%). Biorąc pod uwagę, 
że taka dysproporcja dotyczy jedynie spraw 
państwowych, można przypuszczać, że wy-
nika to z silnego zdominowania debaty pu-
blicznej (zwłaszcza koncentrującej się wokół 

polityki) przez mężczyzn, co powiększa już 
istniejący dystans obywatelek do wydarzeń 
na scenie politycznej. Cechą, która jeszcze 
mocniej wpływa na stopień zainteresowa-
nia sprawami publicznymi, jest wiek. Wśród 
osób od 15 do 24 roku życia nie przekracza 
ono 16% (osiągając najniższą wartość 11% 
w przypadku polityki krajowej), podczas gdy 
w grupie najstarszej jest niemal trzykrotnie 
większe. Podobnie jest z wykształceniem – 
osoby, które najwcześniej zakończyły edu-
kację, wykazują niemal dwukrotnie mniejsze 
zainteresowanie sprawami publicznymi niż 
te legitymujące się wykształceniem wyż-
szym. Wskazuje to wyraźnie na grupy 
społeczne niemal całkowicie wyłączone 
z debaty publicznej, których „aktywowanie” 
wymaga szczególnych wysiłków i działań.

Analizując powyższe dane, można sądzić, że 
wspominane we wstępie zmiany w obsza-
rze partycypacji obywatelskiej nie wywołały 
na tyle silnych skutków, by zwiększyć zain-
teresowanie Polaków sprawami publiczny-
mi. Większość obywateli wciąż zachowuje 
wobec nich spory dystans.

Model demokracji bezpośredniej (czyli 
bezpośredniego włączania mieszkańców 
w rządzenie) często przeciwstawiany jest 
tradycyjnemu modelowi demokracji repre-
zentatywnej, w której głos oddany w wy-
borach jest równoznaczny z oddaniem od-
powiedzialności za podejmowane decyzje. 
Dlatego też postanowiliśmy sprawdzić, 
jakie są preferencje Polaków w tej kwestii. 
Sformułowaliśmy 5 twierdzeń, które okre-
ślają różne modele współrządzenia anga-
żujące zarówno obywateli, jak i wybranych 
w wyborach przedstawicieli samorządu. 
Badanych prosiliśmy o wskazanie jednego, 
które najlepiej oddaje ich preferencje. Nie 
jest zaskoczeniem, że najczęściej wskazy-
wano twierdzenie „środkowe”, prezentujące 
najbardziej neutralne stanowisko, a w dru-
giej kolejności – odpowiedź: „Nie wiem/
trudno powiedzieć”. Pokazuje to wyraźnie, 
że badani mieli problem z ustosunkowaniem 

14	  
„Jak określiłby(-łaby) 

Pan/Pani swoje zaintere-
sowanie polityką krajową; 
sprawami miasta/gminy; 
sprawami w najbliższej 
okolicy/sąsiedztwie (w ob-
rębie 15–20 minut pieszego 
dystansu od miejsca za-
mieszkania)? N=1005”; suma 
odpowiedzi: „bardzo duże” 
i „raczej duże”.
15	  

Różnica polegała na 
zastosowanej kafeterii 
odpowiedzi: „Bardzo duże 
/ raczej duże / raczej małe 
/ bardzo małe / trudno po-
wiedzieć”. W pytaniu sprzed 
5 lat pojawiała się jeszcze 
odpowiedź: „Nie interesuje 
mnie to”.

2. Zainteresowanie Polaków sprawami publicznymi
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się do odczytywanych twierdzeń, co może 
wynikać z niezrozumienia treści i braku wie-
dzy na temat różnych możliwych modeli rzą-
dzenia. Warto jednak również przyjrzeć się 
wskazaniom na twierdzenia bardziej zdecy-
dowane w wymowie. Widać, że w stosunku 
do osób, które opowiedziały się za bardziej 
tradycyjnym, reprezentatywnym modelem 
demokracji, 10% więcej Polaków wybrało 

twierdzenia sugerujące aktywną rolę oby-
wateli w procesie rządzenia(32% wobec 
23%). Zestawiając te wyniki z przytaczaną 
wyżej informacją, że według 72% Polaków 
społeczeństwo powinno mieć wpływ (mię-
dzy wyborami) na decyzje podejmowane na 
poziomie krajowym, widać wyraźnie, że ist-
nieje jakiś potencjał gotowości do przyjęcia 
bardziej aktywnej roli w procesie rządzenia.

Wykres 1. Badanie omnibus 2015. Pytanie: Jak określiłby(-aby) Pan/Pani swoje zaintereso-
wanie: polityką krajową; sprawami miasta/gminy; sprawami w najbliższej okolicy/sąsiedztwie?

polityką 
krajową

wieś (N=390)

miasta do 100 tys. (N=335)

miasta 100-499 tys. (N=174)

miasta 500 tys. + (N=107)

suma odpowiedzi „zdecydowanie duże” oraz „raczej duże”

Zainteresowanie Polaków sprawami publicznymi

sprawami w najbliższej 
okolicy/sąsiedztwa

sprawami miasta/
gminy

37%
25%

23%
23%

34%
25%
26%

15%

31%
30%

21%
11%

20%
30%

25%

21%
21%
22%

25%

28%
21%

26%
14%

28%
25%

21%
12%

22%
23%

23%

24%
28%

25%
29%

34%
25%

30%
22%

33%
31%

25%
16%

28%
27%

27%ogółem (N=1006)

mężczyzna (N=492)

kobieta (N=514)

15-24 lata (N=151)

25-39 lat (N=300)

40-59 lat (N=360)

60 lub więcej (N=195)

podstawowe (N=170)

zasadnicze zaw (N=392)

średnie (N=317)

wyższe (N=127)

2. Zainteresowanie Polaków sprawami publicznymi
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Warto spojrzeć jeszcze na dane dotyczące 
obywatelskich inicjatyw ustawodawczych 
zgłoszonych do Sejmu. Nie wskazują one 
wprost na zaangażowanie obywatelskie spo-
łeczeństwa – zebranie odpowiedniej liczby 
podpisów jest zazwyczaj efektem silnej mo-
bilizacji określonych grup –pokazują jednak, 
choćby elementarną, aktywność obywatel-
ską Polaków, inną niż udział w wyborach.

Od 1999 roku, w którym uchwalono usta-
wę o wykonywaniu inicjatywy ustawo-
dawczej przez obywateli, na przestrzeni 5 
kadencji sejmowych nastąpił wzrost licz-
by zgłaszanych obywatelskich projektów 
ustaw16. Tendencja ta mówi o stopniowym, 
ale systematycznym zwiększaniu się za-
interesowania obywateli wpływem, jaki 
mogą mieć na zmiany legislacyjne17. Warto 

16	  
Mniejszą liczbę wniesio-

nych projektów obywatel-
skich w trakcie Sejmu V ka-
dencji należy tłumaczyć tym, 
że kadencja ta była o połowę 
krótsza od pozostałych.
17	  

Niezależnie od zwiększa-
jącego się udziału Polaków 
w tym mechanizmie ciekawa 
wydaje się kwestia przeko-
nania o jego skuteczności. 
Nie dotarliśmy jednak do 
danych na ten temat.

Wykres 2. Badanie omnibus 2015. Pytanie: Które z poniższych zdań oddaje najlepiej 
Pana/Pani opinię w sprawie roli mieszkańców w podejmowaniu decyzji dotyczących lokalnej 
społeczności?

Opinie Polaków na temat roli mieszkańców w podejmowaniu 
decyzji dotyczących lokalnej społeczności

 

Wszystkie 
decyzje powinny 
być podejmowane 
przy współudziale 

mieszkańców 
(np. w formie konsultacji 

społecznych lub 
bezpośrednio 

w referendum).

Wszystkie 
kluczowe 

decyzje powinny 
być podejmowane 

wyłącznie przy 
współudziale 

mieszkańców (np. w formie 
konsultacji społecznych lub 
bezpośrednio w referendum), 

a o pozostałych sprawach 
mogą samodzielnie decydować 
demokratycznie wybrane władze 

i administracja lokalna.

Część kluczowych decyzji powinna być 
podejmowana przez demokratycznie 

wybrane władze i administrację lokalną, 
a część przy współudziale mieszkańców 
(np. w formie konsultacji społecznych lub 

bezpośrednio w referendum).

Wszystkie 
kluczowe 

decyzje powinny 
być podejmowane 

wyłącznie przez 
demokratycznie wybrane 
władze i administrację 

lokalną, a mieszkańcy 
mogą mieć wpływ na 

sprawy mniejszej wagi.

N = 1006

Nie wiem 
/ trudno 
powiedzieć

27% 13%
15%

17%

10%

19%

Wszystkie 
decyzje 

powinny być 
podejmowane 

wyłącznie przez 
demokratycznie wybrane 

władze i administrację 
lokalną.

2. Zainteresowanie Polaków sprawami publicznymi
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też zauważyć, że dane te dotyczą zgłoszo-
nych projektów ustaw, podczas gdy zgło-
szonych komitetów (grup inicjatywnych 
pracujących nad projektem i zbierających 
podpisy) pojawiło się znacznie więcej. Do 
2014 roku (czyli w ciągu 15 lat istnienia 
ustawy) do Marszałka Sejmu wpłynęło aż 
12218 zawiadomienia o powołaniu komi-
tetu. Mimo to w tym okresie Sejm przyjął 
jedynie 8 ustaw19zaprojektowanych przez 
obywateli – zazwyczaj w zmienionej w sto-
sunku do pierwotnej formie. Istniejące wy-
mogi formalne działają jak bardzo gęste 
sito – do kolejnych etapów procedury prze-
chodzą tylko nieliczne projekty. Poważną 
barierę nie stanowi tylko liczba niezbęd-
nych podpisów pod projektem (100 tys.), 
ale przygotowanie samego projektu. Musi 
on spełniać wszystkie wymogi formalno-
-prawne stawiane przed regulacjami tej 
rangi. Taki warunek niemal automatycznie 
eliminuje grupy niemające odpowiedniego 
zaplecza eksperckiego i prawnego. Widać 

18	
Stan na maj 2013 r., na 

podstawie danych zgroma-
dzonych (w ramach projektu 
„Obywatele decydują”) przez 
Instytut Spraw Obywatel-
skich, który bazował na in-
formacjach udostępnionych 
przez Kancelarię Sejmu.
19	  

źródło: jw.
20	  

Szczegółową analizę 
polskiej procedury obywatel-
skiej inicjatywy ustawodaw-
czej (również na tle innych 
krajów europejskich) można 
znaleźć w opublikowanym 
przez INSPRO raporcie 
Obywatelska Inicjatywa 
Ustawodawcza jako narzę-
dzie kształtowania postaw 
obywatelskich, dostępnym 
na stronie Instytutu.

więc wyraźnie, że mechanizm obywatel-
skiej inicjatywy ustawodawczej w teorii 
umożliwiający uczestnictwo obywateli 
w procesie stanowienia prawa, w prakty-
ce dostępny jest tylko dla silnych, głównie 
instytucjonalnych podmiotów (np. dużych 
organizacji pozarządowych, związków za-
wodowych, stowarzyszeń branżowych)20.

Przyglądając się danym dotyczącym zain-
teresowania Polaków sferą publiczną i po-
dejściem do modelu sprawowania rządów, 
można dostrzec, że nie jest to kontekst „ła-
twy”. Wprowadzanie i realizowanie działań 
partycypacyjnych wymaga nie tylko prze-
konania obywateli do tego konkretnego 
rodzaju aktywności, ale przede wszystkim 
przełamania ich obojętności wobec tej sfery 
życia społecznego. W kolejnej części rapor-
tu staramy się pokazać zarówno konkret-
ne mechanizmy włączania „zwykłych” ludzi 
w proces rządzenia, jak i skalę ich rzeczywi-
stego wykorzystania.

Wykres 3. Obliczenia własne na podstawie opublikowanych projektów ustaw na stronie 
www.sejm.gov.pl

Liczba obywatelskich projektów ustaw wniesionych 
do Sejmu w poszczególnych kadencjach

31

19

9
13

5

Sejm III kadencji 
(1997-2001)

Sejm IV kadencji 
(2001-2005)

Sejm V kadencji 
(2005-2007)

Sejm VI kadencji 
(2007-2011)

Sejm VII kadencji 
(2011-2015)
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Istniejące mechanizmy 
włączania obywateli 
w proces rządzenia na 
poziomie lokalnym

W ostatnich latach można zaobserwować 
zarówno większą dostępność środków fi-
nansowych21 na prowadzenie działań party-
cypacyjnych, jak i rosnącą popularność tego 
typu procesów wśród przedstawicieli władz 
samorządowych, a także samych miesz-
kańców. Jednym z efektów takich przemian 
było pojawienie się w Polsce procesów par-
tycypacyjnych, które stanowiły przykłady 
rzeczywistego współdecydowania22 (wy-
kraczających poza formułę konsultowania 
decyzji podejmowanych przez samorząd). 
Pomimo ciekawych koncepcji i przebiegu 
tych przedsięwzięć nie na nich będziemy 
się w tej części koncentrować. W skali kraju 
stanowią one chlubne wyjątki, nie odzwier-
ciedlają jednak rzeczywistego obrazu party-
cypacji w Polsce. Dlatego też, pisząc o me-
chanizmach włączania obywateli w procesy 
rządzenia, skupimy się na tych, które oparte 
są na konkretnych regulacjach prawnych 
bądź upowszechniają się w Polsce w coraz 
większym stopniu. Do takich zauważalnych 
narzędzi wpływu mieszkańców na lokalne 

decyzje można zaliczyć przede wszystkim: 
referenda, inicjatywy lokalne, budżety par-
tycypacyjne (i nieco zbliżone do nich fundu-
sze sołeckie) oraz konsultacje społeczne.

3.1. Referenda lokalne

Wydaje się, że jednym z głównych, tradycyj-
nych instrumentów oddziaływania na spra-
wy miasta lub gminy są referenda lokalne, 
które pozwalają mieszkańcom decydować 
o kluczowych kwestiach w obrębie samorzą-
dów. Jednak ten instrument demokracji bez-
pośredniej wykorzystywany jest w niewiel-
kim stopniu. Nie występuje żadna wyraźna 
tendencja, jeśli chodzi o liczbę referendów 
czy frekwencje głosowań. Co więcej, nic nie 
wskazuje na to, by Polacy byli przekonani 
do roli referendów i chętnie się w nie an-
gażowali, o czym świadczy fakt, iż ponad 
80%referendóww sprawie odwołania władz 
jednostek samorządu terytorialnego (JST) 
przeprowadzonych w ciągu trzech kaden-
cji (2002–2006, 2006–2010, 2010–2014) 

21	
Szczegółowy wykaz 

źródeł finansowania znajduje 
się we wprowadzeniu do 
niniejszej publikacji (zob. 
rozdz. 1).
22	

Opisy wielu przykładów 
takich działań są zamiesz-
czone na stronie: www.
partycypacjaobywatelska.pl.

3

http://www.partycypacjaobywatelska.pl
http://www.partycypacjaobywatelska.pl
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okazało się nieważnych ze względu na zbyt 
niską frekwencję (wynoszącą maksymalnie 
40% uprawnionych do głosowania), choć 
wydawałoby się, że powinny mieć one w ta-
kich przypadkach większą moc aktywizującą. 
Niewiele lepiej przedstawiała się średnia fre-
kwencja podczas głosowania w lokalnych re-
ferendach merytorycznych: w kadencji 2010–
2014 – ok. 29%, w kadencji 2006–2010 – ok. 
34%23.Do ciekawych wniosków może rów-
nież doprowadzić przyjrzenie się liczbie re-
ferendów merytorycznych i odwoławczych. 
Podczas gdy w 2012 i 2013 roku odbyło się 
po 7 referendów merytorycznych, odwoław-
czych było odpowiednio 61 i 2324. Widać więc, 
że mechanizm referendum lokalnego częściej 
służy do odsunięcia od władzy określonych 
osób niż jako narzędzie współdecydowania 
o ważnych lokalnie kwestiach. Obowiązujące 
obecnie progi frekwencyjne doprowadzają 
w praktyce do sytuacji, w której skutecz-
niejsze jest niewzięcie udziału w referendum 
(i tym samym sprzeciwienie się zgłaszanemu 
wnioskowi) niż czynny w nim udział. Ten pa-
radoks był źródłem ożywionych dyskusji na 
temat modyfikacji obowiązujących regulacji 
(np. poprzez wprowadzenie referendów bez 
określonych progów frekwencyjnych lub wa-
runku większej niż w wyborach bezwzględ-
nej liczby oddanych głosów). Podsumowując, 
można stwierdzić, że choć w obowiązujących 
krajowych regulacjach istnieje narzędzie 
umożliwiające mieszkańcom bezpośrednie 
decydowanie o sprawach miasta/gminy, to 
liczne wady obecnie funkcjonującego tu me-
chanizmu mocno ograniczają jego rzeczywi-
stą skuteczność i sensowność.

3.2. Inicjatywa lokalna

Innym mechanizmem włączania obywateli 
w proces rządzenia na poziomie gminy/mia-
sta jest inicjatywa lokalna, która pojawiła 
się w polskim prawodawstwie za sprawą 
nowelizacji z 2010 roku Ustawy o działal-
ności pożytku publicznego i wolontariacie. 
Jest to szczególnego rodzaju forma współ-
pracy pomiędzy samorządem lokalnym ( jego 

organami wykonawczymi) a organizacjami 
pozarządowymi (lub innymi podmiotami wy-
mienionymi we wspomnianej ustawie) lub, 
co szczególnie ważne, „zwykłymi” mieszkań-
cami. Celem takiej współpracy jest zawsze 
realizacja zadania mieszczącego się w ob-
szarach działalności samorządu, które z za-
łożenia powinno służyć dobru publicznemu. 
Mieszkańcy (bądź organizacje) mogą wnio-
skować o tego rodzaju wspólne działanie 
z samorządem, pod warunkiem że określą 
swój „wkład własny” (którym obok środków 
finansowych może być własna praca); samo-
rząd z kolei wspiera działanie nie poprzez 
pomoc finansową, a rzeczową lub osobową. 
Wspomniana nowelizacja z 2010 roku zo-
bowiązała organy stanowiące samorządów 
lokalnych do podjęcia stosownej uchwały 
określającej szczegółowe zasady realizacji 
inicjatywy lokalnej. Bez takich uchwał wyko-
rzystanie tego mechanizmu jest w praktyce 
niemożliwe. Niestety, zgodnie z danymi ze-
branymi przez Ministerstwo Pracy i Polityki 
Społecznej25 w 2014 roku (4 lata po wprowa-
dzeniu regulacji), takie uchwały podjęło tyl-
ko 664 na 2808 samorządów, a więc tylko 
24% uprawionych. Jeszcze gorzej wygląda 
skala rzeczywistego wykorzystania mecha-
nizmu. Trafnym wskaźnikiem jest liczba pod-
pisanych umów, a więc rozpoczęcie realizacji 
zadań (choć niekoniecznie wszystkie zostały 
faktycznie zrealizowane).

Tak znikoma liczba podpisanych umów wy-
raźnie pokazuje, że ten ciekawy mechanizm 
współpracy z mieszkańcami jest w praktyce 
samorządowej niemal zupełnie nieobecny. 
Przyczyny tego stanu rzeczy można szukać 
z pewnością w niewiedzy mieszkańców co 
do istnienia takiej możliwości oraz w nie-
pewności urzędników co do obowiązują-
cych tu procedur. Zwiększenie skali wyko-
rzystania inicjatywy lokalnej (a co za tym 
idzie – także zaangażowania mieszkańców 
w sprawy lokalne) wymaga aktywnego 
i przystępnego informowania przez urzędy 
o możliwości i zasadach wykorzystania ta-
kiego mechanizmu26.

23	  
Obliczenia własne na 

podstawie danych z:Raport 
Kancelarii Prezydenta RP 
o referendach lokalnych, 
s. 29–35(Załącznik 6„Tematy 
referendów merytorycznych 
w kadencji 2010–2014”).
24	

Referenda lokalne. 
Podstawowe problemy i pro-
pozycje zmian przedstawione 
w projekcie ustawy o współ-
działaniu w samorządzie te-
rytorialnym na rzecz rozwoju 
lokalnego i regionalnego oraz 
o zmianie niektórych ustaw 
– opracowanie z 2013 roku 
przygotowane dla Kancelarii 
Prezydenta, dostępne w: 
http://www.prezydent.pl/
gfx/prezydent/userfiles2/
files/2013_pliki_rozne/
raport_referenda/refe-
renda_lokalne_raport_
kprp_20130925_131447.pdf.
25	

Badanie przeprowadzone 
w ramach „Monitoringu 
współpracy Urzędów i ich 
jednostek organizacyjnych 
podległych i nadzorowanych 
z sektorem pozarządowym 
za poszczególne lata”, zob. 
Karol Mojkowski, Pięć lat 
inicjatywy lokalnej. Porówna-
nie przepisów dotyczących 
inicjatywy lokalnej z praktyką 
ich stosowania w latach 
2010–2014, Fundacja im. 
Stefana Batorego, Warsza-
wa 2016.
26	

Niektóre z samorządów 
podejmują już takie działania 
(np. Ostrów Wielkopolska, 
Legionowo czy Warszawa), 
wciąż jednak należą do 
wyjątków.
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http://slimak.onet.pl/_m/nb/biznes/redakcja/20130925/referenda_lokalne_raport_kprp.pdf
http://slimak.onet.pl/_m/nb/biznes/redakcja/20130925/referenda_lokalne_raport_kprp.pdf
http://slimak.onet.pl/_m/nb/biznes/redakcja/20130925/referenda_lokalne_raport_kprp.pdf
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3.3. Fundusz sołecki

Kolejny mechanizm, który włącza miesz-
kańców w procesy decyzyjne i jest ściśle 
uregulowany prawnie, to fundusz sołecki. 
Wprowadzono go ustawą o funduszu sołec-
kim w 2009 roku, a jej nową wersję uchwa-
lono w roku 2014. Mechanizm – pomyślany 
dla gmin podzielonych na sołectwa – daje 
możliwość wyodrębnienia przez rady gmin 
kwoty z budżetu, o której przeznaczeniu de-
cydują mieszkańcy poszczególnych sołectw 
(w sposób bezpośredni w trakcie zebrań 
wiejskich). Zgodnie z danymi GUS, skala wy-
korzystania tego mechanizmu27 w latach 
2013–2014 nie zmieniła się znacznie i oscy-
luje w granicy 54% (na 2174 gmin posiadają-
cych sołectwa). Również wydzielone kwoty 
nie uległy żadnej zmianie i wynoszą śred-
nio 0,7% budżetu gminy. W porównaniu do 
2010 r. można zauważyć nieznaczny wzrost 
wykorzystania tego narzędzia: korzystało 
z niego wtedy 50% gmin (czyli 1082)28.

3.4. Budżet partycypacyjny

Fundusz sołecki zgodnie z założeniem jest 
rozwiązaniem przeznaczonym dla gmin wiej-
skich. Jednak od kilku lat można dostrzec ro-
snącą popularność narzędzia, które jest do 
niego zbliżone, lecz wykorzystuje się je naj-
częściej w gminach miejskich (w tym w du-
żych miastach). Chodzi oczywiście o budżet 
partycypacyjny (BP), zwany również obywa-
telskim. Na temat zasad jego działania i histo-
rii powstało bardzo wiele opracowań29, war-
to jednak przyjrzeć się skali zastosowania 
tego mechanizmu, a przede wszystkim bar-
dzo dynamicznie zwiększającej się jego po-
pularności30. Pierwsze próby wykorzystania 
tego narzędzia pojawiły się w Polsce w 2009 
roku w ramach realizacji projektu „2 biegu-
ny” Centrum Rozwoju Inicjatyw Społecznych 
CRIS z Rybnika, finansowanego przez Fun-
dację im. Stefana Batorego. Co ważne jed-
nak, w tych działaniach przedmiotem decyzji 
mieszkańców nie były środki publiczne. BP 

Wykres 4. Dane na podstawie opracowania: Karol Mojkowski, Pięć lat inicjatywy lokalnej. 
Porównanie przepisów dotyczących inicjatywy lokalnej z praktyką ich stosowania w latach 
2010–2014

27	
Chodzi o podjęcie uchwa-

ły o utworzeniu funduszu 
sołeckiego i wydatkowanie 
z niego środków.
28	  

Dane na podstawie pu-
blikacji „Fundusze Sołeckie 
w pytaniach i odpowie-
dziach”, Stowarzyszenie 
Liderów Lokalnych Grup 
Obywatelskich, Warszawa 
2012 r
29	

np.: Wojciech Kłębowski, 
„Budżet partycypacyjny 
w Polsce: ewaluacja”, Insty-
tut Obywatelski, Warszawa 
2014 r; Dariusz Kraszewski, 
Karol Mojkowski, „Budżet 
obywatelski w Polsce”, Fun-
dacja im. Stefana Batorego, 
Warszawa 2014; Ewa Stokłu-
ska, Agata Bluj, „Budżet 
partycypacyjny (obywatel-
ski) krok po kroku”, Fundacja 
Stocznia, Warszawa 2015 r
30	

Dane prezentowane w tej 
części zostały zgromadzo-
ne przez Główny Urząd 
Statystyczny na podstawie 
kwerendy stron interneto-
wych. Co istotne, analizie 
w żadnym stopniu nie pod-
legała jakość prowadzonych 
procesów, a jedynie fakt ich 
występowania.

Realizacja inicjatywy lokalnej
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bazujący na środkach własnych gminy został 
zrealizowany po raz pierwszy przez miasto 
Sopot w 2011 roku. W następnej edycji do-
łączyły do niego dwa kolejne miasta. W 2013 
roku 16 samorządów w Polsce zastosowało 
ten mechanizm, a w 2015 już 171, a więc po-
nad dziesięciokrotnie więcej.

„Zawrotna kariera” BP w Polsce może być 
pewnym zaskoczeniem, zwłaszcza gdy 
weźmiemy pod uwagę powszechną wśród 
jednostek samorządu postawę polegającą 
na skupianiu się na realizacji zadań obliga-
toryjnych i niepodejmowaniu równocześnie 
działań niezapisanych w obowiązującym ich 

Wykres 5. Dane zgromadzone przez Główny Urząd Statystyczny na podstawie kwerendy 
stron internetowych

Wykres 6. Dane zgromadzone przez Główny Urząd Statystyczny na podstawie kwerendy 
stron internetowych
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prawie. BP jest działaniem zupełnie dobro-
wolnym, nieuregulowanym w żaden sposób, 
a mimo wszystko rozprzestrzenia się w sa-
morządach bardzo szybko.

Należy zauważyć, że o ile fundusz sołecki 
jest mechanizmem z założenia przeznaczo-
nym dla terenów wiejskich, o tyle BP samo-
istnie stał się zjawiskiem typowo miejskim. 
Wskazuje na to skala wykorzystania tego 
narzędzia w poszczególnych typach gmin.

W 2015 roku BP wprowadziły wszystkie 
stolice województw i zarazem tylko 5 na 
ponad 1500 gmin wiejskich (0,3%). Naj-
większy, bo 100% wzrost (w stosunku do 
roku 2014),odnotowały gminy miejskie (bez 
miast na prawach powiatu).W 2015 roku 
mechanizm ten uruchomiło również niemal 
86% miast na prawach powiatu.

Aby uzyskać pełny obraz zachodzących prze-
mian (i ich rzeczywiste znaczenie w kontek-
ście włączania mieszkańców w procesy decy-
zyjne), należy – obok samego faktu istnienia 
BP – przeanalizować również kwotę, jaką 

samorządy przeznaczają do rozdysponowa-
nia w ramach tego mechanizmu. Dane te, 
przedstawione poniżej na wykresie, również 
odzwierciedlają wyraźny wzrost znaczenia 
BP, jednak spojrzenie na te kwoty z perspek-
tywy całości budżetu gmin pokazuje wciąż 
ich niemal marginalne znaczenie (w 2015 
roku nie osiągnęły one nawet 0,5% wydat-
ków gmin, w których zastosowano BP).

Obok wyrazistych zmian ilościowych w ska-
li wykorzystania mechanizmu BP w Polsce 
warto przyjrzeć się również zmianom jako-
ściowym, odnoszącym się przede wszyst-
kim do stosowanych procedur. Pomimo 
braku formalnych regulacji stosowania tego 
mechanizmu31 coraz więcej samorządów 
w proces przygotowania procedury BP włą-
cza także członków lokalnej społeczności. 
W wielu miejscach w Polsce pojawiają się 
różnego rodzaju rady i komisje, które mają 
wpływ na zasady funkcjonowania tego me-
chanizmu i składają się m.in. ze „zwyczaj-
nych” mieszkańców. Porównując obecny 
moment do czasu sprzed 2–3 lat, widać rów-
nież rozszerzenie zakresu celów, na których 

31	  
Obecnie BP formalnie 

jest uznawany za proces 
konsultacji społecznych, 
w którym władze samorzą-
dowe zobowiązują się do 
wdrożenia decyzji podjętych 
przez mieszkańców w dro-
dze głosowania.

Wykres 7. Dane zgromadzone przez Główny Urząd Statystyczny na podstawie kwerendy 
stron internetowych
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realizację mogą być przeznaczane środki 
w ramach BP. Początkowo mechanizm ten 
dotyczył głównie zadań inwestycyjnych – 
teraz obejmuje pełen zakres zadań JST. Inna 
jakościowa zmiana dotyczy bezpośrednio 
zasad funkcjonowania BP. Coraz częściej 
do etapów zgłaszania i wyboru wniosków 
(tj. głosowania)dodawane są etapy koncen-
trujące się na dyskusji np. nad priorytetami 
w danym obszarze. Istotną zmianą jest też 
coraz popularniejsza eliminacja ograniczeń 
w dostępie do tego mechanizmu. Obok pro-
cesów zupełnie otwartych ( jak w Warsza-
wie czy Gdyni) pojawiają się na przykład ta-
kie, w których obniżany jest próg wiekowy, 
co daje możliwość uczestnictwa w procesie 
młodzieży (np. od 12 czy 14 roku życia).Do 
takich i tym podobnych wniosków prowa-
dzi analiza informacji udostępnionych przez 
Stocznię na stroniehttp://bp.partycypa-
cjaobywatelska.pl/, gdzie zgromadzone są 
dane m.in. na temat procedur BP zastoso-
wanych w poszczególnych gminach i gdzie 
można je porównywać i wyszukiwać.

Zdecydowanie trzeba stwierdzić, że poja-
wienie się BP w tak wielu gminach w Pol-
sce wywołało zwiększoną aktywności oby-
watelską mieszkańców miast, a dla wielu 
z nich stanowiło pierwsze doświadczenie 
zaangażowania się w sprawy publiczne. 
Taką prawidłowość można też zauważyć 
w specyficznej grupie, jaką stanowią prak-
tycy partycypacji – także oni wśród swoich 
pierwszych partycypacyjnych doświadczeń 
często wskazują na działania związane z BP 
(np. zgłaszanie wniosku czy współtworze-
nie procedury).

Jednocześnie trzeba pamiętać, że atrakcyj-
na i dość prosta zasada tego mechanizmu 
(„mieszkańcy wspólnie decydują, na co wy-
dać pieniądze”) sprawiła, że temat często 
pojawiał się w mediach, również tych naj-
bardziej opiniotwórczych, co z pewnością 
pomogło w zwiększeniu zarówno świadomo-
ści, jaki i doświadczeń Polaków w obszarze 
partycypacji obywatelskiej. Kwestią otwartą 

pozostaje pytanie, czy takie specyficzne 
„doświadczenie partycypacyjne” będzie sku-
teczną zachętą do angażowania się w proce-
sy innego rodzaju (np. konsultacje społeczne).

3.5. Konsultacje społeczne

O ile BP, choć stanowi w Polsce nowość, jest 
mechanizmem stosunkowo prostym, o tyle 
konsultacje społeczne są przykładem bar-
dziej „tradycyjnego”, a równocześnie dość 
trudnego narzędzia partycypacji. W polskim 
prawodawstwie (na poziomie ustaw)okre-
ślonych jest od lat kilka sytuacji32, w których 
organizacja procesu konsultacji społecznych 
jest dla władz samorządowych obligato-
ryjna. Oczywiście, poszczególne samorzą-
dy mogą organizować takie procesy także 
w dowolnych, ważnych dla siebie kwestiach. 

Ogólnopolskie badanie zrealizowane przez 
nas w latach 2010–2011 pokazało, że wie-
le z prowadzonych wtedy procesów miało 
charakter pozorny lub opierało się na bier-
nych formach zbierania opinii, skutkujących 
niewielkim zainteresowaniem ze strony po-
tencjalnych uczestników (mieszkańców czy 
organizacji pozarządowych). Ważny wnio-
sek dotyczył również niewystarczającej 
wiedzy urzędników na temat skutecznego 
prowadzenia takich procesów oraz braku 
świadomości mieszkańców co do istnienia 
takich mechanizmów. 

Od tamtego czasu przedsięwzięto wiele 
działań (zarówno na poziomie centralnym, 
jak i lokalnym) mających na celu poprawę 
sytuacji w tym obszarze: zwiększenie licz-
by konsultacji społecznych wysokiej jakości, 
wzrost wiedzy i kompetencji po stronie or-
ganizatorów tych procesów czy upowszech-
nienie idei konsultacji społecznych wśród 
Polaków. Działo się to przede wszystkim 
poprzez uruchomienie wielu różnych źródeł 
finansowania działań partycypacyjnych33 
oraz szkoleń z obszaru partycypacji skiero-
wanych do administracji publicznej i organi-
zacji pozarządowych. 

32	
Sytuacje te związane są 

m.in. ze zmianą granic lub 
nazwy JST, zagospodaro-
waniem przestrzennym lub 
kwestiami środowiskowymi.
33	  

Np. w ramach współ-
pracy polsko-szwajcarskiej, 
funduszy EOG, dużych 
projektów systemowych, 
jak „Decydujmy razem”, 
czy niektórych priorytetów 
programów operacyjnych 
Pomoc Techniczna, czy 
Kapitał Ludzki
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Istotną okolicznością był też proces two-
rzenia standardów konsultacji społecznych 
na poziomie centralnym, którego efektem 
stało się „7 zasad konsultacji”, wdrożone 
pierwotnie zarządzeniem Ministra Cyfryza-
cji i Administracji, a następnie włączone do 
dokumentu „Lepsze Regulacje”, a ostatecz-
nie umocowane i rozwinięte w „Wytycznych 
do przeprowadzenia oceny wpływu oraz 
konsultacji publicznych w ramach rządowe-
go procesu legislacyjnego”, przyjętych przez 
Radę Ministrów oraz mających być podsta-
wą do prowadzenia procesów konsultacji 
przez wszystkie ministerstwa. Zdajemy 
sobie sprawę, że zwłaszcza w ostatnich 
miesiącach (ale także we wcześniejszych la-
tach) kwestia konsultacji pojawiała się coraz 
częściej na forum publicznym i to głównie 
w przypadku ich zaniechań – zwłaszcza od-
nośnie do procesów legislacyjnych o dużym 
społecznie znaczeniu (np. ustawa podwyż-
szająca wiek emerytalny czy tzw. ustawa 
o sześciolatkach).

W minionych latach podejmowano tak-
że wysiłki zmierzające do wypracowania 
standardów konsultacji społecznych na 
poziomie lokalnym (przykładem może być 
„Kanon konsultacji lokalnych”, uwzględnia-
jący także „7 zasad konsultacji” ). Toczono 
także szereg debat na temat umocnienia 
dotychczasowych mechanizmów włączają-
cych mieszkańców w podejmowanie decy-
zji, w tym zwłaszcza umocnienia konsulta-
cji na szczeblu lokalnym, ale też na temat 
uruchomienia lub usankcjonowania nowych 
sposobów współdecydowania. Znaczna 
część tych spotkań w całości lub przynaj-
mniej częściowo odnosiła się do kolejnych 
wersji projektu ustawy o wzmocnieniu 
udziału mieszkańców w samorządzie te-
rytorialnym, o współdziałaniu gmin, po-
wiatów i województwa, przygotowywanej 
przez Kancelarię Prezydenta RP w minionej 
kadencji.

Świadomość podejmowania tych licznych 
działań na rzecz rozwoju partycypacji 

obywatelskiej w Polsce34 była jedną z bezpo-
średnich przyczyn przeprowadzenia przez 
nas badania w 2015 roku. Ponieważ podjęte 
w ostatnich latach działania dotyczyły wielu 
aspektów (zarówno rozwiązań legislacyj-
nych, jak i edukacji oraz praktyki),tak istotne 
wydało nam się przyjrzenie zarówno wiedzy 
na temat konsultacji społecznych, jak i ist-
niejącym w tym obszarze praktykom.

Kwestią kluczową w rozwijaniu skali party-
cypacji w Polsce jest wzmacnianie świado-
mości istnienia takich możliwości uczest-
nictwa wśród „zwykłych” mieszkańców. 
Dlatego zarówno w badaniu omnibusowym 
realizowanym 5 lat temu, jak i tym z końca 
2015 roku jedno z pierwszych pytań doty-
czyło wiedzy na temat procesów konsultacji 
społecznych.

W 2011 roku, wychodząc z założenia, że 
temat ten jest niszowy, zapytaliśmy ba-
danych, czy kiedykolwiek zetknęli się ze 
sformułowaniem „konsultacje społeczne”. 
Na tak postawione pytanie jedynie 17% 
Polaków odpowiedziało twierdząco. W mi-
nionym roku zadaliśmy bardziej precyzyjne 
pytanie: „Czy kiedykolwiek słyszał(-a) Pan/
Pani o organizowanych przez urząd miasta/
gminy konsultacjach społecznych?” i równo-
cześnie wyjaśniliśmy ten termin35: co piąty 
zbadany udzielił odpowiedzi twierdzącej. 
Istotne jest również, że niemal tyle samo 
osób co w 2011 roku miało problem z odpo-
wiedzią na to pytanie (wybrało opcję: „Nie 
wiem, trudno powiedzieć”).

Warty uwagi jest również wpływ zmiennych 
demograficznych na rozkład odpowiedzi. 
Tutaj – podobnie jak w przypadku zaintere-
sowania sprawami publicznymi – wiek oraz 
wykształcenie badanych silnie wpływał na 
rodzaj odpowiedzi. Tylko 7% osób w wieku 
15–24 lat słyszało kiedykolwiek o organizo-
wanych konsultacjach społecznych, a oso-
by z wyższym wykształceniem odpowia-
dały twierdząco trzykrotnie częściej niż te 
z podstawowym.

34	
Stocznia wiele razy była 

również uczestnikiem bądź 
inicjatorem tych działań.
35	

Zdefiniowaliśmy go 
jako: „zabieganie o opinie 
mieszkańców w sprawach 
ważnych dla lokalnej 
społeczności”.
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W ostatnim badaniu zadaliśmy wiele py-
tań odnoszących się wprost do konsultacji 
społecznych i opinii na ich temat. Odsetek 
osób, które miały problem z odpowiedzią na 
zadawane pytania, był znaczny i wahał się 
między 17 a 27%. 

Dodatkowo osobom, które nie uczestniczy-
ły w konsultacjach społecznych, (stanowią-
cym 80% próby) zadaliśmy pytanie o po-
wody niebrania w nich udziału. Przyczyny 
związane bezpośrednio z brakiem odpo-
wiedniej wiedzy wskazał niemal co czwarty 
badany (23%)36. Potwierdzają to również 
opinie osób na co dzień zajmujących się 
realizacją działań partycypacyjnych: 77% 
praktyków partycypacji, którzy wzięli udział 
w naszym badaniu, uważa, że większość 

osób nie zdaje sobie sprawy z niewiążącego 
charakteru konsultacji społecznych. 

Wszystkie te wyniki wskazują wciąż na nikłą 
wiedzę Polaków na temat tego mechani-
zmu i zasad jego funkcjonowania. Niewielka 
świadomość istnienia konsultacji społecz-
nych wiąże się silnie z nieufnością wobec tej 
procedury. Wśród Polaków dominują scep-
tyczne opinie o konsultacjach: 58% uważa, 
że mają one charakter pozorny, 42% zga-
dza się ze stwierdzeniem, że nie prowadzą 
do niczego dobrego, a jedynie przedłużają 
i utrudniają decyzje. Najczęściej zaś wskazy-
wanym powodem nieuczestniczenia w nich 
jest brak wiary w ich skuteczność i w możli-
wość wpływu na ostateczne decyzje.

Wykres 8. Badanie omnibus 2015. Pytanie: Czy kiedykolwiek słyszał(-a) Pan/Pani o tym, że 
urząd miasta/gminy organizował jakieś konsultacje społeczne (zabiegał o opinie mieszkańców 
w sprawach ważnych dla lokalnej społeczności)?

36	
Jest to suma wska-

zań na odpowiedzi: „Nie 
wiedziałem(-am), że mam 
taką możliwość” oraz „Nie 
wiedziałem(-am), jak się do 
tego zabrać”.

34%
21%

19%
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22%
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21%
7%15-24 lata (N=151)
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60 lub więcej (N=195)

podstawowe (N=170)

zasadnicze zaw (N=392)

średnie (N=317)

wyższe (N=127)

Wiedza Polaków na temat organizowania konsultacji 
społecznych przez urząd miasta/gminy

N= 1006

tak
20%nie

17%
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Wyciągając wnioski na temat nieufności 
Polaków wobec procedury konsultacji spo-
łecznych, nie należy zapominać o szerszym 
kontekście tego zjawiska: niskim poziomie 
ogólnego zaufania społecznego. Według 
najnowszych danych z Diagnozy Społecz-
nej (2015), zaufanie do instytucji państwo-
wych: rządu i Sejmu deklaruje odpowiednio 
37% i 34% Polaków, co się zaś tyczy relacji 
międzyludzkich, to jedynie 15% Polaków 
twierdzi, że można ufać innym (nieznanym) 
ludziom. Oczywiście, wyników tych nie moż-
na w sposób bezpośredni przenosić na sto-
sunek obywateli do lokalnych instytucji, ale 
rzuca to dodatkowe światło na przytaczane 
wcześniej dane. Nie ulega jednak wątpliwo-
ści, że te dwie podstawowe konstatacje 
dotyczące niewiedzy i nieufności Polaków 
wobec procedury konsultacji społecznych 
niezmiennie wskazują na jedno z podstawo-
wych wyzwań w obszarze partycypacji oby-
watelskiej w Polsce.

Wydaje się jednak, że liczne przytaczane 
wcześniej inicjatywy legislacyjne, źródła 
wsparcia oraz swoista moda na partycypa-
cję obywatelską w Polsce nie pozostały bez 
śladu. Dowodem na to jest rozkład odpo-
wiedzi na pytanie dotyczące uczestnictwa 
w konsultacjach społecznych37. Co dziesiąty 
badany (11%) odpowiedział twierdząco, co 
oznacza wyraźny wzrost (o 4 punkty pro-
centowe) wobec roku 2011.Po raz kolejny 
należy podkreślić, że poziom wykształcenia 
również tutaj silnie różnicuje rozkład odpo-
wiedzi: w konsultacjach uczestniczyło trzy-
krotnie więcej osób z wykształceniem wyż-
szym niż podstawowym (odpowiednio 75% 
i 20%). W analizie zróżnicowania odpowiedzi 
równie ciekawe jak poziom wykształcenia 
jest miejsce zamieszkania badanych. 

Wyraźnie widać, że na ogólny wzrost uczest-
nictwa w konsultacjach społecznych miały 
wpływ przede wszystkim zmiany wyników 

Wykres 9. Badanie omnibus 2015. Pytanie: Na ile zgadza się Pan/Pani ze stwierdzeniem….

37	  
Podobnie jak w 2011 roku 

zapytaliśmy: „Czy w ciągu 
ostatnich dwóch lat zdarzyło 
się Panu/Pani jako obywate-
lowi wyrazić oficjalnie opinię 
(np. w rozmowie z przed-
stawicielem urzędu, na 
piśmie, w ramach konsultacji 
z mieszkańcami) w sprawach 
istotnych dla społeczności 
lokalnej, związanych z dzia-
łalnością urzędu gminy/
miasta? (Nie chodzi tutaj 
o opinie związane z pracą za-
wodową, np. w charakterze 
eksperta)”.

Opinie Polaków o konsultacjach społecznych

22%

18%

18%

22%

23%

17%

25%

25%

27%

27%

46%

42%

45%

38%

35%

12% 4%

9%

   Zdecydowanie zgadzam się

   Zgadzam się

   Nie zgadzam się

   Zdecydowanie nie zgadzam się

   Trudno powiedzieć

Konsultacje - nawet jeśli się odbywają - najczęściej mają charakter pozorny. 
Dotyczą mało istotnych kwestii albo mają przyklepać już podjęte decyzje.

Obywatele nie mają obowiązku angażować się we współdecydowanie o spra-
wach publicznych. Mają prawo oczekiwać, że wybrane władze dobrze będą za-
rządzać sprawami lokalnej społeczności.

W większości przypadków można ufać, że członkowie lokalnych władz robią to, 
co jest dobre z punktu widzenia interesu społeczności lokalnej

Większość ludzi wypowiadając się w sprawach publicznych ma na względzie 
głównie interes publiczny a nie interes własny

Konsultacje z mieszkańcami często nie prowadzą do niczego dobrego, przedłu-
żają czas decyzji, ograniczają skuteczność działań władz, wprowadzają chaos. 
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7% 8%

8%
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w miastach. Miasta do499 tys. mieszkańców 
odnotowały przyrost o 6%, a największe (po-
wyżej 500 tys. osób) – skok aż pięciokrotny. 

Na tak wyraźną pozytywną zmianę miało 
z pewnością wpływ wiele różnych czynni-
ków: coraz większa liczba procesów kon-
sultacji prowadzonych przez administrację 
czy podniesienie ich jakości (które mogło 
nastąpić wskutek wprowadzenia regula-
minu konsultacji społecznych lub wyodręb-
nienia jednostki w urzędzie specjalizującej 
się w prowadzeniu konsultacji). Wydaje się 
jednak, że główną przyczyną takiego stanu 
rzeczy jest pojawienie się i rozpowszechnie-
nie budżetu partycypacyjnego, który – jak 
już wspominaliśmy – ma charakter wyraźnie 
miejski. Innym z powodów rosnącej popu-
larności konsultacji społecznych może być 
wykorzystywanie i upowszechnianie przez 
urzędy gminy/miasta różnych narzędzi uła-
twiających udział w konsultacjach. 

Różnice w popularności poszczególnych 
form konsultacji społecznych, jakie zaszły 
między rokiem 2011 a 2015, zdają się po-
twierdzać tę dynamikę. W 2011 roku najczę-
ściej wyrażano opinię podczas otwartego 
spotkania z urzędnikami (41%) lub bezpo-
średnio urzędnikowi w godzinach pracy 
urzędu (30%). Co ważne, mimo że formy te 
wciąż stanowią najpopularniejsze sposoby 
zabierania głosu w sprawach publicznych, 
odsetek osób je praktykujących w 2015 
roku znacząco się obniżył (odpowiednio 
36% i 22%). Większego znaczenia zaczynają 
nabierać inne formy komunikowania opinii, 
co idzie w parze ze wzrostem popularno-
ści konsultacji(w 2015 roku ogólny odsetek 
zaangażowanych w nie osób zwiększył się 
o ponad połowę w stosunku do 2011 roku): 
najbardziej zwraca uwagę aż czterokrot-
nie częstsze korzystanie z form elektro-
nicznych, takich jak e-mail (13% wobec3% 
w 2011 roku) oraz fora internetowe, czaty 

Wykres 10. Badanie omnibus 2011 i 2015. Pytanie: Czy w ciągu ostatnich dwóch lat zdarzy-
ło się Panu/Pani jako obywatelowi wyrazić oficjalnie opinię (np. w rozmowie z przedstawicie-
lem urzędu, na piśmie, w ramach konsultacji z mieszkańcami) w sprawach istotnych dla spo-
łeczności lokalnej, związanych z działalnością urzędu gminy/miasta? (Nie chodzi tutaj o opinie 
związane z pracą zawodową, np. w charakterze eksperta)

14%

8%

20%

2%

10%
11%

7%

11%

Uczestnictwo w konsultacjach społecznych

miasta  
ponad 500 tys.
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Ogółem wieś miasta  
do 499 tys.
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i inne komunikatory (11% wobec 3% w 2011 
roku). Najczęściej z tych form korzystali 
mieszkańcy dużych miast (powyżej 100 tys. 
osób).„Wielkomiejski” wymiar tej kolejnej 
znaczącej zmiany może ponownie sugero-
wać, że jej źródłem są coraz powszechniej-
sze budżety partycypacyjne.

Zmiany zachodzące w powszechnie stoso-
wanych technikach konsultacji potwierdzają 
również praktycy partycypacji – 84% z nich 
zgadza się ze stwierdzeniem, że obecnie 
częściej stosuje się inne niż pisemne techni-
ki zbierania opinii.

Wykres 11. Badanie omnibus 2011 i 2015. Pytanie: W jakiej formie wyrażał(-a) swoją opinię

Wykres 12. Dane na podstawie badania „Wpływ cyfryzacji na działanie urzędów admini-
stracji publicznej w Polsce” realizowanego przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji

Zastosowane formy zasięgania opinii

Narzędzia on-line w konsultacjach

41%
36%

30%
22%

9%
18%

10%
17%

w trakcje otwartego spotkania z urzędnikami

bezpośrednio urzędnikowi w godzinach pracy urzędu 

pisemnie pocztą tradycyjną lub faksem 

telefonicznie

poprzez e-mail

poprzez fora internetowe, czaty i inne formy

w innej formie ( jakiej?)

  2011
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  2014
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stosowanie rozwiązań Web 2.0 
(komunikatory, czaty, fora dyskusyjne, 

wikipedia, blogi, sieci i portale 
społecznościowe)
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Narzędzia internetowe stosują nie tylko 
uczestnicy konsultacji, ale również ich orga-
nizatorzy – urzędy gmin lub miast. Z danych 
zgromadzonych przez Ministerstwo Admini-
stracji i Cyfryzacji38 wynika, że wykorzystanie 
narzędzi on-line w procesie konsultacji spo-
łecznych, jak i w komunikowaniu się z miesz-
kańcami wyraźnie wzrosło po roku 2012. 

Podstawowym narzędziem komunikacji 
z mieszkańcami w konsultacjach społecz-
nych jest strona internetowa. Zidentyfiko-
wane dane zastane na ten temat posta-
nowiliśmy uzupełnić o własną kwerendę: 
przeszukaliśmy strony internetowe urzę-
dów poświęcone konsultacjom społecznym, 
wskutek ograniczonych możliwości skupia-
jąc się na miastach na prawach powiatu. 
Wybraliśmy właśnie taki typ JST z uwagi 
na ich niewielką liczbę i zarazem spore we-
wnętrzne zróżnicowanie (np. ze względu na 
liczbę mieszkańców). Jak wykazała nasza 
kwerenda 47 na 67 (71%) miast na prawach 
powiatu wyodrębniła stronę lub podstro-
nę internetową poświęconą konsultacjom 
społecznym. 27 z tych stron ma charakter 
czysto informacyjny, a 20 jest faktycznym 
narzędziem do konsultacji społecznych 
(umożliwia komentowanie lub wypełnienie 
ankiety on-line).

Zmiany w zakresie stosowania narzędzi on-
-line widać również w obowiązujących lokal-
nie regulacjach prawnych. W 2014 roku 53% 
samorządów, które działały w miejscowo-
ściach powyżej 40 tys. mieszkańców i miały 
regulamin konsultacji społecznych, stoso-
wało internet jako jedno z narzędzi konsul-
tacji(28 na 53 samorządy). Co najmniej 1/3 
samorządów jako konsultacje traktowała 
sondaż lub ankietę internetową, kilka samo-
rządów uznawało za konsultacje również fo-
rum dyskusyjne na stronie urzędu miasta39.

Jak pokazują wyniki naszego badania z 2015 
roku, doświadczenie uczestnictwa w konsul-
tacjach społecznych wyraźnie wpływa nie 
tylko na opinie odnoszące się bezpośrednio 

do sensowności tego mechanizmu, ale rów-
nież na poglądy dotyczące otwartości urzę-
du jako takiego czy preferowanego modelu 
współrządzenia na poziomie lokalnym. I tak 
wśród osób, które nie uczestniczyły w kon-
sultacjach społecznych, 58% deklaruje, że 
warto to robić, 21% jest przeciwnego zda-
nia, a niemal tyle samo (22%) nie potrafi 
zająć w tej kwestii stanowiska. Jednak ci, 
którzy mają takie doświadczenie, w prze-
ważającej części uznają sensowność tej pro-
cedury (87%), a grono sceptyków maleje tu 
dwukrotnie (9%).

Zapytaliśmy Polaków również, co sądzą na 
temat otwartości urzędu: czy umożliwia on 
mieszkańcom wyrażanie opinii o sprawach 
lokalnych i jakie ma podejście do pytania 
ich o zdanie. Wśród osób, które nie uczest-
niczyły w konsultacjach, co trzecia nie po-
trafiła ocenić otwartości swojego urzędu 
gminy/miasta, a 20% było przekonane o ne-
gatywnym nastawieniu urzędu do wcho-
dzenia w dyskusję z mieszkańcami. Jednak 
poglądy osób, które miały doświadczenie 
konsultacji, wyglądały zupełnie inaczej: od-
setek zakładających dobrą wolę urzędu był 
wyraźnie większy, a grupa tych, którzy nie 
byli w stanie odpowiedzieć na to pytanie, 
zmalała siedmiokrotnie.

Generalnie takie wyniki nie są, oczywiście, 
zaskoczeniem, ale warto zauważyć, że do-
świadczenie konsultacji – niezależnie od ja-
kości tego procesu (która mogła być różna) 
– ma wyraźnie pozytywny wpływ na opinie 
zarówno na temat samego mechanizmu, 
jak i funkcjonowania urzędu. Taki wniosek 
(choć zdajemy sobie sprawę, że dość kon-
trowersyjny) może być punktem wyjścia do 
dyskusji z powszechnie panującym poglą-
dem, że złe konsultacje społeczne są gorsze 
niż żadne. Być może – starając się dbać o ja-
kość – warto równie mocno zabiegać o ilość 
realizowanych procesów?

38	  
Badanie „Wpływ cyfryza-

cji na działanie urzędów ad-
ministracji publicznej w Pol-
sce” było realizowane od 
2012 roku wśród jednostek 
samorządu terytorialnego. 
Udział w nim był dobrowol-
ny. W 2012 roku odpowie-
działo 1277, w 2013–1356, 
a w 2014–1331 urzędów 
gminnych.
39	  

Obliczenia własne na 
podstawie badania przepro-
wadzonego w 2014 roku 
przez Fundację Inicjatyw 
Społeczno-Ekonomicznych.
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Wykres 13. Badanie omnibus 2015. Pytanie: Biorąc pod uwagę Pana/Pani doświadczenia, 
proszę powiedzieć, czy uważa Pan/Pani, że warto czy też nie warto zabierać głos w sprawach 
działalności Pana/Pani urzędu gminy/miasta lub innych ważnych dla społeczności lokalnej?

Wykres 14. Badanie omnibus 2015. Pytanie: Które z poniższych zdań oddaje najlepiej to, 
jak na co dzień Pana/Pani gmina/miasto podchodzi do kwestii związanych z pytaniem miesz-
kańców o opinie na temat jego działań/decyzji?

Opinie o wartości konsultacji

Opinie o otwartości urzędu

  Trudno powiedzieć

  Zdecydowanie warto

  Raczej warto

  Raczej nie warto

  Zdecydowanie nie warto 3% 1%
19% 8%

50% 56%

8% 31%
22% 4%

120%
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80%

60%

40%

20%

0%

Ogólnie rzecz biorąc urząd aktywnie stara się pytać mieszkańców 
o opinię na temat własnych działań i kwestii ważnych dla 

społeczności lokalnej.

Ogólnie rzecz biorąc urząd nie czyni przeszkód w wyrażaniu przez 
mieszkańców opinii na temat swoich działąń i kwestii ważnych dla 

społeczności lokalnej, ale sam nie stra sie aktywnie o nie pytać.

Ogólnie rzecz biorąc urząd nie daje mieszkańcom możliwości do 
wyrażenia opinii na temat działań gminy/miast i kwestii ważnych 

dla społeczności lokalnej.

Nie wiem \ trudno powiedzieć \ odmowa odpowiedzi27% 11%
4%

20% 50%

36%

41%

13%
N=900 N=106

Nie uczestniczyli 
w konsultacjach

Uczestniczyli 
w konsultacjach
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Wykres 15. Badanie omnibus 2015. Pytanie: Które z poniższych zdań oddaje najlepiej 
opinię w sprawie roli mieszkańców w podejmowaniu decyzji dotyczących lokalnej społecz-
ności? Porównanie odpowiedzi osób uczestniczących i nieuczestniczących w konsultacjach 
społecznych.

Wpływ uczestnictwa w konsultacjach społecznych 
na opinie na temat roli mieszkańców w podejmowaniu 
decyzji dotyczących lokalnej społeczności

Część kluczowych decyzji powinna być podejmowana przez 
demokratycznie wybrane władze i administrację lokalną, a część 

przy współudziale mieszkańców (np. w formie konsultacji 
społecznych lub bezpośrednio w referendum).

Wszystkie kluczowe decyzje powinny być podejmowane wyłącznie 
przez współudziale mieszkańców (np. w formie konsultacji 

społecznych lub bezpośrednio w referendum), a o pozostałych 
sprawach mogą samodzielnie decydować demokratycznie wybrane 

władze i administracja lokalna. 

Wszystkie decyzje powinny być podejmowane przy współudziale 
mieszkańców (np. w formie konsultacji społecznych lub 

bezpośrednio w referendum).

Wszystkie kluczowe decyzje powinny być podejmowane wyłącznie 
przez demokratycznie wybrane władze i administrację lokalną, 

a mieszkańcy mogą mieć wpływ na sprawy mniejszej wagi.

Wszystkie decyzje powinny być podejmowane wyłącznie przez 
demokratycznie wybrane władze i administrację lokalną.

Nie wiem \ trudno powiedzieć \ odmowa odpowiedzi

16% 17%
6%

19% 14%

19%

28%

16%

16%

28%

12%

10%
N=900 N=106

Nie uczestniczyli 
w konsultacjach

Uczestniczyli 
w konsultacjach

Badanie przyniosło jeszcze jeden, być może, 
istotniejszy wniosek: doświadczenie konsul-
tacji ma wpływ nie tylko na opinie o bieżących, 
bezpośrednich sprawach, ale również na po-
glądy o ogólniejszym charakterze – dotyczą-
ce roli mieszkańców w procesach decyzyj-
nych. Odpowiedzi na pytanie (omawiane już 
w pierwszej części raportu) odnoszące się do 
modelu rządzenia znacząco różnią się w grupie 
osób posiadających doświadczenia konsulta-
cyjne i nieposiadających takich doświadczeń. 

Wzorzec zmiany jest podobny jak w poprzed-
nich przypadkach: wraz z doświadczeniem 
zwiększa się grupa osób pozytywnie odno-
szących się do podnoszonej kwestii oraz zna-
cząco maleje liczba osób niepewnych, niepo-
trafiących udzielić odpowiedzi.

Widać więc, że tworzenie możliwie wielu 
okazji do włączania obywateli w procesy 
decyzyjne jest skuteczną metodą w zyski-
waniu „sojuszników” partycypacji w Polsce.
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Wykres 16. Badanie omnibus 2015. Kategorie stworzone na podsta-
wie odpowiedzi na dwa pytania:

1. Czy w ciągu ostatnich dwóch lat zdarzyło się Panu/Pani 
jako obywatelowi wyrazić oficjalnie opinię (np. w rozmowie 
z przedstawicielem urzędu, na piśmie, w ramach konsultacji 
z mieszkańcami) w sprawach istotnych dla społeczności lokalnej, 
związanych z działalnością urzędu gminy/miasta? (Nie chodzi tutaj 
o opinie związane z pracą zawodową, np. w charakterze eksperta) 

2. Biorąc pod uwagę Pana/Pani doświadczenia, proszę 
powiedzieć, czy uważa Pan/Pani, że warto czy też nie warto zabierać 
głos w sprawach działalności Pana/Pani urzędu gminy/miasta lub 
innych ważny dla społeczności lokalnej?

9%

18%

23%

49%

1%

Uczestniczyli 
w konsultacjach 

i uważają, że 
warto to robić

Nie uczestniczyli 
w konsultacjach 
ale uważają, że 
warto to robić

Nie uczestniczyli 
w konsultacjach 
i uważają, że nie 
warto tego robić

Nie potrafią 
odpowiedzieć 
na jedno 
z pytań

Uczestniczyli w konsultacjach 
i uważają, że nie warto tego robić

3. Istniejące mechanizmy włączania obywateli w proces rządzenia na poziomie lokalnym
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Analizując łącznie odpowiedzi na pytania 
dotyczące doświadczenia udziału w konsul-
tacjach społecznych oraz opinie o wartości 
takiego zaangażowania, można wyróżnić 
cztery grupy:

Niemal połowa badanych (49%) uznała przy-
datność konsultacji, mimo że nie zabierała 
dotychczas głosu w sprawach publicznych. 
Inaczej odpowiedziało18% respondentów – 
osoby te nie brały udziału w konsultacjach, 
ale jednocześnie dewaluowały sam proces. 
Dwukrotnie mniej osób (9%) zachowało jed-
nak przeciwstawną postawę – wyrażało ofi-
cjalnie opinie w kwestiach dotyczących spo-
łeczności lokalnej i było zdania, że warto to 
robić. Zaledwie 1% wszystkich responden-
tów przynajmniej raz uczestniczył w podej-
mowaniu decyzji na poziomie lokalnym i nie 
widział sensu, by się w to angażować po-
nownie. Niestety spory odsetek badanych – 
23% – nie potrafił wskazać, czy zdarzyło im 
się w ciągu dwóch ostatnich lat brać udział 
w konsultacjach, lub ocenić wartości tego 
elementu partycypacji obywatelskiej.

Wyraźnie więc widać, że niemal połowa 
Polaków to osoby potencjalnie gotowe do 
udziału w konsultacjach społecznych – ich 
aktywowanie wymaga skutecznej i trafnej 
komunikacji. Aż co dziesiąty Polak może stać 
się sojusznikiem działań partycypacyjnych – 
warto więc zastanowić się, w jaki sposób to 
pozytywne nastawienie wzmocnić i utrwa-
lić. Prawdziwym wyzwaniem dla inicjatorów 
działań partycypacyjnych są osoby stano-
wiące niemal 1/5 społeczeństwa – niema-
jące doświadczeń partycypacyjnych i niewi-
dzące sensu w takiej aktywności. Być może 
jednak warto zamiast na nich skupić się na 
grupach, które są już przekonane do takiego 
zaangażowania?

Należy podkreślić, że wiek i wykształcenie 
są zmiennymi, które silnie różnicują stopień 
zainteresowania, wiedzy i doświadczenia 
w zakresie mechanizmów włączania miesz-
kańców w procesy decyzyjne. Stanowi to 
nie lada wyzwanie dla osób praktycznie 
zajmujących się partycypacją. Warto zasta-
nowić się, które z aspektów działań party-
cypacyjnych tworzą najpoważniejsze ba-
riery dla ludzi młodych oraz tych z niższym 
wykształceniem i w jaki sposób można je 
usunąć. Niezależnie od tego jest to również 
wyraźny sygnał, że potrzeba wprowadzić 
skuteczną edukację obywatelską – przede 
wszystkim w ramach edukacji formalnej, ale 
również tej adresowanej do osób dorosłych 
o niższym kapitale kulturowym. Są to zresz-
tą postulaty wyraźnie sygnalizowane przez 
praktyków partycypacji, którzy wskazując 
na formy wsparcia partycypacji obywatel-
skiej w Polsce, bardzo często mówią wła-
śnie o działaniach edukacyjnych.

Drugim wątkiem przewijającym się przez 
większość przytaczanych w tym raporcie 
analiz jest miejski charakter partycypacji 
obywatelskiej. To ważny wniosek, który po-
zwala myśleć o tym zjawisku i jego przyszło-
ści w bardziej specyficzny sposób, ale zara-
zem wyraźnie wskazuje na „białą plamę” 
w tych analizach. Uczestnictwo mieszkań-
ców w procesach decyzyjnych jest bowiem 
z pewnością również udziałem osób miesz-
kających poza miastami. Jednak, jak widać, 
założenia i konceptualizacja omawianego 
przedsięwzięcia badawczego nie pozwoli-
ły uchwycić tych przejawów partycypacji 
obywatelskiej w Polsce. Tym samym jest 
to temat zasługujący na dalszą eksplorację 
(zarówno pod kątem przejawów partycypa-
cji, warunków jej zaistnienia, jak i kierunków 
zachodzących w niej zmian).

3. Istniejące mechanizmy włączania obywateli w proces rządzenia na poziomie lokalnym
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Organizacje 
pozarządowe  
w procesach 
konsultacji 
społecznych

Przez lata to przede wszystkim organizacje 
pozarządowe wchodziły w dialog z przed-
stawicielami władz samorządowych i sta-
rały się konsultować podejmowane przez 
nie decyzje. Z biegiem czasu „krajobraz” 
partycypacji nieco się zmienił, a wachlarz 
stosowanych narzędzi poszerzył o takie, 
które włączają w dialog bezpośrednio 
mieszkańców. Mimo to, przyglądając się 
partycypacji obywatelskiej w Polsce, nie 
sposób pominąć przedstawicieli trzeciego 
sektora. Wprawdzie w ramach niniejszego 
przedsięwzięcia badawczego nie byliśmy 
w stanie przeprowadzić badania poświęco-
nego tylko organizacjom pozarządowym, 
jednak dzięki współpracy ze Stowarzysze-
niem Klon/Jawor i analizom przez nie wy-
konanym możliwe było bardziej uważne 
przyjrzenie się organizacjom, które biorą 
udział w konsultacjach. Większość danych40 
przytaczanych poniżej pochodzi z trzech 
edycji badania organizacji pozarządowych 
realizowanego systematycznie przez Sto-
warzyszenie Klon/Jawor. 

W ciągu ostatnich 5 lat widać wyraźny sta-
ły wzrost uczestnictwa trzeciego sektora 
w konsultacjach społecznych (w 2010 roku 
28%, dwa lata później 35%, a w zeszłym 
roku 39%41). 

Wśród organizacji deklarujących w 2015 
roku udział w konsultacjach społecznych 
90% miała wiedzę na temat podjętych 
na ich podstawie kroków – wiedziała, czy 
zgłaszane uwagi zostały, czy też nie zo-
stały uwzględnione. Można przypuszczać, 
że 1/4 z nich miała poczucie satysfakcji, 
ponieważ większość lub wszystkie zgła-
szane uwagi zostały przyjęte. Z kolei dla 
12% z nich uczestnictwo w konsultacjach 
nie przyniosło oczekiwanego rezultatu 
(nie uwzględniono żadnej ze zgłaszanych 
uwag). Mimo wszystko takie wyniki wy-
dają się optymistyczne przede wszystkim 
ze względu na świadomość efektów kon-
sultacji. Nasze badanie z 2011 roku wy-
kazało, że udzielanie informacji zwrotnej 
było jednym z najsłabiej funkcjonujących 

40	  
Wyjątek stanowią 

bardziej szczegółowe 
informacje na temat konsul-
tacji społecznych (stopień 
uwzględnienia uwag czy 
powody nieuczestniczenia 
w konsultacjach), były one 
zbierane jedynie w ostatniej 
edycji badania z 2015 roku.
41	

W 2015 roku nastąpiła 
zmiana formuły pytania. 
Wcześniej stosowano pyta-
nie wielokrotnego wyboru 
dotyczące konsultowania 
poszczególnych typów 
dokumentów, obecnie zadaje 
się proste pytanie (tak/nie): 
„Czy w ciągu 2 ostatnich 
lat organizacja uczestni-
czyła w opracowywaniu lub 
konsultacjach uchwał, doku-
mentów, strategii, planów 
przygotowywanych przez 
urząd Państwa miasta/gmi-
ny i zgłaszała uwagi do tych 
dokumentów?”.

4
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elementów procesu – widać, że obecnie 
odbywa się to sprawniej.

Jednak, jak już wskazywaliśmy, wciąż więk-
szość z organizacji nie angażuje się w pro-
cesy konsultacji. Do najczęściej wskazywa-
nych powodów takiego stanu rzeczy należą 
te związane z komunikacją i informowaniem: 
40% organizacji nie wzięło udziału w konsul-
tacjach, bo nie dotarła do nich informacja 
na ten temat, a 18%, choć o nich wiedziało, 
nie czuło się zaproszone do uczestnictwa. 
Jeśli wierzyć deklaracjom, tylko co dziesiąta 
organizacja nie wzięła udziału w konsulta-
cjach, ponieważ nie wierzyła w sensowność 
takiego działania. Co ciekawe, jedynie 16% 
organizacji zadeklarowało, że nie zaanga-
żowało się w konsultowanie, bo nie miało 
do tego wystarczających „zasobów” (cza-
su bądź osób). Widać więc wyraźnie, że 
główne bariery związane z uczestnictwem 
w konsultacjach mają naturę komunikacyjną 
– problemem jest zbyt mała skuteczność in-
formowania przez urząd o organizowanych 
konsultacjach i dotarcie z komunikatem do 
szerszego grona organizacji.

Mając to na uwadze, nie dziwią wyniki zgod-
nie z którymi, w procesach konsultacyjnych 
biorą udział przede wszystkim organizacje 
duże, sprawne oraz mające bieżący i bliski 
kontakt z samorządem. Częściej niż inne za-
trudniają one stałych pracowników (41% wo-
bec 35%) oraz korzystają z pracy wolontariu-
szy (70% wobec 61%). Znacznie regularniej 
kontaktują się z administracją samorządową 
(90%, podczas gdy średni wynik to 72%). Po-
dobna prawidłowości zachodzi w przypadku 
kontaktowania się ze społecznością lokalną 
(średnio robi to 76% organizacji, podczas 
gdy wśród uczestniczących w konsultacjach 
ta grupa jest o 11% większa). Również wiel-
kość i zróżnicowanie budżetu wyraźnie wy-
odrębnia te ostatnie z pozostałych: są one 
bowiem najliczniejsze wśród organizacji 
o największych rocznych budżetach (wśród 
najbogatszych, powyżej 1 mln rocznego bu-
dżetu, stanowią 53%, podczas gdy jedynie 
24% organizacji o budżecie niższym niż 1 tys. 
zł bierze udział w konsultacjach). Częściej też 
korzystają z samorządowych źródeł finan-
sowania (72% przy średniej 55%). Choć taki 
wynik nie dziwi, można też zastanawiać się, 

Wykres 17. Dane pochodzą z badania „Kondycja sektora organizacji pozarządowych  
w Polsce” z lat 2010, 2012 i 2015

39%35%28%

2010 rok 2012 rok 2015 rok

Uczestnictwo organizacji pozarządowych 
w konsultacjach społecznych
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w jakim stopniu taka finansowa zależność 
wpływa na swobodę wyrażanych w konsul-
tacjach opinii. 

Jak widać, w konsultacjach społecznych 
uczestniczą przede wszystkim organizacje 
o nieco większym potencjale instytucjo-
nalnym i mające dobry, regularny kontakt 
z samorządem. Wyzwaniem jest więc takie 
przygotowanie procesów konsultacji spo-
łecznych, by organizacje spoza tej grupy 
chciały i potrafiły w nich uczestniczyć.

Odrębnym zagadnieniem jest charakter kon-
sultacji, w których biorą udział organizacje 
pozarządowe. Wprawdzie na podstawie 

dostępnych danych nie jesteśmy w stanie 
o tym jednoznacznie wnioskować, ale moż-
na przypuszczać, że wiele z nich dotyczy 
wprost programu współpracy (rocznego, 
rzadziej wieloletniego), który jest doku-
mentem określającym zasady współpracy 
(w tym finansowania) lokalnego trzeciego 
sektora z samorządem. Pytaniem otwar-
tym pozostaje więc, na ile opinie wyrażane 
przez organizacje w konsultacjach społecz-
nych są głosem całej społeczności (odzwier-
ciedleniem potrzeb „zwyczajnych” miesz-
kańców), a na ile stanowiskiem konkretnych 
organizacji i wyrazem ich interesów. Jest to 
interesujący temat do dalszych dociekań 
i działań badawczych.

4. Organizacje pozarządowe w procesach konsultacji społecznych
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Podsumowanie

Niniejsze przedsięwzięcie badawcze, będą-
ce swoistą mozaiką badań własnych i analiz 
danych zastanych, z pewnością nie przynio-
sło pełnego obrazu stanu partycypacji oby-
watelskiej w Polsce, wierzymy jednak, że go 
nam przybliżyło. Co prawda nie udało nam 
się sformułować prostej odpowiedzi na py-
tanie, co dokładnie w tej dziedzinie zmieniło 
się przez 5 lat, ale wskazało takie obszary, 
w których widać wyraźne poruszenie, i ta-
kie, gdzie mimo podejmowanych przez te 
lata inicjatyw, nie widać wyraźnej poprawy. 
Czego się więc dowiedzieliśmy?

1. Dotychczas obserwowaliśmy działania 
grupy instytucji, które łączyło przekonanie, 
że kwestie partycypacji obywatelskiej (róż-
nie rozumianej) są ważne i że można zabie-
gać o poprawę w tej dziedzinie. Część z tych 
instytucji rozpoznaje się, wie o sobie, ale 
niekoniecznie synchronizuje działania.  Ze 
zgromadzonych danych wynika, że choć 
mają pewne sukcesy, poszczególne przy-
padki, w których coś się powiodło, to jednak 

w skali makro (rozumianej już to jako sze-
rokość czy masowość zjawiska, już to jako 
trwałość rozwiązań - nawyki, zmiana regu-
lacji) zmieniło się mniej chyba niż oczekiwa-
liśmy. Choć z drugiej strony absolutnie nie 
chcemy, by czytelnik uznał, że deprecjonuje-
my to, co się zadziało.

ɆɆ Ten raport jest pierwszą znana nam pró-
bą umieszczenie tych wysiłków na jed-
nej mapie. Wydaje się, że aby osiągnąć 
w przyszłości lepsze rezultaty powinni-
śmy jako środowisko jeszcze lepiej opa-
nować myślenie w kategoriach „wpływu/
rezultatu kolektywnego” (ang. collective 
impact), zrozumieć na czym polegają na-
sze specyficzne kompetencje i jeszcze le-
piej „podzielić się pracą”. 

ɆɆ Potrzebna nam jest też (chociaż w za-
rysach) jakaś możliwie wspólna długo-
falowa „teoria zmiany” – logiczny, przy-
czynowy ciąg zdarzeń.  Taki, który jest 
faktycznie wspólny, którego chcemy być 
częścią (a w dużej mierze sprawcą), któ-
rego trwałość nie zależy wyłącznie od 

5
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determinacji i konsekwencji działań da-
nego ministerstwa. Niestety jak dotąd 
tzw. Biała księga wsparcia partycypacji 
publicznej, nie pełni tej roli.

2. Wiedza Polaków na temat możliwości 
zabierania głosu i uczestniczenia w lokal-
nych procesach decyzyjnych wciąż jest 
niewielka. Nie widać wyraźnych efektów 
licznych działań upowszechniających kon-
sultacje społeczne czy inne formy włączania 
obywateli w proces rządzenia.

ɆɆ Wydaje się więc, że w najbliższych mie-
siącach warto zintensyfikować zbiorowe 
refleksje dotyczące tego, w jaki sposób 
skutecznie rozpowszechnić i to na szer-
szą skalę wiedzę na temat partycypa-
cji obywatelskiej. Czego tak naprawdę 
należy uczyć? Do jakich grup społecz-
nych zwracać się przede wszystkim? 
W jaki typ działań inwestować, by przy-
niosły zakładany skutek? Wszystkie te 
pytania wymagają głębszego namysłu 
i współpracy różnych środowisk (w tym 
tych związanych z edukacją formalną), 
a następnie możliwie intensywnych, wy-
razistych, konsekwentnych i - co ważne 
– cierpliwych działań. Rzecz jasna, tego 
rodzaju przedsięwzięcie sens ma o tyle, 
o ile będzie traktowane w kategorii „dłu-
giego marszu”, a efekty takich działań 
mogą być widoczne dopiero za lat kilka.

3. Niektóre z istniejących mechanizmów 
włączania obywateli w proces rządzenia, 
choć formalnie istnieją, w praktyce nie speł-
niają do końca swojej funkcji.

ɆɆ Po kilku latach różnego rodzaju zabiegów 
rzeczniczych związanych z regulacją legi-
slacyjną poszczególnych mechanizmów 
partycypacyjnych (częściowo zakończo-
nych sukcesem jak np. w przypadku usta-
wy o petycjach), wydaje się, że obecnie 
warto (rzecz jasna z pewnymi wyjątkami) 
skupić się bardziej na rozsądnej promocji 
danych narzędzi i ich praktykowaniu – pil-
nowaniu i upowszechnianiu dobrej ich jako-
ści (mądrze rozumianych „standardów”).

4. Mieszkańcy miast zaczęli angażować się 
w działania partycypacyjne. Grupa osób, 
która oficjalnie zabrała głos w sprawach 
publicznych, jest znacząco większa. Coraz 
powszechniejsze budżety partycypacyjne, 
coraz liczniejsze grupy mieszkańców arty-
kułujące swoje potrzeby, coraz sprawniejsi 
i lepiej przygotowani urzędnicy realizujący 
konsultacje – to z pewnością tylko niektóre 
przyczyny wyraźnego „poruszenia” w ob-
szarze miejskiej partycypacji.

ɆɆ Wiele wskazuje na to, że zwłaszcza w du-
żych miastach to właśnie budżet party-
cypacyjny jest narzędziem „inicjacyjnym” 
dla wielu mieszkańców – pierwszym re-
alnym kontaktem z partycypacją obywa-
telską. Wiemy, że tą świadomość posiada 
już sporo samorządów i na własną rękę 
poszukuje sposobów wspierania osób, 
które mają już to pierwsze doświadcze-
nie partycypacyjne (składania wniosków 
lub udziału w głosowaniach), by pocią-
gnęło ono za sobą zaangażowanie się 
także w procesy innego rodzaju. 

ɆɆ Wydaje się jednak, że warto wzmacniać 
te działania, stwarzać przestrzeń do 
dzielenia się przez samorządy i wspiera-
jące je organizacje czy obywateli wiedzą 
i doświadczeniem w tym obszarze.

5. Analiza dostępnych danych oraz zreali-
zowane badanie własne nie dostarczają 
wystarczającej wiedzy na temat działań 
partycypacyjnych podejmowanych na tere-
nie gmin wiejskich.

ɆɆ Wydaje się więc, że wątek partycypacji 
obywatelskiej na obszarach wiejskich 
i małomiasteczkowych w sposób szcze-
gólny warto pogłębić – zarówno w dys-
kusjach, jak i dalszych działaniach dia-
gnostycznych. Zdajemy sobie sprawę, że 
istnieje szereg osób i instytucji posiada-
jących wiedzę ekspercką w tym temacie, 
w tym własne praktyczne doświadcze-
nia. Jednak wciąż brakuje ujęcia bardziej 
systematycznego, a mniej przyczynkar-
skiego. Mamy nadzieję, że planowana na 
3. Forum Praktyków Partycypacji sesja 
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na ten temat może stać się początkiem 
takiego wspólnego spojrzenia i refleksji 
w środowisku praktyków partycypacji.

6. Choć zwiększa się odsetek organizacji po-
zarządowych uczestniczących w konsulta-
cjach, wciąż nie stanowią one nawet połowy 
całej populacji. Biorą w nich udział przede 
wszystkim silne organizacje mające dobry 
kontakt z lokalnym samorządem.

ɆɆ W naszym przekonaniu trudno o jedno-
znaczną, konkretną rekomendację do-
tyczącą udziału organizacji pozarzą-
dowych w procesach konsultacyjnych. 
Mając jednak doświadczenie działań 
w ramach projektu „Konsultacje z zasa-
dami” wiemy, że kluczowe jest istnienie 
jasnych i obowiązujących w praktyce 
zasad prowadzenia konsultacji, dobry 
przepływ informacji w lokalnym i ogól-
nopolskim środowisku organizacji po-
zarządowych (newslettery, zakładki na 
stronach www instytucji prowadzących 
konsultacje, ale także tych kierowanych 
bezpośrednio do organizacji np. konsul-
tacje.ngo.pl) oraz kolektywność dzia-
łań po stronie organizacji – tak by tam, 

gdzie to możliwe formułować wspólne 
stanowiska (w ramach federacji, koalicji 
stałych lub ad hoc powoływanych) albo 
dzielić się pracą związaną z ich wstęp-
nym przygotowywaniem. 

ɆɆ Ta ostatnia kwestia wydaje się nam klu-
czowa, ale też wymaga większej skłon-
ności po stronie samych organizacji (i jej 
liderów) do współpracy i po prostu sta-
łego praktykowania. Pomocne w tym 
względzie może być upublicznianie i na-
głaśnianie różnych kolektywnych działań 
w tym obszarze – wspólnych stanowisk, 
efektów, które przynosi wspólny udział 
w konsultacjach itd.

Powyższa lista wniosków i rekomendacji 
z całą pewnością nie jest kompletna. Za-
leży nam, by stała się punktem wyjścia do 
szerszej dyskusji na temat partycypacji oby-
watelskiej w Polsce i możliwych kierunków 
jej rozwoju. Bardzo chcielibyśmy by niniej-
sze opracowanie stanowiło inspirację do 
dalszych analiz, poszukiwań, ale też prak-
tycznych działań dla osób i środowisk, dla 
których włączanie obywateli w proces rzą-
dzenia w Polsce nie pozostaje obojętny.
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Metoda badania

Badanie wieńczące projekt „Konsultacje z za-
sadami” zostało przeprowadzone przez ze-
spół Pracowni Badań i Innowacji Społecznych 
„Stocznia”. Miało ono charakter eksploracyj-
ny, a jego celem było ukazanie w możliwie 
pełny sposób zmian w obszarze partycypacji 
obywatelskiej, jakie dokonały się w Polsce na 
przestrzeni ostatnich kilku lat. 

Prace badawcze trwały od lutego do kwiet-
nia 2016 roku i opierały się na analizie wy-
ników badania „omnibus”, które sprawdza-
ło efektywność mechanizmów konsultacji 
społecznych, a którego współrealizatorem 
była Fundacja „Stocznia”. Zostało ono 
przeprowadzone w grudniu 2015 roku na 
losowej, reprezentatywnej ogólnopolskiej 
próbie osób z uwzględnieniem kryteriów 
płci, wieku, miejsca zamieszkania i poziomu 
wykształcenia. Do zbierania danych wy-
korzystano technikę wywiadu bezpośred-
niego ze wspomaganiem komputerowym 
(CAPI). Badanie „omnibus” miało charakter 
panelowy – część wyników porównaliśmy 

z analogicznym badaniem zrealizowanym 
w styczniu 2011 roku, co posłużyło do 
scharakteryzowania dynamiki poziomu 
wiedzy i postaw Polaków odnośnie do kon-
sultacji społecznych, a także roli tego me-
chanizmu w kształtowaniu społeczeństwa 
obywatelskiego.

Badanie polegało również na analizie danych 
typu „desk research”, która bazowała na kil-
ku źródłach. Przy ich selekcji kierowaliśmy 
się chęcią zgromadzenia możliwie pewnych 
informacji z dłuższego, co najmniej kilkulet-
niego okresu, które pozwoliłyby zdać sprawę 
z zaangażowania obywatelskiego w Polsce 
oraz trendów, jakie pojawiają się w tym ob-
szarze. Do podstawowych źródeł należały tu 
strony internetowe lub raporty i opracowa-
nia zawierające dane gromadzone przez:

ɆɆ instytucje państwowe – centralne: mi-
nisterstwa, Kancelarię Prezydenta RP, 
Sejm RP, Główny Urząd Statystyczny,

ɆɆ instytucje samorządowe – urzędy miast 
i gmin.
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Zależało nam, by w badaniu opierać się na 
tych źródłach, które umożliwiają porówna-
nie wskaźników i odpowiadającym im da-
nych w różnych latach.

Do wskaźników ukazujących zainteresowa-
nie mieszkańców sprawami publicznymi na 
poziomie krajowym zaliczyliśmy liczbę zgło-
szonych obywatelskich inicjatyw ustawo-
dawczych w poszczególnych kadencjach. Na 
podstawie danych opublikowanych na stro-
nie Sejmu RP przedstawiających wykaz pro-
jektów ustaw obywatelskich wniesionych 
do Sejmu mogliśmy wskazać tendencję wy-
korzystania tego mechanizmu partycypacji.

Istotne wydało nam się również przyjrzenie 
„tradycyjnym”, najbardziej rozpowszech-
nionym narzędziom włączania obywateli 
we współdecydowanie o swojej społecz-
ności, za takie uznaliśmy referenda lokalne, 
zapewniające bezpośredni wpływ na JST. 
Dane, na podstawie których przedstawili-
śmy zaangażowanie mieszkańców w prze-
prowadzanie referendów lokalnych i które 
uwzględniają podział na kadencje samorzą-
dowe, pochodzą z raportu Kancelarii Prezy-
denta RP z 2013 roku Referenda lokalne. 
Podstawowe problemy i propozycje zmian 
przedstawione w projekcie ustawy o współ-
działaniu w samorządzie terytorialnym na 
rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz 
o zmianie niektórych ustaw.

Jako jeden ze wskaźników otwartości sa-
morządów na zaangażowanie obywateli 
w konsultacje społeczne uznaliśmy wprowa-
dzenie regulaminu konsultacji przez średnie 
i duże miasta. Analiza tego zagadnienia ba-
zowała na danych przekazanych nam przez 
Fundację Inicjatyw Społeczno-Ekonomicz-
nych, która w 2014 roku przeprowadziła 

kwerendę obejmującą 111 miast powyżej 
40 tys. mieszkańców.

Innym wskaźnikiem otwartości administra-
cji publicznej było ukazanie zmiany w wyko-
rzystywaniu narzędzi on-line przez rządzą-
cych w procesach konsultacji społecznych. 
W tym celu posłużyliśmy się danymi zgro-
madzonymi przez Ministerstwo Administra-
cji i Cyfryzacji w corocznym badaniu „Wpływ 
cyfryzacji na działanie urzędów administra-
cji publicznej w Polsce”, które było realizo-
wane od 2012 do 2014 roku w JST. Przepro-
wadziliśmy również kwerendę własną stron 
internetowych 66 miast na prawach powia-
tu dla zobrazowania poziomu przygotowa-
nia urzędów do wprowadzenia narzędzi in-
ternetowych umożliwiających prowadzenie 
konsultacji społecznych.

Do ukazania trendów pojawiających się 
w obrębie budżetów partycypacyjnych (oby-
watelskich) na przestrzeni 5 lat, czyli od mo-
mentu ich uruchomienia, wykorzystaliśmy 
dane zawarte w raporcie z badania „Pozy-
skanie nowych wskaźników dotyczących 
realizacji usług publicznych z zakresu par-
tycypacji społecznej” zrealizowanego przez 
Główny Urząd Statystyczny w 2015 roku.

Poziom funkcjonowania mechanizmu inicja-
tyw lokalnych zaprezentowaliśmy, bazując 
na danych zebranych przez Ministerstwo 
Pracy i Polityki Społecznej w „Monitoringu 
współpracy urzędów i ich jednostek orga-
nizacyjnych podległych i nadzorowanych 
z sektorem pozarządowym za poszczegól-
ne lata”, a także na opracowaniu Karola Moj-
kowskiego Pięć lat inicjatywy lokalnej. Po-
równanie przepisów dotyczących inicjatywy 
lokalnej z praktyką ich stosowania w latach 
2010–2014 z 2016 roku.
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