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W POLSKICH MIASTACH

| MIASTECZKACH NA PRZYKLADZIE
WOJEWODZTWA POMORSKIEGO

Abstract

Public participation in Polish towns and medium-sized cities
in Pomeranian Voivodeship

We are living in the area of cities and mayors. Local authorities are more and more effective,
sometimes it looks like they even take over the role of state governments. But it is about cities.
Is there a place for towns and their residents in processes of global urbanization and public par-
ticipation? The article is focused on participatory process in medium-sized cities and towns in
Pomeranian Voivodeship in Poland. It is based on own research (interviews with local authori-
ties and non-governmental organizations), analysis of websites of town halls and city offices,
acts of local law, reports on public consultation. The research indicates shortcomings in the
implementation of residents’ rights to take part in public participation processes. They are vis-
ible at the lowest level of the process, i.e. access to information. In the small and medium-sized
cities of the Pomeranian Voivodship, social consultations are conducted, however, it is still far
from public participation.
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Streszczenie

Miasta podbijaja §wiat: coraz wigkszy odsetek ludnosci zamieszkuje miasta, wladze miast staja
si¢ skuteczniejsze niz wladze panstwowe. Czy w tych procesach jest miejsce na gltos mieszkan-
c6w malych miast i miasteczek? Celem artykutu jest analiza mozliwoS$ci udzialu w procesach
partycypacji publicznej mieszkancéw matych i $rednich miast na przyktadzie wojewodztwa
pomorskiego. Podstawa sa badania wtasne autorki — wywiady i ankiety z przedstawicielami
jednostek samorzadu terytorialnego, organizacji pozarzadowych, analiza stron internetowych
urzedow miast, uchwal, a takze raporty i wnioski z prowadzonych konsultacji spotecznych.
Przeprowadzone badania wskazuja na niedostatki w realizacji uprawnien mieszkancéw do
udziatu w procesach partycypacji publicznej. Widoczne sg one juz na najnizszym szczeblu
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procesu, czyli dostepie do informacji. W matych i §rednich miastach wojewddztwa pomor-
skiego prowadzone sg konsultacje spoteczne, nie mozna jednak méwi¢ o petnej partycypacji
publiczne;.

Stowa kluczowe: partycypacja publiczna, konsultacje spoteczne, mate miasta, Srednie miasta

Uwagi wstepne

Dynamiczne procesy urbanizacyjne nie omijaja Polski. Obecnie 60% ludnoS$ci
zamieszkuje miasta', niemal jedna trzecia Polek i Polakéw mieszka w matych
i $rednich miastach (32%) [Bank danych lokalnych, stan na 31.12.2017]. Rosnaca
sita miast, nie tylko w wymiarze demograficznym i spotecznym, ale takze go-
spodarczym, rodzi pytanie o ich miejsce w systemach politycznych. Benjamin
Barber stawia teze¢, ze w czasach niepewnos$ci 1 poszerzajgcego si¢ pola zagro-
zen (zmiany klimatu, terroryzm, przest¢pczos$¢) panstwa stajg si¢ dysfunkcjo-
nalne. Miasta i ich wladze okazujg si¢ za§ podmiotami, ktore tatwiej i efektyw-
niej radzg sobie ze wspotczesnymi wyzwaniami. Barber w swojej ksigzce odnosi
si¢ przede wszystkim do §wiatowych metropolii, z miast polskich pojawiajg si¢
Warszawa, Gdansk i Wroctaw (zaliczane przez autora do kategorii miast $red-
nich) [Barber, 2014]. Miasta te szeroko witgczajg w procesy zarzadzania swoich
mieszkancow?. Sytuacja ta dotyczy jedynie mieszkancow duzych miast, czyli
w Polsce — ponad jednej czwartej mieszkancow (28%) [Bank danych lokalnych,
stan na 31.12.2017].

Autorka w swoim opracowaniu zajmuje si¢ pozostatymi mieszkancami pol-
skich miast — analizuje miejsce mieszkancéw matych i Srednich miast w proce-
sach zarzgdzania na poziomie samorzgdu gminnego, stawiajac wstepng hipoteze
o ograniczonym dost¢pie obywateli do procesow partycypacji publicznej. Szuka
odpowiedzi na nastepujace pytania:

1) W jakim zakresie wtadze lokalne umozliwiajg mieszkancom udziat w pro-

cesach konsultacji i partycypacji?

' W opracowaniu przyj¢to podziat miast przy wykorzystaniu kryterium statystycznego — liczby
ludnos$ci. Miasta mate to te do 20 tys. mieszkancow, $rednie od 20 do 100 tys. mieszkancow, duze
powyzej 100 tys. mieszkancow [Rybicki, 1972].

2 W Warszawie dziala odrebny wydzial zajmujacy si¢ procesami konsultacji spotecznych
(Wydziat Konsultacji Spotecznych i Wspotdecydowania z Mieszkancami Centrum Komunikacji
Spotecznej Urzedu Miasta Stotecznego Warszawy), miasto ma takze stron¢ dedykowana wylacz-
nie tej kwestii [Konsultacje spoteczne...], w Gdyni partycypacja zajmuje si¢ za$ odrgbna jednostka
— Laboratorium Innowacji Spotecznych [Laboratorium innowacji...]. Osobne wydziaty majg takze
Gdansk i Wroctaw (oraz wigkszo$¢ duzych miast w Polsce), dynamicznie dziatajg tam rady dzielnic/
osiedli 1 organizacje pozarzadowe. Dziatajg takze zespoly konsultacyjne (np. w Gdansku Rada ds.
Rownego Traktowania czy Rada Imigrantow i Imigrantek) [Gdarisk — oficjalny...]. Duze miasta
wprowadzajg innowacyjne w skali kraju metody wlaczania mieszkancow w procesy decydowania,
np. sad obywatelski w Poznaniu czy panel obywatelski w Gdansku.
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2) W jaki sposob wladze lokalne umozliwiajg udziat mieszkancéw w proce-
sach konsultacji i partycypacji?
3) Jak przebiega proces komunikacji mi¢dzy wtadzg a mieszkancami w trak-
cie konsultacji spotecznych?
4) Czy procesy te spetniaja warunki Kanonu lokalnych konsultacji spotecz-
nych [2015]2
Podstawg sg badania wlasne autorki — wywiady 1 ankiety z przedstawiciela-
mi jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: JST), organizacji pozarzadowych,
analiza stron internetowych urzedéw miast, uchwaty rad gmin i miast, a takze
raporty oraz wnioski z prowadzonych konsultacji spotecznych.

Partycypacja publiczna — podstawowe pojecia

Partycypacja publiczna jest pojeciem najszerszym sposrdd tych opisujacych ak-
tywnos$¢ obywatelskg czy spoteczng. To aktywna obecno$¢ obywateli w pro-
cesach stanowienia i realizacji polityk publicznych, projektow, programoéw, in-
westycji. W dyskursie pojawiajg si¢ takze pojecia: dialog spoleczny, dialog
obywatelski, konsultacje spoteczne/publiczne, demokracja partycypacyjna, par-
tycypacja spoleczna, partycypacja obywatelska. Ponizej przedstawiono propozy-
cj¢ usystematyzowania tychze definicji. Dialog spoteczny to element spoteczne;j
gospodarki rynkowej, dotyczy komis;ji trojstronnej, gdzie spotykaja si¢ przedsta-
wiciele rzadu, pracodawcow i zwigzkow zawodowych [preambuta do Konsty-
tucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku], Dialog obywatelski
to udzial organizacji pozarzadowych w zarzadzaniu panstwem [Misztal, 2008].
Konsultacje spoteczne to instytucja demokracji bezposredniej, w ramach ktorej
wladze proszg mieszkancow i obywateli o opinie, ktore nie maja jednak charak-
teru wigzacego [ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym]. De-
mokracja partycypacyjna opiera si¢ na zasadach demokracji przedstawicielskiej,
z wlhaczeniem obywateli do codziennego podejmowania decyzji [Schimanek,
2015]. Partycypacja spoteczna to zaangazowanie jednostek w zycie spoteczne.

Partycypacja publiczna w miastach

Mozliwos$ci partycypacji publicznej mieszkancéw miast okreslajg przede wszyst-
kim ustawy dotyczace samorzgdu gminnego. Najszerzej kwestie reguluje ustawa

* Z inicjatywy Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji wypracowano siedem zasad konsultacji,
wilaczonych do Kanonu lokalnych konsultacji spotecznych [2015]. Podstawowe zasady wspotpracy
z wladzy z mieszkancami to: dobra wiara, powszechno$¢, przejrzystosc, responsywnos¢ (odpowiedz
na zgloszone wnioski, uwagi, pomysty), koordynacja, przewidywalnos¢, poszanowanie interesu
ogolnego.
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z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, ktéra wskazuje szereg obligato-
ryjnych i fakultatywnych wskazan do prowadzenia konsultacji spotecznych. Za-
wiera zapis o mozliwo$ci prowadzenia konsultacji spotecznych w kazdej waznej
dla mieszkancoéw sprawie, otwiera wigc szerokie pole do angazowania miesz-
kancow w procesy decyzyjne. Na poziomie miasta partycypacja moze by¢ pro-
wadzona takze na potrzeby rewitalizacji, planowania przestrzennego, ochrony
srodowiska, organizacji pozarzagdowych, o§wiaty i sportu. Zestawienie zawiera
tabela 1.

Tabela 1
Mozliwosci partycypacji w miastach w wybranych ustawach
Lp. Podstawa prawna Przedmiot, zasady Interesariusze
1. ustawa z dn. 8 marca 1990 r. obowigzkowe: zmiana granic | wszyscy mieszkancy (kryte-
o samorzadzie gminnym gminy, organizacja i zakres rium miejsca zamieszkania)
(Dz.U. 2019, poz. 506 tekst dziatania jednostek pomoc-
jedn.) niczych, budzet obywatelski
w miastach na prawach po-
wiatu
fakultatywne w kazdej waznej
dla gminy kwestii, mtodziezo-
wa rada miasta, rada seniorow
zasady prowadzenia na pod-
stawie uchwaty rady gminy
2. ustawa z dn. 9 pazdziernika fakultatywnie: gminny pro- mieszkancy, przedsigbiorcy,
2015 r. o rewitalizacji (Dz.U. | gram rewitalizacji, komitet wiasciciele, organizacje poza-
2018, poz. 1398 tekst jedn. rewitalizacji, miejscowy plan | rzadowe
ze zm.) rewitalizacji
3. ustawa z dn. 27 marca 2003 r. | obowiazkowe: informowanie | wszyscy zainteresowani
o planowaniu i zagospo- i konsultowanie — wlaczanie
darowaniu przestrzennym mieszkancow i organizacji
(Dz.U. 2018, poz. 1945 tekst | spotecznych w tworzenie do-
jedn. ze zm.) kumentoéw dotyczacych zago-
spodarowania przestrzennego
4. ustawa z dn. 15 wrze$nia fakultatywne: referendum wszyscy mieszkancy (kryte-
2000 r. o referendum lokal- opiniodawcze rium praw wyborczych)
nym (Dz.U. 2019, poz. 741
tekst jedn.)
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ustawa z dn. 24 kwietnia
2003 r. o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie
(Dz.U. 2019, poz. 688 tekst
jedn.)

obowiazkowe: projekty aktow
prawa miejscowego zwiaza-
nych z dziatalnoscia organiza-
cji pozarzadowych, rocznych
i wieloletnich programow

wspolpracy

fakultatywne: inicjatywa lo-
kalna, rada dziatalno$ci pozyt-
ku publicznego

organizacje pozarzadowe

ustawa z dn. 27 kwietnia
2001 r. Prawo ochrony $rodo-
wiska (Dz.U. 2018, poz. 799
tekst jedn. ze zm.)

obowigzkowe: informowanie
i konsultowanie, wiaczanie
mieszkancodw i organizacji
spotecznych w tworzenie po-
lityk publicznych dotyczacych
ochrony $rodowiska

wszyscy mieszkancy,
organizacje ekologiczne

ustawa z dn. 3 pazdziernika
2008 r. o udostgpnianiu in-
formacji o $srodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczen-
stwa w ochronie srodowiska
oraz o ocenach oddziatywania
na $rodowisko (Dz.U. 2018,
poz. 2081 tekst jedn. ze zm.)

obowigzkowe: informowanie
i konsultowanie, wiaczanie
mieszkancow i organizacji
spotecznych w tworzenie po-
lityk publicznych dotyczacych
ochrony $rodowiska

wszyscy mieszkancy, orga-

nizacje ekologiczne

ustawa z dn. 25 czerwca
2010 r. o sporcie (Dz.U. 2018,
poz. 1263 tekst jedn. ze zm.)

fakultatywne: rady sportu

organizacje pozarzadowe zaj-
mujace si¢ sportem i kulturg

fizyczna

ustawa z dn. 7 wrzesnia
1991 r. o systemie oswiaty
(Dz.U. 2018, poz. 1457 tekst

jedn. ze zm.)

fakultatywne: rady o$wiatowe

wszyscy mieszkancy

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych rozproszonych (w ustawach).

Najbardziej uporzadkowany i rozbudowany proces partycypacji na poziomie miast
wskazuja: ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz ustawa
o rewitalizacji.

Ustawa z dnia 27 marca 2004 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym okresla potrzebe i zasady konsultacji, wprowadza obowiagzek udziatu zainte-
resowanych podmiotéw zaré6wno na poczatku, jak i na koncu procesu sporzgdzania
dokumentdw planistycznych oraz obowigzek zr6znicowanych form konsultacji (pi-
semne i interaktywne — dyskusja publiczna). Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r.
o rewitalizacji po raz pierwszy wprowadza okreslenie ,,partycypacja spoteczna”
(proces obejmujacy nie tylko sporzadzanie dokumentow, ale rowniez etapy ich
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realizacji i oceny projektow czy polityk). Partycypacje opisuje odrebny rozdziat.
Pojawia sig lista interesariuszy (art. 2 pkt 2). Wskazany jest sposob przygotowania
oraz udostepniania raportdow i dokumentacji procesu. Ustawa ukazuje potrzebe
realizacji dziatan partycypacyjnych blisko interesariuszy, w czasie dopasowanym
do ich trybu zycia. Wymienia takze katalog narzedzi partycypacji: konsultacje
pisemne, spotkania, debaty, warsztaty, spacery studyjne, ankiety, wywiady, wy-
korzystanie grup przedstawicielskich lub zbieranie uwag ustnych (art. 5-7).

Najwicksza wadg wszystkich regulacji wskazanych w powyzszej tabeli jest do-
radczy charakter konsultacji, gdyz ich wynik w zadnym z wypadkow nie jest wig-
zacy dla wladz.

Regulacje ustawowe, mimo dobrych checi ustawodawcy, mogg utrudniac reali-
zowanie procesOw partycypacyjnych. Przyktadem moze by¢ budzet obywatelski,
zapoczatkowany jako nowatorskie narzgdzie wspotdecydowania w Sopocie. Inicja-
torami procesu byli przedstawiciele Sopockiej Inicjatywy Rozwojowej [Sopocka
Inicjatywa...]. Obecnie rozwiagzania angazujagce w wickszym stopniu mieszkan-
cow testuje Dabrowa Gornicza [Twoja Dgbrowa...]. Zgodnie z nowelizacja z dnia
11 stycznia 2018 roku ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym od
roku 2019 budzet obywatelski ma sta¢ si¢ obowigzkowym narzedziem konsul-
tacji spotecznych (art. 5a pkt 3—7). Budzet obywatelski ma wynosi¢ co najmniej
0,5% budzetu gminy, projekty wybierane maja by¢ w glosowaniu bezposrednim.
Dla miast stosujacych bardziej rozbudowane czy innowacyjne formy wspétdecy-
dowania zapis ustawowy moze by¢ krokiem wstecz.

Pomimo ograniczen —na poziomie gminy obywatele czuja wigksza mozliwos¢
wpltywu na swoje sprawy. Poczucie sprawczos$ci na poziomie miasta, gminy de-
klaruje do 60% Polakow. Na poziome kraju takie deklaracje sktada maksymalnie
41% Polakow.
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Ryec. 1. Poczucie wptywu na sprawy publiczne w procentach

Zrédto: Poczucie wplywu..., 2018: 2-3.

4 W roku 2018 budzet obywatelski dziatat we wszystkich miastach na prawach powiatu i mia-
stach powiatowych w wojewodztwie pomorskim.
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Mieszkancy mniejszych miast sa bardziej krytyczni w ocenie wiadz lokalnych,
co takze moze sprzyja¢ wickszemu zaangazowaniu w zycie wspolnoty. Dobrze
swoich wlodarzy ocenia niespetna potowa mieszkancoéw matych miast (46%) i pra-
wie dwie trzecie mieszkancow miast powyzej 200 tys. ludnosci (61%).

miasta pow. 200 tys. 20

miasta pow. 20 tys. 22

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
nie wiem W Zle M dobrze

Ryec. 2. Ocena wladz lokalnych
Zrodlo: Swiatta matego..., 2017: 86.

Mate i Srednie miasta w Polsce

Znaczenie miast dla rozwoju kraju wyraznie wyartykulowane zostalo w Strate-
gii na rzecz odpowiedzialnego rozwoju (dalej: SOR)® [uchwata nr 8 Rady Mini-
strow z dnia 14 lutego 2017 r.], szczegodlnie w celu strategicznym nr 2: ,,Rozwdj
spotecznie wrazliwy i terytorialnie zrownowazony”. Ma to by¢ rozwoj oparty na
indywidualnych czynnikach endogennych, lokalnych i regionalnych przewagach
konkurencyjnych, wykorzystujacy skuteczne narzedzia zarzadzania, ktorego efek-
ty dostepne sa dla wszystkich mieszkancow. W SOR wskazane sa gtéwne zagro-
zenia realizacji tego podejécia na terenach miejskich: degradacja przestrzenna,

> Znaczenie miast i zaangazowania mieszkancéw dla rozwoju spotecznego i gospodarczego
wskazuja rowniez dokumenty Organizacji Narodow Zjednoczonych [Nowa Agenda..., 2016] i Unii
Europejskiej [Urban Agenda...,2016]. Znaczenie miast podkreslaja rowniez Krajowa Polityka Miej-
ska 2023 oraz Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030.
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zmiany klimatu, zanieczyszczenie powietrza, zaniedbania w zakresie utrzyma-
nia infrastruktury technicznej i mieszkaniowej, bezrobocie, ubostwo, patologie
spoteczne, rozpad wiezi spotecznych i rodzinnych, migracje za pracg, niekon-
trolowana suburbanizacja. Wérdd przyczyn tego stanu wskazano: spadek liczby
mieszkancow, starzenie si¢ spotecznos$ci, niedopasowanie podazy do popytu na
rynku pracy, oslabienie bazy ekonomiczno-budzetowej samorzadéw czy niewy-
starczajacg dostepnoscia transportows.

SOR wskazuje kierunki stuzgce rozwigzaniu tych problemow. Jednym z nich
jest wprowadzanie i upowszechnianie partycypacji publicznej — wlgczanie miesz-
kancoéw w procesy podejmowania decyzji i zarzagdzania miastami, tak aby uwzgled-
niano zréznicowane potrzeby uzytkownikow przestrzeni miejskich.

Oproécz celow szczegdtowych SOR wyznacza tzw. horyzontalne cele rozwoju,
wsrod nich rozwdj kapitatu spotecznego. Tutaj ponownie podkresla si¢ znacze-
nie partycypacji publicznej, migdzy innymi: usprawnianie procesow konsultacji
spotecznych, poprawe komunikacji administracji publicznej ze spoteczenstwem,
poprawe umiejetnosci organizacji debat publicznych w istotnych dla spoteczen-
stwa sprawach, wspieranie wspotpracy miedzysektorowej i dialogu spotecznego,
promocj¢ mechanizmoéw opartych na zasadach Rozwoju Lokalnego Kierowanego
przez Spotecznos$¢ (RLKS).

Na etapie przygotowania zatozen SOR przeprowadzona zostata analiza sytu-
acji miast $rednich [Sleszynski, 2016]. Wykazata ona, ze potowa miast $rednich
w Polsce zagrozona jest utratg funkcji spoteczno-gospodarczych (122 z 255 ana-
lizowanych miast). Analiz¢ przeprowadzono na podstawie siedmiu wskaznikow
(za lata 2004-2014): zmiany rejestrowanej liczby ludnosci, liczby bezrobotnych,
dochodoéw wilasnych gmin, liczby udzielonych noclegéw, liczby zarejestrowa-
nych przedsigbiorstw, siedziby najwigkszych spotek oraz prognozowanej przez
GUS liczby ludnosci do 2035 roku. Rozszerzone analizy obszaréw problemowych
1 wzrostu ujmowaty takze aktywno$¢ spoteczng mieszkancow na podstawie fre-
kwencji wyborczej [Sleszynski i in., 2017]. Zaobserwowa¢ mozna wiec rosnaca
swiadomo$¢ znaczenia aktywnosci spotecznej i obywatelskiej, takze partycypa-
cji publicznej, jako czynnikdéw rozwoju.

Mate i srednie miasta w wojewoddztwie pomorskim

W wojewddztwie pomorskim zlokalizowane sg 42 miasta, 40 z nich to miasta mate
lub $rednie. 64% mieszkancow wojewodztwa zyje w miastach, 33% mieszkancow
wojewoddztwa pomorskiego zamieszkuje miasta male i $rednie [Bank danych lo-
kalnych, stan na 31.12.2017].

Do kategorii miast duzych naleza jedynie Gdansk i Gdynia. Tak wigc 5% po-
morskich miast to miasta duze, 31% $rednie, 64% mate. Sposrod analizowanych
miast matych i $rednich 2 to miasta na prawach powiatu (Sopot i Stupsk), 21 to
gminy miejskie, 17 to gminy miejsko-wiejskie. Liczba ludno$ci waha si¢ od 1,3 tys.
mieszkancow Krynicy Morskiej do 91,5 tys. w Stupsku. W 19 miastach mieszka
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mniej niz 10 tys. 0s6b, w 2 powyzej 50 tys. 0sob. Najwieksza liczba miast zloka-
lizowana jest w ramach aglomeracji gdanskiej. Potowa pomorskich miast, w tym
19 miast matych i $rednich, zrzeszonych jest w Stowarzyszeniu Obszar Metro-
politalny Gdansk Gdynia Sopot [Obszar Metropolitalny...]. Na liscie 122 miast
$rednich tracgcych funkcje spoteczno-gospodarcze znalazty si¢ jedynie 3 miasta
wojewodztwa pomorskiego: Malbork (silna utrata funkcji, niekorzystna sytua-
cja spoteczno-gospodarcza), Bytow (utrata funkcji, mocno niekorzystna sytuacja
spoteczno-gospodarcza) i Stupsk (utrata funkcji, niekorzystna sytuacja spotecz-
no-gospodarcza) [Sleszynski, 2016].

Tabela 2
Charakterystyka matych i §rednich miast w wojewodztwie pomorskim®
Liczba ludnosci | Powierzchnia
Lp. Miasto Lokalizacja Typ gminy (stan na w ha (stan na
31.12.2017) 31.12.2017)

1. Brusy powiat chojnicki | miejsko-wiejska 5209 520

2. Bytow powiat bytowski | miejsko-wiejska 16 983 872

3. Chojnice powiat chojnicki miejska 39937 2 104

4. Czarna Woda powiat miejsko-wiejska 2 841 994
starogardzki

5. Czarne powiat miejsko-wiejska 5983 4643
cztuchowski

6. Czersk powiat chojnicki | miejsko-wiejska 9909 973

7. Czluchow powiat miejska 13 869 1278
cztuchowski

8. Debrzno powiat miejsko-wiejska 5152 751
cztuchowski

9. Dzierzgon powiat sztumski | miejsko-wiejska 5413 390

10. Gniew powiat tczewski | miejsko-wiejska 6791 604

11. Hel powiat pucki miejska 3373 2172

12. Jastarnia powiat pucki miejska 2736 431

13. Kartuzy powiat kartuski | miejsko-wiejska 14 611 680

14. Kepice powiat stupski | miejsko-wiejska 3 646 611

15. Koscierzyna powiat miejska 23 809 1586

koscierski
16. Krynica Morska | powiat nowod- miejska 1302 11 601
worski

¢ W przypadku gmin miejsko-wiejskich dane dla obszaru miasta.
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Liczba ludnosci | Powierzchnia
Lp. Miasto Lokalizacja Typ gminy (stan na w ha (stan na
31.12.2017) 31.12.2017)
17. Kwidzyn powiat miejska 38553 2154
kwidzynski
18. Lebork powiat lgborski miejska 35413 1786
19. Leba powiat lgborski miejska 3694 1481
20. Malbork powiat miejska 38723 1716
malborski
21. Miastko powiat bytowski | miejsko-wiejska 10 605 568
22. Nowy Dwor powiat miejsko-wiejska 9964 507
Gdanski nowodworski
23. Nowy Staw powiat miejsko-wiejska 4196 467
malborski
24. Pelplin powiat tczewski | miejsko-wiejska 7912 442
25. Prabuty powiat miejsko-wiejska 8710 729
kwidzynski
26. Pruszcz Gdanski | powiat gdanski miejska 30 468 1647
27. Puck powiat pucki miejska 11265 479
28. Reda powiat miejska 25102 3346
wejherowski
29. Rumia powiat miejska 48 632 3010
wejherowski
30. Skarszewy powiat miejsko-wiejska 7103 1079
starogardzki
31. Skorcz powiat miejska 3609 363
starogardzki
32. Stupsk miasto na miasto na 91465 4315
prawach powiatu | prawach powiatu
33. Sopot miasto na miasto na 36533 1728
prawach powiatu | prawach powiatu
34. Starogard powiat miejska 48 060 2528
Gdanski starogardzki
35. Sztum powiat sztumski | miejsko-wiejska 10 127 459
36. Tezew powiat tczewski miejska 60 257 2238
37. Ustka powiat stupski miejska 15709 1019
38. Wejherowo powiat miejska 49 927 2 699
wejherowski
39. Wriadystawowo powiat pucki miejska 10 009 1259
40. Zukowo powiat kartuski miejska 6677 473

Zrédto: Bank Danych Lokalnych.
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Pod wzgledem aktywnos$ci wyborczej mieszkancy matych i $rednich miast woje-
wodztwa pomorskiego nie odbiegaja od sredniej dla Polski 1 wojewodztwa. Zde-
cydowanie wyzsza frekwencja wyrdzniajg si¢ Sopot, Jastarnia i Krynica Morska.
Nizsza frekwencja notowana jest w miastach powiatow cztuchowskiego, malbor-
skiego, sztumskiego.
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Zrodto: Panstwowa Komisja Wyborcza. .., 2015.



108 Marta Jaskulska

Partycypacja publiczna w matych i srednich miastach
wojewddztwa pomorskiego’

Analize mozliwosci partycypacji publicznej w matych i §rednich miastach wo-
jewodztwa pomorskiego rozpoczeto od analizy mozliwosci dostgpu do informa-
cji. W tym celu sprawdzono funkcjonalnos¢ stron internetowych urzedéow miast.

W wiekszo$ci przypadkéw dostep do informacji o konsultacjach spotecznych
na stronach internetowych miast byt utrudniony. Jedynie w jednej czwartej przy-
padkow (26%) zaktadka dedykowana konsultacjom spotecznym dostepna byta bez-
posrednio ze strony glownej. W jednej trzeciej miast (39%) zaktadka poswiecona
konsultacjom spotecznym dostepna byta na stronie gtownej Biuletynu Informacji
Publicznej (dalej: BIP). W prawie potowie przypadkow (45%) informacji o kon-
sultacjach nie mozna byto odnalez¢ ani na stronie internetowej miasta, ani w BIP.

tylko strona miasta
tylko BIP

strona miasta i BIP

BEE OMN

brak

Ryec. 4. Dostgpno$é¢ informacji o partycypacji publicznej (konsultacjach spotecznych)

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych rozproszonych®.

Kolejnym etapem badania bylo sprawdzenie stopnia wykorzystania form party-
cypacji publicznej wskazanych w ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie

7 Ze wzgledu na ograniczenia objgtosci artykutu przedstawiono wyniki analiz stron interneto-
wych oraz realizacji zapisow ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.

8 Wykres opracowany zostal na podstawie analizy tresci i funkcjonalnosci oficjalnych stron
glownych i biuletynéw informacji publicznej matych i $rednich miast wojewodztwa pomorskie-
go. Adresy stron znalez¢ mozna w bibliografii. W trakcie analizy uwzglgdniono: zakres informacji
o konsultacjach spotecznych, dostepnos¢ informacji (czy ww. informacje sa umieszczane na stronie
lub w BIP, lokalizacja ww. informacji w strukturze stron, czas udostgpniania takich informacji),
funkcjonalnosé (ile tzw. kliknig¢ nalezy wykonac, aby dotrze¢ do informacji o konsultacjach, wersje
strony dla os6b stabowidzacych i niedowidzacych).
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gminnym. Potowa miast (50%) dysponowata regulaminem konsultacji spotecznych.
70% regulaminéw uchwalonych zostato w trakcie kadencji 2014-2018. Zasadniczo
prawo inicjowania konsultacji przystuguje burmistrzowi, prezydentowi lub rad-
nym miejskim. W 70% regulaminéw z wnioskiem o przeprowadzenie konsultacji
moga wystapi¢ takze mieszkancy, w trzech miastach — organizacje pozarzadowe,
w dwoch rada osiedla, a w jednej mtodziezowa rada miasta. O przeprowadzeniu
konsultacji ostatecznie decyduje jednak burmistrz lub prezydent.

W zdecydowanej wigkszosci regulaminow (90%) wskazany jest obowigzek
przygotowania raportu, zazwyczaj jest to zdawkowe sformutowanie zobowigzu-
jace do prezentacji wynikéw konsultacji na tablicy ogloszen lub w BIP. Jedynie
w przypadku trzech miast pojawit si¢ szczegotowy opis przygotowania, zawar-
tosci 1 sposobu udostepniania takiego raportu.

Wsrod wskazywanych technik konsultacyjnych brakuje rozwigzan innowa-
cyjnych. Dominujg spotkania otwarte, badania spoteczne i konsultacje w formie
pisemnej. W ponad jednej trzeciej miast (35%) katalog technik pozostaje otwar-
ty, mozna zastosowaé nowe czy elastyczne techniki, jezeli bedzie wymagat tego
temat lub uczestnicy konsultacji.
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Ryec. 5. Formy konsultacji spotecznych w miejskich regulaminach konsultacji w procentach

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie danych rozproszonych®.

Wsrod nietypowych rozwigzan w analizowanych regulaminach wskazaé¢ moz-
na miasto Czarne, w ktorym z inicjatywa przeprowadzenia konsultacji wystgpié
moze Mtodziezowa Rada Miasta w Czarnem. Inne rozwigzanie stanowi regula-
min konsultacji w Stupsku, ktéry wprowadza migdzy innymi publikacj¢ planu
konsultacji na dany rok, obowigzek prowadzenia konsultacji w co najmniej trzech
formach, szczegdtowo wskazuje zakres kampanii informacyjnej i tre$¢ raportu.

® Wykres opracowany zostal na podstawie analizy uchwat rad gminy matych i $rednich miast
wojewodztwa pomorskiego dotyczacych przyjecia regulaminow konsultacji spotecznych. Peten wy-
kaz uchwat odnalez¢ mozna w bibliografii. W trakcie analizy uwzgl¢dniono: istnienie lub brak ww.
uchwaly, a takze wskazane w uchwale techniki i metody konsultacji, sposoby informowania, termi-
ny, obowiazek przygotowania i zakres raportu z konsultacji.
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Zobowiazuje rowniez do prowadzenia ewaluacji proceséw konsultacyjnych. Po-
zwala to na wzmacnianie mechanizméw przewidywalno$ci i transparentno$ci
partycypacji publiczne;.

Bledami pojawiajacymi si¢ w regulaminach konsultacji byto na przyklad nie-
wskazanie zadnej formy konsultacji, taczenie regulaminu konsultacji dla miesz-
kancéw z tym dla organizacji pozarzadowych, mylenie poszczegoélnych technik
badan spotecznych. Najczesciej pojawiajacym si¢ btedem bylo jednak ograniczenie
mozliwosci udziatu ze wzgledu na wiek czy posiadanie czynnego prawa wybor-
czego — w przypadku konsultacji miejskich na podstawie ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym jedynym kryterium dostgpu moze by¢ miejsce
zamieszkania (nawet nie zameldowania).

Najpopularniejsza forma fakultatywnych dziatan partycypacyjnych jest budzet
obywatelski (lub partycypacyjny). Stosowany byt w 90% badanych miast (wyniki
przed wprowadzeniem nowelizacji z dnia 11 stycznia 2018 r. ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym). Popularnos$¢ tego mechanizmu wynika¢ moze
z realizacji projektow bedacych odpowiedzia na realne potrzeby mieszkancow,
a dzigki temu dajacych obywatelom poczucie sprawczosci. Podkresli¢ warto, ze
znaczna cze$¢ tych projektow powinna by¢ zrealizowana z biezacego budzetu miast.

W niespelna potowie miast (43%) funkcjonowatly rady senioréw, a w oko-
to trzech czwartych (73%) mtodziezowe rady miasta o charakterze doradczym.
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Ryc. 6. Formy partycypacji publicznej wskazane w ustawie o samorzadzie gminnym w pro-
centach

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych rozproszonych'®.

10 Wykres opracowany zostat na podstawie analizy uchwat rad gminy matych i $rednich miast
wojewoOdztwa pomorskiego dotyczacych przyjecia regulamindéw konsultacji spotecznych. Uzupet-
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Przeprowadzone analizy wskazuja na sposob organizowania partycypacji przez
wiadze samorzadowe. Strong spoleczng prezentuja fragmenty wypowiedzi z ba-
dan jako$ciowych przeprowadzonych przez autorke w 2017 roku z przedstawi-
cielami organizacji pozarzadowych'!. Charakterystyczne, powtarzajace si¢ watki
widoczne sg w przedstawionych cytatach:
1.,,Urzedy nie sg zainteresowane zadnym glosem mieszkancéw, chyba ze po-
trzebuja podktadki do finansowania”.
2. ,,Mieszkancy sg traktowani instrumentalnie, sg zapraszani do udziatu w kon-
sultacjach tylko dlatego, ze taki jest wymodg formalny, nikt si¢ nie liczy
z glosem i potrzebami mieszkancow”.
3. ,,Konsultacje czesto majg formg jedynie informacyjng. Wtadze i tak zrobig
po swojemu”.
4. ,,Wtadza nie dziata jawnie i w imieniu wszystkich mieszkancow”.
5. ,,Jednostki pomocnicze traktowane sg jako zawory bezpieczenstwa, a nie
narzedzie partycypacji”.
6. ,,Zarozumialo$¢, rutyna, myslenie kadencyjne, lokalne uwiktania bizneso-
wo-samorzadowe”.
7. ,,Proby sterowania organizacjami pozarzagdowymi poprzez zinstytucjonalizo-
wanie. Wyznaczenie petnomocnika centrum organizacji pozarzagdowych”.

Préba podsumowania

Podsumowujgc wyniki przeprowadzonych badan, wskaza¢ nalezy przede wszyst-
kim na:

1) utrudniony dostep mieszkancow do informacji o realizowanych projektach,
przygotowywanych politykach publicznych, dokumentacji proceséw par-
tycypacyjnych,

2) brak informacji zwrotnej ze strony wtadz (np. raporty z konsultacji),

3) brak platformy dialogu i wspdlpracy wtadz miejskich z mieszkancami,

4) ilosciowe podejécie do procesow partycypacyjnych — o sukcesie w opi-
nii wiadz decyduje liczba spotkan i uczestnikéw konsultacji, a nie liczba
uwzglednionych wnioskow i uwag czy jakos$¢ przygotowanego projektu.

Tak wiec wstepnie potwierdza si¢ hipoteza o ograniczonym dostgpie obywateli

do procesow partycypacji publicznej w matych i Srednich miastach. Analizowa-
ne przypadki wskazuja na umozliwianie mieszkancom udziatu w konsultacjach,

nieniem jest analiza informacji i raportow z prowadzonych konsultacji udostepnionych na stronach
matych i $rednich miast wojewodztwa pomorskiego wskazanych w bibliografii.

" Badanie realizowane w 2017 roku, w dwoch turach, przy udziale 32 i 16 respondentow i re-
spondentek z polskich miast — przedstawicieli samorzadéw miejskich i organizacji pozarzadowych
zwigzanych z Kongresem Ruchow Miejskich. Pytania dotyczyly miedzy innymi zasad i zakresu
konsultacji i partycypacji stosowanych przez samorzady miejskie, sposobu i zakresu komunikacji,
oceny respondentow ww. dzialan, sposobu angazowania si¢ respondentdéw w konsultacje oraz pre-
ferowanych i pozadanych przez respondentéw sposoboéw wspotpracy samorzadu z mieszkancami.
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partycypacji jedynie w zakresie wskazywanym przez ustawy. Dominuje sztywny
katalog metod i technik konsultacji, dominujg konsultacje pisemne, komunika-
cja jednostronna. Porownanie siedmiu zasad konsultacji i sposobu prowadzenia
konsultacji w badanych miastach wskazuje przede wszystkim na brak dostepu do
informacji, co zasadniczo uniemozliwia realizacj¢ mechanizméw postulowanych
w Kanonie lokalnych konsultacji spotecznych. Sytuacje w badanych miastach
mozna odnie$¢ do klasycznej drabiny partycypacji autorstwa Sherry R. Arnstein
[1969]. Stopnie drabiny partycypacji wskazujg droge od braku do petnej party-
cypacji publicznej. Badane miasta lokujg si¢ na dolnych szczeblach, migdzy ma-
nipulacjg a informowaniem. Sytuacje w badanych miastach obrazuje takze opis
dziatan partycypacyjnych jako koszmaru. Marcus Miessen [2013] opisuje party-
cypacje jako szereg dziatan pozorowanych, angazujacych czas i energi¢ miesz-
kancow. Dziatania te nie majg przetozenia na realne decyzje polityczne, oderwane
sg od sprawczos$ci mieszkancow. To rodzaj zastony dymnej dla kryzysu ekono-
micznego i skupianie uwagi na matych inwestycjach (np. urzadzanie przestrzeni
publicznych), a nie na decyzjach strategicznych.

Jakie konsekwencje moze przynie$¢ traktowanie partycypacji i konsultacji
jako procesu pozornego, bez realnego wptywu mieszkancéw na swoje miasta?
Przede wszystkim utrudnia to budowanie kapitatu spotecznego (nizsze: aktyw-
no$¢ spoteczna, frekwencja wyborcza, poczucie sprawczosci) oraz realizacje ce-
16w strategicznych zapisanych w SOR. Moze negatywnie wptywacé na jako$¢ sta-
nowionego prawa lokalnego i polityk publicznych. Moze prowadzi¢ do realizacji
projektéw niezgodnych z potrzebami mieszkancow, odbiegajacych od lokalnych
uwarunkowan.

W dtuzszej perspektywie ograniczenie udziatu mieszkancow w partycypacji
publicznej wptywac moze na obnizenie jakosci zycia w miastach. Coraz czesciej
wskazniki zwigzane z aktywnoscig obywatelskg wiaczane sa do oceny jakosci
zycial?,

Czy mozna przeciwdziata¢ tym negatywnym zjawiskom? Jedng z mozliwych
Sciezek jest promocja i popularyzacja dobrych praktyk. Przeprowadzone badania
wskazuja, ze to dziatania niewystarczajace — JST realizujg dziatania partycypacyjne
jedynie w minimalnym zakresie wymaganym przez prawo. Konieczne sa zmiany
systemowe, przede wszystkim w zakresie prawa, ktore mobilizowac bedzie wtadze
lokalne do wspoétpracy z mieszkancami. Przyktadem moze by¢ opisana powyzej
ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji, ktéra pokazata, ze konsulta-
cje moga by¢ prowadzone z mieszkancami, blisko ich domoéw, w odpowiedzi na
lokalne potrzeby i problemy. Podobny efekt mogtoby przynies¢ wprowadzenie
Kodeksu urbanistyczno-budowlanego (dalej: KUB), ktory szeroko reguluje pro-
ces partycypacyjny w planowaniu przestrzennym. Projekt KUB wprowadza mie-
dzy innymi obowigzek realizacji dyskusji publicznych na projektowanym terenie,
w godzinach dogodnych dla mieszkancow. Wprowadza takze obowigzek jawnego
dokumentowania calego procesu projektowego i partycypacyjnego. Rozwigzania

2 Por. Miedzynarodowy statut..., 2014; Diagnoza spoteczna..., 2015; Regional Well-Being...,
2016; Jakos¢ zycia..., 2017, Jakos¢ zZycia..., 2018.
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KUB pozwalaja na urzeczywistnienie zasad Kanonu lokalnych konsultacji spo-
tecznych. Taki jest rekomendowany przez autorke kierunek zmian.
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Uchwata nr X/81/2015 Rady Miejskiej Rumi z dnia 28 maja 2015 r. zmieniajgca uchwate nr
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Dz.Urz. Woj. Pomorskiego 2016, poz. 3856.

Uchwata nr 8§ Rady Ministrow z dnia 14 lutego 2017 r. w sprawie przyj¢cia Strategii na rzecz
odpowiedzialnego rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.), M.P. 2017, poz. 260.

Uchwata nr XXVI1/139/2017 Rady Miejskiej w Skorczu z dnia 27 kwietnia 2017 r. w spra-
wie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji spotecznych, Dz.Urz. Woj. Pomorskiego
2017, poz. 2066.

Uchwata nr 285/XXX1X/2017 Rady Miejskiej w Nowym Stawie z dnia 29 czerwca 2017 r.
w sprawie okreslenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji spotecznych z mieszkan-
cami Gminy Nowy Staw.

Uchwata nr XX1/205/17 Rady Miejskiej w Brusach z dnia 4 sierpnia 2017 r. w sprawie przyje-
cia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji spotecznych z mieszkancami gminy Brusy,
Dz.Urz. Woj. Pomorskiego 2017, poz. 3133.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. 2019, poz. 506 tekst jedn.

Ustawa z dnia 7 wrzes$nia 1991 r. o systemie o§wiaty, Dz.U. 2018, poz. 1457 tekst jedn. ze zm.

Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym, Dz.U. 2019, poz. 741 tekst jedn.

Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, Dz.U. 2018, poz. 799 tekst
jedn. ze zm.

Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz.U.
2018, poz. 1945 tekst jedn. ze zm.
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Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie, Dz.U.
2019, poz. 688 tekst jedn.

Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udost¢pnianiu informacji o §rodowisku i jego ochro-
nie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $ro-
dowisko, Dz.U. 2018, poz. 2081 tekst jedn. ze zm.

Ustawa z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie, Dz.U. 2018, poz. 1263 tekst jedn. ze zm.

Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji, Dz.U. 2018, poz. 1398 tekst jedn. ze zm.
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