Grzegorz Kaczmarek:

Partycypacja i aktywnos¢ spoleczna
mieszkaricow wojewodztwa
kujawsko-pomorskiego

Wprowadzenie

Jak nigdy dotad, rozwdj lokalny:
jego kierunek, tempo i jakosciowe
aspekty zaleze¢ moga nie tylko od
uwarunkowan zewnetrznych i proce-
sow globalnych, ale od skali i sposobu
uczestnictwa w jego kreowaniu i pod-
trzymywaniu przez samych mieszkari-
cOw danego obszaru'.

Chodzi jednak o rzeczywiste, a nie
formalne uczestnictwo oraz faktycz-
ng, a nie tylko potencjalng aktywnosc.
Wtedy zmienne te uznane by¢ moga za
definicyjne wskazniki ustroju demo-
kratycznego. Zwlaszcza w jego najpo-
wszechniejszej (i §miem twierdzic, ze

najwazniejszej dla praktyki i doswiad-
czenia spolecznego w Polsce) sferze,
jaka jest system samorzgdu teryto-
rialnego. On sam bowiem i jego im-
manentne cechy mogg by¢ gléwnym
akceleratorem lub bardzo skutecznym
hamulcem, wzmacniaé lub marnotrawic¢
potencjaly spolecznosci i obywateli.
Prawda ta jest dzisiaj powszechnie
uswiadamiana i obecna w teorii plano-
wania i zarzgdzania rozwojem lokal-
nym. Kontrowersje rodzi raczej prakty-
ka w tym zakresie, daleka nie tylko od
demokratycznych zatozen ideowych,
ale i pragmatyki i prakseologii skutecz-
nego dzialania spolecznego w ogdle’.
Uczestnictwo spoleczne petni bowiem

' W artykule korzystam z materialéw i danych ekspertyzy przygotowanej pod mojg redakcja
przez Fundacje Rozwoju Demokracji Lokalnej (FRDL) — Kujawsko-Pomorskie Centrum De-
mokracji Lokalnej (KPCDL) dla Urzedu Marszatkowskiego Wojew6dztwa Kujawsko-Pomor-
skiego, w ramach programu INTERREG IIIC. Potencjat spoteczny oraz poziom uczestnictwa
spotecznego w zarzqdzaniu rozwojem lokalnym w wybranych jednostkach terytorialnych
wojewddztwa kujawsko-pomorskiego. Bydgoszcz-Torun, grudzien 2004.

Zob. A. Potoczek: Teoretyczne ipraktyczne zagadnienia spolecznego uczestnictwa

w rozwoju lokalnym — wprowadzenie do problematyki. W: Spoteczne uwarunkowania roz-
woju lokalnego. Red. A.Potoczek,J. S t¢pien. Poznai-Wioctawek 2003, s. 47-63;
A.N aumiuk: Wspéidziatanie obywateli w zarzqdzaniu zmianami. W: ibidem, s. 64-85.
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w racjonalnym dziataniu zbiorowym,
zorientowanym na cel (a tym jest,
a przynajmniej powinno byc)’, szereg
konstytutywnych i konstruktywnych
funkcji:

— aktywizujaca spolecznosci i orga-
nizacje obywatelskie i lokalne;

— dynamizujacg i zwigkszajacg efek-
tywne wykorzystanie potencjalu lo-
kalnego;

— integrujacg spotecznosci, organi-
zacje i ich struktury wewnetrznie i ze-
wnetrznie (poprzez wspélpracg i ko-
operacje), budujaca poczcie wspélod-
powiedzialnosci, podmiotowosci, kre-
atywnosci i tozsamosci;

— kontrolng (spoleczna, techniczno-
technologiczng i proceduralng);

— ekonomiczno-organizacyjna
(obnizanie kosztéw, funkcjonalny po-
dzial zadan, optymalizacja organiza-
cyjna itp.);

— informacyjno-komunikacyjna;

— promocyjng (promocja Wewngtrz-
na i zewngtrzna)*.

Partycypacja i aktywnos¢ spoleczna
spolecznosci lokalnych zalezy od nie-
skoriczenie wielu czynnikéw. W szcze-
g6lnosci nalezaloby jednak uwzgled-
nié:

— warunki ustrojowe (polityczno-
-administracyjne: systemu wladzy

— zwlaszcza samorzgdowe;j i relacji do
wladzy i administracji centralnej, sy-
stemu prawno-ustrojowego, stanowig-
cego ramy i generujacego okreslone
dzialania i instytucje spoleczne, np.
tzw. III sektora — NGO);

— warunki ustroju ekonomicznego
(typ gospodarki, warunki dla przedsig-
biorczosci i aktywnosci gospodarczej,
system podatkowy itp.);

— infrastrukture spoleczno-organi-
zacyjng: sie¢ organizacji, media lokal-
ne, przeszlos¢ historyczng spoleczno-
§ci i jej doswiadczenia zbiorowe, cha-
rakterystyke powiazar spolecznych,
tradycje kulturowe (istnienie wzoréw
zachowan i postaw angazowania si¢
w sprawy wspOlnoty: etos pracy, prze-
konania religijne);

— konflikty i napigcia;

— przywédztwo i istnienie wzoréw,
lideréw i autorytetow;

— istnienie jasnych i akceptowanych
celéw spolecznych i wizji rozwoju.

Dla praktyki spolecznej punktem
wyj$cia i motorem aktywnosci spotecz-
nej jest znajdowanie i podtrzymywanie
motywacji 0s6b, instytucji i organizacji,
tak ze sa raczej sklonne cos robi¢, niz
nic nie robié, orientowac si¢ na rozwdj
niz na stagnacje, modyfikowa¢ swoje
zachowania i struktury w odniesieniu

3 Zob.T.Kotarbinski: Traktat o dobrej robocie. Warszawa 1986.
4 Por. A. Potoczek: Programowanie rozwoju lokalnego i regionalnego jako zadanie samo-
rzqdu terytorialnego. W- Stymulowanie rozwoju lokalnego — perspektywa spoleczna i organi-

zacyjna. Red. A. Poto cze k. Toruri 2001.
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do sytuacji i potrzeb, wreszcie aktyw-
nie (Swiadomie i racjonalnie) wyzna-
czaé cele 1konsekwentnie dazy¢ do
ich osiggnigcia.

W niniejszym tekscie nie jest moz-
liwa analiza partycypacji spolecznej
z punktu widzenia tak wielu kryteriéw.
Ograniczg si¢ wigc do kilku z nich®.

Ustréj samorzadowy i jego poten-
cjal mobilizacyjny

Obecny ustréj samorzagdowy w Pol-
sce tylko czg¢sciowo stwarza warunki
i sprzyja rozwojowi samorzadnosci
i aktywnosci obywatelskiej. Z jednej
strony, podstawy prawno-konstytu-
cyjne i ustawowe daja gwarancj¢ jego
autentycznej podmiotowosci i demo-
kratycznego charakteru: ,,Samorzad
terytorialny uczestniczy w sprawowa-
niu wladzy publicznej. Przystugujaca
mu w ramach ustaw istotng czg¢s¢ za-
dan publicznych samorzad wykonuje
w imieniu wlasnym i na wlasng odpo-
wiedzialno$¢™®. Z drugiej, funkcjono-
wanie samorzadéw i praktyka admini-

stracji daleka jest jeszcze od realizacji
jego zalozen ustrojowych. Szczegdlnie
duze pole dla aktywizacji i partycypa-
cji spotecznej lezy pomigdzy praktyka
dzialania administracji samorzgdowej
a obywatelami i samo-organizacjami
— IIT sektorem obywatelskim’.

Zgodnie z dyrektywa Europejskiej
Karty Samorzqdu Terytorialnego (Art. 4,
pkt 3), ratyfikowanej przez RP: , Kie-
rowanie sprawami publicznymi powin-
no, ogélnie rzecz biorac, naleze¢ do
tych organéw wladzy, ktére sg najbli-
zej obywatela; powierzajac t¢ funk-
cje innemu organowi wladzy, nalezy
uwzgledni¢ zakres i charakter zadania
oraz wymog skutecznosci i ekonomii”.
Najblizej obywatela jest samorzad
iurzad gminny, stad logiczny wnio-
sek, ze w nim powinno by¢ skoncen-
trowane kierowanie zasadniczg czg¢scia
spraw publicznych.

Waznym jest tez jednoznaczne pod-
niesienie wagi czynnika sprawnoscio-
wego przy rozbudowie struktur admini-
stracyjnych®. Ustawodawca nawigzuje
tu do prakseologicznej aparatury po-

5 Korzystam tu czg¢sciowo z materiatéw W. Sieminskiego pt. Kreowanie partycypacji spo-
tecznej w Polsce, stanowigcych czgsé Raportu Krajowego z realizacji Agendy Habitat
dotyczacej ,,Samorzadnosci”. Archiwum sekretariatu Agendy Habitat. Warszawa 2001.

Mat. niepubl.

¢  Art. 16. Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. Dz.U. nr 78, poz. 483 z 16 lipca 1997 r. Zob. ibi-

dem, roz. VIL.

7 Wsréd wielu krytyk funkcjonowania systemu samorzgdowego z tej perspektywy zob.
W. Kiezun: Patologia procesu transformacji administracji publicznej w Polsce w latach

1990-2000. , Transformacje” 2002, nr 1-4.

§ W Konstytucji RP (w preambule) stwierdza sig: ,.[...] dziataniu instytucji publicznych zapew-

nié rzetelnos¢ i sprawnos¢”.
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jeciowej, w ktorej sprawnos¢ to sku-
tecznos$¢, a wigc stopienl osiggnigcia
zamierzonego celu, polgczona z eko-
nomicznos$cig, czyli stosunkiem efektu
konicowego do poniesionych kosztéw.
Sprawne dzialanie to takie, w ktérym
osiggamy zadowalajacy nas skutek przy
najmniejszych kosztach.

Kolejng zasadg powolang w pream-
bule Konstytucji jest zasada pomocni-
czosci. Jesli rozumie¢ jg praktycznie,
to powiat powinien by¢ pomocniczy
w stosunku do gmin, tak jak woje-
wodztwo w stosunku do powiatu,
a paristwo w stosunku do wszystkich
instytucji i organizacji. ,,Rola starosty
jest pomocniczg w stosunku do zadan
wojta, a urzgdnik Centrum ma wspo-
magac samorzady 1 zajmowac sig¢ jedy-
nie tym, czym one nie moga™’ — pisze
jeden z architektéw ustroju samorzgdo-
wego III RP. Taka relacja i funkcja po-
winna by¢, naszym zdaniem, wiodaca,
uzasadniajaca i ,,usensawniajacg” ist-
nienie zwlaszcza powiatowych struktur
administracji samorzgdowe;.

Zmiany ustawodawstwa samorzado-
wego w trakcie i pod koniec I1I kaden-
cji (1998-2002) zmierzaty w kierunku
zwigkszenia kompetencji samorzadéw.
Woéwczas tez do obligatoryjnych za-
dain wlasnych samorzagdéw dopisano
Art. 7:

? J.Regulski: Nowy ustréj. Nowe szanse
Zenia reformy ustrojowej. Warszawa 1999.

., —wspierania i upowszechniania
idei samorzadowej,

— promocji gminy,

— wspblpracy z organizacjami po-
zarzagdowymi,

— wspélpracy ze spolecznoscia-
mi lokalnymi i regionalnymi innych
panstw”, a wigc zadania zwigzane
ewidentnie z procesem uspolecznienia,
wspolpracy 1 aktywizacji spoleczne;j.

Pod koniec III kadencji samorzg-
du nastgpily jedne z najistotniejszych
zmian ustrojowych funkcjonujacego
10 lat systemu. Poszly one przede
wszystkim w kierunku ograniczenia
liczebnosci 1 kompetencji cial przed-
stawicielskich i kolegialnych w samo-
rzadzie: niemal o polowg zmniejszo-
no liczebnos¢ rad wszystkich szczeb-
li, zmniejszono liczebnos¢ zarzadow
powiatu i sejmiku (z 7 do maksimum
5 czlonkéw), zlikwidowano funkcje
doradczo-eksperckie czlonkéw ko-
misji rad wybieranych spoza rady,
wreszcie, zlikwidowano kolegial-
ny organ wykonawczy gminy — za-
rzad ina jego miejsce wprowadzo-
no organ jednoosobowy, wybierany
w bezposrednich powszechnych wy-
borach przez wszystkich mieszkan-
cow. Od 4 kadencji (jesienn 2002 r.)
wojt (burmistrz, prezydent), juz bar-
dzo solidnie umocowany jednoosobo-

. Nowe problemy. W: Podstawowe wartosci i zato-
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wy organ wykonawczy gminy, otrzy-
mal zwigkszone jeszcze — w stosunku
do bylych zarzadéw — kompetencje'’.
W wiekszosci przypadkéw ze swoiste-
go lenistwa, a w kazdym razie bezre-
fleksyjnie'!, rady scedowaty nan swoje
kompetencje, np. w zakresie sprzeda-
zy mienia, negocjowania warunkow
uméw oraz podejmowania wielu waz-
kich decyzji.

Wszystkie te zmiany doprowadzi-
ly w praktyce do zasadniczego osta-
bienia, niemal ubezwlasnowolnienia
rad gmin i komisji rad, i calkowite-
go podporzadkowania urzedow woj-
towi. Uruchomily powszechnie me-
chanizm nepotyzmu i klientelizmu,
niszczac lub podwazajac i tak stabe
podstawy kompetencji i zasady mery-
tokracji w obsadzaniu urzgdéw pub-
licznych™.

Ich skutkiem jest zmniejszenie przej-
rzystosci i jawnosci podejmowania de-
cyzji w samorzadzie. Wtadza wyko-
nawcza (ale w praktyce czgsto znacz-
nie szersza, niz wynika to z ustaw),
skupiona teraz w jednym reku wojta,
znalazla si¢ w znacznym zakresie poza

spoleczng kontrola, a czgsto po prostu
wiedzg. Az cisnie si¢ analogia wladcy
absolutnego, odpowiedzialnego jedynie
przed Bogiem i historig — przez przy-
najmniej 4 lata. Symptomatyczne, ze
liczne préby jego odwolania nigdzie
si¢ nie powiodly (wobec bariery 30%
frekwencji)", co wigcej — wielu wéjtow
i burmistrzéw skorzystalo z niejasnego
sformutowania w ustawie kwestii po-
wolywania zastgepcéw i do dzi$ niepo-
dzielnie rzadzi w swoich gminach.
Zmiany te to krok wstecz na drodze
do demokratyzacji systemu i uspolecz-
nienia, zwtaszcza w zakresie spolecz-
nej partycypacji w zarzgdzaniu 1 kon-
troli na tym podstawowym szczeblu,
jakim jest gmina. Nasilenie si¢ zjawisk
korupcji jest najprawdopodobniej jesz-
cze jednym ubocznym skutkiem tych
zmian. Brak regul obsady stanowisk
w administracji, zastapiony praktyka
nepotyzmu i niejasnych uktadéw i po-
wigzan personalnych i instytucjonal-
nych, jest jednym z najwazniejszych
Zrédet wielu choréb i anomii polskiego
zycia publicznego, zwlaszcza zinsty-
tucjonalizowanego i samorzagdowego.

' Zob. np. ustalanie regulaminu Urzedu: powotywania swoich zastgpc6w, odmowy wykonania
budzetu bez zapewnienia Zrodel finansowania.
I W praktyce przyjeto zasadg, ze wojt przejmuje wszystkie kompetencje rady, scedowane wczes-

niej na zarzad — organ kolegialny samorzadu.

12 Najczesciej wojtowie musieli splaci¢ zaciggnigte w kampanii wyborczej diugi - »nie tylko
wdziecznosci”, i udokumentowaé lojalno$¢ w zamian za udzielone poparcie — niekiedy konku-
rencyjnych ukladéw — komitetéw wyborczych (casus wielu gmin w Polsce i w Bydgoszczy).

3 W ciagu ostatnich 3 miesigcy 2004 r. bylo ich w wojew6dztwie kujawsko-pomorskim kilka,

m.in. w Grudzigdzu, Nakle i Bialych Blotach.
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Zagadnienie to wymaga wigc oddziel-
nego potraktowania, na co tu nie ma
miejsca's,

Polska Ustawa o samorzadzie te-
rytorialnym wprowadzila znang tyl-
ko w niewielu krajach instytucje tzw.
jednostek pomocniczych samorzadu
terytorialnego'®. Chociaz pozbawione
osobowosci prawnej, odgrywaja one
ogromna rol¢ w aktywizowaniu miesz-
karicéw spolecznosci lokalnych i roz-
wigzywaniu ich probleméw.

Znakomite tradycje i wspélczesne
dokonania w dziedzinie aktywizacji
spolecznosci lokalnych na obszarach
wiejskich ma instytucja solectwa — jed-
nostki pomocniczej gminy wiejskie;j.
Nieco inny status maja jednostki po-
mocnicze w miastach — osiedla i dziel-
nice. W kazdym badZ razie s3 one prze-
strzeniami i strukturami dla praktyczne;j
nauki uspolecznienia i demokratyzacji
na najnizszym szczeblu samorzgdno-
sci. Szczeg6lnie waznym jest w tym
ukladzie ustawowy obowigzek kon-
sultowania ze spolecznosciami tych
jednostek pomocniczych wszystkich
waznych dlai spraw i decyzji's.

Ankieta Zwigzku Miast Polskich wy-
kazala, ze na 83 ankietowane gminy
miejskie — 70 utworzylo na swym te-
renie jednostki pomocnicze. W 20 mia-
stach powstaly one z inicjatywy miesz-
kaicéw, w 50 decyzja wiadz. W nie-
ktérych miastach jednostki pomocnicze
sprawuja (oprécz funkcji opiniujgcych)
spoleczny nadzér nad stosunkowo du-
Zymi programami inwestycyjnymi, kté-
re mogg inicjowaé (np. w Krakowie).
Znaczace dokonania ma tez samorzad
osiedlowy w Bydgoszczy, skupiajacy,
w 24 radach osiedlowych, prawie 1 000
dzialaczy lokalnych. Jak dotad, nie ba-
dano jednostek pomocniczych pod kg-
tem ich spolecznej efektywnosci, cho-
ciaz wiele wskazuje, ze jest ona wigk-
sza niz w przypadku wigkszych struktur
gminnych czy powiatowych'.

Mozna przyjaé, ze ewolucja polskie-
go systemu demokratycznego dopro-
wadzila generalnie do realizacji zasa-
dy réwnosci podmiotéw wobec prawa.
Proces realizacji zasady wspdludziatu
obywateli w podejmowaniu przez wia-
dze publiczne decyzji (kluczowej dla
spoleczeristwa obywatelskiego) posuwa

4 Zob. materialy z konferencji ,Kultura korupcji”, zorganizowanej przez bydgoski oddzial
FRDL w czerwcu 2003 r. Mat. archiw. niepubl. dostgpne na miejscu w KPCDL — ul. Gdariska 5,

Bydgoszcz.

'S Zob. Ustawa o samorzadzie gminnym [dawniej: Ustawa o samorzadzie terytorialnym — G.L.]

z 8 marca 1990 r. Dz.U. 2001 nr 142, art. 5.

16 Ibidem, art. 5 a.l.

17 Zob. Jednostki pomocnicze samorzqdu terytorialnego w miastach. Informator ZMP.

Poznarn 1996.
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sie znacznie wolniej. Na przeszkodzie
stoi mu deklaratywny (ograniczony do
wyartykulowania samych regul) styl
zapisu wielu ustaw, nie pociggajacy za
sobg Scislejszego okreslenia procedur
partycypacyjnych oraz odpowiedzialno-
éci za ich lamanie i niestosowanie.

Pomigdzy ustanowieniem przez pra-
wo nowych regulacji czy instytucji spo-
lecznych a powotywaniem ich do zycia,
nabieraniem przez nie spolecznej toz-
samosci istnieje zwykle duza réznica.
Podobnie, zachowania i postawy ludzi
i grup bardzo opomie i najczg¢sciej malo
efektywnie poddajg si¢ prawnym regula-
cjom. Tym bardziej wigc ustréj samorzg-
dowy uzna¢ trzeba za najbardziej udany
i, co wazne, realny twér reform demo-
kratycznych w Polsce po 1989 r.

Ustawodawstwo samorzagdowe ob-
liguje i potencjalnie stymuluje z kolei
wladze i organy samorzgdowe do wspét-
pracy z obywatelami, instytucjami go-
spodarczymi, organizacjami obywatel-
skimi (tzw. NGO), stwarzajac ramy dla
konkretnych rozwigzan. Méwig o tym
m.in. ustawy o samorzadzie gminnym,
powiatowym i wojewddzkim. Przykla-
dowo, wymieni¢ najwazniejsze — moim
zdaniem — ,,stymulatory”:

1. Konsultacje z mieszkancami

w sprawach waznych dlan i gminy:
Art. 5a. 1. Ustawy o samorzadzie
gminnym [dalej: usg — G. K.] W wy-

padkach przewidzianych ustawg oraz
w innych sprawach waznych dla gmi-
ny moga by¢ przeprowadzane na jej
terytorium konsultacje z mieszkarnca-
mi gminy.

2. Upowszechnianie i faktyczne
realizowanie idei samorzadnoSci:

Art. 5b. 1. usg. Gmina podejmuje
dzialania na rzecz wspierania i upo-
wszechniania idei samorzadowej wsréd
mieszkancéw gminy, w tym zwlaszcza
wsréd mlodziezy.

3. Tworzenie specjalnych struktur
uspoleczniajacych i demokratyzuja-
cych decyzje wladz:

Art. 9. 1. usg. W celu wykonywania
zadan gmina moze tworzy¢ jednostki
organizacyjne, a takze zawiera¢ umowy
z innymi podmiotami, w tym z organi-
zacjami pozarzagdowymi; rada gminy
na wniosek zainteresowanych srodo-
wisk moze wyrazi¢ zgode¢ na utworze-
nie mlodziezowej rady gminy, majacej
charakter konsultacyjny.

Art. 5. 1. usg. Gmina moze tworzy¢
jednostki pomocnicze: solectwa oraz
dzielnice, osiedla i inne. Jednostkg po-
mocniczg moze by¢ réwniez potozone
na terenie gminy miasto.

Art. 48. 1. usg. Organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego
moze powota¢ rad¢ oswiatowq dziala-
jaca przy tym organie'®.

18 Ustawa z 7 wrzesnia o systemie o$wiaty. Dz.U. 1996 r., nr 67, poz. 329.
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4. Jawnos¢, przejrzystosé i mozli-
wos¢ kontroli dzialania przez oby-
wateli:

Art. 11b. 1. usg. Dzialalnos¢ or-
ganéw gminy jest jawna. Ogranicze-
nia jawnos$ci moga wynikaé wylacz-
nie z ustaw.

2. Jawnos¢ dziatania organéw gmi-
ny obejmuje w szczegdblnosci prawo
obywateli do uzyskiwania informacji,
wstepu na sesje rady gminy i posie-
dzenia jej komisji, a takze dostgpu do
dokumentéw wynikajacych z wyko-
nywania zadan publicznych, w tym
protokotéw posiedzen organéw gmi-
ny i komisji rady gminy. Precyzuje
to ustawa o dostgpie do informacji
publicznej: Art. 2.1. usg. Kazdemu
przystuguje prawo dostgpu do infor-
macji publicznej®.

5. Zobowigzania samych radnych
— przedstawicieli spolecznosci lokal-
nych, by nie zapominali, ze sg tylko
przedstawicielami i maja obowigzek
biezacej wspélpracy z mieszkarcami
i informowania ich o wypetnianiu po-
wierzonego mandatu. Art. 23.1. usg.
Radny obowigzany jest kierowac si¢
dobrem wspélnoty samorzgdowe;j
gminy. Radny utrzymuje stalg wigz
z mieszkaricami oraz ich organizacjami,
a w szczeg6lnosci przyjmuje zglaszane
przez mieszkaricow gminy postulaty

i przedstawia je organom gminy do
rozpatrzenia, nie jest jednak zwigzany
instrukcjami wyborcéw.)
Analogicznie, ustawy ,,powiatowa”
i, wojewédzka” formutujg zadania
i cele samorzadéw na tych szczeblach:
,.[...] pobudzanie aktywnosci gospodar-
czej; podnoszenie poziomu konkuren-
cyjnosci i innowacyjnosci gospodarki
wojewodztwa; pielggnowanie polskosci
oraz rozwdj i ksztaltowanie swiadomo-
$ci narodowej, obywatelskiej 1 kulturo-
wej mieszkarficow; tworzenie warun-
kéw rozwoju gospodarczego, w tym
kreowanie rynku pracy; pozyskiwanie
i lgczenie srodkéw finansowych: pub-
licznych i prywatnych w celu realiza-
cji zadan z zakresu uzytecznosci pub-
licznej; zachowanie wartosci Srodo-
wiska kulturowego i przyrodniczego
przy uwzglednieniu potrzeb przysztych
pokoleri [...]". Te ,,obligatoryjne zada-
nia wlasne” s3 zarazem, a w kazdym
razie powinny by¢, (w intencji usta-
wodawcy) instrumentami aktywizacji
i demokratyzacji zarzadzania rozwojem
lokalnym. Takie ich wykorzystanie jest
jednak jeszcze rzadko uswiadamiane
i jeszcze rzadziej praktykowane®.
Oprécz ustawodawstwa samorzgdo-
wego, istnieje szereg ustaw w istotny
sposGb wplywajacych czy wrecz bez-
posrednio stymulujacych i regulujacych
aktywnos¢ i uczestnictwo spotecznosci

19 Ustawa z 6 wrze$nia 2001 r. Dz.U. 2001, nr 112, poz. 1198.

20 Pisza o tym m.in. autorzy Raportu FRDL.
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lokalnej w zarzadzaniu gming czy inng
samorzagdowa instytucjg lub jednost-
ka terytorialng. Wymierimy tu jedynie
najwazniejsze z nich: ustawe o pozyt-
ku publicznym i wolontariacie?, usta-
we o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym?® oraz ustawg¢ prawo
ochrony srodowiska®™. Nalezg one do
catego pakietu ustaw iinnych regula-
cji prawnych, waznych w praktyczne;j
dziatalnosci samorzadu i spolecznej
partycypacji w trzech kluczowych sfe-
rach: spolecznej (zwlaszcza socjalnej
pomocy), planowania i zagospodaro-
wania przestrzennego oraz w dziedzinie
ochrony srodowiska.

Nieprzypadkowo wszystkie one sg
stosunkowo $wiezymi ustawami, nio-
sacymi nie tylko litere 1 ducha idei
demokratyzacji 1 samorzadnosci, ale
1 jawnosci, racjonalnosci, aktywizacji
oraz subsydiarnosci.

Nie sposéb nie wspomniec¢ o jeszcze
jednym akcie prawnym — obowiazuja-
cej od 3 lat ustawie o dostgpie do infor-
macji publicznej z 6 wrzesnia 2001 r.%,
ktéra wprowadzila obowigzek posiada-
nia przez wszystkie instytucje publiczne
dostepnego w sieci Internetu Biuletynu
Informacji Publicznej. Wraz z wpro-
wadzeniem przepiséw (tzw. antykorup-
cyjnych), obligujacych liczne kategorie

2
2 Zob. Dz.U. 2002, nr 80, poz. 717.
2

24
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funkcjonariuszy publicznych i radnych
do jawnych oswiadczen majatkowych,
BIP stal si¢ prawdziwym przelomem
zar6wno w faktycznym dostepie do in-
formaciji, jak w obyczajowosci. Po po-
nad dwdch latach funkcjonowania moz-
na juz dostrzec symptomy pozytywne
istnienia tego instrumentu uspolecz-
nienia informacji. Bez przesady moz-
na powiedzie¢, ze ustawa ta, gléwnie
poprzez system BIP, miala przelomowe
znaczenie dla powszechnosci i dostep-
nosci informacji publicznej oraz klu-
czowe znaczenie dla upowszechnienia
dostgpu do informacji 1 dokumentéw
zwigzanych z funkcjonowaniem sa-
morzadéw i zarzgdzaniem rozwojem
lokalnym.

Uchwalona w 1997 r. Konstytucja
RP gwarantuje obywatelom dostep do
informacji. Artykut 61 Konstytucji RP
stanowi, ze:

1. ,,Obywatel ma prawo do uzyski-
wania informacji o dzialalnosci wladzy
publicznej oraz oséb petnigcych funk-
cje publiczne”.

2. ,,Prawo do uzyskiwania infor-
macji obejmuje dostgp do dokumen-
tow oraz wstep na posiedzenia ko-
legialnych organ6w wladzy publicz-
nej pochodzgcych z powszechnych
wyboréw, z mozliwoscig rejestracji

Zob. ustawa z 24 kwietnia 2003 r. Dz.U. 2003, nr 96, poz. 873.

Zob. ustawa z 20 czerwca 2001 r. Dz.U. 2001, nr 62 poz. 627.
Ustawa z 6 wrze$nia 2001 r. Dz.U. 2001, nr 112, poz. 1198.
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dzwieku lub obrazu”. Wolny obieg
informacji gwarantuje art. 54 Kon-
stytucji stanowiacy, ze: ,,Kazdemu
zapewnia si¢ wolno$¢ wyrazania
swoich pogladéw oraz pozyskiwania
i rozpowszechniania informacji”.
Ponadto, znowelizowana Ustawa
o samorzadzie gmin w kilku miej-
scach kladzie nacisk na informowa-
nie mieszkaficow m.in. o: ,,[...] zalo-
zeniach projektu budzetu, kierunkach
polityki spolecznej i gospodarczej oraz
wykorzystywaniu $rodkéw budzeto-
wych [...]” (art. 61, ust. 3), jednakze
nie opatruje tego obowiagzku sankcjami
za jego niewykonywanie. Skonstatuj-
my na koniec: dostgp do rzetelnej in-
formacji, zdefiniowanie tego, co jest
faktem spolecznym, jest w praktyce
spolecznej jedng z najwazniejszych
form uczestnictwa, w istocie podsta-
w3a i punktem wyjscia rzeczywistych
zachowari i postaw?. :

Potencjaly, aktywnos¢ i przedsig-
biorczos$¢ gospodarcza

Kolejnym kluczowym czynnikiem
demokratyzacji stosunkéw spolecznych
jest aktywnos¢ i przedsigbiorczos¢ go-
spodarcza obywateli. Ta pozytywna

zaleznosé i korelacja rozwoju ekono-
micznego i demokratyzacji rejestro-
wana jest powszechnie w systemach
demokratycznych?.

Liczba oraz r6znorodno$¢ zmien-
nych i wskaznikéw jest tu bardzo duza.
Na przykladzie kilku tylko (stosunkowo
latwo dostgpnych) pokazemy niektére
z tych zaleznosci. Obliczenie wskaZni-
ka firm na 1 000 mieszkaric6w pozwa-
la traktowa¢ go jako jedng z waznych
miar aktywnosci gospodarczej lud-
nosci wojewédztwa, poszczeg6lnych
powiatéw i mikroregionéw. Docelo-
wo uwzglednia¢ go jednak musimy
w kontekscie aktywnosci w rolnictwie,
ktérej zastosowana ewidencja Regon
nie ujmuje.

Innymi waznymi wskaZnikami ak-
tywnosci spoleczno-gospodarczej i po-
tencjaléw ludnosci sg: odsetek ludnosci
w wieku nieprodukcyjnym do ludnosci
w wieku produkcyjnym; wskaznik ak-
tywnosci zawodowej wskazujacy od-
setek aktywnych zawodowo w grupie
os6b w wieku 15 i wigcej lat; wskaznik
zatrudnienia, obrazujacy odsetek pracu-
jacych w stosunku do ludnosci w wieku
produkcyjnym; wskazniki bezrobocia,
np. liczba bezrobotnych na 100 pracu-
jacych czy % bezrobotnych rejestrowa-

25 Nie mamy tu miejsca na rozwijanie tej fundamentalnej dla mysli socjologicznej tezy, dotycza-
cej w istocie teorii dzialania spolecznego, zawartej m.in. w koncepcji dzialania racjonalnego
M. Webera, dziatari aktoréw w teoriach interakcyjnych i funkcjonalnych, po ideg¢ rozumu ko-

munikacyjnego J. Habermasa.

26 Zob. S.M. Li p s e t: Homo politicus. Spoleczne podstawy polityki. Warszawa 1995,

s. 48-80.
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nych w UP?"; wreszcie, wskaZniki ak-
tywnosci i przedsigbiorczosci, jak np.
liczba oséb prowadzaca dzialalnos¢
gospodarcza na 1 000 mieszkacow
czy liczba podmiotéw gospodarczych
na 1 000 mieszkaricéw.

Analiza tych wskaZnikéw ujaw-
nia generalnie znaczng ich zbieznos¢
w poszczeg6llnych powiatach i ska-
li catego wojewddztwa. Najwigksze
znaczace réznice dotyczg liczby bez-
robotnych w stosunku do pracujagcych
(przykladowo: ponad 2-krotnie wyz-
sza w powiecie lipnowskim niz Sred-
nio w wojewdédztwie) oraz liczby oséb
prowadzacych dzialalnos¢ gospodar-
czg (wyraZnie ponad 2-krotnie nizsza
w powiecie brodnickim niz Srednio
w wojewddztwie). Poglebiona anali-
za powinna uwzgledni¢ typ powiatu
(grodzki — ziemski) oraz charakter go-
spodarki. W statystyce tu analizowanej
nie uwzglednia si¢ tez gospodarki rol-
nej i czesci kategorii firm?.

Inne, stosunkowo tatwo dostgpne
i ,twarde” to wskaZniki ,,inwestycyj-
ne” w przeliczeniu na 1 mieszkarica, co
jeszcze lepiej pozwala nam poréwnac
poszczegdblne struktury samorzagdowe.

Obejmujg warto$¢ srodkéw brutto lo-
kalnej gospodarki powiatu; nakiady
inwestycyjne tamze oraz wszystkie
wydatki budzetéw gmin, powiatéw
1 sejmiku samorzadowego. ZnaleZ¢ je
mozna w powszechnie dostgpnych pub-
likacjach US. Moga wigc by¢ przydat-
nymi narz¢dziami analizy czynnikéw
dynamizujacych gospodarke lokalng.

Wybrane demograficzne i spolecz-
no-kulturowe uwarunkowania uczest-
nictwa i aktywnosci spolecznej

Dysponujemy juz licznymi wynikami
ogélnopolskich badari, przedstawiajacy-
mi r6zne aspekty i wskazniki aktywno-
$ci obywateli i ich uczestnictwa w zyciu
spotecznym czy (jak okresla to Diag-
noza spoteczna 2003 wykonana przez
Rade Monitoringu Spolecznego)® ,sta-
nu spoleczeristwa obywatelskiego”.

Wydaje sig¢, ze stopieri aktywno-
éci i zrzeszenia Polakéw? jest niski.
Czlonkami organizacji, stowarzy-
szefi, partii, komitetéw, rad, zwigz-
kéw lub grup religijnych jest tylko
12% badanych; reszta pozostaje poza
ta sferg spoleczeristwa obywatelskie-

7 Pomijam tu analizy rynku pracy i bezrobocia, ktére dokonywane sg systematycznie przez
WUP i PUP. Tam tez dostgpne s3 kompletne dane na temat wszystkich waznych zjawisk z te-

go obszaru.
2 Por. Roczniki statystyczne 2000-2004.

®  Zob. Diagnoza spoleczna 2003. Warunki i jakos¢ zycia Polakéw. Red. J.Czapinski,

T. P an k. Warszawa 2003.

3 Badania wykonano w marcu 2003 r. na ponad 9-tysi¢cznej osobowej reprezentatywnej (loso-
wo warstwowej) prébie ludnosci w wieku powyzej 16 lat.
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go. Mniej wigcej 5% calej préby pel-
nilo w organizacjach funkcje z wy-
boru. Gérne kategorie spoleczne sg
lepiej zorganizowane i ich przedsta-
wiciele czesciej kieruja organizacja-
mi, do ktérych nalezg. Najlatwiej do-
stepnym doswiadczeniem obywatel-
skim i formg partycypacji jest udzial
w zebraniu publicznym. Zebranie po-
zwala zapoznac si¢ z szerszymi spra-
wami, wyrazi¢ wlasne zdanie, wply-
naé¢ na decyzje. 19% badanych bylo
w ostatnim roku na jakims zebraniu
publicznym, a przeszlo polowa (58%)
sposréd nich zabrala tam glos. Im
wyzsze wyksztalcenie, tym czesciej
zabiera si¢ glos. Mozna powiedzied,
ze glosy ludzi wyksztalconych sg na-
dreprezentowane, a glosy ludzi nie-
wyksztatconych sg niedoreprezen-
towane juz na najnizszym poziomie
zorganizowanego zycia zbiorowego.
Dzialanie zbiorowe w spotecznosci
lokalnej jest wyzsza formg aktyw-
nosci obywatelskiej. W ciggu trzech
ostatnich lat angazowalo si¢ w dzia-
lania na rzecz wtasnej spolecznosci
13% badanych (wzrost o 5 punktéw
procentowych w stosunku do 2000 r.).
Dzialania takie sg najczesciej inicjo-
wane i organizowane przez wladze
lokalne i parafie, rzadziej przez szko-
te 1 organizacje spoleczne, a jeszcze
rzadziej przez osoby indywidualne.
Dzialania dla ogétu czesciej podej-

mujg ludzie lepiej wyksztalceni i le-
piej sytuowani — tacy, ktérzy zajmuja
wyzsze szczeble drabiny spoleczne;j.
Udzial w wyborach samorzagdowych
i zainteresowanie praca wladz lokal-
nych jest minimalng formg uczestni-
ctwa obywateli w sprawowaniu wla-
dzy lokalnej. Gorne kategorie spo-
leczne bardziej si¢ interesuja i aktyw-
niej uczestniczg w polityce lokalnej,
a przez wyzszy udzial w wyborach
majg wigkszy wplyw na wybor wiadz
lokalnych. Kolejny raz okazuje sig,
ze spoleczenstwo obywatelskie ma
wymiar stratyfikacyjny.

Teoretycy demokracji wskazujg na
zwigzek migdzy spoleczenistwem oby-
watelskim a zaufaniem: zaufanie mig-
dzy ludZmi sprzyja rozwojowi spofe-
czenstwa obywatelskiego, a dobrowol-
ne organizacje i wsp6lpraca budujg
zaufanie. Tylko co dziesigty badany
stwierdzil, ze: ,wigkszosci ludzi moz-
na ufa¢”, natomiast osmiu na dziesigciu
odpowiedzialo, ze: ,,0stroznosci nigdy
za wiele”. Zaufanie do ludzi rosnie
wraz z wyksztalceniem 1 dochodem,
wielkie miasta odrézniajg si¢ pozytyw-
nie od wszystkich innych typéw zbio-
rowosci. Uzyskane miary zaufania po-
magaja zrozumie¢ niski stan spoleczeri-
stwa obywatelskiego w Polsce®.

WyraZnie bardziej angazujacymi si¢
i uczestniczgcymi w sprawach lokal-
nych sa: mezczyZni w kwiecie wieku

31 Zob. A. Sulek: Stan spoteczeristwa obywatelskiego. W: Diagnoza spoteczna 2003..., s. 32.
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(35-59 lat), mieszkaricy matych mia-
steczek i najwigkszych miast (powyzej
500 tys. mieszkaricéw) o wysokim wy-
ksztalceniu i relatywnie najlepiej sytuo-
wani. Odpowiednio, najbardziej bierny-
mi kategoriami sg: kobiety w starszym
wieku, osoby mieszkajace w miastach
§redniej wielkosci, o niskim wyksztal-
ceniu i dochodach. Zmiennymi najbar-
dziej réznicujgcymi postawy aktyw-
nego zaangazowania lub biernosci sg:
wyksztalcenie, dochody oraz przyna-
leznos¢ do kategorii spoleczno-zawo-
dowej. Aktywni ekonomicznie s3 tez
najczesciej aktywni spolecznie.

Mieszkaricy wojewddztwa kujawsko-
pomorskiego czesciej niz przecigtnie Po-
lacy angazujg si¢ w sprawy swojego Sro-
dowiska spolecznego, s aktywniejsi na
zebraniach (zwlaszcza w srodowiskach
wiejskich 1 malomiasteczkowych), ale
mniej chetnie zrzeszajg si¢ formalnie.
S3 relatywnie najmniej ufni w stosun-
kach z innymi 1 nie akceptujacy obec-
nej formy demokracji.

Przecigtna aktywnos¢ spoleczna i za-
angazowanie w sprawy swojego srodo-
wiska sg wcigz relatywnie niskie, a co
wazne — nie zmienia si¢ przez ostat-
nich kilka lat. Zaledwie co czwarty Po-
lak pracuje spolecznie — angazuje si¢
W sprawy swojego otoczenia, gminy,
miasta, osiedla®.

Postawa ta zr6znicowana jest w za-
leznosci od cech spoteczno-demogra-
ficznych badanych. Bardziej sklonni
do pracy spolecznej s3 ludzie mtod-
si, mieszkancy najwigkszych miast,
ale réwniez wsi, lepiej wyksztalceni
i sytuowani. Deklarowana aktywnos¢
spoleczna koreluje dodatnio z pelnie-
niem juz funkcji spolecznych i kie-
rowniczych. Mozna powiedzie¢, ze
jest jedng z definicyjnych cech takich
rél 1 pozycji we wspoélczesnym spole-
czenstwie. W spolecznosciach lokal-
nych przypisana jest najczesciej Scisle
okreslonym rolom, a nawet zawodom:
nauczycielom, pracownikom admini-
stracji samorzgdowej, ksigzom.

Badania potwierdzajg zatem po-
wszechnie rejestrowane zaleznosci po-
migdzy wyksztatceniem, dochodami,
warunkami materialnymi a aktywnoscig
spoleczng. Wyzsze wskazniki w tych
zmiennych sprzyjaja aktywnosci spo-
tecznej, nizsze — przeciwnie. Posrednio
mamy tu tez odpowiedZ na pytanie: do
jakich kategorii powinnisSmy si¢ zwra-
ca¢ o pomoc w podejmowaniu inicja-
tyw spolecznych, jakich trzeba jeszcze
motywowac i uczy¢ postaw prospolecz-
nych? Przyktad odpowiedzi na to dajg
wyniki innych badain CBOS™®.

W spolecznosciach lokalnych wo-
jewodztwa kujawsko-pomorskiego na

32 Jak wskazuja na to badacze aktywnosci spotecznej w Polsce, deklaracje na ten temat z reguly
zawyzaja jej wskazniki. Por. R. G 1i i s k i: Niepokoje polskie. Red. A.Rychard,
H.Domaiiski. Warszawa 2004, s. 244-246.

3 Zob. CBOS: Aktywnos¢ spoteczna Polakéw 2004.
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tle $redniej ogélnopolskiej inicjatora-
mi pomysiéw dzialania sa najczesciej
przedstawiciele wiadz lokalnych, na
drugim miejscu lokujg si¢ ksi¢za i na-
uczyciele, a dopiero na kolejnym — or-
ganizacje spoleczne. Czgsto inicjatywy
rodzg si¢ spontanicznie i nie majg wy-
raznego lidera.

Badania potwierdzaja kluczowg rol¢
w zakresie aktywizacji spolecznosci lo-
kalnych wiasnie przedstawicieli lokal-
nych wiladz samorzadowych, aczacych
czesto w jednej osobie funkcje lideréw
formalnych — os6b funkcyjnych, zajmujg-
cych znaczgce pozycje i petnigcych funk-
cje w lokalnych instytucjach i strukturach
samorzadowych itp. oraz nieformalnych
lideréw 1 autorytetéw w tych Srodowi-
skach. Potwierdza si¢ tez tradycyjnie
wiodgca rola kleru oraz nauczycieli bedg-
cych w lokalnych srodowiskach z reguty
swoistymi instytucjami. Relatywnie niska
jeszcze, ale wzrastajaca pozycja organi-
zacji $wiadczy, ze proces ich rozwoju
i zwigkszania roli w spolecznosciach lo-
kalnych dopiero si¢ rozpoczat™.

Uczestnictwo w wyborach samo-
rzadowych

Podstawowg formg uczestnictwa
mieszkaricow w sprawowaniu wia-
dzy lokalnej jest system samorzadowy
wszystkich szczebli. Wybory do wiadz

lokalnych sg podstawowym narz¢dziem
partycypacji w tym demokratycznym
systemie wladzy i administracji — for-
mg demokracji bezposredniej.

Wskazniki zwigzane z uczestnictwem
w wyborach i spolecznym zaintereso-
waniem stanowig tez tradycyjne, choc
bardzo uproszczone, miary spoleczne;j
aktywnosci i postaw obywatelskiego za-
angazowania. W kolejnych wyborach do
wladz samorzadowych gmin (lata 1990,
1994, 1998, 2002) frekwencja wyborcza
osiagala, odpowiednio, nastgpujace wiel-
kosci: 42,27%, 33,78%, 45,45% 1 44,9%.
W wojew6dztwie kujawsko-pomorskim
byla ona tradycyjnie o kilka punktéw
procentowych nizsza i wynosila np.
w 2002 r. 40,2% uprawnionych do glo-
sowania. Zainteresowanie to jest rela-
tywnie nizsze niz wyborami prezyden-
ckimi ireferendami. Jest tez wyraZnie
mniejsze w miastach niz na wsi.

Frekwencja w wyborach lokalnych
w Polsce jest na ogél nizsza niz w kra-
jach o bardziej utrwalonych tradycjach
lokalnej demokracji*.

Systematycznie rosnie liczba kan-
dydatéw zglaszanych do wyboréw do
rad gmin (w tym i do gmin miejskich).
W 1990 r. kandydowalo 148 tys. oséb,
w 1994 r. —okolo 180 tys., w 1998 r.
(w wyborach tréjszczeblowych) - ok.
260 tys. oséb, az do ponad 300 tys.
w2002 r.

3 Zob. Organizacje i inicjatywy lokalne wojewddztwa kujawsko-pomorskiego. Bydgoszcz 2002.
35 $redni wskaznik partycypacji w wyborach powszechnych w Polsce nalezy do najnizszych

w $wiecie — wynosi ok. 40%.
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Powszechnie dostgpne dane Pari-
stwowej Komisji Wyborczej pokazuja
liczebno$¢ kandydatéw do poszcze-
gblnych szczebli i ogniw wiadz lokal-
nych w ostatnich wyborach samorza-
dowych w wojewddztwie kujawsko-
pomorskim i poszczegélnych powia-
tach oraz wybranych gminach, a takze
wskazniki zainteresowania wyborami,
jak: frekwencja wyborcza oraz liczeb-
nos¢ kandydatéw i komitetéw wybor-
czych do poszczegdlnych pozioméw
wladz samorzagdowych: gminnego,
powiatowego 1 wojewddzkiego.

Jesli uzna¢ je za wskazniki aktyw-
nosci spolecznej, to najwyzsze ich
wartosci charakteryzuje spolecznosé
powiatu golubsko-dobrzyirskiego:
54,52% frekwencja, 5,6 kandydatéw
na 1 miejsce w samorzadzie i prawie
7 list na kazdy tysigc mieszkancow?.
Szczegblnym przypadkiem jest powiat
inowroctawski — o najwyzszej liczbie
kandydatéw do wladz i jednoczesnie
najnizszej frekwencji w wyborach.
To skutek bardzo niskiej frekwencji
w miescie Inowroctawiu przy jedno-
czesnej silnej konkurencji w tym mie-
$cie w walce o fotele radnych?’.

W symptomatyczny sposéb wzra-
sta Srednia liczba kandydatéw na
1 mandat: z okolo 5 w wyborach do

rad gmin, ok. 8-9 w wyborach do
rad powiatu iaz 19 w wyborach do
sejmiku wojewédztwa kujawsko-po-
morskiego. Cho¢ zdefiniowane jest
to po czesci ordynacjg wyborcza,
swiadczy tez o konkurenciji i statusie
poszczegblnych stanowisk®. Na tle
kraju wojewédztwo kujawsko-pomor-
skie charakteryzuje niska frekwencja
1 mala liczba kandydatéw na radnych,
zatem jeden z najnizszych indekséw
(suma obu wskaznikéw) uczestnictwa
w wyborach samorzagdowych®. Pomig-
dzy poszczegélnymi powiatami wy-
stepuja znaczne réznice w obu tych
wskaznikach. Na tle ogélnopolskim
lokujg one nasz region ponizej Sred-
niej. Drastycznie niska jest frekwencja
wyborcza w najwigkszych miastach
regionu — prawie 20% mniej od i tak
niskiej Srednie;j.

Whioski i rekomendacje

Partycypacja spoleczna jest dla
polityki spolecznej narzgdziem osig-
gania consensusu spolecznego, tago-
dzenia konfliktéw spolecznych, za-
pobiegania zjawiskom spolecznego
wykluczenia i spolecznej marginali-
zacji. Z tego punktu widzenia ksztal-
tujacy si¢ w Polsce model partycypa-

3 Obliczenia wlasne na podstawie danych Paristwowej Komisji Wyborczej.
7 Wszystkie dane i informacje na podstawie sprawozdari i komunikatéw wyborczych PKW.

% Ibidem.
¥ Ibidem.
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cji spolecznej wykazuje wcigz wiele
stabosci. Nalezg do nich*:

1. Zbyt malo miejsca przeznaczone-
go w procedurach administracyjnych na
negocjacje i negocjowanie.

2. Zbyt malo miejsca na konsulta-
cje i konsultowanie spolecznie waz-
nych decyzji — zwlaszcza tych trud-
nych. Brak dla nich podstaw praw-
nych. Z wielkim oporem gminy same
tworzg lokalne rozwigzania — uchwaty
samorzgdéw o konsultacjach*.

3. Stabe umiejetnosci administracji
oraz brak wystarczajacych podstaw in-
stytucjonalnych w wychodzeniu przez
administracje publiczng naprzeciw po-
wstajagcym sytuacjom konfliktowym.

4. Pomimo wprowadzenia w 2003 .
ustawy o organizacjach pozytku pub-
licznego i wolontariacie, nie jest usta-
lona do korica rola tzw. trzeciego sek-
tora, w ktérym wazng rol¢ odgrywaja
zwykle organizacje pozarzagdowe i ini-
cjatywy obywatelskie. Istnieje wielki
opér biurokracji administracyjnej do
przekazywania III sektorowi zadan, bo
oznacza to czgsto dzielenie si¢ wladzg
i pienigdzmi, i wyjasnia tym samym
przyczyny owego oporu.

5. Samorzady (wladze samorzadowe)
niedostatecznie informujg spolecznosci
o takich ,,produktach” swojej pracy,
jak: budzety, wieloletnie plany inwe-

stycyjne, strategie rozwojowe, studia
uwarunkowari i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego oraz réznego
typu programy strategiczne. Zaniedbuje
si¢ w ten sposéb szans¢ na zbudowanie
motywacji i mobilizacji mieszkancéw
do wywierania nacisku na realizacj¢
dlugofalowych programéw rozwojo-
wych (co jest wazne wobec kadencyjno-
$ci organéw wladzy lokalnej). Sytuacji
tej sprzyja dopuszczanie przez ustawy
mozliwosci opracowywania dlugofa-
lowych studiéw, programéw i strategii
jako dokumentéw czysto eksperckich.
Wcigz jednak niejasny jest status
prawny najwazniejszych planistycz-
nych dokumentéw strategicznych dla
samorzadow: Studium Uwarunkowarn
i Kierunkéw Zagospodarowania Prze-
strzennego (SUIKZP) oraz strategii.
Nowa Ustawa o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym nieco tylko
zmienila t¢ sytuacj¢. Np. w proce-
durze opracowywania ditugofalowych
planéw rozwoju przestrzennego gmin
zawiera postulat partycypacji miesz-
karicow.

6. Mimo wprowadzenia do Ustawy
o samorzgdzie gmin zapisu dopuszcza-
jacego poszerzenie mozliwosci stoso-
wania konsultacji spotecznych (w ich
formie niereferendalnej), liczba rad
gminnych, ktére ustality zasady i tryb

4 Korzystam tu z ekspertyz W. Siemieriskiego dla Agendy ONZ Habitat. Mat. niepubl.
4 Uchwalg taka, jako jeden z nielicznych w Polsce, przygotowal i podjal w 2002 r. samorzad

Bydgoszczy.
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przeprowadzania takich konsultacji,
jest znikoma. Swiadczy¢ to moze o in-
cydentalnym stosowaniu konsultacji
spolecznych jako formy partycypacji
mieszkaricéw w zarzgdzaniu.

7. W praktyce zarzadzania, jesli wla-
dza w ogole stosuje narze¢dzia i proce-
dury partycypacji spolecznej, sg one
z reguly zrutynizowane i ,,zdawkowe”
(fasadowe). Ich pomystowos¢ na za-
interesowanie mieszkaicéw sprawami
gminy ogranicza si¢ czesto do tradycyj-
nych 1 mato efektywnych form zebran
publicznych lub obwieszczeri urzedo-
wych. Powaga i rzetelnos¢, z jakimi
wladze podchodza do inicjatyw oby-
wateli, wplywa bezposrednio na po-
ziom aktywnosci obywatelskiej, wigc
mozna domniemywacé, ze sytuacja ta
blokuje odruchy partycypacyjne i po-
stawy prospoleczne wsréd mieszkan-
céw. Konieczna jest zmiana tradycyj-
nych postaw i nastawien czlonkéw or-
ganéw wiadz lokalnych wobec udziatu
mieszkaricéw w zyciu publicznym i za-
rzadzaniu przez nich miastami i gmina-
mi. Konieczne jest uznanie partycypacji
spolecznej za wazny skladnik zarza-
dzania oraz wyzwolenie i pobudzenie
woli 1 inwencji wladz w postugiwaniu
si¢ tg formg zarzadzania.

Z praktyki gmin, miejskich i wiej-
skich w wojewdédztwie kujawsko-po-

morskim da si¢ wylowi¢ sporo pozy-
tywnych doswiadczen — przykladéw
stosowania partycypacji spolecznej
w zarzgdzaniu. Szereg praktyk par-
tycypacyjnych jest gwarantowanych
ustawowo i szeroko w zwigzku z tym
stosowanych. Naleza do nich:

—jawnos¢ i publiczna dostgpnos¢ ob-
rad rad gmin, komisji (udzial mieszkari-
céw —nie radnych w ich pracach);

— dostgp publiczny do uchwat rad
gminnych i protokoléw z ich obrad,
biuletyny samorzgdowe, publikacje
w Internecie;

— udzial czlonkéw spoza rady
w pracach réznych cial konsultacyj-
nych i eksperckich, a niekiedy i ko-
misji rad gminnych bez prawa gloso-
wania (t¢ ostatnig i bardzo potrzebng
forme partycypacji prawodawca ode-
brat gminom od poczatku IV kadencji,
tj. w2002 r.);

— powszechny (bo obligatoryjny
od 2003 r.), og6lnodostepny system
informacji publicznej (ponad 2-let-
nie funkcjonowanie pod ustawg sy-
stemu BIP pokazuje, z jednej stro-
ny, jak wazny dla jawnosci i kon-
troli zycia publicznego jest dostep
do informacji; z drugiej, w licznych
przypadkach ujawnia inercj¢ iczy-
sto formalistyczne podejscie do tego
obowigzku)*;

# Ujawnila to takze nasza kwerenda stron internetowych powiatéw i gmin. Niektére z nich sg
praktycznie niedostgpne lub zawierajg zdawkowe dane i informacje — nieraz nieaktualne. Inne
pomijajg najwazniejsze dokumenty (np. Starostwo Powiatowe Brodnicy — gdzie nie znajduje-

my dokumentéw strategicznych powiatu).
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— powstawanie i rozwdj lokalnych
SMK i calych ich sieci — szczeg6lng
role odgrywa tu prasa, ale niekiedy
takze TV kablowa, a nawet rozglosnie
radiowe (przyklad Nakla). W naszym
regionie wydawanych jest co najmnie;j
kilkadziesiagt periodykéw lokalnych,
niektére o diugiej tradycji, réwnej
niemal samorzadom, i w znacznych
nakladach (np. ,,Tygodnik Tucholski”
6 tys. egz. —ukazuje si¢ od 10 lat).
W skali kraju wydawanych jest ponad
2 100 pism, niemal w polowie zwigza-
nych bezposrednio z problematykg sa-
morzadowa, a przynajmniej posrednio
ze strukturami i instytucjami JST;

— coraz liczniej powstaja w gmi-
nach i powiatach (UM, UmiG, UG,
SP), réznie nazywane, ale pelnigce
funkcje Biur Informacji i obstugi oby-
wateli — specjalne komorki iich od-
dzialy (w wigkszych miastach). Za-
biegaja one (biura iurzedy) icoraz
czgsciej otrzymujg réznorodne certy-
fikaty dowodzace poprawy (a przynaj-
mniej takiej swiadomosci i woli) jako-
$ci ushug swiadczonych mieszkaricom
— klientom administracji samorzadowe;j.
Dzigki zmianom godzin urzgdowania
i wigkszej dyscyplinie dyzuréw po-
prawila si¢ tez dostgpnos¢ urzedow
iich pracownikéw dla obywateli.
Coraz czesciej prowadzony jest tez
tzw. wewng¢trzny audit i monitoring
pracy administracji publicznej w na-
szym wojewddztwie;

— coraz czgsciej stosowane sg zroz-
nicowane formy kontaktéw i konsul-
tacji z mieszkaricami miast i gmin,
np. obok tradycyjnych ,spotkan

w terenie” — internetowy czat, tele-
konferencje itp.;

— samorzady zaczely opracowywaé
1 uchwala¢ plany wspélpracy z orga-
nizacjami III sektora, zasady finan-
sowania organizacji pozarzagdowych
z budzetu gminy itp. — wprowadza to
bardziej czytelne reguly w relacje or-
ganizacji pozarzadowych z wiadzami
lokalnymi;

— powstaje i jest realizowanych co-
raz wigcej programéw z réznych dzie-
dzin, w ktérych partycypacja spolecz-
na jest niejako wpisana w ich istote.
Mamy na uwadze np. programy re-
witalizacji miast i miasteczek czy po-
szczegblnych dzielnic, kwartatéw lub
kwater; programy zwigkszenia bezpie-
czeristwa obywateli; liczne programy
socjalne (zwigzane np. z przezwycig-
zaniem i1 wychodzeniem z ubdstwa,
bezrobocia, uzaleznieni, marginalizacji
spolecznej itp.).

Obok uwarunkowan legislacyjnych,
waznym czynnikiem kreowania udzia-
tu spolecznego w zarzadzaniu miastami
jest lokalne nastawienie i praktyczna fi-
lozofia dzialania organéw samorzado-
wych poszczegdlnych wiadz gminnych,
miejskich i powiatowych. W stosunku
do partycypacji spolecznej jest ona réz-
na w réznych osrodkach wiadzy.

Idee partycypacji i aktywizacji,
a pdéZniej nieco — przedsigbiorczosci
i obywatelskosci, sg od poczatku sa-
morzadu w III RP wspierane poprzez
liczne organizacje i programy po-
mocowe, specjalnie ukierunkowane
na samorzady polskich miast i wsi.
Wymierimy tu tylko tytulem przykla-
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du takie organizacje i fundusze, jak:
FRDL, LGPP i Fundusz Know—How.
Nie sposéb przecenié ich roli w sty-
mulowaniu analizowanych pozytyw-
nych proceséw i zjawisk w polskiej
przestrzeni samorzgdowej. Niemniej
wiele watkéw nalezaloby kontynu-
owac¢ lub zintensyfikowaé. Za wy-
magajacy kontynuowania mozna by,
przyktadowo, uznaé¢ program, jaki
Zwiazek Miast Polskich realizowat
w 1995 1 1996 roku w odniesieniu do
miejskich jednostek pomocniczych
samorzadu terytorialnego.

W tym stanie rzeczy wigksza energia
spoleczna, organizacyjna, ekonomiczna
1ideowa ukierunkowana by¢ powinna
na tworzenie warunkéw dla aktywiza-
cji 1 aktywnosci spolecznej, a tym sa-
mym stymulowanie jej i uczestnictwa
spotecznosci w lokalnym rozwoju i je-
go planowaniu. Giéwnymi kierunkami
1 zarazem wyznacznikami uspotecznie-
nia rozwoju lokalnego (regionalnego)®
powinny stac sig:

— lokalnos¢ traktowana jako czyn-
nik rozwoju lokalnego i regionalnego,
anie jego hamulec i ograniczenie:
poprzez odbudowanie tozsamosci,
patriotyzmu i patrymonium, budowa-
nie lokalnych marek, zintegrowanych
produktéw oraz ich promocje;

— przeksztalcenia rynku pracy
i szkolnictwa do potrzeb mozliwosci

1 potencjatéw lokalnych i globalnych go-
spodarek;

— integracja z UE - budowanie
swiadomosci itozsamosci lokalnej
(miejsca) i europejskiej (kontekstu);

— inwestycje iinicjatywy (pro-
jekty) z udzialem wktadu spoleczne-
go — obligacje spoleczne, inwestycje
spolecznie uzasadnione i wspierane
(proekologiczne, socjalne), inwesty-
cje zagraniczne;

- rozwoj sfery uslug angazujacy
znaczny kapital spoleczny i relatyw-
nie najlatwiejszy do uspolecznienia
i ugruntowania w lokalnych kapitatach
1 specjalnosciach (np. ushugi ,kultury
drewna”, czyli: stolarstwo, ciesielstwo,
snycerstwo, bednarstwo, kotodziejstwo
w powiecie tucholskim, turystyczne
w brodnickim, uzdrowiskowe w ino-
wroclawskim i toruriskim);

— ekologia — inwestycje 1 przedsig-
wzigcia proekologiczne (takze te w ma-
tej skali — $ciezki rowerowe, kgpieliska,
sadzenie drzew itp.);

— budownictwo — unieruchomio-
ny potencjal (budowanie ,kultury
domu”, a nie tylko ,.cywilizacji sa-
mochodu”);

— sgsiedztwo — blizsze (gminy gra-
niczne, np. Wielkopolska, Pomorze,
Torunn — Bydgoszcz, Warszawa) i dal-
sze (migdzynarodowe — europejskie,
np. z Niemcami: Berlin — rynek ushug,

# Korzystalem tu z raportéw Banku Swiatowego, transformujac wigkszos$¢ wyznacznikéw do

specyfiki lokalnej naszego regionu.
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z wschodnimi krajami bylego ZSRR
—rynek zbytu);

— zdynamizowanie ruchliwosci
przestrzennej i spolecznej ludnosci
poprzez poprawe warunk6w miesz-
kaniowych, komunikacyjnych i oferty
rynkéw pracy; wreszcie czynniki kul-
turowe: tak w skali lokalnej, miedzyre-
gionalnej, jak i migdzynarodowej (UE),
migracje i dojazdy do pracy (wigksza
mobilnosé).

W réznych podejsciach do zagad-
nieri rozwoju lokalnego wskazuje si¢
na istnienie scislej zaleznosci migdzy
aktywnoscig spoteczng, zdolnoscig do
samoorganizacji i mobilizacji spolecz-
nej a osigganym poziomem rozwo-
ju gospodarczego®. Prébujac, z kolei,
ustali¢ przestanki aktywnosci spo-
lecznej w wymiarze lokalnym, nalezy
wsréd wielu determinantéw szczegdl-
ne znaczenie przydaé roli, jaka od-
grywajg liderzy w procesie kreowania
zmian spolecznych®. W takiej inter-
pretacji procesu spolecznego, jakim
jest rozw6j lokalny, lideréw mozna
traktowac jako swoisty klucz do uru-
chomienia zmian spolecznych. Nalezy
w tym momencie zastrzec, iz nie cho-
dzi o prostg, niemalze mechanistyczng
wizje tego procesu. Majac sSwiadomos¢

wielu uwarunkowan, wychodzgc z za-
lozen ,,aktywizmu spolecznego”, uzna-
lismy, ze jakos¢ procesu zmian bedzie
zalezna od stanu wiedzy, postaw, war-
tosci i rozlicznych kompetencji wiadz
samorzadowych — formalnych i niefor-
malnych lideréw lokalnych.

W naszym mysleniu o rozwoju lokal-
nym towarzyszy¢ nam musi taka jego
koncepcja, ktéra podkresla znaczenie
czterech jego fundamentalnych sktad-
nikéw: waloryzacji zasobow miejsco-
wych, dziatania we wspélnym interesie,
dzialania w demokratycznym procesie
oraz w oparciu o dzialania partnerskie.

W okresie od 1996 r. mamy do czy-
nienia z zauwazalnym, chociaz umiarko-
wanym wzrostem stosowania partycypa-
cji spolecznej w zarzadzaniu gminami.
Wplywa na to reforma administracji
publicznej, decentralizujaca wiadzg oraz
zmiany legislacji, zdazajace w kierunku
dostosowania polskiego prawa do pra-
wa panstw Unii Europejskiej.

Partycypacja spoleczna w zarzadza-
niu nie jest jeszcze uznana przez wia-
dze lokalne za swoista metode zarzg-
dzania. Nie docenia si¢ w dostateczny
spos6b jej skutecznosci, zwlaszcza jesli
idzie o planowanie i zarzadzanie stra-
tegiczne. Ale i tutaj zauwazamy duzy

4 7Zob.JT.Hryniewicz: Przeksztalcanie instytucji regionalnych. W: G.Gorzelak,
B.Jatowiecki, M. Stec: Reforma teryiorialnej organizacji kraju: dwa lata doswiad-
czeri. Warszawa 2001, s. 103-117; R.D. P u t n a m: Demokracja w dziataniu. Krakéw 1995.

5 Zob. G. Prawelska-Skrzypek: Partycypacja obywatelska w Zyciu spotecznosci

lokalnej. Krakéw 1996.
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postgp, mimo ze strategie traktowane
sq czesto raczej jako ,,podkladki” pod
wnioski, aplikacje itp. niz ,,prawdziwe”
— twarde dokumenty.

Poszerza si¢ jednak, ito w wielu
dziedzinach, ,,ustawowa $ciezka” par-
tycypacji spolecznej, chociaz ustawy
w niedostatecznym jeszcze stopniu
tworzg procedury partycypacyjne (czg-
sto ograniczajgc si¢ do formulowania
samych zasad),

Trzeba dazy¢ do zmiany modelu
zarzadzania samorzadowego — z dy-
rektywnego na ,,partycypacyjny”, co
wymaga nie tylko zmiany postaw
czlonkéw organéw gmin i pracowni-
k6w administracyjnych, ale i nabywa-
nia przez nich nowych umiejetnosci,
takich jak: umiejetnos¢ negocjowania,
formutowania i stosowania ofert, do-
brych i profesjonalnie ksztaltowanych
kontakt6w z prasg, poszerzanie zasobu
informacji dostgpnego obywatelom.

Ze strony obywateli mamy do
czynienia ze stopniowym wzrostem

stopnia ich organizowania si¢ w do-
browolne organizacje, artykulujace
wobec wladz ich interesy. Nie jest
jednak jeszcze wyklarowany w Pol-
sce ksztalt tadu spotecznego i miejsce
w nim sektora obywatelskiego. Jego
rola w Polsce jest znacznie mniejsza
niz w ustabilizowanych demokra-
cjach zachodnich.

Na zakoriczenie mozna stwierdzié,
ze notowany w ostatnich badaniach
socjologicznych spadek liczby Pola-
kéw, ktérzy uwazaja, ze maja wpltyw
na to, co dzieje si¢ wich Srodowi-
skach lokalnych, moze negatywnie
$Swiadczy¢ o efektach reformy samo-
rzgdowej przeprowadzonej na pozio-
mie gmin oraz praktyce funkcjono-
wania samorzgdéw 1 kryzysie insty-
tucji wladzy i polityki — zwlaszcza
jej personifikacji w osobach polity-
kéw lokalnych i szczebla krajowego.
Tym bardziej niepokoi fakt, ze nadal
okoto 2/3 Polakéw czuje si¢ pozba-
wionych tego wplywu.
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Participation and social activity
of the Kujawy-Pomeranian
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Unlike in the past, the local development, including the direction, pace and
quality aspects, may depend not only on external conditions and global pro-
cesses but also on the scale and way the inhabitants of a given area participa-
te in its creation and maintaining. However, the participation and the activity
should not be formal but real. Then we can define the system as democratic,
particularly as far as the territorial self-government is concerned, which, in the
author’s opinion, appears to be the most tommon and the most important for
the sphere of social practice and experiment in Poland. The self-government
with its immanent characteristic may become either a main accelerator or a ve-
ry effective inhibitor, may strengthen or waste the potentials of the communi-
ty and citizens.

Today this truth is commonly realized and occurs in the theory of planning
and managing the local development. Controversy appears in practical appro-
ach which is not only far from democratic assumptions but also from the prag-
matics and praxeology of the effective social activity in general. In its rational
collective activity directed to an aim (at least it should be like this), social par-
ticipation fulfils a series of constitutive and constructive functions.
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