/0 "
Centrum Ekspertyzy Lokalnej X FRDL

im. Jerzego Regulskiego

KOMUNIKAT Z BADAN e FRDL 2026/6

Partycypacja widziana z urzedu

Sekretarze JST o uczestnictwie obywateli w sprawach gminy

W 90% polskich gmin urzedy organizujg spotkania otwarte z mieszkaricami. W co piatej
przez caty rok zaden mieszkaniec nie zabrat gtosu na sesji rady. Ciata doradcze pozostajq w
gminach niszowe: najczestsza, rada seniorow, funkcjonuje w 26% jednostek, pozostate —
rzadziej. W kazdej z czterech najczesciej powotywanych rad od jednej czwartej do jednej
trzeciej dziata wytacznie formalnie. Polska partycypacja jest powszechna jako procedura i
nieobecna jako uczestnictwo — a pytanie, dlaczego, prowadzi nie do prawa, lecz do
urzedu.

Partycypacja mieszkancoéw jest miarg jakosci demokracji lokalnej. Nie chodzi przy tym o sam fakt
istnienia procedur konsultacyjnych — w polskim prawie sg one stosunkowo dobrze rozwiniete — lecz o
ich rzeczywiste funkcjonowanie. Prawdziwa partycypacja oznacza deliberacje: dialog witadzy z
mieszkaricami, w ktérym obie strony angazujg sie we wspdlne podejmowanie decyzji. Nie jest nig
jednokierunkowe informowanie o planowanych rozstrzygnieciach ani aktywnos$¢ lokalnego lidera w
mediach spotecznosciowych, gdzie wizerunek samorzadu ksztattowany jest poza rzeczywistym
dialogiem. W tym komunikacie z badan spoglgdamy na partycypacje z perspektywy sekretarzy JST —
kadry, ktora czesto odpowiada w urzedzie za konsultacje, obstuguje ciata doradcze i koordynuje biezgca
wspbtprace z organizacjami pozarzgdowymi. To spojrzenie administracji. Pytamy, czemu praktyka
konsultacji bywa w jednych samorzgdach intensywna, a w innych — rozwijana zaledwie w niezbednym
ustawowym zakresie, i co te roznice napedza: strukturalne cechy jednostki samorzadu, priorytety wtadz
lokalnych czy postawy kadry urzedniczej. Gtos samych mieszkancow byt przedmiotem odrebnego

badania, ktérego wyniki przedstawimy wkrotce.

|. Mapa praktyk konsultacyjnych

Z odpowiedzi sekretarzy JST wytaniajg sie trzy zasadnicze wzorce praktyk konsultacyjnych stosowanych
w polskich gminach. Rdznig sie one naturg wykorzystywanych mechanizmow i gtebig rzeczywistego
udziatu mieszkancéw. Pierwszy obejmuje formy klasyczne, najczesciej wykorzystywane i w znacznej
czesci wynikajgce z obowigzkéw ustawowych narzuconych samorzgdom. Drugi tworzg formy
proceduralne — narzedzia, ktérymi urzad dobrowolnie zbiera uwagi do konkretnych dokumentow lub
decyzji. Trzeci opiera sie na formach w wiekszym lub mniejszym stopniu deliberatywnych,
najtrudniejszych organizacyjnie i pozostajagcych w polskim samorzadzie zjawiskiem niszowym. Obok
katalogu form konsultacji przyglagdamy sie takze bezposrednim wskaznikom otwartosci urzedu na
uczestnictwo. Wszystkie te wskazniki omawiamy na koncu sekgcji.
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Formy klasyczne — najczesciej spotykane, w pewnej czesci obowigzkowe

Najpowszechniejszg formg sg spotkania otwarte i zebrania wiejskie z udziatem lidera jednostki — w
ostatnim roku odbyty sie one w 90% gmin. Szczegdlng ich forma s zebrania wiejskie, podczas ktorych
podejmowane sg decyzje w sprawie sposobow wykorzystania funduszu soteckiego, funkcjonujgcego w
61% gmin wiejskich i miejsko-wiejskich. Réwnie powszechne w ostatnim roku byty konsultacje dotyczgce
planowania przestrzennego - prowadzono je w 80% gmin, przy czym warto pamietac¢, ze dla
miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego i plandw ogdlnych sg one wymogiem
ustawowym (art. 17 ust. 11 i 13 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym), a wskaznik
odzwierciedla nie tyle szczegdlng aktywnos¢ wtadz, ile wykonywanie obowigzku prawnego.

Formy proceduralne — repertuar administracyjnego dialogu

W przedziale miedzy formami tradycyjnymi i obowigzkowymi a deliberatywnymi sytuuje sie grupa
fakultatywnych form pozyskiwania opinii — narzedzi, ktérymi urzad zbiera uwagi do konkretnych
dokumentéw lub decyzji. Konsultacje online funkcjonujg w 45% gmin, system zgtaszania wnioskow przez
strone internetowg — w 44%; konsultacje dotyczgce inwestycji prowadzono w ostatnim roku w 41%
gmin, badania opinii — w 41%, konsultacje projektéw uchwat poza wymaganymi ustawowo — w 36%.
Wskazniki te koncentrujg sie w przedziale 36—45% i tworzg staty repertuar urzedowego dialogu z
mieszkaficami: zbieranie uwag, analiza, raport zwrotny. Spetniajg funkcje informowania o decyzjach i
odbierania reakcji, ale nie zaktadajg deliberacji ani wspdlnego podejmowania rozstrzygniec.

Sama informacja o wystepowaniu formy nie oddaje jeszcze jej miejsca w praktyce urzedowej — réwnie
wazne jest, czy w ostatnim roku uzyto jej jednorazowo, czy wielokrotnie. Wewngtrz form
proceduralnych ujawnia sie tu wyrazna dychotomia. Konsultacje projektéw uchwat i konsultacje
dotyczgce inwestycji s3 w gminach, gdzie sie odbywaja, przede wszystkim praktyka powtarzalng: uzycie
wielokrotne przewaza nad jednorazowym blisko dwukrotnie (uchwaty — 23,4% gmin kilkukrotnie wobec
12,6% jednorazowo; inwestycje — 25,6% wobec 15,4%). Konsultacje online i badania opinii maja
natomiast charakter bardziej epizodyczny: proporcja uzycia jest niemal symetryczna (online — 21,4%
wobec 23,6%; badania — 18,6% wobec 22,1%). Czes¢ form proceduralnych — zwigzana z biezgcym
tokiem decyzyjnym urzedu — wpisuje sie zatem w jego rutyne administracyjng; czes¢ — narzedzia
zbierania uwag i opinii o szerszym zakresie — uruchamiana jest okazjonalnie, w odpowiedzi na
konkretne zapotrzebowanie.

Formy deliberatywne — niszowe

Szczegdlna grupa form konsultacji s3 dziatania oparte na dialogu wtgczajgcym administracje lokalng i
przedstawicieli mieszkancéw. Zgodnie z deklaracjami sekretarzy warsztaty deliberatywne lub
konsultacyjne byty organizowane w ostatnim roku w 17% jednostek a panele obywatelskie w 8%. To
formy, w ktérych mieszkancy nie wybierajg sposrdd opcji przygotowanych przez urzad, lecz biorg udziat
w ich tworzeniu, krytyce, modyfikacji. Ich rzadkos¢ w polskich gminach wskazuje, ze dominujgcym
modelem konsultacji pozostajg formy klasyczne i proceduralne, a nie wspoéttworzenie decyzji. Forma
wymagajgca istotnej aktywnosci mieszkaricéw — niekoniecznie deliberatywng w swej konstrukcji, ale
zaktadajgca komunikacje zwrotng — jest inicjatywa lokalna, ktéra bytfa realizowana w 23% gmin. Warto
przy tym zauwazyé, ze w mysl obowigzujgcego od 2015 roku art. 19c ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie rada kazdej gminy powinna okresli¢ zasady funkcjonowania inicjatywy
lokalnej. Tymczasem dane wskazujg, ze takiej uchwaty do dzis nie ma zdecydowana wiekszo$¢ gmin (w
zaleznosci od typu od 60% gmin miejskich do nawet 85% gmin wiejskich).
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Budzet obywatelski i fundusz sotecki — dwa modele udziatu w decyzjach finansowych

Budzet obywatelski jest mechanizmem plebiscytowym — mieszkancy wybierajg sposrdd projektow
poddanych wczesniej urzedowej weryfikacji, najczesciej bez deliberacji nad priorytetami wspdlnoty. W
miastach na prawach powiatu (dalej: MnPP) jest on obowigzkowy od 2018 roku (art. 5a ust. 5 ustawy o
samorzadzie gminnym), a w pozostatych typach gmin pozostaje fakultatywny. W gminach wiejskich
budzet obywatelski stosuje 10% jednostek a w gminach miejsko-wiejskich jest on stosowany nieco
czesciej (26%). Zgodnie z deklaracjami sekretarzy budzet obywatelski w ostatnim roku wdrozyto tagcznie
20,2% jednostek samorzadowych w Polsce.

Starszg formg wspodtdecydowania o wykorzystaniu $rodkéw publicznych (oczywiscie w okreslonej,
stosunkowo niewielkiej czesci) jest fundusz sotecki, najmocniej zakorzeniony w gminach wiejskich. W
ostatnim roku funkcjonowat on tgcznie w 55% gmin (w 59% gmin wiejskich, 65% gmin miejsko-wiejskich,
5% gmin miejskich). W polskich realiach fundusz sotecki realizowany jest odmiennie od budzetu
obywatelskiego: Srodki rozdzielane sg na zebraniach wiejskich, na ktorych dyskusja czesto poprzedza
gtosowanie. Strukturalnie jest to zatem, przynajmniej w pewnym stopniu, forma deliberatywno-
decyzyjna, cho¢ oczywiscie rzeczywista jakos¢ dyskusji zalezy od lokalnych uwarunkowan i wykracza
poza zakres niniejszego opracowania.

Wypowiedzi sekretarzy wskazujg, ze budzet obywatelski lub fundusz sotecki funkcjonuje w 61% gmin
wiejskich, 74% gmin miejsko-wiejskich, 59% gmin miejskich i 90% MnPP. tacznie, z jedng z tych form
(lub obydwoma) mamy do czynienia w przypadku 65% jednostek samorzgdowych szczebla gminnego —
to stosunkowo znaczna cze$é polskiego samorzadu, w ktérej mieszkancy uzyskujg wptyw na alokacje (na
ogdt niewielkich) funduszy publicznych. Skala finansowa pozostaje jednak ograniczona — udziat budzetu
obywatelskiego we wszystkich wydatkach miast wynosi $rednio okoto 0,5% (dane MFiPR za rok 2022),
co jest zgodne z minimum okre$lonym ustawa.

Formy konsultacji z mieszkaricami w gminach
(% gmin stosujgcych w ostatnim roku)

Spotkania otwarte / zebrania wiejskie z liderem
Konsultacje planowania przestrzennego
Fundusz sotecki (gminy z sofectwami)
Konsultacje online
Konsultacje inwestycji
Badania opinii mieszkaricédw
Konsultacje projektéw uchwat (poza ustawowymi)
Inicjatywa lokalna
Budzet obywatelski
Warsztaty deliberacyjne

Panele obywatelskie [l 7,9%

Wykres 1: % gmin stosujgcych forme w ciggu ostatniego roku (n=1518 sekretarzy gmin)
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Wskaznik szerokosci repertuaru partycypacyjnego— réznica miedzy typami JST

Aby porownac intensywnosc¢ praktyki konsultacyjnej miedzy typami JST, dla kazdego respondenta
obliczylismy udziat form konsultacji deklarowanych jako stosowane w ostatnim roku w jego jednostce
samorzadowej — odniesiony do katalogu form potencjalnie dostepnych dla jego typu jednostki, po
uwzglednieniu naturalnych wytaczeA'. Srednia tego wskaznika wynosi: 68,3% w MnPP, 47,0% w gminach
miejskich, 44,7% w miejsko-wiejskich i 41,5% w wiejskich. Powiaty ziemskie — opisywane dalej w sekgcji
VIl — osiggajg 24,2%, najnizszy wynik wsrdd wszystkich typow JST.

Rdznica MnPP—powiat ziemski jest blisko trzykrotna; MnPP—gmina wiejska — ponad poéttorakrotna.
Poniewaz wskaznik juz uwzglednia réznice w katalogu form dostepnych dla typu JST, ta dysproporcja nie
wynika z samego rozmiaru repertuaru, lecz z czestosci i regularnosci, z jakg dostepne formy sg w danym
typie urzedu rzeczywiscie stosowane.

Wskaznik szerokos$ci repertuaru konsultacyjnego wg typu JST

Miasta na prawach powiatu
Gminy mieiski
Gminy miejsko-wiejskie
Gminy wiiski
Powiaty ziemskie

Wykres 2: Sredni odsetek form konsultacji stosowanych w ostatnim roku sposréd form potencjalnie dostepnych w
danym typie jednostki (n=1867)

Mieszkaniec na sesji rady — bezposredni wskaznik praktyki

W 78% gmin mieszkaniec niebedacy radnym zabrat gtos podczas sesji rady w ostatnim roku; w 20,1% —
zaden taki gfos nie padt. To wskaznik o innym charakterze niz omawiane wyzej formy konsultacji: nie
mierzy obecnosci mechanizmu czy procedury, lecz obserwowalny fakt obecnosci obywatela podczas
obrad organu stanowigcego. Sekretarz, deklarujac, ze taki gtos padt lub nie padt, opisuje konkretne
zdarzenie, a nie polityke urzedu wobec uczestnictwa.

Otwartos¢ urzedu — infrastruktura cyfrowa i wspétpraca z trzecim sektorem

Dwie kolejne pozycje z baterii stwierdzen o cechach jednostki samorzgdowej dotyczg otwartosci urzedu,
ale mierzg wymiary rézne od bezposredniego uczestnictwa. System internetowy zgtaszania wnioskow,
uwag lub interwencji — przez strone www albo aplikacje mobilng — funkcjonuje w 44% gmin. Petni on
podwdjng funkcje: w katalogu form konsultacji (oméwionym wyzej) figuruje jako kanat konsultacji
proceduralnej, jednoczesnie pozostaje wskaznikiem infrastrukturalnym, ktérego obecnos¢ zalezy od

1 Wskaznik zostat zbudowany w odniesieniu do 12 kategorii stosowanych formy konsultacji. Wytgczenia per typ JST: fundusz
sotecki — tylko w gminach z sotectwami (wiejskich i miejsko-wiejskich); budzet obywatelski — pominiety w gminach
wiejskich, gdzie partycypacje finansowa zaspokaja fundusz sotecki, oraz w powiatach ziemskich, gdzie BO funkcjonuje bardzo
rzadko; konsultacje planowania przestrzennego — pominiete w powiatach. Katalog liczy 11-12 form dla typéw gminnych i 9
dla powiatéw ziemskich.

© Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej im. Jerzego Regulskiego * Badanie CAWI sekretarzy JST 2026 4



/0
Centrum Ekspertyzy Lokalnej R FRDL

im. Jerzego Regulskiego

zasobow urzedu, kompetencji informatycznych kadry i dojrzatosci cyfryzacji administracji. W 51% gmin
urzad nie udostepnia mieszkaricom cyfrowego kanatu zgtaszania uwag.

Partnerstwo z lokalng organizacjg pozarzagdowa w realizacji wspdlnego projektu — nie zlecenie zadania,
lecz wspdlne prowadzenie — zadeklarowato 71% gmin. To wskaznik relacyjny: mierzy zdolno$¢ urzedu
do wspodtdziatania z otoczeniem spotecznym poza standardowym kontraktowaniem ustug. Oczywiscie
nie wiemy, jakie konkretne przedsiewziecia mieli na mysli sekretarze deklarujgc wystepowanie tej
praktyki — niemniej warto odnotowac¢ skale deklaracji dotyczacych takich wspottworzonych
przedsiewzied.

. Ciata doradcze — instytucjonalna obudowa partycypacji

Ciata doradcze — rady senioréw, mtodziezowe, rady pozytku publicznego, przedsiebiorcow iinne — sg
najbardziej charakterystycznym elementem instytucjonalnej obudowy partycypacji. Mogg byc¢
powotywane w kazdym typie JST — o ich utworzeniu decyduje organ stanowigcy, a 0 rzeczywistym
charakterze — wola lidera jednostki i kadry administracyjnej. Dane wskazujg, ze to zarazem element,
ktéry najlepiej oddaje rozdzwiek miedzy forma a trescig partycypacji.

Marginesowos¢ i fasadowos$¢ w gminach

Dane wskazuja, ze ciata doradcze sg wérdd ogdtu jednostek gminnych zjawiskiem niszowym. Najczesciej
spotykana rada senioréw jest powotana w 26% gmin, mtodziezowa rada gminy — w 23%, rada pozytku
publicznego — w 10%, rada przedsiebiorcow — w 7,5%; rada kobiet i rada ds. oséb z
niepetnosprawnosciami w gminach funkcjonuja w mniej niz 5% jednostek kazda. Trzy czwarte gmin nie
utworzyto zadnego z tych ciat — lub ma co najwyzej jedno.

Ciata doradcze w gminach

(% wystepowania)
0,0% 5,0% 10,0% 15,0% 20,0% 25,0% 30,0%
Rada Seniorow 10,6% 9,5% 6,2% 26,3%
Mtodziezowa Rada Gminy 7,2% 8,6% 7,4% 23,2%
Rada Pozytku Publicznego 3,9% 2,6% e 10,4%

Rada Przedsiebiorcéw 2,4% |25%  2,7% WHKY
m funkcjonuje aktywnie i realnie wptywa na decyzje

T

Rada Kobiet [EREPORS 4 6o m funkcjonuje aktywnie ale ma ograniczony wptyw

%1

m funkcjonuje formalnie (niska aktywnos¢)

Rada ds. oséb z

=
, . ISRV 3,8%
mepe’mosprawnosuaml X

Wykres 3: Ciata doradcze w gminach — rozpowszechnienie i jakos¢ funkcjonowania (n=1432-1476 sekretarzy
gmin)

Bardziej istotny od samej niszowosci jest charakter tych ciat w gminach, w ktérych juz zostaty powotane.
WSsrdd rad senioréw powotanych w gminach 40,5% dziata aktywnie i z realnym wptywem na decyzje,
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35,9% — z ograniczonym wptywem, a 23,5% — wytacznie formalnie. Wsrod mtodziezowych rad gminy
odpowiednie udziaty wynoszg 30,7%, 37,4% i 31,9%; wsrdd rad pozytku publicznego — 37,3%, 25,5% i
37,3%; wsréd rad przedsiebiorcow — 32,0%, 33,3% i 34,7%. W kazdej z czterech najczesciej
powotywanych rad gminnych jedna czwarta do jednej trzeciej pracuje wytacznie formalnie — bez realnej
aktywnosci i bez wptywu na decyzje. Ujawnia to rdznice miedzy powotaniem ciata a uruchomieniem
partycypacji: powotanie wystarczy, by spetni¢ oczekiwania zewnetrzne — lokalnej opinii, stowarzyszen,
wtadz wyzszego szczebla; uruchomienie wymaga zasobdw, woli politycznej i kompetencji kadry.

Powiaty ziemskie — kontrast obowigzku ustawowego

W powiatach ziemskich sytuacja rozni sie znaczaco ze wzgledu na powiatowg rade ds. o0sdb z
niepetnosprawnosciami — ciato ustawowo obowigzkowe na mocy art. 44a—c ustawy z 1997 r. o
rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu osob niepetnosprawnych. Rada ta dziata aktywnie
i z realnym wptywem na decyzje w 34% powiatéw; z ograniczonym wptywem — w 21%; formalnie — w
9%; nie funkcjonuje wcale w 29% — mimo ze obowigzek ustawowy istnieje od dwudziestu siedmiu lat.
Wymdg prawny radykalnie zwieksza rozpowszechnienie ciata: z okoto 4% w gminach do 64% w
powiatach ziemskich. Nie gwarantuje on jednak faktycznego oddziatywania: zgodnie z deklaracjami
sekretarzy w 14% powiatow rada ta dziafa jedynie fasadowo.

lll. Priorytety wtadz a praktyka konsultacji

Zgodnie z deklaracjami sekretarzy w priorytetach wtadz gmin dominuje jedna kategoria — inwestycje
infrastrukturalne (88,7%) - to wybdr niemal uniwersalny?. Drugi z dwdch dopuszczanych do wyboru w
ankiecie priorytetéw rozktada sie miedzy cztery kategorie o zblizonej czestosci: sprawy spoteczne
(29,1%), stabilizacje budzetu (23,6%), biezace zarzadzanie (19,6%) i podnoszenie jakosci realizacji zadan
(17,0%). Aktywizacja spoteczna mieszkancéw zajmuje pozycje przedostatnig z siedmiu (5,5%). Wsrod
priorytetowych sfer finansowania prowadza infrastruktura drogowa (66,7%), wodociagi i kanalizacja
(54,6%), oswiata (42,5%) oraz bezpieczenstwo publiczne (33,6%); wsparcie organizacji spotecznych
zajmuje miejsce jedenaste z czternastu (2,8%). Wsrdd trudnosci biezgcego zarzadzania na czoto wybijaja
sie niestabilnos¢ prawa (44,6%), niewystarczajagce dochody wtasne (40,4%), brak finansowania zadan
(35,7%) i braki kadrowe (22,3%). Biernos¢ obywateli plasuje sie na pozycji dziesiatej z czternastu (8,0%).

Dla porzadku nalezy jednak podkresli¢, ze pytania o priorytety wtadz, koniecznosé finansowego wsparcia
okreslonych sfer dziatalnosci czy Zrédta najwiekszych trudnosci w codziennym zarzadzaniu miaty w
ankiecie ograniczenia wyboru — z odpowiednio siedmiu, czternastu i czternastu mozliwosci badany
wskazywat kolejno do dwdch, trzech i trzech. Niskie czestosci oznaczajg zatem nie absolutne odrzucenie,
lecz pozycje w hierarchii spraw uznawanych za kluczowe.

Niemniej dominacja inwestycji infrastrukturalnych w priorytetach wtadz jest jednym z najmocniejszych
ustalen naszego badania. Sugeruje, ze organizacyjna logika polskich samorzadéw wcigz w duzej mierze
koncentruje sie na zadaniach inwestycyjno-infrastrukturalnych — w okresie, gdy ich podstawowy zakres
modernizacyjny w znacznej czesci juz sie dokonat. Aktywizacja, organizacje spoteczne i biernos¢
mieszkaicéw ustepujg znacznie infrastrukturze, oswiacie oraz ramom formalnym dziatania
administracji.

2 Wiecej informacji na temat priorytetéw wtadz samorzgdowych mozna znalez¢ w komunikacie z badan nr 2026/3: ,,Polska
samorzgdowa pod nieréwng presjg”
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Priorytety przektadajg sie na konkretne formy konsultacji

Hierarchia priorytetéw wtadz nie pozostaje bez konsekwencji dla praktyk uczestnictwa mieszkancow w
procesach decyzyjnych. Gminy, w ktorych wtadze deklarujg aktywizacje spoteczng jako jeden z dwdch
priorytetéw, systematycznie czesciej wykorzystujg formy konsultacji wymagajgce zaangazowania
mieszkancow: ,konsultacje projektow uchwat (poza wymaganymi ustawowo)” (45,2% wobec 36,0% w
catej populacji jednostek), konsultacje dotyczgce inwestycji (51,2% wobec 41,0%), budzet obywatelski
(29,8% wobec 20,2%), badania opinii (48,8% wobec 40,8%), warsztaty deliberacyjne (22,6% wobec
16,5%), inicjatywa lokalna (28,6% wobec 22,8%) oraz system internetowy zgtaszania wnioskow (46,8%
wobec 43,7%). Towarzyszy temu mocniejsza obudowa relacyjna urzedu — partnerstwa z lokalnymi
organizacjami pozarzgdowymi sg czestsze o ok. 9 pp (71,4% wobec 62,8%); samo partnerstwo z NGO
nie jest jednak formga konsultacji, lecz wyznacznikiem zdolnosci urzedu do wspodtdziatania z otoczeniem
spotecznym. Wskaznik szerokosci repertuaru konsultacyjnego® w tych gminach wynosi 48,7% wobec
43,2% w pozostatych. Rdznice rzedu 5-10 pp s3g spojne i jednokierunkowe — choé aktywizacja jest
priorytetem rzadko deklarowanym, to tam, gdzie jest deklarowana, towarzyszy jej szerszy katalog
stosowanych form.

Podobny wzorzec dotyczy gmin, w ktérych priorytetem sg sprawy spoteczne. Towarzyszy mu czestsze
wykorzystanie konsultacji online (50,4% wobec 42,7%), budzetu obywatelskiego (25,8% wobec 17,9%),
badan opinii (45,6% wobec 38,8%), konsultacji projektéw uchwat poza wymaganymi ustawowo (41,1%
wobec 33,8%), warsztatéw deliberacyjnych (20,7% wobec 15,2%), inicjatywy lokalnej (26,2% wobec
21,8%) i systemu internetowego zgtaszania wnioskéw (45,8% wobec 43,1%) oraz czestsze powotywanie
mtodziezowych rad gminy (28,5% wobec 21,4%). Czestsze sg takze pozytywne oceny praktyk konsultacji:
63,0% sekretarzy w tych gminach uwaza, ze konsultacje poprawiajg jakos¢ decyzji (wobec 55,4% w
pozostatych), a 70,6% widzi wzrost wptywu mieszkarnicow w ostatnich pieciu latach (wobec 62,7%).

Warto zwrdci¢ uwage, ze gminy, w ktérych aktywizacja spoteczna mieszkancow zostata wskazana jako
jeden z dwéch priorytetow wiadz (5,5% préby, n=91), sg czesciej kierowane przez wtodarzy pierwszej
kadencji: 42,9% wobec 31,9% w pozostatych gminach — dtugo urzedujacy wtodarze (pie¢ i wiecej
kadencji) sg tu wyraznie rzadsi (4,4% wobec 11,0%). Aktywizacja w tej grupie respondentéw wypiera
tradycyjne priorytety administracyjne — sprawy spoteczne, stabilizacje budzetu i biezgce zarzadzanie
wskazywano znacznie rzadziej (réznice rzedu 20 punktow procentowych). W priorytetowych sferach
finansowania pieciokrotnie czesciej pojawia sie wsparcie organizacji spotecznych (11,0% wobec 2,3%).
Sg to zarazem nieco czesciej gminy z malejacy liczbg mieszkancow (75,8% wobec 66,8%). Niewielka
liczebnos¢ grupy sktania do ostroznosci w interpretacji, ale wzorzec — nowi wtodarze, retoryka
aktywizacyjna, wsparcie trzeciego sektora — jest spdjny i kierunkowo czytelny.

Inna charakterystyka rysuje sie w gminach, dla ktérych priorytetem sg inwestycje infrastrukturalne —
co dotyczy niemal dziewieciu na dziesie¢ badanych gmin. W tej grupie rozpowszechnienie samych form
konsultacji jest zblizone do catej populacji gmin (planowanie przestrzenne 80,4% wobec 76,7% w
gminach bez tego priorytetu, spotkania otwarte 90,0% wobec 84,9% — rdznice 3—5 pp). Wyjatkiem od
tego wzorca jest fundusz sotecki: w gminach z sotectwami, w ktorych inwestycje sg priorytetem, jest on
stosowany nieco rzadziej — w 60,5% przypadkéw, podczas gdy w gminach z sotectwami bez tego
priorytetu — w 66,4%; roznica wynosi -5,8 pp. WyraZnie wezsza pozostaje natomiast obudowa

3 Wskaznik szerokosci repertuaru konsultacyjnego — udziat form konsultacji deklarowanych jako stosowane w ostatnim roku
w katalogu form dostepnych dla danego typu JST (po uwzglednieniu naturalnych wytaczen, np. fundusz sotecki tylko w
gminach z sotectwami). Petna definicja w sekcji I.
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instytucjonalna partycypacji: mtodziezowa rada gminy jest powotana w 21,9% gmin z priorytetem
inwestycyjnym wobec 39,3% w pozostatych, rada pozytku publicznego — 11,0% wobec 22,9%, rada
przedsiebiorcow — 8,4% wobec 20,7%. Priorytet inwestycyjny nie modyfikuje intensywnosci wiekszosci
form konsultacji, ale zweza obudowe instytucjonalng partycypacji do osi infrastrukturalnej. Efekt
utrzymuje sie po kontroli typu JST. W gminach wiejskich z aktywizacjg jako priorytetem partnerstwa z
NGO sg czestsze 0 20 pp (87,5% wobec 67,7%), wskaznik repertuaru konsultacyjnego wyzszy o 6 pp,
inicjatywa lokalna czestsza o 6 pp. W gminach miejsko-wiejskich réznice majg podobny rzad wielkosci
(budzet obywatelski +14 pp, inicjatywa lokalna +12 pp). Wzorzec nie jest wiec artefaktem kompozycji
strukturalnej proby — to operacyjny zwigzek miedzy tym, co wtadze deklarujg jako priorytet, a tym, jakie
konsultacje rzeczywiscie prowadzone sg w gminie.

Priorytety wtadz lokalnych sg pierwszg warstwg determinujgca praktyke konsultacji. Nie wyjasniajg jej
w catoSci — wyznaczajg rame, w ktdrej kadra urzednicza i mechanizmy strukturalne wypetniajg
konkretne formy uczestnictwa. Kolejne sekcje pokazujg, jakie inne czynniki dochodzg do tej warstwy.

IV. Postawy kadry — typologia pieciu profili

Po opisie praktyki konsultacyjnej i instytucjonalnej obudowy partycypacji przechodzimy do deklaracji
samej kadry — do tego, jak sekretarze JST oceniajg konsultacje spoteczne jako instytucje. Ankieta
zawierata prosbe o ustosunkowanie sie do pieciu stwierdzen:

,Konsultacje spoteczne znaczgco poprawiajg jakosc decyzji samorzgdowych”

e Konsultacje czesto wydtuzajq procesy decyzyjne bez proporcjonalnych korzysci”

e W konsultacjach biorg udziat gtdwnie osoby zainteresowane rozwigzaniem prywatnego problemu”
o Wyniki konsultacji na ogdt sq wigzgce dla wtadz Paristwa jednostki samorzqdu”

e Konsultacje spoteczne petniqg w praktyce gtdwnie funkcje informowania mieszkaricow o planach wtadz a
nie ustalania decyzji”
Z uktadu odpowiedzi na te stwierdzenia wytania sie typologia pieciu profili postaw wsréd sekretarzy
gmin. Cztery z nich uktadajg sie w spdjng macierz dwdch osi — modelu konsultacji oraz oceny ich efektu
funkcjonalnego. Pigty profil wykracza poza te macierz i reprezentuje kategoryczne odrzucenie
konsultacji we wszystkich wymiarach. Operacyjne definicje pieciu profili wraz z tabelg regut przypisania
zamieszczamy w aneksie metodologicznym.

Witaczanie Formalizm
(decyzjonisci) (proceduralisci)
Efektywne Konstruktywni decyzjonisci Konstruktywni proceduralisci
(konstruktywni) n=375-22,6% n=385"-23,2%
Jatowe Sceptyczni decyzjonisci Sceptyczni proceduralisci
(sceptyczni) n=398-23,9% n=525-31,6%

Konstruktywni decyzjonisci (22,6%) uznaja konsultacje za skuteczne narzedzie poprawy decyzji:
poprawiajg jakos¢, nie obcigzajg procesu, sg wigzgce dla wtadz. Stanowisko najmocniej pozytywne i
pomijajgce wymiar proceduralny — konsultacje sg oceniane wytacznie przez efekt.
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Konstruktywni proceduralisci (23,2%) wskazujg, ze konsultacje petnig przede wszystkim funkcje
informowania mieszkancéw, ale jednoczesnie poprawiajg jakos¢ decyzji i sg wigzace dla wiadz. To
stanowisko pluralistyczne — przypisuje konsultacjom réwnolegle wiele funkcji i kazdej z nich nadaje
wartosc.

Sceptyczni decyzjonisci (23,9%) odrzucajg redukcje konsultacji do informowania i uznajg ich wyniki za
wigzace dla wtadz, nie deklarujg jednak poprawy jakosci decyzji. To stanowisko purystyczne —
decyzyjnos¢ ceniona ze wzgledu na sam charakter mechanizmu, bez akcentu na efekt funkcjonalny.

Sceptyczni proceduralisci (31,6%) to najliczniejsza grupa — niemal jedna trzecia kadry sekretarzy gmin.
Uznajg konsultacje za formalng procedure informacyjng, ktora wydtuza procesy decyzyjne bez
proporcjonalnych korzysci. To gtos dominujgcy — zarazem akceptacja status quo i sceptycyzm wobec
jego sensu.

Antagonisci (4,5%) — najmniej liczna, ale najbardziej kategoryczna grupa. W sposéb spdjny odrzucaja
konsultacje we wszystkich wymiarach: nie poprawiajg decyzji, wydtuzajg procesy bez korzysci, nie sg
wigzace dla wtadz, petnig gtéwnie funkcje informowania. To stanowisko opozycyjne wobec konsultacji,
ktére nie miesci sie w zadnym polu macierzy 2x2 — wszystkie negatywne deklaracje zbiegajg sie tu
jednoczesnie.

TYPOLOGIA POSTAW KADRY SEKRETARZY GMIN
WOBEC KONSULTACJI SPOLECZNYCH

Pie¢ profili wytonionych z odpowiedzi na piec stwierdzen diagnostycznych

CZTERY PROFILE W MAC
2l KOnsi o)

®

ﬁa WLACZANIE FORMALIZM
@ (decyzjonisci) ¥=J) (proceduralisci)

1

KONSTRUKTYWNY
ONSTRUKTYWN 22 6% Konsultacje poprawiaja 23 2%

Konsultacje poprawiaja 9 jakodé decyzji, 1} Konsultacje informuja, 4 50/
Jakosc decyzji nie Q QO Konstruktywni | i, el Konstruktywni | akjechoczesnie ) (1]
obcigzajq procesy, M decyzjonisci | g5 wigzace @ proceduralici | Poprawiaja decyzje s

sq wigzace dla wiadz paoe sy — | isgwigzace Antagonisci
n=375 n=2385
n=75
0, i ~0 Odrzucaja konsultacje
23 9 /o ‘ 31 6% Formalna procedura we wszystkich wymiarach:
9 ; | N k] 3 informacyjna, nie poprawiaja decyzji,
SCEPTYCZNY Sceptyczni 'H Sceptyczni wydtuza procesy wydtuzaja procesy,
Wyniki konsultacji wiazace, decyzjonisci | B bez proporcjonalnych nie s3 wigzace,
ale jakosci decyzji — ‘ ————— ||l ‘korzy$cl stuzg informowaniu
nie poprawiaja ¢ n=398 n=525 (%j) -
N

0, Zrédto: badanie CAWI ,Opinie sekretarzy JST 2026”
@ MODEL KONSULTACJI = FORMALIZM KONSTRUKTYWNY SCEPTYCZNY (FROL CEL) n=1658 sekretarzy gmin
R R WEACZANIE - rola konsultacji v — |  Formalizm - charakter Efekty postrzegane Efekty postrzegane (po wytaczeniu ,trudno powiedzie¢™
w procesie decyzyjnym S prowadzenia konsultacji pozytywnie negatywnie we wszystkich pieciu pytaniach
diagnostycznych).

Wykres 4: Typologia postaw kadry sekretarzy gmin wobec konsultacji spotecznych

Sprywatyzowany aktywizm — uczestnik konsultacji jako interesariusz prywatny

Niezaleznie od typologii postaw, jedna deklaracja kadry zaznacza sie w danych szczegdlnie wyraziscie.
Czterech na pieciu sekretarzy gmin zgadza sie ze stwierdzeniem, ze w konsultacjach biorg udziat gtéwnie
osoby zainteresowane rozwigzaniem prywatnego problemu (80,5% wsréd odpowiadajgcych; po
wytgczeniu ,trudno powiedzie¢” — 88%). To opis percepcji kadry, nie udokumentowanych motywacji
mieszkancow: kadra postrzega obywateli przychodzgacych na konsultacje przede wszystkim jako
reprezentantow partykularnych intereséw, nie wspdlnoty.
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Empirycznie odpowiada to koncepcji sprywatyzowanego obywatelstwa® — postawy obywatela
aktywnego, ale o motywacji indywidualistycznej. W ujeciu kadry konsultacje sg miejscem Scierania
prywatnych roszczen, a nie artykulacji interesu wspdlnoty. To percepcja, ktéra ksztattuje praktyke —
jesli kadra widzi w uczestnikach konsultacji przede wszystkim petentéw wtasnych spraw, trudno
oczekiwac, by urzad traktowat wyniki jako zobowigzujgcy gtos zbiorowy.

Postawy a praktyka — wymierny zwigzek

Profile postaw kadry réznicujg praktyke konsultacji, ale skala efektu zalezy od tego, jakg miare sie
przyjmie. Indeks intensywnosci praktyki — zdefiniowany w pierwszej czesci komunikatu jako $rednia po
wszystkich formach — daje obraz ztagodzony: konstruktywni decyzjonisci, konstruktywni proceduralisci
i sceptyczni decyzjonisci osiaggajg zblizony poziom (47,2%, 46,2% i 46,6%); wyraznie odstajg natomiast
sceptyczni proceduralisci (41,5%) i przede wszystkim antagonisci (34,3%); rozpietos¢ miedzy skrajnymi
profilami siega 13 punktow procentowych.

Ostrzejszy obraz daje analiza pojedynczych form. Najsilniej rdznicujg stosowanie: funduszu soteckiego
w gminach z sotectwami — od 35,3% w gminach z antagonistami do 67,9% w gminach ze sceptycznymi
decyzjonistami (rozpietos¢ 33 pp); konsultacji projektéw uchwat (poza wymaganymi ustawowo) — od
18,7% do 42,1% (23 pp); konsultacji dotyczacych inwestycji — od 29,3% do 50,3% (21 pp) oraz
funkcjonowanie internetowego systemu zgtaszania uwag — od 31,9% do 52,3% (20 pp). Pozostate formy
mieszczg sie w zakresie kilkunastu punktéw procentowych rozpietosci — m.in. inicjatywa lokalna (9,3%
wobec 25,9%, rozpietos¢ 16,5 pp), badania opinii (28,0% wobec 43,2%, 15,2 pp), partnerstwa z
organizacjami pozarzgdowymi (63,9% wobec 75,1%, 11,2 pp), budzet obywatelski (13,3% wobec 22,7%,
9,4 pp). Wyjatkiem sg formy obowigzkowe ustawowo, jak konsultacje planowania przestrzennego —
niemal niewrazliwe na profil postaw kadry (2 pp réznicy) — oraz formy stricte deliberatywne (warsztaty,
panele), w przypadku ktérych typologia réznicuje stabo. Tam, gdzie kadra ma decyzyjny wptyw na dobdr
form i czestotliwosc ich stosowania, réznice profilowe sg wyrazne.

POSTAWY KADRY A PRAKTYKA KONSULTACIJI:
ROZSTEP STOSOWANIA WYBRANYCH FORM

% gmin stosujgcych forme w ostatnim roku, wedtug pieciu profili postaw sekretarzy

. Konstruktywni @ Konstruktywni @ Sceptyczni @ Sceptyczni [ ) Antagonisci
decyzjonisci proceduralisci decyzjonisci proceduralisci

Fuqdusz S?let(\:n'/“ i 35,3% @ : ) @-® 67,9% 33 pp
<§3 (gminy z sotectwami) rozstepu

o=, Konsultacje projektow uchwat 23
:« ! 18,7% @ o o0 O 121% PP
SEN (poza ustawowymi) rozstepu
Konsultacje dotyczace 293% @ ® @@ 50,3 21 PP

< = ,3% ,3%

inwestycji rozstepu
System ipternetowy 31,9% @ 000 523% 20 PP
= zgtaszania uwag rozstepu
0% 20% 40% 60% 80% 100%

Wykres 5: Postawy kadry a praktyka konsultacji — rozstep stosowania form

4 Jacobsson, K. (2017). Rethinking Civic Privatism in a postsocialist context. Individualism and personalization in Polish Civil
society organizations. W: K. Jacobsson, E. Korolczuk (red.), Civil society revisited: lessons from Poland. Berghahn.
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Roztozenie wskaznika szerokosci repertuaru konsultacyjnego na trzy sktadowe — formy nie stosowane
w ostatnim roku, stosowane jednorazowo i stosowane wielokrotnie — ujawnia jedng z najwyrazistszych
prawidtowosci w zebranych danych: profile postaw kadry nie rdznicujg udziatu jednorazowego
stosowania form. W ostatnim roku jednorazowe siegniecie po forme dotyczyto 14,3% dostepnych form
w gminach z konstruktywnymi decyzjonistami, 14,9% w konstruktywnych proceduralistach, 14,9% w
sceptycznych decyzjonistach, 16,0% w sceptycznych proceduralistach i 14,3% w gminach z
antagonistami — rozpietos¢ zaledwie 1,7 punktu procentowego. Caty sygnat profilowy zawiera sie w
dwéch skrajnych pozycjach. Konstruktywni decyzjonisci, konstruktywni proceduralisci i sceptyczni
decyzjonisci wdrozyli jako statg praktyke (stosowanie wielokrotne) 31-32% dostepnych form; w
gminach ze sceptycznymi proceduralistami jest to 25,5%, w gminach z antagonistami — 20,4%. Udziat
form w ogdle nie stosowanych wynosi odpowiednio 53-54% wobec 65,3%. Sugeruje to interpretacje:
jednorazowe stosowanie formy jest najczesciej mechaniczng reakcjg urzedu na wymaog ustawowy lub
dorazng potrzebe — niezalezng od postawy kadry. Natomiast decyzja, czy forma stanie sie statym
repertuarem albo w ogdle nie wejdzie do praktyki urzedu, to dwa roztgczne kierunki, miedzy ktorymi
typologia réznicuje ostro. Jednorazowos¢ petni role warstwy wspdlnej, mierzonej w niemal identycznym
wymiarze niezaleznie od tego, jak kadra ocenia same konsultacje.

Postawy sekretarzy JST sg zatem drugg warstwg determinujgca praktyke konsultacji w jednostkach
samorzgdowych — obok priorytetéw wtadz lokalnych i niezalezng® od nich. Skala efektu jest
poréwnywalna: 10-20 punktéw procentowych na réznych wskaznikach. Tam, gdzie kadra odrzuca
konsultacje, praktyka jest wyraZnie ubozsza; tam, gdzie widzi w nich narzedzie poprawy decyzji —
bogatsza. Konsultacje spoteczne sg wiec w polskim samorzgdzie nie tylko funkcjg politycznej woli wtadz,
lecz takze zawodowej orientacji tych, ktorzy je obstuguja.

Stabilno$¢ postaw — wspdlna kultura zawodowa

Profile postaw kadry sg wzglednie jednorodne w przekroju cech strukturalnych i demograficznych.
Statystyczna istotnos¢ zwigzkow profili z wielkoscig JST, kadencjg wdjta, wiekiem respondenta,
wyksztatceniem i stazem zawodowym wynika gtownie z liczebnosci badanej préby — same rdznice
procentowe sg drobne, rzedu pieciu do dziesieciu punktdow procentowych miedzy grupami.
Wojewddztwo nie réznicuje zadnego z pieciu profili — typologia ma charakter ogdlnopolski, niezalezny
od kontekstu regionalnego.

Najwyrazistszy efekt strukturalny dotyczy typu JST. W MnPP udziat proceduralistéw (sceptycznych i
konstruktywnych razem) wynosi 32%, w gminach wiejskich — 57%. Udziat decyzjonistéw odpowiednio:
w MnPP — 64%, w gminach wiejskich — 48%. Wraz ze wzrostem skali JST rosnie zatem udziat
decyzjonistéw, maleje udziat proceduralistdw. Wzorzec ten jest spdjny z wiekszym doswiadczeniem
MnPP w organizowaniu konsultacji: z obowigzkowym (od 2018 r.) budzetem obywatelskim, wieksza
liczbg dostepnych form deliberatywnych i dtuzszg historig systematycznej praktyki wtgczania
mieszkancow.

Antagonisci sg roztozeni réwnomiernie w przekroju wszystkich cech strukturalnych. Kategoryczne
odrzucenie konsultacji nie ma demograficznego ani strukturalnego zrédta. To rzadkie, ale stabilne
stanowisko w obrebie kadry — wystepujgce niezaleznie od wielkosci urzedu, doswiadczenia
respondenta czy regionu.

5 Niezaleznos$¢ warstw potwierdza rozktad profili postaw w grupach priorytetéw: réznice rzedu 1-4 punktéw procentowych
wsrod gmin z aktywizacjg czy sprawami spotecznymi jako priorytetem wtadz.
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Wzgledna jednorodnosc postaw kadry w przekroju cech sytuacyjnych sktania ku hipotezie, ze typologia
oddaje wspodlng kulture zawodowag sekretarzy. Wiekszos¢ respondentdw pracuje w samorzadzie ponad
pietnascie lat; podobne Sciezki kariery, wyksztatcenie prawno-administracyjne i wieloletnie
doswiadczenie w obstudze administracji publicznej ksztattujg wspdlne ramy postrzegania konsultacji.
Zebrane dane przemawiajg raczej za kulturg ksztattowang zawodowo niz sytuacyjnie — cho¢ analiza
przekrojowa nie pozwala rozstrzygnac tego w sposéb przyczynowy.

V. Co warunkuje praktyke i postawy

Wielkos¢ JST najsilniej réznicuje rozpowszechnienie kilku elementdéw obudowy partycypacyjnej:
systemu internetowego zgfaszania wnioskéw, partnerstw z organizacjami pozarzadowymi, ciat
doradczych oraz obecnosci mieszkanca na sesji rady. Po uwzglednieniu wielkosci typ JST traci znaczenie.
Dane wskazujg, ze praktyka partycypacyjna jest przede wszystkim funkcjg zasobdw organizacyjnych —
kompetencji kadr, infrastruktury cyfrowej, zdolnosci urzedu do utrzymania ciat doradczych w aktywnym
stanie. Nie jest natomiast funkcjg politycznych decyzji wtodarza.

Praktyka konsultacyjna a kadencja wtodarza — co stabilne, co sie zmienia

Praktyka konsultacyjna okazuje sie by¢ zaskakujgco stabilna w odniesieniu do liczby kadencji lidera.
Wszystkie 12 form konsultacji z baterii wykorzystanej w kwestionariuszu wykazuje réznice miedzy
gminami pierwszej a pigtej lub kolejnej kadencji wtodarza w przedziale 1-7 pp. Drobna systematyczna
przewaga wypada po stronie 1. kadencji — fundusz sotecki w gminach z sotectwami (64,0% wobec
57,1%), budzet obywatelski (22,0% wobec 15,3%), badania opinii (45,6% wobec 39,0%), warsztaty
deliberacyjne (18,5% wobec 12,4%), inicjatywa lokalna (26,3% wobec 20,9%); jedynie konsultacje
planowania przestrzennego i konsultacje dotyczgce inwestycji sg nieco czestsze w 5+ kadenc;i
(odpowiednio 83,6% wobec 78,7% oraz 42,9% wobec 40,6%). Rdwniez pozostate wskazniki obudowy
partycypacyjnej nie wykazujg silnego efektu kadencji — mieszkaniec niebedacy radnym zabrat gtos
podczas sesji rady w 80,4% gmin pierwszej kadencji i 77,4% piatej lub kolejnych; partnerstwo z lokalng
organizacja pozarzadowg — wskaznik relacyjny urzedu, nie forma konsultacji — funkcjonuje w 72,8%
gmin pierwszej kadencji i 68,4% pigtej lub kolejnych.

Stabilno$¢ obejmuje takze postawy kadry. Zadne ze stwierdzer o konsultacjach nie rdznicuje sekretarzy
w gminach z wtodarzami pierwszej i dalszej kadencji silniej niz 0 5 pp: ocena ,konsultacje poprawiajq
jakosc¢ decyzji' — 62% wobec 60%; ,konsultacje wydtuzajq procesy decyzyjne bez proporcjonalnych
korzysci" — 48% wobec 50%; ,w konsultacjach biorq udziat gtdwnie osoby zainteresowane rozwigzaniem
prywatnego problemu" — 79% wobec 77%; ,wyniki konsultacji sq na ogdt wigzgce dla wtadz" — 71%
wobec 76%,; ,konsultacje petnig w praktyce gtéwnie funkcje informowania mieszkaricow o planach
wtadz a nie ustalania decyzji" — 56% wobec 53%.

Pierwszym wymiarem, ktory nie jest stabilny w przekroju kadencji, sg same priorytety wtadz lokalnych.
W gminach pierwszej kadencji wtodarza aktywizacja spoteczna mieszkaricéw figuruje wsrdd
deklarowanych priorytetéw trzykrotnie czesciej niz w gminach z wtodarzem piatej lub kolejnej kadencji
(7,2% wobec 2,3%); czestsze sg tez w pierwszej kadencji sprawy spoteczne (36,1% wobec 31,6%) oraz
pomoc spoteczna jako sfera priorytetowego finansowania (24,8% wobec 19,2%). W gminach z diugo
urzedujacymi wtodarzami silniej dominujg priorytety klasyczne — inwestycje infrastrukturalne (92,7%
wobec 88,3%) i wsparcie o$wiaty (46,3% wobec 37,8%). Kazdy nowy wtodarz wnosi do programu
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lokalnego wtasng agende: Swiezy mandat sprzyja deklaracjom aktywizacyjnym, dtugi staz — koncentracji
na zadaniach klasycznych.

Drugim wymiarem zmieniajagcym sie z kadencjg wtodarza jest obecno$é ciat doradczych w gminie.
Mtodziezowa rada gminy jest powotana w 27% gmin pierwszej kadencji i 18% piatej lub kolejnych; rada
seniorow — 29% i 19%; gminna rada dziatalnosci pozytku publicznego — 12% i 5%; rada
przedsiebiorcéw — 10% i 4%. Rdznice 7-10 pp s3 systematyczne i jednokierunkowe. Dane przekrojowe
nie pozwalajg jednak rozstrzygngé, czy to efekt aktywnego budowania ciat doradczych przez nowego
wtodarza, dziedziczenia ich po poprzedniku, czy preselekcji wyborczej — co mogtoby sugerowac, ze
gminy z bardziej aktywnymi mieszkaricami czesciej wymieniajg wtodarzy.

WSréd kanatéw komunikacji wojta (burmistrza / prezydenta miasta) z mieszkaricami jeden zastuguje na
osobne potraktowanie. Aktywnos¢ osobista wéjta w mediach spotecznosciowych jest komunikacjg
jednokierunkowg, petnigcag funkcje wizerunkows, niezalezng od formalnej obudowy partycypacyjnej
urzedu. Z perspektywy badania nad partycypacjg traktujemy jg jako sygnat o profilu kandydata
wyborczego, nie jako miare otwartosci urzedu na uczestnictwo mieszkancow. Rozrdznienie to
potwierdza prosty test. Gazeta samorzagdowa — forma zinstytucjonalizowana — nie wykazuje efektu
kadencji (posiada jg 45% gmin pierwszej kadencji lidera wobec 50% piatej lub kolejnych). Konto urzedu
w mediach spotecznosciowych ma efekt umiarkowany (95% wobec 87%). Konto wéjta prowadzone
osobiscie — silny: prowadzi je 66% wojtéw pierwszej kadencji i tylko 33% wéjtdw piatej i kolejnych.
Gradient ten sugeruje selekcje wyborczg i upowszechnienie generacyjne, a nie aktywne budowanie
obudowy partycypacyjnej przez nowego wtodarza.

KADENCJA WtODARZA A PRAKTYKA PARTYCYPACYJNA

% gmin spetniajgcych dany wskaznik, wedtug liczby kadencji urzedujgcego wadjta/burmistrza/prezydenta

@ 1. kadencja wtodarza @ 5. lub kolejna kadencja A réznica w punktach procentowych (pp)
>¢  Aktywizacja jako I 7,2%
@ priorytet wtadz S 3% A +4,9 pp

000  Kontowdjta w mediach spot. [N G6,0%

(M) (prowadzone osobiscie) G 33, 0% CETERN)

000  Gminna Rada Pozytku I 11,8% A 372

CCYY  Publicznego B 46% bR
IS 10,7%

@ Rada Przedsigbiorcow —r i A +6,6 pp
S s ) 29.2%

% Rada Senioréw e — i A +10,0 pp

o o s I 27,2%
000  Mtodziezowa Rada Gminy ——— A +9,7 pp
0% 20% 40% 60% 80% 100%

Wykres 6: Kadencja wtodarza a praktyka partycypacyjna —wymiary roznicujgce
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Konsultacje spoteczne jako rola sekretarza

Pytanie o to, czy konsultacje spoteczne powinny by¢ obowigzkiem sekretarza JST, dzieli respondentow
doktadnie po potowie. W gminach 51,7% sekretarzy uwaza, ze tak; w powiatach ziemskich — tylko
29,1%. Roéznica 22 punktow procentowych pokazuje, ze w powiatach sekretarze rzadziej traktujg
konsultacje jako swojg kompetencje (by¢ moze ze wzgledu na fakt wspdtistnienia stanowisk ds.
wspotpracy z NGO — nasze badanie jednak nie weryfikowato tego faktu).

W zakresie deklarowanego przygotowania do wykonywania okreslonych zadan 44,3% sekretarzy ocenia
siebie jako przygotowanych do zarzadzania konsultacjami, 36,2% — gotowych uzupetni¢ kompetencje,
19,5% nie wyraza zainteresowania przejmowaniem tego zadania. Co pigty sekretarz zatem nie chce
zajmowac sie konsultacjami w urzedzie w ogdle.

Wyrdznione wczesniej profile typologii postaw przektadajg sie na te deklaracje w spodziewanym, ale
stabym wzorcu. Konstruktywni decyzjonisci — najmocniej pozytywnie nastawieni do konsultacji —
najczesciej akceptujg role (53,7%) i deklaruja przygotowanie (47,6%). Sceptyczni proceduralisci —
najbardziej zachowawczy z duzych profili — odpowiednio 50,4% i 39,7%. Antagonisci — kategorycznie
odrzucajacy konsultacje — zaledwie nieznacznie ponizej Sredniej (46,5% akceptacji roli, 40,6%
przygotowania). Rozpietos¢ 8 punktéw procentowych miedzy skrajnymi profilami pokazuje, ze nawet
wyraznie odmienne ramy interpretacyjne konsultacji tylko w niewielkim stopniu réznicujg profesjonalng
gotowos¢ kadry do przejecia roli i samoocene kompetencji. To kolejny $lad rozdzwieku miedzy warstwg
deklaratywng postaw a operacyjng gotowoscig do dziatania.

VI. Wielowarstwowe wspoétdziatanie — synteza

Praktyka konsultacji w polskim samorzadzie jest determinowana wielowarstwowo. Trzy warstwy —
strukturalne cechy JST, priorytety wtadz lokalnych i postawy kadry sekretarskiej — wnoszg do niej wtasny
niezalezny wktad. Kazda z nich daje wymierng réznice w intensywnosci i profilu praktyki konsultacyjnej;
zadna z osobna nie wystarcza, by jg wyjasnic.

Strukturalne cechy JST ustawiajg poziom bazowy. Wskaznik szerokosci repertuaru konsultacyjnego w
MnPP (68,3%) jest blisko trzykrotnie wyzszy niz w powiatach ziemskich (24,2%). W samych gminach
réznice sg niewielkie (miejskie 47,0%, miejsko-wiejskie 44,7%, wiejskie 41,5%). Skala JST i obowigzki
ustawowe tworzg fundament, na ktérym rozwija sie wszystko, co nadbudowane: katalog dostepnych
form konsultacji, infrastruktura cyfrowa, gesto$¢ ciat doradczych. Powiat ziemski ilustruje przy tym
sytuacje wyraznie odmienng. Postawy kadry powiatéw ziemskich réznig sie od postaw kadry gmin w
sposéb znaczacy: w powiatach 29,1% sekretarzy traktuje konsultacje jako swoj obowigzek (w gminach
— 51,7%), a 28% nie wyraza zainteresowania konsultacjami (w gminach — 20,2%). Paradoksalnie
sekretarze powiatdw czesciej wskazujg wsparcie organizacji pozarzagdowych jako sfere priorytetowego
finansowania (7,7%) niz sekretarze gmin (2,8%). Sugeruje to delegowanie partycypacji do organizacji
spotecznych przy réwnoczesnym dystansie samego sekretarza powiatu do tej sfery.

Priorytety wifadz lokalnych modyfikujg profil form konsultacji. Wskazanie w tej grupie aktywizacji
spotecznej mieszkancéw wigze sie z wskaznikiem repertuaru konsultacyjnego wyzszym o 5,4 pp i z
systematycznie szerszym katalogiem form wymagajacych zaangazowania mieszkancow. Budzet
obywatelski (+9,5 pp), badania opinii (+8,3 pp), warsztaty deliberacyjne (+5,9 pp) sg tu stosowane
wyraznie czesciej niz gdzie indziej. Towarzyszy temu czestsza obudowa relacyjna urzedu — partnerstwa
z lokalnymi organizacjami pozarzgdowymi sg czestsze o okoto 9 pp (choé¢ oczywiscie samo partnerstwo
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nie jest forma konsultacji, lecz wskaznikiem zdolnosci urzedu do wspodtdziatania z otoczeniem
spotecznym). Sprawy spoteczne jako priorytet wigzg sie natomiast ze wskaznikiem repertuaru
konsultacyjnego wyzszym o 4,4 pp oraz z czestszym wykorzystaniem konsultacji online (+7,7 pp),
budzetu obywatelskiego (+7,9 pp), konsultacji projektéw uchwat (+7,3 pp) i badan opinii (+6,8 pp). W
takich gminach czesciej powotywane sg mtodziezowe rady (+7,1 pp). Z drugiej strony, inwestycje
infrastrukturalne — najpowszechniej deklarowany priorytet (88,7% gmin) — nie modyfikujg samej
szerokosci repertuaru form konsultacji (roznice z resztg gmin wynoszg 3-5 pp) — lecz zwezajg obudowe
instytucjonalng partycypacji: mtodziezowe rady sg w gminach nastawionych inwestycyjnie rzadsze o
17,4 pp, rady pozytku publicznego — 0 11,8 pp, rady przedsiebiorcow — 0 12,3 pp. Decyzje priorytetowe
wtadz lokalnych przektadajg sie zatem zardwno na skale praktyki konsultacyjnej, jak i — w przypadku
priorytetu inwestycyjnego — na to, jakie ciata doradcze w urzedzie nie powstana.

Tam, gdzie pracujg sekretarze odrzucajgcy konsultacje — antagonisci w typologii postaw — praktyka
uczestnictwa jest wyraznie ubozsza niz w gminach z sekretarzami najmocniej je popierajgcymi
(konstruktywnymi decyzjonistami). Na ogdlnym indeksie intensywnosci praktyki roznica siega 13
punktéw procentowych (34,3% wobec 47,2%); w przypadku wybranych form jest wieksza — do 21 pp
dla systemu internetowego zgtaszania uwag, do 16 pp dla inicjatywy lokalnej i badan opinii.

Wskazane trzy warstwy sg w przyblizeniu niezalezne od siebie. Profile typologii postaw rozktadajg sie w
poréwnywalnych proporcjach we wszystkich grupach priorytetow wtadz (réznice 1-4 pp w odsetku gmin
z aktywizacjg czy sprawami spotecznymi jako priorytetem). Postawy kadry nie sg pochodng tego, co
wtadze lokalne uznajg za swoj priorytet. To znaczy, ze kazda z trzech warstw wnosi wtasny niezalezny
wkfad do praktyki — i kazda interwencja w jedng z nich oddziatuje na praktyke w specyficzny sposdb.

Z wielowarstwowego charakteru determinacji praktyki konsultacji wynika praktyczna konkluzja dla
dziatan na rzecz partycypacji obywatelskiej. Korekty po stronie tylko jednej z trzech warstw —
przesuniecia w hierarchii priorytetéw wtadz lokalnych, retoryka aktywizacyjna, dofinansowanie
infrastruktury cyfrowej, programy szkoleniowe dla kadry administracyjnej — same nie wystarczg do
zmiany praktyki uczestnictwa. Kazda z tych interwencji oddziatuje, ale jej efekt jest ograniczony skalg
warstwy, ktérej dotyczy. Trwata zmiana praktyki wymaga oddziatywania na wszystkie trzy warstwy
jednoczesnie: na zasoby strukturalne JST, na decyzje polityczne wtadz lokalnych i na kompetencje oraz
postawy kadry sekretarskiej.

Whnioski — cztery wtasciwosci partycypacji

Z catosci materiatu wynikajgcego z wzorcéw percepcji kadry administracyjnej JST — wytaniajg sie cztery
zasadnicze wtasciwosci partycypacji w polskim samorzadzie.

Po pierwsze — proceduralna w szerokim sensie, nie deliberatywna. Termin ,proceduralna” obejmuje tu
zarowno formy klasyczne (spotkania otwarte, planowanie przestrzenne, zebrania wiejskie wokot
funduszu soteckiego), te zorganizowane wokot alokacji niewielkich pul srodkéw (budzet obywatelski,
fundusz sotecki), jak i waska kategorie form zwigzanych z okreslonymi mechanizmami wdrazania w
sensie technicznym — narzedzi zbierania uwag (konsultacje online, system zgtaszania wnioskow,
badania opinii). Formy stricte deliberatywne — warsztaty, panele, w pewnym sensie inicjatywa lokalna
— pozostajg marginalne. Cho¢ tacznie okoto jedna trzecia gmin stosuje przynajmniej jedng z nich, to
indywidualnie kazda z nich jest rzadka (od 7,9% paneli obywatelskich do 23,1% inicjatywy lokalnej).
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Po drugie — wielowarstwowo zdeterminowana. Praktyka konsultacji nie jest pochodng jednego
czynnika. Wynika ze zbiegu trzech niezaleznych warstw: strukturalnych cech JST (typ, wielkos$é),
priorytetéw wtadz lokalnych oraz postaw kadry sekretarskiej. Kazda z warstw wnosi wtasny wymierny
wktad skutkujgcy réznicami rzedu 10-20 punktdw procentowych na réznych wskaznikach intensywnosci
praktyki. Strukturalne cechy ustawiajg poziom bazowy, priorytety wtadz modyfikujg profil form, postawy
kadry réznicujg intensywnos¢ operacyjng. Trzy warstwy sg w przyblizeniu niezalezne od siebie i kazda
interwencja w ktérgkolwiek z nich oddziatuje na praktyke.

Po trzecie — pozbawiona jest stabilnej obudowy instytucjonalnej. Ciata doradcze sg zjawiskiem
marginalnym: najczesciej spotykana rada senioréw funkcjonuje w 26% gmin, mtodziezowa rada gminy
— W 23%, pozostate rady — w mniej niz 10% jednostek. Wéréd powotanych od jednej czwartej do dwdch
pigtych pracuje wytgcznie formalnie, bez realnej aktywnosci i bez wptywu na decyzje. Wymaog ustawowy
podnosi rozpowszechnienie ciata doradczego (z 4% w gminach do 64% w powiatach dla rady ds. oséb z
niepetnosprawnosciami), nie eliminuje jednak fasadowos$ci — co oznacza, ze samo utworzenie organu
nie przektada sie na jego operacyjng zdolno$¢ oddziatywania na decyzje.

Po czwarte — sprywatyzowana w percepcji administracji. Czterech na pieciu sekretarzy gmin widzi w
uczestnikach  konsultacji osoby zainteresowane rozwigzaniem prywatnego problemu, nie
reprezentantow wspolnoty. Ta percepcja bardzo czesto ksztattuje praktyke urzedu wobec przebiegu, jak
i wynikdw konsultacji.

O badaniu

Komunikat oparto na badaniu CAWI ,Opinie sekretarzy JST 2026”, przeprowadzonym przez Fundacje Rozwoju Demokracji
Lokalnej im. Jerzego Regulskiego (Centrum Ekspertyzy Lokalnej) w pierwszym kwartale 2026 r. Wzieto w nim udziat 1867
respondentéw z jednostek samorzadu terytorialnego ze wszystkich 16 wojewddztw.

Podproba podstawowa dla niniejszego komunikatu jest kadra administracyjna gmin (gmina wiejska, miejsko-wiejska, miejska
oraz miasto na prawach powiatu) — N = 1662. Powiaty ziemskie (N = 182) traktowane sg jako podproba poréwnawcza.

Baza procentéw dla pytan o praktyke konsultacyjng i stwierdzenia o jednostce samorzadowej sg respondenci, ktorzy udzielili
odpowiedzi na dane pytanie (z wykluczeniem brakéw danych). Baza procentéow dla typologii postaw kadry (Q15) jest petna
podpréba gmin (N = 1662). Profile typologii postaw wzajemnie sie naktadajg — patrz aneks: informacja metodologiczna.

Komunikat opiera sie wytgcznie na deklaracjach kadry administracyjnej JST. Nie zawiera danych o motywacjach, postawach ani
zachowaniach mieszkanicéw — te poddamy analizie wkrétce, na podstawie wynikéw badania zrealizowanego na probie
reprezentatywnej dla dorostej ludnosci Polski.

KONTAKT DLA MEDIOW: komunikacja@frdl.org.pl

Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej im. Jerzego Regulskiego

www.frdl.org.pl

opracowanie: Cezary Trutkowski

w analizach wykorzystano model: Claude Al (Anthropic)
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Aneks metodologiczny — typologia postaw kadry

Typologia pieciu profili (Sekcja IV) opiera sie na regutach logicznych zastosowanych do odpowiedzi z pytania
Q15. Pytanie zawierato pie¢ stwierdzen o konsultacjach spotecznych. Cztery z nich stanowig podstawe
typologii; pigte — dotyczgce sprywatyzowanego aktywizmu — omdwione zostato osobno w tej samej sekcji.

Odpowiedzi na kazde stwierdzenie zostaty zbinaryzowane: TAK obejmuje kategorie ,zdecydowanie tak” i
,raczej tak”; NIE — ,,zdecydowanie nie” i ,raczej nie”; odpowiedzi ,trudno powiedzie¢” oraz braki danych sg
pomijane przy ocenie spetnienia kazdej reguty.

Kazdy z pieciu profili zdefiniowano przez koniunkcje warunkéw natozonych na cztery stwierdzenia Q15.
Kazdego respondenta sprawdzono pod katem wszystkich pieciu profili niezaleznie; poniewaz kryteria nie
wykluczajg sie wzajemnie, ten sam respondent moze spetnia¢ warunki wiecej niz jednego z nich. Z tego
powodu suma odsetek wszystkich pieciu profili przekracza 100% (105,8% w podprébie gmin, N = 1662).

Profil Reguta przypisania n %
Sceptyczni proceduralisci TAK ,, wydtuzajg procesy decyzyjne” + TAK ,petnig funkcje informowania” 525 | 31,6%
Sceptyczni decyzjonisci TAK ,,wyniki sg wigzace” + NIE , petnia funkcje informowania” 398 | 23,9%

Konstruktywni

proceduraliéci TAK ,poprawiajg jakos¢” + TAK ,wigzace” + TAK ,funkcja informowania” 385 | 23,2%

Konstruktywni decyzjonisci | TAK , poprawiajg jako$¢” + NIE ,wydtuzaja” + TAK ,wigzace” 375 | 22,6%

NIE ,,poprawiajg” + TAK ,,wydtuzajg” + NIE ,wigzgce” + TAK ,funkcja

Antagonisci ) )
g informowania”

75 4,5%
Antagonisci sg w catosci zawarci w sceptycznych proceduralistach: spetniajg ich regute (TAK ,wydtuzajg” +
TAK ,,petnig funkcje informowania”) i dodatkowo negujg wptyw konsultacji na jakos¢ decyzji oraz ich wigzacy
charakter. To relacja zawierania, nie wykluczania.

Klasyfikacja jest autorska: profile zdefiniowano teoretycznie — przez kombinacje odpowiedzi
odzwierciedlajgce spojne koncepcyjnie postawy (osie decyzjonizm/proceduralizm oraz
konstruktywnos¢/sceptycyzm) — a nie wytoniono automatycznie metodg statystyczng (analiza skupien, klasy
latentne, klasyfikacja rozmyta).

Brzmienie pytania:

15. Ponizej przedstawiono opinie na temat konsultacji spotecznych w JST. Prosze ocenié, na ile —
Pani/Pana zdaniem — kazda z nich jest trafna w odniesieniu do Paristwa jednostki samorzadu?

W kazdym wierszu zaznacz tylko jedna odpowiedz

zdecydowanie  raczej raczej zdecydowanie trudno
TAK TAK NIE NIE powiedzieé

Konsu.l'taqe spoteczne znaczaco poprawiajg jakosc¢ o o o o o
decyzji samorzadowych
Konsultacje ersto wyd’fuzajz? procesy decyzyjne Q o o Q o
bez proporcjonalnych korzysci
W konsultacjach biora udziat gtéwnie osoby
zainteresowane rozwigzaniem prywatnego a a a a a
problemu
Wyniki konsultacji na ogét sa wigzace dla wtadz Q o o Q o

Panstwa jednostki samorzadu

Konsultacje spoteczne petnig w praktyce gtéwnie
funkcje informowania mieszkaricéw o planach a a a a a
witadz a nie ustalania decyzji
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