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Abstrakt: Celem artykutu byto sprawdzenie, na ile funkcjonujgce w Polsce rady spoteczne
pelnigce przede wszystkim funkcje opiniodawczo-doradcze wtadz lokalnych mogq byé uwazane
za mechanizm rozliczalnosci spolecznej decydentéw. W tekscie autorka odwoluje si¢ do
zatozert teoretycznych rozliczalnosci spotecznej, stanowiqcej jedng z form rozliczalnosci wladz
publicznych. Ponadto w tekscie zostata przedstawiona specyfika rad spotecznych, podmiotéuw,
ktére od wielu lat funkcjonujq na catym swiecie i uwazane sq za trwafe, sformalizowane
i zinstytucjonalizowane mechanizmy uczestnictwa. W artykule przedstawiono wyniki badan
empirycznych zrealizowanych w formie wywiadéw pdtustrukturyzowanych wsréd cztonkdw
trzech typéw rad, tj. rad mlodziezy, rad senioréw oraz rad ds. oséb niepetnosprawnych.
Analizie poddano tres¢ 46 wywiadéw, ktére przeprowadzono w wybranych miastach na
prawach powiatu.

* ORCID ID: http://orcid.org/0000-0003-2105-2953, dr, Instytut Nauk o Polityce Kole-

gium Nauk Spotecznych Uniwersytetu Rzeszowskiego. E-mail: akolomycew@ur.edu.pl
" Podzickowania: W tekécie wykorzystano fragmenty wywiadéw realizowanych w ramach
projektu ,Od dialogu do deliberacji. Podmioty niepubliczne jako (nie)obecny uczest-
nik lokalnego procesu decyzyjnego” finansowanego przez MNiSW (MEIN) w ramach
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czego: Agnieszke Pawlowska, Roberta Kmieciaka, Katarzyne Radzik-Maruszak, Pawla
Antkowiaka, Dominika Boratyna oraz Anne Bialkowska (Siude). Bardzo dziekuje za
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Rady spoteczne jako instrument rozliczalnosci spotecznej na poziomie lokalnym?

Abstract: The article aimed to examine to what extent the social (advisory) councils
operating in Poland can be considered a social accountability mechanism. The author refers
to the theoretical assumptions of social accountability, which constitutes one of the forms
of accountability of public authorities. Additionally, the paper presents the peculiarities
of social councils, which are well-known, highly institutionalized, and formalized collegial
bodies operating worldwide for many years. The article presents the results of qualitative
research (semi-structured interviews) among members of three types of social councils,
i.e., youth councils, senior citizens’ councils, and councils for people with disabilities.
The analysis included 46 interviews with their members conducted in selected cities with
county (districts) rights in Poland.

Wprowadzenie

Mozliwo§¢ rozliczenia wladz publicznych przez obywateli stanowi
jeden z podstawowych warunkéw demokracji. Niezbedne w tym celu
sg okre§lone narzedzia, a takze zaangazowanie obywateli w sprawy
publiczne. Powszechnie znany mechanizm, ktéry teoretycznie pozwala
rozlicza¢ wladze publiczne z realizowanych dziatan, czyli wybory, oka-
zuje sie by¢ coraz mniej atrakeyjny, o czym $wiadczy stabe zaintereso-
wanie udzialem w wyborach!. Zdaniem B. Manin’a, A. Przeworskiego,
S.C. Stokes’a, wybory maja szereg wad jako narzedzie rozliczalnosci.
Przede wszystkim odbywaja sie sporadycznie, a czas pomiedzy nimi jest
na tyle dtugi, ze czeé¢ obietnic moze ulec zapomnieniu lub dezaktuali-
zacjl. Poza tym obywatele nie zawsze majg wiedze dotyczqcaL podejmowa-
nych decyzji oraz kontekstu procesu decyzyjnego, a swoje decyzje moga
uzaleznia¢ od stopnia realizacji istotnych dla nich spraw. Staboscig aktu
wyborczego jest jego ,zyczeniowy” charakter oraz to, ze w gruncie rzeczy
czesto stanowl on ,kredyt zaufania” przyznany wladzom. Ludzie glosuja
na politykéw liczac, ze sktadane przez nich obietnice zostang zrealizo-
wane. Tymczasem nie zawsze rozliczenie w postaci kolejnych wyboréw
bedzie mozliwe. Chociazby w przypadku ograniczonej kadencyjnosci
niektérych stanowisk?.

1 1. Kapsa, Political Trust vs. Turnout in Modern Democracies, «Polish Political Science Year-

book» 2020, No 49(3), s. 151-160; A. Solijonov, Voter Turnout Trends around the World,
International IDEA, Stockholm 2016.

2 B. Manin, A. Przeworski, S.C. Stokes, Elections and Representation, [w:] A. Przeworski,
S.C. Stokes, B. Manin (red.), Democracy, Accountability, and Representation, Cambridge
Studies in the Theory of Democracy, Cambridge University Press, Cambridge 1999,
s. 40—41. Por. E. Peruzzotti, C. Smulovitz, Social Accountability. An Introduction, [w:]
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Niska frekwencja wyborcza, bierno$¢ obywateli, a takze coraz
powszechniejszy brak zaufania do wladz publicznych wymuszajg poszu-
kiwanie nowych rozwigzah pozwalajgcych na realizacje demokratycznych
ideatéw, w tym udzialu obywateli w sprawcach publicznych oraz mozli-
woscl rozliczania wladz. Takg funkcje mogg petni¢ mechanizmy partycy-
pacji. Zalozeniem rozliczalno$ci spolecznej, jak wskazujg E. Peruzzotti
1 C. Smulovitz, jest stworzenie warunkéw pozwalajacych obywatelom, ich
grupom formalnym 1 nieformalnym, organizacjom sektora obywatelskiego
czy niezaleznym mediom oddzialywac za posrednictwem zréznicowanych
instrumentéw na politykéw, a takze w przypadku dostrzezonych naduzy¢
oraz dziatah na szkode spoteczenstwa, uruchamiaé przewidziane prawem
rozwigzania. Tym samym rozliczalno$¢ spoteczng nalezy traktowad jako
uzupelniajaca, a czesto poprzedzajacy lub inicjujaca inne formy rozliczal-
no$cl, tj. prawng 1 polityczna3.

Jednym z mechanizméw angazujacych obywateli w sprawy publiczne
sa rady spoleczne, ktérych gléwnym zadaniem jest opiniowanie dziatan
wladz oraz doradzanie im w sprawcach dotyczacych okre§lonych obsza-
réw zycia publicznego. Rady spoteczne funkcjonujg w wielu panstwach,
na roznych poziomach decyzyjnych 1 sg silnie zréznicowane pod wzgle-
dem skfadu cztonkowskiego, sposobu powolywania czlonkéw, zakresu
zadan, podstaw prawnych czy systemu pracy*. Cho¢ rady nie majg
charakteru przedstawicielskiego, a wiec trudno traktowac je jako repre-
zentacje spolecznoSci lokalnej, to posiadaja cechy, ktére powodujs, ze
mogg stanowi¢ narzedzie spolecznej rozliczalno$ci. Rady sg kolegialnymi
podmiotami spotecznymi, sformalizowanymi 1 zinstytucjonalizowanymi,
zakorzenionymi w lokalnych systemach rzadzenia. Podmioty te sg dobrze
znane, a przede wszystkim cechuje je stabilno$¢ 1 ciggltoéé¢ dziatan, kté-
rej czesto brakuje w przypadku innych narzedzi uczestnictwa, zwlaszcza
pojawiajacych sie w ostatnich dekadach 1 okre§lanych mianem innowacji
demokratycznych>.

E. Peruzzotti, C. Smulovitz (red.), Enforcing the Rule of Law: Social Accountability in the
New Latin American Democracies, University of Pittsburgh Press, Pittsburgh 2006, s. 6.

3 E. Peruzzotti, C. Smulovitz, Social Accountability..., s. 10.

4 A. Pawlowska, A. Kotomycew, Local advisory councils in deliberative decision-making. Find-
ings from research in Polish cities, «Journal of Contemporary European Studies» 2022,
vol. 30(2), s. 347-348.

5 S. Elstub, O. Escobar, Defining and typologising democratic innovations, [w:] S. Elstub,
O. Escobar (red.), Handbook of Democratic Innovation and Governance, Edward Elgar,
Cheltenham, Northampton 2019, s. 11-31.
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Celem prowadzonych badan bylo sprawdzenie, na ile specyfika funk-
cjonujgcych w Polsce rad spolecznych pozwala traktowacd je jako narze-
dzia rozliczalno$ci wladz lokalnych. W tekscie autorka odwotuje sie do
wynikéw badan dotyczacych wybranych typéw rad, tj. rad senioréw, rad
mlodziezy oraz rad ds. oséb niepelnosprawnych. Artykut prezentuje
wyniki badah empirycznych zrealizowanych w formie wywiadéw pétu-
strukturyzowanych. Badania byly prowadzone w ramach projektu ,Od
dialogu do deliberacji. Podmioty niepubliczne jako (nie)obecny uczestnik
lokalnego procesu decyzyjnego”, finansowanego przez MEIN w latach
2018-2020 w ramach programu ,Dialog” (0163/DLG/2018/10). Tekst
zostal skonstruowany nastepujaco. Pierwsza cze$é prezentuje teoretyczne
zalozenia dotyczgce rozliczalnoSci spotecznej. W tej czeSci, autorka
odwotluje si¢ przede wszystkim do opracowan zagranicznych z uwagi na
to, ze problematyka rozliczalno$ci (zwlaszcza w odniesieniu do wladz
lokalnych) zaczyna by¢ dopiero w przedmiotem zainteresowania badaczy
w Polsce®. W kolejnej czeéci autorka omawia specyfike rad spotecznych,
w tym ich zalety 1 ograniczenia jako mechanizmu partycypacji 1 rozli-
czalno$ci spotecznej. Nastepnie przedstawiona zostata charakterystyka
badanych podmiotéw wraz z metodologia prowadzonych badan. Kolejno
przedstawiono wyniki badah oraz podsumowanie.

Rozliczalno§¢ spoteczna — specyfika, mechanizmy
i ograniczenia

Rozliczalno$§é sektora publicznego jest terminem niezwykle pojem-
nym 1 moze dotyczy¢é odmiennych aspektéw dziatalno$ci wladz, réznié
si¢ Instrumentami, podmiotami rozliczajgcymi 1 rozliczanymi, a takze
konsekwencjami procesu rozliczalno$ci. W ostatnich latach termin ten
zostal spopularyzowany 1 stanowi nieodfaczng czes¢ dyskursu dotyczacego
rzagdzenia publicznego 1 zaangazowania obywateli w sprawy publiczne’.
Sposoby rozumienia rozliczalno$ci réznig sie w zaleznosci od dyscypliny

6 Problematyka rozliczalno$ci w Polsce stanowi gltéwnie przedmiot opracowan praw-
niczych. Pojawia sie takze w publikacjach z zakresu nauk o polityce i administracji.
W ostatnich latach zagadnienie rozliczalnosci byto podejmowane w Polsce w réznych
wymiarach m.in. przez nastepujacych badaczy: B. Czepil (2019), A. Miynarska-Soba-
czewska (2020), A. Mtiynarska-Sobaczewska, ]. Zale$ny (2021), A. Sroka (2014),
Z. Machelski (2018), W. Szumowski (2019), K. Chojecka (2021).

7 E. Rock, Measuring Accountability in Public Governance Regimes, Cambridge University
Press, Cambridge 2020, s. 1, 16.
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1 cechuje je raczej fragmentaryczno$¢ 1 wycinkowo$¢ niz kompatybilno$é8.
Poszczegblne formy 1 definicje rozliczalno$ci sg stosowane przez badaczy
w zaleznoéci od reprezentowanej dyscypliny, a takze dobierane adekwat-
nie do przedmiotu 1 celu prowadzonych badan. W zwiagzku z tym moga
sie istotnie réznié.

W niniejszym tekScie, autorka odwotuje sie do rozliczalnosci spo-
tecznej, ktéra de facto taczy elementy rozliczalnosci publicznej (stoso-
wane] w odniesieniu do podmiotéw administracji publicznej) oraz poli-
tycznej (stosowane] wobec organéw wiladzy pochodzgcych z wyboru).
Rozliczalnoéé¢ spoteczna dotyczy takze relacji pomiedzy wybieralnymi
wladzami oraz przedstawicielami sektora publicznego 1 spoteczenstwa,
spotecznosci lokalnych lub grup spotecznych (grup interesu). Nalezy
zaznaczyC, ze wspominane ,relacje” wykraczajg poza okazjonalny akt
wyborczy 1 — bedgce jego konsekwencja — zalezno$ci pomiedzy wybie-
ranymi przedstawicielami 1 ich wyborcami®. W zwiazku z tym, ze roz-
liczalnos$¢ jest réznie rozumiana, mozna ja postrzegal jako warto§é
oraz jako mechanizm (instrument) dzialania. Pierwszy wymiar dotyczy
poczucia odpowiedzialno$ci wladz publicznych wobec spoteczenstwa za
realizowane dzialania. Podmioty sprawujace wladze powinny kierowaé
sie wrazliwo$cia, sprawiedliwo$cig, reagowa na pojawiajgce sie sygnaly
ze spoleczenstwa, a takze zapewniaé transparentno$¢ proceséw decy-
zyjnych!0. Z kolei rozliczalnoé¢ jako instrument (spoteczno-polityczny)
to zinstytucjonalizowane 1 z reguly sformalizowane narzedzie dziala-
nia, ktére pozwala na rozliczenie okreslonych aktoréw w konkretnych
sytuacjach przez upowazniony do tego podmiot (grupe podmiotéw).
Jak wskazujag M. Bovens, T. Schillemans oraz R.E. Goodin, tak rozu-
miana rozliczalno$§¢ wymaga wystgpienia trzech elementéw: a) informacji
o zakresie 1 sposobach realizacji zadan przez podmiot rozliczany, b) dys-
kusji, podczas ktérej spoleczenstwo lub podmioty wystepujace w jego
imieniu majg prawo zadawac pytania oraz zada¢ wyjasnien od podmiotéow
rozliczanych; ¢) oceny realizowanych dziatan, ktéra moze by¢ pozytywna

8 M. Bovens, T. Schillemans, R.E. Goodin, Public Accountability, [w:] M. Bovens,
R.E. Goodin, T. Schillemans (red.), The Oxford Handbook of Public Accountability, Oxford
University Press, Oxford 2014, s. 1-2; R. Mulgan, Accountability’: An Ever-Expanding
Concept? «Public Administration» 2000, vol. 78(3), s. 555-573; J.A. Fox, Social Account-
ability: What Does the Evidence Really Say?, <World Development» 2015, vol. 72, s. 346;
Z. Machelski, Rozliczalnos¢ jako element jakosci procesu demokratycznego w systemie instytu-
cjonalnym III Rzeczypospolitej, «Przeglad Seymowy» 2018, nr 1 (144), s. 61-78.

9 M. Bovens, T. Schillemans, R.E. Goodin, Public Accountability..., s. 5.

10 Tamze, s. 8.
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1 aprobowaé dotychczasowy kierunek dziatan wladz, ale moze by¢ tez
negatywna 1 wigzac¢ sie z sankcjamill.

W przypadku rozliczalnoSci spolecznej kluczowe znaczenie odgrywaja
aktywni obywatele (lub/i ich organizacje) wystepujacy bezposrednio lub
posrednio w roli podmiotu rozliczajgcego. W rozumieniu rozliczalnosci
spoltecznej proponowanym przez Bank éwiatowy, podmiotami upowaz-
nionymi do rozliczania wladz oraz pracownikéw sektora publicznego
sg réznego rodzaju organizacje obywatelskie, wspélnoty lokalne, grupy
spoteczne, a takze niezalezne media. Rozliczenie w wymiarze spotecz-
nym realizowane jest za pomoca szeregu mechanizméw pozwalajagcym
na udzial obywateli w zyciu publicznym, w tym niezwykle popularne
w ostatnich latach budzety obywatelskie, narzedzia monitoringu systemu
dostarczania uslug publicznych, a takze réznego typu komisje 1 rady spo-
teczne (citizen advisory boards)'?. B. Wampler wskazuje, ze instrumenty
partycypacji doskonale wpisujg sie w teoretyczne zalozenia rozliczal-
nosci, gdyz tacza jej kluczowe wymiary, tj. wertykalny (spoleczna kon-
trola wladz), horyzontalny (oddzialywanie na poszczegélne sfery zycia
publicznego 1 polityki publiczne) 1 spoteczny (presja spoleczna pozwala-
jaca aktywowaé prawne 1 polityczne mechanizmy rozliczalno$ei) 3.

Zdaniem C. Malena 1 in. rozliczalno$¢ spoleczna ma charakter kom-
pensacyjny w stosunku do pozostalych rodzajéw rozliczalnosci. Celem tej
formy rozliczalnoSci jest przede wszystkim dazenie do poprawy jakosci
rzadzenia, wiekszej efektywnosci §wiadczenia ustug publicznych oraz
upodmiotowienia spoteczenstwa, badZ niektérych grup spotecznych,
z reguly pomijanych w procesach decydowanial*. Tym samym rozliczal-
no$¢ spoteczna obejmuje dziatania koncentrujace sie przede wszystkim

1 Tamze, s. 9; M. Bovens, Analysing and Assessing Accountability: A Conceptual Framework,

«European Law Journal» 2007, vol. 13(4), s. 447—468.

12 C. Malena, R. Forster, J. Singh, Social accountability: an introduction to the concept and
emerging practices. Social development papers. Participation and civic engagement, Working
Paper no. 76, World Bank, Washington 2004, s. 4.

13 B. Wampler, Participatory budgeting in Brazil: contestation, cooperation, and accountability,
The Pennsylvania State University Press, Pennsylvania 2007, s. 17-20.

14 C. Malena 1 in., Social accountability..., s. 5-6; por. M.E. Warren, Accountability and

Democracy, [w:] M. Bovens, R.E. Goodin, T. Schillemans (red.), The Oxford Handbook

of Public Accountability, The Oxford University Press, Oxford 2014, s. 41; E. Peruzzotti,

Broadening the Notion of Democratic Accountability: Participatory Innovation in Latin Amer-

ica, «Polity» 2012, No 44(4), s. 631. Por. D.W. Brinkerhoff, A. Wetterberg, Cross-Sectoral

Social Accountability in Practice: Analytical Framework and Background, [w:] D.W. Brinker-

hoff, A. Wetterberg, J.C. Hertz (red.), Governance and Service Delivery. Practical Applica-

tions of Social Accountability Across Sectors, RTI Press International, Research Triangle
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na analizowaniu 1 rozpowszechnianiu informacji, mobilizacji opinii
publicznej oraz poparcia dla okre§lonych kwestii, rzecznictwie 1 wspar-
ciu grup spolecznych, a takze dyskusjach 1 negocjacjach. Zdaniem auto-
row, efektywnosc 1 ciaglos§é rozliczalnosci spotecznej wymaga istnienia
zinstytucjonalizowanych narzedzi, ktére sa powszechnie akceptowane,
stosowane, a takze sa powigzane z pozostalymi mechanizmami rzadzenia
1 systemem wladzy!S.

Jako istotny element rozliczalnosci spotecznej C. Malena 1 in. wska-
zujg Instytucjonalizacje mechanizméw pozwalajacych na rozliczenie
wladz publicznych. Wprawdzie autorzy nie kwestionujg skutecznosci
jednorazowych inicjatyw, ktére réwniez w pewnym sensie mogg stuzyc
rozliczaniu wladz, jednak wskazuja, ze instrumenty zinstytucjonalizo-
wane sg skuteczniejsze. Instytucjonalizacja rozumiana jest przez autoréw
jako zakorzenienie, osadzenie 1 utrwalenie okreslonych mechanizméw
dzialania w danym spoleczefstwie 1 systemie prawno-politycznym.
Mechanizmy, ktére zostaly uregulowane 1 funkcjonuja od pewnego czasu
w spoleczenstwie sg po prostu lepiej znane 1 blizsze ludziom, nie budzg
obaw, co moze zdarzy¢ sie w przypadku nowych instrumentéw. Kluczowa
zaletg innowacji demokratycznych opartych na uczestnictwie obywateli
jest tworzenie przestrzeni dla dialogu na temat spraw publicznych!®.

Z kolei J.A. Fox podkresla uzupelniajgcy charakter rozliczalno$ci spo-
tecznej wobec innych form rozliczalnos$ci, wskazujac na mozliwos¢ wyra-
zania przez obywateli wlasnego stanowiska 1 domagania sie wyjasnien
w okresie pomiedzy wyborami, a wiec wtedy, gdy nie mogg korzystaé
z typowego narzedzia rozliczania wladz jakim jest gtosowaniel”.

Instrumenty partycypacji jako narzedzia rozliczalnoéci spoleczne;
maja zaréwno zalety jak 1 wady. Z jednej strony sg elastyczne 1 umoz-
liwiajg rozliczanie wladz w dowolnym czasie, co rézni je od mechani-
zmoéw wyborczych. Ich zréznicowanie z kolei pozwala na dostosowanie
narzedzia do okreslonej polityki publicznej, badZ sfery dziatania wladz,

Park NC, 2016, s. 10-11; S.C. O'Meally, Mapping Context for Social Accountability. A Rea-
source Paper, Social Development Department, World Bank, Washington 2013, s. 7-22.

15 C. Malena i in., Social accountability. .., s. 3—6; J.A. Fox, Social Accountability..., s. 346.

16 C. Malena 1 in., Social Accountability..., s. 4, 14; szerzej: A. Weale, Accountability and
democratic innovations, [w:] S. Elstub, O. Escobar (red.), Handbook of Democratic Innova-
tion and Governance, Edward Elgar Publishing: Cheltenham, Northamption 2019.

17 J.A. Tox, Social Accountability..., s. 346; C. Malena i in., Social accountability..., s. 4;
A. Weale, Accountability. .., s. 137-138; D. Pereira, A. Roder Figueira, Effects of citizen
participation in the social accountability of budget amendments, «IT'he Journal of Legislative
Studies» 2021, No 27(1), s. 35.
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ktéra stanowié ma przedmiot rozliczalnosci. Tym samym instrumenty
obywatelskiego uczestnictwa mogg by¢ dobierane adekwatnie do potrzeb
1 intereséw obywateli, badZ ich grup!8. Z drugiej strony, istota mecha-
nizmoéw partycypacji jest wlaczenie obywateli w procesy decyzyjne, co
wigze sie z przekazaniem im cze$ci wladzy!®. W konsekwencji — zgodnie
z koncepcja wspoélrzadzenia — obywatele mogg uczestniczyé w procesach
decydowania, a takze realizacji zadan publicznych. Podwdjna rola obywa-
teli — jako wspdlrzadzacych oraz rozliczajgcych moze rozmywaé proces
rozliczalno§ci?.

Czes¢ badaczy jako ograniczenie rozliczalnoséci spotecznej wskazuje
brak bezposredniej mozliwos$ci nakladania sankeji na podmiot rozliczany,
czy tzw. sankcji o charakterze materialnym?!. E. Peruzzotti 1 C. Smulovitz
wskazujg jednak, ze w przypadku tego rodzaju rozliczalnosci, kluczowe
jest naglasnianie spraw, wskazywanie btedéw 1 dziatan nieakceptowanych
przez spoteczehstwo. Pomimo ograniczen, rozliczalno$§¢ spoteczna moze,
zdaniem autoréw, wywiera¢ skutki polityczne 1 determinowac przyszlose
wladz publicznych. Jednocze$nie mechanizmy rozliczalnosci spotecznej
poprzedzajg stosowanie narzedzi prawnych 1 politycznych, a wiec tych,
ktére sg pozwalajg bezposrednio naktada¢ sankcje na podmioty rozli-
czane. W tym znaczeniu instrumenty angazujace spoleczenstwo stuza do
sygnalizowania nieprawidtowosci oraz inicjujg dalsze dziatania. Narzedzia
rozliczalnoéci spotecznej moga by¢ istotne do identyfikacji probleméw
1 poddawania ich publicznej dyskusji, uzupelniania pozostatych form
rozliczalno$ci (zwlaszcza wyborczej), a takze artykulowania potrzeb
grup 1 §rodowisk marginalizowanych??. Zdaniem J.A. Fox’a, istotg rozli-
czalno$ci spotecznej jest to, aby glos obywateli byt styszany, a potrzeby
byly artykulowane bezposrednio przez samych zainteresowanych. I taka
tunkcje powinny peilni¢ mechanizmy partycypacji, ktére pozwalajg oby-
watelom artykulowad potrzeby 1 sygnalizowaé oczekiwania, niezaleznie
czy maja oddolny charakter czy sg tworzone odgérnie?3.

18 E. Peruzzotti, C. Smulovitz, Social Accountability. .., s. 11.

19 Por. S.R. Arnstein, A Ladder of Citizen Participation, «Journal of the American Planning
Association» 1969, No 35(4), s. 217.

20 B. Damgaard, J.E. Lewis, Accountability and Citizen Participation, [w:] M. Bovens,
R.E. Goodin, T. Schillemans (red.), The Oxford Handbook of Public Accountability, Oxford
University Press, Oxford 2014, s. 262.

21 D. Pereira, A. Roder Figueira, Effects of citizen..., s. 35.

22 E. Peruzzotti, C. Smulovitz, Social Accountability..., s. 16-19; C. Malena i in., Social
Accountability. .., s. 4; D. Pereira, A. Roder Figueira, Effects of citizen..., s. 35-36.

23 J.A. Fox, Social accountability. .., s. 346, 348.
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Rady spoteczne jako narzedzie partycypacji

Rady spoteczne sg dobrze znanymi, od lat funkcjonujgcymi zaréwno
w Polsce, jak 1 na §wiecie podmiotami powolywanymi do opiniowania
dzialah wladz lokalnych. Pierwsze rady opiniodawczo-doradcze funk-
cjonowaly od lat 50. XX wieku w Stanach Zjednoczonych. Z czasem
zaczely byé powolywane takze w innych panstwach 1 wspélczesnie funk-
cjonujg niemal we wszystkich czesciach §wiata?*. Podmioty te réznig sie
pod wzgledem skladu (liczba czlonkéw, sposéb powotania), profilem
1 zakresem dzialan, poziomem decyzyjnym, na jakim sg powolywane
(centralny, lokalny), stopniem formalizacji 1 sposobem ich umocowania
w systemie panstwa (obligatoryjne, fakultatywne, uregulowane w usta-
wach lub nie)?>. Zréznicowanie rad wydaje si¢ by¢ jedng z przyczyn sto-
sunkowo niewielkiego zainteresowania badaczy tymi podmiotami, ktére
(cho¢ powszechne) sg trudne do zbadania?®. W ostatnich latach mozna
zauwazy¢ nieco wieksze zainteresowanie radami, ktére w poréwnaniu
z popularnymi eksperymentami partycypacyjnymi, z reguly jednorazo-
wymi, okazjonalnie stosowanymi, czesto kosztownymi 1 wymagajacymi
pod wzgledem organizacyjnym, wydaja sie by¢ stabilng 1 ciagla forma
wlgczania spoteczenstwa w procesach decydowania?’.

Zdaniem S. Arnstein, rady jako forma udzialu spoteczenstwa w pro-
cesach rzadzenia, ktére w przekonaniu autorki wigzato sie z podziatem
wladzy, nie mialy jednak istotnego znaczenia, a raczej pelnily funkcje
tasadowe?®. Warto jednak wskazaé, ze powszechnienia znana typologia

2% Szerzej: A. Pawtowska, R. Kmieciak, A. Kolomycew, K. Radzik-Maruszak, P Antkowiak,
Spoleczne rady i komisje jako (nie)obecny uczestnik lokalnego procesu decyzyjnego, Wydawnic-
two Naukowe SCHOLAR, Warszawa 2020, s. 31-47; A. Pawtowska, Beyond Advising: The
Representative Role of Advisory Councils (The Case of Polish Cities), «Polish Political Science
Review. Polski Przeglad Politologiczny» 2021, No 9 (2), s. 60-83; J. Font, S. Pasadas,
J.L. Ferndndez-Martinez, Participatory Motivations in Advisory Councils: Exploring Different
Reasons to Participate, «Representation» 2019, No 57(2), s. 225-243; M.K. Rebori, Citi-
zen advisory boards and their influence on local decision-makers, «Community Development»
2011, No 42(1), s. 84-96.

25 A. Pawlowska, A. Kotomycew, Local advisory. ..

26 A. Pawlowska, Beyond Advising..., s. 62; J. Font i in., Participatory Motivations..., s. 225.

27 Por. K. Arunkumar, D.D. Bowman, S.E. Coen, M.A. El-Bagdady, R.C. Ergler, J.A. Gil-
liland, A. Mahmood, Conceptualizing Youth Participation in Children’s Health Research:
Insights from a Youth-Driven Process for Developing a Youth Advisory Council, «Children»
2019, No 6(1): 3, s. 6.

28 S.R. Arnstein, A Ladder... Por. M.K. Rebori, Citizen advisory..., s. 88. Zarzut , fasado-
woscl” pojawia sie réwniez w odniesieniu do niektérych rad spotecznych funkcjonuja-
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S. Arnstein, ktéra uwzgledniala rady spoteczne 1 lokowata je w dolnych
partiach ,drabiny partycypacji”, powstata pod koniec lat 60. XX wieku
1 niekoniecznie wcigz jest aktualna. Wspélczesnie zmianie uleglo zaréwno
rozumienia samej partycypacji, jak 1 znacznie powigkszyl sie katalog
instrumentéw angazowania obywateli w sprawy publiczne. Ich zada-
niem jest przede wszystkim zwiekszanie transparentnosci sfery publicz-
nej, umozliwianie spoteczenstwu uczestnictwa w procesach decyzyjnych
1 traktowania ludzi jako aktywnych uczestnikow zycia publicznego, maja-
cych prawo do informacji 1 wyjasnien??.

Sposéb powolywania czlonkéw rad (delegowanie przez §rodowiska
1 powolanie do rady przez wladze lokalne) oraz ich gtéwna funkcja, czyli
doradzanie wladzom publicznym mogg ostabiaé potencjat rad jako narze-
dzi rozliczalnosci spolecznej. Cho¢ przedstawicielski charakter rad jest
kwestionowany, to — jak podkresla A. Pawlowska — podmioty te w pew-
nym zakresie reprezentujg okreslone grupy, Srodowiska, spotecznosci

cych w Polsce zob. S. Mandes, The Local Governance of Social Cohesion: Polish Country
Analysis. Raport w ramach projektu “Local Worlds of Social Cohesion. The Local Dimension of
Integrated Social and Employment Policies”, s. 25; http://www.localise-research.eu/wp-con-
tent/uploads/2013/05/D4.1_Country-Specific-Reports.pdf (20.08.2022); M. Fraczek,
Praktyka realizacji polityki rynku pracy w Polsce a wspétzarzqdzanie publiczne, «Zarzadzanie
Publiczne» 2015, 2(32), s. 31-32. Opinie dotyczace niewielkiego znaczenia rad spo-
tecznych pojawily si¢ takze podczas badah realizowanych w ramach projektu ,Dialog”
zob. A. Pawlowska 1 in., Spofeczne rady..., s. 152, 157-158. Nalezy jednak pamietaé
o gléwnej roli rad spotecznych jaka zostala przypisana tym podmiotom przez ustawo-
dawce. Zgodnie z obowigzujacymi przepisami, rady maja opiniowaé decyzje wladz oraz
doradza¢ wladzom. Negatywna ocena rad spotecznych wynika z rozbieznoéci pomiedzy
oczekiwaniami stawianymi tym podmiotom, a regulacjami prawnymi, ktére w istocie
mogg ograniczac partycypacyjny potencjal tych podmiotéw. Rady spoteczne funkecjonu-
jace w Polsce nie sa kolegialnymi organami, ktérych zadaniem jest projektowanie 1 reali-
zowanie lokalnych polityk. Podmioty te moga oddziatywaé na decyzje wladz poprzez
przyjmowanie stanowisk (opinii), a takze inspirowanie wladz do dziatania w okreslonych
sprawach, ewentualnie inicjowanie dziatan istotnych z punktu widzenia czlonkéw rady
(grona ekspertéw) oraz spolecznosci, z ktérg sa zwigzani (1 ktéra czeSciowo reprezen-
tuja).

29 K. Arunkumar, D.D. Bowman, S.E. Coen, M.A. El-Bagdady, C.R. Ergler, J.A. Gil-
liland, A. Mahmood, S. Paul, Time for a rope ladder? Re-thinking participation through
a youth-driven process for developing a Youth Advisory Council, [w:] M. Lauria, C. Schively
Slotterback (red.), Learning from Arnstein’s Ladder. From Citizen Participation to Public
Engagement, Routledge, New York 2020; A. Cornwall, J. Gaventa, Bridging the gap: citizen-
ship, participation and accountability, «Participatory Learning and Action» 2001, No 40,
(Deliberative Democracy and Citizen Empowerment), s. 33—-35.
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lokalne oraz ich interesy3?. Specyfika rad nie do konca pozwala je trak-
towaé jako podmioty inkluzywne, dostepne dla wszystkich3l. Zaréwno
rady spofeczne funkcjonujgce w Polsce, jak 1 w innych panstwach, sa
w pewnym sensle ,elitarnymi klubami” skladajgcymi sie z ekspertow,
a przynajmniej osob z do$wiadczeniem w danym obszarze, cieszacych
sie zaufaniem okre§lonej grupy, §rodowiska czy spolecznos$ci®2.

Pomimo wspomnianych ograniczen dotyczacych skladu rad oraz
taktu, ze ich opinie nie sg wigzace dla wladz, podmioty te uwazane sg
za skuteczne narzedzie partycypacji. Nalezy jednak pamietad, ze rady sg
przede wszystkim podmiotami opiniodawczo-doradczymi 1 w tym wymia-
rze mozna ocenia¢ ich potencjal jako narzedzi partycypacji®3. EM. Lynn
1 ].D. Kanez podkreslaja, ze podmioty te nie stuzg dystrybucji wladzy
do obywateli, a wigc nie dajg im bezposrednie] mozliwoéci sprawowania
wladzy. Pozwalajg jednak ,racjonalizowaé” decyzje wladz poprzez wlgcze-
nie spoleczenstwa w procesy wspélrzadzenia. Skuteczno$é 1 sprawczo$é
rad spolecznych wynika z mozliwosci wskazywania bledéw, brakéw lub
niekompetencji pochodzacych z wyboru decydentéw oraz pracownikéow
administracji publicznej 1 pod tym wzgledem rady moga by¢ réwniez
traktowane jako narzedzie rozliczalnos$ci’*. Ponadto rady majg stuzy¢
inicjowaniu dziatan, dostarczaniu wladzom informacji niezbednych do
podjecia decyzji, pelni¢ role Igcznika pomiedzy wladzami a spoteczno-
$ciami lokalnymi, a takze edukowaé obywateli, wplywaé na decyzje wladz
oraz je legitymizowad3>.

30 A. Pawlowska, Beyond Advising..., s. 61; por. A. Pawtowska 1 in., Spoleczne rady...,
s. 90-92.

31 L.E. Schaller, Is the Citizen Advisory Committee a Threat to Representative Government?,
«Public Administration Review» 1964, No 24 (3), s. 175-179.

32 ]. Font i in., Participatory Motivations. .., s. 237.

33 M.K. Rebori, Citizen advisory boards and their influence on local decision-makers, «Com-
munity Development» 2011, No 42 (1), s. 86. Por. A. Pawlowska, K. Radzik-Maruszak,
Social Councils — Responsible Actors in Collaborative Local Governance or Silent Information-
Providers? Empirical Evidence from Selected Cities, «Studia Regionalne 1 Lokalne» 2021,
No 1(83), s. 29.

3% EM. Lynn, J.D. Kartez, The redemption of citizen advisory committees: A perspective from
critical theory, [w:] O. Renn, T. Webler, P Wimann (red.), Fairness and competence in citi-
zen participation: Evaluating models for environmental discourse, Kluewer Publishing, Boston
1995, s. 90-91.

35 Tamze, s. 89. Zob. A. Pawlowska, K. Radzik-Maruszak, Social Councils. .., s. 23-25.
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Charakterystyka badanych rad spotecznych
oraz metodologia badan

W niniejszym tekscie autorka odwotuje sie do fragmentu wynikéw
badah empirycznych (jako§ciowych) zrealizowanych wéréd cztonkow
rad senioréw, rad mlodziezowych oraz rad ds. oséb niepelnosprawnych.
Zadaniem tych rad jest doradzanie wladzom w zakresie spraw dotycza-
cych grup wiekowych (seniorzy, mlodziez), badZ grup o okreslonych
problemach (osoby z niepelnosprawnosciami). Ponadto te trzy typy rad
sa najbardziej , przedstawicielskie” sposréd wszystkich podmiotéw bada-
nych w ramach projektu ,Dialog”3.

Badane rady majg umocowanie prawne rangi ustawowej. Rady mto-
dziezowe oraz rady senioréw zostaly stosunkowo niedawno uregulowane
w przepisach ustawy o samorzadzie gminnym3’. Rady te nie sg obli-
gatoryjne, a mimo to sg najpopularniejszymi 1 najlepiej rozpoznanymi
rodzajami rad w Polsce38. Funkcjonowaly pomimo braku regulacji usta-

36 W ramach projektu ,Dialog” przeprowadzono ogélnopolskie badania ilo§ciowe 1 jako-
Sciowe obejmujace 8 typéw rad 1 komisji. Szerzej na temat wynikéw badan patrz:
A. Pawlowska 1 in., Spoleczne rady... oraz na stronie projektu: http://dialog.uredu.pl/.
W czeécl 1loSciowe] badan zaobserwowano, ze czlonkowie tych trzech typéw rad na
pytanie o to, co wnosza do rady, wskazywali, ze ,reprezentuja interes grupy spolecz-
nej (wiekowej, zawodowe])”. W przypadku rad senioréw jako cel swojego czlonkostwa
w radzie reprezentowanie intereséw grupy spolecznej (senioréw) wskazato 62,4% respon-
dentéw, w przypadku rad mtodziezowych — 60,7% 1 w przypadku rad ds. oséb niepel-
nosprawnych — 50,5%. Szerzej: ,Od dialogu do deliberacji. Podmioty niepubliczne jako
(nie)obecny uczestnik lokalnego procesu decyzyjnego”. Raport z badania ankietowego,
Pracownia Analiz Spofecznych IPSYLON, Rzeszéw 2018. Patrz takze: A. Pawlowska
1 1n., Spoteczne rady..., s. 95-96.

37 Rady senioréw zostaly wprowadzone do ustawy o samorzadzie gminnym w 2013 roku.
Art. 5c zostal wprowadzony ustawg z dnia 11 paZdziernika 2013 r. o zmianie ustawy
o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2013 r., poz. 1318). Z kolei rady mlodziezowe zyskaty
umocowanie ustawowe w 2001 roku, gdy na mocy ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 r.
o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzg-
dzie wojewédztwa, o administracji rzadowe] w wojewddztwie oraz o zmianie niektérych
innych ustaw (Dz.U. z 2001 ., Nr 45, poz. 497), wprowadzono art. 5b do ustawy
o samorzadzie gminnym. Podmioty te moga funkcjonowaé takze na szczeblu powiatu
1 wojewobdztwa. Istotne zmiany dotyczace rad mtodziezowych wprowadzono w 2021 roku
wraz z kolejng nowelizacja ustaw samorzadowych oraz ustawy o dziatalnoéci pozytku
publicznego 1 o wolontariacie (Dz.U. z 2021 1., poz. 1038).

38 M. Brol, Mlodziezowa rada gminy jako przyklad uczestnictwa mlodziezy w Zyciu spoteczno-poli-
tycznym, «Studia Politicae Universitatis Silesiensis» 2013, Nr 10, s. 30-52; D. Boratyn,
Rola rad mlodziezowych w lokalnym 2yciu publicznym (wyniki badan empirycznych), «Polityka
1 Spoteczehstwo» 2020, Nr 3(18), s. 48-62; A. Fraczkiewicz-Wronka, I. Kowalska-Bobko,
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wowych juz w latach 90. Nalezy réwniez wskazaé, ze sg to najliczniejsze
rady spoleczne, w ktérych zasiada od kilkunastu do kilkudziesieciu czton-
kéw39. Z kolei rady ds. 0s6b niepetnosprawnych funkcjonujg na szczeblu
powiatu (1 wojewddztwa) od 2003 roku na mocy ustawy o rehabilitacji
zawodowe]j 1 spolecznej oraz zatrudnianiu os6b niepelnosprawnych®.
Podmioty te majg charakter obligatoryjny 1 ustawowo uregulowang liczbe
czlonkéw (5 0séb), ktérymi sg przedstawiciele organizacji pozarzadowych
dzialajacych na rzecz oséb niepelnosprawnych, a takze przedstawiciele
samorzgdéw (gmin 1 powiatow)*. Wszystkie trzy typy rad poza funkcjg
opiniodawczo-doradczg majg przypisang przez ustawodawce takze funk-
cje inicjatywna.

W tekscie prezentowane sg wylgcznie wyniki badan jakosciowych,
ktére byly realizowane w formie wywiadéw pétustrukturyzowanych (na
podstawie scenariusza wywiadu) w 16 miastach na prawach powiatu
wytypowanych do badan jako$ciowych w ramach projektu ,Dialog”. Mia-
sta, w ktorych realizowane byly badania jako$ciowe, stanowily 1/4 ogétu
miast na prawach powiatu (z wylaczeniem Warszawy). Przy doborze
miast zastosowano kryteria, takie jak wielko§¢ jednostki oraz potozenie*?.
Badania realizowane byly od pazdziernika 2018 do lutego 2019 roku.
Niniejszy tekst prezentuje wyniki analizy 46 wywiadéw*? (tabela 1).

Zgromadzony material badawczy zostal poddany transkrypcji,
a nastepnie kodowaniu z wykorzystaniem oprogramowania QDA Miner
wersja 5.0.32. W procesie kodowania wykorzystano podejscie concept dri-
ven coding (kodowanie a priori), ktére w nastepnie uzupelniono o podejscie
data driven coding, czyli oparte na danych**. Lacznie wywiady zakodowano
z wykorzystaniem 67 kodéw pogrupowanych w 16 kategorii.

A. Sagan, M. Wronka-Po$piech, The growing role of seniors councils in health policy-making
for older people in Poland, «Health Reform Monitor» 2019, No 123 (10), s. 906-911.

39 A. Pawlowska i in., Spofeczne rady..., s. 80.
4

=)

Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowe] 1 spolecznej oraz zatrudnia-

niu oséb niepetnosprawnych, t.j. Dz.U. z 2021 r, poz. 573, 1981.

41 Tamze, art. 44c, pkt. 2.

42 A. Pawlowska 1 in., Spolfeczne rady..., s. 80-84.

4 Wywiady zostaly zanonimizowane 1 opisane kodami, w ktérych liczba rzymska oznacza
miasto, duza litera wskazuje na rodzaj rady (S — rada senioréw, M — rada mlodziezowa,
N — rada ds. os. niepelnosprawnych), za$§ ostatnia litera wskazuje na funkcje w radzie
(c — cztonek, p — przewodniczacy).

4 Tamze, s. 83.
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Tabela 1. Charakterystyka badanych rad spolecznych

. Liczba % Miasta na prawach powiatu,
Rodzaj rady . 1 Y p .
wywiadéw | wywiadéw | w ktérych przeprowadzono wywiady

Poznan, Rzeszéw, Lublin, Opole,
Rada senioréw 15 32,60 Plock, Gorzéw W1e1kopolsk1, Sl‘upsk,,
Lomza, Jaworzno, Konin, Jelenia Géra,

Tarnobrzeg, Tarnéw

Poznan, Lublin, Gdynia, Rzesz6w,
Opole, Plock, Tarnéw, Gorzéw
Rada mtodziezowa 15 32,60 Wielkopolski, Lomza, Piotrkéw
Trybunalski, Jaworzno, Konin,
Tarnobrzeg

Poznan, Lublin, Gdynia, Rzeszéw,
Opole, Plock, Gliwice, Gorzéw
16 34,80 Wielkopolski, Stupsk, Piotrkéw
Trybunalski, Konin, Jelenia Géra,

Rada ds. oséb

niepelnosprawnych

Tarnéw, Tarnobrzeg

Zr6dto: opracowanie wlasne.

Wyniki badan empirycznych i dyskusja

Odwotujac sie do teoretycznych zatozen rozliczalnosci spoteczne;,
kluczowe sg trzy elementy dajace podstawe do rozliczenia wladz publicz-
nych, tj. dostep do informacji na temat dziatah wladz publicznych, prze-
strzen dla dialogu 1 mozliwo$¢ zadania wyjasnien przez obywateli, a takze
mozliwo$§¢ oddziatlywania na wladze (,sankcje”, oddzialywanie posred-
nie). Dazac do sprawdzenia, na ile rady spoteczne mogg pelnié¢ funkcje
narzedzi rozliczalnoSci spolecznej, niezbedne jest zidentyfikowanie tych
elementéw w dzialalno$ci wybranych do badania rad spotecznych.

Pierwszy warunek, czyli zapewnienie dostepu do informacji o spraw-
cach publicznych, wydaje sie by¢ oczywisty nie tylko w kontekscie rozli-
czalnosci, ale takze jako podstawa wszelkich form uczestnictwa obywa-
teli w zyciu publicznym, transparentnosci dziatania wladz publicznych,
a przede wszystkim wynikaé z przepiséw obowigzujacego prawa®. O ile
formalnie dostep do informacji moze nie budzié¢ watpliwosci, o tyle pro-
blemem moze by¢ jako$¢ informacji publicznej oraz sposoby upowszech-

4 Art. 61, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. z 1997 .,

Nr 78, poz. 483; art. 2 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej, t.j. Dz.U. z 2022 r.,, poz. 902.
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niania informacji o sprawach publicznych*. Warto jednak zaznaczy¢,
ze w przypadku rad spotecznych, oczekuje sie réwniez, ze to one bedg
stanowily Zrédto informacji dla wtadz publicznych, co z kolei ma popra-
wic skutecznos§é podejmowanych przez wladze decyzji, oraz ze bedg upo-
wszechnialy informacje wéréd spotecznosei lokalnych, grup spotecznych
czy Srodowisk, z ktérymi zwigzani sg cztonkowie tych pomiotow.

W przekonaniu czlonkéw badanych rad spolecznych dostepnoséé
do informacji o dzialaniach wladz oraz mozliwos§é uzyskania wyjasnien
wydaje sie nie stanowi¢ problemu. Z przeprowadzonych badan wynika, ze
czlonkowie rad sa informowani o sprawach, ktére majg stanowié przed-
miot ich posiedzen. Informacje dotyczace projektéw uchwal, programéow
czy innych dokumentéw sg przesylane cztonkom rad przez pracownikow
administracji, najcze$ciej droga mailowa z wyprzedzeniem.

(...) dostajemy na to tak z dwa tygodnie, tak zeby na spokojnie to przemysleé
1 méc podjaé dobrg decyzje (IV/M/p)

To jest kwestia, zalézmy tam dwdch tygodni. Natomiast na pewno nigdy nie
jest to z marszu, na zasadzie jeden dzien, dwa dni i prosze¢ nam to przedstawid.
Zreszty nigdy miasto tak nas nie traktuje, po prostu. Dostajemy dokumenty
zdecydowanie wcze$niej, mamy tg szanse na to, by pytaé w przypadku nieja-

snosci 1 mysle, ze to jest dobra droga (VII/S/c).

Zdarzaja sie sytuacje, cho¢ sporadycznie, ze przyjecie opinil przez
rade wymaga poglebionej dyskusji, a nawet konsultacji ze specjalistami
czy wyjasnien ze strony wladz. Wowczas, jak wskazywali cztonkowie rad,
podczas spotkan istnieje mozliwo$¢ dopytania o szczegdly lub zwrécenia
si¢ z prosba o wyjasnienie ewentualnych nieécistosci.

W praktyce to bardzo czesto wyglada tak, ze opiniuje rada projekty czasami
mailowo, czyli jakby z urzedu wychodzi jaki§ projekt 1 porozumiewamy si¢
w takim trybie zaocznym, nie spotykamy si¢ za kazdym razem, [00:05] ale
jednym wyjatkowym tematem, ktérym zajeta sie ta nasza Rada ds. Os6b Nie-
pelnosprawnych, jest temat opiniowania projektéw budowlano-drogowych pod
katem dostepnoéci dla 0séb niepetnosprawnych. To jest specyficzna sytuacja
dla naszego miasta (...) Zwolujemy sie drogg mailowa, wyznaczamy sobie ter-
min, na spotkania zapraszamy tez bardzo czesto albo przedstawiciela miejskiej
jednostki 1 Zarzadu Drég Miejskich, Zarzgdu Transportu, ale przede wszystkim
projektanta, ktéry odpowiada za projekt i przeprowadza odpowiednie zaplano-

4 Por. K. Kwiatkowski, Dostgp do informacji publicznej w swietle kontroli Najwyzszej Izby
Kontroli, [w:] M. Maciejewski (red.), Prawo do informacji publicznej Efektywnos¢ regulacji
i perspektywy jej rozwoju, PAN, Warszawa 2014, s. 13-20.
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wanle danego remontu czy inwestycji, takze w zalezno§ci czego wymaga dana
opinia to tak ona jest tez procedowana (I/N/u)

Niewielka cze§¢ respondentéw trzech typéw badanych rad deklaro-
wala, ze rady pelnig funkcje informacyjng (13% wywiadéw)*7. Funkcja ta,
w poréwnaniu z kluczowymi funkcjami rad, tj. opiniowaniem, doradza-
niem, inicjowaniem (ktére wynikaja z przepiséw ustaw), czy wplywem
na funkcjonowanie miasta ma niewielkie znaczenie w opinii badanych
(tabela 2). Ponadto, czlonkowie rad funkcje informacyjng raczej utoz-
samiajg z komunikacjg czlonkéw, a nie przekazywaniem informacji wia-
dzom, co obrazuje wypowiedZ jednego z cztonkéw rady mlodziezowe;.

(...) prezydium rady prezentowalo w formie prezentacji multimedialnej nasze
dokonania jako rady, to co zrobiliémy, czy byly spotkania takie sprawozdawcze,
kiedy przewodniczacy czy wiceprzewodniczacy, ktérzy jezdzili na kongresy rad mto-
dziezowych albo gdzie$ na inne spotkania w kraju po prostu méwili o tym, co tam
sie dzialo 1 czego one dotyczyly albo po prostu co méwili o naszej radzie (XI/M/c).

Tabela 2. Czestotliwo$¢ wystepowania kodéw dotyczacych funkeji rad spofecznych
w analizowanych wywiadach

Liczba wywiadéw, | % wywiadéw,
Kategoria Kody — funkcja w ktérych w ktérych
pojawil sie kod | pojawil si¢ kod
8 legitymizujaca 11 23,90
s, 3 |realizacja obowigzku ustawowego 1 2,20
E ;; brék wplywu na funkcjonowanie 4 8.70
£ |miasta
? |fasadowy charakter 10 21,70
informowanie 6 13,00
opiniowanie 34 73,90
s doradzanie 16 34,80
. & |inicjowanie 40 87,00
g § |decydowanie (udzial w procesie) 9 19,60
é g wykonywanie zadan 17 37,00
% | oddzialywanie (wplywanie) na decyzje
= . 5 10,90
wladz miasta
wplyw na funkcjonowanie miasta 16 34,80
kontrolna 4 8,70
2 |reprezentowanie 17 37,00
)
é é platforma dialogu 1 dyskusji 5 10,90
S 8 N :
E 3 realizacja inicjatyw 1 pomystéw 6 13,00
3 integracyjna 8 17,40

Zrédto: opracowanie wlasne.

47 Por. A. Pawlowska 1 in., Spoleczne rady..., s. 114.
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Funkcja informacyjna byla réwniez kojarzona z przekazywaniem
informacji na temat dzialalnoéci rad spolecznosci lokalnej lub grupom
spotecznym, z ktérymi cztonkowie sg zwigzani, a takze z dzialalnoScig
konsultacyjna rad. Pod tym wzgledem nalezy wskaza¢, ze badane rady sa
aktywne 1 wychodzg do spoleczenstwa. Taka postawa cztonkéw rad §wiad-
czy, ze podmioty te, pomimo obaw o ich ekskluzywny charakter, staraja
si¢ reprezentowac interes spolecznosci lokalnej 1 grup spotecznych.

Interesujace jest natomiast, ze czlonkowie rad senioréw, mlodzie-
zowych 1 oséb niepelnosprawnych, zaréwno w badaniach ilo§ciowych
(ankietowych), jak 1 jakosciowych (wywiadach) wskazywali, ze najwieksza
korzyécig z funkcjonowania rad spotecznych jest ,lepsze rozpoznawa-
nie probleméw miasta” oraz ,mozliwo$é dostosowania dziatan wtadz do
potrzeb mieszkancéw”#8. Ponadto, cztonkowie rad pytani o to, co wnosza
do rad, wskazywali m.in. ,wiedz¢” 1 ,do$wiadczenie” (tabela 3).

Tabela 3. Czestotliwo§¢ wystepowania kodéw dotyczacych wkladu wnoszonego przez
czlonkéw do rad, w ktérych zasiadajg

Liczba wywiadéw, | % wywiadéw,

Kategoria Kody — funkcja w ktérych w ktérych
pojawil si¢ kod | pojawil si¢ kod
. wiedza 6 13,00
s
= - doéwiadczenie 9 19,60
S s
-
S o |kontakty 6 13,00
"g ae]
X zaangazowanie, czas 1 energia 17 37,00

do dziatania

Zrédo: opracowanie wlasne.

Na podstawie tych wskazan nalezaloby oczekiwaé, ze przekazujg wia-
dzom lokalnym informacje dotyczace potrzeb spotecznoéci, z ktérymi
sa zwigzani, po to, aby decydenci mogl faktycznie dostosowywac dzia-
fania do istniejgcych warunkéw. Czlonkowie badanych rad nie wykraczajg
takze poza $ciSle wyznaczony przedmiot pracy rad spotecznych. Wie-
dzg, informacjami 1 doSwiadczeniem dzielg sie, gdy pojawi sie potrzeba
dotyczgca zaopiniowania jakiego§ dokumentu, badZ planowanych dziatan
wladz, o czym $wiadczg ponizsze wypowiedzi czlonkéw badanych rad.

48 A. Pawtowska, K. Radzik-Maruszak, Social council..., s. 29; A. Pawlowska i in., Spoleczne
rady..., s. 100-101, 156; A. Pawlowska, A. Kotomycew, Local advisory..., s. 357-358.
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Tym samym od wladz 1 pracownikéw administracji oczekujg wylacznie
informacji dotyczgcej kwestii, ktére majg stanowi¢ przedmiot opinii.

Na przyktad dostajemy jaka$ uchwale z MOPS-u, dajmy na to o przesunieciu
srodkéw finansowych z budzetu PFRON-owskiego 1 mamy wyrazi¢ opinie czy
sie zgadzamy czy nie (rada — przyp. A.K.). No 1 kazdy tam pisze, ze jak sie
nie zgadza, co mu lezy potem na sercu to jest zazwyczaj na przyktad przekazy-
wane dyrektorowi MOPS-u, ktéry odpowiednio ustosunkowuje si¢ do naszych
zarzutow (I11/N/c)

(...) jezeli otrzymujemy zapytania w waznej sprawie dla srodowiska starszego
pokolenia w X (nazwa miasta usunieta — przyp. A.K.) to rzeczywiScie zaj-
mujemy. Ja bardzo optuje za teleopieky 1 telemedycyng, za wprowadzenie jej
tutaj na teren X, postaralam si¢ o firme, ktéra zaprezentowata prezydentowi,
Radzie sposéb uslugi, caly wachlarz tych w dobrym znaczeniu dziatalnosci
1 w tej sprawle tez wydawaliémy opinie. W ciggu roku pare zapytan do nas jest
skierowane z pro$ba o wyrazenie opinii 1 to robimy (XIV/S/c).

Drugim elementem istotnym z punktu widzenia rozliczalno$ci spo-

tecznej jest mozliwoé¢ uzyskania od wladz wyjasnien dotyczacych podej-
mowanych dziatan. Z treSci wywiadéw wylania si¢ raczej pozytywny
obraz relacji pomiedzy badanymi radami a wladzami miast. Co ciekawe,
czlonkowie rad nie wskazuja, 1z rady pelnig funkcje kontrolng w sto-
sunku do wladz. Odwotania do funkeji kontrolnej pojawily sie w zaledwie
w 4 wywiadach (tabela 2). Natomiast w wiekszos$ci uwazajg, ze relacje
z wladzami maja ,partnerski” charakter (63% wywiadéw) (tabela 4).

Tabela 4. Czestotliwo$é kodéw dotyczacych relacji wladz publicznych z badanymi
radami spotecznymi

Liczba wywiadéw, | % wywiadéw,
Kategoria Kody - relacje w ktérych w ktérych
pojawil sie kod | pojawil si¢ kod

akceptacja 10 21,70

2 wsparcie 14 30,40

e

£ | partnerstwo 29 63,00

N

2. szacunek wynikajacy z eksperckiego

) 6 13,00

El sktadu

& uwzglednianie zdania rady 21 45,70
pozytywne nastawienie urzednikéw 23 50,00
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cd. Tabeli 4

Liczba wywiadéw, | % wywiadéw,

Kategoria Kody — relacje w ktérych w ktérych
pojawil si¢ kod | pojawit si¢ kod

niezalezno$§¢ rady/komisji 2 4,30

© nieinformowanie rady

g o uwzglednieniu/nieuwzglednieniu 2 4,30

z opinil

&

= nieuwzglednianie opinii 13 28,30

&

% dominacja 2 4,30

~ . .
ignorowanie 12 26,10
negatywne nastawienie urzednikéw 5 10,90

Zrédto: opracowanie wlasne.

Z wywiadéw wynika réwniez, ze wladze sg otwarte na dialog z radami,

odpowiadaja na ich zaproszenia do udziatu w posiedzenia, cztonkowie rad
(lub 1ch przewodniczgcy) moga bez wiekszych probleméw spotykad sie
zar6wno z prezydentami miasta, jak 1 z radnymi w celu uzyskania dodat-

kowych wyjasnien. Cztonkowie badanych rad dobrze oceniali takze rela-
cje z pracownikami urzedéw oraz deklarowali, ze uzyskujg z ich strony
1stotne wsparcie zaréwno merytoryczne, jak 1 organizacyjne. Potwierdze-
niem pozytywnych relacji rad spotecznych 1 wladz publicznych moga by¢
ponizsze fragmenty wypowiedzi.

Wrhaséciwie na kazde zaproszenie, ktére Rada Senioréw wysyla prezydentowi
miasta, jest zawsze odpowiedz. Jezeli naszego gléwnego prezydenta nie ma
w mieScle, zawsze reprezentuje go inna osoba, czyli ktéry$ z zastepcdw. Trak-
towani sg bardzo powaznie, prezydent absolutnie si¢ wstuchuje w to, co Rada
Senioréw moéwi, co proponuje. Tez podejmuje dialog, co najwazniejsze, 1 tak
jak moéwie, do tej pory jeszcze nie uslyszatam o tym, zeby gdzie$ tam ich glos
czy ich propozycja nie zostala wystuchana czy wrecz odrzucona, raczej zawsze
bardzo pozytywnie wladza miasta sluza naszym seniorom. Ta wspdtpraca
uklada si¢ naprawde wyjatkowo dobrze 1 to jest ta mocna sita, ktéra moze by¢
wykorzystana w pracy senioréw (IX/S/c).

Bardzo waznie, pozytywnie, liczg sie z naszymi zdaniami. Chociazby §wiadczy
to o tym, ze pan prezydent zawsze nas odwiedza, czy w ratuszu jakzeSmy jesz-
cze mieli posiedzenia, czy na przyklad tutaj jak spotkania, pan prezydent jest
za tym... znaczy zainteresowany tym, co robimy 1 ma takie ludzkie, zyczliwe

podejscie (IX/S/1).
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Tak, mysle, ze jak najbardziej, bo jednak mamy bezposredni kontakt z urzed-
nikami. Tez nie boimy sie odezwaé do danego wydzialu, gdzie mlodziez tez
czesto po prostu ze wzgledu na swéj brak do§wiadczenia czy tez bariery wie-
kowa, czy... Tak, dorosli tez czesto wlasnie sg bierni w tych sprawach, a my
mozemy sig, ze tak powiem, oswoié z urzedem 1 w razie czego fatwiej jest nam
przekazad to, co dostrzegamy, nawet w luznej rozmowie z urzednikiem czy tez
podczas spotkania na korytarzu (I/M/p)

Pojawialy sie takze sceptyczne glosy dotyczace relacji z wladzami.
W wywiadach uwidacznia sie rozczarowanie brakiem zainteresowania
wladz dzialalno$cig rad (ignorowanie) oraz ograniczenie do kontaktéw
z przewodniczacym rady.

To ja nie potrafie Pani powiedzieé, bo méwie, ze takie kontakty bezpo$rednio
z wladzami ma przewodniczgcy. (...) Tak. To jest przewodniczacy. My tam,
powiedzmy, co$ dyskutujemy, a potem on ewentualnie idzie do wladz 1 zata-
twia, tak ze... [Smiech] (IV/S/c)

Najbardziej krytyczni w ocenie relacji z wladzami miast okazali sie
by¢ cztonkowie rad mlodziezowych. Zdaniem respondentéw, rady mto-
dziezowe sg traktowane instrumentalnie 1 aktywowane przez wladze
1 urzednikéw, gdy zaistnieje taka potrzeba.

Jezeli jest im potrzebna mtodziez na wydarzeniach pahstwowych, zeby przemé-
wié czy zanie§¢ kwiaty, to tak, to sa pierwsi zawsze, maile sg, najczeScie] jeden
dzien przed wydarzeniem, wtedy tak. Natomiast w sprawach tak naprawde
waznych dla zycia miejskiego, w sprawach o$wiaty, nie. Nigdy (II/M/p).

(...) zmienilo sie podejécie wladz miasta do Mtodziezowe] Rady, aczkolwiek
w tej drugiej kadencji, w ktérej miatem przyjemno$é byé przewodniczacym,
jednak nie byla ona powaznie traktowana 1 wrecz bym powiedzial, ze byla
oslerocona, zostawliona sama sobie, z wieloma bledami prawnymi, Zle napisa-
nym statutem 1 kwestiami, ktérych licealistom 1 gimnazjalistom bytoby trudno

samym rozwigza¢ (V/M/p).

Analizujac wywiady pod katem trzeciego elementu rozliczalnosci,
czyli mozliwos$ci nakladania sankeji, nalezy przypomnied, ze ,sankcje” sg
tu szeroko rozumiane. Nie dotycza one bezposredniej mozliwosci karania
wladz, w tym ich odwotywania, ale wywierania wplywu 1 oddzialywania
rad na decyzje podejmowane przez wladze. Respondenci zostali zapytani
w wywiadach o to, czy stanowisko (opinia, zdanie) rady sg uwzgledniane
przez wladze (tabela 4). Z wypowiedzi wynika, ze generalnie czlonko-
wie rad majg poczucie, ze sg styszani przez wladze, ich glos jest wazny
1 jest brany pod uwage, a takze maja wplyw na funkcjonowanie miasta
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oraz decyzje podejmowane przez wladze (tabela 2). Wyniki badan jako-
$ciowych sg zbiezne pod tym wzgledem z wynikami badan ilo§ciowych,
w ktérych réowniez jedno z pytan zawartych w kwestionariuszu ankiety
dotyczylo przekonania czlonkéw rad o uwzglednianiu wypracowanego
stanowiska przez wtadze lokalne®.

Owszem, mam takie wrazenie, ze jeste$my gremium, z ktérym licza sie no
1 sami mamy wplyw na to, jak ludzie zyja, bo te wszystkie ustugi, o ktérych
tutaj wspominam, co si¢ tu dzieje, to jest podnoszenie jakosci zycia senioréw,
takze jakoéci wiedzy (...). (I/S/p)

Zawsze jesteSmy pytani, brani pod uwage. Jesli chodzi o moje zdanie osobiste,
nie czuje si¢ jaka§ pominieta przez wladze miasta w czymkolwiek z tym, ze
staram sie by¢ zawsze na biezaco (III/N/c).

Tak. To trzeba powiedzie¢ — tak. Pomimo trudnych wspétpracy w poprzednie;j
kadencji 1 w poprzednich kadencjach réwniez, to jednak prezydent stucha rady.
Stucha rady 1 wnioskéw rady, jezeli juz trafiajg to w wiekszo$ci sg akceptowalne
w stu procentach, tak. Jesli chodzi o ten algorytm podziatu $rodkéw, czy sam
podziat §rodkéw, wsparcie powiedzmy, tam os6b niepetnosprawnych w zakresie
tych likwidacji barier, to prezydent, praktycznie, nie zdarzylo sie, zeby zakwe-
stionowal, zmienit decyzje (XV/N/p).

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze pozycja 1 sita wplywu rady bywa zalezna
od stylu sprawowane]j wladzy 1 otwartosci decydentéw na obecno$é spo-
teczenstwa w procesach rzadzenia (cytat IX/S/f), jak 1 aktywnoéci same]
rady. W niektérych przypadkach rady wrecz musialy wypracowaé sobie
pozycje 1 wymusi¢ na wladzach liczenie sie z ich stanowiskiem (VIII/S/c).

Wiec tutaj mlody czlowiek (prezydent — przyp. A.K.), ktéry ma czterdziesci
lat a jednocze$nie jest bardzo otwarty w stosunku do starych ludzi. Wiec to
jest... my dlatego méwimy, ze mamy w tej chwili wplyw, bo przy poprzednim
(prezydencie — przyp. A.K.) naszym réwie$niku nie mieliSmy na to zadnego

wplywu (IX/S/f).

Uwazam, ze traktuja nas powaznie, ale 1 my tez zabiegamy o to, zeby$my byli
caly czas, ze tak powiem, widzialni, bo w wielu przypadkach na nasze plenarne
posiedzenia sg zapraszani ludzie, ktérzy... znaczy z miasta, czy to z Rady Mia-
sta, czy z kregu prezydentéw, czy z wydziatéw, na omdwienie tematdw, ktdre sg
nam potrzebne i ktére pdZniej po prostu pomogg przy wystgpieniu formalnym,
prawda, ze bylo to konsultowane z tym 1 z tamtym, 1 owantym (VIII/S/c).

49 A. Pawlowska 1 in., Spoleczne rady..., s. 147-156; A. Pawlowska, A. Kolomycew, Local
advisory..., s. 356-357.
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Najmniej przekonani o wplywie na dziatania wladz byl cztonkowie
rad mlodziezowych 1 oni czujg sie lekcewazeni, traktowani niepowaznie
1 pomijani w decydowaniu (wywiad XI/M/c; V/M/p). Czlonkowie innych
typow rad réwniez zauwazali, ze ich opinia nie zostala uwzgledniona,
jednak byli nieco bardziej wyrozumiali dla wladz, majgc §wiadomosé skali
zadan jakie realizujg samorzady 1 ograniczen formalnych (wywiad I/N/u).

Dwu- albo kilkukrotnie byla taka okazja, zeby rada zaopiniowata jaka$ decyzje,
raz dotyczylo to likwidacji strazy miejskiej, drugi nie pamietam doktadnie, ale
chociaz wydaliémy opinie 1 chociaz dyskutowaliémy w naszej sesji o tej kwestii,

to jednak nie bylo to wziete na powaznie pod uwage (XI/M/c).

Jedna decyzja do zaopiniowania. Byla to decyzja dotyczgca platnych stref par-
kowania w miescie. Rada Mlodziezowa byla przeciw, no ale nie wplyneto to
w zaden sposéb na decyzje Rady Miasta (V/M/p)

Tak, mysle, ze tak, zawsze szuka si¢ rozwigzan, sg takie sytuacje, kiedy decy-
zje sa podejmowane niezgodnie z naszymi oczekiwaniami, ale to jest czasami
wybér miedzy mniejszym, a wiekszym ztem, bo faktycznie jest tak, ze no nie da
sie czego$ zmienié, nie da sie wykupi¢ jakich$ terenéw, inaczej przeprowadzié
drogi 1 to wtedy trudne decyzje nalezg do samych prezydentéw (I/N/u).

Podsumowanie

Rozliczalno$é spoleczna zaktada, ze aktywni obywatele bedg monito-
rowa¢ dzialania wladz, a w sytuacji podejmowania dzialah niezgodnych
z ich interesem, reagowad, w tym domagaé sie wyjasnien 1 uzasadnien
podejmowanych decyzji publicznych. W poréwnaniu z innymi formami
rozliczalno$ci, w tym przypadku dyskusyjna jest mozliwo$¢ nakladania
sankeji przez rozliczajacych wladze obywateli. Konieczne jest przyjecie
szerokiego rozumienia systemu sankeji, ktéry wykracza poza bezposred-
nie oddzialywanie na podmioty rozliczane oraz nakladanie na nich kar.
Mechanizmy partycypacji okazujg sie by¢ narzedziami, ktére pozwalajg
obywatelom nie tylko uczestniczy¢ w réznych formach oraz na réznych
etapach procesu decyzyjnego, ale réwniez zadal wyjasnien ze strony
wladz publicznych, a takze oddzialywaé na wladz w sposéb posredni,
symboliczny, ktéry réowniez moze si¢ okazaé skuteczny jezeli chodzi
o zmiane decyzji wiadz>°.

50 C. Malena, R. Forster, J. Singh, Social accountability..., s. 4.
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Celem niniejszego artykulu bylo sprawdzenie, czy rady spoteczne,
bedace dobrze znanymi, formalizowanymi 1 zinstytucjonalizowanymi
mechanizmami, od lat obecnymi w lokalnych systemach rzadzenia, moga
pelni¢ funkcje narzedzi rozliczalnosci spolecznej. Na podstawie przepro-
wadzonych badan jako§ciowych mozna stwierdzié, ze rady spoteczne maja
potencjal do pelnienia takiej funkcji, cho¢ nie sg jej $wiadome, a tym
samym obecnie jej nie realizujg. Potencjal rad spolecznych jako instru-
mentu rozliczalno$ci spoleczne] wynika z umocowania prawnego oraz
zakorzenienia tych podmiotéw w lokalnym systemie rzadzenia, a takze
ich ciagglodci 1 stabilnosci, jak réwniez skladu rad, w ktérych zasiadajg
osoby uwazane za ekspertéw, cieszgce sie zaufaniem spotecznos$ci lokal-
nych, grup spolecznych, ktére je delegowaly. Ponadto istotne jest ogélne
przekonanie czlonkéw rad dotyczace uwzgledniania ich stanowiska przez
wladze 1 wplywu na zapadajace decyzje.

Nieuswiadomionym 1 niewykorzystywanym potencjalem rad spotecz-
nych (jako narzedzia rozliczalno$ci) jest mozliwo$¢é oddzialywania na
spotecznosé¢ lokalng. Cztonkami rad sg de facto przedstawiciele spolecz-
nosci lokalnej, organizacji pozarzadowych, grup spoltecznych oraz grup
interesu, a wiec osoby znane ze swojej dziatalnosci, cenione 1 cieszace
sie zaufaniem spolecznym. Zatem majg one mozliwoéci oddzialywania
na swoje otoczenie, w tym takze kreowania opinii na temat dziatan wtadz
publicznych. Mimo iz czlonkowie rad nie pelnig funkeji przedstawiciel-
skiej w radzie, to majg kontakt 1 przelozenie na spotecznosé lokalng>!.
Rady spoleczne majg zatem potencjal do tego, aby wywiera¢ , miekkie”
sankcje, czy tez oddzialywaé w sposéb posredni na wladze>2.

Z badan wynika, ze czlonkowie rad nie do konca u$wiadamiajg sobie
mozliwosci, jakie daje im czlonkostwo w radach spolecznych. Zasiada-
jace w nich osoby sg silnie przywigzane do podstawowych funkeji rad,
czyli opiniowania, doradzania oraz inicjowania dziatan istotnych dla grup,
z ktérymi czujg sie zwigzani. Rady nie wykorzystuja mozliwosci kontaktu
z wladzami lokalnymi 1 pracownikami administracji publicznej w celu
uzyskania informacji wykraczajacych poza zakres przedmiotowy spraw
przedlozonych im do zaopiniowania. Nie poczuwajg sie réwniez do pel-
nienia funkcji kontrolnych wobec wladz lokalnych.

W tekscie przedstawiono niewielkg cze$é badan. Poruszona proble-
matyka niewgtpliwe wymaga dalszych, poglebionych badah. Niemniej,
na podstawie przedstawionego materialu badawczego mozna przyjaé, ze

51 A. Pawlowska, Beyond advising..., s. 61; J. Font 1 in., Participatory Motivations..., s. 237.
52 Por. E. Peruzzotti, C. Smulovitz, Social Accountability. .., s. 10-11.
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podmioty, jakimi sg rady spoleczne, maja potencjal, aby pelni¢ funkcje
podmiotéw rozliczalno$ci spotecznej 1 uzupelniaé¢ tym samym skutecz-
no$¢ innych mechanizméw rozliczalnoséci. Problemem wydaje sie by¢
jednak niewielka $§wiadomo$§é nawet najbardziej aktywnych cztonkow
spotecznosci lokalnych dotyczaca istoty rozliczalno$ci oraz jej znaczenia
w dazeniu do poprawy jakoSci rzgdzenia, efektywnoéci §wiadczenia ustug
publicznych 1 ogélnej kondycji demokracji lokalnej®3. Rozliczalnoé¢ jako
istotna kategoria zycia publiczne wcigz wydaje sie by¢ obca, malo znana
1 kojarzona z kontrolg, do ktérej upowaznione sa wyspecjalizowane insty-
tucje, a nie obywatele.
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