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The purpose of the article is to present the evolution of public participation in Poland and to
identify its stages, as well as to answer the question of whether the applied solutions allow for
the occurrence of participatory co-governance or only strengthen citizen participation. On the
basis of historical events, formal and legal conditions and non-governance activity, four key
periods have been identified: the time of “Solidarity” (1980—1989), systemic transformation
and the development of self-government and civil society (1989-2002), intersectoral coopera-
tion and EU membership (2003-2015), centralisation of the model of governance and institu-
tionalisation of participation (2015-2023). The results of the analysis prove that the measures
taken do not have the effect of creating radical change, but only some adjustment. Although
the implemented standards do not determine the occurrence of participatory co-governance,
they strengthen citizen participation in public decision-making. The article uses a systemic and
institutional-legal method and an analysis of the literature on the subject.
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Celem artykutu jest przedstawienie ewolucji partycypacji publicznej w Polsce i okreslenie jej etapow
oraz odpowiedz na pytanie, czy stosowane rozwigzania pozwalajg na wystepowanie wspotrzadzenia
partycypacyjnego, czy tez stuzg wzmocnieniu partycypacji obywateli. Na podstawie wydarzen histo-
rycznych, uwarunkowan formalno-prawnych oraz aktywnosci organizacji pozarzagdowych wyod-
rebnione zostaly cztery kluczowe okresy: czas ,,Solidarnosci” (1980-1989), okres transformacji
systemowej oraz rozwoju samorzadnosci i spoteczenstwa obywatelskiego (1989-2002), wspotpra-
cy migdzysektorowe;j i cztonkostwa w UE (2003-2015), centralizacji modelu rzadzenia i instytucjo-
nalizacji partycypacji (2015-2023). Wyniki analizy dowodza, ze podj¢te dziatania nie doprowadzity
do radykalnej zmiany, a jedynie pewnej korekty. Cho¢ wdrozone standardy nie decyduja o wystgpo-
waniu wspotrzadzenia partycypacyjnego, to wzmacniaja udziat obywateli w decydowaniu publicz-
nym. W artykule zastosowano metody systemowa i instytucjonalnoprawng oraz analizg literatury
przedmiotu.
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I. Wstep

W ostatnich latach w wielu panstwach w Europie widoczny staje si¢ trend pro-
mujacy zaangazowanie obywateli w zycie publiczne, majacy na celu poglgbienie
ich udzialu w procesach decyzyjnych. Wpisuje si¢ to w znacznie szerszy kontekst
reform w administracji publicznej i ma zwigzek z transformacja, jaka dokonuje si¢
w sposobie i modelu sprawowania wtadzy publicznej pod wplywem paradygmatu
governance. Wraz z pojawieniem si¢ tego podejscia w rzadzeniu wiadze publiczne
w coraz wigkszym stopniu zaczety wiacza¢ w proces decydowania publicznego akto-
row niepanstwowych, w tym zwyktych obywateli'. W tym ujeciu istotng role zaczat
odgrywac jeden z nurtow governance, do ktérego nalezy participatory governan-
ce (wspotrzadzenie partycypacyjne), traktujacy obywateli jako partneréw publiczne-
go procesu decyzyjnego oraz zapewniajacy im faktyczna mozliwo§¢ wpltywu na bieg
spraw publicznych. Nurt ten pojawit si¢ jako odpowiedz na problemy wspotczesnej
demokracji przedstawicielskiej, m.in. niskg jakos$¢ proceséw decyzyjnych, niezado-
wolenie spoteczne oraz rosngca krytyke wtadz publicznych przez obywateli. Coraz
bardziej zauwazalne staje si¢ roéwniez wystepowanie ztozonych i zapetlonych pro-
blemow wspoélrzadzenia® oraz skomplikowanie procesu sprawowania wiadzy. Sil-
niej wybrzmiewa takze potrzeba wigkszej adaptacyjnosci administracji i prowadzone;j
przez nig polityki w stosunku do dynamicznie zmieniajacej si¢ rzeczywistosci®. T¢
tendencje wzmacnia narastajaca liczba problemow i kryzysow (politycznych, gospo-
darczych, srodowiskowych itp.), ktére wptywaja na konieczno$¢ realizacji procesu
rzadzenia w turbulentnym otoczeniu®. Z tego powodu poszukiwane sg metody, ktore
usprawnig proces rzadzenia i zaangazowane w niego instytucje.

Jedna z przyjetych strategii dzialania jest wdrazanie idei participatory governance
[dalej: PG], ktorg w wigkszym lub mniejszym stopniu zaczelty wprowadzaé poszcze-
golne panstwa. Dzieje si¢ tak gldwnie przez rozszerzenie katalogu instrumentow wyko-
rzystujacych dialog z obywatelami, ktore sg powszechnie znane jako wywodzace si¢
z demokracji partycypacyjnej i deliberacyjnej. Przeobrazenia, o ktérych mowa, doko-
nujg si¢ takze w Polsce, gdzie coraz chetniej siega si¢ nie tylko po nowe instrumenty

' Confer The Oxford Handbook of Governance, red. D. Levi-Faur, Oxford University Press, Oxford 2012.

2 H. Rittel, M. Webber, Dilemmas in a General Theory of Planning, ,,Policy Sciences” 1973, vol. 4(2),
s. 155-169.

3 E. Szulc-Watecka, Partycypacyjne ksztaltowanie lokalnych polityk publicznych w opinii przedstawi-
cieli wtadz samorzqdowych. Studium przypadku wybranych miast, ,,Studia Politologiczne” 2022, vol. 64,
s. 146-164.

4 M. Carstensen, E. Serensen, J. Torfing, We Need Bricoleurs to Foster Robust Governance Solutions
in Turbulent Times, ,,Public Administration” 2022, vol. 101(1), s. 36-52.
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uspotecznienia procesu decyzyjnego, lecz takze angazuje nowych aktoréw czy wpro-
wadza regulacje prawne zwigzane z wlaczeniem obywateli w decydowanie publiczne.
Swiadczy to niewatpliwie o tym, Ze uczestnictwo obywatelskie si¢ zmienia i dosto-
sowuje do aktualnych wyzwan. Celem niniejszego artykutu jest zwrocenie uwagi na
ewolucje partycypacji publicznej w Polsce i okreslenie jej najwazniejszych etapow.
Przeprowadzona analiza uwzglednia wydarzenia historyczne o przetlomowym znacze-
niu z punktu widzenia poruszanej problematyki. Jednoczes$nie koncentruje si¢ na roz-
wigzaniach ksztaltowanych w sposoéb odgérny przez organy wiadzy publicznej na
szczeblu centralnym (fop-down) oraz dziataniach podejmowanych przez srodowisko
obywatelskie, zatem tworzonych oddolnie (bottom up)>. W tym miejscu nalezy zauwa-
zy¢, ze przywotanie wszystkich informacji zawartych w aktach prawnych na temat
partycypacji nie jest mozliwe ze wzgledu na rozproszenie instrumentoéw partycypacyj-
nych w licznych zrodtach z zakresu prawa administracyjnego. Podobnie wiele inicja-
tyw podejmuje srodowisko obywatelskie — sg one realizowane w wymiarze lokalnym
lub obejmuja swoim zasiegiem obszar catego panstwa. Dlatego niniejszy artykut zwra-
ca uwagg na kluczowe dziatania, ktore wyznaczajg kierunek zachodzacych przemian.
W rezultacie przyjeto hipoteze badawcza, zgodnie z ktdérg partycypacja publiczna
w Polsce ewoluuje w tym sensie, ze procesowi temu odpowiada coraz wigksza otwar-
to$¢ na wiaczanie obywateli w decydowanie publiczne. Jednocze$nie artykut pode;j-
muje probe odpowiedzi na pytanie badawcze: czy stosowane w Polsce rozwigzania
pozwalaja na wystepowanie wspotrzadzenia partycypacyjnego, czy shuzg tylko wzmoc-
nieniu partycypacji obywateli w zyciu publicznym? W artykule zastosowano metody
systemow3 1 instytucjonalno-prawng oraz analize literatury przedmiotu.

I1. Partycypacja publiczna i participatory governance — ramy teoretyczne

W sensie najbardziej ogdlnym partycypacja jest rozumiana jako forma aktywno-
$ci jednostki lub grupy w zyciu spotecznym, publicznym i politycznym. Z przegladu
literatury wynika, ze termin ten na 0got bywa stosowany z réznymi przymiotnikami
stanowigcymi uszczegdtowienie, o jaki rodzaj uczestnictwa chodzi. Do najbardziej
popularnych nalezg partycypacja spoteczna, obywatelska i publiczna. Wielu badaczy
uzywa ich zamiennie, by zaznaczy¢ zaangazowanie obywateli w sprawy spoteczno-
-polityczne, cho¢ w sensie rzeczowym sg to odmienne obszary relacji spotecznych®.

Pierwsze z uje¢ — partycypacja spoleczna — oznacza zaangazowanie obywate-
li w dziatania zbiorowe na rzecz spolecznos$ci, do ktorej nalezg oraz w ktorej zyja
na co dzien. Jej punktem odniesienia jest sfera pozarzgdowa, tj. proces powstawania

5 F. Fisher, Citizen Participation and Democratization of Policy Expertise. From Theoretical Inquiry
to Practical Cases, ,,Policy Sciences” 1993, nr 26, s. 182.

¢ Confer A. Zybala, Labirynty pojeciowe w swiecie partycypacji, ,,Zoon Politikon” 2012, nr 3,
s. 53-66.
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1 funkcjonowania grup obywatelskich oraz organizacji pozarzadowych, w tym wolon-
tariat’. Z kolei partycypacja obywatelska oraz publiczna koncentrujg si¢ na relacji
mi¢dzy organami wladzy a obywatelami, z ta réznica, ze pierwsza z nich jest $cisle
zwigzana ze sferg spraw publicznych oraz problemow spotecznych, natomiast druga
dotyczy wlagczenia w dziatanie instytucji i struktury wladzy®. W rezultacie ramy teorety-
czne partycypacji obywatelskiej stanowi idea spoteczenstwa obywatelskiego, natomiast
partycypacji publicznej — idea spoteczenstwa politycznego’.

Przedmiotem zainteresowania w niniejszym artykule jest partycypacja publicz-
na, w ktorej gtdéwna role odgrywaja relacje miedzy tymi, ktorzy otrzymali mandat
do wykonywania funkcji publicznych (rzadzacy), a wybierajagcymi ich obywatela-
mi (rzadzeni). Idea spoteczenstwa politycznego, ktéra stanowi podstawe wyjasnia-
nia tej odmiany partycypacji, akcentuje, ze jest to dobrowolna i $wiadoma aktywno$¢
obywateli podejmowana w celu bezposredniego lub posredniego wywierania wpty-
wu na dobor kierunkow dziatania, czynnosci oraz decyzje wtadz publicznych. Przy
czym nie nalezy pomija¢ waznego aspektu, jakim jest zaangazowanie obywateli (civic
engagement), ci oprocz glosowania mogg bowiem uczestniczy¢ w polityce miedzy (in
between) wyborami'®, W ten sposob za pomocg dostepnych metod i narzedzi obywa-
tele mogg mie¢ wptyw na pewne rezultaty polityczne (political outcomes)"'.

Bioragc pod uwage powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, iz partycypacja
publiczna dotyczy wlaczenia obywateli w ksztattowanie polityki publicznej oraz w pro-
ces podejmowania decyzji na roznych poziomach administracji (lokalnej, regionalnej,
krajowej) w celu osiggnigcia okreslonych rezultatow i wywierania wptywu na decyzje
podejmowang przez rzadzacych. Koncentracje na mozliwie najwigckszym i aktywnym
uczestnictwie obywateli w tych procesach wyr6znia nurt, jakim jest wspotrzadzenie
partycypacyjne. Najwyzszy poziom partycypacji osiagga si¢ wtedy, gdy obywatele uzy-
skujg mozliwos$¢ negocjacji oraz wspotdecydowania. Co wigcej, PG okresla warunki,
jakie powinno spetnia¢ rzadzenie, aby miescic si¢ w jego ramach. Jest to istotne, gdyz
nie kazdy przejaw partycypacji bedzie w praktyce oznacza¢ implementacj¢ wspotrza-
dzenia partycypacyjnego. PG zmierza bowiem do zapewnienia obywatelom wysokiego
udzialu w decydowaniu publicznym, opierajac si¢ na kryteriach takich jak partner-
stwo, uczestnictwo, wspolpraca, tacznie zasoboéw i deliberacja. Dlatego oferowane sa

7 T. Kazmierczak, Partycypacja publiczna: pojecia, ramy teoretyczne, [w:] Partycypacja publiczna.
O uczestnictwie obywateli w Zyciu wspolnoty lokalnej, red. A. Olech, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa
2011,s.83in.

8 A. Wiktorska-Swiecka, K. Kozak, Partycypacja publiczna w zarzqdzaniu rozwojem lokalnym, Oficy-
na Wydawnicza Atut, Wroctaw 2014, s. 58.

> A. Olech, Wprowadzenie, [w:] Dyktat czy uczestnictwo? Diagnoza partycypacji publicznej w Polsce,
t. 1, red. A. Olech, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2012, s. 5.

10 Vide S. Verba, N. Nie, Participation in America. Political Democracy and Social Equality, Harper
& Row, New York 1972, s. 2.

W H. Brady, Political Participation, [w:] Measures of Political Attitudes, red. J.P. Robinson,
P.R. Shaver, L.S. Wrightsman, Academic Press, San Diego 1999, s. 737-780, [za:] J. Ekman, E. Amna,
Political Participation and Civic Engagement Towards New Typology, ,,Human Affairs” 2012, nr 22, s. 285.
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coraz bardziej rozbudowane i innowacyjne instrumenty partycypacyjne. Co istotne,
udziat obywatela w procesach decyzyjnych, a takze projektowaniu i wdrazaniu pro-
gramow oraz polityki publicznej zaktada wiaczenie go na wszystkich etapach procesu
decyzyjnego. Celem tak rozumianej partycypacji jest rozwigzywanie ztozonych pro-
blemow spotecznych. W tym sensie zmienia si¢ rowniez rola, ktéra w rzadzeniu odgry-
waja zarowno obywatele, jak i organy wtadzy. Angazujac obywatela w decydowanie
publiczne, PG sytuuje go obok wiladzy i oferuje mozliwos$¢ wptywania na przyjmowa-
ne przez nig rozstrzygnigcia. Jednocze$nie zaangazowanie obywateli wymaga prze-
strzeni, w ktorej ta aktywno$¢ moze si¢ wyrazi¢. W ramach okre$lonej ,,przestrzeni
partycypacyjnej” (participatory spaces) ksztattujg si¢ zasady partycypacji, w tym sto-
sowane narze¢dzia oraz to, co jest mozliwe do zrealizowania za ich pomoca, a takze kto
moze wzig¢ udziat w partycypacji'>. Whasciwg i uprzywilejowang przestrzenig rozwo-
ju kapitatu spotecznego i1 praktykowania uczestnictwa jest samorzad terytorialny. Na
tym szczeblu administracji partycypacja ma najsilniejsze umocowanie, a jej narzedzia
funkcjonuja najsprawniej. Z tego powodu niniejszy artykut koncertuje si¢ na rozwia-
zaniach dotyczacych administracji samorzagdowe;j.

II1. Etapy rozwoju partycypacji publicznej w Polsce

Ksztattowanie modelu rzadzenia opartego na aktywnos$ci obywateli w decydowa-
niu publicznym w Polsce mozna opisa¢ za pomocg najwazniejszych wydarzen, ktore
stanowia tlo historyczne, uwarunkowan formalnoprawnych tworzonych przez organy
wiadzy publicznej oraz dzialan prowadzonych przez sektor obywatelski. W tej czesci
artykuhu zostaty wyr6znione uwarunkowania o przetomowym znaczeniu dla analizo-
wanego zagadnienia. W rezultacie mozliwe jest wyodrgbnienie czterech kluczowych
okresow:
1) czas ,,Solidarnosci” — lata 19801989,
2) okres zwigzany z transformacja systemowa, rozwojem samorzadno$ci oraz spo-
teczenstwa obywatelskiego przypadajacy na lata 1989-2002,

3) okres dotyczacy wspolpracy miedzysektorowej oraz reformy w warunkach
cztonkostwa w UE przypadajacy na lata 2003-2015,

4) okres wskazujacy na centralizacj¢ modelu rzadzenia oraz instytucjonalizacje
partycypacji wystepujacy po 2015 r. i utrzymujacy si¢ do 2023 r.

Na pierwszy z wymienionych etapow sktada si¢ dziatalno$¢ Niezaleznego Samo-
rzadnego Zwiagzku Zawodowego ,,Solidarnos¢” [dalej: NSZZ ,,Solidarnos¢” lub ,,Soli-
darno$¢”], ktéry poczatkowo stanowit masowy ruch spoteczny, a z uplywem czasu
przyjat forme instytucjonalng. Z perspektywy tematu niniejszego artykutu nalezy
podkresli¢, ze powstanie ,,Solidarno$ci” i jej dziatania prowadzone w latach 1980—
1989 wyzwolity energi¢ spoteczng i doprowadzity do aktywizacji r6znych grup

12 @G. Stoker, V. Chhotray, Governance Theory and Practice. A Cross-Disciplinary Approach, Palgrave
Macmillan, New York 2009, s. 184.
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spotecznych — od robotnikow, przez rolnikow, po uczniow i studentdéw, a nawet insty-
tucje koscielne — wynoszac samoorganizacje do rangi warto$ci. Uczestnicy wydarzen
tamtego okresu zauwazaja, ze byl to czas spontanicznego i oddolnego dziatania'®.
Co wigcej, mimo prob rozbicia i ostabienia NSZZ ,,Solidarno$¢” oraz represji stoso-
wanych przez wladze komunistyczne poszukiwano nowych form aktywnos$ci. W ich
wyniku powstato podziemne spoteczenstwo skoncentrowane wokot celu, jakim byto
zbudowanie demokratycznego panstwa. Pojawienie si¢ ,,Solidarno$ci” przyniosto
zmiany w spoteczenstwie, budujac w nim poczucie podmiotowosci obywatelskiej
1 dajac impuls do przemian wolnos$ciowych oraz przebudowy systemu politycznego.
W rezultacie dziatania ruchu przyczynily si¢ do zainicjowania dialogu i przez wie-
lu sg traktowane jako symbol odradzajacego si¢ spoteczenstwa obywatelskiego. To
bowiem za sprawa dziataczy ,,Solidarno$ci” i nacisku na niedemokratyczng jeszcze
wiadze doszto do rozmoéw z przedstawicielami spoleczenstwa, a nastepnie do trans-
formacji systemowej, ktora miata miejsce w latach 1989—1999 (drugi etap)'*. Waz-
ng role w tym okresie odegraly wydarzenia o charakterze politycznym, czyli Obrady
Okraglego Stolu i pierwsze czgsciowo wolne wybory parlamentarne, dzicki ktorym
byto mozliwe rozpoczecie przeobrazen administracji publicznej'®. Kwintesencj¢ tego
procesu stanowito przejscie od ,,panstwa socjalistycznego” do demokracji'®. Kluczo-
we znaczenie miata reforma samorzadowa, w wyniku ktorej doszto do decentraliza-
cji wladzy publicznej, a wigc przekazania cze$ci kompetencji z poziomu centralnego
wspodlnotom samorzadowym. Co istotne, okres ten cechowata wysoka dynamika pro-
jektowania przemian politycznych oraz instytucjonalnych i jednoczes$nie opdznienie
we wdrozeniu reform politycznych, prawnych i strukturalnych. Wynikato to przede
wszystkim z tego, iz rownolegle wdrazano reguly dotyczace praworzadnos$ci, New
Public Management, a nastgpnie governance'’.

Jednym z wymiarow decentralizacji wtadzy publicznej — oprocz zadan i finan-
sOW — jest partycypacja obywatelska'®. Funkcjonowanie samorzgdu zostato osadzone
na aktywnosci 1 na sprawowaniu wladzy przez obywateli za posrednictwem przedsta-
wicieli wybranych w wyborach powszechnych. Jak ocenia Michat Kulesza, to ,,nowa-
torskie” podejscie wynikato z przekonania, ze ,,rolg prawa jest takze usuwanie barier

13 Confer O Polske¢ wolng! O Polske solidarng! NSZZ Solidarnosé¢ w latach 1980-1989, red. W. Polak
et al., Tatastudio, Gdansk 2011.

4 Vide H. 1zdebski, Reformy samorzqdu terytorialnego oraz centrum administracyjnego i gospodar-
czego rzqdu po 1989 r., [w:] Administracja panstwowa i samorzgd w Polsce w ujeciu historyczno-prawnym.
Zagadnienia wybrane, red. E. Mrenca, P. Zientarski, B. Czwojdrak, Kancelaria Senatu, Warszawa 2018,
s. 171-183.

15 J. Stepien, Wschodni i zachodni paradygmat wladzy publicznej, [w:] Funkcjonowanie samorzgdu
terytorialnego — uwarunkowania prawne i spoleczne, red. A. Golebiowska, P. Zientarski, Senat Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Warszawa 2016, s. 37.

16 H. Izdebski, op. cit., s. 171.

17 K. Radzik-Maruszak, Rada gminy jako uczestnik lokalnego wspolrzqdzenia. Przyklad Anglii, Fin-
landii, Polski i Stowenii, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2019, s. 99—103.

18 Confer M. Kalisiak-Medelska, Partycypacja spoteczna na poziomie lokalnym jako wymiar decen-
tralizacji administracji publicznej w Polsce, Wydawnictwo Uniwersytetu L.odzkiego, £.6dz 2015, s. 7-12.
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naturalnej aktywnosci ludzi”'’. Wraz z przywroceniem samorzadu terytorialnego poja-
wily si¢ instytucje demokracji posredniej, takie jak rada gminy, rada powiatu, sejmik
wojewodztwa oraz rady soteckie/osiedlowe/dzielnic. Znaczaca role zaczety odgrywac
instytucje demokracji bezposredniej, w tym konsultacje spoteczne, ktére stanowity
wyraz niewigzacej opinii mieszkancow w istotnych dla nich sprawach, a takze referen-
dum lokalne pozwalajace decydowaé w kwestiach waznych dla spotecznosci zgodnie
z zasadami prawa wyborczego, w ktorym rozstrzygniecie zapada wolg wiekszos$ci®.
Z czasem uporzadkowano rowniez status rad mlodziezowych, ktore w 2001 r. uzyska-
ty formalnoprawng podstawe tworzenia®'. Odwotanie do wymienionych form partycy-
pacji mozna znalez¢ w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. oraz przepisach
ustaw samorzadowych. Gwarancje partycypacji publicznej w Polsce zapewniaja tez
zasady konstytucyjne, w tym suwerenno$ci narodu, spoteczenstwa obywatelskiego,
subsydiarnosci (pomocniczosci) czy wspomnianej juz decentralizacji®?.

Wraz z opisang reformg panstwa widoczne stalo si¢ nasilenie rozwoju inicjatyw
obywatelskich. Cho¢ przed 1989 r. miaty miejsce niezalezne od wtadzy dziatania spo-
teczne, to na uaktywnienie wielu organizacji pozwolity dopiero zmiany zainicjowane
w wyniku transformacji ustrojowej. Wezesniej bowiem organizacje spoteczne mogty
powstawaé w wyniku swobodnych decyzji ich zatozycieli, ale funkcjonowanie nie-
zaleznie od rzadu bylo ograniczone przez rezim komunistyczny?. W latach 1989—
2002 ,,0ddolna” aktywnos¢ obywateli byta natomiast mozliwa dzigki ,,mechanizmom
samorozwojowym, samoobronnym i samoedukacyjnym” oraz pomocy zagranicznej
pochodzacej z programow przedakcesyjnych?. Prawne podstawy istnienia organiza-
cji pozarzgdowych regulowaty dwie ustawy — Prawo o stowarzyszeniach® oraz Prawo
o fundacjach?. Oprocz podmiotow utworzonych i dziatajacych na mocy tych ustaw
funkcjonowaly takze organizacje o Scisle okreslonej strukturze, takie jak komitety
spoteczne, organizacje samorzadoéw roznych grup zawodowych czy cechy i izby rze-
mies$lnicze powolywane odrebnymi aktami prawnymi.

¥ 1. Lipowicz, Ustrojowe aspekty reformy samorzqdowej w latach 1990-1998 w $wietle wspélcze-
snych wyzwan wobec administracji publicznej, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2009,
R. LXXL z. 2, s. 145.

2 E. Olejniczak-Szatowska, Referendum lokalne w swietle ustawodawstwa polskiego, Difin, War-
szawa 2002.

2L P. Bacal, Status prawny mlodziezowej rady gminy i gminnej rady seniorow. Analiza porownawcza,
[w:] Prawo w Polsce 2000-2020, red. K. Lukomiak, Wydawnictwo Naukowe ArchaeGraph, £odz 2020,
s. 1045-1064.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1., Dz.U. nr 78, poz. 483.

2 J. Szmagalski, Trzeci sektor, organizacje pozarzqdowe, non-profit?, [w:] Miejsce dla kazdego. Szkice
i opracowania o sektorze pozarzgdowym w Polsce, red. A. Kunicka, Centrum Informacji dla Organizacji Poza-
rzadowych BORDO, Warszawa 1996, s. 22.

% P. Glinski, Bariery samoorganizacji obywatelskiej, [w:] Niepokoje polskie, red. A. Ostrowska,
A. Rychard, H. Domanski, Wydawnictwo IFIS PAN, Warszawa 2004, s. 239.

» Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach, Dz.U. nr 20, poz. 104.

% Ustawa z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach, Dz.U. nr 21, poz. 97.
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Owczesny model rzadzenia sprzyjat budowie demokracji przedstawicielskiej.
Dopiero otwierano si¢ na uczestnictwo obywateli w decydowaniu publicznym. Cha-
rakterystyczna dla tego okresu byta stabo$¢ instytucjonalna oraz legislacyjna w zakre-
sie ksztattowania warunkéw odpowiednich do rozwoju demokracji partycypacyjnej,
przejawiajaca si¢ m.in. niewielkg skalg przepiséw dotyczacych partycypacji, brakiem
unormowan regulujacych wspotprace miedzysektorows, w tym jednolitej definicji
organizacji pozarzagdowej i ustug publicznych, trudno$ciami w ubieganiu si¢ przez
NGO o subwencje rzadowe lub samorzadowe na realizacj¢ zadan spotecznych, bra-
kiem tradycji w stosowaniu technik partycypacyjnych w sprawowaniu wladzy (na
wszystkich szczeblach administracji publicznej) oraz silnym upartyjnieniem lokalnej
i ogbélnokrajowej sceny politycznej*’. Z tego powodu eksperci oceniaja, ze ,,zaanga-
zowanie panstwa w rozwoj i ksztattowanie sektora obywatelskiego w Polsce po roku
1989 byto stosunkowo niewielkie”®. Okres ten sprowadzat si¢ raczej do ,,budowania
pewnych relacji niz prowadzenia faktycznej wspotpracy™. Wystepowata tzw. blo-
kada partycypacji, polegajaca na tym, ze ,,0 ksztatcie zasad i mechanizmoéw decydo-
waty wylacznie instytucje publiczne bez wspoétudziatu organizacji pozarzadowych,
jak 1 odnosnie zaspokajania potrzeb i rozwigzywania problemow spotecznych, gdzie
organizacje pozarzgdowe nie byly uczestnikiem — w jakiejkolwiek postaci — proce-
dur decyzyjnych”.

Mimo zawartej w Konstytucji RP gwarancji dostepu do informacji publicznej
niniejsza kwestia zostata uregulowana odrebnie w przepisach ustawy w 2001 r.3! Jest
to wazny krok, poniewaz partycypacja zaczyna si¢ tam, gdzie jest zagwarantowa-
na jawno$¢ funkcjonowania instytucji publicznych poprzez m.in. mozliwo$¢ uzyski-
wania informacji na ich temat i wstepu na sesje organow kolegialnych czy dostep do
dokumentow. Zasadniczo narzedzia w tym obszarze stanowiag forme komunikacji jed-
nostronnej, ktéra polega na wysytaniu komunikatow od organéw wtadzy w kierunku
obywateli (np. obwieszczenia, plakaty, ulotki, ogltoszenia) lub na pozyskiwaniu infor-
macji od spoleczenstwa (np. ankiety, skargi, petycje, wnioski). Choc jest to bierna for-
ma partycypacji, to przekazywane przez wtadze informacje umozliwiajg obywatelom
uczestnictwo w procesach rzadzenia, angazowanie w dziatania samorzadu czy moni-
torowanie jego dziatalnosci i sprawowanie nad nig kontroli.

Najwazniejszy i1 zarazem rewolucyjny charakter przemian przyniosto wprowa-
dzenie bezposrednich wyborow wdjta, burmistrza i prezydenta miasta [dalej: w/b/p]
w 2002 r.3> W samorzadzie terytorialnym nastapito przej$cie od kolegialnego organu

27 P. Glinski, op. cit., s. 233.

2 Ibidem, s. 239.

¥ M. Rymsza, P. Fraczak, R. Skrzypiec, Z. Wejecman, Standardy wspélpracy administracji publicznej
z sektorem pozarzgdowym, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2007, s. 14.

30 Ibidem, s. 14-18.

31 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, Dz.U. nr 112, poz. 1198.

32 Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 1. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta,
Dz.U. nr 113, poz. 984.
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wykonawczego (zarzadu) do monokratycznego (jednoosobowego). Z punktu widzenia
omawianej problematyki istotng role odgrywa fakt, iz od tego momentu to obywatele
dysponujg prawem wyboru organu wykonawczego. Wprowadzone regulacje spowo-
dowaly, ze pozycja tego organu ulegla wzmocnieniu w stosunku do rady gminy. Zmia-
nie ulegl rowniez model przywodztwa oraz funkcje, ktore petni wlodarz samorzadowy.
W miejsce dziatacza politycznego wchodzi osoba okre$lana jako przywodca zadanio-
wy, dla ktorego wigksze znaczenie zaczynaja mie¢ oczekiwania elektoratu i zwigzek
ze spotecznoscig lokalng niz realizacja programu i celu zaplecza politycznego®. Wska-
zuje to na nowg jakos$¢ przewodzenia oraz profesjonalizacje pozycji w/b/p w kierunku
menadzera. Warto doda¢, ze uregulowanie pozycji w/b/p, a co za tym idzie, rbwniez
zmiana modelu przywodztwa, byty inspirowane ideg silnego burmistrza, w §lad za roz-
wigzaniami stosowanymi w innych panstwach europejskich*. Pozycja, jaka od tego
momentu zaczal pelni¢ organ wykonawczy, jest istotna w kontek$cie partycypacji,
gdyz to od lokalnego lidera zalezg postep i otwarcie na (wspot)rzadzenie partycypacyj-
ne. Warto doda¢, ze wraz z wprowadzeniem bezposredniego wyboru w/b/p obywatele
uzyskali mozliwos¢ wnioskowania o odwotanie tego organu w referendum lokalnym.
Do 2002 r. mozliwe byto odwotanie jedynie organu stanowigcego. Oznacza to mozli-
wos$¢ rozliczenia z zarzadzania sprawami publicznymi nowego lidera wspolnoty samo-
rzadowej, ktéry od tego momentu posiada legitymizacj¢ spoteczna.

Do kolejnej kategorii wydarzen, ktoére znaczaco wptynety na uksztattowanie sie
standardow dotyczacych partycypacji publicznej w Polsce, nalezy zaliczy¢ te, ktore
nastapily w trzecim okresie. Wazny wplyw w tym zakresie mialy budowa, a nastep-
nie rozw6j modelu wspolpracy migdzysektorowej. Mimo ze pierwsze proby nawig-
zania relacji pomigdzy administracjg samorzadowsg a sektorem pozarzadowym byty
widoczne juz w latach dziewigédziesigtych XX w., to nie zostaly wowczas zdefinio-
wane zasady i tryb wspotpracy. Nowy kierunek wyznaczyta ustawa o dziatalno$ci
pozytku publicznego i o wolontariacie® [dalej: UDPiW], ktdra wpisuje si¢ w proces
modernizacji administracji polegajacy na zmianie relacji z otoczeniem i na koniecz-
no$ci wspotdziatania. Ustawa porzadkuje status organizacji pozarzadowych oraz ich
relacje z sektorem publicznym, wprowadza prawng definicj¢ organizacji pozarzado-
wych oraz precyzuje rozwigzania finansowe*®. W ten sposob tworzy podstawy instytu-
cjonalne realizacji PG. Organizacje pozarzadowe zaczgty by¢ postrzegane jako partner
samorzadu w realizacji ustug publicznych. Najczesciej odbywato si¢ to w trybie ich

3 A. Piasecki, Menadzer i polityk. Wéjt, burmistrz, prezydent miasta, Wydawnictwo Profesja, Kra-
kow 2006, s. 5.

3 K. Radzik-Maruszak, Transformacja roli organdéw przedstawicielskich w procesie lokalnego
wspotrzqdzenia. Doswiadczenia wybranych panstw Europy Zachodniej, [w:] Europejskie modele samo-
rzqdu terytorialnego. Stan obecny i perspektywy, red. J. Wojnicki, Wydawnictwo ASPRA, Warszawa 2014,
s. 105-122.

35 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, Dz.U. nr 96,
poz. 876.

3¢ M. Arczewska, Kierunki zmian w prawie o organizacjach pozarzqdowych, ,, Trzeci Sektor” 2007,
nr 10, s. 101-105.
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zlecania (wspieranie, powierzanie), a nastepnie, wraz z nowelizacjg ustawy w 2010 r.,
kiedy rozszerzeniu ulegt katalog narzedzi wspodtpracy finansowej — przez udziela-
nie pozyczek, gwarancji i poreczen, zawieranie umoéw w ramach inicjatywy lokalne;j,
uproszczony tryb zlecania zadan, okreslany mianem matych zlecen, mozliwo$¢ prze-
kazania dotacji na zadanie publiczne z cz¢$cig przewidziang na wykonanie inwestycji
czy regranting®’. Mimo ze wspotpraca finansowa zdominowata relacje miedzy admi-
nistracjg a NGO, UDPiW wyodrebnita rowniez pozafinansowe formy dziatania, np.
wzajemne informowanie o planowanych przedsi¢wzigciach, konsultowanie aktow
normatywnych czy dokumentéw oraz tworzenie wspolnych zespotow o charakterze
doradczym i inicjatywnym. Kolejne lata mozna podsumowac jako te, ktore porzad-
kowaty relacje migdzysektorowe, w szczegdlnosci naktadajgc na organy administracji
obowiazek realizacji zadan we wspotpracy z sektorem obywatelskim przez wypraco-
wanie okreslonych standardow zawartych w rocznym programie wspotpracy. Wazny
wymiar stanowito takze przyjecie ,,Rzagdowego Programu Funduszu Inicjatyw Oby-
watelskich” [dalej: FIO], ktory wspierat implementacj¢ zadan publicznych z udzia-
tem sektora pozarzadowego. Jak wynika z raportu Najwyzej Izby Kontroli [dalej:
NIK], poczatkowe cele, na jakich koncentrowal si¢ program, zostaty w duzej mierze
osiggnigte. Jednostki samorzadu terytorialnego [dalej: JST] w coraz wigkszym stop-
niu przekazywaty NGO zadania do wykonania®®, Niemniej ich skuteczna implemen-
tacja wymagata sprawnie funkcjonujacego sektora pozarzadowego, a tego problemu
program nie rozwigzywat. Kontrola NIK uwypuklita wiele trudno$ci, w tym niedo-
stosowanie zmienionego w 2014 r. celu programu do problemow trzeciego sektora,
wadliwe wskazniki, problemy w ocenie trwatosci 1 jako$ci projektow czy sposobie
zarzgdzania programem®,

Inicjatywa lokalna, ktdéra zostata wprowadzona nowelizacja przepisow UDPiW
w 2010 r., nie tylko stuzyta uregulowaniu relacji z trzecim sektorem, lecz takze zapew-
nita obywatelom mozliwo$¢ realizacji zadania publicznego na rzecz spotecznos$ci
lokalnej*. W ten sposob niniejszy instrument stat si¢ najwyzsza formg partycypa-
¢ji, w ramach ktorej mieszkancy wspoélnie z samorzadem mogg realizowaé zadania
publiczne. W praktyce nie jest on jednak czgsto stosowany. Wynika to z kilku powo-
déw. Po pierwsze, wspomniana ustawa normuje kwesti¢ inicjatywy lokalnej tylko
w jej podstawowym ksztatcie, natomiast na organach JST pozostawia obowigzek jej
doprecyzowania poprzez przyjecie stosownej uchwaty. Brak aktu prawa miejscowego

37 A. Pacut, M. Pokora, Zasady, pola i formy wspolpracy administracji publicznej z organizacjami
pozarzgdowymi, [w:] Wdrazanie mechanizméw wspolpracy finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego
z organizacjami pozarzgdowymi, red. S. Mazur, A. Pacut, M. Pokora, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekono-
micznego w Krakowie, Krakow 2013, s. 468.

3% Podstawowe fakty o organizacjach pozarzgdowych. Raport z badan, Stowarzyszenie Klon/Jawor,
Warszawa 2013.

¥ Realizacja programu Fundusz Inicjatyw Obywatelskich w latach 2012-2015, Najwyzsza 1zba Kon-
troli, Warszawa 2017.

40 Ustawa z dnia 22 stycznia 2010 r. 0 zmianie ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolonta-
riacie oraz niektorych innych ustaw, Dz.U. nr 28, poz. 146.
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uniemozliwia mieszkancom korzystanie z tego instrumentu. Po drugie, inicjatywa
lokalna pozostaje niejako w cieniu budzetu partycypacyjnego, ktory jest duzo bardziej
popularny i cze$ciej promowany przez samorzady*!.

Model rzadzenia w Polsce w znaczacy sposob zmienit si¢ pod wptywem reformy
administracji w warunkach cztonkostwa w Unii Europejskiej [dalej: UE]. Ma to zwia-
zek z dostosowaniem i implementacja przepisow UE do krajowego systemu prawne-
go. Cztonkostwo w UE oraz udzial w jej budzecie wymusily wdrozenie okreslonych
rozwigzan np. w dziedzinie zaméwien publicznych czy partnerstwie publiczno-pry-
watnym*?. Kolejnym elementem dostosowania ustawodawstwa polskiego do stan-
dardow UE byta ustawa o finansach publicznych z 2009 r. Podjete dziatania zostaty
ukierunkowane na poprawe finansowania administracji lokalnej i wlaczanie proce-
dur zamowien publicznych, ktore wptynely na zmiang sposobu myslenia o JST jako
jedynym dostarczycielu ustug publicznych. Samorzady zaczelty w coraz wigkszym
stopniu otwiera¢ si¢ na wspotprace z innymi, przede wszystkim z organizacjami poza-
rzadowymi. Swiadczy to o wdrazaniu rozwigzan z zakresu New Public Management,
a nastepnie governance. Co wigcej, wejscie Polski do UE otworzyto polskim organi-
zacjom pozarzagdowym droge do nowych $§rodkéw 1 wzorcoéw dziatania dostarczanych
przez regulacje europejskie. Dla organizacji pozarzadowych zaczat si¢ okres, ktorego
wyznacznikiem stata si¢ m.in. zasada partnerstwa obowigzujaca we wdrazaniu fun-
duszy strukturalnych.

Cztonkostwo Polski w UE jest zwigzane z upowszechnianiem réznych standardow
dotyczacych rzadzenia panstwem. Wsrdd nich pojawia sie takze ten, ktory promuje
wiaczanie obywateli w decydowanie publiczne. Przyktadem jest tzw. dobre rzadze-
nie, ktére odnosi si¢ do jakosci, sposobu i efektow sprawowania wladzy oraz dziatan
podejmowanych przez administracje. Jest to jedna z koncepcji zarzadzania w sekto-
rze publicznym, ktora znalazta wyraz w dokumentach z okresu programowania 2007—
2013, a takze w kolejnej perspektywie 2014-2020%. Wigze si¢ ona z wdrazaniem cech
charakterystycznych dla koncepcji governance w zakresie wtaczenia wszystkich zain-
teresowanych stron, w tym obywateli, w prace organéw administracji publicznej r6z-
nych szczebli.

W latach 2003-2015 rozwingla si¢ takze instytucja konsultacji spotecznych, kto-
re zaczely obejmowac nowe dziedziny polityki publicznej. W ten sposob konsulta-
cje staty si¢ obowigzkowe w takich sprawach jak studium uwarunkowan i kierunkoéw

41 K. Mojkowski, Pigé lat inicjatywy lokalnej. Poréwnanie przepiséow dotyczgcych inicjatywy lokalnej
z praktykq ich stosowania w latach 2010-2014, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2016, s. 13.

4 K. Marchewka-Bartkowiak, Nowe zarzqdzanie publiczne, ,,Infos” 2014, nr 18(178), s. 1-4.

4 Odwotanie do idei znajduje si¢ np. w Strategii Rozwoju Kraju, Narodowych Strategicznych Ramach Od-
niesienia, Strategii wspierania rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego na lata 2009-2015, Narodowym Programie
Wspierania Rozwoju Spoteczenstwa Obywatelskiego, Programie Rozwoju Organizacji Obywatelskich na lata
2018-2030, Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020, Strategii Rozwoju Kapitatu Spotecznego
2020, a takze szeregu innych programow, w tym operacyjnych, takich jak Kapital Ludzki (priorytet: dobre rzadze-
nie), Innowacyjna Gospodarka (w zakresie e-governance) oraz w regionalnych programach operacyjnych.
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zagospodarowania przestrzennego, miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego*, program rocznej i wieloletniej wspotpracy z NGO, gminna i powiatowa
strategia rozwigzywania problemow spotecznych®, decyzja o uwarunkowaniach
srodowiskowych* czy plan dziatan dla instytucji rynku pracy?’. Instytucja konsulta-
cji stata si¢ wiec jednym z podstawowych instrumentéw decydowania publicznego,
jednak samorzady rzadko wykraczaja poza obligatoryjng mozliwos$¢ ich stosowania*,
Wiadze lokalne tyko w niewielkim stopniu wykorzystuja opinie i postulaty zgtoszone
przez mieszkancoéw w tej formie®. Zdaniem Marka Baranskiego wynika to w duzej
mierze z braku ustawowego okreslenia zasad oraz trybu przeprowadzania konsultacji*.

Na przestrzeni lat widoczna jest takze ewolucja instytucji referendum. W tym kon-
tek$cie przeprowadzono nowelizacje istniejacych przepisoéw. Oprocz wymaganego
wczesniej progu frekwencyjnego (30%), w 2005 r. dodano kryterium ,,waznosci”, czyli
udzial w wyborze odwotywanego organu nie mniej niz 3/5 wszystkich uprawnionych®!.
To rozwigzanie w zamysle jego tworcéw miato stuzy¢ m.in. zaktywizowaniu lokalnej
spotecznosci do uczestnictwa w zyciu wspolnoty™2. Co istotne, odwotanie organu wy-
konawczego gminy jest w praktyce najczesciej stosowang postacia referendum w Pol-
sce. W 2012 r. rozszerzeniu ulegl tez zakres przedmiotowy spraw, ktére mogty zostaé
poddane pod gltosowanie w procedurze referendalnej, o sprawy obejmujace istotne
spotecznie, gospodarczo czy kulturowo kwestie taczace wspolnote samorzadowg™.
Jak jednak pokazuja doswiadczenia praktyczne, narzedzie to nie jest pozbawione wad,
a jego zastosowanie mimo zmian prawnych nadal jest niewielkie. Jest to efekt niskiego

4 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz.U. z 2003 r.
nr 80, poz. 717, art. 111 17.

45 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej, Dz.U. nr 64, poz. 593.

46 Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udzia-
le spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko, Dz.U. nr 199, poz.
1227.

47 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, Dz.U.
72004 r. nr 99, poz. 1001, art. 21.

“ E. Bogacz-Wojtanowska, A. Olech, M. Koziarek, Zielona ksigga wsparcia partycypacji publicznej
w Polsce. Propozycje wypracowane przez partnerstwo realizujqce projekt ,, Decydujmy razem”, Instytut
Spraw Publicznych, Warszawa 2013, s. 37.

4 Ibidem, s. 39.

0 M. Baranski, Samorzqgdowa konsultacja spoleczna — instytucja demokracji bezposredniej, [w:] In-
stytucjonalizacja demokracji w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej, red. M. Baranski, Wydawnictwo
Uniwersytetu Slaskiego, Katowice 2014, s. 24.

51 Ustawa z dnia 8 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych innych
ustaw, Dz.U. nr 175, poz. 1457, ze zm., art. 3.

32 Projekt ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym, ustawy o bezpo$rednim wyborze wojta,
burmistrza i prezydenta miasta, ustawy o referendum lokalnym oraz ustawy — Kodeks karny wykonawczy,
druk nr 3981, Sejm RP IV kadencji.

3 Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. 0 zmianie ustawy o referendum lokalnym oraz ustawy o samo-
rzadzie gminnym, Dz.U. z 2013 r. poz. 153; Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 lutego 2003 r.,
sygn. akt K 30/02, OTK-A 2003, nr 2, s. 84-93.
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zainteresowania spolecznosci tym narzedziem, co wptywa na jego niewazno$¢>. Z tego
powodu pelni ono raczej funkcj¢ badania opinii publicznej czy tez przedterminowego
sondazu wyborczego, niz stanowi wigzaca decyzje¢ dla wladz. Pod adresem referendum
podnoszone sg rowniez argumenty o wykorzystaniu do walki politycznej, manipulacji
wyborcami lub wspieraniu grup mogacych zaangazowa¢ duze srodki finansowe, aby
przekona¢ obywateli do swoich racji*’.

W latach 20032015 rozszerzeniu ulegt takze katalog ciat doradczych (rad i komi-
sji spotecznych). Znowelizowano przepisy ustaw, ktore daty prawng podstawe two-
rzenia rady pozytku publicznego (od 2003 r.)%, rady ds. 0séb niepetnosprawnych
(od 2010 r.)*’, komisji urbanistyczno-architektonicznej (od 2012 r.)%, rady senio-
réw (od 2013 r.)* czy powiatowej rady rynku pracy (od 2014 r.)*°. Wszystkie wymie-
nione ciata majg charakter opiniodawczo-doradczy wobec JST i jednocze$nie stanowia
przestrzen wspotpracy migdzy samorzadem a zrzeszonymi w ich gremiach przedsta-
wicielami r6znych grup spotecznych i zawodowych. Pomimo iz uczestniczg w proce-
sie decyzyjnym, to jak dowodza badania, maja ograniczony potencjal bezposredniego
wplywu na decyzje podejmowane przez rzadzacych. To efekt roli, jakg ustawodawca
przewidziat dla tych podmiotow, i zaleznos$ci ich udziatu w procesach decyzyjnych
od przedstawicieli wtadzy lokalnej®!.

Do innych istotnych narzedzi partycypacyjnych nalezy zaliczy¢ fundusz solecki
wdrazany od 2014 r. na poziomie gmin wiejskich, stanowigcy wyodrebnienie srodkow
z budzetu gminy na dziatania realizowane w sotectwie oraz stuzace poprawie zycia jego
mieszkancow®?. Najnowszy raport NIK wskazuje na wzrost znaczenia tego instrumentu
partycypacji i jednoczesnie przedstawia powazne problemy, z jakimi borykaja si¢ sotec-
twa. Do najwazniejszych nalezg limity kwoty przyznawanej na ten cel w ramach dotacji
celowej z budzetu panstwa oraz brak informacji na temat wysokosci refundacji w kolej-
nych latach. Co istotne, wzor do obliczenia kwoty dotacji zapisany w przepisach ustawy

3 J. Regulski, Referenda lokalne, <www.frdl.org.pl/index.php/komentarz/items/jerzy-regulski-
referenda-lokalne.html>, dostep 13 12024.

3 Confer A. Piasecki, Demokracja bezposrednia w Polsce lokalnej — bledny model, zta praktyka, ,,Stu-
dia Regionalne i Lokalne” 2005, nr 3, s. 68—82.

% Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 15 marca 2019 r. w sprawie oglo-
szenia jednolitego tekstu ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, Dz.U. poz. 688.

7 Ustawa z dnia 28 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu osob
niepetnosprawnych, Dz.U. z 2019 r. poz. 1172, 1495, 1696, 1818, 2473.

% Ustawa z dnia 27 marca 2003 1. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz.U. z 2019 .
poz. 511.

% Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 22 lutego 2019 r. w sprawie oglo-
szenia jednolitego tekstu ustawy o samorzadzie gminnym, Dz.U. poz. 506.

¢ Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, Dz.U.
72019 r. poz. 1482.

1 A. Pawlowska, Reprezentacja i artykulacja interesow lokalnych przez spoleczne rady i komisje, [w:]
A. Pawlowska et al., Spoleczne rady i komisje jako (nie)obecny uczestnik lokalnego procesu decyzyjnego,
Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2020, s. 85-101.

62 Ustawa z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim, Dz.U. poz. 301.
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o funduszu soteckim powoduje, ze kwota dotacji przyznana sotectwu, ktore zamieszkuje
kilka tysigcy os6b, moze by¢ taka sama jak w przypadku sotectw zamieszkanych przez
kilkakrotnie mniejsza liczbe mieszkancow®. W ten sposob wigksze sotectwo nie ma real-
nej mozliwosci wykorzystania swojego potencjatu partycypacyjnego i nie jest w stanie
zaspokoi¢ potrzeb swoich mieszkancow. Problemem okazuje si¢ rOwniez stosowanie
przez wojewod¢ mechanizmu korygujacego, co powoduje obnizenie wysokos$ci refun-
dacji, a w przysztosci moze skutkowaé mniejszym zainteresowaniem gmin w korzysta-
niu z funduszu soteckiego.

Trzeci okres rozwoju partycypacji publicznej to moment, w ktérym zainicjowano
nowe podejscie poprzez wprowadzenie dziatan o charakterze dtugofalowym i syste-
mowym. Z jednej strony powstaja dokumenty programowe tworzone przez central-
ne organy wiladzy, np. ,,Strategia wspierania rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego
na lata 2009-2015”, a takze instrumenty wsparcia finansowego bezposrednio zwig-
zane z partycypacja, np. ,,Rzadowy Program na rzecz Aktywnos$ci Spolecznej Osob
Starszych”. Z drugiej strony pojawiajg si¢ inicjatywy o charakterze systemowym
podejmowane przez sektor obywatelski we wspolpracy z administracjg centralna,
np. projekt ,,Decydujmy razem. Wzmocnienie mechanizmow partycypacyjnych w kre-
owaniu i wdrazaniu polityk publicznych oraz podejmowaniu decyzji publicznych”®,
ktéry byt realizowany w latach 2009-2014. Jednym z efektow dzialan tego projek-
tu jest stworzenie tzw. biatej ksiegi, ktora stanowi diagnoze partycypacji publicznej
i zawiera rekomendacje w zakresie budowy wsparcia systemowego®.

Sposrod innych dziatan zainicjowanych w tym okresie i kontynuowanych w kolej-
nych latach warto wspomnie¢ o tych, ktore sa prowadzone przez NGO. Wérdd przykta-
dow mozna wyodregbni¢ inicjatywy Fundacji im. Stefana Batorego wdrazane w ramach
programoéw ,,.Demokracja w dziataniu” czy ,,Obywatele dla demokracji”. Oba pro-
gramy s3 ukierunkowane na wspieranie aktywnosci obywateli w zyciu publicznym.
Podobne przedsigwziecia sg koordynowane przez Pracowni¢ Badan i Innowacji Spo-
tecznych ,,Stocznia”, ktora w 2010 r. zaczeta prowadzi¢ Laboratorium Partycypa-
cji Obywatelskiej, w ramach ktorego wdrazane sg takie dziatania, jak chocby serwis
naprawmyto.pl czy ,,Konsultacje z zasadami”®®. Z mechanizmoéw wypracowanych
przez sektor pozarzagdowy chetnie korzystaja samorzady terytorialne, ktore w ten spo-
sob dokonujg usprawnien przyjetych narzedzi partycypacyjnych lub wdrazajg nowe.
0Od 2014 r. cyklicznie organizowane jest tez Forum Praktykow Partycypacji, w ktorym
biorg udziat osoby aktywnie zaangazowane w temat uczestnictwa obywateli w zyciu

0 M. Przybylski, NIK: dalszy rozwdj funduszy soleckich pod znakiem zapytania; potrzebna zmia-
na ustawy, <https://samorzad.pap.pl/kategoria/aktualnosci/nik-dalszy-rozwoj-funduszy-soleckich-pod-
znakiem-zapytania-potrzebna-zmiana>, dostep 13 12024.

% Confer Partycypacja publiczna w praktyce. Dwa modele zwigkszania uczestnictwa mieszkarncow
w podejmowaniu decyzji, red. A. Olech, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2013.

8 E. Szulc-Watecka, Wybrane zagadnienia partycypacji obywatelskiej w Polsce. Teoria i praktyka,
[w:] 25 lat samorzqdu terytorialnego w Polsce — bilans doswiadczen, red. S. Michatowski, M. Sidor, J. Wa-
sil, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 2016, s. 465-484.

® Pracownia Badan i Innowacji Spotecznych ,,Stocznia”,<https://stocznia.org.pl/>, dostep 29 VI 2023.



Elzbieta Szulc-Watecka, Miedzy partycypaciq a wspotrzqdzeniem. Kierunki rozwoju partycypacji publicznej... 39

publicznym. Przedsiewzig¢ ukierunkowanych na aktywno$¢ obywatelska jest znacz-
nie wiecej, niemniej w sposob szczegolny zaczety one by¢ widoczne dopiero w trze-
cim z etapow przyjetych w niniejszej analizie.

Z perspektywy inicjatyw kreowanych w sposob oddolny trzeba wspomnie¢ o poja-
wieniu si¢ nowych aktoréw w decydowaniu publicznym, do jakich nalezg np. ruchy
miejskie. Pomijajac uwarunkowania zwigzane z procesem ich ksztattowania si¢ w Pol-
sce, nalezy zasygnalizowad, iz obecnie sg istotnym uczestnikiem tworzenia polityki
miejskiej®”. Tym samym ruchy te przyczynity si¢ do zmiany my$lenia na temat lokal-
nej polityki publicznej, w ktorg angazuje si¢ innych aktorow. Jest to cecha bliska idei
participatory governance.

Nie sposéb pomingé zmian, ktore zaszty pod wptywem rozwoju nowych tech-
nologii. Szczegdlne znaczenie wydaja si¢ mie¢ te, dzicki ktérym mozliwe staje si¢
poznanie opinii mieszkancow (np. e-sondaze, e-petycje), jak rowniez te, ktére pole-
gaja na wymianie informacji z mieszkaficami oraz konsultacjach, a nawet sprzyja-
ja aktywnej partycypacji w procesie decyzyjnym (np. e-voting) czy realizacji ushug
(e-PUAP). Pomimo atrakcyjno$ci form elektronicznej partycypacji (tzw. e-partycy-
pacja)® nie wszystkie samorzady wykorzystuja tak rozlegte instrumentarium w tym
zakresie. Podobnie mniej niz potowa Polakow®® korzysta z mozliwosci, jakie oferuje
e-administracja. Trzeba jednak przyzna¢, ze znaczenie e-ustug wzrosto pod wptywem
takich wydarzen jak pandemia COVID-19.

Kolejny, czwarty etap rozwoju partycypacji publicznej cechuje si¢ wystepowaniem
zjawiska centralizacji dziatan panstwa w stosunku do samorzadu, w tym ksztattowa-
niem ram instytucjonalnych partycypacji publicznej. Jak dostrzegaja badacze, nadal
,»przy konstruowaniu licznych rozwigzan ustrojowych i w praktycznym realizowa-
niu wielu aspektéw polityki mamy do czynienia z ciggle powtarzajacym si¢ motywem
«patrzenia na gore» i preferowania centralistycznych mechanizméw dzialania w sto-
sunku do mechanizméw upodmiotawiajacych «w doty»”’0. Podobne tendencje wystepo-
waly na poczatku ksztattowania si¢ samorzadu terytorialnego, kiedy ,,niektore zmiany
odblokowujgce potencjat polskiej samorzadno$ci byty wymuszane odgornie”’!. Inny
byt jednak powdd takiego stanu rzeczy. Po 1989 r. dziato si¢ tak, poniewaz autonomia
decyzyjna samorzadéw w ramach tadu prawnego nie skutkowata rozwigzaniami, kto-
re optymalnie zapewniatyby obywatelom uczestnictwo w decydowaniu publicznym,

7 P. Kubicki, Ruchy miejskie w Polsce. Dekada doswiadczen, ,,Studia Socjologiczne” 2019, nr 3(234),
s. 5-30.

% M. Musial-Karg, Elektroniczna demokracja i elektroniczna partycypacja. Rozwazania natury teore-
tycznej, [w:] Wyzwania innowacyjnosci w sferze publicznej, red. A. Kaszkur, A. Laska, Wydawnictwo Uni-
wersytetu Kazimierza Wielkiego, Bydgoszcz 2015, s. 43.

% N. Lubik-Reczek, 1. Kapsa, M. Musiat-Karg, Elektroniczna partycypacja obywatelska w Polsce. De-
klaracje i opinie Polakow na temat e-administracji i e-glosowan, Wydawnictwo Uniwersytetu im. Adama
Mickiewicza, Poznan 2020, s. 76-81.

0 B. Gaciarz, W. Pankow, Bariery rozwoju samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, [w:] Niepokoje pol-
skie...,s.2921in.

" Ibidem.
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dawaty poczucie kontroli 1 wptywu na zmiang ztych wzorcow rzadzenia. Wspotczesnie
wynika to z jednej strony z uwarunkowan politycznych i stosunku rzagdzacych do party-
cypacji, z drugiej za$ ze zmian zachodzacych w sposobie sprawowania wtadzy publicz-
nej i realizacji procesu rzadzenia, w ktorym warunkiem sine qua non staje si¢ potrzeba
uwzglednienia demokracji partycypacyjnej. W kontekscie pierwszej z wymienionych
cech warto zwroci¢ uwage, ze typowe dla tego okresu nadmierna centralizacja oraz
kontrola ze strony wladz centralnych obejmowaty rézne obszary zycia spolecznego,
a ich przejawem byl wzrost liczby regulacji prawnych, w tym dotyczacych partycypa-
cji. Naukowcy 1 praktycy krytycznie oceniali ten sposob rzadzenia. Jednym z gtow-
nych zarzutow byto narzucanie samorzadom terytorialnym okreslonych rozwigzan,
pozbawiajac je autonomii w podejmowaniu decyzji oraz ograniczajac ich kompetencje
i uprawnienia’. Jest to podejscie, ktore stoi w sprzecznosci z ideg decentralizacji wiadzy
publicznej, bedacej fundamentem budowy zaréwno samego samorzadu, jak i opisanych
wyzej etapow rozwoju partycypacji publicznej w Polsce. W kontekscie analizowane-
go zagadnienia oznacza to, ze ,,przestrzen partycypacyjna’” zaczeta by¢ w coraz wiek-
szym stopniu ksztattowana przez wtadze centralne i traktowana jako ustuga publiczna
zapewniona w cato$ci przez panstwo, bez potrzeby szerszego zaangazowania obywate-
1i”. W tym sensie niniejszy model rzadzenia nie wpisuje si¢ w ide¢ PG, ktora zaklada
oddolne tworzenie rozwiazan, tj. we wspolpracy z obywatelami.

Przeglad rozwigzan prawnych pozwala dostrzec, ze w ustawodawstwie krajowym
zaczely sie pojawiaé zarowno regulacje dotyczace pojgcia partycypacji, jak i nowe
narze¢dzia zaangazowania obywatelskiego. W kontekscie terminologii waznym aktem
normatywnym jest ustawa o rewitalizacji z 2015 .7, ktora wprowadza pojecie party-
cypacji oraz okre$la zakres, w jakim powinna by¢ ona realizowana. W mysl przepisow
zawartych w ustawie o rewitalizacji partycypacja oznacza aktywny udziat w przy-
gotowaniu, prowadzeniu i ocenie rewitalizacji, ktory zapewnia si¢ przez konsultacje
spoteczne oraz wlaczenie mieszkancoéw w prace Komitetu Rewitalizacyjnego. Celem
wspotdziatania jest opracowanie gminnego programu rewitalizacji.

Istotng role w projektowaniu narzedzi partycypacyjnych odegrata rowniez Usta-
wa z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektdrych ustaw w celu zwigkszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych orga-
now publicznych’. Nadata ona prawo do samodzielnego zaproponowania tresci aktow
prawa miejscowego, ktore od tego momentu przystuguje wszystkim mieszkancom JST
(odpowiednio licznym grupom obywateli). Ten instrument obywatelskiej inicjatywy

2 J. Paczocha, Panstwo antyobywatelskie. Postgpujqcy demontaz samorzgdnosci terytorialnej
w VIII kadencji Sejmu RP, Forum Obywatelskiego Rozwoju, Warszawa 2018.

3 J. Gaventa, Towards Participatory Local Governance: Assessing the Transformative Possibilities. Pre-
pared for the Conference on Participation: From Tyranny to Transformation, Manchester, 27-28 Febru-
ary, 2003, <https://dspace.library.uvic.ca/bitstreams/5f6e037d-0a2a-4¢c22-ad64-9fcb5b6ee3e4/download>,
dostep 9 VIII 2024.

™ Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji, Dz.U. poz. 1777.

s Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organow publicznych, Dz.U. poz. 130.
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uchwatodawczej, cho¢ znany byt wczesniej samorzadom, do 2018 r. byt stosowany
jedynie w sytuacji, kiedy wynikato to bezposrednio ze statutu JST. Obecnie rozwig-
zanie to przyshuguje bezwzglednie na podstawie regulacji ustawowych. Nie jest to
jednak czgsto stosowany mechanizm, przede wszystkim dlatego, ze wymaga od miesz-
kancow wiedzy w zakresie konstruowania projektu uchwaty.

Wspomniana wyzej ustawa we wszystkich miastach na prawach powiatu wpro-
wadzila ponadto wymog realizacji budzetu obywatelskiego [dalej: BO]. Wczesniej
niektore samorzady decydowaty sie na realizacje tego instrumentu na podstawie prze-
pisow ustrojowych. Od 2018 r. BO stat si¢ szczeg6lng forma konsultacji spotecznych,
w ktoérej mieszkancy moga corocznie decydowaé o czesci wydatkow z budzetu JST.
Wazna rol¢ odgrywa to, ze ustawodawstwo krajowe wyznacza tylko ogélne ramy BO,
natomiast to wiadze lokalne dostosowujg go do uwarunkowan lokalnych przez dookre-
$lenie procedur zwigzanych z jego implementacjg. Oznacza to pozostawienie samorza-
dom marginesu swobody, aby dopasowa¢ BO do swoich warunkow i potrzeb. I cho¢
BO pozostaje jednym z najch¢tniej wykorzystywanych narzedzi partycypacyjnych,
ma wiele wad. Przyktadem jest jego odgérne planowanie i zepchnigcie na urzgdni-
koéw, podezas gdy zasady BO powinny by¢ nie tylko konsultowane, ale wspottwo-
rzone z mieszkancami. Stad niskie zastosowanie deliberacyjnych form uczestnictwa,
brak organdéw decyzyjnych (rad lub komisji), w ktoérych zasiadajg mieszkancy, spra-
wozdawczo$¢ niespetniajaca standardow ewaluacji BO czy problem plebiscytowego
charakteru, tj. ,,odgornych konkurséw na najlepsze oddolne projekty”’s. Nalezy row-
niez wspomnie¢ 0 pewnej sprzecznosci istniejacej w przepisach prawa. Z jednej stro-
ny nadaje si¢ bowiem BO wigzacy charakter, z drugiej za$ traktuje go jako szczegdlng
forme konsultacji, ktore z definicji sg niewigzace.

Kolejnym narzedziem, jakie oferuje wymieniona wyzej ustawa z dnia 11 stycznia
2018 r., jest tzw. raport o stanie JST, ktory stanowi podsumowanie dziatalno$ci organu
wykonawczego w zakresie realizacji polityki, programow, strategii, uchwat czy budze-
tu obywatelskiego. Raport staje si¢ przedmiotem dyskusji z radnymi oraz z mieszkanca-
mi i w zatoZeniu ma zapewni¢ aktywny udziat przez zabranie glosu i zadawanie pytan.
W rezultacie do polskiego ustawodawstwa po raz pierwszy zostata wprowadzona insty-
tucja wystuchania publicznego. Niniejsze narzedzie daje mozliwos$¢ kontroli obywatel-
skiej wzgledem JST, jednoczesnie istnieje jednak obawa, ze moze si¢ ono sta¢ jednym
z formalnych obowigzkdéw samorzadow. Pojawia si¢ wigc zagrozenie, ze debaty beda
mie¢ charakter fasadowy, a faktyczny wptyw obywateli moze zosta¢ ograniczony.

W badanych cezurach czasowych wzmocnieniu ulegta rowniez rola organizacji
pozarzadowych oraz spotdzielni jako ustugodawcow, co stato si¢ mozliwe dzigki przy-
jetej w 2019 r. ustawie o centrach ustug spotecznych”. Praktyka pokazuje, ze organiza-
cje pozarzagdowe dominujg w $wiadczeniu ustug spotecznych, a uruchomienie centrow

6 W. Kebtowski, Zamiast plebiscytu realna wladza, <http://www.instytutobywatelski.pl/22891/
komentarze/zamiast-plebiscytu-realna-wladza>, dostep 14 VII 2020.

77 Ustawa z dnia 19 lipca 2019 1. o realizowaniu ushug spotecznych przez centrum ustug spotecznych,
Dz.U. poz. 1818.
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ma wspiera¢ rozw0j wspOlpracy miedzysektorowej w tym obszarze przez koordyna-
cje dziatan lokalnych ustugodawcoéw’®. Celem jest lepszy dostep do ustug oraz wzrost
znaczenia sektora non profit 1 lokalnych przedsiebiorcow w ich §wiadczeniu. Choé
tworzenie centréw nie jest obowigzkiem gmin, to od momentu wejsScia w zycie usta-
wy powotano ich 56”. Jak dowodza badania, proces tworzenia centrow jest ztozony
i uzalezniony od wspolpracy w srodowisku lokalnym. Lokalni liderzy najczgsciej sta-
wiajg czoto problemom zwigzanym z dokumentacjg i wspotpracg miedzy pracownika-
mi socjalnymi a koordynatorami®.

Waznym obszarem sg rowniez dziatania o charakterze instytucjonalnym i progra-
mowym. Do pierwszego z nich nalezy powotanie Narodowego Instytutu Wolnosci —
Centrum Rozwoju Spoteczenstwa Obywatelskiego [dalej: NIW-CRSO] jako agencji
wykonawczej odpowiedzialnej za rozwoj spoteczenstwa obywatelskiego oraz dziatal-
no$¢ pozytku publicznego i wolontariatu. Na poczatku funkcjonowania tej instytucji
wdrazany byt tylko jeden program wsparcia dla NGO realizowany w latach wcze-
$niejszych i znany pod nazwa FI1O. Obecnie istnieje az dziewig¢ programéw skierowa-
nych do trzeciego sektora, jak rowniez organizacji branzowych, takich jak harcerstwo,
skauci, think thanki, media obywatelskie, uniwersytety ludowe, domy spotkan, cechy
rzemieslnicze czy organizacje rad spolecznych funkcjonujace przy JST, np. rady mto-
dziezowe, a takze organizacje oferujace poradnictwo. Nalezy zasygnalizowac, ze two-
rzeniu NIW-CRSO towarzyszyla napigta atmosfera w srodowisku pozarzadowym,
wsrod ekspertow, praktykow i przedstawicieli organéw wiadzy. Byto to zwigzane
z zarzutami o dominujacy wptyw wiladzy wykonawczej na zarzadzanie tg instytucja
oraz kontrole nad rozdziatem srodkoéw publicznych bedacych w jej dyspozycji. Eks-
perci i przedstawiciele Srodowiska pozarzadowego sugerowali, Ze cho¢ instytucja ta
jest potrzebna, a jej cel strukturalny odpowiada rozwojowi spoleczenstwa obywa-
telskiego, to cechuje ja nadmierna ingerencja rzadu w jej prace, scedowanie dystry-
bucji srodkéw tylko na jeden podmiot zamiast koordynacji réznych organow, brak
obecnosci sfery pozarzadowej, waskie konsultacje nad projektem ustawy tworzacej
NIW-CRSO i uwzglednienie tylko niektorych zgloszonych uwag®!. Potwierdza to scen-
tralizowany charakter polityki prowadzonej przez kierownictwo panstwa, w ktorej bra-
kowato faktycznego wlaczenia podmiotow sektora spotecznego w procesy decyzyjne.

8 Uzasadnienie projektu ustawy o realizowaniu ustug spotecznych przez centrum ustug spotecznych,
druk nr 3040, Sejm RP IX kadencji.

" Rada ds. Spotecznych o rozwoju centréow ustug spotecznych, <https://www.prezydent.pl/aktualnosci/
narodowa-rada-rozwoju/aktualnosci/rada-dsspolecznych-o-rozwoju-centrow-uslug-spolecznych%
2C84025%utm_source=chatgpt.com>, dostep 15 IV 2024.

8 M. Rymsza, A. Karwacki, Centra ustug spolecznych. Potencjal intencjonalnie wywolanej zmiany
w lokalnej polityce spolecznej w Polsce, Kancelaria Prezydenta, Warszawa 2023, <https://prezydent.pl>,
dostep 14 12024.

81 Opinia dotyczqca projektu ustawy o Narodowym Instytucie WolnoSci — Centrum Rozwoju Spole-
czenstwa Obywatelskiego, Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw Cztowiecka OBWE, Warszawa 2017,
<https://obserwatoriumdemokracji.pl/wp-content/uploads/2017/06/2017-08-22-OBWE-0-NIW-CRSO.pdf>,
dostep 14 12024.
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Przejawem dziatan podejmowanych w zakresie programowania jest ,,Narodowy Pro-
gram Rozwoju Organizacji Obywatelskich na lata 2018-2030”, ktory stanowi dlugofa-
lowa strategi¢ dziatania i wyznacza kierunek rozwoju partycypacji publicznej w Polsce
do 2030 r. Co istotne, jest to pierwszy w Polsce program, za pomocg ktoérego organiza-
cje nalezace do trzeciego sektora beda mogty pozyskac¢ granty nie na konkretny projekt,
ale na wzmocnienie swoich zasobow, w tym chocby realizacje strategii rozwoju, podno-
szenie kompetencji pracownikow czy poznanie nowych metod pozyskiwania §rodkow.

Warto dodaé, ze pojawiaja si¢ rowniez oddolne dziatania, ktore maja charakter sys-
temowy 1 s3 koordynowane przez sektor obywatelski, jak projekt ,,Przestrzen dla par-
tycypacji” realizowany od 2016 r. Polega on na wsparciu samorzgdow w planowaniu
przestrzennym i przeprowadzaniu procesu zwigzanych z tym konsultacji spotecznych.
Sektor pozarzadowy coraz czgéciej wychodzi tez z inicjatywg oferowania wsparcia eks-
perckiego we wdrazaniu rozwigzan partycypacyjnych. W rezultacie samorzady testuja
pewne rozwigzania przy wsparciu NGO. Przyktadem mogg by¢ panele obywatelskie
realizowane dotychczas w Gdansku, Lublinie, Warszawie, Lodzi czy Wroctawiu®.

Nalezy odnotowa¢ rowniez problemy majace wptyw na ksztalt partycypacji publicz-
nej, chocby pandemia COVID-19. Okres stanu epidemii wigzat si¢ z licznymi ogranicze-
niami, w tym z koniecznoscig utrzymania dystansu spotecznego w trakcie lockdownu
oraz z ograniczeniem mozliwosci prowadzenia aktywnos$ci o charakterze spotecznym.
Stworzyto to zapotrzebowanie na zupetnie inng form¢ dziatan, tj. ukierunkowanych na
wsparcie pomocowe®’. Podobng tendencje mozna dostrzec po agresji Federacji Rosyjskie;j
na Ukraine, ktora w spoteczenstwie oraz w NGO uaktywnita che¢ niesienia pomocy na
rzecz uchodzcow. W obu wymienionych przypadkach widoczne stato si¢ wspoldziatanie
sektora publicznego i obywatelskiego w prowadzeniu dziatan o charakterze pomocowym,
ktore charakteryzuja komplementarno$¢ i wspotodpowiedzialno§¢ partnerdw, wpisujac
W ten sposob niniejsze zjawisko w realizacj¢ zatozen idei participatory governance.

Na zmiane¢ dotychczasowego kierunku w rozwoju partycypacji publicznej w Pol-
sce moze istotnie wptyna¢ wynik wyboréw parlamentarnych przeprowadzonych
15 pazdziernika 2023 r., ktére doprowadzity do zmiany kierownictwa kraju. Nowy
rzad zobowigzatl si¢ do zwigkszenia zaangazowania obywateli w procesy decyzyj-
ne, w tym do reformy procesu legislacyjnego uwzgledniajacej gtos obywateli oraz do
przywrdcenia dialogu spotecznego. Juz same postulaty koalicji rzadowej** kontrastuja
z dotychczasowym kierunkiem polityki i modelem rzadzenia. Deklaracje nowych rza-
dzacych obejmujg promocje idei konsultacji spotecznych, odpolitycznienie instytucji

82 L. Rajca, Forms of Public Participation in the Polish Local Government, ,,Srodkowoeuropejskie
Studia Polityczne” 2022, nr 1, s. 135-152.

8 M. Rymsza, Spofeczenstwo obywatelskie i sektor obywatelski w Polsce: stan, trendy rozwojowe
i rekomendacje dla polityki publicznej, [w:] Aktywne spoleczenstwo w zmieniajqcej si¢ rzeczywistosci, red.
W. Kaczmarczyk, K. Burdyk, Narodowy Instytut Wolno$ci — Centrum Rozwoju Spoteczenstwa Obywatel-
skiego, Warszawa 2022, s. 75-88.

8 Obecny rzad tworzy koalicja sktadajaca si¢ z: Koalicji Obywatelskiej (Platforma Obywatelska, No-
woczesna, Inicjatywa Polska i Zieloni), Trzeciej Drogi (Polska 2050 Szymona Hotowni i Polskie Stronnic-
two Ludowe) oraz Nowej Lewicy (Sojusz Lewicy Demokratycznej i Wiosna).
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panstwowych, wzmocnienie mechanizmow demokracji bezposredniej oraz budowe
bardziej inkluzywnego modelu sprawowania wtadzy publicznej®.

IV. Podsumowanie

Rozwazania zawarte w niniejszym artykule pozwalaja na potwierdzenie hipotezy
badawczej 1 wskazujg na transformacje partycypacji publicznej w Polsce, ktora cechu-
je pozytywna tendencja, jaka jest zapewnienie obywatelom coraz wickszego udziatu
w decydowaniu publicznym, szczegolnie na poziomie administracji samorzadowej.
Zostata ona uksztattowana m.in. pod wplywem idei governance, a w szczegdlny spo-
sob jednego z jej nurtdow — participatory governance. Wynika to rowniez z przemian
zachodzacych w otoczeniu spoteczno-gospodarczym, w tym kryzyséw i ztozonych
probleméw spolecznych, skomplikowania procesu rzadzenia oraz konieczno$ci dopa-
sowania si¢ do nowych warunkéw w turbulentnym otoczeniu. Co wiecej, zmienia
sie¢ rowniez spoteczenstwo, ktoére w coraz wickszym stopniu chce korzysta¢ z pra-
wa do partycypacji, formutujac nowe oczekiwania w stosunku do wtadz publicznych.
Tym samym zaréwno lokalna demokracja, jak i sktadajace si¢ na nig instrumenty
oraz narzedzia nieustannie ewoluuja, wplywajac na lokalny proces (wspot)rzadzenia.

Jak wynika z niniejszego artykutu, zmianie ulegt nie tylko sposdb pojmowania party-
cypacji, lecz takze przyjete w jej ramach rozwigzania. Z perspektywy terminologii party-
cypacja byta najpierw rozumiana jako system wartosci, wyraz wolnosci oraz dazenia do
zmiany systemu politycznego, ksztattowata si¢ w sposob oddolny jako efekt samoorga-
nizacji spotecznej, aby nastepnie realizowac si¢ poprzez udzial obywateli w wyborach.
W kolejnym etapie w zwigzku z coraz wigkszg aktywno$cig organizacji pozarzadowych
to one w bardzo wyrazny sposob przejety role reprezentacji spoteczenstwa obywatelskie-
go. Wspotczesnie partycypacije rozpatruje si¢ w znacznie szerszym kontekscie. Jest to juz
nie tylko uczestnictwo w wyborach i1 aktywnos$¢ w sektorze pozarzadowym, ale przede
wszystkim mozliwo$¢ wpltywu na proces rzadzenia i ksztatltowanie polityki publicznej
za posrednictwem dostepnych instrumentow. To, co uleglo zasadniczej zmianie, to spo-
sOb postrzegania obywateli, ktorzy coraz czesciej zaczynajg by¢ widziani jako inicjato-
rzy lokalnych zmian i partnerzy dla organdéw wiadzy publicznej. Zauwazalna jest zatem
ewolucja rol, jakie odgrywa obywatel w procesie decydowania publicznego, uksztatto-
wana najpierw pod wptywem New Public Management, a nastgpnie governance.

Jednym z podstawowych warunkdéw rozwoju partycypacji sa rozwigzania legisla-
cyjne, w tym ustawowe, ktore proponuja konkretne narzedzia instytucjonalne®®. Przez

8 Co zawiera umowa koalicyjna? Oto postulaty przyszlego rzqdu, Forsal, <https://forsal.pl/gospodar-
ka/polityka/artykuly/9346998, co-zawiera-umowa-koalicyjna-oto-postulaty-przyszlego-rzadu.html>, dostgp
9 VIII 2024.

8 T, Kazmierczak, O czynnikach warunkujqcych partycypacje publiczng i strategiach jej podnoszenia,
[w:] Partycypacja publiczna w praktyce. Dwa modele zwigkszania uczestnictwa mieszkancow w podejmo-

waniu decyzji, red. A. Olech, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2013.
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lata ulegty one w Polsce znacznym przeobrazeniom — od stosunkowo skromnego do
rozbudowanego instrumentarium. Wtasnie to pozwala stwierdzi¢, iz procesowi ewo-
lucji partycypacji publicznej w Polsce odpowiada coraz wigksza otwarto$¢ na wiacza-
nie obywateli w decydowanie publiczne. Dostepny katalog narzedzi mozna bowiem
podzieli¢ na klasyczne oraz nowoczesne. Wedtug klasyfikacji przyjetej przez Euge-
niusza Zielinskiego do klasycznych nalezy zaliczy¢ te, ktore odgrywaja szczegolng
role w ,,spelnianiu funkcji wtadzy publicznej”, tj. wybory do organdéw stanowiacych,
wykonawczych 1 pomocniczych JST, obywatelska inicjatywe uchwatodawcza, refe-
rendum lokalne i konsultacje spoteczne®’. Natomiast do nowych form zaangazowa-
nia obywateli nalezg te, ktore polegaja na wspolnym rozstrzyganiu kwestii waznych
dla obywateli i wladz publicznych, i sg to np. inicjatywa lokalna, budzet obywatelski
czy panele obywatelskie. W tym miejscu warto zwroci¢ uwage, ze niektore rozwig-
zania zawarte w ustawodawstwie posiadaja ograniczenia formalne, ktére powoduja,
ze ich stosowanie jest nieznaczne i bywa nieskuteczne, jak w przypadku referen-
dum. Wiele regulacji prawnych dotyczy tez roznych wymiardw partycypacji obywateli
w zyciu publicznym, natomiast tylko nieliczne poruszaja kwesti¢ wtaczania obywate-
li w podejmowanie decyzji. W rezultacie proponowane rozwigzania odpowiadajg tyl-
ko pewnym cechom idei participatory governance i rzadko sprowadzajg si¢ do tego,
co stanowi jego kwintesencje, czyli do wspotdecydowania. Dlatego nie doprowadzily
one do radykalnej zmiany istniejacego modelu rzadzenia, a jedynie do korekty obecnie
funkcjonujgcego modelu demokracji. Tym samym w Polsce dominuje przedstawiciel-
ski charakter sprawowania wtadzy, ktdry jest uzupetniany i wspierany rozwigzaniami
partycypacyjnymi. Jak wynika z badan, catkowita zmiana formutly rzadzenia w Pol-
sce nie jest mozliwa, gdyz w ocenie decydentow lokalnych wymagataby daleko idacej
ingerencji w strukture samorzadu terytorialnego, w szczegdlnosci jego organu uchwa-
todawczego®. Odpowiadajgc na pytanie badawcze postawione w niniejszym artyku-
le, trzeba podkresli¢, ze wdrozone w Polsce standardy partycypacyjne nie stanowia
0 wystepowaniu wspotrzadzenia partycypacyjnego, lecz o wzmocnieniu udziatu oby-
wateli w decydowaniu publicznym.

Konstatujgc, nalezy stwierdzié¢, ze podejscie do partycypacji publicznej w Pol-
sce ewoluuje w sposob dynamiczny i nierownomierny. Widoczne sg zarowno dzia-
fania majace na celu pobudzenie aktywnosci obywateli w decydowaniu publicznym
(pierwszy etap), te ukierunkowane na wzmocnienie i promocj¢ jej rozwigzan, ksztal-
tujace wsparcie systemowe oraz specjalne narzgdzia wsparcia finansowego (etapy
drugi i trzeci), jak 1 ,,0dgoérnie” tworzone rozwigzania propartycypacyjne (czwarty
etap). Co wiecej, JST staraja si¢ samodzielnie inicjowa¢ implementacj¢ wybranych
narzedzi partycypacyjnych, ktore sa testowane, zanim pojawig si¢ podstawy prawne

8 E. Zielinski, Demokracja lokalna w Polsce, [w:] Demokracja lokalna w panistwach Europy, red.
1. Bokszczanin, A. Mirska, Dom Wydawniczy Elipsa, Warszawa 2014, s. 206-214.

8 E. Szulc-Walecka, Rola organéw przedstawicielskich w procesie wspotrzqdzenia partycypacyjne-
go (participatory governance). Studium przypadku wybranych miast, ,,Polityka 1 Spoteczenstwo” 2021,
nr 1(19) s. 87-104.
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w ustawodawstwie krajowym (np. budzet obywatelski, mlodziezowe rady gmin, gmin-
ne rady seniorow czy pilotazowe programy wspoipracy z NGO). W rezultacie, cho¢
partycypacja publiczna w Polsce staje si¢ coraz istotniejszym obszarem dziatania, nie
istnieje jeszcze odrebna i spdjna polityka skoncentrowana bezposrednio na niej.
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