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Streszczenie: W artykule omoéwiono kwestie demokracji partycypacyjnej w Polsce, a takze modele zarzadzania stosowane przez
administracje publiczna. Autorki postawity teze, ze stopien partycypacji obywateli w rzadzeniu i zarzadzaniu publicz-
nym jest zdecydowanie niewystarczajacy. Coraz wiecej srodowisk domaga sie zwiekszenia wplywu obywateli na
ksztaft polityk publicznych, w tym réwniez na poziomie lokalnym. Wysuwane s3 réznorodne propozycje zmian praw-
nych i organizacyjnych, ktére miatyby zwiekszy¢ udziat cztonkéw wspdlnot samorzagdowych we wptywaniu na ich
rozwoj. W tekscie zaprezentowano autorska koncepcje partnerstwa lokalnego — partnerstwa faczacego wiadze pu-
bliczne, organizacje obywatelskie, przedsiebiorcow i aktywnych obywateli w procesie programowania i wdrazania
publicznych programdéw rozwoju oraz rozwigzywania lokalnych problemoéw. Co istotne, Autorki proponuja rozwiaza-
nia, ktére umozliwiatyby uzyskiwanie przez partnerstwa osobowosci prawnej.

Stowa kluczowe: demokracja semibezposrednia, demokracja partycypacyjna, nowe zarzadzanie publiczne, good
governance, konsultacje spoteczne, partnerstwo lokalne.

Demokratyczny rzqd jest silniejszy, nie stabszy,

kiedy jest otoczony przez aktywne spofeczeristwo obywatelskie

Wprowadzenie

Po 25 latach budowy demokratycznego syste-
mu w Polsce coraz czesciej pojawiajg sie gtosy
o kryzysie demokracji. Stosunek Polakéw do demo-
kracji jest okreslany jako ,chtodny”'. Jedynie jedna
czwarta ogotu Polakéw w wieku od 16 lat uwaza,
ze demokracja ma przewage nad wszelkimi inny-
mi formami rzadéw. Na pytanie o stosunek do de-
mokracji prawie 40% wybiera odpowiedz ,trudno
powiedziec¢" Jako przyczyny tego stanu rzeczy po-
daje sie stosunkowo niski poziom wyksztatcenia na-
szego spoteczenstwa, przekonanie o wiasnej krzyw-
dzie w wyniku przemian, ktére zaszty po 1989 r.,
doswiadczenia historyczne czy tradycyjnie niski po-
ziom zaufania spotecznego?.

Warto w tym kontekscie podjac refleksje, na ile
mato entuzjastyczne nastawienie Polakéw do sys-
temu demokracji jest zwigzane z niewielkim stop-
niem rozwoju w naszym kraju tzw. demokracji
partycypacyjnej i spoteczeristwa obywatelskiego.

J. Zajadto odréznia dwa aspekty demokracji:
pierwszy — to sposéb kreowania wiadz panstwa
i sprawowania wtadzy (aspekt proceduralny); drugi

! Zob. wywiad z prof. J. Czapinskim, wspétautorem Diagnozy spofecznej
2013, http//www.przeglad-tygodnik.pl/pl/artykul/demokracja-po-polsku
(dostep: 15.06.2014).

2 0d 1991 r. wskaznik zaufania do innych ludzi pozostaje w Polsce na
poziomie najnizszym w UE. Na poczatku lat 90. ufato innym ok. 10%
0s6b badanych, obecnie jest to ponad 11%. Zob. tamze.

Alexis de Tocqueville, Democracy in America

- upodmiotowienie spoteczenstwa, czyli proces,
ktéry zwykto sie nazywac tworzeniem spoteczen-
stwa obywatelskiego (aspekt przedmiotowy). Po-
wstajacy u nas system jest demokratyczny w war-
stwie proceduralnej, w tej drugiej — nie®. Rzeczywisty
wplyw obywateli na polityke, na dziatania wtadzy
jest niewielki, a ich udziat w formutowaniu i wdraza-
niu publicznych programoéw dziatania jest bardzo
ograniczony, zarébwno na poziomie krajowym, re-
gionalnym, jak i lokalnym.

Reakcja na te sytuacje s, z jednej strony, liczne
gtosy na temat koniecznosci rozwoju réznych form

* Zob. wywiad z prof. J. Zajadto, http://www.przeglad-socjalistyczny.pl/
opinie/aziemski/319-zajadlo (dostep: 15.06.2014).
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partycypacji obywateli w ksztattowaniu polityk pu-
blicznych. Pojawiaja sie konkretne propozycje za-
réowno ze strony organizacji obywatelskich, jak
i przedstawicieli wtadzy. Z drugiej za$, rodza sie od-
dolnie nowe ruchy, ktére coraz bardziej radykalnie
domagaja sie wptywu na rozwdj spotecznej rzeczy-
wistosci (tzw. ruchy miejskie).

Autorki stawiajg teze, ze w Polsce na poziomie
lokalnym nie rozpowszechnity sie jeszcze rozwiaza-
nia zapewniajace udziat obywateli we wspétza-
rzagdzaniu rozwojem wspolnoty samorzadowej i ze
taka forma moze by¢ partnerstwo lokalne - jako
nowa instytucja demokracji partycypacyjne;j.

1. Kontekst
Demokracja lokalna w Polsce

Zgodnie z Europejska Karta Samorzadu Lokal-
nego jednym z fundamentéw ustroju demokratycz-
nego sy wyposazone W rzeczywiste uprawnienia,
spotecznosci lokalne. To wtasnie na szczeblu lokal-
nym w sposéb najbardziej bezposredni moze by¢
realizowane prawo obywateli do uczestnictwa w kie-
rowaniu sprawami publicznymi [Preambuta EKSL].

Przeprowadzona w Polsce decentralizacja do-
prowadzita do uznania prawa spotecznosci lokal-
nych do samodzielnego podejmowania decyzji
i ich wykonywania [Konstytucja, art. 15]. To wlasnie
spotecznos¢ lokalna, zorganizowana w terytorialny
zwigzek samorzadowy, jest podmiotem samorza-
du*. Wspdlnote samorzadowg tworzg mieszkancy,
przy czym ich przynalezno$¢ do wspélnoty wynika
z samego faktu zamieszkiwania na danym terenie.
Samorzadnos¢ oznacza, ze lokalna wspdlnota po-
dejmuje wszystkie decyzje we witasnym interesie
i na wtasng odpowiedzialnos¢. ,To nierozerwalne
pofaczenie praw i odpowiedzialnosci stanowi klucz
do zrozumienia istoty samorzadu” [Regulski, 2010,
s. 101.

Dominujacym wspoétcze$nie systemem demo-
kratycznym, réwniez na szczeblu lokalnym, jest de-
mokracja posrednia (przedstawicielska), uzupetnio-
na jedynie o podstawowe instrumenty demokracji

4 Zob. Debski [2014, s. 201]. Upodmiotowienie spotecznosci lokalnej ro-
zumiane jest przede wszystkim prawnie, przy czym dokonywane jest
ono przez panstwo w celu realizacji jego zadan. Wystepuje tu rozbiez-
nos¢ miedzy intencjg demokracji, w ktérej tworzy sie samorzad teryto-
rialny z mocy prawa na rzecz i w interesie mieszkancow.

bezposredniej. Zasadnicze decyzje sa podejmowane
za posrednictwem instytucji pochodzacych z wy-
boru. Demokracja przedstawicielska ma charakter
powszechnie uznawanej zasady ustrojowej. Demo-
kracja bezposrednia nie jest z nig réwnowazna,
stanowi uzupetnienie sposobu jej realizacji, a jej
instrumenty sg wykorzystywane w szczegdlnych
sytuacjach. Naleza do nich: zgromadzenie ludowe,
bezposrednia inicjatywa ludowa, referendum, ple-
biscyt, weto ludowe, odwotanie (recall) oraz odwo-
tanie orzeczenia (apellation of sentence) [Uziebto,
2009, s. 39]. Ostatnio coraz bardziej popularng forma
uczestnictwa obywateli w zarzadzaniu publicznymi
srodkami jest budzet partycypacyjny (obywatelski).
Demokracja bezposrednia wigze sie z mozliwoscig
podejmowania przez wszystkich lub czes¢ obywa-
teli danej zbiorowosci ostatecznych decyzji, ktére
nie moga zosta¢ podwazone przez inne organy
publiczne, z organami przedstawicielskimi wigcznie
[Uziebto, 2009, s. 171].

Pomiedzy demokracjg bezposrednia i przedsta-
wicielskg istnieje forma posrednia nazywana de-
mokracjg semibezposrednia (potbezposrednia). In-
strumenty tego typu demokracji zaktadajg udziat
wszystkich lub czesci obywateli w procesie decyzyj-
nym, ale ostateczna decyzja nalezy do organéw
publicznych, z reguty do organéw o przedstawiciel-
skim charakterze. Do narzedzi demokracji semibez-
posredniej zalicza sie posrednig inicjatywe ludowg
oraz konsultacje ludowe. Uziebto uwzglednia réw-
niez wystuchanie publiczne, prawybory oraz skarge
konstytucyjna o charakterze actio popularis.

Rodzi sie pytanie, na ile wszystkie dostepne
obecnie instrumenty demokracji na szczeblu lo-
kalnym zapewniajg mozliwos$¢ udziatu obywateli
w ksztattowaniu rozwoju wspélnoty samorzadowej.

Modele administracji publicznej

To, w jakim stopniu obywatele, cztonkowie
wspdlnoty lokalnej maja wptyw na ksztattowanie
kierunkéw jej rozwoju w duzej mierze zalezy od
przyjetego przez administracje publiczng modelu
zarzadzania.

Na polski system administracji sktadaja sie
struktury, mechanizmy i zasady wynikajace z réz-
nych tradycji i modeli administracyjnych, czesciowo
odziedziczone jeszcze sprzed 1989 r., a czesciowo
przeniesione z innych krajéw, gtéwnie pod wpty-
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wem procesu integracji europejskiej. M. Kozak
wskazuje w tym kontekscie na ciggle odczuwalne
w codziennej praktyce osadzenie polskiej admini-
stracji w tradycji PRL, kiedy to administracja stuzyta
realizacji decyzji wtadz, nie zas spoteczenstwu. Pod-
kresla on, ze tatwo jest zmieni¢ struktury organiza-
cyjne, ale skrajnie trudnym zadaniem jest zmiana
ludzkich przyzwyczajern i nawykéw, a zwilaszcza
kultury organizacyjnej [Kozak, 2013, s. 29]. Stabosci
przypisywane naszej administracji to biurokratyza-
Cja, niespdjnos¢ rozwigzan, unikanie jednoosobo-
wej odpowiedzialnosci, formalizm, wiekszy nacisk
na przepisy (czasami wrecz $lepe im podporzadko-
wanie) niz osigganie celéw dziatania [Kozak, 2013,
s. 35]. Wiaza sie z tym opdZnienia, marnotrawienie
srodkéw publicznych, brak elastycznosci, nielicze-
nie sie zinteresem obywateli itd. Charakterystyczne
dla modelu tradycyjnej administracji publicznej
jest rébwniez bezosobowe postrzeganie jednostek
(indywidualne osoby sa przeksztatcane w ,strony”
i ,sprawy”), traktowane jako istotny czynnik mak-
symalizowania efektywnosci [Supernat, 2004, s. 61°.

BodZzcem do poszukiwania nowych, bardziej wy-
dajnych rozwigzan w administracji jest realizowana
w Polsce od lat polityka spéjnosci. Stad tendencja
do siegania po modele, ktére zostaty wdrozone juz
w innych krajach, przede wszystkim anglosaskich,
takie jak New Public Management (NPM). Wedtug
J. Stewarta i K. Walsha gtéwnym celem NPM jest po-
prawa gospodarnosci, efektywnosci i skutecznosci
sektora publicznego oraz wzrost jakosci swiadczo-
nych ustug [Stewart, Walsh, 1992]. NPM zapozycza
i adaptuje do swoich potrzeb szereg rozwiagzan
typowych dla gospodarki rynkowej i sektora pry-
watnego, w tym zwiaszcza podejscie menedzerskie,
orientacje na rezultaty, decentralizacje, prywaty-
zacje i outsourcing, a takze poprawe gospodarno-
$ci, skutecznosci i efektywnosci [Zalewski, 2005;
Supernat, 2004]. W tej koncepcji jednostka jest
postrzegana jako konsument oferowanych przez
administracje publiczng ustug. W Polsce zostaty
wdrozone tylko pewne elementy NPM, w tym m.in.
coraz bardziej rozpowszechnione w samorzadach
zarzadzanie strategiczne, zarzadzanie jakoscia, kon-
traktowanie ustug, kwantyfikacja w sferze zadan

 Supernat pisze:,Podkresli¢ nalezy, ze w nauce organizadji i zarzadzania
nie brakuje pogladéw wskazujacych, ze poleganie na depersonalizacji
jest nieefektywne (a nawet przeciwskuteczne), jako ze prowadzi do
réznych dysfunkgji’ [Supernat, 2004, s. 6].

i efektow ich wykonywania® [Izdebski, 2007, s. 14;
Ochnio, 2012, s. 17 i nast.].

Dotychczasowe doswiadczenia z NPM nie s3
oceniane jednoznacznie. Obok poprawy funkcjo-
nowania administracji, zauwaza sie réwniez stabo-
sci tej koncepcji. W kontekscie prezentowanego
artykutu nalezy podkresli¢ przede wszystkim nie-
bezpieczenstwo wzrastania spotecznej roli konsu-
menta kosztem roli obywatela:

1. W NPM administracja publiczna powinna
zaspokajac potrzeby klientéw, czy tez kon-
sumentéw. Jednak konsumenci dazacy do
maksymalizacji swoich indywidualnych inte-
reséw réznig sie od obywateli w spoteczen-
stwie, ktérych publiczne uczestnictwo w po-
lityce ma na celu rozwigzywanie wspdlnych
probleméw i formutowanie celéw admini-
stracyjnych czy rzagdowych, a nie osobistych.

2. NPM koncentruje sie na jednostce jako kon-
sumencie kosztem znaczenia jednostki jako
obywatela, a konsument ma szczegdlng pozy-
cje tylko w obrebie sieci rynkowych zalezno-
$ci. Rola obywatela jest szersza i obejmuje ze-
staw politycznych wiezi, ktére tacza obywatela
z panstwem (wspdélnotg samorzadowg - L.W.,,
B.S.) i zakladaja jego zaangazowanie. Super-
nat zwraca uwageg, ze traktowanie spoteczen-
stwa jak konsumentéw, ktérym sie stuzy, a nie
obywateli, ktérzy rzadza, moze ponadto ozna-
czac trzymanie spoteczenstwa na dystans i w
konsekwencji odsuniecie spofeczenstwa od
spraw publicznych [Supernat, 2004, s. 12].

3. Nastawienie administracji publicznej na efek-
tywnos¢ metod i technik zarzadzania moze
prowadzi¢ do pomijania innych wartosci niz
skutecznos¢ i ekonomicznos¢, a w konse-
kwencji do zachowan sprzecznych z ideatem
i wartosciami stuzby publicznej (np. eksmisje
0s6b zadtuzonych z gminnych zasobéw loka-
lowych, zamiast podjecie z nimi pracy w celu
rozwigzania trudnej sytuacji zyciowej).

NPM wywart silny wptyw na ksztatt administra-

¢ji publicznej w Wielkiej Brytanii, Stanach Zjedno-

° Przejawem stosowania w Polsce podejscia NMP sa dokonane w 2014 r.
zmiany w ustawie o instytucjach rynku pracy, a takze planowane zmia-
ny w ustawie o pomocy spotecznej. Zgodnie z nimi aktywizacja 0sob
dtugotrwale bezrobotnych bedzie zlecana agencjom zatrudnienia,
ktore beda rozliczane za efekty. Podobnie, ustugi socjalne beda wyko-
nywane przez agencje ustug socjalnych, a nie przez oérodki pomocy
spotecznej.
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czonych, Nowej Zelandii, Australii, Kanadzie czy
Norwegii, jednak w skali swiatowej wptyw ten byt
niewielki [Izdebski, 2007, s. 15]. Tematyka debaty na
temat reformy ustug publicznych przesuneta sie
(zwtaszcza w Wielkiej Brytanii) poza kwestie NPM -
w kierunku wyltaniajacej sie koncepcji sieciowego
zarzadzania wspolnota [Rajca, 2009, s. 72]

Pojecie zarzadzania lokalnego (local governan-
ce) wprowadzit do debaty naukowej R.A.W. Rhodes
(1997), a systematycznie zaczat stosowaé na po-
ziomie lokalnym P. John (2001), ktéry zdefiniowat
je jako elastyczny model podejmowania decyzji
oparty na luznych powigzaniach poziomych po-
miedzy réznymi aktorami (publicznymi i prywat-
nymi). R. Hambleton (2001) definiuje z kolei local
governance jako przejscie od perspektywy, w ktorej
samorzad jest postrzegany jako narzedzie wytwa-
rzania i dostarczania wielu ustug publicznych, do
perspektywy, w ktérej najwazniejsze jest przywodz-
two potrzebne dla rozwoju spotecznosci lokalnej’
[Swaniewicz, Klimska, 2003, s. 16].

Wedtug UNESCAP® administracja kierujaca sie
podejsciem governance powinna charakteryzowac
sie nastepujacymi cechami: podejscie partycypa-
cyjne, rzady prawa, przejrzystos¢, responsywnosé,
orientacja na konsensus, réwnosc i wigczenie spo-
teczne, skutecznosc¢ i efektywnos¢ oraz odpowie-
dzialnos¢ [Kozak, 2013, s. 38]. W ramach public
governance punktem odniesienia sg obywatele jako
interesariusze (stakeholders), a administracja pu-
bliczna ,stanowi cze$¢ sktadowa zycia spoteczen-
stwa, uczestniczacag w rozwigzywaniu problemoéw
zbiorowych przy udziale zainteresowanych jedno-
stek i grup” [lzdebski, 2007, s. 16, 17].

Izdebski podkresla, odwotujac sie do Boyte'a, ze
myslenie w kategoriach governance stwarza nowe
ramy rozwoju demokracji. ,Laczy sie bowiem z od-
chodzeniem od traktowania obywateli jako tylko
wyborcédw, wolontariuszy i konsumentéw oraz przej-

’ P.Swianiewicz podkresla, ze obie te definicje sg spdjne. Zainteresowa-
nie samorzaddw szerszg problematyka rozwoju lokalnego i angazowa-
nie sie w role przywdédztwa dla rozwoju jest mozliwe tylko w ramach
dziatar sieciowych, poziomej wspdtpracy réznych aktoréw, w ktérej
samorzad podejmuje sie roli,orkiestrowania” (orchestrating) interesow
i dziatar poszczegolnych podmiotdw, a nie przywddcy narzucajacego
swojg wole innym. Zob. [Swaniewicz, Klimska, 2003, s. 16].

& UNESCAP to Komisja Gospodarczo-Spoteczna Narodéw Zjednoczo-
nych ds. Azji i Pacyfiku (UNESCAP, ang. United Nations Economic and
Social Commission for Asia and the Pacific) - komisja regionalna Orga-
nizacji Narodéw Zjednoczonych, powotana w 1948 r. przez Rade
Gospodarcza i Spoteczng ONZ.

$ciem do upatrywania w nich, dzieki temu, ze daje
sie im do rozwigzania problemy, ktére ich doty-
cza, wspoétdecydentéow i wspétkreatorow wspdl-
nego dobra, z odchodzeniem od interesowania sie
liderami publicznymi: profesjonalistami z zakresu
spraw publicznych czy politykami lub dostawcami
ustug publicznych do zainteresowania sie partnera-
mi, nauczycielami i organizatorami dziatari obywa-
telskich, z odchodzeniem od demokracji wyborczej
i przechodzeniem do spofeczenstwa demokratycz-
nego - przy pogtebianiu obywatelskiego, horyzon-
talnego, pluralistycznego i produktywnego wymia-
ru polityki” [lzdebski, 2007, s. 15 za: Boyte, 2005].
Koncepcja governance taczy sie zatem z takimi

4

pojeciami, jak,demokracja partycypacyjna’;,demo-
kracja partnerska’, ,demokracja interaktywna’, czy
tez,demokracja deliberatywna”.

Niestety w Polsce rozwoj governance jest jesz-
cze w fazie poczatkowej, co przejawia sie m.in.
w fasadowym traktowaniu przez wtadze réznych

form partycypacji publicznej.

2. Partycypacja obywateli
w zarzadzaniu lokalnym

Partycypacja publiczna, rozumiana jako uczest-
nictwo obywateli w procesach zarzadzania pu-
blicznego, ma charakter stopniowalny. Badanie®
przeprowadzone przez Instytut Spraw Publicznych,
ktérego celem byto uzyskanie catosciowej i kom-
pleksowej diagnozy stanu partycypacji publicznej
w Polsce, wykazato ze:

¢ wspétpraca wtadz lokalnych z mieszkarcami

ogranicza sie do najmniej wymagajacych
form partycypadji, tj. do informowania, wyja-
$niania i konsultowania podjetych decyzji;
wilaczanie mieszkarcow w proces decyzyjny,
poprzez wspotdecydowanie i delegowanie,
naleza do rzadkosci,

¢ wiadze lokalne nie cenig partycypacji pu-

blicznej, preferuja samodzielne podejmowa-
nie decyzji,

e Polacy rzadko uczestniczag w zyciu publicz-

nym, najczesciej ograniczajac sie do poszuki-

¢ Badanie przeprowadzono w 200 gminach na reprezentatywnej probie
1000 mieszkaicow i 400 przedstawicieli wladz lokalnych — wiadzy
wykonawczej i uchwatodawczej oraz — niezaleznie — sekretarzy urze-
doéw gmin. Omoéwienie wynikdw badan zawiera publikacja pt. Dyktat
czy uczestnictwo? Diagnoza partycypadji publicznej [Olech, 2012].
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Wykres 1. Wdrazanie réznych form partycypacji publicznej przez gminy (w %)

99%
100%

80%
80%
60%
60%
40%
20%
0% - . .

Informowanie Wyjasnianie

i uzasadnianie

Konsultowanie

18%

Wspotdziatanie

1230,
3%

Delegowanie

Zrédfo: opracowanie whasne na podstawie: [Olech, Sobiesiak-Penszko, 2013, s. 5-6].

wania informacji na temat decyzji podejmo-
wanych przez wtadze [Olech, Sobiesiak, 2013,
s. 1]; ich partycypacja ma wybidrczy charakter,
a sprawy, w ktore sie wiaczajq to infrastruktu-
ra, zagospodarowanie przestrzenne, kultura
oraz ekologia i zieler miejska.

W 99% badanych gmin wiadze informowaty
mieszkancéw o podjetych przez siebie decyzjach.
W 12% przypadkéw byta to jedyna forma wiacza-
nia mieszkancéw w sprawy publiczne. W 60% gmin
decyzje byty dodatkowo wyjasniane i uzasadniane
(najczesciej w gminach wiejskich, najrzadziej w miej-
sko-wiejskich). Zgodnie z wynikami badar 80% gmin
stosowata konsultacje, jednak potowa z nich poprze-
stawata na tej formie angazowania mieszkancéw.
Najbardziej partycypacyjne formy byly stosowane
najrzadziej: wspétdziatanie przy opracowaniu cho¢-
by jednego rozwigzania w dowolnych uchwatach -
w 18% gmin, delegowanie na mieszkancéw przygo-
towania choc¢by jednego rozwigzania w przyjmowa-
nych uchwatach — w 13% gmin.

Autorzy badania wysuwaja wniosek, ze konsul-
towanie decyzji wydaje sie by¢ dzisiaj dla wiadz
samorzadowych jedynym mozliwym do przyjecia
sposobem angazowania mieszkancéw'® [Olech,
Sobiesiak, 2013, s. 6].

1 Odniesienie polskiej rzeczywistosci do teorii partycypadcji S.R. Arnste-
ina pokazuje, ze relacje pomiedzy wtadzami samorzadowymi i obywa-
telami mieszcza sie w dwoch pierwszych kategoriach ,drabiny party-
cypadji”: formy bez partycypacji (manipulacja, terapia) oraz tokenizm
(informowanie, konsultowanie, tagodzenie konfliktu). Natomiast nie
doszlismy jeszcze do etapu zaliczanego do wiasciwej partycypadji,
z takimi formami, jak partnerstwo, delegowanie wiadzy i kontrola
spofeczna. Zob. [Arnstein, 1969, s. 216-224].

Problemem jest réwniez jakos¢ konsultacji w Pol-
sce. Badacze zwracajg uwage, ze praktyka konsulta-
¢ji spotecznych odbiega od wymagan prawa kra-
jowego, wspolnotowego oraz miedzynarodowych
zobowigzan [Raport, 2007, s. 7]. Konsultacje cze-
sto maja charakter fasadowy. Zobowiagzane do ich
przeprowadzenia organy robia to, bo muszg, a nie
dlatego, ze naprawde zalezy im na zebraniu opinii.
Projekty sa przekazywane do konsultacji bardzo
poézno, a ich efekty nie sa w praktyce wykorzysty-
wane'".

Jednoczesnie badania' przeprowadzone przez
OBOP na zlecenie Kancelarii Prezydenta RP wyka-
zaly, ze Polacy sa zainteresowani zwigkszeniem
swojego udziatu w procesie decyzyjnym w samo-
rzadzie. Az 81% respondentéw udzielito odpowie-
dzi twierdzacej na pytanie o zasadnos¢ uregulowa-
nia na poziomie ustawowym minimalnego zakresu
konsultacji spotecznych jako formy zapytania oby-
wateli o opinie dotyczaca decyzji waznej dla nich.
Dodatkowo 79% uznato za zasadne wprowadzenie
instytucji obywatelskiej inicjatywy uchwatodaw-
czej.

Proba wzbogacenia katalogu form party-
cypacji publicznej jest powotywanie réznych
ciat o charakterze konsultacyjno-doradczym. Sa
to m.in. rady dziatalnosci pozytku publicznego

' Zob. http//www.lex.pl/czytaj/-/artykul/organizacje-pozarzadowe-za-
duzo-fasadowosci-w-konsultacjach-projektow.

' Badania przeprowadzone w dniach 6-10 maja 2011 r. na losowej,
reprezentatywnej prébie 1005 oséb w wieku 15 lat i wiecej oraz
w dniach 21-27 czerwca 2011 r. na ogdlnopolskiej losowej, reprezen-
tatywnej probie 1000 oséb w wieku 18 lat i wiecej. Zob. [Uzasadnienie
do projektu ustawy, s. 4-5].
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Wykres 2. Badanie opinii Polakéw na temat narzedzi partycypacyjnych
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: [Uzasadnienie do projektu ustawy].

(rdpp)' i komisje dialogu obywatelskiego (te ostat-
nie funkcjonujg rowniez pod innymi nazwami, ale
nie zmienia to ich charakteru).

W sktad rdpp wchodzg przedstawiciele admi-
nistracji publicznej, rad gmin oraz organizacji oby-
watelskich, a komisje sa tworzone gtdéwnie przez
organizacje, ale w ich sktad wchodzg réwniez
urzednicy. Raport OFOP ujawnia, Ze sytuacja rdpp
nie jest korzystna [Latoszek, 2012, s. 144]. Prze-
prowadzone wsrdéd jednostek samorzadu teryto-
rialnego (jst) badanie wskazuje na brak zaintere-
sowania ich funkcjonowaniem, zaréwno ze strony
administracji publicznej, jak i samych organiza-
¢ji obywatelskich. Wsréd przyczyn takiego stanu
rzeczy wymienia sie m.in.: brak w ustawie o dzia-
falnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
okreslenia jasnej $ciezki tworzenia rdpp, mata licz-
be organizacji obywatelskich na danym terenie
oraz ich matg aktywnos¢ [Latoszek, 2012, s. 153].
Podobne problemy (i ich przyczyny) pojawiaja sie
w przypadku komisji dialogu obywatelskiego.
Przedstawiciele organizacji bedacych ich cztonka-
mi czesto nie maja koncepcji, czym komisje maja
sie zajmowac i w jaki sposéb pracowac. Aktyw-
nos$¢ obu typoéw ciat ogranicza sie w zasadzie do
opiniowania réznych gotowych juz dokumentéw,

3 Ogdlnopolska Federacja Organizacji Pozarzadowych prowadzi baze
rdpp; na dzien 15.10.2013 w bazie byto zarejestrowanych 139 rdpp
szczebla wojewddzkiego, powiatowego i gminnego. Rady powsta-
ty w 3% jednostek samorzadu terytorialnego. Zob. http://ofop.eu/
reprezentacja/ciala-dialogu-obywatelskiego/bazy/RDPP?page=6 (do-
step 3.06.2014).

przy czym podstawowym konsultowanym do-
kumentem jest program wspotpracy z organiza-
Cjami.

Stawiamy teze, ze problem niskiego zaintere-
sowania powstawaniem i funkcjonowaniem tego
typu ciat ptynie przede wszystkim z ich btednej
konstrukgcji i myslenia sektorowego. W skfad rad
i komisji moga wchodzi¢, poza przedstawicielami
urzeddédw i rad gmin (ich frekwencja na spotka-
niach pozostawia wiele do zyczenia), wylacznie
przedstawiciele organizacji obywatelskich. Co
istotne, cztonkowie rdpp bedacy przedstawiciela-
mi organizacji obywatelskich sa wybierani przez
organizacje z danego obszaru (gminy, powiatu,
wojewddztwa), co ma zapewnic ich reprezenta-
tywnos¢. Brakuje przedstawicieli przedsiebiorcéw
orazinnych podmiotéw publicznych i prywatnych.
Taka konstrukcja tych ciat konsultacyjnych spra-
wia, ze ich punkt widzenia jest dos$¢ jednostronny,
a zdolnos¢ do mierzenia sie z problemami spo-
tecznosci lokalnej — ograniczona. Do tego docho-
dzi brak sprawstwa — rdpp i komisje moga for-
mutowaé opinie, ale nie maja zadnej gwarancji,
Ze zostang one uwzglednione. Konsultujg gotowe
dokumenty i programy, ktore zostaty przygotowa-
ne przez urzednikéw. Nie sg elementem gtéwne-
go nurtu zarzadzania na poziomie lokalnym, tylko
stanowig boczna gataz o kompetencjach zawezo-
nych do opiniowania.

Tworzenie podobnych ciat jest wyrazem my-
$lenia sektorowego, w ramach ktérego aktywnosc
spoteczno-gospodarcza panstwa dzieli sie na trzy
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sektory: publiczny, spoteczny i prywatny, w pewien
sposob przeciwstawiajac je sobie. Trudno jest zna-
lez¢ kryterium, ktére w sposéb jednoznaczny po-
zwolitoby na odréznienie tych trzech sektoréw. Naj-
czesciej mowi sie w tym kontekscie o odmiennych
celach: dla instytucji publicznych i spotecznych gtéw-
nym celem powinno by¢ stuzenie spoteczenstwu, dla
podmiotéw prywatnych celem jest osigganie zysku.
W praktyce sprawa sie komplikuje — organizacje co-
raz czesciej zachowuja sie jak gracze rynkowi, konku-
rujgc pomiedzy soba w staraniach o dotacje lub
kontrakt i tracac z oczu swojg misje, a firmy prywatne
podejmuja dziatania na rzecz oséb i srodowisk po-
trzebujacych, mieszczace sie w kategorii spotecznej
odpowiedzialnosci biznesu. Do tego dochodzg za-
chowania gminnych spétek, ktére w trosce o przy-
chody eksmitujg zadtuzonych lokatoréw do osrod-
kéw dla bezdomnych, nie zastanawiajac sie gtebiej
nad spotecznymi konsekwencjami swoich czynéw.
Praktyka przeczy prostemu podziatowi na sektory.

Warto podkresli¢, ze jednym z wyrazéw myslenia
sektorowego jest narracja w kategoriach ,intereséw
sektora” czy ,wzmacniania sektora” (szczegodlnie cze-
ste jest to w przypadku przedstawicieli organizacji
obywatelskich). Nalezy temu przeciwstawi¢ narra-
cje wspodlnotowa, gdzie podstawowa kategorig od-
niesienia jest dobro wspdlne i rozwdj wspdlnoty
lokalnej. Celem nie jest tu,wzmacnianie” czy ,profe-
sjonalizacja trzeciego sektora’, ale rozwdj wspol-
noty samorzadowej w kierunku coraz petniejszego
upodmiotowienia. Najwiekszym zasobem wspdlno-
ty sa wspéttworzacy ja ludzie, ktérzy petniac rézne
role, zmierzajg do realizacji dobra wspdlnego. To,
czy sa przedstawicielami wiadz gminy, pracodaw-
cami, czy tez dziatajg w organizacjach obywatel-
skich, schodzi na plan dalszy, a pierwszorzednego
znaczenia nabiera potencjal, jaki moga wnie$¢ na
rzecz rozwigzywania lokalnych probleméw i zaspo-
kajania potrzeb. Rozwigzaniem instytucjonalnym,
ktére w petni koresponduje z paradygmatem wspol-
notowym jest partnerstwo lokalne.

3. Propozycje rozwigzanh
Koncepcja partnerstwa lokalnego
Istniejg rézne ujecia partnerstwa — mozna mo-

wic¢ o partnerstwie publiczno-prywatnym, partner-
stwie publiczno-spotecznym, partnerstwie projek-

towym, partnerstwie na rzecz rynku pracy albo ja-
kiego$ konkretnego problemu spotecznego. W tym
miejscu odnosimy sie do koncepcji partnerstwa lo-
kalnego, ktéra jest promowana i wdrazana przez
Fundacje Pomocy Wzajemnej Barka z Poznania
[zob. Sadowscy, 2013].
Partnerstwo lokalne w tym ujeciu jest:
e partnerstwem publiczno-spoteczno-prywat-
nym,
e ma trwaly charakter (w przeciwienstwie do
partnerstwa zadaniowego czy projektowego),
¢ jest zaangazowane w tworzenie dtugotermi-
nowych polityk publicznych na poziomie lo-
kalnym (w przeciwienstwie do ,partnerstwa”
utozsamianego z biezacg wspdtpraca przy
realizacji zadan zaprogramowanych przez
inny podmiot),
» dziata w oparciu o strategie i programy opra-
cowane w sposéb partycypacyjny,
¢ jest odpowiedzialne za wspoétrzadzenie i wspot-
zarzadzanie rozwojem wspdlnoty lokalnej, wia-
czajacym osoby i srodowiska znajdujace sie
w trudnych sytuacjach zyciowych.
Partnerstwo lokalne jest rozumiane jako insty-
tucja demokracji semibezposredniej — obywatele
programuja rozwigzania, ale ostateczne decyzje
lezg po stronie instytucji pochodzacych z wyboru,
a takze demokracji partycypacyjnej i deliberatyw-
nej — obywatele i whadze publiczne uczestniczg
w dyskusji, ktérej celem jest osiggniecie konsensu-
su spotecznego, wypracowanie wspdlnych rozwia-
zan i pogodzenie réznych intereséw. Koncepcja ta
w petni wpisuje sie w idee public governance.
Fundacja Barka animuje tworzenie tego typu
partnerstw w ok. 100 gminach w Polsce. Punktem
wyjscia jest programowanie i realizacja przez part-
nerstwa inicjatyw z zakresu gospodarki spotecznej,
takich jak centra integracji spotecznej, spétdzielnie
socjalne, przedsiebiorstwa spoteczne. Nastepny
etap to poszerzanie zakresu probleméw lezacych
w kregu zainteresowan partnerstwa o nowe ptasz-
czyzny. Przyktadem $rodowiska lokalnego, w kt6-
rym funkcjonuje tak pojete partnerstwo jest Gmina
Czarnkéw lezaca w wojewddztwie wielkopolskim.

Dobra praktyka — Gmina Czarnkéw

W Gminie Czarnkéw partnerstwo funkcjonuje
od 2009 r. Porozumienie partnerskie zostato podpi-
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sane przez wiadze samorzadowe, jednostki gmin-
ne, organizacje obywatelskie i przedsiebiorcéw.
W 2013 r. zostata opracowana Gminna Strategia
Rozwigzywania Probleméw Spotecznych, ktéra wy-
kraczata poza pomoc spoteczna. Strategia powstata
w sposOb partycypacyjny, a w warsztatach partycy-
pacyjnych wzieto udziat ponad 100 oséb (gmina
liczy 11 tys. mieszkancéw).

Innowacjg, na ktéra nalezy zwréci¢ uwage jest
partnerski, partycypacyjny charakter wdrazania Stra-
tegii. Dokument ten zaktada powotanie Gminnej
Rady Polityki Spotecznej oraz zespotéw roboczych
w szesciu obszarach (por. rysunek 1). Zaplanowa-
no, ze w sktad tej pierwszej wejda przedstawiciele
reprezentujacy poszczegdlne obszary priorytetowe:
edukacja, zatrudnienie i przedsiebiorczos¢, wyklu-
czenie spoteczne, spoteczenstwo obywatelskie, zdro-
wie i bezpieczenstwo, kultura i sport. Zespoty beda
odpowiedzialne za prowadzenie systematycznej dia-
gnozy w swoich obszarach i opracowanie programéw
wdrozeniowych. Programy beda uszczegétowieniem
i rozwinieciem zapiséw Strategii.

Rysunek 1. Schemat organizacyjny Partnerstwa
Lokalnego w Gminie Czarnkéw
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Zrédio: Strategia Rozwiqzywania Problemdw Spofecznych w Gminie Czarn-
kéw na lata 2014-2020.

Dobra praktyka — Miasto Poznan

W duzym miescie wdrozenie zarzadzania part-
nerskiego jest bardziej skomplikowane. W Poznaniu
powstaja kolejne zespoty partnerskie zajmujace sie

konkretnymi obszarami problemowymi. W ostat-
nim czasie utworzono dwa takie zespoty - przed-
miotem zainteresowania pierwszego z nich jest za-
pobieganie wykluczeniu mieszkaniowemu i roz-
wigzywanie problemu bezdomnosci, drugi skon-
centrowat sie na rozwoju podmiotéw zatrudnienia
socjalnego i spoétdzielni socjalnych. Zespoty diagno-
zuja istniejace problemy i na tej podstawie opraco-
wuja programy dziatania o charakterze strategicz-
nym. W caly proces wtaczane sg osoby zagrozone
wykluczeniem spotecznym, w tym bezdomne, dzie-
ki czemu ma on partycypacyjny charakter. Podmio-
ty wchodzace w skfad zespotéw biorg na siebie od-
powiedzialno$¢ za wdrozenie zaprogramowanych
dziatan.

Z czasem taki sposéb programowania i wdra-
zania polityk publicznych powinien rozszerzy¢ sie
na inne obszary zycia spoteczno-gospodarczego.
Rysunek 2 obrazuje, jak moze wygladac struktura
partnerstwa uwzgledniajgca dwa gtéwne typy grup
partnerskich: partnerstwa tematyczne zajmujace
sie konkretnymi obszarami problemowymi oraz
partnerstwa terytorialne ukierunkowane na rozwdj
kapitatu spotecznego na danym terenie (na osiedlu,
czy tez na wsi). Koordynacja wszystkich dziatan lezy
po stronie partnerstwa strategicznego (grupy stra-
tegicznej).

Partnerstwo lokalne wydaje sie by¢ dobrag od-
powiedzig na nowe w Polsce zjawiska, takie jak
rozwijajace sie coraz dynamiczniej ruchy miej-
skie. W ciaggu ostatnich kilku lat w wielu pol-
skich miastach zaczety sie aktywizowac¢ oddolne
grupy mieszkancow, ktérzy chca odgrywac coraz
wiekszg role we wspoéttworzeniu miasta. Ru-
chy miejskie sg reakcjg na problemy narastajace
w miastach, takie jak: chaos przestrzenny, zapasci
transportu miejskiego, mieszkalnictwa, gentryfi-
kacja zamiast rewitalizacji miast, problemy me-
tropolizacji, stratyfikacja spoteczna i brak par-
tycypacji mieszkancéw, kryzys finanséw, zmniej-
szajgca sie pula srodkéw na polityke spoteczna
i kulture [Zob. http://kongresruchowmiejskich.pl/].
Pojawiaja sie opinie, ze ,ruchy miejskie sg kolej-
nym krokiem rozwoju demokracji” po czesciowo
juz skostniatych organizacjach pozarzadowych,
»to kolejny etap rozwoju demokracji, zrodzony ze
zbytniego sformalizowania istniejacych kanatéw
dialogu z wifadza, rosnacej swiadomosci miesz-
kancéw i mozliwosci, jakie daje im internet. Sg wy-
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Rysunek 2. Schemat organizacyjny Partnerstwa Lokalnego w Poznaniu
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Zrédfo: opracowanie wiasne.

razem zaréwno protestu, jak i troski o dobro
wspodlne™™.

Instytucja partnerstwa lokalnego daje mozliwos¢
wilaczania sie w programowanie dziatarh wszystkich
zainteresowanych $rodowisk i oséb, w tym tych two-
rzacych ruchy miejskie. Dzieki stworzeniu mozli-
wosci konstruktywnej dyskusji, wymiany pogladéw
i propozycji ruchy miejskie moga stac sie zarzewiem
realnej zmiany spotecznej a nie jedynie wyrazem
buntu wobec dziatar wladz lub ich bezczynnosci.

Propozycje rozwiqgzan prawnych

Partnerstwo lokalne powinno mie¢ mozliwos¢
uzyskania osobowosci prawnej'. Wigze sie to ze
wzmochieniem jego pozycji w srodowisku lokalnym,
pozyskiwaniem srodkéw na dziatalnos¢, a takze re-
prezentowaniem partnerstwa na zewnatrz.

Obecnie nie ma w krajowym systemie prawnym
formy w petni odpowiadajacej charakterowi part-

% Zob. debata ,Ruchy miejskie: protest czy troska o dobro wspdine?’,
z udziatem Agaty Diduszko-Zyglewskiej (Inicjatywa Warszawa 2020),
Joanny Erbel (Krytyka Polityczna) i Marcina Swiecickiego (poset na Sejm
RP, byty prezydent Warszawy) na stronie: http://www.batory.org.pl/
programy_operacyjne/debaty/2012/ruchy_miejskie_protest_czy_tro-
ska_o_dobro_wspolne (dostep 04.06.2014).

> W tym kontekscie warto odnie$¢ sie do rozwigzan zagranicznych.
W takich krajach jak Wielka Brytania, Irlandia czy Finlandia partnerstwa
moga uzyskac osobowos¢ prawna. Zob. [Zybata, 2007, s. 53-102].
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nerstwa lokalnego [Wesierska, Maciejewski, 2008].
Najblizsze sg rozwigzania w zakresie tworzenia, fi-
nansowania oraz funkcjonowania Lokalnych Grup
Dziatania (LGP). Podstawowe cechy LGD to: two-
rzona jest na poziomie lokalnym przez przedsta-
wicieli trzech sektoréw (na danym terenie mo-
ze dziatan wytacznie jedna LGD), dziata w oparciu
o statut i strategie, posiada organ stanowiacy, za-
rzadzajacy oraz organ kontroli wewnetrznej, a po-
nadto rade ds. wyboru projektéw, posiada osobo-
wos¢ prawng, posiada state zrédto finansowania na
funkcjonowanie oraz na dziatania na rzecz rozwoju
lokalnego.

Wada tego rozwigzania jest powigzanie LGD
wylacznie z tematyka rozwoju obszaréw wiejskich
i turystyki. Niemniej moze to by¢ dobry punkt wyj-
Scia do refleksji nad forma prawng dla partnerstwa
lokalnego.

Rekomendacja prawna w tym zakresie zostata
opracowana w ramach projektu systemowego
JTworzenie i rozwijanie standardéw ustug pomocy
i integracji spotecznej’, w zadaniu 4 ,Gminny Stan-
dard Wychodzenia z Bezdomnosci”'®. Zaktada ona

'® W ramach projektu funkcjonowata miedzy innymi grupa ds. partner-
stwa lokalnego, w sktad ktérej wchodzili przedstawiciele szesciu orga-
nizacji obywatelskich: Zwigzek Organizacji Sie¢ Wspotpracy Barka, Po-
morskie Forum na Rzecz Wychodzenia z Bezdomnosci, Stowarzyszenie
Otwarte Drzwi, Monar, Caritas oraz Towarzystwo im. Sw. Brata Alberta.
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wprowadzenie nowych przepiséw do ustawy o dzia-
falnosci pozytku publicznego i o wolontariacie do-
tyczacych nastepujacych kwestii:

o zasady funkcjonowania partnerstwa,

o zakresu podmiotowego (kto moze tworzy¢,

kto przystepowac),

e zakresu przedmiotowego (w jakim obszarze

dziata partnerstwo),

¢ sposéb powstania partnerstwa,

e zawartosci statutu i innych dokumentéw

partnerstwa,

¢ organdéw partnerstwa (jakie, jak liczne, orga-

ny obligatoryjne i fakultatywne),

¢ majatku partnerstwa,

¢ dziatalnosci gospodarczej,

e przystepowania do podmiotu,

e rozwigzania, likwidacji podmiotu.

Partnerstwo miatoby forme zmodyfikowanego
zwigzku stowarzyszen, ktérego cztonkami na réw-
nych prawach mogtyby by¢ gminne jednostki sa-
morzadu terytorialnego, organizacje obywatelskie
oraz przedsiebiorcy.

Rekomendacje zostaty przekazane Ministerstwu
Pracy i Polityki Spotecznej. Organizacje zaangazo-
wane w opracowanie propozycji podejmujg kroki
na rzecz ich upowszechnienia.

Zakonczenie

W chwili obecnej stopien rozwoju demokracji
partycypacyjnej w Polsce jest niewystarczajacy. Znaj-
dujemy sie w momencie, kiedy coraz wiecej $rodo-
wisk wyraza wole, czy wrecz domaga sie zwieksze-
nia udziatu obywateli w ksztattowaniu polityk pu-
blicznych. Jednak proces przechodzenia od gover-
ment (rzadzenia i zarzadzania wykonywanego za-
sadniczo przez struktury panstwowe) do governance
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Abstract: The article briefly describes the level of development of participatory democracy in Poland as well as management
models used by public administration. The authors propose that the degree of participation of citizens in governance
and public management is definitely insufficient. More and more communities call for increased citizens'influence on
the shape of public policies, including those at the local level. Various proposals of legal and organizational changes
are put forward aimed at increasing the participation local community members in influencing their development.
The study presents an original concept of local partnerships linking public authorities, civic society organizations,
entrepreneurs and active citizens in the process of programming and implementation of public development pro-
grammes and solving local problems. At the same time, the authors propose solutions that would make it possible for

partnerships to acquire legal personality.

Keywords: semi-direct democracy, participatory democracy, new public management, good governance, public

consultations, local partnership.
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