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Model governance

— czyli part

ycypacyjna

demokracja lokalna

Nie ulega watpliwosci,
ze wieksze zaangazowanie

mieszkancoéw w sprawowanie
wladzy na szczeblu lokalnym
zwieksza prawdopodobienstwo

trafnej identyfikacji potrzeb

spotecznych oraz wtasciwszego

doboru Srodkow i narzedzi
stuzacych ich zaspokajaniu.
Zaangazowanie, czyli
wspotdecydowanie, sprzyja
legitymizacji i akceptacji
podjetych decyzji. Jednak
mimo to, ze demokracja
—jako ustrojowy standard —
trwale wpisata sie w pejzaz
europejskich spotecznosci
lokalnych, wydaje sie, ze

w Polsce jej instytucje wcigz
wymagajg wzmocnienia,
zwlaszcza od strony
praktycznej.
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omimo nierzadko uzasadnionej

krytyki generalne idee demo-

kracji od wiekéw cieszg sie uzna-

niem, a wiekszos¢ istniejacych
na $wiecie panstw, w sposéb mniej
lub bardziej zasadny, stara sie preten-
dowa¢ do miana demokratycznych.
Ustrojowa podstawg demokracji jest
sprawowanie wtadzy przez samych
obywateli, co wydaje sie zarowno roz-
sadne, jak i sprawiedliwe. Pierwotny,
w swoim czasie z zasady bezposred-
ni, model demokracji antycznej, r6z-
ni sie rzecz jasna od wspodtczesnego
o doswiadczenia ponad dwoch tysie-
cy lat. Model nam wspétczesny — nie
tylko ze wzgledéw technicznych — ma
charakter w przewazajgcej mierze po-
$redni, czyli przedstawicielski. Nie
mozna zaprzeczy¢, Ze dla obywateli
wielu panstw, w ktérych obowigzu-
ja zreby instytucji demokratycznych,
wizytowka wspodtczesnej demokraciji
nie jest szeroki i aktywny udziat oby-
wateli w procesach decyzyjnych, a ra-
czej rywalizacja polityczna, ktdrej ce-
lem staje sie zdobycie jak najszerszych
wplywoéw oraz wykluczenie konku-
rencji. Wytanianiu elit wiadzy stuza
rywalizacyjne wybory, a zwyciestwo
w nich daje czesto mandat dla auto-
rytatywnego decydowania. Wydaje
sie, ze w takiej logice zostaje niewie-
le miejsca na partycypacje spoteczna.

Przewaga demokracji

Co ciekawe, jak wynika z badann CBOS
(czerwiec 2018), ze stwierdzeniem, ze

demokracja ma przewage nad inny-
mi formami rzgdéw, w 2018 roku, zga-
dzato sie trzy czwarte Polakow (76%),
natomiast przeciwnego zdania byt co
6smy (12%). Oznacza to, ze obecnie za-
sieg aprobaty demokracji jest najwyz-
szy od 1992 roku. Zarazem, niemal
jedna trzecia badanych (29%) uwaza,
ze w niektdrych sytuacjach rzady nie-
demokratyczne s3 lepsze od demokra-
tycznych (w tej grupie przewazaja oso-
by mtode i znajdujace si¢ w zteJSTacji
ekonomicznej), poglad ten kwestio-
nuje natomiast ponad potowa bada-
nych (53%) — wsréd ktérych wiekszosé
stanowig mieszkancy miast i osoby
w wieku 35-44 lat.

Zdaniem Roberta Dahla [1995] demo-
kracja ,nie ma dzi$ $cisle okreslonego
i ograniczonego znaczenia, funkcjo-
nuje raczej jako blizej niesprecyzowa-
na, popularna idea.” Dahl poréwnuje
ja do tréjwymiarowej tkaniny, ktérej
nie spos6b obja¢ wzrokiem, splecio-
nej z tysiecy pasemek o réznej ela-
styczno$ci. Korzystajac z jego meta-
fory mozna powiedzie¢, ze patchwork
i wielopasmowo$¢ to charakterystycz-
ne cechy wspodiczesnej demokracji
- zaréwno jej struktura, jak i faktura
tworzg wzory tak zréznicowane, ze nie
zawsze fatwo je zakwalifikowaé do jed-
nego zbioru. Trudno wiec nawet zde-
finiowa¢ prawo do partycypacji de-
cyzyjnej, a co dopiero zrealizowac¢ je
w praktyce Zycia politycznego.

Od kilku lat systematycznie ro$nie
jednak skala wdrazania na szczeblu



samorzadowym systemowych rozwig-
zan — innowacji propartycypacyjnych,
a cze$¢ z nich ma juz nawet uzasad-
nienia formalne. Zycie publiczne sta-
je sie bardziej jawne, to samo odnosi
sie do sposobow wydatkowania $rod-
kow publicznych. Przyczyniajg sie do
tego nie tylko profesjonalizujgce sie
media, ale takze sami obywatele, cze-
$ciej dzi$ znajacy swoje prawa i co za
tym idzie, oczekujacy od rzadzacych
konkretnych rozwigzan swoich pro-
blemoéw. Obywatele majg wspodtcze-
$nie wiecej, niz kiedykolwiek narze-
dzi stuzacych wywieraniu wptywu na
podmioty wtadzy publicznej. Z badan
CBOS z 2018 roku (marzec) wynika, ze
rosnie subiektywny poziom poczucia
wplywu Polakéw na sprawy lokalne.
Przekonanie o tym, Ze przecietny oby-
watel moze wspotdecydowaé o tym,
co dzieje si¢ w jego najblizszym oto-
czeniu wyraza juz 59% badanych, co
w poréwnaniu z poczatkiem lat 9o.
oznacza prawie czterokrotny wzrost.
Niemal dwie trzecie Polakoéw (64%)
twierdzi tez, Ze ich gtos jako cztonkow
wspdlnoty lokalnej jest brany pod
uwage przez wiadze miasta/ gminy
przy podejmowaniu decyzji.

ldea partycypacii

Mocno popularyzowana obecnie
przez wszystkie sektory idea party-
cypacji ma szanse wptyna¢ nie tylko
na wzrost politycznego zaangazowa-
nia pojedynczych obywateli (m.in. po-
przez ich udzial w demokratycznym
minimum - czyli w wyborach) oraz
lepsze zrozumienie decyzji politycz-
nych, ale réwniez — w okresie dtugofa-
lowym — na efektywniejszg realizacje
zadan publicznych. Hastom partycy-
pacji odpowiada perspektywa obywa-
tela interesariusza, zainteresowane-
go urzeczywistnieniem dobra wspol-
nego. Obywatel ten wespét z admini-
stracja bierze na siebie wspétodpowie-
dzialno$¢ za prawidtows i efektywna
realizacje zadan publicznych. Kry-
tycznie oceniajgc tempo zmian w tym
kierunku trzeba zarazem powiedzie¢,
ze wiele z podjetych prob aktywiza-
cji obywateli do udziatu w zarzadza-
niu sprawami publicznymi zakonczy-
to sie¢ w Polsce sukcesem, géwnie za
sprawg aktywnosci i wlasnej inicjaty-
wy jednostek samorzadu terytorialne-
go wszystkich szczebli. Tak rozumia-
ne rzadzenie wielopasmowe ma moc
angazowania zréznicowanych pod-

miotéw spoleczenstwa obywatelskie-
go i zycia publicznego — na wszystkich
organizacyjnych poziomach polityki
publicznej — od jednostek, przez gru-
py interesu i spotecznosci lokalne, az
po organizacje spoteczne i gospodar-
cze. Zaangazowanie to wynika z do-
browolnej aktywnosci podmiotow,
ich odrebnosci oraz samodzielnosci
(takze samodzielno$ci normatywnej)
w realizowanych dziataniach, a tak-
ze z (rosnacych) umiejetnosci wywie-
rania legimityzowanego wptywu na
stan spraw publicznych.

Przez wzglad na fundamentalng i ze
swej natury ustrojowg zasade legali-
zmu, organy administracji publicznej
muszg zostaé przez ustawodawce wy-
posazone w kompetencje do uwzgled-
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wiscie, nie jest to stan prawny ideal-
ny dla rozwoju formuty governance,
ale biorgc pod uwage formalne i nie-
formalne uwarunkowania polskiego
systemu politycznego, mozna uznac
go za adekwatny do aktualnego stop-
nia demokratycznej konsolidacji sys-
temu.

Obok podstawowych uprawnien i in-
stytucji, w tym: czynnego i biernego
prawa wyborczego, referendum, pra-
wa do petycji czy prawa dostepu do
informacji publicznej, w ostatnich de-
kadach pojawity sie réwniez: konsul-
tacje spoteczne, panele obywatelskie,
inicjatywa lokalna, budzet obywatel-
ski i inicjatywa uchwatodawcza miesz-
kanicéw (dostepna juz na szczeblu
centralnym od ponad dekady — wraz

Udziat w formule governance moze
przybiera¢ bardzo zr6znicowanq postac,

w tym wspodtkomepetencji, wspétdziatania,
koordynacji, inicjowania postepowar i procedur
badz brania w nich udziatu, przedktadania
stanowisk i opinii, kontrolowania,
monitorowania, wystuchania, publicznej
debaty, forum dyskusyjnego, inicjatywy
mieszkancow, a nawet zawierania umow
mieszanych publiczno-prywatnoprawnych badz
bezposredniej realizacji zadan przed podmioty
niepubliczne.

niania uczestnictwa spoteczenstwa
w procesie podejmowania decyzji.
Partycypacja spoteczna jako prawo
jednostki do wspotrzadzenia na szcze-
blu lokalnym pozostataby inaczej pu-
stym sloganem. Nie jest nim dopiero
wraz z uzupelnieniem stanu prawne-
go o instytucje i procedury pozwala-
jace na realizacje owego prawa. Kata-
log dostepnych w polskim porzadku
prawnym instrumentow, ktérych ce-
lem jest umozliwienie obywatelom
bezposredniego udziatu w sprawo-
waniu wtadzy na szczeblu lokalnym
jestjuz dos¢ obszerny i (na tym etapie
demokratyzacji) réznorodny. Oczy-

z pojawieniem si¢ nowej konstytucji
i szczegblowej regulacji ustawowej).
Nie warto zarazem zapominac o in-
nych, moggacych pozornie uchodzi¢ za
mniej istotne, mozliwosciach aktyw-
nego wspotrzadzenia, a mianowicie
prawie do udziatu w ré6znego rodzaju
gremiach kolegialnych o charakterze
konsultacyjno-doradczym, m.in. lo-
kalnych radach: senioréw, dziatalno-
$ci pozytku publicznego, mtodziezo-
wych, ds. oséb niepetnosprawnych
czy sportu. Wiele sposréd uczestni-
czacych w ich pracach (na ogét spo-
tecznie) os6b w konkretnych miej-
scach na polskiej mapie, mozna uzna¢

5



KURIER PRAWNY

za ,wolnych, swiadomych, aktywnych
izaangazowanych w sprawy publiczne
obywateli”, jak — odnoszac sie do poje-
cia ,spoteczenstwa obywatelskiego” —
scharakteryzowat te grupe w jednym
ze swoich wyrokéw z 2003 roku Try-
bunat Konstytucyjny.

Roznorodnos¢

Udzial w formule governance moze
wiec przybiera¢ bardzo zréznicowa-
na postaé, w tym wspotkomepetencji,
wspotdziatania, koordynacji, inicjowa-
nia postepowan i procedur badz bra-
nia w nich udziatu, przedktadania sta-
nowisk i opinii, kontrolowania, moni-
torowania, wystuchania, publicznej
debaty, forum dyskusyjnego, inicja-
tywy mieszkancéw, a nawet zawiera-
nia uméw mieszanych publiczno-pry-
watnoprawnych badZ bezposredniej
realizacji zadan przed podmioty nie-
publiczne. W przypadku kazdej z tych
formut szczeg6lng wartoscig bedzie
wzajemne uzupelinianie si¢ obu stron
— spotecznej i publicznej, gtéwnie je-
$li chodzi o posiadane zasoby, w tym
najwazniejszy — informacje. Mowa tu
m.in. o wiedzy specjalistycznej prze-
ciwstawianej znajomosci realiow zycia
i oczekiwan interesariuszy.

Cho¢ wydawatoby sie, Ze obecnie
mozliwo$ci wspdtdecydowania na
szczeblu lokalnym jest sporo, to pa-
trzac przez pryzmat empirycznych
danych ilosciowych, okazuje sie, ze
w wiekszosci przypadkéw frekwen-
cja wyborcza w referendach lokal-
nych i niereprezentatywnych oraz
czesto fasadowych konsultacjach spo-
tecznych bywa zatrwazajaco niska.
W przypadku referendéw czesto staje
sie przyczyna ich niewaznoéci, jako ze
zgodnie z obowigzujacymi regulacja-
mi wazno$¢ ta zalezy od osiggniecia
odpowiedniego progu frekwencyjne-
go. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze przy-
jete przez ustawodawce progi (tj. 30%
i 3/5), wedtug wielu przedstawicieli
doktryny sa uzasadnione. Dla przy-
ktadu, J. Regulski [2005], jeden z twor-
cow reformy samorzadowej, o ewen-
tualnym obnizaniu progu frekwencji
pisal, iz spowodowatoby to powazne
zagrozenie dla stabilnosci wtadz i po-
lityki, niemniej jednak opowiadat sie
za rozwigzaniem, by pod uwage bra¢
jedynie oddane glosy, a nieoddane po-
mijaé: ,,nie ma podstaw, aby te wstrzy-
mujace sie gltosy zapisywaé na konto
ktorejs ze stron. Rozstrzyga¢ powin-
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ni ci, ktérym na takim czy innym roz-
strzygnieciu zalezy.” Krytyke wobec
obecnych rozwigzan wysuwa rowniez
A. K. Piasecki [2005], podkreslajac wa-
dy sztywnych progdéw. Co ciekawe, te-
go rodzaju mechanizmow nie stosuje
sie np. w Szwajcarii — kolebce tej for-
muty demokracji bezposredniej oraz
wielu innych krajach §wiata. Rdwniez

nych Polakéw (56%) nigdy nie brala
udzialu w zadnym spotkaniu z przed-
stawicielami wladz samorzadowych,
a blisko polowa (44%) w ciggu ostat-
nich dwoch lat nie zaangazowata sie
na rzecz wlasnej spotecznosci lokal-
nej w zaden w wymienionych w przy-
wotywanym badaniu sposobodw, tj.
w konsultacje spoteczne, kontakt

Niestety obserwowany trend poszerzania
przestrzeni do wspdéldecydowania nie
koniecznie pociqga za sobq wyzszq oddolng
aktywnos$¢ obywatelskq. Wydaje sie wiec, ze
rozwijajaca sie w Polsce wersja partycypacji
decyzyjnej charakteryzuje sie pewnego rodzaju
‘wyspowoscia’. Wcigz stanowi odosobniony
wyjatek, anizeli powszechnq requte.

inicjatywa lokalna oraz inicjatywa
uchwalodawcza mieszkancow sg wy-
konywane nader rzadko — przypadki
wykorzystania tych procedur w skali
kraju sa skrajnie odosobnione. Obie
stanowig bowiem wyzwanie w kon-
tekscie proceduralnym, ktére bez zna-
jomosci regut, ktérymi rzadzi sie ad-
ministracja publiczna i bez fachowego
wsparcia ze strony chociazby prawni-
kéw, moze przerosngé mozliwosci po-
tencjalnie zainteresowanych. Zdecy-
dowanie najwiekszym zainteresowa-
niem cieszy sie obecnie budzet oby-
watelski, ktory od 2018 roku w mia-
stach na prawach powiatu ma charak-
ter obligatoryjny. Jest to procedura,
ktérg inicjujg rzadzacy i zarazem row-
niez j3 moderuja, zapraszajac obywa-
teli do uczestnictwa i przygotowujac
dla nich konkretne i proste $ciezki od-
powiadajgce réoznym wariantom ich
zaangazowania.

Niestety, obserwowany trend posze-
rzania przestrzeni do wspétdecydo-
wania niekoniecznie pocigga za so-
ba wyzszg oddolng aktywnos$¢ oby-
watelska. Wydaje si¢ wiec, ze rozwija-
jaca sie w Polsce wersja partycypacji
decyzyjnej charakteryzuje si¢ pewne-
go rodzaju wyspowoscig. Wcigz sta-
nowi odosobniony wyjatek, anizeli
powszechng regute. W $wietle badan
CBOS [czerwiec 2018] wiekszos¢ bada-

z radnym lub burmistrzem, fora in-
ternetowe, wolontariat, nieodptatna
dziatalnos$¢ w organizacjach pozarza-
dowych, petycje, protesty, wiece, czy
dziatalnos$¢ w na rzecz organizacji re-
ligijnych. m

* Uniwersytet Pedagogiczny im. KEN w Kra-
kowie, Instytut Prawa, Administracji i Eko-
nomii
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