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P omimo nierzadko uzasadnionej 
krytyki generalne idee demo-
kracji od wieków cieszą się uzna-
niem, a  większość istniejących 

na świecie państw, w  sposób mniej 
lub bardziej zasadny, stara się preten-
dować do miana demokratycznych. 
Ustrojową podstawą demokracji jest 
sprawowanie władzy przez samych 
obywateli, co wydaje się zarówno roz-
sądne, jak i sprawiedliwe. Pierwotny, 
w swoim czasie z zasady bezpośred-
ni, model demokracji antycznej, róż-
ni się rzecz jasna od współczesnego 
o doświadczenia ponad dwóch tysię-
cy lat. Model nam współczesny – nie 
tylko ze względów technicznych – ma 
charakter w przeważającej mierze po-
średni, czyli przedstawicielski. Nie 
można zaprzeczyć, że dla obywateli 
wielu państw, w  których obowiązu-
ją zręby instytucji demokratycznych, 
wizytówką współczesnej demokracji 
nie jest szeroki i aktywny udział oby-
wateli w procesach decyzyjnych, a ra-
czej rywalizacja polityczna, której ce-
lem staje się zdobycie jak najszerszych 
wpływów oraz wykluczenie konku-
rencji. Wyłanianiu elit władzy służą 
rywalizacyjne wybory, a  zwycięstwo 
w nich daje często mandat dla auto-
rytatywnego decydowania. Wydaje 
się, że w takiej logice zostaje niewie-
le miejsca na partycypację społeczną. 

Przewaga demokracji 
Co ciekawe, jak wynika z badań CBOS 
(czerwiec 2018), ze stwierdzeniem, że 

demokracja ma przewagę nad inny-
mi formami rządów, w 2018 roku, zga-
dzało się trzy czwarte Polaków (76%), 
natomiast przeciwnego zdania był co 
ósmy (12%). Oznacza to, że obecnie za-
sięg aprobaty demokracji jest najwyż-
szy od 1992 roku. Zarazem, niemal 
jedna trzecia badanych (29%) uważa, 
że w niektórych sytuacjach rządy nie-
demokratyczne są lepsze od demokra-
tycznych (w tej grupie przeważają oso-
by młode i znajdujące się w złeJSTacji 
ekonomicznej), pogląd ten kwestio-
nuje natomiast ponad połowa bada-
nych (53%) – wśród których większość 
stanowią mieszkańcy miast i  osoby 
w wieku 35-44 lat.
Zdaniem Roberta Dahla [1995] demo-
kracja „nie ma dziś ściśle określonego 
i ograniczonego znaczenia, funkcjo-
nuje raczej jako bliżej niesprecyzowa-
na, popularna idea.” Dahl porównuje 
ją do trójwymiarowej tkaniny, której 
nie sposób objąć wzrokiem, splecio-
nej z  tysięcy pasemek o  różnej ela-
styczności. Korzystając z  jego meta-
fory można powiedzieć, że patchwork 
i wielopasmowość to charakterystycz-
ne cechy współczesnej demokracji  
– zarówno jej struktura, jak i faktura 
tworzą wzory tak zróżnicowane, że nie 
zawsze łatwo je zakwalifikować do jed-
nego zbioru. Trudno więc nawet zde-
finiować prawo do partycypacji de-
cyzyjnej, a co dopiero zrealizować je 
w praktyce życia politycznego. 
Od kilku lat systematycznie rośnie 
jednak skala wdrażania na szczeblu 

Model governance  
– czyli partycypacyjna 
demokracja lokalna 

Nie ulega wątpliwości,  
że większe zaangażowanie 
mieszkańców w sprawowanie 
władzy na szczeblu lokalnym 
zwiększa prawdopodobieństwo 
trafnej identyfikacji potrzeb 
społecznych oraz właściwszego 
doboru środków i narzędzi 
służących ich zaspokajaniu. 
Zaangażowanie, czyli 
współdecydowanie, sprzyja 
legitymizacji i akceptacji 
podjętych decyzji. Jednak 
mimo to, że demokracja  
– jako ustrojowy standard – 
trwale wpisała się w pejzaż 
europejskich społeczności 
lokalnych, wydaje się, że 
w Polsce jej instytucje wciąż 
wymagają wzmocnienia, 
zwłaszcza od strony 
praktycznej. 
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samorządowym systemowych rozwią-
zań – innowacji propartycypacyjnych, 
a część z nich ma już nawet uzasad-
nienia formalne. Życie publiczne sta-
je się bardziej jawne, to samo odnosi 
się do sposobów wydatkowania środ-
ków publicznych. Przyczyniają się do 
tego nie tylko profesjonalizujące się 
media, ale także sami obywatele, czę-
ściej dziś znający swoje prawa i co za 
tym idzie, oczekujący od rządzących 
konkretnych rozwiązań swoich pro-
blemów. Obywatele mają współcze-
śnie więcej, niż kiedykolwiek narzę-
dzi służących wywieraniu wpływu na 
podmioty władzy publicznej. Z badań 
CBOS z 2018 roku (marzec) wynika, że 
rośnie subiektywny poziom poczucia 
wpływu Polaków na sprawy lokalne. 
Przekonanie o tym, że przeciętny oby-
watel może współdecydować o tym, 
co dzieje się w jego najbliższym oto-
czeniu wyraża już 59% badanych, co 
w  porównaniu z  początkiem lat 90. 
oznacza prawie czterokrotny wzrost. 
Niemal dwie trzecie Polaków (64%) 
twierdzi też, że ich głos jako członków 
wspólnoty lokalnej jest brany pod 
uwagę przez władze miasta/ gminy 
przy podejmowaniu decyzji.

Idea partycypacji 
Mocno popularyzowana obecnie 
przez wszystkie sektory idea party-
cypacji ma szansę wpłynąć nie tylko 
na wzrost politycznego zaangażowa-
nia pojedynczych obywateli (m.in. po-
przez ich udział w demokratycznym 
minimum – czyli w  wyborach) oraz 
lepsze zrozumienie decyzji politycz-
nych, ale również – w okresie długofa-
lowym – na efektywniejszą realizację 
zadań publicznych. Hasłom partycy-
pacji odpowiada perspektywa obywa-
tela interesariusza, zainteresowane-
go urzeczywistnieniem dobra wspól-
nego. Obywatel ten wespół z admini-
stracją bierze na siebie współodpowie-
dzialność za prawidłową i efektywną 
realizację zadań publicznych. Kry-
tycznie oceniając tempo zmian w tym 
kierunku trzeba zarazem powiedzieć, 
że wiele z  podjętych prób aktywiza-
cji obywateli do udziału w zarządza-
niu sprawami publicznymi zakończy-
ło się w Polsce sukcesem, gównie za 
sprawą aktywności i własnej inicjaty-
wy jednostek samorządu terytorialne-
go wszystkich szczebli. Tak rozumia-
ne rządzenie wielopasmowe ma moc 
angażowania zróżnicowanych pod-

miotów społeczeństwa obywatelskie-
go i życia publicznego – na wszystkich 
organizacyjnych poziomach polityki 
publicznej – od jednostek, przez gru-
py interesu i społeczności lokalne, aż 
po organizacje społeczne i gospodar-
cze. Zaangażowanie to wynika z  do-
browolnej aktywności podmiotów, 
ich odrębności oraz samodzielności 
(także samodzielności normatywnej) 
w  realizowanych działaniach, a  tak-
że z (rosnących) umiejętności wywie-
rania legimityzowanego wpływu na 
stan spraw publicznych.
Przez wzgląd na fundamentalną i ze 
swej natury ustrojową zasadę legali-
zmu, organy administracji publicznej 
muszą zostać przez ustawodawcę wy-
posażone w kompetencje do uwzględ-

niania uczestnictwa społeczeństwa 
w  procesie podejmowania decyzji. 
Partycypacja społeczna jako prawo 
jednostki do współrządzenia na szcze-
blu lokalnym pozostałaby inaczej pu-
stym sloganem. Nie jest nim dopiero 
wraz z uzupełnieniem stanu prawne-
go o instytucje i procedury pozwala-
jące na realizację owego prawa. Kata-
log dostępnych w polskim porządku 
prawnym instrumentów, których ce-
lem jest umożliwienie obywatelom 
bezpośredniego udziału w  sprawo-
waniu władzy na szczeblu lokalnym 
jest już dość obszerny i (na tym etapie 
demokratyzacji) różnorodny.  Oczy-

wiście, nie jest to stan prawny ideal-
ny dla rozwoju formuły governance, 
ale biorąc pod uwagę formalne i nie-
formalne uwarunkowania polskiego 
systemu politycznego, można uznać 
go za adekwatny do aktualnego stop-
nia demokratycznej konsolidacji sys-
temu. 
Obok podstawowych uprawnień i in-
stytucji, w tym: czynnego i biernego 
prawa wyborczego, referendum, pra-
wa do petycji czy prawa dostępu do 
informacji publicznej, w ostatnich de-
kadach pojawiły się również: konsul-
tacje społeczne, panele obywatelskie, 
inicjatywa lokalna, budżet obywatel-
ski i inicjatywa uchwałodawcza miesz-
kańców (dostępna już na szczeblu 
centralnym od ponad dekady – wraz 

z pojawieniem się nowej konstytucji 
i  szczegółowej regulacji ustawowej). 
Nie warto zarazem zapominać o  in-
nych, mogących pozornie uchodzić za 
mniej istotne, możliwościach aktyw-
nego współrządzenia, a  mianowicie 
prawie do udziału w różnego rodzaju 
gremiach kolegialnych o charakterze 
konsultacyjno-doradczym, m.in. lo-
kalnych radach: seniorów, działalno-
ści pożytku publicznego, młodzieżo-
wych, ds. osób niepełnosprawnych 
czy sportu. Wiele spośród uczestni-
czących w ich pracach (na ogół spo-
łecznie) osób w  konkretnych miej-
scach na polskiej mapie, można uznać 

Udział w formule governance może 
przybierać bardzo zróżnicowaną postać, 

w tym współkomepetencji, współdziałania, 
koordynacji, inicjowania postępowań i procedur 

bądź brania w nich udziału, przedkładania 
stanowisk i opinii, kontrolowania, 

monitorowania, wysłuchania, publicznej 
debaty, forum dyskusyjnego, inicjatywy 

mieszkańców, a nawet zawierania umów 
mieszanych publiczno-prywatnoprawnych bądź 
bezpośredniej realizacji zadań przed podmioty 

niepubliczne.
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za „wolnych, świadomych, aktywnych 
i zaangażowanych w sprawy publiczne 
obywateli”, jak – odnosząc się do poję-
cia „społeczeństwa obywatelskiego” – 
scharakteryzował tę grupę w jednym 
ze swoich wyroków z 2003 roku Try-
bunał Konstytucyjny.

Różnorodność 
Udział w  formule governance może 
więc przybierać bardzo zróżnicowa-
ną postać, w tym współkomepetencji, 
współdziałania, koordynacji, inicjowa-
nia postępowań i procedur bądź bra-
nia w nich udziału, przedkładania sta-
nowisk i opinii, kontrolowania, moni-
torowania, wysłuchania, publicznej 
debaty, forum dyskusyjnego, inicja-
tywy mieszkańców, a nawet zawiera-
nia umów mieszanych publiczno-pry-
watnoprawnych bądź bezpośredniej 
realizacji zadań przed podmioty nie-
publiczne. W przypadku każdej z tych 
formuł szczególną wartością będzie 
wzajemne uzupełnianie się obu stron 
– społecznej i publicznej, głównie je-
śli chodzi o posiadane zasoby, w tym 
najważniejszy – informacje. Mowa tu 
m.in. o wiedzy specjalistycznej prze-
ciwstawianej znajomości realiów życia 
i oczekiwań interesariuszy.
Choć wydawałoby się, że obecnie 
możliwości współdecydowania na 
szczeblu lokalnym jest sporo, to pa-
trząc przez pryzmat empirycznych 
danych ilościowych, okazuje się, że 
w  większości przypadków frekwen-
cja wyborcza w  referendach lokal-
nych i  niereprezentatywnych oraz 
często fasadowych konsultacjach spo-
łecznych bywa zatrważająco niska. 
W przypadku referendów często staje 
się przyczyną ich nieważności, jako że 
zgodnie z obowiązującymi regulacja-
mi ważność ta zależy od osiągnięcia 
odpowiedniego progu frekwencyjne-
go. Zauważyć jednak należy, że przy-
jęte przez ustawodawcę progi (tj. 30% 
i  3/5), według wielu przedstawicieli 
doktryny są uzasadnione. Dla przy-
kładu, J. Regulski [2005], jeden z twór-
ców reformy samorządowej, o ewen-
tualnym obniżaniu progu frekwencji 
pisał, iż spowodowałoby to poważne 
zagrożenie dla stabilności władz i po-
lityki, niemniej jednak opowiadał się 
za rozwiązaniem, by pod uwagę brać 
jedynie oddane głosy, a nieoddane po-
mijać: „nie ma podstaw, aby te wstrzy-
mujące się głosy zapisywać na konto 
którejś ze stron. Rozstrzygać powin-

ni ci, którym na takim czy innym roz-
strzygnięciu zależy.” Krytykę wobec 
obecnych rozwiązań wysuwa również 
A. K. Piasecki [2005], podkreślając wa-
dy sztywnych progów. Co ciekawe, te-
go rodzaju mechanizmów nie stosuje 
się np. w Szwajcarii – kolebce tej for-
muły demokracji bezpośredniej oraz 
wielu innych krajach świata. Również 

inicjatywa lokalna oraz inicjatywa 
uchwałodawcza mieszkańców są wy-
konywane nader rzadko – przypadki 
wykorzystania tych procedur w skali 
kraju są skrajnie odosobnione. Obie 
stanowią bowiem wyzwanie w  kon-
tekście proceduralnym, które bez zna-
jomości reguł, którymi rządzi się ad-
ministracja publiczna i bez fachowego 
wsparcia ze strony chociażby prawni-
ków, może przerosnąć możliwości po-
tencjalnie zainteresowanych. Zdecy-
dowanie największym zainteresowa-
niem cieszy się obecnie budżet oby-
watelski, który od 2018 roku w  mia-
stach na prawach powiatu ma charak-
ter obligatoryjny. Jest to procedura, 
którą inicjują rządzący i zarazem rów-
nież ją moderują, zapraszając obywa-
teli do uczestnictwa i przygotowując 
dla nich konkretne i proste ścieżki od-
powiadające różnym wariantom ich 
zaangażowania. 
Niestety, obserwowany trend posze-
rzania przestrzeni do współdecydo-
wania niekoniecznie pociąga za so-
bą wyższą oddolną aktywność oby-
watelską. Wydaje się więc, że rozwija-
jąca się w Polsce wersja partycypacji 
decyzyjnej charakteryzuje się pewne-
go rodzaju wyspowością. Wciąż sta-
nowi odosobniony wyjątek, aniżeli 
powszechną regułę. W świetle badań 
CBOS [czerwiec 2018] większość bada-

Niestety obserwowany trend poszerzania 
przestrzeni do współdecydowania nie 

koniecznie pociąga za sobą wyższą oddolną 
aktywność obywatelską. Wydaje się więc, że 
rozwijająca się w Polsce wersja partycypacji 

decyzyjnej charakteryzuje się pewnego rodzaju 
‘wyspowością’. Wciąż stanowi odosobniony 

wyjątek, aniżeli powszechną regułę.

nych Polaków (56%) nigdy nie brała 
udziału w żadnym spotkaniu z przed-
stawicielami władz samorządowych, 
a blisko połowa (44%) w ciągu ostat-
nich dwóch lat nie zaangażowała się 
na rzecz własnej społeczności lokal-
nej w żaden w wymienionych w przy-
woływanym badaniu sposobów, tj.  
w konsultacje społeczne, kontakt 

z  radnym lub burmistrzem, fora in-
ternetowe, wolontariat, nieodpłatną 
działalność w organizacjach pozarzą-
dowych, petycje, protesty, wiece, czy 
działalność w na rzecz organizacji re-
ligijnych. 

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