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MAREK BARANSKI

Uniwersytet Slaski w Katowicach

Partycypacyjny model
samorzadu terytorialnego

Reaktywowany w 1990 roku samorzad terytorialny jako segment demo-
kratycznego panstwa prawa upodmiotowil lokalne spotecznosci gmin, miast
i powiatéw oraz zbiorowosci regionalne mieszkanicéw wojewddztw, gwaran-
tujac uczestnictwo obywateli w procesie decyzyjnym, zarzadzaniu oraz kon-
trolowaniu dziatan organéw samorzadowych. Stworzono warunki do party-
cypacji indywidualnej oraz w dziataniach zbiorowych w procesie zaspokajania
publicznych potrzeb komunalnych, bedacych przedmiotem zadan jednostek
samorzadu terytorialnego. Samorzad terytorialny stat sie przestrzenia spotecz-
na angazowania jednostek i grup spotecznych w dziataniach lokalnej i regio-
nalnej wtadzy publicznej oraz podlegtych jej podmiotow.

Podstawy partycypacji w samorzadzie sa oczywiscie wtédrne wobec par-
tycypacji obywatelskiej jako wartoéci demokratycznego paristwa prawa', osa-
dzonej w Konstytucji RP (zasady zwierzchnictwa narodu, dialogu spoteczne-
go, pluralizmu politycznego oraz zasady samorzadnosci).

Partycypacyjny model polskiej demokracji siegga do poczatku procesu ustro-
jowej modernizacji panistwa gwarantujac wszystkim obywatelom prawa i wol-
nosci zapewniajace kazdemu udziat w procesie sprawowania wladzy. Zasada
zwierzchnictwa narodu legitymizuje byt i dziatalno$¢ organow wiadzy pan-
stwowej dzieki prawom i wolnos$ciom obywateli gwarantujacym udziat we
wladzy, do ktérych naleza historycznie uksztaltowane formy demokracji bez-

! Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku. Red. ]. Bo¢. Wro-
ctaw, ,Kolonia”, 1998, s. 15.
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posredniej, w tym: zgromadzenie ludowe, plebiscyt, inicjatywa ludowa, refe-
rendum, konsultacje spoteczne, weto ludowe oraz wybory powszechne.

Legitymacje demokratycznych wartosci samorzadu terytorialnego znaj-
dujemy w znowelizowanej 29 grudnia 1989 roku Konstytucji RP, gtoszacej, ze
Rzeczpospolita Polska gwarantuje udziat samorzadu terytorialnego w sprawo-
waniu wtadzy; samorzad jest podstawowaq forma organizacji zycia publiczne-
go, a gmina zaspokaja zbiorowe potrzeby spotecznosci lokalnej. Powyzsze za-
sady demokratycznego panstwa prawa zostalty zachowane w Konstytucji RP
z dnia 2 kwietnia 1997 roku.

Partycypacyjny charakter samorzadu terytorialnego jest zgodny z preambu-
ta Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego? w ktdrej przypisuje sie spotecz-
nosci lokalnej range jednej z zasadniczych podstaw ustroju demokratycznego,
gwarantujacej prawo obywateli do uczestnictwa w kierowaniu sprawami pu-
blicznymi w przekonaniu, ze na szczeblu lokalnym prawo to moze by¢ realizo-
wane w sposob najbardziej bezposredni. Istnienie spotecznosci lokalnych wy-
posazonych w uprawnienia partycypacyjne stwarza warunki dla zarzadzania
skutecznego i pozostajacego w bezposredniej bliskosci obywatela. Spotecznosci
lokalne wyposazone w organy decyzyjne ukonstytuowane w sposob demokra-
tyczny moga korzystac z szerokiej autonomii w zakresie kompetencji, sposobéw
ich realizowania oraz srodkéw niezbednych do realizagji ich zadan®.

EKSL, definiujac w art. 3 koncepcje samorzadu lokalnego, w pierwszym
rzedzie przypisuje radom i zgromadzeniom, w ktorych sktad wchodza czton-
kowie wybierani w wolnych, tajnych, rownych, bezposrednich i powszechnych
wyborach; moga one dysponowac organami wykonawczymi im podlegajacy-
mi, nie wykluczajac mozliwosci odwotania sie do zgromadzen, referendum
lub kazdej innej formy bezposredniego uczestnictwa obywateli, jesli prawo
dopuszcza takie rozwigzanie. Mamy zatem do czynienia z rekomendowanym
pierwszenstwem form demokracji posredniej w stosunku do demokracji bez-
posredniej oraz innych instrumentéw partycypacji obywateli.

W polskim prawie samorzadowym struktura podmiotéow wtadzy i party-
cypacji spotecznej wyglada nieco inaczej. Mieszkancy jednostek samorzado-
wych podejmuja rozstrzygniecia w gtosowaniu powszechnym poprzez wybory
i referendum lub za posrednictwem organéw stanowiacych i wykonawczych
gminy, powiatu i wojewddztwa.

Udziat obywateli w lokalnych i regionalnych instytucjach demokracji bez-
posredniej i posredniej, w formach spotecznej kontroli dziatalnosci organow
wladzy publicznej, oraz angazowanie sie jednostek w dziatania podmiotow
podlegtych jednostkom samorzadu terytorialnego wpisuja sie¢ w zjawisko par-

2 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 roku [Dz.U. z 1994 r., nr 124, poz. 607].
* Preambuta Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego...
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tycypadji publicznej. Partycypacja publiczna stata si¢ zasadq i standardem de-
mokratycznego panstwa prawa a funkcjonowanie samorzadu terytorialnego
nierozerwalnie zwiazane jest z aktywnoscia spoteczna obywateli.

Przedstawione powyzej ujecie socjologiczno-politologiczne partycypacji
spotecznej w samorzadzie terytorialnym (partycypacji publicznej) r6zni si¢ od
ujecia prawniczego?, w ktorym oznacza: 1) samodzielne uczestniczenie przez
obywateli w administrowaniu lokalnym, w formach demokracji bezposred-
niej; 2) legitymizowanie przez obywateli dziatalnosci organéw samorzadu te-
rytorialnego przez korzystanie z praw wyborczych i kontrolnych; 3) udziat
obywateli i innych aktorow spotecznych w podejmowaniu rozstrzygniec (de-
cyzji) i wykonywaniu zadan publicznych przez organy samorzadu terytorial-
nego w zakresie spraw publicznych o charakterze lokalnym oraz spraw pu-
blicznych o charakterze ogélnopanstwowym, zleconym ustawowo jednostkom
samorzadu terytorialnego obligatoryjnie lub w drodze porozumienia zawar-
tego z organami administracji rzadowej.

Partycypacyjny model samorzadu terytorialnego nawiazuje do historycznych
koncepcji demokracji bezposredniej poczawszy od zbudowanej w VI w. p.n.e.
w greckim Chios oligarchicznej polis, przez republikanizm, liberalizm, po marksi-
stowska demokracje bezposrednia®. Sposrdd tych czterech koncepgji mysli demo-
kratycznej najwigksza role wspodtczesnie odgrywaja dwie ostatnie, majace spore
grona zwolennikéw jak i przeciwnikdw, ktérych rywalizacja potwierdza ich hi-
storyczny wklad w rozwdj koncepcji panistwa. Mniejsza popularnoscia zwtaszcza
w Polsce cieszy si¢ doktryna marksistowskiej demokracji bezposredniej, ktorej
praktyczna odmiana skompromitowata idee w stosunku do cieszacych si¢ za-
ufaniem od wielu dekad koncepcji demokracji liberalnej. Chodzi przede wszyst-
kim o popularnos¢ i aktualnos$¢ rozwojowego modelu demokracji liberalnej.

Rozw¢j demokragji liberalnej dokonywat sie¢ w obrebie dwodch modeli: de-
mokragji , protekcyjnej” oraz demokracji ,rozwojowej”. Demokracja , protek-
cyjna” zaktada, Ze w Zyciu spotecznym — przeniknietym dazeniem do realiza-
¢ji wlasnych intereséw i indywidualng motywacja dokonywanych wyborow
—jedynym sposobem na unikniecie cudzej dominagji jest stworzenie odpowie-
dzialnych instytucji, za$ demokracja ,, rozwojowa” glosi, ze uczestnictwo po-
lityczne samo w sobie jest pozadanym celem i jednym z najwazniejszych, jesli
nie najwazniejszym, instrumentéw rozwoju aktywnej, dobrze poinformowa-

nej i zaangazowanej warstwy obywatelskiej” .

* 1. Niznik-Dososz: Partycypacja jako pojecie i instytucja demokratycznego parstwa prawnego i pra-
wa administracyjnego. W: Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym. Red. B. DoLnick. War-
szawa, LEX a Wolters Kluwer business, 2014, s. 28.

® M. Baraxskr: Samorzqd terytorialny. Zmiany instytucjonalne od demokracji bezposredniej i przed-
stawicielskiej do partycypacyjnej. Katowice, Wydawnictwo Naukowe ,,Slask”, 2013.

® D. HeLp: Modele demokracji. Przet. W. Nowickr. Krakéw, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiel-
loniskiego, 2010, s. 78.
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Jan Jakub Rousseau oraz John Stuart Mill przedstawili partycypacje poli-
tyczna jako dobro samo w sobie. Rousseau dowodzil, Ze tylko przez bezpo-
$rednia i ciagla partycypacje wszystkich obywateli w zyciu politycznym pan-
stwo czuc si¢ bedzie zobowigzane do realizacji wspolnego dobra lub tego, co
nazwat ,,wola powszechna”.

Wkiad Johna Stuarta Milla w rozw¢j mysli liberalno-demokratycznej wia-
Ze si¢ z wprowadzeniem specyficznego ujecia wolnosci jednostki, w tym kon-
trolowania lub przymuszania jednostki przez spoteczenstwo. ,, Kazdemu po-
winno by¢ wolno robi¢, co mu si¢ podoba, w swoich wiasnych sprawach; ale
nie powinno mu by¢ wolno robi¢, co mu si¢ podoba, w imieniu drugich pod
pretekstem, ze ich sprawy sa jego wlasnymi sprawami””.

Przeciwnicy partycypagji traktowali polityke jako niepozadang dziatalnos¢
publiczng, jako forme wtracania sie. W szczegolnosci teoretycy liberalni pod-
kreslali uprzywilejowanie spoteczenstwa obywatelskiego wzgledem panstwa.
Czynili tak na podstawie przekonania, ze ,, prywatne” zycie jest dziedzing wy-
boru, osobistej wolnosci oraz indywidualnej odpowiedzialnosci i, w zwiazku
z tym, trzeba od polityki trzymac sie z daleka. Polityka szkodzi dlatego, ze
przeszkadza ludziom w zachowywaniu si¢ zgodnie z wiasnymi upodobaniami.

Dorobek liberalizmu protekcyjnego Benthama zostat zdyskontowany
w doktrynie XIX-wiecznego , liberalizmu angielskiego”, w ktérym panstwo
miato przyjac na siebie role arbitra, jednostki zas mogty oddawac sie realiza-
¢ji wlasnych interesow w spoteczenstwie obywatelskim, zgodnie z zasadami
konkurencji gospodarczej i swobodnej wymiany. Regularne wybory, podziat
wladzy w panstwie oraz wolny rynek mialy przynosi¢ maksimum korzy-
$ci wszystkim obywatelom, gwarantujac realizacje dobra zbiorowosci wte-
dy, gdy jednostki daza one do wlasnego pozytku przy minimalnej ingeren-
qji panistwa®.

W demokracji protekcyjnej podstawa jest zalozenie o potrzebie ochrony
obywateli przed rzadzacymi i przed soba nawzajem, co moze zapewnic polity-
ka rzadzacych, odpowiadajaca interesom ogétu obywateli. Podstawa systemu
spolecznego jest rodzina patriarchalna oraz spoteczenstwo obywatelskie auto-
nomiczne wobec panstwa narodowego, w ktérym dominuje prywatna wtasnos¢
srodkow produkcji oraz konkurencyjna gospodarka rynkowa. Suwerennosc,
nalezaca do ludu, jest delegowana na reprezentantéow, uprawnionych do wy-
konywania zadan panstwowych. Panstwo gwarantuje rownosc¢ wobec prawa,
wolnos¢ osobista, wolnosci polityczne i obywatelskie, w tym przede wszyst-
kim wolnosci stowa, ekspresji, stowarzyszen i wyznania, oraz prawa wybor-
cze, a takze pluralizm osrodkéw wiladzy i grup interesow.

7 J.S. Mucw: Utylitaryzm. O wolnosci. Przet. A. KurLaNDzKA. Stowo wstepne napisat T. Kotar-
BINSKI. Warszawa, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, 1959, s. 256.
8 Szerzej o wkiadzie J. Benthama i J.S. Milla pisze D. HeLp: Modele demokracji..., s. 91-97.
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Ustrdj panistwa — oparty na regularnych wyborach, tajnosci gtosowania,
konkurencyjnosci stronnictw, liderach i partiach, oraz zasadzie wigkszosci —
zapewnia odpowiedzialnosc¢ rzadzacych przed suwerenem. Cecha demokracji
protekcyjnej jest oddzielenie panstwa od spoteczenstwa obywatelskiego; oby-
watele moga dziatac prywatnie nie angazujac sie w polityke®.

Przestanka ideowq demokracji rozwojowej — niezaleznego spoleczenstwa
obywatelskiego z minimalng ingerencja panstwa w warunki gospodarki rynko-
wej opartej na konkurencji, z dominacjg wlasnosci prywatnej i prywatnej kon-
troli srodkow produkgji przy podejmowaniu dziatalnosci gospodarczej grupo-
wej —jest uczestnictwo w zyciu politycznym, konieczne nie tylko dla ochrony
interesdw jednostkowych, ale takze jako $srodek budowy $wiadomego i zaan-
gazowanego obywatelstwa. Zaangazowanie polityczne obywateli stanowi pod-
stawe pelnego i harmonijnego rozwoju zdolnosci jednostki.

Gléwna cechg demokracji rozwojowej jest suwerennosc¢ ludu i powszechne
prawo wyborcze, posiadajace konstytucyjne gwarancje, dotyczace ograniczenia
i podziatu wtadzy panstwowej oraz ochrony praw jednostek, przede wszystkim
praw zwiazanych z wolnosciami osobistymi (wolno$¢ mysli, uczué, gustow i re-
alizacji indywidualnie wybranych ,, planéw zyciowych”) oraz publicznymi (pra-
wo do debaty, publikacji, zrzeszania si¢), z programem emancypagcji politycznej
kobiet, przy zachowaniu tradycyjnego podziatu r6l w domu i rodzinie. Ustroj
demokracji rozwojowej zapewnia zaangazowanie obywateli w rézne aspekty
rzadzenia poprzez glosowanie, szerokie uczestnictwo w samorzadzie lokal-
nym, udziat w debatach publicznych oraz zasiadanie w tawach przysiegtych.

Historyczne i prawne uwarunkowania demokracji rozwojowej staly sie
podstawa samorzadnosci terytorialnej w Europie i Péinocnej Ameryce. Moze-
my je odnalez¢ w polskiej kameralistyce okresu miedzywojennego i, oczywi-
Scie, w ustrojach samorzadow demokratycznych panstw prawa, oraz w usta-
wie o samorzadzie terytorialnym'.

Polskie prawo samorzadowe stwierdza, ze mieszkancy gmin i miast, powia-
tow i wojewddztw tworza wspolnoty samorzadowe oraz podejmuja rozstrzyg-
niecia w glosowaniu powszechnym za posrednictwem wyboréw i referendum
oraz organow uchwatodawczych i wykonawczych jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Podmiotem partycypacji w samorzadzie jest nie tylko mieszka-
niec gminy, powiatu i wojewddztwa, cztonek wspolnoty samorzadowej, co
wynika z ustaw samorzadowych, ale spoteczenstwo obywatelskie. Pod poje-
ciem spoteczenistwa obywatelskiego'' rozumie sie dziatalnos$¢ niezaleznych

° Ibidem, s. 103.

10 Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie terytorialnym [Dz.U. z 1990 r., nr 16, poz. 95].

' M. Baraxskr: Organizacje pozarzadowe w spoteczenistwie obywatelskim. W: Zarzadzanie organiza-
cja pozarzqdowq w Unii Europejskiej. Wybrane problemy. Red. M. Baraxsk1. Katowice, Wydawnic-
two Naukowe ,,Slask”, 2009, s. 22.
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od panstwa jednostek, instytucji, organizacji, zwigzkéw i stowarzyszen sta-
nowiacych podstawe samodzielnego rozwoju obywateli, ich samoorganizacji
oraz osobistej aktywnosci.

Spoteczenistwo obywatelskie obejmuje dwa obszary zycia spotecznego:
obywatelska aktywnos¢ grupowa — dziatalnos¢ organizacji pozarzadowych,
wspolnot lokalnych i samorzadowych, nieformalnych grup i ruchéw spotecz-
nych, oraz swiadomos¢ obywatelska i aktywnos¢ mieszkaricow danej jednost-
ki terytorialnej. Struktura spoteczenstwa obywatelskiego jest ztozona i tworza
ja aktywne jednostki, niesformalizowane grupy spoleczne, stowarzyszenia, or-
ganizacje spoleczne, partie polityczne, zwiazki zawodowe, fundacje, organiza-
cje koscielne, spdtdzielnie socjalne, lokalne grupy wsparcia, centra integracji
spotecznej, kluby integracji spotecznej, rady parafialne, incydentalne i cyklicz-
ne spontaniczne zgromadzenia, manifestacje itp. Spoleczenstwo obywatelskie
jest naturalnym podmiotem i partnerem procesu partycypacji w samorzadzie
z tego wzgledu, iz jego cele maja charakter publiczny, analogicznie jak w przy-
padku administracji samorzadowe;.

Partycypacja spoteczna w samorzadzie jest legitymizowana prawem
mieszkancow jednostek samorzadu terytorialnego do wyboréw wtadz sta-
nowiacych i kontrolnych, oraz organu wykonawczego w gminie. Legitymi-
zacja wladz samorzadowych ma wymiar terytorialny, gdyz jej podmiotem
nie jest nardd kierujacy sie¢ dobrem ogotu, lecz grupa mieszkancow, kieruja-
ca sie dobrem wspolnoty, co oznacza, ze dziatalno$¢ wtadz samorzadowych
polega na rozstrzyganiu relacji pomiedzy dobrem i interesem ogétu, wspol-
noty i mieszkarca.

Wsrod wielu form/instrumentow uczestniczenia obywateli w samorzadzie
terytorialnym najwieksza popularnos¢ nalezy przypisa¢ wyborom municypal-
nym, ktore prowadza do wylonienia przedstawicieli wspolnoty samorzado-
wej do organdéw stanowiaco-kontrolnych oraz do obsadzenia stanowiska wdj-
ta, burmistrza, prezydenta. Demokratyczne wybory sa uwazane przez wielu
uczonych za kluczowy element demokragji politycznej. Joseph Schumpeter
utozsamia demokracje z wyborami rywalizacyjnymi, sprowadzajac ja do me-
chanizmoéw i regut wyborczych'?. Samorzadowe elekgje pelnia szereg funk-
Gji, w tym sa okazja do rozliczenia politykéw z ich dziatalnosci oraz zmusza-
ja do przedstawienia programow politycznych, pozwalajac na ocene stopnia
zbieznosci z oczekiwaniami opinii publicznej. Oryginalne stanowisko w kwe-
stii funkcji wyboréw prezentuje Benjamin Ginsberg, skupiajac uwage na ich
skutkach jako sposobie sprawowania kontroli organoéw wiadzy nad spoteczen-
stwem, traktujac go jako podatny na wplywy itatwiejszy do rzadzenia. Ponad-
to wybory samorzadowe pelnia szereg funkcji, miedzy innymi legitymizuja

121.A. ScruumpETER: Kapitalizm, socjalizm, demokracja. Przet. M. Rusi<skr. Warszawa, Wydaw-
nictwo Naukowe PWN, 1995, s. 337-338.
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wladze, wzmacniaja elity, edukuja, zapewniaja reprezentacje polityczna i spo-
feczna mieszkancow, wptywaja na poprawe jakosci programoéw politycznych,
podnoszac kompetencje kandydatéw oraz wyborcow.

Wybory samorzadowe w Polsce wskazuja na wzrost udziatu obywateli
w kreowaniu sktadéw osobowych organdéw jednostek samorzadu terytorial-
nego. Powoli, aczkolwiek systematycznie, rosnie wskaznik frekwencji wy-
borczej, zblizajac si¢ do poziomu wyboréw parlamentarnych. Dane kolejnych
edycji wyborow samorzadowych wskazuja na rosnace zainteresowanie oby-
wateli ubieganiem si¢ o0 mandaty radnego: od 2,83 kandydata na jeden man-
dat radnego gminnego w 1990 roku do 6,41 kandydata na mandat radnych
gminnych, powiatéw i wojewddztw w 2002 roku; w kolejnych latach nastapit
powolny spadek zainteresowania kandydowaniem, sytuujac si¢ na wartosci
4,67 kandydata na 1 mandat.

Kiedy sie patrzy na wybory przez pryzmat kandydatéw na radnych, zwraca
uwage duze zainteresowanie udzialem obywateli w rywalizacji o mandat rad-
nego: od 147 389 kandydatow w pierwszej edycji wyborow do 300 022 w kam-
panii 2002 roku. Udziat obywateli w realizacji biernego prawa wyborczego jest
wazna i popularng forma partycypacji spotecznej.

Rosnaca frekwencja wyborcza oraz zainteresowanie obywateli kandydo-
waniem do organow stanowigcych wszystkich szczebli samorzadow przyczy-
niaja si¢ do wzrostu kompetencji politycznych wyborcéw, mierzonej spadkiem
odsetka gtoséw niewaznych, co wzmacnia legitymizacje wybordéw oraz proces
uspolecznienia procedury demokratycznej. Analiza dokumentacji wyborczej
dostarcza argumentow na rzecz wzrostu aktywnosci wyborczej kobiet (upet-
nomocnienia) w efekcie zwigkszenia udzialu kobiet w grupie kandydatek do
organdw wladzy samorzadowej, rosnacego odsetka plci zenskiej w lokalach
wyborczych oraz w gronie radnych. Wzrost partycypacji kobiet podnosi tez
reprezentatywnos¢ wyboréw.

Instytucja referendum lokalnego jest forma partycypacji bezposredniej,
ktora umozliwia podejmowanie przez mieszkanicow (gmin/miast, powiatow
i wojewodztw) samodzielnych, wiazacych w sferze prawa, rozstrzygniec, ktdre
maja atrybuty wladztwa samorzadowego. Rozstrzygniecia referendalne pole-
gaja na gtosowaniu, w ktérym obywatel podejmuje wiazaca decyzje badz wy-
raza poglad w konkretnej kwestii politycznej*?.

Referendum, jako forma partycypacji bezposredniej, pelni szereg funkgji,
wsrdd ktérych mozna wymienic: a) kontrole wtadz pochodzacych z wyborow,
pod katem zgodnosci jej dziatan z opinig publiczna; b) promocje partycypa-
i politycznej, przyczyniajacg si¢ do podnoszenia kompetencji politycznych
obywateli i ich poinformowania; c) wzmacnianie legitymacji demokratycznej

3 A. Heywoob: Politologia. Przel. B. MaLiszewska. Warszawa, Wydawnictwo Naukowe PWN,
2010, s. 281.
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rezimu poprzez mozliwos¢ wyrazania opinii szerokich rzesz obywateli; d) in-
strument rozwigzywania zasadniczych kwestii ustrojowych; e) diagnozowa-
nie opinii publicznej w szczegdlnie wrazliwych sprawach.

Referenda lokalne w Polsce charakteryzuja si¢ zdecydowanie nizsza fre-
kwencja niz wybory samorzadowe. Tylko co 9. referendum jest skuteczne, to
znaczy odbywa si¢ przy minimalnym poziomie niezbednej frekwencji. W wy-
korzystaniu instrumentu bezposredniego uczestnictwa spoteczenstwo okazu-
je duza wstrzemiezliwos¢, ktdra ttumaczy sie stereotypem o znikomym wpty-
wie obywatela na sprawy panstwowe, w tym publiczne.

Podczas przegladu przedmiotéw referendéw lokalnych zwraca uwage
przewaga tych, ktore dotycza odwotania ktoregos z organdow wiadzy, najcze-
Sciej wdjta, burmistrza, prezydenta miasta lub organu stanowiacego (zwykle
rady gminy/miasta). Polskie referendum w sprawie odwotywania wybranych
w wyborach bezposrednich organow jednostek samorzadu terytorialnego wpi-
suje si¢ w procedure odwotania'®, ktéra w wielu krajach jest stosowana do
pociagniecia do odpowiedzialnosci urzednikéw publicznych za niezadowa-
lajace wykonywanie obowiazkéw. Zdecydowanie rzadziej przeprowadza sie
referenda, ktore mialyby by¢ namiastka debaty publicznej i rozstrzygac pro-
blemy lokalne, wybiera¢ kierunki dziatania czy podejmowac wiazace decy-
zje wladcze.

Najbardziej powszechna forma partycypacji samorzadowej sg zebrania
mieszkancow solectw, rzadziej mieszkanicow dzielnicy badz osiedla miej-
skiego. Wynika to z obowiazku tworzenia solectw w gminach wiejskich oraz
funkcjonowania zebrania wiejskiego jako organu uchwalodawczego tej jed-
nostki pomocnicze;j.

Zebranie mieszkancow wsi w sotectwie lub mieszkancéw miasta na tere-
nie miasta stanowi niewatpliwie najblizsza obywatelowi forme uczestniczenia
w partycypacji bezposredniej. Zebranie wiejskie i mieszkancow , miejskiego”
solectwa, bedace forma klasycznego zgromadzenia ludowego, jest obligatoryj-
nym organem uchwatodawczym.

Wprowadzenie przez ustawodawce nazwy ,zebranie wiejskie” dla orga-
nu uchwatodawczego nie oznacza, ze sotectwo moze by¢ tworzone tylko na
terenach wiejskich; ustawa o samorzadzie gminnym dopuszcza mozliwos¢
tworzenia tego typu jednostek na obszarze kazdej gminy, zaréwno o charak-
terze wiejskim jak i miejskim. Brak definicji w ustawie o samorzadzie gmin-
nym pojecia zebrania wiejskiego powoduje, iz nalezy je interpretowac jako
,zgromadzenie ogotu mieszkancdéw danego sotectwa” >, Zebranie mieszkan-
cOw solectwa/osiedla staje si¢ organem samorzadu, gdy biorg w nim udziat

14 Tbidem, s. 282.
15 E.J. Nowacka: Polski samorzad terytorialny. Warszawa, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis,
2006, s. 79.
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stali mieszkancy, posiadajacy czynne prawo wyborcze'¢, formalnie powiado-
mieni o celu i miejscu zebrania'.

Zebranie mieszkancow solectwa/osiedla wyraza swa wole w formie uchwat
zgodnie z procedurg przewidziang w statucie jednostki pomocniczej. Zebra-
nie wiejskie/osiedla posiada wlasciwosci organu uchwatodawczego w takim
zakresie, w jakim rada gminy przeniesie na nie swoje zadania i kompetencje,
i wyposazy w atrybuty organu stanowiacego.

W doktrynie prawniczej zebraniu wiejskiemu przypisuje si¢ kompetencje
i zadania we wszystkich sprawach niezastrzezonych na rzecz sottysa i rady
soteckiej'®.

Do zadan ustawowo przypisanych zebraniu wiejskiemu nalezy wybor
soltysa oraz cztonkow rady soteckiej. Gdy w osiedlu ogolne zebranie miesz-
kancow jest organem uchwatodawczym, to do niego nalezy wybdr podmio-
tu wykonawczego.

Ustawa o funduszu soteckim' rozszerzyta zadanie zebrania o uchwate do-
tyczacq wielkosci funduszu soteckiego. Wytaczna kompetencja zebrania wiej-
skiego/mieszkancow osiedla jest wyrazenie zgody na uszczuplenie praw so-
fectwa do korzystania z mienia.

Organy uchwatodawcze jednostki pomocniczej, w tym zebrania mieszkan-
cOw w solectwie, moga — na wzdr rady gminy — powolywac ze swego grona
stale i dorazne komisje do okreslonych zadan, ustalajgc ich przedmiot dziata-
nia i skfad osobowy. Te instytucje nie maja kompetencji wtadczych, a jedynie
opiniodawczo-wnioskowe i moga stac si¢ wyltacznie organami wewnetrzny-
mi zebrania mieszkanicéw jednostki.

Najwazniejsze sprawy z punktu widzenia zbiorowych interesow spoteczno-
$ci sotectwa naleza do zebrania wiejskiego. W przypadku organu stanowiace-
go w jednostce pomocniczej w miescie zadania i kompetencje organdw jedno-
stek pomocniczych zaleza od rady gminy. Na ogot organem uchwatodawczym
w dzielnicy/osiedlu jest rada dzielnicy, wybierana w drodze wyboréw powszech-
nych, rzadziej zebranie mieszkancow osiedla. Mamy wiec do czynienia z po-
tencjalnie szerszym zakresem dziatalnosci jednostek pomocniczych w gminach
wiejskich niz w miescie. Kiedy sie ocenia catoksztalt dziatalnosci zebrania wiej-
skiego, zwraca uwage przewaga funkgji opiniodawczo-konsultacyjnych. Wola
mieszkancow jest ograniczona kompetencjami wyraznie przypisanymi zebraniu.

Badania naukowe, dotyczace aktywnosci spoteczenstwa®, stwierdzajg, ze
udziat w zebraniu wiejskim jest najtatwiej dostepnym doswiadczeniem oby-

16 A. Acorszowicz, Z. GiLowska: Ustawa o samorzadzie terytorialnym. Komentarz. Warszawa,
C.H. Beck, 1997, s. 252.

7 A. Szewc, G. Jyz, Z. PrAWECKI: Samorzqd gminny. Komentarz. Warszawa, ,,ABC”, 2005, s. 79.

18 B. DoLNickr: Samorzad terytorialny. Krakow, Oficyna a Wolters Kluwer business, 2009, s. 96.

19 Ustawa z dnia 21 lutego 2014 roku o funduszu soteckim [Dz.U. poz. 301].

2 Http://www.diagnoza.com/20003/6_2003.html [data dostepu: 01.02.2017].
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watelskim; takie doswiadczenie majq za soba mieszkancy wsi (24,7%), a w in-
nym przekroju srodowiskowym rolnicy (34,0%). Sotectwo i wies to srodowi-
ska, w ktorych taka forma aktywnosci spotecznej, jaka jest zebranie w sprawach
lokalnych i gospodarskich, jest nadal czynnie praktykowana.

Konsultacje spoleczne sa instrumentem uzyskiwania opinii, propozycji, sta-
nowisk ze strony oséb, srodowisk, grup spotecznych i instytucji, ktérych doty-
cza — bezposrednio lub posrednio — proponowane przez administracje i wladze
publiczng dziatania. Ustawy samorzadowe nie traktuja rezultatow konsultacji
jako decyzji wiazacych dla organéw samorzadowych, jednak niezastosowanie
procedury konsultacji poprzedzajacej podjecie decyzji powoduje jej niewaz-
nos¢. W swietle prawa samorzadowego konsultacje spoteczne dzielg sie na ob-
ligatoryjne i fakultatywne. Te pierwsze obowigzujg w sprawach zwiazanych
z samoopodatkowaniem mieszkancow, procesem tworzenia, taczenia i zno-
szenia gmin, ustalania ich granic i nazw oraz siedzib wtadz, ktére poprzedza-
ja ostateczne rozporzadzenia rady ministrow, oraz w procedurach tworzenia
jednostek pomocniczych, gdzie uchwaty rady gminy musza by¢ poprzedzo-
ne konsultacjami z mieszkaricami. Obligatoryjne konsultacje przeprowadza
sie w przypadkach przewidzianych odrebnymi ustawami, natomiast konsul-
tacje fakultatywne moga by¢ przeprowadzane w innych sprawach waznych
dla danej spotecznosci. Celem konsultacji spotecznych jest wypracowanie jak
najlepszych projektow i programow, waznych dla wszystkich stron dialogu,
pomiedzy jednostkami i osobami odpowiedzialnymi za rozwoj samorzadu te-
rytorialnego oraz jego mieszkancoéw, wystepujacymi indywidualnie badz jako
cztonkowie i przedstawiciele organizacji pozarzadowych. Ten rodzaj konsulta-
ji — z udziatem mieszkancow, ekspertdw i przedstawicieli wltadz — znany jest
rowniez jako konsultacyjna partycypacja deliberatywna: nieelity dostarcza-
ja wtadzy informacji, opinii i propozycji lecz ostateczna decyzja nalezy do
samorzqdowego podmiotu wiadzy.

Konsultacje sg okazja do zaangazowania si¢ obywateli w sprawy wspol-
not samorzadowych oraz taczenia interesu indywidualnego, badz grupowe-
go, z interesem publicznym. Sg instrumentem przekazywania wtadzom samo-
rzadowym oceny ich dziatalnosci, aprobaty lub krytyki, oraz opinii na temat
dziatalnosci réznych instytugji i organdw powotywanych przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego.

Najczestsza forma konsultacji? sg spotkania otwarte, w trakcie ktérych
mozliwe jest wyrazanie opinii; w drugiej kolejnosci przekazywanie opinii
bezposrednio do urzednika, nastepnie dzieki infolinii, tradycyjna poczta oraz

21 1.]. WyaNaxskt i J. HErsT wraz z Zespotem: Dziatania na rzecz zwigkszenia kapitatu spoteczne-
g0 — w ramach aktualizacji Strategii Rozwoju Kraju 2007-2015. Ekspertyza. Warszawa, pazdziernik
2010, http://globalnie.org/files/12100109432923kapital_spoleczny_ekspertyza_JJW_26012011.pdf
[data dostepu: 01.02.2017].



M. Baraxskr: Partycypacyjny model samorzadu terytorialnego 285

faksem. Incydentalnie $srodkiem wyrazania opinii bywa Internet. Nierzadko
zdarza si¢ wykorzystanie zebrania wiejskiego do przeprowadzenia konsulta-
cji spotecznych.

Niewiazacy charakter wynikdéw konsultacji dla ostatecznego decydenta —
ktory musi w procedurze uwzgledni¢ jedynie fakt przeprowadzenia referen-
dum, a nie jego wynik — jest ,powodem” ambiwalentnej postawy obywateli
wobec angazowania si¢ w polityke.

Wyniki badan poswigeconych konsultacjom spolecznym koreluja ze szcze-
blem samorzadu terytorialnego: im wyzszy szczebel samorzadu tym gorsza
pozycja konsultacji spotecznych. Najlepiej wypada ocena wdrazania konsul-
tacji spotecznych w gminie i miescie, choc i tutaj mamy do czynienia z nega-
tywnymi zjawiskami dotyczacymi konsultacji obligatoryjnych: ponad potowa
gmin ignoruje ten ustawowy obowiazek. W procedurach konsultacyjnych nie
wykorzystuje sie innowacyjnych form, ograniczajac si¢ do zasigegania opinii,
z czego wytania sie fasadowy obraz konsultacji®.

Inicjatywa lokalna jest oryginalng forma partycypacji spotecznej, ktorej
istota polega na nadaniu przez mieszkancéw lub organizacje spoteczne potrze-
by lokalnej rangi zadaniu publicznemu, ktére statoby sie przedmiotem wspodt-
pracy strony samorzadowej z podmiotem inicjujacym.

Ta nowa forma wspotpracy wdrazania zadan publicznych wiasnych przez
administracje samorzadowa we wspolpracy z mieszkanicami zostata wpro-
wadzona do polskiego prawa nowelizacja ustawy o dziatalnosci pozytku pu-
blicznego i o wolontariacie?. Poniewaz instytucja inicjatywy lokalnej nie jest
norma ustawy samorzadowej, w opinii i praktyce wielu samorzadowcéw nie
jest ona dla samorzaddw obligatoryjna. Dopiero wprowadzenie jej do systemu
prawa miejscowego zapewni jej obywatelstwo w strukturach samorzadowych.

Mieszkancy danej jednostki samorzadowej — jako grupa nieformalna lub
za posrednictwem lokalnej organizacji pozarzadowej — uznajacy, ze na tere-
nie ich gminy czy miasta istnieje jaki$ wazny problem, wymagajacy rozwia-
zania, wystepuja z wnioskiem w tej sprawie do organu wykonawczego jed-
nostki samorzadu terytorialnego, aby ten — po ocenie merytorycznej i celowej
— podpisatl partnerska umowe ze strong spoteczng do wspoétudziatu w reali-
zadji publicznego zadania. Wspotudziat mieszkancow jednostki samorzado-
wej moze polegac na $wiadczeniu pracy spolecznej, na $wiadczeniach pieniez-
nych lub rzeczowych.

22 7. BOBER, J. HAUsNER, H. IzpEBsk1, W. LacHiEWICZ, S. MazUR, A. NELIckI, B. NOWOTARSKI,
W. Puzyna, K. Sur6éwka, 1. Zacuariasz, M. Zawickr: Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy,
konieczne dziatania. Raport o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce. Krakéw, Uniwersytet Eko-
nomiczny w Krakowie, Matopolska Szkota Administracji Publicznej, 2013, s. 35.

2 Art. 2 pkt. 4. ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 roku o dziatalnodci pozytku publicznego i 0 wo-
lontariacie [Tekst. jedn. z 2016 r. Dz.U. poz. 1817 z pézn. zm.].
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Inicjatywa lokalna moze dotyczy¢ obszaréw problemowych wymienionych
taksatywnie w ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.

Partnerska partycypacja publiczna z inicjatywy mieszkaricow jednostki sa-
morzadowej wymaga wprowadzenia procedury do prawa miejscowego, okres-
lajacej kryteria merytoryczne i formalne, jakie powinna spetniac inicjatywa lo-
kalna, aby sfinalizowac ja umowa o wdrozeniu zadania. W umowie opisuje
sie¢ m.in. zobowigzania wnioskodawcy, polegajace na swiadczeniu pracy spo-
fecznej, na $wiadczeniach pienigeznych lub rzeczowych, oraz zobowiazania sa-
morzadu, ktéry moze przekazaé mieszkaricom rzeczy potrzebne do wykona-
nia inicjatywy lokalnej. Inicjatywa lokalna, nalezaca do rzadko stosowanych
form partycypacji publicznej, wpisuje si¢ w model nowego zarzadzania typu
local government, gdzie mieszkancy jednostek samorzadowych wystepuja w roli
podmiotowej (grup intereséw), rozszerzajac spektrum lokalnych zadan pu-
blicznych o teoretycznie ,, wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym,
niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw”?*. Autorzy inicjatywy
lokalnej wstepuja w role podmiotu wladzy, zarzadzajacego oraz realizujace-
go zadania, co czyni ich waznym aktorem partycypacyjnym.

Fakultatywna forma partycypacji samorzadowej jest obywatelska inicja-
tywa uchwatodawcza, jako bezposredni sposéb udziatu cztonkéw wspodlnoty
samorzadowej w podejmowaniu rozstrzygnie¢, a zarazem istotny instrument
aktywnosci mieszkanicow, stwarzajacy obywatelom mozliwos¢ realizacji swojej
podmiotowosci, zagwarantowanej w Konstytugji RP oraz ustawie o samorza-
dzie gminnym, w tym przede wszystkim o kompetencjach organu stanowia-
cego. Wyposazenie mieszkancow jednostki samorzadu terytorialnego w ini-
cjatywe uchwatodawcza wpisuje si¢ w nurt spoteczenstwa obywatelskiego,
pozwalajac na bezposredni udzial obywateli w podejmowaniu rozstrzygniec¢
przez organ uchwatodawczy.

Tylko cze$¢ gmin i miast w swoich statutach zawarta zapisy powotujace
inicjatywe uchwatodawcza grupy mieszkanicow. Wiele srodowisk samorzado-
wych nie widzi podstaw prawnych i merytorycznych do powotywania do zy-
cia tej formy partycypacji obywateli. Z drugiej strony sa gminy i miasta, kto-
re wprowadzaja samodzielnie do prawa miejscowego instytucje inicjatywy
uchwalodawczej, wsparta merytorycznie i formalnie kilkoma orzeczeniami
Naczelnego Sadu Administracyjnego. Wedtug nich ustawodawca pozostawit
radnym kompetencje wiazace si¢ z powotaniem i ustalaniem zasad procedu-
ry uchwatodawczej, czyli zesp6t czynnosci i dziatan zwigzanych z przygoto-
waniem projektu uchwaly, sposobu przedtozenia uchwaty wtasciwej radzie,
postepowanie na sesji rady z konkretnym projektem uchwaty. Wydaje sie, ze
decydujace znaczenie dla zdefiniowania warunkéw i rygoréw dziatan na rzecz

2 Art. 6.1. ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym [Tekst jedn. z 2016 r.
Dz.U. poz. 446].
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inicjatywy uchwatodawczej mieszkaricow ma filozofia wladz samorzadowych
dotyczaca sposobu uprawiania polityki. Jezeli wtadze lokalne chca samodziel-
nie sprawowac wtadze, to nie podejmuja wprowadzenia do zycia polityczne-
go wspolnoty samorzadowej instytucji inicjatywy lokalnej, a jezeli tak robig,
to ustalajq kryteria bardzo wygoérowane.

W duzej czesci gmin wprowadzanie inicjatywy uchwatodawczej mieszkan-
cdw do prawa miejscowego wywotuje opdr wladz przed przyznaniem tego
uprawnienia. Najczesciej podnoszonym argumentem przez wladze s niskie
kompetencje merytoryczne mieszkaricow do stanowienia prawa. Innym czesto
pojawiajacym si¢ argumentem przeciwnikdw wprowadzania inicjatywy jest
obawa przed wykorzystaniem jej do celéw politycznych, do rywalizacji i wal-
ki z lokalna elitq wiadzy, przed tworzeniem kontrelity.

Nowa forma partycypacji spotecznej w Polsce jest budzet obywatelski,
implementowany w 2011 roku w Sopocie, korzystajacy z doswiadczen bra-
zylijskiego miasta Porto Alegre, ktore juz w 1989 roku zainicjowato coroczny
proces sasiedzkich, regionalnych i ogélnomiejskich zgromadzen, na ktorych
obywatele i wybrani delegaci gtosuja nad priorytetami potrzeb finansowych
i — nastepnie, na nieoficjalnych spotkaniach — decydujq o priorytetowych in-
westycjach, przyznajac im okreslong liczbe punktow. W drugiej rundzie ob-
radujg wspolnie zebrania dzielnicowe i tematyczne, ktére wybieraja radnych
do rady budzetu partycypacyjnego, aby ta podjeta wiazace decyzji. W Polsce
rady (czesciej miast niz gmin) wyodrebniaja z budzetu gminy kwote budze-
tu obywatelskiego, z przeznaczeniem na realizacje rekomendowanych obsza-
row potrzeb publicznych, ktore w formie projektow konkursowych podlegaja
ocenie w glosowaniu mieszkanicéw (nie tylko z prawem wyborczym, ale row-
niez niepelnoletnich). Projekty z najwigksza liczba oddanych glosow, akcep-
towane przez organy samorzadowe, sa kierowane do wykonania przez odpo-
wiednie jednostki organizacyjne gminy.

Udziat obywateli w procedurze budzetu obywatelskiego z jednej strony wpi-
suje si¢ w forme demokracji bezposredniej, z drugiej — konsultacji spotecznych.

Rzadko praktykowana forma spotecznej partycypacji jest lokalna polity-
ka publiczna, rozumiana jako system dziatan panstwa i spoteczenstwa na roz-
wigzywanie probleméw publicznych, oraz dziatan, ktorych celem jest wzrost
dobrostanu zycia mieszkaricow kraju i roznych jego czesci. Polityka publiczna
wywodzi si¢ ze Standw Zjednoczonych i anglosaskiej tradycji pragmatyzmu
i empiryzmu; za jej tworce uchodzi przedstawiciel szkoly chicagowskiej, Ha-
rold Lasswell?®. W naszym ujeciu lokalna polityka publiczna oznacza dziatania
skierowane na rozwigzanie waznego lokalnego problemu spotecznego o zna-

% L. Porgsskr: Migdzy przemocq a godnoscig. Teoria polityczna Harolda D. Lasswella. Krakéw, Ksie-
garnia Akademicka, 2007.
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czeniu publicznym przez podmioty panstwowe i samorzadowe we wspdtpra-
cy z sektorem organizacji pozarzadowych.

W 2011 roku na zlecenie Ministerstwa Pracy i Polityki Spolecznej zostat
opracowany model wspdtpracy samorzadu terytorialnego z organizacjami po-
zarzadowymi?, opierajacy si¢ na zasadach zawartych w ustawie o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie (efektywnos¢, pomocniczo$¢, jawnose,
suwerennos¢ stron, uczciwa konkurengja i partnerstwo), oraz na przekrojowej
zasadzie réwnosci szans podmiotéw publicznych i spotecznych. Celem pro-
jektu byto opracowanie migedzysektorowej procedury strategii lokalnej polity-
ki publicznej dla rozwigzania waznych problemdéw spotecznych, ktore dotyka-
ja mieszkancéw lokalnych spotecznosci. Lokalna polityka publiczna miataby
sie koncentrowac na: 1) stworzeniu bazy koncepcji rozwigzan probleméw spo-
fecznych na podstawie diagnozy; 2) dziataniach (produktach) publicznych;
3) rezultatach tych dziatan (wplyw dziatari na dobrostan obywateli). Polityki
publiczne s zazwyczaj tworzone i wykonywane w warunkach partnerskie-
go wspoldziatania réznych podmiotéw, poczawszy od wtadz lokalnych, po-
przez organizacje obywatelskie, az po indywidualnych obywateli. Realizacja
lokalnej polityki publicznej we wszystkich fazach i obszarach musi odbywac
sie¢ w oparciu o partnerskie, rowne relacje miedzy podmiotami administracji
publicznej oraz organizacji pozarzadowych. Koricowym efektem lokalnej poli-
tyki publicznej sa konkretne ustugi publiczne dla mieszkancow danej spotecz-
nosci w zakresie np. integracji spotecznej, edukacji, rekreacji i sportu, przed-
siewzie¢ kulturalnych, wspierania grup dyskryminowanych itp.

Organizacje pozarzadowe uzupelniaja dziatania samorzaddéw, zwtaszcza
w tych dziedzinach, w ktorych niezbedny jest specyficzny model dziatania,
odlegly od formuly dziatania urzedniczego. Natomiast rola samorzadu pozo-
staje kluczowa jako instytucji, ktora jest odpowiedzialna za proces okreslania
najwazniejszych parametréw ustug publicznych, w tym zapotrzebowania na
ich rézne kategorie, ich dopasowania do potrzeb lokalnej spotecznosci, oraz
odpowiada za ich finansowanie.

Charakterystyka lokalnych polityk publicznych wskazuje, ze kluczowe sa
ustlugi zwigzane ze wsparciem na rynku pracy, wspieraniem mieszkancow
w zakresie reintegracji spotecznej, w zakresie edukacji (wsparcie dla dzieci
i mtodziezy ze stabymi wynikami szkolnymi, réznym poziomem niedostoso-
wania itp.), sportu, bezpieczenstwa, ochrony srodowiska itp.

Upowszechnianiu tej formy partycypacji powinien stuzy¢ jawny proces
z wykorzystaniem lokalnych kanatéw informacji.

2 Model wspétpracy samorzadu terytorialnego z organizacjami pozarzadowymi. Projekt dokumentu
na dzien 5 pazdziernika 2011 roku z naniesionymi poprawkami zgloszonymi przez Komitet Ekspertow,
http://www.ocwip.pl/images/files/Model%20wsp%C3%B3%C5%82pracy %20JST %20i%20NGO.
doc [data dostepu: 15.02.2017].
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Przy realizagji polityk publicznych istotnym narzedziem moze by¢ row-
niez inicjatywa lokalna lub uchwatodawcza mieszkancow i reprezentujacych
ich organizacji pozarzadowych. Prawo do zgtaszania wlasnych rozwiazan
jest kolejnym etapem zwigkszania odpowiedzialnosci mieszkancow za poli-
tyki publiczne.

Realizowanie polityk/programoéow publicznych jest okazja do rozwigzania
waznego problemu spotecznego na poziomie lokalnym w warunkach wspot-
pracy samorzadu lokalnego oraz organizacji pozarzadowej, co przyczynia sie
do budowania zaufania spotecznego i tworzenia zwyczajow wspodtdziatania
i wyzwalania aktywnosci spolecznej.

Wazna instytucja i forma aktywnosci spotecznej mieszkancow jednostek
samorzadu terytorialnego jest wspélpraca administracji samorzadowej z sek-
torem organizacji pozarzadowych. Prawne podstawy tej wspdtpracy miedzy-
sektorowej wynikaja z ustaw samorzadowych?, ustawy z dnia 24 kwietnia
2003 roku o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, oraz ustawy
o zasadach wspierania rozwoju regionalnego®.

Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, bedaca kon-
stytucja podmiotow trzeciego sektora, unormowata zasady wspotpracy admi-
nistracji publicznej z organizacjami pozarzadowymi, okreslajac formy, spo-
sob zlecania czy wsparcia zadan publicznych. Powyzsza ustawa przyczynita
sie do zestandaryzowania zréznicowanych wczesniej form wspolpracy samo-
rzadow z organizacjami pozarzadowymi, wprowadzajac instytucje rocznych
i wieloletnich programéw wspoétpracy miedzysektorowej w obszarze zadan
wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego z jednej strony, z drugiej — sfer
zadan publicznych enumeratywnie wymienionych w ustawie o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie. Programy wspodtpracy miedzy samo-
rzadem i organizacjami pozarzadowymi powstaja z reguly z wykorzystaniem
zroznicowanych lokalnie form konsultacji spotecznych o wysokim poziomie
aktywnosci i kompetencji. Realizacja programu wspotpracy odbywa sie przy
zastosowaniu ustawowych form wspotpracy i wsparcia, wykorzystujac mie-
dzy innymi wcze$niej wymienione instytucje lokalnej polityki publicznej, ini-
gjatywy uchwatodawczej oraz inicjatywy lokalne;j.

Celem wspotpracy samorzadu terytorialnego z organizacjami pozarzado-
wymi jest tworzenie warunkow dla rozwoju infrastruktury spoteczenstwa oby-

¥ Wszystkie ustawy samorzadowe: o samorzadzie gminnym, powiatowym (ustawa z dnia
5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym, Tekst jedn. z 2016 r. Dz.U. poz. 814 z p6zn. zm.)
oraz wojewodztwa (ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewoddztwa, Tekst jedn.
z 2016 r. Dz.U. poz. 486) wérdd zadan wiasnych wymieniaja wspdtprace i dziatalno$é na rzecz
organizacji pozarzadowych oraz innych podmiotéw wymienionych w ustawie z dnia 24 kwiet-
nia 2003 roku o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie...

% Ustawa z dnia 12 maja 2000 roku o zasadach wspierania rozwoju regionalnego [Tekst. jedn.
Dz.U. nr 48, poz. 550 z p6zn. zm.).
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watelskiego, dialogu obywatelskiego, postaw obywatelskich ksztattujacych réz-
norodne formy partycypacji spotecznej. Pomimo wielu istniejacych instytucji
partycypacji publicznej wspotpraca wladz samorzadowych z mieszkaricami
ogranicza si¢ do najrzadszych i najmniej wysublimowanych form uczestnic-
twa. Polega miedzy innymi na uzasadnianiu decyzji podjetych przez wtadze
lokalne, na prostych formach konsultagji, na informowaniu. W wielu przypad-
kach, zwtaszcza matych jednostek samorzadu terytorialnego, powyzsze for-
my sa jedynymi srodkami relacji publicznych.

Oparcie wspotpracy miedzy wladzami samorzadowymi i mieszkanca-
mi na czynnych formach aktywnosci, polegajace na wiaczeniu mieszkanicoéw
w proces konsultacyjno-decyzyjny nalezy do rzadkos$ci. Wtadze preferuja pro-
cesy decyzyjne, ktore samodzielnie realizuja, informujac o nich mieszkancéw,
ewentualnie je wyjasniajac i uzasadniajac, zwlaszcza gdy wiaza sie z ciezara-
mi finansowymi, utrudnieniami, ograniczeniem dostepnosci do ddbr i ustug.

Za najlepszy, rzadko stosowany w polskim samorzadzie, instrument par-
tycypacji spotecznej uznaje si¢ demokracje deliberatywna, ktéra do nauk spo-
tecznych wprowadzit éwier¢ wieku temu Joseph Bessette?, majac na celu ulep-
szenie praktykowanych form demokracji. Alternatywga dla dominacji w dyskusji
konfliktow personalnych, prywatnych intereséw i przerostu ambicji miata by¢
publiczna debata oparta na sile argumentéw w poszukiwaniu i w dazeniu do
prawdy, zastosowanie w praktyce politycznej Swiadomej debaty i publiczne-
go dochodzenia do konsensusu (czyli wzajemnego zblizenia stanowisk od-
zwierciadlajacych wspdlne dobro), jawnego ustalenia obszaréw kontrower-
sji, ktére mogtyby by¢ w przysztosci zniwelowane®. Osiggniecie konsensusu
jest mozliwe dzigki zastosowaniu paradygmatu , rozumnego, badz o$wieco-
nego, sadu politycznego”, ktdry spetnia trzy kryteria: ,uwzgledniania faktow,
uwzgledniania przysztosci i uwzgledniania innych sadéw politycznych” 3!
Problem demokracji nie polega na wprowadzeniu do uczestnictwa w polity-
ce kolejnych grup ludzi, ale na ,, wprowadzaniu procedur nagradzajacych for-
mulowanie przemyslanych, spdjnych i zaakceptowanych spotecznie i dopusz-
czalnych preferencji”*.

Gléwnym celem koncepcji demokracji deliberatywnej jest zerwanie z po-
jeciem utrwalonych preferencji oraz kompromisu i zastapienie ich rozumnym
sadem, dajacymi si¢ obroni¢ racjami, wyjasnieniem i opisem decyzji publicz-
nych. Prawomocnos¢ polityki przestaje by¢ rezultatem wdrazania wylacznie

2 J. Besserte: The Mild Voice of Reason: Deliberative Democracy and American National Government.
Chicago, University of Chicago Press, 1994.

307, Reykowskr: Konflikt i porozumienie. Psychologiczne podstawy demokracji deliberatywnej. War-
szawa, Wydawnictwo Szkoty Wyzszej Psychologii Spotecznej , Academica”, 2007, s. 14.

1 D. HeLp: Modele demokracji..., s. 301.

32 C. Orrg, UK. Preuss: Democratic Institutions and Moral Resources. In: Political Theory Today.
Ed. D. HeLp. Cambrigde, Polity Press, s. 167.
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woli wigkszosci lecz ma wynika¢ z wymiany publicznych racji w toku namy-
stu, tworzac nowq zasade demokratycznego rzadzenia.

Kluczowym elementem teorii demokracji deliberatywnej jest stanowisko
imparcjalizmu, ktorego zalozenia nie traktuja preferencji obywateli jako da-
nych z gory pewnikow, ale ksztattujacych sie¢ pod wpltywem debaty opinii
o wspolnych problemach spotecznosci, inspirowanych zasada bezstronnosci.
Bezstronnos¢ oznacza stanowisko wykraczania poza interes wlasny, zwigza-
ny z grupa odniesienia, ale rOwniez otwartos¢ na wszelkie punkty widzenia
i uwzglednianie ich w dochodzeniu do decyzji, co jest wlasciwe czy tez spra-
wiedliwe na , zasadach bezstronnosci”, pozwalajacej wydoby¢ takie punkty
widzenia, ktore majq szanse by¢ podzielane powszechnie przez wszystkie stro-
ny, ktore bytyby na réwni gotowe zaakceptowac rezultat danej decyzji jako
uczciwy i rozumny, niezaleznie od pozydji spotecznej. Debata deliberatywna
opierajaca si¢ na rozumowaniu imparcjalistycznym winna prowadzi¢ do po-
rozumienia opierajacego si¢ na rozciagnieciu dyskursu na tych wszystkich,
ktorych ma obejmowac.

Zwolennicy demokracji deliberatywnej sa przekonani, ze polityka ma szan-
se przekroczy¢ granice partykularnych interesow, doraznych sukcesow i sa-
tysfakcji z pokonania przeciwnika; i zaproponowac procedury oparte na ra-
cjonalnej debacie, dajace satysfakcje wigkszej grupie interesariuszy w procesie
realizacji dobra publicznego.

Demokracja deliberatywna w Polsce jest procedura rzadko wykorzystywa-
na w procesach decyzyjnych, stad proponuje si¢ implementacje nastepujacych
instrumentow: deliberatywnych sondazy, dni deliberacji i paneli obywatel-
skich, rozw6j mechanizméw informacji zwrotnej od wyborcdw i komunikacji
miedzy obywatelami, reformy publicznego szkolnictwa, promujacej $wiado-
me dokonywanie wybordéw, czy tez publiczne finansowanie grup i zrzeszen
obywatelskich rozwijajacych polityke deliberatywna.

Zwolennicy demokracji deliberatywnej zwracajq uwage na potrzebe eduka-
qji obywatelskiej i finansowanie instytucji deliberacji ze Srodkéw publicznych,
aby upowszechniac¢ instrumenty debaty, podnosi¢ kompetencje obywatelskie
oraz odbudowywac postawy aktywnosci spotecznej obywateli, co powinno
przyczynic si¢ do poprawy stanu kapitatu spotecznego.

Podsumowanie

Polskie samorzady terytorialne — pomimo rozwigzan gwarantujacych prawo
obywateli do uczestnictwa w procesie decyzyjnym, spotecznej kontroli funk-
cjonowania organoéw wiadzy samorzadowej oraz form wspdtpracy jednostek
i podmiotow spoteczenstwa obywatelskiego z wladza lokalng — w ograniczo-
ny sposob wykorzystuja szanse upodmiotowienia wspdlnot samorzadowych.
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Najwieksza staboscia w funkcjonowaniu samorzadéw wydaje sie by¢ nie-
che¢ wladz do wiaczenia obywateli w proces wspoétrzadzenia, co objawia sie
brakiem koncepdji i propozycji wspdtpracy spowodowanych nieufnoscia do
instytucji trzeciego sektora, przekonaniami o jego niskim profesjonalizmie
oraz pretensjonalnym i roszczeniowym charakterze obywateli. Badania opi-
nii publicznej wskazuja, ze samorzadowcy sg przekonani o powszechnym za-
interesowaniu mieszkanicéw dziatalnoscia wiadz lokalnych, a jeszcze wigksza
cze$¢ obywateli jest przekonana o swym wplywie na sprawy gminy. Tymcza-
sem ci sami samorzadowcy najbardziej sa zainteresowani samodzielnym po-
dejmowaniem decyzji i co najwyzej informowaniem o nich oraz o sprawach
gminy i mieszkanicow.

Dominujacy model partycypacji publicznej ma charakter biernego informo-
wania obywateli przez wladze o podjetych decyzjach. Szansg uspotecznienia
samorzadu jest zwigkszenie liczby gmin i miast we wdrazaniu budzetu par-
tycypacyjnego oraz wprowadzaniu deliberatywnych form podejmowania de-
cyzji i konsultacji spotecznych.
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Streszczenie: Celem artykutu jest przeglad i ocena stosowanych form partycypacji
w samorzadzie terytorialnym oraz rekomendacja nowych form aktywnosci obywate-
li, ktére moglyby stac sie remedium na bierne tylko i obligatoryjne formy. Aktywnos¢
obywateli w procesie wspolrzadzenia, w organach przedstawicielskich to antidotum
na deficyt form demokracji bezposredniej, w tym deliberatywnej. Najwieksza staboscia
w funkcjonowaniu samorzadow wydaje sie by¢ nieche¢ wladz do wiaczenia obywate-
li w proces wspdtrzadzenia, co objawia sie brakiem koncepcji i propozycji wspolpra-
cy, nieufnoscig do instytucji trzeciego sektora, przekonaniami o jego niskim profesjo-
nalizmie oraz pretensjonalnym i roszczeniowym charakterze.

Stowa kluczowe: demokracja bezposrednia i posrednia, partycypacja spoteczna i pu-
bliczna, budzet partycypacyjny, deliberatywne formy podejmowania decyzji
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A Participatory Model of Local Self-Government

Abstract: The aim of the following article is to review and assess current forms of par-
ticipation in local self-government, and to recommend new forms of citizens” activi-
ty, which could be a remedy to passive and mandatory forms. Citizens’ activity in the
process of co-governing and in representative bodies is an antidote to the shortage of
forms of direct democracy, including a deliberative democracy. The greatest weakness
in the functioning of self-governments seems to be the reluctance on the part of the
authorities to engage citizens in the process of co-governing, which manifests itself as
a lack of conception and offer of cooperation, distrust of institutions of the third sector
and convictions about their being unprofessional, pretentious and overly demanding.

Key words: direct and indirect democracy, social and public participation, participa-
tion budget, deliberative forms of decision-making
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