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Partycypacja publiczna i spoteczna we wspotczesnej Polsce:
pojecie, formy, podmioty i uwarunkowania

Zagadnienia partycypacji absorbujg uwage zaréwno teoretykéw (specjalistow i ba-
daczy), jak i praktykéw zycia publicznego (politykow, urzednikéw, aktywistéw po-
zarzadowych). Popularnos$¢ pojecia, spoteczna doniostos¢, czestotliwos$¢ pojawiania
sie w dyskursie publicznym, znaczaca liczba publikacji oraz zréznicowanie stano-
wisk, $wiadcza o aktualno$ci, wadze i znaczeniu problematyki, nie utatwiaja jednak
jej analizy. Partycypacja jest pojeciem wielowymiarowym i swéj wtasciwy sens zna-
czeniowy uzyskuje w konkretnym kontekscie. Oczywistym kontekstem znaczenio-
wym dla partycypacji stajg sie zagadnienia demokracji i administracji publiczne;j.

Partycypacja a demokracja

Partycypacja nieodtgcznie zwigzana jest z pojeciami demokratycznego panstwa
prawnego, dialogu spotecznego, spoteczenstwa obywatelskiego i dobra wspélnego.
Mozna jg traktowac jako instrumentalng wyktadnie naczelnych zasad ustrojowych,
bowiem uczestnictwo spoteczenstwa obywatelskiego w procesie podejmowania
decyzji i wykonywaniu zadan publicznych stanowi z jednej strony wyraz demokra-
tycznej polityki i demokratycznego stylu zarzadzania sprawami publicznym, z dru-
giej strony jest wyrazem dbatosci ze strony aktoréw spotecznych o wspolne dobro,
jakim jest panstwo, wyrazem zaufania obywateli do panstwa, spotecznej akceptacji
porzadku instytucjonalnego (Niznik-Dobosz 2014: 26). Silne zwiazanie partycy-
pacji z demokracja wydaje sie by¢ ubocznym skutkiem kryzysu demokracji przed-
stawicielskiej w Polsce. Brak porozumienia w kluczowych kwestiach publicznych,
eskalowanie konfliktow politycznych i pogtebianie podziatéw spotecznych przyczy-
niato sie do podwazenia zaufania obywateli do demokratycznych mechanizmoéw.
Diagnozowane przez badaczy przeswiadczenie coraz wiekszej rzeszy obywateli, ze
ich glos, ich potrzeby i warto$ci s3 marginalizowane, pomijane i lekcewazone przez
rzadzacych, wyrastato z przekonania, ze funkcjonujagcy w demokracji mechanizm
wiekszos$ciowy podatny jest na manipulacje, preferuje grupy silniejszych, spraw-
niejszych i bardziej zdeterminowanych, umozliwiajgc im realizowanie decyzji,
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ktdre stuzg im samym. Wadliwie funkcjonujacy mechanizm demokracji, utatwiajacy
wygranym realizowanie wtasnych celow przy pomocy wszelkich dostepnych przez
system sposobdéw, przyczynia sie do poczucia alienacji i deprywacji, hamujgc tym
samym proces rozwoju spotecznego. Towarzyszy temu zjawisko zatomizowania
obywateli, bedace konsekwencjg rozpadu tradycyjnych wiezi w ponowoczesnym
spoteczenstwie. Niezadowolenie i rodzacy sie dysonans miedzy realng demokracja
a jej aksjologicznymi zatozeniami staje sie w sposdb naturalny przedmiotem zywej
dyskus;ji i stymuluje poszukiwania zmierzajgce do jej naprawienia czy tez uspraw-
nienia (Reykowski 2007: 9). Jednym z kierunkéw poszukiwan staje sie demokracja
partycypacyjna oraz idea panstwa kooperujacego (zob. Konsor 2008).

Liczne postulaty powrotu do dialogu i porozumienia, jako kluczowych ele-
mentéw demokracji, doprowadzity do pojawienia sie w literaturze przedmiotowej
gtosow domagajacych sie odejscia od teorii wyboru publicznego, traktowania de-
mokracji jako obszaru mechanizméw rynkowych i marketingowych manipulacji,
gltosow zwolennikéw petniejszej, bardziej Swiadomej partycypacji obywatelskiej
w demokratycznych procesach decyzyjnych. Nieco przedwczesnie gloszono wrecz,
ze demokracja partycypacyjna i demokracja deliberatywna sa projektami politycz-
nymi, dojrzatymi pod wzgledem teoretycznym, normatywnym jak i praktycznym
(zob. Krzynowek 2010). Przeglad wystepujacych w literaturze ujec i réznorodnos¢
wzorcow partycypacji $wiadczy, ze nie jest to jeszcze koncepcja spoéjna i ukonczo-
na, a rownoczesnie wskazuje, ze posiada wspdlne cechy i elementy (partycypacja
jako uczestnictwo podmiotu , dotknietego w specyficzny sposéb” przez okreslone
rozstrzygniecie), akcentowane przez jej zwolennikow w réznych wymiarach. W wy-
miarze politycznym (ustrojowym) to zatem typ panstwa, w ktérym proces podej-
mowania i wykonywania decyzji oparty jest na uczestnictwie samych zaintereso-
wanych. W wymiarze spotecznym to typ spoteczenstwa obywatelskiego, bazujgcego
na wielopoziomowej komunikacji miedzy ludzmi, majacymi nieograniczony dostep
do informacji i mozliwo$¢ dziatania w sferach ich bezposrednio dotyczacych, W wy-
miarze kulturowym to typ kultury, w ramach ktérej jej cztonkowie mimo dzielagcych
ich réznic, opierajg swojg indywidualng i zbiorowa aktywnos$¢ na akceptacji dwéch
fundamentalnych wartosci: demokracji i partycypacji. W wymiarze moralnym to
typ stosunkow i postaw, w ktérych zaangazowanie wyplywa ze wzajemnego sza-
cunku i uznaniu odrebnych punktéw widzenia. W wymiarze antropologicznym to
typ cztowieka zaangazowanego wirtualnie i realnie (mys$lenie, méwienie i dziata-
nie) w sprawy wspoélnot spotecznych i politycznych (Zgiep 2012: 57-72).

Demokracja partycypacyjna to wielowatkowy i zréznicowany wewnetrznie
projekt. Sktadaja sie na niego bowiem nie tylko rozwazania teoretyczne i badania
naukowe, ale takze dziatania praktyczne, eksperymenty publiczne czy wrecz ruchy
spoteczno-polityczne, propagujace i wcielajace w zycie rozmaite partycypacyjne roz-
wiazania (zob. Erbel, Sadura 2012), mieszczace sie miedzy ,wtadza rozumiang jako
zdolno$¢ do wydawania decyzji a wptywem na decyzje innych” (Glinski, Lewenstein,
Sicinski 2004: 212). Gléwnym wyznacznikiem tych poszukiwan tych poszuki-
wan jest przekonanie, Ze nowe spojrzenie na zarzadzanie sprawami publicznymi
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wymaga uwzglednienia procesu przej$cia od modelu demokracji przedstawiciel-
skiej do modelu demokracji partycypacyjnej. Nalezy jednak podkresli¢, Zze zdaniem
wiekszosci zwolennikéw tego modelu demokracja partycypacyjna to w dalszym
ciggu demokracja przedstawicielska, tyle Ze pogtebiona pluralistyczna, kolektyw-
na metoda podejmowania decyzji. Partycypacja stanowi niejako dodang wartos¢,
dodatkowy aspekt, swoisty czynnik, pogtebiajacy tradycyjne mechanizmy nie tylko
0 uczestnictwo obywateli w wykonywaniu wtadzy publicznej, wynikajace z praw
politycznych, ale takze udziat réznorodnych grup spotecznych w podejmowaniu
decyzji. Nowoczesne zarzadzanie sprawami publicznymi wymaga zatem zsyn-
chronizowania demokracji, dialogu spotecznego i spoteczenistwa obywatelskiego
(Schmidt-Afdmann 2011: 129).

Partycypacja a administracja publiczna

Partycypacja, zakotwiczona unijnym i krajowym dorobkiem prawnym, sta-
nowi istotng cze$¢ nauki prawa administracyjnego i nauki administracji. Zdaniem
wielu badaczy w dalszym ciggu widoczny jest jednak deficyt dorobku doktrynal-
nego i orzecznictwa, niedobo6r uporzadkowanej refleksji naukowej. Pogtebionych
badan wymagaja konteksty partycypacji, jej uzasadnienie, legitymizacja, specyfika
podstaw prawnych. Pozadane s3 takze badania w zakresie metod, form, srodkéw,
partneréw, réznorodnych form uzaleznien aktoréw spotecznych od administracji
publicznej. Wskazane niedobory i niescisto$¢ aparatu pojeciowego powoduja, iz
pojecie partycypacji przybiera niejednokrotnie posta¢ modnego terminologicznego
wytrychu, skutecznego w bezrefleksyjnym przemycaniu arbitralnego, partykular-
nego interesu (grupowego, resortowego) do konncowych rozstrzygnie¢ wtadzy pu-
blicznej (Niznik-Dobosz 2014: 22-23).

Popularnos¢ pojecia partycypacji zwiazana jest z koncepcja Governance (Good
Governance, Public Governance), ktéra stanowi kolejny po New Public Management
(dalej NPM) paradygmat administracji publicznej'. Wspotczesna literatura uznaje
wrecz partycypacje (obok jawnosci, rzadéw prawa, odpowiedzialno$ci, zorientowa-
nia na konsensus, efektywno$ci, skutecznosci, inkluzyjnosci) za jedna z podstawo-
wych zasad Governance (,Koncepcje Good Governance...” 2008: 38).

NPM nawigzywato do teorii organizacji i zarzadzania, usitujac przenie$¢ na
grunt sektora publicznego zasady oraz instytucje charakterystyczne dla sektora
przedsiebiorstw. Sztandarowym zatozeniem tej koncepcji byto traktowanie czto-
wieka/obywatela/mieszkanca jako klienta/konsumenta, a administracje publicz-
ng jako dostarczyciela $wiadczen publicznych w warunkach wolnego rynku. Juz na
ptaszczyznie rozwigzan NPM eksponowano partycypacje obywateli w procesach

1 W literaturze przedmiotowej odnalez¢ mozna stanowiska, wedle ktérych Governance
jest nie tyle zaprzeczeniem NPV, ale jego rozwinieciem: ,Rozwdj ujawnia sie bowiem w ewo-
lucyjnym przejsciu od zastanych modeli do rozwiazan, ktdre nawarstwiajac sie préobuja eli-
minowac wady poprzednikéw. Kazda administracja publiczna jest wytworem pewnego ciagu
historycznych zdarzen, a zarazem swoistym odzwierciedleniem jej ewoluujacej tozsamosci”
(Hausner 2008: 23).
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decyzyjnych poprzez wiaczanie biznesu, organizacji pozarzagdowych oraz inicjatyw
obywatelskich w rozwigzywanie probleméw publicznych i podejmowanie kluczo-
wych decyzji dotyczacych wspoélnot. Sama za$ partycypacja ujmowana byta jako
wyzsza niz komunikowanie forma wspétpracy wiadz publicznych z obywatelami
oraz ich organizacjami (Zawicki, Mazur, Bober 2004: 18).

Jako$ciowa zmiane przyniosta jednak dopiero koncepcja Governance, ktéra
w swej warstwie ideologicznej odnosita administracje do spoteczenstwa obywatel-
skiego, a nie jak NPM do gospodarki rynkowej, zastepujac urynkowienie admini-
stracji publicznej postulatem jej uspotecznienia® Oparto sie przy tym na zatozeniu,
ze sektor publiczny jest warto$cia, ktéra nie moze by¢ zastepowana bezrefleksyj-
nym przejmowaniem zasad wolnego rynku. Zmieniajac pojecie klienta/konsumenta
w pojecie interesariusza, okreslono podstawowa role administracji jako , cze$¢ skta-
dowa zycia spoteczenstwa, uczestniczaca w rozwigzywaniu problemdéw zbiorowych
przy udziale zainteresowanych jednostek i grup spotecznych” (Izdebski 2007: 71).
Governance (partycypacyjne zarzadzanie publiczne®) umozliwia zmniejszenie dy-
stansu miedzy rzadem a administrowanymi, zniesienie dychotomicznego podziatu
na administrujacych i administrowanych. Administrowani stajg sie bowiem zara-
zem uczestniczacymi w administrowaniu:

Cztowiek ze swoja godnoscig nie potrzebuje legitymizacji, to wtadza potrzebuje legity-
mizacji od cztowieka. Cztowiek przychodzacy do urzedu afirmuje tym samym uczest-
niczenie w administrowaniu. Od tego, czy urzednik rozumie swoja role i istote stuzby
publicznej, zalezy, czy prawidlowo wykorzysta partycypacje cztowieka w administro-
waniu. Jednostka moze wskaza¢ problem spoteczny, ktéry nie znajduje w danej chwili
rozwigzania prawnego (Niznik-Dobosz 2014: 43).

NPM bazowato na teorii organizacji zarzadzania, Governance bazujac na teorii
sieci przyjmuje zatozenie, zZe rzadzenie opiera sie na uzaleznieniu osiggniecia zakta-
danych celéw od réwnoczesnych interakcji wielu podmiotéw, okreslanych mianem
interesariuszy. Struktura sieciowa rozumiana jest jako organizacja, w ktorej hierar-
chiczna koordynacja zastepowana jest poziomymi stosunkami. Wszystkie podmio-
ty realizujace wspolne cele sg od siebie zalezne, gdyz zaden z nich nie dysponuje
wystarczajacymi aktywami ($rodkami, wiedzg, doswiadczeniem) umozliwiajacymi
samodzielne i efektywne rozwigzywanie probleméw.

2 Poszczegblne grupy spoteczne moga reprezentowac rozproszone, obojetne lub
egoistyczne, lokalne interesy grupowe, ale ich potaczenie ujawnia i artykutuje interes po-
nadlokalny, regionalny, krajowy, transgraniczny, miedzynarodowy, a nawet globalny. Zatem
przez zapewnienie uczestnictwa spotecznego w podejmowaniu decyzji sektora publicznego
uzyskiwany jest kolektywny, spoteczny, wszechstronny i pluralistyczny wymiar” (Knosala
2010: 49).

3 ,Pojecie trudne do przetlumaczenia na jezyk polski, z uwagi na brak terminu, ktéry
zawieralby w sobie tyle zjawisk i proceséw, ktérych opisywane pojecie jest konglomeratem.
Wielu autoréw uwaza, ze wsrdd wielu prob przektadu, najbardziej trafng i pelng propozy-
cja oddajacay istote zagadnienia jest ttumaczenie: partycypacyjne zarzadzanie publiczne”
(Matecka-Lyszczek 2014: 46).
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Zmiana jakosciowa w stosunku do NPM wyraza sie m.in. poprzez ewolucje po-
strzegania roli partneréw spotecznych uczestniczacych w zarzadzaniu publicznym.
Przestajg by¢ zewnetrznymi dostarczycielami ustug, a stajg sie wspotuczestnikami
procesu zarzadzania publicznego. Ich relacja z podmiotami publicznymi nie opiera
sie jak dotychczas na prostych relacjach kontraktowych, ale na zaufaniu i wspét-
dziataniu. W efekcie prawidtowe funkcjonowanie modelu Governance mozliwe jest
jedynie przy odpowiednim przygotowaniu partneréw, form wspétdziatania i na-
tezenia wspoélpracy interesariuszy (stakeholders). Sieciowy, wspodtzalezny uktad
Swiadczenia ustug publicznych tworzy nowg partycypacyjna perspektywe wspot-
dziatania sektora publicznego z sektorem pozarzadowym. Uczestnictwo staje sie
podstawa funkcjonowania modelu Governance (Kulesza, Sze$cidto 2013: 117).

Administracja partycypujaca koncentruje sie zatem w swych dziataniach na
interaktywnym koordynowaniu, sterowaniu dziatan, wspéttworzac efekt koncowy
z partnerami spotecznymi. Pozadane zmiany wywotywane sg poprzez intensyfika-
cje procesu spotecznej innowacji, dokonujacej sie w nastepstwie spotecznych in-
terakcji. Podmioty publiczne przyjmuja posta¢ uczestnika tego procesu, a aktorzy
spoteczni staja sie jego podmiotami. Zadaniem o$rodka wywotujacego i ukierunko-
wujacego zmiany jest stymulowanie regut, ktére umozliwig uczestnikom realizacje
wspdlnych intereséw (Hausner 2001: 16-21). Powodzenie przedsiewzie¢ uzalez-
nione jest od umiejetnos$ci wyzwolenia przez osrodek kierowniczy (administracje
publiczng) wtasciwego potencjatu uczestnikow systemu spotecznego (poprzez wta-
$ciwe procedury komunikowania, negocjowania i partycypacji). Rola podmiotu kie-
rujgcego jest jednak nie tylko stymulowanie, ale réwniez kontrolowanie przebiegu
procesu partycypacji (Lukasiewicz 2012: 353-365).

Nalezy przy tym podkresli¢, ze partycypacja zaktada nie tylko konieczno$c
przestrzegania procedur przez wszystkich uczestnikéw procesu (podmiotéw pu-
blicznych i niepublicznych), ale takze swoista symetrie. Prawidtowe funkcjonowa-
nie spoteczenstwa obywatelskiego wymaga sprawnie dziatajacej administracji, ale
réwniez nalezyte dziatanie administracji nie jest mozliwe bez wtasciwie funkcjo-
nujacego spoteczenstwa obywatelskiego. Administracja odseparowana od spotecz-
nych zasob6w i struktur, nie jest w stanie realizowa¢ zadan publicznych, w sposéb
satysfakcjonujgcy obywateli.

Kluczowa dla koncepcji Governance partycypacja spoteczna w wykonywaniu
zadan publicznych jest zatem nie tylko korzystna, ale wrecz niezbedna zaréwno dla
spoteczenstwa jak i dla administracji. Korzy$ci z efektywnej partycypacji to miedzy
innymi: lepsze poinformowanie otoczenia spotecznego o planach; lepsze zrozumie-
nie potrzeb obywateli i zwiekszenie szans na ich zaspokojenie poprzez adresowang
podaz ustug publicznych; mozliwos¢ sporzadzenia mapy probleméw publicznych;
precyzyjniejsze okreslanie priorytetéw i lepsze rozdysponowanie posiadanych za-
sobdéw; szybsza informacja o pojawiajacych sie problemach, ograniczajaca niebez-
pieczenstwo ich eskalacji; wiarygodniejsze uzasadnianie i poparcie dziatan wtadzy
publicznej (Matecka-Lyszczek 2014: 49).
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Aspekty przedmiotowe i funkcjonalne partycypacji

Partycypacja, rozumiana jako mniej lub bardziej bezposrednie uczestnictwo
w zyciu spotecznym, publicznym, politycznym, moze przyjmowac réznorodng po-
sta¢ (Kazmierczak 2011: 83). Niezwykta wrecz pojemnos¢ potencjalnie mozliwych
form stanowi powazne utrudnienie w klarownym przedstawieniu jej aspektow
funkcjonalnych i przedmiotowych, poniewaz systematyka form partycypacyjnych
nie jest precyzyjna, jednoznaczna i zakonczona, a pojawiajace sie préby jej klasyfi-
kowania czesto cechuje nadmierny subiektywizm.

Wsrdd najczesciej pojawiajacych sie w dyskursie publicznym typologii wy-
stepuje podziat na partycypacje: indywidualna, spoteczng, publiczng i polityczna.
Partycypacja indywidualna w tym ujeciu to aktywnos$¢ jednostki (bedaca przeci-
wienstwem apatii i biernosci), jej codzienne wybory, postawy, zachowania i dziata-
nia, ktére podejmowane sg w celu wyrazania swoich oczekiwan wobec spoteczen-
stwa, w ktérych jednostka chce spotecznie funkcjonowac, np. poprzez uczestnictwo
w ruchach spotecznych (Kutak-Krzysiak 2014: 61). Partycypacja spoteczna (zwa-
na takze horyzontalng lub wspélnotowq) to udziat jednostek w dziataniach zbio-
rowych podejmowanych w spotecznosciach, do ktérych przynalezg lub w ktérych
Zyja na co dzien. W niektdrych ujeciach to takze udziat mieszkancéw w zarzadza-
niu sprawami spotecznosci terytorialnej, do ktérej naleza (zob. Hausner 1999).
Partycypacja publiczna to zaangazowanie jednostki w dziatanie struktur i instytucji
demokratycznego panstwa, ktdrego celem jest tworzenie efektywnego systemu za-
spokajania potrzeb spotecznych (zadania publiczne muszg odpowiadac¢ potrzebom
spotecznym, a partycypacja utatwia doboér zadan i metod, ktére odzwierciedlaja
oczekiwania spoteczne) oraz uzyskanie spotecznej akceptacji i zaufania obywateli
dla dziatan wtadz publicznych. Partycypacja publiczna to zatem proces, w trakcie
ktoérego przedstawiciele spoteczenstwa uzyskuja wptyw, a posrednio takze kontrole
na decyzje wtadz publicznych, gdy majg one bezposredni wptyw na ich wtasne inte-
resy (Kijowski 2010: 9). Partycypacja polityczna to wszelka dobrowolna aktywnos$¢
w sferze polityki, poprzez ktdra jednostki badz grupy spoteczne chca wptywac na
wybor rzadzacych i/lub rezultaty dziatan politycznych. Jej zréznicowanie ujawnia
wewnetrzna klasyfikacja, wedle ktérej partycypacja polityczna dzieli sie na: konsty-
tucyjna i niezinstytucjonalizowang; legalng i nielegalng; legitymowang i nielegity-
mowana, stereotypowa i niekonwencjonalng (Antoszewski, Herbut 2000: 403-405).

Powyzsza typologia tylko pozornie porzadkuje materie partycypacyjna. Po-
szczegOlne typy partycypacji sg ze sobg integralnie powigzane i wzajemnie sie im-
plikuja. Szczeg6lnie miedzy sasiadujacymi rodzajami partycypacji granice sa sztucz-
nie wyznaczane, rozmyte i nieostre. Uwidacznia sie to wyraznie w sytuacji proby
wskazania i przyporzadkowywania wybranych mechanizméw, form organizacyj-
nych i procedur do poszczegélnych rodzajow partycypacji.

Przyktadowo, do tradycyjnych form partycypacji politycznej (political partici-
pation) zaliczy¢ mozna: przynaleznos$¢ do partii politycznych, uczestnictwo w wybo-
rach, referendach, lobbing, niepostuszenstwo obywatelskie, strajki, demonstracje,
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wiece, zgromadzenia, pikiety etc. Partycypacja publiczna (community participation)
przejawia sie natomiast w intencjonalnym stosowaniu procedur i metod konsulta-
cyjno-deliberatywnych, takich jak: tworzenie budzetéw obywatelskich (partycypa-
cyjnych), pisemne komentowanie projektéw legislacyjnych, tawy obywatelskie, kon-
ferencje obywateli, wiece publiczne, elektroniczne wiece publiczne, deliberatywne
badanie opinii publicznej, negocjacyjne tworzenie regulacji, obywatelskie komitety
doradcze, konferencje zgody, visioning i grupy fokusowe. Przyktadéw praktycznego
zastosowania i eksperymentalnego testowania modeli pogtebionej partycypacji jest
juz stosunkowo duzo (zob. Dtugosz, Wygnanski 2005). W polskiej literaturze przed-
miotowej odnaleZ¢ mozna bardziej szczegdétowe opisy zasad i dziatalnosci komoérek
planistycznych i konferencji konsensu paneli obywatelskich lub obywatelskich taw
przysiegtych, deliberatywnego ustalenia preferencji opinii publicznej i glosowania
deliberatywnego (Sroka 2009: 121-125).

Do typowych narzedzi partycypacji spotecznej zalicza sie najczesciej: konsulta-
cje spoteczne, budzet obywatelski, fundusz sotecki, inicjatywe lokalng, obywatelska
inicjatywe uchwatodawcza (Maszkowska, Sztop-Rytkowska 2013: 93-141), a takze
rézne formy aktywizacji jednostek pomocniczych samorzadu terytorialnego i insty-
tucji dialogu obywatelskiego (np. rady soteckie, osiedlowe, dzielnicowe, rady pozyt-
ku publicznego, rady konsultacyjne).

Powyzsza prezentacja nie tylko nie wyczerpuje listy mozliwych instrumentow
partycypacyjnych, ale réwniez nie wskazuje jednoznacznie przyporzadkowania
konkretnego instrumentu do poszczegélnego rodzaju partycypacji. Przyktadowo,
réznice miedzy wiecami politycznymi a wiecami publicznymi dotycza zwykle tre-
$ci merytorycznych i nie majg podtoza formalnego, podobnie konsultacje spoteczne
i konsultacje publiczne czy rownoczesne zaliczanie budzetu obywatelskiego do na-
rzedzi partycypacji publicznej i partycypacji spotecznej zarazem.

Spektrum instrumentéw partycypacyjnych przewidzianych badz stosowanych
w administracji publicznej jest réwnie bogate, chociaz nieprecyzyjne. Partycypacja
moze przyjmowac rozmaitg posta¢, dotyczy¢ réznorodnych funkcji i form dziatania
administracji publicznej (Niznik-Dobosz 2014: 43). Udziat spoteczenistwa obywa-
telskiego w administrowaniu to z zasady liczne dobrowolne formy uczestnictwa
spotecznego w podejmowaniu rozstrzygnie¢, wykonywaniu kompetencji i zadan
publicznych, przyjmujace miedzy innymi posta¢ wspoélnych kompetencji, wspot-
dziatania, kooperacji, koordynacji, inicjowania postepowan i procedur, opiniowa-
nia, uzgadniania, konsultowania, przedktadania stanowisk, opinii biegtych i innych
$rodkéw dowodowych, kontrolowania, monitorowania, akredytacji, certyfikacji,
tworzenia norm technicznych, przygotowywania projektéw rozstrzygnie¢, prawa
wystuchania, debaty publicznej, forum dyskusyjnego, inicjatywy obywatelskiej, za-
wierania mieszanych umoéw publiczno-prywatnych, bezposredniego wykonywania
zadan publicznych (Niznik-Dobosz 2014: 36).

W literaturze przedmiotowej mozna réwniez odnalez¢ prébe uporzadkowa-
nia powyzszych form partycypacyjnych, dla ktérych odniesieniem staja sie funkcje
administracji publicznej. W ramach funkcjonalnego uporzadkowania mozna zatem
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wyrdézni¢ formy partycypacyjne wystepujace w sferach reglamentacyjno-porzadko-
wej, $wiadczacej, wilascicielskiej oraz formy pojawiajace sie w ramach funkcji za-
rzadzania rozwojem (Kulesza, Izdebski 2004: 104 i 126). Podkresla sie przy tym, ze
w niektorych przypadkach sama materia administrowania z uwagi na swoje obiek-
tywne atrybuty w sposéb naturalny generuje i oczekuje uczestnictwa aktoréw spo-
tecznych (ochrona, $srodowiska, pomoc spoteczna, edukacja, kultura itp.).

Na zagadnienia partycypacji mozna patrze¢ réwniez przez pryzmat form dzia-
tania administracji publicznej: prawotwoérczej (lobbing lub obywatelska inicjatywa
uchwatodawcza, sktadanie wnioskéw i uwag do miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego itp.); tworzenia aktéw polityki administracyjnej; tworzenia
aktéw generalnych; wydawania aktow konkretyzacji prawa (udziat ngo’s w poste-
powaniu administracyjnym na prawach strony, cztonkowie pozaetatowi w sktadach
orzeczniczych sko); milczenia organéw administracji publicznej; wydawania aktow
administracyjnych egzekwowania prawa; porozumien administracyjnych; ugdd
administracyjnych; uméw administracyjnych; dziatan spoteczno-organizatorskich;
czynno$ci materialno-technicznych. Granice tak rozumianej partycypacji sa jed-
nak trudne do wyznaczenia. Nie budzi watpliwosci udziat podmiotéw spotecznych
w realizacji zadan publicznych w formach niewtadczych, dopuszczenie aktoréw
spotecznych do wspétwykonywania zadan publicznych lub zlecanie zadan publicz-
nych, ale juz nie zlecanie funkcji wtadczych. Funkcje wtadcze powinny by¢ bowiem
zarezerwowane dla podmiotéw reprezentujacych interes ogélny (dobro wspoélne),
a aktorzy spoteczni kieruja sie interesem spotecznym, posiadajacym relewantny, ale
i partykularny charakter (Niznik-Dobosz 2014: 43).

Sygnalizowane powyzej ujecia stanowia jedynie przykitad porzadkowania
ztozonej problematyki partycypacji. Pelna systematyka partycypacyjnych form
administracji nie jest mozliwa z uwagi na rozproszenie instrumentéw i mechani-
zmow partycypacyjnych w licznych Zrédtach prawa administracyjnego, ustrojowe-
go, proceduralnego i materialnego. Swoistg prébe uporzadkowania problematyki
partycypacji publicznej miata stanowi¢ ustawa o dziatalnosci pozytku publiczne-
go i wolontariacie (Ustawa z 24 kwietnia 2003 o dziatalnosci pozytku publicznego
i wolontariacie, Dz.U. 2003 Nr 96, poz. 873). Gwarantuje ona organizacjom pozytku
publicznego prowadzgcym kwalifikowang prawem dziatalno$¢ pozytku publiczne-
go pomoc i wsparcie organ6w administracji publicznej. W $wietle jej uregulowan
wspélpraca miedzy podmiotami spotecznymi a administracja publiczng odbywa
sie w nastepujacych w formach: zlecania organizacjom pozarzagdowym zadan pu-
blicznych; wzajemnego informowania sie o planowanych kierunkach dziatalno-
$ci; konsultowania z organizacjami pozarzadowymi projektéw aktow; tworzenia
wspolnych zespotéw o charakterze doradczym i inicjatywnym; umowy o wykona-
nie inicjatywy lokalnej; umowy partnerskiej. Zlecanie realizacji zadan publicznych
moze przybiera¢ nastepujace formy: powierzania wykonywania zadan publicznych
wraz z udzieleniem dotacji na finansowanie ich realizacji; wspierania wykonywa-
nia zadan publicznych wraz z udzieleniem dotacji na dofinansowanie ich realiza-
cji. Ustawa reguluje takze kwestie wojewddzkich, powiatowych i gminnych rad



Partycypacja publiczna i spoteczna we wspétczesnej Polsce... [61]

dziatalnosci pozytku publicznego jako organéw konsultacyjno-opiniodawczych,
a rowniez niezwykle wazng z punktu widzenia partycypacji instytucje inicjatywy
lokalnej. W jej ramach mieszkancy jednostek samorzadu terytorialnego moga bez-
posrednio badZ za posrednictwem organizacji pozytku publicznego ztozy¢ wniosek
o realizacje zadania publicznego (w zakresie wymienionym w ustawie) do tej jed-
nostki samorzgdowej, na terenie ktérej zamieszkuja lub znajduje sie siedzibe orga-
nizacji. Ponadto jednostki samorzadu terytorialnego moga udziela¢ organizacjom
pozytku publicznego pozyczek, gwarancji i poreczen. Ustawa napisana w duchu za-
tozen Governance okresla rdwniez, ze wspo6tpraca miedzy podmiotami publicznymi
i spotecznymi odbywa sie na zasadach: pomocniczo$ci, suwerennosci stron, part-
nerstwa, efektywnosci, uczciwej konkurencji oraz jawnosci.

Aspekty podmiotowe partycypacji

Podmiotowy wymiar partycypacji tylko pozornie wydaje sie by¢ lepiej czy
tez precyzyjniej uporzadkowany. Stronami procesu partycypacyjnego realizuja-
cymi wspoélne przedsiewziecia sa podmioty publiczne oraz podmioty spoteczne.
Wypelniaja one nieco inne, ale komplementarne funkcje, dziatajg w odmienny spo-
sob, ale ich wspétpraca i partnerstwo w realizacji wspdlnych zamierzen tworza war-
tos¢ dodana. Partycypacyjne partnerstwo nie ma jednak charakteru bezwzgledne-
go, nie zaktada bowiem absolutnej rownorzedno$ci stron. Uprzywilejowana pozycja
sektora publicznego w modelu partycypacyjnym wymaga jednak od niego wyjscia
z roli hegemona i powazne, odpowiedzialne traktowanie niezaleznych partneréow
spotecznych. Partycypacja moze przebiega¢ sprawnie jedynie woéwczas, jesli oparta
bedzie sie na silnych strukturach spoteczenstwa obywatelskiego. Zaangazowaniu
spoteczenstwa w mozliwosci korzystania z mechanizméw partycypacyjnych musi
takze towarzyszy¢ postrzeganie administracji jako jednego z istotnych uczestnikdw
dialogu spotecznego (Matecka-Lyszczek 2014: 51-52).

Koncentracja na spotecznych uczestnikach proceséw partycypacyjnych z uwagi
na silnie zréznicowanych form organizacyjnych i struktur spoteczenstwa obywatel-
skiego (w tym niesformalizowanych inicjatyw obywatelskich) implikuje jednak sze-
reg problemdéw. W literaturze przedmiotowej odnalez¢ mozna wiele zawezajacych
lub rozszerzajacych sposobéw definiowania spotecznych podmiotéw partycypacyj-
nych. W §wietle wybranych propozycji podmiotami partycypacyjnymi zatem sa:

- podmioty partycypacyjne sensu largo: obywatele oraz ich zrzeszenia, podejmuja-
cy kazdy rodzaj uczestnictwa w obszarze publicznym lub podmioty partycypacyj-
ne sensu stricte: podmioty niepubliczne, ktore partycypuja w obszarze $cisle zwia-
zanym z wykonywaniem zadan publicznych (Matecka-tyszczek 2014: 54-56);

- sie¢ organizacji pozarzadowych i podmiotéw gospodarczych (Hausner, Niewia-
domski, Wrébel 2011: 43);

- spoteczenstwo obywatelskie w réznorodnych, typowych formach organizacyj-
nych, reprezentatywnych dla trzeciego sektora, ale takze inne struktury spotecz-
ne, w tym podmioty ekonomii spotecznej (Niznik-Dobosz 2014: 30);
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- organizacje pozytku publiczne w §wietle ustawy z 24 kwietnia 2003 o dziatalnosci
pozytku publicznego i wolontariacie, ktdra nazwa¢ mozna konstytucja partycypa-
cji spotecznej w wykonywaniu zadan administracji publicznej (Domagata, Hata-
daj, Wrzosek 2010: 104-106).

Skale i konsekwencje zréznicowania powyzszych uje¢ uwidacznia koncentra-
cja na skrajnych propozycjach definiowania podmiotéw partycypacyjnych. W przy-
padku uwzglednienia najpetniejszego wariantu, tj. obywateli oraz wszelkich form
obywatelskiego zorganizowania, ich liczebnos¢ potencjalnie wynositaby ponad
38 milionéw podmiotéw, a w przypadku uwzglednienia jedynie najwezszego wa-
riantu, czyli instytucji pozytku publicznego, ich liczebno$¢ zredukowana zostataby
do jednie nieco ponad 8 tysiecy podmiotow.

Abstrahujac w tym miejscu od sporéw teoretyczno-terminologicznych, nalezy
podkresli¢, ze najwiekszy potencjat partycypacyjny tkwi jednak w instytucja trze-
ciego sektora. Tym pojeciem zazwyczaj okresla sie ogo6t organizacji pozarzadowych,
zwanych réwniez obywatelskimi lub spotecznymi, ktore sg organizacjami non-profit
i pro publico bono, czyli nie nastawiaja sie na osiagniecie zysku i dziataja dla dobra
publicznego. Odgrywaja istotna, wysoko oceniang role straznika warto$ci konsty-
tuujacych spoteczenstwo demokratyczne, szczegdlnie takich jak: demokracja, plu-
ralizm, partycypacja (Balawajder 2007: 125). Zajmuja sie miedzy innymi integracja
spoteczng, troskg o dobro wspoélne, petnia role opiniotwdrcze, promujg niekonwen-
cjonalne formy dziatania, inicjujg zmiany spoteczne, a takze $wiadcza réznorodne
ustugi o charakterze publicznym (zob. Le§ 1998, Le$, Natecz 2001).

Istnieja co najmniej dwa podstawowe podejscia do odczytywania roli organi-
zacji pozarzadowych. Wedtug pierwszego stanowiska istnienie ngo’s wynika z nie-
udolnego funkcjonowania systemu panstwowego, ktory nie jest w stanie nalezycie
zaspokoi¢ potrzeb spoteczenstwa. Sg zatem waznym partnerem panstwa i samo-
rzadu w wykonywaniu zadan publicznych, §wiadcza ustugi na rzecz spoteczenstwa
w tych dziedzinach, w ktére wtadze publiczne marginalnie lub niewystarczajaco
sie angazuja. Dziatajg przy tym sprawniej, szybciej, skuteczniej i taniej niz wladze
publiczne. Bedac dysponentami powierzonych im $rodkéw, z uwaga przygladaja
sie kazdemu planowanemu wydatkowi, oceniajgc jego racjonalnos$¢ i zgodnos¢
z celami statutowymi. Srodki finansowe nie s3 marnotrawione, poniewaz podlega-
ja kontroli prawnej i obywatelskiej. Funkcjonowanie aparatu organizacji pozarza-
dowych ze wzgledu na pomoc wolontariuszy i aktywistéw jest duzo tansze i wy-
dajniejsze. Ngo’s unikajg przerostu biurokracji, znajg specyfike obszaru dziatan,
efektywniej wykonujg obowiazki, majgc sSwiadomo$¢ przyczyniania sie do dobra
ogo6tu. Odmienne stanowisko nie kwestionuje powyzszej specyfiki dziatania, wy-
raza aprobate dla funkcjonowania organizacji pozarzadowych, poniewaz stanowia
,Swoista amortyzacje” miedzy sferg publiczng i prywatna. Dzieki nim obywatele
maja poczucie uczestniczenia w zyciu publicznym, a takze posiadaja narzedzie ta-
godzenia konfliktéw i napie¢ spotecznych, a przede wszystkim stanowia dla oby-
wateli instytucjonalng ptaszczyzne aktywno$ci zbiorowej, przestrzen umozliwiaja-
c3 korzystanie ze swoich wolnosci i praw. Trzeci sektor stwarza obszar dziatania,
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w ktérym jednostki mogg realizowac¢ swoje pomysty i rozwijac sie przy jednocze-
snym pozytku dla dobra ogétu, wspolnoty. Ponadto réznorodnos¢ form dziatalno-
$ci w ramach tego sektora umacnia wiezi spoteczne, poczucie zaufania i przynalez-
nosci do wspolnoty. Mozna zatem stwierdzi¢, Ze im wiecej mozliwo$ci partycypacji,
tym proporcjonalnie wieksza liczba i aktywno$¢ organizacji pozarzadowych (zob.
Mozga-Goérecka 2006, 2008).

Potencjat partycypacyjny organizacji pozarzagdowych wynika réwniez z ich
liczebnosci, jednakze jej okreslenie nie jest prostym zadaniem. Sposéb kwalifiko-
wania okreslonych organizacji do kategorii sektora spotecznego w ciggu ostatnich
25 lat podlegat istotnym zmianom. Na poczatku procesu transformacji ustrojowej
stosowano jeszcze klasyfikacje wywodzgce sie z schytkowego okresu PRL. Stosujac
potaczone kryterium podstawy prawnej i podstawowych funkcji, do grupy organi-
zacji spotecznych zaliczano: stowarzyszenia i organizacje stowarzyszeniopodobne;
partie polityczne; zwigzki zawodowe i organizacje spoteczno-zawodowe; koscio-
ty i zwiazki wyznaniowe; spotdzielnie i organizacje spoétdzielczopodobne (spotki
wodne, spotki lesne itp., z wylaczenie spétek prawa handlowego); organizacje sa-
morzadowe (zréznicowane organizacje samorzadu mieszkanicéw miast i wsi, sa-
morzadu zawodowego, samorzadu gospodarczego oraz samorzadow specjalnych)
(por. Smoktunowicz 1988, 1992). Tak szeroko definiowany wedtug éwczesnych za-
sad trzeci sektor liczytby obecnie ponad 130 tysiecy zarejestrowanych podmiotow
(Biuletyn FDP 2012: 15).

W zmieniajacej sie rzeczywistos$ci okreslenie liczebnosci polskich organiza-
cji pozarzadowych jest z jednej strony prostsze, a z drugiej jeszcze trudniejsze niz
wcze$niej. Dzieki istniejacym rejestrom i nasilonym badaniom wiedza o organiza-
cjach pozarzadowych wcigz sie powieksza*, jednakze wraz ze zmieniajgcymi sie
regulacjami prawnymi, kwestionujagcymi dotychczasowe schematy klasyfikacyjne,
pojecie organizacji pozarzadowych staje sie niejednoznaczne (podobnie jak i ich
zréznicowany status formalnoprawny). Na mocy ustawy O dziatalnosci pozytku pu-
blicznego i o wolontariacie upowszechnia sie szeroka znaczeniowo definicja orga-
nizacji pozarzadowych jako zbioru wszelkich podmiotéw nienalezgcych do sekto-
ra finanséw publicznych i niedziatajacych w celu osiagniecia zysku. W zbiorze tym
znajduja sie organizacje silnie r6znigce sie od siebie: stowarzyszenia (rejestrowane
i zwykte), fundacje, pozostate organizacje spoteczne (dziatajace na podstawie od-
rebnych ustaw, np. cze$¢ towarzystw i klubéw sportowych), inicjatywy spoteczne
KoSciota katolickiego i innych ko$ciotéw, spétdzielnie socjalne oraz stowarzysze-
nia samorzadowe. Ponadto do zbioru organizacji pozarzadowych zaliczy¢ by mozna
takze przewidziane w ustawie ,inicjatywy lokalne”, czyli zrzeszenia o charakterze
mniej formalnym (a wiec takze inicjatywy podejmowane przez grupy obywateli,

* Przyktadowo, Stowarzyszenie Klon/Jawor od poczatku lat dziewiecdziesigtych pro-
wadzi badania trzeciego sektora i publikuje ich wyniki. Od poczatku 2002 roku opracowuje
zbiorcze raporty zatytutowane Podstawowe fakty o organizacjach pozarzqdowych. Podobna
dziatalno$¢ prowadza réwniez inne o$rodki pozarzadowe (np. Ogélnopolska Federacja Orga-
nizacji Pozarzadowych) i liczne sSrodowiska naukowe.
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mieszkancow, ruchy obywatelskie czy ruchy miejskie) Mozna poszerzy¢ ten zbior
o organizacje samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze przedsiewzie-
cia ekonomii spotecznej, inne niz wczesniej wymienione. Kontrowersje zwigzane
z kryterium klasyfikacyjnym wptywaja w istotny sposéb na szacowanie liczebno-
$ci i ocene potencjatu trzeciego sektora (Biuletyn FDP 2011: 25), mozna jednak
z duza doza prawdopodobienstwa przyja¢, ze po dwoch dekadach funkcjonowania
[II RP liczebnos$¢ polskiego trzeciego sektora przekroczyta spektakularny poziom
100 tysiecy podmiotow.

Wedle sygnalizowanych powyzej szerokich zalozen metodologicznych, ich
liczba bytaby ponaddwukrotnie wieksza. Trzon trzeciego sektora stanowia stowa-
rzyszenia oraz fundacje w liczbie blisko 112 tys. (w tym: 12 tys. fundacji, a liczac
oddziaty terenowe 14 tys. podmiotéw oraz 87 tys. stowarzyszen, a z oddziatami
lokalnymi 97 tys. podmiotéw). Ponadto zarejestrowanych w systemie REGON byto
25 tys. towarzystw i klubow sportowych, 16 tys. Ochotniczych Strazy Pozarnych,
46 tys. pozostatych stowarzyszen (dziatajacych na podstawie odrebnych ustaw).
Przy jeszcze szerszym ujeciu, do tego zbioru nalezatoby takze doda¢ 6,5 tys. or-
ganizacji samorzadu gospodarczego i zawodowego (wytaczajac zwigzki zawodo-
we i organizacje pracodawcéw), 3,8 tys. pozostatych organizacji cztonkowskich,
niesklasyfikowanych jako stowarzyszenia (np. kota towieckie, pracownicze kasy
pozyczkowe, komitety spoteczne itp.), okoto 2 tys. oddziatéw lokalnych jednostek
organizacyjnych Kosciota katolickiego, petnigcych dziatalnos¢ spoteczng (Biuletyn
FDP 2011: 25). W sumie daje to imponujaca liczbe 212 tys. podmiotéw. Nie oddaje
ona jednak rzeczywistego stanu trzeciego sektora.

W oficjalnych statystykach ukryta jest bowiem trudna do oszacowania liczba
organizacji nieaktywnych, oficjalnie niezlikwidowanych, ale praktycznie niedzia-
tajacych Zgodnie z weryfikacja rejestru REGON prowadzong przez GUS mozna za-
ktadag, ze udziat organizacji nieaktywnych w catej populacji organizacji pozarzado-
wych nie przekracza 25% ogotu zarejestrowanych podmiotéw. Biorgc pod uwage
jedynie liczbe zarejestrowanych stowarzyszen i fundacji, mozna orientacyjnie oce-
niaé, ze rzeczywista liczba organizacji pozarzadowych stanowigcych trzon trzeciego
sektora w Polsce nie przekracza 80-85 tys. podmiotéw (Biuletyn FDP 2011: 26).
Z innych Zrédet (prowadzonych cyklicznie przez Stowarzyszenie Klon/Jawor ba-
dan) wynika, ze w Polsce aktywnie dziata tylko nieco ponad 50 tys. stowarzyszen,
16 tys. Ochotniczych Strazy Pozarnych, okoto 10 tys. fundacji, co w sumie daje wiel-
ko$¢ okoto 75 tys. aktywnie dziatajacych podmiotéw (Przewtocka 2013: 17).

Waznym elementem charakterystyki sektora pozarzadowego jest jego dyna-
mika. Trzeci sektor kazdego roku powieksza sie o nowe stowarzyszenia i fundacje.
Poréwnanie danych z kolejnych lat pokazuje wyrazny wzrost zainteresowania ak-
tywno$cig pozarzadowa w dekadzie lat 90. XX wieku, nastepnie zatrzymanie trendu
wzrostowego (a nawet lekki spadek rejestracji stowarzyszen na przetomie wiekow)
i wzgledng stabilizacje liczby nowych organizacji w ostatnich latach. Obecnie co
roku powstaje okoto 4 tys. stowarzyszen i 1 tys. fundacji (przy czym zaintereso-
wanie ich rejestracja wyraznie ro$nie w stosunku do stowarzyszen) (Przewtocka,
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Adamiak, Herbst 2013: 26). Nalezy réwniez podkresli¢, ze procesowi powstawania
nowych stowarzyszen i fundacji towarzyszy proces ,wymierania” organizacji star-
szych. Struktura stazu aktywnych organizacji podlega zmianom. Dotychczasowe
badania wskazywaty na stopniowy proces krzepniecia sektora, to znaczy relatyw-
nego zwiekszania sie liczby organizacji starszych do liczby organizacji nowopow-
stajacych. Nowsze badania nie potwierdzajg juz tej tendencji. Od kilku lat udziat naj-
mtodszych organizacji nie tylko nie zmniejszyt sie, ale wyraznie wzrést. Prawie 45%
dziatajgcych obecnie organizacji liczy sobie nie wiecej niz 5 lat, podczas gdy jeszcze
kilka lata temu stanowity one tylko 37% og6tu organizacji. Zmiana ta nie wigze sie
ze spadkiem liczebnoSci organizacji najstarszych, ale z wyraznym zmniejszeniem
sie liczebnosci organizacji dziatajacych od 6 do 10 lat (powstatych w pierwszej de-
kadzie XXI wieku). Tendencja ta sygnalizuje zatem zjawisko swoistego ,kryzysu doj-
rzatosci” organizacji pozarzadowych o $rednim stazu (Biuletyn FDB 2011: 29).

Wybrane bariery partycypacji publicznej i spotecznej

Kryzys dojrzatosci nie jest jednak gtéwnym problemem polskich organizacji
pozarzadowych. W swoim codziennym funkcjonowaniu borykaja sie z trudnoscia-
mi, ktore stanowig istotne bariery zaréwno w ich aktywno$ci spotecznej, jak i w par-
tycypacji publicznej. Podzieli¢ je mozna na cztery podstawowe grupy: materialno-
-finansowe, spoteczne, administracyjne i prawne.

Bariery materialne i finansowe

Trudnosci w zdobywaniu funduszy lub sprzetu niezbednego do prowadzenia
dziatalno$ci to najczesciej wskazywany problem, odczuwany przez 61% organiza-
cji. Problemy materialne nie sg wyimaginowane, o czym $wiadczy¢ moze analiza
kondycji finansowo-majatkowej trzeciego sektora. W 2011 roku przecietna orga-
nizacja dysponowata budzetem w wysokosci 16 tys. zt. Jedna pigta stowarzyszen
(20%) funkcjonuje bowiem niemal bez $rodkéw, dysponujac rocznie najwyzej
1 tys. z1, 22% organizacji posiadata $rodki do 10 tys. zt rocznie, 36% organizacji
osiagneto wptywy do 100 tys. zt. Jedynie 18% ma do dyspozycji ponad 100 tys. z1,
a 4% przekracza kwote 1 mln zt (Przewtocka 2013: 9). Nawet w grupie organizacji
dysponujacych ponad 100 tys. zt rocznie az 57% wskazuje na problemy ze zdoby-
waniem funduszy i sprzetu. Powaznym problemem jest brak rezerw finansowych,
posiada je zaledwie co pigte stowarzyszenie, pozostate natomiast utrzymuja sie
z pozyskiwanych na biezaco Srodkéw. Zagraza to ich ptynnosci finansowej, szcze-
gblnie gdy realizuja projekty, ktérych koszty zwracane sa dopiero po ich poniesie-
niu. Niewiele stowarzyszen wypracowuje srodki na dziatania statutowe. Tylko 10%
organizacji uzyskuje dochody z dziatalnosci gospodarczej, 9% natomiast pobierato
optaty w ramach odptatnej dziatalnosci statutowej, podczas gdy srodki publiczne
stanowity doch6d 41% organizacji. Jednoczes$nie tylko 30% uzyskiwato darowi-
zny od instytucji lub firm, a 29% - od o0séb prywatnych. Srodki z ,1%” podatku
uzyskato 17% organizacji, a 7% utrzymywato sie tylko ze sktadek cztonkowskich.
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Trzy czwarte organizacji znajduje sie w ztej kondycji finansowej. Prawie potowa
nie posiada zadnego majatku trwatego (48%), majatek o wartosci do 1 tys. de-
klaruje 5% organizacji, 23% wycenia swdéj majatek w przedziale 1-10 tys., 17%
w przedziale 10-100 tys., a tylko 6% posiada majatek powyzej 100 tys. zt. W grupie
,majetnych” organizacji deklaruje sie posiadanie: wyposazenia biurowego - 30%,
sprzetu specjalistycznego - 27%, oprogramowania i licencji - 16%, kapitatu rezer-
wowego - 7%, nieruchomosci - 6% oraz samochodéw - 5% (Przewtocka 2013: 5).

Bariery spoteczne i organizacyjne

Kolejnym powaznym problemem polskich organizacji jest kryzys zaangazo-
wania. Ponad potowa (50,7%) ankietowanych uznato, ze problem ten jest ,bardzo
odczuwalny”. Potwierdzaja to wyniki prowadzonych badan. Co dwudzieste stowa-
rzyszenie (6%) zrzesza mniej niz 15 os6b, potowa organizacji liczy nie wiecej niz 35
cztonkéw, 16% - ponad 100 cztonkdw, podczas gdy najwieksze, stanowiace niespet-
na promil, skupiajg po kilkadziesiat czy nawet kilkaset tysiecy cztonkéw. Nie ozna-
cza to jednak, ze wszystkie wykazywane osoby faktycznie angazuja sie w dziatania
organizacji. Srednio ponad jedna trzecia to cztonkowie nieutrzymujacy kontaktéw
z organizacja. Warto ponadto podkresli¢, ze im wieksza organizacja, tym mniejszy
odsetek cztonkéw zaangazowanych. W matych organizacjach, liczacych do 20 czton-
kéw, $rednio aktywnych jest 56% z nich, podczas gdy w liczacych powyzej 250 czton-
kéw - 45% (Przewtocka 2013: 19).

Obok kryzysu zaangazowania drugim problemem organizacji, sygnalizujacym
stagnacje, jest brak doptywu nowych oséb. W ponad jednej trzeciej stowarzyszen
w ciggu dwdch lat poprzedzajacych badanie nie pojawila sie Zzadna nowa osoba.
Nie dziata uspokajajaco fakt, ze z ponad potowy organizacji nikt sie nie wypisat, za$
bilans zapiséw i wypiséw z organizacji jest dodatni, poniewaz formalne cztonko-
stwo nie daje gwarancji aktywnosci. Gdy uwzglednimy obie te kwestie, okaze sie,
ze w niemal co trzecim stowarzyszeniu baza cztonkowska nie zmienita sie w zaden
spos6b - do organizacji ani nikt sie nie zapisal, ani z niej nie wypisat (Przewtocka
2013: 20).

Trzecim powodem niepokoju okazuje sie niski poziom aktywnosci wolonta-
riuszy zewnetrznych. 94% organizacji opiera swojg dziatalno$¢ na nieodptatnym
zaangazowaniu cztonkéw i wiadz, 19% z nich czeSciowo wykorzystuje wsparcie
ptatnych pracownikdw, a wspotprace z wolontariuszami zewnetrznymi (nawet spo-
radyczna) wykazato tylko 55% organizacji (przecietnie z 8 osobami). Wspoétpraca
z wolontariuszami szczegdlnie czesto stosowana jest przez stowarzyszenia zajmu-
jace sie ustugami socjalnymi i pomocg spoteczng (63%), a takze ochrong zdrowia
(59%), rzadko natomiast w pozostatych branzach (10%).

Oczywiscie to tylko jedne z wielu organizacyjnych problemdéw polskich sto-
warzyszen i fundacji. Na kolejnych miejscach wcigz pojawiaja sie kwestie zwigza-
ne z trudno$ciami z utrzymaniem fachowego personelu (30,5%), brakiem dostepu
do informacji (27,4%), ,wypaleniem zawodowym” i znuzeniem lideréw (26,8%),
niekorzystnym wizerunkiem medialnym i brakiem zaufania (16,7%), brakiem
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wspotpracy lub konfliktami z innymi organizacjami (12,9%), konkurencjg ze strony
innych organizacji (12,2%), konfliktami i napieciami wewnatrz organizacji (7,1%),
a takze niewielkim zainteresowaniu szkoleniami dotyczacymi funkcjonowania or-
ganizacji (Biuletyn FDB 2011: 110).

Sygnalizowane wyzej kwestie uprawniaja do postawienia wniosku, ze przy-
najmniej w cze$ci badanych organizacji pojawiajg sie wyrazne symptomy kryzysu
zarzadzania jakoscig, zasobami ludzkimi czy umiejetno$ciami interpersonalnymi.

Bariery administracyjne

W rankingu najbardziej odczuwalnych problemoéw, utworzonym na podstawie
badan instytucji trzeciego sektora®, organizacje pozarzadowe wskazujg na bariery
wspélipracy z administracja publiczna. Zaraz po deficytach materialnych i kryzysie
zaangazowania spotecznego, na trzecim miejscu pojawiajg sie problemy zbiurokra-
tyzowania administracji publicznej (49% wskazan), na piatym miejscu natomiast
niejednoznaczne reguty wspotpracy z administracjg publiczna (35%).

Kontakty z administracjg stanowia istotng czes$¢ aktywnosci organizacji poza-
rzadowych. Najwazniejszym partnerem jest lokalna administracja samorzadowa,
z ktorg stale kontaktuje sie 85% stowarzyszen, natomiast czeste i regularne kon-
takty utrzymuje 37% stowarzyszen. Zdecydowanie rzadziej organizacje pozarza-
dowe wspotpracujg z administracjg regionalng i centralng. Specyfika ngo’s wptywa
na doboér partner6éw publicznych. Prawie wszystkie stowarzyszenia wiejskie (96%)
wspotpracuja z samorzadem gminnym, a tylko 15% kontaktuje sie z instytucjami
regionalnymi lub centralnymi. Natomiast 81% stowarzyszen miejskich stale wspoét-
pracuje z administracja lokalna, za to czesciej (29%) kontaktuje sie z instytucjami
centralnymi (w Warszawie takie kontakty deklaruje az 44%). Gtéwnym obszarem
wspotpracy jest: finansowanie przez administracje zadan publicznych realizo-
wanych przez ngo’s (w 2009 roku 54% stowarzyszen wykorzystywato $rodki sa-
morzadowe, ktére tacznie stanowity okoto 20% przychodéw wszystkich polskich
stowarzyszen), wypracowywanie i prowadzenie wspo6lnych przedsiewzie¢ (57%),
wymiana informacji (51%), patronat samorzadu nad dziatalnos$cig organizacji
trzeciego sektora (49%). Generalna ocena wspétpracy z administracja wypada po-
zytywnie, jednakze negatywne opinie pojawiajg sie w kilku bardziej konkretnych
kwestiach. Krytycznie oceniane sg reakcje administracji na inicjatywy wtasne sto-
warzyszen (projekty uchwat lub propozycje konkretnych dziatan). Niezadowolenie
budzi réwniez postawa administracji w przypadkach wspdlnego realizowania
projektow unijnych. Negatywne oceny pojawiaja sie rowniez w kwestiach konsul-
towania przez ngo’s projektéw uchwat lub dokumentéw. Zdecydowana wiekszos¢

5 Ponizsze dane zaczerpniete zostaty m.in. z opublikowanych raportéw z badan prze-
prowadzonych przez Stowarzyszenie Klon/Jawor Kondycja sektora organizacji pozarzqdo-
wych w Polsce 2010 oraz badan Instytutu Spraw Publicznych Indeks jako$ci wspétpracy, re-
alizowanych w ramach projektéw: Moja Polis - interaktywny system monitoringu partnerstwa
lokalnego i rozwoju aktywnych spotecznosci lokalnych oraz Model wspétpracy administracji
publicznej i organizacji pozarzqdowych - wypracowanie i upowszechnienie standardéw wspot-

pracy.
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stowarzyszen nie byla zapraszana do konsultacji, a wsréd tych, ktoére braty w nich
udziat, pojawialy sie opinie, iz ich stanowisko byto pomijane lub marginalizowane.

Istotng przeszkodg harmonijnej wspdtpracy z administracja samorzadowa
okazuje sie by¢ ré6wniez niedostateczna znajomo$¢ zasad wspoétdziatania samorza-
du terytorialnego z organizacjami pozarzadowymi. Co trzecie badane stowarzysze-
nie nie zna procedur korzystania ze Srodkéw publicznych znajdujacych sie w rekach
samorzadéw, 27% stowarzyszen uznato je za nieczytelne, a tylko 41% orientuje
sie w tych procedurach i uwaza je za czytelne. Ponadto zaledwie ponad potowa
z nich (52%) ma $wiadomo$¢ istnienia gminnych programéw wspétpracy z orga-
nizacjami spotecznymi. Zakres poinformowania zalezny jest gtéwnie od natezenia
wspotpracy z administracja lokalng. Sposréd stowarzyszen niemajacych kontak-
tow z urzedem tylko 33% posiada wiedze o istnieniu programu, natomiast wsrod
deklarujacych czeste kontakty az 68%. Podobnie ksztattuje sie poziom znajomosci
innych dokumentéw regulujacych zasady wspotpracy samorzadu z organizacjami
pozarzadowymi. Stowarzyszenia nieutrzymujgce kontaktéw z administracja lokal-
na w 39% wykazywaty sie znajomoscia takich uregulowan, natomiast az w 74% te
stowarzyszenia, ktére regularnie kontaktuja sie z lokalnymi urzedami. Powyzsze
dane s3 o tyle niepokojace, iz nieSwiadomos¢ istnienia podstawowych regulacji
moze skutkowac pogtebieniem wzajemnej nieufnosci i separacji, utrudnieniami do-
stepu do srodkéw publicznych, spadkiem poziomu i jakosci realizowanych zadan
publicznych. W $wietle przeprowadzonych badan® trzy podstawowe przyczyny ni-
skiego poziomu wiedzy o zasadach wspoétpracy wynikaja: po pierwsze, z nieprzy-
wigzywania nalezytej wagi do informowania o programach wspétpracy, gdyz jego
uchwalenie traktowane jest przez wtadze samorzadowe jako jedna z wielu formal-
nosci wynikajaca z obowigzkéw ustawowych; po drugie, ponad potowa urzedow
uchwalajacych programy wspoétpracy w ogdle nie konsultowata ich z lokalnymi or-
ganizacjami pozarzadowymi; po trzecie, organizacje nie interesuja sie programami
wspélpracy, poniewaz nie wierza, Ze by mogty one zmieni¢ ich dotychczasowe rela-
cje z samorzadami (Przewtocka 2013: 21).

Ostatnia z wymienionych przyczyn ujawnia kolejne powazny problem par-
tycypacji publicznej, jakim jest kryzys zaufania do administracji publicznej. Mniej
niz potowa stowarzyszen (47%) uwaza, ze decyzje o nawigzaniu wspétpracy lub
przyznaniu Srodkéw publicznych zapadaja jedynie na podstawie merytorycznych
i obiektywnych kryteriéw. Prawie 30% nie wypowiada sie jednoznacznie lub nie ma
na ten temat swojego zdania, natomiast prawie jedna czwarta (24%) jest przekona-
na, ze zasady obiektywizmu nie s3 przestrzegane, poniewaz licza sie przede wszyst-
kim uktady, znajomosci, polityczne rozgrywki czy powigzania radnych z lokalnymi

5 Monitoring wspétpracy urzedéw z organizacjami pozarzqgdowymi za 2009 rok. Ra-
port powstat na podstawie danych zbieranych w ramach Monitoringu wspétpracy urzedéw
i ich jednostek podlegtych i nadzorowanych z sektorem pozarzgdowym, ktéry Stowarzysze-
nie Klon/Jawor realizowato we wspotpracy z Departamentem Pozytku Publicznego MPiPS
w 2010 roku. Badaniem objete zostaly zaré6wno urzedy samorzadu terytorialnego réznych
szczebli, jak i administracji rzadowej - od urzedéw administracji centralnej, poprzez urzedy
wojewodzkie, po administracje zespolong w wojewddztwach.
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organizacjami. Z subiektywnymi odczuciami znaczenia powigzan politycznych, to-
warzyskich i rodzinnych na uzyskanie wsparcia finansowego koresponduja badania
dotyczace granic miedzy srodowiskami pozarzagdowymi i samorzadowymi. S3 one
nieostre i rozmyte. Wielu lokalnych aktywistéw jest rownocze$nie zaangazowanych
w dziatalno$¢ pozarzadowaq i samorzadowa. Prawie 29% stowarzyszen (a az 45%
na terenach wiejskich) ma w swoich wtadzach osoby zajmujace stanowiska funkcyj-
ne w administracji publicznej lub samorzadzie terytorialnym. Potgczenie aktywno-
$ci spotecznej i zawodowej, wynikajgce ze specyfiki i tradycji lokalnej, w swej istocie
nie jest naganne, jednakze moze stanowi¢ powod braku zaufania do obiektywizmu
procesu decyzyjnego i nie$¢ ze soba niebezpieczenistwo konfliktu intereséw w przy-
padku dystrybucji niewystarczajacych zasobéw (Przewtocka 2013: 23).

Subiektywne poczucie braku zainteresowania, poparcia lub wrecz oporu lokal-
nych srodowisk politycznych przed wspoélnymi z sektorem pozarzadowym przed-
siewzieciami to réwniez istotne Zrédto zauwazalnego kryzysu uczestnictwa miesz-
kancéw i stowarzyszen w projektach publicznych (zob. Grabski 2014, Kraszewski,
Mojkowski 2014). Formalne i mechaniczne traktowanie przez wtadze publiczne
procedur partycypacyjnych oceniane jest gorzej niz ich niestosowanie (Kutak-
Krzysiak 2014: 58-66). Zdaniem $rodowisk pozarzadowych najczestsze uchybie-
nia w wykorzystywaniu instrumentéw partycypacyjnych to: zbyt krotki czas na
wypowiadanie sie partneréw spotecznych, brak jasnego celu lub niewtasciwe jego
sformutowanie, brak informacji o wynikach konsultacji, ignorowanie zgtoszonych
w trakcie konsultacji opinii, zawezanie kregu konsultowanych, brak reprezenta-
tywnosci aktoréw spotecznych, nieche¢ do alternatywnych punktéw widzenia, nie-
czytelno$¢ dokumentow i trybu dziatania, wykorzystywanie konsultacji jedynie do
legitymizowania przedstawianych propozycji.

Bariery prawne

Wsrdd przyczyn, ktére mogg ostabia¢ aktywno$¢ spoteczng oraz utrudniac
wdrazanie mechanizmoéw partycypacji publicznej, nie mozna poming¢ barier praw-
nych. Niedoskonatos$¢, brak lub nadmiar przepiséw stanowi problem jedynie dla
25% badanych stowarzyszen. Nalezy jednak podkresli¢, ze jesli chodzi o genera-
lia, czyli prawne gwarancje wolnosSci tworzenia i funkcjonowania organizacji, to
w zdecydowanej wiekszo$¢ sg one pozytywnie odbierane. Obawy zwigzane z praw-
nymi gwarancjami wolno$ci zrzeszania sie sygnalizuje jedynie 16% stowarzyszen,
28% nie ma zdania na ten temat, a az 56% uwaza, ze sg one w petni wystarczajace.
W $rodowiskach pozarzadowych panuje niemal powszechne przekonanie, Ze prze-
pisy regulujace funkcjonowanie trzeciego sektora powinny by¢ proste, zrozumiate
i stanowi¢ mozliwie zamknietg cato$¢. Wsrod krytykow pojawiajg sie jednak glosy,
ze mnogo$¢ podstaw prawnych, implikujaca réznorodnos¢ form organizacyjnych
trzeciego sektora, wprowadza ,tyle porzadku, co zamieszania”. Arbitralne decyzje
w zakresie definiowania i wyrézniania organizacji zrzeszeniowych i zaktadowych,
zawarte w poszczeg6lnych ustawach, przyczyniaja sie do niejednoznacznosci sta-
tusu prawnego poszczeg6lnych rodzajow instytucji spoteczenstwa obywatelskiego.
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Funkcjonujgce w polskim prawie teoretyczne zatozenie ,tworzenia odrebnych ty-
pow organizacji (zazwyczaj osdb prawnych) dla poszczegélnych obszaréw dziatal-
nosci” nie sprzyja jednoznacznemu okreslaniu przynaleznosci konkretnych insty-
tucji do obszaru organizacji pozarzadowych (Kisilowski 2009: 192). Poktadanych
w niej nadziei (doprecyzowania granic obszaru sektora pozarzadowego) nie spel-
nita rowniez ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie, ktéra dla
wielu miata by¢ swoistg konstytucja trzeciego sektora (zob. Biuletyn FDP 2012).

Trzonem regulacji prawnych dla wiekszosci podmiotéw pozarzadowych roz-
poczynajacych dziatalno$¢ pozostaje zatem w dalszym ciggu ustawa o stowarzysze-
niach, do ktérej Srodowiska pozarzadowe zgtaszaty liczne zastrzezenia i propozycje
zmian, dotyczace m.in. uproszczen w rejestracji, ksiegowosci i nadzorze, wzmoc-
nienia uprawnien stowarzyszen zwyktych i ich cztonkdw itp.” W $wietle ich opinii,
zmiany powinny utatwiac zaktadanie i funkcjonowanie stowarzyszen, zwiekszac ich
przejrzystos¢, znosi¢ obcigzenia biurokratyczne i finansowe.

Formalnos$ci zwigzane z rozpoczynaniem dziatalno$ci spotecznej prawie dla
potowy organizacji pozarzadowych nie stanowia problemu, prawie co trzecia nie
ma w tej kwestii zdania, natomiast az jedna czwarta obowiazujace procedury uznaje
za nieprzyjazne. W ich opinii podstawowa formg aktywnosci spotecznej powinno
by¢ stowarzyszenie zwykte, o znacznie szerszych niz obecne uprawnieniach, a wy-
starczajacg zasada mogtoby by¢ zgtaszanie dziatalnos$ci spotecznej (nawet droga
elektroniczng) do organu administracji gminnej lub miejskiej. Na podstawie zgto-
szen tworzony bytby centralny rejestr stowarzyszen zwyktych (Biuletyn FDP 2012:
s. 26-33).

Forma stowarzyszenia rejestrowego natomiast powinna by¢ stosowana jedy-
nie w przypadkach wymagajacych posiadania osobowosci prawnej (np. pelnienia
funkcji instytucji zaufania publicznego lub uzyskiwania statusu organizacji pozytku
publicznego). Pozadane sg przy tym znaczne uproszczenia w rejestracji, ktéra nie
powinna by¢ bardziej skomplikowana niz rejestracja dziatalnos$ci gospodarczej czy
sportowej. Postulowane sg miedzy innymi takie zmiany, jak zmniejszenie z 15 do
9 minimalnej liczby os6b koniecznej do utworzenia stowarzyszenia rejestrowego;
mozliwo$¢ dowolnego ksztattowania struktury stowarzyszenia (przy zachowaniu
koniecznosci okreslenia w statucie formy biezacego zarzadzania, zarzadzania stra-
tegicznego, kontroli wewnetrznej®), skrocenie czasu rejestracji do jednego miesia-
ca; uproszczenie procedury nadawania osobowosci prawnej terenowym oddziatom
stowarzyszen; zniesienie wymogu udziatu organu nadzoru w postepowaniu reje-
strowym, a nawet zlikwidowanie nadzoru podmiotowego administracji publicznej

7 Ogoblnopolskie Forum Organizacji Pozarzadowych z pomoca portalu www.ngo.pl
podjeto prace nad przygotowaniem zmian w tym zakresie i poddaniem ich pod dyskusje na
forach internetowych, jak réwniez bezposrednio na réznego rodzaju konferencjach. http://
nowastrategiasektora.ngo.pl/ [dostep 8.04.2015]

8 Forma biezacego zarzadzania - np. zarzad, forma zarzadzania strategicznego - np.
rada programowa, forma kontroli wewnetrznej - np. komisja rewizyjna.
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(z uwagi na jego - diagnozowany przez Srodowiska pozarzadowe - fasadowy cha-
rakter i niski poziom merytoryczny).

Znaczaca cze$¢ organizacji pozarzadowych dostrzega problemy zwigzane
z obowigzkami biurokratycznymi, wynikajacymi z przepiséw prawnych. Na piecio-
stopniowej skali okreslajacej te obowiazki od ,mato uciazliwych” do ,zbyt uciazli-
wych” jedna trzecia organizacji wskazuje dwa pierwsze punkty skali, jedna trzecia
- $rodek skali i r6wniez jedna trzecia - dwa ostatnie punkty skali. Organizacje od-
czuwajgce ucigzliwos¢ istniejacych przepisow proponuja dostosowanie zakresow
i wzoréw sprawozdan do specyfiki prowadzonej dziatalno$ci, a tym samym odej-
$cie od obowigzku prowadzenia ksiegowo$ci identycznej lub podobnej jak pod-
mioty nastawione na zysk, czyli np. sp6tki prawa handlowego. Wéroéd zgtaszanych
postulatéw pojawiaja sie m.in. nastepujace rozwigzania: po pierwsze, obowigzek
sktadania przez stowarzyszenia zwykte jedynie uproszczonych sprawozdan finan-
sowych; po drugie, zwolnienie z tego obowigzku stowarzyszen korzystajacych je-
dynie ze $rodkéw pochodzacych ze sktadek i darowizn od cztonkéw, po trzecie:
mozliwo$¢ prowadzenia uproszczonej ksiegowoSci przez stowarzyszenia rejestro-
we w przypadku nieprzekroczenia wyznaczonego putapu obrotéw, niekorzystaja-
cych ze srodkéw publicznych lub nieprzekroczenia wyznaczonego putapu wyko-
rzystania Srodkéw publicznych.

W opinii sSrodowisk pozarzadowych uproszczenie i zr6znicowanie form ksiego-
wosci przyczynitoby sie do zwiekszenia zainteresowania prowadzeniem dziatalno-
$ci gospodarczej. Ponad potowa stowarzyszen bowiem takiej dziatalno$ci nie pro-
wadzi, tylko 18% uwaza, ze dotychczasowej warunki jej prowadzenia sg korzystne,
a az 30% stowarzyszen ocenia je jako niekorzystne i ucigzliwe. Pozytywnie wpty-
netoby to réwniez na pozyskiwanie srodkéw od darczyncow, poniewaz dotychcza-
sowe rozwigzania prawne, zdaniem $rodowisk pozarzadowych, przewiduja niewy-
starczajace zachety dla filantropii indywidualnej (zdaniem 47% ankietowanych),
jak i ze strony przedsiebiorstw (zdaniem 50%).

Dziatalno$¢ gospodarcza organizacji pozarzagdowych (bedaca jednym z waz-
nych zrédet finansowania, w sytuacji gdy dotacje wymagaja wktadu wtasnego)
czesto budzi kontrowersje, podejrzliwos¢, zarzuty o naduzycia i nieuczciwosc.
Rozwigzaniem tego problemu powinno by¢ zatem z jednej strony utatwienie dzia-
talnos$ci gospodarczej na rzecz celéw spotecznych, z drugiej natomiast wzmocnienie
mechanizméw samokontrolnych. Organizacje pozarzadowe prowadzace dziatal-
no$¢ gospodarcza, pelnigce funkcje instytucji zaufania publicznego lub posiada-
jace status organizacji pozytku publicznego powinny cyklicznie (co najmniej raz
na trzy lata) poddawac sie audytowi spotecznemu (swoistej lustracji spotecznej).
Zdaniem $rodowisk pozarzadowych obecne rozwigzania prawne nie promuja sa-
moorganizacji, samoregulacji i tworzenie standardéw wspotdziatania. Konieczne
zatem jest wypracowanie rozwiazan, ktére bez administracyjnego nadzoru umoz-
liwialyby dbanie o wizerunek organizacji, wzmacnianie jej roli oraz eliminowanie
zachowan nieetycznych. Wprowadzeniu uznawanych prawnie form samokontroli
powinna towarzyszy¢ mozliwo$¢ tworzenia federacji organizacji pozarzadowych,
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ktore po spetnieniu okreslonych warunkéw mogtyby petni¢ funkcje analogiczng do
izb gospodarczych, zwigzkdéw audytu spotecznego (rewizyjnych, lustracyjnych) czy
zwigzkow lustracyjnych w spétdzielczosci. Tworzenie federacji zrzeszajacych orga-
nizacje pozarzadowe w miejsce dotychczasowych zwigzkéw stowarzyszen w kon-
teks$cie objecia definicja organizacji pozarzadowych réwniez podmiotéw innych niz
fundacje i stowarzyszenia (Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozyt-
ku... art. 3.), bardziej odpowiada obecnym realiom i umozliwia skuteczniejsze dzia-
tanie spoteczne’.

Wsrdéd propozycji zgtaszanych przez liderow trzeciego sektora odnalez¢ mozna
réwniez caly pakiet rozwigzan utatwiajacych faczenie, przeksztatcanie, zawieszanie
badz likwidacje stowarzyszen. W obecnej sytuacji prawnej stowarzyszenia o po-
dobnych celach statutowych nie moga taczy¢ sie w jeden podmiot. Inkorporowanie
mozliwe jest jedynie poprzez likwidacje jednego stowarzyszenia i przekazanie jego
majatku drugiemu stowarzyszeniu, o ile statut rozwigzywanego podmiotu na to
pozwala. Prawne utatwienia pozwolityby na tgczenie sie stowarzyszen, ktére maja
problemy z utrzymaniem minimalnej bazy czlonkowskiej oraz pozyskiwaniem
$Srodkéw finansowych. Laczenie stowarzyszen umozliwitoby efektywniejsze wyko-
rzystanie majatku i dorobku dwoch lub wiecej organizacji bez koniecznosci przery-
wania ciggtosci instytucjonalnej jednej z nich, ciggtosci cztonkostwa, ewentualnego
zwalniania zatrudnionych pracownikéw itp. Réwnie wazng kwestig wydaja sie by¢
utatwienia w przeksztatcaniu sie stowarzyszen, poniewaz dynamicznie zmieniajgca
sie rzeczywisto$¢ wymusza redefiniowanie celéw i metod dziatania, a nawet mo-
dyfikacje form organizacyjnych. Stowarzyszenia zwykte powinny zatem mie¢ moz-
liwo$¢ niewymagajacego likwidacji, tatwego przeksztatcania sie w stowarzyszenia
rejestrowe, a te z kolei, jesli liczba cztonkéw ulega zmniejszeniu, mozliwos¢ prze-
ksztatcenia sie w stowarzyszenie zwykte, a jesli dziatalno$¢ gospodarcza zaczyna
dominowac¢ nad dziatalnos$cig statutowga przeksztatcenia sie w forme spdtdzielcza.
Dostosowanie istniejacych rozwigzan prawnych do rzeczywistych realiéw trze-
ciego sektora implikuje réwniez konieczno$¢ uproszczen w przypadku likwidacji
stowarzyszen lub czasowego zawieszenia dziatalnosci'®. W rejestrach publicznych
figuruja od lat stowarzyszenia, ktére zaniechaty dziatalnosci, niedopetiajac odpo-
wiednich formalnosci likwidacyjnych. Nalezatoby zatem na nowo okresli¢ zasady
likwidacji, wprowadzajac jednocze$nie mozliwo$¢ (analogicznego jak w przypadku
dziatalnosci gospodarczej) terminowego zawieszania dziatalno$ci stowarzyszenio-
wej, a takze rozwazy¢ mozliwos$¢ automatycznej likwidacji stowarzyszen, wobec

9 Obecnie cztonkami zwigzkéw stowarzyszen moga by¢ jedynie stowarzyszenia oraz
fundacje - te ostatnie pod warunkiem, Ze zwigzek tworza ponadto przynajmniej trzy stowa-
rzyszenia.

10" W dokumencie Strategia Rozwoju Kraju 2020 dotyczacym dtugofalowej polityki je-
den z kluczowych projektéw zatytutowany jest: Uproszczenie mechanizméw zrzeszania sie
formalnego i nieformalnego ludzi poprzez ograniczenie procedur i obciqzen dla stowarzyszen
i inicjatyw obywatelskich.
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ktérych nie ma zadnych roszczen, a nie odwiesity dziatalnosci po petnych dwéch
latach kalendarzowych''.

Warto réwniez na koniec zasygnalizowac niektére postulaty dotyczace bazy
cztonkowskiej. W opinii ekspertéw istniejace rozwigzania prawne, dotyczace cu-
dzoziemcow niezamieszkujacych na terytorium RP, ograniczajace ich uprawnienia
wystepowania w charakterze cztonkdéw zatozycieli stowarzyszenia (art. 4u stawy)
moga na gruncie prawa wspolnotowego zosta¢ zakwestionowane jako dyskrymina-
cja obywateli UE. Nie znajduje ponadto uzasadnienia w Swietle zasad samorzadno-
$ci stowarzyszen i wolnosci zrzeszania sie, rozumianych jako prawo cztowieka (zob.
Przewtocka, Adamiak, Herbst 2013). Szereg zgtaszanych postulatéw dotyczy row-
niezZ wzmocnienia wewnatrzorganizacyjnej demokracji poprzez wprowadzenie do
ustawy uregulowan zwiekszajacych role cztonkéw stowarzyszenia, ich wptywu na
organy zarzadzajace, a takze gwarancji korzystania z uprawnien nie mniejszych niz
zagwarantowane ustawg o dziatalnos$ci pozytku publicznego i wolontariacie upraw-
nienia wolontariuszy. Jednoczes$nie, zdaniem pozarzadowych lideréw, powinno sie
przewidzie¢ takze mozliwo$¢ zapisania w statucie stowarzyszenia (analogicznie
do statutéw fundacji i spo6tdzielni) warunkéw zatrudniania cztonkéw zarzadéow.
Mozliwo$¢ pobierania wynagrodzenia z tytutu petnionych obowigzkéw pozytywnie
wplynetaby na odpowiedzialno$¢ i zaangazowanie cztonkéw zarzadéw stowarzy-
szen. Osoby bezposrednio odpowiedzialne za biezaca dziatalnos¢ bytyby wymienio-
ne w Krajowym Rejestrze Sagdowym jako podmioty reprezentujace te organizacje
i ponosityby prawna odpowiedzialno$¢ za funkcjonowanie stowarzyszen.

Partycypacja pozostanie pustym hastem, jesli nie zostanie uzupeiniona w po-
wszechnie obowigzujacym porzadku prawnym instytucjami i przejrzystymi proce-
durami pozwalajacymi na realizacje tego prawa przez jego potencjalnych benefi-
cjentow (Niznik-Dobosz 2014: 33). W opinii Srodowisk pozarzadowych powaznym
utrudnieniem jest nie tylko deficyt przejrzystych uregulowan, ale takze ich nadmiar
irozproszenie wlicznych aktach prawa ustrojowego, materialnego i proceduralnego.

Podsumowanie

Partycypacja staje sie niezwykle istotnym elementem demokratycznego pan-
stwa prawnego i administracji publicznej i urasta do rangi jednego z kluczowych za-
gadnien wspdtczesnosci. Jest to ewoluujgcy dynamiczny proces, stale rozszerzajacy

11 Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o zmianie
ustawy Prawo o stowarzyszeniach oraz niektérych innych ustaw uwzglednia szereg propozy-
cji sSrodowisk pozarzadowych, m.in. utatwienia obywatelom rejestrowania i funkcjonowania
stowarzyszen, w szczeg6lnosci przez zmniejszenie liczby osdb koniecznych do ich zatozenia
izwiekszenie uprawnien tzw. stowarzyszen zwyktych, ktdre beda mogty prowadzic¢ zbiérki pu-
bliczne, ubiega¢ sie o dotacje, zawiera¢ umowy prawne. Projekt wptynat do sejmu 17.12.2014
roku, 15.01.2015 roku odbyto sie I czytanie na posiedzeniu Sejmu, po ktérym wniosek skiero-
wano do Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny oraz Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowie-
ka. http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/6D9D29C6910F510AC1257DB200437410/%-
24File/3019.pdf [dostep 8.04.2015].
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swoj zasieg, natezenie, jego formy i podmioty podlegaja ciggltym, istotnym modyfi-
kacjom. Wcigz powstajace nowe rozwigzania instytucjonalne wzmacniaja dotych-
czasowe formy wspotuczestnictwa, tworzac dobry grunt dla nowych projektow.
Wynikajaca z zatoZen Governance partycypacja nie opiera sie uniwersalnej formule,
jest zjawiskiem priorytetowym, zachodzi miedzy podmiotami publicznymi i niepu-
blicznymi, ma celowy charakter, jej przyczyng i rezultatem bowiem jest (wspdlne na
wszystkich etapach) przygotowanie i realizowanie zadan publicznych. Umozliwia
stosowanie struktur sieciowych, pozwala na tworzenie rozwigzan optymalnie dopa-
sowanych do mozliwosci interesariuszy i warunkéw lokalnych (Matecka-Lyszczek
2014: 56). Wdrazanie i praktyczne wykorzystywanie instrumentéw partycypacji
publicznej napotyka jednak na szereg probleméw. Brak zainteresowania, poparcia
lub op6r $rodowisk politycznych, bariery administracyjne, niejasne lub nieprecyzyj-
ne formalnoprawne ramy funkcjonowania organizacji pozarzagdowych, nienajlepsza
kondycja finansowo-majatkowa, relatywnie niski poziom zaangazowania spotecz-
nego, to gtdwne przyczyny op6znien i utrudnien w jej funkcjonowaniu i rozwoju. By
nalezycie wypelniata swoja misje, nalezy zintensyfikowac dziatania znoszace sygna-
lizowane bariery.
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Public and social participation in contemporary Poland:
ideas, forms, subjects and determinants

Abstract

Public participation, understood as activity being aimed at involving citizens and non-
governmental organizations into the public life, into decision-making processes, the forming
of public policies and into the performance of public tasks, is one of key elements of the Good
Governance conception. Also in Poland it is possible to observe increasing an interest in
solutions, having a positive effect on a quality and the effectiveness of governing the public
sector in last years. Specially solutions based on increasing the level of efficient use the civil
potential. Amongst numerous of legislative projects, such initiatives appear as: increasing the
influence of citizens on using public funds; using available instruments of the participatory
democracy (e.g. public consultation, referendum); creating forums of the public debate;
increasing the access to public information; improving the information and the opinion
exchange between citizens and the authorities; creating or bringing into play functioning
of support units of the local self-government and the institution of the civil dialogue; and
the like. However, implementing and practical using of proposed instruments of the public
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participation are coming across a number of problems: lack of interest, lack of the support or
resistance of political environments; administrative barriers; imprecise rules of functioning
of non-governmental organizations, financial-property condition of the NGO’s sector. It is
main conditioning of the public participation and causes of delays and impediments in for her
functioning and the development.

Key words: Public participation, democracy, good governance, civil society, non-govern-
mental organizations.



