166

ROCZNIK ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ 2017 (3)
ARTYKULY  Nauka administracji / Administrative science

DOI 10.4467/24497800RAP.17.011.7062
http://www.ejournals.eu/RAP/
ISSN 2449-7800 (online), ISSN 2449-7797 (druk), s. 166—181

Leszex GRANISZEWSKI'

Governance w Polsce — udziat organizacji pozarzadowych
we wspotrzadzeniu publicznym

1. Wstep

Wspolczesnie rolg i istotg administracji publicznej jest stuzenie spoteczen-
stwu w ramach panstwa demokratycznego, jako jeden z nieodzownych
jego elementéw obok takich elementow jak: system polityczny, prawo, go-
spodarka rynkowa oraz spoteczenstwo obywatelskie’. Obecnie wzajemne
relacje administracji i organizacji spoleczenstwa obywatelskiego okresla
sie anglosaskim terminem governance (wspodtrzadzenie). Koncepcja gover-
nance jest proba realizacji tych teorii demokracji (partycypacyjnej, uczest-
niczacej), ktore zakladajg szerszy udzial obywateli w publicznym procesie
decyzyjnym w powigzaniu z zasadg pomocniczosci. Polega to w tym przy-
padku na powierzaniu zadan organizacjom spoteczenstwa obywatelskiego
z zachowaniem wladczych uprawnien sektora publicznego w celu zagwa-
rantowania dobra publicznego w polityce demokratycznej’. Wspotrzadze-
nie ma by¢ odpowiedzig na zwigkszajaca si¢ roznorodnos¢ wartosci, celow
i interesow podmiotéw spolecznych oraz wynikiem zmiany podejscia ad-
ministracji publicznej, ktéra powinna postrzega¢ obywateli i ich organiza-
cje nie tylko jako petentéw i klientéw, ale partneréw do wspolrzadzenia.
Celem artykutlu jest analiza mozliwosci zastosowania koncepcji gover-
nance (wspolrzadzenia) w realiach polskiego systemu politycznego, szcze-
golnie w postaci wspotpracy organizacji pozarzadowych (w szerokim uje-
ciu, a wiec takze w odniesieniu do tradycyjnych partneréw spotecznych
takich jak zwigzki zawodowe i organizacje pracodawcéw) z organami wla-
dzy wykonawczej. Oméwione zostang teoretyczne warianty mozliwego
zastosowania koncepcji governance, nastepnie wpltyw czynnikéw ustrojo-

1 Leszek Graniszewski, Instytut Pracy Socjalnej Uniwersytetu Pedagogicznego
im. KEN w Krakowie.

2 H. Izdebski, Introduction to public administration and administrative law,
Warszawa 2006, s. 14.

3 J. Supernat, Administracja publiczna, governance i nowe publiczne zarzgdzanie
[w:] Prawna dziatalno$¢ instytucji spoleczeristwa obywatelskiego, J. Blicharz, J. Bo¢
(red.), Wroctaw 2009, s. 139 i n.
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wych, politycznych i kulturowych na mozliwoséci ograniczenia zastosowa-
nia tej koncepcji w Polsce na tle prob implementacji wspotrzadzenia w pol-
skich realiach systemowych.

Autor wychodzi z zalozenia, ze formy wspdlrzadzenia wprowadzane
w Polsce miaty do tej pory w duzym stopniu fasadowy lub co najwyzej in-
strumentalny charakter, wynikajacy z modelu demokracji nasladowczej.
Zwigzane jest to z wcigz aktualng w naszym kraju sktonnoscia ,,do two-
rzenia instytucji fasadowych, gdyz pozdr jest wazniejszy od istoty sprawy
i dotarcia do sedna zagadnienia™. Badacze zajmujacy si¢ problematyka
fasadowosci polskich instytucji spotecznych i publicznych powoluja si¢
w tym zakresie na obserwacje A. Podgoreckiego dokonane jeszcze w okre-
sie systemu realnego socjalizmu. Nalezy wiec oceni¢, czy tworzenie pew-
nych instytucji dialogu spolecznego i obywatelskiego, ktére mieszcza sig
w koncepcji governance nie wynika jedynie ze sklonnosci do fasadowych
dziatan nastawionych na stworzenie wyobrazenia istnienia wspoirzadzenia
w procesie politycznym w Polsce’.

2. Warianty udziatu obywateli w podejmowaniu decyzji
przez administracje publiczng

Alternatywne strategie udzialu obywateli w procesie decyzyjnym wyni-
kaja z modelu administracji Weberowskiej oraz wspdlczesnie nabierajace-
go coraz wiekszego znaczenia neoweberowskiego modelu zarzadzania pu-
blicznego. W tradycyjnym modelu Weberowskiej administracji publicznej
zastosowanie miala strategia proceduralizacji. W jej realizacji wychodzono
z zalozenia, Ze proces polityczny polega na identyfikacji potrzeb obywateli
przez partie i ruchy polityczne w procesie wyborczym i agregacji interesow,
czyli formalnym 1i zinstytucjonalizowanym sposobie przekladania prefe-
rencji obywateli na dziatania podejmowane przez wtadz¢ publiczna. Zatem
rola obywateli ogranicza si¢ do udzialu w wyborach, gdyz zaktada si¢ ich
ograniczona zdolnos¢ i gotowos¢ do aktywnej troski o dobro wspdlne.

Strategia komodyfikacji zaklada skupienie si¢ na efektywnosci i sku-
tecznosci panstwa w wykonywaniu zadan publicznych. Wlgczanie oby-
wateli w sprawy publiczne odbywa w sposéb transakcyjny, czyli polega na
wymianie okre$lonych dobr miedzy obywatelem a panstwem. Ta logika
kontraktu, np. podatki w zamian za ustugi publiczne, jest sednem Nowego
Zarzadzania Publicznego (New Public Management — NPM)®. Partnerstwo
miedzysektorowe w ramach nowego zarzadzania publicznego wymaga od-

4 A. Zybala, Polski umyst zamkniety, ,Rzeczpospolita” 2016, nr 223.

5 A.Podgorecki, Teoria spoleczetistwa polskiego [w:] Przetom i wyzwanie, A. Sulek,
W. Winclawski (red.), Warszawa—Torun 1991, s. 109.

6 M. Malecka-Lyszczek, Partycypacja w ramach public governance [w:] Partycypa-
cja spoleczna w samorzgdzie terytorialnym, B. Dolnicki (red.), Warszawa 2014, s. 45-46.
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chodzenia od Weberowskiego modelu biurokracji, skupionej jedynie na

wypelnianiu tych samych prostych zadan, poprzez przeorientowanie si¢

na wspoéldzialanie z instytucjami rynkowymi i organizacjami pozarza-
dowymi, ktére dostarczaja ustug stuzacych zaspokajaniu potrzeb ogoétu.

Wymaga to od sektora publicznego zdolnosci sprawnego wdrazania inno-

wacyjnych programoéw publicznych trafnie diagnozujacych i adresujacych

problemy obstugiwanej spotecznosci z zapewnieniem efektywnego ekono-
micznie §wiadczenia ustug publicznych’.

Natomiast governance (public governance) to wynikajace ze strategii
integracyjnej panstwa wzajemne relacje administracji i organizacji spo-
teczenstwa obywatelskiego, zakladajace wspoldziatanie i wymiane zaso-
béw. Koncepcja ta obejmuje przede wszystkim otwarto$¢ na negocjacje,
wzajemng komunikacje i sugerowanie w celu osiagniecia konsensusu i wza-
jemnego zrozumienia, a nie tylko rzadzenie poprzez bezposredni nadzoér
i hierarchiczne zarzadzanie. Ponadto zaklada ona wzmacnianie partycy-
pacji i poszerzanie ilosci uczestnikow proceséw wspolrzadzenia, ktérym
to zjawiskom towarzysza procesy dyfuzji kompetencji wladczych w gore
i w dot oraz horyzontalnej dyspersji (przesuniecia) wladzy w kierunku lo-
kalnych i globalnych podmiotéw nierzagdowych®.

Jak wskazuja B. Guy Peters i . Pierre, governance charakteryzuje domi-
nacja sieci — nie formalne instytucje (ang. policymaking institutions), ale
amorficzny zbidr aktoréw ma wplyw na to, jak dobra i ustugi publiczne
beda $wiadczone. Zwigzane jest to z niezdolnoscia rzadu do pelnej scentra-
lizowanej kontroli polityki publicznej. Rzadowi pozostaje jedynie wptywa-
nie na nig w powigzaniu z umiejetnoscig prowadzenia negocjacji i zawiera-
nia umow z uczestnikami sieci jako réwnoprawnymi partnerami w trakcie
procesu politycznego oraz laczenie zasobow publicznych i prywatnych (np.
wlaczenie prywatnych spolek do realizacji programéw spotecznych, aby
ominac¢ drogie i czasochlonne procedury)°.

Wsrod czynnikéw sklaniajacych rzadzacych do siegania po praktyki
wspolrzadzenia wskaza¢ mozna na:

1) zwigkszajaca si¢ ztozonos¢ zadan publicznych oraz klopoty z realizacja
zobowigzan socjalnych panstwa zwigzane z kryzysem panstwa opiekun-
czego, co z kolei jest efektem kumulacji innych negatywnych zjawisk ta-
kich jak: kryzys gospodarczy i finansowy, kryzys demograticzny, kryzys

7 J. Blicharz, Rola partnerstwa tréjsektorowego w ramach nowego zarzgdzania pu-
blicznego a problem biurokracji [w:] Biurokracja, J. Lukaszewicz (red.), Rzeszéw 2006,
s. 83-85.

8 L. Rajca, Reformy inspirowane koncepcjg wspétrzgdzenia (governance) w Anglii
[w:] Wspdlczesne wyzwania administracji rzgdowej i samorzgdowej, D. Plecka (red.),
Torun 2013, s. 368.

9 B.G. Peters, J. Pierre, Governance without government? Rethinking public admin-
istration, ,Journal of Public Administration Research & Theory” 1998, vol. 8, no. 2.
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na rynku pracy spowodowany m.in. zlym systemem edukacji i przygo-

towania do zawodu, robotyzacja pracy itd.;

2) zmniejszenie si¢ poziomu legitymizacji wladzy publicznej wynikajace
z obnizajacego sie poziomu zaufania wobec politykow, ktorzy skupiaja
sie ma marketingu politycznym (postpolityka), a nie rozwiazuja proble-
mow publicznych (co jest tez obiektywnie trudne w warunkach globa-
lizacji gospodarczej);

3) niesprawno$¢ panstwa i ograniczone mozliwosci dyskrecjonalnego
i hierarchicznego podejmowania decyzji w sferze publicznej (redefinicja
wiadzy publicznej), co jest przejawem $wiadomosci rozproszenia zaso-
béw niezbednych do ksztaltowania proceséw spolecznych, na ktére ad-
ministracja publiczna nie ma juz monopolu, bedac niejako uzalezniong
od wspolpracy z calym wachlarzem partneréw publiczno-prywatnych.
W efekcie ze wzgledu na zmniejszajacg si¢ role partii politycznych ro-

$nie znaczenie innych aktoréw pozapanstwowych (korporacje, organizacje

pozarzadowe, grupy interesu) ze wzgledu na zwiekszajace si¢ znaczenie po-
lityki nacisku i protestu oraz zjawisk takich jak wielocentrycznos¢, ,nowe
$redniowiecze”, demokracja hybrydowa'.

Zgodnie z koncepcja wspolrzadzenia skuteczniejsze dzialanie admini-
stracji publicznej wzmacniane jest przez otwarcie jej na demokratyzacje
i umozliwienie partnerom spotecznym udzialu w formutowaniu i imple-
mentacji polityki''. Jak zauwaza L. Rajca, wspolrzadzenie akcentuje pod-
miotowg role spoleczenstwa obywatelskiego w realizacji celéw publicznych
i co za tym idzie ,zaklada zaréwno wielo§¢ aktoréw wspotuczestniczacych
w $wiadczeniu ustug publicznych, jak i wptyw réznorodnych proceséw na
system podejmowania decyzji politycznych w panstwie”'?. Zatem koncep-
cja governance zmierza do tego, aby rzadzacy i administracja publiczna nie
byli jedynymi kreatorami polityki publicznej, ale by byli otwarci na udziat
réznych aktoréow pozarzadowych w ksztaltowaniu polityki publiczne;.

NPM jest ekonomiczng forma realizacji koncepcji governance, zgod-
nie z ktora zaklada si¢ dazenie do zwigkszenia efektywnosci i wydajnosci
dziatan na rzecz uzytecznos$ci publicznej poprzez korzystanie z mechani-
zmow rynkowych i korporacyjnych w celu poprawy zadowolenia obywateli
z uslug publicznych. W tym celu nalezy dazy¢ do decentralizacji podej-
mowania decyzji dotyczacych obywateli. W efekcie prowadzi¢ ma to do
zwiekszenia rzadowych mozliwosci ksztaltowania i realizacji programoéw
spolecznych i wymuszeniu odpowiedzialnosci rzadu za podejmowane
obietnice i realizowane dzialania'>. W ramach NPM wykorzystuje si¢ nowe

10 Wiecej na temat tych zjawisk w L. Graniszewski, Udziat aktorow pozaparistwo-
wych w rzgdzeniu transnarodowym, ,,Studia Politologiczne” 2015, vol. 27, s. 91-121.

11 A.M. Kjaer, Governance and the Urban Bureaucracy, [w:] J. Davies, D.L. Imbro-
scio (eds.), Theories of urban politics, Sage Publications Ltd 2009, s. 141.

12 L. Rajca, Reformy..., s. 367.

13 J. Supernat, Administracja publiczna, governance..., s. 140-141.
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metody przygotowania i realizacji polityki publicznej poprzez instrumenty
posrednie wplywania na decyzje i dzialania np. zachety podatkowe, a nie
wladcze nakazy i zakazy (np. ,,proekologiczna” polityka podatkowa)'.

W ramach koncepcji governance zauwaza si¢ podstawowe rdéznice mie-
dzy sektorem publicznym i prywatnym, natomiast NPM chce zaszcze-
pi¢ sektorowi publicznemu wartosci korporacyjne. Governance wyjasnia
procesy ksztaltowania polityki publicznej a NPM widzi procesy z punktu
widzenia ich wynikéw, jak najbardziej efektywnych'. Jednakze poprawa
funkcjonowania administracji moze odbywac sie z korzyscia dla jednostek
jako konsumentéw ustug publicznych $wiadczonych przez administracje,
ale kosztem jednostek jako obywateli, ktérzy moga zosta¢ odsunieci od
bezposredniego wptywu na bieg spraw publicznych nawet w swoim naj-
blizszym otoczeniu lokalnym'®.

New Public Management jest teoria organizacji, ktéra zaktada alterna-
tywna wobec Weberowskiej koncepcje organizowania ustug publicznych,
a governance jest teorig polityki, ktéra nie jest wroga modelowi Webe-
rowskiemu, ale zwraca uwage bardziej na relacje miedzy rzadem i spote-
czenstwem, aby wyjasni¢, jak uslugi publiczne moga by¢ $wiadczone le-
piej. Zaklada utrzymanie rzagdowej kontroli nad ustugami publicznymi, ale
z przyznaniem wiekszej roli w ksztattowaniu polityki publicznej sektorowi
prywatnemu. Natomiast NPM zaklada zasadniczg zmian¢ modelu funk-
cjonowania sektora publicznego i zastgpowanie dotychczasowego modelu
Weberowskiej administracji publicznej nowymi modelami publicznego za-
rzagdzania.

Wspolne w NPM i governance jest zalozenie, ze rzad powinien raczej
sterowad, czyli ustala¢ gléwne cele polityczne, niz skupiac si¢ na bezposred-
nim dzialaniu stuzacym ich realizacji. Administracja moze bowiem bra¢
udzial w wypracowywaniu decyzji bezposrednio albo posrednio - poprzez
np. mechanizm kolibracji umozliwiajacy udzial aktoréow spolecznych'.
W tym celu stwarza si¢ prawne mechanizmy wspierania pozycji jednych
podmiotéw (interesariuszy), aby zrownowazy¢ ich pozycje wzgledem pod-
miotdéw silniejszych, np. poprzez ksztaltowanie réwnowagi miedzy pracow-
nikami i pracodawcami (negocjacje zbiorowe, Rada Dialogu Spotecznego,
rady dzialalnosci pozytku publicznego). W przypadku dialogu spotecznego
i obywatelskiego instytucje panstwa wprowadzajg rozwigzania instytucjo-

14 J. Rotko, Ekologiczna polityka podatkowa w REN [w:] Ksiega Jubileuszowa Pro-
fesora Marka Mazurkiewicza: studia z dziedziny prawa finansowego, prawa konstytucyj-
nego i ochrony srodowiska, R. Masalski (red.), Wroctaw 2001, s. 413 i n.

15 B.G. Peters, ]. Pierre, Governance...

16 J. Supernat, Administracja publiczna w swietle koncepcji New Public Manage-
ment [w:] Jednostka, panstwo, administracja - nowy wymiar. Miedzynarodowa Konfe-
rencja Naukowa, Olszanica 23-26 maja 2004 r., E. Ura (red.), Rzeszow 2004, s. 12.

17 Por. A. Dunsire, Przechylanie szal: autopoieza i rzgdzenie, ,,Zarzadzanie Pu-
bliczne” 2007, nr 2, s. 41-65.
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nalne umozliwiajgce podmiotom spotecznym okreslone formy wspoétdzia-
tania i wspdlrzadzenia w publicznym procesie decyzyjnym'®. Obywatele
i ich organizacje s3 postrzegani jako partnerzy rzadzacych, ktérzy umozli-
wiajg im udzial w procesie politycznym ze wzgledu na zasadnicze znacznie
legitymizacji spotecznej dla instytucji wiadzy publiczne;j”.

3. Governance a model demokradji

Koncepcja governance jest przede wszystkim faczona z modelem demo-
kracji partycypacyjnej i deliberacyjnej®, zakladajacej bezposredni udziat
obywateli w publicznym procesie decyzyjnym w powiazaniu z urzeczy-
wistnieniem zasady pomocniczo$ci. Administracja pomaga rozwigzywac
problemy zbiorowe przy udziale zainteresowanych jednostek, grup i ich
organizacji, ktdre s traktowane jako wspoldecydenci i wspotkreatorzy do-
bra wspoélnego, a nie tylko dostarczajacy gloséw wyborcy czy wyreczajacy
urzednikéw wolontariusze?'. Przyjecie koncepcji wspolrzadzenia moze tez
by¢ efektem decyzji politycznej wynegocjowanej z partnerami spotecznymi
w ramach klasycznej wigkszosciowej demokracji liberalnej (np. przypadek
Irlandii na poczatku lat 90. XX w.). Generalnie jednak wskazuje sie, na eli-
tarno$¢ demokracji liberalnej, a jej przejawem i staboscig jest ,,brak mozli-
wosci rownego, ciaglego i pelnego uczestnictwa obywateli w podejmowaniu
decyzji zbiorowych™. Bylo to szczegoélnie widoczne w warunkach ksztat-
towania si¢ mlodych demokracji krajéow Europy Srodkowo-Wschodniej,
w tym Polski, gdzie ,elity solidarno$ciowe (...) realizowaly transformacje
bez aktywnego udzialu spoleczenstwa™. Wynikalo to w duzym stopniu
ze $wiadomego podejscia rzadzacych, obawiajacych sie, ze silni partnerzy
spoleczni bedg utrudnia¢ wprowadzanie reform spoteczno-gospodarczych.

W rezultacie w Polsce mozna obserwowac prawie wszystkie wady de-
mokracji liberalnej, takie jak:

18 J. Hausner, Governance i jego konceptualne podstawy [w:] Wspotzarzgdzanie pu-
bliczne, S. Mazur (red.), Warszawa 2015, s. 25.

19 M. Oramus, Analiza neoweberowskiego paradygmatu zarzgdzania publicznego
[w:] Neo-weberyzm w zarzqdzaniu publicznym. Od modelu do paradygmatu?, S. Mazur
(red.), Warszawa 2016, s. 158—159.

20 B. Sadowska, L. Wesierska-Chyc, Partnerstwo jako nowa instytucja demokracji
lokalnej, ,Ekonomia Spoteczna” 2014, nr 1, s. 12.

21 H.Izdebski, Od administracji publicznej do public governance, ,,Zarzadzanie Pu-
bliczne” 2007, nr 1, s. 15-17 oraz cyt. tamze H.C. Boyte, Reframing democracy: gover-
nance, civic agency, and politics, ,Public Administration Review” 2005, no. 5.

22 T. Pirdg, Dialog obywatelski w perspektywie socjologicznej. Mity i realia dobrego
rzgdzenia, Krakow 2016, s. 35.

23 E. Olczyk, Labedzi spiew prawicy, wywiad z Piotrem Marciniakiem, ,,Rzeczpo-
spolita”, Plus Minus 2017, nr 8, s. 14.
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- nadmierna dominacja partii politycznych w polgczeniu z innymi nega-
tywnymi zjawiskami, okreslanymi jako kapitalizm polityczny i korupcja
polityczna,

- dominacja silnych, partykularnych grup interesu, ktére za pomoca
praktyk korporatywistycznych lub lobbingowych zapewniaja realizacje
swoich intereséw kosztem dobra wspdlnego, nie majac do tego dodat-
kowo demokratycznego mandatu,

— elitarno$¢ i oligarchizacja demokracji liberalnej aczaca si¢ z jej nie-
transparentnoscia w postaci niewidzialnej wladzy politykow, ktorzy
podejmuja decyzje zakulisowo poza kontrolag demokratycznej opinii
publicznej*.

Ponadto rzeczywista demokracja wymaga angazowania si¢ w nig aktyw-
nych obywateli, tymczasem czynniki majgce swoje zrodla jeszcze w okresie
PRL przyczynily sie do biernosci obywatelskiej Polakéw oraz nieumiejet-
nosci artykulacji intereséw politycznych i spotecznych po 1989 r.* Specy-
fika systemu komunistycznego doprowadzila do zaniku spontanicznego
zycia spoleczno-politycznego. Tendencje te zostaly wzmocnione, gdy po
krotkim okresie ,,festiwalu Solidarnosci” nastgpifa dezintegracja swiezo za-
dzierzgnietych wiezi spotecznych spowodowana trauma stanu wojennego.
Czynniki te przyczynily sie do utrzymania si¢ zjawiska prézni socjologicz-
nej zaobserwowanej w okresie realnego socjalizmu*.

W efekcie umocnienia sie ,kultury nieufnosci” Polacy zaczeli co naj-
mniej ambiwalentnie traktowac struktury spoleczne i organizacyjne nie-
oparte jedynie na wieziach rodzinnych i/lub towarzyskich. Spowodowato
to, ze uksztaltowal sie tzw. negatywny spajajacy kapital spoleczny, a nie
pozytywny kapital pomostowy sprzyjajacy miedzygrupowej komunikacji
i rownoczesnie ponadgrupowej socjalizacji oraz otwartosci w relacjach
z innymi. W konsekwencji byt to jeden z czynnikéw prowadzacych do
trudnosci w zakorzenieniu spotecznym partii politycznych w Polsce, a jed-
noczes$nie negatywnego ich postrzegania. W rezultacie partie polityczne
nie tworzyly si¢ w naturalny sposob oddolnie, ale odgdrnie, opierajac si¢
na powigzaniach towarzyskich i hierarchicznych oraz ,wodzowskim” przy-
wodztwie. Podobne trudnosci w rozwoju mialy inne organizacje spoteczne,
zwiazki zawodowe, a w szczegdlnosci organizacje pozarzadowe, ktore aby
realizowac swoje cele, musialy wchodzi¢ w klientelistyczne relacje z elitami
politycznymi.

24 N. Bobbio, Future of democracy, Minneapolis 1987, s. 34, za: D. Zalewski, Pro-
cesy partycypacji i deliberacji a Wojewédzkie i Powiatowe Rady Zatrudnienia [w:] Wy-
brane instytucje demokracji partycypacyjnej w polskim systemie politycznym, Warszawa
2008, J. Sroka (red.), s. 145-146.

25 Por. T. Pirdg, Dialog obywatelski..., s. 154-165

26 Por. S. Nowak, System wartosci spoteczeristwa polskiego, ,,Studia Socjologiczne”
1979, nr 4, s. 155-173.
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Tymczasem otwarcie demokracji liberalnej na partycypacje powinno
przyczyni¢ si¢ do ograniczenia jej stabosci takze w perspektywie Polski.
Wskazuje sie, Ze rozwijanie modelu demokracji partycypacyjnej*”:

- rozwija postawy i umiejetnosci obywatelskie, czynigc system bardziej
demokratycznym,

- przyczynia si¢ do rozwoju potencjatu ludzi i wzmacnia ducha obywatel-
skiego zaangazowania,

- jest lekarstwem na alienacj¢ — pozwala doswiadcza¢ wolnosci i nabiera¢
poczucia kontroli

- nad wlasnym zyciem i poczucia przynalezno$ci do wspoélnoty,

- legitymizuje decyzje wladz i stabilizuje system,

— chroni ludzka wolnos$¢ i podmiotowo$¢ — czyni dziatania wtadz blizszy-

mi ludzkich pragnien i oczekiwan,

- jest instrumentem odzyskiwania wplywu przez tych, ktérzy sa pozba-
wieni wladzy,

- jest rzeczywistg koniecznosciag - we wspolczesnym zlozonym spote-
czenstwie nie sposob rzadzi¢ bez przyzwolenia rzadzonych.

W tej perspektywy rzadzenie i wiadza sg traktowane jako w miare réw-
noprawna relacja dwustronna miedzy rzadzacymi i obywatelami oraz re-
prezentujacymi ich organizacjami, w ramach ktorej rézne podmioty istnie-
jace w obrebie spofeczenstwa moga uczestniczy¢ w podejmowaniu decyzji
dotyczacych ich potrzeb i dazen®. Nalezy ponadto podkresli¢, ze rzeczywi-
sta legitymizacja wladzy nie nastepuje jedynie po ustanowieniu instytucjo-
nalnych warunkéw partycypacji, czyli przyjeciu procedur umozliwiajacych
konsultacje spoleczne, ale w drodze rzeczywistej partycypacji i deliberacji
polegajacej na dochodzeniu do konsensusu, przy czym wedtug zwolenni-
kow teorii wyboru publicznego, dialog jest dopuszczalny ,w celu uzgod-
nienia intereséw i osiggnigciu rozwigzania, na ktére wszyscy sa w stanie si¢
zgodzi¢ bez zmiany na gorsze wlasnego polozenia®.

Z drugiej strony pojawiajg si¢ argumenty kwestionujace efektywno$é
partycypacji spolecznej oraz uwidoczniajace jej negatywne skutki, wska-
zujace, ze™:

27 N.C. Roberts, Direct citizen participation: challenges and dilemmas [w:] The
age of direct citizen participation, N.C. Roberts, M.E. Sharp (eds.), Armonk-New York
2008, za: T. Kazmierczak, Partycypacja publiczna: pojecie, ramy teoretyczne [w:] Party-
cypacja publiczna. O uczestnictwie obywateli w zyciu wspélnoty lokalnej, A. Olech (red.),
Warszawa 2011, s. 94-95.

28 M.M. Wiszowaty, Spoleczna partycypacja w procesie politycznym a prawowitos¢
wladzy panistwowej (grupy interesu, konsultacje spoteczne, lobbing) [w:] Prawowitos¢
wladzy panistwowej, M. Masternak-Kubiak, A. Mlynarska-Sobaczewska, A. Preisner
(red.), Wroctaw 2014, s. 335.

29 D. Miller, Demokracja debatujgca a teoria wyboru publicznego [w:] Przyszlos¢
demokracji: wybér tekstéw, P. Spiewak (red.), Warszawa 2005, s. 229-254.

30 N.C. Roberts, Direct citizen..., s. 95.
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- opiera si¢ na falszywym pogladzie co do natury ludzkiej - w istocie
ludzie sg irracjonalni, egoistyczni i pasywni, nie mozna im takze ufa¢
w sprawach publicznych,

- jest nieefektywna - nie ma mozliwosci czasowych, technicznych i fi-
nansowych, zeby masowo stosowa¢ zasady demokracji partycypacyjnej,
ponadto przecietny czlowiek nie jest w stanie zrozumie¢ ztozonych pro-
cesOw zarzadzania sprawami i instytucjami publicznymi,

- jest politycznie naiwna — rzadzenie powinno by¢ powierzone dobrze
przygotowanej, kompetentnej elicie,

— jest nierealistyczna — wiekszo$¢ obywateli nie posiada niezbednych za-
sobow (czasu, pieniedzy, wiedzy i umiejetnosci), z kolei ludzie zajeci
zarabianiem na Zycie nie s3 zainteresowani uczestnictwem (z wyjatkiem
niewielu),

- jest destrukcyjna — zbyt silne obywatelskie zaangazowanie podgrzewa
konflikt polityczny i jest dysfunkcjonalne,

- jest niebezpieczna - moze prowadzi¢ do totalitaryzmu (co pokazal
XX w.), aludzie o niskim statusie socjoekonomicznym czgsto przyjmuja
postawy antydemokratyczne i autorytarne, co moze grozi¢ przyjmowa-
niem tego typu rozwigzan.

Do powyzszych zarzutéw kwestionujacych zalety partycypacji jako ta-
kiej dolgcza sie krytyczne uwagi dotyczace roli organizacji spolecznych
w demokracji. Zauwaza sig, Ze brak im mandatu demokratycznego i re-
prezentatywnosci do wspoétudzialu w podejmowaniu decyzji dotyczacych
ogolu obywateli, sg uzaleznione politycznie, towarzysko i finansowo od elit
wladzy, a ponadto brak im demokracji wewnetrznej oraz poparcia lokal-
nych spolecznosci, by skutecznie reprezentowa¢ ich interesy. Dlatego tez
nalezy realistycznie ocenia¢ udzial organizacji spotecznych we wspotrza-
dzeniu publicznym®.

Z kolei zwolennicy demokracji partycypacyjnej zwracajg uwage, ze ad-
ministracja kierujaca sie podej$ciem governanace powinna by¢ responsyw-
na, czyli m.in. otwarta na spoteczenstwo poprzez partycypacje publiczna,
konsensus i inkluzje spoleczng. Decyzje podejmowane przez administracje
publiczna powinny odpowiada¢ pluralistycznym interesom. Partycypacja
na poziomie administracji musi gwarantowac, ze stanowienie prawa po-
legajace na implementacji przyjetych rozwigzan legislacyjnych w aktach
wykonawczych odbywa si¢ z udzialem przedstawiciel tych pluralistycznych
intereséw uczestniczacych w doprecyzowywaniu polityk publicznych i ich
artykulowaniu oraz uzgadnianiu®>. Rolg administracji powinno by¢ po-
$redniczenie pomigdzy obywatelami i interesami grup, aby byly realizowa-

31 Por. T. Pirdg, Dialog obywatelski..., s. 60-83.

32 M. Stepien, Responsywna administracja publiczna, Torun 2008, s. 76. Autor ten
powoluje sie na R. Stewarda, ktdry stwierdza, ze nie ma transcendentnego interesu pu-
blicznego, ale sg jedynie rozne interesy jednostek i grup, The reformation of American
administrative law, ,Harvard Law Review” 1975, vol. 88, s. 1667-1813.
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ne wspolnie podzielane warto$ci. Zwigkszenie responsywnosci korespon-
duje ze wzrostem zaufania obywateli do rzadzacych. Jednakze takze w tym
przypadku pojawia si¢ dylemat zwigzany z tym, jak mozna uczestniczy¢
bezposrednio w dzialaniach tak bardzo rozleglych i skomplikowanych sys-
temow wspolczesnej administracji.

4. Relacje miedzy administracja publiczng i trzecim sektorem po 1989 r.

Organizacje pozarzadowe zyskaly nieskrepowang mozliwos¢ dziatalno-
$ci po przetomie ustrojowym w 1989 r. Podstawy prawne dawaly Prawo
o stowarzyszeniach i ustawa o fundacjach uchwalone jeszcze w latach 80.,
ktére zostaly poddane nowelizacjom dostosowujacych je do standardow
panstwa demokratycznego i pluralistycznego. Pojawily sie zatem rozwia-
zania prawne umozliwiajgce dziatalnos$¢ organizacjom obywatelskim, jed-
nakze brak bylo oferty skierowanej do organizacji pozarzagdowych, a pan-
stwo i NGOs dziataly niejako obok siebie. Pewne mozliwosci wspolpracy
na poziomie lokalnym dawata ustawa o pomocy spotecznej z 1990 r., ktéra
przewidywata udziat organizacji spotecznych w realizacji pomocy spoltecz-
nej we wspolpracy z samorzadami lokalnymi. W latach 1993-1997 pojawily
sie projekty aktéw prawnych regulujacych wspdtprace organizacji z admi-
nistracja publiczng (pierwsze proby uregulowania dziatalnosci pozytku pu-
blicznego). Wazne dla organizacji pozarzagdowych byto tez wpisanie zasad
spoleczenstwa obywatelskiego, pomocniczosci i dialogu spofecznego do
nowej Konstytucji z 1997 r. Kolejne lata przyniosty niekorzystne dla organi-
zacji pozarzadowych uregulowania w ustawie o finansach publicznych oraz
reforme administracji publicznej, ktore spowodowaly likwidacje dotych-
czasowych form wspolpracy i rozproszenie kompetencji na rézne szczeble
samorzadu terytorialnego. Niestety nie uregulowano statusu organizacji
pozarzadowych jako tzw. piatej reformy (po administracyjnej, emerytalnej,
zdrowotnej i edukacyjnej), ktora wedlug Z. Wozniaka powinna opierac si¢
na zasadach partnerstwa, prawa do wspoétdefiniowania zadan publicznych,
pomocniczosci, efektywnosci spotecznej i ekonomicznej oraz jawnosci*.

Przefomem w relacjach organizacji pozarzadowych z administracja
publiczng (a szczegolnie z administracja samorzadowa) byto uchwalenie
ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie w 2003 r., ktora
data instytucjonalne podstawy realizacji koncepcji governance i zapewnita
organizacjom pozarzagdowym udzial w wykonywaniu zadan publicznych.
Nastepnie wejscie do UE zobowigzalo instytucje publiczne do prowadzenia
programow aktywizacji beneficjentéw §rodkéw unijnych. Poczatkowo jed-
nak trudno bylo uzna¢ wzajemne relacje za rzeczywiste partnerstwo, gdyz

33 Z. Wozniak, Miedzy rywalizacjg a partnerstwem, Bariery wspolpracy wladz pu-
blicznych z organizacjami pozarzgdowymi [w:] Samoorganizacja spoteczeristwa polskie-
g0 — trzeci sektor, P. Glinski i in. (red.), Warszawa 2002, s. 102-103.
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np. jedynie polowa programéw wspolpracy samorzadoéw z organizacjami

byta z nimi konsultowana*. Wzmocnienie roli organizacji pozarzadowych

w lokalnym governance nastapito dzieki zmianom w ustawie uchwalonych

2010 r., ktore wprowadzily obligatoryjno$¢ konsultacji z organizacjami

pozarzadowymi m.in. w zwigzku z przyjmowaniem przez jednostke sa-

morzadu terytorialnego rocznego programu wspolpracy z organizacjami
pozarzadowymi. Niestety ustawa nie okresla procedury przeprowadzenia
konsultacji na poziomie samorzagdowym i praktyki w tym zakresie ksztal-
tuja si¢ odrebnie w kazdej wspdlnocie samorzadowej. Krytyka poziomu
otwartos$ci i mozliwoséci prowadzenia dialogu wptywa na decyzje politycz-
ne rzadzacych. Czesciej ma to miejsce na poziomie krajowym niz na pozio-
mie regionalnym i lokalnym?®.

Formy realizacji koncepcji governance w Polsce to konsultacje spolecz-
ne poprzedzajace dzialania i rozstrzygniecia administracji publicznej*:

- konsultacje adresowane do calego spoteczenstwa lub do danej spotecz-
nosci lokalnej w celu poznania jak najszerszej opinii na dane zagadnie-
nie,

- wysluchanie publiczne,

- konsultacje z mieszkanicami gminy powiatu i wojewodztwa na podsta-
wie ustaw o samorzadzie gminnym, powiatowym i wojewodzkim,

- konsultacje ,,branzowe”, kierowane do okreslonych organizacji ze wzgle-
du na ich zwiazek z dziedzing, ktérej dotyczy regulacja, lub polegajace
na zaproszeniu danej grupy interesu do konsultacji spotecznych przez
wladze,

- konsultowanie projektéw aktéw prawnych przez Rade Ministréow (na
podstawie Regulaminu pracy Rady Ministréw),

- konsultowanie projektow przez partneréw spotecznych w ramach daw-
nej Komisji Tréjstronnej, a obecnie Rade Dialogu Spolecznego oraz
Rade Pozytku Publicznego.

Ponadto maja miejsce niestandardowe formy konsultacji spotecznych,
takie jak’”:

- konsultacje elektroniczne za pomoca poczty elektronicznej czy poprzez
zamieszczenie w internecie kwestionariusza z pytaniami,

34 J. Schmidt, Rozwdj organizacji pozarzgdowych. Teoria i praktyka, Warszawa
2012, s. 84 i cyt. tamze M. Gumkowska, J. Herbst, Podstawowe fakty o organizacjach
pozarzgdowych. Raport z badania, Warszawa 2006, s. 15.

35 K. Wodz, A. Napiontek, Negocjowana demokracja, czyli europejskie governan-
ce po polsku [w:] Spoleczeristwo obywatelskie. Miedzy ideq a praktykg, A. Koscianski,
W. Misztal (red.), Warszawa 2008, s. 94.

36 M. Kulesza, D. Szecito, Polityka administracyjna i zarzgdzanie publiczne, War-
szawa 2013, s. 120.

37 M. Pyka, Poradnik ,,Dobrych Praktyk Konsultacji Spotecznych”, Warszawa 2011,
s. 46-48, za: M. Kulesza, D. Szescilo, Polityka administracyjna..., s. 123.
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- panele obywatelskie obejmujace badania prowadzone na reprezenta-
tywnej grupie mieszkancow,

- konsultacje SMS-owe - wiadomosci wysylane przez gminy do miesz-
kancow dotyczace najwazniejszych wydarzen i zbierajace opinie od
mieszkancow gminy.

Inne formy partycypacji to tworzenie rad, komitetéw i zespolow z udzia-
tem przedstawicieli organizacji pozarzadowych, grup interesu, a takze in-
stytucji naukowych oraz udzial obywateli w ksztaltowaniu budzetu gmin-
nego (budzet partycypacyjny).

Konsultacje spoleczne umozliwiajg wlaczanie partneréw spolecznych
reprezentujacych szerokie spektrum spoteczne do udzialu w publicznym
procesie decyzyjnym, w ktérym razem z przedstawicielami wiadz pu-
blicznych rozstrzygaja wazne kwestie spoteczne®®. Konsultacje spoleczne
sa elementem demokracji partycypacyjnej, jesli zasieganie opinii w trak-
cie tworzenia prawa prowadzi do dochodzenia do wspdlnych uzgodnien
w efekcie wspolnej dyskusji*®. Podstawowym problemem, jesli chodzi
o konsultacje w polskich realiach, jest ich opiniodawczy charakter, nawet
jesli ich przeprowadzenie jest obligatoryjne, zatem rzadzacy nie s3 nimi
zwigzani, natomiast partycypacja to realny wplyw na tres¢ powzietych de-
cyzji. Ponadto czesto rzadzacy ,legitymizujg” powzigte decyzje, informu-
jac o przeprowadzonych konsultacjach, ale nie odnosza si¢ do krytycznych
opinii konsultowanych, czgsto tez konsultowani majg zbyt malo czasu na
przedstawienie opinii*.

Dlatego tez konsultacje i inne formy partycypacji spotecznej czesto sta-
nowig fasade, a rzadzacy nie sa gotowi do wlgczenia obywateli i ich orga-
nizacji do wspétdecydowania®’. Swiadomo$¢ tego maja tez sami konsul-
towani, ktorzy czesto wybieraja bardziej nieformalne metody wptywu na
decyzje decydentdw, takie jak bezposrednie kontakty z przedstawicielami
administracji rzadowej i samorzadowej, lobbing na poziomie parlamentu,
rzadu i wobec radnych gmin, powiatéw i wojewddztw. Pozytywne efekty
tych kontaktéw zalezg w duzym stopniu od oceny pozycji i znaczenia or-
ganizacji spotecznych na arenie krajowej lub lokalnej. Ponadto finansowe
uzaleznienie niektdrych organizacji pozarzadowych od wladz lokalnych
i regionalnych sprzyja postawom uleglosci wobec rzadzacych. Badania
przeprowadzone wérdd organizacji pozarzadowych na szczeblu powiato-

38 A. Krajewska, Konsultacje spoteczne w praktyce. Studium dwdch przypadkéw
[w:] Organizacje pozarzgdowe. Dialog obywatelski. Polityka paristwa, M. Rymsza (red.),
Warszawa 2008, s. 127.

39 D. Dlugosz, J. Wygnanski, Obywatele wspotdecydujg. Przewodnik po partycy-
pacji spotecznej, Stowarzyszenie na rzecz Forum Inicjatyw Pozarzadowych, Warszawa
2005, s. 21.

40 Przejrzystos¢ procesu stanowienia prawa, raport z realizacji projektu ,,Spoteczny
monitoring procesu stanowienia prawa’, Fundacja Batorego, Warszawa 2008, s. 59.

41 B. Sadowska, L. Wesierska-Chyc, Partnerstwo jako nowa instytucja..., s. 12, 18.
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wym wskazujg, ze promotorami wspolrzadzenia, ktérym zalezy na realnej
partycypacji w procesach decyzyjnych, sg organizacje niezalezne finanso-
wo od dotacji przyznawanych przez decydentéw lub korzystajace z tych
dotacji w niewielkim zakresie swoich budzetow*.

5. Zakonczenie

Governance (wspolrzadzenie) to skuteczniejsze dziatanie administracji
publicznej poprzez umozliwienie partnerom spotecznym udzialu w formu-
fowaniu i implementacji polityk publicznych. Pluralistyczne oddziatywa-
nie na organy administracji publicznej ogranicza zaréwno dyskrecjonalna
wladze biurokracji, jak i mozliwo$¢ uzyskania nadmiernego wplywu na jej
decyzje przez pojedyncze wplywowe grupy interesu. Zwolennicy podejscia
pluralistycznego uwazajg, Ze organizacje publiczne, jakimi sg agendy ad-
ministracji, musza czgsto nie tylko respektowa¢ wartosci i interesy rézno-
rodnego otoczenia spolecznego, ale zabiegajac o poparcie waznych grup
interesu, urzednicy zmuszeni sg bra¢ pod uwage, przynajmniej cz¢$ciowo,
rézne, nierzadko rozbiezne interesy i oczekiwania szerszych grup spofe-
czenstwa®.

W efekcie uzyskuje si¢ skuteczniejszg polityke publiczng, co stanowi
klucz dla doskonalszego rozwoju spoleczno-gospodarczego oraz prowa-
dzi do upodmiotowienia zorganizowanego spoleczenstwa obywatelskiego
w realizacji zadan publicznych. Umozliwi¢ to powinno przejscie od kon-
frontacji do dialogu i koncyliacji, wzmocnienie kapitatu spotecznego dzigki
wzrostowi zainteresowania opinii publicznej dla postulatow podnoszonych
przez organizacje spoteczne. Barierg w realizacji powyzszych koncepcji jest
etatystyczno-paternalistyczne podejscie do roli organizacji pozarzadowych
w Polsce. Politycy i zalezna od nich administracja rzagdowa z dystansem
podchodza do udzialu podmiotéw spolecznych w podejmowaniu decyzji
i obawiajg si¢ niezaleznych ocen. Konsultacje z podmiotami spotecznymi
(NGO, srodowiska akademickie) sg blokowane lub maja charakter fasado-
wy (brak sprawczosci, krotkie terminy). Dlatego tez zachowane powinny
by¢ pewne standardy prowadzenia konsultacji jako stalego elementu dzia-
tan administracji, a nie spetnianie jedynie wymogéw formalnej procedury.
Rzeczywiste, a nie fasadowe wspdtrzadzenie doprowadzi do ograniczania
arbitralno$ci podejmowanych decyzji i rozstrzygnie¢ normatywnych, ktére
beda skonfrontowane z oczekiwaniami i postulatami wysuwanymi przez
zainteresowane nimi grupy i srodowiska najlepiej zorientowane w dziedzi-
nach, ktéra majg by¢ regulowane.

42 T. Pirdg, Dialog obywatelski..., s. 262-263.
43 S. Mazur, Wiadza dyskrecjonalna wysokich urzednikéw publicznych. Perspekty-
wa nowego instytucjonalizmu, Krakéw 2011, s. 211.
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Streszczenie

Artykut dotyczy zastosowania koncepcji governance (wspotrzadzenia) w realiach pol-
skiego systemu politycznego. Autor analizuje formy udzialu obywateli i ich organizacji
w podejmowaniu decyzji przez administracje publiczng, szczegolnie w oparciu o kon-
cepcje Nowego Zarzadzania Publicznego i governance (wspdlrzadzenia). Nastepnie
analizowane jest znaczenie realizacji koncepcji governance w kontekscie istniejacych
modeli demokracji, a szczegdlnie demokracji liberalnej i partycypacyjnej. Ostatnig cze-
$cig artykutu jest ukazanie instytucjonalizacji koncepcji governance w polskim prawie
oraz w praktyce zycia spoleczno-politycznego.

Stowa kluczowe: wspoélrzadzenie, organizacje pozarzadowe, konsultacje spoteczne,
dialog obywatelski, administracja publiczna

The Participation of Non-Governmental Organisations in Public Governance in Poland

Abstract

The article focuses on the application of the concept of governance in the realities of
the Polish political system. The author analyses the forms of participation of citizens
and their organisations in the decision-making of public administrations, particularly
based on the notion of New Public Management and Governance. Further, he analyses
the importance of implementing the concept of governance in the context of the exist-
ing models of democracy, especially liberal and participatory democracy. The last part
of the article presents the institutionalisation of the notion of Governance in Polish law
and practice of socio-political life.

Keywords: governance, non-governmental organisations, public consultation, civic
dialogue, public administration
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