Wojciech Firek

PARTYCYPACJA
OBYWATELSKA

W DEMOKRATYCZNYM
PANSTWIE PRAWNYM







PARTYCYPACJA OBYWATELSKA
W DEMOKRATYCZNYM
PANSTWIE PRAWNYM






WOJCIECH FIREK

PARTYCYPACJA OBYWATELSKA
W DEMOKRATYCZNYM
PANSTWIE PRAWNYM

Krakow 2023



Wojciech Firek

Uniwersytet Jagiellonski, Krakow

@ https://orcid.org/0000-0002-6381-3880
P< wojciech.w.firek@gmail.com

© Copyright by Wojciech Firek, 2023

Recenzent: prof. dr hab. Monika Florczak-Wator
Opracowanie redakcyjne: Marta Steplewska-Przybytowicz
Projekt oktadki: Marta Jaszczuk

Projekt dofinansowany ze $rodkéw Programu Fundusz Mlodziezowy na lata 2022-2033

Na okladce: Demonstracja przeciwko fermom futrzarskim, Warszawa, 15 listopada 2016,
fot. Otwarte Klatki (flickr.com)

ISBN 978-83-8138-906-8 (druk)
ISBN 978-83-8138-907-5 (PDF)
https://doi.org/10.12797/9788381389075

WYDAWNICTWO KSIEGARNIA AKADEMICKA
ul. $w. Anny 6, 31-008 Krakow

tel.: 12 421-13-87; 12 431-27-43

e-mail: publishing@akademicka.pl
https://akademicka.pl


http://orcid.org/0000-0002-6381-3880
https://orcid.org/0000-0002-6381-3880

moim Dziadkom






SPIS TRESCI

Wykaz skrotow 1 SKrotowcow. . ... 9
WSteD L 11
Rozdzial 1
Teoretyczny model partycypacji obywatelskiej . ...................... 19
L1 WProwadzenie .. ........uuutmunint i 19
1.2. Pojecie partycypacji obywatelskiej .......... ... ... 20
1.3. Charakterystyka podmiotowa partycypacji obywatelskiej............ 27
1.4. Charakterystyka przedmiotowa i funkcjonalna partycypacji obywatelskiej. .. 35
1.5. POASUMOWANIE . .« oot e ettt ettt 45
Rozdziat 2
Normatywne podstawy partycypacji obywatelskiej w demokratycznym
pafnstwie prawnym .............. . 47
2.1. WPIowadzZenie . . ... .uvunute ettt 47
2.2. Partycypacja obywatelska jako warto$¢ konstytucyjna .............. 49
2.3. Konstytucyjne podstawy partycypacji obywatelskiej ................ 58
2.4. Realizacja konstytucyjnej wartosci partycypacji obywatelskiej na pozio-

mie ustawowym i podustawowym . ..............iiiiiiiiiaii. 71
2.5. Podsumowanie .............o.iiiiiii 80
Rozdzial 3
Wybrane instytucje partycypacji obywatelskiej w perspektywie praktycznej... 83
3.1. Wprowadzenie .. ... ...t 83
3.2. Instytucje informowania .......... ... . i 84
3.3. Instytucje konsultowania .......... ... ... . i, 95
3.4. Instytucje wspotdecydowania i wspdtdziatania .............. ... .. 109
3.5. Podsumowanie . ............iiiiiii e 122
ZaKONACZENIE ..\ v vttt ettt e e 125
Bibliografia . ... ... . 131
Wykaz grafik ... 147
Streszczenie ...... ... . 149
SUMMAry ... 151

Indeks osobowy...... ... ... 153






WYKAZ SKROTOW I SKROTOWCOW

AKTY PRAWNE

ke -
Konstytucja RP -
kpa -
kpk -

Regulamin Sejmu -

Regulamin Senatu -
udip -

udppw -

usg -

ustawa lobbingowa -

prawo -
o stowarzyszeniach

INSTYTUCJE

Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U.
22022 r. poz. 1360 z pdzn. zm.)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. (Dz. U. 2 1997 r. Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.)
Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz. U. z 2021 r. poz. 735 z pézn. zm.)
Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postepowania kar-
nego (Dz. U. 22022 r. poz. 1375 z pézn. zm.)

Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lip-
ca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
(tj. M.P. 22021 r. poz. 483)

Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listo-
pada 1990 r. Regulamin Senatu (t.j. M.P. z 2018 r. poz. 846)
Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej (Dz. U. z 2022 r. poz. 902 z pdzn. zm.)

Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozyt-
ku publicznego i o wolontariacie (Dz. U. z 2003 r. Nr 96
poz. 873 z pozn. zm.)

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz. U. 22022 r. poz. 559 z pdzn. zm.)

Ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej
w procesie stanowienia prawa (Dz. U. z 2017 r. poz. 248
z pézn. zm.)

Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzysze-
niach (Dz. U.z 2019 r. poz. 713)

NIK - Najwyzsza Izba Kontroli
NSA - Naczelny Sad Administracyjny
SN - Sad Najwyzszy



10

Wykaz skrétow i skrétowcow

TK - Trybunat Konstytucyjny
UE - Unia Europejska
WSA - Wojewddzki Sad Administracyjny

PUBLIKATORY

BIP - Biuletyn Informacji Publicznej

Dz. U. - Dziennik Ustaw

Dz. U. UE - Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej

Dz. Urz. Woj. Malo. — Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Matopolskiego
Dz. Urz. Woj. Wiel. — Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Wielkopolskiego

LEX - Internetowa baza tekstow prawnych OpenLEX

M.P. — Monitor Polski

ONSAIWSA - Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
i wojewodzkich sadéw administracyjnych

OTK - Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

OTK-A - Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego Seria A

OTK-ZU - Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego Zbior
Urzedowy

SIS - System Informacyjny Sejmu

INNE

ang. - wjezyku angielskim

cyt. - cytat

dz. cyt. - dzieto cytowane

gr. - wjezyku greckim

n. publ. - nie publikowano

pn. - pod nazwg

przekl. - przeklad

sygn. - sygnatura

t.j. — tekst jednolity

tj. - to jest

ws. — W sprawie



WSsTEP

»~Demokracja albo jest partycypacyjna, albo jej w ogole nie ma’.
- Robert Alan Dahl'

Wspdlczesne myslenie o panstwie demokratycznym na stale zwigzalo si¢
z pojeciem partycypacji obywatelskiej (spotecznej). Demokracja, beda-
ca zardwno zbiorem wartosci, jak i pewnym obiektywnie stwierdzalnym
bytem?, tworzy szereg konstytutywnych postulatéow, w ramach ktérych
uczestnictwu jednostek w sferze dzialan pafstwa nadaje si¢ obecnie coraz
donioslejsze znaczenie. Jednoczesnie wraz ze zmianami dziejowymi pod-
lega ona cigglym przeksztalceniom. Juz w ujeciu teoretycznym wystepuje
w roznorodnych formach, a zréznicowanie to zdecydowanie poteguje prak-
tyka ustrojowa. Jednak myslac o demokracji, zawsze pojmujemy ja najogol-
niej jako realizacje woli wiekszo$ci obywateli przy jednoczesnym poszano-
waniu podstawowych praw wszystkich cztonkéw wspolnoty.

Tym samym, jak wskazuje Robert Alan Dahl, mimo dywersyfikacji
wspolczesnych systeméw demokratycznych mozna wyrdzni¢ pewne for-
malne minimum istnienia demokracji’. Jednym z jej fundamentalnych
postulatow jest uczestnictwo aktywnych obywateli (gr. demos) w sprawo-
waniu wiadzy (gr. kratos). Udzial ten, w starozytnosci pojmowany w sposob
bezposredni, wraz z rozwojem panstwowosci przybral posta¢ demokracji
przedstawicielskiej, w ktdorej obywatele sprawuja wladze poprzez przed-
stawicieli wybranych w demokratycznych wyborach. Jednakze ograni-
czenie demokracji wylacznie do rzadéw wybranej grupy plenipotentéow
przeczyloby jej podstawowemu zalozeniu. Musi w niej bowiem istnie¢

' R.A. D ahl, Demokracja i jej krytycy, thum. S. Amsterdamski, Krakéw 1995, s. 316,
Demokracja. Filozofia i Praktyka.

* G.Sartori, Teoria demokracji, ttum. P AmsterdamskiD.Grinb erg, Warszawa
1994, s. 22.

*RA.Dahl dz cyt, s. 324.
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obok sfery rzadowej rowniez sfera obywatelska, opierajaca si¢ na dziatal-
nosci aktywnych i niezaleznych od panstwa obywateli.

Wspolczesna demokracja, budowana na zalozeniach liberalnej mysli
Alexisa de Tocqueville’a i Johna Stuarta Milla, zaktada konieczno$¢ funk-
cjonowania przestrzeni umozliwiajacej obywatelom aktywne angazowa-
nie sie i uczestnictwo w sferze publicznej. Przestrzen ta w zalozeniu ma
by¢ niezalezna od panstwa (wladzy) oraz otwarta dla krytycznego rozu-
mu jednostek, formulujacych opinie i wymieniajacych si¢ nimi*. Gwaran-
Cja jej niezaleznosci jest system praw i wolnosci obywatelskich. Obywa-
tele podejmuja w niej aktywnos¢ spoleczna, samodzielnie lub w ramach
dobrowolnych zrzeszen. Tworza samozorganizowang sfere publiczng -
okreslang wspolczesnie jako spoleczenstwo obywatelskie. Nalezy przy
tym podkresli¢, ze mimo niezaleznego oraz pozapanstwowego charak-
teru owo spoleczenstwo nie jest nastawione na przejecie wladzy lub cat-
kowite zastapienie aparatu panstwa. Jego prawdziwym celem jest raczej
wplywanie na demokratycznie wybrane organy oraz kontrolowanie ich
dzialan. Jak pisat Tocqueville: ,,nie chodzi o to by [wladz¢] uczyni¢ staba
i nieudolna, lecz o to by uniemozliwi¢ jej naduzycie wlasnej sprawno-
$ci i sily”. Aktywna oraz zaangazowana jednostka, a zatem i sprawnie
funkcjonujace spoleczenstwo obywatelskie, to w tym ujeciu najwyzszy
ideal demokracji.

Przeciwienstwem tej partycypacyjnej wizji jest teoria elitystyczna
(zwana réwniez teorig konkurencji), traktujaca demokracje jako konku-
rencyjng procedure zdobywania wladzy przez partie polityczne. Jak pisze
Joseph A. Schumpeter: ,metoda demokratyczna jest tym rozwigzaniem
instytucjonalnym dochodzenia do decyzji politycznych, w ktérym jed-
nostki uzyskuja moc decydowania, poprzez walke konkurencyjng o glosy

* D.Pietrzyk-Reeves,Idea spoleczeristwa obywatelskiego. Wspolczesna debata i jej
Zrédta, Torun 2012, s. 102-103.

> A.deTocqueville, O demokracji w Ameryce, t. 2, ttum. M. Kr 41, wstep J. Ba s z-
kiewicz, Warszawa 1976, s. 334.
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wyborcéw”. Demokracja w tym ujeciu sprowadza si¢ zatem do walki klas
politycznych o zdobycie i utrzymanie przywddztwa. Istota obywatelstwa
jest za$ wylacznie wybieranie i legitymizowanie dziatan przywodcy, ktdry
w zalozeniu ma realizowaé potrzeby obywateli.

W modelu elitystycznym wiekszos¢ decyzji publicznych podejmowa-
na jest przez rzadzacych na podstawie posiadanej wiedzy specjalistycznej,
ktéra nie wymaga przeprowadzenia spotecznej dyskusji lub konsultacji.
Elity polityczne, posiadajac odpowiednie kompetencje, s3 najlepiej przy-
gotowane do diagnozowania i rozwigzywania problemdéw publicznych.
Dzialalnos¢ spoteczenstwa obywatelskiego (o ile mozna stwierdzi¢ w tym
modelu jego istnienie) polega jedynie na sygnalizowaniu i informowaniu
wladzy o spolecznych potrzebach przy jednoczesnym braku prawnych
instrument6w do ich bezpos$redniej realizacji.

Ograniczenie to jest dobrze historycznie oraz socjologicznie opi-
sanym zjawiskiem, charakterystycznym dla panstw socjalnych XX w.
W swojej fundamentalnej pracy zatytulowanej Strukturalne przeobraze-
nia sfery publicznej Jiirgen Habermas, analizujac spoteczenstwo Repu-
bliki Federalnej Niemiec w latach szes¢dziesigtych ubieglego wieku,
opisywat to zjawisko jako ,roszczeniowg obojetnos¢”™”. Zauwazyl on,
ze podstawowa wigzia laczaca obywatela z panstwem jest roszczenie
zaspokojenia okreslonej potrzeby spotecznej. Jednoczesnie potrzebie tej
relatywnie czgsto nie towarzyszy zadna aktywno$¢ spoteczna, a obywa-
tele zadowalajg si¢ Swiadomoscia, ze walka o pozadane rozstrzygniecie
danej kwestii jest zadaniem partii politycznych. Problem jednak w tym,
ze wspolczesna polityka nastawiona jest raczej na zdobycie i utrzyma-
nie wladzy, a nie na reprezentowanie mysli wyborcéw. Tym samym elity
polityczne koncentruja swoja uwage na zdobyciu poparcia, odsuwajac
na dalszy plan koniecznos¢ stalego prowadzenia dialogu z obywatelami.

¢ J.A. S chump e ter, Kapitalizm, socjalizm, demokracja, ttum. M. Rusinski, przedm.
TB.Bottomore, przedm. do wyd. pol. S. M ik o s ik, Warszawa 1995, s. 336-337.

7J. Habermas, Strukturalne przeobrazenia sfery publicznej, ttum. W. Lipnik,
M.Lukasiewicz, Warszawa 2007, s. 339-337.
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Jak stusznie zauwazyl Habermas, powoduje to zmiane modelu komuni-
kacyjnego: zastagpienie deliberacji jednostronng retoryka, nakierowana
na niezdecydowanego wyborce®. Aktywno$¢ obywatelska jest w tym uje-
ciu sprowadzona wylacznie do udzialu jednostki w kampaniach wybor-
czych oraz samych wyborach powszechnych, co zapewnia jej ztudne
poczucie preznie dzialajacego spoleczenstwa’.

Wspdlczesnie zaréwno w nauce, jak i w praktyce spotecznej powraca
sie do modelu partycypacyjnego, ktéry w swoim zalozeniu ma stanowié
rozwigzanie problemu deficytu demokracji. Jak stusznie postuluje sam
Habermas: ,,dla wspoltczesnej demokracji niezbedne jest ozywienie sfery
publicznej oraz spolecznego dialogu, wpisujacych sie w model uczest-
niczacej kultury politycznej”'°. Partycypacja obywatelska niesie za sobg
bowiem cztery zasadnicze korzysci: podnosi poziom $wiadomosci obywa-
telskiej, zwieksza rzeczywistg kontrole obywateli nad dziataniami wtadzy
(co jednocze$nie wzmacnia jej legitymizacje), pomaga w tworzeniu identy-
fikacji spolecznosci lokalnej oraz ksztaltuje procesy deliberacji''. Korzysci
te, zaobserwowane przez ustawodawce, s3 implementowane do systemu
prawnego jako instytucje partycypacji obywatelskiej, ktorych celem jest
zapewnienie mozliwosci uczestnictwa obywateli w sferze dziatania orga-
néw wladzy publicznej. Dlatego w ciggu ostatnich kilku lat partycypacja,
jako wyroézniony aspekt ustroju politycznego, na stale zagoscita w dyskur-
sie naukowym, a takze — co znamienne — w zyciu publicznym oraz prawie'?,

8 Tamze, s. 391.

® A.Peisert, Demokracja deliberacyjna a praktyka spoleczna, [w:] Partycypacja publiczna.
O uczestnictwie obywateli w zyciu wspélnoty lokalnej, red. A. O 1 e ¢ h, Warszawa 2011, s. 158.

" J.Hab ermas, Obywatelstwo a tozsamos¢ narodowa. Rozwazania nad przyszloscig
Europy, ttum. B. Markie wicz Warszawa 1993, s. 14.

"' P.Swianiewicz, Partycypacja spoleczna w realizacji polityk miejskich, [w:] Partycypacja
obywateli i podmiotow obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygniec publicznych na poziomie
lokalnym, red. M. Ste ¢, M. M g c zy i1 s k i, Warszawa 2012, s. 36, Monografie Lex.

2JH.Szlachetko,M.Grabkowska,t. Pancewicz [komentarz w:] Ustawa
o rewitalizacji. Komentarz, t. 1,red. JH.Szlachetko, K. Boré wka, Gdansk 2017,
art. 5.



Wstep 15

Jest ona zatem z jednej strony postulatem wspolczesnej demokracji
jako pozadany sposob uksztattowania relacji jednostek i wladzy w demo-
kratycznym panstwie prawnym. Z drugiej strony stanowi suwerenng
i powszechnie aprobowana warto$¢ spoleczng. Jak wskazuje Benjamin
Barber: ,wspoélnota wzrasta dzieki uczestnictwu i jednocze$nie je umoz-
liwia; aktywno$¢ obywatelska uczy jednostki, jak mysle¢ publicznie jako
obywatele, a obywatelstwo wyposaza w niezbedny dla nich sens tego,
co publiczne™®.

Powyzsza wspoétzalezno$¢ stanowi inspiracje dla niniejszej monogra-
fii, ktorej przedmiotem jest analiza funkcjonowania partycypacji oby-
watelskiej w Rzeczypospolitej Polskiej jako konstytucyjnym i demokra-
tycznym panstwie prawnym. Zasadniczym problemem badawczym jest
istnienie partycypacji stanowiacej spotecznie pozadang wartos¢, ktdra
realizowana w przyjetych normach prawnych organizuje stosunek oby-
wateli z organami wladzy publicznej. Pozwala to sfomutowac pierwsza
hipoteze badawczg, zgodnie z ktéra partycypacja obywatelska jest war-
toscig konstytucyjna, skfadajaca sie na system aksjologiczny, wyrazony
w obecnie obowigzujacej Konstytucji RP. Potwierdzenie powyzszego zato-
zenia pozwoli przyja¢ w ramach drugiej hipotezy, ze polski ustawodaw-
ca w demokratycznym panstwie prawnym, kierujac sie konstytucyjnym
systemem wartosci, konsekwentnie (od 1989 r.) wprowadza i wzmacnia
instytucje partycypacji obywatelskiej.

Nalezy juz w tym miejscu zauwazy¢, ze funkcjonowanie partycypa-
cji odbywa sie jednoczesnie na trzech wzajemnie powigzanych pozio-
mach: poziomie doktrynalnym, poziomie tekstu aktu normatywnego
oraz poziomie praktyki'‘. Partycypacja jest, po pierwsze, pewnym zbio-

® B.R. Barb er, Strong Democracy. Participatory Politics for a New Age, Berkeley 1984,
s. 152. Cytaty z prac obcojezycznych, jesli nie zaznaczono inaczej, w przekladzie autora.
!4 Typizacja zostata zaczerpnieta z wypowiedzi Ryszarda Piotrowskiego podczas konferencji
naukowej, pt. 25 lat Konstytucji RP: w trosce o demokratyczne paristwo prawne i jego
miejsce w Europie, zorganizowanej w dniu 2 kwietnia 2022 r. R. Piotrowski, méwigc
o warto$ciach konstytucyjnych, wskazal, ze kazda konstytucja funkcjonuje na trzech
poziomach: poziomie doktrynalnym, poziomie kartki papieru oraz poziomie praktyki.
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rem teoretycznych konceptéw i modeli okreslajacych sposoby uczestnic-
twa jednostek w sferze publicznej. Po drugie, funkcjonuje ona w formie
rozproszonych systemowo norm prawnych, ktére w zgodzie z konstytucyj-
na aksjologia maja w zalozeniu regulowac relacje jednostek i organéw pan-
stwa. Po trzecie, w wymiarze praktyki stanowi katalog konkretnych narze-
dzi, ktérych zasadniczym celem jest sprawiedliwe i skuteczne zapewnienie
powszechnego uczestnictwa obywateli w wybranych dzialaniach panstwa,
w szczegblnosci na poziomie jednostek samorzadu terytorialnego.

Przyjete w niniejszej ksigzce systematyka oraz metodologia zostang
oparte na powyzszej, trojstopniowej perspektywie funkcjonowania party-
cypacji. Tym samym pierwszy rozdziat bedzie poswigcony teoretycznym
zagadnieniom uczestnictwa obywateli w sferze dzialania organéw wiladzy
publicznej. Na poczatku, z uwagi na nieostro$¢ pojecia partycypacji, zosta-
na dokonane konieczne ustalenia terminologiczne, ktére pozwolg sformu-
towac jej definicjg zakresowa. Nastepnie partycypacja obywatelska zostanie
poddana analizie podmiotowej, przedmiotowej oraz funkcjonalnej. Zasad-
niczym celem prowadzonych rozwazan bedzie wskazanie jej konstytutyw-
nych i charakterystycznych cech in abstracto, ktore sumarycznie pozwola
przyjac teoretyczny model (wzorzec) partycypacji obywatelskiej.

W drugim rozdziale partycypacja obywatelska bedzie zbadana z perspek-
tywy normatywnej z wykorzystaniem metodologii formalno-dogmatyczne;j.
Przedmiotem analizy uczyniono dwie zasadnicze hipotezy badawcze pracy.
Po pierwsze, partycypacja obywatelska zostanie omdéwiona jako wartos¢
konstytucyjna, ktéra mimo braku jej bezposredniego wyrazenia w ustawie
zasadniczej moze by¢ intepretowana z innych norm i zasad Konstytucji RP,
w szczegolnosci zasady demokratycznego panstwa prawnego. Po drugie,
z uwagi na fakt, ze partycypacja obywatelska, bedac cze¢scig konstytucyjne-
go systemu wartosci, determinuje sposob stanowienia i stosowania prawa,
przedstawione zostang sposoby jej wprowadzania na poziomach ustawowym
i podstawowym do polskiego systemu normatywnego.

Spojrzenie to, moim zdaniem, moze by¢ réwniez atrakcyjne dla badania poszczegdlnych
wartosci konstytucyjnych, w tym partycypacji obywatelskiej.
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Trzecia cz¢$§¢ monografii stanowi sekwencyjne rozwinigcie weryfikacji
hipotez badawczych z uwzglednieniem perspektywy praktycznej. Przed-
miotem trzeciego rozdzialu bedzie omoéwienie wybranych przykladéow
instytucji partycypacji obywatelskiej, ktére funkcjonuja na poziomach:
informowania, konsultowania oraz wspotdecydowania i wspoidziatania.
Tym samym sformulowany w czesci teoretycznej i normatywnej wzo-
rzec partycypacji obywatelskiej zostanie za pomoca metody formalno-
-dogmatycznej oraz empirycznej zestawiony z praktyka stosowania kon-
kretnych ustawowych instytucji partycypacyjnych. Przyjeta metodologia
pracy ma w zalozeniu realizowa¢ postulat taczenia w naukach spotecz-
nych tez teoretycznych z praktyka'®. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze cho¢
przedmiot badan nie ogranicza si¢ do form partycypacji obywatelskiej
podejmowanych wylacznie na poziomie samorzadu terytorialnego,
z uwagi na ich najczestsze wystgpowanie w praktyce beda one stanowi¢
istotny aspekt prowadzonych rozwazan.

Mam réwniez nadziejg, ze przedstawiona analiza oraz formutowane
wnioski konicowe moga okaza¢ si¢ pomocne w szerszym badaniu pro-
blematyki partycypacji oraz spolteczenstwa obywatelskiego. Jak stusznie
wskazuje sie w literaturze, aktywnos¢ partycypacyjna oparta na prawach
obywatelskich, politycznych i spotecznych, a takze instytucjach solida-
ryzmu spolecznego jest decydujacym przejawem demokratycznego spo-
teczenstwa obywatelskiego, ktdre stanowi ptaszczyzne pozwalajacy spro-
sta¢ wyzwaniom, jakie niosg ze sobg przemiany ekonomiczne, spoteczne
i polityczne'.

1 WW. Skarb ek, Wybrane zagadnienia metodologii nauk spotecznych, Piotrkéw Try-
bunalski 2013, s. 32.

6 J.Blicharz, Administracja publiczna i spoleczeristwo obywatelskie w paristwie prawa,
Wroctaw 2012, s. 24, e-Monografie, nr 13.






Rozdzial 1

TEORETYCZNY MODEL PARTYCYPAC]JI
OBYWATELSKIE]

1.1. WPROWADZENIE

Jak juz wspominano na wstepie, partycypacja funkcjonuje, po pierwsze,
na poziomie doktrynalnym, jako pewien zbidr teoretycznych zalozen
okreslajacych sposoby uczestnictwa jednostek lub grup w sferze publicz-
nej. Nalezy jednak zauwazy¢, ze analizowany obszar jest wyraznie zdy-
wersyfikowany przedmiotowo i podmiotowo. W praktyce bowiem doty-
czy roznorodnych form aktywnosci ludzkich, w dodatku podejmowanych
na roéznych poziomach oraz przy pomocy réznych zasobéw i metod.
Mimo tego analize problematyki partycypacji nalezy rozpocza¢ wlasnie
od zagadnien teoretycznych, skupiajacych sie na opisaniu pewnych gene-
ralnych i powtarzajacych sie cechach charakterystycznych. Tym samym
bedzie ona stanowi¢ probe stworzenia pewnego ogélnego modelu party-
cypacji obywatelskiej na podstawie opisanych w literaturze zjawisk oraz
sposobow formutowania praktyk naukowych i schematéw myslowych'.
Dalsze rozwazania skupig si¢ na podmiotowym, przedmiotowym i funk-
cjonalnym ujeciu partycypacji obywatelskiej.

Zadanie to jest utrudnione z uwagi na nieostros¢ i ogélnos¢ samego
pojecia partycypacji, ktére uzywane jest powszechnie zaréwno w jezy-
ku potocznym, jak i dyskursie naukowym. Jego szerokie rozumienie
oraz rozmycie semantyczne wynikaja przede wszystkim z wielowymia-
rowosci i zréznicowania opisywanych proceséw spotecznych. Ponadto

! M. K¢ p a, Metodologiczne ujecie paradygmatu jako metody badawczej na przyktadzie kon-
cepcji Thomasa Kuhna, [w:] Rodzinna Europa. Europejska mysl polityczno-prawna u progu
XXIw.,red. PFiktus,H Malewski, M. Marszal, Wroctaw 2015, s. 369-370.
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problematyka udzialu jednostek w sferze publicznej ma charakter inter-
dyscyplinarny, przez co stosowana siatka pojeciowa nie jest jednolita
i buduje swdj wlasciwy kontekst znaczeniowy oparty na terminologii
danej dyscypliny naukowej. Dlatego przed przystgpieniem do dalszych
rozwazan nalezy rozwinac¢ i zdefiniowac samo pojecie partycypacji,
co pozwoli uniknag¢ pewnych zagrozen terminologicznych.

1.2. POJECIE PARTYCYPACJI OBYWATELSKIE]

»Partycypacja” jest pojeciem nieostrym i szerokim znaczeniowo. Stowo
to pochodzi od tacinskiego rzeczownika participatio i oznacza uczestnic-
two, branie w czyms$ udziatu®. W naukach spolecznych termin ten jest
definiowany niejednoznacznie i wystepuje zazwyczaj w dwoch zakre-
sach znaczeniowych. Partycypacja sensu largo odnosi si¢ do najogélniej
rozumianych réznych form aktywnosci jednostek, realizowanych w prze-
strzeni publicznej (indywidulanych lub zbiorowych)’. Tym samym sta-
nowi charakterystyke pewnej klasy zjawisk uczestnictwa jednostek w sfe-
rze publicznej. Partycypacja sensu stricto okreéla natomiast konkretne,
wyspecjalizowane instytucje wyksztalcone przez spoleczenstwo demo-
kratyczne, poprzez ktore jednostki (indywidualnie lub grupowo) moga
wplywac na sfere publiczna.

Nalezy zauwazy¢, ze szerokie znaczenie partycypacji wynika przede
wszystkim z wielowymiarowosci i zréznicowania opisywanych przez
nig procesow i zjawisk spotecznych. Tym samym jest to pojecie interdy-
scyplinarne, stanowigce przedmiot zainteresowania wielu réznych dys-
cyplin nauk spotecznych. W szczegdlnosci problematyka ta jest podej-
mowana na gruncie prawa konstytucyjnego i teorii demokracji, prawa
administracyjnego, nauki administracji, socjologii, politologii, nauk

* Partycypacja, Stownik SJP.PL, [on-line:] https://sjp.pl/partycypacja — 30 VI 2022.
* Por. K. O staszewsKki, Partycypacja spoleczna w procesie podejmowania rozstrzygnieé
w administracji publicznej, Lublin 2013, s. 18.
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o zarzadzaniu, prakseologii czy pedagogiki. Projektowane definicje par-
tycypacji sa zatem zalezne od wybranej perspektywy naukowe;j.

Z prawnego punktu widzenia, jak wskazuje Iwona Niznik-Dobosz,
partycypacja postrzegana jest, po pierwsze, jako pewien katalog praw
i wolnosci obywatelskich (politycznych) skladajacych si¢ na demokra-
tyczny ustrdj panstwa oraz jako prawo cztowieka do samorzadu i samo-
zarzadzania sprawami publicznymi. Po drugie, okresla ona metode i styl
administrowania przez legitymizowane organy panstwa; metoda ta pole-
ga na wlaczaniu obywateli do zarzadzania sprawami publicznymi®. Na tak
rozumiang partycypacje sktadaja sie:

1) samodzielne uczestnictwo obywateli (ogétu spoteczenstwa) w admi-
nistrowaniu lokalnym i w formach demokracji bezposredniej,

2) legitymizowanie przez obywateli dzialalnosci organéw panstwa przez
korzystanie z praw wyborczych i kontrolnych,

3) udzial obywateli, podmiotéw spotecznych w podejmowaniu rozstrzy-
gniec publicznych lub wykonywaniu zadan publicznych®.

Warto réwniez przywota¢ definicje Dariusza Ryszarda Kijowskie-
go, ktéry podkresla administracyjny charakter partycypacji, twierdzac,
ze polega ona na uczestniczeniu mieszkancéw danej miejscowosci, gmi-
ny, powiatu, regionu, a nawet panstwa, w identyfikacji wspolnych potrzeb
i rozwigzywaniu probleméw decyzyjnych. Sa to zatem zaréwno wszelkie-
go rodzaju przejawy organizowania si¢ (zrzeszania) ludzi zmierzajacych
do osiaggniecia wspdlnych celow (w tym takze do zaspokojenia swoich
potrzeb materialnych i niematerialnych), jak i wlaczanie si¢ ludnosci oraz
stworzonych przez nig organizacji w proces realizacji zadan publicznych
przez wladze rzadowe lub samorzadowe®.

* LNiznik-D ob osz, Partycypacja jako pojecie i instytucja demokratycznego paristwa
prawnego i prawa administracyjnego, [w:] Partycypacja spoleczna w samorzqgdzie teryto-
rialnym, red. B. D ol ni c ki, Warszawa 2014, s. 29, Monografie Lex.

> Tamze, s. 28-29.

¢ D.R. K1ijowski, Partycypacja obywatelska w samorzgdowych procesach decyzyjnych -
zagadnienia ogélne, ,,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 1-2, 5. 9.
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STRESZCZENIE

Ksigzka analizuje funkcjonowanie partycypacji obywatelskiej w Rzeczpo-
spolitej Polskiej jako konstytucyjnym i demokratycznym panstwie prawa.
Problematyka partycypacji obywatelskiej zostata zaprezentowana z trzech
perspektyw badawczych. Po pierwsze, jako teoretyczny model zaangazo-
wania obywateli w sfere dzialania wladz publicznych. Model ten zostat
opisany przedmiotowo, podmiotowo i funkcjonalnie. Co istotne, prowa-
dzona analiza ma charakter interdyscyplinarny, taczacy ustalenia ré6znych
dyscypliny nauk spolecznych. Po drugie, partycypacja obywatelska zosta-
ta przedstawiona w perspektywie normatywnej jako wartos$¢ konstytu-
cyjna wyrazona posrednio w Konstytucji RP. Autor dokonat holistycznej
interpretacji przepisow Konstytucji RP, w tym nadrzednych zasad kon-
stytucyjnych: zasady dobra wspdlnego (art. 1), zasady demokratyczne-
go panstwa prawnego (art. 2), zasady suwerennosci Narodu (art. 4) oraz
zasady dialogu spotecznego (art. 20). W ramach trzeciej perspektywy
badawczej skupiono sie na praktycznym wymiarze partycypacji obywa-
telskiej. Autor opisuje wybrane przyklady instytucji partycypacyjnych,
wyrdzniajac trzy poziomy ich funkcjonowania, tj: poziom informowa-
nia (dostep do informacji publicznej i dostep do posiedzen kolegialnych
organéw wladzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw),
poziom konsultowania (konsultacje spoleczne i wystuchania publicz-
ne) oraz poziom wspotdecydowania i wspoldzialania (budzet obywatel-
ski i prawne formy zlecania realizacji zadan publicznych organizacjom
pozarzadowym). Powyzsze pozwala przyja¢ wniosek, ze Polska systema-
tycznie wprowadza i wzmacnia instytucje partycypacyjne. Jednoczesnie
autor zauwaza jednak rowniez zagrozenia w stosowaniu ich w praktyce.
Prowadzone Badania potwierdzaja, ze partycypacja obywatelska oparta
na prawach obywatelskich, politycznych i spotecznych oraz instytucjach
solidarnosci spotecznej jest elementem demokratycznego panstwa prawa
i moze by¢ rozwigzaniem probleméw wspolczesnej demokracji.
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Slowa kluczowe: partycypacja obywatelska, Konstytucja RP, spoteczen-
stwo obywatelskie, demokratyczne panstwo prawa, budzet obywatelski,
konsultacje spoteczne, wystuchanie publiczne, dostep do informacji
publicznej



SUMMARY

CITIZEN PARTICIPATION IN A DEMOCRATIC STATE UNDER
THE RULE OF LAwW

The book analyses the functioning of civic participation in Poland
as a constitutional and democratic state governed by the rule of law.
Participation is presented from three research perspectives. First, as
a theoretical model of citizen involvement in the sphere of action of
public authorities. This model has been described objectively, subjectively,
and functionally. The research is interdisciplinary and brings together
a variety of social science disciplines. Second, civic participation is
presented within the normative perspective as a constitutional value
expressed indirectly in the Constitution of the Republic of Poland. The
author made a holistic interpretation of the provisions of the Constitution,
including the overarching constitutional principles: the principle of the
common good (Article 1), the principle of a democratic state governed
by the rule of law (Article 2), the principle of the sovereignty of the
Nation (Article 4), and the principle of social dialogue (Article 20).
The third perspective examines civic participation in practice. The author
describes selected examples of civic participation institutions, taking
into account its different levels: the level of information (e.g. access
to public information and access to the meetings of collegial bodies
of public authorities coming from universal elections), the level of
consultation (e.g., public consultations and public hearings), and the level
of co-determination and cooperation (e.g., civic budget and legal forms of
commissioning the implementation of public tasks to non-governmental
organisations). The analysis shows that Poland is systematically
introducing and strengthening participatory institutions. However, the
author also notes some risks in their practical application. The study
confirms that civic participation based on civil, political, and social rights
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and institutions of social solidarity is an element of a democratic state
governed by the rule of law and may be a solution to the problems of
contemporary democracy.

Keywords: civic participation, the Constitution of the Republic of Poland,
civil society, democratic rule of law, civic budget, public consultations,
public hearing, access to public information



Jak skutecznie wplywac na dzialania wladzy publicznej?
Czy z Konstytucji RP wynika prawo do partycypacji obywatelskiej?
Jak efektywnie zorganizowac proces partycypacyjny?

Czy partycypacja obywatelska wzmacnia demokracje?

W swojej ksigzce Wojciech Firek odpowiada na powyzsze pytania, prowadzac
interdyscyplinarng analize funkcjonowania partycypacji obywatelskiej
w Rzeczypospolitej Polskiej jako demokratycznym panstwie prawnym.
Problematyka partycypacji zostata przedstawiona z trzech perspektyw badaw-
czych. Po pierwsze, jako teoretyczny model uczestnictwa obywateli w sferze
dzialania organéw wladzy publicznej; po drugie, w ramach perspektywy
normatywnej, jako warto$¢ konstytucyjna wyrazona posrednio w Konstytucji
RP. Po trzecie, oméwiono wybrane przyklady instytucji partycypacyjnych
z uwzglednieniem praktyki ich stosowania, w tym w szczegdlno$ci: dostep
do informacji publicznej, konsultacje spoteczne, wystuchanie publiczne,
budzet obywatelski oraz prawne formy zlecania realizacji zadan publicznych
organizacjom pozarzadowym.

Przeprowadzona analiza z uwagi na laczenie ustalen teoretycznych
z praktyka okaze si¢ interesujaca i przydatna zaréwno dla badaczy proble-
matyki partycypacji obywatelskiej, jak i praktykow: prawnikéw, urzednikow,
przedstawicieli organizacji pozarzadowych oraz samych obywateli — nie
tylko tych aktywnych, lecz takze tych, ktorzy chcieliby zwiekszy¢ swoj udziat
w zyciu publicznym.
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