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(Streszczenie)

Stowa kluczowe: dziatania pozorne, dialog obywatelski, demokracja

W artykule zostanie zaprezentowana analiza jakosci dialogu obywatelskiego
w Polsce z perspektywy koncepcji dziatan pozornych. Dialog ten — prowadzony
migdzy przedstawicielami administracji publicznej a organizacjami spoleczenstwa
cywilnego — shuzy¢ ma poprawie jakosci demokratycznych rzadéw w krajach Unii
Europejskiej (UE boryka sig¢ z problemem ,,deficytu demokracji”’). Prowadzone
w kraju rozliczne badania wskazuja jednak, ze proces konsultowania decyzji
publicznych (bedacy gtownym narzedziem dialogu obywatelskiego) w wielu
przypadkach nabiera charakteru fasadowego; nie stuzy w istocie wypracowywaniu
decyzji, lecz jedynie markowaniu wspotudziatu partnera spotecznego w procesie
decyzyjnym. Ten stan rzeczy moze zosta¢ objasniony przy wykorzystaniu opra-
cowanej przez Jana Lutynskiego koncepcji dzialan pozornych i typologii me-
chanizmow wywotujacych dziatania pozorne [Lutynski 1977; Lutynski 1990a].
Zebrane dane wskazuja, ze fikcyjny charakter dialogu obywatelskiego w Polsce
moze si¢ utrzymywac¢ w dtuzszym okresie czasu.

PRZEJAWY I ZRODLA DEFICYTU DEMOKRATYCZNEGO W UE

Wielu autorow przyjmuje tezg, iz systemy demokratyczne, w tym: systemy
demokratyczne krajow europejskich, borykaja si¢ obecnie z powaznym kryzysem.
Wskazuje si¢ tu m.in. na takie niepokojace objawy, jak: bardzo niski poziom
zaufania obywateli do politykow, niezadowolenie z funkcjonowania demokra-
cji oraz ogdlny spadek poziomu zainteresowania polityka (co znajduje wyraz
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w malejacej frekwencji wyborczej oraz w obnizaniu si¢ — i tak bardzo skromne;j
— liczby cztonkéw tradycyjnych partii politycznych). Objawy te w ostatnich
latach nasilaja si¢'.

Syntetyczna diagnozeg przyczyn tego obywatelskiego wycofania i niezado-
wolenia proponuje Zbigniew Wozniak, ktory wskazuje na nastepujace czynniki:
formalizowanie Zycia publicznego i przerost dziatan proceduralnych nad repre-
zentatywnq debatq oraz dialogiem spotecznym, markowanie partycypacji spo-
tecznej w procesach decyzyjnych, rosnqcy cynizm politykow i partii politycznych
traktujqcych instrumentalnie wyborcow i ich potrzeby, naduzywanie i uproszczone
stosowanie zasady wigkszosciowej w rozstrzyganiu waznych spraw publicznych,
a takze przeregulowanie zZycia spolecznego przy rownoczesnie niskim poziomie
odpowiedzialnosci wladz publicznych za bledne decyzje oraz narastajqcej korupcji
w Swiecie polityki [Wozniak 2006: 24]. Wydaje sig, ze zasadne bytoby uzupetnie-
nie tego pakietu jeszcze o kryzys instytucji panstwa opiekunczego, wzrost poli-
tycznego zapotrzebowania na wiedzg ekspercka oraz zwiclokrotnienie kanalow
dostepnosci informacji i mozliwosci zrzeszania si¢ obywateli. Te trzy czynniki nie
tyle obnizaja jakos$¢ systemu demokratycznego (elementy za to ,,odpowiedzialne”
zidentyfikowal Wozniak), ile okreslaja wzmozone zapotrzebowanie obywateli
na ,,dobre rzady” i na wlasne uczestnictwo w rzadzeniu (ktore nie moze by¢ juz
sprowadzane li tylko do udziatu w wyborach). Kazdy z tych czynnikow przy-
czynia si¢ bowiem do aktywizacji obywateli i spoleczenstwa cywilnego oraz do
podniesienia poziomu $wiadomos$ci obywatelskiej?. Niedostateczne zapewnienie

' Wedtug danych pochodzacych z European Social Survey miedzy 2002 r. i 2006 r. poziom
frekwencji wyborczej w Europie obnizyt si¢ z 75,1% do 72,7%,; odsetek 0sob wlaczajacych
si¢ w prace jakiej$ partii politycznej lub grupy aktywistow — i tak bardzo niski — zmniejszyt si¢
7 4,9% do 4,2%. Obnizyl si¢ tez poziom zaufania Europejczykow do politykow (mierzono go na
skali jedenastostopniowej, gdzie zero oznaczalo totalny brak zaufania, za$ 10 — pelne zaufanie;
Srednia arytm. dla wszystkich panstw objetych badaniem wyniosta 3,89 w2002 r. 13,56 w 2006 r.).
Na analogicznej skali mierzono poziom zadowolenia z funkcjonowania demokracji; poziom ten
obnizyt si¢ migdzy 2002 r. a 2006 r. z 5,47 do 5,22 [http://nesstar.ess.nsd.uib.no/webview/ - data
dostepu: 10.11.2008].

2 Po pierwsze, jako remedium na rozmaite wady panstwa opiekunczego, do$¢ powszechnie
swego czasu przyjety zostal w krajach europejskich ideat rozwoju aktywnos$ci obywatelskiej, kre-
acji spoteczenstwa cywilnego i cedowania na jego sformalizowane agendy w postaci organizacji
pozarzadowych czgsci obowiazkow, z ktorymi nie radzita sobie administracja publiczna. Trudno
jednak wyobrazi¢ sobie, aby spoteczenstwo cywilne aktywizowato si¢ wylacznie w zakresie re-
alizacji zadan, z ktorymi nie radzi sobie administracja publiczna, bez roszczen do szerszej party-
cypacji politycznej (co stanowiloby zreszta paradoksalne odwrdcenie zasady pomocniczo$ci). Po
drugie, w sytuacji systematycznego komplikowania si¢ $wiata, ro$nie rola rozmaitych ekspertow
(politycznych, gospodarczych, spotecznych), ktoérych wptyw na podejmowanie decyzje polityczne
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»przestrzeni” dla tej aktywnosci, a wigc zamknigcie systemow demokratycznych
na opcj¢ zwigkszenia partycypacji obywatelskiej w rzadach, musi rodzi¢ frustracje
i niezadowolenie z funkcjonowania systemu ,,rzadow ludu”.

Wskazane wyzej czynniki okreslajace niska jako$¢ wspotczesnych demokracji
(vide: Wozniak) oraz wptywajace na podniesienie spotecznego zapotrzebowania
na,,dobre rzady” i szerszy udzial w procesie politycznym maja charakter uniwer-
salny — sa wspolnym znakiem terazniejszosci. Oprocz tego, mozna jednak wskazac
rowniez na specyficzne faktory przyczyniajace si¢ do powstania zjawiska tzw.
,»deficytu demokracji” w obrebie struktur Unii Europejskiej. Zapoznanie sig z tymi
czynnikami jest o tyle istotne, ze podejmowane przez europejskich decydentow
formalne sposoby zaradzenia problemowej sytuacji kryzysu i niedoboréw demo-
kracji, dotycza rowniez Polski i obowiazujacych w Polsce regulacji prawnych.

Na deficyt demokratyczny w UE — jak stwierdza Tomasz Kubin — z jed-
nej strony sktada sig brak spotecznego uznania dla struktur UE, z drugiej za$
— niedemokratyczny charakter wielu instytucji unijnych. Kubin wskazuje, ze
w czterech mozliwych wymiarach legitymizacji w UE (demokratyczna, posrednia,
utylitarna i cywilizacyjna) wystegpuja powazne niedostatki [Kubin 2007a: 13-27].
Obywatele zjednoczonej Europy nie maja tym samym rzetelnych podstaw by
uwaza¢ struktury unijne za prawomocne.

Piszac o drugim aspekcie deficytu demokratycznego UE (niedemokratycznym
statusie wielu instytucji unijnych i niedemokratycznym charakterze poszczegol-
nych regulacji prawnych), Kubin wskazuje przede wszystkim, ze zakres kompe-
tencji przyznanych poszczegolnym organom jest w zasadzie sprzeczny z modelem
tréjpodziatu wladzy. Za wtadze ustawodawcza mozna tu bowiem uzna¢: Rade UE,
Parlament Europejski, Komitet Regionow (z gtosem doradczym) oraz Komitet
Spoteczno-Ekonomiczny (réwniez z glosem doradczym). Wiadza wykonawcza
nalezy za$ po cz¢sci do Komisji Europejskiej, a po czgs$ci do Rady UE. Trybunat
Sprawiedliwosci — stanowiacy wladze sadownicza — nie jest natomiast wlasciwy
do orzekania we wszystkich kwestiach [Predkopowicz, Wierzchowska 2007:

jest bardzo znaczacy. Wzrasta wigc zarazem spoteczne zapotrzebowanie na kontrolowanie tych
decyzji. Wiestaw Bokajlo przytacza powazne argumenty na rzecz tezy, iz demokracja elitystyczna,
oznaczajaca rzady ekspertow jest demokracja jedynie z nazwy [Bokajto 2001: 18 i nast.]. Po trzecie,
dzigki nowym technologiom informacyjno-komunikacyjnym (ICT), rozszerzaja si¢ mozliwosci
dziatania i zrzeszania si¢ obywateli. Obywatele moga podpisywac elektroniczne petycje i listy
protestacyjne, szybko i sprawnie organizowa¢ manifestacje, dyskutowaé, wymienia¢ si¢ informa-
cjami i materiatami. Podobnie, dzigki Internetowi zwigkszaja si¢ mozliwosci dostgpu obywateli do
informacji publicznej, co moze stuzy¢ wigkszej przejrzystosci sprawowania wiadzy. To rowniez
stuzy aktywizacji obywateli.
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71-72; Kubin 2007b: 9—12]. Ponadto uwagg zwraca malejaca rola narodowe;j
wiadzy ustawodawczej (pochodzacej z wybordw powszechnych) na rzecz unijne;j
wiadzy wykonawczej (pozbawionej petnej demokratycznej legitymizacji) [Kubin
2007b: 21-22]. Wspomniec tez nalezy o problemie praktycznego braku odpo-
wiedzialno$ci takich instytucji jak Europejski Bank Centralny przed jakakolwiek
instytucja oraz niedostatkach w przejrzystosci dziatan instytucji unijnych (a co za
tym idzie: niedostatkach rozliczalno$ci) [tamze: 22—-30]. Braki w przejrzystosci
dziatan po czesci wiaza si¢ z niedostgpnoscia informacji (np. do 1993 r. wszyst-
kie posiedzenia Rady UE byly tajne), po czesci zas ze specyficznym unijnym
zargonem, niezrozumialym dla przecigtnego obywatela.

Wydaje sig, ze dodatkowy wplyw na sceptyczne postawy obywateli UE
w stosunku do prawomocnosci jej struktur, moze mie¢ rdwniez swego rodzaju
,»grzech pierworodny” Unii w postaci braku konsultowania z obywatelami i braku
wyjasnienia obywatelom istoty pierwszych europejskich umoéw migdzynarodo-
wych i1 dlugookresowego znaczenia pierwszych wspolnot europejskich (m.in.
Europejskiej Wspolnoty Wegla i Stali). Jak pisza Kazimiera Wodz i Jacek Waodz,
powojenna integracja europejska to projekt realizowany poczatkowo ponad gto-
wami obywateli przez niewielkie grono politykow i «oswieconych technokratowy,
ktorzy nie widzieli potrzeby ani mozliwosci legitymizacji swoich dziatan wobec
europejskiej opinii publicznej [Wodz K., Wodz J. 2007a: 17; zob. tez Kubin
2007a: 9-10].

Na koniec wsréd demokratycznych niedostatkoéw UE nalezy wskazaé brak
europejskiego demosu, a wigc suwerena, ktory bytby swego rodzaju odpowied-
nikiem narodu w demokracjach krajowych. Unia Europejska jest zatem bytem
para-panstwowym, lecz pozbawionym konstytuujacej go zbiorowosci. Poza tym
na deficyt demokracji w UE sktadaja si¢ dodatkowo brak europejskiej opinii
publicznej (i szerzej: europejskiej przestrzeni publicznej) oraz brak europejskich,
anie wylacznie krajowych mediéw [Kubin 2007a: 15—-17; Predkopowicz, Wierz-
chowska 2007: 73; zob. tez Gniatkowski 2007: 60—63].

W tej sytuacji nie dziwi fakt, ze obywatele UE prezentuja postaweg sceptyczna
wobec prawomocnosci struktur unijnych. Znajduje to wyraz w traktowaniu UE
jako bytu zasadniczo zewngtrznego i obcego (stad odrzucenie w referendach
narodowych przez Holendrow i Francuzow Traktatu Konstytucyjnego), niskim
poziomie zaufania do instytucji unijnych oraz w przywiazywaniu przez obywateli
wigkszej wagi do spraw krajowych niz unijnych [ Wojtaszczyk 2007: 78—-79].
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MODEL DIALOGU OBYWATELSKIEGO (NEGOCJOWANEJ
DEMOKRACJI) WDRAZANY PRZEZ UE

Remedium zaréwno na odczuwany kryzys demokracji przedstawicielskie;j,
jak ina,,deficyt demokratyczny” staje si¢ w UE nie tylko podkreslanie znaczenia
warto$ci demokratycznych (w Traktacie Konstytucyjnym) lub zwigkszanie roli
Parlamentu Europejskiego jako ciata ustawodawczego posiadajacego petny man-
dat demokratyczny. Niezwykle istotne jest rtowniez wdrazanie nowych rozwiqzan
w dziedzinie zarzqdzania publicznego (governance), lepiej dostosowanych do
zmieniajqcych sie warunkow ekonomicznych i otwartych na wspotprace insty-
tucji publicznych roznych szczebli z organizacjami obywatelskimi dziatajqcymi
poza formalnym systemem reprezentacji politycznej. Nowy, partycypacyjny mo-
del rzqdzenia zaklada, ze rozwiqzywanie ztoZonych problemow wspotczesnego
Swiata wymaga wspotdziatania wladzy publicznej z partnerami spotecznymi,
reprezentujqcymi interesy obywateli organizacjami pozarzqdowymi, stowarzy-
szeniami zawodowymi czy gospodarczymi, biznesem i mediami [Wodz K., Wodz
J. 2007b: 35-36]. Przyjmuje si¢ tu, ze poszczegolne istotne decyzje polityczne
a takze programy dziatan powinny by¢ opracowywane przy wspoétudziale partnera
spotecznego, jakim sg organizacje pozarzadowe (Non-Governmental Organisa-
tions — NGO). Zaklada si¢ przy tym, ze organizacje te stanowia rzeczywista
reprezentacje interesow spoteczenstwa jako catosci, posiadaja wigc mandat do
udziatu w tego rodzaju konsultacjach.

Uznawanie koniecznosci konsultowania z obywatelami decyzji politycznych
datuje si¢ co najmniej od szczytu Rady Europejskiej w Lizbonie 26-27.06.1992
r. W swych wnioskach Rada stwierdzila, ze koncept Traktatu z Maastricht polega
na tym, aby proces integracji europejskiej ksztattowac blizej obywateli oraz aby
utwierdzic tozsamosé narodow przynaleznych do Unii. Konieczne staje si¢ wobec
tego zintensyfikowanie dialogu obywateli Europy wokot Traktatu z Maastricht
i jego realizacji [za: Sapiezko 2008: 115-116]. Znacznie wazniejszym doku-
mentem pozostaje jednak Biala Ksiega nt. Rzqdzenia z 25.07.2001 r. Komisja
Europejska wskazuje w niej na konieczno$¢ pracy nad poprawa metod rzadzenia
Unia Europejska. Postep jest mozliwy, m.in. wlasnie poprzez poszerzenie partycy-
pacji spotecznej przy ksztattowaniu i wdrazaniu polityki unijnej (a takze poprzez
polepszenie jako$ci regulacji unijnych i stopnia ich egzekwowania; wzmocnienie
roli UE w $wiecie oraz zweryfikowanie funkcjonowania instytucji unijnych)
[Kozlicka 2003: 18]. Pod koniec 2002 r. Komisja Europejska zaproponowata tez
minimalne standardy konsultacji:

— przedstawienie pelnego tekstu konsultowanego dokumentu;
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— wskazanie celéw i zakresu konsultacji;

— wskazanie zagadnien — ,,obszarow” dokumentu szczegoblnie waznych;

—podanie szczegdtow dotyczacych kazdego ,,wystuchania glosow”, spotkan,
konferencji;

— podanie termindéw i danych kontaktowych;

—wyjasnienie procedury postgpowania z zaprezentowanymi opiniami wobec
konsultowanego materiatu;

— przedstawienie dalszych krokow postepowania z konsultowanym doku-
mentem [Kozlicka 2003: 18].

Propozycja unijnych politykoéw — ktora Kazimiera Wodz i Jacek Wodz nazy-
waja modelem negocjowanej demokracji — nie wydaje si¢ by¢ w tym wymiarze
niczym wigcej, jak rozwinigta 1 skonkretyzowana koncepcja dialogu obywatel-
skiego, ktdrej nadaje sig status normy prawnej. Jak pisze Marek Rymsza, istotq
dialogu obywatelskiego jako rozwiqzania instytucjonalnego jest uspotecznienie
procesu podejmowania decyzji publicznych przez umozliwienie obywatelom
(a zwlaszcza sformalizowanym strukturom reprezentujqcym obywateli, w tym
organizacjom pozarzqdowym) systematycznego wplywu na proces stanowienia
prawa i przygotowywania dokumentow panstwowych dotyczqcych bezposrednio
tychze obywateli [Rymsza 2007: 8]. Dialog obywatelski jest wigc prowadzony
pomigdzy przedstawicielami administracji publicznej a przedstawicielami po-
szczegdlnych grup spolecznych. Dialog ten powinien by¢ prowadzony zardwno
na szczeblu unijnym, jak i narodowym oraz regionalnym i lokalnym. Admini-
stracja publiczna — jako strona dialogu — moze tu by¢ reprezentowana zarowno
przez struktury unijne, jak i przez struktury panstwowe-rzadowe lub samorza-
dowe. W niniejszym tekscie przedmiotem rozwazan bedzie aktywnos¢ krajowe;j
administracji publicznej w Polsce (administracja panstwowa i samorzadowa)
w kontekscie dialogu obywatelskiego.

PRAWNE ASPEKTY WSPOLPRACY MIEDZY ADMINISTRACJA
PUBLICZNA I ORGANIZACJAMI POZARZADOWYMI (NGO)*
W POLSCE

Mozna stwierdzi¢, ze w Polsce wspotpraca administracji publicznej i organi-
zacji pozarzadowych (w tym zwlaszcza: w wymiarze konsultowania projektow
decyzji politycznych) stanowi dla polskiego prawa pewne novum. Konstytucja
RP 7 1997 r. w zasadzie nie reguluje w zaden sposob tej kwestii. Pojawiaja si¢

3 NGO - skrét od: Non-Governmental Organization
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tu przede wszystkim odniesienia do zasad dialogu spotecznego, nie wspomina
sie natomiast o dialogu obywatelskim (Preambuta oraz art. 59)*. Warto jednak
odnotowac¢, ze w Preambule wystepuje rowniez odwotanie do zasady subsydiar-
nosci, ktora mozna pojmowac jako pewna podstawe dla wspotpracy administracji
publicznej z NGO’sami (jako dziatajacymi na najnizszym szczeblu). Dodatkowo
nalezy wspomniec o tresci art. 63 Konstytucji RP, ktory stanowi iz kazdy ma pra-
wo sktadac¢ petycje, wnioski i skargi w interesie publicznym, witasnym lub innej
osoby za jej zgodq do organow wladzy publicznej oraz do organizacji i instytucji
spotecznych w zwiqzku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu
administracji publicznej. Zdarzato sig, ze organizacje pozarzadowe powotywaty
si¢ na ten przepis wykazujac swoje prawo do udziatu w procesie politycznym
(poprzez sktadanie wnioskow i petycji).

Najwazniejszym obowiazujacym w Polsce dokumentem regulujacym zasady
wspotpracy administracji publicznej z organizacjami pozarzadowymi jest nie-
watpliwie Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego
i 0 wolontariacie [Dz.U. 2003 r. Nr 96, poz. 873]°. Ustawa naktada na organy
administracji publicznej obowiazek wspolpracowania z NGO ’sami w kazdej
sytuacji, w ktorej dziatania administracji dotycza sfery swoistej dla organizacji
pozarzadowych (art. 5. 1. Ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie [Dz.U. 2003 r. Nr 96, poz. 873])°.

4 Dialog spoteczny ma charakter trojstronny i jest prowadzony miedzy przedstawicielami
$wiata pracobiorcow, $wiata przedsigbiorcow i administracji publicznej. Mozna powiedzie¢, ze
koncepcja dialogu obywatelskiego wyrasta z modelu dialogu spotecznego.

5 Pewne regulacje zawiera tez Ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dzialach administracji
rzqdowej [Dz.U. 1999 r. Nr 82 poz. 928], gdzie naktada si¢ na ministrow obowiazek wspotdzia-
fania m.in. z organizacjami spotecznymi (art. 38.1). Podobnie przez ustawy o samorzadach na
samorzady nakladany jest obowiazek realizacji ich zadan we wspolpracy m..in. z organizacjami
pozarzadowymi (art. 4.1. Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie powiatowym [Dz.U.
1998 Nr 91 poz. 578] oraz art. 12.1 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzqdzie wojewddztwa
[Dz.U. 1998 nr 91 poz. 576)).

¢ Ustawa precyzuje, ze dzialalnosciq pozytku publicznego jest dzialalnos¢ spolecznie uzyteczna,
prowadzona przez organizacje pozarzqdowe w sferze zadan publicznych: (1) pomoc spoteczna,
w tym pomoc rodzinom i osobom w trudnej sytuacji zyciowej oraz wyroOwnywanie szans tych
rodzin i osob; (1a) zapewnianie zorganizowanej opieki bylym Zolnierzom zawodowym, ktorzy
uzyskali uprawnienie do emerytury wojskowej lub wojskowej renty inwalidzkiej, inwalidom
wojennym i wojskowym oraz kombatantom; (2) dziatalno$¢ charytatywna; (3) podtrzymywanie
tradycji narodowej, pielggnowanie polskosci oraz rozwoj swiadomosci narodowej, obywatelskiej
i kulturowej; (4) dziatalno$¢ na rzecz mniejszosci narodowych; (5) ochrona i promocja zdrowia;
(6) dziatania na rzecz osob niepetnosprawnych; (7) promocja zatrudnienia i aktywizacja zawo-
dowa 0s6b pozostajacych bez pracy i zagrozonych zwolnieniem z pracy; (8) upowszechnianie i
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Wspotpraca ta moze odbywac si¢ w nastepujacych formach:

— zlecanie organizacjom pozarzadowym realizacji zadan publicznych (wraz
z udzieleniem dotacji na finansowanie wykonania tych zadan);

— wzajemne informowanie si¢ o planowanych kierunkach dziatalno$ci
i wspoldzialanie w celu zharmonizowania tych kierunkow;

— konsultowanie z organizacjami pozarzadowymi odpowiednio do zakresu
ich dziatania, projektéw aktéw normatywnych w dziedzinach dotyczacych dzia-

lalnosci statutowej tych organizacji (podkr. — J.R.S.);
— tworzenie wspolnych zespotéw o charakterze doradczym i inicjatywnym,

ztozonych z przedstawicieli organizacji pozarzadowych, podmiotow wymie-
nionych w art. 3 ust. 3 oraz przedstawicieli wlasciwych organéw administracji
publicznej (art. 5. 1. Ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie [Dz.U. 2003 r. Nr 96, poz. 873])

Wspotpraca ta powinna odbywac si¢ na zasadach: pomocniczos$ci, suweren-
nosci stron, partnerstwa, efektywnosci, uczciwej konkurencji i jawnosci. Ustawa
przewiduje dodatkowo, ze: organ stanowiqcy jednostki samorzqdu terytorial-
nego uchwala roczny program wspolpracy z organizacjami pozarzqdowymi
(art. 5. 3. Ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego
i 0o wolontariacie [Dz.U. 2003 r. Nr 96, poz. 873]).

Na mocy ustawy, dziatalnos$¢ organizacji pozarzadowych podlega nad-
zorowi ze strony ministra wlasciwego do spraw zabezpieczenia spotecznego (za
wyjatkiem organizacji pozytku publicznego dziatajacych w zakresie ratownictwa

ochrona praw kobiet oraz dziatalno$¢ na rzecz rownych praw kobiet i mgzczyzn; (9) dziatalno$é
wspomagajaca rozwoj gospodarczy, w tym rozwoj przedsigbiorczosci; (10) dziatalnos¢ wspomaga-
jaca rozwoj wspolnot i spotecznosci lokalnych; (11) nauka, edukacja, oswiata i wychowanie; (12)
krajoznawstwo oraz wypoczynek dzieci i mlodziezy; (13) kultura, sztuka, ochrona dobr kultury
i tradycji; (14) upowszechnianie kultury fizycznej i sportu; (15) ekologia i ochrona zwierzat oraz
ochrona dziedzictwa przyrodniczego; (16) porzadek i bezpieczenstwo publiczne oraz przeciwdzia-
fanie patologiom spotecznym; (17) upowszechnianie wiedzy i umiejgtnosci na rzecz obronnosci
panstwa; (18) upowszechnianie i ochrona wolnosci i praw cztowieka oraz swobod obywatelskich,
a takze dziatania wspomagajace rozwoj demokracji; (19) ratownictwo i ochrona ludnosci; (20)
pomoc ofiarom katastrof, klgsk zywiotowych, konfliktow zbrojnych i wojen w kraju i za granica;
(21) upowszechnianie i ochrona praw konsumentow; (22) dziatania na rzecz integracji europejskiej
oraz rozwijania kontaktow i wspolpracy migdzy spoteczenstwami; (23) promocja i organizacja
wolontariatu; (24) dziatalno$¢ wspomagajaca technicznie, szkoleniowo, informacyjnie lub finan-
sowo organizacje pozarzadowe oraz inne okreslone podmioty prowadzace dziatalno$¢ pozytku
publicznego. Rada Ministroéw moze okresli¢, w drodze rozporzadzenia, zadania w zakresie innym
niz wymienione wyzej jako nalezace do sfery zadan publicznych (art. 3 i art. 4 . Ustawy z dnia
24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozZytku publicznego i o wolontariacie [Dz.U. 2003 r. Nr 96,
poz. 873)).
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i ochrony ludnos$ci — te organizacje podlegaja nadzorowi ministra wlasciwego do
spraw wewngtrznych) (art. 28 Ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie [Dz.U. 2003 r. Nr 96, poz. 873]). Minister
zarzadza kontrolg z urzedu lub na wniosek organu administracji publicznej; moze
tez zleci¢ przeprowadzenie kontroli marszatkowi wojewodztwa (art. 29 Ustawy
z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
[Dz.U. 2003 . Nr 96, poz. 873]).

To, na ile postanowienia Ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wo-
lontariacie sa wprowadzane w zycie i wptywaja na ksztatt wspotpracy admini-
stracji publicznej i organizacji pozarzadowych w Polsce, byto przedmiotem kilku
niedawnych badan. W niniejszym teksécie przedmiotem zainteresowania beda
spoteczne konsultacje projektow decyzji publicznych, sa one bowiem zarowno
wymieniane w Ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
(ich organizacja jest obligatoryjna i ma charakter normy prawnej), jak réwniez
stanowia podstawe modelu dialogu obywatelskiego (negocjowanej demokracji)
wdrazanego przez UE. Badania wskazuja, ze konsultacje spoteczne w wielu
przypadkach przybieraja dzi§ w Polsce formg dziatan pozornych z koncepcji
Jana Lutynskiego.

POZORNY CHARAKTER DIALOGU OBYWATELSKIEGO
W POLSCE

Jan Lutynski stworzyt koncepcj¢ dziatan pozornych w oparciu o zaobserwo-
wane mankamenty funkcjonowania systemu komunistycznego w Europie Srod-
kowo-Wschodniej [Lutynski 1990b]’. Byt jednak przekonany, ze wystgpowanie
dzialan pozornych pozostaje czasowo 1 przestrzennie nieograniczone; mozna
jedynie stwierdzaé, ze w niektorych krajach i epokach mamy do czynienia ze
szczegolnym natgzeniem tego typu przedsiewzigc [Lutynski 1977: 71; Lutynski

7 Koncepcja dziatan pozornych zostata opracowana przez Jana Lutynskiego w latach 70. XX
wieku. W 1977 r. w kwartalniku ,,Kultura i Spoteczenstwo” ukazat si¢ artykut Lutynskiego pt.
Drziatania pozorne, wczeséniej przedstawiany w formie odezytu. Artykut ten stanowi podstawe pro-
wadzonej w niniejszym tekscie analizy. W 1981 r. na VI Ogolnopolskim Zjezdzie Socjologicznym,
Lutynski przedstawit tekst Niektore wlasciwosci i tendencje rozwojowe systemu dogmatycznego
autorytaryzmu, kKtory w j. polskim zostat opublikowany dopiero w 1990 r. pod tytutem System
dogmatycznego autorytaryzmu i jego tendencje rozwojowe (ze szczegolnym uwzglednieniem
dziatan pozornych i ukrytych) (tekst zostal wezesniej wydany po szwedzku w 1983 r.) [Lutynska
1990: 281-282].
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1990a: 108]. Nie istnieja zatem teoretyczne przestanki, by nie zastanawiaé si¢
nad pozornym charakterem dialogu obywatelskiego we wspotczesnej Polsce.

Lutynski przez dziatania pozorne rozumiat takie przedsigwzigcia, ktore spet-
niaja jednoczesnie sze$¢ ponizszych warunkow:

— oficjalnie uznane za istotne dla realizacji (niekoniecznie samodzielnej)
jakiego$ waznego spotecznie celu,

— faktycznie tego celu nie realizuja,

— o ich nieprzydatnosci wiedza wszyscy lub prawie wszyscy w danej zbio-
rowoS$ci/systemie spotecznym,

— jest to wiedza prywatna; nie jest ona publicznie, a zwlaszcza oficjalnie
uzewnetrzniana,

— wystarczajaca (cho¢ nie zawsze jedyna) racja ich wystgpowania jest to,
Ze przypisano im istotna rolg¢ w realizacji danego celu; ich rzeczywista funkcja
polega wigc na samym ich istnieniu,

— zawieraja element fikcji odnoszacy si¢ do ich przebiegu lub celu [Lutynski
1977: 70; Lutynski 1990a: 107].

W przypadku dialogu obywatelskiego, juz na wstepie stwierdzi¢ mozna spet-
nienie warunku pierwszego, a wigc oficjalnie przyznanego istotnego znaczenia dla
realizacji spotecznie waznego celu. Decydenci europejscy sa bowiem przekonani
— co znajduje wyraz w przytoczonych wyzej dokumentach — o mozliwosci niwe-
lacji przejawow deficytu demokratycznego w UE, m.in. dzigki wprowadzeniu
zasad dialogu obywatelskiego do procesu politycznego. Stanowisko gloszace, iz
dialog obywatelski stanowi szansg dla poprawy jako$ci demokracji podzielaja
tez polscy politycy, ktorzy przyznali mu status normy prawnej we wspomnianej
ustawie.

Warunkiem wstgpnym diagnozowania pozornego charakteru dialogu obywa-
telskiego w Polsce jest stwierdzenie wystgpowania zewnetrznych symptomow,
oznak tego dialogu. Nierespektowanie Ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego
i 0 wolontariacie w postaci zupelnego lekcewazenia jej postanowien i niepo-
dejmowania w zupelos$ci odpowiednich, przewidzianych przedsigwzig¢, nie
mogtoby bowiem by¢ przyktadem dziatan pozornych. Z badan Stowarzyszenia
KLON/JAWOR wynika jednak, ze w ciagu czterech lat od momentu wejscia
w zycie omawianej ustawy, zdecydowana wigkszo$¢ gmin uchwalita programy
wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi (w 2004 1. bylo to 51,2%; w 2005 .
— 84,2%; w 2006 r. — 81,8%; w 2007 1. — 75,9%) [Herbst 2008: 15]. W 2007 r.
potowa z gmin posiadajacych program wspotpracy z NGO’sami, deklarowata, ze
konsultowata jego projekt z przedstawicielami organizacji (co oznacza pewien
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wzrost w porownaniu z latami poprzednimi) [tamze: 16]. Dane dotyczace samego
dialogu obywatelskiego przedstawiaja si¢ natomiast nastgpujaco: w 2006 r. co
czwarta gmina (27,5%) zadeklarowata przeprowadzanie konsultacji projektow
aktow normatywnych; Wystapit tu kilkupunktowy wzrost poziomu deklaracji
w poréwnaniu z pomiarem z 2004 r. [tamze: 38].2

Powyzsze dane, pochodzace z badan iloSciowych dostarczaja w istocie wiedzy
jedynie na temat zewnetrznych oznak realizowania zasad dialogu obywatelskiego
ijako takie nie powinny stuzy¢ do wnioskowania o rzeczywistym wprowadzaniu
tych zasad w zycie. Stanowia jednak postawe dla dalszych analiz (ewentualnego)
pozornego charakteru dialogu obywatelskiego w Polsce. Czy w przypadku tych
— pozostajacych w mniejszos$ci — gmin, w ktorych deklaruje si¢ przestrzeganie
zasad dialogu obywatelskiego, zasady te sa istotnie wprowadzane w zycie?

Rzetelnej odpowiedzi na pytanie o pozorny charakter dialogu obywatelskie-
go w Polsce, stuzy¢ moga przede wszystkim poglebione techniki pozyskiwania
danych takie jak studia przypadkow, zogniskowane wywiady grupowe lub indy-
widualne wywiady poglebione prowadzone z udziatem przedstawicieli zaintere-
sowanych stron. W badaniach ilosciowych o charakterze sondazowym pozyskanie
adekwatnych, rzetelnych informacji wydaje si¢ znacznie utrudnione.

Z punktu widzenia prowadzonych tu rozwazan, niezwykle cenne wydaja si¢
wobec tego rezultaty polskiej czeéci badawczego projektu CIVGOV (Organised
Civil Society and European Governance) realizowanego w dziesigciu krajach
Unii Europejskiej w ramach Piatego Programu Ramowego. W Polsce projekt byt
realizowany przez zesp6t badaczy z Instytutu Socjologii Uniwersytetu Slaskiego
1 Katedry Socjologii Wyzszej Szkoty Biznesu w Dabrowie Gorniczej. Na faze
badawcza projektu sktadaly si¢ wywiady (ponad 100) przeprowadzane z przedsta-
wicielami administracji rzadowej i samorzadowej oraz tzw. uprzywilejowanymi
obserwatorami (dziennikarze, naukowcy), a takze z przedstawicielami wybranych
organizacji pozarzadowych dziatajacych na terenie woj. §laskiego 1 opolskiego,

8 W badaniach przeprowadzonych przez Fundacje Rozwoju Demokracji Lokalnej i Stowarzy-
szenie KLON/JAWOR w 2003 r. az 80% zadeklarowato, ze w sytuacji gdy podejmowana przez
wojta/burmistrza decyzja dotyczy obszaru, w ktorym dziata organizacja pozarzadowa, to wojt/bur-
mistrz na biezaco konsultuje si¢ z przedstawicielami tej organizacji. Zarazem trzy czwarte jednostek
objetych badaniem stwierdzito, ze strategia ich rozwoju zostata opracowana przy wspotudziale
organizacji pozarzadowych [Mandes 2003: 13]. Pamigtac¢ nalezy, ze badanie to zostato przepro-
wadzone przed wejsciem w zycie Ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
(ustawa obowiazuje od 2004 r.). Zasady dialogu obywatelskiego pozostawaly wowczas swego
rodzaju pozadanym, cho¢ niewymaganym (nicobowiazujacym prawnie) standardem.
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a takze w Warszawie’. Celem badania byto poszukiwanie odpowiedzi na pytanie
o role i znaczenie budowanych oddolnie organizacji i ruchow spotecznych w zy-
ciu spolecznym i politycznym wspotczesnej Polski, w jakim zakresie dziatalnosé
wyrazajqcych interesy spoleczne stowarzyszen, ruchow spolecznych oraz ich
koalicji, jest w stanie budowac mosty taczqce Zycie obywateli z gremiami, ktore
podejmujq decyzje polityczne zarowno w skali panstwowej jak i regionalnej oraz
lokalnej [Wodz, Niesporek 2007: 27]. Badanie dotyczyto wigc w istocie jakosci
dialogu obywatelskiego w Polsce.

Przede wszystkim, z badan CIVGOV wynika, Ze konsultacje w wielu przy-
padkach nie realizuja celu, jaki zostal im przypisany. Mozna tym samym mowic
o spenieniu kolejnego kryterium dziatan pozornych wyrédznionego przez Lutyn-
skiego. Oto trzy charakterystyczne wypowiedzi respondentow, ktore wydaja si¢
szczegolnie warte przytoczenia:

— Uwazam, ze dialog panstwa z organizacjami pozarzadowymi jest w ogole
ograniczony. To, co obserwuj¢ na swoim podworku, to nikty poziom konsulta-
cji, a takze takie poczucie wzajemne i organizacji i wladz, ze sa male szanse, ze
konsultacje beda produktywne.

— [Konsultacje] sa ptytkie, dorywcze i weiaz zmieniaja sig partnerzy. Ze strony
rzadu, co zmiana opcji, to nowi partnerzy, a w obregbie jeszcze tych opcji, kazda
wymiana ministra czy kogo$ na stanowisku powoduje, ze ktos nowy przychodzi
i zaczyna od poczatku.

— Administracja woli to, co sama wymysli niz ktos z boku to samo widzi
inaczej [...] Jest za duzo takich [sytuacji], kiedy administracja sama wymysla
tematy, sama wymysla projekty i sama je zatwierdza, czyli sama je przezuwa.
Za malo jest oddania autentycznie tego organizacjom pozarzqdowym, uwazam
ze tego brakuje nam generalnie w kraju, ze na tym ta odnowa powinna polegac
[Mandrysz 2007: 202, 205, 216].

Na fakt niewypetiania — przynajmniej w niektorych przypadkach — przez
konsultacje spoteczne ich zaprojektowanej funkcji wskazuja rowniez wyniki
innych badan, w tym wyniki opierajacych si¢ na studiach przypadkow badan
Instytutu Spraw Publicznych prowadzonych w ramach projektu Kompas II.
Wskazuje sig tam na przyktad rzadowych konsultacji z organizacjami pozarza-
dowymi odno$nie projektu nowelizacji ustawy o fundacjach. Cho¢ konsultacje

® Wytypowane organizacje dziataly w obszarach: ochrony $rodowiska, walki z rasizmem
i regionalizmu (ruchy rewindykacyjne, organizacje zabiegajace o ochrong jezykow i kultur mniej-
szosciowych). Postugiwano si¢ czgsciowo ustrukturyzowanym kwestionariuszem a uzyskany
materiat zostal poddany analizie ramowe;j.
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zostaty przeprowadzone, a w ich toku zebrano opinie i propozycje organizacji, to
ostatecznie propozycje te zostalty w duzej mierze odrzucone i nie wtaczono ich
do rzadowego projektu nowelizacji [Krajewska 2007: 150; zob. tez Stokowska
2007: 205-207]. Tym samym mozna mowi¢ o niewielkiej efektywnosci tych
konsultacji. Oczywiscie rzadzacy nie maja obowiazku wprowadzania wszystkich
sugerowanych rozwiazan, jednak jak pisze Anna Krajewska, ignorowanie potrzeb
i oczekiwan zglaszanych przez partnerow spotecznych w toku konsultacji sprawiaé
moze wrazenie, ze same konsultacje sq jedynie fasadowym ozdobnikiem procesu
tworzenia prawa i sposobem na stwarzanie ztudzenia spotecznej legitymizacji
podejmowanych decyzji [Krajewska 2007: 152].

Na niska efektywnos¢ (a wigc niespelnianie zatozonych zadan) procesu
konsultacji spotecznych wskazuje tez Olga Napiontek, ktora poddata analizie
proces konsultowania projektu Narodowego Planu Rozwoju na lata 2007-2013
z NGO’sami. Pisze ona, Ze system uwzgledniania opinii zglaszanych przez part-
neré6w spolecznych nie byl przejrzysty (przyjecie lub odrzucenie przedstawio-
nych propozycji miato charakter decyzji arbitralnej); opinie byly tez traktowane
powierzchownie. Konsultacje te nie byly efektywne rowniez w tym sensie, ze
nie zapewnilty — co bylo jednym z ich gtownych celow — Narodowemu Planowi
Rozwoju spotecznego poparcia, ktore zagwarantowatoby realizacje planu takze
po zmianie ekipy rzadzacej [Napiontek 2006: 26—-32].

W przypadku dialogu obywatelskiego w Polsce mozna tez mowic o spet-
nieniu kolejnych dwoch kryteriow definicyjnych dziatan pozornych z koncepcji
Lutynskiego. W wielu przypadkach jedynym celem podejmowanych konsultacji
projektow decyzji publicznych jest bowiem — by odwotac si¢ do stow Lutynskie-
g0 — samo ich istnienie. Laczy si¢ to z fikcyjnoscia ich przebiegu lub celu. Oto
charakterystyczne wypowiedzi respondentow projektu CIVGOV:

— Bratlam udzial w spotkaniach, ktore byly przygotowaniem do zaopiniowania
i zatwierdzenia strategii regionalnej, ale bardziej te spotkania miaty charakter
poinformowania sali o tym, co zostalo zalatwione, niz rzeczywistej dyskusji o tym,
co si¢ w tej strategii powinno znajdowac.

— W zasadzie chodzi rowniez o formalne odhaczenie, napisanie w sprawo-
zdaniu, ze tyle, a tyle organizacji konsultowato, z tyloma mielismy kontakt itd.,
bo dowodem na takie twierdzenie jest to, ze gdy my si¢ upieramy przy jakims
rozwiqzaniu i upieramy sie przy swoim stuprocentowym przekonaniu, co rzadko
sie zdarza, ale mamy czasami, to wtedy sie nas ustawia jakby pod sciane.

— W pewnym sensie proces konsultacji z organizacjami pozarzqdowymi, jezeli
chee sie go tylko zamarkowacé, jest bardzo prosty, poniewaz wystarczy zorganizo-
wac spotkanie, siedzie¢ spokojnie i czeka¢ i patrzeé, jak te organizacje sie ktocq.
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One po prostu idealnie to wykonujq, kiocq sie z ogromnym zaangazowaniem, nie
sq w stanie bardzo czesto wylonié¢ wspolnej reprezentacyji... [Mandrysz 2007: 205,
212, 230; podkr. — .LR.S.].

Podobne rezultaty uzyskano w badaniu z 2007 r. przeprowadzonym przez
Instytut Spraw Publicznych w ramach projektu KOMPAS. Badanie to miato posta¢
16 wywiadow grupowych przeprowadzonych z udziatem przedstawicieli organi-
zacji pozarzadowych i administracji publicznej (po jednym wywiadzie w kazdym
wojewddztwie), a celem badania byl monitoring funkcjonowania Ustawy o dzia-
talnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Prezentujac uzyskane w badaniu
wyniki, Kamila Hernik pisze: pomimo iz ogolny obraz wspotpracy w zakresie
konsultowania sie i tworzenia zespolow [...] jest dos¢ pozytywny, to organizacje
podajq przyklady tamania tych zasad. Wedtug nich konsultacje sq tylko na pa-
pierze, ,,pro forma’”, czasem stuzq tylko ,, odfajkowaniu” takiego zobowiqzania,
a nie przektadajq sie na efektywniejszq wspotprace [Hernik 2007: 101].

Powyzej wykazano, ze w przypadku dialogu obywatelskiego w Polsce (przy-
najmniej w niektorych sytuacjach) spetnione sa cztery kryteria dziatan pozornych
z koncepcji Lutynskiego. Po pierwsze, instytucja dialogu obywatelskiego jest
uwazana za istotna dla niwelacji deficytu obywatelskiego w UE, ma tez stuzy¢
ogolnej poprawie jakosci rzadzenia w krajach cztonkowskich. Po drugie, pogte-
bione badania wskazuja, ze cele dialogu nie sa w istocie realizowane, za$ (po
trzecie i czwarte) sama forma konsultacji nabiera cech fikcyjnosci i fasadowosci,
gdyz celem konsultacji jest w zasadzie jedynie samo ich istnienie. Podsumowujac
wyniki projektu Kompas 11, Tomasz Schimanek stwierdza: jeden z nielicznych
pozytywow, ktory da sie stwierdzi¢ [...] to taki, Ze instytucje dialogu obywatel-
skiego w ogole funkcjonujq. Jakos¢ i efektywnosé ich dziatania pozostawiajq
natomiast wiele do zZyczenia [Schimanek 2007: 266]. Schimanek pisze dale;j:
upolitycznienie dialogu, instrumentalne i fasadowe traktowanie go przez wiadze,
[...] brak czytelnych, jawnych zasad i procedur wzajemnej komunikacji, pomijanie
milczeniem opinii obywateli, stabos¢ reprezentacyji, to tylko najwazniejsze stabo-
sci obecnego dialogu obywatelskiego. Wystepujq one w zasadzie we wszystkich
opisanych w tomie instytucjach, a takze, jak wynika z analiz i opinii ekspertow,
w nieopisanych... [tamze].

Jak natomiast przedstawia si¢ kwestia wypetnienia pozostatych dwoch
warunkoéw okreslonych w koncepcji Lutynskiego? Chodzi tu o powszechna
swiadomos¢ nieprzydatnosci podejmowanych dziatan (pozornych), przy jedno-
czesnym nieupublicznianiu tej wiedzy. Wyniki badan nie przynosza bezposrednich
informacji na temat wypetnienia tych dwoch kryteriow. Mozna jednak zatozy¢,
ze racjonalnie dzialajacy aktorzy reprezentujacy organy administracji publicznej
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i odpowiedzialni za fikcyjny charakter konsultacji spotecznych musza zarazem
zdawac sobie sprawe z fasadowego charakteru podejmowanych dziatan. Wiedze
taka posiadaja tez niewatpliwie przedstawiciele ,,drugiej strony”, a wigc dziala-
cze pozarzadowi (wskazuja na to zreszta przytoczone wypowiedzi uczestnikow
badan). Prawdopodobne jest przy tym, ze swiadomos$¢ fikcyjnosci konsultacji
rozpowszechnia si¢ w obydwu srodowiskach, jednak zachodzi to w sposob nieofi-
cjalny. Tym samym mozna zatozy¢, ze o nieprzydatnosci danych dziatan wiedzq
wszyscy lub prawie wszyscy. Mato prawdopodobne wydaje si¢ natomiast, aby
przedstawiciele administracji rzadowej lub samorzadowej dazyli do upublicznie-
nia pozornego charakteru podejmowanych przez siebie dziatan. Skutkowatoby
to dla nich niewatpliwie odpowiednimi sankcjami organizacyjnymi.

Mozna wigc przyjac, ze w niektorych przypadkach (niestety trudna do osza-
cowania jest ich frekwencja) dialog obywatelski w Polsce przybiera forme dziatan
pozornych (w pelni zgodna z wymogami okre§lonymi koncepcja Lutynskiego).
Dlaczego tak si¢ dzieje?

MECHANIZMY WYWOLUJACE DZIALANIA POZORNE
A UWARUNKOWANIA JAKOSCI DIALOGU OBYWATELSKIEGO
W POLSCE

Jan Lutynski wyroznit cztery rodzaje mechanizmow wywotujacych dziata-
nia pozorne. Odwotanie si¢ do tej typologii wydaje si¢ uzyteczne przy probie
wyjasnienia zrodet pozornego charakteru dialogu obywatelskiego w Polsce. Oto
zidentyfikowane przez Lutynskiego mechanizmy:

— mechanizm organizacyjno-decyzyjny (dotyczy fikcyjnego podejmowania
decyzji, ktore faktycznie zapadly gdzie indziej),

— mechanizm aksjologiczny (dotyczy fikcyjnej realizacji uznawanych war-
tosci),

— mechanizm rzekomo pragmatyczny (dotyczy dzialan podejmowanych
w celu zamarkowania rozwiazywania realnych problemow),

— mechanizm obowigzkowego wykonawstwa niezyciowych rozporzadzen
[Lutynski 1977: 71-74; Lutynski 1990a: 108—114].

W przypadku dialogu obywatelskiego w Polsce mozna zasadnie twierdzié, ze
mechanizmem wplywajacym na pozorny charakter tego dialogu jest w gtdowne;j
mierze mechanizm obowiazkowego wykonawstwa niezyciowych rozporzadzen.
Oto, co na temat tego mechanizmu pisat sam Lutynski: zrodtem wywolywanych
przez ten mechanizm dzialan pozornych jest obowiqzek wykonywania tego, co
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w ogole, wzglednie w przewidziany sposob, wykonac sie nie da lub co dla osiqg-
niecia danego celu jest faktycznie niepotrzebne. [ .. .| Dziatania przewidziane przez
takie niezyciowe rozporzqdzenia nie sq z reguly w calosci wykonywane. Zwykle
sq to dzialania czysto formalne o charakterze szczqtkowym. Sprowadzajq sie one
wowczas do stwierdzenia, najczesciej na pismie, ze wystqpito cos, co faktycznie
nie wystqpito [ ...] Oczywiscie takie szczqtkowe dziatania nie przyczyniajq sie do
realizacji celu, ktory powinny realizowa¢ [Lutynski 1977: 73; Lutynski 1990a:
111-112].

O tym, ze pozorny charakter dialogu obywatelskiego w Polsce jest wywotywa-
ny przez mechanizm obowigzkowego wykonawstwa niezyciowych rozporzadzen,
moga $wiadczy¢ nastepujace wypowiedzi respondentow z projektu CIVGOV:

— [Urzednicy] niekoniecznie z wiasnej woli chcq wspotpracowad. To raczej
regulujq przepisy, ktore ukazaly sie niedawno, gtownie tam ustawa o dziatlalnosci
pozytku publicznego i wolontariacie, ktora jasno wskazuje na to, ze jest obowiq-
zek wspolpracy pomiedzy tymi podmiotami; musi by¢ ta wspolpraca prowadzona
przez administracje publicznq z organizacjami pozarzqdowymi.

— Glownym czynnikiem, ktory w tej chwili oddzialywuje, sq wymogi prawne
i jakby zobowiqzania wladz do reprezentowania uwzgledniania opinii spotecz-
nych.

— Rzqd musi spetlnia¢ dyrektywy, zabral si¢ szparko do wypetniania wymogow
zawartych w tych dyrektywach, poniewaz to jest jego obowiqzek. W zwiqzku z tym
oczywiscie bardzo intensywnie dziata w tym kierunku, bo musi [Mandrysz 2007:
208, 212].

Mechanizm obowiazkowego wykonawstwa niezyciowych rozporzadzen nie
polega jednak na omijaniu ,,idacych z gory” polecen, np. z uwagi na wlasne leni-
stwo, konieczny znaczny naktad pracy itd. Lutynski podkresla, ze u zrodet tego
mechanizmu lezy albo obiektywna niemoznos¢ wykonania polecenia albo fakt,
ze dane rozporzadzenie jest w istocie pozbawione sensu i oznacza konieczno$é
podejmowania czynnosci zbgdnych, jatowych, nieprowadzacych do osiagnigcia
ostatecznego rezultatu, a czasem wreez szkodliwych [Lutynski 1977: 73; Lu-
tynski 1990a: 111-113]. W przypadku dialogu obywatelskiego w Polsce mozna
powiedzie¢, ze sankcjonowany prawnie obowiazek jego prowadzenia jest sam
w sobie zasadny i powinien prowadzi¢ do zamierzonego celu, jednak przepisy te
sa niezyciowe w tym sensie, ze ich wykonanie — w niektorych sytuacjach — po-
zostaje praktycznie niemozliwe. Decyduja o tym nastgpujace czynniki:

— obustronny brak przygotowania i checi do prowadzenia rzetelnych kon-
sultacji,

— wzajemne negatywne stereotypy administracji publicznej i NGO’sow,
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— asymetryczny charakter relacji miedzysektorowych utrudniajacy part-
nerskie wspotdziatanie.

Na obustronny brak przygotowania i checi do prowadzenia rzetelnych
konsultacji sktadaja si¢ po stronie administracji publicznej: przekonanie o po-
prawnosci, doskonatosci wiasnych rozwiazan (stad nieche¢ do korygowania ich
o propozycje zgltaszane przez partnera spotecznego) oraz postrzeganie NGO’sow
jako konkurencji [Pacze$niak 2007: 183]. Ten ostatni element dotyczy — jak si¢
zdaje — zwlaszcza organdw samorzadowych. Piotr Glinski identyfikuje wrecz
wsrod antyobywatelskich grup interesu blokujacych rozwdj spoteczenstwa cy-
wilnego w Polsce wtasnie grupe samorzadowa, ktora jest szczegolnie niech¢tna
W uznawaniu organizacji pozarzadowych za rownorzednego partnera w procesie
zarzadzania sprawami lokalnymi i regionalnymi [Glinski 2005: 234-235; zob. tez
Wozniak 2002: 114-115]. Dodatkowo mozna tu wskazac jeszcze brak przekona-
nia odnos$nie celowosci konsultacji oraz brak wiedzy, jak konsultacje powinny
wyglada¢ (czyli brak profesjonalizmu).

Po stronie NGO’s6w brak przygotowania i checi prowadzenia rzetelnych
konsultacji sprowadza si¢ do: preferowania krytyki juz podjetych decyzji po-
nad udziat w ich wypracowywaniu (co stuzy nierzadko medialnej promocji
danej organizacji) oraz sktdcenia organizacji, niskiego poziomu zrzeszania si¢
NGO’séw w federacje, co skutkuje brakiem wspolnej reprezentacji w relacjach
miegdzysektorowych [Lecki, Witkowski 2007: 261; Glinski 2005: 239; zob. tez
Wozniak 2002: 116-117; zob. tez http://civicpedia.ngo.pl/x/327345:jsessionid=5
75C451EBAO7BA9C120F903BE909DDB4 — data dostgpu: 10.11.2008]. Doda¢
do tego mozna zroéznicowany poziom przygotowania NGO’séw do udziatlu w
konsultacjach, a czasem nawet ich kompletna ignorancjg w tym zakresie [Hernik
2007: 99; Marciniak 2002].

Na problem merytorycznego nieprzygotowania do uczestniczenia w procesie
konsultacji naktadaja si¢ — majace juz utrwalony charakter — wzajemne negatywne
stereotypy obu stron dialogu obywatelskiego. Dziatacze spoleczni sa bowiem
sktonni postrzega¢ administracjg publiczna jako nadmiernie zbiurokratyzowana,
niewrazliwa na problemy spoteczne, powolna i nieelastyczna [Wozniak 2002:
105; Bukowski, Marmuszewski 1998]. Organizacje pozarzadowe sa natomiast
postrzegane jako nieprofesjonalne, cechujace si¢ niedostatkami wiedzy eks-
perckiej, a takze sktdcone, rozproszone, pozbawione wspdlnej reprezentacji
i jednolitego stanowiska. Dochodzi do tego postrzegany, cechujacy NGO’sy,
prymat entuzjazmu nad racjonalnym planowaniem [Wozniak 2002: 105; Hernik
2007: 102—-103].
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Wreszcie nalezy rowniez zwrdoci¢ uwage na asymetryczny charakter rela-
cji migdzysektorowych utrudniajacy partnerskie wspotdziatanie. Co prawda
w rozmaitych deklaracjach mowa jest o traktowaniu organizacji pozarzadowych
jako partnera administracji, jednak w istocie relacje migdzy sektorem pierwszym
i trzecim partnerskie nie sa. Dominujaca pozycja nalezy tu do administracji
publicznej, ktora ma prawo kontrolowa¢ dziatalno$¢ organizacji spotecznych
(vide: Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie). Co wigcej,
to urzednicy rozdzielaja granty, a wigc przyznaja organizacjom $rodki na pro-
wadzenie dzialalno$ci. Pozycja organizacji pozarzadowych jest wigc — niejako
z definicji — podlegta i nazywanie NGO’séw partnerem administracji powinno
by¢ postrzegane jako wylacznie werbalny zabieg.

Sytuacj¢ t¢ moglaby zrownowazy¢ dziatalnosc¢ straznicza trzeciego sektora.
Wielu teoretykow zgadza sig bowiem, ze waznym zadaniem, jakie staje przed
organizacjami pozarzadowymi jest monitorowanie dziatalno$ci administracji
publicznej z punktu widzenia legalno$ci podejmowanych dziatan i ich zgodno-
$ci z interesem spotecznym [Les 2000: 16—17]. Aktywno$¢ polskich organizacji
strazniczych (tzw. watchdog organizations) nie byta dotychczas przedmiotem
systematycznych badan. Niemniej wielu autorow wyraza przekonanie o stabosci
tego aspektu funkcjonowania polskiego spoteczenstwa obywatelskiego [Glinski
2005: 236-237; Pacze$niak 2007: 185]."° Dopdki aktywno$¢ straznicza trzeciego
sektora nie rozwinie si¢, dopoty utrzymywac si¢ bedzie asymetryczny charakter
relacji migdzy administracja publiczng a organizacjami pozarzadowymi. Proble-
mem pozostaje fakt, ze by¢ moze blokada tej aktywnosci pozostaje wlasnie obawa
przed ,,draznieniem” strony decydujacej o rozdziale srodkow (grantow).

PODSUMOWANIE

Na pozorny charakter dialogu obywatelskiego w Polsce wptywaja wskazane
wyzej 1 pokrotce omowione czynniki. Niektore z nich mozna usunac¢ w krotkim
okresie czasu, pozostate maja charakter bardziej trwaty. I tak (niski) poziom
merytorycznego przygotowania obydwu stron mogltby zosta¢ podniesiony sto-
sunkowo szybko dzigki akcjom szkoleniowym, rozpowszechnieniu odpowied-
nich publikacji (poradnikoéw) itd. Z pewnoscia wigcej czasu byloby potrzebne

10 Cho¢ pamigta¢ nalezy o pewnych sukcesach, takich jak np. skuteczny protest ekologow prze-
ciw nielegalnej decyzji budowy obwodnicy augustowskiej przez Doling Rospudy lub uwzglednienie
przez Trybunat Konstytucyjny watpliwosci jakie zglaszata Helsinska Fundacja Praw Czlowieka
pod adresem zgodnosci poszczegodlnych zapisow ustawy lustracyjnej z Konstytucjq RP.
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dla zwigkszenia checi obu stron do wspdlpracy i dla zwigkszenia poziomu
przekonania o mozliwosci skutecznosci konsultacji. Jedynie w dlugim okresie
czasu moga natomiast ulec korekcie: wzajemne negatywne stereotypy partnerow
wspotpracy oraz jakos¢ obywatelskiego nadzoru nad funkcjonowaniem admini-
stracji publicznej (poprzez rozpowszechnienie si¢ dziatalnosci pozarzadowych
organizacji strazniczych).

Okazuje si¢ zatem, ze dialog obywatelski w Polsce moze mie¢ jeszcze przez
dtugi czas charakter pozorny. OczywiScie pozornos¢ tego dialogu bedzie zjawi-
skiem zréznicowanym terytorialnie. Juz dzi$ nie brak bowiem przykltadow, ze
dialog obywatelski moze by¢ prowadzony rzetelnie i profesjonalnie. Z drugiej
strony, nie brak jednak rowniez dowodow, ze wymodg prowadzenia dialogu moze
by¢ traktowany jako niezyciowe rozporzqdzenie, ktorego wykonanie jest pozba-
wione sensu i jako takie moze/powinno by¢ markowane.

Pozorny charakter dialogu obywatelskiego w Polsce nie oznacza jedynie
utrudnienia (lub nawet zablokowania) procesu niwelacji deficytu demokratyczne-
go i kryzysu demokracji w ogdle. Pamigtac nalezy, ze jak kazde dziatanie pozorne,
takze i te przyczyniajq sie do obnizenia morale obywatelskiego i pracowniczego
ich wykonawcow, obserwatorow, a nawet zleceniodawcow. Rozpowszechnienie
dziatan pozornych podwaza wiare w autentycznosé nie tylko zwiqzanych z nimi,
lecz takze i innych akceptowanych publicznie wartosci i celow spolecznego dzia-
tania, usprawiedliwia obojetnosc i brak wewnetrznego zaangazowania w stosunku
do nich. Uczestnictwo w licznych dziataniach pozornych, ktore w czesci nie sq
wykonywane lub mogq by¢ wykonywane niedbale, przyczynia sie do rozpowszech-
nienia wzorow ,,ztej roboty” [Lutynski 1977: 76; Lutynski 1990a: 117-118].
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CIVIC DIALOGUE IN POLAND AS AN APPARENT ACTION
(Summary)

The study investigates the quality of civic dialogue in Poland. Its analysis is based on the theo-
retical principle of the concept of ‘apparent actions’. Civic dialogue between government and civil
society organisations was introduced in order to improve the quality of democracy and is currently
implemented by the member states of the EU. However, a significant body of research suggests that
the process of consulting and negotiating public decisions in Poland is quite ‘apparent’, in that it
does not lead to true, real negotiations, but exists only in order to simulate them.

This situation may be analysed and explained within the conceptual framework of apparent actions
proposed by Jan Lutynski and his typology of mechanisms which cause apparent actions. Collected
data suggests that the apparent condition of civic dialogue in Poland may be a permanent one.

Keywords: apparent action, civic dialogue, democracy



