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Streszczenie: Spoleczenstwo obywatelskie jest pojeciem, ktére wspodicze$nie zard6wno
w Polsce, jak i w Europie jest czgsto przywolywane, co wigcej, mozna stwierdzi¢, ze we-
szto do codziennego uzytku. Waznym elementem rozpowszechniania postaw obywatelskich
i budowy spoteczenstwa obywatelskiego jest rozwoj samorzadno$ci w ramach systemu sa-
morzadu terytorialnego. Samorzad terytorialny i spoleczenstwo obywatelskie sg instytucjami
wzgledem siebie autonomicznymi, ale pozostajacymi w sprzgzeniu zwrotnym. Ze wzgledu
na fakt, ze spoleczenstwo obywatelskie stalo si¢ podmiotem polityki panstwa, konieczne
jest wzmacnianie instytucji, ktore pozwola zwigkszy¢ jego rolg. Stad tez celem niniejsze-
go artykulu jest prezentacja stanu spoteczenstwa obywatelskiego po okresie transformacji
ustrojowej, ocena kondycji aktywnosci obywatelskiej 1 wskazanie najwazniejszych przyczyn
biernosci obywatelskiej. Aby go osiggnaé, wykorzystano trojwymiarowe podejscie teoretycz-
ne, ktore pozwolito dokonaé¢ oceny funkcjonowania i stanu spoteczenstwa obywatelskiego
w trzech aspektach, tj. formalnoprawnym, instytucjonalnym i normatywnym. Analizie pod-
dano podstawowe wskazniki aktywnosci obywatelskiej, instytucje demokracji bezposredniej
oraz przejawy aktywnos$ci samych obywateli na podstawie analizy funkcjonowania sektora
organizacji pozarzadowych w Polsce. Analiza obejmujaca lata 1989-2015 pokazuje, ze stan
spoleczenstwa obywatelskiego, jaki wytania si¢ po ponad 25 latach od transformacji, wydaje
si¢ pozostawia¢ wiele do zyczenia. Wszystkie omowione wskazniki aktywnosci obywatel-
skiej plasuja Polske znacznie ponizej wskaznikow dla wigkszosci krajow Unii Europejskie;j.
Nalezy stwierdzi¢, ze aktywno$¢ cztonkow wspolnoty samorzadowej, mierzona poziomem
ich udzialu w sprawowaniu wladzy w formach demokracji bezposredniej (frekwencji w tym
procesie), ukazuje niewielkie zainteresowanie spolecznosci lokalnych problematyka samej
wspolnoty. Podobnie sytuacja wyglada w przypadku pozostatych instytucji partycypacji pu-
blicznej (np. konsultacji spotecznych), ktore sa niechetnie stosowane przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego. Do podstawowych barier rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego
i biernosci spotecznej Polakow nalezy zaliczy¢ m.in. zaszlo$ci historyczne zwigzane z pamig-
cig o ustroju komunistycznym, upartyjnienie zycia politycznego, ktore jest rOwniez obecne
w samorzadzie terytorialnym. Natomiast najwazniejsze i zarazem najtrudniejsze do zmiany sa
bariery na poziomie §wiadomosciowym jednostek i bariery dotyczace tworzenia si¢ kapitatu
spotecznego. W przeciwienstwie do przeszkod natury organizacyjno-prawnej, najwiekszym
wyzwaniem moze si¢ okaza¢ zmiana mentalnosci. Przeciwdziatanie takim zjawiskom, jak
deficyt zaufania spotecznego, brak poczucia wplywu na sytuacj¢ w kraju czy nawet swojej
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spotecznosci lokalnej, brak wiary w skutecznos¢ dziatan obywatelskich, wymaga niewatpli-
wie czasu i obecnosci w zyciu publicznym o0sob, ktore ciesza si¢ szacunkiem.

Stowa kluczowe: spoteczenstwo obywatelskie, samorzad terytorialny, wskazniki partycypa-
cji wyborczej, frekwencja wyborcza, organizacje pozarzadowe.

Summary: Civil Society is an idea that is often put forward today both in Poland and in Eu-
rope. What is more, it can be said that it has come into everyday use. An important element of
dissemination of civil society is the development of local government units. In this article, the
author analyses the state of civil society in Poland after 1989. She adopts the broad meaning
of the term “civil society” and presents a variety of activities and institutions that make up
civil society. The author describes and evaluates the condition of Polish civil society based on
three theoretical indicators (aspects): institutional, formal-legal and normative. In the institu-
tional aspect, the author evaluates Polish civil society from the following perspectives: insti-
tutionalised social activity and resources of the third sector. Social capital created in Poland
is diagnosed in the normative aspect. Civic attitudes — chiefly voter turnout and referendum
participation — are evaluated in the formal-legal aspect. This wide framework enables the
author to present the state of civil society without concentrating solely on the third sector.
Generally, the analysis of civil society in Poland twenty five years after the transition does
not give reason for optimism; this is true of all three aspects. Low voter turnout, low interest
in public affairs, low level of participation in various types of organisations and institutions,
and the small amount of generated social capital, attest to the weakness of Polish civil society.
The fundamental barriers of the development of civil society are: historical events associated
with the memory of the communist regime, widespread political life, which is also present in
local governments. The most important and also the most difficult to change are the barriers
at the level of consciousness of individuals and barriers to the formation of social capital.
In contrast to the obstacles of organizational and legal nature, the biggest challenge will be
a change of mentality. Overcoming such phenomena as: the deficit of social trust, the lack of
feeling responsible for the situation in the country, or even the local community, the lack of
faith in the efficacy of civic activities requires a lot of time.

Keywords: civil society, local government units, indicators of public participation, voter tur-
nout, non-goernmental organisations.

1. Wstep

Spoteczenstwo obywatelskie jest pojeciem, ktore wspolczesnie, zarowno w Polsce,
jak i w Europie, jest czgsto przywotywane, co wigcej mozna stwierdzié, ze weszto
do codziennego uzytku. Mozna wregcz odnie$§¢ wrazenie, ze jest naduzywane, a re-
alizacja ideatow spoteczenstwa obywatelskiego stata si¢ jednym z celéw polityki
spotecznej Unii Europejskiej i jej panstw cztonkowskich. Koncepcja nowoczesne-
go panstwa demokratycznego zawiera okreslony model relacji migdzy panstwem
a spoteczenstwem. ,,Model ten opiera si¢ na zalozeniu istnienia nieprzekraczalnych
granic dla ingerencji panstwa w strefe praw i podstawowych swobod obywatelskich,
a jednoczesnie ustanawia wtasciwa proporcje pomiedzy interesem grupowym a in-
teresem publicznym” [Blicharz 2012, s. 55].
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Waznym elementem rozpowszechniania postaw obywatelskich i budowy spote-
czenstwa obywatelskiego jest rozwéj samorzadno$ci w ramach systemu samorzadu
terytorialnego. Samorzad terytorialny i1 spoleczenstwo obywatelskie sg instytucja-
mi wzgledem siebie autonomicznymi, ale pozostajagcymi w sprz¢zeniu zwrotnym.
Trudno mowi¢ o nowoczesnym spoteczenstwie obywatelskim bez dobrze funkcjo-
nujacego systemu samorzadnosci instytucjonalnej. Dobrze funkcjonujacy samorzad
terytorialny wymaga z kolei wzmocnienia go wspolpracg z instytucjami spoleczen-
stwa obywatelskiego. Ponadto samorzad terytorialny nie moze spetnia¢ prawidtowo
swych spotecznych funkcji bez realizacji zasady pomocniczos$ci.

W dyskusji o funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego na pierwszy plan wysu-
waja si¢ kwestie finansowania jednostek samorzadu terytorialnego, a problem roz-
woju spoteczenstwa obywatelskiego, ktore jest gwarantem sprawnego dziatania sa-
morzadu bywa czgsto pomijany. Ze wzgledu na fakt, ze spoteczenstwo obywatelskie
stato si¢ podmiotem polityki panstwa, konieczne jest wzmacnianie instytucji, ktore
pozwolg zwigkszy¢ jego rolg. Stad tez w artykule zaprezentowano stan spoteczen-
stwa obywatelskiego po okresie transformacji ustrojowej. W tym celu wykorzystano
trojwymiarowe podejscie teoretyczne, pozwalajace dokona¢ oceny funkcjonowania
1 stanu spoteczenstwa obywatelskiego w trzech aspektach, tj. formalnoprawnym, in-
stytucjonalnym i normatywnym. W ostatnim punkcie artykutu, majacym charakter
podsumowania, wskazano podstawowe problemy i bariery zwigzane z partycypacja
obywatelska.

2. Ksztaltowanie si¢ spoleczenstwa obywatelskiego
w Polsce po 1989 r.

Koncepcja spoteczenstwa obywatelskiego pojawita si¢ w czasach nowozytnych
w XVII- i XVIII-wiecznej angielskiej mysli spotecznej. Jednak idea ta taczy si¢ z fi-
lozofig grecka, a za jej tworce uznaje si¢ Arystotelesa, dla ktorego najwazniejszym
wyrazem istnienia spoleczenstwa obywatelskiego byto utworzenie panstwa (polis)
[Arystoteles 2002, s. 15 i nast.]. W filozofii rzymskiej odpowiednikiem byto pojecie
societas civil, stworzone przez Cycerona do opisania spotecznego porzadku republi-
kanskiego [Pietrzyk-Reeves 2004, s. 52 i nast.].

Podstawy dla wspomnianej nowozytnej koncepcji pojawity si¢ jednak znacz-
nie pézniej, w epoce sredniowiecza, na skutek przemian spoteczenstwa feudalnego
1 wzrostu znaczenia mieszczanstwa i miast. Znalazto to odzwierciedlenie w kolejne;j
epoce — renesansu, i wigze si¢ z pracami J. Locke’a oraz D. Hume’a. Kontynuatora-
mi ich mysli byt m.in. A. Smith [Smith 1989] czy polski filozof H. KoHataj [Kotta-
taj 1912]. Koncepcja spoteczenstwa obywatelskiego nie byta jednak w XIX wieku
1 pierwszej potowie XX wieku rozwijana, a gldwnie koncentrowano si¢ na katego-
riach spoleczenstwa demokratycznego oraz spoteczenstwa totalitarnego. Wspotczes-
ne rozumienie tego pojecia w duzej mierze jest zastuga K. Poppera, wyrdzniajacego
spoteczenstwo zamknigte i otwarte, w ktorym jednostka ma prawo do osobistych
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decyzji i ma gwarancje dla swego indywidualizmu. Jednak poniewaz spoteczenstwo
otwarte nie przetrwa bez instytucji, prawnych ograniczen wtadzy ani bez niezalez-
nos$ci obywateli, wymaga ono spoteczenstwa obywatelskiego'.

Druga potowa XX wieku to powr6t do idei spoteczenstwa obywatelskiego,
a bodzcem do dyskusji byta dziatalnos¢ demokratyczna opozycji w panstwach be-
dacych pod wptywem Zwiazku Radzieckiego w Europie Srodkowej i Wschodniej.
Polske mozna uzna¢ niewatpliwie za lidera w budowie instytucji niezaleznych od
panstwa 1 odbudowywania autonomicznej sfery publicznej w panstwie komuni-
stycznym [Krasnowolski 2014, s. 6]. Zjawiska te staly si¢ w krajach zachodnio-
europejskich podstawa do przyjecia koncepcji spoteczenstwa obywatelskiego jako
metody interpretujacej mechanizmy funkcjonowania wspotczesnych spoteczenstw
izachowan jednostek w nowo tworzacej si¢ rzeczywisto$ci powojennej [Malec 2006,
s. 21]. Istota tak rozumianego spoteczenstwa jest aktywny udziat obywateli w zyciu
publicznym w krajach o rozwinietej demokracji. Niemniej jednak nalezy zaznaczy¢,
ze ze wzgledu na uwarunkowania polityczne istniala pewna swoisto$¢ funkcjonowa-
nia spoleczenstwa obywatelskiego w Polsce, ktérg podkreslat A. Podgorecki: ,,Spo-
teczenstwo obywatelskie znaczylo w Polsce co innego niz w krajach Zachodu. Na
zachodzie dzialalo ono rownolegle z panstwem. Uzupetniato jego mozliwosci lub
podejmowato dziatania, do ktérych panstwo si¢ nie nadawato. (...) panstwo i spo-
teczenstwo nie tylko tolerowaty si¢ wzajemnie, respektujac obustronnie zakreslone
granice ich aktywnosci, ale takze wspieraty si¢ nawzajem. W Polsce zyly w stanie
wzajemnej wrogosci” [Podgoérecki 1995, s. 160].

Budowa spoteczenstwa obywatelskiego wedlug zachodnioeuropejskiego mode-
lu mozliwa byta w Polsce dopiero po 1989 roku, po wprowadzeniu ogdlnokrajowych
reform ustrojowych, spotecznych, gospodarczych i politycznych, ktore otworzyty
droge niezaleznemu spoteczenstwu i demokratycznemu panstwu [Krasnowolski
2014, s. 10]. W ciggu ponad 25 lat, ktére mingty od transformacji ustrojowej i przej-
Sciu z systemu gospodarki socjalistycznej do wolnorynkowej, juz w XXI wieku
zainicjowany zostal rozwoj spoleczenstwa okreslanego w Unii Europejskiej jako
nowoczesne spoteczenstwo obywatelskie, ktorego dziatania przejawiajg si¢ zarow-
no przez instytucje formalne, jak i podmioty niesformalizowane. Zakres tych insty-
tucji zostal doprecyzowany przez P. Sarneckiego, ktory przez analize Konstytucji
z 2 kwietnia 1997 roku [Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 1. ...] wskazuje, ze zgodnie z nig narod jest ,,wyjasniany i przyblizany jest przez
Konstytucje obrazem »spoteczenstwa obywatelskiego« [Sarnecki 2013, s. 12] i zali-
cza do niego zarowno podmioty sformalizowane, jak i niesformalizowane. W przy-
padku drugiej grupy wymienia: ,,wierzacych w Boga”, ,,partnerow spolecznych”,
,rodziny”, . pracujacych”, ,,mniejszosci narodowe”, ,,mieszkancow jednostek zasad-
niczego podziatu terytorialnego” i podobne. Do podmiotow sformalizowanych nale-
73 ,,wyborcy”, ,,partie polityczne”, ,,zwigzki zawodowe”, ,,stowarzyszenia”, ,,ruchy

' Zob. [Popper 2006].
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obywatelskie”, ,,dobrowolne zrzeszenia”, ,,fundacje i inne organizacje”. Rola spo-
teczenstwa obywatelskiego we wspotczesnym funkcjonowaniu panstwa doceniona
zostata zatem nie tylko w wymiarze europejskim, ale rOwniez na gruncie krajowym.
Poza aktem prawnym najwyzszej rangi istotne znaczenie mialy zmiany innych
ustaw, ktore wzmocnity znaczenie organizacji pozarzadowych (tzw. trzeciego sekto-
ra) i gwarantowatly ich udzial w procesie konsultacji spotecznych obligatoryjnie lub
fakultatywnie przeprowadzanych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Ponad-
to przyjeto akty prawne i dokumenty rzadowe, ktore wyznaczyly strategie panstwa
we wzmacnianiu samoorganizacji spotecznej. W ramach ksztaltowania podstaw
prawnych funkcjonowania trzeciego sektora szczegoélnie istotne znaczenie miato
wejscie w zycie ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie [Ustawa
z dnia 24 kwietnia 2003 1. o dzialalnos$ci pozytku publicznego...], w ktorej m. in. po
raz pierwszy pojawita si¢ definicja organizacji pozarzadowych. Ponadto okreslita
ona zasady wspotpracy organow stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego
z organizacjami pozarzagdowymi i data mozliwos$ci przekazywania srodkow finanso-
wych w ramach zlecania organizacjom pozarzagdowym zadan publicznych do reali-
zacji przez jednostki administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego.

Kolejnym istotnym krokiem we wzmacnianiu spoteczenstwa obywatelskiego
bylo przyjecie przez Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej w 2005 roku Strategii
Wspierania Rozwoju Spoleczenstwa Obywatelskiego na lata 2007-2013 [Strategia
Wspierania Rozwoju Spoteczenstwa Obywatelskiego... 2005], ktora nastepnie zo-
stala zastgpiona przez Strategi¢c Wspierania Rozwoju Spoleczenstwa Obywatelskie-
go na lata 2009-2015 [Strategia Wspierania Rozwoju Spoteczenstwa...]. Pierwszy
z dokumentdéw zawierat skrocong diagnoze spoteczenstwa obywatelskiego w Polsce
oraz wyznaczyt priorytety jego ewolucji i byt podstawa dla opracowania Programu
Operacyjnego Spoteczenstwo Obywatelskie. Natomiast w obecnie obowigzujacej
strategii okre$lono zadania trzeciego sektora oraz metody wspolpracy sektora rzado-
wego 1 obywatelskiego.

3. Kondycja spoleczenstwa obywatelskiego w Polsce
3.1. Pojecie spoleczenstwa obywatelskiego

W literaturze nie ma jednoznacznej definicji spoteczenstwa obywatelskiego, a poje-
cie to jest wieloznaczne i trudne do zdefiniowania. Historycznie nawigzuje ono, jak
wspomniano, do mysli greckiej, a wspdlczesnie — do spoteczenstwa pluralistycz-
nego, demokratycznego. Przykltadowo W. Osiatynski pojmuje je jako ,przestrzen
pomiedzy rodzing, panstwem a rynkiem, w ktorej dziataja oddolne organizacje spo-
teczne. W tej przestrzeni obywatele prowadzg debate, w efekcie ktorej wypraco-
wywane sg rozwigzania spoteczne dla dobra wspolnego” [Osiatynski 2004, s. 122].
Nieco inne spojrzenie na spoteczenstwo obywatelskie proponuje N. Bobbio. W jego
ujeciu spoleczenstwem obywatelskim jest ,,wszystko, co pozostaje, kiedy juz wyty-
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czymy granice, w ktorych dziala wtadza panstwowa” [Bobbio 1997, s. 64]. Mozna
znalez¢ ponadto definicje zarbwno zawe¢zajace, jak i1 rozszerzajace. W pierwszym
przypadku zakres pojecia jest ograniczony do systemu struktur posredniczacych,
ktore sg aktywnymi uczestnikami sfery publicznej badz podejmujg dziatania w tym
kierunku. Natomiast w szerszym ujeciu pojecie to obejmuje zarowno zespot okre-
slonych idei, jak i kompleks pewnych form samoorganizacji spotecznej w celu reali-
zacji tych idei oraz obszarow, w ktorych sg realizowane [Szacki 1997, s. 5-6]. Rozne
definicje spoleczenstwa obywatelskiego taczy jedna wspolna cecha: ,,spoteczenstwo
takie zachowuje autonomi¢ wobec instytucji panstwa: by zlikwidowa¢ wszechobec-
no$¢ panstwa i odkry¢ jakis ztoty srodek miedzy etatyzacja i prywatyzacja ludzkiego
wspotzycia” [Szacki 1997].

Ze wzgledu na wieloznacznos$¢ pojecia spoteczenstwa obywatelskiego istotna
jest na gruncie prawa polskiego definicja operacyjna, zawarta w cytowanej juz Stra-
tegii Wspierania Rozwoju Spoleczenstwa Obywatelskiego na lata 2007-2013, zgod-
nie z ktorg spoteczenstwo obywatelskie to ,,przestrzen dziatania instytucji, organi-
zacji, grup spotecznych i jednostek, rozciagajaca si¢ pomigdzy rodzing, panstwem
i rynkiem, w ktorej ludzie podejmujg wolng debate na temat wartosci sktadajacych
si¢ na wspolne dobro oraz dobrowolnie wspotdziataja ze sobg na rzecz realizacji
wspolnych interesow”. W praktyce jednak czesto rozumienie spoleczenstwa oby-
watelskiego sprowadza si¢ do funkcjonowania trzeciego sektora. W celu uniknigcia
takiego waskiego traktowania nalezy postuzy¢ si¢ trojwymiarowym ujeciem, zapro-
ponowanym przez K. Dziubke [Dziubka 2000, s. 45-46], ktory zaktada trzy gtowne
aspekty dzialania spoteczenstwa obywatelskiego, tj. formalnoprawny, instytucjonal-
ny oraz normatywny.

Pierwszy z aspektow wigze si¢ z upodmiotowieniem obywateli w wymiarze
politycznym, spotecznym (mozliwo$¢é swobodnego tworzenia i dziatania w organi-
zacjach o charakterze dobrowolnym), ekonomicznym (tj. mozliwos$¢ rozpoczgcia
i prowadzenia wilasnej dzialalnosci gospodarczej) i kulturowym (wyrazajacg si¢
wolnoscia slowa i przekazu). Aspekt ten jest uznawany za najwazniejszy. Aspekt
instytucjonalny réwniez wyraza si¢ przez powszechno$¢ zrzeszania si¢ obywateli,
ktorzy stajg si¢ cztonkami dobrowolnych organizacji, zrzeszen, np. fundacji, sto-
warzyszen, partii politycznych, komitetow, zwigzkoéw, rad, grup religijnych, i sta-
ja sie ich cztonkami. Z aspektu tego bezposrednio wylania si¢ obraz organizacji
pozarzadowej jako jednostki Scisle i nierozerwalnie zwigzanej z poj¢ciem spote-
czenstwa obywatelskiego [Rozwdj spoteczenstwa obywatelskiego w Polsce... 2010,
s. 9]. Trzeci z wymiardw, tj. normatywny, K. Dziubka definiuje jako ,,wyksztatce-
nie wsrod cztonkdéw spoteczenstwa obywatelskiego trwatych wzorcow postepowa-
nia, wérdd ktérych naczelne miejsce zajmuja takie wartosci jak poczucie wspot-
odpowiedzialno$ci, solidarnosci, wzajemnego szacunku, zaufania” [Dziubka 2000,
s. 46]. Pozwala to na przeksztatcanie tozsamosci jednostek i powstanie sieci obywa-
telskiego zaangazowania. Jest to wigc nawigzanie do kapitatu spotecznego, zdaniem
P. Sztompki, ktorego glownym elementem i wskaznikiem jest zaufanie [Sztompka
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2002, s. 224, 368]. Przenoszac te rozwazania teoretyczne na grunt praktyki, mozemy
moéwi¢ o dwoch obszarach partycypacji spotecznej: z jednej strony o aktywnosci
politycznej, a z drugiej o aktywnoSci spolecznej.

3.2. Aktywnos$¢ polityczna na rzecz budowy silnej demokracji

W ramach aktywnosci politycznej mozemy mowi¢ o dwoch z wymienionych aspek-
tow, tj. formalnoprawnym i normatywnym, poniewaz aktywnos$¢ ta przejawia si¢
przede wszystkim w biernym i czynnym uczestnictwie w zyciu politycznym, dzia-
talnos$ci w partiach politycznych oraz organizacjach politycznych, a takze w istot-
nym zakresie w aktywnos$ci w dziatalnosci samorzadu terytorialnego. Uwzgled-
nienie aspektu normatywnego, ktory $cisle wigze si¢ z wartoSciami i1 zaufaniem,
w kontekscie aktywnosSci politycznej wynika z faktu, ze to wtasnie brak zaufania
do politykéw i réznego rodzaju instytucji panstwowych skutkuje niska partycypacja
publiczna w innych obszarach. Stad tez zaangazowanie w dziatalno$¢ partii i in-
nych organizacji spoleczno-politycznych jest nie tylko wskaznikiem partycypacji
politycznej, ale tez pewnego rodzaju czynnikiem dajacym szanse na rozwdj spote-
czenstwa obywatelskiego.

Na koniec 2012 r. w Polsce zarejestrowane byty 82 partie polityczne, a w la-
tach 2010-2013 dynamika liczby partii byta niewielka (zmiana o 2-3 partie rocz-
nie). Jednak tylko 67 z 82 partii prowadzi aktywna dziatalno$¢, a zrzeszaja tacznie
292 tys. cztonkdéw. W Badaniu Spojnosci Spotecznej, przeprowadzonym przez GUS
w 2011 r., 0,8% mieszkancow Polski w wieku powyzej 15 lat (tj. ok. 0,3 mln 0sob)
zadeklarowato swoja przynaleznos¢ do partii politycznych, 0,7% za$§ zostato takze
uznanych za osoby faktycznie biorgce udzial w zyciu partii ze wzgledu na podej-
mowanie pracy spolecznej na rzecz partii lub regularne uczestnictwo w organizo-
wanych przez nig przedsigwzieciach [Bienkunska, Natgcz, Piasecki 2013, tab. 4.3,
s. 101]. Wskazniki te sa zatem bardzo niskie, co moze wynika¢ z faktu, ze we-
dtug réznych badan wiare w uczciwosé politykow deklaruje tylko ok. 3% Polakow.
W konsekwencji osoby cieszace si¢ zaufaniem maja wigcej do stracenia, kandydu-
jac, wiec nie decydujg si¢ na zaangazowanie w polityke. Nieche¢ do polityki i nega-
tywne wyobrazenia o politykach sprawiaja, ze Polacy nielicznie glosuja w wyborach
i rzadko korzystaja z biernego prawa wyborczego. Demokracja przedstawicielska
zaktada bowiem, Ze obywatele powierzaja swoje sprawy wybranym przedstawi-
cielom, a to wymaga zaufania. Znajduje to swoje odzwierciedlenie w pozostatych
wskaznikach partycypacji obywatelskiej, sposrdd ktorych najwazniejszym w syste-
mie demokratycznym jest udzial w wyborach i referendach. Frekwencje wyborcza
w Polsce przedstawia tab. 1.

Najwyzsza frekwencje odnotowywano w wyborach prezydenckich, natomiast
w najwazniejszych z punktu widzenia przyjetego w III RP modelu ustroju politycz-
nego, czyli w wyborach do Sejmu i Senatu, z reguly wynosita ona ponizej 50%.
W przypadku wyboréw samorzadowych frekwencja jest najnizsza. W zadnym roku
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Tabela 1. Frekwencja w wyborach w Polsce w latach 1989-2015

Wybory parlamentarne Wybory prezydenckie Wybory samorzadowe
Rok frekwencja rok frekwencja (w %) rok frekwencja
(W %) I tura II tura (w %)

1989 62,7 1990 60,6 53,4 1990 42,3
1991 43,2 1995 64,7 68,2 1994 33,8
1993 52,1 2000 61,1 - 1998 45,4
1997 47,9 2005 49,7 51 2002 44,2
2001 46,3 2010 54,9 55,3 2006 46,0
2005 40,6 2015 49,0 55,3 2010 47,3
2007 53,9 2014 47,7
2011 48,9

7Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Panstwowej Komisji Wyborczej.

nie przekroczyta 48%. Udziat Polakow w wyborach do Parlamentu Europejskie-
go, ktore przeprowadzone byty juz trzykrotnie (odpowiednio w latach 2004, 2009
oraz 2014) wskazuje na najmniejsze zainteresowanie obywateli. Frekwencja w tym
przypadku nie przekracza 25%. Dane dotyczace frekwencji wyborczej od 1989 1. po-
kazuja, ze Polska jest krajem o najnizszej frekwencji sposrdd bytych krajow postko-
munistycnych. Podczas gdy srednia frekwencja dla wigkszosci tych krajow oscyluje
wokot 60-70% [Czesnik 2009, s. 6], w Polsce wynosi ona 49,45%. Warto rowniez
zaznaczy¢, ze frekwencja wyborcza w krajach zachodnioeuropejskich jest §rednio
wyzsza od frekwencji w Polsce o ponad 20%. Przyktadowo w Wielkiej Brytanii wy-
nosi ok. 66%, w Niemczech — powyzej 70%, we Wloszech — ok. 75%, a we Francji
— ok. 60%. Nawet w tak przetomowych wyborach w 1989 r. frekwencja w Polsce
wyniosta w pierwszej turze 62,32%, a w drugiej — zaledwie 25%.

Kolejnym waznym wskaznikiem aktywnosci politycznej jest udziat w referen-
dach, ktore moga mie¢ charakter ogdlnokrajowy lub lokalny. Podstawa prawna prze-
prowadzenia referendum jest Konstytucja RP [Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. ...]. Natomiast szczegotowe regulacje w tym zakresie
zawarte zostalty w ustawie z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogdélnokrajowym
[Ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogdlnokrajowym...].

W latach 90. zainteresowanie referendum ogdlnokrajowym byto stosunkowo
niskie, ale systematycznie wzrastato 1 wynosito w 1996 r. jeszcze 32%, a w 1997 .
— juz 42%. Jednak istotna zmiana we frekwencji nastgpita dopiero w przypadku
referendum, w ktéorym spoteczenstwo miato wyrazi¢ zgode na ratyfikacje traktatu
dotyczacego przystapienia RP do Unii Europejskiej. Frekwencja w 2003 r. wynio-
sta ponad 58%. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze trwato ono dwa dni i zaangazowato
si¢ w nie wielu znanych politykoéw i artystéw, a takze Kosciot katolicki. Zostato
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ono takze poprzedzone szeroka akcja informacyjng. Jak na aktywno$¢ obywatelska
w Polsce, osiaggnietg frekwencje mozna uznac za wysoka, ale nie byta ona sukcesem.
Na dziewig¢ panstw, w ktorych odbyto si¢ referendum w 2003 r., Polska uplasowata
si¢ dopiero na szostym miejscu.

Tabela 2. Frekwencja wyborcza w referendach ogdlnokrajowych w Polsce

Referenda ogdlnokrajowe Rok Frekwencja (w %)
Referendum uwlaszczeniowe 1996 32,4
Referendum prywatyzacyjne 1996 32,4
Referendum konstytucyjne 1997 42,9
Referendum akcesyjne 2003 58,9

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie danych Panstwowej Komisji Wyborcze;.

Tabela 3. Frekwencja w referendum akcesyjnym w krajach kandydujacych do Unii Europejskiej
(2003 1.)

Kraj Malta | Lotwa | Litwa | Estonia | Stowenia | Polska | Czechy | Stowacja | Wegry

Frekwencja

%) 91 73 63 63 60 59 55 52 46

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Panstwowej Komisji Wyborczej.

Drugim rodzajem referendow, ktore sg przeprowadzane w Polsce, sg referen-
da lokalne, w ktorych mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego, jako czton-
kowie wspdlnoty samorzadowej, wyrazaja, w drodze gtosowania, swoja wolg, np.
w sprawie odwotania organdw samorzadu terytorialnego czy sposobu rozstrzygania
sprawy dotyczacej tej wspdlnoty, mieszczacej si¢ w zakresie zadan i kompetencji or-
gandw danej jednostki, lub w innych istotnych sprawach, dotyczacych spotecznych,
gospodarczych lub kulturowych wiezi taczacych tg¢ wspolnote. Mozna zatem mowic
o referendach w sprawie odwotania organow JST lub referendach merytorycznych,
ktére sg rzadziej organizowane®. Frekwencja w referendum lokalnym jest zatem
istotnym wskaznikiem zaangazowania mieszkancow w sprawy wspolnoty lokalnej
i miarg ich ,,obywatelskos$ci”. Podstawg prawng przeprowadzania referendum lokal-
nego, tak jak krajowego jest Konstytucja RP, ktora w art. 170 stanowi, ze ,,Cztonko-
wie wspolnoty samorzadowej moga decydowac, w drodze referendum, o sprawach
dotyczacych tej wspdlnoty, w tym o odwotaniu pochodzacego z wybordéw bezpo-

2'W kadencji 2006-2010 przeprowadzono 50 referendow merytorycznych, a 22 z nich byto niewaz-
nych ze wzgledu na frekwencje mniejsza niz 30%. Ponad potowa referendéw dotyczyta przejecia przez
wlasciwa gmine obowigzkow wiascicieli nieruchomosci w zakresie odbioru odpadéw komunalnych
w zwigzku ze zmianami ustawowymi. W kadencji 2010-2014 referenda w tej sprawie praktycznie nie
miaty miejsca. Zob. takze: [Raport przygotowany w Kancelarii Prezydenta RP... 2013, s. 5].
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srednich organu samorzadu terytorialnego” [Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r. ...]. Zasady i tryb przeprowadzania referendum lokalnego
okresla Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym [Ustawa z dnia
15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym...]*.

Tabela 4. Referenda lokalne w sprawie odwotania organow samorzadu terytorialnego w Polsce*

Liczba . . Liczba .
. Liczba waznych , Frekwencja
Kadencja przeprowadzonych , referendow
, referendow (W %)
referendow skutecznych
1990-1994 48 3 3 14,4
1994-1998 104 9 9 16,4
1998-2002 196 25 25 18,7
2002-2006 114 14 13 18,2
2006-2010 87 14 13 21
2010-2014 156 20 20 17,9%*
Razem 705 85 83 17,7

* W przypadku referendum w dwoch sprawach liczone sg one odrebnie. ** Stan z 6 wrze$nia 2013 1.

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie danych Panstwowej Komisji Wyborczej.

Pierwsze referenda lokalne w sprawie odwotania rady gminy zostaty przeprowa-
dzone w 1992 r. Od samego poczatku ich stosowania uwidocznit si¢ problem niskiej
partycypacji spotecznej. Przyktadowo na 23 glosowania przeprowadzone w 1992 r.
zadne nie bylo wazne. Ogétem w latach 1992-2010 przeprowadzono 547 referen-
doéw odwotawczych, sposrod ktorych 65 zakonczylto si¢ podjeciem wigzacej decy-
zji*, co oznacza, ze niespetna 12% przeprowadzonych referendéw bylo waznych,
natomiast w pozostatych przypadkach nie zostata osiggnieta wymagana frekwencja,
co wigcej byta ona na bardzo niskim poziomie nieprzekraczajacym 20%. Zdecydo-
wana wigkszo$¢ referendéw odbyla si¢ na poziomie gmin (542), natomiast 5 gloso-
wan dotyczyto odwotania rady powiatu [Informacja o przeprowadzonych referen-
dach w sprawie odwolania organow samorzqdu terytorialnego w latach 1992-2006;
Informacja o zarzgdzonych i przeprowadzonych referendach w sprawie odwotania
organu samorzqdu terytorialnego przed uplywem kadencji (kadencja rad: 2006-
-2010)]. Natomiast w latach 2010-2014 odbyto si¢ 156 referendow odwotawczych,
sposrod ktorych waznych bylo tylko 20. Oznacza to, ze liczba waznych referen-

3 Wezesniej obowigzywata [Ustawa z dnia 11 pazdziernika 1991 r. o referendum gminnym...].

4 Obliczenia wlasne na podstawie nastepujacych publikacji Panstwowej Komisji Wyborczej: [In-
formacja o przeprowadzonych referendach w sprawie odwolania organow samorzqdu terytorialnego
w latach 1992-2006; Informacja o zarzqdzonych i przeprowadzonych referendach w sprawie odwota-
nia organu samorzgdu terytorialnego przed uptywem kadencji (kadencja rad: 2006-2010)].
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déw odwotawczych pozostala na niezmienionym poziomie (12,82%). Zdecydowa-
na wigkszo$¢ referendow (114) dotyczyta odwotania organu wykonawczego gminy,
natomiast w pozostatych przypadkach mieszkancy decydowali w sprawie odwotania
organu stanowigcego gminy (40) lub powiatu [Panstwowa Komisja Wyborcza].

Inng wazna instytucja demokracji bezposredniej jest obywatelska inicjatywa
ustawodawcza, ktora ma swoja podstawe prawng w Konstytucji RP [Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1. ...]. Umozliwia ona okreslonej
przez prawo grupie obywateli (co najmniej 100 tys. obywateli), posiadajacych petnig
praw wyborczych, zgloszenie projektu ustawy. Procedure obywatelskiej inicjatywy
ustawodawczej w Polsce reguluje Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu
inicjatywy ustawodawczej przez obywateli [Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 1. o wy-
konywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli...].

Praktyka zglaszania obywatelskich projektow ustawodawczych nie jest szcze-
g6lnie powszechna. W III kadencji Sejmu zgltoszono 5 takich projektéw, w IV ka-
dencji — 11, w piatej — 8, w szostej Sejm zajmowat si¢ 19 projektami. Jest to zaled-
wie okolo 1% wszystkich wnoszonych projektow ustaw. Wsrod ustaw uchwalanych
odsetek obywatelskich projektow jest jeszcze nizszy, waha si¢ bowiem w granicach
od 0,25% do 0,5% [Skrzypinski 2010, s. 215]. Sposrod 19 projektow zgloszonych
w poprzedniej kadencji uchwalono tylko dwa, pig¢ zostalo odrzuconych, a dwana-
scie zostato poddanych pierwszemu czytaniu, tylko jeden z nich trafit do drugiego
czytania. Tak wigc prace nad nimi muszg by¢ kontynuowane. W obecnym stanie
prawnym nie ma przepisu, ktory nakazywalby merytoryczne zakonczenie prac nad
obywatelskim projektem ustawy, co powoduje, ze prace te moga trwa¢ w nieskon-
czonos$¢ (dla innych, niz obywatelskie, projektow ustaw barierg jest zasada dyskon-
tynuacji) [Eckhardt 2013, s. 123].

Z analizy stanu inicjatyw obywatelskich przeprowadzonej przez Instytut Spraw
Obywatelskich® wynika, ze w okresie od 1999 r. 105 Komitetow Inicjatywy Ustawo-
dawczej zebralo tacznie 4 580 000 podpiséw pod obywatelskimi projektami ustaw,
ktorym nastgpnie nie nadano biegu. W polowie 2013 r. liczba obywatelskich ini-
cjatyw ustawodawczych wynosita 116, jednak tylko w 35 przypadkach udato si¢
spetni¢ wszystkie wymogi formalne i projekty ustaw zostaty skierowane do pierw-
szego czytania. Z tej liczby 14 projektow zostato odrzuconych, 11 czeka jeszcze
na zakonczenie drogi legislacyjnej, a tylko 10 ustaw zostato przyjetych przez po-
stow i staty si¢ obowigzujacym prawem®. W czerwcu 2015 r. w Sejmie proceduje si¢
11 projektow, wsrdd ktorych cztery zgloszone bylty w 2010 r., trzy — w 2011 r., po
jednym — w latach 2012 12013, dwa — w 2014 7.

5 Zob. [http://issuu.com/obywateledecyduja/docs/obywatele decyduja raport/1?e=6036514/
2999236, s. 65-66].

¢ Zob. [https://obywateledecyduja.pl/2012/06/obywatelskie-inicjatywy-ustawodawcze-w-sejmie/].

7 Zob. [http://orka.sejm.gov.pl/proc7.nsf/0/695128D85AE073D2C125796500570549?0pen].
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Niezaleznie od obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, spolecznos¢ na szcze-
blu lokalnym ma rowniez mozliwo$¢ partycypacji publicznej przez obywatelska
inicjatywe uchwalodawcza. Polega ona na mozliwo$ci zaproponowania okreslonej
tresci aktu prawa miejscowego przez odpowiednio liczng grupe mieszkancow, ktory
nastepnie moze by¢ przyjety przez samorzadowe organy stanowigce®. Jednak prak-
tyka funkcjonowania pokazuje, Ze nie jest to instytucja szeroko stosowana. Badania
sondazowe zrealizowane na przetomie lat 2011 1 2012 na probie 193 gmin pokazaty,
ze az 57% z nich nie przewidywato takiego uprawnienia dla mieszkancéw w swoim
statucie. Sposrod 41% samorzadow objetych badaniem — czyli 79 jednostek, w kto-
rych uregulowano w statucie prawo obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej — tyl-
ko w dwoch w roku poprzedzajacym badanie zgtoszono w tym trybie przynajmnie;j
jeden projekt uchwaty”’.

Forma wspotuczestniczenia w podejmowaniu decyzji sa takze konsultacje spo-
teczne; ktorych podstawy prawne mozna znalez¢ w wielu aktach, sposrod ktorych
najwazniejsze sg samorzadowe ustawy ustrojowe. Na ich mocy organy samorzado-
we moga prowadzi¢ na swoim terytorium konsultacje z mieszkancami, w wypad-
kach przewidzianych ustawa, oraz w innych sprawach waznych dla danej jednostki
samorzadowej. Jednak zasady i tryb prowadzenia konsultacji, zgodnie z upowaznie-
niem zawartym w ustawie, samorzad samodzielnie okre§la w uchwale. Powoduje
to, ze w praktyce mamy do czynienia ze zréznicowaniem przyjmowanych regulacji,
a co za tym idzie — uprawnienia mieszkancow zwigzane z udziatem w konsultacjach
moga by¢ mniejsze lub wigksze, w zaleznosci od jednostki.

Innym rozwigzaniem prawnym, dajacym mieszkancom mozliwo$¢ wyrazania
swoich oczekiwan i informowania o problemach, jest prawo do petycji zagwaran-
towane w art. 63 Konstytucji RP z 1997 r. Przepis konstytucyjny zostal rozwiniety
w formie ustawowej, tj. ustawie o petycjach [Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o pety-
cjach ...], ktora weszta w zycie 6 wrzesnia 2015 .

Kolejnym narzedziem, dzigki ktéremu mieszkancy moga bezposrednio decydo-
wac w sprawach dotyczacych ich jednostki samorzadowej, jest budzet partycypacyj-
ny'’, w ramach ktorego mieszkancy podejmuja decyzj¢ o sposobie wydatkowania
okreslonej puli srodkow budzetowych w ich miescie czy gminie. Instrument ten nie
ma bezposredniego umocowania ustawowego — funkcjonuje jako forma konsulta-
cji spotecznych z mieszkancami, przeprowadzanych zgodnie z art. 5a ustawy o sa-

8 Niektore organy nadzoru i sady administracyjne w ostatnich latach kwestionowaty mozliwo$¢
przyznawania takiego uprawnienia mieszkancom ze wzglgdu na brak przepisu, ktory bezposrednio
by to prawo regulowatl. Naczelny Sad Administracyjny oddalil jednak te zastrzezenia, stwierdzajac
w wyroku, ze na mocy obowiazujacych przepiséw przyznanie mieszkancom mozliwosci sktadania
projektéw uchwat pod obrady organdéw stanowiacych jest dopuszczalne [Wyrok Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego z dnia 21 listopada 2013 r. ...]. Zob. takze: [Krajewska 2014, s. 7].

9 Za: [Makowski 2012, s. 298-299].

10 Budzet partycypacyjny okreslany jest rowniez jako budzet obywatelski, jednak okreslenie to
budzi kontrowersje.
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morzadzie gminnym [Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym...].
Szczegbdlowe zasady i tryb budzetu partycypacyjnego okresla gmina w stosownej
uchwale!. Pod koniec 2013 r. instytucje¢ t¢ wdrozyto ponad 70 jednostek samorza-
dowych, a w 2014 r. — okoto 80 [Kraszewski, Mojkowski 2014, s. 8]. W wigkszosci
jednostek nie przekraczat on jednak 1% ogoélnej puli srodkow budzetowych [Kra-
szewski, Mojkowski 2014, s. 5-6]. Dotychczasowa praktyka funkcjonowania bu-
dzetu partycypacyjnego pokazuje, ze moze to by¢ sprawne i efektywne narzedzie
wzmacniajgce spoteczenstwo obywatelskie.

Mozliwos¢ decydowania o wydatkowaniu srodkow publicznych daje rowniez
mieszkancom fundusz sotecki'>. Warunkiem przyznania w danym roku budzetowym
srodkow z funduszu jest zlozenie do wojta (burmistrza, prezydenta miasta) przez
solectwo stosownego wniosku. Wniosek taki uchwalany jest przez zebranie wiejskie
i powinien zawiera¢ informacj¢ o przedsigwzigciach, ktore majg zostaé zrealizowa-
ne ze srodkow funduszu, oraz przedstawié¢ oszacowanie kosztow i uzasadnienie.

Spotecznos¢ lokalna na mocy przepiséw prawa ma rowniez inne mozliwosci an-
gazowania si¢ w sprawy swojej wspolnoty, ktore wymagaja jednak przyjecia okre-
$lonej formy dziatania. Ustawa o samorzadzie gminnym [Ustawa z dnia 8§ marca
1990 r. o samorzadzie gminnym...] przewiduje mozliwo$¢ utworzenia mtodziezo-
wej rady gminy, organu o charakterze konsultacyjnym'. Z kolei formg wlaczania
starszych 0sob w procesy decyzyjne sg rady seniorow tworzone w samorzadach
réznych szczebli, petnigce funkcje ciat opiniodawczo-doradczych i reprezentacji in-
teresOw 0sob starszych wobec administracji. W sklad takiej rady moga wchodzié¢
przedstawiciele osob starszych i podmiotéw dziatajacych na rzecz osoéb starszych,
w szczegolnosci organizacji pozarzadowych oraz podmiotéw prowadzacych uni-
wersytety trzeciego wieku [Krajewska 2014, s. 6-7].

3.3. Aktywnos¢ spoleczna

Aktywnos¢ spoteczna wigze si¢ z aspektem instytucjonalnym spoteczenstwa oby-
watelskiego i przejawia si¢ m.in. funkcjonowaniem sektora organizacji pozarzado-
wych, ktory jest w Polsce w fazie formowania si¢ i wypracowywania wlasciwych
metod dziatania. Podstawy prawne funkcjonowania organizacji pozarzadowych
okresla m.in. ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach [Usta-

I Roznica migdzy konsultacjami spotecznymi a budzetem partycypacyjnym sprowadza si¢ do
faktu, ze z reguly wladze lokalne w drugim przypadku deklaruja, ze decyzje mieszkancow beda miaty
charakter wigzacy.

12 Zgodnie z Ustawa z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim [Ustawa z dnia 21 lutego 2014 r.
o funduszu soteckim ...] na fundusz sotecki sktadaja si¢ $Srodki wyodrebnione dla sotectwa w budzecie
gminy, przeznaczone na realizacj¢ przedsiewzigé, ktore sg zadaniami wlasnymi gminy, stuza poprawie
warunkow zycia mieszkancow i sg zgodne ze strategia rozwoju gminy.

13 Skala rozpowszechnienia tej instytucji tez jest niewielka — w 2009 r. dziatalo w Polsce troche
ponad 200 rad mtodziezowych. Zob. takze [Gierach 2009, s. 116].
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wa z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach...] oraz Ustawa z dnia
24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie [Ustawa
z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie...].
Zgodnie z t3 ustawg za organizacje pozarzagdowe uznaje si¢ osoby prawne lub jed-
nostki nieposiadajgce osobowosci prawnej, ktore nie sa jednostkami sektora finan-
soOw publicznych (w rozumieniu przepiséw o finansach publicznych) i nie dziataja
w celu osiagnigcia zysku. Sa to wigc np. fundacje i stowarzyszenia, a takze zwigzki
zawodowe 1 organizacje samorzadu gospodarczego. Natomiast zgodnie z cytowang
ustawg ,,dziatalno$cig pozytku publicznego jest dziatalno$¢ spotecznie uzyteczna,
prowadzona przez organizacje pozarzadowe w sferze zadan publicznych”.

Badania CBOS, dotyczace zaangazowania Polakow w dzialalno$¢ obywatelska
w organizacjach spotecznych, pokazuja, ze ponad 68% dorostych Polakéw nie wia-
cza si¢ w dzialania grup spolecznych o charakterze obywatelskim. Jednak blisko
30% zaangazowanych w poréwnaniu z latami ubiegtymi stanowi dobry wynik, naj-
wyzszy od 1998 r. — zardwno pod wzgledem zasiegu (odsetek zaangazowanych Po-
lakow), jak i zakresu (liczba dziedzin, w jakich dziatajg) podejmowanych spolecznie
dziatan [Kinowska 2012, s. 2]. Badania opinii publicznej potwierdzaja dane Gtow-
nego Urzedu Statystycznego, ktore pokazujg stale rosngca liczbe aktywnych orga-
nizacji trzeciego sektora, wzrost ich tacznego potencjalu ekonomicznego. W latach
1997-2012 liczba dziatajacych stowarzyszen, fundacji, spotecznych podmiotow wy-
znaniowych, organizacji samorzadu gospodarczego, zawodowego i pracodawcow
zwigkszyla si¢ 3-krotnie. W tym samym stopniu wzrosta takze suma przychodow,
ktorymi dysponuja te podmioty (w 2012 r. przychody te wyniosty 24 mld zt). Zwigk-
szyla si¢ rowniez, o przeszio potowe, liczba pracownikow etatowych. W 2012 r.
dziatalo 83,5 tys. organizacji trzeciego sektora, wsrod ktorych 69,6 tys. stanowity
stowarzyszenia i podobne organizacje spoteczne, 8,5 tys. — fundacje, 3,6 tys. — sa-
morzad gospodarczy i zawodowy oraz organizacje pracodawcow, a 1,8 tys. — spo-
teczne podmioty wyznaniowe. Co dziesigta jednostka w tej zbiorowos$ci miata status
organizacji pozytku publicznego (OPP) — dzialato ich w sumie 8,0 tys. [Podstawowe
dane o wybranych organizacjach trzeciego sektora... 2015, s. 1-2].

Najliczniejsza grupe stanowig stowarzyszenia i podobne organizacje spolecz-
ne. Tworzg ja cztery rodzaje organizacji: stowarzyszenia kultury fizycznej i zwigzki
sportowe (19,8 tys.), ochotnicze straze pozarne (14,9 tys.), kota lowieckie (2,4 tys.)
oraz tzw. typowe stowarzyszenia i podobne organizacje spoteczne (32,4 tys.). Ak-
tywne organizacje pozarzagdowe mialy facznie 10,2 mln cztonkow. Grupa, ktora cha-
rakteryzuje si¢ najwickszym potencjalem cztonkowskim, sg typowe stowarzyszenia
i podobne organizacje spoteczne. Stanowity one 39% ogoétu organizacji, natomiast
miaty one zdecydowang wiekszos¢ (67%) sumy czlonkostw zadeklarowanych przez
podmioty trzeciego sektora.

Wigkszo$¢ organizacji trzeciego sektora (90%) deklarowata uzyskiwanie przy-
chodow. W strukturze przychodoéw wigksze znaczenie miaty $rodki pozyskane nie-
rynkowo (52%) niz te o charakterze rynkowym (40%). Wsrod zrodet nierynkowych
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najwigksza cze$¢ stanowity $rodki publiczne (41%), wsrod ktorych dominowaly
fundusze przekazane ze zrodet administracji krajowej (29%). Jednoczesnie przycho-
dy z dziatalnosci, za ktora pobierano optaty od 0sob fizycznych lub prywatnych pod-
miotdw gospodarczych, wyniosty facznie 40%, w tym z dziatalno$ci gospodarcze;j
—18%, a odptatnej statutowej —17% [Podstawowe dane o wybranych organizacjach
trzeciego sektora... 2015, s. 8].

Podobnie jak w sformalizowanych dziataniach prospotecznych, réwniez w pracy
spotecznej wykonywanej poza ramami organizacyjnymi aktywnos¢ Polakdéw nieco
wzrosta w ostatnich latach. Blisko 58% badanych deklaruje, ze zdarzyto im si¢ kiedys
dobrowolnie i nicodptatnie pracowa¢ na rzecz swojego srodowiska, kosciota, osiedla,
wsi, miasta albo 0sob potrzebujacych. Jednak odsetek osob deklarujacych, ze w ciagu
minionego roku wykonaty prace spoleczna, nie przekracza 20%. Lokuje to Polske na
jednym z ostatnich miejsc wérod krajow europejskich [Kinowska 2012, s. 2].

Obraz spoteczenstwa obywatelskiego, ktory wynika z przedstawione]j analizy
aktywnosci partycypacji publicznej mierzonej funkcjonowaniem sektora organizacji
pozarzadowych, pokazuje, ze sposrod wszystkich analizowanych obszarow jest on
najsprawniej dziatajacym, cho¢ i tak czesto odbiegajacym od poziomu obserwowa-
nego w krajach Unii Europejskiej.

4, Zakonczenie

Jednym z elementow rozpowszechniania postaw obywatelskich i budowy spote-
czenstwa obywatelskiego jest rozwdj samorzadno$ci w ramach systemu samorza-
du terytorialnego. Restytucja samorzadu, utworzenie gmin i przeprowadzenie po-
wszechnych wyborow samorzadowych stato si¢ impulsem do uruchomienia réznych
inicjatyw i umozliwito delegowanie podejmowania decyzji o kierunkach rozwoju
spotecznosci lokalnych na szczebel lokalny oraz przyczynito si¢ do zasadniczych
zmian $wiadomosci spoleczne;.

Ustrojowy ksztalt samorzadu terytorialnego w systemie organéw wiladzy pu-
blicznej III Rzeczpospolitej determinowany jest m.in. przez zasady: pomocniczosci
(subsydiarnosci), decentralizacji, podzialu wiadzy, samodzielno$ci samorzadu tery-
torialnego i unitaryzmu, zapisane w Konstytucji RP oraz Europejskiej Karcie Samo-
rzadu Lokalnego [ Europejska Karta Samorzqdu Lokalnego...]. Najogdlniej mowigc,
zasada pomocniczos$ci wyraza postulat zlokalizowania osrodka decyzyjnego jak naj-
blizej jednostki, gdyz to ona sama powinna, korzystajac z naturalnie jej przypisanej
wolnosci, ksztattowac swoja rzeczywistos¢ i to wtasnie ona ma olbrzymie znaczenie
dla rozwoju aktywnosci obywatelskiej. Idee subsydiarno$ci znalez¢ moga realizacje
w samorzadzie terytorialnym, postrzeganym jako forma decentralizacji wtadzy pu-
blicznej, jedynie w przypadku wystgpowania spoteczenstwa obywatelskiego, zdol-
nego do samodzielnego zawiadywania swoimi sprawami'“,

14W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze zasada subsydiarnosci realizuje si¢ w koncepcji ,,spo-
teczenstwa obywatelskiego” [Milczarek, 1998, s. 322; Winczorek 1998, s. 132-135]. Nalezy rowniez
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Wsrod autoréw literatury przedmiotu czesto mozna si¢ spotka¢ z opinia, ze
transformacja ustrojowa byta momentem przetomowym w budowie spoleczenstwa
obywatelskiego i dziatalnos$ci na rzecz dobra wspdlnego, co nalezy uzna¢ za jedno
z najwazniejszych osiggnie¢ okresu przeobrazen [Le§ 2001, s. 16, 114]. Niemniej
stan spoteczenstwa obywatelskiego, jaki wytania si¢ po ponad 25 latach od trans-
formacji, wydaje si¢ pozostawia¢ wiele do zyczenia. Wszystkie wskazniki aktyw-
nos$ci obywatelskiej, ktore zostaly poddane analizie, plasuja Polske znacznie ponizej
wskaznikow dla wigkszosci krajow Unii Europejskiej. Nalezy stwierdzié, ze aktyw-
no$¢ cztonkow wspdlnoty samorzadowej, mierzona poziomem ich udziatu w spra-
wowaniu wladzy w formach demokracji bezposredniej (frekwencja w tym procesie),
ukazuje niewielkie zainteresowanie spoteczno$ci lokalnych problematyka same;j
wspoélnoty. Podobnie sytuacja wyglada w przypadku pozostatych instytucji partycy-
pacji publicznej (np. konsultacji spotecznych), ktore sa niechetnie stosowane przez
organy jednostek samorzadu terytorialnego. Wydaje si¢, ze wiezi miedzy cztonkami
wspolnoty samorzadowej, ktore powinny stanowié¢ podstawowy sktadnik instytucji
samorzadu terytorialnego, nie sg rozwinigte, co rowniez moze negatywnie wptywac
na aktywnosc¢ spotecznosci lokalnej. Ponadto dane dotyczace frekwencji wyborczej
w wyborach ogo6lnokrajowych i funkcjonowanie obywatelskiej inicjatywy ustawo-
dawczej pokazuja, ze jest to problem szerszy, dotyczacy ogoétu spoteczenstwa.

Poszukujac podstawowych przyczyn biernosci spotecznej Polakéw i1 barier
dla rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego, mozna wymieni¢ wiele czynnikow.
Po pierwsze, moze to wynika¢ z zasztoSci historycznych zwigzanych z pamigcia
o ustroju komunistycznym, ktéremu towarzyszyt wysoki poziom nieufnosci, po-
strzeganie panstwa jako sity wrogiej spoteczenstwu, wykorzenienie z tradycji i wzo-
row obywatelskich, zaszczepienie postawy roszczeniowej wobec panstwa i innych
obywateli oraz skompromitowanie pojecia pracy spotecznej. Kolejnym z czynnikow
wplywajacych na niski poziom aktywnosci obywatelskiej jest upartyjnienie zycia
politycznego, ktore jest rowniez obecne w samorzadzie terytorialnym. Duza nie-
che¢ spoteczenstwa do polityki moze negatywnie oddziatywac na angazowanie si¢
w dzialalno$¢ spoteczng wszedzie tam, gdzie dochodzi do wspotpracy z lokalnymi
wladzami. Za przyktad moze tu postuzy¢ sytuacja przekazywania srodkow publicz-
nych organizacjom pozarzadowym, co ma wlasnie miejsce za posrednictwem wiadz
lokalnych. Jesli nie zostanie zachowana w takich przypadkach duza transparentno$¢
procedur, moze to budzi¢ podejrzenia o nieprawidlowosci [Kinowska 2012, s. 2].

Do najwazniejszych i zarazem najtrudniejszych do zmiany zaliczy¢ nalezy ba-
riery na poziomie $wiadomosciowym jednostek i bariery dotyczace tworzenia si¢
kapitatu spotecznego. W przeciwienstwie do przeszkod natury organizacyjno-praw-
nej, najwickszym wyzwaniem moze si¢ okaza¢ zmiana mentalnosci. Przeciwdzia-

przyjaé, za P. Sarneckim, ze ,,niekwestionowany jest poglad, iz funkcjonowanie spoleczenstwa oby-
watelskiego musi wyrazac¢ si¢ rowniez w obywatelskim zaangazowaniu w sprawy lokalne” [Sarnecki
2006, s. 606].
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tanie takim zjawiskom, jak deficyt zaufania spotecznego, brak poczucia wptywu na
sytuacje w kraju czy nawet swojej spolecznosci lokalnej, brak wiary w skutecznosé
dziatan obywatelskich, wymaga niewatpliwie czasu i obecnosci w zyciu publicznym
0s0b, ktore ciesza si¢ szacunkiem. W tej grupie czynnikéw niesprzyjajacych rozwo-
jowi postaw obywatelskich sg tez konsumpcjonizm, indywidualizm oraz silne zo-
rientowanie na sukces w sferze materialnej [Kinowska 2012]. Mozna zatem stwier-
dzi¢, ze kwestia zaufania spotecznego ma fundamentalne znaczenie dla budowy
spoteczenstwa obywatelskiego. Stad tez tak wazne, by w najblizszych latach podjaé
dziatania na rzecz podniesienia kultury politycznej i umiej¢tnosci wspotpracy, tak
aby wypracowa¢ model dziatania dtugofalowego na rzecz konkretnych inicjatyw,
a nie przeciw czemus.

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, ze istnieje wiele wyzwan w obszarze spole-
czenstwa obywatelskiego zarowno po stronie instytucji panstwowych i samorza-
dowych, jak i po stronie samych obywateli. W obliczu zmieniajacych si¢ realiow
spoteczno-gospodarczych funkcjonowania spoteczenstw organy witadzy publicznej
musza podejmowaé dziatania w odpowiedzi na zachodzace przeobrazenia m.in.
przez dostosowywanie prawa tak, aby korzystanie z instytucji partycypacji obywa-
telskiej stato si¢ powszechne. W tym kontekscie istotnym krokiem moze by¢ projekt
ustawy przygotowany w Kancelarii Prezydenta [Projekt ustawy o wspotdziataniu
w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju...], ktory opiera si¢ na zatozeniu,
ze zarzadzanie publiczne wymaga odpowiedniego zrownowazenia aspektow pro-
efektywnosciowych i partycypacyjnych. Projekt ten stanowi odpowiedz na deficyt
mechanizméw koordynacji i wspotdziatania, a gldwnym jego celem jest umozliwie-
nie dokonania zmian w obszarach szczegélnie czesto wskazywanych jako bariery
w rozwoju i funkcjonowaniu jednostek samorzadu terytorialnego. Wsrdd najwaz-
niejszych rozwigzan zawartych w projekcie, dotyczacych wzmocnienia mechani-
zmow wspoldecydowania spoleczenstwa, nalezy wymieni¢ m.in.: rozbudowanie
regulacji dotyczacych konsultacji spotecznych, wprowadzenie wystuchania publicz-
nego jako szczegdlnej formy konsultacji, wzmocnienie instytucji obywatelskiej ini-
cjatywy uchwatodawczej, zmiang¢ przepisow dotyczacych referendum lokalnego.

Organy administracji publicznej powinny réwniez ustawicznie podejmowac
dziatania o charakterze informacyjno-edukacyjnym, stuzace rozwojowi spoleczen-
stwa obywatelskiego. Wydaje si¢, ze proby przeciwdziatania malejacej frekwencji,
np. przez wprowadzanie alternatywnych metod gltosowania (przez pelnomocnika
czy w trybie korespondencyjnym), maja raczej charakter dorazny, a tworzenie spote-
czenstwa obywatelskiego wymaga przede wszystkim wizji cato$ci dziatan, konkret-
nych, dobrze przygotowanych narzgdzi oraz dlugotrwatej wieloaspektowej pracy
u podstaw [Le$ 2001, s. 106].

Zagadnienie spoteczenstwa obywatelskiego moze by¢ analizowane w wielu r6z-
nych plaszczyznach, niemniej jednak dotychczasowe badania koncentruja si¢ gtow-
nie na aspekcie spotecznym, obejmujgcym funkcjonowanie tzw. trzeciego sektora.
Stad tez wydaje si¢, ze nalezaloby rozszerzy¢ zakres badawczy o kwestie ekono-



Dylematy funkcjonowania spoteczenstwa obywatelskiego w Polsce 187

miczne, co wymagatoby opracowania jednolitego zestawu miernikow, ktory po-
zwolitby na ewaluacje kondycji spoteczenstwa obywatelskiego w poszczegdlnych
jednostkach samorzagdowych ze wzgledu na okreslone miary ekonomiczne, jak np.
poziom dochodu indywidualnego, stopien zamoznos$ci, poziom bezrobocia w danej
JST czy poziom PKB danego regionu, i odniesienie tych danych do pozostatych
wskaznikow partycypacji spotecznej, jak np. aktywnos$¢ polityczna.
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