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1. Problem

W kodicu 2002 r. w polskiej administracji centralnej istniaty 124 instytucje — rady, ko-
¥ komitety, ktére — funkcjonujac poza ramami biurokratycznych hierarchii — mia-
2 do proces6w decyzyjnych interesy, punkty widzenia czy informacje powstaja-
& wasko rozumianym systemem politycznym. Co wiecej, wglad w dokumentacjg
=aca tych instytucji ujawnia to, ze ponad potowa z nich, doktadniej — 78, powstata
2000-2002, nie da sig zatem powiedzieé, ze jest to szczegblny ,,wynalazek” tej

fkowanie rozmaitych obszaréw imperium ministra pracy i polityki spolecznej objeto — w koricu
= ematyke dialogu spotecznego. Laczyto sig to z prébg nadania temu terminowi szerszego, nieogra-
B wylacznie do zbiorowych stosunkéw pracy, znaczenia. W rezultacie, koncepcja ,,dialogu spotecz-
sy sic znacznie do tego, co zwyklo sie okresla¢ jako demokracja partycypacyjna.

psinerniku 2002 RM przyjeta ,, dokument programowy Rzadu” zawierajacy podstawowe zasady sze-
= 2g0 dialogu spotecznego. Jedna z konsekwencji tego dokumentu byta préba rozpoznania stanu
et przez Departament Dialogu Spolecznego MPiPS: urzedy centralne wypetniaty ,,Karty informa-
Bsczace instytucii dialogu spotecznego dziatajacych przy jednostkach administracji rzadowe]”. Dzie-
BSCI Gwezesnego podsekretarza stanu w MPiPS, min. Dagmira Dhugosza, uzyskaliSmy dostep do
el i ona whashie stata sig empiryczng podstawa prezentowanej dalej analizy.
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czy innej ekipy politycznej. JesteSmy przekonani, Ze powstawanie interesujacych nas in-
stytucji stanowi wazny element instytucjonalnych zmian zachodzacych w polskiej admi-
nistracji publicznej, chod jesteSmy tez swiadomi i tego, ze istnieje przynajmniej kilka roz-
sadnych powodéw, dla ktérych przekonanie to mozna kwestionowa¢. Mianowicie, stosun-
kowo popularny argument méwi, Ze instytucje, o ktérych mowa maja charakter ,,dworski”
czy fasadowy — sa jedynie dekoracjg sceny politycznej. Sceptycy tatwo moga tez wskazac
i na to, ze wptyw rozmaitych rad, komisji czy komitetéw na rezultaty proceséw decyzyj-
nych toczacych si¢ w administracji publicznej jest niewielki lub zgota zaden, wigc — nawet
jesli podejmuja one jakas$ celowa aktywno$¢ — to i tak nie poprawia to jakosci podejmowa-
nych decyzji. Wreszcie, sceptycy cyniczni, ci zwlaszcza, ktérzy znakomicie pamigtaja lub
znaja z wlasnego do§wiadczenia mechanizmy obsadzania synekur w PRL-u powiedza za-
pewne, ze zjawisko, ktérym sig zajmujemy, mozna najlepiej zrozumie¢ jako nacisk na po-
wigkszenie puli nagréd, jakie sa do dyspozycji — i sg rozdawane — w systemie politycznym.
Sceptycy cyniczni budujacy swoje opinie nie tyle na mniej czy bardziej bezposrednim do-
§wiadczeniu, ile na lekturach opisujacych wyniki migdzynarodowych badan poréwnaw-
czych nad zmianami we wspélczesnych systemach administracji publicznej moga dodac,
ze podstawowg — cho¢ latentng — funkcjg rozmaitych komitetéw jest kooptacja 1 tgpienie
ostrzy rozmaitych radykalizméw badZ — co na jedno wychodzi — konformizowanie czy cy-
wilizowanie wszelakich alternatywnych sposobéw myslenia 1 politycznego dzialania.
W szczeg6lnosci — powiedzg oni zapewne — idzie tu o instytucje, ktérych zadaniem jest
przede wszystkim wentylowanie napig¢ narastajacych w systemie politycznym, nie za$
o to, aby sprawniej rozwiazywat on stojace przed nim problemy. Nawet zatem, gdyby mia-
to by¢ tak, ze instytucje te stabilizujg w jakims stopniu system polityczny, to przeciez ro-
big to w trybie mniej czy bardziej przejrzystych manipulacji i — co wazniejsze — stuza roz-
wigzywaniu ktopotéw o charakterze wewnetrznym, to jest takich, ktére system polityczny
sam sobie stwarza, nie zas takich, ktére powstaja poza nim.

Nie jest wykluczone, ze za wskazanymi argumentami kryja sig racje dobrze osadzone
w realiach funkcjonowania polskiej administracji publicznej i dajace sig¢ uzasadniaé
w oparciu 0 mniej czy bardziej rozlegle doswiadczenie jej praktykéw. Jednakze, nie jest
tez wykluczone, ze czgs$¢ tych racji jest — przynajmniej w jakims stopniu — nietrafna. Gdy-
by tak by¢ miato, to mogloby si¢ jednak okazac, ze opisujemy zjawisko i wazne i stosun-
kowo nowe. Co wigcej, mogloby sie tez okazac, ze — nieco przez przypadek — zajeliSmy
si¢ takim nurtem zmian w polskim systemie politycznym, ktéry dobrze wpisuje sie we
wspolczesne debaty dotyczace dynamiki form sprawowania wladzy.

2. Uktady odniesienia

Rozmaite okolicznosci polityczne i gospodarcze powoduja, ze przynajmniej od éwier-
¢wiecza rozstajemy sie z weberowska typologig form prawomocnos$ci wiadzy. Zahamo-
wanie powojennej dynamiki wzrostu i klopoty budzetéw publicznych ujawnity bardzo
wyraznie problemy, jakie sprawia godzenie racjonalnego z legalnym, Budowanie prawo-
mocnosci wladzy politycznej na legalizmie i towarzyszacg temu apologie ,,paristwa pra-
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wnego” kwestionowali z powodzeniem i prawnicy 1 socjologowie. Donald Black pisat
@ tym, ze ,idea rzadéw prawa jest wazniejsza jako specyficzna ideologia legitymizacji
anizeli jako praktyka réwnosci wobec prawa”!, za$ autor znanego podrecznika socjologii
prawa, Roger Cotterrell, ktadl nacisk na to, ze doktryna rzadéw prawa ma przede wszyst-
kim charakter perswazyjny — stuzy ,technicznym 1 ideologicznym potrzebom pafistwa i,
ogolniej, strukturalizacji stosunkéw wiadzy™. Polski prawnik dodawal — ostrozniej —
awage mowigcg o tym, ze ,konstrukcja pafistwa prawnego, generalnie nader korzystna,
miata pewne negatywne skutki uboczne. Wyrobita bowiem w urzednikach 1 w spoteczeri-
stwie przekonanie, ze administrowanie polega na wykonywaniu ustaw... Prawna forma
przestonita w ten sposob organizatorska w swej tresci role administracji™. Polski om-
budsman komentowal mankamenty funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci tak:
_w najwazniejszych dla obywatela sprawach nie mozna doczekac sie rozstrzygniecia:
odzyskania pieniedzy, ochrony czci, przywrdcenia do pracy” i dodawat trzezwo: ,.trzeba
zdawac sobie sprawe z tego, ze nie kazdej sprawiedliwosci da sig doj$é. Taki jest po pro-
st mechanizm wymiaru sprawiedliwosci™.

Prawomocno$¢ wladzy wywodzona z jej racjonalnosci okazuje sie konceptem jeszcze
bardziej ryzykownym, wiemy tez znaxomicie o tym, ze préby nasycania procesu podej-
mowania decyzji w sprawach publicznych koricza si¢ najczesciej w sposéb réwnie niefor-
mnny, co przygody Platona usitujacego doradzaé tyranowi Syrakuz. Niemniej, nadzieje
zwigzane z ,racjonalizacjg wladzy”, odzywajac w drugiej potowie XX w., doprowadzity
m.in. do wskazania na to, Ze jedna z instytucjonalnych barier transferu wiedzy stuzacej ra-
cjonalizacji proceséw decyzyjnych z nauki do praktyki politycznej czy administracyjnej
Jest brak odpowiednich kanatéw jej przekazywania. Takie byly m.in. kluczowe konkluzje
zw. Raportu Lyonsa (The Behavioral Sciences and the Federal Government) powtdrzo-
ne w kolejnych, réownie znanych manifestach z korica lat 60., takich, jak tzw. Brim’s Re-
port (Knowledge into Action: Improving the Nation’s Use of Social Sciences), czy tzw.
BASS Report (The Behavioral and Social Sciences: Outlook and Needs). W sposéb bliz-
szy realiom — a tez i wspdlczesnosci — podobna problematyka jest rozwazana wtedy, gdy
mechanizmy podejmowania decyzji sg analizowane jako rezultaty ucierania sie pogladéw
w rozmaitych policy communities czy issue networks. W ramach tych koncepcji méwi sie
o tym, ze — mni¢j czy bardziej sformalizowane — instytucje tego rodzaju wprowadzaja
w tok podejmowania decyzji rézne i odwotujace sig do odmiennych zalozed wyjsciowych,
zespoly informacji®, za$ B.G. Peters dodaje, ze ,,problemem administracji publicznej sta-
je si¢ taka strukturalizacja dyskusji, ktéra pozwala na wykorzystanie zawartych w nich in-
formacji 1 jednoczesnie zachowanie zdolnosci do podejmowania decyzji bez nadmiernej

'D. Black, Sociological Justice, New York 1989, s. 57.

2D. Cotterrell, The Sociology of Law, Buttersworths 1992, s. 158.

3 H. lzdebski, Historia administracji, Warszawa 1997, s. 103.

* A. Zielifiski, Paristwo prawa — ale i rozumnych sedziéw, Rzeczpospolita”, 13 lutego 1998.

> R.A. Rhodes, D. Marsh, New Directions in the Study of Policy Networks, ,European Journal of Politi-
cal Research” 1992, nr 21.
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zwloki®, Gdybysmy zatem przyjeli, ze — w polskich realiach — interesujace nas komitety,
rady czy komisje powstajace w administracji publicznej stanowig instytucjonalng formu-
te dla swoistych issue networks, to nalezaloby ich sukces mierzy¢ nie tyle mniej czy bar-
dziej uchwytnym wptywem na decyzje podejmowane w administracji publicznej, ile réz-
norodnoscia formufowanych przez nie opinii i informacji faktualnych. Nawet gdyby mia-
to si¢ okazad, ze sg one notorycznie lekcewazone, to i tak mozna byloby méwic o sukcesie
rozumianym jako powstanie stabilnego — bo zinstytucjonalizowanego — kanalu transferu
okreslonej wiedzy z tych miejsc w strukturze spotecznej, w ktérych jest ona ,,produkowa-
na” tam, gdzie jest czy powinna by¢ wykorzystywana. Méwiac najkrécej — 1 parafrazujac
komentarz J. Landego dotyczacy loséw intelektualnej spuscizny Petrazyckiego — wiedza
0 tym, ze wykorzystaniem systematycznej wiedzy w biurokratycznych establishmentach
rzadzi nie tyle Opatrznosé, ile opacznosé — jest wspélczesnie i banalna i znakomicie kwe-
stionuje roszczenia do prawomocnosci decyzji w sprawach publicznych ze wzgledu na
wyzsza madro$é podejmujacych je biurokratow. Bardziej interesujace, a tez 1 wazniejsze
dla rozumienia zasad funkcjonowania systemu politycznego wydaja si¢ pytania o mecha-
nizmy powstawania issue networks funkcjonujacych w systemie politycznym. Wstepnie —
i stosownie do popularnych rozréznieri — moga one powstawa¢ mniej czy bardziej sponta-
nicznie, jako rezultat konkurencji rozmaitych grup nacisku o dostep do ucha tego czy in-
nego decydenta lub jako konsekwencja pracowicie budowanego fadu korporatystycznego,
w ramach ktérego administracja publiczna namaszcza czg$¢ z nich jako kompetentne, re-
prezentatywne, wiarygodne itp. Jesli zatem trafna miataby okazac si¢ mysl o tym, Ze in-
teresujace nas instytucje sa swoistymi issue networks, to — wstgpnie — ich powstawanie na-
lezatoby interpretowac jako czg$¢ procesu urzadzania systemu politycznego na neokorpo-
ratystyczng modie.

Ztosliwi demagodzy mogliby tez — komentujac koncepcjg demokracji partycypacyjnej —
powiedziec, Ze nie jest to nic nowego, a w wersji historycznej i dos¢ odrazajacej pomyst jest
znany ze sloganu cata wladza w rece Rad. Argumentacja tego rodzaju nie wydaje si¢ nam
szczegdlnie nosna: siegajac do do§wiadczed historii mozna bez wiekszych trudnosci poka-
zac, ze w praktyce politycznej udawalo sig¢ spaskudzi¢ kazda chyba zacng ideg. Za znacznie
wazniejsze mamy to, ze koncepcja demokracji partycypacyjnej stanowi reakcj¢ na zjawiska
faczone zwykle z mankamentami funkcjonowania instytucji demokracji reprezentacyjne;.
Zawito$¢ proceduralna, mozliwosci manipulowania rezultatami w ramach okreslonych pro-
cedur glosowania, peknigeie pomigdzy proceduralng poprawnoscia 1 substancjalnymi efek-
tami’ procedur, wreszcie — malejaca frekwencja wyborcza i klopoty, jakie nastrecza uzasa-
dnienie z poparcia wiekszosci, a takze historyczna argumentacja z populizmu®, to znane
mankamenty demokracji. Laczny efekt dostrzegania tych — a takze wielu innych — defektéw

8 B. Guy Peters, The Future of Governing: Four Emerging Models, Lawrence, Kansas 1996, s. 57.

"Por. A. Sen, Rationality and Social Choice, ,The American Economic Review” 1995, vol. 85, s. 1-24,
(ttumaczenie: Racjonalnosc [ wybor spolteczny, w: G. Lissowski, (red.), Elementy teorii wyboru spotecznego,
Scholar, Warszawa 2001.

8 G. Esping-Andersen, The Three Worlds of Welfare Capitalism, Polity Press, Cambridge 1990; G. Sar-
tori, Teoria demokracji, PWN, Warszawa 1994,
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sEmokracji reprezentatywnej kumuluje si¢ we wskazaniu na to, Ze produkuje ona deficyt
pmocnosci’. Od przynajmniej ¢wieréwiecza wskazuje sig tez na to, ze instytucje demo-
scy1 reprezentatywnej w sposob wielce niedoskonaly stuza przektadaniu opinii wyborcow
decvzje podejmowane w ramach administracji publicznej'?.
Za jedna z najpowazniejszych reakcji na deficyt prawomocnosci wiadzy w demokra-
zavch spoleczenstwach wypada uznac nadzieje na to, ze mozliwe jest jego zalatanie
zez nacisk na rozwdj rozmaitych form demokracji partycypacyjnej — poczynajac od
mokracji plebiscytarnej na radach zakladowych rozumianych jako forma demokracji
z=mystowej koriczac. Blizszy wglad w problem sugeruje, nawiasem mowigc, ze plebi-
estarne formy demokracji sa znacznie mniej egzotyczne, anizeli przywolywane najcze-
g3 przykiady szwajcarskich kantonéw i wydaje sie, ze w UE referenda uznaje si¢ za
mzny mechanizm podejmowania kluczowych decyzji politycznych''- niezaleznie od ich
Ezywistych wad.
-~ W nieco bardziej wyrafinowanej intelektualnie postaci podobne idee opisywane s3 ja-
@ demokracja dyskursywna'? czy demokracja stowarzyszeniowa (associative democra-
. Koncepcje tego rodzaju — poza naciskiem na szerokie wiaczenie obywateli w pro-
&y podejmowania waznych decyzji w sprawach publicznych — taczy przekonanie o tym,
pozwala to na wzbogacenie zbioru informacji, wedle ktérych decyzje te sa podejmo-
m=me: | nie istnieje taki, prywatny lub publiczny, podmiot, ktéry mégtby dysponowad pet-
g ®wiedza i kompletnymi informacjami, jakich wymaga rozwiazywanie ztozonych, dyna-
eznic zmieniajacych si¢ wewngtrznie zréznicowanych problemdéw;nie istnieje taki
sdmiot, ktéry bytby w stanie okresli¢ porzadnie efektywnos¢ instrumentarium rozwiazy-
amia tych problemdw” !,
‘W stosownej literaturze przedmiotu podobnych idei odnajdujemy wiecej — mozna, na
Exvklad, zaliczy¢ do nich koncepcjg ,,racjonalnosci komunikacyjnej” Habermasa, zakta-
@sacej funkcjonowanie wolnego rynku idei niepodporzadkowanych politycznym czy ad-
mustracyjnym hierarchiom — wazniejsze jednak wydaje si¢ dostrzezenie tego, ze intere-
Bace nas instytucje powstajace w polskiej administracji mozna rozsadnie interpretowaé
ke jeden ze szczegdlnych sposobéw ich realizacji. W szczeg6lnosci nie jest wykluczo-
Ze stanowia one mniej czy bardziej desperacka probe likwidacji deficytu prawomoc-

* C. Pateman, Participation and Democratic Theory, Cambridge Univ. Press, Cambridge 1970; P. Sel-
The Moral Commonwealth. Social Theory and the Promise of Community, Univ. of California Press,
aifornia 1992.

-~ ™R.Rose, The Problem of Party Government, Macmillan, London 1974.

- * D. Butler, A. Ranney, Referendums Around the World: The Growing Use of Direct Democracy, DC,
-2 Press. Washington 1994.

- © 1S, Dryzek, Discursive Democracy: Politics, Policy and Political Science, Cambridge Univ. Press,

ammwidge 1990.
5P Hirst, Associative Democracy: New Forms of Economic and Social Governance, Polity Press, Cam-
ee 1994,

). Kooiman, Governance and Governability: Using Complexity, Dynamics and Diversity, w: 1. Kooi-
{red.), Modern Governance, Sage, London 1993, s. 4.



42 Kazimierz W. Frieske, Pawet Potawski

nosci produkowanego w systemie politycznym przez instytucje demokracji reprezenta-
tywnej. Ale, nie jest tez wykluczone, ze — spogladajac na problem nieco szerzej — moze-
my je interpretowaé jako prébe adaptowania polskiego systemu politycznego do sytuacji
opisywanej w nastepujacy sposéb w jednym z gltosnych raportéw OECD (Governance in
the 21st Century) z roku 2001: ,,Jedno wydaje sig pewne: stare formy sprawowania wla-
dzy w sektorze publicznym, w korporacjach i w instytucjach spoleczeristwa obywatelskie-
go staja sie coraz bardziej nieefektywne.W nadchodzacych dziesigcioleciach bedziemy
musieli stworzy¢ nowe formy zarzadzania sprawami publicznymi, dopuszczajac do udzia-
tu w procesie sprawowania wiadzy szerszy krag uczestnikéw procesu podejmowania waz-
nych, publicznych decyzji”.

3. Wglad w empirie

3.1 Teze o ,,fasadowosci” instytucji demokracji partycypacyjnej powstajacych w pol-
skiej administracji publicznej mozna rozumie¢ na przynajmniej kilka sposobéw. Jeden
7 nich zmierza do wskazania na to, Ze maja one charakter ,,dworski”, wynikajacy z tego,
ze ich czlonkowie sg arbitralnie selekcjonowani przez politycznych czy administracyj-
nych szeféw. Jednakze, stosownie do danych, jakimi dysponujemy, wypada stwierdzi¢, ze
argument ten jest w znacznej mierze nietrafny. Jest tak dla kilku powodéw.

Tabela 1

Wystepowanie procedur powotywania cztonkéw badanych instytucji
N %
Tak — jest procedura 36 73,5
Nie - nie ma procedury 13 26,5
Razem 49 100,0

Po pierwsze (por. tab. 1), w przypadku blisko 3/4 interesujacych nas instytucji powo-
tywanie ich czlonkéw reguluje mniej czy bardziej precyzyjnie okreslona procedura. Co
wigcej, mamy rozsadne powody, zeby przypuszczaé, ze w jakiej$ czgsci tych instytuci,
w ktérych istnienia takiej procedury nie odnotowalismy, istnieja jednak oparte na balota-
zu reguly powolywania czlonkéw. Oznacza to tyle, ze raz powolani czionkowie rady sa-
mi podejmujg decyzje o kooptacji nowych uczestnikéw.

Tabela 2

Sposéb powotywania uczestnikow instytucji
N %o
Uczestnikéw wyznacza urzad 15 24,2
Uczestnikéw wyznaczaja organizacje 9 14,5
Uczestnikéw wyznacza zaréwno urzad, jak i organizacje 38 61,3
Razem 62 100,0
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Po drugie, tylko w okoto 1/4 analizowanych przez nas instytucji (por. tab. 2) wybdr
~ach cztonkéw pozostaje kwestia arbitralnej decyzji urzednika. Jednakze, takze w tych
- przypadkach arbitralnos¢ ta podlega rozmaitym ograniczeniom, pozostawiajac na przy-
kiad szefom urzgdéw prawo konstruowania listy cztonkéw ,Rady” sposrdd ustalonych
w procedurze kategorii kandydatéw.

Po trzecie, trzeba jednak odnotowaé i to, Ze doS¢ charakterystyczna prawidlowosé
fpor. tab. 3) zdaje si¢ wskazywaé na to, ze: im wyzszy w hierarchii prawne;j status doku-
mentu opisujacego procedurg tworzenia sktadu rady, komitetu etc., a zatem, im wigksze
- gmaczenie nadaje si¢ jej funkcjonowaniu, tym mniejsze prawdopodobiefistwo formalnych
- peraniczen arbitralnosei doboru jej cztonkdw.

Moéwigc krocej, im wigksze, bo regulowane ustawowo, znaczenie instytucji demokra-
Ji partycypacyjnej, tym wigksza kontrola nad jej skladem alokowana w administracji pu-
* bliczne;.

Tabela 3
Zréznicowanie sposobéw powotywania uczestnikéw ze wzgledu
na typ podstawy prawnej dziatania instytucji

Sposéb powolywania uczestnikow
stawa Uczestnikow Uczestnikéw Uczestnikéw Podstawa
iatania wyznacza wyznaczaja wyznacza funkcjonowania
mstytucji urzad organizacje zar6wno urzad, razem
jak i organizacje

Ustawa 26,7% 33,3% 15,8% 21,0%
N=4 N=3 N=6 N=13

Rozporzadzenie 13,3% 22,2% 28,9% 24,2%
N=2 N=2 N=11 N=15

Uchwala 15,8% 9., 7%
N=6 N=6

v Regulamin 13,2% 8,1%
N=5 N=5

Decyzja 33,3% 22,2% 11,3%
=5 N=2 N=7

Zarzadzenie 26,7% ; 11,1% 21,1% 21,0%
N=4 N=1 N=8 N=13

|Inne 11,1% 5.3% 4,8%
N=1 N=2 N=3

Razem 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
N=15 N=9 N=38 N=62

Odnotowujgc ten fakt, wypada zauwazy¢, ze jego wymowa jest niepomysina dla idei
szerokiej, demokratycznej reprezentacji w procesach podejmowania decyzji. Jednakze
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warto zarejestrowac 1 to, ze implicite wskazuje on réwniez i na to, Ze instytucje demokra-
cji partycypacyjnej sa w administracji publicznej traktowane powaznie i ze $wiadomoscig
zakl6cei, jakie moga one wprowadzi¢ do biurokratycznych rutyn decyzyjnych.

Po czwarte, istotny element proceduralnych ograniczei arbitralnosci w doborze czion-
kéw instytucji demokracji partycypacyjnej stanowi ich kadencyjnosc. Niefortunnie, mate-
rial, jakim dysponujemy, pozwala na powiedzenie czegokolwiek w tej sprawie w stosun-
ku do nieco mniej niz potowy analizowanych przypadkéw (45%). Wéréd tych przypad-
kéw, o ktérych mozemy powiedzieé cokolwiek, czas trwania kadencji wynosi 2 do 5 lat.
To oznacza miedzy innymi, Ze niewielkie jest prawdopodobieristwo tego. iz nakiadaja sie
one na cykle polityczne wyznaczane wyborami powszechnymi.

Tabela 4

Kadencyjno$é w instytucjach demokracji partycypacyjnej
N %
Tak — kadencja jest ustalona 22 440
Nie — nie ma kadencji 28 56,0
Razem 50 100.0

Tabela 5

Czas trwania kadencji
N %
2 lata 1 5,0
3 lata 10 50,0
4 lata 8 40,0
5 lat 1 5,0
Razem 20 100,0

Generalnie rzecz biorac, im wyzszy poziom regulacji funkcjonowania analizowanych
przez nas instytucji, a zatem — im wyzsza, domyslnie, ich funkcjonalna doniostos¢, tym
czgsciej pojawiaja sig wsrdd tych regulacji rozwigzania o charakterze kadencyjnym.

Zatem, wstepnie, bo biorac pod uwage ograniczenia danych, mozemy stwierdzi¢, ze:
reguly kadencyjnosci stanowig tym istotniejszy czynnik ograniczenia ,,dworskiego” cha-
rakteru analizowanych przez nas rad, komitetéw etc., im sg one wazniejsze dla funkcjo-
nowania administracji publiczne;j.

Prezentowane wyzej wyniki i czastkowe konkluzje mogg sugerowaé nickonsekwencje
w sposobach wbudowania instytucji demokracji partycypacyjnej w procesy podejmowa-
nia decyzji. Z jedne;j strony odnotowujemy bowiem dazenie do kontrolowania sktadu tych
instytucji, z drugiej zas kadencyjne ograniczenia arbitralnosci doboru ich cztonkéw. Nie
jest wykluczone, Ze ta sprzeczno$¢ ma charakter pozorny, tj. ze ograniczenia dotyczg nie
tyle doboru cztonkdw, ile klas czy kategorii, sposréd ktérych sa oni dobierani. Decyzje

2 ba]

o tym, o jakie kategorie potencjalnych cztonkéw ,rad”, ,komitetéw” czy ,.komisji” tu
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wlzie. to jest — ktére z nich sq uznawane za dostatecznie wazne pozostajg jednak preroga-
#¥wa ustawodawcy i/lub kierownika odpowiedniego urzgdu, To oznacza, ze: kluczowe za-
Jozenia systemu instytucji partycypacyjnych odwotuja si¢ do neokorporatystycznego mo-
delo reprezentaci intereséw grupowych.

Tabela 6
Zréznicowanie kadencyjnosci ze wzgledu na rodzaj podstawy prawne;j

Podstawa dzialania

dencyjny Ustawa | Rozpo- |Regulamin | Fundacja | Decyzja | Zarzadzenie| Inne |Kadencyjny

arakier rzadzenie charakter
STy 1uC)i instytucji
— razem

#¥3k - kadencja | 83,3% | 47,1% | 100,0% 1000% | 14,3% 9.1% 44,0%

=l ustalona N=10 N=8 N=1 N=1 N=1 N=1 N=22
: - e ma 16,7% | 52,9% 85,7% 90,9% 100,0%| 56,0%

Skadencii N=2 | N=9 N=6 N=10 N=1 | N=28
- 100,0% | 100,0% | 100,0% | 100,0% | 100,0% | 100,0% |100,0%| 100,0%
N=12 | N=17 N=1 N=1 N=7 N=11 N=1 | N=50

Jesli teza ta jest trafna, to moze ona zosta¢ zinterpretowana jako przestanka oceny
‘mowiacej o tym, Ze w polskiej administracji publiczne] instytucje demokracji partycypa-
£¥jnej maja charakter utomny i niepetny, bo sq oparte na neokorporatystycznym modelu
seprezentacji intereséw grupowych. Te mys] krytyczng — jesli istotnie ma ona charakter
Ervtyczny — wypada, w $wietle naszych materiatéw, uzna¢ za stosunkowo dobrze uzasa-
“dmiong. Mianowicie, okazuje sig, Ze w znakomitej czg¢sci analizowanych przez nas przy-
padkéw (94,5 %) ludzie wehodzacy w skiad rad, komitetéw i komisji wnosza do nich
sankt widzenia reprezentowanych przez siebie organizacji. To stwierdzenie nalezy uzu-
‘pelnic jednak wskazaniem na to, Ze nie mamy tu do czynienia z klasyczng formulg dialo-
- gu spolecznego, ograniczonego do historycznie uksztaltowanych partneréw stosunkéw
aracy. Jedynie 8 (6,3%) sposrdd 127 analizowanych przez nas instytucji ma taki charak-
er 1 53 to wylacznie instytucje funkcjonujace w obszarze stosunkéw pracy. W pozostatych
pzvpadkach czlonkowie interesujacych nas instytucji reprezentuja znacznie szersze spek-
am spolecznych intereséw. Poza klasycznymi partnerami spotecznymi, w 75% instytu-
i demokracji partycypacyjnej pojawiaja si¢ osoby reprezentujace samorzady terytorial-
= w 80% — osoby reprezentujace organizacje pozarzadowe, w 70% - ludzie delegowani
pzez inne organizacje spoleczne i stowarzyszenia, w blisko potowie — przez organizacje
branzowe takie jak Izby Gospodarcze czy samorzady zawodowe.

Wypada odnotowac i to, ze w blisko 70% analizowanych instytucji pojawiajq si¢ tak-
#e osoby wiaczane do nich ze wzgledu na swoje kompetencje fachowe.

Jesli zatem uzna sig, ze logika reprezentacji intereséw grupowych w procesach podej-
mowania doniostych, spotecznych decyzji ma charakter neokorporatystyczny, to nalezy tez
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doda¢ natychmiast, Ze jest to neokorporatyzm nowoczesny, ktdry dalece wykracza poza

klasyczna formulg dialogu spotecznego.

Tabela 7
Formuta uczestnictwa w instytucjach demokracji partycypacyjnej
Do udziatu w pracach instytucji powolywane sa: N %
Tylko osoby 6 5,5
Tylko przedstawiciele organizacji 79 72,5
Zaréwno osoby, jak i1 przedstawiciele organizacji 24 22,0
Razem 109 100,0

Tabela 8

Typy organizacji reprezentowane w instytucjach demokracji partycypacyjnej
(liczba instytucji, w ktérych zasiadaja przedstawiciele...)

N %
(100%=127)
Zwiazki zawodowe 40 31,5
Organizacje pracodawcow 37 29,1
Samorzad terytorialny 32 25,2
Organizacje branzowe 68 53,5
Organizacje pozarzagdowe 25 19,7
Organizacje spoteczne 1 stowarzyszenia 39 30,7
Przedstawiciele Swiata nauki, eksperci 44 34,6
Przedstawiciele przedsigbiorstw 23 18,1

Co wiecej, wypada tez wskaza¢ i na to, ze tylko po czgsci ma tu zastosowanie ten ar-
gument krytyczny podnoszony zwykle wobec neokorporatystycznej formuty reprezenta-
cji intereséw grupowych, ktéry wskazuje na to, ze pomija ona stabsze czy mniej widocz-
ne interesy grupowe. Z naszych danych wynika bowiem, ze okoto potowy analizowanych
instytucji demokracji partycypacyjnej ma charakter mniej czy bardziej otwarty, to jest —
w czasie trwania kadencji stwarza mozliwos¢ kooptacji nowych czionkéw — czy to indy-
widualnych, czy to instytucjonalnych (por. tab. 9).

Tabela 9
»Zamknigty” vs ,,otwarty” charakter instytucji demokracji partycypacyjnej
Czy podstawa prawna jednoznacznie
wskazuje organizacje, ktére moga N %
uczestniczy¢ w pracach instytuciji
Tak 27 51,9
Nie 25 48,1
Razem 52 100,0
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3.2 Kolejna, sceptyczna opinia dotyczaca interesujacych nas instytucji moze opierac
sac na tezie méwiacej, ze maja one charakter pozorny w tej mierze, w jakiej ich funkcjo-
‘mowanie koncentruje sie na imponderabiliach sprawowania wladzy, a nie na kwestiach
-srczegOtowych, majacych bezposredni wplyw na realia zycia zbiorowego. I ten argument

arvivezny wydaje sie chybiony. Znakomita wigkszos¢ analizowanych przypadkdéw doty-
czv takich instytucji demokracji partycypacyjnej, ktdre w swoich statutach maja stosun-
w0 dobrze okreslony i przedmiotowo stosunkowo waski zakres zadan. Méwiac nieco
aczej, instytucje te maja charakter wysoce techniczny i stuza wprowadzaniu w procesy
‘podejmowania decyzji kwestii specjalistycznych. To wiasnie stwierdzi¢ mozemy w odnie-
‘sieniu przynajmniej do 72% interesujacych nas instytucji — sposréd tych, o ktérych ma-
‘my odpowiednie dane.

Tabela 10
Przedmiotowy zakres dziatania pracy badanych instytucji
N %
@ede wszystkim problemy branzowe/sektorowe 85 72,0
@ede wszystkim problemy makroekonomiczne/makrospoleczne 33 28.0
Rzzem 118 100,0

3.3 Wbrew obiegowym stereotypom, malo prawdopodobne wydaje sig to, ze funkcjo-
mace w polskiej administracji publicznej instytucje demokracji partycypacyjnej stuza
mzede wszystkim jako pretekst do uprzywilejowanego uczestnictwa w podziale publicz-
pch zasobdw. Nie jest zatem tak, Zze cztonkostwo w rozmaitych radach 1 komitetach to
ede wszystkim synekury pozwalajace na uzyskiwanie dodatkowych dochodéw.
Jedynie trzynascie interesujacych nas instytucji demokracji partycypacyjnej — sposréd
sch. o ktérych mieliSmy stosowne dane — wyptaca swoim czionkom wynagrodzenia.
¥izcba jednak stwierdzié, ze w odniesieniu do 48 (to jest okoto 1/3) nie mamy stosow-
i dBDYCh

W oczywisty sposob koszty funkcjonowania tych komisji, rad etc, w ktorych cztonko-
e nie pobieraja wynagrodzef, s nizsze, 1 w zasadzie nie przekroczyty 50 000 zlotych
rznie. W dwéch trzecich sposrdd nich nie przekroczyty one 5000 ztotych rocznie (por.

b. 12). Te same prawidtowosci dotycza takze lat wezesniejszych.
Tabela 11
Gratyfikacja uczestnictwa

Cxy osoby biorace udzial w pracach badanych instytucji
sobicraja wynagrodzenie N o

ak 13 16,5
66 83,5
79 100,0
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Tabela 12
Koszty funkcjonowania instytucji w roku 2002

n. %
0 — 4999 zt 44 56,4
5000 — 49 999 zi 16 20,5
50 000 — 99 999 zt 9 11,5
100 000 1 wigcej 9 11,5
l Razem 78 100,0
Tabela 13
Wplyw wynagrodzesi na koszty funkcjonowania w roku 2002
Koszty funkcjonowania w 2002 r.
Czy uczestnicy pobieraja 0- 5000 — 50 000 — 100 000 | Razem
wynagrodzenie (w z}) - 4999 - 49999 -99 999 i wiecej
Tak 8,3% 25,0% 16,7% 50,0% | 100,0%
N=1 N=3 N=2 N=6 N=12
Nie 71,4% 22,4% 6,1% 100,0%
N=35 N=11 N=3 N=49

Mozemy zatem stwierdzié, ze wskazana wyzej racja krytyczna jest nietrafna w tej
mierze, w jakiej akcentuje sie korzysci finansowe. Bytoby jednak naiwnoscia utrzymy-
wanie, Ze uczestnictwo w interesujacych nas instytucjach demokracji partycypacyjnej
jest uzasadniane wytgcznie obywatelskimi postawami czy altruizmem ich cztonkéw.
W tej kwestii nie warto mie¢ zludzen. Fragmentaryczne do§wiadczenia 1 wglad w funk-
cjonowanie rozmaitych rad, komitetéw etc. dziatajacych w ramach administracji pu-
blicznej, przekonuja o tym, ze uczestnictwo w nich moze stanowi¢ Zrédfo personalnych
gratyfikacji, ktérych warto$¢ mierzy si¢ uprzywilejowanym dostgpem do Zrédet infor-
macji, satysfakcja ptynaca z poczucia wplywu na bieg wydarzen itp. Niefortunnie, ni-
czego wigeej w tych kwestiach, w sposéb bardziej systematyczny, powiedzie¢ nie
umiemy.

4. Konkluzje

Prezentowana charakterystyka rozmaitych komitetéw, rad, komisji etc. funkcjonuja-
cych w polskiej administracji publicznej prowadzi do jednej podstawowej konkluzji, to
jest konkluzji méwiacej, ze instytucje demokracji partycypacyjnej, istniejace w strukturze
administracji publicznej, umozliwiaja wnoszenie w procesy podejmowania decyzji
w waznych sprawach publicznych, zaréwno rozmaitych grupowych intereséw, jak tez
1 zréznicowanych informacji faktualnych.




Instytucje obywatelskiej partycypacji w funkcjonowaniu administracji publicznej 49

Jednakze, z uwagi na charakter danych, ktérymi dysponujemy, bezpieczniejsze wyda-
si¢ nadanie tej tezie interpretacji minimalistycznej. MOwi ona, ze: formalna charaktery-
yka instytucji demokracji partycypacyjnej dziatajacych w ramach administracji publicz-
3 stwarza dogodne podstawy dla realizacji podstawowych funkcji instytucji tego rodza-

Mowiac nieco inaczej, nie widzimy formalnych powodéw, dla ktérych opisywane
przez nas instytucje nie moglyby stuzy¢:

wigczaniu w proces decyzyjny takich punktéw widzenia, ktére wlasciwe sa réznora-
- kim grupom interesu,

wiaczaniu w proces podejmowania decyzji alternatywnych Zrédel informacji o rzeczy-
wistoscl,

budowaniu mniej czy bardziej rozleglego spotecznego konsensusu wokét podejmowa-
mych decyzji.

Najkrécej rzecz ujmujac, nie wida¢ zadnych zasadniczych powodéw, dla ktérych opi-
ane instytucje demokracji partycypacyjnej nie moglyby stanowié dodatkowego Zrédta
rmizacji decyzji w waznych sprawach publicznych. Co wiecej, wypada tez wskazad,
sozbudowa opisywanych przez nas instytucji nie nastgpowata réwnomiernie. Ponad po-
z nich powstala w latach 2000-2002.

Tabela 14
Dynamika rozwoju instytucji demokracji partycypacyjnej

tucje powstate: N %

ed 1990 rokiem 4 3,15
w latach 1990-1994 12 9.45

- w latach 1995-1999 33 26,0
éfw latach 2000-2002 78 61,4
&zem 127 100.0

Nie umiemy rozsadnie odpowiedzie¢ na pytanie, czy jest to rezultat szerszych zmian
w systemach politycznych badZ wysitkéw zmierzajacych do modernizacji zasad funkcjono-
wania polskiej administracji publiczne], czy tez rezultat mniej czy bardziej $swiadomych po-
szukiwari sposobu zaradzenia narastajacemu kryzysowi prawomocnosci wiadzy publicznej.
W kazdym razie wypada stwierdzic, Ze opisywane przez nas procesy stanowig dos¢ doktad-
& odzwierciedlenie tego, co dzieje si¢ w systemach administracji publicznej innych krajéw.
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Institutions of Civil Participation In the Working of Public Administration

124 institutions such as advisory councils, commissions and committees existed within
Polish central administration at the end of 2002. They were meant to contribute interests,
points of view and information coming from beyond narrowly understood political system
to the decision processes. Emergence of those institutions constitutes an important ele-
ment of institutional change in Polish public administration, but — first of all — it is possi-
ble to understand them as an attempt to reduce the ,,deficit of legitimacy”, which is pro-
duced within the political system by institutions of representative democracy. It is also
possible to interpret them as an effort to put into practice such ideas as discursive demo-
cracy, participatory democracy or associative democracy.

Referring to the empirical data authors of the paper show, that there are no formal re-
asons, why institutions of participatory democracy functioning within structures of Polish
public administration could not serve as effective channels to transfer the variety of inte-
rests to the decision making processes, to intoroduce alternative sources of information,
and to build more extensive social consensus. They also show that critical arguments re-
garding those institutions are inaccurate. It remains that institutions of participatory demo-
cracy existing within structures of Polish public administration enable inclusion of vario-
us group interests and different sources of information into decision making processes re-
garding public policies.




