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Streszczenie: Tekst dotyczy problematyki uczestnictwa podmiotéw spoteczenstwa obywa-
telskiego w formutowaniu i wykonywaniu polityk publicznych rozumianych jako dziatania
publiczne oparte na zobiektywizowanej wiedzy. Autor stawia teze gtoszaca, ze nastepuje
rozwoj tego uczestnictwa, ale w warunkach istnienia silnie oddziatujacych czterech typéw
ograniczen. Najwazniejszym z nich jest sposéb funkcjonowania panstwa (jego swoisty
etatyzm), a ponadto niskie poczucie podmiotowosci znacznej cze$ci obywateli oraz staby
potencjat trzeciego sektora istotny dla udziatu w formutowaniu i wykonywaniu polityk.
Problemem jest takze to, ze trzeci sektor ma ktopoty w zdolnosci do reprezentowania
stabszych grup z uwagi na swoje ograniczenia i uzaleznienie od publicznych zrédet finan-
sowania.
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1. Trzeci sektor w labiryntach polityki publicznej

Pojecie ,,spoteczefistwo obywatelskie” jest kluczem do zrozumienia wysitkow
podejmowanych przez przedstawicieli nauk spotecznych dla wyja$nienia ztozonosci
sytuacji Polski i Polakéw po 1990 r. Jeszcze w 1997 r. Jerzy Szacki ocenial, ze
piSmiennictwo na ten temat nie jest szczegblnie bogate!. Obecnie, z calg pewno-
Scia, sytuacja jest zupelnie inna. Literatura na ten temat jest olbrzymia. Mozna
zaryzykowacé teze, ze sumiennie opisuje wiekszo$¢ zjawisk majacych miejsce
w obszarze odnoszacym si¢ do spoleczenstwa obywatelskiego (SO). Inng rzecza
jest to, ze ma jednak réwniez swoje wady, ale tego nie analizuj¢ w tym tekScie.
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Koncentruje si¢ bowiem na analizie podmiotow spoleczefistwa obywatelskiego, czy
innymi stowy na trzecim sektorze w jego aktywnosci w politykach publicznych. Przy
czym mam $wiadomos¢, Ze pojecie spoteczenistwo obywatelskiego nie wyczerpuje
sie w zjawiskach, ktore maja miejsce w trzecim sektorze.

Istnieje szerokie znaczenie spoteczefistwa obywatelskiego, na co wskazuje caly
szereg pozycji w literaturze przedmiotu. Opisywal to Jerzy Szacki w tomie ,,Ani
ksiaze ani kupiec: obywatel”, ale wskazuje na to takze wiele definicji SO w lite-
raturze zachodniej. Adalbert Evers, niemiecki badacz, wskazuje na trzy rozumie-
nia spoleczefistwa obywatelskiego?. Wedtug pierwszego sg to wlasnie po prostu
organizacje trzeciego sektora (third sector organisations, TSOs). Odgrywaja one
role gtéwnie w zakresie budowania zaufania i aktywnego obywatelstwa poprzez
wzmacnianie dziataf non-profit.

Drugie, szersze rozumienie odnosi do sfery publicznej i procesow partycypacji
oraz zarzadzania publicznego, ktérych celem jest pokonanie partykularyzmow
w spoleczenstwie, kreowanie pojecia dobra publicznego przy Swiadomosci pra-
womocnoSci konfliktu w spoteczefistwie. Ma tu miejsce doskonalenie pewnych
cech spotecznych, okreslanych w jezyku angielskim jako ,civility”, ktore J. Szacki
ttumaczy jako ,,oglada polityczna™3, a co byé moze lepiej oddaje pojecie ,,ogtady
publicznej”. Ma tu miejsce proces uczenia si¢ tej cechy poprzez zaposredniczenie
konfliktu interesow wtasnie w poje¢ciu sfery publicznej (public domain).

Najszersze pojecie spoteczenistwa obywatelskiego odnosi si¢ do pojecia spofe-
czefistwa cywilizowanego (‘civilised’ society). Jest to dziedzina zmagan o to, aby
obywatele uzyskiwali pewien konsensus wokdt fundamentalnych wartosci i cnot,
ktore wzmacniajg ich obywatelsko$¢ (civicness), ale i uprzejmosc (civility).

Z kolei P. Glifiski wskazuje na cztery nurty interpretacyjne tego, czym jest
spoleczenstwo obywatelskie:

1) nurt ,,obywatelski” odwolujacy si¢ do cndt i odpowiedzialnosci obywateli,
2) nurt ,liberalny” odwotujacy si¢ do kategorii ,,interesu” i ,,rynku”,
3) nurt ,,polityczny”, ktory podkresla, ze spoleczenstwo obywatelskie pozostaje

w opozycji w pewnych kontekstach wobec roli pafistwa,

4) wreszcie nurt ,,wspdlnotowy” akcentujacy dojrzato$¢ tozsamosci zbiorowych

i solidarnoSci grupowej*.

P. Glinski proponuje wlasne ujecie, ktore okresla jako model ,,obywatelsko-libe-
ralno-wspolnotowy”. Laczy cechy pochodzace z kilku wskazanych modeli. Podkre-
Sla, ze spoteczenstwo obywatelskie charakteryzuje si¢ ,,funkcjonowaniem bogate;j
i zroznicowanej struktury grup intereséw”. Powstaja one oddolnie, w sposdb spon-
taniczny jako efekt wolnych wyboréw obywateli. ,,...funkcjonuja niezaleznie od
struktur pafistwowych.... Sa to grupy zdolne do samodzielnego trwania i obrony.

2 A. Evers, The concept of ‘civil society’: different understandings and their implications for third sector

policies, ,,Voluntary Sector Review”, vol 4, nr 2, s. 161.

3 J. Szacki, Wstgp. Powrdt spoleczeristwa obywatelskiego..., dz. cyt., s. 13.

4 P. Glinski, O spoleczeristwie obywatelskim w Polsce: teoria i praktyka, w: Homo Eligens. Spoteczeni-
stwo swiadomego wyboru, D. Gawin (red.), Wydawnictwo IFiS PAN, Warszawa 1999, s. 113.
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Przy czym szczegOlnie istotna jest zdolno§¢ do wzrostu aktywnoSci i mobilizacji
danej grupy w sytuacji zagrozenia™.

Glinski wskazuje jednak na ,,publiczny status grup intereséw bedacych jego ele-
mentami, czyli spotecznie akceptowane prawo do publicznego dziatania i obrony
swych interesdw. Status ten nadaje grupom interesOw ceche ,,obywatelskosci”,
mandat do podejmowania dzialah wzglednie niezaleznych wobec wtadzy pan-
stwowej, a wrecz niepodporzadkowywania si¢ jej w warunkach rzadow autokra-
tycznych”.

2. Aktywnosc¢ trzeciego sektora w polityce publicznej

Zdaje sobie sprawe, ze trzeci sektor petni wiecej rol niz te, ktore zwigzane sa

z jego aktywnoScig w zakresie polityki publicznej. A zatem w ponizszym tekScie
zajmuje si¢ wycinkiem jego funkcji. CaloSciowo podchodzac, nalezatoby wskazaé
na cate spektrum jego roli spotecznej. P. Broda-Wysocki wskazuje, ze organizacje
trzeciego sektora pelnig zadania w zakresie ochrony sfery indywidualnej wolnosci
przed ingerencja panstwa, kontroluja wtadze pafhstwowa, sprzyjaja socjalizacji oby-
wateli, reprezentuja interesy grupowe, poglebiaja demokratyzacje, czy wzmacniajg
spoleczny pluralizm®. Z kolei Glifiski wskazuje na podobne funkcje, ale szerzej
je opisuje:

* artykulacja potrzeb i intereséw réznych grup spotecznych (umozliwia uwzgled-
nianie interesOw mniejszoSci, co wplywa na stabilizowanie systemu spo-
tecznego);

* wyrazanie protestow spolecznych (w tym takze za pomoca technik ,,niepostu-
szefistwa obywatelskiego”);

* kontrola dzialan wtadz; uczestnictwo w procedurach prawnych dotyczacych
roznorakich decyzji wtadz (np. zaskarzanie decyzji lokalizacyjnych itp.);

* uczestnictwo w procesach przygotowywania i podejmowania decyzji (np. pro-
jektowanie i konsultacja aktow prawnych);

* sygnalizowanie zagrozen i konfliktow spotecznych (element spolecznego sys-
temu wczesnego ostrzegania);

* samodzielne zagospodarowywanie sfery pozasamorzadowej i pozapanstwowej
(realizacja wiasnych programéw, kontraktacja ustug itp.);

» formufowanie alternatyw i wizji rozwojowych; wreszcie samoedukacja i ksztat-
towanie kultury obywatelskiej’.

Istnieje wiele pytan badawczych, na ktore nalezatoby szuka¢ odpowiedzi anali-
zujac role organizacji trzeciego sektora jako aktora w polityce publicznej, a wiec

5 Tamze, s. 114.

6 P. Broda-Wysocki, Rozwdj spoleczeristwa obywatelskiego w Polsce. Analiza na przykladzie regionu
koszaliriskiego i opolskiego, IPiSS, Warszawa 2003.

7 P. Glifski, Style dziatari organizacji pozarzadowych w Polsce. Grupy interesu czy pozytku publicznego?,
Wydawnictwo Instytutu Filozofii i Socjologii PAN, Warszawa 2006, s. 22.



38 Andrzej Zybata

w dziatalnoSci polegajacej na wspotksztaitowaniu sektorowych czy horyzontalnych
programoéw i dzialaf publicznych.

WSrod pytan badawczych z pewnoScia warto stawiaé takie, ktore dotycza skali
ich wplywu na decyzje, czyli na ile organizacje trzeciego sektora sa w stanie spo-
wodowac pewne decyzje, albo na ile sa w stanie zablokowa¢ decyzje rzadzacych.
W typowym jezyku polityki publicznej mozna wysunaé te¢ kwestie pytajac, na ile
przyczyniaja si¢ one do tego, ze w danym momencie dochodzi do otwierania si¢
,»okna mozliwos$ci” dla rozwigzania okre§lonego problemu. Warto bada¢ dyna-
mike wplywu trzeciego sektora na polityke publiczna, aby moc stwierdzi¢ czy ona
maleje, a jesli tak to w jakich sytuacjach, czy ro$nie, a jeSli tak to wediug jakiego
wzorca. Jakie jest oddziatywanie organizacji trzeciego sektora w okresie spowol-
nienia ekonomicznego w Polsce po 2009 r.?

Mozna wymieni¢ wiele wigcej pytan badawczych dotyczacych choéby wzorcow
uczestnictwa organizacji spoteczefistwa obywatelskiego w politykach, w tym kwe-
stie ich wiarygodnosci (accountability), powigzan ze sferg grup interesow, partii
politycznych, przygotowania analitycznego, sposobu uzyskiwania wplywow na for-
mulowanie polityk sektorowych.

3. Analiza uwarunkowan uczestnictwa organizacji
trzeciego sektora w tworzeniu polityk publicznych

W literaturze przedmiotu mozna znalez¢ rézne podej$cia do sposobu analizy
udziatu organizacji obywatelskich w tworzeniu i implementacji polityk. Zatrzymam
si¢ tu nad propozycja ram analitycznych zaproponowang przez Johna Casey’a,
ktory wskazuje na cztery czynniki®, ktore warto analizowaé, aby zrozumie¢ udzial
tych organizacji w polityce publiczne;j:

* otoczenie socjoekonomiczne, w ktorym dziata trzeci sektor (typ systemu poli-
tycznego, typ sposobu funkcjonowania systemu polityki publicznej),

» specyfika polityk, w ktorych organizacje obywatelskie funkcjonuja,

» charakterystyka i zasoby, ktorymi dysponuja organizacje spoteczne,

* sie¢ aktorow polityki (poziom zdolnosci do tworzenia efektywnych sieci).

Przedstawione zestawienie jest do$¢ kompleksowe. W tym ujeciu udzial orga-
nizacji obywatelskich w polityce publicznej uzalezniony jest od samych organizacji
(ich potencjatu), ale takze od otoczenia zewngtrznego (w tym od dyskursu publicz-
nego, systemu spoleczno-ekonomicznego) oraz uwarunkowany jest typem relacji
miedzy aktorami polityk. Zwraca si¢ takze uwage na problem ograniczen wyklu-
czajacych trzeci sektor z partycypacji w politykach, a takze przedstawia czynniki,
ktore sprzyjaja wlaczaniu podmiotow obywatelskich w proces tworzenia polityk.

8 J. Casey, Third Sector Participation in The Policy Process: a Framework for comparative analysis,
,»Policy and Politics”, vol. 32, nr 2, 2004.
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W Polsce akurat mozna uznaé, ze system partyjny (rozumiany jako reguly
rywalizacji partii politycznych) nie sprzyja wlaczaniu organizacji trzeciego sek-
tora w tworzenie polityk. Klasa polityczna ma tendencj¢ do monopolizowania
wplywu na znaczng cze$¢ kluczowych decyzji w polityce. Ma skfonno$¢ do dziatan
jednostronnych. Poza tym mozna méwi¢ o wysokim poziomie jej swoistej alie-
nacji z zycia obywateli, co powoduje, ze politycy maja ograniczong zdolnoS¢ do
tworzenia adekwatnej agendy problemow istotnych dla obywateli. Widoczny jest
nepotyzm i klientelizm. W konsekwencji rzadzacy maja skfonnoé¢ do podporzad-
kowywania organizacji spoleczefistwa obywatelskiego niz czynienia z nich partnera
do deliberacji publicznej i wykonywania polityk publicznych®.

Rola organizacji obywatelskich w polityce publicznej warunkowana jest takze
typem istniejacego dyskursu politycznego w danym kraju. Casey wskazuje na trzy
typy i obszary dyskursu wokét:

* modelu pafistwa opiekuficzego,
* zagadnienia stabe-silne panstwo,
* wylaniania si¢ struktur politycznych.

Kazdy odmienny dyskurs wplywa na inne upozycjonowanie organizacji spolecz-
nych w systemie funkcjonowania polityki. Pojawia si¢ zatem kwestia, jaki dyskurs
uksztattowat si¢ w Polsce po 1990 roku i jak on wplywal na role pelnione przez
organizacje trzeciego sektora? Wykrystalizowat si¢ silny dyskurs wokot zagadnie-
nia sfabe-silne panstwo (jako efekt przekonania, ze w PRL panstwo byto omni-
potentne). W pewnym sensie bylo to korzystne dla organizacji obywatelskich.
Widoczne byly bowiem argumenty uzasadniajace konieczno$¢ redukeji funkcji
pafistwa po okresie PRL. Obywatele i ich organizacje mieli przejaé szereg jego
dawnych funkcji i stawac si¢ bardziej niezaleznymi od panstwa. Redukcja funkcji
panstwa miata dotyczy¢ zaréwno gospodarki (odejScie od dominacji wtasnosci
panstwowej), jak i w sferze socjalnej (redukcja opiekuficzosci panstwa).

W praktyce jednak w Polsce doszto do uformowania dos¢ specyficznego modelu
panstwa po 1990 r. ktore wcale nie sprzyjato rozwojowi podmiotdw spoteczenstwa
obywatelskiego i jego uczestnictwu w politykach. Oto6z panstwo zachowalo ambicje
do kontroli spoleczenstwa i jego organizacji przy niskim poziomie zdolnosci do
tworzenia fadu spotecznego i zaspokajania potrzeb spotecznych. Ponadto panstwo
stalo si¢ obszarem silnej penetracji przez grupy interesow. Okazalo si¢ ono nieod-
porne na zakulisowe dzialania grup interesow!?. Przetozylo si¢ to na model poli-
tyki publicznej, w ktorej kluczowa role odgrywaja wtasnie réznego typu korporacje
rozumiane tu jako grupy interesu dzialajace czgsto w sposdb nieformalny (bran-
zowe, regionalne itp.). Oznaczalo to w praktyce, ze trzeci sektor stawal wobec
licznych ograniczefn w uczestnictwie w procesie formutowania polityk, zwtaszcza
gdy chciat reprezentowac grupy stabsze ekonomicznie. Po prostu w szeregu polityk

9 M. Fraczek, Wspdlzarzqdzanie a polityka rynku pracy, w: Wspdtzarzqdzanie publiczne, S. Mazur (red.),
Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2015, s. 172.
10 A, Zybertowicz, Anti-Development Interest Groups, ,,Polish Sociological Review”, nr 1(149), 2005.
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uksztattowal si¢ model, w ramach ktorego kreowanie polityki stato si¢ domeng
grup najsilniejszych ekonomicznie.

Dla organizacji trzeciego sektora istotny byt rowniez dyskurs w zakresie modelu
panstwa opiekunczego. Taki dyskurs publiczny w Polsce miat miejsce, a charak-
teryzowato go silne nastawienie na redukcje funkcji socjalnych panstwa. Panstwo
(zwlaszcza klasa polityczna) dawalo wiele znakdéw wskazujacych, ze nie jest zain-
teresowane zachowaniem poziomu bezpieczenstwa socjalnego analogicznego do
tego, ktory widoczny jest w krajach zachodnich. Zakorzenit si¢ model polityki
spolecznej, ktory nie przewidywat silnego uspoleczniania ryzyk socjalnych. One
mialy by¢ stopniowo prywatyzowane i nast¢powala desolidaryzacja w dziataniach
publicznych!!. Oznaczato to, ze dla organizacji trzeciego sektora nie planowano
jakiej$ systemowej roli w polityce spotecznej. To podejscie nie doprowadzito do
wygaszenia dziatalnoSci organizacji spotecznych w tej sferze, ale moglto mie¢ wptyw
na tempo ich rozwoju oraz na ich struktur¢ (np. niska liczba duzych organizaciji).

Casey wskazuje takze na cickawe zagadnienie, na ile rozwoj organizacji spolecz-
nych warunkowany jest poziomem rozwoju spoteczno-ekonomicznego. By¢ moze
trzeba spojrze¢ na rozwdj uczestnictwa organizacji trzeciego sektora w politykach
rOwniez w tym Swietle. Z pewnoScia organizacje pozarzadowe sa fenomenem
gléwnie miejskim. Zrodzit si¢ w warunkach rozwoju urbanizacji, r6znicowania
sig interesOw i tworzenia si¢ nowego typu tadu zbiorowego. Tymczasem w Polsce
doswiadczenia spoleczenstwa ksztattowane sa w znacznej mierze przez doswiad-
czenia wyniesione z funkcjonowania w matych spolecznoSciach terytorialnych,
w tym wiejskich.

4. Infrastruktura funkcjonowania polityk

Kolejnym waznym czynnikiem, ktory warunkuje sposob funkcjonowania trze-
ciego sektora w politykach jest istniejaca infrastruktura polityki publicznej. Casey
ma tu na mysli te elementy systemu politycznego, ktore maja bezposredni wplyw
na sposob formultowania i wykonywania polityk. Chodzi o to, jak rozkiada si¢
wplyw na polityki miedzy wiadz¢ prawodawcza, wykonawcza, sadowniczg. Ponadto
wazne jest, na ile proces decyzyjny w politykach jest scentralizowany lub zdecen-
tralizowany, na ile w nim uczestnicza instytucje typu rzecznicy praw obywatelskich
w réznych sferach, instytucje miedzynarodowe, jaka role w politykach petnig pro-
cedury zwigzane z konsultacjami spolecznymi nad projektami aktow prawnych.
Istotny jest takze system partii politycznych, ich powiazania z organizacjami trze-
ciego sektora.

11 M. Rymsza, Redystrybucyjna i wigziotwdrcza funkcja ubezpieczenia spolecznego a ewolucja systemu
emerytalnego w Polsce, w: Ubezpieczenie spoleczne w Polsce. 10 lat reformowania, J. Hrynkie-
wicz (red.), ISNS UW, Warszawa 2011.
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Znaczenie posiada takze kwestia, w jakiej fazie funkcjonowania polityk orga-
nizacje trzeciego sektora maja tendencj¢ do wiaczania si¢ do procesu ich ksztal-
towania — czy jest to faza identyfikowania problemu, ktéry wymaga rozwiazania
z uwagi na jego dotkliwos¢, czy faza budowania rozwigzania dla niego, a moze
faza dziatania, albo jego ewaluowania. W literaturze przedmiotu jest wiele gto-
sOwW wskazujacych, ze organizacje pozarzadowe sa najbardziej aktywne w sferze
ujawniania problemu, jego skali i ryzyk, ktore pociaga za soba. Tradycyjnie uwa-
zalo sie, ze rola tych organizacji jest mniejsza w fazach funkcjonowania polityk,
ktére zaktadaja wdrazanie rozwigzan, gdzie wymagane sa narzedzia dziatania,
w tym narzedzia biurokratyczne. Jednak w ostatnich kilku dekadach widoczny jest
proces, zwlaszcza w krajach Zachodu, powstawania coraz wigkszych organizacji,
z coraz wigkszym aparatem wykonawczym (chocby w zakresie wytwarzania ustug
publicznych). W Polsce nie doszto do tego na wigksza skale.

Sposrod wskazanych zagadnien najwieksze znaczenie zdaje si¢ mie¢ sposdb
funkcjonowania partii politycznych. Widoczne jest, ze maja one tendencje do pod-
porzadkowywana trzeciego sektora poprzez r6znego typu regulty dostepu do finan-
sowania projektow. Organizacje trzeciego sektora sa niesamodzielne finansowo,
a takze organizacyjnie. Musza podtaczac si¢ do roznych sieci korporacyjnych, aby
przetrwac. Wigkszo$¢ z nich nie posiada takze dostatecznych kompetencji mery-
torycznych do wiaczania si¢ w formutowanie polityk.

5. Raz mniej, raz wiecej

Na role organizacji trzeciego sektora w poszczegolnych politykach ma wplyw
ich sektorowa specyfika. Trzeci sektor jako aktor jest widoczny w niektorych poli-
tykach mniej, a w innych bardziej'2. Niektore polityki z ich natury zawierajg wigcej
mechanizméw wiaczajacych organizacje spoteczne, a inne moga zawiera¢ duzo
mechanizméw wykluczajacych. Wiele zalezy od typéw konfliktéw intereséw, ktore
w nich wystepuja. W przypadku gdy w danej polityce istnieje rozgrywka miedzy
znaczacymi interesami poteznych korporacji zawodowych, to wowczas gtos NGO,
reprezentujacych slabsze grupy spoteczne, moze by¢ skazany na niedocenienie.
Wezmy przyktad z polityki edukacji. Gdy dochodzi do sformutowania sub-polityki,
ktora dotyka interesdéw korporacji nauczycielskiej, to wowczas udziat organizacji
spolecznych reprezentujacych biedniejszych rodzicow, moze nie osiaggnac znacza-
cego udzialu. Nauczycieli jest wprawdzie znacznie mniej niz rodzicow dzieci, ale
sa znacznie lepiej zorganizowani.

Zdaniem Casey’a organizacje trzeciego sektora majg szans¢ odegra¢ wigksza
role w tych politykach, w ktérych ewidentnie chodzi o zachowanie uniwersal-
nych wartoSci spoteczefistwa (obrona praw czlowieka i obywatela), gdy chodzi

12 A. Zybala, Tizeci sektor jako aktor w politykach publicznych, kwartalnik , Trzeci Sektor”,
nr 30(2), 2013.
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o ochrong najstabszych grup spotecznych. Ich rola moze by¢ spora takze tam gdzie
chodzi o ochrong wartoSci przyrodniczych, kulturowych (jesli to nie jest powiazane
z oddzialywaniem wielkich intereséw grupowych i biznesowych).

W Polsce z pewnoscig rola tych organizacji widoczna jest w niektorych obsza-
rach polityki spolecznej. Wydaje si¢ jednak, ze wynika to z tego, ze pozostaje ona
poza zainteresowaniem politykdw i znacznej czeSci spoleczefistwa. M. Kabaj traf-
nie zauwazyl, ze rzadzacy mieli sklonno$¢ do traktowania polityki spotecznej jako
swoistej reszty procesoOw ekonomicznych, a wigc, ktora nie zalicza si¢ do rdzenia
gospodarki i sposobu jej funkcjonowania. Wyrazem tego ,niezainteresowania”
jest to, ze w koalicjach rzadzacych czesto stabszy partner obejmowat kierownictwo
resortu pracy i polityki spoteczne;j.

Natomiast o systemowe;j roli organizacji trzeciego sektora w polityce spolecznej
mozna méwi¢ w przypadku jej programowanial3. Organizacje uczestniczg w przy-
gotowywaniu kluczowych dokumentdéw i aktow prawnych!4, zar6wno na szczeblu
krajowym, jak i lokalnym. W ostatnich latach organizacje pozarzadowe realizowaly
systemowe projekty, w ktorych powstaly znaczne zasoby wiedzy oraz koncepcje
dzialaf na rzecz Srodowisk zagrozonych wykluczeniem spotecznym. R. Szarfen-
berg ocenia: ,,poziom partycypacji organizacji pozarzadowych w procesach przygo-
towywania dokument6éw rzadowych o charakterze programowym nie jest wytacznie
symboliczny. Czynnikiem sprzyjajacym mogto by¢ to, ze wszystkie te dokumenty
byly wymagane jako element udziatu Polski w polityce UE. W unijnym modelu
procesOw rzadzenia podkre§la si¢ znaczenie partycypacji partneréw. Kolejnym
czynnikiem sprzyjajacym byla aktywna postawa organizacji [NGO - od autora]”’.

Na przyktad w ramach Programu Inicjatywy Wspdlnotowej EQUAL!® powstato
wiele kluczowych koncepcji istotnych dla polityki spolecznej. OczywiScie inna
sprawa jest to, w jakiej skali zaproponowane rozwiazania i koncepcje zostaty
wykorzystane w realnych dziataniach.

Organizacje pozarzadowe wystepuja silnie jako organizacje rzecznicze (advocacy
group). Przykiad stanowi grupa organizacji reprezentujacych osoby niepetnosprawne
lub ich opiekunow. W 2014 roku przy wsparciu mediOw organizacje te przeprowa-
dzily akcje protestacyjng w Sejmie. Doszto do negocjacji z rzadem. Doprowadzily
one do znaczacych podwyzek Swiadczen pielegnacyjnych dla opiekunéw dzieci nie-
petnosprawnych. Z kolei organizacja skupiajaca opiekunéw dorosiych oséb niepet-
nosprawnych, ktora nie byla w stanie przeprowadzi¢ widocznych spotecznie akcji, nie
zakonczyta swoich dzialaf wynegocjowaniem podwyzszenia §wiadczen spofecznych.

13 Zob. uczestnictwo organizacji pozarzadowych w projekcie systemowym 1.18 , Tworzenie i roz-
wijanie standardow ustug pomocy i integracji spolecznej” w zakresie standaryzacji pracy z bez-
domnymi. Podjeli dzialania na rzecz opracowania modelu ,,Gminnego Standardu Wychodzenia
z Bezdomnosci”.

R. Szarfenberg, Organizacje pozarzqdowe w procesie programowania polityk publicznych, ,,Zoon
Politicon”, nr 4, 2014, s. 40.

15 Tamze.

16 http://www.equal.org.pl [dost¢p: 02.01.2016].
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Ponadto trzeci sektor widoczny jest w dziedzinie integracji spoteczno-zawodo-
wej 0sob bez pracy. Prowadzi dziatalno$¢ w formie sp6tdzielni socjalnych, centrow
i klubow integracji spolecznej. Jednocze$nie zdaniem niektorych przedstawicieli
trzeciego sektora, dotychczasowy podziat pracy miedzy organizacjami pozarza-
dowymi a podmiotami samorzadowymi, zgodnie z ktorym organizacje spoleczne
wykonuja takie zadania, ktorych nie chca czy nie potrafia wykonywac instytucje
samorzadowe wymaga rewizji.

Z kolei widoczny jest deficyt udziatu trzeciego sektora we wspotksztattowaniu
polityk, na ktérych rzadzacym szczeg6lnie zalezato, jak np. w polityce ekonomicz-
nej. Wladza podejmowata jednostronne dziatania choéby w polityce ubezpieczen
spolecznych. Nie doszto do wytworzenia procesu deliberacji w tym zakresie, ktory
bytby adekwatny do znaczenia tej sfery dla spoteczefistwa. Podobna jednostron-
no$¢ widoczna byta w reformach polityki zdrowia (np. tzw. pakiet onkologiczny).
Ale byly rowniez przyktady wiaczania organizacji pozarzadowych. Gdy w mediach
bylo najwiecej doniesien o fatalnej jakoSci pracy placowek zdrowia minister zdro-
wia zobowiazywal sie¢ do dziatan naprawczych, a role gwaranta podjela si¢ petnié
Wielka Orkiestra Swiatecznej Pomocy. Trudno powiedzieé, czy powstanie z tego
doswiadczenia jaki§ wzor systemowej roli organizacji trzeciego sektora w refor-
mach polityk publicznych.

W przypadku wielu panstw zachodnich mozna mowi¢ wtasnie o pewnych syste-
mowych rolach. Organizacje pozarzadowe sa z zasady wpisane w proces programo-
wania dziatan publicznych oraz ich wykonywania. W Wielkiej Brytanii systemowa
rola trzeciego sektora przejawia si¢ miedzy innym w swoistym ,,wmontowaniu”
tych organizacji w system monitoringu i lokalnej ewaluacji polityki zdrowia. Od
lat 70. istnieja struktury obywatelskie, ktére si¢ tym zajmuja. Dzialajag w ramach
wielu rozwiazah instytucjonalnych. W ramach ostatnich zmian w polityce zdrowia,
rzadzacy obecnie konserwatysci doprowadzili do uformowania struktur 152 lokal-
nych watchdog’éw (na obszarze Anglii)!”. Ich rolg jest monitorowanie placowek
zdrowia pod katem respektowania interesow pacjentdw. Raportuja do instytucji
publicznych (w tym regulacyjnych) o niepokojacych zdarzeniach, wspieraja osoby,
ktore zglaszaja zastrzezenia dotyczace jakosci ustug, analizuja dane dotyczace
jakosci $wiadczen. Organizujg lokalne spotecznosci z mySla o wspolnym ksztatto-
waniu ustug medycznych.

Organizacje trzeciego sektora widoczne sa w polityce ekologicznej. Zaistnialy
glebiej w §swiadomosSci spolecznej dzigki relacjom medidéw o blokowaniu przez
czes¢ aktywistow niektorych inwestycji publicznych (np. akcje protestacyjne w doli-
nie Rospudy w zwigzku z budowa obwodnicy Augustowa; dziatania ekologow
w przypadku wytyczania tras drog i autostrad). Natomiast te organizacje wnosza
rOwniez szereg interesujacych propozycji programowych do tej polityki. Jedna
z grup organizacji od lat apeluje do rzadzacych o zmiang polityki transportowej
i zwigkszenie transferu towarOw koleja. Wprawdzie bez znaczacego skutku, ale

17 http://www.healthwatch.co.uk [dostep: 02.01.2016].
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pozostaje to wcigz kwestig istotng, poniewaz w Polsce od lat mamy zaburzone
proporcje w przewozach towarowych miedzy transportem drogowym i kolejowym.
Ponadto organizacje pozarzadowe angazuja si¢ takze w kampanie przeciwko zyw-
nosci genetycznie modyfikowane;j.

Ciekawym przyktadem roli organizacji trzeciego sektora w polityce publiczne;j
jest polityka pafistwa wobec deweloperdéw. W 2012 roku doszio do przeformuto-
wania tej polityki. Wprowadzono nowe regulacje, ktdre zwickszyly bezpieczenstwo
klientow w relacjach z deweloperami. Fundacja na Rzecz Kredytu Hipotecznego
przygotowata zasoby wiedzy i opracowan, ktore byly podstawa do wytworzenia
nowych regulacji. Jest to nietypowy przykiad kiedy organizacja pozarzagdowa byta
w stanie z powodzeniem zetrze¢ si¢ z potgzng grupg interesdw (deweloperow).
W tym przypadku jednak dazenia Fundacji wspierat wyrok Trybunatu Konstytucyj-
nego, ktory nakazat wprowadzenie regulacji okreSlajacych relacje migdzy klientem
a deweloperem. Przy czym wplyw lobby deweloperdéw polegat na tym, ze przez
lata byli oni w stanie op6Znia¢ wprowadzenie przepisow. Polska nalezata do grupy
ostatnich krajow, ktore wprowadzily regulacje w tym zakresie.

Istnieje takze wiele przyktadow skutecznego udzialu organizacji pozarzagdowych
w formutowaniu polityk i wplywu na finalne decyzje. Przyktad stanowi Koalicja na
rzecz Rodzinnej Opieki Zastepczej i jej znaczenie w reformowaniu polityki wobec
pieczy zastepczej. Z kolei Fundacja na rzecz Rozwoju Demokracji Lokalnej aktyw-
nie uczestniczyta w reformie rynku pracy. Helsifiska Fundacja Praw Cztowieka
oddziatuje na polityke wymiaru sprawiedliwosci m.in. za sprawg raportow, ktore
powstaja w gronie ekspertow Fundacji, jak Raport pt. Od krajowych inicjatyw po
europejskie standardy: dobre praktyki wiezienne. Obywatelskie Forum Legislacji
przy Fundacji Stefana Batorego zabiega o uspotecznienie i poprawe jakoSci pro-
cesu stanowienia prawa. Ponadto istnieje tez sie¢ wielu organizacji i osob, ktore
wspieraja rozw@j ekonomii spoteczne;j.

Ciekawym przyktadem w polityce edukacji jest aktywnos¢ ruchu obywatelskiego
Ratuj Maluchy. Odegral on znaczng rol¢ w procesie decyzyjnym. Doprowadzit do
rewizji zalozen jednej z kluczowych reform w polityce edukacji (obnizenie wieku
obowigzku szkolnego).

6. Sita organizacji trzeciego sektora

Rola organizacji pozarzadowych w procesach tworzenia i funkcjonowania poli-
tyki publicznej jest takze uwarunkowana zasobami samych organizacji. Mozna je
podzieli¢ na zasoby namacalne (finanse, majatek, struktury), jak i nienamacalne
(przywodztwo, inspirowanie, wysokie normy, wartosci, kontakty itp.). Ale znacze-
nie maja takze pewne profile organizacji — czy sg one zblizone w swoich charakte-
rze do organizacji para-politycznych, para-biznesowych, czy w petni obywatelskich
(czyli zorientowanych na pozytek publiczny). Warto tu wspomnie¢ o ciekawym
spostrzezeniu Piotra Glifiskiego, ktory napisat, ze wiele polskich instytucji obywa-
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telskich ma charakter nieobywatelski, co ttumaczy faktem niekorzystnie uksztaito-
wanego otoczenia, w ktorym dziala organizacja pozarzadowa. Autor ten wskazuje,
ze bywaja one forma ,,matego biznesu”, albo zyja w symbiozie z okreSlonymi gru-
pami interesOw. ,,Przyczynami tego stanu rzeczy sa — jak wynika z naszych badan
— r0znorakie bariery samoorganizacji a przede wszystkim okreSlone zaniechania
w procesie polskiej transformacji, brak reform instytucjonalnych oraz panstwowych
i samorzadowych programoéw wspierajacych rozwoj sektora pozarzadowego.”18

Funkcjonowanie organizacji pozarzadowych uwarunkowane jest takze ich zdol-
noscia do mobilizacji zasobéw w chwilach krytycznych, kiedy organizacje powinny
wykaza¢ gotowos¢ do natychmiastowego dostarczania wsparcia, czy szybkiej ana-
lizy wytaniajacych si¢ nagle problemdw, ktore zagrazaja stabszym grupom spo-
fecznym. Mobilizacja obejmuje zaré6wno zbieranie Srodkdw, jak i gromadzenie
ludzi do dziatania.

Ponadto do istotnych zasobow organizacji trzeciego sektora nalezy takze zdol-
no$¢ do wybierania wplywu i jego ewentualnego zwigkszania w razie koniecznosci.
Stad istotnym aktywem jest sie¢ kontaktow. Istotne sg takze zasoby analityczne,
czyli ludzie, ktdrzy moga analizowac wyzwania stojace przed swoimi organizacjami,
analizowa¢ problemy, w ktorych rozwigzywaniu organizacja uczestniczy. Nie cho-
dzi tu tylko o organizacje badawczo-analityczne tzw. think tanki, ktorych celem jest
inspirowanie, analiza i doradztwo, ale wszystkie organizacje, ktore podejmuja dzia-
fania (np. organizacje rzecznicze). Kwestig kluczows jest tu, na ile sa one podej-
mowane na podstawie zobiektywizowanej wiedzy wynikajacej z badan naukowych.

W powyzszym znaczeniu zasoby organizacji pozarzagdowych w Polsce nie wydaja
sie znaczace. Istnieja nieliczne duze organizacje, ktore wyrdzniaja sie wyzszym
poziomem oddziatywania na spoleczefnstwo, znaczacymi budzetami na dziatania
(P. Glinski na podstawie badan empirycznych sformutowat tez¢ o chronicznym
braku zasobow w NGOD).

7. Sieci uczestnictwa w tworzeniu polityk

Rola organizacji trzeciego sektora w programowaniu i realizacji polityki uwarun-
kowana jest ich zdolnoScia do funkcjonowania w sieciach, w ktérych funkcjonuja
rozni aktorzy. Istnieje tu kwestia do rozwazenia na ile organizacje pozarzadowe,
dziatajace w ramach pozytku publicznego, wiaczaja sie w sieci, w ktorych dochodzi
do ksztaltowania pewnych hierarchii wplywu na proces decyzyjny. Wydaje sie, ze
jest to bardzo trudne dla znacznej ich czeSci z racji systemowych i racji zwiaza-
nych ze sposobem rzadzenia panstwem. Wskazywalem juz powyzej na ten pro-
blem wynikajacy z faktu, iz w formutowaniu polityk uczestnicza zwykle organizacje
reprezentujace interesy duzych grup korporacyjnych.

18 Tamze, s. 163.
19 Tamze.
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Ciekawe wydaje si¢ to, ze w szeregu opracowan naukowych typowe podmioty
spoleczenstwa obywatelskiego nie sa wymieniane jako aktorzy dziatan publicznych.
Wedtug J. Hausnera, w procesie decydowania uczestniczy:

* wewnetrzny krag wladzy (kilku najwazniejszych decydentow),

* krag elit polityczno-rzadowych (kilkudziesigcioosobowy krag: parlamentarzySci,
politycy rzadowi, najwazniejsi urz¢dnicy),

* krag elit spoleczno-gospodarczych (przedstawiciele Srodowisk opiniotworczych,
nauki, biznesu),

* krag grup nacisku reprezentujacy interesy ekonomiczne, regionalne,
etniczne itp.%.

Nie pada tu pojecie organizacji pozarzadowej. Jacek Sroka wskazat na r6znego
typu sieci polityk publicznych, ktore skiadaja si¢ z r6znych podmiotéw o roznej
skali wplywu na proces decydowania: sie€ etatystyczna, sie¢ karteli partyjnych, sie¢
karteli administracyjno-spotecznych, sie¢ o profilu korporatystycznym, sie¢ sub-
rzadow (subgovernments), sie¢ pluralistyczna. Tylko w odniesieniu do tej ostatniej
sieci mozna mie¢ pewne nadzieje na wspotuczestnictwo podmiotdw spoteczenistwa
obywatelskiego. Tutaj bowiem — jak pisze J. Sroka — ma miejsce oddziatywanie
nieograniczonej liczba aktorow na decyzje osrodkow wtadzy.

W polskim pi§miennictwie szereg autoréw opisuje krajowe procesy decyzyjne.
Na tej podstawie mozna odnie$¢ wrazenie, ze decydujacy glos maja rozne ,,duze”
grupy, czesto nieformalne. J. Hausner pisat o uktadach korporacyjno-branzowych
(przypominajacych zbiurokratyzowana gospodarke centralnie sterowana), J. Sroka
o kartelach dystrybutywnych?!, A. Zybertowicz o antyrozwojowych grupach inte-
resu??, Staniszkis o superkorporacji na styku administracji i wybranych stowarzy-
szef, przedstawicielstw pracodawcow i innych?3.

Z powyzszego widaé, ze dla wielu uczonych udziat organizacji obywatelskich
w procesach decyzyjnych nie jest wcale oczywisty. Przeciwnie. Dostrzegaja udzial
podmiotow zwigzanych z ,,twardymi” grupami interesoOw. Sa to grupy spoteczne,
ale sa one silnie sprofilowane na interesy ekonomiczne. Niekoniecznie zwigzane
z dziataniem na rzecz interesu publicznego.

Warto zastanowi€ si¢ nad przyczynami powyzszego sposobu postrzegania proce-
sow decyzyjnych w Polsce. Przynajmniej ich cze$¢ tkwi prawdopodobnie w cechach
interakcji miedzy aktorami polityki publicznej i nie chodzi tylko o relacje aktorow
rzqdowych z pozarzadowymi. Wydaje si¢, ze charakteryzuja si¢ one:

* silnym nastawieniem na obrong interesoéw grupowych (korporacji zawodowych),
* silng konfrontacyjnoscia,

* brakiem pola dialogu z innymi aktorami o odmiennych interesach,

20 J. Hausner, Zarzqdzanie publiczne, Wyd. Naukowe Scholar, Warszawa 2008, s. 46.

21 ], Sroka, Europejskie stosunki przemystowe w perspektywie porownawczej, Wydawnictwo Uniwer-
sytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2000, s. 34.

22 A. Zybertowicz, Anti-Development Interest Groups, ,,Polish Sociological Review”, nr 1(149), 2005,
s. 69-90.

2 ). Staniszkis, Postkomunizm, Wydawnictwo stowo/obraz/terytoria, Gdansk 2001, s. 173.
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* poleganiem na wplywie na otoczenie poprzez media niz poprzez dialog i deli-
beracje,

» aktorzy koncentruja si¢ na tych fragmentach w systemie polityk, w ktorych
chodzi o pieniadze, a nie o jako$¢ i rezultaty dziatania publicznego (zwlaszcza

o0 jakos¢ ustug publicznych — przypadek samorzaddw terytorialnych),

* niklym nastawieniem na doskonalenie jakosci dziatania i wytwarzanych rezul-
tatow celem zaspokojenia potrzeb obywateli,

* niklym nastawieniem na wytwarzanie kodeksoéw etycznych, dobrych praktyk,
ktorych celem jest wytworzenie lepszych ustug publicznych.

Warto takze sprobowaé charakteryzowaé cechy interakcji miedzy aktorami rza-
dowymi a poza-rzadowymi w Polsce. Wydaje si¢, ze cechujg si¢:

* etatyzmem (tendencjg do jednostronnego dziatania rzadzacych),
* konfrontacyjnoscia relacji,
* niskim poziomem wiedzy analityczne;j.

Wydaje sie, ze tym, co ostabia udziatl organizacji obywatelskich w polityce
publicznej jest to, ze procesy decyzyjne pozostaja pod znacznym wplywem naj-
silniejszych ekonomicznie grup interesow. I chociaz do pewnego stopnia mozna
uznaé to za zjawisko naturalne, to w Polsce doszto do znacznego poziomu mar-
ginalizacji grup stabszych ekonomicznie. Wyrazem tego sa wysokie nieréwnosci
spoleczne, niskie wydatki na wyréwnywanie szans zyciowych, niedoinwestowanie
znacznej czesci instytucji zarzadzajacych problemami spotecznymi, swoista de-soli-
daryzacja®*, czy nierbwnowaga miedzy prawami pracodawcOow, a uprawnieniami
pracobiorcéw, w tym wytworzenie znacznej grupy pracobiorcow bardzo stabo
chronionych przed naduzyciami pracodawcow.

Ponadto niewielki udzial organizacji pozarzadowych w politykach wplywa na
oslabienie procesow deliberacji, a wigc stabos¢ dyskusji, w jaki sposdb rozwigzywac
problemy spoteczne, jak tagodzi¢ konflikty intereséw wsrod interesariuszy polityk
publicznych. Deliberacja moglaby unaoczni¢ znaczenie tych grup spolecznych,
ktore sa wspierane zazwyczaj przez organizacje trzeciego sektora.

8. Interes publiczny i grupowy

Warto takze wskazaé na strukturalne zagadnienia zwigzane z uczestnictwem
organizacji trzeciego sektora w politykach publicznych. Tradycyjnie w nauce o poli-
tyce uznaje si¢, ze aktorzy uczestnicza w ich formutowaniu kierujac si¢ wtasnym
interesem. Tymczasem u nas wydaje si€, ze istnieje sktonno$¢ do przekonania, ze
organizacje trzeciego sektora maja na celu wylacznie interes publiczny (pozytek
publiczny). Mozna mowi¢ o pewnej aurze wokot spoteczefistwa obywatelskiego czy
organizacji trzeciego sektora, jako obszaru wyidealizowanych dazen pozbawionych
interesdéw jednostek. Jest tu zatem dos$¢ zasadnicze zderzenie.

24 M. Rymsza, Redystrybucyjna i wigziotwdrcza funkcja..., dz. cyt.
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H. Lasswell, amerykanski uczony uznawany za ojca prekursora wiedzy o poli-
tykach, wyakcentowat wlasnie to, ze aktorzy polityk kieruja si¢ interesami. Staraja
sie¢ maksymalizowaé swoje wartosci (gratifying outcomes)®, wykorzystujac instytu-
cje, wplywajac na podzial zasobdw. Zaznacza jednak, ze nie chodzi o dos¢ jedno-
stronnie rozumiane korzysci. Z jednej strony korzysci, to zdobywanie bogactwa
(dochdd, transfer wtasnoSci), podnoszenie swojego dobrostanu (dostep do ustug
publicznych), uzyskiwanie wladzy (decydowanie o sposobie przeprowadzania
dziatan publicznych). Do korzySci zalicza takze mozliwo$¢ pogtebiania wiedzy co
nastepuje w wyniku uczestnictwa w dziataniach publicznych, a takze powigksza-
nie swoich umiejetnosci (demonstrowanie swojej biegloSci w sprawach publicz-
nych), uzyskiwanie sympatii i szacunku innych, uzyskiwanie akceptacji dla swoich
wartosci.

Powyzsze stanowisko jest obecne w wielu konceptualizacjach dotyczacych poli-
tyk, jak teoria wyboru publicznego. Nastawienie na korzySci nie oznacza swo-
istego makiawelizmu. W krajach anglosaskich, gdy mowa o interesach grupowych
nie oznacza to koniecznie okazywania skrajnego egoizmu, czy checi uzyskiwania
korzysci kosztem innych, zwtaszcza stabszych. Zaktada si¢ tam po prostu, ze r6zne
grupy spoteczno-ekonomiczne posiadaja odrebne interesy, a ich zadaniem jest,
aby je stale negocjowa¢ w duchu wzajemnych ustgpstw i kompromisow. W Polsce
rzadko spotykane jest tego typu podejscie. Samo stowo interes budzi negatywne
skojarzenie, a nawet stanowi swoiste tabu. Nauka rzadko analizuje struktury inte-
resdéw i okresla poziom zaspokojenia intereséw poszczegolnych grup.

W literaturze przedmiotu znajdujemy problematyke intereséw, ale ma to
miejsce czesto w perspektywie teoretycznej odnoszacej si¢ do interesu publicz-
nego, a mniej do intereso6w grupowych. Interesy grupowe kojarzone sa czesto
z naduzyciami interesu publicznego. P. Glinski zastanawiat si¢, na ile organizacje
obywatelskie zachowuja zdolnoS§¢ do realizacji interesu publicznego. Wskazywal na
podstawowy dylemat: pozytek publiczny — interes wlasny. Dostrzegat, ze w trze-
cim sektorze istnieje w pewnej skali co§, co nazywa ,.brudnag obywatelskoScia”.
Dowodezi, ze brudna obywatelskos¢ jest znaczacym wymiarem dziatan trzeciego
sektora?¢. Organizacje pozarzadowe sg zroznicowane w swoim charakterze z uwagi
na rézny poziom realizacji interesu publicznego, czy r6zne proporcje miedzy inte-
resem publicznym, a grupowym.

9. Konkluzje
Wydaje si¢, ze nie wyksztalcit si¢ u nas jeszcze odpowiednio silny popyt na

uczestniczenie organizacji trzeciego sektora w procesie tworzenia i realizo-
wania polityki publicznej (w tym w zakresie przeprowadzania w nich istotnych

2 H. D Lasswell , Preview of Policy Sciences, American Elsevier Publishing 1971, s. 18.
26 P, Glinski, Style dziatari..., dz. cyt., s. 6.
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reform). Stawiam tu hipoteze, iz negatywnie oddziatuja doswiadczenia pierw-
szych reform wykonywanych po 1990 r. Realizowano je — poczawszy od pro-
gramu stabilizacji ekonomicznej w roku 1990 (tzw. Plan Balcerowicza) — bez
szczegOlnego udzialu interesariuszy pozarzadowych czy to w sferze formutowania
polityk (chocby ich systemowego konsultowania) czy w sferze implementowania.
Rowniez badacze jeszcze do niedawna nie szczegOlnie byli zainteresowani ana-
lizowaniem tego aspektu reform, czyli analizowaniem poziomu ich partycypa-
cyjnosci.

Przysztos$¢ udzialu organizacji obywatelskich w polityce publicznej zalezy do
wielu czynnikdw, poczawszy od ewolucji systemu politycznego (wzmocnienie
modelu demokracji partycypacyjnej), po pewne zmiany w parametrach kulturo-
wych spoleczenstwa. Wiele bedzie zalezato od tego, czy wystapi konstelacja czynni-
koéw spotecznych, kulturowych i ekonomicznych, ktore ,,popchng” nas w kierunku
modelu bardziej inkluzyjnej polityki publicznej, czyli polityki, ktéra opiera si¢ na
partycypacji mozliwie najszerszych kregdéw spotecznych. Jest to wzorzec polityki
przejrzystej, wlaczajacej spotecznie (tabela 1). Jej realizacja wymagalaby stalego
obnizania barier wejScia w proces tworzenia polityk wobec tych, ktdrzy sa chetni,

Tabela 1
Aktywna partycypacja, konsultacje, informacja w cyklu formufowania i wykonywania
polityk publicznych

Etapy cyklu
w politykach Informacja Konsultacje Aktywna partycypacja
publicznych
Badania opinii znacznej skali, | Przedlozenie alterna-
Proickt/ Biate ksiegi, doku- | Wykorzystanie grup dysku- |tywnych projektow
s triktura menty programo- |syjnych, paneli obywatel- prawa lub propozycji
danei polityki | Ve Programy legi- | skich, programowych,
ubli]c;)ne' y slacyjne, projekty |Zaproszenie do komento- | Dialog programowy na
P ] prawa i regulacji |wania projektow legislacyj- |temat zagadnien i alter-
nych natywnych rozwigzan
Wykorzystanie grup foku- Partnerstwo 2 NGO
Wdrozenie Nowa polityka lub yrorzy grup w celu upowszechnia-
. . . . sowych do rozwoju alterna- | . . ..
projektu poli- | regulacje oraz ich S . nia informacji na te-
: . tywnych projektow legi- R
tyki realizacja . mat zgodnoSci dziataf
slacyjnych
nowym prawem
Informacja publicz- . .
Wiaczenie interesariuszy . . .
. na o programach . Niezalezna ewaluacja
Ewaluacja ; do wykonywania przegla-
olityki ewaluacyjnych, déw rzadowych programéw wykonywana przez
P oraz mozliwosci . . . INGO
. . ewaluacyjnych i rezultatow
udzialy w nich

Zrodto: Citizens as Partners. Information, Consultation, and Public Particitation in Policy-Making,
OECD, Paryz 2001, s. 22.
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ale odczuwaja okreSlone przeszkody (ekonomiczne, kulturowe, geograficzne
itp.). Z drugiej strony musialoby mie¢ miejsce efektywniejsze wtaczanie tych,
ktérzy maja potencjal, aby w niej uczestniczy¢, ale nie sa obecnie che¢tni do
partycypacji?’.

Istnieje obawa, ze w Polsce wiele barier dla rozwoju uczestnictwa organizacji
obywatelskich w tworzeniu polityki publicznej moze mie¢ trwaly charakter. Wiele
z nich ma charakter kulturowy. Sam sektor obywatelski jest zjawiskiem zrodzonym
w pewnej fazie rozwoju spoleczenstwa mieszczanskiego, miejskiego, zdominowa-
nego przez upodmiotowiong klase Srednia. U nas z tym wszystkim byly ktopoty
w rozwoju polskiego spoleczenstwa i pafistwa. Niezwykle diugo trwaly elementy
spoleczefstwa stanowego, z silnym komponentem wiejskim, ktérego upodmioto-
wienie odbywato si¢ ze znacznymi trudno$ciami. W efekcie mamy spoteczenistwo
dotkni¢te mankamentem ,,socjologicznej prozni”?8, gdzie widoczne sg problemy
z socjalizacja do poziomu zbiorowosci (w skali makrospolecznej). Ma to szereg
konsekwencji dla mozliwoS$ci uobywatelnienia jednostek. Rozlegte sa dystanse spo-
teczne, ktorymi dotkniete jest spoteczefistwo od wiekow. A. de Tocqueville pisal,
ze ,,Rzeczywista wspolnota moze ... istnie€ tylko miedzy ludZmi do siebie podob-
nymi”?. Tymczasem polskie spoleczefistwo dtugo pozostawalo w sytuacji silnych
podzialdéw stanowych (szlachta, chtopstwo). Przenioslo si¢ to w okres wspolczesny
w roznych formach. Skutkuje dzi§ niskim poziomem solidarnosci jak i lojalnoSci
miedzy grupami. Maria Grzegorzewska, pedagog, wskazywata w okresie przedwo-
jennej Polski na problem, ze obywatele wciaz nie czuja si¢ wspottwdrcami panstwa.
Nastapilo spowszednienie faktu, iz niepodlegtos¢ kraju zostata odzyskana, ale jed-
noczes$nie ,,...Ciagle i wszedzie jest to: ‘my i oni’. Daleka .jeszcze widocznie droga
do tego obywatela kraju, ktéryby czul wspot-odpowiedzialno$¢ swojg w budowie
catosci”30.

Obywatelstwo wymaga podmiotowoSci. Tymczasem rezultaty badan sa jed-
noznaczne. W 2013 r. 19 procent Polakéw czulo, ze ma jaki§ wplyw na sprawy
kraju (w tym 3 procent odczuwato swoj wptyw w sposob zdecydowany)?3!. To wciaz
niezbyt duzo, cho¢ w trakcie ostatnich 20 lat powigkszat si¢ odsetek badanych
majacych poczucie sprawstwa obywatelskiego. Na przyktad w 1992 roku wynosit
on tylko 7 procent, a w 2004 r. — 15 procent. Sytuacja przedstawia si¢ lepiej na

21" Focus on Citizens public Engagement for better policy and services. Public Engagement for Better
Policy and Services, OECD Studies on Public Engagement, OECD Paryz 2009, s. 24.

28 S. Nowak, O Polsce i Polakach. Prace rozproszone 1958-1989, Wydawnictwo Uniwersytetu War-
szawskiego, Warszawa 2009, s. 278-279.

% A. de Tocqueville, O demokracji w Ameryce, ti. B. Janicka, M. Krol, Fundacja Aletheia, Warszawa
2005, s. 537.

30 M. Grzegorzewska, Nauczyciel w chwili obecnej, ,,Ruch Pedagogiczny”, ROK XXIII-(XXI) 1933/4.
nr 3(9), s. 82.

31 CBOS, 2013.



SPOLECZENSTWO OBYWATELSKIE | POLITYKA PUBLICZNA 51

poziomie lokalnym. W 2013 r. 42 procent obywateli odczuwalo poczucie wplywu
na sprawy swojego miasta lub gminy (rok wcze$niej — 50 procent). W okresie
dwudziestu kilku lat wzrost byl znaczny. W 1992 roku poczucie wplywu na sprawy
lokalne miato 16 procent naszych rodakow.

W efekcie za P. Glinskim mozna powiedzie¢, ze ,,Struktury spoteczefistwa oby-
watelskiego sa w Polsce stosunkowo stabe i nie stanowiag rownowaznego partnera
dla sfery biznesu i polityki”32. Zdaniem Glifiskiego, stabos¢ spoleczefistwa oby-
watelskiego, skutkuje niedorozwojem uczestnictwa spotecznego, co z kolei jest
jedna ,,z podstawowych przyczyn staboSci polskiej demokracji i licznych proble-
moéw, z jakimi nie radzi sobie nasze spoteczenstwo. Wskazuje tez na konsekwencje
w postaci nadmiernego rozwarstwienia, biedy, patologii spolecznych i instytucjo-
nalnych, poczatkach anomii, komercjalizacji i mediatyzacji kultury, wreszcie kon-
sekwencji w postaci kryzysu zycia politycznego.

Ksztaltowanie spoteczefistwa obywatelskiego, ktére kojarzy sie jednocze$nie
ze spoleczefstwem aktywnym, otwartym, demokratycznym, solidarnym, wolnym
i odpowiedzialnym, ,,nie jest struktura tatwa do uksztaltowania, wlasciwie orbi-
tuje gdzie$ na granicy utopii ...”33. Dodatkowa trudnoscia jest to, na co stusznie
wskazuje Adam Podgorecki, ze w Polsce, w przeciwiefistwie do panstw zachod-
nich, spoteczenstwo obywatelskie rozwijato si¢ w kontrze do panstwa. O ile na
Zachodzie ,,dziatalo ono réwnolegle z pafistwem. Uzupetniato jego mozliwosci lub
podejmowato dziatania, do ktorych panstwo si¢ nie nadawato... ... panstwo i spole-
czefistwo nie tylko tolerowaly si¢ wzajemnie, respektujac obustronnie zakre§lone
granice ich aktywnoSci, ale takze wspieraly si¢ nawzajem. W Polsce zyly w stanie
wzajemnej wrogoSci”3*,

W Polsce obywatelsko§¢ ma charakter enklawowy. Ma to zwiazek z tym, ze
spoleczenstwo polskie ma charakter silnie enklawowy, sktada si¢ z ,,mozaiki wielu
enklaw”. Jego zdaniem, ,,mnogo$¢ enklaw jest dowodem na stabo$¢ polskiego spo-
feczefistwa obywatelskiego i jego makrostruktur. Enklawowo$¢ oznacza bowiem,
stabos$¢ pozytywnych, poziomych wiezi miedzyludzkich i miedzygrupowych, ozna-
cza niski poziom otwartoSci na innych, wielo$¢ izolowanych tozsamosci spotecz-
nych. Pociaga to za soba deficyt inkluzyjnoSci, dialogu, sieciowosci w relacjach
spolecznych”3,

32 P Glinski, Style dziatah..., dz. cyt., s. 3.

33 Tamze, s. 3.

3 A. Podgorecki, Spoteczefistwo polskie, Wydawnictwo WSP w Rzeszowie, Rzeszow 1995, s. 160.

35 P. Glifiski, Enklawowos¢ polskiego spoleczeristwa obywatelskiego, w: Enklawy zZycia spotecznego,
L. Goldyka, I. Machaj (red.), Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin
2007, s. 126.
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Summary: The article discusses the problems of civil society actors’ participation in the
process of formulating and implementing public policies, understood as public actions
based on objectified knowledge. The author argues that this participation is developing,
but with the existence of four strongly interacting types of restrictions. The most important
of these is the way the state functions (its inherent statism), as well as a low sense of
empowerment among a large proportion of citizens and the weak potential of the third
sector, essential for participation in policy formulation and implementation. The problem
is also the fact that the third sector has trouble in its ability to represent vulnerable groups
because it is limited by and dependent on public financing.
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