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Wprowadzenie

Stowo wstepne

Tytulowa ,inicjatywa lokalna” to nie rodzajowe okre$lenie pewnego rodzaju ak-
tywnosci na szczeblu samorzadowym, ale nazwa konkretnej instytucji prawnej, ktéra
w 2010 r. zostala uregulowana w Dziale II Rozdziale 2a PozPubWolontU. Nazwa oma-
wianego instrumentu prawnego nie stala sie popularna tak jak nazwa innego narzedzia
wlaczajacego mieszkancow w sprawach publicznych, ktérym jest budzet obywatelski.
W konsekwencji termin ,inicjatywa lokalna” moze by¢ rozumiany dostownie, nie za$
jako nazwa okre$lonego instrumentu prawnego!. To sformulowanie jest zresztg wyko-
rzystywane do nazwania ruchéw spotecznych, organizacji pozarzadowych czy w konicu
okreslenia przedmiotu dzialalno$ci wspomnianych, zorganizowanych emanacji spo-
teczenstwa obywatelskiego2. Powszechnego pojmowania inicjatywy lokalnej nie uta-
twia ustanowienie Pelnomocnika Rzadu do spraw lokalnych inicjatyw spolecznych?,
do ktérego zadan nie nalezy inicjatywa lokalna w rozumieniu Dziatu II Rozdziatu 2a
PozPubWolontU.

Istota niniejszej pracy jest osadzenie inicjatywy lokalnej w szerszym kontekscie.
Naturalnym kierunkiem jest traktowanie jej jako mechanizmu partycypacji spoteczne;j.
Jednak omawiany instrument prawny oprocz tego, ze miesci si¢ w wachlarzu instru-
mentoéw partycypacji, to stanowi ponadto metod¢ wykonywania zadan publicznych
na poziomie lokalnym. W ramach inicjatywy lokalnej, mieszkancy JST bezposrednio
badz za posrednictwem organizacji pozarzadowych i innych pomiotéw prowadzacych
dziatalno$¢ pozytku publicznego, moga ztozy¢ wniosek o realizacje zadania publicz-
nego oraz, po uwzglednieniu wniosku przez organ wykonawczy gminy i po podpisaniu
umowy cywilnoprawnej, uczestniczy¢ w wykonywaniu tego zadania.

1 Sformutowanie ,inicjatywa lokalna” pojawia si¢ na przyklad w kontekscie ruchéw oddol-
nych, podejmowanych na rzecz dokonania zmian podziatu terytorialnego (tak P. Swianiewicz,
A. Gendzwill, J. Eukomska, A. Kurniewicz, Wielko$¢ gmin i powiatéw a sprawnos¢ ich funkcjono-
wania. Hipotezy wielkoluddw i liliputéw, Warszawa 2016, s. 21).

2 Pojecie spoteczenstwa obywatelskiego sprawia problemy definicyjnie. Z jednej strony, ro-
zumiane jest jako zespol idei zwiazanych z organizacja spoleczenstwa, z drugiej za$ strony jako
okreslone formy samoorganizacji spoleczenistwa. W niniejszej pracy pojecie to odnoszone jest do
praktycznych przejawow samoorganizacji spoteczenistwa.

3 Rozp. RM z 14.1.2020 r. w sprawie ustanowienia Pelnomocnika Rzadu do spraw lokalnych
inicjatyw spotecznych (Dz.U. z 2020 r. poz. 76).
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Punktem odniesienia w niniejszej monografii bedzie koncepcja wspodlczesnego za-
rzadzania publicznego, ktora jest koprodukeja ustug publicznych (public services co-
production). Inicjatywa lokalna wpisuje sie bowiem w cele programowe koncepcji ko-
produke;ji ustug publicznych. Na potrzeby niniejszej pracy wykorzystywane bedzie tez
pojecie koprodukeji zadan publicznych, z uwagi na to, ze rozwazania dotycza nie tyle
zjawiska $§wiadczenia ustug publicznych, a wykonywania zadan publicznych. Tym sa-
mym monografia nie koncentruje si¢ tylko na instytucji inicjatywy lokalnej, ale dotyka
szerszego zagadnienia wykonywania zadan publicznych wraz z udziatem mieszkancow.

Koprodukcja ustug publicznych polega na zapewnianiu ustug publicznych na za-
sadzie partnerstwa, niekomercyjnej wspolpracy i wymieszaniu zasobéw administracji
publicznej i obywateli (najczesciej odbiorcow ustug), dziatajacych indywidualnie lub
w grupach formalnych czy nieformalnych. To zdiagnozowane i coraz szerzej analizo-
wane podejscie do $wiadczenia ustug publicznych opiera si¢ na zalozeniu, ze panstwo
nie moze skutecznie funkcjonowa¢ bez angazowania samych zainteresowanych - oby-
wateli. Swoista ,,trzecia droga”, ktdra wyznacza nurt wspéltzarzadzania publicznego, po-
wstata nie tylko na kanwie krytyki etatystycznej wizji panistwa, ale réwniez negatywnych
doswiadczen New Public Management. Jednym z bardziej skonkretyzowanych nurtéw,
wchodzacych w sktad wspotzarzadzania publicznego, jest wlasnie koprodukeja.

Instytucja inicjatywy lokalnej jawi si¢ jako szczegolny instrument prawny w pol-
skim porzadku prawnym. Cecha jg wyrédzniajaca jest koprodukowanie zadan nie tylko
w zakresie planowania lub projektowania zadan publicznych, ale takze w bezposrednim
ich wykonywaniu. Przybiera to posta¢ §wiadczenia pracy spolecznej, wnoszenia wkla-
dow rzeczowych lub finansowych. Z tego wzgledu badania dotyczace inicjatywy lokal-
nej nie odnoszg si¢ tylko do jednego z wielu instrumentéw partycypacji spolecznej, ale
takze do zagadnienia wykonywania zadan publicznych z udzialem mieszkancow.

Pomimo tego, ze inicjatywa lokalna istnieje w Polsce juz od ponad dekady, w li-
teraturze przedmiotu nie przedstawiono dotad wynikéw kompleksowych badan nad
funkcjonowaniem tego narzedzia, jak tez wynikéw ewaluacji funkcjonowania obowia-
zujacych regulacji. Nauka prawa zajmuje si¢ inicjatywq lokalng jedynie incydentalnie,
wydane publikacje poruszaty to zagadnienie co najwyzej ,,przyczynkarsko”, natomiast
opracowania i materialy przygotowywane przez organizacje pozarzadowe majg charak-
ter porzadkujacy i popularnonaukowy. Niniejsza monografia ma na celu wypelnienie
tej luki. Inspiracja do podjecia badan w tym zakresie byto takze osobiste doswiadczenie
autora, dotyczace analizowania funkcjonowania inicjatywy lokalnej w poszczegolnych
jednostkach samorzadu terytorialnego.

Celem podjecia badan bylo wysunigcie wnioskéw odnoszacych si¢ do wykonywania
zadan publicznych z wykorzystaniem koprodukeji, co wpisuje sie w szersze rozwazania
o modelach i formach wykonywania zadan publicznych. Zaktada sie, ze wyniki badan
beda miaty istotne znaczenie dla organéw wtadzy publicznej, ktére tworza regulacje do-
tyczace inicjatywy lokalnej oraz organizuja korzystanie z tego instrumentu prawnego,
zaréwno na szczeblu centralnym, jak i lokalnie. Przeprowadzone badania dotycza bo-
wiem efektéw prawodawczej aktywnosci wladzy centralnej oraz praktyki funkcjono-
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wania organow JST, ktdre przyjmuja uchwaly w sprawie trybu i szczegdétowych kryte-
ridw oceny wnioskéw o realizacje zadania publicznego w ramach inicjatywy lokalnej.
Organ wykonawczy natomiast ocenia wnioski o realizacj¢ zadania publicznego w ra-
mach inicjatywy lokalnej i w ten sposdb rozstrzyga o wykorzystaniu tego instrumentu
prawnego.

Praca odnosi si¢ do stanu prawnego na 31.12.2020 r.

Problem badawczy oraz cele badawcze

Problem badawczy, ktdry jest przedmiotem niniejszej pracy, mozna ujac jako na-
stepujace pytanie:

Czy uregulowanie instytucji inicjatywy lokalnej na poziomie centralnym zapew-
nilo istnienie ram prawnych, sprzyjajacych koprodukgji lokalnych zadan publicz-
nych?

Problem badawczy dotyczy zatem skutecznosci polityki regulacyjnej4, polegaja-
cej na odgornym, scentralizowanym normowaniu zagadnien zwigzanych z wykony-
waniem lokalnych zadan publicznych. Instytucja inicjatywy lokalnej jest unikatowym
w polskim porzadku prawnym instrumentem, ktérego elementem konstrukcyjnym jest
wykonywanie zadan publicznych z udzialem mieszkancow, przy czym udzial ten nie
ogranicza si¢ do wspolnego planowania, projektowania czy finansowania zadan pu-
blicznych, ale przejawia si¢ w udziale w bezposrednim ich wykonywaniu. Zarazem re-
gulacja prawna inicjatywy lokalnej wpisuje si¢ w charakterystyczng dla Polski centra-
lizacj¢ narzedzi koprodukeji zadan publicznych. Zaznaczy¢ przy tym nalezy, ze ramy
prawne, o ktorych mowa w postawionym pytaniu badawczym, dotycza zaréwno regu-
lacji centralnej, jak i praktyki prawodawczej organow JST.

Wskazniki, pozwalajace na udzielenie twierdzacej odpowiedzi na postawione pyta-
nie badawcze, to:

1) regulacja inicjatywy lokalnej nie ujawnia zasadniczych barier systemowych,
utrudniajacych funkcjonowanie koprodukeji zadan publicznych,

2) organy JST wypelnity obowiazek wprowadzenia ram prawnych inicjatywy lo-
kalnej, przez co umozliwity koprodukowanie lokalnych zadan publicznych,

3) praktyka prawodawcza JST nie ujawnita regulacji, stanowiacych bariery for-
malne w koprodukowaniu lokalnych zadan publicznych.

Z przedstawionym problemem badawczym powiazane sa cele badawcze, zaprezen-
towane ponizej. Im obu podporzadkowana jest struktura zaplanowanych badan, kto-
rych wyniki zostaly przedstawione w niniejszej pracy.

4R.V. Gestel, H-W. Micklitz, Why Methods Matter in European Legal Scholarship, European
Law Journal 2014, Nr 3, s. 301-302.
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Tabela 1. Hipoteza badawcza oraz cele badawcze. Opracowanie wlasne.

Czy uregulowanie instytucji inicjatywy lokalnej na poziomie centralnym zapewnito
istnienie ram prawnych, sprzyjajacych koprodukcji lokalnych zadan publicznych?

Cel badawczy Rozdzial pracy

Cel 1. Ustalenie zrédia prawnej regulacji inicjatywy lokalnej, w tym czy ini- | Rozdziaty IT i III
cjatywa lokalna lub inne instytucje prawne, podobne do inicjatywy lokalnej,
funkcjonowaly przed 12.3.2010 r., a jesli tak, to z jakimi barierami prawnymi
wiazala sie praktyka ich funkcjonowania?

Cel 2. Ustalenie, czy z analizy prac legislacyjnych, poprzedzajacych wprowa- | Rozdziat IV
dzenie do polskiego porzadku prawnego inicjatywy lokalnej, wynika kon-
kretny cel wprowadzenia instytucji inicjatywy lokalnej, a jeli tak, to czy
opierat si¢ na uzasadnionych zatozeniach?

Cel 3. Zdiagnozowanie ewentualnych barier systemowych, utrudniajacych | Rozdziat IV
koprodukowanie zadan publicznych w formie inicjatywy lokalnej w jednost-
kach samorzadu terytorialnego.

Cel 4. Ustalenie, czy organy JST wywiazuja si¢ z nalozonych obowigzkéw | Rozdzial V
uchwatodawczych?

Cel 5. Ustalenie ewentualnych barier w prawie lokalnym, utrudniajacych | Rozdzial VI
funkcjonowanie inicjatywy lokalne;.

Odpowiedz na pytanie badawcze, okreslajace problem badawczy, zostanie za-
warta we wnioskach koncowych. Wyniki poszczegélnych celow badawczych zostang
za$ przedstawione we wnioskach podsumowujacych poszczegélne rozdzialy niniejszej

pracy.

Metody badawcze

W niniejszej pracy wykorzystano przede wszystkim metody badawcze charakte-
rystyczne dla nauk prawnych. Uzupelniajaco postuzono si¢ metodami wykorzystywa-
nymi w naukach spotecznych. Wykorzystanie tych ostatnich jest zwigzane z obszarem
badan dotyczacych administracji publicznejs. Przeprowadzone studia maja charakter
aplikacyjny, dlatego tez refleksja nad normatywnym ksztaltem jest zwigzana z wnio-
skami wyptywajacymi z praktyki funkcjonowania sektora publicznego®.

5. Jezewski, Eklektyzm czy synteza. Nauka administracji wobec dyscyplin badajacych admi-
nistracj¢ publiczna, w: Wspolzaleznoé¢ dyscyplin badawczych w sferze administracji publicznej
(red. S. Wrzosek, M. Domagata, J. Izdebski, T. Stanistawski), Warszawa 2010, s. 403—-405.

6 8.V. Thiel, Research Methods in Public Administration and Public Management An Intro-
duction, Abingdon 2014, s. 4.
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W pierwszym rozdziale, majacym charakter teoretyczny i porzadkujacy, wyko-
rzystano metode teoretycznoprawna, polegajacq na analizie literatury przedmiotu,
oraz pomocniczo metode dogmatycznoprawng (zwang tez metoda formalno-dogma-
tyczna)?, opierajaca si¢ na analizie regulacji prawnych oraz orzecznictwa sadow i try-
bunaléws. Zastosowana metoda korzysta z dorobku doktryny i orzecznictwa nie tyle
w zakresie opisu prawa de lege lata (description), o ile w zakresie proponowanych roz-
wiazan probleméw prawnych (presicription), jak i uzasadnienia obowiazujacych regu-
lacji (justification)®.

Dla realizacji celéw badawczych C1 i C2, w przewazajacej mierze wykorzystano me-
todg historycznoprawna, odnoszaca sie do badania ,,historycznego rodowodu”? insty-
tucji inicjatywy lokalnej. Analizie zostaly poddane akty prawne, obowiazujace w Pol-
skiej Rzeczypospolitej Ludowej, jak réwniez archiwalia. Wykorzystanymi technikami
badawczymi byl przegladéw aktéow prawnych, dostepnych publicznie, oraz kwerenda
w Archiwum Akt Nowych w Warszawie oraz w Archiwum Panstwowym w Szczeci-
nie, ktdrej celem bylo pozyskanie danych wtérnych dotyczacych funkcjonowania in-
stytucji czynu spolecznego. We wskazanych archiwach ujawniono zbiory dotyczace
analizowanego zagadnienia. Metodg historycznoprawng wykorzystano takze w zakre-
sie analizy prac legislacyjnych, poprzedzajacych wprowadzenie do polskiego porzadku
prawnego Rozdzialu 2a do Dzialu II. PozPubWolontU. Oprécz danych ogdlnie dostep-
nych na archiwalnych stronach parlamentarnych, przeprowadzono kwerende biblio-
teczng w Archiwum Sejmu, wchodzacym w sklad Biblioteki Sejmowej. Przeprowadze-
nie analizy wymagalo miedzy innymi odstuchania nagran audio z Podkomisji statej do
spraw wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi (udostepnionych przez Archiwum
Sejmu), gdyz nie sporzadzono zapiséw posiedzen tej Podkomisji.

W zakresie realizacji celu badawczego C3 wykorzystano w gléwnej mierze metode
dogmatycznoprawna, w odniesieniu do obowiazujacej regulacji inicjatywy lokalnej. Ba-
dania opieraly sie na wykorzystaniu literatury przedmiotu, dotyczacej prawa publicz-
nego, w tym prawa administracyjnego, samorzadowego, ale takze, w wymaganym za-
kresie, innych galezi prawa.

7 P. Dobosz, Problemy metodologii wspéiczesnej nauki prawa administracyjnego na tle me-
tody historyczno-prawnej, KPPubl. 2001, Nr 1, s. 23-28.

8 Okreslenie zakresu metody dogmatycznoprawnej jawi sie jako konieczne, z uwagi na roz-
bieznosci co do tego, czy stosowanie tej metody obejmuje tylko egzegeze tekstu prawnego, czy
takze analize literatury przedmiotu i orzecznictwa sadowego (zob. D.V. Kedzierski, Metodologia
i paradygmat polskich szczegétowych nauk prawnych, TPP 2018, Nr 3, s. 13-17). Zob. tez H. Iz-
debski, Ile jest nauki w nauce?, Warszawa 2018, s. 78.

9].M. Smits, What Is Legal Doctrine? On The Aims and Methods of Legal-Dogmatic Research,
w: Rethinking Legal Scholarship: A Transatlantic Dialogue (red. R.V. Gestel, H. Micklitz, E. Rubin),
Cambridge 2017, s. 213-221.

10 P. Wszotek, O metodach badawczych stosowanych w nauce prawa administracyjnego dla
poznania prawa jako wypowiedzi normatywnej, PPP 2011, Nr 7-8, s. 26-27.
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Realizacja celow badawczych C4 i C5 wymagata skorzystania z metod charaktery-
stycznych dla nauk spotecznych. Z jednej strony dokonano badania empirycznego, po-
legajacego na jakosciowej i ilosciowej analizie aktéw stosowania prawa (uchwat JST).
Z drugiej strony, analizie poddano dane wtérne, dotyczace stosowania inicjatywy lo-
kalnej. Cho¢ uchwaty organéw stanowiacych JST tez sg zrédtem prawa, to badania em-
piryczne traktowaly je jako akty stosowania prawa, tj. forme wykonania przez organy
stanowiace ustawowej delegacji. Przeprowadzone badania empiryczne polegaly takze
na analizie ilodciowej i jakosciowej danych, uzyskanych z 702 JST, w odpowiedzi na skie-
rowany wniosek o udostepnienie informacji publicznej. Badanie empiryczne dotyczylo
praktyki (w tym zwlaszcza skali) wykorzystywania instytucji inicjatywy lokalnej w prak-
tyce samorzadowe;.

Kluczowe znaczenie dla wnioskéw koncowych ma badanie jakosciowe aktywnosci
prawodawczej JST. Analizie poddano 982 uchwaly organéw stanowiacych, dotyczacych
772 JST. Zarzadzanie tak obszernym materialem badawczym wymagato wykorzystania
programu do jako$ciowej analizy danych (MAXQDA 2018). Za sprawa zastosowanej
techniki badawczej, analizie jakosciowej zostata poddana kazda uchwata, co znalazto
wyraz w zakodowaniu w programie informacji istotnych do analizy. Na podstawie ze-
branych (zakodowanych) danych mozliwe bylto nastepnie przeprowadzenie analizy ja-
kosciowej, przedstawiajacej rozne modele regulacji na tle wszystkich badanych jedno-
stek.

Wybrana grupa badawcza sa, co do zasady, wszystkie JST, w ktérych zdiagnozo-
wano (zgodnie z zalozeniami metodologicznymi, przedstawionymi w dalszej czesci
pracy) obowigzywanie uchwaly w sprawie trybu i szczegétowych kryteriéw oceny wnio-
skow o realizacj¢ zadania publicznego w ramach inicjatywy lokalnej. Przeprowadzenie
badan na tak szerokiej, ale zarazem, co do zasady, pelnej grupie badawczej, bylo po-
dyktowane postawionym celom badawczym, stuzacym weryfikacji hipotezy badawczej.
Niedokonanie ograniczenia w zakresie grupy badawczej umozliwito takze przeprowa-
dzenie analizy jako$ciowej, ktora dostarcza istotnej wiedzy nie tylko o funkcjonowaniu
inicjatywy lokalnej, ale takze m.in. praktyce funkcjonowania organéw nadzoru nad sa-
morzadem.

Badanie empiryczne polegalo takze na jako$ciowej analizie wszystkich ujawnionych
rozstrzygnig¢ nadzorczych wojewodow (86 aktéw administracyjnych) oraz zdiagno-
zowanych jednostkowych uchwat regionalnych izb obrachunkowych. W konicu anali-
zie poddano dane wtdrne, takie jak informacja o wynikach kontroli, przeprowadzonej
przez NIK, sprawozdania z funkcjonowania PozPubWolontU. Pomocniczo zwracano
sie o udostepnienie koniecznych danych w trybie dostepu do informacji publicznej
(m.in. do urzgdéw wojewddzkich). Uzupetniajaco wykorzystano badanie studiow przy-
padkow (case study), zwlaszcza w odniesieniu do spraw sadowych. Dane o sprawach
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sadowych pozyskano zaréwno z bazy orzeczen sadéw administracyjnych!l, jak rowniez
z innych danych wtérnych. Wykorzystana analiza studiow przypadkéw byta konieczna
ze wzgledow eksploracyjnych'2, zwigzanych z ustaleniem barier prawnych koprodukgji
zadan publicznych w latach 1990-2010 oraz zdekodowaniem podejscia sadéw admini-
stracyjnych po 2010 r. wzgledem regulacji instytucji inicjatywy lokalnej.

W poczatkowej czeéci pracy odniesiono sie do przyktadéw instrumentdéw podob-
nych do polskiej inicjatywy lokalnej, funkcjonujacych w innych panstwach. Jednak ana-
liza literatury przedmiotu (desk research) nie dostarczyla istotnych przykladéw central-
nego regulowania koprodukowania lokalnych zadan publicznych w sposéb podobny
jak ma to miejsce w przypadku inicjatywy lokalnej. Z tego wzgledu wykorzystywanie
przykladéw i do§wiadczen z innych panstw nie wypelnia znamion badania prawno-po-
réwnawczego i ma charakter jedynie uzupelniajacy. Podczas owego komponentu mie-
dzynarodowego przedstawiono m.in. holenderskie instrumenty koprodukeji zadan pu-
blicznych na poziomie lokalnym. Dane te uzyskano na skutek wyjazdu, ktéry odbyt si¢
przy wsparciu finansowym uzyskanym z Programu zintegrowanych dziatan na rzecz
rozwoju Uniwersytetu Warszawskiego (ZIP), wspélfinansowanego ze srodkéw Euro-
pejskiego Funduszu Spotecznego w ramach Programu Operacyjnego Wiedza Edukacja
Rozwoj 2014-2020, Sciezka 3.5. W trakcie badan, poza kwerenda biblioteczna i spo-
tkaniami naukowymi, przeprowadzono m.in. rozmowy z osobami odpowiedzialnymi
za funkcjonowanie opisanych narzedzi koprodukeji w trzech miastach: Rotterdamie,
Utrechcie i Baarn.

Zastosowanie wskazanych metod badawczych, powiazanych z okreslonymi celami
badawczymi, doprowadzi do kompleksowej analizy instytucji inicjatywy lokalnej, ure-
gulowanej w Rozdziale 2a Dziatu II. PozPubWolontU.

11 Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych (orzeczenia.nsa.gov.pl) — w tym miej-
scu znalez¢ mozna orzeczenia sadow administracyjnych, przytaczane w niniejszej pracy, chyba ze
w przypisie wskazano na inne miejsce publikacji analizowanego rozstrzygniecia.

12 A. Argyrou, Making the Case for Case Studies in Empirical Legal Research, Utrecht Law
Review 2017, Nr 3(13), Special Issue: Methodology of Legal Research, s. 101.
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