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. Uzasadnienie wyboru tematu rozprawy doktorskiej

Tytutowa ,,inicjatywa lokalna” to nie rodzajowe okreslenie pewnego rodzaju aktywnosci
na szczeblu samorzagdowym, ale nazwa konkretnej instytucji prawnej, ktora w 2010 r. zostata
uregulowana w rozdziale 2a ustawy o dzialalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie®.
Nazwa omawianego instrumentu prawnego nie stata si¢ popularna tak jak nazwa innego
narzedzia wiaczajacego mieszkancow w sprawach publicznych, jakim jest budzet obywatelski.
W konsekwencji, sformutowanie ,,inicjatywa lokalna” moze by¢ rozumiana dostownie, nie za$
jako nazwa okre$lonego instrumentu prawnego?.

Naturalnym kierunkiem jest traktowanie inicjatywy lokalnej jako mechanizmu
partycypacji spolecznej. Jednakze, istotg przedstawionej rozprawy jest osadzenie inicjatywy
lokalnej w szerszym kontekscie, bowiem omawiany instrument prawny oprocz tego, ze miesci
si¢ w wachlarzu instrumentow partycypacji, to ponadto stanowi metode wykonywania zadan
publicznych na poziomie lokalnym. W ramach inicjatywy lokalnej, mieszkancy jednostki
samorzadu terytorialnego bezposrednio, badz za posrednictwem organizacji pozarzadowych
i innych pomiotow prowadzacych dziatalno$¢ pozytku publicznego, moga ztozy¢ wniosek
0 realizacj¢ zadania publicznego oraz, po uwzglednieniu wniosku przez organ wykonawczy
gminy i po podpisaniu umowy cywilnoprawnej, uczestniczy¢ w wykonywaniu tego zadania.

Teoretyczne ramy rozwazan stanowi koncepcja wspodtczesnego zarzadzania publicznego,
jaka jest koprodukcja ustug publicznych (public services co-production), w ktorej cele
programowe wpisuje inicjatywa lokalna. Na potrzeby przedstawionej pracy wykorzystywane
bedzie tez pojecie koprodukcji zadan publicznych, z uwagi na to, ze rozwazania dotycza nie
tyle zjawiska §wiadczenia ustug publicznych, o ile wykonywania zadan publicznych. Rozprawa
nie koncentruje si¢ tylko na instytucji inicjatywy lokalnej, ale dotyka szerszego zagadnienia
wykonywania zadan publicznych wraz z udzialem mieszkancow.

Koprodukcja ustug publicznych polega na zapewnianiu ustug publicznych na zasadzie
partnerstwa, niekomercyjnej wspoOlpracy 1 wymieszania zasoboéw administracji publicznej
i obywateli (najczesciej odbiorcow ustug), dziatajacych indywidualnie, jak rowniez w grupach
formalnych lub nieformalnych. To zdiagnozowane i coraz szerzej analizowane podejscie
do swiadczenia ustug publicznych opiera si¢ na zatozeniu, Zze panstwo nie moze skutecznie
funkcjonowa¢ bez angazowania samych zainteresowanych — obywateli. Swoista
»trzecia droga”, ktorg wyznacza nurt wspdlzarzadzania publicznego, powstata na kanwie
krytyki etatystycznej wizji panstwa, ale rowniez negatywnych doswiadczen New Public
Management. Jednym z bardziej skonkretyzowanych nurtow, wchodzacych w skifad
wspolzarzadzania publicznego, jest wlasnie koprodukcja.

! Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (tekst jedn. Dz. U.
22020 r. poz. 1057 ze zm.).

2 Sformutowanie Linicjatywa lokalna” pojawia si¢ na przyktad w kontekscie oddolnych ruchéw, podejmowanych
na rzecz dokonania zmian podziatu terytorialnego (tak: P. Swianiewicz, A. Gendzwill, J. Lukomska,

A. Kurniewicz, Wielkos¢ gmin i powiatéw a sprawnosé ich funkcjonowania. Hipotezy wielkoludow i liliputow,
Warszawa 2016, s. 21).



Instytucja inicjatywy lokalnej jawi si¢ jako szczegdlny instrument prawny w polskim
porzadku prawnym. Cechg wyrdzniajacg inicjatywe lokalng jest koprodukowanie zadan nie
tylko w zakresie planowania lub projektowania przedsiewzig¢, ale takze w bezposrednim ich
wykonywaniu. Przybiera to posta¢ §wiadczenia pracy spotecznej, czy tez wnoszenia wktadow
rzeczowych lub finansowych.

Pomimo tego, ze inicjatywa lokalna funkcjonuje juz od ponad dekady, w literaturze
przedmiotu nie przedstawiono dotad wynikéw kompleksowych badan nad funkcjonowaniem
tego narzedzia, czy tez wynikéw ewaluacji funkcjonowania obowigzujacych regulacji.
Nauka prawa zajmuje si¢ inicjatywa lokalng jedynie incydentalnie, wydane publikacje miaty
charakter co najwyzej przyczynkarski, natomiast opracowania i materialy przygotowywane
przez organizacje pozarzadowe maja charakter porzadkujacy i popularnonaukowy.
Przeprowadzone badania maja na celu wypehnienie tej luki. Inspiracja do podjecia badan byto
takze osobiste doswiadczenie, dotyczace analizowania funkcjonowania inicjatywy lokalnej
W poszczegdlnych jednostkach samorzadu terytorialnego.

Celem podjecia badan bylo wysunigcie wnioskow 1 postulatow odnoszacych si¢ do
wykonywania zadan publicznych z wykorzystaniem koprodukcji, co wpisuje si¢ w szersze
rozwazania o modelu i formach wykonywania zadan publicznych. Zaktada si¢, ze wyniki badan
beda miaty istotne znaczenie zaré6wno dla organdw wiadzy publicznej, ktore przyjmuja
regulacje dotyczace inicjatywy lokalnej oraz organizuja korzystanie z tego instrumentu
prawnego, zarbwno na szczeblu centralnym, jak i1 lokalnie. Prowadzone badania dotycza
bowiem efektow prawodawczej aktywnos$ci wiladzy centralnej, jak rowniez praktyki
funkcjonowania organdéw jednostek samorzadu terytorialnego. Organ stanowigcy jednostki
samorzadu terytorialnego przyjmuje bowiem uchwat¢ w sprawie trybu i szczegdtowych
kryteriow oceny wnioskow o realizacje zadania publicznego w ramach inicjatywy lokalne;.
Organ wykonawczy natomiast rozpatruje wnioski i w ten sposoéb decyduje o wykorzystaniu
tego instrumentu prawnego.

Przedstawiona rozprawa zawiera gtéwne wyniki badan, prowadzonych w ramach projektu
pn. Instytucja inicjatywy lokalnej jako forma koprodukcji ustug publicznych, realizowanego na
Uniwersytecie Warszawskim w ramach programu Preludium 14, finansowanego ze srodkow
Narodowego Centrum Nauki (projekt o numerze 2017/27/N/HS5/00119).

1. Problem badawczy oraz cele badawcze

Celem przedstawionej rozprawy jest odpowiedZ na nastgpujace pytanie badawcze —
Czy uregulowanie instytucji inicjatywy lokalnej na poziomie centralnym zapewnito istnienie
ram prawnych, sprzyjajacych koprodukcji lokalnych zadan publicznych?

Problem badawczy dotyczy skutecznosci polityki regulacyjne;j®, polegajacej na odgdrnym,
scentralizowanym normowaniu zagadnien, zwigzanych z wykonywaniem lokalnych zadan
publicznych. Instytucja inicjatywy lokalnej jest unikatowym w polskim porzadku prawnym

3 R.V. Gestel, H-W. Micklitz, Why Methods Matter in European Legal Scholarship, “European Law Journal”,
nr 3 (20)/2014, s. 301-302.



instrumentem prawnym, ktérego elementem konstrukcyjnym jest wykonywanie zadan
publicznych z udzialem mieszkancow, przy czym udzial ten nie ogranicza si¢ do wspdlnego
planowania, projektowania lub finansowania zadan publicznych, ale przejawia si¢ w udziale
W bezposrednim wykonywaniu tychze zadan. Zarazem, regulacja prawna inicjatywy lokalnej
wpisuje si¢ w charakterystyczng dla Polski centralizacj¢ narzgdzi koprodukcji zadan
publicznych. Zaznaczy¢ przy tym nalezy, ze ramy prawne, o ktorych mowa w postawionym
pytaniu badawczym, dotyczg zaréwno regulacji centralnej, jak i1 praktyki prawodawczej
organow jednostek samorzadu terytorialnego.

Wskazniki, pozwalajace na udziclenie twierdzacej odpowiedzi na postawione pytanie
badawcze, s nastepujace:

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

2) organy jednostek samorzadu terytorialnego wypetnity obowigzek wprowadzenia ram
prawnych inicjatywy lokalnej, przez co umozliwity koprodukowanie lokalnych zadan
publicznych,

3) praktyka prawodawcza jednostek samorzadu terytorialnego nie ujawnita regulacji,
stanowigcych bariery formalne w koprodukowaniu lokalnych zadan publicznych.

Z przedstawionym problemem badawczym powigzane sg cele badawcze, zaprezentowane
ponizej. Zar6wno wskazanemu problemowi badawczemu, jak 1 celom badawczym,
podporzadkowana jest struktura rozprawy.

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

Cel badawczy Rozdzial pracy
C1. Ustalenie Zrédla prawnej regulacji inicjatywy lokalnej, w tym czy
inicjatywa lokalna lub inne instytucje prawne, podobne do inicjatywy
lokalnej, funkcjonowaty przed 12 marca 2010 r., a jesli tak, to z jakimi
barierami prawnymi wigzala si¢ praktyka ich funkcjonowania.
C2. Ustalenie, czy z analizy prac legislacyjnych, poprzedzajacych
wprowadzenie do polskiego porzadku prawnego inicjatywy lokalnej,
wynika konkretny cel wprowadzenia instytucji inicjatywy lokalnej, a jesli
tak, to czy opierat si¢ na uzasadnionych zatozeniach.
C3. Zdiagnozowanie ewentualnych barier systemowych, utrudniajacych
koprodukowanie zadan publicznych w formie inicjatywy lokalnej w rozdziat 4
jednostkach samorzadu terytorialnego
C4. Ustalenie, czy organy jednostek samorzadu terytorialnego wywiazuja
si¢ z natozonych obowigzkéw uchwatodawczych.
C5. Ustalenie ewentualnych barier w prawie lokalnym, utrudniajacych
funkcjonowanie inicjatywy lokalnej.

rozdziat 2-3

rozdziat 4

rozdziat 5

rozdzial 6



I1l.  Struktura pracy

Pierwszy rozdziatl ma charakter teoretyczny i porzadkujacy. Przedstawiono w nim rezultaty
badan nad pojmowaniem ,koprodukcji ustug publicznych”, jej odmian oraz dylematow
regulacyjnych, ze szczegdlnym uwzglednieniem zagrozen regulacyjnych. Cho¢ koprodukcija,
jako zjawisko badane w ramach zarzadzania publicznego, odnoszona jest zazwyczaj do pojecia
ustugi publicznej, to w przedstawionej rozprawie koprodukcja jest wigzana z wykonywaniem
zadan publicznych. Ma to zwigzek z prowadzeniem badan z zakresu nauk prawnych.

Drugi rozdziat poswigcono analizie modelu regulacji czynu spotecznego, czyli narzgdzia
prawnego, funkcjonujacego w czasach Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej. Odniesiono si¢ tez
do instytucji subbotnika i voskresnika, stanowigcych prawzor czynu spotecznego.
Cho¢ narzedzi tych nie mozna uzna¢ za przyktady koprodukcji ustug publicznych, z uwagi na
jedynie fasadowa dobrowolnos$¢ z ich korzystania przez obywateli, to sg one przyktadem
wiaczania cztonkow spoteczenstwa do wykonywania zadan publicznych. W zwigzku z tym,
analiza podejscia regulacyjnego, zastosowanego w przypadku czynu spotecznego, jest cenna
do dalszych rozwazan, odnoszacych si¢ juz do koprodukcji zadan publicznych.

W trzecim rozdziale przeanalizowano ewolucj¢ instytucji czynu spolecznego w latach
1990-2010 oraz praktyke wprowadzania na poziomie lokalnym innych narzedzi koprodukc;ji
zadan publicznych w tym czasie. Istotnym elementem rozwazan jest analiza spraw sagdowych,
zwigzanych z funkcjonowaniem narzedzi koprodukcji zadan publicznych w czasie
poprzedzajacym wprowadzenie inicjatywy lokalnej do polskiego prawa. Analiza we
wskazanym zakresie ujawnita bariery regulacyjne, z ktorymi wigzato si¢ funkcjonowanie
narzg¢dzi koprodukcji bez przyjecia ram prawnych na poziomie centralnym.

W rozdziale czwartym dokonano, z jednej strony, analizy prac legislacyjnych,
poprzedzajacych wprowadzenie inicjatywy lokalnej do polskiego prawa. Rozwazania te miatly
na celu ustalenie celu wprowadzenia instytucji inicjatywy lokalnej do polskiego prawa oraz
oceng, czy cel ten opieral si¢ na uzasadnionych zatozeniach. Z drugiej strony, w czwartym
rozdziale dokonano analizy obowigzujacych regulacji odnoszacych si¢ do tego narzgdzia
prawnego, w celu zdiagnozowania barier systemowych, utrudniajacych koprodukowanie zadan
publicznych w formie inicjatywy lokalnej w jednostkach samorzadu terytorialnego.

W piatym rozdziale dokonano analizy funkcjonowania inicjatywy lokalnej w $wietle
danych wtornych oraz — co kluczowe — przedstawiono wyniki analizy ilosciowej, poczynionej
na potrzeby przedstawionej rozprawy. W dalszej kolejnosci w rozdziale przedstawiono efekt
poszukiwan mozliwych powodoéw nieefektywnego wypetniania obowigzku prawodawczego
przez jednostki samorzadu terytorialnego. Zbadano w tym celu praktyke organéw nadzorow
W zakresie uchwat, przyjmowanych na podstawie art. 19¢ ust. 1 ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie. Finalnie, przeanalizowano prawne instrumenty przeciwdziatania
zaniechaniu prawodawczemu organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego,
ze szczeg6lnym uwzglednieniem istniejgcych barier prawnych.

W szo6stym rozdziale przedstawiono wyniki badania jako§ciowego nad modelami regulacji
inicjatywy lokalnej w praktyce samorzadowej. W pierwszej kolejnosci analizie poddano
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obligatoryjne elementy uchwat, przyjmowanych na podstawie art. 19c ust. 1 ustawy
0 dziatalnos$ci pozytku publicznego i o wolontariacie, tj. tryb oceny wnioskow o realizacje
zadania publicznego w ramach inicjatywy lokalnej oraz szczegdétowe kryteria oceny tychze
wnioskow. W dalszej kolejnosci analizie poddano praktyke regulowania przez organy
stanowigce innych zagadnien, wykraczajacych poza upowaznienie ustawowe.

Odpowiedz na pytanie badawcze przedstawiono we wnioskach koncowych rozprawy.
Natomiast wyniki poszczegodlnych celéw badawczych zostaty przedstawione we wnioskach,
uwienczajacych poszczegodlne rozdzialty przedstawionej rozprawy.

IV.  Metody badawcze

W przedstawionej rozprawie wykorzystano przede wszystkim metody badawcze,
charakterystyczne dla nauk prawnych. Uzupekniajaco, postluzono si¢ metodami
wykorzystywanymi w naukach spotecznych. Wykorzystanie ostatnich z wymienionych metod
jest zwigzane z obszarem badaf, dotyczacych administracji publicznej®. Przeprowadzone
badania maja aplikacyjny charakter, dlatego tez refleksja nad normatywnym ksztaltem jest
zwigzana z wnioskami z praktyki funkcjonowania sektora publicznego®.

W pierwszym rozdziale, majacym charakter teoretyczny i porzadkujacy, wykorzystano
metodg teoretycznoprawng, polegajaca na analizie literatury przedmiotu, oraz, pomocniczo,
metode dogmatycznoprawng (zwang tez metoda formalno-dogmatyczng)®, opierajaca sie na
analizie regulacji prawnych oraz orzecznictwa sadow i trybunatéw’. Zastosowana metoda
korzysta z dorobku doktryny i orzecznictwa nie tyle w zakresie opisu prawa de lege lata
(description), co w zakresie proponowanych rozwigzan probleméw prawnych (presicription),
jak i uzasadnienia obowiazujacych regulacji (justification)®.

Dla realizacji celow badawczych C1-C2 w przewazajacej mierze wykorzystano metode
historycznoprawna, odnoszaca sie¢ do badania ,,historycznego rodowodu® instytucji inicjatywy
lokalnej. Analizie zostaly poddane akty prawne, obowiazujace w Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej, jak rowniez archiwalia. Wykorzystang technika badawczg byt przegladow aktow
prawnych, dostepnych publicznie, jak rowniez kwerenda w Archiwum Akt Nowych

4. JezewskKi, Eklektyzm czy synteza. Nauka administracji wobec dyscyplin badajqcych administracje publiczng,
[wW:] Wspétzaleznosé dyscyplin badawczych w sferze administracji publicznej, red. S. Wrzosek, M. Domagala,
J. Izdebski, T. Stanistawski, Warszawa 2010, s. 403-405.

> S. V. Thiel, Research Methods in Public Administration and Public Management An Introduction,
Abingdon: Taylor & Francis 2014, s. 4.

6p. Dobosz, Problemy metodologii wspotczesnej nauki prawa administracyjnego na tle metody historyczno-
prawnej, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” nr 1/2001, s. 23-28.

7 Okreslenie zakresu metody dogmatycznoprawnej jawi si¢ jako konieczne, z uwagi na rozbieznosci co do tego,
czy stosowanie tej metody obejmuje tylko egzegeze tekstu prawnego, czy takze analize literatury przedmiotu
i orzecznictwa sgdowego (zob. D.V. Kedzierski, Metodologia i paradygmat polskich szczegétowych nauk
prawnych, ,, Transformacje prawa prywatnego” nr 3/2018, s. 13-17). Zob. tez: H. Izdebski, lle jest nauki w nauce?,
Warszawa 2018, s. 78.

8 3. 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, 213-221.
9p. Wszotek, O metodach badawczych stosowanych w nauce prawa administracyjnego dla poznania prawa jako
wypowiedzi normatywnej, ,,Przeglad Prawa Publicznego” nr 7-8/2011, s. 26-27.
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w Warszawie oraz w Archiwum Panstwowym w Szczecinie. We wskazanych archiwach
ujawniono zbiory, dotyczace analizowanego zagadnienia. Celem kwerendy byto pozyskanie
danych  wtérnych  dotyczacych  funkcjonowania instytucji czynu  spolecznego.
Metodge historycznoprawng wykorzystano takze w zakresie analizy prac legislacyjnych,
poprzedzajacych wprowadzenie do polskiego porzadku prawnego rozdzialu 2a ustawy
0 dzialalnos$ci pozytku publicznego i o wolontariacie. Oprocz danych ogolnie dostepnych na
archiwalnych stronach parlamentarnych, przeprowadzono kwerend¢ biblioteczng w Archiwum
Sejmu, wchodzacym w sktad Biblioteki Sejmowej. Przeprowadzenie analizy wymagato miedzy
innymi odstuchania nagran audio z Podkomisji stalej do spraw wspotpracy z organizacjami
pozarzadowymi (udostgpnionych przez Archiwum Sejmu), gdyz nie sporzadzono zapiséw
posiedzen tej Podkomis;ji.

W zakresie realizacji celu badawczego C3, w odniesieniu do obowiazujacej regulacji
inicjatywy lokalnej wykorzystano w gtownej mierze metode dogmatycznoprawna. Badania
opieraly si¢ na wykorzystaniu literatury przedmiotu, dotyczacej prawa publicznego, w tym
prawa administracyjnego, samorzadowego, ale takze, w wymaganym zakresie, innych galezi
prawa.

Realizacja celow badawczych C4 1 C5 wymagala skorzystania z metod
charakterystycznych dla nauk spotecznych. W pierwszej kolejnosci dokonano badania
empirycznego, polegajacego na jakosciowej i iloSciowej analizie aktdw stosowania prawa
(tresci uchwat jednostek samorzadu terytorialnego). Badanie jako$ciowe objeto 864 uchwaty
organdw stanowigcych, dotyczace 772 jednostek samorzadu terytorialnego. Cho¢ uchwaty
organow stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego sg tez zrodlem prawa, to badania
empiryczne traktowaty je jako akty stosowania prawa, tj. form¢ wykonania przez organy
stanowigce upowaznienia ustawowego. Analizie poddano takze dane wtorne, dotyczace
stosowania inicjatywy lokalnej. W dalszej kolejno$ci przeprowadzono badanie empiryczne,
dotyczace praktyki (w tym zwlaszcza skali) wykorzystywania instytucji inicjatywy lokalnej
w praktyce samorzadowej. Badanie polegato na analizie ilo$ciowej 1 jakosciowej danych,
uzyskanych z 702 jednostek samorzadu terytorialnego w odpowiedzi na skierowany wniosek
0 udostepnienie informacji publiczne;j.

Kluczowe znaczenie dla wnioskow koncowych ma badanie jakosciowe praktyki
prawodawczej jednostek samorzadu terytorialnego. Jak wskazano powyzej, analizie poddano
864 uchwaly organow stanowiacych, dotyczace 772 jednostek samorzadu terytorialnego.
Zarzadzanie tak obszernym materialem badawczym wymagalo wykorzystania programu do
jako$ciowej analizy danych (MAXQDA 2018). Za sprawa zastosowanej techniki badawczej,
analizie jakoSciowej zostala poddana kazda uchwata, co znalazto wyraz w zakodowaniu
w programie informacji istotnych do analizy. Na podstawie zebranych (zakodowanych)
danych, mozliwe bylo nastepnie przeprowadzenie zaréwno analizy jakoSciowej,
przedstawiajacej r6zne modele regulacji, jak 1 analizy ilosciowej, ukazujacych czestotliwosé
wystepowania podejs¢ regulacyjnych na tle wszystkich badanych jednostek.

Wybrang grupa badawczg sg, co do zasady, wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego,
w ktorych zdiagnozowano (zgodnie z zalozeniami metodologicznymi) obowigzywanie



uchwaty w sprawie trybu i szczegétowych kryteriow oceny wnioskéw o realizacj¢ zadania
publicznego w ramach inicjatywy lokalnej. Przeprowadzenie badan na tak szerokiej, a zarazem
petnej — co do zasady — grupie badawczej, byto podyktowane postawionym celom badawczym.
Brak ograniczenia w zakresie grupy badawczej umozliwil takze przeprowadzenie analizy
jakos$ciowej, ktéra dostarcza istotnej wiedzy nie tylko o funkcjonowaniu inicjatywy lokalnej,
ale takze m.in. praktyce funkcjonowania organdéw nadzoru nad samorzadem.

Badanie empiryczne polegato takze na jakoSciowej analizie wszystkich ujawnionych
rozstrzygnig¢ nadzorczych wojewodow (86 aktow administracyjnych) oraz zdiagnozowanych
jednostkowych uchwat regionalnych izb obrachunkowych. Analizie poddano takze dane
wtorne, takie jak: informacja o wynikach kontroli, przeprowadzonej przez Najwyzsza Izbe
Kontroli, czy tez sprawozdania z funkcjonowania ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego
i 0 wolontariacie. Pomocniczo, zwracano si¢ o udostepnienie koniecznych danych w trybie
dostepu do  informacji  publicznej (m.in. do  urzeddw  wojewodzkich).
Uzupehiajaco wykorzystano badanie studiow przypadkow (case study), zwlaszcza
W odniesieniu do spraw sagdowych. Dane o sprawach sadowych pozyskano zarowno z bazy
orzeczen sadoéw administracyjnych, jak réwniez z innych danych wtérnych. Wykorzystana
analiza studiow przypadkéw byta konieczna ze wzgledow eksploracyjnych!®, zwigzanych
Z ustaleniem barier prawnych koprodukcji zadan publicznych w latach 1990-2010 oraz
zdekodowaniem podejscia sadéw administracyjnych po roku 2010 wzgledem regulacji
instytucji inicjatywy lokalnej.

W poczatkowej czesci pracy odniesiono si¢ do przyktadow instrumentéw podobnych do
polskiej inicjatywy lokalnej, funkcjonujacych w innych panstwach. Jednakze, analiza literatury
przedmiotu (desk research) nie dostarczyta istotnych przyktadéw centralnego regulowania
koprodukcji lokalnych zadan publicznych w sposob zblizony do inicjatywy lokalnej.
Z tego wzgledu, wykorzystywanie przyktadéw i doswiadczen z innych panstw nie wypetnia
znamion badania prawno-poréwnawczego, ma charakter jedynie uzupetniajacy. Podczas
owego komponentu miedzynarodowego przedstawiono m.in. holenderskie instrumenty
koprodukcji zadan publicznych na poziomie lokalnym. Jest to efekt wyjazdu, ktoéry odbylem
si¢ przy wsparciu finansowym uzyskanym z Programu zintegrowanych dziatah na rzecz
rozwoju Uniwersytetu Warszawskiego (ZIP), wspotfinansowanego ze srodkow Europejskiego
Funduszu Spolecznego w ramach Programu Operacyjnego Wiedza Edukacja Rozwoj 2014-
2020. Podczas wyjazdu, ktory odbyt sie¢ w dniach 12-26 czerwca 2020 r., poza kwerenda
biblioteczng 1 spotkaniami naukowymi, przeprowadzilem m.in. rozmowy z osobami
odpowiedzialnymi za funkcjonowanie opisanych narz¢dzi koprodukcji w trzech miastach:
Rotterdamie, Utrechcie i Baarn.

0 A Argyrou, Making the Case for Case Studies in Empirical Legal Research, “Utrecht Law Review”,
nr 3(13)/2017, Special Issue: Methodology of Legal Research, s. 101.
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V. Ustalenia badawcze

Przedstawione badania jednoznacznie wskazuja, ze uregulowanie instytucji inicjatywy
lokalnej na poziomie centralnym w ksztalcie, w jakim nastgpito to w 2010 r., nie zapewnito
istnienie ram prawnych, sprzyjajacych koprodukcji lokalnych zadan publicznych.

W panstwie zdecentralizowanym, regulowanie sposobu wykonywania zadan publicznych,
w tym w ramach koprodukcji, jest przejawem samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego.  Inicjatywa lokalna stata si¢ kolejnym instrumentem prawnym
(obok, per exemplum, budzetu obywatelskiego, lub raportu o stanie gminy, powiatu lub
wojewodztwa), ktére poddano ustawowej regulacji. Nie zapewniono przy tym ram prawnych
sprzyjajacych koprodukcji. Watpliwe jest tez osiggniecie zakladanego celu, ktorym bylo
ograniczenie tzw. korupcji politycznej w zwigzku z zawieraniem przez organ wykonawczy
umoéw z mieszkancami.

Instytucja inicjatywy lokalnej jest przyktadem ,,spirali formalizmu”. R6zne mechanizmy
koprodukowania lokalnych uslug publicznych byly stosowane przed 2010 r.
Wykorzystywano réznorodne podejscia regulacyjne, roznigce si¢ stopniem formalizacji.
Jednakze, funkcjonowanie tych narzedzi napotkato na watpliwos$ci organéw nadzoru 1 sadow
administracyjnych. Z jednej strony, kwestionowano mozliwo$¢ kontraktowania przez wladze
lokalne wspodlnego wykonywania zadan publicznych w $wietle braku wyraznej podstawy
prawnej. Z drugiej za$ strony, podwazano mozliwos¢ okreslania przez organ stanowigcy zasad
koprodukowania zadan publicznych z udzialem mieszkancéw. Btedne pojmowanie zasady
legalizmu bylo podstawg przyjecia jeszcze bardziej sformalizowanej regulacji inicjatywy
lokalnej, ktora obowiazuje od 2010 r.

Fiaskiem zakonczylo si¢ nalozenie przez ustawodawce obowigzku okreslenia przez organy
stanowigce ram prawnych koprodukowania zadan publicznych w formie inicjatywy lokalne;.
W Swietle przeprowadzonych analiz, % jednostek samorzadu terytorialnego nie przyjeto
wymaganej przez prawo uchwaty w sprawie trybu i szczegétowych kryteriow oceny wnioskow
o realizacj¢ zadania publicznego. System prawny nie zawiera instrumentow, ktore pozwolityby
efektywnie przeciwdziata¢ takiemu zaniechaniu. Organ nadzoru nie ma kompetencji
do skarzenia bezczynnos$ci prawodawczej, a skarzenie tej bezczynno$ci przez mieszkancow
utrudnia przyjeta w prawie samorzagdowym koncepcja skargi. Niewystarczajagce sg takze
kompetencje procesowe sgdu administracyjnego. Do czasu wprowadzenia systemowych zmian
legislacyjnych w tym wzgledzie, nieefektywne bedzie przyjmowanie przez wtadze centralne
polityki publicznej, ktorej wykonanie wigzatoby si¢ z nalozeniem na samorzady obowigzkow
prawodawczych.

Centralna regulacja inicjatywy lokalnej, czy szerzej — narzedzi koprodukcji zadan
publicznych — moze si¢ sprawdzi¢ wowczas, gdy, z jednej strony, korzystanie z instrumentu
prawnego nie jest obligatoryjne, a z drugiej strony, wigze si¢ z korzy$ciami dla jednostek
samorzadu terytorialnego. Potwierdzaja to dos$wiadczenia funduszu soteckiego, ktorego
centralizacja jest zwigzana z wprowadzeniem mechanizmu wsparcia finansowego
przy realizowaniu okreslonej polityki publicznej. O ile w przypadku funduszu soteckiego
przedmiotem tej polityki jest wspieranie obszarow wiejskich, o tyle w przypadku inicjatywy

9



lokalnej mogloby to by¢ wzmocnienie spoteczenstwa obywatelskiego. Refundowanie czgsci
wydatkow, ponoszonych przez samorzady terytorialne w zwigzku z inicjatywa lokalna,
mogloby stac si¢ istotnym elementem stymulujgcym.

Nawet w jednostkach samorzadu terytorialnego, w ktérych przyjeto wymagang przez
prawo uchwate, inicjatywa lokalna nie byta powszechnie wykorzystywana. Przeprowadzone
badanie empiryczne, dotyczace lat 2018-2020, potwierdza wnioski, ptynace z analizy danych
wtornych, odnoszacych si¢ do wezesniejszego okresu. Inicjatywa lokalna znajduje praktyczne
zastosowanie w ok. 5% wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego (przy czym odsetek ten
jest wyzszy w grupie gmin, bedacych miastami na prawach powiatu). Watpliwe jest zatem,
aby samo przyjecie uchwaly przez okreSlony organ stanowigcy stymulowato
do koprodukowania zadan publicznych.

Badanie empiryczne uchwal organdéw stanowigcych dowiodlo, ze odgérna regulacja
inicjatywy lokalnej nie zapewnila wdrozenia standardu regulacji sprzyjajacych koprodukcji
zadan publicznych. Azw 91,19% jednostek samorzadu terytorialnego, w ktorych przyjeto
uchwale na podstawie art. 19c ust. 1 ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego
I 0 wolontariacie, istnieje co najmniej jedna regulacja, stanowigca barier¢ formalng
koprodukowania zadan publicznych. Lokalni prawodawcy korzystali z do$wiadczen
regulacyjnych sprzed 2010 r., ktore za$ wiclokrotnie nawigzywaty do peerelowskiego
prawodawstwa, dotyczacego czynu spotecznego. Lokalne prawo nawigzuje nie tylko do
poszczegodlnych przepiséw, funkcjonujacych przed 2010 r., ale generalnie do modelu regulaciji,
ktory zaktadat szersze kompetencje organow stanowiacych, nieograniczajace si¢ tylko do
okreslenia trybu i szczegdélowych kryteriow oceny wnioskoéw o realizacj¢ zadania publicznego
w ramach inicjatywy lokalnej.

Ustawowa regulacja inicjatywy lokalnej, premiujgca pracg¢ spoteczng mieszkancow,
nie  uchronita praktyki funkcjonowania inicjatywy lokalnej od  wystapienia
tzw. efektu §w. Mateusza, stanowigcego zagrozenie regulacyjne koprodukcji. Az 98,60%
badanych jednostek samorzadu terytorialnego przyjelo takie kryteria liczbowe,
ktore premiowaly osoby o wigkszych zasobach, cho¢ celem inicjatywy lokalne; bylo
stworzenie inkluzyjnych warunkéw do partycypacji spolecznej.

Trudno$ci skutecznego wdrozenia inicjatywy lokalnej, jako instrumentu prawnego
sprzyjajacego koprodukcji zadan publicznych, wynikajg takze z problemow systemowych.
Wojewodowie, jako organy nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego,
zakwestionowali jedynie 8,86% wszystkich uchwal, podjetych na podstawie art. 19¢c ust. 1
ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie, podczas gdy w 97,41% jednostek
samorzadu terytorialnego (752 z 772 jednostek), w ktéorych podjeto wskazane uchwaly,
wystepuje co najmniej jedna regulacja, stanowigca barier¢ formalng koprodukcji zadan
publicznych lub regulacja wkraczajgca w ustrojowe kompetencje organu wykonawczego.

Czynienie przez wojewodow uzytku z przyznanych kompetencji nadzorczych jest dalece
niewystarczajace. Praktyka nadzorcza jest daleka od jednolitosci, przez co trudno uznad,
ze organy nadzoru petnig istotng role w celu zagwarantowania prawidlowego funkcjonowania
inicjatywy lokalnej. Na obszarze jedynie polowy wojewoddztw wydano wigcej niz jedno
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rozstrzygnigcie nadzorcze na przestrzeni okoto 10 lat funkcjonowania inicjatywy lokalnej
w polskim systemie prawnym. Na obszarze trzech wojewodztw wydano tacznie ponad potowe
wszystkich rozstrzygnig¢ nadzorczych. Z kolei na obszarze czterech wojewodztw nie
ujawniono zadnego rozstrzygni¢cia nadzorczego. Eliminacja barier formalnych w lokalnym
prawie nie moze tez by¢ efektywnie prowadzona przez samych mieszkancow, z uwagi
na konstrukcje skargi na akty prawne organéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Z powyzszych wzgledow, dazenie przez wiladze centralne do upowszechnienia
koprodukcji zadan publicznych 1 wprowadzenia standardu lokalnych aktow prawnych,
nie moze by¢ efektywnie wdrazane w sposob, przyjety w odniesieniu do inicjatywy lokalne;j.
Zarazem, odgdrna regulacja w sposob nieproporcjonalny ograniczyta kompetencje organow
samorzadowych, usztywniajac tym samym omawiany instrument prawny.

Celem przedstawionej pracy, bedacej rozprawa z zakresu nauk prawnych, bylo
zdiagnozowanie barier prawnych, utrudniajacych efektywne wykorzystywanie inicjatywy
lokalnej w wykonywaniu lokalnych zadan publicznych. Z tego wzgledu, przedstawiona
rozprawa nie dostarcza wiedzy o innych, pozaprawnych barierach i zagrozeniach korzystania
Z inicjatywy lokalnej. Mozna ich poszukiwaé na wielu ptaszczyznach, w tym zwigzanych
z polityka na szczeblu lokalnym (polityka wobec administracji, w tym zwlaszcza udziatu
trzeciego sektora), z zarzadzaniem (m.in. deficytami zasobow finansowych, lub niedostatek
wiedzy i doswiadczenia ze strony osob, ktore organizujg proces koprodukcji w ramach
inicjatywy lokalnej). Pozaprawne bariery koprodukcji zadan publicznych w formie inicjatywy
lokalnej pozostawiaja niezagospodarowang przestrzen badawcza dla przedstawicieli innych
dyscyplin nauk spotecznych. Wyniki badan w tej mierze bylyby istotnym wktadem dla oceny
funkcjonowania koprodukcji lokalnych zadan publicznych.

W obszarze badan z zakresu dyscypliny nauk prawnych wciaz niedostatecznie zbadane
pozostaja bariery formalne funkcjonowania innych narz¢dzi koprodukcji zadan publicznych.
Z uwagi na centralistyczng tendencje ustawodawcy, zastosowane w przedstawionej rozprawie
techniki badawcze umozliwiajg zbadanie skutecznosci i celowos$ci ustawowej regulacji tychze
narzedzi prawnych, takich jak: budzet obywatelski, fundusz sotecki, obywatelska inicjatywa
uchwatodawcza, czy tez powotywanie opiniodawczo-doradczych organdéw konsultacyjnych.
Dalsze badania z zakresu nauk prawnych powinny tez koncentrowaé si¢ na poszukiwaniach
nowych, uproszczonych form wlaczania do systemu wykonywania zadan publicznych
mieszkancoOw 1 niezinstytucjonalizowanych przedstawicieli spoteczenstwa obywatelskiego
(m.in. grup nieformalnych). Pozadane jest takze eksplorowanie narzedzi prawnych,
wykorzystywanych obecnie w praktyce samorzadowej (m.in. regranting), w celu ustalania
wystepujacych barier regulacyjnych, zwtaszcza na poziomie centralnym.
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