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Wstep

Dzialalno$¢ organizacji spotecznych w Polsce ma bogata tradycje. Pan-
stwo, niemal od poczatkdéw swojego istnienia, sprzyjato rozmaitym for-
mom dzialalnosci, za ktérych posrednictwem rézne instytucje, szcze-
gdblnie koscielne, wspieraly je w realizacji zadan publicznych. Wraz
z zakoniczeniem II wojny $wiatowej rola organizacji pozarzadowych byta
jednak systematycznie ograniczana. Okres socjalizmu w Polsce stanowil
pewnego rodzaju odejscie od idei spoleczenstwa obywatelskiego za spra-
wa dyskredytacji sformalizowanych struktur spotecznego zaangazowania.
Postepujaca w zwigzku z tym procesem etatyzacja zycia spotecznego
doprowadzita w konsekwencji do coraz bardziej monokulturowej or-
ganizacji przestrzeni publicznej, w ktérej obywatel, jako cztonek spote-
czenstwa, nie czul si¢ odpowiedzialny za zaspokajanie potrzeb swoich
i swojego Srodowiska. Skutkiem tego stato sie upowszechnienie postaw
roszczeniowych w wielu obszarach Zycia spotecznego i gospodarczego
oraz odejscie od powszechnej §wiadomosci obywatelskie;j.

Dopiero poczatek lat 9o. przynidst szanse na stworzenie bardziej
sprzyjajacych warunkdéw dla dziatania wolnych i oddolnych ruchéw spo-
tecznych oraz inicjatyw obywatelskich. Wspoétczesnemu renesansowi idei
spoleczenstwa obywatelskiego towarzyszyly dramatyczne okoliczno$ci
xx-wiecznych totalitaryzméw, w ktérych silne i scentralizowane pan-
stwo dazylo skutecznie do monopolizacji i totalnej kontroli przestrzeni
politycznej, spotecznej, ekonomicznej i kulturowej, eliminujac z niej
niejako samego obywatela jako $wiadoma jednostke. Z perspektywy tych
doswiadczen przeciwstawienie sie panstwu mozna uznaé za poczatkowa
faze transformacji ustrojowej w krajach srodkowoeuropejskich, w tym
tez w Polsce.

Transformacja ustrojowa rozpoczeta w 1989 roku objeta wszyst-
kie obszary funkcjonowania panstwa i spoleczeristwa, réwniez kwe-
stie zwigzane z tworzeniem i aktywno$cia organizacji pozarzadowych.



8

Wstep

Uzgodniona przy Okragtym Stole koncepcja zakladala, ze rola panstwa
demokratycznego bedzie m.in. stworzenie przestrzeni dla niezaleznych
inicjatyw obywatelskich. Konieczno$¢ standaryzacji zasad i form wspoét-
pracy miedzysektorowej stata sie wiec kolejnym etapem ewolucji polityki
paristwa wobec podmiotéw trzeciego sektora. Poczatkowa polaryzacja na
linii panstwo—spoleczenstwo w warunkach demokratycznego panstwa
prawa stracila pierwotne konstruktywne znaczenie, a co za tym idzie,
przerodzita si¢ w zmudny, ale jednocze$nie dynamiczny proces budowa-
nia juz nie tylko fundamentéw, ale réwniez poszerzania i pogltebiania ob-
szaréw wspétpracy. W takich warunkach szybki rozwoj trzeciego sektora
zdeterminowal konieczno$¢ uporzadkowania kwestii formalnoprawnych
zwigzanych z jego dziatalno$cig, co tez ustawodawca uczynit w 2003 roku,
uchwalajac ustawe o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.
Stala sie ona fundamentem dalszych — nie tylko legislacyjnych — prac
dotyczacych poszukiwania najlepszych i efektywniejszych sposobdéw
wzmacniania relacji pomiedzy administracja publiczng a podmiotami
pozarzadowymi.

Wydaje si¢ jednak, Ze optymizm towarzyszacy Polakom przy pierw-
szej fali demokratyzacji po roku 1989 zdecydowanie oslabt, co tez widocz-
ne jest, gdy analizujemy dane statystyczne na temat udziatu i aktywnosci
obywateli w organizacjach trzeciego sektora. W spoteczenstwie widocz-
na byta sklonnos¢, by raczej faczy¢ sie przeciwko czemus lub komus, a nie
w imie czego$. Z czasem pojawilo sie wiec zwatpienie w demokratyczne
instytucje i wzory partycypacji spotecznej, skutkujace obojetnoscia i wi-
docznym brakiem zaangazowania na rzecz dobra wspélnego. Podobnego
kryzysu doswiadczamy w zwiazku z funkcjonowaniem podstawowych
mechanizméw demokracji przedstawicielskiej, ktére w warunkach po-
stepujacego zréznicowania spotecznego okazuja sie juz niewystarczajace
i nieadekwatne. Wybory — niestety — w bardziej symboliczny niz rzeczy-
wisty sposéb przekazuja wladze w rece obywateli, a oni sami, bardziej
niz kiedykolwiek, czuja iluzorycznos¢ swojego wplywu na podejmowane
w przestrzeni publicznej decyzje. Dlatego tez tak wazne jest wzmacnianie
mechanizméw oddolnych oraz angazowanie obywateli i ich organizacji
w procesy decyzyjne — na réznych ich etapach, w réznych warunkach
i z zastosowaniem zdywersyfikowanych metod i formut.
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Rzeczywisty udzial czynnika spotecznego we wspétdecydowaniu
o sprawach publicznych stanowi istotny element konstrukcyjny demo-
kratycznego panstwa prawnego. Owo wspéldecydowanie w ostatnich
latach nabralo szczegblnego znaczenia i nie sposdb juz dzi$ analizowac
proceséw decyzyjnych (na kazdym szczeblu) w oderwaniu od wielo-
aspektowej koncepcji governance, rozumianej m.in. jako wspéirzadzenie
czy tez zarzadzanie wielopasmowe (wielopoziomowe). O efektywnosci
podejmowanych interwencji publicznych wielokrotnie przesadza fakt
wlaczania odpowiednich interesariuszy w procesy wypracowywania
i podejmowania decyzji. Jednoczesnie wspétpraca miedzysektorowa —
jakkolwiek istotna i ceniona przez wszystkich partneréw publicznych
i spotecznych — stanowi dzis jedno z coraz bardziej skomplikowanych za-
dan stojacych przed wspélczesna demokracja przedstawicielska. Jest
tez zarazem niezbednym warunkiem nowoczesnego i skutecznego za-
rzadzania zalecanego przez instytucje miedzynarodowe i stopniowo
utrwalanego w normach kulturowych, wzorcach proceduralnych oraz
praktycznych dziataniach — konkretnych i lokalnie zakorzenionych.

Kluczowym sktadnikiem lokalnego zakorzeniania norm i wzorcéw
postepowania w warunkach wspétpracy miedzysektorowej jest instytucja
samorzadu terytorialnego. Samorzad terytorialny stanowi bowiem jeden
z fundamentalnych elementéw demokratycznego panstwa prawnego.
Doniosta role przypisuja mu zaréwno Swiatowa Deklaracja Samorzadu
Lokalnego uchwalona podczas 27. Swiatowego Kongresu Miedzynaro-
dowego Zwigzku Wtadz Lokalnych w 1985 roku, jak i Europejska Karta
Samorzadu Lokalnego (EKSL) pochodzaca z tego samego roku. Oba
dokumenty definiuja go podobnie, podkreslajac jego najwazniejsze ce-
chy konstytutywne. W art. 3 ust. 1 EKSL* wskazuje sie nastepujaca, jak
mogloby sie wydawad, bardziej wyczerpujaca definicje i stad wartg przy-
toczenia: ,Samorzad terytorialny oznacza prawo i zdolno$¢ spolecznosci
lokalnych, w granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania
zasadnicza czescig spraw publicznych na ich wiasna odpowiedzialnos¢
i w interesie ich mieszkancow”

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu 15 pazdziernika
1985 1., Dz.U. 1994 Nr 124 poz. 607 ze sprostowaniem.
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Regulacje europejskie postuluja domniemanie kompetencji wspol-
not lokalnych we wszystkich sprawach bezposrednio ich dotyczacych.
Wskazuje na to wyraznie art. 4 ust. 2 EKSL: ,,Spofecznosci lokalne maja —
w zakresie okre$lonym prawem — pelna swobode dziatania w kazdej
sprawie, ktdra nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi
w zakres kompetencji innych organéw wladzy”. Domniemanie kom-
petencji $cisle faczy sie z zasada subsydiarnosci (pomocniczo$ci), moc-
no zwigzana z idea decentralizacji wladzy publicznej i stanowiaca jej
fundament, ktérej najpelniejszym — cho¢ nie jedynym — wyrazem jest
wlasnie samorzad terytorialny. Karta odnosi sie do tej zasady, wskazujac,
iz ,Generalnie odpowiedzialnosc¢ za sprawy publiczne powinny ponosic¢
przede wszystkim te organy wladzy, ktére znajduja sie najblizej obywateli.
Powierzajac te funkcje innemu organowi wladzy, nalezy uwzglednic
zakres i charakter zadania oraz wymogi efektywno$ci i gospodarnosci”
(art. 4 ust. 3 EKSL).

Skonstruowany na podstawie wskazanych doniostych idei samorzad
trwale wrdst w pejzaz polityczny nie tylko panstw europejskich, ale stat
sie tez podstawowg instytucja systemu polityczno-prawnego wiekszosci
krajéw swiata. Oczywiscie samorzad to pojecie ruchome, ewoluujace
i przybierajace rézne ksztalty w odmiennych kontekstach spoteczno-

-ustrojowych. Ponad wszelkimi réznicami geograficznymi, historycz-
nymi, kulturowymi, gospodarczymi czy politycznymi uksztattowat sie
jednak w Europie zesp6t fundamentalnych cech sktadajacych sie na
istote tej instytucji, a wiec ich swoisty kanon, ktéry najpelniej znajduje
wyraz wtasnie w EKSL.

Funkcjonujacy wspoélczesnie w Polsce model administrowania, row-
niez na szczeblu samorzadowym, ma charakter konglomeratu, w sktad
ktérego wchodza elementy, po pierwsze, zarzadzania administracyj-
nego, po drugie, zarzadzania rynkowego, zorientowanego na zasady
zaczerpniete z biznesu, a po trzecie zas, wspélrzadzenia z jednostkami
iich organizacjami, tworzacymi §wiadome spoleczeristwo obywatelskie.
Wspolpraca jednostek samorzadu terytorialnego wszystkich trzech po-
zioméw z organizacjami pozarzadowymi jest wiec wyrazem dazenia
do stworzenia demokratycznego fadu spotecznego, ktérego baza ma
by¢ Sciste partnerstwo miedzysektorowe. Partnerstwo to ma na celu
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efektywniejsze wykonywanie zadan publicznych poprzez mozliwie pelne
wykorzystanie potencjatu drzemiacego w mieszkancach i tworzonych
przez nich organizacjach spotecznych.

Bez wzgledu na przyjete formuly wspoétdecydowania wspélpraca
administracji publicznej z organizacjami pozarzadowymi odbywac sie
ma — zgodnie z wola ustawodawcy — na zasadach: pomocniczosci, suwe-
rennosci stron, partnerstwa, efektywnosci, uczciwej konkurencji i jawno-
$ci. Kanon ten, cho¢ wydaje sie waski, jest w istocie niezwykle pojemny,
a na pierwszy plan wysuwa si¢ pomocniczo$¢ (subsydiarnosc). Zasada
ta, wspomniana juz wcze$niej, znajduje podwdéjne umocowanie prawne —
jest rekomendowana zaréwno w prawie europejskim, jak i krajowym.
Zgodnie z nia wszelkie zadania i decyzje powinny by¢ podejmowane
na jak najnizszym szczeblu organizacyjnym. Na szczeble wyzsze nalezy
przenosic tylko te zadania, ktérych jednostki nizsze nie sa w stanie samo-
dzielnie wykonac w sposéb zapewniajacy ich wystarczajaca skutecznosé
i efektywno$¢. Zasada pomocniczosci postuguje sie doktryna przy roz-
strzyganiu problemu podzialu wladzy (zadan i kompetencji) pomiedzy
panstwo a inne podmioty o niepanstwowym lub, szerzej, niepublicznym
charakterze. Przede wszystkim chodzi tu o réznego rodzaju podmioty
spoleczne, w tym organizacje pozarzadowe.

Partnerstwo i wspoélpraca to pojecia, ktére naleza do grupy terminéw
nieostrych, szczegdlnie na gruncie norm prawnych. W dokumentach
programujacych dziatania administracji publicznej pojawiaja si¢ mimo
to bardzo czesto. Wraz ze wzrostem profesjonalizacji dzialai organi-
zacji pozarzadowych systematycznie rosnie ich rola jako partneréw
w realizacji zadan publicznych, co determinuje koniecznos$¢ poglebiania
i podnoszenia jako$ci wspétpracy miedzysektorowej. Procesy te, z uwagi
na zdecentralizowany charakter struktur administracyjnych w Polsce,
charakteryzuja si¢ duza réznorodnoscia. W celu ich unifikacji, ktéra
zasadniczo ma prowadzi¢ do coraz lepszej i bardziej efektywnej koope-
racji, ustawodawca wprowadza rozmaite mechanizmy, m.in. uzgodnienia,
konsultacje, opiniowanie i wiele innych, stanowigcych przestrzen do
dyskusji i swoistej wymiany informacji. Nie bez znaczenia jest jednak
to, ze ustawodawca pozostawia jednostkom samorzadu terytorialnego
ogromna swobode w zakresie organizacji samego procesu i warunkow

mn
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przedmiotowej wspdlpracy. Réznorodnos¢ przyjetych przez poszczegol-
ne jednostki rozwiazan jest olbrzymia, co sprawia, ze ich doswiadcze-
nia sg zupelnie nieporéwnywalne. Mimo ze wszystkie gminy, powiaty
i wojewddztwa maja w Polsce zasadniczo te same zadania, kompeten-
cje i narzedzia ich realizacji, to w jednych wspétpraca z podmiotami
pozarzadowymi uklada sie lepiej, a w innych gorzej.

Autorzy niniejszej publikacji stawiaja sobie za cel rozpoznanie i scha-
rakteryzowanie polskich warunkéw wspoélpracy jednostek samorzadu
terytorialnego z organizacjami pozarzadowymi. W gléwnym nurcie
rozwazan znajduja sie wiec prawne, politologiczne, ekonomiczne i so-
cjologiczne aspekty wspdlpracy miedzysektorowej. Zastosowanie mul-
tidyscyplinarnego podejscia pozwala na diagnoze najwazniejszych cech,
a takze barier przedmiotowej wspoélpracy. Ulatwia réwniez zapropono-
wanie konkretnych rozwiazan i rekomendacji, majacych na celu pod-
niesienie jako$ci funkcjonowania tej konkretnej relacji miedzysektoro-
wej. Rozwazania sa prowadzone w duchu podstaw metodologicznych
zaproponowanych na gruncie europejskim przez nowa nauke prawa
administracyjnego. Koncentruja si¢ one wiec nie tyle na procedurach, ile
na procesach decyzyjnych i dziataniach. Podejscie to jest odpowiednio
uzupelnione o metody wlasciwe dla innych nauk, w tym nauki o za-
rzadzaniu, nauk prawnych, a takze — szczegélnie — nauki o polityce
i administracji z uwzglednieniem podejscia odpowiadajacego badaniom
nad politykami publicznymi. Wydaje sie, ze biorac pod uwage temat
opracowania, badanie problemu z réznych perspektyw badawczych
jest ze wszech miar uzasadnione, cho¢ Autorzy maja swiadomos¢, ze
w tym konkretnym przypadku — gtéwnie za sprawa ogromnego zakresu
tematycznego, ktérego dotyka opracowanie — spojrzenie z perspektywy
poszczeg6lnych dyscyplin naukowych nie zawsze zostalo sprawiedliwie
zbilansowane.

Realizacja wskazanego celu badawczego wymagata uzycia zdywer-
syfikowanych technik, jak réwniez odpowiednich narzedzi. Interdyscy-
plinarne scharakteryzowanie wspo6tpracy miedzysektorowej nie byloby
mozliwe bez polaczenia podejicia badawczego ilosciowego i jakosciowe-
go rowniez w interdyscyplinarnym wymiarze. Autorzy zdecydowali sie
w zwigzku z tym na wykorzystanie w tek$cie opinii wyrazonych zaréwno
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swobodnie oraz anonimowo, jak i w sposo6b bardziej sformalizowany —
przez przedstawicieli organizacji pozarzadowych oraz urzednikéw. Ich

tematem byly dobre i zte praktyki wspoétpracy miedzysektorowej. Sko-
rzystano réwniez z analizy dokumentéw, aktéw prawnych, raportéw,
procedur i projektéow. Oparto sie tez na wynikach sondazu online (kwe-
stionariusz internetowy) skierowanego do 0séb skupionych wokét ogél-
nopolskiego Forum Praktykéw Partycypacji, w tym dzialaczy organizacji

pozarzadowych i pracownikéw samorzadowych oraz przedstawicieli

srodowiska akademickiego. Postuzono sie takze poglebionym wywiadem

jakosciowym. Dodatkowo przeanalizowano zawarto$¢ wybranych stron

internetowych prowadzonych przez samorzady, positkowano sie danymi

statystycznymi udostepnianymi przez Giéwny Urzad Statystyczny oraz

instytuty badawcze, m.in. CBOS, a takze inne instytucje publiczne, spo-
teczne i rynkowe. W duzej mierze oparto sie na literaturze przedmiotu,
doktrynie i orzecznictwie. To ostatnie nalezy uzna¢ za niezwykle inspi-
rujace, jako ze sady poprzez swoja doglebna analize prawa i wigzaca sie

z tym wykladnie¢ konkretnych przepiséw odgrywaja w nauce nie tylko

role wyjasniajaca, ale réwniez systematyzujaca i porzadkujaca.

Analiza zawarta w monografii podzielona jest na cztery czesci. Ca-
tos¢ otwiera wprowadzenie, w ktérym scharakteryzowano kontekst
historyczny ustanowienia w Polsce przepiséw regulujacych dziatalnos¢
organizacji pozarzadowych i ich relacji z wladza publiczna. W pierwszej
cze$ci oméwiono — niezwykle istotne — tlo rozwazan. Zdefiniowano
spoleczenstwo obywatelskie, siegajac do jego genezy i historyczno-filo-
zoficznych korzeni, a takze przytaczajac teorie i poglady wspolczesnych
teoretykow dotyczace tego terminu. W catosci rozwazan uwzgledniono
jego lokalny i partycypacyjny charakter. Odniesiono sie takze do pojecia
kapitalu spotecznego jako zasobu, ktérego poziom w danym spoteczen-
stwie istotnie wplywa na jako$¢ tworzenia i funkcjonowania organizacji
spolecznych. Oméwiono ponadto pojecie polityki publicznej (public
policy) oraz koncepcje wspélrzadzenia (governance). Druga czes¢ publi-
kacji poswiecono instytucji samorzadu terytorialnego, charakteryzujac
jego poszczegdlne szczeble i ich role w strukturze zdecentralizowanej
administracji publicznej. Skupiono si¢ na dwdch zasadniczych elemen-
tach: zadaniach i organach jednostek. Odniesiono sig¢ przy tym takze do

13
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dwdch fundamentalnych zasad stanowiacych o istocie samorzadno$ci:

subsydiarno$ci i decentralizacji. W trzeciej cze$ci wytozono zagadnienia

prawno-administracyjne zwigzane z dzialalnoscia organizacji pozarza-
dowych. W polskiej literaturze przedmiotu bowiem empiryczna analiza

konkretnych instytucji spoteczenistwa obywatelskiego skupia sie wlasnie

na problematyce tych jednostek. Charakteryzujac je, uwzgledniono sze-
roki kontekst ich formalnoprawnego funkcjonowania i realnego dzialania.
Zaprezentowano instytucje fundacji i stowarzyszenia, a takze wyjasniono,
czym jest status organizacji pozytku publicznego. W czwartej czesci

monografii skupiono sie na idei, celach i podstawach prawnych wspoét-
pracy miedzysektorowej. Przywolane zostaly najwazniejsze akty prawne

iregulacje, na podstawie ktérych prowadzona jest wspétpraca jednostek
samorzadu terytorialnego z podmiotami trzeciego sektora. Wskazano

mozliwe formy tej wspdtpracy oraz dobre praktyki — przyklady rozwiazan

innowacyjnych i efektywnych, stosowanych w wybranych samorzadach,
ktére moga mie¢ potencjal aplikacyjny dla innych jednostek. Warto

w tym miejscu podkresli¢, ze w pracy nie zawarto przyktadéw praktyk
negatywnych, ktére niestety mozna takze zaobserwowaé w relacjach

samorzad terytorialny—trzeci sektor. Poruszana tematyka jest jednak na

tyle obszerna, ze Autorzy zdecydowali sie¢ pominac zle praktyki gléwnie

dlatego, Ze sa one przedmiotem odrebnych opracowan. Ostatnia cze$¢

rozdzialu czwartego zawiera jednak opis najwiekszych barier hamuja-
cych wspétprace miedzysektorows, na ktére napotykaja zaréwno samo-
rzadowcy, jak i dziatacze spoteczni. Calo$¢ zamyka zakonczenie. W tym

miejscu, na podstawie danych statystycznych, scharakteryzowana zostata
tez pokrotce aktywno$¢ spoteczna Polakéw. Trzon tej czesci monografii

stanowig jednak rekomendacje przygotowane zgodnie ze zdiagnozowa-
nymi wcze$niej barierami wspolpracy. Propozycje te, zdaniem Autoréw,
moga wplynaé na poprawe jakosci kooperacji pomiedzy samorzadami

a organizacjami trzeciego sektora. Na koficu opracowania umieszczono

bibliografie.



1. Spoteczenstwo obywatelskie jako przestrzen
wspotpracy miedzysektorowej

1.1. Geneza i rys historyczny spoteczenstwa obywatelskiego

Idea spoleczenstwa obywatelskiego u swoich korzeni taczy sie z filozofia ~ FiLozoria
grecka: z platoniskim pojeciem politeia — zwigzkiem obywateli opar- SRECKA
tym na przepisach prawa i hierarchii zrzeszen ludzkich — oraz stwo-
rzonym przez Arystotelesa terminem koinonia politike, ktéry stanowit
centralne okreslenie jego filozofii politycznej i definiowal wspélnote
polityczna miasta-panstwa (polis) na podstawie porzadku publicznego
(koinon)®. Arystoteles uwazal, ze caly rozwéj spoteczny zmierza do po- ARYSTOTELES
wstania panstwa, a idealem spoleczenistwa obywatelskiego jest osiagnie-
cie takiej formy porzadku spotecznego, w ramach ktérego obywatele sami
moga ksztaltowac swoje wzajemne relacje oraz aktywnie uczestniczy¢
w zyciu publicznym?®,

Koncepcja ta, wywodzaca sie z tradycji republikanskiej zapoczat-
kowanej w Grecji, byta nastepnie kontynuowana w Rzymie. W filozofii  riLozoria
rzymskiej odpowiednikiem spoleczeristwa obywatelskiego bylo pojecie ~ RZYMSKA
societas civilis, sformutowane przez Cycerona dla opisania spotecznego
porzadku republikanskiego. Dla Rzymian spoleczenistwo obywatelskie
bylo sferg rozumu i sprawiedliwo$ci. Wiazalo sie z ludowym uczestnic-
twem w zyciu wspoélnoty politycznej, opartym na uniwersalistycznym
rozumieniu samego obywatelstwa i mocnym przekonaniu o sile intere-

sow prywatnych. Cyceron zwykl na pierwszym miejscu stawia¢ dobro cvceron

> Arystoteles, Polityka, L. Piotrowicz (przel.), Warszawa 2004, 1253a, . 27.

M. Rachwal, Demokracja bezposrednia w procesie ksztattowania sie spoteczeristwa
obywatelskiego w Polsce, Warszawa 2010, s. 28.

3



16

SREDNIOWIECZE

XVIII WIEK

JOHN LOCKE

1. Spoteczenstwo obywatelskie jako przestrzen wspétpracy miedzysektorowej

panstwa, jako rzeczy publicznej ludzi, oraz prawo, twierdzac, ze ,nie
ma panstwa trwalszego i pewniejszego niz takie, w ktérym obywatele
rzadza pospolu, majac na wzgledzie swoje dobro i swobody”. Prawdzi-
wie wolne — jego zdaniem — byto wéwczas zaréwno panstwo, jak i sami
jego obywatele’.

W $redniowiecznej Europie spoleczenstwo uwazane bylo za kon-
ceptualizacje planu boskiego, w ktérym wszyscy jego cztonkowie maja
przypisane miejsce i role, w zalezno$ci od zamystu Stwércy. Podsta-
wy nowozytnej koncepcji spoteczenstwa obywatelskiego pojawily sie
wiec dopiero wraz z przemianami feudalnymi oraz wzrostem znaczenia
mieszczanstwa i miast. Do korica XVIII wieku termin ,,spoleczeristwo
obywatelskie” utozsamiano z panstwem i spoteczenistwem politycznym.
Dopiero pod wplywem mysli liberalnej zaczat ksztaltowac sie nowy,
odmiennie pojmowany ideat.

Koncepcja zapoczatkowana w XVII- i XVIII-wiecznej renesansowej
angielskiej mysli spolecznej koncentrowala sie na przyjeciu idei prze-
ciwnej, gloszacej, iz spoteczenstwo nie jest tozsame ze swojg struktura
polityczna. Takie rozwazania pojawialy sie gtéwnie w pracach filozoféw
i pierwszych ekonomistéw: Johna Locke’a oraz Davida Hume’a. Locke
uwazal, ze spoleczenistwo obywatelskie ma wymiar polityczny i dotyczy
przede wszystkim umowy pomiedzy ludnoscia a wladza. Duza atencja
obdarzal dwa centralne pojecia: konsensusu i kompromisu. Wedtug
niego demokracja byta warunkiem niezbednym, ale i wystarczajacym do
tego, by spoleczenstwo obywatelskie moglo zaistnie¢. Laczyl je bowiem
z ideq wolno$ci:

Gdziekolwiek [...] pewna grupa ludzi zjednoczy sie w jedno
spoteczenstwo, w ktérym kazdy zrezygnuje na rzecz wtadzy pu-
blicznej z przyslugujacej mu na mocy prawa natury wtadzy
wykonawczej, tam i tylko tam ma miejsce spoteczenstwo poli-
tyczne badz obywatelskie. [...] Stad oczywiste jest, Ze monarchia

4

Cyceron, O paristwie. O prawach, 1. Z6towska (przet.), Kety 1999, I, XXXII.49, s. 55.
D. Pietrzyk-Reeves, Idea spofeczeristwa obywatelskiego. Wspdlczesna debata i jej
Zrédta, Wroctaw 2004, s. 24—28.
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1.1. Geneza i rys historyczny spoteczeristwa obywatelskiego

absolutna [...], bedac w rzeczywistosci niezgodna ze spote-
czenstwem obywatelskim, nie moze stanowi¢ podstawy rzadu
obywatelskiego®.

Wazny wplyw na rozwdj idei spoteczenistwa obywatelskiego wywarly
prace szwajcarskiego pisarza i filozofa Jeana-Jacques'a Rousseau, uwa-
zanego za tworce pojecia samostanowienia. Obok umowy o wladze
panstwowa pojawila sie u niego réwniez umowa spoteczna, wyrazajaca
wole ludu’. Kontynuatorem tego nurtu byt m.in. szkocki mysliciel i filo-
zof Adam Smith, autor fundamentalnej dla nowozytnej ekonomii tezy
o podziale pracy jako przyczynie zamoznosci spoleczenstw®. Wedtug
Smitha w przedkapitalistycznych spoteczenstwach relacje spoleczne
byly warunkowane jedynie wymiana débr i stad wlasnie te plaszczyzne
wigzal z faktem istnienia relacji spotecznych’.

Zwrot w konceptualizowaniu spoteczenistwa obywatelskiego nasta-
pit na przelomie XVIII i XIX wieku, kiedy w mysli filozoficzno-poli-
tycznej przeksztalcito sie ono z synonimu spoteczenstwa politycznego
W jego przeciwienstwo, tj. spoteczenstwo odpolitycznione, i stanowilo
alternatywe dla politycznego panistwa. Tego zasadniczego rozrdéznienia
dokonal m.in. niemiecki filozof Georg Wilhelm Friedrich Hegel, czyniac
dwa wskazane podmioty (panistwo i spoleczenstwo) alternatywnymi
wobec siebie. Hegel zauwazyt, ze spoleczenistwo jest zasadniczo oparte
na realizacji indywidualnych intereséw, pafistwo za$ ma charakter uni-
wersalny i stanowi wspdlnote, ktéra minimalizuje partykularne dazenia
poszczeg6lnych jednostek i grup. Filozof przypisywal istotna pozycje
spoleczenistwu obywatelskiemu, bo w jego mysli bylo jednym z trzech
gtéwnych elementéw systemu spotecznego (dwa pozostale to: wspdlnota

¢ ). Locke, Dwa traktaty o rzgdzie, Z. Rau (przel.), Warszawa 1992, s. 224—225.

J.-J. Rousseau, Rozprawa o pochodzeniu i podstawach nieréwnosci miedzy ludzmi,
[w:] idem, Trzy rozprawy z filozofii spotecznej, H. Elzenberg (przet.), Warszawa 1956,
S. 142.

Zob. K. McCreadie, Adam Smith. Bogactwo narodéw. Wspélczesne interpretacje
klasycznej ekonomii, D. Bakalarz (przel.), Warszawa 2012.

S. Kaviraj, S. Khilnani, Civil society. History and possibilities, Cambridge [Wielka
Brytania] 2001, s. 20—21.
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ALEXIS
DE TOCQUEVILLE

1. Spoteczenstwo obywatelskie jako przestrzen wspétpracy miedzysektorowej

narodowa i panstwo)*’. Uwazal jednak, ze jest ono tylko dalekim od
doskonatosci, swoistym przygotowaniem do panistwa'’.

Alexis de Tocqueville, francuski mysliciel polityczny i socjolog, réw-
niez rozréznit pojecia: spoteczeristwo obywatelskie i spoteczeristwo
polityczne. W pierwszym z nich mialy zawiera¢ sie relacje wylacznie
pomiedzy obywatelami, a w drugim relacje wewnatrz samej wladzy
oraz relacje pomiedzy wtadza a obywatelami'®. Autor ten uwazal, ze
z demokracja i wolno$cig nierozerwalnie wiaze sie idea spoteczenstwa
obywatelskiego oraz jej dwa podstawowe korelaty: kolektywny — ozna-
czajacy mozliwos$¢ istnienia stowarzyszen, do ktérych przynaleznosé
pozwala jednostkom na udzial w zyciu publicznym - i jednostkowy —
wskazujacy, ze czlonkowie tychze stowarzyszen, dzialajac wspélnie
na rzecz urzeczywistnienia dobra ogétu, uniezalezniaja sie od swoich
wlasnych, egoistycznych pragnien. Zdaniem Tocqueville’a stowarzy-
szenia stanowily instytucje posrednie pomiedzy jednostka a pafistwem.
Dlatego tez fundamentalnym elementem nowoczesnego i demokra-
tycznego kraju miata by¢ wolnos$¢ zawigzywania oraz swoboda dzia-
tania organizacji spotecznych, tworzonych dobrowolnie oraz oddolnie
przez jednostki, a przy tym organizacyjnie niezaleznych od struktur
panstwowych.

Samo pojecie i istota spoleczenstwa obywatelskiego stalo si¢ — na
nowo — pod koniec XX wieku przedmiotem szerokiej dyskusji, w ktéra
z entuzjazmem zaangazowali sie zaréwno przedstawiciele teorii, jak
i praktyki spoteczno-politycznej. Wspolczesnie, mimo ze istnieje zgoda
co do uznania, Ze spoleczenstwo obywatelskie jest waznym i doniostym
obszarem badawczym, utrzymuje si¢ niejednoznaczno$¢ jego konceptu-
alizacji. Swoja kontynuacje maja takze zwiazane z tym pojeciem rozmaite

yhistoryczne rezonanse, mogace aktualizowac sie w skrajnie réznych

% H. Sasinowski, Spofeczeristwo obywatelskie i jego rola w budowie demokracji, ,Eco-

nomy and Management” 2012, nr 1, s. 31.

J. Szacki, Wstep. Powrdt do idei spoleczeristwa obywatelskiego, [w:] Ani ksigze, ani
kupiec: obywatel. Idea spoteczeristwa obywatelskiego w mysli wspdiczesnej, J. Szacki
(red.), B. Szacka et al. (przel.), Krakéw 1997, s. 10.

A. de Tocqueville, O demokracji w Ameryce, M. Krdl (przetl.), Warszawa 1976,
S. 23.
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1.2. Definicje spoteczeristwa obywatelskiego

uwarunkowaniach ustrojowych”*®. Utrudniaja one przyporzadkowa-
nie spoleczenstwu obywatelskiemu $cisle enumeratywnego katalogu
warto$ci czy cech, ktére powinny je charakteryzowaé. Wielu autoréw
wykazuje silne tendencje do automatycznego taczenia tej koncepcji

z ujeciem wartosciujacym, przypisujac jej wylacznie pozytywne tresci,
przez co moze ona przybiera¢ cechy utopii, funkcjonowac jako nazwa
pozbawiona desygnatu, etykietka, stowo-klucz. Nic wiec dziwnego,
ze idea ta bywa wykorzystywana i naduzywana przez politykéw'.

1.2. Definicje spoteczenstwa obywatelskiego

Spoleczenstwo obywatelskie jest pojeciem, ktérego nie sposéb jedno-
znacznie oraz ostatecznie zdefiniowac, gdyz stanowi wypadkowa wielosci
swych ujeé. Wynika to z fenomenu i wielowymiarowosci tego terminu,
a takze z niestabnacego zainteresowania nim szerokiego i interdyscypli-
narnego grona badaczy'’. Przeklada sie to na bogatg, ale i niejednorodna
literature'®, co zrozumiale, bo spoteczeristwo obywatelskie jest z jedne;j

* M. Augustyniak, Spofeczeristwo obywatelskie jako podtoze funkcjonowania organiza-

¢ji pozarzgadowych, [w:] Dziatalnos¢ organizacji pozarzadowych — 10 lat doswiadczer
pod rzgdami ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie, M. Falej,
P. Majer, U. Szymanska (red.), Olsztyn 2015, s. 11.
' Ibidem.
Zob. np.: G.A. Almond, S. Verba, Kultura polityczna, [w:] Wiadza i spoteczenstwo.
Antologia tekstow z zakresu socjologii polityki, ]. Szczupaczynski (oprac.), Warszawa
1995; R.F. Baumeister et al., Bad is stronger than good, ,Review of General Psycho-
logy” 2001, No. 5; R.S. Burt, Structural holes. The social structure and competition,
Cambridge [USA, Massachusetts]-London 1992; T. Kotarbinski, Witkiewicz Sta-
nistaw Ignacy. Pojecia i twierdzenia implikowane przez pojecie Istnienia, ,Przeglad
Filozoficzny” 1936, nr 2; R. La Porta et al., Trust in large organizations, ,American
Economic Review” 1997, No. 57; N. Lin, Social capital. A theory of social structure
and action, New York 2001; J. Sidanius, F. Pratto, Social dominance. An intergroup
theory of social hierarchy and oppression, New York 1999; M. Soin, Filozofia Stani-
stawa Ignacego Witkiewicza, Wroctaw 2002.
Zob. np.: P. Ogrodzinski, Piec tekstow o spoleczenstwie obywatelskim, Warszawa 1991;
Civil society. Theory, history, comparison,].A. Hall (ed.), Cambridge [Wielka Brytania]
1995; Spoleczeristwo obywatelskie, M. Witkowska, A. Wierzbicki (red.), Warszawa
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OPOZYCYJNOSE
WOBEC
POLITYCZNEGO
PANSTWA

1. Spoteczenstwo obywatelskie jako przestrzen wspétpracy miedzysektorowej

strony skomplikowanym konglomeratem réznorodnych idei, w tym:
filozoficznych, socjologicznych, historycznych, antropologicznych, praw-
nych, politologicznych, kulturowych i estetycznych, a z drugiej za$ jest
zespolem konkretnych, a zarazem dynamicznych form samoorganizacji
spolecznej, ktore wcigz umykaja naszej uwadze'’.

Istnieje wiele ré6znorodnych i konstruowanych z odmiennych elemen-
téw definicji charakteryzujacych wspoélczesne spoleczenstwo obywatel-
skie, co jest wypadkowa fenomenu i interdyscyplinarnego charakteru
samego pojecia. Wérdd wspédlczesnych na nie pogladéw mozna zna-
lez¢ kilka relewantnych elementéw wspdlnych. Pierwszym z nich jest
opozycyjno$¢ spoleczenstwa obywatelskiego wobec politycznego pan-
stwa. Implikuje ona mozliwo$¢ formutowania definicji negatywnej, zgod-
nie z ktéra spoleczenistwem obywatelskim jest ,wszystko, co pozostaje,
kiedy juz wytyczymy granice, w ktérych dziala wtadza panstwowa”*.
Pojawia sie¢ w zwigzku z tym pytanie: jak — majac na uwadze poprzednie
zdanie — zgodzi¢ sie z brzmiaca rozsadnie teza, ze ,granice pomiedzy
spoleczenstwem obywatelskim a paristwem moga by¢, a nawet powinny

719

by¢ — odwrotnie niz w demokracji prawnej — zacierane”"”. Nie okaze sie

to trudne, gdy rozszerzajac te mysl, dojdziemy do wniosku, ze:

spoleczenstwo obywatelskie jest forma panstwa demokratycznego,
w ktédrym suwerenem jest lud realizujacy swoja wole przy pomocy
panstwa, ale réwniez obywatele maja nieskrepowane mozliwosci

2005; Ani ksigze, ani kupiec..., op. cit.; Europa i spoleczeristwo obywatelskie. Rozmowy
w Castel Gandolfo, K. Michalski (red.), Krakéw 1994; A. Ferguson, An essay on the
history of civil society, Edinburgh 1966; D. Pietrzyk-Reeves, op. cit.;].L. Cohen, A. Arato,
Civil society and political theory, Cambridge—London 1994; E. Gérski, Rozwazania
o spoleczeristwie obywatelskim i inne studia z historii idei, Warszawa 2003; S. Kaviraj,
S. Khilnani, op. cit.
7 Wiecej: J. Podg6rska-Rykata, J. Sroka, Kiedy mozemy méwic o spoteczeristwie obywa-
telskim? Kilka refleksji formutowanych przez pryzmat polskich doswiadczen trans-
formacji ustrojowej, [w:] Negocjacje — Prawo — Demokracja. W 30 lat po wyborach
czerwcowych, M. Sala-Szczypinski, P. Ostachowski (red.), Krakéw 2020 [w druku].
N. Bobbio, Spofeczeristwo obywatelskie, [w:] Ani ksigze, ani kupiec..., op. cit., s. 64.
W. Morawski, Zmiana instytucjonalna. Spoleczeristwo, gospodarka, polityka, War-
szawa 1998, s. 252.



1.2. Definicje spoteczeristwa obywatelskiego

gospodarowania oraz indywidualnej i grupowej aktywnosci w pro-
cesie zaspokajania swoich potrzeb®.

Kategoria centralna nie jest wiec w tym przypadku kwestionowanie sa-
mego rozrdznienia pomiedzy panistwem a spoleczenstwem obywatelskim,
ajedynie zwrdcenie uwagi na wage potencjalnej zdolno$ci obywateli do
oddolnego, samodzielnego organizowania sie dla dobra demokratycz-
nego panstwa®'.

Zatem fundamentalna cecha spoteczenistwa obywatelskiego jest jego
oddolno$¢:

Spoleczenstwo obywatelskie stanowi warstwe dolna, w ktérej
jednostka majaca szanse stania sie obywatelem, rozwija sie sama
i dziata wspélnie z innymi na korzy$¢ spolecznosci, w ktorej zyje.
[...] Proces emancypacji jednostki odbywa sie wiec dzieki wspdl-
notom, dzieki samemu spoteczenstwu, ktérego udziat w polityce
demokratycznej traktuje sie jako gwarancje skutecznosci dziatania,
a nie tylko za posrednictwem tzw. odpowiedzialnych elit*.
Mamy tu do czynienia z ,uspolecznieniem przez ujednostkowienie”?’.
Inna definicja zwracajaca uwage na element oddolnosci uwypukla pel-
nienie przez spoteczeristwo obywatelskie funkcji posredniczacej: ,,spo-
teczenstwo obywatelskie budowane jest w sposéb oddolny i niezalezny
od [...] panstwa, tworzac siatke struktur posredniczacych miedzy jed-
nostkami i grupami spotecznymi a paristwem”**. Struktury te, ktore
tworzone sa przez ,swobodnie stowarzyszone jednostki i grupy dazace

do wytworzenia wspélnej plaszczyzny dziatania”.

% M. Baranski, Organizacje pozarzadowe w spoleczeristwie obywatelskim, [w:] Zarza-

dzanie organizacjq pozarzgdowg w Unii Europejskiej. Wybrane problemy, M. Baraniski
(red.), Katowice 2009, s. 23.
Ibidem, s. 25.
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* 'W. Morawski, Zmiana instytucjonalna..., op. cit., s. 252.

M.]. Siemek, Filozofia spetnionej nowoczesnosci — Hegel, Torun 1995, s. 68.
M. Rachwal, Demokracja bezposrednia..., op. cit., s. 26.
B.R. Barber, Dzihad kontra McSwiat, H. Jankowska (przel.), Warszawa 2001, s. 360—361.
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USYTUOWANIE
POMIEDZY SFERA
PUBLICZNA

A PRYWATNA

ZBIOROWA
SAMO-
$Swiapomos$¢

1. Spoteczenstwo obywatelskie jako przestrzen wspétpracy miedzysektorowej

Istotnym dylematem teorii spoteczenistwa obywatelskiego jest jego
usytuowanie pomiedzy sfera publiczng a prywatna. We wspodlczesnej
mysli odchodzi sie od kwestionowania pierwotnej dychotomii: paristwo-
we—prywatne. Podmioty spoteczenistwa obywatelskiego sa tworzone
dobrowolnie, z inicjatywy oddolnej, czyli prywatnie. Daza one jednak
do realizacji dobra wspélnego, wykraczajac poza jednostkowe i party-
kularne interesy. Spoteczenstwo obywatelskie stanowi zatem ,,publiczna
sfere i jest wytworem prywatnych i rzadowych instytucji [...], [ktére]
mozna uznaé za obywatelskie, gdy sprawuja normatywna, regulacyjna
funkcje wobec ekonomii i pafistwa oraz [...] prywatnych instytucji, w tym
takze pierwotnych instytucji [...] spoteczenistwa”®. Kolejna wiec cecha
charakterystyczna dla omawianego pojecia bedzie ,specyfika relacji
wystepujacych miedzy prywatnym rodzajem dziatan a ich publicznymi
celami; interesy sa prywatne, a cele publiczne™’.

Réwnie waznym elementem konstrukcyjnym przytaczanych definicji
jest (samo)$wiadomo$¢ istnienia okreslonych praw i obowiazkéw. Spo-
teczenstwo obywatelskie charakteryzuje sie silna zbiorowa samoswia-
domoscig, zar6wno poznawczg, jak i normatywna®®. Charakteryzujac je,
mamy na myséli ,spoleczenistwo skiadajace sie z jednostek $wiadomych
swoich praw i obowigzkéw, wynikajacych z uznanych przez nie warto-
$ci i dgzen, spoteczenistwo, w ktérym dba sie o godnos¢ osoby ludzkiej
i o praktyczne mozliwosci realizacji jej zamierzeri i oczekiwan”. O roli
tej $wiadomosci pisze amerykanski socjolog Edward Shils:

Zbiorowa samos$wiadomos$¢ calego spoteczenistwa charakte-
ryzuje zainteresowanie wspolnym dobrem. Obywatelskos$¢ to
swoisty $wiatopoglad i dyspozycja spoleczenistwa obywatelskie-
go, wywodzaca sie z uczestnictwa jednostek w jego zbiorowej

¢ E. Shils, Co to jest spoleczeristwo obywatelskie, [w:] Europa i spoteczeristwo obywa-

telskie..., op. cit., s. 10—12.
M. Baranski, Organizacje pozarzgdowe..., op. cit., s. 25.
E. Shils, op. cit., s. 10.
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* . Sztumski, Problemy teoretyczne zwigzane z przyspieszeniem zmian spoleczno-go-

spodarczych w Polsce, [w:] Spoleczenstwo polskie w procesie demokratycznych prze-
obrazen, ]. Sztumski (red.), Katowice 1993, s. 17.
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samos$wiadomosci. Z obywatelskos$ci wynika przywigzanie do
calosci spoleczenstwa, objawiajace sie¢ w decyzjach i dziataniach
zmierzajacych do ochrony i pomnazania dobra catej spotecznosci®.

Kolejna wazng, definicyjna cecha spoleczeristwa obywatelskiego jest
wolno$¢ od przymusu: ,zdefiniowanie terminu «spoleczenstwo oby-
watelskie» wprowadza w zycie indywidualne i spoteczne przekonania
o konieczno$ci istnienia przestrzeni wolnego od przymusu zrzeszania
ludzi w celu obrony wtasnej godnosci, poza instytucja paistwowa”".
Czlonkowie tegoz spoleczenistwa sa z natury wolni, z wlasnej woli i na
wlasna potrzebe tworzg sie¢ wzajemnych zaleznosci. Patrzac na jednost-
ke z tej perspektywy, nie ulega watpliwosci, ze z wolnoécia wigze sie tez
jej osobiste prawo do pluralizmu, a wiec zycia po swojemu. Jednostki
moga samodzielnie decydowac sie na uczestnictwo w réznych grupach
i organizacjach, z ktérych zadna nie ro$ci sobie prawa, by pochtonac je
bez reszty®.

Wspdlne interesy, cele i dzialanie na rzecz dobra ogétu beda na-
stepna cechy, ktoéra taczy rézne koncepcje i definicje spoleczenstwa
obywatelskiego. Sktada sie ono ,z zaangazowanych obywateli, ktérych

taczy wspolnota intereséw i odpowiedzialnosé za dobro ogétu”

. Ztego
wzgledu w jego sklad wejda m.in. ,zorganizowane w spé6jne grupy [...]
organizacje kontroli standardéw w zyciu publicznym [...] czy organi-
734, Cztonkowie

spoleczenistwa obywatelskiego musza mie¢ swiadomo$¢, ze zaspokojenie

zacje rzecznictwa intereséw poszczegdlnych srodowisk

ich wlasnych potrzeb nie jest mozliwe bez wypracowania sfery wspot-
dziatania, porozumienia i wspélnoty. Oczywiscie nie chodzi o utopijne

E. Shils, op. cit., s. 10-12.
1 J. Koperek, Nowe demokracje i spdr o nature spoleczeristwa obywatelskiego, Warszawa
2001, S. 290.

M. Walzer, Obligations. Essays on disobedience, war and citizenship, New York 1970,
s. 227.

A. Bard, ]. Soderqvist, Netokracja. Nowa elita wladzy i zycie po kapitalizmie, P. Cy-
pryanski (przel.), Warszawa 2006, s. 100.

F. Fukuyama, Budowanie Pavistwa. Wiadza i tad miedzynarodowy w XXI wieku,
J. Serwaniski (przel.), Poznan 2005, s. 46.
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1. Spoteczenstwo obywatelskie jako przestrzen wspétpracy miedzysektorowej

wyzbycie sie partykularnych celéw, a jedynie o znalezienie stabilnej
réwnowagi pomiedzy konsensusem a konfliktem®”.

Adam Seligman, profesor Uniwersytetu Bostonskiego, wskazuje,
ze potrzeba zdefiniowania spoleczenistwa obywatelskiego zrodzita sie
z przekonania o konieczno$ci ustanowienia relacji spotecznych pomie-
dzy poszczegélnymi jednostkami, ktére ,nie dziedzicza swojego miejsca
w spoteczenistwie, lecz aktywnie [...] go szukajg”*®. Spoleczenistwo oby-
watelskie nie jest wiec kategorig constans, a wrecz przeciwnie — znajduje
sie¢ w ciaglym rozwoju i podlega ciaglym przeobrazeniom, chociazby
w kontekscie kulturowym czy tez w zwiazku z globalizacja i postepem
technologicznym. Zmiany te moga przebiega¢ w réznych kierunkach.

W mysl innego ujecia, koncentrujacego sie na formach prawno-orga-
nizacyjnych, a wiec instytucjach formalnych, uwaza sie, ze spoteczen-
stwem obywatelskim bedzie:

ogd6l niepanstwowych instytucji, organizacji i stowarzyszen cywil-
nych dzialajacych w sferze publicznej. Sa to struktury wzglednie
autonomiczne wobec panstwa, powstajace oddolnie i charaktery-
zujace sie na ogét dobrowolnym uczestnictwem swoich cztonkéw®.

Jednak, jak zauwaza Ernest André Gellner, brytyjski filozof i socjolog,
tego rodzaju definicje sa obcigzone wieloma wadami. Przede wszyst-
kim — sa za szerokie. Autor postuluje ,unikanie milczacej identyfikacji
z dowolnym spoleczenstwem pluralistycznym, w ktérym solidnie usta-

lone instytucje rownowaza panstwo”*®

. Gellner na poparcie swojej tezy
przywoluje wiele przyktadéw instytucji pozapanstwowych, ktére jesz-
cze skuteczniej niz samo panstwo moga wywieraé presje na jednostke
(m.in. zwigzki rodowe, fundamentalistyczne koscioty).

Amerykanski filozof polityczny Benjamin R. Barber wyraza z kolei

przekonanie, ze:

35

J.A. Hall, In search of civil society, [w:] Civil society. Theory..., op. cit., s. 5.

Cyt. za: . Szacki, Wstep. Powrdt do idei..., op. cit., s. 32.

E. Wnuk-Lipinski, Socjologia zycia publicznego, Warszawa 2005, s. 119.

E.A. Gellner, Conditions of liberty. Civic society and its rivals, New York 1994, s. 5, 9.
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1.3. Rola kapitatu spotecznego w procesie budowania spoteczenistwa obywatelskiego

Demokracja to nie uniwersalny przepis na jakas forme rzadu
o specyficznych cechach, polega ona na tym, ze napomina sie
ludzi, by zyli w okreslony sposéb: odpowiedzialnie, niezaleznie,
ale na wspoélnych zasadach, w samookreslajacych sie wspélnotach
otwartych jednak na innych, z tolerancja i wzajemnym szacun-
kiem, majac jednocze$nie mocne poczucie wlasnego systemu
wartosci®.

1.3. Rola kapitatu spotecznego w procesie budowania
spoteczenstwa obywatelskiego

Analizujac pojecie spoleczeristwa obywatelskiego, nie mozna pomija¢
znaczenia kapitatu spotecznego w procesie jego budowania. W klasycz-
nej ekonomii za gltéwne czynniki produkcji uznawano prace, ziemie
i kapital, rozumiany jedynie przez pryzmat débr finansowych i mate-
rialnych przynoszacych dochody. Na efektywno$¢ wykorzystania owych
débr wplywaja jednak nie tylko ich rodzaj, charakter czy ilo$¢, ale tez
kwalifikacje, kompetencje i rézne cechy spoleczne oraz psychologiczne
zespotéw ludzkich zaangazowanych w ich wypracowywanie i dyspono-
wanie nimi*.

Jak zauwaza socjolog Stanistaw Burdziej ,nauki spoleczne «odkryty»
istnienie kapitatu spolecznego w latach 7o. i 80. XX wieku, cho¢ po-
szczegblni badacze sporadycznie uzywali tego terminu juz wcze$niej”*.
Pierwsze koncepcje tego pojecia koncentrowaly sie zasadniczo na roli
indywidualnych zasob6w ludzkich i mozliwosci ich lepszego wykorzy-
stania dzieki sieciom powiazan spotecznych. W mysli amerykanskiego
socjologa Marka Sanforda Granovettera pojawila sie koncepcja podziatu
owych wiezi na mocne (nacechowane emocjonalnie — kontakty rodzinne,

39

B.R. Barber, op. cit. s. 357.

J. Dzialek, Kapitat spoleczny — ujecia teoretyczne i praktyka badawcza, ,Studia
Lokalne i Regionalne” 2011, nr 3 (45), s. 100—101.

S. Burdziej, Blaski i cienie kapitatu spolecznego, ,Znak” 2011, nr 668, online: http://
www.miesiecznik.znak.com.pl/6682011stanislaw-burdziejblaski-i-cienie-kapitalu
-spolecznego/ [dostep: 16.06.2020].
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1. Spoteczenstwo obywatelskie jako przestrzen wspétpracy miedzysektorowej

przyjacielskie, sasiedzkie) i luzne (stabsze, sporadyczne). Wedlug autora
to te drugie zasadniczo decyduja m.in. o pozycji konkretnej osoby na
rynku pracy*?. Uzupetnieniem jego koncepcji sa wnioski innego amery-
kanskiego socjologa Ronalda Stuarta Burta, ktéry zauwazyt ograniczenia
wystepujace w domknietych sieciach spolecznych i wskazal na kluczowe
znaczenie dziur strukturalnych, czyli luznych powiazan, ktére tacza
zdywersyfikowane grupy spofeczne, umozliwiajac skuteczny przeptyw
informacji pomiedzy nimi®.

Nawigzujac do przytoczonych tez, jako fundament teorii kapitatu
spotecznego traktuje sie przekonanie, ze powiazania spoteczne same
w sobie stanowia dobro, ktére moze przynosi¢ jednostkom lub grupom
istotne korzysci. Zauwazono, ze nawet najlepiej wyksztalcone osoby
posiadajace znaczace zasoby finansowe sg ograniczone w ich efektywnym
wykorzystaniu, jezeli pozostaja w odosobnieniu i nie maja potencjatu do
nawigzania kontaktéw z innymi ludzmi.

Whnioski na ten temat staly sie przyczyna sformutowania pojecia
kapitalu spotecznego®". Kapital ten — jako fakt spoteczny w rozumieniu
francuskiego filozofa i socjologa Emile’a Durkheima — to powszechne
sposoby dzialania, wplywajace na jednostke i wymuszajace niejako jej
zachowania. Wypracowana w ten sposéb koncepcja kapitalu spotecznego
byta nastepnie badana i rozwijana. Szybko zdobyta popularno$¢ (nie tylko
w srodowisku naukowym) i stala sie waznym elementem definiowania
i wyjasniania wspolczesnych proceséw rozwojowych.

Warta przytoczenia definicje sformulowat inny ze znanych teorety-
kéw kapitalu spotecznego — Pierre Bourdieu, francuski socjolog. Wedlug
niego jest to zbidr rzeczywistych lub potencjalnych zasobéw, ktére
zwigzane s3 z posiadaniem trwalej sieci mniej lub bardziej zinstytu-
cjonalizowanych zwigzkéw, znajomosci i wzajemnego uznania — in-
nymi slowy, z przynaleznoscia do grupy — ktére umozliwiaja kazdemu

42

Zob.: M..S. Granovetter, Getting a job. A study of contacts and careers, Cambridge
[USA, Massachusetts] 1974.

* Zob.:R.S. Burt, op. cit.

*  Zob.: G.S. Becker, Human capital. A theoretical and empirical analysis, with special
reference to education, New York 1975.
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ze swoich cztonkéw wsparcie dzieki posiadanemu przez caty zbiorowos¢
kapitatowi*”.

Kapitat spoteczny wedlug Bourdieu odgrywa zatem nie tylko znaczaca
role w funkcjonowaniu spoleczenstwa, ale takze eksponuje réznice spo-
teczne, a wiec zwraca uwage na jakos$¢ zycia réznych grup spotecznych.
Jego zdaniem podzialy klasowe wyrazaja sie na wielu plaszczyznach,
a posiadanie débr materialnych jest tylko jedna z nich. Autor zauwaza,
ze klasy wyzej polozone w strukturze spotecznej, dysponujace wiek-
szym kapitalem ekonomicznym, politycznym i kulturowym (a wigc m.in.
rozbudowana siecia kontaktéw, wyzszym wyksztalceniem, znajomoscia
konwencji, gustem) posiadaja tez wyzszy kapital spoteczny, klasy nizsze
natomiast — charakteryzuja si¢ znacznie mniejszym kapitalem w kazdym
jego wymiarze. Przedstawiciele wszystkich klas niejako dziedzicza w dro-
dze przekazu kulturowego i procesu socjalizacji odpowiednie systemy
wartosci wplywajace m.in. na ich Zyciowe aspiracje®.

Inni badacze fenomenu kapitatu spotecznego — w tym m.in. James
Samuel Coleman, amerykanski socjolog — zwracaja uwage, ze trak-
towanie spoleczenstwa ,jako zbioru odrebnych jednostek, z ktérych

kazda dazy niezaleznie do osiagniecia swoich celow”*’

jest btedem,
ktory zakltamuje spoteczna rzeczywisto$¢ i w konsekwencji zamiast
wyjasniaé zjawiska — komplikuje je. Autor analizowal m.in. znaczenie
kapitalu spolecznego dla osiagnieé szkolnych uczniéw*®, wskazujac,
ze silne wiezi rodzinne uczniéw zmniejszaja prawdopodobieristwo
porzucenia przez nich nauki. Oprécz tego sformulowat koncepcje do-
mkniecia® (closure), zgodnie z ktéra mocne powiazania wewnatrz
grupy podnosza poziom zaufania miedzy jej cztonkami, zwiekszajac

ich efektywnos$¢ i wzmacniajac normy wewnatrzgrupowe. Ponadto

45

P. Bourdieu, The forms of capital, [w:] Handbook of theory and research for the so-
ciology of education, ].G. Richardson (ed.), New York 1986, s. 248—249.

P. Sztompka, Zaufanie. Fundament spoteczeristwa, Krakéw 2007, s. 246.

].S. Coleman, Foundations of social theory, Cambridge [USA, Massachusetts]—Lon-
don 1990, s. 300.

Idem, Social capital in the creation of human capital, ,American Journal of Sociology”
1988, Vol. 94, s. 95—120.

Idem, Foundations of..., op. cit., s. 318.
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1. Spoteczenstwo obywatelskie jako przestrzen wspétpracy miedzysektorowej

Coleman zwrdcil uwage na funkcjonalny aspekt kapitalu spoteczne-
go, ktéry ulatwia wspdlne dzialania, chociazby przyczyniajac sie do
obnizenia ich kosztéw. Autor stal na stanowisku, ze kapital spoteczny
jest dobrem publicznym. Wprowadzit tez do dyskusji problematyke
zaufania jako elementu zwiekszajacego warto$¢ zasobdw kapitatu spo-
tecznego. W tym rozumieniu kapitat spoteczny stanowi sie¢ powiazan
spolecznych, w ktérej facznikiem jest zaufanie — osobiste (personalized
trust), generalne (generalized trust) badz spoteczne (social trust). Warto
podkresli¢, ze Coleman wyrazal obawe o niejasnos$¢ pojecia kapitalu
spotecznego, stusznie zauwazajac, ze jednym okresleniem objeto zbidr
zjawisk, ktére odnosza sie do réznych rodzajow powiazan spofecznych,
co moze skutkowa¢ niekonsekwencja i niejasnoscia.

Réwniez wedlug Roberta Davida Putnama, amerykanskiego poli-
tologa, spoleczenstwo obywatelskie definiowa¢ nalezy w kategoriach
zaufania. Autor ten podkresla takze wage innych istotnych wartosci
kolektywnych — réwnoéci i umiejetnosci wspoétpracy. Dla zaistnienia
kapitalu spotecznego koniecznoscia sa nie tylko aktywni obywatele oraz
relacje oparte na wzajemnym zaufaniu i wspélpracy, ale takze sprzy-
jajace stosunki polityczne i spoteczne®. Definiujac kapitat spoteczny
za Putnamem, nalezy zauwazy¢, ze pojecie odnosi sie ,,do takich cech
organizacji spolteczenstwa, jak zaufanie, normy i powiazania, ktére
moga zwiekszy¢ sprawnosc¢ spoleczenstwa, ulatwiajac skoordynowane
dzialania”'. Formutujac te tezy, autor potozyt nacisk na kolektyw-
ny wymiar kapitatu spotecznego. Podczas swych badan przygladat
sie réznicom pomiedzy poszczegélnymi regionami Wtoch pod katem
posiadanych przez nie zasob6w kapitatu spotecznego. Zauwazyl, ze
aby zrozumieé, dlaczego reforma samorzaddéw przynosi znakomite
rezultaty na péinocy kraju, a nieznaczne na poludniu, trzeba sie cofnaé
o tysiac lat. W odniesieniu do Wloch Putnam postugiwat si¢ pojeciem
obywatelsko$ci (civicness), a nie kapitatu spolecznego. Ostatecznie
za bardziej obywatelskie regiony uznat te, w ktérych wystepowalo

% R.D. Putnam, Demokracja w dziataniu. Tradycje obywatelskie we wspdtczesnych

Wioszech, ]. Szacki (przet.), Krakéw 1995, s. 31—32.
' Ibidem, s. 258.
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wieksze zaangazowanie spoleczne i polityczne (objawiajace sie czest-
szym udziatem w stowarzyszeniach, wyzszym poziomem czytelnictwa
gazet czy wieksza frekwencja wyborcza). Druga z glo$nych prac Putna-
ma koncentruje sie¢ natomiast na badaniu kondycji wiezi spolecznych
w Stanach Zjednoczonych®. Autor zwrdcit w niej uwage, ze sktonnosé
Amerykandéw do stowarzyszania sie systematycznie slabnie — stad tytu-
fowa ,samotna gra w kregle”. Szczegélowo udokumentowat on badany
proces w odniesieniu do wszelkich form stowarzyszania sie, w tym
m.in.: §piewania w chérze, gry w karty, imprez sasiedzkich, udziatu
w zbiorowych praktykach religijnych i innych formach towarzyskiego
spedzania czasu. Biorac te elementy pod uwage, wyrdznil dwa typy kapi-
tatu spolecznego: pomostowy (bridging) — przejawiajacy sie w relacjach,
jakie nawiazuja miedzy soba cztonkowie odrebnych grup etnicznych czy
religijnych, a wiec cechujacy sie luznymi powigzaniami, ale wysokim
zaufaniem uogoélnionym; i wiazacy (bonding) — taczacy osoby o po-
dobnym pochodzeniu spotecznym, ktére wykazuja silne powiazania
i wysokie zaufanie osobiste®’. Putnam uznat, ze dla funkcjonowania
spoleczenstwa obywatelskiego jednakowo potrzebne sg oba, w zwigzku
z czym ewentualny dylemat, czy wazniejsza jest rodzina, czy znajomi
jest zdaniem badacza fatszywy. Warto dodac, ze jego tezy spotkaty sie
z krytyka. Przede wszystkim za$ podano w watpliwo$¢ zalozenie, ze
spolecznosci z wyzszymi zasobami kapitatu spolecznego sa niejako
skazane na sukces. Autor uwazal bowiem, ze

kapital spoteczny staje sie [...] dobrem korzystnie wptywajacym
niemal na wszystko: kapital ludzki, produktywnos¢, sukces go-
spodarczy, demokratyczny rzad czy sama demokracje, a tak-
ze na ludzkie zdrowie i szcze$cie oraz generalnie na wszystkie
aspekty ludzkiego zycia®.

°?  Zob.: R.D. Putnam, Bowling alone. The collapse and revival of American community,

New York 2000.

J. Dzialek, Kapitat spoteczny ..., op. cit., s. 104.

A. Rymsza, Klasyczne koncepcje kapitatu spotecznego, [w:] Kapitat spoteczny. Eko-
nomia spoleczna, T. Kazmierczak, M. Rymsza (red.), Warszawa 2007, s. 37.
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1. Spoteczenstwo obywatelskie jako przestrzen wspétpracy miedzysektorowej

Co ciekawe, w toku dyskusji po$wieconej oddziatywaniu kapitatu
spolecznego na spoteczenistwo zwrdcono uwage, ze nie wszystkie rodzaje
zrzeszen wykazuja pozytywny wplyw na poziomie ogdélnospotecznym.
Do takich, ktére charakteryzuja sie niekorzystnym, amerykanski eko-
nomista Mancur Olson®® zaliczyt m.in. zwiazki zawodowe, korporacje
zawodowe i grupy lobbingowe. Autor zauwazyl, ze organizacje te dzialaja
jako grupy interesu, zwiekszajac wlasne wplywy kosztem wspdlnego
dobra, a takze dazac do wprowadzenia korzystnego dla siebie ustawo-
dawstwa, czego koszty ponosi nastepnie cale spoteczenstwo.

Jak wida¢ po przytoczeniu tylko kilku definicji i niezwykle ogélni-
kowej charakterystyce zagadnienia, definiowanie zaréwno pojecia spo-
teczenstwa obywatelskiego, jak i kapitatu spotecznego stanowi nie lada
wyzwanie, gdyz oba stanowia inspirujaca kategorie analizy proceséw
spotecznych. O problemach i niescisto$ciach definicyjnych w odnie-
sieniu do kapitatu spotecznego swiadcza chociazby réznice pogladéw
na jego temat nawet wéréd badaczy takiej miary jak Putnam, Coleman
czy Bourdieu. Poszukujac réznic i podobienstw poszczegdlnych ujec,
zasadniczo nie warto jednak opowiada¢ sie za zadnym stanowiskiem.
Rozsadniejszym rozwigzaniem wydaje sie zalozenie, ze omawiana pro-
blematyka jest wielowatkowa i wszystkie wypracowane dotad podejscia
sie uzupetniaja, nie zas wykluczaja. Za punkt wyjscia przyjaé natomiast
nalezy zaufanie jako najwazniejszy sktadnik kapitatu spotecznego.

Polski socjolog Piotr Sztompka zauwaza, ze samo zaufanie ,jest
zakladem podejmowanym na temat niepewnych, przyszlych dzialan
innych ludzi”*. Nastepnie za$§ wyczerpujaco omawia owo zagadnienie,
wskazujac, ze:

w przeciwienstwie do wcze$niejszych podej$¢ psychologicznych,
ktére traktowaly zaufanie jako postawe jednostki, obecnie uznaje
si¢ je najczesciej za ceche relacji miedzyludzkich, atrybut pola

55

Zob.: M. Olson, The logic of collective action. Public goods and the theory of groups,
Cambridge [USA, Massachusetts] 1965; idem, The rise and decline of nations. Eco-
nomic growth, stagflation, and social rigidities, New Haven [USA, Connecticut] 1982.

¢ P. Sztompka, op. cit., s. 70.
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spoleczno-jednostkowego, w ktérym funkcjonuja ludzie, za kul-
turowy zaséb wykorzystywany przez jednostki w dzialaniach®.

Zaufanie dotyczy wiec zasadniczo przyszlosci i zawiera w sobie element
oceny moralnej, jest — najpro$ciej méwigc — wiarg w drugiego cztowieka.
Nie bez znaczenia dla ksztaltowania si¢ spoleczenstwa obywatelskie-
go sa wzgledy kulturowe, ktérych analize przeprowadzit amerykanski
politolog Ronald Inglehart. Podzielif on spoteczenstwa wedlug kryterium
warto$ci, jakie w nich dominujg, na takie, ktére sprzyjaja bardziej scalaniu
oraz przetrwaniu (zwlaszcza wéwczas, gdy $wiat zewnetrzny postrzega
sie jako wrogi), oraz na takie, ktére zachecaja do swobodnej ekspresji,
uznajac ja za bardziej przydatng w dostosowaniu sie calej wspélnoty do
zmieniajacych sie okolicznosci®®. W tych drugich wiezi miedzyludzkie
oparte sa na zaufaniu, tolerancji oraz spotecznym udziale w podejmo-
waniu decyzji. Latwiej adaptowane sa tam zasady demokracji i dla-
tego wlasnie te spoleczenstwa czesciej wyksztalcaja postawy obywatel-
skie. Wartosci sprzyjajace przetrwaniu natomiast cechuja spoteczenstwa,
w ktérych dominujacym czynnikiem ksztaltujacym relacje spoleczne jest
religia, a wiec takze wartosci moralne i rodzinne, traktowane w spos6b
dogmatyczny jako niezmienne. Spoteczenistwa znajdujace sie w tej grupie
ktada nacisk raczej na konformizm niz indywidualizm, a jednostki szu-
kaja konsensusu w rozwiazywaniu sporéw, unikajac otwartego konfliktu,
nawet kosztem wlasnej straty. Sa zasadniczo bierne i czesto charaktery-
zuja sie wysokim poziomem nacjonalizmu, wykazujac niewielki stopien
zaufania w stosunkach spotecznych, szczegdlnie wobec oséb czy grup
wedlug lub wobec nich samych obcych. W spoleczenistwach, w ktérych
dominuja postawy przetrwania, nie akcentuje sie wartosci réwnoupraw-
nienia czy akceptacji dla nowos$ci. Duze znaczenie natomiast przypisuje
sie dobrom materialnym, a takze ich jednostkowemu i wspélnotowemu
posiadaniu. Warto jednak pamietaé, ze owa klasyfikacja ulega znaczacej
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Ibidem, s. 49.

R.Inglehart, Kultura a demokracja, [w:] Kultura ma znaczenie. Jak wartosci wplywajg
na rozwdj spoteczeristw, L.E. Harrison, S.P. Huntington (red.), S. Dymczyk (przel.),
Krakow 2000, s. 146-152.
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1. Spoteczenstwo obywatelskie jako przestrzen wspétpracy miedzysektorowej

modyfikacji, kiedy tylko uwzgledni sie poziom rozwoju ekonomiczno-
-gospodarczego danego kraju. Wiaza sie z nim skutki bezposrednio
zmieniajace tradycyjne kryteria podziatu $wiata zgodnie z réznicami
kulturowymi, religijnymi i cywilizacyjnymi.

Podsumowujac rozwazania na temat kapitalu spotecznego, warto
zauwazy¢, ze ,Kapital spoleczny w jego podstawowym znaczeniu trakto-
wano jako ceche jednostek lub doktadniej jako ceche relacji miedzy nimi.
Jednak cho¢ wystepuje on w powigzaniach miedzy ludZzmi, to wlasnie
jednostki moga z niego korzysta¢”®*. Stanowi on wiec zaréwno dobro
indywidualne, jak i publiczne. Przyczyn deficytu kapitatu spotecznego
w Polsce specjalisci doszukuja sie¢ w uwarunkowaniach historycznych,
wskazujac na:

rozwdj kultury szlacheckiej i jej wptyw na zycie publiczne w Pol-
sce przekraczajacy okres niszczacego dla tkanki spotecznej
okresu feudalizmu, ponad stuletni brak wlasnej paristwowosci,
wreszcie zdominowanie przez ponad cztery dziesigciolecia sfery
publicznej przez ideologie radzieckiej wersji komunizmu (real-
nego socjalizmu)®’.

Wydaje si¢ jednak, ze ,specyfika sytuacji Polski jest chyba nie tyle niski
poziom zasobdw kapitatu spotecznego, ile jego antypanstwowy charak-
ter”®! — o czym juz napisano kilka uwag we wstepie do niniejszej ksiazki.

1.4. Spoteczenstwo obywatelskie w procesie planowania
polityki publicznej i wspotrzadzenia (governance)

Pojecie public governance zaistnialo w latach 70., a w praktycznych dzia-
taniach m.in. instytucji miedzynarodowych (za prekursora uwazany
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J. Dzialek, Kapitat spoleczny ..., op. cit., s. 106.

J. Gagacki, Kapitat spoteczny i kultura zaufania, ,Ekonomia Spoteczna” 2013, nr 1 (6),
S. 6.

S. Burdziej, op. cit.
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jest Bank Swiatowy) funkcjonuje od lat 9o. XX wieku. Bank Swiato-
wy, definiujac termin governance, zwraca szczeg6lna uwage na procesy
i instytucje, a takze ich role w podejmowaniu decyzji oraz rzadzeniu.
W Programie Narodéw Zjednoczonych ds. Rozwoju (UNDP) governance

definiowano jako sprawowanie wladzy w kwestiach gospodarczych, po-
litycznych i administracyjnych na wszystkich szczeblach urzedniczych,
jak rowniez obejmujacych mechanizmy, procesy i instytucje, przez ktére

obywatele i ich grupy moga artykulowac wlasne interesy, egzekwowac

prawa i realizowa¢ obowiazki, a takze mediowac w kwestiach spornych®.
Te zasady, sktadajace sie na tzw. good governance (dobre rzadzenie),
zwigzane byly z prébami implementacji pewnych innowacji spotecznych

w krajach rozwijajacych sie, szczegdlnie tych przyjmujacych pomoc

rozwojowa. Z czasem jednak ich kanon stat sie lekarstwem na poprawe

skutecznodci i efektywnosci zarzadzania na réznych szczeblach, w od-
niesieniu zaréwno do instytucji miedzynarodowych (w tym Unii Euro-
pejskiej®®), jak i poszczegdlnych krajow.

Koncepcja governance zaktada oparcie rzadzenia na takich zasadach
jak: otwarto$¢, partycypacja, odpowiedzialnos¢, efektywnoscé i spéjnosé.
Mocno zaakcentowano w niej réwniez wzajemno$¢ i zwrotno$¢ relacji
pomiedzy wladza a obywatelem, gdzie ten drugi jest traktowany w spo-
sob jednostkowy, ale dostrzega sie tez spoteczno-kulturowe powiazania
oraz grupowy i sytuacyjny kontekst jego zaangazowania. Bierze sie pod
uwage i to, ze obywatel-interesariusz jest przedstawicielem intereséw
zbiorowych, kojarzonych z istnieniem oraz aktywnoscia zréznicowanych
grup interesu. Interesy grupowe — jesli nie stoi to w kolizji z interesem
publicznym — mozna, a nawet nalezy uwzglednia¢ w ksztaltowaniu
decyzji dotyczacych catej wspoélnoty. Tak rozumiane wspétrzadzenie®

* Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Departament Koordynacji Polityki Struktu-

ralnej, Koncepcja good governance — refleksje do dyskusji, Warszawa 2008, s. 6.
¢ Por. np.: Biata ksiega o europejskim zarzadzaniu (A white paper on European go-
vernance) z dnia 25 lipca 2001 r., za posrednictwem ktérej Komisja Europejska
zaproponowala otwarcie procesu ksztaltowania polityki Unii Europejskiej na opinie
ludzi i organizacji wspéltworzacych i wdrazajacych jej poszczegélne polityki.
Por.:]. Sroka, Deliberacja i rzqdzenie wielopasmowe. Teoria i praktyka, Wroctaw 2009;
idem, Wspétdecydowanie w wielopasmowej polityce publicznej, Warszawa 2018.
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angazuje zréznicowane podmioty spoleczenstwa obywatelskiego na
wszystkich organizacyjnych poziomach zarzadzania publicznego. Od
jednostek, przez grupy i spolecznoscilokalne, az po organizacje spolecz-
ne, zawodowe i gospodarcze. Zaangazowanie to wynika z dobrowolnej
aktywno$ci tychze podmiotéw, ich odrebnosci oraz samodzielnosci
(takze normatywnej) w realizowanych dzialaniach, a takze z rosnacych
umiejetnosci wywierania legitymizowanego wplywu na stan spraw pu-
blicznych.

Pojecie governance nalezy do grupy termindéw interdyscyplinarnych
i nieostrych, dlatego jednoznaczne zdefiniowanie go moze okaza¢ sie
zadaniem karkofomnym. Przy poszukiwaniu celéw tej koncepcji eks-
ponuje sie takie elementy jak: rozwdéj spoleczenstwa obywatelskiego czy
systematyczny wzrost poziomu partycypacji spotecznej w planowaniu,
wdrazaniu i ewaluacji publicznych decyzji®*. Ma to w konsekwencji pro-
wadzi¢ do wyzszej efektywnosci interwencji publicznych, a wiec wybie-
rania skutecznych, rozsadnych i akceptowalnych spotecznie rozwiagzan.

Samag partycypacje mozna tez réznorodnie definiowad, dla przykta-
du jako ,udzial mieszkanicéw w formalnych i nieformalnych procesach
samoorganizacji, zmierzajacych do polepszania warunkéw zycia w spo-
tecznosci lokalnej”®® badz tez ,aktywna forme uczestniczenia w zyciu
publicznym na zasadzie wspétdecydowania i wspéttworzenia, opierajaca
sie na kooperacji i $wiadomosci wspolnego dobra”®.

W dokumencie przygotowanym w 2008 roku przez Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego zaprezentowano diagnoze stanu polskiej ad-
ministracji publicznej w konteks$cie jej mozliwosci do adaptacji zasad
good governance.

®  R. Wawrzyniec, Koncepcja governance i jej zastosowanie — od instytucji miedzyna-

rodowych do nizszych szczebli wladzy, ,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Oeco-
nomica” 2010, nr 245, S. 74.

B. Lewenstein, Miedzy zarzgdzaniem a wspdtrzadzeniem. Obywatelskie modele
rozwoju spotecznosci lokalnej, [w:] Partycypacja spoteczna i aktywizacja w rozwig-
zywaniu problemow spotecznosci lokalnych, B. Lewenstein, J. Schindler, R. Skrzypiec
(red.), Warszawa 2010, s. 9.

E. Mrozek, Kolektywna inteligencja i partycypacyjna kultura podejmowania decyzji,
[w:] Podejmowanie decyzji. Pojecia, teorie, kontrowersje, A. Dabrowski, A. Schumann,
J. Wolenski (red.), Krakéw 2015, s. 53.
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Wskazuje sie tam m.in. na takie problemy administracji jak:

— niska kultura dziatania administracji, charakteryzujaca si¢ pro-
tekcjonizmem, stosowaniem instrumentéw wladczych w stosun-
ku do klienta oraz formalnym i proceduralnym traktowaniem
zadan,

— mentalno$¢ urzednikéw uformowana w poprzednim systemie,
ktéra ulega zbyt powolnym zmianom, nadal charakteryzujac sie

»kulturg tajnosci’, zamknieciem na wspétprace i dialog ze spote-
czefstwem. Prowadzi to do trudnosci w komunikacji z wieloma
urzedami, stabego przeptywu informacji oraz braku koordynacji
dziatan administracji®®.

Diagnoza ta pochodzi co prawda z 2008 roku, ale zauwazy¢ nalezy, ze
wciaz wiele ze wskazanych niedociaggnie¢ nie uleglo systemowej po-
prawie®.

W praktyce udzial w formule governance moze przybiera¢ zréznico-
wang postaé, w tym m.in. wspotkompetencji, wspétdziatania, koordy-
nacji, inicjowania postepowan i procedur badz brania w nich udziatu,
przedkladania stanowisk i opinii, konsultowania, kontrolowania, monito-
rowania, wystuchania, publicznej debaty, forum dyskusyjnego, inicjatywy
mieszkancéw, a nawet zawierania uméw mieszanych publiczno- i pry-
watnoprawnych’® badz bezposredniej realizacji zadan przez podmioty
niepubliczne. W przypadku kazdej z tych formul szczegdlng wartoscia
bedzie wzajemne uzupetnianie si¢ obu stron — spolecznej i publicz-
nej, szczegblnie jesli chodzi o posiadane zasoby, w tym najwazniej-
szy — informacje. Mowa tu m.in. o wiedzy specjalistycznej (eksperckiej)

®® Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Departament Koordynacji Polityki Struktu-

ralnej, op. cit. s. 13—14.

By¢ moze jedna z przyczyn niskiej skuteczno$ci wdrazania systemowych rozwiazan
w tym obszarze w administracji publicznej jest sama motywacja Ministerstwa do
przygotowania owego dokumentu oraz innych podobnych rekomendacji. Anali-
za diagnozy pozwala stwierdzi¢, ze motywacja ta byta w szczegdlnosci $cisle zwiazana
z wymogami unijnymi i potrzeba dostosowania systemu koordynacji i zarzadzania
$rodkami unijnymi.
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7 M. Kepa, Partnerstwo publiczno-prywatne a model wyboru partnera prywatnego,

,Studia Prawnicze KUL” 2014, nr 3 (59), s. 137—160.
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przeciwstawianej tradycyjnie wiedzy srodowiskowej, subiektywnej, wy-
nikajacej ze znajomosci realiéw zycia i oczekiwan interesariuszy’'.

Warto w tym miejscu wprowadzi¢ pojecie polityki publicznej, ktéra
odnosi sie do rozumienia polityki jako policy i dotyczy struktur organi-
zacyjnych panstwa oraz jego dzialalno$ci w celu realizacji zadan publicz-
nych. Z polityka publiczna wigze sie cisle koncepcja wspoélrzadzenia,
poniewaz wlaénie w jej ramach zachodza omawiane relacje pomiedzy
wladza a adresatami wtadczych rozstrzygnie¢ administracji publicznej,
a wiec obywatelami.

Polityka publiczna to ,zamierzony i celowy proces zmierzajacy do re-
alizacji ogdlnych zalozen w poszczegdlnych obszarach zycia publicznego
[...], ktére moga wynikaé z «polityki» rzadzacych (na poziomie centralnym
lub terenowym), za$ ich celem jest zaspokajanie potrzeb spotecznych””.
Jerzy Hausner przy definiowaniu polityki publicznej zwraca uwage, ze jest
to ,,szczegdlny rodzaj polityki, ktéra prowadza organy wladzy publicznej,
przede wszystkim rzad i samorzad terytorialny””>.

Okreslanie celéw polityk publicznych w odniesieniu do poszczegdlnych
dziedzin zycia spolecznego jest procesem szczegélnie skomplikowanym
i wieloetapowym. Cele te nie wynikaja jednoznacznie z diagnoz prowa-
dzonych przez obiektywnych analitykéw czy badaczy. Sa raczej powiazane
z wizjami politycznymi warunkowanymi przez gry intereséw i istniejaca
konkurencje polityczna. ,Diagnozy stanowia [...] tylko wsparcie dla inicja-
tywy politykéw. Bez tej inicjatywy sa w oczywisty sposéb nieskuteczne””*.

Wspomniane cele w duzej mierze uzaleznione sa od rodzaju podmiotu,
ktéry dana polityke przygotowuje i wdraza. Ze wzgledu na skale mozna wy-
rézni¢ polityke publiczna na poziomie krajowym (realizowana przez organy

"t L Niznik-Dobosz, Partycypacja jako pojecie i instytucja demokratycznego paristwa

prawnego i prawa administracyjnego, [w:] Partycypacja spoteczna w samorzqdzie
terytorialnym, B. Dolnicki (red.), Warszawa 2014, s. 36—37.
7> PJ. Suwaj, R. Szczepankowski, Polityka publiczna jako instrument administrowania,
[w:] Nauka administracji, B. Kudrycka, B.G. Peters, PJ. Suwaj (red.), H. Sierocka,
J. Kulikowska, R. Szczepankowski (przet.), Warszawa 2009, s. 305.
J. Hausner, Zarzgdzanie publiczne, Warszawa 2008, s. 48.
J. Gérniak, S. Mazur, Analiza polityk publicznych i programowanie w obszarze stra-
tegii rozwoju, [w:] Zarzgdzanie strategiczne rozwojem, J. Gorniak, S. Mazur (red.),
Warszawa 2012, s. 193.
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wladzy centralnej), regionalnym (realizowana przez samorzad wojewddz-

twa) oraz lokalnym (realizowana przez samorzad powiatu oraz gminy)”.

Proces powstawania polityki publicznej jest wieloetapowy. Odno-

szac sie do tzw. cyklu polityki publicznej (public policy cycle)’®, mozna

wskazac na cztery jego zasadnicze fazy:

75

Ustalenie listy probleméw (agenda setting)””. W ramach tego
dziatania nalezy rozpozna¢ i wyodrebnic istniejace w danym
obszarze zycia spolecznego centralne zagadnienia i zwiazane
z nimi problemy. Prawidlowa selekcja tych tematéw, to kluczowy
element catego cykly;

Sformulowanie tresci polityki publicznej i przeprowadzenie holi-
stycznego procesu decyzyjnego (policy formulation and decision
making)”®. Zgtoszone w pierwszym etapie postulaty i zadania
zostaja opracowane, a co za tym idzie, polityka publiczna staje
sie skonkretyzowana. Na tym etapie wlaczani sa w prace nad
dokumentem eksperci, gdyz konkretyzacja polityki publicznej
wymaga fachowej wiedzy i specyficznych umiejetnosci;
Implementacja (implementing public policy)”, czyli wdrozenie
w zycie zapiséw danej polityki. Implementacje mozna uznaé za
dokonang, gdy osiagniety jest cel polityki publicznej, a podej-
mowane dziatania przekladaja sie na efekty — zmiane spoleczna
w danym - regulowanym — obszarze;

Ewaluacja polityki publicznej oraz jej ,,zakonczenie” (evaluation
and termination)®. Jesli zalozony cel zostal osiagniety, polityka

M. Kulesza, D. Szescilo, Polityka administracyjna i zarzqdzanie publiczne, Warszawa

2013, S. 28—32.

76

W. Jann, K. Wegrich, Theories of the policy cycle, [w:] Handbook of public policy

analysis. Theory, politics, and methods, F. Fischer, G.J. Miller, ML.S. Sidney (ed.), New
York 2007, s. 45—62.

77

T.A. Birkland, Agenda setting in public policy, (w:] Handbook of public policy ana-

lysis..., op. cit., s. 63—78.

78

M.S. Sidney, Policy formulation. Design and tools, [w:] Handbook of public policy

analysis..., op. cit., s. 79—88.

79

H. Piilzl, O. Treib, Implementing public policy, [w:] Handbook of public policy ana-

lysis..., op. cit., s. 89—108.

80

W. Jann, K. Wegrich, op. cit., s. 53-55.
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staje sie nieaktualna. Jesli z réznych przyczyn tak sie jednak nie
stalo, nalezy poddac zalozenia odpowiedniej weryfikacji i prze-
kazac je do dalszych prac. O zakonczeniu Garry D. Brewer i Peter
deLeon pisza, ze ich zdaniem ,wygasniecie odnosi sie¢ ogélnie
do dostosowania polityk i programéw, ktdre staly sie dysfunk-
cjonalne, zbedne, przestarzate, niepotrzebne, a nawet niepro-

781

duktywne™".

Schemat 1. Cykl polityki publicznej

Ustalenie listy problemoéw
(agenda setting)

Sformutowanie tresci polityki
Ewaluacja i podjecie decyzji

(evaluation) (policy formulation and
decision making)

Implementacja
(implementing)

Zrédto: opracowanie wiasne.

EVIDENCE-BASED Zasady dobrego rzadzenia stanowia kluczowe idee w procesie mode-

POLICY " Jowania polityki publicznej zgodnie z podejéciem evidence-based policy™,

81

G.D. Brewer, P. deLeon, The foundations of policy analysis, Pacific Grove [USA,
California] 1983, s. 385.
82 Zob.: B. Jézefowski, Evidence-based policy — nowa koncepcja dotykajaca starych

problemow, ,Zarzadzanie Publiczne” 2012, nr 1 (19), s. 147—-152.
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a wiec polityki opartej na dowodach. Model ten wspomaga procesy po-
dejmowania decyzji publicznych w oparciu o dobra informacje, poprzez
przenoszenie najlepszych dostepnych dowodéw z badan do centrum
tworzenia i implementacji polityki®®.

Widoczna nieche¢ organéw administracji publicznej do podejmo-

wania decyzji opartych na dowodach wynika z wielu czynnikéw, m.in.
takich jak:

krotki czas na podjecie decyzji,

powierzchownos$¢ wybieranych rozwigzan,

konieczno$¢ rozstrzygniecia wielu probleméw jednocze$nie przy
ograniczonych zasobach,

koniecznos¢ zaspokojenia czesto sprzecznych intereséw,
poufnoé¢ konkretnej decyzji,

naukowa ignorancja — brak przekonania o korzysciach plyna-
cych z wykorzystywania naukowych hipotez w praktyce zycia
codziennego®*.

Warto na koniec doda¢, ze we wspomnianym juz dokumencie
przygotowanym przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego wska-
zano, ze:

Tematyka good governance to zagadnienie o ogromnym znaczeniu
dla jako$ci rzadzenia, rozumianej jako sposéb i efekty sprawowa-
nia wladzy, co zasadniczo sprowadza si¢ do dzialait administracji.
Czynnik ten decyduje w znacznej mierze o szansach rozwoju spo-
teczno-gospodarczego poszczegdlnych panstw. Wysoki stopieni
realizacji tej zasady przyczynia sie do budowy zaufania spoteczen-
stwa dla dziatai podejmowanych przez administracje. Skuteczna
realizacja zasady good governance jest kluczowa réwniez z punktu
widzenia budowy potencjalu panistwa do tworzenia przyjaznych

83

P. Davies, What is evidence-based education?, ,British Journal of Educational Studies”

1999, Vol. 47, No. 2, s. 108—121.

84

J. Young, E. Mendizabal, Helping researchers become policy entrepreneurs. How to

develop engagement strategies for evidence-based policy-making, Overseas Develop-
ment Institute, Briefing Paper No. 53, London 2009, s. 2.
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1. Spoteczenstwo obywatelskie jako przestrzen wspétpracy miedzysektorowej

warunkoéw dla rozwoju spoteczeristwa obywatelskiego oraz przed-
siebiorczo$ci®.

Jego autorzy z wielu przytoczonych koncepcji i definicji governance
formutuja wlasna: ,sprawowanie wladzy publicznej w ramach wza-
jemnych relacji rzadu, administracji i spoteczenstwa, cechujace sie
otwartoscia, partnerstwem, rozliczalnoscia, skutecznoscia, efektyw-

noscig i spojnoscia”®®.

% Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Departament Koordynacji Polityki Struktu-

ralnej, op. cit., s. 3.
Ibidem, s. 9.
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2. Samorzad terytorialny i jego rola
w zdecentralizowanej administracji publicznej

2.1. Geneza, idea i prawne podstawy funkcjonowania samorzadu

Siegajac do historii samorzadnosci w Europie, warto zwrdéci¢ uwage, ze
pierwotnym celem budowania jej zrebéw byta che¢ przezwyciezenia bier-
no$ci obywateli, wlaczenie ich w zarzadzanie wlasnymi sprawami, wy-
muszenie wzigcia odpowiedzialnosci za najblizsze otoczenie. Teoretycy
samorzadu zauwazali, ze droga do wzmocnienia aktywnosci obywateli be-
dzie tworzenie lokalnych wspoélnot. Dobrze ten proces obrazuje przyklad
monarchii absolutnej w Prusach, ktére uwaza sie dzis za kolebke wspédtcze-
snego samorzadu terytorialnego. Zachecenie najbogatszych obywateli do
podejmowania spotecznie i honorowo dzialalnosci na rzecz najblizszego
otoczenia, co wigzac si¢ mialo przede wszystkim z ich wiekszym wkladem
finansowym, legto u podstaw koncepcji pruskiego samorzadu®.
Reforma samorzadowa z 1808 roku w Prusach i przyjeta wowczas

ustawa o miastach byly motywowane checia wciggniecia mieszkancéw
w sprawy lokalne i, jak to ujal jej twdrca, baron Heinrich vom Stein, wy-

88 Mialo to na celu zmobilizowanie

dobycia ich ze ,stanu niemowlectwa
obywateli do wspétudzialu i wspétodpowiedzialnos$ci za panistwo. Esencja
samorzadu dla Steina bylo odzyskanie samodzielno$ci i wladzy nad swoim
najblizszym otoczeniem przez jego mieszkancéw (obywateli)®®. Cele te

po dzi$ dzien stanowia o istocie samorzadnosci. Rozwazania oparte na

87

Zob.:].E. Dalberg-Acton, Historia wolnosci. Wybor esejéw, P. Spiewak (wyb.), A. Bran-
ny, A. Gowin (przel.), Krakéw 1995.

1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019, s. 38.

8 Ibidem, s. 38, 41.
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podobnych zalozeniach snut Tocqueville®®. Autor, omawiajac demokracje
amerykanska, wyrazat zachwyt nad gming, pisal, Ze w niej wlasnie tkwi
istota wolnych spoteczenstw. W demokracji lokalnej upatrywat szansy na
pobudzenie biernego dotad obywatela, co miato sie przetozy¢ na lepsze
i efektywniejsze administrowanie.

Tadeusz Bigo”, jeden z przedstawicieli polskiej doktryny prawa okre-
su dwudziestolecia miedzywojennego, pisal, ze wtagnie w samorzadzie
dokonuje sie zespolenie czynnika spotecznego z panstwem. Autor do-
patrywatl sie w samorzadnosci jednej z form dziatania panstwa, ktéra
bardzo mocno uwarunkowana jest przez spoleczenstwo lokalne. Postu-
lowal wiec jak najwieksze odbiurokratyzowanie struktur samorzgdowych
w mysl idei wolnosci i niezaleznosci.

Aleksander Kroniski®®, kolejny z niekwestionowanych ,,0jcéw” samo-
rzadu terytorialnego, $cisle wiazal to pojecie z wola wspolpracy. Za jego
nieodtaczng istote uznawat zas cheé¢ mieszkancéw danego terytorium
do interesowania sie swoimi sprawami i decydowania o nich.

Zglebiajac idee, ktore staly sie prekursorskimi wobec dzisiejszych
struktur lokalnych, warto przywota¢ tez utopijna, skadinad, koncepcje
umowy spolecznej autorstwa Rousseau®. Podjete przez niego proby, by
idealy starozytnych fundamentéw demokracji bezposredniej przenie$¢ na
grunt jemu wspoélczesny, nie znalazly rzecz jasna zastosowania, choéby
z uwagi na fakt odrzucenia wszelkich form przedstawicielstwa. Wywarty
one jednak niekwestionowany wplyw na pézniejsze losy tworzacych sie
zrebéw samorzadnosci lokalnej. Jak zauwaza Irena Lipowicz: ,Wielcy
mysliciele rzadko sa $wiadkami realizacji ich wizji i nie na tym polega ich
wplyw
na nim koncentrowal swoje rozwazania. Postulowane jednak przez niego

"%, Oczywiscie Rousseau nie zajmowal si¢ wcale samorzadem i nie

wolno$¢, réwno$¢ i mozliwo$¢ samo-rzadzenia przez grupe ludzi, ustala-
nia wlasnych praw i zawierania umowy spotecznej maja dzi$ niebanalne

*  A. de Tocqueville, op. cit., s. 456 i nastepne.

Zob.: T. Bigo, Wytyczne dla prawa administracyjnego w Konstytucji Polskiej r. 1935,
‘Warszawa 1936.

A. Kronski, Teoria samorzgdu terytorialnego, Warszawa 1932, s. 23.

J.-J. Rousseau, Umowa spoteczna, B. Baczko et al. (przel.), Warszawa 1966.

L. Lipowicz, op. cit., s. 35.
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2.1. Geneza, idea i prawne podstawy funkcjonowania samorzadu

znaczenie w konteks$cie nie tylko debaty na temat roli i istoty wspdlnot
lokalnych wobec instytucji panistwa, ale rdwniez ich wewnetrznych relacji,
chociazby na linii wladze—mieszkaricy lub (i) organizacje.

Poczatki polskiego wspoétczesnego samorzadu terytorialnego, a wiec
rozwigzan wlasciwych dla III Rzeczpospolitej, wyznaczaja dwie daty:
8 marca 1990 roku — przyjecie ustawy o samorzadzie terytorialnym®® —
oraz 27 maja 1990 roku — pierwsze wybory samorzadowe®. Sejm, wybra-
ny w czerwcowych wyborach (1989 roku), 22 marca 1990 roku uchwalit
takze ustawe o terenowych organach rzadowej administracji ogélnej®”
oraz ustawe o pracownikach samorzadowych®®. Wraz z tzw. ustawa kom-
petencyjna”’, okreslajaca podziat zadan i kompetencji pomiedzy organami
samorzadowymi i rzadowymi, przyjal takze ustawe o ustroju samorza-

du miasta stotecznego Warszawy'*

. Wymienione akty stworzyly ramy
prawne dla nowego ustroju samorzadowego w wolnej Polsce. Koncepcja
ta wiazala sie z ustanowieniem dualizmu administracji terenowej, a mia-
nowicie podzieleniem i przyporzadkowaniem okreslonych zadan badz to
organom administracji rzadowej w terenie, badZ wladzom samorzagdowym
na szczeblu gminy. W 1990 roku nastapifa takze komunalizacja mienia,
oznaczajaca przekazanie gminom na wlasno$¢ majatku znajdujacego sie na
ich terytoriach, a nalezacego wcze$niej do odpowiednich rad narodowych.
W Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.** (dalej:
Konstytucja RP) samorzad terytorialny zostal uregulowany w sposéb

°*  Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U. 1990 Nr 16 poz. 95).

A K. Piasecki, Wtadza w samorzagdzie terytorialnym III RP. Teoria i praktyka kadencji
1990—2002, Zielona Gora 2002, s. 15.

Nieobowigzujaca juz ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych organach rzadowej
administracji ogdlnej (Dz.U. 1990 Nr 21 poz. 123).

Nieobowigzujaca juz ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych
(Dz.U. 1990 Nr 21 poz. 124).

Ustawa z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okre$lonych w usta-
wach szczegblnych pomiedzy organy gminy a organy administracji rzadowej oraz
o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. 1990 Nr 34 poz. 198).

Ustawa z dnia 18 maja 1990 r. o ustroju samorzadu miasta stolecznego Warszawy
(Dz.U. 1990 Nr 34 poz. 200).

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. uchwalona przez Zgro-
madzenie Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r. przyjeta przez Nardd w referendum
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zupelnie rézny od tego, jak uyjmowano go w tekstach wcze$niejszych
konstytucji. Zasady decentralizacji wladzy publicznej oraz samorzadu
terytorialnego uzyskaly range ustrojowych zasad naczelnych, wyrazonych
juz w pierwszym rozdziale ,Rzeczpospolita” (art. 15 i 16 Konstytucji RP).
W art. 15 wskazuje sie, ze zasadniczy podzial terytorialny panistwa musi
uwzglednia¢ wiezi spoleczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewnia¢
jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych.

Organizacji samorzadowych struktur wladzy lokalnej poswiecono
caly Rozdzial VII (art. 163—172 Konstytucji RP), gdzie scharakteryzo-
wano najwazniejsze jej zasady i zapowiedziano, ze dalsze uregulowania
znajda sie w aktach rangi ustawowe;j'*. W art. 164 ust. 1. Konstytucja RP
stanowi, ze podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina.
Jest ona zatem jedyna konstytucyjna jednostka zasadniczego podziatu
terytorialnego kraju.

Nowy, tréjstopniowy podzial administracyjny kraju wszed! w zycie
1 stycznia 1999 roku. Stalo sie to za sprawa ustawy z dnia 24 lipca 1998 r.
o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialne-
go panstwa'®, ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiato-
wym oraz ustawy o samorzadzie wojewddztwa uchwalonej tego samego
dnia. Zgodnie z nowymi przepisami przywrdcono szczebel powiatowy
i zmniejszono liczbe wojewddztw do 16. Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie powiatowym w pierwotnym brzmieniu wyrdzniata dwa
typy powiatow: ziemskie — obejmujace terytoria graniczacych ze soba

gmin — i tzw. grodzkie'®*, czyli miasta na prawach powiatu. W doktrynie'®®

konstytucyjnym w dniu 25 maja 1997 r., podpisana przez Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej w dniu 16 lipca 1997 r. (Dz.U. 1997 Nr 78 poz. 483).

P. Stawicki, Samorzgd w uregulowaniach Konstytucji z 1997 roku, [w:] Samorzgd
gminny w III Rzeczypospolitej. Doswiadczenia i perspektywy, M. Klimek, J. Czerw,
B. Wieckiewicz (red.), Lublin 2013, s. 95.

19 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 . o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego po-
dzialu terytorialnego parnistwa (Dz.U. Nr 96, poz. 603).

Termin ,powiat grodzki” jest spotykany w literaturze, m.in.: Z. Leoniski, Samorzad
terytorialny w RP, Warszawa 2001, s. 139; K. Monko, Czy miasto na prawach powiatu
jest gming, czy powiatem?, ,Wspolnota” 2000, nr 6 (517), s. 14, ale nie jest nazwa
normatywna.

195 B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, Warszawa 2012, s. 124.



2.1. Geneza, idea i prawne podstawy funkcjonowania samorzadu

zwraca sie uwage na trzy przestanki, ktére mialy decydujace znaczenie
w kontekscie utworzenia w 1999 roku miast na prawach powiatu. Po
pierwsze rozwiazanie takie narzucifa struktura osadnicza kraju — obszar
Gérnego Slaska lub Tréjmiasto byly na tyle specyficzne, ze nie spraw-
dzilyby sie tam rozwigzania oparte na taczeniu kilku, kilkunastu gmin
w klasyczne powiaty. Po drugie, juz wczeéniej przekazano dodatkowe
zadania 46 najwiekszym miastom, ktére wraz z innymi zyskaly nastepnie
status miast na prawach powiatu. Po trzecie, rozwigzanie takie stanowilo
rekompensate dla jednostek, ktére wraz z wejSciem w zycie zmian w po-
dziale terytorialnym wojewddztw (z 49 utworzono 16) utracily status
miast wojewddzkich.

Kolejnym waznym etapem ksztaltowania sie aktualnego ustroju
samorzadu terytorialnego byla zmiana modelu zarzadzania gminami.
Na mocy ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze
wojta, burmistrza i prezydenta miasta'®® organ wykonawczy w gminach —
kolegialny zarzad — zastapiony zostal przez monokratycznego wdjta,
burmistrza lub prezydenta. Byla to znaczaca zmiana, jako ze tradycja or-
ganu zbiorowego przez lata zdazyla sie¢ silnie zakorzeni¢ w swiadomo$ci
Polakéw. Mieszkanicy gmin szybko jednak przyzwyczaili sie do nowych
regulacji, a to za sprawa mechanizmu psychologicznego: latwiej jest
przypisa¢ odpowiedzialno$¢ za decyzje polityczne konkretnej jednostce
niz organowi kolegialnemu'”’.

Obecnie (stan na 1 stycznia 2020 roku) Polska dzieli si¢ na 16 woje-
wddztw, 314 powiatéw i 2477 gmin (302 to gminy miejskie, w tym 66 miast
na prawach powiatu, 642 miejsko-wiejskie oraz 1533 wiejskie)'®®. Sa to
jednak liczby zmienne, szczeg6lnie w przypadku gmin i powiatéw. Podziat
terytorialny nie jest bowiem konstrukcja stala i podlega ciaglym zmianom
dostosowawczym — gléwnie za przyczyna proceséw demograficznych,

196 Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i pre-
zydenta miasta (Dz.U. 2002 Nr 113 poz. 984).

197 1. Podgoérska-Rykata, M. Obrebska, Kierunki przeksztaicer angielskiego organu wy-
konawczego w gminach na tle polskich doswiadczen po reformie z 2002 roku, ,Studia
Polityczne PAN” 2019, t. 47, nr 2.

198 Rejestr TERYT, Raport: liczba jednostek podziatu terytorialnego kraju, online: http://
eteryt.stat.gov.pl/eteryt/raporty/ WebRaportZestawienie.aspx [dostep: 25.02.2020].
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spolecznych i gospodarczych'®. Petni on réwniez wazna funkcje w za-
kresie realizacji zadan z dziedziny administracji, gospodarki i kultury**°.

Schemat 2. Zasadniczy podziat terytorialny kraju [stan na 1 stycznia

2020 roku]

; el 66 miast
= 302 gminy miejskie na prawach powiatu
N
©
Q . . e
2 - 314powiatow |—] 2477 gmin 642 gminy miejsko-

S -wiejskie

=

©

- 1533 gminy wiejskie

Zrbdto: opracowanie wiasne.

Podstawa prawna dzialania jednostek samorzadu terytorialnego sa
trzy ustawy, tzw. ustrojowe:
— ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym''" (dalej:
u.s.g.),
— ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym'*?
(dalej: u.s.p.),
— ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa''®
(dalej: u.s.w.).
Akty te reguluja ustréj poszczegdlnych szczebli samorzadu, przede
wszystkim za$ sposéb funkcjonowania ich organéw oraz wykonywane

przez nie zadania.

19% 7. Sobczak, Procedura zmiany granic jednostek samorzagdu terytorialnego, [w:] Sa-
morzad gminny w Il Rzeczypospolitej..., op. cit., s. 39.

11 K. Byjoch, J. Sulimierski, ].P. Tarno, Samorzad terytorialny po reformie ustrojowej

panistwa, Warszawa 2000, S. 22.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2019 poz. 506).

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz.U. 2019 poz. 511).

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. 2019 poz. 512).
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2.2. Definicje samorzadu terytorialnego

2.2. Definicje samorzadu terytorialnego

W $wietle art. 2 ust. 1 Swiatowej Deklaracji Samorzadu Lokalnego,
uchwalonej w Rio de Janeiro w 1985 roku, podczas 27. Swiatowego
Kongresu Miedzynarodowego Zwiazku Wtadz Lokalnych: ,Samorzad
lokalny oznacza prawo i powinno$¢ wladz lokalnych do lokalnego re-
gulowania i zarzadzania sprawami publicznymi dla dobra spotecznosci
lokalnej”***. Podobnie zdefiniowano samorzad terytorialny w art. 3 ust. 1
EKSL'®, przyjetej 15 pazdziernika 1985 roku w Strasburgu przez Stala
Konferencje Gmin i Regionéw Europy przy Radzie Europy, ratyfikowanej
przez Polske w catosci w 1994 roku. Karta ta stala sie znakiem unifikacji
fundamentalnego porzadku spotecznego, wspdlnego demokratycznym
panstwom europejskim w kontekscie zasad decentralizacji i pomocni-

czosci''®

. Wskazano w niej, ze ,Samorzad terytorialny oznacza prawo
i zdolnos$¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okreslonych prawem,
do kierowania i zarzadzania zasadnicza cze$cia spraw publicznych
na ich wlasng odpowiedzialnos¢ i w interesie ich mieszkancow”. Obie
przytoczone definicje mocno akcentujq istote i idee samorzadu teryto-
rialnego, jako fundamentalnego elementu demokratycznego systemu
panstwa. Kodyfikacje te wydaja si¢ dorobkiem wielu pokolen teoretykdw
i praktykéw samorzadu.

Pojeciem samorzadu terytorialnego polski system prawny, a w tym
Konstytucja RP oraz ustawy zwykle, posluguje sie bardzo czesto, ale go

7. Zadna krajowa ustawa nie zawiera wyczerpujacego wy-

nie definiuje
jaénienia tego terminu, w zwiazku z czym potrzeba jego sprecyzowania

zostaje zaspokojona przez doktryne i praktyke.

" Encyklopedia samorzadu terytorialnego, K. Miaskowska-Daszkiewicz, B. Szmulik
(red.), Warszawa 2010, s. 706.

* Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu 15 pazdziernika
1985 1. (Dz.U. 1994 Nr 124 poz. 607 ze sprostowaniem).

¢ M. Barariski, Wstep. Polityczne i prawne aspekty reaktywacji i rozwoju samorzgdu
terytorialnego w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej, [w:] Samorzad terytorialny
w Europie Srodkowej i Wschodniej, M. Baranski (red.), Torui—-Katowice 2009, s. 8.

7 D.R. Kijowski, Pojecie samorzgdu terytorialnego, [w:] Misja publiczna. Wspélnota.
Paristwo. Studia z prawa i administracji. Ksiega dedykowana pamieci profesora
Michata Kuleszy, A. Mednis (red.), Wroctaw 2016, t. 1, s. 184.
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2. Samorzad terytorialny i jego rola w zdecentralizowanej administracji publicznej

Jest to catkowicie zrozumiate i winno zostac ocenione pozytywnie,
gdyz samorzad terytorialny — podejmujac prébe sformutowania
maksymalnie syntetycznej jego definicji — jest pewna terytorial-
na wspolnota mieszkancédw. Nie jest to wiec odgérnie narzucona
»formalna rama” funkcjonowania spotecznosci, co raczej ewolucyj-
nie wyksztalcony szczebel organizacyjny miedzy jednostka a pan-
stwem. Jesli do tego wzia¢ pod uwage dynamike przemian spo-
tecznych przelomu XX i XXI w., by¢ moze semantyczna otwarto$¢
pojecia ,samorzad terytorialny” jest jak najbardziej korzystna'*®.

Wielu autoréw zajmujacych si¢ prawem administracyjnym, a szcze-
go6lnie samorzadowym, przychyla sie do pogladu, ze préba jednoznacz-
nego zdefiniowania samorzadu terytorialnego, w zwiazku z tym, Ze jest
to zjawisko niezwykle skomplikowane, ,z gory zdana jest na niepowo-
dzenie”'*’. Definicje jednak — réwniez bardzo trafne i uzyteczne — wciaz
powstaja. Warto w tym miejscu przytoczy¢ kilka z nich.

Michat Kasinski'*® uwaza samorzad terytorialny za warto$¢ plurali-
stycznej kultury politycznej Zachodu. W ujeciu niemieckiego prawnika
Eberharda Schmidta-Afimanna jest on za$ ,druga drogga, ktéra ma umoz-
liwi¢ obywatelom uczestnictwo w publicznych procesach decyzyjnych”**..
Autor przypisuje samorzadom funkcje posredniczaca. Proponuje, by
postrzegac je przez pryzmat metamorfozy wolnosci indywidualnej jed-
nostki w demokratyczna wolno$¢ wspétudziatu mieszkanicéw danego
obszaru w podejmowaniu publicznych decyzji. W jego definicji to inte-
resariusze kieruja administracja.

Zbigniew Leonski'** konstruuje definicje samorzadu terytorialne-
go, bazujac na trzech elementach: korporacyjnosci, samodzielnosci

18 A. Skibiriski, M. Zwolak, Samorzad terytorialny III RP — préba refleksji, ,Studia
Lubuskie” 2014, t. X, s. 96—97.

D.R. Kijowski, Pojecie samorzgdu..., op. cit., s. 188.

M. Kasinski, Monizm i pluralizm wiadzy lokalnej. Studium prawno-polityczne, 1.6dz
20009, s. 71.

E. Schmidt-Afimann, Demokracja i samorzgd w paristwie konstytucyjnym, ,Samorzad
Terytorialny” 1993, nr 11, s. 5—7.

119

120
121

122 7. Leoniski, Ustrdj i zadania samorzgdu terytorialnego w Polsce, Poznan 1994, s. 11-12.
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i przymusowosci. Wskazuje on, ze samorzad to zagwarantowane w prze-
pisach prawo do samodzielnego zarzadzania swoimi sprawami dla grup
spotecznych, gdzie uczestnictwo w wykonywaniu zadan publicznych
jest obligatoryjne, a ewentualny nadzdr jest dopuszczalny jedynie w for-
mach przewidzianych ustawa. Zdaniem Leonskiego tak skonstruowany
samorzad jest wiezig terytorialng faczaca jego cztonkdédw. Inaczej istote
interesujacego nas pojecia postrzega Jan Bo¢'*®. Dla niego jest to wy-
konywanie fragmentu wladzy panistwowej przez odmienne i niezalezne
od paristwa, korporacyjne podmioty prawa. Antoni Agopszowicz'**
natomiast okresla samorzad jako wydzielenie przez panstwo pewnego
zakresu swojej wladzy i kompetencji oraz przekazanie ich korporacjom
samorzadowym do samodzielnego wykonywania.

Samorzad terytorialny mozna tez zdefiniowad, postugujac sie dwoma
zasadami, ktére wyznaczaja niejako jego ramy, ale tez stanowia funda-
ment i przesadzaja o istocie tego terminu. Sg to decentralizacja i sub-
sydiarno$¢. Zasada subsydiarno$ci stanowi materialny, przedmiotowy
element definicji samorzadu, pozwalajacy na uszeregowanie jego zadan
i kompetencji w sposéb adekwatny do mozliwosci danego szczebla orga-
nizacyjnego. Ale zasada ta okresla co$ wiecej niz tylko racjonalny podziat
wtladzy. Jest odpowiedzia na uzasadnione oczekiwanie spotecznosci
lokalnej co do mozliwoséci decyzyjnych w sprawach najscislej z nimi
zwiazanych. Podobnie jest z decentralizacja, ktéra jednak nie dotyczy
samych kompetencji'*’, a relacji pomiedzy organami wiadzy i w tym
zakresie idealnie uzupelnia wspomniane powyzej definicje samorzadu
terytorialnego.

% Por.: Prawo administracyjne, J. Bo¢ (red.), Wroctaw 2010.

** Por.: A. Agopszowicz, Zarys prawa samorzadu terytorialnego, Katowice 1994.

125 1. Sobczak, Ewolucja zadan samorzgdu wojewddztwa w procesie decentralizacji
i centralizmu, [w:] Samorzgdy w procesie decentralizacji wladzy publicznej, M. Chrza-
nowski, J. Sobczak (red.), Warszawa 2017, s. 109 i nastepne.
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2. Samorzad terytorialny i jego rola w zdecentralizowanej administracji publicznej

2.3. Naczelne zasady okreslajace istote samorzadu w Polsce -
decentralizacja i subsydiarnos¢

Kiedy w 1990 roku zapoczatkowano proces restytucji samorzadu tery-
torialnego w Polsce (poczatkowo tylko na szczeblu gminy), przywré-
cono dualistyczny model ustroju administracji publicznej w terenie,
sktadajacy sie z dwdch pionéw: rzadowego i samorzadowego. Pierwszy
z nich zbudowany zostal w oparciu o zasady centralizmu i dekoncen-
tracji, a sktadat sie na niego zawodowy aparat urzedniczy z urzedami
wojewo6dzkimi i wojewodami na ich czele. Drugi za$ zostatl uksztat-
towany w mysl dwéch innych zasad: decentralizacji i subsydiarnos$ci
(pomocniczosci), stanowiacych fundament demokratycznego panstwa
prawa i odgrywajacych istotng, a wrecz konstytutywna role w rozmowie

o samorzadzie terytorialnym'*

. Na marginesie nalezy doda¢, ze anali-
zujac te problematyke z perspektywy aktéw prawa miedzynarodowego,
powyzsze stwierdzenie moze wymagac glebszego uzasadnienia. Nie jest
jednak przedmiotem opracowania analiza komparatystyczna przyje-
tych, chociazby w Europie, rozwiazan normatywnych dla konstrukcji
samorzadu terytorialnego. Rozwazania zostang wiec zawezone jedynie
do prawa krajowego.

Zgodnie z regulacja zawarta w Konstytucji RP gwarancja funkcjono-
wania samorzadu terytorialnego oraz, co za tym idzie, decentralizacja
wladzy publicznej sa naczelnymi zasadami ustrojowymi panstwa. Taki
poglad ustrojodawca wyrazil juz w rozdziale pierwszym ,Rzeczpospolita’;
w art. 15., ktéry brzmi:

Ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentra-
lizacje wladzy publicznej. Zasadniczy podzial terytorialny pan-
stwa uwzgledniajacy wiezi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe
i zapewniajacy jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania
zadan publicznych okresla ustawa.

12¢ 1. Podgorska-Rykata, Miejsce jednostek pomocniczych gminy w strukturze zdecen-

tralizowanej administracji publicznej, [w:] Decentralizacja wspotczesnego paristwa.
Wybrane problemy, R. Radek (red.), Katowice 2013, s. 62.
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Konstytucja RP wprowadzita tym samym autonomiczne rozumienie wy-
stepujacego wczesniej w ustawodawstwie zwyklym pojecia zasadniczego
podzialu terytorialnego panstwa. Podzial ten powiazano $cisle z celem
sformulowania adekwatnych struktur administracyjnych samorzadu
terytorialnego, nie za$ z potrzebami terenowymi administracji rzadowe;j,
jak to miato miejsce przed wejsciem w zycie konstytucji z 1997 roku'”’.

W zacytowanym ponizej wyroku z 3 listopada 2006 roku Trybunat

Konstytucyjny nader trafnie ujal zjawisko decentralizacji'*®:

Decentralizacja paristwa to idea, ktérej celem jest przekazywanie
kompetencji wladzy panstwowej organom jednostek samorzadu
terytorialnego, wylonionym w spos6b demokratyczny przez spo-
fecznosci lokalne. [...] Samodzielno$¢ i niezalezno$¢ samorzadu

terytorialnego od paristwa jest gwarantowana konstytucyjnie'®.

W inny swoim wyroku Trybunat Konstytucyjny wskazuje, ze:

Pojecie decentralizacji oznacza proces statego poszerzania upraw-
nien jednostek wiadzy publicznej nizszego stopnia w drodze

1?7 H.Izdebski, Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2001,
S. 64.

128 Zob.: Samorzad terytorialny wobec proceséw centralistycznych. Decentralizacja
a recentralizacja, J. Podgérska-Rykala, B. Pawlica, P. Ostachowski (red.), Krakéw
2020; Samorzgd terytorialny. Organy, zadania, finanse i aspekt miedzynarodowy,
J. Podgérska-Rykala, B. Pawlica, P. Ostachowski (red.), Krakéw 2020; L. Jakubek-Lalik,
Decentralizacja czy recentralizacja? Kilka uwag o regulacji konstytucyjnej i praktyce
funkcjonowania samorzqgdu terytorialnego w Polsce, [w:] Decentralizacja i centralizacja
administracji publicznej. Wspdtczesny wymiar w teorii i praktyce, B. Jaworska-Debska,
E. Olejniczak-Szalowska, R. Budzisz (red.),Warszawa—L4dz 2019; M. Kisala, Granice
decentralizacji, [w:] Decentralizacja i centralizacja..., op. cit.; Modele administracji
samorzgdowej w wybranych paristwach europejskich, J. Podgérska-Rykata, M. Borski
(red.), Sosnowiec 2017; H. Izdebski, Ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej i zasa-
da decentralizacji, [w:] Ustrdj terytorialny pavistwa a decentralizacja systemu wladzy
publicznej, A. Lustrzykowski (red.), Torun 2012; J. Bo¢, Decentralizacja, [w:] Prawo
administracyjne, ]. Bo¢ (red.), Wroclaw 2010; S. Fundowicz, Decentralizacja admini-
stracji publicznej w Polsce, Lublin 2005; L. Habuda, Decentralizacja vs centralizacja
administracji w strukturze zasadniczego terytorialnego podziatu kraju, Torun 2009.

22 Wyrok TK z 3 listopada 2006 r., sygn. akt K 31/06.
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przekazywania im zadan, kompetencji oraz niezbednych srodkéw.
Decentralizacja, o ktdrej stanowi Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej, nie jest jednorazowym przedsiewzieciem organizacyj-
nym, lecz trwala cecha kultury politycznej panistwa zbudowanej
na wlasciwych rozwigzaniach ustawowych, zgodnych z konstytu-
cyjnymi zasadami ustroju Rzeczypospolitej. W opinii Trybunatu
Konstytucyjnego decentralizacja nie moze by¢ rozumiana w spo-
s6b mechaniczny, w oderwaniu od kontekstu interpretacyjnego
stanowiacego konsekwencje caloksztaltu zasad i wartosci konsty-
tucyjnych sktadajacych sie na ustrdj paristwa'*’.

W doktrynie podkresla sig, ze prawna definicja decentralizacji zwraca
uwage na trzy zasadnicze jej elementy:

— zadania publiczne przekazane do realizacji na szczebel lokalny;

— majatek oraz uprawnienia gwarantujace samodzielnos$¢ oraz moz-

liwo$¢ decydowania o sprawach publicznych posiadane przez
organy wladzy lokalnej;

— $rodki finansowe niezbedne dla realizacji wlasnej polityki, ktore

sa w dyspozycji zdecentralizowanych jednostek'*’.
Decentralizacja oznacza wiec taki uklad organizacyjny administracji
publicznej, ktéry charakteryzuje sie ,istnieniem — obok centralnego
osrodka — takze podmiotéw o pewnym stopniu niezaleznosci od osrodka
centralnego w panstwie”**?.

Warto podkresli¢, ze decentralizacja wladzy publicznej jest zjawiskiem
zlozonym i przebiegajacym wielotorowo. Jej istota jest tworzenie wiek-
szej liczby niezaleznych od organdw stopnia wyzszego osrodkéw decy-
zyjnych, indywidualnie odpowiedzialnych za wykonywanie konkretnych
zadan publicznych, ale jednoczesnie majacych we wskazanym zakresie
samodzielnosc¢ i wolna wole. W uktadzie zdecentralizowanym zaklada sie
przekazanie zadan i kompetencji oraz — co najwazniejsze — zabezpiecza

1% Wyrok TK z 18 lutego 2003 r., sygn. akt K 24/02.

¥1 N. Gajl, Finanse i gospodarka lokalna na swiecie, Warszawa 1993, s. 12.

%2 E. Kornberger-Sokolowska, Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielnosé
finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2001, s. 11.
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potencjalng mozliwo$¢ ich realizacji. To ostatnie wiaze sie stricte z ko-
niecznoscia przekazania badZ umozliwienia pozyskania wystarczajacych
$rodkéw finansowych (m.in. podatkéw), pozwalajacych autonomicznym
jednostkom na wykonywanie wskazanych zadan na odpowiednim po-
ziomie.

Wedlug Huberta Izdebskiego i Michala Kuleszy decentralizacja to
»ustawowe przeniesienie odpowiedzialnos$ci publicznoprawnej za reali-
zacje okreslonych zadan publicznych na samodzielne prawnie podmioty,
wladze lub instytucje administracyjne, nienalezace do scentralizowanej

administracji rzadowej”**.

Jednym z kanonéw nowoczesnego panstwa jest dostosowanie aparatu
administracji do sprawnego wykonywania zadan publicznych. Zeby to
osiggnaé, panstwo powinno dazy¢ do stworzenia takich ram organiza-

134

cyjnych, ktére bedg najbardziej odpowiadaly tym zadaniom™*. Wskazuje
sie bowiem, Ze ,decentralizacja utatwia wykonywanie zada w panstwie
pod warunkiem prawidlowego podziatu kompetencji miedzy organy wla-
dzy”***. Odpowiednie przyporzadkowanie kompetencji i zadan do kon-
kretnych organéw wladzy jest o tyle istotne, iz czesto stanowi gwarancje
prawidlowej ich realizacji, co przektada sie bezposrednio na jako$¢ zycia
mieszkanicow, a w dluzszej perspektywie takze na rozwéj spoleczno-
-gospodarczy calych wspdlnot lokalnych, regionalnych i samego panistwa.

Celem procesu decentralizacji jest pelniejsze zaspokojenie potrzeb
spotecznych oraz zapewnianie spotecznosciom lokalnym szerokich moz-
liwosci wspoldecydowania o losach wtasnych jednostek terytorialnych.
Utatwia to dostosowanie dziatan administracji do miejscowych potrzeb
i pozwala rozszerzy¢ obywatelska kontrole nad wydatkami publicz-
nymi i ich celowo$cia'*®. Przekazanie kompetencji decyzyjnych organom

122 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia oglne, Warszawa
1998, s. 123.

3% A. Leidinger, Decentralizacja i wzmocnienie samorzadu terytorialnego. Struktury
terytorialne a zadania korporacji samorzgdowych, ,Samorzad Terytorialny” 1992,
nr 10, S. 54.

15 . Wytrazek, Sprawno$é dziatania administracji publicznej w Polsce w warunkach
decentralizacji, Lublin 2006, s. 5.

136 Ibidem, s. 47.



54

SUBSYDIARNOSCE

2. Samorzad terytorialny i jego rola w zdecentralizowanej administracji publicznej

znajdujacym sie najblizej obywateli umozliwia lepsze dostosowanie
dziatan administracji publicznej do specyficznych potrzeb lokalnych
danego terytorium'®’.

Decentralizacja wiaze sie $cidle z zasada subsydiarnosci'®®, inaczej
zwana pomocniczoscig. Termin ten wywodzi sie z facinskiego slowa
subsydium i oznacza: pomoc, wsparcie, sily rezerwowe'*. Zasada subsy-
diarnosci we wspodtczesnym rozumieniu zostata sformutowana przez
spoleczna nauke kosciota katolickiego, szczegdlnie przez Papieza Le-
ona XIII (Rerum novarum)**® i Piusa X1 (Quadragesimo anno). Ta druga
encyklika wydana zostata w 1982 roku pod tytutem O odnowieniu ustroju
spotecznego i dostosowaniu go do norm prawa Ewangelii.

O subsydiarnosci papiez Pius XI napisat tak:

[...] co jednostki te z wlasnej inicjatywy i wlasng moga wytwo-
rzy¢ pracg, tak samo jest naruszeniem sprawiedliwosci, gdy sie
to, co mniejsze i nizsze spotecznosci wykonac i dokonaé¢ moga,
przydzieli¢ wiekszym i wyzszym wladzom spolecznym; poza tym
wyrzadza to szkode wielka i podrywa porzadek spoleczny. Wszelka
czynno$¢ spoleczna bowiem powinna w pojeciu i istocie swojej
wspomagac czlonki ciata spotecznego, nigdy za$ ich nie rozbijac,
ani nie wchlania¢. Sprawy zatem niniejszej wagi i zabiegi skad-
inad zbyt drobiazgowe powinna wladza panstwowa pozostawic
nizszym zespotom. Tym swobodniej, usilniej i skuteczniej sprosta
tym zadaniom, ktére do niej wyltacznie nalezg, poniewaz ona jedna

87 ]. Podgérska-Rykata, Polityka réwnosci pici na szczeblu samorzadowym, Sosnowiec
2016, s. 180.
138 Zob.: Subsydiarnosé, D. Milczarek (red.), Warszawa 1998; E. Poplawska, Zasada sub-
sydiarnosci w traktatach z Maastricht i Amsterdamu, Warszawa 2000; Ch. Millon-
-Delsol, Zasada pomocniczosci, C. Porebski (przel.), Krakéw 1995; A. Szpor, Paristwo
a subsydiarnosc jako zasada prawna w UE i w Polsce, ,Samorzad Terytorialny” 2001,
nr 1—2; W. Sniecikowski, Czy pomocniczosé jest recepta na powstanie spoleczeristwa
obywatelskiego?, ,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 1—2; Z. Zgud, Zasada subsydiar-
nosci w prawie europejskim, Krakéw 1999; J.W. Tkaczynski, Zasada subsydiarnosci
w Traktacie z Maastricht o Unii Europejskiej, ,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 10.
1% W. Kopalinski, Podreczny stownik wyrazéw obcych, Warszawa 1999, s. 728.
%% Leon XIII, Rerum novarum. O kwestii robotniczej, Wroctaw 1996.
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je wykona¢ zdota: kierownictwem, nadzorem, przynaglaniem,
powstrzymywaniem, stosownie do poszczegdlnego wypadku
i potrzeby. Niech wiec kierownicy panstw beda przekonani, ze
im doskonalej hierarchiczny porzadek z zachowaniem pomocni-
czej interwencji panistwa panuje wérod rozlicznych zrzeszen, tym
wybitniejszy bedzie i autorytet spoleczny i spoteczna dziatalnos¢,
tym lepszy i szcze$liwszy byt pafistwa'®'.

Autor tych stéw podkreslal, ze dazenia wladzy centralnej do rezerwacji
dla siebie zadarh mniej istotnych z uwagi na ich skale moze prowadzi¢
tylko do nadmiernego rozproszenia jej potencjatu i sily. Subsydiarnos¢
natomiast, przez swa istote, ma szanse wydoby¢ drzemiaca w spoleczen-
stwach energie i przyczyni¢ sie do powstania autorytetu. Rozwazania Piu-
sa XI kontynuowal nastepnie papiez Jan Pawel II (Centesimus annus)

Subsydiarnos¢ jest nie tylko jedna z podstawowych zasad ustrojowych

142

wlasciwych samorzadowi terytorialnemu panstw demokratycznych, ale
odnosi sie ja takze do organizacji i funkcjonowania Unii Europejskiej.
Znajduje wiec ona podwdjne umocowanie prawne — jest rekomendo-

wana zaréwno w prawie europejskim, jak i krajowym'**

. Zgodnie z nia
wszelkie zadania i decyzje powinny by¢ podejmowane na jak najnizszym
szczeblu organizacji wladzy. Na szczeble wyzsze za§ powinny by¢ prze-
noszone tylko te zadania, ktérych jednostki znajdujace sie nizej nie sa
w stanie samodzielnie wykona¢ w sposdb zapewniajacy ich wystarczajaca
skuteczno$c¢ i efektywno$c¢™.

Zasada pomocniczoéci postuguje sie doktryna przy rozstrzyganiu

problemu podziatu wladzy (zadan i kompetencji) pomiedzy panstwo

1 Pius X1, Quadragesimo anno, online: www.opoka.org.pl/biblioteka/W/WP/pius_xi/

encykliki/quadragesimo_anno_15051931.html [dostep: 22.03.2020].

Jan Pawel II, Centesimus annus, online: http://www.vatican.va/content/john-paul-ii/

pl/encyclicals/documents/hf jp-ii_enc_01051991_centesimus-annus.html [dostep:

15.06.2020].

% M. Stahl, Wplyw prawa europejskiego na polskie ustrojowe prawo administracyjne,
[w:] Europeizacja polskiego prawa administracyjnego, Z. Janku et al. (red.), Wroclaw
2005, S. 71.

142

1% M. Kasinski, Monizm i pluralizm..., op. cit., s. 75—85.
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a inne podmioty o nieparistwowym charakterze'*’

. Dlatego tez Kule-
sza'*® postrzegal ja przede wszystkim jako regute dynamiczna, bedaca
niejako w ruchu, a nie ustalong raz na zawsze, stala i sztywna. Autor
ten wskazywal wrecz, ze jej immanentnag istota jest daleko posuniety
relatywizm.

O potrzebie poszanowania zasady pomocniczo$ci wspomina wy-
raznie m.in. preambuta do polskiej konstytucji. Wypowiadat sie o niej
takze wielokrotnie Trybunat Konstytucyjny'’, stwierdzajac, iz zasa-
da pomocniczosci powinna by¢ rozumiana w catej swej ztozonosci'*®.
Sedziowie uznali, ze:

zasada pomocniczosci [...], umacniajaca uprawnienia obywateli
i ich wspoélnot, uzasadnia podejmowanie dziatan na szczeblu po-
nadlokalnym, jesli rozwigzanie takie okaze sie lepsze i bardziej
skuteczne anizeli dzialania organéw wspoélnot szczebla podstawo-
wego. Zasada pomocniczosci [...] polega na tym, Zze umacnianie
uprawnien obywateli i ich wspdlnot nie oznacza rezygnacji z dzia-
fan wladzy publicznej na szczeblu ponadlokalnym, a przeciwnie,
wymaga tego rodzaju dzialan, jezeli rozwigzanie probleméw przez
organy szczebla podstawowego nie jest mozliwe. [...] Prawo do
samorzadu nie jest prawem podstawowych jednostek samorzadu
terytorialnego do trwania w niezmienionym ksztalcie mimo zréz-
nicowanych ocen opinii spotecznej dotyczacych funkcjonowania
samorzadu i reform samorzadowych, lecz prawem obywateli do

dobrego i lepszego samorzadu'*’.

%% B. Dolnicki, Ustrdj samorzadu terytorialnego w swietle standardéw europejskich, [w:]
Europeizacja polskiego prawa..., op. cit., s. 147—148.

M. Kulesza, Zasada subsydiarnosci jako klucz do reform ustroju administracyjnego
paristw Europy Srodkowej i Wschodniej (na przyktadzie Polski), [w:] Subsydiarnosé,
op. cit., s. 126.

Por. np.: Wyrok TK z 10 grudnia 2002 r., sygn. akt K 27/02.

S. Fundowicz, Decentralizacja administracji..., op. cit., s. 21; Konstytucje Rzecz-
pospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, J. Bo¢ (red.), Wroclaw 1998,
S. 43—45.

Wyrok TK z 18 lutego 2003 r., sygn. akt K 24/02, OTK 2/2003.
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2.4. Organy jednostek samorzadu terytorialnego
W utrwalonych pogladach orzecznictwa podkresla sie rowniez, iz:

Wprawdzie jednostki samorzadu terytorialnego maja szeroki
zakres samodzielnosci, to jednak w dziedzinie wykonywania
swych zadan moga dziala¢ wylacznie i $cisle w granicach okres-
lonych konkretnymi przepisami, a nie na zasadzie domniemania
takich uprawnien. [...] konstytucyjnie gwarantowana samodziel-
no$¢ gminy, powiatu czy samorzadu wojewddztwa nie uzasadnia
odstepstw od [...] zasady legalizmu*°.

Te dwie oméwione zasady, decentralizacji i subsydiarnos$ci, doskonale
sie uzupelniaja i wspolgraja ze soba. Po pierwsze taczy je centralna idea
jaka jest samodzielnos$¢, a po drugie, obie akcentuja rozumienie wia-
dzy jako kategorii powstajacej niejako bottom up, a wigc oddolnie — od
dolu, do géry. Wtadza zostaje rozproszona w sposéb racjonalny i efek-
tywny, z poszanowaniem wolno$ci i niezaleznosci jej poszczegdlnych
osrodkéw, a na pierwszym miejscu jest dobro ludzkie, zaréwno w od-
niesieniu do jednostki, jak i wspélnoty — w tym przypadku lokalnej. Nie
sposéb stwierdzié, ktéra z powyzszych zasad ma pierwszenstwo, gdyz sa
one wobec siebie komplementarne. Obrazowo wyja$nia to Lipowicz'*,
piszac, ze owe zasady tworza mozaike ustrojows, typowa dla europej-
skiego dziedzictwa. Konstruuja tez stan réwnowagi pomiedzy wolnoscia
a bezpieczenstwem, wspétuczestnictwem i hierarchig, a takze dyscyplina
i przestrzenia na nieskrepowana innowacyjnos¢.

2.4. Organy jednostek samorzadu terytorialnego

Jednostki samorzadu terytorialnego, aby méc skutecznie realizowac
przypisane im zadania, musza dziata¢ za poérednictwem swoich organéw.
Niemozliwe byloby podejmowanie kazdej decyzji przez spolecznosé¢

1% Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podkarpackiego z 28 lipca 2017 r., sygn. akt
P-11.4131.2.152.2017.
*1 1. Lipowicz, op. cit., s. 145.
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lokalna, czyli grupe generalna sktadajaca sie z kilkunastu tysiecy czy
nawet kilku milion6w mieszkancédw. Jak wskazuje EKSL, jednostki samo-
rzadu terytorialnego zarzadzaja swoimi sprawami publicznymi ,przez
rady lub zgromadzenia ztozone z cztonkéw, wybranych w gtosowaniu
wolnym, tajnym, réwnym, bezposrednim i powszechnym i mogace
zarzadzaé organami wykonawczymi, ktére przed nimi odpowiadaja”
(art. 3 ust. 2 EKSL). O charakterze organéw wykonawczych dokument
nie przesadza, co powoduje, iz w poszczegdlnych krajach europejskich
ich rodzaj, sposob wyboru, zadania i kompetencje réznia sie znaczaco.
Organ wykonawczy moze mie¢ charakter zaréwno monokratyczny, jak
ikolegialny, moze by¢ wytaniany w wyborach bezpoérednich albo przez
rade i przed nia wylacznie odpowiadaé. Relacja pomiedzy organami
stanowigcymi i wykonawczymi nie zostala przesadzona w prawie euro-
pejskim — wplywajg one na siebie réznorako, wspétdzialajac, ale tez dos¢
czesto posiadajac instrumenty o charakterze niejako hamulcowym'?.

Konstytucja RP w art. 169 stanowi, Ze: ,jednostki samorzadu terytorial-
nego wykonuja swoje zadania za posrednictwem organéw stanowigcych
i wykonawczych”.

Zgodnie z art. 11 u.s.g. do organ6éw stanowigcych zalicza sie rade
gminy, natomiast organem wykonawczym w gminie jest wéjt, burmistrz
lub prezydent miasta, w zaleznosci od liczby mieszkancéw danej jed-
nostki podziatu terytorialnego. Podobna regulacje zamieszczono w prze-
pisach powiatowych — gdzie art. 8 u.s.p. wskazuje na dwa organy: rade
powiatu i zarzad powiatu — oraz wojewddzkich, ktére w art. 15 u.s.w.
wyszczegdlniaja — analogicznie jak w powiecie — sejmik wojewddztwa
i zarzad wojewo6dztwa. Dwie ostatnie jednostki zarzadzane sa w catosci
przez ograny kolegialne (rada, sejmik, zarzad), natomiast w gminie organ
wykonawczy ma charakter monokratyczny. Mimo tych réznic kadencja
wszystkich organéw jest identyczna i wynosi pie¢ lat.

Organem stanowiacym i kontrolnym w jednostkach samorzadu te-
rytorialnego jest rada gminy, rada powiatu lub sejmik wojewddztwa —

%2 1. Podgérska-Rykata, Organ stanowigcy w gminie. Model polski na tle rozwigza

ustrojowych przyjetych w wybranych parstwach europejskich (Francja, Niemcy),
»Wroctawskie Studia Sadowe” 2017, 1 (22), s. 17.
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w zaleznosci od szczebla. Jesli chodzi o ich liczebnos¢, to wybiera sie:
15 radnych w gminach do 20 tys. mieszkaficéw; 21 w gminach do 50 tys.
mieszkancéw; 23 w gminach do 100 tys. mieszkancéw; 25 w gminach do
200 tys. mieszkancéw oraz po 3 na kazde dalsze rozpoczete 100 tys. miesz-
kanicéw, nie wiecej jednak niz 45 radnych (art. 17 u.s.g.). W powiatach
wybiera si¢ natomiast: 15 radnych w tych liczacych do 40 tys. mieszkan-
coéw oraz po 2 na kazde kolejne rozpoczete 20 tys. mieszkancéw, ale nie
wiecej niz 29 radnych (art. 9 u.s.p.). W wojewddztwach za$ wybiera si¢
30 radnych w jednostkach liczacych do 2 mln mieszkanicéw oraz po 3 rad-
nych na kazde kolejne rozpoczete 500 tys. mieszkancow (art. 16 u.s.w.).

Rada gminy, rada powiatu oraz sejmik wojewddztwa, jako organy
stanowiace i kontrolne, realizuja swoje zadania poprzez podejmowanie

uchwat*®®

. W doktrynie wskazuje sig, iz uchwaly stanowia sposéb wyra-
zenia stanowiska przez organ kolegialny o wieloosobowym sktadzie'®*.
Podejmowane sa w trakcie sesji w drodze gtosowania, a ich celem jest
rozstrzygniecie okreslonych spraw publicznych o zasiegu lokalnym'*®.

Jesli chodzi o organy wykonawcze, to w gminie bedzie to: wéjt, bur-
mistrz lub prezydent miasta, ktéry od 2002 roku wybierany jest w wy-
borach bezposrednich. W gminach wiejskich organem wykonawczym
jest wéjt. W gminach, w ktérych siedziba wladz znajduje sie w miescie
polozonym na ich terytorium, organem wykonawczym jest burmistrz.
W miastach powyzej 100 tys. mieszkancdw jest to prezydent miasta.
Dotyczy to rowniez miast, w ktérych do dnia wej$cia w zycie ustawy
prezydent miasta byt organem wykonawczo-zarzadzajacym'*®. Réznice
dotycza jednak tylko nazewnictwa, gdyz zakres kompetencji jest dla
wszystkich trzech typéw organéw taki sam.

Zadaniem organu wykonawczego jest kierowanie biezacymi spra-
wami gminy, reprezentowanie jej na zewnatrz (art. 31 w.s.g.) oraz wyko-
nywanie uchwal rady gminy i innych zadan nalozonych na gmineg przez
przepisy prawa (art. 30 u.s.g.). Do jego zadan nalezy tez w szczegdlnosci:

5% 1. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 291.

W. Chréscielewski, Akt administracyjny generalny, £6dz 1994, s. 135.

M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Samorzad terytorialny, [w:] Prawo administra-
cyjne, M. Wierzbowski (red.), Warszawa 2015, s. 250.

B. Dolnicki, Samorzgd..., op. cit., s. 82.
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przygotowywanie projektéw uchwatl rady gminy, opracowywanie progra-
mow rozwoju w trybie okreslonym w przepisach o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju oraz okreslanie sposobu wykonywania uchwat. W realizacji
zadan wtasnych wdjt podlega jedynie radzie gminy. Swoje zadania wyko-
nuje przy pomocy urzedu gminy, ktérego jest kierownikiem (art. 33 u.s.g.).

W doktrynie podkresla sie, ze pozycja prawna rady jako organu kontro-
Inego ulegta znacznemu oslabieniu w zwiazku ze zmiang modelu wyboru
wdjta, burmistrza i prezydenta miasta. Do momentu wejscia w zycie wpro-
wadzajacej zmiane ustawy rada dysponowata silnymi narzedziami kontroli
dziatalno$ci organu wykonawczego, m.in. dokonywata wyboru jego i ca-
tego zarzadu. Monokratyczny podmiot natomiast, majacy demokratyczna
legitymizacje spoleczenstwa, taka sama jak ta, ktéra posiada rada, jest
organem o silniejszej pozycji niz to mialo miejsce przed 2002 rokiem'*”.
W doktrynie pojawia sie wokol tych zagadnien sporo kontrowersji. Dla
przykladu — niektérzy autorzy nadal utrzymuja, ze ,organy stanowiace
zajmuja pozycje dominujaca w strukturze wszystkich jednostek samo-

rzadu terytorialnego”**®

, uzasadniajac to przepisami prawa. Pojawiaja sie
jednak powazne watpliwosci, czy tak jest w rzeczywisto$ci, gdyz zaréwno
z perspektywy formalnej, jak i tym bardziej praktyki ustrojowej taka teza
nie jest fatwa do obrony, szczegdlnie w sytuacji, w ktorej wojt (burmistrz,
prezydent miasta) reprezentuje opcje polityczna tozsama z wiekszo$cia
w radzie. W istocie zmiana, ktdra zaszta w 2002 roku w sposobie wybie-
rania organu wykonawczego w gminach miala kolosalne znaczenie dla
funkcjonowania samych jednostek. Zrewolucjonizowata bowiem relacje
zachodzace pomiedzy rada i wéjtem (burmistrzem, prezydentem), kom-
plikujac je. Okazalo sie, ze organ wykonawczy i tzw. wigkszo$¢ w organie
stanowiacym czestokro¢ reprezentuja odmienne orientacje polityczne, co
skutkuje konfliktem i zaciekta walka o wptywy w danej miejscowosci'™.
Co wiecej, radni, dzialajac na podstawie i w granicach prawa, mogliby

%7 1. Podgérska-Rykala, Organ stanowigcy w gminie..., op. cit., s. 23.

158 C. Martysz, Wiadze gminy, [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, B. Dol-
nicki (red.), Warszawa 2016, s. 371.

% P. Chmielnicki, Okreslenie relacji pomiedzy organami gminy — wybrane zagadnie-
nia, [w:] Samorzad lokalny w Polsce. Spoteczno-polityczne aspekty funkcjonowania,
S. Michatowski, A. Pawlowska (red.), Lublin 2004, s. 12.



2.4. Organy jednostek samorzadu terytorialnego

wplywacd na prace wojta (burmistrza, prezydenta miasta), dla przyktadu
poprzez uchwalenie wytycznych w kwestii realizacji zadan wtasnych
gminy. Jasno wskazuje na to art. 18 u.s.g., w ktérym nie sformutowano

zadnych ograniczen dla rady w tymze zakresie — radni jednak najczesciej

nie wiedza o tej mozliwosci, gdyz nie maja wystarczajacej wiedzy facho-
wej'®. Ponadto istnieje watpliwo$¢ co do sposobu egzekwowania owych

zalecen. Jak wskazuje Pawel Chmielnicki:

wojt niewatpliwie ma obowiazek te wytyczne realizowad, ale nie
maja one charakteru przepiséw powszechnie obowiazujacych.
[...] odpowiedzialno$¢ woéjta za nieprzestrzeganie wytycznych
bedzie przebiegata wedlug zasad regulujacych odpowiedzialnos¢
polityczna'®'.

Warto jeszcze zauwazy¢, iz wojtowie, burmistrzowie i prezydenci miast
za SWoja prace otrzymuja wynagrodzenie, mandat sprawuja wiec ,,zawo-
dowo” Przeciwnie jest w przypadku radnych, ktérych praca jest okreslana
mianem spolecznej, a pewnego rodzaju zwrotem kosztéw wykonywania
wyznaczonych im obowiazkéw jest dieta, ktéra comiesiecznie otrzy-
muja'®?. Tematyka ta doczekata si¢ jednak rozlegtej literatury, zaréwno
prawniczej, jak i politologicznej, wypada wiec w tym miejscu odesta¢ do
opracowan innych autoréw i powréci¢ do gléwnego nurtu rozwazan'®.

190 Zob.: Komentarz A. Agopszowicza [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o gmin-
nym samorzgdzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1999, s. 120 i przywolane

w tresci orzecznictwo.

P. Chmielnicki, Okreslenie relacji..., op. cit., s. 16.

Por. J. Podgdrska-Rykala, Bezposrednie wybory wéjta, burmistrza i prezydenta miasta

jako potencjalne Zrédto konfliktu na lokalnej scenie politycznej, [w:] Wybory samorzg-
dowe 2014 w wojewddztwie Slgskim, ]. Podgdrska-Rykata, K. Stelmach, M. Marmola

(red.), Katowice 2015 (Vademecum Slask).

Zob. np.: Standardy etyczne radnych i pracownikéw samorzgdowych, M. Korku¢,
D. Staniczyk (red.), Krakéw 2000; Z. Sypniewski, M. Szewczyk, Status prawny radnego,
Zielona Géra 1999; Z. Zell, Interesy prawne radnych. Prawo — Doswiadczenia, Zielona

Gora 2003; K. Dzieniszewska-Naroska, Radny — sgsiad i polityk, Warszawa 2004; Ad-
ministracja i polityka. Proces decyzyjny w administracji publicznej, L. Habuda (red.),
Wroctaw 2000; Wiadze lokalne i regionalne w warunkach globalizacji, M. Baranski,
M. Stolarczyk (red.), Katowice 2003; M. Bakiewicz, System wyborczy do samorzgdu
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Co ciekawe:

w Europie nadal popularna jest formuta wyboréw posérednich or-
gan6w wykonawczych — niejako rozwiazujaca wskazany problem.
Wprowadzenie do struktury organéw samorzadu bezposrednio
wybieranego burmistrza staje si¢ jednak coraz czestszym kierun-
kiem reform. Z wyborami bezposrednimi spotykamy sie m.in. na
Ukrainie, Stowacji, Stowenii, Litwie, Wegrzech, Cyprze, w Rumu-
nii, Bulgarii, Chorwacji, we Wtoszech, w niemalze wszystkich

landach niemieckich oraz austriackich a takze [...] w Anglii'®*.

Inaczej niz w gminach uregulowano organy wykonawcze w powiatach
i wojewodztwach. Sa to nadal instytucje kolegialne. W powiecie zarzad
liczy od trzech do pigciu os6b i sg to: starosta jako jego przewodniczacy,
wicestarosta i pozostali czlonkowie. Wszyscy oni musza by¢ obywa-
telami polskimi. Czlonkostwa w zarzadzie powiatu nie mozna laczy¢
z czlonkostwem w organie innej jednostki samorzadu terytorialnego
oraz z zatrudnieniem w administracji rzadowej, a takze z mandatem
posta lub senatora. Zarzad wybierany jest przez rade powiatu w ciagu
trzech miesiecy od dnia ogloszenia wynikéw wybordéw przez wlasciwy
organ wyborczy. Radni wybieraja staroste bezwzgledna wiekszosécia
glosow ustawowego sktadu rady, w glosowaniu tajnym, natomiast wi-
cestaroste oraz pozostatych cztonkéw zarzadu wybiera sie zwykta wigk-
szo$cia gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowego skiadu rady,
w glosowaniu tajnym i co wazne — na wniosek starosty (art. 27 u.s.p.).

Do zadan zarzadu powiatu nalezy m.in.: przygotowywanie projektow,
a potem, po uchwaleniu, wykonywanie uchwat rady, opracowywanie
programoéw rozwoju, gospodarowanie mieniem powiatu, wykonywa-
nie budzetu powiatu, zatrudnianie i zwalnianie kierownikéw jednostek
organizacyjnych powiatu oraz uchwalanie regulaminu organizacyjnego

terytorialnego w Polsce na tle europejskim, Torun 2008; A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski,
Administracja publiczna,]. Bo¢ (red.), Wroctaw 2004; Polityka lokalna — wiasciwosci,
determinanty, podmioty, E. Ganowicz, L. Rubisz (red.), Torun 2008; A.K. Piasecki,
Menadzer i polityk. Wojt, burmistrz, prezydent miasta, Krakéw 2006.

¢ ], Podgoérska-Rykata, M. Obrebska, Kierunki przeksztaicer..., op. cit., s. 33—34.
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starostwa powiatowego. W realizacji zadan zarzad powiatu podlega
wylacznie radzie powiatu.
Na podstawie takich samych zasad jak w przypadku powiatu ure-
gulowano organ wykonawczy w wojewo6dztwie. W skiad zarzadu woje-  zarzap
wadztwa wehodzi pieé 0s6b, w tym: marszalek i jeden badz dwéch wice-  WO/EWOPZTWA
marszatkéw oraz pozostali czlonkowie zarzadu (art. 31 u.s.w.). Uchwaly
zarzadu wojewodztwa zapadaja zwykta wiekszoscia gloséw w obecnosci
co najmniej polowy ustawowego sktadu zarzadu w glosowaniu jawnym,
chyba ze przepisy ustawy stanowig inaczej. W przypadku réwnej liczby
glosow rozstrzygajacy jest glos oddany przez marszatka.

2.5. Zadania publiczne jednostek samorzadu terytorialnego

Przedmiotem dzialann samorzadu terytorialnego jest administrowanie ApmiNISTRO-
WANIE
SPRAWAMI
samorzadowej'®®. Regulacje europejskie postuluja domniemanie kom- pusLIczNYMI

sprawami publicznymi, czyli wykonywanie zadan na rzecz wspélnoty

petencji wspdlnot lokalnych we wszystkich sprawach bezposrednio ich
dotyczacych. Wskazuje na to wyraznie art. 4 ust. 2 EKSL: ,Wspdlnoty
lokalne posiadaja, w ramach prawa, cala swobode w wypelnianiu swej
inicjatywy w kazdej kwestii, ktéra nie jest wylaczona spod ich kompe-
tencji lub przypisana innej wladzy”.

Na temat zadan publicznych, ich istoty i podzialu juz od lat go.
XX wieku wielokrotnie wypowiadali si¢ przedstawiciele doktryny'*, jak

%> B. Dolnicki, Prawnoustrojowe ramy polityki lokalnej, [w:] Polityka lokalna..., op. cit.,
S. 71.

Por.: S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Warsza-
wa—Krakéw 1994; Prawo administracyjne, J. Bo¢ (red.), op. cit.; H. Izdebski, M. Ku-
lesza, Administracja publiczna..., op. cit.; B. Jaworska-Debska, Klasyfikacja zadar
samorzqdu terytorialnego, [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady
w teorii i orzecznictwie, M. Stahl (red.), Warszawa 2013; Z. Niewiadomski, Zada-
nia samorzadu terytorialnego, [w:] System prawa administracyjnego, R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), t. 6, Podmioty administrujgce, Warszawa 2011;
M. Stahl, Wykonywanie zadan publicznych w interesie publicznym i wladztwo jako
cechy podmiotow administrujacych, [w:] System prawa administracyjnego, op. cit.;
R. Stasikowski, O pojeciu zadar publicznych (studium z zakresu nauki administracji
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197 Jest to zagadnienie niezwykle istotne szczeg6lnie w kon-

iorzecznictwo
tekscie wspdtpracy miedzysektorowej i coraz powszechniejszego trendu
przekazywania realizacji zadan innym, niepublicznym instytucjom.

Podstawowym kryterium uznania konkretnego zadania za zada-
nie publiczne jest ponoszenie odpowiedzialnosci za jego realizacje
przez administracje publiczng, nawet jesli jego wykonawca staje sie
podmiot spoza jej struktur'®®. W linii orzeczniczej Trybunatu Konsty-
tucyjnego, poprzedzajacej wejscie w zycie Konstytucji z 1997 roku, ale
utrzymanej po tej dacie, przyjmuje sie, ze wszystkie zadania samorzadu
terytorialnego (zaréwno wlasne, jak i zlecone) maja charakter zadan
publicznych, poniewaz stuza zaspokojeniu potrzeb zbiorowych. Owe
zaspokojenie potrzeb mieszkancow jest podstawowym celem samorzadu.
Co wiecej, podkresla sig, ze wynika to z samej istoty instytucji samorzadu
terytorialnego, a wiec z zasady, ze jednostki samorzadu terytorialnego
uczestnicza w sprawowaniu wladzy panstwowej, dzialajac jednak we
wlasnym imieniu i na wlasna odpowiedzialno§¢'®.

Podstawowa cechg polskiego samorzadu jest niezaleznos$¢ poszcze-
goélnych jego szczebli wzgledem siebie. Pomiedzy nimi nie zachodzi hie-
rarchiczne podporzadkowanie. Gmina, powiat i wojewddztwo posiadaja
statusy os6b prawnych, a wiec podmiotéw w pelni samodzielnych'”°.

Tylko w ujeciu administracyjno-organizacyjnym w sklad wojewé6dztwa

i nauki prawa administracyjnego), ,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 7-8; J. Stec,
Kryteria podziatu zadan i kompetencji w panstwie zdecentralizowanym (na kanwie
prac nad nowym modelem terytorialnego ustroju Polski), ,Casus” 1998, nr 7; E. Olej-
niczak-Szatowska, Zadania wiasne i zlecone samorzgdu terytorialnego, ,Samorzad
Terytorialny” 2000, nr 12; K. Podgérski, Ustawowa regulacja zadan gminy jako jed-
nostki samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 11—12; P. Radzie-
wicz, Kilka uwag w sprawie prawnej przydatnosci pojecia ,osoba prawa publicznego”,
»Samorzad Terytorialny” 2000, nr 6; M. Stec, Podziat zadar i kompetencji w nowym
ustroju terytorialnym Polski (kryteria i ich normatywna realizacja), ,Samorzad
Terytorialny” 1998, nr 11.

17 Zob. np.: wyrok SN — Izba Pracy, Ubezpieczeri Spolecznych i Spraw Publicznych

z 13 lipca 2012 r,, sygn. akt III SK 44/2011; uchwata TK z 27 wrzeénia 1994 r., sygn.

akt W. 10/93; postanowienie SN z 26 wrze$nia 1996 r., sygn. akt III ARN 45/96.

S. Biernat, Prywatyzacja zadar publicznych..., op. cit., s. 25 i nastepne.

Uchwala TK z 27 wrze$nia 1994 r., sygn. akt W. 10/93.

J. Podgdrska-Rykala, Miejsce jednostek pomocniczych gminy..., op. cit., s. 63.
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wchodza powiaty, a w sklad powiatéw gminy. Wskazuja na to odpo-
wiednie przepisy ustaw samorzadowych, wprowadzajac zasade majaca
znaczenie dla delimitacji granic poszczegdlnych jednostek: jednostki
podziatu nizszego szczebla musza bez reszty miescic sie w jednostkach
szczebla wyzszego. Zasada ta wynika m.in. z art. 3 ust. 3 u.s.p.: ,Ustalenie
granic powiatu nastepuje przez wskazanie gmin wchodzacych w skiad
powiatu” Réwniez art. 4 ust. 2 u.s.w. odnosi sie do tej kwestii w sposéb
nastepujacy: ,Organy samorzadu wojewddztwa nie stanowia wobec
powiatu i gminy organéw nadzoru lub kontroli oraz nie s3 organami
wyzszego stopnia w postepowaniu administracyjnym”.

Bez znaczenia jest w kontek$cie podziatu zadan publicznych wielkos¢
irozleglosc terytorialna poszczegélnych jednostek. Wojewddztwo, mimo
ze zajmuje najwiekszy obszar, nie posiada jednak zadnych uprawnien,

w tym nadzorczych, wzgledem powiatéw i gmin'”*

. Co za tym idzie,
réwniez powiat nie posiada kompetencji wladczych wzgledem gmin
lezacych w jego obrebie. Nalezy przy tym podkresli¢, ze to gminy sa
podstawowymi i jedynymi konstytucyjnymi jednostkami terytorialnymi
(naich rzecz ustrojodawca przewidzial domniemanie kompetencji), za$
powiaty i wojew6dztwa maja wezszy i $cidlej okreslony zakres dziatania'”?.

Ustrojodawca w art. 163 Konstytucji RP przypisat na rzecz samorzadu
terytorialnego zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucje lub
ustawy dla organéw innych wladz publicznych. Dla zabezpieczenia moz-
liwosci ich prawidlowego wykonania zapewnil im tez udziat w dochodach
publicznych, odpowiednio do przypadajacych danej jednostce zadan.

Wséréd dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego wyrdznia sie:

— dochody wtasne,

— subwencje ogdlne,

— dotacje celowe z budzetu panstwa.

Jednostki samorzadu terytorialnego majg prawo ustalania wyso-
kosci podatkéw i oplat lokalnych w celu zapewnienia sobie dochodéw

71 ). Zimmermann, Prawo administracyjne, wydanie 11, Krakéw 2006, s. 174.

72 D. Strus, Powiat jako szczebel posredni w systemie administracji publicznej, ,Zeszyty
Naukowe Akademii Podlaskiej. Seria: Administracja i Zarzadzanie” 2009, nr 9 (82),
s. 88.
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wlasnych'”®. Co istotne, zmiany w zakresie przypisanych samorzadom
zadan i kompetencji moga nastepowac jedynie wraz z odpowiednimi
zmianami w podziale dochodéw publicznych (art. 167 Konstytucji RP).

Ustawodawca podzielit zadania jednostek samorzadu terytorialnego

na dwie kategorie: wlasne i zlecone'’*

. Te pierwsze sluzg zaspokajaniu
zbiorowych potrzeb wspoélnoty i sa finansowane z wlasnych dochodéw
lub z subwencji, a jednostki realizuja je we wlasnym imieniu i na wlasna
odpowiedzialno$¢'”®. Warto zaznaczy¢, ze podziat ten ma tradycje tak
dluga, jak europejski samorzad terytorialny, ktérego zreby powstaly
w XIX-wiecznych Prusach. Wraz z reforma miast z 1808 roku i zmiana
zakresu ich zadan uznano, ze kompetencje z dziedziny policji admini-
stracyjnej beda przyslugiwaly samorzadowi, ale wylacznie na zasadzie
zlecenia ich przez wladze panistwoway, a nie odstapienia. Podzial ten
przyjal sie nastepnie w innych krajach i stal symbolicznym kryterium
granic samodzielno$ci przedmiotowej wspélnot lokalnych.

W slad za utrwalonymi rozwigzaniami ustrojowymi réwniez w EKSL
przyjmuje sie tak ujmowany dualizm zadan. Zadania wlasne twoércy
Karty okreslaja jako podstawowe kompetencje spolecznosci lokalnych,
a zleconymi nazywaja uprawnienia niezbedne do realizacji specyficznych
zadan (art. 4 ust. 1 EKSL). Obok zadan zarzadzonych w drodze ustawy
wyrdznia sie takze zadania zlecone (powierzone) na podstawie porozu-
mienia z organami wladzy centralnej lub regionalnej (art. 4 ust. 5 EKSL).

W Konstytucji RP wskazuje si¢ natomiast, ze zadania publiczne stuzg-
ce zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej s wykonywane przez
jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wlasne, a jesli wynika
to z uzasadnionych potrzeb panstwa, ustawa moze zleci¢ jednostkom
samorzadu terytorialnego wykonywanie innych zadan publicznych, ktére
ustrojodawca nazywa zadaniami zleconymi (art. 166 Konstytucji RP).
Konstytucja RP zastrzega ponadto, iz dzialalno$¢ samorzadu podlega
kontroli, ktéra moze by¢ ograniczona tylko do zasady legalnosci (art. 171

178 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. 2019
poz. 1170).

7% 7. Leonski, Samorzad terytorialny..., op. cit., s. 28—31.

17 P. Dobosz, Zakres dziatania i zadania gminy, [w:] Komentarz do ustawy o samorzg-
dzie gminnym, P. Chmielnicki (red.), Warszawa 2007, s. 108.
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ust. 1 Konstytucji RP). Oznacza to, Ze jednostki maja swobode w decydo-
waniu i bez zadnych instrukcji lub odgérnych polecert moga ksztaltowac
lokalne czy regionalne stosunki.

Druga kategorie stanowia zadania zlecone z zakresu administracji rza-
dowej. W doktrynie wskazuje sie, iz ,granica dopuszczalnosci przekazy-
wania gminie zadan przez panstwo zamyka sie pomiedzy «zaspokajaniem
zbiorowych potrzeb wspélnoty», a «sprawami publicznymi o znaczeniu
lokalnym»”*"®. Co istotne, wszystkie zadania zlecone maja charakter
obligatoryjny, a warunkiem ich wykonywania jest przekazanie przez
administracje rzadowa $rodkéw finansowych na ich realizacje'”’. Ustawy
okreslaja, ktére zadania wlasne maja charakter obowigzkowy, a ktére sa
fakultatywne. U podstaw tego rozréznienia lezy préba zagwarantowania
spoleczno$ciom lokalnym $wiadczen publicznych na poziomie minimal-
nym. Ustawodawca nie formuluje wiec katalogu zadan obligatoryjnych,
a odsyta w tym zakresie do przepiséw prawa materialnego'”®.

Katalog zadan gmin — jako podstawowych i najwazniejszych jedno-
stek zasadniczego podziatu terytorialnego — jest otwarty. Art. 6 ust. 1
u.s.g. wskazuje bowiem, ze ,Do zakresu dzialania gminy naleza wszystkie
sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na
rzecz innych podmiotéw”. Z tego przepisu wywies¢ mozna, ze gmina
posiada domniemanie kompetencji we wszystkich sprawach lokalnych.
Ustawa ta wskazuje ponadto w art. 2 ust. 1, ze ,Gmina wykonuje za-
dania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialnosc”
Powyzszy przepis wiaze sie $cisle z podmiotowoscia publicznoprawna
gminy. Jednostki samorzadu terytorialnego posiadaja bowiem osobowos¢
prawna i, co za tym idzie, wyposazone zostaly we wladztwo administra-
cyjne na swoim terytorium. W zwiazku z tym wladztwem gminy wyko-
nuja szereg zadan publicznych, samodzielnie decydujac — w granicach
prawa — o sposobie ich realizacji'”.

76 B. Dolnicki, Samorzad..., op. cit., s. 66.

77 M. Klimek, Pojecie i istota samorzadu terytorialnego w Polsce. Doswiadczenia i per-
spektywy, [w:] Samorzad gminny w III Rzeczypospolitej..., op. cit., s. 13.

178 7. Niewiadomski, W. Grzelczak, Ustawa o samorzadzie terytorialnym z komentarzem
oraz teksty innych ustaw samorzadowych, Warszawa 1990, s. 12—13.

172 M. Kruszewska-Gago$, Podmiotowos¢ publicznoprawna gminy, Lublin 2009, s. 34—35.
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Do zadan wlasnych gminy nalezy zaspokajanie zbiorowych potrzeb
wspdlnoty. Zadania te, w rozumieniu ustawy, sg zwane zadaniami uzy-
tecznosci publicznej, a ich celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie
zbiorowych potrzeb ludno$ci w drodze §wiadczenia ustug powszechnie
dostepnych (art. 9 ust. 4 u.s.g.). Ich katalog w szczegdlno$ci obejmuje
sprawy: fadu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony
$rodowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej; gminnych drég, ulic,
mostéw, placédw oraz organizacji ruchu drogowego; wodociagéw i zaopa-
trzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania $ciekéw komunal-
nych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wysy-
pisk i unieszkodliwiania odpad6éw komunalnych, zaopatrzenia w energie
elektryczna i cieplng oraz gaz; dzialalno$ci w zakresie telekomunikacji;
lokalnego transportu zbiorowego; ochrony zdrowia; pomocy spotecznej,
w tym osrodkéw i zakladéw opiekuniczych; wspierania rodziny i systemu
pieczy zastepczej; gminnego budownictwa mieszkaniowego; edukacji
publicznej; kultury, w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury
oraz ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami; kultury fizycznej i tury-
styki, w tym terenéw rekreacyjnych i urzadzen sportowych; targowisk
i hal targowych; zieleni gminnej i zadrzewien; cmentarzy gminnych;
porzadku publicznego i bezpieczeristwa obywateli oraz ochrony przeciw-
pozarowej i przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania
gminnego magazynu przeciwpowodziowego; utrzymania gminnych
obiektéw i urzadzen uzyteczno$ci publicznej oraz obiektéw administra-
cyjnych; polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia kobietom w ciazy
opieki socjalnej, medycznej i prawnej; wspierania i upowszechniania
idei samorzadowej, w tym tworzenia warunkéw do dziatania i rozwoju
jednostek pomocniczych i wdrazania programéw pobudzania aktywno-
$ci obywatelskiej; promocji gminy; wspolpracy i dziatalnos$ci na rzecz
organizacji pozarzadowych; wspolpracy ze spotecznosciami lokalnymi
i regionalnymi innych panstw (art. 7 ust. 1 u.s.g.).

Jak juz zostalo wspomniane, ustawy okreslaja, ktére zadania wlasne
gminy majg charakter obowiazkowy, a przekazanie gminie, w drodze
ustawy, nowych zadan wlasnych wymaga zapewnienia koniecznych
$rodkéw finansowych na ich realizacje w postaci zwiekszenia dochodéw
wlasnych gminy lub subwencji (art. 7 ust. 3 u.s.g.).
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Jedli chodzi o zadania zlecone, to ustawy moga naktada¢ na gmine
obowiazek wykonywania zadan z zakresu administracji rzadowej oraz
organizacji przygotowan i przeprowadzenia wyboréw powszechnych
i referendéw. Zadania zlecone gmina moze wykonywac réwniez na pod-
stawie porozumienia z organami administracji rzadowej, a takze na
podstawie porozumien z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego
(powiatami i wojewddztwami) — w zakresie ich wlasciwosci. Na realizacje
tych zadan gmina otrzymuje $rodki finansowe w wysokosci niezbednej
do pokrycia kosztéw ich wykonania (art. 8 u.s.g.).

W celu wykonywania swoich obowigzkéw gmina moze tworzy¢ jed-
nostki organizacyjne, a takze zawiera¢ umowy z innymi podmiotami,
w tym z organizacjami pozarzadowymi (art. 9 ust. 1 u.s.g.). Moze tez
je realizowaé, wspétdzialajac z innymi jednostkami samorzadu teryto-
rialnego. Zaréwno gminy, jak i zwiazki miedzygminne oraz stowarzy-
szenia jednostek samorzadu terytorialnego moga sobie wzajemnie badz
innym jednostkom samorzadu terytorialnego udziela¢ pomocy, w tym
réwniez pomocy finansowej (art. 10 u.s.g.).

Réwniez powiat wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne
w imieniu wlasnym i na wtasna odpowiedzialno$¢ (art. 2 ust. 1 u.s.p.).
Sa to zadania publiczne o charakterze ponadgminnym, ktére nie moga
narusza¢ zakresu dziatania gmin. Ustawowy katalog zadan wlasnych
powiatu jest zamkniety i ujeto w nim zadania z zakresu: edukacji pu-
blicznej; promocji i ochrony zdrowia; pomocy spolecznej; wspierania
rodziny i systemu pieczy zastepczej; polityki prorodzinnej; wspierania
0s6b niepelnosprawnych; transportu zbiorowego i drég publicznych;
kultury oraz ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami; kultury fizycznej
i turystyki; geodezji, kartografii i katastru; gospodarki nieruchomoscia-
mi; administracji architektoniczno-budowlanej; gospodarki wodnej;
ochrony $rodowiska i przyrody; rolnictwa, lesnictwa i rybactwa $réd-
ladowego; porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli; ochrony
przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania powiatowego
magazynu przeciwpowodziowego, przeciwpozarowej i zapobiegania
innym nadzwyczajnym zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi oraz $rodo-
wiska; przeciwdzialania bezrobociu oraz aktywizacji lokalnego rynku
pracy; ochrony praw konsumenta; utrzymania powiatowych obiektéw
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i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz obiektéw administracyjnych;
20) obronnosci; promocji powiatu; wspolpracy i dzialalnos$ci na rzecz
organizacji pozarzadowych; dziatalnosci w zakresie telekomunikacji
(art. 4 ust. 1 ws.p.).

Powyzsze wyliczenie ma charakter wyczerpujacy. W doktrynie
i orzecznictwie utrwalony zostal poglad, ze w przeciwienstwie do gmin
powiaty nie moga wykracza¢ poza wskazane przez ustawodawce ramy.
Zawarte w katalogu zadania maja na celu zaspokajanie potrzeb wspdlnoty
samorzadowej, co stanowi nadrzedny cel dzialania powiatu. Jednak jak
wskazuje Wojewddzki Sad Administracyjny (WSA) w Gliwicach:

Sposéb realizacji uregulowanych w przywotanej ustawie celéw nie
zostal zawezony do konkretnych dzialan, wszak nie jest mozliwa
ich realizacja w spos6b sprzeczny z prawem. Wyczerpujace spre-
cyzowanie zakresu dziatan mieszczacych sie wéréd przywotanych
sfer nie jest mozliwe. [...] Charakter zadann powiatu nie zostat
w systemie obowigzujacego prawa precyzyjnie zdefiniowany'*’.

Powiat moze zawieraé porozumienia: z organami administracji rza-
dowej w sprawie wykonywania zadan publicznych z zakresu administra-
cji rzadowej oraz z jednostkami lokalnego samorzadu terytorialnego,
a takze z wojewddztwem, na ktérego obszarze znajduje sie teryto-
rium powiatu, w sprawie powierzenia prowadzenia zadan publicznych
(art. 5 w.s.p.).

W mysl art. 6 ust. 1 u.s.p. w celu wykonywania swoich zadan powiat
moze tworzy¢ jednostki organizacyjne i zawiera¢ umowy z innymi pod-
miotami. Jednostki te moga przybiera¢ rézne formy prawne, w szczegél-
nosci moga to by¢ spétki prawa handlowego lub samorzadowe zaktady
budzetowe, na co wyraznie wskazuje brzmienie art. 2 ustawy o gospo-

darce komunalnej z 20 grudnia 1996 roku®* (

dalej: u.g.k.). Jesli przepisy
szczegblne nie stanowia inaczej, to organ stanowiacy, rada powiatu,

decyduje o wyborze takiej formy dzialalnosci (art. 4 ust. 1 pkt 1 u.g.k.).

1% Wyrok WSA w Gliwicach z 7 wrzeénia 2010 r., sygn. akt IV SA/GI 895/09.
1¥1 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. 2019 poz. 712).
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Co do zasady, dziatalno$¢ powiatu nalezy zaliczy¢ do zakresu go-
spodarki komunalnej, ktéra — jak podkresla sie w orzecznictwie'** — nie
ma charakteru zarobkowego. Jest to pewne zawezenie zadan powiatu
w stosunku do tych nalezacych do innych jednostek samorzadowych.
Zgodnie z art. 1 ust. 2 u.g.k. gospodarka komunalna obejmuje w szcze-
goélnosci zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, ktérych celem
jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci
w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych. Definicja ta nie
jest co prawda wyczerpujaca, ale akcentuje wyraznie teze, ze zadania
wlasne powiatu stanowia przedmiot i cel zaspokajania zbiorowych po-
trzeb spotecznosci lokalnej.

Do zadan publicznych powiatu nalezy réwniez zapewnienie wykony-
wania okreslonych w ustawach zadan i kompetencji kierownikéw powia-
towych stuzb, inspekcji i strazy. Zgodnie z art. 33b u.s.p. jednostki organi-
zacyjne stanowiace aparat pomocniczy kierownikéw powiatowych stuzb,
inspekgjiistrazy sa czescia struktury powiatowej administracji zespolone;j.

Ustawy moga tez okresla¢ inne zadania powiatu, a sam powiat na
uzasadniony wniosek zainteresowanej gminy moze przekazywac jej
zadania z zakresu swojej wlasciwo$ci na warunkach ustalonych w za-
wartym pomiedzy gming a powiatem porozumieniu. Ustawy moga takze
nakladac na powiat obowiazek wykonywania zadan z zakresu organizacji
przygotowan i przeprowadzenia wyboréw powszechnych oraz referen-
déw (art. 4a ws.p.).

Do obowigzkéw samorzadu wojewo6dztwa nalezy wykonywanie zadan
publicznych o charakterze wojew6dzkim, niezastrzezonych ustawami
na rzecz organéw administracji rzadowej (art. 2 ust. 2 u.s.w.). Zakres
jego dzialalnosci nie moze jednak naruszaé¢ samodzielnosci powiatéw
i gmin. Samorzad wojewddztwa wykonuje okreslone ustawami zadania
publiczne w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialno$¢, dysponuje
mieniem wojewddzkim oraz prowadzi samodzielnie gospodarke finan-
sowy (art. 6 ust. 1 u.s.w.).

Zakres zadan wojewddztwa zostal uregulowany odmiennie w sto-
sunku do katalogéw wlasciwych dla gminy i powiatu. Ustawodawca

%2 Por.: wyrok WSA w Gliwicach z 7 wrzesnia 2010 r., sygn. akt IV SA/GI 895/09.
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w pierwszej kolejnosci wskazuje na zadanie zwigzane z prowadzeniem
polityki rozwoju. Podstawowym aktem prawnym rangi ustawowej, ktory
reguluje to zagadnienie jest ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. 0 zasadach

prowadzenia polityki rozwoju'®

(dalej: u.z.p.p.r.). Okresla ona m.in.
zasady, podmioty i relacje pomiedzy nimi (art. 1 u.z.p.p.r.), a takze de-
finiuje polityke rozwoju jako: zespél wzajemnie powigzanych dziatan
podejmowanych i realizowanych w celu zapewnienia trwatego i zréw-
nowazonego rozwoju kraju, spéjnosci spoteczno-gospodarczej, regio-
nalnej i przestrzennej, podnoszenia konkurencyjnosci gospodarki oraz
tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej, regionalnej lub lokalnej
(art. 2 wz.p.p.r.).

W kregu podmiotéw prowadzacych polityke rozwoju ustawodawca
wskazuje: Rade Ministréw, samorzad wojewddztwa, zwiazki metropoli-
talne oraz samorzad powiatowy i gminny (art. 3 u.z.p.p.r.). Zasadniczym
ogniwem szczebla samorzadowego jest jednak wojewddztwo, bo, jak
podkresla sie w doktrynie, jest ono najlepiej dysponowane do wykony-
wania funkcji strategicznych i planistycznych'**.

Na prowadzona przez samorzad wojewddztwa polityke rozwoju skia-
daja sie nastepujace elementy:

— tworzenie warunkéw rozwoju gospodarczego, w tym kreowanie

rynku pracy;

— utrzymanie i rozbudowa infrastruktury spotecznej i technicznej;

— pozyskiwanie i laczenie srodkéw finansowych — publicznych

i prywatnych — w celu realizacji zadan z zakresu uzyteczno$ci
publicznej;

— wspieranie i prowadzenie dziatai na rzecz podnoszenia poziomu

wyksztalcenia obywateli;

— racjonalne korzystanie z zasobéw przyrody oraz ksztaltowanie $ro-

dowiska naturalnego zgodnie z zasada zréwnowazonego rozwoju;

18 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U.
2019 poz. 1295).

¥ Por. np.: ]. Podgérska-Rykata, Strategia jako gtéwne narzedzie prawno-polityczne
zarzgdzania rozwojem w jednostkach samorzqgdu terytorialnego, ,Przedsiebiorczo$é
i Zarzadzanie” 2018, D. Janczewska (red.), t. XIX, z. 11, cz. II, Dylematy wspdiczesnego
przedsiebiorstwa.
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— wspieranie rozwoju nauki i wspélpracy miedzy sfera nauki i go-
spodarki, popieranie postepu technologicznego oraz innowacji;

— wspieranie rozwoju kultury oraz sprawowanie opieki nad dzie-
dzictwem kulturowym i jego racjonalne wykorzystywanie;

— promocja waloréw i mozliwosci rozwojowych wojewddztwa;

— wspieranie i prowadzenie dziatan na rzecz integracji spolecznej
i przeciwdzialania wykluczeniu spolecznemu (art. 11 ust. 2 u.s.w.).

Wyliczenie to otwiera w u.s.w. rozdzial zatytulowany ,Zakres dziatalno-
$ci’; z czego mozna wnioskowad, ze planowanie jest pierwszym chrono-
logicznie i najwazniejszym zadaniem na tym szczeblu.

Samorzad wojewddztwa, aby zrealizowaé cele zwiazane z prowa-
dzeniem polityki rozwoju, zobligowany zostal do uchwalenia strategii
rozwoju (art. 11 ust. 1 u.s.w.). Nalezy uwzgledni¢ w niej — w szczegdlno-
$ci — nastepujace priorytety:

— pielegnowanie polskosci oraz rozwdj i ksztaltowanie swiadomo-
$ci narodowej, obywatelskiej i kulturowej mieszkanicow, a takze
pielegnowanie i rozwijanie tozsamosci lokalnej;

— pobudzanie aktywno$ci gospodarczej;

— podnoszenie poziomu konkurencyjnosci i innowacyjnosci go-
spodarki wojewddztwa;

— zachowanie warto$ci srodowiska kulturowego i przyrodniczego
przy uwzglednieniu potrzeb przysztych pokolen;

— ksztaltowanie i utrzymanie fadu przestrzennego.

Dokument ten obligatoryjnie zawiera¢ musi diagnoze sytuacji spoteczno-
-gospodarczej wojewddztwa, cele strategiczne oraz kierunki dziatan
podejmowanych przez samorzad jednostki do osiagniecia celéw stra-
tegicznych polityki rozwoju (art. 11 ust. 1c u.s.w.). Co wazne, uchwala
o0 przyjeciu strategii nie jest aktem prawa miejscowego. W orzecznictwie
pojawia sie wiele tez wskazujacych na to, iz treci planéw i programéw,
majace charakter prognoz, analiz czy zasad polityki, jaka maja prowadzic¢
organy wykonawcze, nie posiadaja charakteru normatywnego, a wrecz

przeciwnie, stanowia jedynie wytyczne i kierunki dziatan'*’.

1% Por.: wyrok WSA w Biatymstoku z 2 lutego 2006 r., Il SA/Bk 681/05.
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Formulowanie samej strategii odbywa sie przy wspolpracy wielu pod-
miotéw, w szczegdlnosci jednostek lokalnego samorzadu terytorialnego
(gmin i powiatéw), samorzadu gospodarczego i zawodowego, admini-
stracji rzadowej (m.in. wojewody), innych wojewd6dztw, organizacji po-
zarzadowych, szkét wyzszych i jednostek naukowo-badawczych, a takze,
w razie potrzeby, organizacji miedzynarodowych i regionalnych (art. 12
u.s.w.). Przygotowanie strategii jest zadaniem wspdlnym organu sta-
nowigcego i wykonawczego samorzadu wojewddztwa: sejmik okresla
w drodze uchwaly m.in. zasady, tryb i harmonogram jej opracowania
(art. 12a u.s.w.), a zarzad przygotowuje na tej podstawie projekt doku-
mentu (art. 41 u.s.w.). Strategie uchwala sejmik, co tez nalezy do jego
wylacznej wlasciwosci (art. 18 u.s.w.).

Dla realizacji swoich zadan w sferze uzytecznosci publicznej woje-
wddztwo moze tworzy¢ spéiki z ograniczona odpowiedzialno$cig, spétki
akcyjne lub spétdzielnie, a takze moze do nich przystepowaé. Moze tez
utworzy¢ regionalny fundusz rozwoju w formie spéiki z ograniczona
odpowiedzialnoscia albo spéiki akcyjnej. Poza ta sfera natomiast woje-
wobdztwo moze tworzy¢ jedynie sp6iki z ograniczona odpowiedzialnoscia
i spolki akeyjne oraz przystepowaé do nich, ale z zastrzezeniem, ze ich
dzialalno$¢ miesci sie w zakresie dziatan promocyjnych, edukacyjnych lub
wydawniczych badz polega na wykonywaniu dziatalnosci w zakresie tele-
komunikacji stuzacym rozwojowi wojewo6dztwa (art. 13 u.s.w.). Ponadto,
podobnie jak gminy i powiaty, ma prawo zawiera¢ porozumienia z jed-
nostkami lokalnego samorzadu terytorialnego z obszaru wojewddztwa
oraz z innymi wojewo6dztwami, ktérych celem ma by¢ powierzenie prowa-
dzenia zadan publicznych. Moze tez tworzy¢ wojewoddzkie samorzadowe
jednostki organizacyjne, zawiera¢ umowy z innymi podmiotami (art. 8
u.s.w.), a takze wspoltworzy¢ stowarzyszenia (art. 8b u.s.w.).

W art. 14 u.s.w. ustawodawca zawarl katalog zadan samorzadu wo-
jewodztwa, a wiec zadan publicznych o charakterze wojew6dzkim. Sa
to w szczegdlnosci zadania z zakresu: edukacji publicznej, w tym szkol-
nictwa wyzszego; promocji i ochrony zdrowia; kultury oraz ochrony
zabytkéw i opieki nad zabytkami; pomocy spolecznej; wspierania rodziny
i systemu pieczy zastepczej; polityki prorodzinnej; modernizacji tere-
néw wiejskich; zagospodarowania przestrzennego; ochrony srodowiska;
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transportu zbiorowego i drég publicznych; kultury fizycznej i turystyki;
ochrony praw konsumentéw; obronnosci; bezpieczenstwa publicznego;
przeciwdziatania bezrobociu i aktywizacji lokalnego rynku pracy; dziatal-
nosci w zakresie telekomunikacji oraz ochrony roszczen pracowniczych
w razie niewyptacalnosci pracodawcy.

Wyliczenie to nie jest jednak wyczerpujace. Ustawy moga bowiem
okresla¢ inne sprawy nalezace do obszaru dziatalnosci wojewddztwa jako
zadania z zakresu administracji rzadowej. Moga tez — jak w przypadku
gmin i powiatéw — nakladac na wojewé6dztwo obowiazek wykonywania
zadan w obrebie organizacji przygotowan i przeprowadzenia wyboréw
powszechnych oraz referendéw.

Analiza rozwiazan prawnych wynikajacych z ustaw ustrojowych
i innych komplementarnych w omawianym zakresie regulacji praw-
nych pozwala na wyodrebnienie kilku ogélnych zasad, ktére charak-
teryzuja podziat zadan publicznych'®®. Najwazniejsze wydaje sie za-
tozenie, ze podzial ten dokonywany jest na podstawie konstytucyjnej
reguly domniemania wlasciwos$ci wladzy samorzadowej w sprawach
publicznych. Zadania te stanowia istotna cze$¢ zadan publicznych. Co
wiecej, réwniez Konstytucja RP przesadza o dominujacej pozycji gminy.

Warto réwniez zwrdci¢ uwage na odmienny sposéb regulacji katalo-
géw zadan poszczegélnych szczebli samorzadu. W odniesieniu do gminy
ma on charakter otwarty (ustawodawca wskazuje na to, postugujac sie
przy wyliczeniu zwrotem ,w szczegdlnosci”). Otwarty pozostaje takze
wykaz zadan wojewddztwa. Odmienne rozwigzanie przyjeto w odniesie-
niu do powiatéw, gdzie zdecydowano sie na katalog zamkniety. Wskazac
nalezy takze na ogdlne ujecie poszczegélnych zadan i ich podobieni-
stwo w danych katalogach (np. edukacja publiczna, kultura, ochrona
zabytkéw i wiele innych). Role kryterium rozrézniajacego przypisac
mozna m.in. zasiegowi, tj. okresleniom typu: ,lokalny” — w przypadku
gminy, ,ponadgminny” — dla powiatu oraz ,wojewddzki” — w stosunku
do wojewddztwa.

1%¢ K. Wojtowicz, Podzial zadan publicznych miedzy paristwo a samorzad a problem
zapewnienia stabilnosci fiskalnej jednostek samorzadu terytorialnego, ,Nieréwnosci
Spoleczne a Wzrost Gospodarczy” 2014, z. 4 (40), S. 304—305.
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Podkreslenia wymaga réwniez przyjecie przez ustawodawce podziatu
na zadania wlasne i zlecone. W przepisach odniesiono si¢ jednak do niego
jednoznacznie tylko w przypadku regulacji gminnej, u.s.p. i u.s.w. nie
postuguja sie tym rozréznieniem wprost, przy czym obie dopuszczaja
realizacje zadan z zakresu administracji rzadowej, traktujac je jako nieco
zmodyfikowany odpowiednik kategorii zadan zleconych'®’. Nie mozna
zapominacd jednak o definicji konstytucyjnej zadan wlasnych, wyrazonej
w art. 166 ust. 1 Konstytucji RP, gdzie ustrojodawca wskazuje, iz zadania
publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspélnoty samorzadowej sa
wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania
wlasne. W kolejnym ustepie (art. 166 ust. 2 Konstytucji RP) wprowadza
natomiast kategorie ,uzasadnionych potrzeb panstwa” jako warunek
dopuszczalnosci zlecania jednostkom samorzadu terytorialnego wyko-
nywania innych zadan publicznych — tzw. zleconych. W tym kontekscie
gmina, powiat i wojew6dztwo, wykonujac zadania publiczne, z jednej
strony zaspokajaja potrzeby wspélnoty samorzadowej, a z drugiej maja
charakter jednostki wykonawczej terenowej administracji rzadowe;j'**.
Dla gminy dokonano jeszcze jednego podziatu zadan publicznych, a mia-
nowicie na zadania wlasne o charakterze obligatoryjnym i fakultatywnym.
Warto tez zaakcentowac relewantnos¢ regut finansowania realizacji
zadan przez administracje samorzadowa. Koszty realizacji zadan wlas-
nych jednostki samorzadu terytorialnego pokrywaja z wlasnych zrédet,
natomiast pozostate zadania — te o charakterze zleconym — powinny
zostac¢ sfinansowane przez podmioty zlecajace.

W doktrynie zaznacza sie, ze zakres zadan samorzadu terytorialne-
go nie moze by¢ dowolnie komponowany. Pozbawienie gminy, beda-
cej jednostka podstawowa, nawet wybranych, bazowych kompetencji
moze zawazy¢ na jej systemowej pozycji i skutecznie odebra¢ jej fun-
damentalna decyzyjno$¢ w sprawach istotnych dla mieszkancéw, a tym
samym oslabi¢ ja na tyle, by zachwiana zostatla stabilizacja samorzadu
terytorialnego w panstwie. Wydaje sie bowiem, ze zrédlem sukcesu

¥¥7 Por.: E. Olejniczak-Szatowska, Zadania wlasne i zlecone..., op. cit.
188 Zob.: Komentarz P. Dobosza [w:] Komentarz do ustawy o samorzadzie gminnym,
op. cit., 8. 97.
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samorzadnosci w Europie jest wlasnie wielki szacunek do podstawowego
zakresu kompetencji wspélnot lokalnych, przekazanych im trwale do
dyspozycji*®’.

Pochylajac sie nad oméwionymi w niniejszym rozdziale zadaniami,
warto wskazac te, ktdre najczesciej sa przedmiotem wspdtpracy miedzy-
sektorowej. Oczywiscie jest to sprawa bardzo indywidualna i uzalezniona
od lokalnych warunkéw, ale zasadniczy trzon wspétpracy opiera sie
jednak na zadaniach raczej wpisujacych sie w szeroko pojety zakres
polityki spoteczne;j.

Dla przyktadu, w programach wspotpracy miasta Katowice z organi-
zacjami pozarzadowymi w latach 2014-2018 zostalo wyszczegdlnionych
12 zadan priorytetowych, jednakowych na kazdy kolejny rok. Byly to:
pomoc spoleczna, w tym pomoc rodzinom i osobom w trudnej sytuacji
zyciowej oraz wyrownywanie szans tych rodzin i os6b; wspieranie rodzi-
ny i systemu pieczy zastepczej; integracja i aktywizacja oséb starszych,
w tym kombatantéw i os6b represjonowanych; ochrona i promocja zdro-
wia; przeciwdzialanie uzaleznieniom i patologiom spotecznym; dzia-
tanie na rzecz oséb niepelnosprawnych; kultura, sztuka, ochrona débr
kultury i dziedzictwa narodowego oraz podtrzymywanie i upowszech-
nianie tradycji narodowej i regionalnej, pielegnowanie polskosci oraz
rozwo6j $wiadomosci narodowej, obywatelskiej i kulturowej w ramach
zaspakajania potrzeb kulturalnych mieszkaficéw miasta oraz realizacji
zadan wlasnych gminy i powiatu; kultura fizyczna i turystyka; ekologia
i ochrona $rodowiska; promocja i organizacja wolontariatu; aktywizacja
spotecznosci lokalnych i promocja spoteczeristwa obywatelskiego oraz
$wiadomosci prawnej obywateli; edukacja, o§wiata i wychowanie'®.

Warto zaznaczy¢, ze w zaleznosci od jednostki samorzadu teryto-
rialnego, jej polozenia geograficznego, charakteru, wielkosci, tradycji
i wielu innych czynnikéw — organizacje funkcjonujace na jej terenie
podejmuja odmienna dzialalno$¢, czesto zwiazana wlasnie z potrzebami

¥ 1. Lipowicz, op. cit., s. 96.

%% Por.: program wspdlpracy miasta Katowice z organizacjami pozarzadowymi na
2018 rok, zalacznik do uchwaty Nr XLVIII/906/17 Rady Miasta Katowice z dnia
26 pazdziernika 2017 r., s. 8—10.
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miejscowymi. Zasadniczo z raportu'®* Stowarzyszenia Klon/Jawor z 2018
roku wynika, ze organizacje pozarzadowe w Polsce najcze$ciej zajmuja sie
sportem, turystyka, rekreacja i hobby (35%), kultura i sztuka (14%), eduka-
cja i wychowaniem (13%), ochrona zdrowia (8%), pomoca spoteczna (7%),
rozwojem lokalnym (6%) i wieloma innymi tematami, w tym m.in. ochro-
ng $§rodowiska, rynkiem pracy, badaniami naukowymi, dziatalnoscia mie-
dzynarodowa czy religia. Wiele organizacji, mimo ze wykazuje w statucie
bardzo szerokie pole dzialania, koncentruje sie w swojej aktywnosci na
konkretnych tematach i tym samym wypracowuje swoista specjalizacje.
Oba aspekty sa istotne, poniewaz w przypadku nawigzywania wspétpracy
miedzysektorowej jednostki samorzadu terytorialnego chetniej zlecaja
realizacje zadan publicznych organizacjom najbardziej do§wiadczonym
w danym zakresie, jednoczeénie wymagajac, by rodzaj zadania, ktéry ma
by¢ realizowany, miescit si¢ w celach statutowych organizacji. Ma to na
celu zabezpieczenie prawidtowosci wykonania poszczegélnych zadan,
jako ze finansowane sg one ze $rodkéw publicznych.

1 Zob.: B. Charycka, M. Gumkowska, Kondycja organizacji pozarzadowych. Raport
z badan, Stowarzyszenie Klon/Jawor 2018.



3. Sektor pozarzadowy jako partner
we wspotpracy miedzysektorowej

3.1. Trzeci sektor a organizacje pozarzadowe - definicje,
klasyfikacje i funkcje

Poszukujac definicji organizacji pozarzadowej w literaturze przedmiotu,
nalezy w pierwszej kolejnosci zwréci¢ uwage na brak jednolitosci w po-
szczegblnych podejéciach do terminu ,trzeci sektor” Wiadomo, ze funk-
cjonuje on obok sektoréw: publicznego oraz rynkowego, a wszystkie trzy
sa wzajemnie powiazane siecia zalezno$ci i wykazuja sporo podobienistw.
Réznig sie jednak na tyle, by uzasadnic¢ wskazane wyodrebnienie. Orga-
nizacje pozarzadowe — w odréznieniu od organéw wiladzy publiczne;j,
a podobnie jak podmioty rynkowe — sa prywatne i powstaja z inicjatywy
ich zalozycieli. Z kolei w odréznieniu od podmiotéw rynkowych, a po-
dobnie jak instytucje publiczne, dzialaja w interesie publicznym, a nie
prywatnym'*?.

12 Zob.: Z. Wozniak, Organizacje pozarzadowe w procesie budowy spoleczeristwa obywa-
telskiego, [w:] Aktywnos¢ obywatelska w rozwoju spotecznosci lokalnej, M. Warowicki,
Z. Wozniak (red.), Warszawa 2001.

TRZECI SEKTOR
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Schemat 3. Sektory gospodarki

sektor prywatny

sektor
publiczny

sektor
pozarzadowy

Zrbdto: opracowanie wiasne.

Pierwszy sektor tworza przedsiebiorcy, dziatajacy co do zasady
dla zysku (a przynajmniej w zdecydowanej wiekszosci przypadkow
tak zwyklo sie definiowac ich standardowa funkcje celu). Drugi to
sektor publiczny, a $cislej sektor administracji publicznej. Tutaj sys-
tem bodZcéw nie dookresla partykularnie skonkretyzowanego celu
gospodarczego, ale precyzuje zadania publiczne stanowione przez
prawo. Priorytetem drugiego sektora jest realizacja dobra wspélnego,
a jego podmioty tylko w wyjatkowych sytuacjach powinny prowadzi¢
dzialalno$¢ gospodarcza (btedy rynku, monopol naturalny). Trzeci
sektor nie ma jednolitej nazwy. W literaturze, doktrynie, judykaturze
i jezyku potocznym mozna spotkac okreslenia typu: sektor spoleczny,
sektor pozarzadowy (NGO — non-governmental organization), sektor
non profit i not for profit, sektor podmiotéw ekonomii spolecznej czy
zbiorczo — trzeci sektor. Mozna postuzyc¢ sie definicja wielkiej reszty:
wszystko, co nie jest sektorem publicznym i prywatnym, to trzeci sektor,
dla ktérego wlasciwa metoda koordynacji jest spoteczna kooperacja,
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oparta na samoorganizacji obywateli, wywodzaca sie z ducha spote-
czenistwa obywatelskiego'*®.

Na aspekt zwiazany z odréznianiem spoteczenstwa obywatelskiego
od panistwa, ale i od gospodarki, zwraca uwage Barber, piszac, ze spo-
teczenstwo obywatelskie jako przestrzen obywatelska:

zajmuje miejsce posrednie miedzy wladza panistwowa a sektorem
prywatnym. To nie tutaj glosujemy i nie tutaj sprzedajemy i kupuje-
my, lecz rozmawiamy z sasiadami na temat przeprowadzania dzieci
przez jezdnie, planujemy impreze charytatywna na rzecz szkoly,
zastanawiamy sie, czy nasza parafia moglaby utworzy¢ schronisko
dla bezdomnych, organizujemy letnie zawody sportowe dla dzieci***.

Spoleczenistwo obywatelskie zakorzenione jest w sferze prywatnej, roz-
wija sie jednak dopiero wtedy, gdy jej granice zostana przekroczone'.

Wydaje sie, ze wskaza¢ mozna bardzo wiele, czesto sprzecznych ujec
i klasyfikacji samego trzeciego sektora — a wiec jego czesci sktadowych.
Po pierwsze mamy do czynienia z faczeniem i niejako zréwnywaniem
pojecia organizacji pozarzadowej, organizacji non profit i organizacji trze-
ciego sektora. Podazajac tym tropem, mozna uzywac wskazanych nazw
zamiennie, uznajac, ze termin ,trzeci sektor” zbiorczo definiuje wszyst-
kie rodzaje i typy jednostek, organizacji czy instytucji zarejestrowanych
i dzialajacych oficjalnie poza sektorem rzadowym, nie dla osiagniecia
zysku. Mozna réwniez uznad, ze okreslenie to obejmuje zar6wno organi-
zacje majace formalny status organizacji pozarzadowych, jak i organizacje
oraz grupy nieformalne, charakteryzujace si¢ jednak aktywnoscia spo-
teczng wpisujacg sie w dziatalno$¢é pozytku publicznego. Trzeci sektor jest
wiec w tym ujeciu szerszy, a same formalnie zarejestrowane organizacje
pozarzadowe stanowia tylko jego czes¢ skladowa. Trzecig mozliwos$cia
jest zgoda na to, by omawianym pojeciem objaé wszystkie przedsiewziecia

1 M. Kepa, J. Podgérska-Rykata, Ustawa o fundacjach. Komentarz, Warszawa 2020
[w druku].

1** B.R. Barber, op. cit., s. 360—361.

%% 1. Szacki, Wstep. Powrdt do idei..., op. cit., s. 56.

81



82

ORGANIZACJE
POZARZADOWE

3. Sektor pozarzadowy jako partner we wspétpracy miedzysektorowej

majace charakter spoteczny, réwniez takie, ktére ze wzgledu na forme
prawna kwalifikowane sa do sektora biznesowego. Chodzi tu o podmioty
ekonomii spotecznej takie jak: przedsiebiorstwa spoteczne, spétdzielnie
socjalne, towarzystwa ubezpieczenn wzajemnych oraz inne podmioty
z tej grupy. Ich celem jest co prawda osiagniecie zysku, ale zostaje on
rozdzielony pomiedzy cztonkéw lub przeznaczony na cele spoleczne'**.

Zgodnie z ustawa o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolon-
tariacie (dalej: u.d.p.p.w.)"” — z modyfikacjami obowiazujaca od 2003
roku — organizacjami pozarzadowymi sa w Polsce osoby prawne lub
jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, ktérym
odrebna ustawa przyznaje zdolno$¢ prawna, w tym fundacje i stowa-
rzyszenia (art. 3 ust. 2), ale z zastrzezeniem, ze nie moga one:

— by¢ jednostkami sektora finanséw publicznych lub przedsie-
biorstwami, instytutami badawczymi, bankami i spétkami pra-
wa handlowego bedacymi panstwowymi lub samorzadowymi
osobami prawnymi (art. 3 ust. 2);

— dziata¢ w celu osiagniecia zysku.

W art. 3 ust. 3 u.d.p.p.w. wskazane sa ponadto inne podmioty, ktére
nie mieszcza sie w definicji organizacji pozarzadowej, ale réwniez pro-
wadza dzialalno$¢ pozytku publicznego. Sg to m.in.:

— organizacje ko$cielne i zwiazki wyznaniowe,

— stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego,

— spoéldzielnie socjalne,

— kluby sportowe.

Ustawodawstwo polskie przewiduje zasadniczo trzy formy prawne
tworzenia i funkcjonowania organizacji pozarzadowych, sg to: stowarzy-
szania, fundacje oraz organizacje dzialajace na podstawie odrebnych ustaw.

Mozna wskaza¢ wiele klasyfikacji organizacji pozarzadowych. Sg one
tworzone m.in. na podstawie zakresu tematycznego ich dziatalnosci,
wielko$ci, zasiegu i obszaru geograficznego, na ktérym prowadzona jest

%6 1. Schmidt, Rozwdj organizacji pozarzgdowych. Teoria i praktyka, Warszawa 2012,

s.15.
7 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnoéci pozytku publicznego i o wolonta-
riacie (Dz.U. z 2019 r. poz. 688).
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aktywno$¢, a takze wielu innych czynnikéw. Efektem tego jest ogromna

réznorodnos¢ przenikajacych sie wzajemnie podzialéw. Zgodnie z re-

gulacjami u.d.p.p.w. organizacje pozarzadowe moga podejmowac dzia-

talno$¢ pozytku publicznego, a wiec dziatalno$¢ spotecznie uzyteczna
w sferze nastepujacych zadan publicznych (art. 4 u.d.p.p.w):

pomocy spolecznej, w tym pomocy rodzinom i osobom w trudnej
sytuacji zyciowej oraz wyréwnywania szans tych rodzin i oséb;
wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej;

udzielania nieodptatnej pomocy prawnej oraz zwigkszania §wia-
domosci prawnej spoteczeristwa;

dzialalno$ci na rzecz integracji i reintegracji zawodowej i spo-
tecznej 0séb zagrozonych wykluczeniem spotecznym;
dzialalnosci charytatywnej;

podtrzymywania i upowszechniania tradycji narodowej, piele-
gnowania polskosci oraz rozwoju §wiadomosci narodowej, oby-
watelskiej i kulturowej;

dziatalno$ci na rzecz mniejszos$ci narodowych i etnicznych oraz
jezyka regionalnego;

dzialalnosci na rzecz integracji cudzoziemcow;

ochrony i promocji zdrowia, w tym dzialalno$ci leczniczej;
dzialalnosci na rzecz os6b niepelnosprawnych;

promocji zatrudnienia i aktywizacji zawodowej os6b pozostaja-
cych bez pracy i zagrozonych zwolnieniem z pracy;

dzialalnosci na rzecz réwnych praw kobiet i mezczyzn;
dzialalnosci na rzecz os6b w wieku emerytalnym;

dziatalnos$ci wspomagajacej rozwoéj gospodarczy, w tym rozwdj
przedsiebiorczosci;

dzialalnosci wspomagajacej rozwdj techniki, wynalazczosci i in-
nowacyjnos$ci oraz rozpowszechnianie i wdrazanie nowych roz-
wigzan technicznych w praktyce gospodarczej;

dzialalnosci wspomagajacej rozwoj wspélnot i spolecznosci lo-
kalnych;

nauki, szkolnictwa wyzszego, edukacji, oswiaty i wychowania;
dziatalno$ci na rzecz dzieci i mtodziezy, w tym wypoczynku
dzieci i mlodziezy;
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—  kultury, sztuki, ochrony débr kultury i dziedzictwa narodowego;

— wspierania i upowszechniania kultury fizycznej;

— ekologii i ochrony zwierzat oraz ochrony dziedzictwa przyrod-
niczego;

— turystyki i krajoznawstwa;

— porzadku i bezpieczenistwa publicznego;

— obronnoéci panstwa i dziatalnosci Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej
Polskiej;

— upowszechniania i ochrony wolno$ci i praw czlowieka oraz swo-
bo6d obywatelskich, a takze dziatan wspomagajacych rozwdj de-
mokracji;

— udzielania nieodptatnego poradnictwa obywatelskiego;

— ratownictwa i ochrony ludnosci;

— pomocy ofiarom katastrof, klesk zywiotowych, konfliktéw zbroj-
nych i wojen w kraju i za granicg;

— upowszechniania i ochrony praw konsumentéw;

— dzialalnosci na rzecz integracji europejskiej oraz rozwijania kon-
taktéw i wspolpracy miedzy spoleczenstwami;

— promodji i organizacji wolontariatu;

— pomocy Polonii i Polakom za granicg;

— dzialalnosci na rzecz kombatantéw i os6b represjonowanych;

— dziatalno$ci na rzecz weterandéw i weteranéw poszkodowanych;

— promocji Rzeczypospolitej Polskiej za granica;

— dzialalno$ci na rzecz rodziny, macierzynstwa, rodzicielstwa, upo-
wszechniania i ochrony praw dziecka;

— przeciwdzialania uzaleznieniom i patologiom spotecznym;

— rewitalizacji;

— dziatalno$ci na rzecz organizacji pozarzadowych.
KATALOG Wskazany powyzej katalog ma charakter otwarty. Dodatkowe za-
OTWARTY

dania w zakresie innym niz wymienione, kierujac sie ich szczegélna
spoleczng uzyteczno$cia oraz mozliwoscia ich wykonywania przez
organizacje pozarzadowe, moze okresli¢ w drodze rozporzadzenia
Rada Ministréow.

FUNKCJE W literaturze zwraca sie takze uwage na funkcje organizacji pozarza-
ORGANIZACJI

POZARZADOWYCH dowych. Réwniez w tym przypadku mamy do czynienia z réznorodnoscia
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poszczeg6lnych klasyfikacji. Jedna z nich, oparta na hierarchii ludzkich

:198,

potrzeb, wyrdznia trzy funkcje organizacji**:

afiliacyjna — wynikajaca z naturalnej potrzeby przynaleznosci
i utozsamiania sie kazdego czlowieka z grupa spoteczna. Przy-
nalezno$¢ ta powstaje niejako z wyboru i faczy ludzi majacych
podobne zainteresowania i poglady (np. wspdlnoty religijne, sto-
warzyszenia sasiedzkie);

ekspresyjna — umozliwiajaca ludziom samorealizacje, w tym rozwi-
janie swoich pasji, zainteresowan i doskonalenie si¢ (np. uniwersy-
tety trzeciego wieku, stowarzyszenia kulturalne, kluby sportowe);
pomocowa — charakteryzujaca si¢ $cistym powiazaniem m.in.
z dzialalnoscig charytatywna. Organizacje pelniace te funkcje

staraja sie rozwiazywac problemy spoleczne.
199,

Kolejny podzial uwzglednia funkcje™:

przeciwdzialania dehumanizacji otoczenia czlowieka w spote-
czenstwie;

umozliwienia cztowiekowi wyboru kierunku niesionej pomocy
zgodnie z jego preferencjami;

zmniejszania ograniczen wynikajacych z systemu demokratyczne-
go i rynku jako mechanizmu zaspokajania potrzeb spotecznych;
kontroli spotecznej, w tym ostabiania i neutralizowania napig¢,
konfliktéw w systemie spoteczno-politycznym;

regulowania podazy oraz popytu na ustugi spoteczne.

Jeszcze inna klasyfikacja wyodrebnia z kolei funkcje*:

wspomagania rozwoju (biologicznego, spotecznego i kultural-
nego) jednostki,

8 M. Zaluska, Prawne i organizacyjne ramy dziatania organizacji pozarzadowych, [w:]
Organizacje pozarzgdowe w spoleczeristwie obywatelskim, M. Zatuska, J. Boczon
(red.), Warszawa 1996, s. 36—39.

1 E. Le$, Nieparistwowe podmioty polityki spolecznej i sily postepotwdrcze w mikroskali,
[w:] Terenowa polityka spoteczna. Problemy rozwoju i postepu spolecznego w mikro-
skali, A. Piekara (red.), Warszawa 1991, s. 216—220.

2% M. Winiarski, Funkcje organizacji i stowarzyszen spotecznych w srodowisku lokalnym,
[w:] Pedagogika spoteczna. Cztowiek w zmieniajacym sie swiecie, T. Pilch, 1. Lepalczyk
(red.), Warszawa 1993, s. 188—189.
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— przygotowujace czlowieka do petnienia rél spotecznych i zawo-

dowych,

— wzbogacania zycia jednostki,

— upowszechniania wiedzy,

— rozwijania idei demokratycznych.

Ciekawa koncepcje tzw. polityki neoinstytucjonalnej proponuje nie-
miecki socjolog Claus Offe®”*. Uwaza on, ze role i znaczenie organizacji
pozarzadowych w nowoczesnych spoleczeristwach ksztaltuje ich poto-
zenie pomiedzy wladza a spoleczenstwem. Rola ta wyraza sie w funkcji
posredniczacej. Organizacje nie tylko artykutuja potrzeby, ale réwniez
przejmuja odpowiedzialno$¢ za realizacje zadan z wielu obszaréw zy-
cia spotecznego. Wydaje sig, ze funkcja posrednika w §wiadczeniu uslug
spolecznych i realizacji innych celéw spotecznych pomiedzy spote-
czenstwem a rynkiem (gospodarka) z jednej i pafistwem z drugiej strony
stanowi ,Zrédlo intensywnego rozwoju trzeciego sektora a takze zwiek-

szenia réznorodnosci form jego instytucji i metod osiagania celow”**%,

3.2. Prawne regulacje dziatalnosci organizacji
pozarzadowych w Polsce

Pomimo tego, ze Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.
nie postuguje sie pojeciem organizacji pozarzadowej, to w licznych sfor-
mulowaniach i postanowieniach daje wyraz podstawowym elementom
jego idei. Juz jej preambula zawiera deklaracje, iz ustréj panstwa opar-
ty jest na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwo$ci, wspoétdzialaniu
wladz, dialogu spotecznym oraz na zasadzie pomocniczo$ci umacniajacej
uprawnienia obywateli i ich wspdlnot. W art. 12 Konstytucji RP ustrojo-
dawca wskazuje, ze ,Rzeczpospolita Polska zapewnia wolno$¢ tworzenia
i dzialania zwiazkéw zawodowych, organizacji spoteczno-zawodowych

21 Zob.: C. Offe, Nowe ruchy spoteczne. Przekraczanie granic polityki instytucjonalnej,
[w:] Wiadza i spoteczenistwo..., op. cit.

292 M. Grotkowski, Trzeci sektor w Polsce — rola i zagrozenia plyngce z wypelniania
funkcji i zadan administracji publicznej, ,Forum Studiéw i Analiz Politycznych
im. Maurycego Mochnackiego” 2011, s. 2.
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rolnikéw, stowarzyszen, ruchéw obywatelskich, innych dobrowolnych
zrzeszen oraz fundacji” Art. 13 wskazuje na zakaz istnienia partii poli-
tycznych iinnych organizacji odwotujacych sie w swoich programach do
totalitarnych metod i praktyk dziatania nazizmu, faszyzmu i komunizmu,
a takze tych, ktérych program albo dziatalnos¢ zaktada lub dopuszcza
nienawi$¢ rasowa i narodowos$ciowg, stosowanie przemocy w celu zdo-
bycia wladzy lub wplywu na polityke panstwa albo przewiduje utajnienie
struktur lub czlonkostwa. Z kolei art. 58 ust. 1 gwarantuje kazdemu
wolno$¢ zrzeszania sie. Te trzy przepisy skladaja sie na podstawowa
gwarancje zasady wolnosci spoleczenstwa obywatelskiego w panistwie
demokratycznym.

Wsréd aktéw prawnych regulujacych kwestie dotyczace dziatalnosci
organizacji pozarzadowych w Polsce znajduje sie przede wszystkim
wspomniana juz ustawa o dziatalnos$ci pozytku publicznego i o wolon-
tariacie, ktéra porzadkuje kwestie regulacyjne zwiazane z zasadami
prowadzenia dziatalno$ci pozytku publicznego przez organizacje po-
zarzadowe w sferze zadan publicznych, okresla jej formy i konkretne
warunki wspoélpracy organdéw administracji publicznej z organizacjami
pozarzadowymi, a takze zasady tworzenia i funkcjonowania rad dziatal-
nos$ci pozytku publicznego, ktérych faktyczna dzialalno$¢ bywa mocno
zréznicowana zaréwno organizacyjnie, jak i w wymiarze nieformalnym
oraz silnie zalezna od uwarunkowan lokalnych. Skutkiem czego realna
efektywnosc¢ rad dziatalnosci pozytku publicznego nierzadko znacznie
odbiega od wyidealizowanych, jak si¢ wydaje, zamierzen ustawodawcy>*.

Kolejne akty prawne, na ktére nalezy wskazad, to ustawa o funda-
¢jach z 6 kwietnia 1984 roku®** (dalej: u.f.) oraz prawo o stowarzysze-

205

niach z 7 kwietnia 1989 roku®”® (dalej: p.s.). Przepisy w nich zawarte

2% Zob.: M. Twardowska, Instytucjonalne formy partycypacji na przyktadzie wspdtpracy
administracji lokalnej z organizacjami pozarzgdowymi, [w:] Wybrane instytucje de-
mokracji partycypacyjnej w polskim systemie politycznym,J. Sroka (red.), Warszawa
2008.

Dziatalnos¢ fundacji reguluje ustawa z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach (Dz.U.
2018 poz. 1491).

Dzialalno$¢ stowarzyszen reguluje ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Prawo o sto-
warzyszeniach (Dz.U. 2019 poz. 713).
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reguluja m.in. cele fundacji i stowarzyszen, spos6b ich powstawania
i likwidacji, konieczng zawarto$¢ statutow, rejestry, ktérym beda podle-
gaé, organy zarzadzajace tymi podmiotami, kwestie prowadzenia przez
nie dzialalnosci gospodarczej, organy nadzoru nad nimi oraz wiele in-
nych, istotnych spraw z punktu widzenia prowadzenia dziatalno$ci przez
fundacje i stowarzyszenia.

Wiele organizacji pozarzadowych dziata na podstawie innych — po-
$wieconych ich konkretnym formom — aktéw prawnych. Sa to dla przy-
ktadu: kota gospodyn wiejskich®*, kota towieckie**” czy ochotnicze straze
pozarne, ktérych cele wskazane sg w art. 19 ustawy o ochronie prze-
ciwpozarowej*®®, cho¢ ustawodawca zaznacza jednoczes$nie, ze dzialaja
one na podstawie przepiséw wlasciwych dla stowarzyszen.

Co istotne, w p.s. w art. 7 wskazano katalog wylaczen spod regulacji
ustawy, w ktérym ustawodawca zawarl:

— organizacje spoleczne dzialajace na podstawie odrebnych ustaw
lub uméw miedzynarodowych, ktérych Rzeczpospolita Polska
jest strong;

— koscioly i inne zwiazki wyznaniowe oraz ich osoby prawne;

— organizacje religijne, ktérych sytuacja prawna jest uregulo-
wana ustawami o stosunku panstwa do ko$ciotéw i innych
zwiazkéw wyznaniowych, dziatajace w obrebie tych koscioléw
i zwiazkow;

— komitety wyborcze utworzone w zwiazku z wyborami do Sejmu,
do Senatu, wyborem Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, wy-
borami do Parlamentu Europejskiego lub wyborami do organéw
samorzadu terytorialnego;

— partie polityczne.

Wszystkie te organizacje rowniez podlegaja odrebnym przepisom.

206 Ustawa z dnia 9 listopada 2018 r. o kotach gospodyn wiejskich (Dz.U. 2018
poz. 2212).

%07 Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1995 r. — Prawo towieckie (Dz.U. 2020 poz. 67).

0% Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowej (Dz.U. 2019
poz. 1372).
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Nalezy wspomnie¢ takze o ustawie z dnia 15 wrzesnia 2017 r. o Naro-
dowym Instytucie Wolnosci — Centrum Rozwoju Spoteczenistwa Obywa-
telskiego®”’. Na jej mocy powotany zostal Narodowy Instytut Wolnosci,
ktéry jest instytucja wlasciwa w sprawach wspierania rozwoju spoleczen-
stwa obywatelskiego, a takze dziatalno$ci pozytku publicznego i wolonta-
riatu. Idea jego powotania byta potrzeba wsparcia rozwoju spoteczenstwa
obywatelskiego w Polsce przez wzmacnianie zorganizowanej i dobro-
wolnej aktywno$ci obywateli na rzecz réznorakich waznych spotecznie
celéw. Jego zadaniem jest zarzadzanie programami wsparcia rozwoju
spoleczenstwa obywatelskiego oraz gromadzenie i analizowanie danych
ze wszystkich obszaréw wspétpracy administracji panstwowej z sek-
torem obywatelskim. Dyrektor Narodowego Instytutu Wolnosci prze-
jat czes¢ zadan wykonywanych dotychczas przez ministra wlasciwego
ds. zabezpieczenia spotecznego wobec organizacji pozytku publicznego.

3.3. Status organizacji pozytku publicznego

Zasady uzyskiwania przez organizacje pozarzadowe statusu organizacji

pozytku publicznego oraz funkcjonowania organizacji pozytku publicz-

nego reguluje wspomniana juz ustawa o dziatalnosci pozytku publiczne-
go i o wolontariacie.

Uzyskanie statusu organizacji pozytku publicznego (dalej: OPP) wiaze

sie ze spelnieniem lgcznie nastepujacych wymagan (art. 20 u.d.p.p.w.):

— prowadzenie dziatalno$ci pozytku publicznego na rzecz ogétu

spolecznosci, lub okreslonej grupy podmiotéw, pod warunkiem,

ze grupa ta jest wyodrebniona ze wzgledu na szczegélnie trudna

sytuacje zyciowa lub materialng w stosunku do spoteczenstwa

(jednak z zastrzezeniem dla stowarzyszen, ze dziatalnos¢ ta

nie moze by¢ prowadzona wylacznie na rzecz czlonkéw sto-
warzyszenia);

29 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2017 r. o0 Narodowym Instytucie Wolnoéci — Centrum
Rozwoju Spoteczenstwa Obywatelskiego (Dz. U. 2018 poz. 1813).

NARODOWY
INSTYTUT WOLNO-
$Cl — CENTRUM
ROZWOJU SPOLE-
CZENSTWA OBYWA-
TELSKIEGO
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— prowadzenie dziatalnosci gospodarczej wylacznie jako dodatko-
wej w stosunku do dziatalno$ci pozytku publicznego;

— przeznaczanie nadwyzki przychodéw nad kosztami na dzialalno$¢
pozytku publicznego na rzecz ogétu spotecznosci, lub okreslonej
grupy podmiotéw, pod warunkiem, ze grupa ta jest wyodrebniona
ze wzgledu na szczegdlnie trudna sytuacje zyciowa lub materialna
w stosunku do spoleczenstwa;

— posiadanie statutowego, kolegialnego organu kontroli lub nad-
zoru, odrebnego od organu zarzadzajacego i niepodlegajacego
mu w zakresie wykonywania kontroli wewnetrznej lub nadzoru;

— zapewnienie, ze czlonkowie organu zarzadzajacego nie byli skaza-
ni prawomocnym wyrokiem za przestepstwo umyslne $cigane
z oskarzenia publicznego lub przestepstwo skarbowe;

— zapisy w statucie lub innych aktach wewnetrznych organizacji za-
braniajace m.in.:

+ udzielania pozyczek lub zabezpieczania zobowiazar majat-
kiem organizacji w stosunku do jej cztonkéw i ich bliskich,

» przekazywania majatku organizacji na rzecz jej cztonkéw,
czlonkéw organéw lub pracownikéw oraz ich oséb bliskich,
na zasadach innych niz w stosunku do 0s6b trzecich, w szcze-
gblnosci jezeli przekazanie to nastepuje bezptatnie lub na
preferencyjnych warunkach,

« wykorzystywania majatku na rzecz cztonkdéw, cztonkéw or-
gan6éw lub pracownikéw oraz ich 0séb bliskich na zasadach
innych niz w stosunku do oséb trzecich, chyba ze to wykorzy-
stanie bezposrednio wynika z celu statutowego,

» zakupu towaréw lub ustug od podmiotéw, w ktérych uczest-
nicza cztonkowie organizacji, cztonkowie jej organéw lub pra-
cownicy oraz ich osoby bliskie, na zasadach innych niz w sto-
sunku do o0s6b trzecich lub po cenach wyzszych niz rynkowe.

Organizacja moze uzyskac status OPP pod warunkiem, ze jej dziatalno$¢,

z zachowaniem powyzej wskazanych obostrzen, prowadzona jest nieprze-
rwanie przez co najmniej dwa lata. Status OPP uzyskuje sie na wniosek.
Oznacza to, ze organizacja pozarzadowa zainteresowana jego uzyskaniem
musi wystapi¢ o to do Krajowego Rejestru Sadowego (art. 22 u.d.p.p.w.).
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Do katalogu podmiotéw wytaczonych z mozliwosci otrzymania statu- pobmioTy
su OPP (art. 3 ust. 3ai 4 u.d.p.p.w.) zalicza sie przede wszystkim podmioty, WY ACZONE
ktére naleza do sektora finanséw publicznych oraz takie, ktére dzialaja
w celu osiagniecia zysku. Sposréd organizacji pozarzadowych o status
OPP nie moga sie ubiega¢:

— partie polityczne i europejskie partie polityczne,

— zwiazki zawodowe i organizacje pracodawcéw,

— samorzady zawodowe,

— fundacje utworzone przez partie polityczne i europejskie fundacje

polityczne,

— niebedace organizacjami pozarzadowymi spétdzielnie socjalne.

Do obowigzkéw organizacji posiadajacej status OPP nalezy m.in.: oBowiAzki
sporzadzanie rocznego sprawozdania merytorycznego ze swojej dzia-
talnosci oraz rocznego sprawozdania finansowego, na zasadach okreslo-
nych w przepisach o rachunkowosci. Sprawozdania te nalezy poda¢ do
publicznej wiadomo$ci w sposéb umozliwiajacy zapoznanie sie z nimi
przez zainteresowane podmioty, w tym poprzez zamieszczenie na swojej
stronie internetowej. Organizacje posiadajace status OPP upubliczniaja
m.in. dane o prowadzonej dziatalnosci pozytku publicznego i dziatalnosci
gospodarczej wraz z podaniem kodéw PKD, ogélne informacje o uzyska-
nych przychodach i poniesionych kosztach, podstawowe informacje o za-
trudnieniu oraz kwocie wynagrodzen, a takze o swoich czlonkach oraz
wolontariuszach. Musza réwniez udostepni¢ dane na temat uzyskanego
przychodu z 1% podatku dochodowego od 0séb fizycznych i sposobie
wydatkowania tych srodkéw, poniesionych kosztach administracyjnych,
dziatalnosci zleconej przez organy administracji publicznej, korzystaniu
z uprawnien oraz przeprowadzonych kontrolach (art. 23 u.d.p.p.w.).

Wsréd przywilejow, ktore przystuguja OPP, sa réznego rodza-
ju zwolnienia podatkowe, m.in. od podatku dochodowego od 0séb  zwoLNiENIA
prawnych, podatku od nieruchomoéci, podatku od czynnosci cywil- POPATKOWE
noprawnych, oplaty skarbowej czy tez optat sadowych. Oczywiscie w od-
niesieniu do prowadzonej przez nie dziatalnosci pozytku publicznego
OPP moze tez nabywac na szczegdlnych warunkach prawo uzytkowania
nieruchomosci bedacych wlasnoscia Skarbu Panstwa lub jednostki sa-
morzadu terytorialnego (art. 24 u.d.p.p.w.). Ponadto organizacje te maja
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prawo do nieodplatnego informowania przez radio i telewizje publiczna
o swojej dzialalnosci (art. 26 u.d.p.p.w.) oraz mozliwos¢ korzystania
z pomocy poborowych, skierowanych do odbycia stuzby zastepczej
(art. 25 u.d.p.p.w.). Wydaje sie jednak, ze najwazniejsza korzyscia, ktéra
daje posiadanie statusu OPP, jest prawo do otrzymywania 1% podatku.
Ustawodawca wskazuje bowiem, ze podatnik podatku dochodowego od
0s6b fizycznych moze przekaza¢ 1% podatku na rzecz wybranej przez
siebie organizacji pozytku publicznego (art. 27 u.d.p.p.w.).

3.4. Fundacja - cechy konstytutywne i prawne regulacje

Zgodnie z ustawa o fundacjach z 6 kwietnia 1984 roku fundacja®® moze by¢
ustanowiona dla realizacji cel6w spolecznie lub gospodarczo uzytecznych,
w szczegoblnosci takich jak: ochrona zdrowia, rozwéj gospodarki i nauki,
o$wiata i wychowanie, kultura i sztuka, opieka i pomoc spolfeczna, ochrona
$rodowiska oraz opieka nad zabytkami. Cele te musza by¢ zgodne z pod-
stawowymi interesami Rzeczypospolitej Polskiej (art. 1 u.f.).

Z istoty tej formy organizacyjnej wynika, ze jej zalozycielem jest tzw.
fundator, ewentualnie fundatorzy (art. 2 u.f.), ktérymi moga by¢ osoby
fizyczne, niezaleznie od ich obywatelstwa i miejsca zamieszkania, badz
osoby prawne majace siedziby w Polsce lub za granicg. Sama siedziba
fundacji powinna znajdowac sie na terytorium kraju, z tym zastrzeze-
niem, ze jesli fundacja ma prowadzi¢ dzialalno$¢ tylko na terenie jednego
wojewddztwa, powinna miec siedzibe wlasnie tam (art. 5 ust. 3 u.f.).

Do powotania fundacji niezbedne jest oswiadczenie woli fundatora,
ztozone w formie aktu notarialnego, zawierajace jasne wskazanie celu
fundacji oraz skladnikéw majatkowych przeznaczonych na jego realiza-
cje. Wyjatkiem jest fundacja ustanowiona w testamencie, woéwczas nie
wymaga si¢ zachowania formy aktu notarialnego (art. 3 u.f.).

Do sktadnikéw majatkowych ustawodaweca zalicza: pienigdze, papie-
ry wartosciowe, a takze oddane fundacji na wlasno$¢ rzeczy ruchome

1% Szersze omowienie instytucji prawnej fundacji zob. np.: M. Kepa, J. Podgorska-Rykala,
Ustawa o fundacjach..., op. cit.
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i nieruchomosci. Jezeli fundacja ma prowadzi¢ dzialalnos¢ gospodarcza,
to warto$¢ srodkéw majatkowych, jaka przeznaczy na ten cel, nie moze
by¢ mniejsza niz tysiac zlotych (art. 5 ust. 5 u.f.).

Kazda fundacja dziala, opierajac si¢ na swoim statucie (art. 4 u.f.),
w ktérym fundator (osobiscie badz za posrednictwem upowaznionych
przez siebie 0s6b fizycznych lub prawnych) okresla jej nazwe, siedzibe
i majatek, cele, zasady, formy i zakres dziatalnosci, sktad i organizacje
zarzadu, sposob powolywania oraz obowiazki i uprawnienia tego organu
i jego czlonkéw. Dokument ten moze réwniez regulowac, ale nie jest to
obligatoryjne, kwestie dotyczace prowadzenia przez fundacje dziatalno$ci
gospodarczej, ktora jest dozwolona, ale tylko w rozmiarach stuzacych
realizacji celéw fundacji. Statut moze ponadto regulowaé kwestie dopusz-
czalnosci i warunkéw ewentualnego potaczenia z inng fundacja, zmiany
celu lub statutu, a takze przewidywac tworzenie, obok zarzadu, innych
organéw fundacji (art. 51 6 ust. 1 u.f.). Obligatoryjnym organem fundacji
jest bowiem jedynie zarzad, do ktérego obowiazkéw nalezy kierowanie
jej dzialalno$cia oraz reprezentowanie na zewnatrz (art. 10 u.f.).

Fundacja podlega obowiazkowemu wpisowi do Krajowego Rejestru
Sadowego. Sad bada, czy jej cel i statut sa zgodne z przepisami prawa.
Z chwila dokonania wpisu uzyskuje ona osobowo$¢ prawna (art. 7i9 u.f.).
Nalezy zaznaczy¢, ze kazda zmiana statutu wymaga nowego wpisu do
Krajowego Rejestru Sadowego (art. 11 u.f.).

Fundacja corocznie sktada wiasciwemu ministrowi sprawozdanie
ze swojej dziatalnosci, zgodnie ze wzorem okreslonym w odpowied-
nim rozporzadzeniu, celem zbadania, czy prawidtowo realizuje zapisy
swojego statutu. Sprawozdanie to podlega udostepnieniu do publicznej
wiadomosdci (art. 12 u.f.).

Jesli istnieja watpliwosci co do prawidlowosci dziatania fundacji, od-
powiednie organy moga podja¢ adekwatne interwencje. Przede wszyst-
kim to wlasciwy minister lub starosta moga wystapi¢ do sadu o uchylenie
uchwaly zarzadu, pozostajacej w razacej sprzecznosci z celami fundacji
albo przepisami prawa. Organ moze jednoczesnie zwrécic sie do sadu
o wstrzymanie wykonania uchwaly do czasu rozstrzygniecia sprawy
(art. 13 u.f.). Ponadto wskazany organ moze — w przypadku dziatania za-
rzadu, ktdére w istotny sposéb narusza przepisy prawa lub postanowienia
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statutu — wyznaczy¢ termin do usuniecia uchybieni albo zazada¢ zmiany
zarzadu fundacji. W razie nieskutecznosci tej interwencji organ ma
prawo wystapic¢ do sadu o zawieszenie zarzadu fundacji i wyznaczenie
zarzadcy przymusowego (art. 14 u.f.).

W przypadku osiagniecia celu, dla ktérego fundacja zostata ustano-
wiona, lub w momencie wyczerpania jej $rodkéw finansowych i majatku
fundacja podlega likwidacji w sposéb wskazany w statucie. Jesli za$
statut tego nie przewiduje, to wlasciwy minister lub starosta zwraca sie
o likwidacje do sadu. Majatek zlikwidowanej fundacji znajduje przezna-
czenie zgodnie z regulacja statutu, jesli zas owej regulacji nie ma, o jego
przeznaczeniu orzeka sad (art. 15 u.f.).

3.5. Stowarzyszenie - cechy konstytutywne i prawne regulacje

Zgodnie z prawem o stowarzyszeniach z 7 kwietnia 1989 roku (dalej:
p.s.) stowarzyszenie jest dobrowolnym, samorzadnym, trwalym zrze-
szeniem o celach niezarobkowych, ktére samodzielnie okreéla swoje
cele, programy dziatania i struktury organizacyjne oraz uchwala akty
wewnetrzne dotyczace wlasnej dziatalnosci (art. 2 p.s.). Zakazane jest
tworzenie stowarzyszen przyjmujacych zasade bezwzglednego postu-
szenstwa czlonkéw wobec wladz, nikogo nie wolno tez zmusza¢ do
udzialu w stowarzyszeniu lub ogranicza¢ jego prawa do wystapienia
z niego (art. 6 p.s.). Polscy obywatele realizuja prawo zrzeszania sie
w stowarzyszeniach zgodnie z przepisami Konstytucji oraz porzadkiem
prawnym okreslonym w ustawach (art. 1 p.s.).

Stowarzyszenia opieraja dziatalno$¢ na pracy spolecznej swoich
cztonkéw, co nie wyklucza mozliwo$ci zatrudniania pracownikéw (art. 2
p.s.), moga by¢ utworzone przez co najmniej siedem o0séb, ktére z ta-
kim zamiarem uchwalajg statut oraz wybieraja komitet zatozycielski
albo wladze stowarzyszenia (art. 9 p.s.). Prawo tworzenia stowarzyszen
przystuguje obywatelom polskim majacym petng zdolnos¢ do czynnosci
prawnych i niepozbawionym praw publicznych. Réwniez osoby w wieku
od 16 do 18 lat moga naleze¢ do stowarzyszen i korzystac zaré6wno z czyn-
nego, jak i biernego prawa wyborczego. Osoby mlodsze (ponizej 16 roku
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zycia) moga naleze¢ do stowarzyszen jedynie za zgoda przedstawicieli
ustawowych — wedlug zasad okreslonych w statutach konkretnych or-
ganizacji (art. 3 p.s.). Réwniez cudzoziemcy zamieszkujacy Polske moga
zrzeszac sie w stowarzyszeniach, a cudzoziemcy o miejscu zamieszkania
w innym kraju — moga wstepowac do stowarzyszen, ktérych statuty
przewiduja taka mozliwo$¢. Osoba prawna moze by¢ jedynie cztonkiem
wspierajacym stowarzyszenia (art. 10 ust. 3 p.s.).

Stowarzyszenie musi zosta¢ wpisane do Krajowego Rejestru Sadowego
(art. 8 p.s.), by moglo rozpocza¢ dziatalno$¢. Dopiero z chwila wpisu uzy-
skuje osobowosc¢ prawna (art. 17 p.s.). Wniosek o wpis do rejestru sktada
zarzad, zalaczajac do niego statut oraz liste cztonkéw zatozycieli — zawie-
rajacg imiona i nazwiska, daty i miejsca urodzenia, miejsca zamieszkania
oraz ich wlasnoreczne podpisy. Obowiazkowo nalezy przedstawic¢ takze
protokdt wyboru wtadz stowarzyszenia oraz wskaza¢ adres jego siedziby
(art. 12 p.s.). Po stwierdzeniu, ze przedstawiony statut jest zgodny z prze-
pisami prawa i zalozyciele stowarzyszenia spelniaja wymagania okreslone
ustawy, wlasciwy sad rejonowy wydaje postanowienie o wpisie do Krajo-
wego Rejestru Sadowego. W sytuacji, gdy wniosek o rejestracje nie spelnia
warunkéw okreslonych w przepisach prawa, sad oddala wniosek. O wpisie,
jakio wykresleniu z rejestru, zawiadamia sie wlasciwy organ nadzorujacy
(art. 16 p.s.). Zarzad stowarzyszenia ma obowiazek niezwlocznie zawia-
domi¢ sad rejestrowy o zmianie statutu (art. 21 p.s.).

Najwyzszg wladza stowarzyszenia jest walne zebranie cztonkdéw.
Stowarzyszenie jest réwniez obowiazane posiada¢ zarzad oraz organ
kontroli wewnetrznej (art. 11 p.s.).

Statut stowarzyszenia okresla w szczeg6lnosci: jego nazwe; teren dzia-
tania i siedzibe; cele i sposoby ich realizacji; sposéb nabywania i utraty
czlonkostwa oraz jego przyczyny, a takze prawa i obowiazki cztonkéw;
wiladze: tryb dokonywania ich wyboru, uzupetniania sktadu oraz ich
kompetencje; mozliwo$¢ otrzymywania przez czlonkéw zarzadu wy-
nagrodzenia za czynno$ci wykonywane w zwiazku z pelniona funkcjg;
sposob reprezentacji, w tym sposob zaciagania zobowigzan majatkowych,
warunki wazno$ci uchwat wladz; sposéb uzyskiwania $§rodkéw finanso-
wych oraz ustanawiania sktadek cztonkowskich; zasady dokonywania
zmian statutu; sposob rozwigzania stowarzyszenia (art. 10 p.s.).
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Stowarzyszenia moga posiada¢ wlasny majatek. Powstaje on ze skta-
dek czlonkowskich, darowizn, spadkéw, zapisow, dochodéw z wlasnej
dziatalnosci, dochodéw z majatku stowarzyszenia oraz z ofiarnosci pu-
blicznej (art. 33 p.s.). Stowarzyszenia moga prowadzi¢ dziatalno$¢ gospo-
darczg, z ktdérej dochdd bedzie stuzyl realizacji celéw statutowych — nie
moze by¢ on przeznaczony do podzialu miedzy cztonkéw (art. 34 p.s.).
Moga tez otrzymywac réznego rodzaju dotacje (art. 35 p.s.). Majatek zli-
kwidowanego stowarzyszenia przeznacza sie na cel okreslony w statucie
lub w uchwale walnego zebrania cztonkdéw (art. 28 p.s.).

Nadzér nad dziatalno$cia stowarzyszen nalezy do: 1) wojewody wla-
$ciwego ze wzgledu na siedzibe stowarzyszenia — w zakresie nadzoru nad
dziatalnoscia stowarzyszen jednostek samorzadu terytorialnego oraz 2)
starosty wlasciwego ze wzgledu na siedzibe stowarzyszenia — w zakresie
nadzoru nad pozostalymi stowarzyszeniami (art. 8 p.s.).

Specyficznym rodzajem stowarzyszenia jest tzw. stowarzyszenie
zwykle, bedace jego uproszczona forma. Nie posiada ono osobowo-
$ci prawnej, moze jednak we wlasnym imieniu nabywac prawa, w tym
wlasnosci i inne prawa rzeczowe, zaciagga¢ zobowiazania, pozywacé i by¢
pozywane. Moga je utworzy¢ co najmniej trzy osoby poprzez uchwalenie
regulaminu dzialalnosci. Regulamin ten okresla¢ ma w szczegélnosci
nazwe stowarzyszenia zwyklego, cel lub cele, teren i $rodki dzialania,
siedzibe, przedstawiciela reprezentujacego stowarzyszenie albo zarzad,
zasady dokonywania zmian w regulaminie dziatalnosci, sposéb nabycia
i utraty czlonkostwa, a takze sposéb rozwiazania stowarzyszenia.

Stowarzyszenie zwykle moze posiada¢ zarzad oraz organ kontroli
wewnetrznej — wéwczas w regulaminie dziatalno$ci musi okresli¢ tryb
jego wyboru i zakres dziatan (art. 40 p.s.).

Rozpoczecie dziatalnosci stowarzyszenia zwyklego uwarunkowane
jest uzyskaniem przez nie wpisu do ewidencji stowarzyszen zwyklych,
prowadzonej przez organ nadzorujacy (art. 40 i 40b p.s.). Ewidencja ta
jest jawna i udostepniana na stronie podmiotowej organu nadzorujacego
w Biuletynie Informacji Publicznej, moze by¢ tez prowadzona w systemie
teleinformatycznym (art. 40b p.s.).

Stowarzyszenie zwykle liczace co najmniej siedmiu cztonkéw moze
sie przeksztalci¢ w stowarzyszenie. Przeksztalcenie to wymaga zgody



3.5. Stowarzyszenie - cechy konstytutywne i prawne regulacje

wszystkich jego cztonkéw wyrazonej w drodze uchwaly (art. 42a p.s.)
i nastepuje z chwila wpisu stowarzyszenia do Krajowego Rejestru Sa-
dowego (art. 42¢ p.s.).

Ze statusem stowarzyszenia zwyklego wiaze sig kilka ograniczen. Or-
ganizacje tego typu nie moga: powotywac terenowych jednostek organi-
zacyjnych; zrzeszac os6b prawnych; prowadzi¢ dzialalnosci gospodarczej;
prowadzi¢ odptatnej dziatalno$ci pozytku publicznego (art. 42 ust. 1 p.s.).

Stowarzyszenie zwykte uzyskuje srodki na dziatalno$¢ ze sktadek
czlonkowskich, darowizn, spadkéw, zapiséw, dochodéw z majatku sto-
warzyszenia oraz ofiarnosci publicznej, moze tez otrzymywac dotacje na
zasadach okreslonych w odrebnych przepisach (art. 42 p.s.).

W zakresie swoich celéw statutowych stowarzyszenia moga reprezento-
wac interesy zbiorowe swoich cztonkéw wobec organéw wladzy publicznej,
maja tez prawo wypowiadania sie w sprawach publicznych (art. 1 p.s.).

Przedstawione regulacje dotycza dwdch najpopularniejszych form
prawnych (fundacji i stowarzyszen), w ramach ktérych dziataja polskie
organizacje pozarzadowe. Formy te réznia si¢ od siebie znaczaco zaréw-
no w kwestii celéw, jak i sposobéw powstawania i dziatania. Fundacje
ukierunkowane sa na zarzadzanie swoim majatkiem zgodnie z zaloze-
niami statutowymi, natomiast stowarzyszenia koncentrujg si¢ na aktyw-
nosci spolecznej swoich czlonkéw — ,,umozliwiajac obywatelom réwne,
bez wzgledu na przekonania, prawo czynnego uczestniczenia w zyciu
publicznym i wyrazania zréznicowanych pogladéw oraz realizacji indy-
widualnych zainteresowan”*'*. Forma prawna organizacji pozarzadowej
ma istotne znaczenie dla jej funkcjonowania.

Jak wynika z danych statystycznych REGON, w Polsce jest zareje-
strowanych: 117 tys. stowarzyszen (w tym 17 tys. ochotniczych strazy
pozarnych) i 26 tys. fundacji, czyli tacznie okolo 143 tys. organizacji.
Nie wszystkie jednak zarejestrowane organizacje faktycznie prowadza
dziatalnos¢. Eksperci Stowarzyszenia Klon/Jawor szacuja, ze aktywnych
jest tylko okolo 65% zarejestrowanych®'*. Co wiecej:

1 Preambuta do ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Prawa o stowarzyszeniach (Dz.U.

2019 poz. 713).
2 Zob.: B. Charycka, M. Gumkowska, op. cit.
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Przecietna organizacja dziata od okoto 10 lat. W 2018 roku liczba
organizacji najmlodszych, dziatajacych krécej niz 5 lat, byta zbli-
zona do liczby organizacji o najdtuzszym, ponad 15-letnim stazu
dzialania. Warto zwrdci¢ uwage na zmiane struktury ,wieku” ak-
tywnych organizacji w ciagu ostatniej dekady. Jeszcze 10 lat temu
organizacji o najkrétszym stazu dzialania bylo ponad 3-krotnie
wiecej niz organizacji najstarszych. Dzis te proporcje sie zréwnaly.
Mozna powiedzie¢, ze sektor pozarzadowy dojrzewa, o czym
$wiadczy coraz wiekszy udzial organizacji najstarszych®.

Az 25% organizacji ma swoja siedzibe na wsi, nieco mniej, bo 24%, zareje-
strowanych jest w matych miastach (do 50 tys. mieszkaricéw), w srednich
miastach (50—200 tys. mieszkancow) dziata 18% organizacji, w duzych
natomiast (od 200 tys. mieszkancéw) 34%. Z danych wynika takze, ze
az co trzecia organizacji dziala na terenie jednej gminy®'*.

Warto jeszcze w tym miejscu doda¢d, jednocze$nie wprowadzajac
do kolejnej cze$ci opracowania, ze administracja publiczna to jeden
z kluczowych partneréw zaréwno dla stowarzyszen, jak i fundacji. Z da-
nych wynika, ze az 97% organizacji utrzymuje kontakty z administracja
szczebla lokalnego, powiatowego, regionalnego lub centralnego. Kon-
takty z samorzadem lokalnym odgrywaja szczegélnie istotna role na wsi
i w malych miastach, a takze wérdéd organizacji z najdiuzszym, ponad
15-letnim stazem dziatania. Kontakty z innymi, ponadlokalnymi szcze-
blami administracji publicznej sa za$ rzadsze. Juz tylko 57% organizacji
utrzymuje relacje ze starostwem powiatowym, 44% z urzedem marszal-

kowskim, a 37% z administracja centralna **°.

23 Ibidem, s. 3.
2% Zob.: ibidem.
215 7Zob.: ibidem.



4. Wspotpraca miedzysektorowa

4.1. Obowiazek wspotpracy miedzysektorowej
i jej podstawy prawne

Po 1989 roku konieczne stalo sie uporzadkowanie kwestii formalnopraw-
nych zwiazanych z dziatalno$cia trzeciego sektora®®. Lata 1989—-2003,
czyli okres po transformacji ustrojowej, a przed wejsciem w zycie nowych
regulacji ustawowych, w zakresie wspélpracy pomiedzy administracja
publiczna a organizacjami pozarzadowymi charakteryzowal sie przewaga
rozwiazan doraznych, a polityka instytucji publicznych wobec podmio-
téw spolecznych koncentrowala sie¢ bardziej na budowaniu relacji niz
na faktycznej i konkretnej wspétpracy®'’.

Waznym etapem ewolucji polityki panistwa wobec organizacji poza-
rzadowych byla decyzja o standaryzacji wspélpracy miedzysektorowe;j.
Ustawodawca uczynil to w 2003 roku, uchwalajac ustawe z dnia 24 kwiet-
nia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie®*®. Warto
nadmieni¢, ze same prace nad tym aktem trwaly dlugo, gdyz rozpoczety
sie jeszcze w 1995 roku. Dokument ten stat sie fundamentem dalszych —
nie tylko legislacyjnych — prac skoncentrowanych na poszukiwaniu
efektywniejszych sposobéw wzmacniania relacji pomiedzy administracja
publiczng a podmiotami pozarzadowymi. Do momentu uchwalenia
ustawy nie istnialy bowiem przepisy wyraznie okre$lajace m.in. zasady

16 M. Falej, P. Majer, U. Szymanska, Wstep, [w:] Dziatalnosé organizagji..., op. cit., s. 7.

%7 P, Fraczak, R. Skrzypiec, Analiza aktualnych warunkéw wspdtpracy administracji
publicznej z sektorem pozarzgadowym, [w:] Standardy wspélpracy administracji pu-
blicznej z sektorem pozarzgdowym, M. Rymsza et al. (red.), Warszawa 2007, s. 14.

2% Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolonta-
riacie (Dz.U. z 2019 1. poz. 688).
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realizacji zadan publicznych przez podmioty spoza tego sektora. Wspo-
mina o tym ustawodawca w uzasadnieniu do omawianego aktu prawnego,
podkreslajac tym samym systemowe znaczenie nowego prawa:

Dokonujac oceny dotychczasowych rozwiazan prawno-organiza-
cyjnych dotyczacych dziatalnos$ci sektora organizacji pozarzado-
wych w Polsce, a w szczegdlnosci kwestii zasad i form wspolpracy
wladz publicznych z tym sektorem, a takze materii wolontariatu,
nalezy stwierdzi¢, iz do dnia dzisiejszego nie ma jednolitej usta-
wowej regulacji normujacej powyzsze zagadnienia.

Wydaje sie, ze najwazniejszym osiggnieciem ustawodawcy byto umoz-
liwienie przekazywania organizacjom pozarzadowym funkcji i zadan
z zakresu administracji publicznej.

Okreslone w ustawie ramy wspolpracy pozwolily na wypracowa-
nie regul tzw. dialogu obywatelskiego, a wiec rozwigzania instytucjo-
nalnego, ktérego celem jest uspolecznienie proceséw podejmowania
decyzji publicznych przez umozliwienie obywatelom, szczegélnie za
posrednictwem organizacji pozarzadowych, systematycznego wplywu
na proces stanowienia prawa. Partycypacja spoleczna w tym obszarze
stanowi jeden z elementéw uzupelniajacych system instytucji demokra-
¢ji przedstawicielskiej przez mechanizmy demokracji uczestniczacej**’.
Dialog obywatelski, jako przestrzen konfrontacji intereséw réznych
grup spotecznych, stwarza szanse obywatelom i tworzonym przez nich
organizacjom pozarzadowym na znalezienie sie w gléwnym nurcie
decyzyjnym. Jest to jedna z jego podstawowych funkcji, za pomoca
ktérej spoteczenstwo osiaga potencjal do stania sie spoleczenstwem
obywatelskim.

Samorzad terytorialny jako wspolnota mieszkarnicow danego obszaru
wydaje sie naturalnym i najblizszym partnerem dla dziatajacych na da-
nym terenie organizacji pozarzadowych. Zaréwno wtadze publiczne, jak

2 M. Rymsza, O polityce paristwa wobec trzeciego sektora i instytucjonalizacji dialogu
obywatelskiego, [w:] Organizacje pozarzadowe. Dialog obywatelski. Polityka paristwa,
M. Rymsza (red.), Warszawa 2007, s. 8.
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i organizacje pozarzadowe podejmuja aktywnosc¢ na rzecz spolecznosci
mieszkancéw, tworzac dla nich dogodne warunki zycia. Wspotpraca ta
jest rzeczywista potrzeba, a za jej cel uznaje sie skuteczne zaspokajanie
potrzeb lokalnych spotecznos$ci we wszystkich dziedzinach zycia. Dobre
i partnerskie kontakty przyczyniaja si¢ jednocze$nie do usprawnienia
dziatania obu sektoréw, szczegdlnie w kontekscie instytucjonalnym.
Polski model administrowania ma charakter mieszany, faczy w sobie
elementy réznych formul rzadzenia, zarzadzania i wspélrzadzenia. Na-
lezy zatem uznaé, ze w zamysle prawodawcy obligatoryjna kooperacja
wszystkich trzech szczebli samorzadu z podmiotami trzeciego sektora
jest wyrazem jego swiadomego dazenia do stworzenia takiego lokalnego
iregionalnego demokratycznego fadu spotecznego, ktérego baza bedzie
$ciste partnerstwo miedzysektorowe. Celem tych zabiegéw jest coraz
efektywniejsze wykonywanie zadan publicznych — w szczegdlnosci po-
przez mozliwie pelne wykorzystanie potencjatu mieszkancéw i tworzo-
nych przez nich organizacji spotecznych. Doktryna prawa postuguje sie
w tym kontekscie zasada subsydiarnosci, ktéra w warstwie aksjologicznej
szczegblnie wyraznie taczy sie z zasada dobra wspdlnego, co wielokrotnie
podkreslal w swoim orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny?*’, rozstrzy-
gajac problemy podzialu wtadzy (zadan i kompetencji) pomiedzy pan-
stwo a inne podmioty o niepaiistwowym charakterze, przede wszystkim
organizacje pozarzadowe. Warto wiec korzysta¢ z tego dorobku®*.
Wspolpraca i dziatalnos¢ na rzecz organizacji pozarzadowych oraz
wskazanych przez ustawodawce innych podmiotéw pelnigcych w sys-
temie podobna role jest obowiazkiem administracji publicznej zaréwno
szczebla krajowego, jak i samorzadowego. W przypadku samorzadu
terytorialnego wspélpraca miedzysektorowa jest zadaniem wlasnym tak
gminy (art. 7 ust. 1 p. 19 u.s.g.), jak i powiatu (art. 4 ust. 1 p. 22 w.s.p.) —
jednostek najblizszych mieszkaricom, traktowanych jako lokalne elemen-
ty zdecentralizowanej administracji publicznej. Réwniez wojewddztwo
samorzadowe, stanowigce w istocie wspdlnote intereséw regionalnych
i w zwiazku z czym majace odmienne funkcje oraz zadania, zostato

% Wyrok TK z 29 pazdziernika 2009 r., sygn. akt K 32/08.
1 B. Dolnicki, Ustrdj samorzadu terytorialnego..., op. cit., s. 147—-148.
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formalnie zobligowane do wspétpracy z trzecim sektorem. Ustawodawca
naktada na nie taki obowigzek przede wszystkim w odniesieniu do pro-
cesu formulowania strategii rozwoju wojewddztwa i realizacji polityki
jego rozwoju (art. 12 ust. 4 u.s.w.).

Generalny obowigzek wspolpracy administracji publicznej z orga-
nizacjami w sferze realizacji zadan publicznych jest zapisany w art. 5
ust. 1 u.d.p.p.w. Ustawa ta naklada na organy administracji publicznej
obowiazek wspélpracy ze wszystkimi organizacjami pozarzadowymi,
a nie tylko z organizacjami pozytku publicznego.

Wspotpraca, o ktérej mowa, odbywa sie z wykorzystaniem réznych
form (art. 5 ust. 2 u.d.p.p.w.) zaprezentowanych w ponizszej tabeli.

Schemat 4. Formy wspétpracy jednostek samorzadu terytorialnego
z organizacjami pozarzadowymi

FORMY WSPOEPRACY

Zlecanie organizacjom realizacji zadan publicznych

Wzajemne informowanie sie o planowanych kierunkach dziatalnosci

Konsultowanie z organizacjami projektéw aktéw normatywnych w dziedzinach
dotyczacych ich dziatalno$ci statutowej

Konsultowanie projektéw aktéw normatywnych dotyczacych sfery zadan
publicznych z radami dziatalno$ci pozytku publicznego

Tworzenie wspdlnych zespotdw o charakterze doradczym i inicjatywnym,
ztozonych z przedstawicieli organizacji pozarzadowych oraz wtasciwych
organéw administracji publicznej

Umowa o wykonanie inicjatywy lokalnej

Umowa partnerska uregulowana w ustawie o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju oraz porozumienia albo umowy o partnerstwie uregulowane w ustawie
o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki spojnosci finansowanych
w perspektywie finansowej 2014-2020

Zrédto: opracowanie wiasne.

kaTaLoGe  Wskazany katalog form ma charakter bazowy i jednoczesnie ramowy.

FORM . . . L .
° Inwencja tworcza partneréw — poza przepisami prawa materialnego —

nie jest w tym zakresie niczym ograniczona.
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Art. 5 ust. 3 u.d.p.p.w. przewiduje, ze wspolpraca odbywa sie na za- zasapy
sadach: pomocniczosci, suwerenno$ci stron, partnerstwa, efektywnosci,

uczciwej konkurencji i jawnosci.

Schemat 5. Zasady wspétpracy jednostek samorzadu terytorialnego
z organizacjami pozarzagdowymi

pomocniczosc¢
suwerennos$¢ stron

partnerstwo

ZASADY

WSPOEPRACY efektywnos¢

uczciwa konkurencja

jawnosc

Zrédto: opracowanie wiasne.

W mysl zasady pomocniczosci organy administracji publicznej uzna-
ja prawo obywateli i organizacji pozarzadowych do samodzielnego defi-
niowania i rozwiazywania problemdw, réwniez tych nalezacych do sfery
zadan publicznych. W takim zakresie wspéipracuja one z organizacjami,
a takze wspieraja ich dzialalno$¢ oraz umozliwiaja realizacje zadan
publicznych. Zgodnie z zasada partnerstwa organizacje pozarzadowe
uczestniczg w identyfikowaniu i definiowaniu probleméw, ktérych
rozwiazywanie stanowi przedmiot zadan publicznych, w wypraco-
wywaniu sposobéw wykonywania zadan publicznych przez wlasciwy
organ administracji publicznej, a takze w realizowaniu tych zadan.
Kierujac si¢ zasada efektywnosci, organy administracji publicznej, przy
zlecaniu organizacjom pozarzadowym zadan publicznych, powinny
dokonywa¢ wyboru najbardziej efektywnego sposobu wykorzystania
srodkéw publicznych, zgodnie z zasadami uczciwej konkurencji. Majac
na wzgledzie zasade jawnosci, organy administracji publicznej udostep-
niaja wspétpracujacym z nimi organizacjom pozarzadowym informacje
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o zamiarach, celach i $rodkach przeznaczonych na realizacje zadan
publicznych.

Podstawa wspolpracy jednostek samorzadu terytorialnego z organi-
zacjami pozarzadowymi jest tzw. roczny program wspolpracy z organiza-
cjami pozarzadowymi oraz podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3
u.d.p.p.w. Ustawodawca w art. 5a u.d.p.p.w. czyni odpowiedzialnym za
jego przygotowanie i uchwalenie odpowiedni organ stanowigcy jednostki
samorzadu terytorialnego (rade gminy, rade powiatu lub sejmik woje-
wobdztwa), zaznaczajac jednak, ze w procesie tym nie moze zabraknac
konsultacji z adresatami dokumentu, tj. samymi organizacjami. Co wiecej,
jesli w danej jednostce istnieje rada dziatalno$ci pozytku publiczne-
go, program musi zosta¢ obowiazkowo zaopiniowany réwniez przez
nig. Regulacje te maja na celu zabezpieczenie elementu wspoéldziatania
w procesie formutowania zalozen i tresci programu.

Poczatkowo, w 2004 roku, éwczesne Ministerstwo Gospodarki,
Pracy i Polityki Spolecznej, opracowujac dokument Zasady tworzenia
programu wspdlpracy, zawarfo w nim jedynie zalecenie, azeby progra-
my tworzy¢ w spos6b partnerski (uzyto sformulowania ,powinno si¢”).
Dopiero po nowelizacji przepiséw w 2010 roku wprowadzono w tym
zakresie obowiazek.

Program wspélpracy uchwalany jest corocznie do 30 listopada roku
poprzedzajacego okres jego obowiazywania i ma charakter obligatoryjny.
Wskazuje sig, ze powinien zawiera¢ m.in. cel gléwny i cele szczegélowe,
zasady wspélpracy i jej zakres przedmiotowy, priorytetowe zadania
publiczne, sposéb realizacji oraz sposéb ewaluacji objetych nim dziatan.

Roczny program wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi za-
wiera w szczego6lnosci: cel gléwny i cele szczegélowe programu; zasady
wspolpracy; zakres przedmiotowy; formy wspédlpracy; priorytetowe
zadania publiczne; okres realizacji programu; sposoéb realizacji progra-
mu; wysokos¢ §rodkéw planowanych na realizacje programu; sposéb
oceny realizacji programu; informacje o sposobie tworzenia programu
oraz o przebiegu konsultacji; tryb powolywania i zasady dziatania ko-
misji konkursowych do opiniowania ofert w otwartych konkursach ofert
(art. sa ust. 4 u.d.p.p.w.).



4.1. Obowiazek wspotpracy miedzysektorowej i jej podstawy prawne 105

Samorzady moga ponadto przyjmowac (nieobligatoryjnie) programy pPRoGRAMY
wieloletnie. Wieloletni program wspétpracy z organizacjami pozarzado- W'EtOHETNIE
wymi zawiera w szczegoélnosci: cel gtéwny i cele szczegdtowe programu;
zakres przedmiotowy; okres realizacji programu; sposéb realizacji pro-
gramu; wysoko$¢ srodkéw planowanych na realizacje programu (art. 5a
ust. 5 u.d.p.p.w.).

Bez wzgledu na to, czy program jest jednoroczny, czy wieloletni,

przygotowujac go, powinno si¢ uwzglednia¢ perspektywe dlugofalowych
relacji administracji publicznej z podmiotami trzeciego sektora, co wy-
nika bezposrednio z przytoczonych wczesniej zasad dobrej wspolpracy.
Wskazana przez ustawodawce data (30 listopada) nie jest przypadko-
wa — skorelowano ja z pracami nad budzetem jednostki samorzadu
terytorialnego, jako ze w programie znalez¢ sie musza m.in. informacje
na temat wysokosci srodkéw planowanych na jego realizacje.

Schemat 6. Dobra praktyka

Posiadanie przez samorzad procedury (wydanej np. w formie
zarzadzenia organu wykonawczego) regulujacej zaréwno
elementy przygotowania programu wspoétpracy, jak i kluczowe
dla procesu jego przygotowania i konsultacji terminy.

Procedura ta powinna by¢ dostosowana tak do mozliwosci
finansowych oraz organizacyjnych danej jednostki
samorzadu terytorialnego, jak i do potencjatu dziatajacych
na jej obszarze podmiotdw trzeciego sektora.

Zaproponowany ponizej sposob wypracowania dokumentu
pozwala na jego transparentnosc i zaangazowanie strony
spotecznej na kazdym etapie. Proponowany przebieg
procesu moze wygladac nastepujaco:

Zrédto: opracowanie wiasne.



106 4. Wspdétpraca miedzysektorowa

| ETAP (MIN. 30 DNI) - ZBIERANIE DANYCH

Zgromadzenie informacji na temat planowanych w roku nastep-
nym form wspoélpracy z organizacjami, z uwzglednieniem zadan
zleconych na okres dluzszy niz jeden rok. Dane powinny pocho-
dzi¢ od jednostek organizacyjnych urzedu.

Zgromadzenie informacji na temat zadan planowanych do zlecenia
w roku nastepnym, z uwzglednieniem zadan zleconych na okres
dluzszy niz jeden rok.

Zgromadzenie informacji od organizacji na temat planowanych
przez nie zadan do realizacji w roku nastepnym, z uwzglednieniem
zadan realizowanych przez okres diuzszy niz jeden rok.
Zgromadzenie uwag do aktualnie obowigzujacego programu, doty-
czacych m.in.: form wspétpracy i katalogu zadan zlecanych organi-
zacjom w roku kolejnym oraz planowanych przez organizacje do re-
alizacji, z uwzglednieniem zadan realizowanych dluzej niz jeden rok.
Wypracowanie, przy wspétpracy z organizacjami, rekomendacji do-
tyczacych zasad przydzielania i rozliczania dotacji, z uwzglednieniem
zadan zlecanych na okres diuzszy niz jeden rok, wraz z zasadami
prac komisji konkursowych i trybem powotywania ich cztonkéw;, jak
réwniez analiza zebranych informacji i przygotowanie: listy zadan
priorytetowych, ktére beda przedmiotem konkurséw ofert na rok
nastepny, oraz zasad przydzielania i rozliczania dotacji wraz z zasada-
mi prac komisji konkursowych i trybem powolywania ich cztonkéw.

1l ETAP - KONSULTACJE BRANZOWE

Upublicznienie wypracowanych dokumentéw: listy zadan prioryte-
towych, ktére beda przedmiotem konkurséw ofert, listy form wspét-
pracy oraz zasad przydzielania i rozliczania dotacji wraz z zasadami
prac komisji konkursowych i trybem powolywania ich czlonkéw.
Organizacja spotkania roboczego z naczelnikami merytorycznych
wydzialéw w celu przedstawienia zasad konsultacji oraz ustalenia
termindéw tzw. konsultacji branzowych.

Spotkania robocze organizacji (we wltasnym gronie).
Organizacja spotkan branzowych organizacji z naczelnikami wy-
dzialéw, ktére zamierzaja zleca¢ realizacje zadan publicznych.
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— Analiza wynikéw konsultacji, a nastepnie sporzadzenie na ich
podstawie calosci projektu programu oraz jego upublicznienie.

Il ETAP - KONSULTACJE PROJEKTU PROGRAMU WSPOLPRACY

— Konsultacje calosci projektu rocznego programu wspoélpracy

i projektu programu wieloletniego w trybie przewidzianym przez

jednostke samorzadu terytorialnego w odpowiedniej uchwale.

Warto sie tez zastanowi¢ nad zasadno$cia wypracowania przez samo-

rzad — wspdlnie ze strona spoteczna i przy zastosowaniu mechanizméw

partycypacyjnych — oprdécz rocznego lub wieloletniego programu wspot-

pracy diugofalowego programu okreslajacego mechanizmy i sposoby
ulozenia obustronnych relacji.

Schemat 7. Dobra praktyka

PROGRAM ROZWOJU SPOLECZENSTWA OBYWATELSKIEGO NA LATA 2008-2013
ORAZ NA LATA 2014-2020 W DABROWIE GORNICZEJ

Program to nie tylko dokument strategiczny, ale pomyst na konkretne dziatania, ktére maja wzmocnic kapitat
spoteczny Dabrowy Gérniczej, a zarazem wzmocni¢ aktywnos$¢ obywatelska mieszkancow.

*  Dokument petni funkcje:

1) edukacyjna - oddziatywanie majace wptyw na ksztatt obywatelskiej Swiadomosci i obywatelskich
postaw;

2) integracyjna - oddziatywanie na partnerskie relacje miedzy podmiotami uczestniczacymi we
wspolnej budowie programu i realizacji jej celow;

3) mobilizacyjna - zespot merytorycznych tresci oraz praktycznych instrumentow inspirujacych
obywateli, wtadze publiczne, inne okreslone srodowiska do aktywnosci w procesie budowy
spoteczenstwa obywatelskiego;

4) programowa - bezposrednie oddziatywanie na proces budowy programéw szczegétowych
dotyczacych opisanych w programie zagadnien majacych na celu realizacje strategii oraz posrednie
relacje zinnymi strategiami i dokumentami waznymi z punktu widzenia miasta.

Kazda z wymienionych funkcji stanowi szanse i wyzwanie dla szczegdlnych, obywatelskich form aktywnosci,
bedacych w zasiegu mozliwosci zainteresowanych srodowisk, ale stanowi takze impuls dla tworzenia
ptaszczyzn wspoétdziatania w zakresie budowy spoteczeristwa obywatelskiego.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: http://ngo.dabrowa-gornicza.

pl/wspolpraca_z_miastem/70/110/dabrowski_program_obywatelski.htm!
[dostep: 16.06.2020].
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Wspolpraca jednostek samorzadu terytorialnego z organizacjami
pozarzadowymi moze by¢ podejmowana réwniez na podstawie innych
regulacji ustawowych. Sa to w szczegdlnosci:

ustawa z dnia 12 marca 2004 r. 0 pomocy spotecznej*** (dalej:

u.p.s.),
— ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. 0 promocji zatrudnienia i in-
223 (

stytucjach rynku pracy** (dalej: u.p.z.i.r.p.),

— ustawa z dnia 29 lipca 2005 1. 0 przeciwdziataniu narkomanii***
(dalej: u.p.n.),

— ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. 0 przeciwdziataniu przemocy w ro-

% (dalej: u.p.p.r.),

— ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r. o nieodptatnej pomocy prawnej,

dzinie

nieodplatnym poradnictwie obywatelskim oraz edukacji praw-
nej**® (dalej: u.n.p.p.).

Dla przyktadu, w dziedzinie pomocy spolecznej, na podstawie art. 2
ust. 2 u.p.s.: Pomoc spoleczng organizuja organy administracji rzadowej
i samorzadowej, wspolpracujac w tym zakresie, na zasadzie partnerstwa,
z organizacjami spotecznymi i pozarzadowymi, Kosciotem Katolickim,
innymi ko$ciolami, zwiazkami wyznaniowymi oraz osobami fizycznymi
i prawnymi.

Zgodnie z art. 25 u.p.s. organy administracji rzagdowej i samorzadowe;j
moga zleca¢ organizacjom pozarzadowym prowadzacym dziatalnos¢
w zakresie pomocy spotecznej realizacje zadania z zakresu pomocy spo-
tecznej, udzielajac dotacji na finansowanie lub dofinansowanie realizacji
zleconego zadania. Zlecanie to jednak nie moze obejmowac: ustalania
uprawnien do $wiadczen, w tym przeprowadzania rodzinnych wywia-
déw srodowiskowych; optacania sktadek na ubezpieczenie spoleczne

Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej (Dz.U. 2019 poz. 1507).
Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. 0 promogji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy
(Dz.U. 2019 poz. 1482).

Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. 0 przeciwdzialaniu narkomanii (Dz.U. 2019 poz. 852).
Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. 0 przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie (Dz.U. 2020
poz. 218).

Ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r. o nieodptatnej pomocy prawnej, nieodplatnym
poradnictwie obywatelskim oraz edukacji prawnej (Dz.U. 2019 poz. 294).
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i zdrowotne; wyplaty §wiadczen pienigeznych. Ustawodawca wskazuje,
ze zlecenie realizacji zadan z zakresu pomocy spotecznej odbywa sie po

uprzednim przeprowadzeniu konkursu ofert i w tym przypadku stosuje

sie¢ odpowiednie przepisy u.d.p.p.w. Nie wyklucza sie przy tym mozli-
wosci zawierania umoéw o partnerstwie publiczno-prywatnym, ktérych

przedmiotem jest budowa, remont, utrzymanie lub wyposazenie doméw

pomocy spotecznej.

Jesli chodzi o rynek pracy, to na potrzeby u.p.z.i.r.p. ustawodawca
wprowadza definicje organizacji pozarzadowych, ktérymi sa: niebedace
jednostkami sektora finanséw publicznych w rozumieniu przepiséw
o finansach publicznych i niedziatajace w celu osiagniecia zysku osoby
prawne lub jednostki nieposiadajace osobowosci prawnej, utworzone na
podstawie przepiséw ustaw, w tym fundacje i stowarzyszenia, z wyjat-
kiem partii politycznych i utworzonych przez nie fundacji (art. 2 ust. 1
p. 18 w.p.z.L.r.p.).

Nastepnie, na podstawie art. 6 ust. 6 p. 4 u.p.z.i.r.p., organizacje po-
zarzadowe zostaja zakwalifikowane do grupy tzw. instytucji rynku pracy
(w kategorii instytucji dialogu spotecznego). W nastepstwie tych przepi-
sOw osoby reprezentujace organizacje pozarzadowe zajmujace sie statu-
towo problematyka rynku pracy moga wchodzi¢ w sktad wojewddzkiej
rady rynku pracy. O powotaniu konkretnych przedstawicieli decyduje
marszalek wojew6dztwa (art. 23 ust. 2 u.p.z.i.r.p.). Analogiczne rozwigza-
nia stosuje si¢ w powiecie, gdzie cztonkéw rady powoluje starosta (art. 23
ust. 3 u.p.z.i.r.p.). Podobnie jak to miato miejsce w przypadku pomocy
spotecznej, réwniez w zakresie problematyki rynku pracy marszatek
wojewddztwa lub starosta w ramach srodkéw okreslonych w budzecie
danego samorzadu moze zlecic¢ realizacje okreslonych ustug rynku pracy
organizacjom pozarzadowym statutowo zajmujacym sie ta problema-
tyka (art. 24 ust. 1 p. 2 u.p.z.i.r.p.). Ponadto na podstawie art. 53 ust. 1
u.p.z.i.r.p. starosta moze skierowac osobe bezrobotna do odbycia stazu
lub przygotowania zawodowego do pracodawcy bedacego organizacja
pozarzadowa.

Zadania zwigzane z przeciwdzialaniem narkomanii realizuje sie
przez odpowiednie ksztaltowanie polityki spotecznej, gospodarczej,
oswiatowo-wychowawczej i zdrowotnej, a w szczegdlnosci: dzialalno$é¢
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wychowawczg, edukacyjng, informacyjna i profilaktyczng; leczenie,
rehabilitacje i reintegracje os6b uzaleznionych; ograniczanie szkéd

zdrowotnych i spotecznych; nadzér nad substancjami, ktérych uzywanie

moze prowadzi¢ do narkomanii; zwalczanie niedozwolonego obrotu,
wytwarzania, przetwarzania, przerobu i posiadania substancji, kto-
rych uzywanie moze prowadzi¢ do narkomanii; nadzér nad uprawami

roslin zawierajacych substancje, ktérych uzywanie moze prowadzi¢ do

narkomanii (art. 2 ust. 1 u.p.n.). W realizacji wskazanych dzialai moga
uczestniczy¢ m.in. organizacje pozarzadowe i inne podmioty, ktérych

dziatalnos$¢ statutowa obejmuje zadania nalezace do sfery zadan pu-
blicznych w zakresie ochrony i promocji zdrowia, pomocy spotecznej,
dziatalno$ci charytatywnej, nauki, edukacji, o§wiaty i wychowania, kul-
tury fizycznej, porzadku i bezpieczenistwa publicznego lub przeciwdzia-
tania patologiom spotecznym oraz promocji i organizacji wolontariatu

(art. 5 ust. 3 u.p.n.). Co wiecej, przeciwdziatanie narkomanii nalezy do

zadan wlasnych gminy, w zwigzku z czym ma ona obowiazek uchwali¢

tzw. Gminny Program Przeciwdzialania Narkomanii (art. 10 u.p.n.).
W dokumencie tym zawrze¢ nalezy informacje o aktywnosci gminy

zwigzanej ze wspomaganiem m.in. organizacji pozarzadowych, ktére

za posrednictwem realizacji swoich celéw statutowych stuza rozwiazy-
waniu probleméw narkomanii.

Réwniez w obszarze przeciwdzialania przemocy w rodzinie organy
administracji rzagdowej i samorzadowej wspdtdzialaja z organizacjami
pozarzadowymi w zakresie udzielania pomocy osobom dotknietym
przemocy, oddzialywania na osoby stosujace przemoc oraz podnosze-
nia $wiadomosci spolecznej na temat przyczyn i skutkéw przemocy
w rodzinie (art. 9 u.p.p.r.). Przedstawiciele organizacji pozarzadowych
wchodza m.in. w skiad tzw. zespoléw interdyscyplinarnych w gminach
(art. 9a ust. 3 p. 6 u.p.p.r.) oraz Zespolu Monitorujacego do spraw Prze-
ciwdziatania Przemocy w Rodzinie, dzialajacego jako organ opiniodaw-
czo-doradczy ministra wlagciwego do spraw zabezpieczenia spolecznego
(art. 10a i 10b w.p.p.r.).

Udzielanie nieodptatnej pomocy prawnej, Swiadczen nieodplatnego
poradnictwa obywatelskiego, a takze zasady realizacji zadan z obszaru
edukacji prawnej sprecyzowane zostaly w u.n.p.p. Zadania te mieszcza
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sie w kategorii zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej i sa
realizowane przez powiat, ewentualnie w porozumieniu z gminami (art. 8
ust. 1 w.n.p.p.). Zgodnie z brzmieniem art. 11 u.n.p.p. powiat powierza
polowe punktéw, w ktérych udzielana jest nieodplatna pomoc prawna
lub $wiadczone nieodptatne poradnictwo obywatelskie, do prowadzenia
adwokatom i radcom prawnym z przeznaczeniem na udzielanie nieod-
platnej pomocy prawnej, a pofowe organizacji pozarzadowej prowadza-
cej dziatalno$¢ pozytku publicznego. Ponadto polowe punktéw przezna-
czonych do prowadzenia przez organizacje pozarzagdowa przeznacza sie
na $wiadczenie nieodptatnego poradnictwa obywatelskiego. Organizacje
te wylania sie corocznie w otwartym konkursie ofert.

Podstawowym warunkiem sukcesu kooperacji w powyzszych dzie-
dzinach, zwigzanych zasadniczo z polityka spoteczng, sa korzysci, jakie
miedzyinstytucjonalna wspélpraca tego rodzaju przynosi poszczeg6lnym
partnerom oraz samym adresatom dzialan — interesariuszom zewnetrz-
nym administracji publicznej. Partnerstwo to, zwiazane z realizacja zadan
publicznych, wplywa przede wszystkim na zwiekszenie skutecznosci ich
realizowania, ale i niejednokrotnie pozwala obnizy¢ koszty §wiadczenia
ustug spolecznych. Nie bez znaczenia jest réwniez nie tylko fachowa
wiedza zaangazowanych czltonkéw organizacji pozarzadowych, ale takze
ich pasja w danej dziedzinie i indywidualne wartosci, ktérymi kieruja sie
jako tzw. spotecznicy. Zlecenie organizacjom zrealizowania konkretnych
zadan przy jednoczesnym przekazaniu $rodkéw finansowych stanowi dla
nich réwniez wsparcie instytucjonalne, pozwalajace im na pokrywanie
kosztéw biezacej dzialalnosci i rozwijanie sie, m.in. poprzez zatrudnia-
nie pracownikéw i wspotpracownikow.

Z formalnoprawnego punktu widzenia wspétpraca miedzysektorowa
moze mie¢ charakter finansowy lub pozafinansowy. Wspoélpraca finanso- wspétpraca
wa (uznawana za podstawowa) w duzej mierze opiera sie na udzielaniu ~F/NANSOWA
organizacjom dotacji, co umozliwia im realizowanie zadan publicznych.
Moze by¢ organizowana w wariancie powierzania wykonania zadania
(poprzez sfinansowanie go) lub tez wsparcia realizacji zadania (w ramach
dofinansowania). Obie formuly wiaza sie z uczestnictwem organizacji
w otwartym konkursie ofert, jednak dotacje na zadania o charakterze
lokalnym lub regionalnym moga by¢ réwniez przekazywane w trybie
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pozakonkursowym, m.in. z wykorzystaniem instytucji tzw. malych gran-
téw. Wspolpraca pozafinansowa natomiast polega na wymianie infor-
macji, konsultacjach i réznego rodzaju wsparciu rzeczowym.

4.2. Wspétpraca w wymiarze finansowym

Uznaje sig, ze wspolpraca finansowa jest podstawowa forma wspétdziata-
nia samorzadu z organizacjami pozarzadowymi oraz innymi podmiotami
prowadzacymi dzialalno$¢ pozytku publicznego. Jednostki samorzadu
terytorialnego moga udziela¢ organizacjom pozyczek, gwarancji i pore-
czen na realizacje zadan w sferze pozytku publicznego, moga tez wspét-
dziata¢ z nimi w pozyskiwaniu §rodkéw z krajowych i zagranicznych
zrédet finansowanych — wykorzystujac np. wsparcie z budzetu Unii Eu-
ropejskiej jako alternatywny sposob wykonywania zadan publicznych®*.
Jeszcze inne przyklady rozwiazan formalnoprawnych, faworyzujace or-
ganizacje pozarzadowe (podmioty ekonomii spotecznej), mozna znalez¢
w ramach systemu zamdwien publicznych — to tzw. klauzule spoteczne,
tworzace przestrzen prawna dla wspdlpracy na linii: samorzad—organi-
zacja pozarzadowa®”®.

Najwazniejsza i najpopularniejsza forma wspélpracy jest jednak pro-
wadzenie przez organizacje pozarzadowe dziatalno$ci pozytku publicz-
nego na podstawie zlecenia im realizacji konkretnych zadan publicznych
przez odpowiednie organy administracji publicznej. Kwestie te zostaly
doktadnie uregulowane w u.d.p.p.w.

Ustawodawca stanowi (art. 11 u.d.p.p.w), ze organy administracji
publicznej moga zlecaé realizacje zadan publicznych organizacjom poza-
rzadowym oraz podmiotom wymienionym w art. 3 ust. 3 u.d.p.p.w. (dalej:
organizacje pozarzadowe) prowadzacym dzialalno$¢ statutowa w danej
dziedzinie na dwa sposoby: albo w formie ,wsparcia’; albo ,powierzenia”.

7 Zob.: A. Tutak, M. Kepa, Polityka paristwa wzgledem przedsigwzigé hybrydowych
realizowanych w formule PPP, ,Studia Ekonomiczne” 2015, nr 209, s. 219—230.

2% A. Andruszkiewicz, M. Kepa, Silesia spotecznie odpowiedzialna, [w:] Pozycja ustro-
jowa organéw jednostek samorzqdu terytorialnego, B. Dolnicki (red.), Warszawa 2019,
S.29—32.
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Oba tryby zasadniczo wymagaja przeprowadzenia otwartego konkursu
ofert badz wykorzystania mozliwosci przewidzianej w art. 19a u.d.p.p.w.
(tzw. maly grant).

Wyjatkowe sytuacje, w ktérych mozliwe jest odstepstwo od tych
formul, wskazano w art. 11a—11c u.d.p.p.w. Sa to mianowicie:

— rezygnacja z konkursu w przypadku kleski zywiolowej,

— rezygnacja z konkursu ze wzgledu na ochrone zdrowia lub zycia,

— realizacja zadan publicznych z zakresu ochrony ludnosci i ra-

townictwa.

Schemat 8. Sposoby zlecania zadan publicznych organizacjom
pozarzadowym

WSPIERAJA
dofinansowuja realizacje -
zadan publicznych przez organizacje
pozarzadowe oraz
. " podmioty wymienione
Organy administracji
publicznej w art. 3ust. 3,
prowadzace
dziatalnos¢ statutowa
POWIERZAJA w danej dziedzinie

finansuja realizacje
zadan publicznych

Zrédto: opracowanie wiasne.

Réwniez sama obstuga konkursu moze by¢ zlecona organizacjom
pozarzadowym, jednak zlecenie to nie moze obejmowac: ogloszenia
otwartego konkursu ofert, powolania komisji konkursowej, wyboru ofert,
ogloszenia wynikéw, zawierania uméw o wsparcie realizacji zadania
publicznego lub o powierzenie realizacji zadania publicznego z wylo-
nionymi organizacjami, a takze uniewaznienia konkursu.

Zgodnie z art. 12 u.d.p.p.w. organizacje pozarzadowe moga z wlas-
nej inicjatywy zlozy¢ wniosek o realizacje zadania publicznego, takze
takiego, ktdre jest realizowane dotychczas w inny sposéb, w tym przez
organy administracji publicznej. Wniosek taki zawiera w szczegélnosci
opis zadania publicznego przeznaczonego do realizacji i szacunkowa
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kalkulacje kosztéw jego wykonania. W takiej sytuacji organ administracji
publicznej w terminie nieprzekraczajacym miesiaca od dnia wplynie-
cia wniosku rozpatruje celowo$¢ realizacji zadania publicznego przez
organizacje pozarzadowa. Podejmujac decyzje, bierze pod uwage: sto-
pieni, w jakim wniosek odpowiada priorytetowym zadaniom publicznym
okres$lonym w programie wspélpracy z organizacjami pozarzadowymi,
zapewnienie wysokiej jako$ci wykonania danego zadania, dostepne $rod-
ki oraz korzysci, ktére wynikna z realizacji zadania publicznego przez
organizacje. Jesli organ administracji uzna za celowe zlecenie danego
zadania organizacji, wowczas informuje skiadajacego wniosek o trybie
zlecenia zadania publicznego oraz o terminie ogloszenia otwartego
konkursu ofert.

Organ administracji publicznej zamierzajacy zleci¢ realizacje zadania
publicznego organizacjom pozarzadowym oglasza otwarty konkurs ofert,
majac na uwadze, iz termin skladania ofert nie moze by¢ krétszy niz
21 dni od dnia ukazania sie ogloszenia (art. 13 ust. 1 u.d.p.p.w.).

Ogloszenie otwartego konkursu ofert powinno zawiera¢ informacje
o: rodzaju zadania; wysoko$ci Srodkéw publicznych przeznaczonych na
realizacje tego zadania; zasadach przyznawania dotacji; terminach i wa-
runkach realizacji zadania; terminie skladania ofert; trybie i kryteriach
stosowanych przy wyborze ofert oraz terminie dokonania wyboru ofert;
zrealizowanych przez organ administracji publicznej w roku ogloszenia
otwartego konkursu ofert i w roku poprzednim zadaniach publicznych
tego samego rodzaju i zwiazanych z nimi kosztami, ze szczegélnym
uwzglednieniem wysokosci dotacji przekazanych organizacjom (art. 13
ust. 2 u.d.p.p.w.).

Otwarty konkurs ofert oglasza sie: w Biuletynie Informacji Publicznej,
W miejscu przeznaczonym na zamieszczanie ogloszen w siedzibie or-
ganu administracji publicznej oraz na stronie internetowej tego organu.
Mozna takze wykorzysta¢ w tym celu dziennik lub tygodnik o zasiegu
ogolnopolskim, regionalnym lub lokalnym, w zaleznosci od rodzaju
zadania publicznego.

Zgodnie z art. 14 u.d.p.p.w. tre$¢ oferty powinna zawiera¢ m.in.: szcze-
gotowy zakres rzeczowy planowanego zadania; termin i jego miejsce re-
alizacji; kalkulacje przewidywanych kosztéw; informacje o wezeéniejszej
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dzialalnosci organizacji pozarzadowej w zakresie, ktérego dotyczy za-
danie; informacje o posiadanych zasobach rzeczowych i kadrowych;
informacje o $rodkach finansowych pochodzacych z innych zZrédet oraz
deklaracje o zamiarze odplatnego lub nieodptatnego wykonania zadania
publicznego.

Dopuszcza si¢ ztozenie oferty wspélnie przez dwie lub wigcej organi-  oFerTa
zacji, ktére zawra w tej sprawie umowe. Oferta wspélna musi zawiera¢  WSPOtNA
informacje o tym, jakie dziatania w ramach realizacji zadania publicznego
beda wykonywaé poszczegdlne organizacje oraz wskazywac ich sposéb
reprezentacji wobec organu administracji publicznej. Umowe laczaca
organizacje dofacza sie do oferty.

Organ administracji publicznej, ktéry oglosit konkurs, przy rozpa-
trywaniu ofert ocenia: mozliwo$¢ realizacji zadania przez organizacje,
a wiec jej zdolno$¢ wykonawcza, doswiadczenie i potencjal, przedstawio-
na kalkulacje kosztéw, szczegdlnie w odniesieniu do zakresu rzeczowego
zadania, proponowana jako$¢ i kwalifikacje oséb, ktdre zostang zaanga-
zowane, oraz ewentualny udziat Srodkéw pochodzacych z innych Zrédet.
Uwzglednia sie takze planowany przez organizacje wklad rzeczowy,
osobowy, w tym $wiadczenia wolontariuszy i prace spoteczna cztonkdéw.
Na koniec warto doda¢, ze jesli organizacja realizowata podobne zadania
wcze$niej, to bada sig ich wykonanie pod katem rzetelnosci i terminowo-
$ci oraz sposobu rozliczenia otrzymanych na ten cel srodkéw. Co ciekawe,
powyzsze kryteria oceny maja zastosowanie nawet wowczas, gdy do
otwartego konkursu ofert zostanie zgtoszona tylko jedna oferta (art. 15
u.d.p.p-w.). Jesli za$ nie zlozono zadnej oferty badz zadna ze zlozonych
ofert nie spetniala wymogdéw zawartych w ogloszeniu, wowczas organ
administracji publicznej uniewaznia konkurs ofert, a informacje o tym
podaje do publicznej wiadomosci (art. 18a u.d.p.p.w.).

Do zaopiniowania ztozonych w konkursie ofert organ administracji
publicznej powotuje komisje konkursowa. W jej sktad wchodza przedsta- komissa
wiciele organu wykonawczego. Dla przyktadu: w gminie konkurs oglasza ~ KONKURSOWA
wojt, burmistrz lub prezydent miasta, a wiec to m.in. jego przedstawiciele
beda zasiadali w komisji. W jej prace wlaczone sa tez, w miare mozliwo-
$ci, organizacje pozarzadowe, z wyjatkiem tych, ktére biora udzial w da-
nym konkursie. Z glosem doradczym lub opiniujacym w komisji moze
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zasia$¢ takze ekspert posiadajacy specjalistyczna wiedze z dziedziny
obejmujacej zakres zadania, ktérego konkurs dotyczy (art. 15 u.d.p.p.w.).

W otwartym konkursie ofert moze zosta¢ wybrana wiecej niz jedna
oferta. W informacji zawierajacej ogloszenie wynikéw wskazuje sie:
nazwe oferenta, nazwe zadania publicznego i wysoko$¢ przyznanych
$rodkéw publicznych. W terminie 30 dni od dnia ogloszenia wynikéw
kazdy moze zada¢ uzasadnienia wyboru lub odrzucenia konkretnej
oferty. Wyniki konkursu ogtasza sig, tak samo jak w przypadku samego
konkursu ofert, w Biuletynie Informacji Publicznej, w siedzibie organu
administracji publicznej w miejscu przeznaczonym na zamieszczanie
ogloszen oraz na stronie internetowej organu administracji publicznej.
Mozna takze wykorzysta¢ w tym celu dziennik lub tygodnik o zasiegu
ogoblnopolskim, regionalnym lub lokalnym, w zaleznosci od rodzaju za-
dania publicznego. Po ich ogloszeniu organ administracji publicznej, bez
zbednej zwloki, zawiera umowy o wsparcie lub o powierzenie realizacji
zadania publicznego z wylonionymi organizacjami (art. 15 u.d.p.p.w.).

Organizacje pozarzadowe, przyjmujac zlecenie realizacji zadania
publicznego, zobowiazuja si¢ do jego wykonania w zakresie i na zasadach
okreslonych w umowie, a organ administracji publicznej zobowiazuje
sie do przekazania dotacji na realizacje zadania. Umowa ta zawierana
jest obligatoryjnie na pi$mie (pod rygorem niewazno$ci), na czas nie-
zbedny do zrealizowania zadania lub na czas okreslony, ale nie dtuzszy
niz pie¢ lat (art. 16 u.d.p.p.w.).

Organ administracji publicznej zlecajacy realizacje zadania publicz-
nego moze dokonywac jego kontroli i oceny realizacji, w tym: stopnia
realizacji, efektywnosci, rzetelno$ci i jako$ci, a takze prawidlowosci wy-
korzystania §rodkéw finansowych i prowadzenia dokumentacji zwigzanej
z realizowanym zadaniem (art. 17 u.d.p.p.w.).

W terminie 30 dni od dnia zakonczenia realizacji zadania publicznego
nalezy sporzadzi¢ sprawozdanie z jego wykonania, przy czym okresem
sprawozdawczym jest rok budzetowy. Sprawozdanie to musi zawiera¢:
szczeg6lowy opis wykonania zadania z uwzglednieniem osiagnietych
celéw oraz zrealizowanych dzialan; zestawienie wydatkow wraz ze
wskazaniem Zrédel ich finansowania oraz informacje o poniesionych
nakladach z podziatem na wklad osobowy i rzeczowy (art. 18 u.d.p.p.w.).
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Specyficzng forma zlecania zadan publicznych organizacjom jest
tzw. maly grant, uregulowany w art. 19a u.d.p.p.w. Formuta ta dotyczy
jednak tylko zadan o charakterze lokalnym lub regionalnym. W odpo-
wiedzi na ztozona przez organizacje oferte organ wykonawczy jednostki
samorzadu terytorialnego w ciaggu siedmiu dni, uznajac jej celowos¢,
moze zleci¢ organizacji realizacje zaproponowanego zadania. Czyni to
z pominieciem otwartego konkursu ofert. Oferte w tym trybie, a péZniej
tez sprawozdanie z realizacji zadania, sktada si¢ wedlug uproszczonych
wzordw. Oferta musi zawiera¢ jedynie: zakres rzeczowy zadania, ter-
min i okreélenie miejsca jego realizacji, a takze szacunkowa kalkulacje
kosztéw. Dla malych grantéw ustawodawca wskazuje ponadto kilka
dodatkowych ograniczen. Po pierwsze wysoko$¢ dofinansowania lub
finansowania zadania publicznego nie moze przekraczaé kwoty 10 tys. zt.
Po drugie, zadanie to ma by¢ zrealizowane w okresie nie diuzszym niz
90 dni. Oferte te podaje si¢ do wiadomosci publicznej, by kazdy, w ter-
minie 7 dni od dnia jej upublicznienia, mégl zglosi¢ uwagi. Po uptywie
wskazanego terminu oraz po rozpatrzeniu uwag organ wykonawczy
jednostki samorzadu terytorialnego niezwlocznie zawiera umowe
o wsparcie lub o powierzenie realizacji zadania publicznego. Oferta ta
za$ stanowi zalacznik do umowy. Ustawodawca wskazuje jeszcze jed-
no obostrzenie: faczna kwota $§rodkéw finansowych przekazanych tej
samej organizacji w tym trybie nie moze przekroczy¢ 20 tys. z w roku
kalendarzowym.

Schemat 9. Procedura ,,matych grantéw”

»Maty grant" (art. 19a u.d.p.p.w.)

maks. 20 tys. zt
w roku
kanlendarzowym

maks. dofinansowanie zadanie lokalne / maks. czas realizacji
10 tys. zt regionalne zadania 90 dni

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Warto dodac, ze wspieranie oraz powierzanie zadan moze tez nastapic
na zasadach i w trybie przepiséw o partnerstwie publiczno-prywatnym
albo na podstawie uméw miedzynarodowych, jezeli na realizacje okreslo-
nego zadania publicznego beda przekazywane niepodlegajace zwrotowi
$rodki ze Zrédet zagranicznych.

4.3. Wspétpraca w wymiarze pozafinansowym

Wspotpraca pozafinansowa oparta jest na dialogu obywatelskim, bieza-
cych konsultacjach, wlaczeniu organizacji w procesy programowania
polityk publicznych, planowania projektéw aktéw normatywnych, udzie-
laniu wsparcia organizacyjnego, a takze na systemie wymiany informacji.
Z zasady powinna odbywac sie na biezaco, szczegélnie obejmujac sfery:
informacyjna, organizacyjng, konsultacyjna oraz szkoleniowa. Moze
ona przybiera¢ posta¢ pomocy rzeczowej: lokalowej czy infrastruk-
turalnej, m.in. w znalezieniu lokalu pod siedzibe i optaceniu kosztow
jego wynajmu badz biezacego utrzymania. Zdarzaja sie takze przypadki
nieodptatnego przekazania do uzytkowania réznych materiatéw i urza-
dzen biurowych (kserokopiarka, drukarka czy komputer). Administracja
zazwyczaj proponuje tez pomoc techniczng (udostepnianie pomieszczen,
uzyczanie sprzetu multimedialnego i innego) oraz merytoryczna (do-
radztwo, szkolenia, wsparcie ksiggowe i prawne).

Dobry przyklad wykorzystania miejskiego lokalu, usytuowanego
w $cistym centrum miasta, na dziatalno$¢ organizacji pozarzadowej
znajdziemy w Gliwicach. W 2013 roku urzad miasta w wyniku otwartego
konkursu ofert na prowadzenie dzialalnos$ci kulturalnej w lokalu przy
Rynku 4—5 umozliwit dziatanie i realizacje swoich celéw statutowych
Stowarzyszeniu GTW. Projekt jest realizowany nieprzerwanie do tej
pory i przynosi mnéstwo korzysci zaréwno dla urzedu, jak i stowa-
rzyszenia, ale przede wszystkim — dla mieszkancéw. Mimo ze urzad
mogl zleci¢ swojej jednostce (np. bibliotece, muzeum) prowadzenie
dziatalno$ci kulturalnej na Rynku, to zdecydowal sie¢ na partnerstwo
z organizacja pozarzadowa, pozostawiajac jej przy tym duza swobode
poczynan.
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W wielu samorzadach tworzy sie specjalistyczne instytucje, tj. centra
badz inkubatory organizacji pozarzadowych. Wspomina o nich usta-
wodawca w art. 5 ust. 6 u.d.p.p.w., wskazujac, ze organ administracji
publicznej moze po konsultacjach z organizacjami tworzy¢ i prowadzic¢
jednostki organizacyjne, ktérych celem jest wsparcie samych organizacji
pozarzadowych w podejmowanych przez nie dziataniach. Podmiotem
prowadzacym taka jednostke moze by¢ zaréwno urzad, jak i organiza-
cja pozarzadowa. Przykladem moze by¢ Sosnowieckie Centrum Organi-
zacji Pozarzadowych, ktére jest jednostka organizacyjng miasta, majaca
na celu wspieranie organizacji pozarzadowych. Na stronie internetowej:
www.wsparcie.sosnowiec.pl znajduja sie wszystkie wazne dla organizacji
informacje i dane. Sg dokladne, czytelne i aktualne. Podgzajac za wska-
z6éwkami ekspertow, kazdy moze sie dowiedzie¢, jak zalozy¢ organizacje
oraz z jakich dotacji bedzie mégl wéwczas korzystac. Za posrednictwem
strony mozna tez dowiedzie¢ si¢ czego$ na temat Sosnowieckiej Rady
Pozytku Publicznego.

Innym przykladem dobrej praktyki pozafinansowej wspétpracy be-
dzie Centrum Uzytecznosci Publicznej (CUP) w Ostrédzie, dziatajace juz
od 2012 roku. Instytucja ta zostata zlokalizowana w budynku dawnych
koszar, przy ul. Jana III Sobieskiego 9 (w bezposrednim sasiedztwie Staro-
stwa Powiatowego przy ul. Jana III Sobieskiego 5). Budynek byt poddany
gruntownemu remontowi w ramach programu rewitalizacji (realizacja
projektu kosztowala 6,5 mln z1, w tym 4,5 mln zt pochodzi z dofinanso-
wania z Regionalnego Programu Operacyjnego Warmia i Mazury na lata
2007—2013). Jest to projekt samorzadu powiatowego, ktéry — jak sama
nazwa instytucji wskazuje — ma niezwykle szerokie spektrum dzialania.
Centrum miesci sie w budynku oddanym do dyspozycji organizacjom
pozarzadowym na cele realizacji ich dzialan statutowych. Organizacje
korzystajace z CUP nie moga prowadzi¢ tam dziatalnosci komercyjnej,
prywatnej ani polityczne;j. Siedziba CUP to ponad 2 tys. m?, w tym dwie
sale konferencyjne (na 80 i 200 0s6b) z wyposazeniem. Budynek dosto-
sowany jest do potrzeb osdb z niepelnosprawnos$ciami, na jego terenie
znajduje sie réwniez parking. Z pomieszczen biurowych (w formie uzy-
czenia) korzysta okolo 40 organizacji pozarzadowych. Wiekszos¢ z nich
ma do swojej dyspozycji jedno pomieszczenie, kilka korzysta wspdlnie
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z jednego pokoju, a pie¢ organizacji dysponuje dwoma pokojami. Swoje
miejsce znalazly tam organizacje zajmujace sie m.in. lokalnym rozwo-
jem czy mediami miejscowymi (Stowarzyszenie Inicjatyw Mozliwych
RzeczJasna), wspieraniem organizacji pozarzadowych (Stowarzyszenie
Centrum Wspierania Organizacji Pozarzadowych i Inicjatyw Obywatel-
skich, Elblaskie Stowarzyszenie Wspierania Inicjatyw Pozarzadowych),
Uniwersytet Trzeciego Wieku, PCK, ZNP, organizacje kombatanckie,
dziatkowcy, kolo fowieckie, wedkarze. Umowy uzyczenia pomieszczen
biurowych zawierane sa na czas okreslony. Organizacje z nich korzysta-
jace nie ponosza kosztéw wynajmu, ale zobowigzuja sie do ponoszenia
oplat za ogrzewanie, energie elektryczna, wode i $cieki, proporcjonal-
nie do wielkosci zajmowanego metrazu oraz oplat za telefon i Inter-
net. Jednostki te na wlasny koszt dokonuja konserwacji pomieszczen
i napraw niezbednych do zachowania lokalu w stanie niepogorszonym.
Odpowiadaja takze za utrzymanie odpowiedniego stanu sanitarnego
uzyczonych pokoi oraz czesci wspélnych. Z sal konferencyjnych lub
wystawowych moga korzystac takze organizacje pozarzadowe dzialajace
na rzecz powiatu ostrédzkiego, ktére nie maja zawartych uméw uzy-
czenia pomieszczen biurowych w tym budynku, nie ponoszac przy tym
bezposrednich kosztéw wynajmu. Pokoje sa do ich dyspozycji w dni po-
wszednie od 8 do 20, w pozostalych godzinach i w weekendy korzystanie
z przestrzeni jest mozliwe po uzyskaniu wczesniejszej zgody Wydziatu
Rozwoju Lokalnego Starostwa Powiatowego w Ostrddzie, ktéry rowniez
ma siedzibe w tym miejscu. Co ciekawe, w CUP zlokalizowany jest takze
zespot Starostwa Powiatowego ds. organizacji pozarzadowych. Tego ro-
dzaju przedsiewziecia sa istotnym elementem wzmacniania wspolpracy
miedzysektorowej. Brak konieczno$ci ponoszenia optat za wynajem
przestrzeni (na codzienne funkcjonowanie i wydarzenia) jest szczegélnie
wazny dla malych organizacji dzialajacych na zasadach wolontariatu
czy z dochodem wynikajacym jedynie ze skladek czlonkowskich. Po-
nadto tworzenie wspdlnej przestrzeni dla sektora pozarzadowego daje
mozliwo$¢ wymiany doswiadczen, wzajemnych inspiracji czy wsparcia.
Aby jednak udato sie osiagna¢ zaktadane cele takich projektéw, nalezy
poprzedzi¢ ich realizacje wcze$niej przygotowana diagnoza proble-
mow organizacji i ich otoczenia, a takze pamietac, ze adresaci wsparcia,
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tj. organizacje pozarzadowe, s3 istotnym partnerem samorzadu, a wiec
ich efektywne dzialtania sprzyjaja rozwojowi lokalnemu, jak i podnosze-
niu jakosci zycia mieszkancow.

Jeszcze jedna instytucja, ktéra mozna wskazaé jako przyklad dobrej
praktyki wspoétdziatania samorzadu z organizacjami, bedzie Bydgoskie
Centrum Organizacji Pozarzadowych i Wolontariatu (BCOPW), ktére
dziala od 8 pazdziernika 2018 roku. Zlokalizowane jest na ul. Gdanskiej,
jednej z najbardziej charakterystycznych ulic Bydgoszczy. Dawniej
mieécita si¢ tam popularna ksiegarnia Wspoélczesna, a po jej zamknie-
ciu przestrzen okazjonalnie wykorzystywana byla jako miejsce spo-
tkan czy wydarzen kulturalnych i spotecznych. Dla mieszkancéw to
miejsce wciaz byto wazne, co podkre$lano m.in. w trakcie konsultacji
spolecznych Gminnego Programu Rewitalizacji. Po gruntownym re-
moncie przestrzen zostata wiec ponownie udostepniona mieszkaricom
i aktywistom. Centrum jest otwarte w dni powszednie od 8 do 20,
aw soboty od 10 do 14. W tym miejscu swoja siedzibe ma takze Zespot
ds. Wspierania Organizacji Pozarzadowych i Wolontariatu. Centrum
dysponuje powierzchnia 9oo m* Budynek dostosowany jest do potrzeb
0s6b z niepelnosprawnosciami, znajduja sie w nim sale: warsztatowa
(wykorzystywana takze jako przestrzen wystawiennicza), konferen-
cyjna, do pracy (coworkingowa), spotkan oraz dwie sale do pracy in-
dywidualnej. Na parterze znajduje sie strefa relaksu i kacik dla dzieci.
Dziata tu takze Pepper Mint — bistro prowadzone przez spétdzielnie
socjalna Art Deco z Bydgoszczy. Z przestrzeni centrum korzysta¢ moga
przedstawiciele organizacji pozarzadowych oraz grup nieformalnych.
Odbywaja sie tam szkolenia, spotkania, konferencje, wystawy. Od
spotkan kola szachowego senioréw przez spotkania mlodych mam
do przedstawien larpa (live action role-playing, Fundacja Fantazmat).
Miejsce zawdziecza swdj ogromny sukces i popularnos¢ m.in. dosko-
nalej lokalizacji, ktérej sprzyjaja dostepno$¢ komunikacyjna, reprezen-
tacyjnosc¢ ulicy i tradycje tego miejsca wciaz obecne w §wiadomosci
mieszkancow.

Wladze lokalne i regionalne moga réwniez inicjowac spoleczne akcje
informacyjne, np. na temat promowania idei przekazywania 1% podatku
dochodowego. Wspieranie organizacji moze przejawiac sie takze pomoca
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w nawiazywaniu kontaktéw zagranicznych z instytucjami o podobnym
charakterze w miastach partnerskich danego samorzadu.

Na uwage zastuguja takze r6znego rodzaju wspélne wydarzenia i ak-
tywno$¢ organizacyjna — konferencje, szkolenia, kampanie informacyjne,
festyny i inne formy angazujace nie tylko dzialaczy, ale réwniez niezrze-
szonych nigdzie mieszkancéw. Dobrym przykiadem jest Festiwal Ludzi
Aktywnych, odbywajacy sie corocznie (od dwunastu lat) w Dabrowie
Goérnicze;j.

Schemat 10. Dobra praktyka

FESTIWAL LUDZI AKTYWNYCH
odbywa sie corocznie w Dabrowie Gorniczej

4 N\
Wydarzenie prezentuje bogaty W 2019 r. w 70 punktach Podczas Festiwalu odbyty sie
przekroj dabrowskich mozna byto zobaczy¢, réwniez wystepy artystyczne,
i zagtebiowskich stowarzyszen czym zajmujg sie na co dzien a najmtodsi rywalizowali
oraz fundacji miejskie organizacje w Biegu Przedszkolaka
A J

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie: http://ngo.dabrowa-gornicza.
pl/organizacje_pozarzadowe/62/festiwal_ludzi_aktywnych.html [dostep:
16.06.2020]

Dla usprawnienia procesu komunikacji pomiedzy wladzami lokal-
nymi i organizacjami pozarzadowymi powotywane moga by¢ wspdlne
zespoly, tematyczne grupy robocze, a takze umiejscowieni w strukturach
urzed6éw koordynatorzy wspélpracy lub cale jednostki organizacyjne ma-
jace w zakresie swoich obowiazkéw wspédtprace z organizacjami. Warto
takze zwrdci¢ uwage na dobor kanatéw komunikacji zapewniajacych sku-
teczne i wygodne dotarcie z informacja do wszystkich zainteresowanych.
Niezaleznie od tego, jakie formy przybierze wspédlpraca, jej podstawa
i punktem wyjscia powinno by¢ bowiem wzajemne, biezace i rzetelne
komunikowanie sie, charakteryzujace sie dobra wiarg, szczeroscig, jasno-
$cig przekazu i aktualnoscia. Bez wymiany informacji i skutecznych $cie-
zek komunikacyjnych trudno wyobrazi¢ sobie mozliwos¢ efektywnego
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wspoldziatania. Inne sa zgota tradycyjne kanaly przekazywania tresci
urzedniczych (m.in. Biuletyn Informacji Publicznej), a inne komunika-
téw biezacych, skierowanych wprost do szerokiego grona mieszkancéw
(m.in. strona internetowa, profil na Facebooku).

Same Biuletyny Informacji Publicznej i sposéb zorganizowania w ich
ramach tre$ci merytorycznych pozostawiaja czesto bardzo wiele do zy-
czenia. Znalezienie ogloszen konkursowych dla organizacji w gaszczu
innych doniesient i komunikatéw bywa trudne. Brak wyodrebnionej
zakltadki ,organizacje pozarzadowe” prowadzi do rozproszenia informa-
cyjnego, a nawet do dezinformacji, co z pewnoscia utrudnia skuteczna
wspolprace.

Dlatego przejrzysta zaktadka na stronie gtéwnej urzedu (oraz w BIP)
prowadzaca do podstrony poswieconej organizacjom pozarzadowym
to pierwszy krok do uporzadkowania i wzmocnienia relacji z orga-
nizacjami. Jesli bedzie wiadomo, gdzie szuka¢ aktualnych i istotnych
informacji, potencjalni odbiorcy beda odwiedzac strone czesciej i lepiej
przygotuja sie do zlozenia oferty w konkursie, udzialu w konsulta-
cjach spotecznych badz wlacza sie aktywnie w inne biezace inicja-
tywy samorzadowe. Strona moze by¢ przestrzenia dla wzajemnego
dzielenia sie sukcesami, ale takze ptaszczyzna wymiany informacji, co
zdecydowanie bedzie przektadato sie na jako$¢ biezacej wspélpracy.
Kanaly informacyjne, w tym takze strony internetowe, powinny by¢
dostosowane do oczekiwan, potrzeb i mozliwosci ich potencjalnych
uzytkownikéw. Dobra praktyka jest strona internetowa przeznaczona
organizacjom pozarzadowym (np. Portal Organizacji Pozarzadowych
dzialajacy w Dabrowie Gérniczej).

4.4. Personalny wymiar wspotpracy

Komunikacja pomiedzy administracja publiczng a organizacjami zawsze
przebiega sprawniej, gdy wiadomo, kto jest jej moderatorem, czyli kto
odpowiada za jej jako$¢. W wielu urzedach samorzadowych istnieja
specjalne komorki, do ktérych zadan nalezy wspotpraca z organiza-
cjami pozarzadowymi. Dobrym pomystem wydaje sie takze powolanie
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i odpowiednie umocowanie pelnomocnika prezydenta ds. wspétpracy
z organizacjami pozarzadowymi w strukturze organizacyjnej urzedu,
ale nalezy mie¢ na uwadze, ze nieprawidlowe umiejscowienie takie-
go przedstawiciela moze niestety powodowac szereg nieporozumien.
Chodzi o przypisanie konkretnej osobie danego zakresu obowigzkow
wzgledem organizacji pozarzadowych, w stosunku do jej innych zadan
administracyjnych. Problem dotyczy gtéwnie miast i wiekszych samo-
rzadow. Wydaje sie, ze dopiero przeznaczenie calego etatu na wspolprace
z trzecim sektorem pozwala skutecznie i efektywnie rozwija¢ formy
wspolpracy. Kolejna watpliwo$é dotyczy¢ moze tego, jak powinien by¢
umocowany pelnomocnik w strukturze organizacyjnej urzedu, by mogt
sprawnie dziata¢. Rozwigzania sa bardzo rézne, niektdre niestety fatal-
ne w skutkach. Samo przypisanie konkretnej osobie zadan z obszaru
wspoOlpracy z organizacjami, przy jednoczesnym umiejscowieniu jej
w strukturze np. wydziatu kultury lub polityki spotecznej, nie daje temu
pracownikowi swobody dzialania w innych branzach. Taka sytuacja
naraza jednoczes$nie pelnomocnika na obciazenie przez przelozonego
dodatkowymi, niezwigzanymi z pierwotnym celem obowigzkami.
Omawiana funkcja powinna by¢ postrzegana horyzontalnie, a nie
dziedzinowo. Wymaga bowiem wspétpracy z wieloma komdrkami
organizacyjnymi, a takze jednostkami zewnetrznymi urzedu. Dla swo-
jej skutecznosci pelnomocnik ds. wspélpracy z organizacjami poza-
rzadowymi powinien wiec podlega¢ gtéwnemu prezydentowi, a nie
branzowemu, bo inaczej moze nie mie¢ wystarczajacych mozliwosci
operacyjnego dziatania i wspoétdziatania z komérkami podlegltymi
innym wiceprezydentom. Skutki fatwo sobie wyobrazi¢. Dla przykta-
du, w obszarze kultury wspétpraca moze sie rozwija¢ znakomicie, ale
juz w odniesieniu do edukacji czy pomocy spolecznej nie, bo komérki
te podlegajg innym przetozonym. Jesli za$ umiejscowienie pelnomoc-
nika w pionie gtéwnego prezydenta nie jest z jakich$ przyczyn mozli-
we — mozna go zlokalizowa¢ m.in. pod zwierzchnictwem sekretarza.
Ponadto warto wskaza¢, ze pelnomocnik ten powinien by¢ zobligowany
do dzialania na podstawie realizacji jakiegos konkretnego programu
lub zapisow strategii z uwzglednieniem nie tylko obligatoryjnego pro-
gramu wspoélpracy, ale raczej dokumentu bardziej horyzontalnego
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i dlugofalowego, czyniacego problematyke spoleczenstwa obywatel-
skiego, w tym takze wspédtprace z organizacjami pozarzadowymi, jedna
z polityk publicznych.

Ciekawym i wartym omdwienia zagadnieniem sg réznego rodzaju
ciata konsultacyjne, opiniodawcze, doradcze i inicjatywne, w sklad
ktérych wchodza mieszkancy badz przedstawiciele organizacji poza-
rzadowych. Podejmowanie decyzji bez zasiegania opinii samych zain-
teresowanych staje si¢ coraz mniej popularne, szczegélnie na fali wzro-
stu zainteresowania mieszkancéw partycypacja i wspétdecydowaniem.
W wielu samorzadach swoim zdaniem dziela sie z rzadzacymi ludzie
mlodzi (mlodziezowe rady gmin), osoby dzialajace na rzecz senioréw
(rady senioréw), niepetnosprawnych (rady ds. oséb niepelnospraw-

nych), réwnouprawnienia kobiet i mezczyzn (rady kobiet)**

, sportu
(rady sportu) i wiele innych. Wspomniane rady albo sa reprezentacja
okre$lonej grupy podmiotéw (osé6b, organizacji), albo maja na celu
wsparcie rzadzacych w podejmowaniu rozstrzygnie¢ merytorycznych
w konkretnych sprawach branzowych. Wszystko po to, by wdrazane
rozwiazania byly efektywne i jak najbardziej odpowiadaly potrzebom
ich adresatow.

Swoje rady, powotane jednak nie jako reprezentacje, a raczej insty-
tucje dialogowe, umocowane w przepisach ustawowych (art. 41a—41j
u.d.p.p.w.), maja tez przedstawiciele organizacji pozarzadowych — sa
to rady dziatalno$ci pozytku publicznego (RDPP). Powiatowa i gminna
RDPP powolywana jest w mysl przepiséw art. 41e u.d.p.p.w. Ustawo-
dawca obliguje organ wykonawczy wlasciwej JST, aby powotal rade, jesli
wole taka wyrazi co najmniej piec organizacji prowadzgcych dzialalnosc¢
odpowiednio na terenie powiatu lub gminy. Wéwczas w terminie dwéch
miesiecy od dnia wplyniecia wniosku tworzy sie obligatoryjnie RDPP.
Gdyby organ wykonawczy uchylat sie od tego zobowigzania, jego bez-
czynno$¢ mozna zaskarzy¢ do sadu administracyjnego (maja wéwczas
zastosowanie przepisy art. 101 i art. 101a u.s.g. oraz art. 87 i art. 88 u.s.p.).

»** Rady takie dziataja juz m.in. w Stupsku, Ostrédzie, Rybniku, Lodzi, Biatogardzie,
Wadowicach, Jastrzebiu-Zdroju, Wroclawiu i wielu innych polskich miastach, a takze
wojewddztwach, np. w Lubuskiem.
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Przepisy wskazuja, ze kadencja RDPP w gminie i powiecie trwa trzy
lata. W skiad rady (art. 41f u.d.p.p.w.) wchodza: przedstawiciele organu
stanowigcego oraz wykonawczego, a takze przedstawiciele organizacji
prowadzacych dziatalno$¢ na terenie odpowiednio powiatu lub gminy,
stanowiac — co istotne — co najmniej polowe czlonkéw.

W art. 5 u.d.p.p.w. ustawodawca obliguje organy jednostek samorza-
du terytorialnego do konsultowania projektéw aktéw normatywnych
dotyczacych sfery zadan publicznych z RDPP. Wielu samorzadowcéw
i dzialaczy pozarzadowych dostrzega problem systemowy wynikajacy
niejako z tego przepisu. Chodzi o zbyt szerokie okreslenie kompetencji
RDPP. Wydaje si¢ bowiem, ze rady te powinny mie¢ mocne, konkretne
uprawnienia i kompetencje odnoszace sie do holistycznego cyklu rocznej
pracy, zwiazanego z: 1) przygotowywaniem i rekomendowaniem orga-
nowi wykonawczemu projektu zarzadzenia w sprawie przygotowania
rocznego programu wspolpracy; 2) udziatem w pracach nad programem;
3) udzialem w pracach komisji konkursowych; 4) monitoringiem realiza-
¢ji postanowien programu i akceptacja sprawozdania z jego realizacji. Tak
domkniety cykl pozwolitby na zaangazowanie cztonkéw RDPP w kwestie
istotne z punktu widzenia organizacji, jednocze$nie odciazajac je z ko-
niecznosci biezacego doradzania wladzom samorzadowym w innych
kwestiach. Z praktyki wynika bowiem, ze w wielu przypadkach jest to
czesta praktyka, ktora czyni same RDPP ciatem marginalnym, nierzadko
skonfliktowanym lub bezrefleksyjnie opiniujacym, zatatwiajacym jedynie
interesy poszczegdlnych czltonkéw.

Nowa kompetencja RDPP powinno by¢ dodatkowo stanie na strazy
jakosci poziomu dialogu pomiedzy samorzadem a organizacjami, pole-
gajace m.in. na wydawaniu opinii o tym, czy dany program zostal odpo-
wiednio przygotowany i skonsultowany z organizacjami. Rada nie powin-
na wiec zabiera¢ glosu w odniesieniu do czesci merytorycznej programu
realizowanego w ramach konkretnej polityki publicznej, np. wspierania
os6b niepetnosprawnych (bo jest to kompetencja innego ciala opinio-
dawczo-doradczego), powinna jednak mocno angazowac sie w zabez-
pieczenie prawidlowosci proceduralnych.

Z powodu uregulowania sposobu powolywania rad, a cze$ciowo moze
za sprawa skrétu myslowego nawiazujacego do dialogu spotecznego,
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samorzadowe RDPP mylone bywaja z czyms$ na ksztalt terytorialnie
okreslonej reprezentacji trzeciego sektora. W odréznieniu jednak od
dialogu spotecznego, zawierajacego komponent reprezentatywnosci,
instytucje dialogu obywatelskiego nie maja takiego charakteru. Reprezen-
tatywnos$¢ sprowadzona jest w ich przypadku w zasadzie do minimum,
tj. do faktu samego udziatu trzeciego sektora w konsultacjach z wladza
publiczna. Nalezy zarazem pamigtad, ze o ile wylonienie reprezentacji
sposrdd organizacji partneréw spotecznych (zwiazkéw zawodowych
i organizacji pracodawcéw) nie jest specjalnie trudne, to w przypadku
organizacji pozarzadowych, z uwagi na ich zréznicowanie, staje sie wrecz
niemozliwe i stanowi powazny problem koordynacyjny.

Wydaje sig, ze RDPP moglyby dziata¢ skuteczniej, gdyby na poziomie
organizacji pozarzadowych mozliwe bylo powstanie, w spos6b oddolny,
forum badz porozumienia, ktére byloby w stanie wyloni¢ reprezenta-
cje organizacji na okreslonym terenie. Nierzadko bywa, ze w radach,
obok urzednikéw i przedstawicieli organu stanowiacego, biora udziat
albo dosy¢ przypadkowi dzialacze spoleczni, ktérym trudno zrozumieé
ich nowa role, badz tez osoby wyselekcjonowane z kregéw politycznych,
towarzyskich czy gospodarczych. Postepujac w podobny sposéb, mozna
przyczynic si¢ do powstania zinstytucjonalizowanego kartelu intereséw,
ktéry nie stanowi dobrej odpowiedzi na deficyt demokracji, nawet gdy
w swoim obrebie praktykuje wspéldecydowanie.

Na koniec rozwazan po$wieconych RDPP warto doda¢, ze dobra
praktyka jest powolywanie tzw. komisji dialogu obywatelskiego. Usta-
wodawca dopuszcza tworzenie tego rodzaju zespotéw (art. 5 ust. 1 pkt 5
u.d.p.p.w.). Sa to gremia inicjatywno-doradcze, tworzone przez organiza-
cje pozarzadowe oraz przedstawicieli komoérek organizacyjnych danego
urzedu, charakteryzujace sie aktywnoscia skoncentrowang branzowo.
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Schemat 11. Dobra praktyka

Przy Urzedzie Miasta Krakowa od 2011 roku funkcjonuja komisje dialogu obywatelskiego,
tworzone przez organizacje pozarzagdowe oraz komdrki organizacyjne urzedu

\
Do zadan komisji nalezy m.in.: J

« opiniowanie projektéw uchwat i innych dokumentéw,

« okreslanie potrzeb w zakresie dziatalnosci danej KDO i przedstawianie propozycji ich
rozwiazania,

« opiniowanie dokumentdw strategicznych,

« wspotpraca z Krakowska Rada Dziatalnosci Pozytku Publicznego.

«ds. Rewitalizacji Nowej Huty

«ds. Kultury

«ds. Srodowiska
Komisje Dialogu «ds. Zdrowia
Obywatelskiego «ds. 0s6b Niepetnosprawnych

«ds. Bezpieczenstwa
«ds. Mtodziezy
«ds. Przeciwdziatania Uzaleznieniom

Zrbdto: Opracowanie wtasne na podstawie: https://www.bip.krakow.
pl/?dok_id=52025 [dostep: 20.06.2020]

4.5. Rola konsultacji spotecznych w procesie wspotpracy
miedzysektorowej

konsuLTAcJE ,Konsultacje” to termin pochodzacy z jezyka lacinskiego (consulto ozna-
;;)230

cza ,radze sie”)**°. Wedlug slownika jezyka polskiego jest to porada,
udzielenie wskazéwek, zasieganie opinii, najczesciej u fachowcéw badz

specjalistow z jakiejs dziedziny**'. Konstruujac definicje na podstawie

230 Stownik wyrazéw obcych, J. Tokarski (red.), Warszawa 1980, s. 383.
1 Maty stownik jezyka polskiego, E. Sobdl (red.), Warszawa 2000, s. 351.
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powyzszych wyjasnierr, mozna uzna¢, ze konsultacje spoteczne to pro-
ces, w ktérym przedstawiciele wladz (kazdego szczebla) przedstawiaja
mieszkancom swoje plany dotyczace nowych aktéw prawnych, inwestycji
lub tez innych waznych przedsiewzieé, ktére beda miaty wplyw na ich

zycie codzienne i prace***

. Moga to by¢ m.in. zmiany planéw zagospo-
darowania przestrzennego, lokalizacje nowych inwestycji, modernizacje
konkretnych ulic, sposoby zagospodarowania skweru lub parku, likwi-
dacja polaczent komunikacyjnych badz uruchomienie nowych, zmiana
strategii promocyjnej gminy czy tez wprowadzenie nowego systemu
gospodarowania odpadami komunalnymi.

Twércy EKSL odwoluja sie do konsultacji spolecznych trzykrotnie.
Po pierwsze sa one procedura wymagana przy kazdej zmianie granic
spotecznosci lokalnej, jezeli dopuszcza to ustawa krajowa w drodze
referendum (art. 5 EKSL). Po drugie spoteczno$ci lokalne powinny by¢
konsultowane zawsze, gdy jest to mozliwe, we wlagciwym czasie i try-
bie, w przypadku opracowywania planéw oraz podejmowania decyzji
w kwestiach bezposrednio ich dotyczacych (art. 4 ust. 6 EKSL). Po trzecie
spolecznosci lokalne powinny by¢ konsultowane, w odpowiednim trybie,
w zakresie form przyznania im zasobéw pochodzacych z redystrybucji
dochodéw (art. 9 ust. 6 EKSL).

W Konstytucji RP nie umieszczono regulacji odnoszacej sie do tej
szczegolnej formy partycypacji spotecznej, jaka sa konsultacje spoteczne.
Oczywiscie ideg wlaczania obywateli we wspdtdecydowanie o sprawach
publicznych wyprowadzi¢ mozna na podstawie: zasady demokratyczne-
go panistwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP), zasady suwerenno$ci naro-
du (art. 4 Konstytucji RP), zasady spoteczenstwa obywatelskiego (art. 12
Konstytucji RP), zasady dialogu spolecznego (preambuta Konstytucji
RP) czy tez odnoszacej sie szczegdlnie do struktur samorzadu teryto-
rialnego zasady subsydiarnosci (rozdz. VII Konstytucji RP). Mimo braku
formalno-prawnych uregulowan zagadnienia konsultacji spotecznych

2 Wiecej: ]. Podgérska-Rykata, Konsultacje spoteczne w praktyce, czyli jak to sig robi?,
[w:] B. Adamczyk-Nowak et al., Szkota partnerstwa. Kompendium wspélpracy or-
ganizacji pozarzgdowych i samorzgdu terytorialnego. Poradnik dla pracownikow,
czlonkéw i wolontariuszy organizacji spotecznych oraz urzednikéw i wtadz samo-
rzgdowych, M. Bagrowski (red.), Bielsko-Biala 2012.
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w ustawie zasadniczej mozna jednak uznaé, ze wiele jej zasad odnosi
sie do proces6w partycypacji obywatelskiej, afirmujac je i sankcjonujac
w $wietle obowigzujacego prawa.

W polskim systemie prawnym nie istnieje réwniez ustawa, ktéra byla-
by w calosci poswiecona zagadnieniu konsultacji spotecznych. Brak jest
jakiejkolwiek definicji legalnej omawianej instytucji oraz precyzyjnych
i wyczerpujacych zasad, ktére stanowilyby dla wtadz publicznych szcze-
gélowe wytyczne w tym zakresie. Regulacje konsultacji spotecznych sa
rozproszone i znajduja sie¢ w réznych ustawach, rozporzadzeniach i in-
nych przepisach nizszej rangi.

Wsréd waznych w tym kontekscie dokumentéw nalezy wskazaé m.in.:

— trzy samorzadowe ustawy ustrojowe,

— ustawe o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie,

— ustawe o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie,
udziale spoleczenistwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach
oddziatywania®*?,

— ustawe o zasadach prowadzenia polityki rozwoju®**,

— ustawe o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?°.

W wymienionych aktach prawnych pojawia sie wiele odniesien do pro-
cedury konsultacji spotecznych.

Konsultacje spoteczne wystepujace na wszystkich trzech szczeblach
samorzadu terytorialnego moga mie¢ charakter obowiazkowy (obli-
gatoryjny) lub nieobowiazkowy (fakultatywny). Pierwsze sa zwigzane
z przypadkami $cisle przewidzianymi ustawag, drugie dotycza waznych
spraw dla jednostki samorzadowej. Dwie ustawy (u.s.g. i u.s.p.) wymie-
niaja kwestie, w ktorych przeprowadzenie konsultacji jest obowigzkowe.
Regulacja regionalna natomiast nie stanowi o takich sytuacjach. W gmi-
nie, dla przykladu, przewiduje si¢ konsultacje obligatoryjne w zakresie:

33 Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego

ochronie, udziale spoteczenistwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialy-
wania na $§rodowisko (Dz.U. 2020 poz. 283).

Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U.
2019 poz. 1295).

Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. 2020 poz. 293).
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tworzenia, taczenia, dzielenia i znoszenia gmin oraz ustalania ich gra-
nic, nadawania gminie lub miejscowo$ci statusu miasta i ustalania jego
granic, ustalania i zmiany nazwy gmin oraz siedziby ich wladz, oraz
tworzenia jednostek pomocniczych (art. 4a u.s.g.).

Istotne znaczenia dla wlaczania mieszkancéw w proces zarzadzania
sprawami publicznymi ma takze mozliwo$¢ powolania gminnej rady
senioréw (art. 5c u.s.g.) badz miodziezowej rady gminy (art. sb u.s.g.)
o charakterze konsultacyjnym. Zagadnieniu konsultacji z mieszkan-
cami po$wiecono art. 5a u.s.g. w calosci, wskazujac, iz moga one by¢
przeprowadzane w wypadkach przewidzianych ustawa oraz w innych
sprawach waznych dla gminy. Ich zasady i tryb okresli¢ nalezy w uchwale
rady gminy.

Ponadto w art. 5a ust. 3 u.s.g. ustawodawca wskazal, iz szczegdl-
na forma konsultacji spotecznych jest budzet obywatelski, w ramach
ktérego mieszkancy w bezposrednim glosowaniu decyduja corocznie
o cze$ci wydatkéw budzetu gminy. W ten sposéb wybrane zadania zo-
staja uwzglednione w uchwale budzetowej gminy. Rada gminy w toku
prac nad projektem uchwaly budzetowej nie moze usuwac lub zmienia¢
w stopniu istotnym zadan wybranych w ramach budzetu obywatel-
skiego. W gminach bedacych miastami na prawach powiatu utworzenie
budzetu obywatelskiego jest obowiazkowe, z zastrzezeniem, ze wyso-
kos¢ budzetu obywatelskiego wynosi co najmniej 0,5% wydatkéw gminy
zawartych w ostatnim przedtozonym sprawozdaniu z wykonania budzetu.
Co wiecej, srodki wydatkowane w ramach budzetu obywatelskiego moga
by¢ dzielone na pule obejmujace calos¢ gminy i jej czesci w postaci
jednostek pomocniczych lub grup jednostek pomocniczych. Do zadan
rady gminy ma naleze¢ ustalenie w drodze uchwaly wymagan, jakie
powinien spelnia¢ projekt budzetu obywatelskiego, w tym: okreslenie
wymogdw formalnych dla zglaszanych projektow; wskazanie wymaganej
liczby podpiséw mieszkanicéw popierajacych projekt (nie moze by¢ ona
wieksza niz 0,1% mieszkaricow terenu objetego pula budzetu obywatel-
skiego, w ktérym zglaszany jest projekt); przygotowanie zasad oceny
zgloszonych projektéw co do ich zgodnosci z prawem, wykonalnosci
technicznej, spetniania przez nie wymogéw formalnych oraz trybu od-
wotlania od decyzji o niedopuszczeniu projektu do glosowania; a takze
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ustanowienie zasad przeprowadzania glosowania, ustalania wynikéw
i podawania ich do publicznej wiadomosci (art. 5a ust. 7 u.s.g). Usta-
wodawca wymaga, aby sposéb wyboru projektéw zapewnial réwnosé
i bezposrednios¢ glosowania.

W art. 5 u.d.p.p.w. ustawodawca wymienia mozliwe formy wspotpracy
jednostek administracji publicznej z organizacjami. Wérédd nich sa dwie,
ktére wiaza sie stricte z konsultacjami spotecznymi. Sa to: 1) konsulto-
wanie z organizacjami pozarzagdowymi projektéow aktéw normatyw-
nych w dziedzinach dotyczacych dzialalnosci statutowej tych organi-
zacji i 2) konsultowanie projektow aktéw normatywnych dotyczacych
sfery zadan publicznych z radami dzialalnosci pozytku publicznego,
w przypadku ich utworzenia przez wlasciwe jednostki samorzadu tery-
torialnego. Przepisy reguluja kwestie odpowiedzialnos$ci za prawidlowe
przeprowadzenie konsultacji, wskazujac, ze organem wlasciwym do ure-
gulowania przedmiotowej kwestii jest organ stanowiacy (tj. rada gminy,
rada powiatu, sejmik wojewddztwa), ktéry uczyni¢ ma to w uchwale.

Konsultacje to nie tylko poinformowanie mieszkaficéw czy organi-
zacji o tresci konkretnego projektu uchwatly lub decyzji. Ich ideg jest
umozliwienie wypowiedzenia sie i wspdlnej pracy roboczej nad przed-
stawionymi propozycjami. Kluczowe jest w calym procesie rzetelne
zebranie i obiektywne rozpatrzenie opinii 0séb konsultowanych, a na-
stepnie udzielenie im informacji zwrotnej o sposobie postapienia z ich
uwagami i propozycjami.

W wielu jednostkach samorzadu terytorialnego organizacje spotykaja
sie z urzednikami i przedstawicielami wladz cyklicznie. Przedstawicie-
le podmiotéw trzeciego sektora sg zapraszani na panele tematyczne,
zbiezne z ich profilem dziatalno$ci. Podczas spotkan bezposrednich
maja mozliwo$¢ zabrania glosu w moderowanych dyskusjach, wyrazenia
swoich opinii i watpliwosci, a takze zadawania nurtujacych ich pytan.
Tak powstaje wiele waznych uchwal, w tym roczny program wspoélpracy,
ktéry potem jest solidna podstawa do aktywnej kooperacji pomiedzy
administracja a organizacjami.

Konsultacje fakultatywne sa z kolei organizowane duzo rzadziej, jako
ze stanowig kosztowne i dlugotrwale zadanie. Warto jednak zauwazy¢, ze
ich rzetelne przygotowanie i przeprowadzenie moze mie¢ wiele zalet.
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Mimo ze sam proces realizacji bywa czasochtonny i kosztowny, to bez-
sprzecznie daja one mozliwos¢ pozyskania istotnych informacji od miesz-
kancéw. Konsultacje przyczyniaja sie bowiem do lepszego zaplanowania
przyszlych dziatan, trafniejszego okreslenia priorytetéw i wytycznych,
a takze poprawy jakosci uslug swiadczonych przez administracje publicz-
na. Konsultacje tworza pozytywna aure wokét proponowanych dziatarn.

Mieszkancy czesciej sprzeciwiaja sie rozstrzygnieciom, o ktérych
dowiaduja sie w ostatniej chwili. Gdy decyzja juz zapadta, a nikt ich na
nig nie przygotowal, czuja si¢ pominieci i zlekcewazeni. Poprzedzajace
podjecie decyzji konsultacje utatwiaja wiec przeprowadzenie kontrower-
syjnych przedsiewzie¢ bez zbednych zakldcen i w terminie, co zmniejsza
koszty ponoszone przez wszystkie zainteresowane strony**’.

Konsultacje dostarczaja tez informacji o nowych problemach i trud-
nych sytuacjach, ktérych przedstawiciele administracji publicznej — zza
biurek — moga nie dostrzega¢. Poznanie probleméw u zrédta przektada
sie na szybsze reagowanie odpowiednich stuzb**. Mimo ze w konsul-
tacjach nie biorg udziatu wszyscy mieszkarncy, a tylko ich niereprezen-
tatywna czes¢, to z pewnoscia ci, ktérzy zdecyduja sie poswieci¢ kilka
godzin lub wolne popotudnie na spotkanie z urzednikami, zostana zmo-
bilizowani do aktywnosci na rzecz spotecznosci lokalnej. Jesli konsultacje
sa dobrze przygotowane, to uczestnicy czuja, ze ich glos ma znaczenie
i potem beda broni¢ podjetych rozstrzygnie¢ w swoich srodowiskach
sasiedzkich. Przelozy sie to na poprawe komunikacji i wzrost zaufania
w relacji obywatel-administracja publiczna.

Systematyczne i efektywne konsultowanie sie z mieszkaricami le-
gitymizuje dzialania wladz samorzadowych i tym samym wzmacnia
akceptacje spoteczna dla przyjmowanych priorytetéw i realizowanych

¢ A. Ferens et al., Jak prowadzié¢ konsultacje spoleczne w samorzgdach? Zasady i naj-
lepsze praktyki wspélpracy samorzadow z przedstawicielami spotecznosci lokalnych.
Przewodnik dla samorzaddéw, Warszawa 2010, s. 17—18.

*7 PJ. Suwaj, M. Wenclik, Patologiczne konsekwencje nieuwzgledniania czynnika
obywatelskiego w procesie decyzyjnym, [w:] Patologie w administracji publicznej,
D.R. Kijowski, PJ. Suwaj (red.), Warszawa 2009, s. 380.

»% D.R. Kijowski, Partycypacja obywatelska w samorzadowych procesach decyzyjnych —
zagadnienia ogdlne, ,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 1-2, s. 11.
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przedsiewzie¢. Wiadza lokalna, ktéra dba o dialog z mieszkanicami, dzieli
sie decyzyjnoscia i sprzyja wypracowaniu partnerskich relacji, kreuje
pozytywny wizerunek urzedu i calego miasta jako przestrzeni przyjaznej
do zycia i pracy®®’.

Konsultacje jednak, oprocz posiadania wielu zalet, stanowia tez wy-
zwanie. Prowadzgc proces wymiany zdan i opinii pomiedzy administracja
publiczna a mieszkaicami czy ich organizacjami, mozna natknac sie na
rozne bariery i problemy. Wérdd nich jest z pewnoscig konkurencyj-
no$¢ celéw. Trudno zaspokoic¢ interesy jednej grupy mieszkancéw, nie
naruszajac interes6w innej. Dotyczy to m.in. réznic w nastepujacych
aspektach:

— przestrzennym (obrzezna dzielnica a centrum miasta),

— komunikacyjnym (zmotoryzowani a korzystajacy z komunikacji

publicznej),

— finansowym (ograniczony budzet miasta a oczekiwania miesz-

kancéw),

— politycznym (ugrupowanie rzadzace a opozycja).

Tego typu okoliczno$ci jest znacznie wiecej, tak wiec przystepujac do
konsultacji spotecznych, nalezy wczesniej zdiagnozowac¢ potencjalne
grupy intereséw i przygotowac propozycje srodkéw zaradczych na wy-
padek wystgpienia konfliktéw. Wypracowanie konicowego kompromisu
moze sie okazaé prawdziwym wyzwaniem.

W zminimalizowaniu ryzyka wystapienia klopotéw pomoze trzy-
manie sie kilku prostych zasad. Po pierwsze, nalezy zacza¢ konsultowac
najwczesniej jak to mozliwe. To wazne, aby konsultacje odbywaly sie od
samego poczatku procesu planistycznego, kiedy wszystkie warianty sa
jeszcze mozliwe, a przede wszystkim, gdy nie zostala jeszcze podjeta osta-
teczna decyzja o tym, czy projekt w ogdle bedzie realizowany. Po drugie,
nalezy informowac organizacje i mieszkanicéw o calym procesie, nie tylko
za posrednictwem Biuletynu Informacji Publicznej, a wybierajac sku-
teczniejsze kanaly komunikacyjne. To urzednicy musza zadbac o to, by
informacja dotarfa do zainteresowanej spotecznosci. Jesli projekt dotyczy
waskiego grona odbiorcéw, nalezy woéwczas wybraé kanaly przeznaczone

% A. Ferens et al., op. cit., s. 17-18.
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konkretnie dla nich. Po trzecie, organizator konsultacji powinien udo-
stepni¢ wszelkie posiadane informacje o rodzaju planowanego przedsie-
wziecia i jego mozliwych skutkach dla spolecznosci lokalnej, srodowiska

czy tez finanséw publicznych. Wglad do tych dokumentéw musi by¢

bezptatny i natychmiastowy, aby uczestnicy konsultacji mogli sie z nimi

zapozna¢ przed opowiedzeniem sie za ktérymkolwiek z rozstrzygniec.
Jak wskazuje sie w literaturze:

warunkiem skutecznej komunikacji jest traktowanie przez wtadze

publiczne spolecznosci lokalnej jako réwnoprawnego partnera.
[...] manipulowanie opiniami i postawami mieszkaficéw [...] do-
prowadzi do zanegowania przez mieszkancéw legitymizacji wladz

do kierowania sprawami lokalnymi badz tez do ich odmowy anga-
zowania sie w lokalne przedsiewzigcia publiczne. Instrumentalne

traktowanie [...] prowadzi réwniez do ostrych i przeciagajacych

sie konfliktéw spotecznych®*°.

Po czwarte, warto pamietal, ze konsultacje wymagaja profesjonalnego
przygotowania. Jeéli dotycza waznych przedsiewzieé, powinny by¢ pro-
wadzone przez ekspertow, a nie przypadkowych urzednikéw. Stosowane
metodologie i techniki, dobdr préby czy pytan nalezy przemyslec¢ i dobrac
adekwatnie do potrzeb. Po piate, trzeba mie¢ na uwadze, ze konsultacje
to proces dlugotrwaly. W procedurze umozliwiajacej udziat spoteczen-
stwa w podejmowaniu decyzji konieczne jest zawarcie rozsadnych ram
czasowych dla poszczegélnych etapéw. Po zakoriczeniu konsultacjii pod-
jeciu przez odpowiednie organy decyzji organizator konsultacji musi
poinformowac uczestnikéw o wynikach. Jesli — dla przykladu — na etapie
pozyskiwania ankiet od mieszkanicéw mieli oni mozliwo$¢ pozostawienia
swoich adreséw mailowych, to wlasnie po to, aby droga mailowa otrzymac

raport koficowy i opis podjetej decyzji wraz z argumentacja®*'.

*° Komunikacja i partycypacja spoleczna. Poradnik, . Hausner (red.), Krakow 1999, s. 32.

**1 Poradnik samorzgdowego organizatora udziatu spolecznego w podejmowaniu decy-
zji, ,Zielone Swiatto. Biuletyn Centrum Zréwnowazonego Transportu” 2006, nr 6,
»Konsultacje spoteczne’, s. 12—13.

135



136

SPECYFIKA
PROBLEMU

4. Wspétpraca miedzysektorowa

Konsultacje — w odréznieniu od referendum — nie maja charakteru
wiazacego. Oznacza to, ze ich wyniki sa wylacznie glosem doradczym,
pomagajacym tak zmieni¢ projekty urzedu, aby odpowiadaly potrzebom
mieszkancéw. Ostateczna decyzje podejmuja jednak rzadzacy i to oni
biora za nia pelna odpowiedzialnos$c¢.

Warto w tym miejscu wspomnie¢ o problemach zwigzanych z brakiem
kompetencji urzednikéw z zakresu proceséw konsultacyjnych. Na pierw-
szy plan wysuwa sie ogdlny klopot z rozpoznaniem dokumentéw, ktére
powinny zosta¢ przeznaczone do konsultacji. Zgodnie z ustawa do kon-
sultacji nalezy zaprosi¢ organizacje pozarzadowe, ktorych dziatalnosé
statutowa odpowiada problematyce ujetej w projekcie aktu normatyw-
nego. Statuty organizacji sa jednak zréznicowane i czesto niezwykle
szeroko ujmuja kwestie, ktérymi dana organizacja moze sie zajmowac.

Co wiecej, urzednicy bardzo czesto poprzestaja jedynie na podsta-
wowych metodach i technikach konsultacji, skupiajac si¢ na tym, by
zrealizowacd ich formalne zatozenia, gubigc przy tym sens calego procesu.
Wielokrotnie bagatelizuje si¢ ponadto potrzebe prowadzenia konsultacji
fakultatywnych. Warto wskaza¢, ze konsultacje spoteczne powinny by¢
kazdorazowo prowadzone z uwzglednieniem specyfiki problemu, ktéry
ma by¢ konsultowany. Nie da si¢ bowiem zunifikowac procesu konsultacji.

Owa specyfika problemu uzalezniona jest czesto od trzech czyn-
nikéw: czasu trwania procesu decyzyjnego, ztozonosci technicznej
problemu i poziomu zainteresowania mieszkancéw. Przed wyborem
odpowiedniej techniki konsultacyjnej warto dokona¢ najpierw charak-
terystyki spolecznosci, ktérej problem dotyczy. Czy jest to spotecznosc¢
poinformowana, czy dotychczas niepoinformowana o problemie? Czy
dana kwestia wywoluje wrogie nastawienie, czy moze raczej spoteczna
apatie? Jak mocno adresaci decyzji sa spolaryzowani w swoich przeko-
naniach, czy spotecznosc jest podzielona lub zjednoczona? Czy osoby
zainteresowane problemem mieszkaja na jednym terenie, czy tematyka
taczy mieszkancéw réznych dzielnic? Czy analizowany problem ma
szerszy niz tylko lokalny zasieg? Czy w otoczeniu lokalnym istnieja insty-
tucje zajmujace sie dana kwestig, czy nie? Czy adresaci konsultacji maja
zaufanie do lokalnej administracji publicznej, czy zaufanie to zostato
jakims wydarzeniem nadszarpniete?



4.6. Bariery wspétpracy miedzysektorowej

Ponadto warto bra¢ pod uwage postawe decydentéw, ktérzy beda
sie musieli liczy¢ z wynikami konsultacji, wydajac ostateczne rozstrzyg-
niecie. Czy problem ma wymiar polityczny? Czy mamy do czynienia
z przekonaniem administracji i np. radnych o stusznosci jednego z roz-
wiazan i z czego owo przekonanie wynika? I wreszcie, jakie mamy zasoby?
Nie chodzi jedynie o zasoby pozwalajace na przeprowadzenie samego
procesu konsultacji, ale w duzej mierze o zasoby potrzebne pézniej do
ewentualnego zrealizowania wybranych przez konsultujacych opcji.
Podstawa wszystkich konsultacji jest, przede wszystkim, informowanie
spolecznosci o planach i przebiegu procesu decyzyjnego. Trzeba za-
znaczy¢, ze akcja informacyjna zwigzana z programem partycypacji ma
zasadniczo inny charakter niz tradycyjne public relations. Mieszkancy
bowiem musza by¢ informowani w sposéb jak najbardziej obiektyw-
ny, trzymajacy sie faktéw, stroniacy od wartosciowania i opiniowania
wybranych rozwigzan. Informacje musza zwiera¢ nie tylko zalety, wady
i niebezpieczenstwa rozwazanych projektéw, ale i uzasadnienie przebiegu
calego procesu, w tym ustosunkowanie si¢ do popelnionych pomytek.

Konsultacje spoteczne maja mie¢ charakter dwustronny — sa pro-
cesem szukania czy tez wypracowywania wspélnych rozwiazan, a wiec
niejako niosa ze sobg wspéluczestnictwo w procesie decyzyjnym. Wy-
magaja zaangazowania obu stron dialogu, ale przy tym silnego wsparcia
organizacyjnego od samych urzednikéw. Maja bowiem sens jedynie
wtedy, gdy ich efekt nie zostanie zlekcewazony. Stabe zainteresowanie
organizacji wspélpracg i aktywnym udziatem w procesach konsultacyj-
nych wynika z wcze$niejszych negatywnych doswiadczen — ignorowania
wyrazanych opinii i odrzucania propozycji zgtaszanych przez partneréw
spolecznych.

4.6. Bariery wspotpracy miedzysektorowej

Piszac o wspolpracy administracji publicznej z organizacjami trzeciego
sektora, nie spos6b pomina¢ tematu barier, ktére czestokro¢ pojawia-
ja sie na drodze do kooperacji i utrudniaja wzajemne relacje. Trudno
jest jednak wymienic je i scharakteryzowac wyczerpujaco, dlatego tez
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Autorzy zdecydowali sie na wskazanie tylko kilku, z zastrzezeniem, ze
wybor ten jest zdecydowanie subiektywny.

Pierwsza z barier, w znacznym stopniu wplywajaca na kolejne, a nawet
je implikujaca, jest widoczna i odczuwalna, szczegélnie przez organi-
zacje, nieréwnos¢ stron. Nie wynika ona jedynie z faktu, iz to jednostki
samorzadu terytorialnego sa dysponentami §rodkéw finansowych, lecz
w duzej mierze jest takze pochodna kultury politycznej i zakorzenio-
nego w $wiadomosci ludzi przekonania o swojej roli w tej relacji. Za-
réwno po stronie wladz samorzadowych, jak i organizacji znajduja sie
osoby naznaczone réznymi doswiadczeniami zawodowymi i posiadajace
odpowiedni zaséb wiedzy branzowej. O ile dla organizacji pozarzadowe;j
wspolpraca z jednostka samorzadu terytorialnego wydaje sie bardzo
wazna (jak wynika z badan, wiele z nich korzysta wylacznie ze wsparcia

)**2, 0 tyle administracja wiele dziesiatek lat funkcjono-

samorzadowego
wala samodzielnie i z mniejszym lub wiekszym powodzeniem realizowata
swoje zadania sama. Nie bez znaczenia jest fakt, ze najpopularniejsze
obszary wspélpracy (m.in. sport, kultura, edukacja, zdrowie) naleza do
zadan wlasnych gminy czy powiatu i to samorzady, zgodnie z przepisami
ustaw ustrojowych, ponosza odpowiedzialno$¢ za ich prawidlowa re-
alizacje. Co istotne, takze same organizacje postrzegaja siebie w pozycji
podrzednej w stosunku do wladz samorzadowych.

Jak zauwaza Grzegorz Makowski, rozwigzanie problemu nieréwno-
$ci jest jednocze$nie proste i skomplikowane. Dzieje sie tak, bo wbrew
pierwszemu wrazeniu, nie chodzi wcale o to, by niwelowaé nieréwnosci
w zasobach czy potencjale. Zdaniem Makowskiego na te obiektywne
przeciez réznice nalezy spojrze¢ z innej perspektywy, a mianowicie
przez pryzmat dobra wspdlnego danej spotecznosci, ktére powinno
by¢ zawsze na horyzoncie wszelkich podejmowanych przez oba sektory

~ 243

dziatan®*’. Rozwiazaniem jest wigc wzmocnienie legitymizacji trzeciego
sektora i nieodmawianie, z zasady, organizacjom prawa do udziatu we

%2 Zob.: B. Charycka, M. Gumkowska, op. cit.

*2 - G. Makowski, Jak poprawié jakos¢ wspéipracy miedzy organizacjami pozarzadowymi
i administracjg samorzgdowa?, Instytut Spraw Publicznych, ,Analizy i Opinie” 2012,
nr 129, s. 12.
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wspdlrzadzeniu. Co wiecej, istotne jest uznanie, ze trzeci sektor ma zdol-
no$¢ i potencjal do aktywnego reprezentowania intereséw mieszkancow
i nie jest tylko biernym wykonawca zadan publicznych, ktére akurat
przekaze mu do realizacji w danym momencie odpowiedni samorzad.

Warto podkresli¢, ze panstwo (jak réwniez jednostki samorzadu te-
rytorialnego) w systemie wspétpracy miedzysektorowej odgrywa za-
sadniczo dwie, cze$ciowo niezalezne od siebie role. Pierwsza z nich jest
wcielenie si¢ w jedna ze stron tejze relacji, z czym wiaze sie konieczno$¢
wchodzenia w réznego rodzaju interakcje z pozostalymi stronami, akto-
rami czy tez uczestnikami, tj. organizacjami. Niemniej to wlagnie admini-
stracja publiczna jako ustawodawca, badz szerzej — prawodawca, okre$la
zasady funkcjonowania sfery publicznej i reguty wspélpracy miedzy jej
aktorami. Konsekwencja tego jest wiec przyjecie przez panstwo drugiej
roli — strony bezsprzecznie uprzywilejowanej, ktéra w systemie demo-
kratycznym powinna by¢ réwnowazona chociazby przy pomocy zasad
subsydiarnosci i dialogu obywatelskiego, a takze koncepcji governance.

Kolejna staboscia wspolpracy polskiego sektora pozarzadowego z jed-
nostkami administracji publicznej jest niski wplyw tych pierwszych na
realne sprawowanie wladzy na poziomie lokalnym czy regionalnym,
choc¢ z pewnoscia i w tej przestrzeni znaczenie sektora pozarzadowego
wzrasta. Bardzo czesto organizacje pozarzadowe traktowane sg jako
realizatorzy ustug spolecznych. W tym przypadku pomocniczo$¢ rozu-
miana jest de facto jako pomoc instytucjom publicznym. Andrzej Juros,
komentujac omawiang problematyke, stwierdzil, ze:

Cho¢ w obrazie trzeciego sektora w ostatnim dziesiecioleciu wy-
razne jest jego odrodzenie sig, na 0gé! przedstawiony on jest jako
drugorzedny w stosunku do panstwa oraz, praktycznie rzecz bio-
rac, jako jego instrument. W obrazie tym dominujg organizacje
pozarzadowe §wiadczace uslugi na Zyczenie i czesto na zlecenia
paristwa’*,

2% AL Juros, Wplyw polityki formalizowania otoczenia organizacji pozarzadowych na
kondycje spoteczenstwa obywatelskiego w Polsce, [w:] Organizacje pozarzadowe.
Dialog obywatelski..., op. cit., s. 70.
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Aby zniwelowa¢ ten widoczny brak réwnowagi pomiedzy stronami, na-
lezy tak wykorzysta¢ potencjat sektora publicznego, by w konsekwencji
wzmocnié legitymizacje organizacji do reprezentowania spotecznosci
lokalnych.

Inna przeszkoda hamujaca lub wrecz wylaczajaca mozliwos¢ wspol-
pracy miedzysektorowej jest brak rozeznania jednostek samorzadu te-
rytorialnego we wlasnym $rodowisku lokalno-regionalnym w zakresie
funkcjonowania organizacji pozarzadowych, ich specyfiki, zasobéw,
potencjatu, zasiegu i ewentualnych pél kooperacji.

Waznym i réwnie wartym wspomnienia problemem wylaniajagcym
sie z rozwazan nad barierami wspoéldziatania jest brak kultury wspét-
pracy, ktéry skutecznie uniemozliwia budowanie trwatych i solidnych
relacji pomiedzy wladza publiczna a strong spoteczna. W kategorii tej
miesci sie m.in. specyficzne postrzeganie swojej roli i, co za tym idzie,
podejmowanie wspotpracy z nastawieniem obarczonym stereotypami
i niekoniecznie uzasadnionymi obawami.

Kolejnym elementem jest brak wspolnego jezyka, poczucie niezrozu-
mienia, nieche¢ do budowania milej atmosfery, sprzyjajacej wspétpracy,
a takze odmienne rozumienie wartosci partnerstwa i wspéidziatania.
Mogace si¢ pojawi¢ na tym gruncie animozje s przyczyna konfliktow
utrudniajacych pézniejszg kooperacje.



Zakonczenie i rekomendacje

Wedlug Edwarda Shilsa

Obywatelsko$¢ to akceptacja zobowigzania do dziatania (przy-
najmniej w pewnym zakresie) na rzecz wspélnego dobra, w mo-
mencie podejmowania decyzji tyczacych sprzecznych intereséw
czy idealéw. Nakazuje ona branie pod uwage konsekwencji po-
szczegblnych dziatarh dla dobra wspélnego czy spoteczenstwa
jako cato$ci. Upowszechnienie postawy obywatelskiej pozwala za-
chowad réwnowage miedzy réznymi, rywalizujacymi i sprzeczny-
mi elementami spoleczenistwa. Zachowanie tej rbwnowagi sprawia,
ze spoleczenstwo moze nadal funkcjonowac jako spéjna calosc,
a nie np. jako swoisty produkt uboczny rywalizacji i konfliktéw
poszczegdlnych jego czesci. Spoteczenstwo, w ktérym udzial tego
aktywnego elementu obywatelskiego jest stosunkowo duzy, uzna¢
mozna za spoleczeristwo obywatelskie®*.

Jak wynika z danych CBOS**®, deklarowane w 2018 roku przez
Polakéw zaangazowanie w dzialalno$¢ organizacji spotecznych bylo
stabilne lub nawet nieco wyzsze niz dwa lata wczeséniej (2016), choé
wzrost ten nie byl juz tak znaczacy jak odnotowany pomiedzy 2012
a 2016 rokiem. Polacy najczesciej poswiecali swéj czas na prace spo-
teczna w ramach organizacji charytatywnych (11%). Co dziesiaty ba-
dany (10,3%) dzialat aktywnie na rzecz komitetu rodzicielskiego, rady
rodzicéw, fundacji szkolnej lub uczelnianej, badz tez innej organizacji
dzialajacej na rzecz szkolnictwa i o§wiaty. Popularnoscia cieszyly sie

%5 E. Shils, op. cit., s. 11-12.
%6 Komunikat z badain CBOS: Aktywnosé Polakéw w organizacjach obywatelskich,
nr 29/2018, R. Boguszewski (oprac.).
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tez ruchy religijne i koscielne oraz wspoélnoty parafialne (7,9%), kluby
i stowarzyszenia sportowe (7,1%), zwiazki dzialkowiczéw, hodowcéow,
wedkarzy, mysliwych (6,1%), Ochotnicza Straz Pozarna, GOPR i inne
instytucje spotecznego ratownictwa (5,3%), harcerstwo, stowarzyszenia
studenckie i inne organizacje mlodziezowe (5,2%), organizacje arty-
styczne, takie jak: chor, orkiestra, zespdt taneczny czy teatralny (4%),
towarzystwa opieki nad zwierzetami (4%), kluby senioréw i emerytow
(3,7%), kola gospodyn wiejskich i inne organizacje kobiece (3,3%), ko-
mitety starajace si¢ o zalatwienie jakiejs konkretnej sprawy, w tym
grupy protestu (3,2%) oraz organizacje dzialajace na rzecz ochrony
$rodowiska naturalnego (3,1%). Co ciekawe, deklarowane uczestnictwo
bylo najwyzsze od 1998 roku.

Podobnie jak ogélne zaangazowanie w prace na rzecz innych dziatal-
no$¢ Polakéw w organizacjach obywatelskich jest dos¢ istotnie zréznico-
wana spolecznie, co wigze sie m.in. z poziomem wyksztalcenia, pozycja
zawodowy, sytuacja ekonomiczng, wiekiem, wielko$cia zamieszkiwanej
miejscowosci oraz religijnoscia. Dziatalnos$ci spotecznej Polakéw zde-
cydowanie sprzyjaja takie cechy jak: ponadprzecietne zaangazowanie
religijne, wyzsze wyksztalcenie, znaczaca pozycja zawodowa, satys-
fakcjonujaca sytuacja materialna oraz zamieszkiwanie w najwiekszych
miastach.

Z innego badania CBOS®", dotyczacego gotowosci Polakéw do wspot-
pracy, wynika, ze czterech na pieciu badanych (82%) wierzy, ze dzialajac
wspolnie z innymi, mozna osiagnaé wiecej niz samemu. Przeciwnego
zdania jest jedynie niespelna co dziesiaty (8%) badany. Przekonanie
o warto$ci wspdtpracy okazuje sie trwate — od 2002 roku wskaznik ten
podlegal jedynie niewielkim wahaniom, a od 2008 pozostaje na niemal
takim samym poziomie.

Ponadto ro$nie subiektywny poziom poczucia wptywu Polakéw na
sprawy lokalne. Przekonanie o tym, ze przecietny obywatel moze wspét-
decydowaé w sprawach zwiazanych z jego najblizszym otoczeniem, wy-
raza juz 59% badanych, co w poréwnaniu z poczatkiem lat 9o. oznacza

**7 Komunikat z badait CBOS: Gotowosé Polakéw do wspdlpracy, nr 30/2018, A. Glowacki
(oprac.).
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prawie czterokrotny wzrost>*®. Niemal dwie trzecie Polakéw (64%) twier-
dzi tez, ze ich glos jako czlonkéw wspdlnoty lokalnej jest brany pod
uwage przez wladze miasta czy gminy przy podejmowaniu decyzji**.

Powyzsze wyniki sa bardzo zastanawiajace, gdyz jednoczesnie,
w $wietle innych badan®®, mimo ze az 76% Polakéw deklaruje zaintere-
sowanie sprawami lokalnymi, a ewidentny jego brak wyraza jedynie co
piaty dorosty (22%), to wiekszo$¢ badanych (56%) przyznaje, ze nigdy
nie brala udzialu w zadnym spotkaniu z przedstawicielami wladz sa-
morzadowych. Co wiecej, blisko potowa (44%) ankietowanych w ciagu
ostatnich dwdch lat nie zaangazowala sie na rzecz wlasnej spoteczno-
$ci lokalnej w zaden z wymienionych w przywolywanym badaniu spo-
sobdw, tj.: konsultacje spoleczne, kontakt z radnym lub burmistrzem,
fora internetowe, wolontariat, nieodptatna dzialalno$¢ w organizacjach
pozarzadowych, petycje, protesty, wiece czy dziatalno$¢ w na rzecz
organizacji religijnych. W zwiazku z tym pojawiaja si¢ co najmniej dwa
pytania. Po pierwsze, na ile przekonanie o wplywie mieszkaicéw na
decyzje wtadz samorzadowych wynika z ich osobistego zaangazowania,
a na ile jest elementem potocznej opinii. Po drugie zas, w jaki sposéb
osoby zainteresowane sprawami lokalnymi wyrazaja to zainteresowa-
nie. W deklarowanych opiniach badanych oséb zaobserwowaé mozna
kilka niespéjnosci. Mimo ze w wiekszo$ci wyrazaja oni zainteresowanie
kwestiami lokalnymi i czuja sw6j wplyw na zapadajace w najblizszym
otoczeniu decyzje, a takze sadza, ze wladze orientuja sie w ich proble-
mach (63%) i odpowiadaja na ich potrzeby (60%), to co drugi badany
(50%) nie jest usatysfakcjonowany poziomem swojego wplywu na sprawy
publiczne i jest skfonny twierdzi¢, Ze powinien by¢ on znacznie wiekszy.

Gl6éwna osia niniejszego opracowania, stanowiacg uniwersalng mape
wspolpracy jednostek samorzadu terytorialnego z organizacjami trzecie-
go sektora, jest zestaw zasad i form zawartych w u.d.p.p.w. Zarysowane

Komunikat z badait CBOS: Poczucie wplywu obywateli na sprawy publiczne,
nr 33/2018, R. Boguszewski (oprac.).

Komunikat z badan CBOS: Wspdtpraca wiadz lokalnych z mieszkaricami, nr 46/2018,
R. Boguszewski (oprac.).

Komunikat z badait CBOS: Zaangazowanie Polakéw na rzecz spotecznosci lokalnej,
nr 74/2018, R. Boguszewski (oprac.).
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tam plaszczyzny i obszary partnerstwa postuzyly za drogowskazy ana-
lityczne. Autorzy przyjeli za punkt wyjscia systemowe ujecie problemu,
majac na uwadze jego miedzysektorowa perspektywe. Wydaje sie, ze
mozliwosci poprawy niezadowalajacego stanu wspétpracy nie nalezy
szukac wylacznie w zmianach formalnoprawnych, ale w modyfikacjach
wymagajacych wiekszego wysitku i zaangazowania — dziataniach, ktére
sktonia obie strony do intensywniejszej wymiany informacji, do ko-
munikowania, konsultowania, uzgadniania wspélnych przedsiewziec¢
i wreszcie do budowania partnerskich relacji i kultury wspétpracy.

Ponizej zaprezentowano kilka mozliwych propozycji, ktérych rozwa-
zenie moze sie przyczyni¢ do wzmocnienia wspolpracy — zaréwno jej
jakosci, jak i intensywnosci, a takze skuteczno$ci zawieranych partnerstw.
Nie jest to wyliczenie wyczerpujace, a jedynie subiektywny wybdr auto-
réw, dokonany na podstawie wlasnych doswiadczen i wykorzystanych
w pracy nad ksigzka materiatow.

Po pierwsze, gmina. Nalezy pamietad, ze samorzad terytorialny jest
najwazniejszym partnerem trzeciego sektora, przekazuje mu najwieksze
wsparcie i najscislej z nim wspoélpracuje. Kooperacja pomiedzy jednost-
kami samorzadu terytorialnego i organizacjami pozarzadowymi koncen-
truje sie zasadniczo na szczeblu gminnym. Poprawa relacji miedzysekto-
rowej na tym szczeblu jest wiec kluczowa w kontekscie poprawy jakoéci
wspdtdziatania w skali catego kraju. Istotnym wyzwaniem jest wiec
stworzenie odpowiednich rozwiazan prawnych, procedur i instrumen-
téw finansowych przeznaczonych szczegélnie dla matych samorzadoéw.

Po drugie, badania i bazy danych. Sytuacja organizacji pozarzadowych
musi by¢ na biezaco badana i opisywana. Konieczne jest, aby stan wspol-
pracy organéw administracji publicznej z organizacjami pozarzadowymi
réwniez byl na biezaco badany i monitorowany. Raporty i zbiory danych
dotyczace dziatalnosci trzeciego sektora w Polsce powinny by¢ ogdl-
nodostepne i aktualne, a wszelkie interwencje publiczne musza by¢
oparte na dowodach i rzetelnej wiedzy o prawdziwych problemach: ich
przyczynach i skutkach.

Po trzecie, kultura wspolpracy. Nalezy ja budowac systematycznie,
integrujac przedstawicieli obu sektoréw poprzez organizowanie wspol-
nych szkolen, warsztatéw, konferencji, realizowanie wspolnych projektow
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angazujacych zaréwno pracownikéw i wolontariuszy organizacji, jak
i urzednikéw, podejmowanie dzialan edukacyjnych i podnoszgcych $wia-
domos¢ wartosci wspoélpracy. Wzmocnienie podmiotowosci organizacji
nie moze si¢ dokona¢ wylacznie za pomoca instrumentéw prawnych.

Po czwarte, wymiana dobrych praktyk. Aby podnosi¢ jako$¢ wspol-
pracy, warto czerpa¢ z do$wiadczen innych samorzadéw, réwniez za-
granicznych, oraz wymienia¢ sie dobrymi praktykami.

Po piate, ewaluacja wspotpracy w miejsce sprawozdawczo$ci. Zamiast
sprawozdawad, co zostalo zrobione, nalezy uczciwie i rzetelnie ewalu-
owac procesy wspoélpracy. Ewaluacja ta musi by¢ prowadzona systema-
tycznie i w partnerstwie miedzysektorowym, wspiera¢ proces uczenia
sie i pomaga¢ w cigglym podnoszeniu jako$ci podejmowanych dzialan.

Po széste, dobra wiara. Partnerska wspotpraca nie jest mozliwa bez
dobrej wiary, pozytywnego nastawienia i szczerych intencji obu stron
dialogu. Dobra wiara zdeterminowana jest takze $wiadomoscia i prze-
konaniem o tym, ze wszyscy odniosa korzysci z podjetej wspédtpracy.

Po siédme, formalne i nieformalne wzmacnianie proceséw party-
cypacyjnych. Procesy partycypacyjne maja ztozony charakter, dlatego
tez, aby je planowacd i nimi zarzadzaé, nalezy mie¢ odpowiednia wiedze
i kwalifikacje. Za procesy partycypacyjne po stronie urzednikéw (ich
organizator6w) nie moga odpowiada¢ osoby przypadkowe badZ osoby
jedynie branzowo zwigzane z konsultowanym zagadnieniem. Procesy te
muszg by¢ prowadzone i moderowane w sposéb obiektywny i rzetelny,
bez uprzedniego nastawienia na wymuszenie konkretnych rozwigzan.

Po 6sme, informacja publiczna. Konkretna, przejrzysta i fatwo dostep-
na dla organizacji pozarzadowych — taka musi by¢ informacja publiczna.
Dotyczy to przede wszystkim komunikatéw o konkursach i innych for-
mach potencjalnej wspédtpracy. Informacje te musza by¢ umieszczane
w sposéb umozliwiajacy dotarcie do nich osobom, ktére nie postuguja
sie biegle narzedziami prawnymi i administracyjnymi, a sa ekspertami
w swoich dziedzinach branzowych.

Po dziewiate, standardy. Standardy wspélpracy nalezy konstru-
owac w oparciu o cztery elementy:

— adekwatnos$¢ — dostosowanie do potrzeb konkretnych grup ad-

resatow;
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— elastyczno$¢ — stosowanie metod, technik i sposob6w dziatania
w zaleznosci od zaistnialej sytuacji, w granicach gwarantujacych
zachowanie pierwotnego znaczenia i celu danej rekomendacji;

— ramowo$¢ — mozliwos$¢ poruszania sie w odpowiednim, o usta-

lonej rozpietosci, przedziale norm i zasad, pozwalajacym na jak
najwieksza skuteczno$¢ dziatania;

— spéjnos¢ — korelacja rozwigzan przyjetych i stosowanych na

réznych poziomach zarzadzania relacjami miedzysektorowymi.

Po dziesiate, przetamywanie schematéw. Zaréwno roczny program
wspolpracy, jak i inne dokumenty stanowiace ramy wspolpracy samo-
rzadu z organizacjami pozarzadowymi nalezy modyfikowaé, zmieniac,
poprawiac i stale dostosowywa¢ do potrzeb adresatéw, ich oczekiwan,
pomystéw oraz kontekstu sytuacyjnego. Powielanie co roku tych samych
zapiséw stanowi duza blokade i ograniczenie inicjatyw oddolnych, a tak-
ze dziala demotywujaco.

Po jedenaste, deliberacja. Uwaza sig, ze innowacje spoteczne rodza sie
cze$ciej w matych jednostkach, w mikrosystemach spotecznych. To wias-
nie tam mozna tez mozliwie najpelniej zrealizowa¢ postulat deliberacji —
zbiorowego namyslu, ktérego celem jest wypracowanie nowej wiedzy,
a na jej podstawie najlepszych, akceptowalnych spotecznie rozwigzan.
Propozycje te sktadaja sie z kilku komplementarnych elementéw, w tym,
przede wszystkim, z wiedzy eksperckiej (fachowej), ale réwniez potocznej
(subiektywnej) — pochodzacej z do§wiadczen interesariuszy zewnetrz-
nych systemu, a wiec m.in. adresatéw decyzji publicznych. Deliberacja
jako proces grupowego podejmowania decyzji nie jest najpopularniej-
szym sposobem wlgczania spolecznosci lokalnych, mieszkancow i ich
organizacji w procesy decyzyjne. P6ki co jest jedna z mozliwosci, inno-
wacja i propozycja na przyszto$¢. Mozna powiedzied, ze jest instytucja®®!

252

i to ztozona™?, poniewaz posiada w sobie komponenty zar6wno formalne

**! Na temat systemu instytucjonalnego zob.: Z. Staniek, Ekonomia instytucjonalna.
Dlaczego instytucje sqg wazne, Warszawa 2017, s. 50—61.

*? M. Kepa, Nowe mechanizmy dystrybucji srodkéw finansowych z Europejskiego Fun-
duszu Spotecznego w swietle teorii kosztow transakcyjnych, ,Prace Naukowe Uniwer-
sytetu Ekonomicznego we Wroctawiu. Instytucje w teorii i praktyce” 2015, nr 405,
B. Borkowska (red.), s. 173—183.
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(prawne), jak i nieformalne (dobre praktyki). W zwiazku z tym wymaga
duzych naktadéw — tak pracy organizacyjnej (czasem organicznej), jak
i wiedzy, kompetencji, zaangazowania, a takze responsywnej admini-
stracji publicznej i kooperacji miedzysektorowej*.

Po dwunaste, walka z peryferyjnoscia wspdtpracy. W wielu samo-
rzadach, szczegdlnie mniejszych, obserwuje sie swoista peryferyjnoscé
wspoldziatania. Nalezy wiec wzmocni¢ warto$¢ i istotno$¢ wspotpracy
miedzysektorowej, nadajac jej odpowiednia range i priorytet. Relacje
samorzadu z trzecim sektorem nie moga zamykac sie jedynie w obli-
gatoryjnych i ograniczonych formach, stanowi¢ jednostkowych, przy-
padkowych czy doraznych dziatan. Nalezy dazy¢ do profesjonalizacji
i poszerzania wspolpracy, poszukujac rozwigzan systemowych ilokujac
kooperacje w gléwnym nurcie branzowych polityk publicznych.

Na koniec warto podkresli¢, ze sektor organizacji pozarzadowych
jest mloda i ciagle ksztaltujaca sie sfera zycia spolecznego w Polsce,
zaréwno pod wzgledem spoteczno-kulturowym, prawnym, instytu-
cjonalnym, jak i infrastrukturalnym. W ciggu ostatnich kilkunastu lat
powstaly dokumenty, ktére reguluja i opisuja sposéb jego funkcjonowa-
nia — akty prawne, analizy, raporty. W polskim spoteczenistwie wzory
postaw i dziatan charakterystyczne dla systeméw demokratycznych
sa wcigz w fazie ksztaltowania. Nabywanie umiejetnos$ci przestrzega-
nia regul, ktérymi rzadzi sie demokracja oraz przyswajanie i uczenie
sie okreslonych zachowan, to zlozony i dlugotrwaly proces. Jak uwaza
Bohdan Jatowiecki: ,$wiadomos$¢, ze demokracja nie jest celem samym
w sobie, lecz srodkiem zapewniajacym niezbedny zakres indywidualnej
i zbiorowej wolnosci, jest jednym z istotnych warunkéw rozwoju spole-

czefistwa obywatelskiego”?**.

*** M. Stepien, Responsywna administracja publiczna, Toruti 2008, s. 43—51.
% B. Jatowiecki, Narodziny demokracji w Polsce lokalnej, Warszawa 1990, s. 147.
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