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Dziatalnos$¢ organizacji spotecznych w Polsce ma bogata tradycje. Pan-
stwo, niemal od poczatkéw swojego istnienia, sprzyjalo rozmaitym for-
mom dzialalnosci, za ktérych posrednictwem rdzne instytucje, szcze-
gdblnie koscielne, wspieraly je w realizacji zadan publicznych. Wraz
z zakonczeniem II wojny §wiatowej rola organizacji pozarzadowych byla
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 spolecznego
doprowadzita w konsekwencji do coraz bardziej monokulturowej or-
ganizacji przestrzeni publicznej, w ktérej obywatel, jako cztonek spole-
czefistwa, nie czul sie¢ odpowiedzialny za zaspokajanie potrzeb swoich
i swojego $rodowiska. Skutkiem tego stalo sie upowszechnienie postaw
roszczeniowych w wielu obszarach zycia spotecznego i gospodarczego
oraz odejscie od powszechnej $wiadomosci obywatelskiej.

Dopiero poczatek lat 9o. przynidst szanse na stworzenie bardziej
sprzyjajacych warunkéw dla dziatania wolnych i oddolnych ruchéw spo-
tecznych oraz inicjatyw obywatelskich. Wspoétczesnemu renesansowi idei
spoleczenistwa obywatelskiego towarzyszyly dramatyczne okolicznosci
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 $wiadoma jednostke. Z perspektywy tych
dos$wiadczen przeciwstawienie sie paiistwu mozna uznac 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 spoleczenstwa, réwniez kwe-
stie zwiazane z tworzeniem i aktywnoscia organizacji pozarzadowych.



8

Wstep

Uzgodniona przy Okraglym Stole koncepcja zaktadata, ze rola pafistwa
demokratycznego bedzie m.in. stworzenie przestrzeni dla niezaleznych
inicjatyw obywatelskich. Konieczno$¢ standaryzacji zasad i form wspot-
pracy miedzysektorowej stala sie wiec kolejnym etapem ewolucji polityki
panstwa wobec podmiotéw trzeciego sektora. Poczatkowa polaryzacja na
linii panistwo—spoleczenstwo w warunkach demokratycznego panstwa
prawa stracita pierwotne konstruktywne znaczenie, a co za tym idzie,
przerodzila si¢ w zmudny, ale jednocze$nie dynamiczny proces budowa-
nia juz nie tylko fundamentoéw, ale réwniez poszerzania i pogtebiania ob-
szar6w wspolpracy. W takich warunkach szybki rozwoj trzeciego sektora
zdeterminowal konieczno$¢ uporzadkowania kwestii formalnoprawnych
zwigzanych z jego dziatalno$cia, co tez ustawodawca uczynit w 2003 roku,
uchwalajac ustawe o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.
Stata sie ona fundamentem dalszych — nie tylko legislacyjnych — prac
dotyczacych poszukiwania najlepszych i efektywniejszych sposobow
wzmacniania relacji pomiedzy administracja publiczna a podmiotami
pozarzadowymi.

Wydaje sie jednak, ze optymizm towarzyszacy Polakom przy pierw-
szej fali demokratyzacji po roku 1989 zdecydowanie ostabl, co tez widocz-
nejest, gdy analizujemy dane statystyczne na temat udziatu i aktywnosci
obywateli w organizacjach trzeciego sektora. W spoleczenstwie widocz-
na byla sklonno$¢, by raczej laczy¢ sie przeciwko czemus lub komus, a nie
w imie czego$. Z czasem pojawilo sie wiec zwatpienie w demokratyczne
instytucje i wzory partycypacji spolecznej, skutkujace obojetnoscia i wi-
docznym brakiem zaangazowania na rzecz dobra wspélnego. Podobnego
kryzysu doswiadczamy w zwigzku z funkcjonowaniem podstawowych
mechanizméw demokracji przedstawicielskiej, ktére w warunkach po-
stepujacego zréznicowania spofecznego okazuja sie juz niewystarczajace
i nieadekwatne. Wybory — niestety — w bardziej symboliczny niz rzeczy-
wisty sposob przekazuja wladze w rece obywateli, a oni sami, bardziej
niz kiedykolwiek, czuja iluzoryczno$¢ swojego wplywu na podejmowane
w przestrzeni publicznej decyzje. Dlatego tez tak wazne jest wzmacnianie
mechanizméw oddolnych oraz angazowanie obywateli i ich organizacji
w procesy decyzyjne — na réznych ich etapach, w réznych warunkach
i z zastosowaniem zdywersyfikowanych metod i formut.
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Rzeczywisty udzial czynnika spotecznego we wspdtdecydowaniu
o sprawach publicznych stanowi istotny element konstrukcyjny demo-
kratycznego panstwa prawnego. Owo wspoéldecydowanie w ostatnich
latach nabralo szczegélnego znaczenia i nie sposéb juz dzi$ analizowa¢
proceséw decyzyjnych (na kazdym szczeblu) w oderwaniu od wielo-
aspektowej koncepcji governance, rozumianej m.in. jako wspoirzadzenie
czy tez zarzadzanie wielopasmowe (wielopoziomowe). O efektywnosci
podejmowanych interwencji publicznych wielokrotnie przesadza fakt
wlaczania odpowiednich interesariuszy w procesy wypracowywania
i podejmowania decyzji. Jednoczes$nie wspétpraca miedzysektorowa —
jakkolwiek istotna i ceniona przez wszystkich partneréw publicznych
i spotecznych — stanowi dzi$ jedno z coraz bardziej skomplikowanych za-
dan stojacych przed wspoélczesna 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 dzialaniach — konkretnych i lokalnie zakorzenionych.

Kluczowym sktadnikiem lokalnego zakorzeniania norm i wzorcéw
postepowania w warunkach wspolpracy 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) pochodzgca z tego samego roku. Oba
dokumenty definiuja go podobnie, podkreslajac jego najwazniejsze ce-
chy konstytutywne. W art. 3 ust. 1 EKSL! wskazuje si¢ nastepujaca, jak
mogloby sie wydawad, bardziej wyczerpujaca definicje i stad wartg przy-
toczenia: ,Samorzad terytorialny oznacza prawo i zdolno$¢ spotecznosci
lokalnych, w granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania
zasadnicza cze$cia spraw publicznych na ich wlasna odpowiedzialno$¢
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: ,,Spotecznosci lokalne maja —
w zakresie okreslonym prawem — pelna swobode dziatania w kazdej
sprawie, ktéra nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi
w zakres kompetencji innych organéw wtladzy”. Domniemanie kom-
petencji $cidle faczy sie z zasada subsydiarnosci (pomocniczosci), moc-
no zwiazana z idea decentralizacji wladzy publicznej i stanowiacg jej
fundament, ktdrej najpetniejszym — cho¢ nie jedynym — wyrazem jest
wlasnie samorzad terytorialny. Karta odnosi sie do tej zasady, wskazujac,
iz ,Generalnie odpowiedzialno$¢ 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 efektywnosci 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 podstawowa instytucja systemu polityczno-prawnego wiekszo$ci
krajow $wiata. 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 uksztaltowal sie
jednak w Europie zesp6t fundamentalnych cech skladajacych sie na
istote tej instytucji, a wiec ich swoisty kanon, ktéry najpelniej znajduje
wyraz wlasnie w EKSL.

Funkcjonujacy wspélczesnie 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, wspoélrzadzenia z jednostkami
iich organizacjami, tworzacymi $wiadome spoleczenstwo obywatelskie.
Wspétpraca jednostek samorzadu terytorialnego wszystkich trzech po-
ziomdw z organizacjami pozarzadowymi jest wiec wyrazem dazenia
do stworzenia demokratycznego fadu spolecznego, ktérego baza ma
by¢ §ciste partnerstwo miedzysektorowe. Partnerstwo to ma na celu
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efektywniejsze wykonywanie zadan publicznych poprzez mozliwie pelne
wykorzystanie potencjalu drzemiacego w mieszkancach i tworzonych
przez nich organizacjach spotecznych.

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

Partnerstwo i wspétpraca to pojecia, ktére naleza do grupy terminéw
nieostrych, szczegélnie na gruncie norm prawnych. W dokumentach
programujacych dzialania administracji publicznej pojawiajg sie¢ mimo
to bardzo czesto. Wraz ze wzrostem profesjonalizacji dzialan organi-
zacji pozarzadowych systematycznie rosnie ich rola jako partneréw
w realizacji zadan publicznych, co determinuje koniecznos$¢ poglebiania
i podnoszenia jako$ci wspotpracy miedzysektorowej. Procesy te, z uwagi
na zdecentralizowany charakter struktur administracyjnych w Polsce,
charakteryzuja sie duza réznorodnoécia. 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, stanowiacych 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 warunkéow
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przedmiotowej wspolpracy. Réznorodnosé przyjetych przez poszczegol-
ne jednostki rozwigzan jest olbrzymia, co sprawia, ze ich doswiadcze-
nia s zupetnie 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 wspétpracy jednostek samorzadu
terytorialnego z organizacjami pozarzadowymi. W gléwnym nurcie
rozwazan znajduja si¢ wiec prawne, politologiczne, ekonomiczne i so-
cjologiczne aspekty wspéipracy miedzysektorowej. Zastosowanie mul-
tidyscyplinarnego podejscia pozwala na diagnoze najwazniejszych cech,
a takze barier przedmiotowej wspoéltpracy. Utatwia réwniez zapropono-
wanie konkretnych rozwigzan i rekomendacji, majacych na celu pod-
niesienie jako$ci funkcjonowania tej konkretnej relacji miedzysektoro-
wej. Rozwazania sg prowadzone w duchu podstaw metodologicznych
zaproponowanych na gruncie europejskim przez nowa nauke prawa
administracyjnego. Koncentruja sie one wiec nie tyle na procedurach, ile
na procesach decyzyjnych i dzialaniach. 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 $wiadomosé, ze
w tym konkretnym przypadku — gtéwnie za sprawg ogromnego zakresu
tematycznego, ktérego dotyka opracowanie — spojrzenie z perspektywy
poszczegdlnych dyscyplin naukowych nie zawsze zostato sprawiedliwie
zbilansowane.

Realizacja wskazanego celu badawczego wymagala uzycia zdywer-
syfikowanych technik, jak réwniez odpowiednich narzedzi. Interdyscy-
plinarne scharakteryzowanie wspé6tpracy miedzysektorowej nie byloby
mozliwe bez polaczenia podejscia badawczego ilosciowego i jakosciowe-
go rowniez w interdyscyplinarnym wymiarze. Autorzy zdecydowali sie
w zwigzku z tym na wykorzystanie w tekscie opinii wyrazonych zaréwno
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swobodnie oraz anonimowo, jak i w spos6b bardziej sformalizowany —
przez przedstawicieli organizacji pozarzadowych oraz urzednikéw. Ich
tematem byly dobre i zte praktyki wspélpracy miedzysektorowej. Sko-
rzystano réwniez z analizy dokumentéw, aktéw prawnych, raportéw,
procedur i projektéw. Oparto sie tez na wynikach sondazu online (kwe-
stionariusz internetowy) skierowanego do 0s6b skupionych wokét ogdl-
nopolskiego Forum Praktykéw Partycypacji, w tym dzialaczy organizacji
pozarzadowych i pracownikéw samorzadowych oraz przedstawicieli
$rodowiska akademickiego. Postuzono sie takze poglebionym wywiadem
jako$ciowym. Dodatkowo przeanalizowano zawarto$¢ wybranych stron
internetowych prowadzonych przez samorzady, positkowano si¢ danymi
statystycznymi udostepnianymi przez Gléwny 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 wyktadnie konkretnych przepiséw odgrywaja w nauce nie tylko
role wyjasniajaca, ale réwniez systematyzujaca i porzadkujaca.

Analiza zawarta w monografii podzielona jest na cztery czesci. Ca-
to$¢ otwiera wprowadzenie, w ktérym scharakteryzowano kontekst
historyczny ustanowienia w Polsce przepiséw regulujacych dziatalnos¢
organizacji pozarzadowych i ich relacji z wladza publiczna. W pierwszej
czesci omdéwiono — niezwykle istotne — tlo rozwazan. Zdefiniowano
spoleczenstwo obywatelskie, siegajac do jego genezy i historyczno-filo-
zoficznych korzeni, a takze przytaczajac teorie i poglady wspédtczesnych
teoretykéw dotyczace tego terminu. W catosci rozwazan uwzgledniono
jego lokalny i partycypacyjny charakter. Odniesiono sie takze do pojecia
kapitatu spotecznego jako zasobu, ktérego poziom w danym spoleczen-
stwie istotnie wplywa na jako$¢ tworzenia i funkcjonowania organizacji
spolecznych. Oméwiono ponadto pojecie polityki publicznej (public
policy) oraz koncepcje wspolrzadzenia (governance). Druga czes$¢ publi-
kacji poswiecono instytucji samorzadu terytorialnego, charakteryzujac
jego poszczegélne szczeble i ich role w strukturze zdecentralizowanej
administracji publicznej. Skupiono sie na dwéch zasadniczych elemen-
tach: zadaniach i organach jednostek. Odniesiono si¢ przy tym takze do
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dwoéch fundamentalnych zasad stanowigcych o istocie samorzadnosci:
subsydiarnosci i decentralizacji. W trzeciej cze$ci wylozono zagadnienia

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

konkretnych instytucji spoteczenstwa obywatelskiego skupia si¢ 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 cze$ci

monografii skupiono si¢ na idei, celach i podstawach prawnych wspét-
pracy miedzysektorowej. Przywotane zostaly najwazniejsze akty prawne

iregulacje, na podstawie ktérych prowadzona jest wspoipraca jednostek

samorzadu terytorialnego z podmiotami trzeciego sektora. Wskazano

mozliwe formy tej wspoélpracy 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 zaobserwowac w relacjach
samorzad terytorialny—trzeci sektor. Poruszana tematyka jest jednak na

tyle obszerna, ze Autorzy zdecydowali sie¢ poming¢ zte praktyki gléwnie

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

rozdziatu czwartego zawiera jednak opis najwiekszych barier hamuja-
cych wspotprace miedzysektorows, na ktére napotykaja zaréwno samo-
rzadowcy, jak i dzialacze spoleczni. Calos¢ zamyka zakoniczenie. W tym

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

stanowia jednak rekomendacje przygotowane zgodnie ze zdiagnozowa-
nymi wcze$niej barierami wspo6lpracy. Propozycje te, zdaniem Autoréw,
moga wplynac¢ na poprawe jakos$ci kooperacji pomiedzy samorzadami

a organizacjami trzeciego sektora. Na koricu opracowania umieszczono

bibliografie.



