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Wprowadzenie

Administracja publiczna jest przede wszystkim instrumentem zarzadza-
nia terytorialnego, czyli sprawczego dziatania wtadz odpowiedniego szczebla
na okre$lonym obszarzel. Wladza lokalna powinna stuzy¢ spotecznosci lokal-
nej, w tym organizacjom pozarzadowym. Warunkiem koniecznym petnienia
stuzby publicznej jest zaufanie, ktdre mozna osiggnaé¢ wytacznie poprzez
uczciwe i jawne dzialanie rzadzacych. Wszelkie czynnosci podejmowane
przez wtadze muszg by¢ zrozumiate dla spotecznosci, w tym dla organizacji
pozarzadowych. Transparentno$¢ taka mozna osiggngC poprzez sprawnie
dzialajacy system komunikacji pomiedzy rzadzacymi a rzadzonymi. W taki
wiasnie sposob buduje sie¢ demokracje w skali lokalnej2.

Zgodnie z art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci
pozytku publicznego i wolontariacie, organizacjami pozarzadowymi sg niebe-
dace jednostkami sektora finanséw publicznych, w rozumieniu ustawy o finan-
sach publicznych, oraz niedzialajace w celu osiagniecia zysku - osoby prawne
lub jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, ktérym odreb-
na ustawa przyznaje zdolnosc prawna, w tym fundacje i stowarzyszenia3.

Niniejsza praca dotyczy udziatu i wptywu organizacji pozarzadowych na
funkcjonowanie i zarzadzanie jednostkami samorzadu terytorialnego. Bada-
nia wasne autora, skupione na wzajemnej interakcji samorzadéw lokalnych
z sektorem non profit, wskazaty czynniki regulujace te wspotprace.

1 E. Wojciechowski, Zarzadzanie w samorzadzie terytorialnym, Difin, Warszawa 2012,
S. 45-63.

2 Por. A Nowor0l, Podstawy zarzadzania w samorzadzie terytorialnym - skrypt, Wyd. UJ,
Krakéw 2001, s. 34-54.

3 Patrz art. z art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku
publicznego i wolontariacie, (Dz.U. z 2010 r., nr 234, poz. 1536 ze zm.).
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Organizacje pozarzadowe pozostajg wiec w statym zwigzku z wiadzami
samorzgdowymi oraz administracjg publiczng. Wyodrebniono przy tym czte-
ry najwazniejsze, wzajemnie powigzane obszary oddziatywania. Nalezg do
nich nastepujace sfery relacji organizacyjnych: partycypacja, partnerstwo,
wspotpraca z partiami politycznymi, lobbing.

Ponizej wyjasnione czynniki - wplywajace na zachowanie i sposéb zarzg-
dzania jednostek samorzadu terytorialnego - przyblizajg mozliwe zachowa-
nia sie jednostek samorzadu terytorialnego w obowigzujgcym porzadku praw-
nym. Warto w tym miejscu réwniez wskazaé istote zarzadzania publicznego,
waznego dla przedmiotowych rozwazan. Bogata, dostepna literatura przedmio-
tu wskazuje wiele definicji zarzadzania, wsrod ktérych warto dla ogélnej orien-
tacji wskazac kilka. W metodologicznym ujeciu zarzadzanie to m.in.:

- dziatanie, ktore polega na spowodowaniu funkcjonowania rzeczy, orga-
nizacji lub os6b zgodnie z wytyczonym przez zarzadzajacego celem4;

- uktad gtownych dziatan, ktore reguluja funkcjonowanie organizacji,
zgodnie ze wskazanymi celamis;

- formutowanie celu dziatania, planowanie, czyli organizowanie toku
czynnosci, pozyskiwanie i rozmieszczanie potrzebnych zasobow (ludzkich i rze-
czowych), czyli organizowanie struktur oraz kontrolowanie realizacji cel6we.

Dla szerszego zrozumienia istotny zarzgadzania mozna wskaza¢, iz
P. Drucker zwrdcit uwage, ze ,0 ile pojecie zarzadzanie, jako oznaczajagce
umiejetnos$¢, a takze Swiadomos$é pewnych proceséw, istnieje od dawna, to
warto pamietaé, ze whasnie w sferze publicznej zarzadzanie jest bardziej
potrzebne niz w organizacjach nastawionych na zysk. Zycie publiczne, stano-
wigc bowiem istotne pole zréznicowanych napie¢ politycznych, spotecznych
i gospodarczych, nie jest obwarowane granicg optacalnosci dziatania, charak-
terystyczng dla organizacji biznesowych™7.

Zarzadzanie publiczne jest takze zarzadzaniem wszelkimi procesami
Swiadczenia ustug publicznych, zaspokajajacych potrzeby publiczne, nieza-
leznie od sposobu organizacji ich zaspokajania. Wedtug B. Kozuch z zarza-
dzaniem publicznym mamy do czynienia ,,bez wzgledu na to, czy organizacje
publiczne zaspokajajg potrzeby publiczne bezposrednio, wytwarzajgc dobra
i ustugi, czy tez posrednio poprzez r6zne rozwigzania instytucjonalne, np.
subsydiowanie przedsiebiorstw prywatnych czy organizacji pozarzadowych,
ktére mogg by¢ bezposrednim Swiadczeniodawcg ustug publicznych™8. Zarzg-

4 Zob. Encyklopedia Popularna PWN, Warszawa 1996.

5 J. Penc, Leksykon biznesu, Warszawa 1997, s. 23-47.

6 J. Zieleniewski, Organizacja i zarzadzanie, PWN, Warszawa 1969, s. 31-67.

7 P. Drucker, Spoteczenstwo pokapitalistyczne, PWN, Warszawa 2000, s. 114-120.

8 Syntetyczng prezentacje istoty zarzadzania publicznego zawierajg m.in. publikacje:
B. Kozuch, Zarzadzanie publiczne. Istota i zakres pojecia, ,,\WWspoltczesne Zarzadzanie” 2002, nr 2
oraz Zarzadzanie strategiczne w organizacjach publicznych, [w] Zarzadzanie w sektorze publicz-
nym, Fundacja Wspdtczesne Zarzadzanie, Biatystok 2003, s. 31.
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dzanie publiczne obejmuje zatem dziatania decyzyjne w ramach funkcji za-
rzadzania w organizacjach publicznych oraz organizacjach wspoétuczestnicza-
cych (w tym organizacji pozarzagdowych) w procesie $wiadczenia ustug pu-
blicznych zorientowanych na sprawne wykorzystanie zasobdw (wtasnych
i otoczenia) w celu biezgcego i nieprzerwanego zaspokajania zbiorowych po-
trzeb ludnosci.

Organizacje pozarzagdowe w sposéb bezposredni lub posredni wplywaja
na oddziatywanie i zarzadzanie jednostek samorzadu terytorialnego. Poniz-
sze przykilady takiego oddziatywania wskazg jedynie ma pewne mozliwosci,
z ktorych coraz czesciej korzystajg jednostki samorzadu terytorialnego (JST).

Partycypacja

Pierwszg wazng zasadg w zorganizowanym spoteczenstwie obywatelskim
stanowi partycypacja9. Pojecie ,,partycypacja spoteczna” oznacza udziat oby-
wateli w zarzadzaniu sprawami spotecznos$ci, ktérej sg cztonkami. W szero-
kim rozumieniu partycypacja spoteczna jest podstawg spoteczeristwa obywa-
telskiego, ktorego cztonkowie biorg udziat w dziatalnosci publicznej. Udziat
ten moze przybieraé rézne formy w zalezno$ci od warunkéw prawnych (odpo-
wiadajgcych konkretnym sprawom) i kultury organizacyjnej (organéw lokal-
nej i regionalnej wtadzy publicznej).

Dzieki partycypacji spotecznej i wiaczeniu mieszkancdw w réznego typu
procesy decyzyjne samorzady moga osiggna¢ sukces dzieki temu, iz podnosza
prég swojej wiarygodnosci - budujg zaufanie do ludzi sprawujgcych wia-
dze10. Usprawnia to proces komunikacji spotecznej pomiedzy przedstawicie-
lami wtadz i administracji a wspo6lnotg samorzadowa. Decyzje wiadz stajg sie
zrozumialte, za$ mieszkancy majg poczucie wptywania na rozwoj i funkcjono-
wanie jednostek terytorialnych. Warto przy tym podkresli¢, ze zakres i rola
uczestnikéw uspotecznionego procesu decyzyjnego jest jasno okres$lona. Cho-
dzi tu przede wszystkim o czytelne rozdzielanie fazy przygotowywania pla-
néw i decyzji z tym zwigzanych od samego aktu podejmowania decyzji.
Uczestnicy muszg wiedzie¢, jak bedg wykorzystane wyniki ich pracy i przy
jakich warunkach moga liczy¢ na akceptacje wypracowanych z ich udziatem
plandéw. Dodatkowo obserwuje sie, iz proces partycypacji spotecznej jest pro-
wadzony w ramach ogoélnej koncepcji udziatu mieszkaricow w podejmowaniu
decyzji przez wiadze, a nie jako jednorazowa akcja.

9 Por. J. P. Lendzion, A Stankiewicz-Mr6z, Wprowadzenie do organizacji i zarzadzania,
Oficyna Wydawnicza, Krakow 2005.

10 Por M.. Maczynski, M. Stec (red.), Partycypacja obywateli i podmiotow obywatelskich
w podejmowaniu rozstrzygnie¢ publicznych na poziomie lokalnym, Wolters Kluwer, Warszawa
2012, s. 44-48.
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Procesy informacji, konsultacji i aktywnego uczestnictwa spotecznego
zmierzajg do:

* lepszej podstawy dla dziatalnosci politycznej i efektywnego wdrazania poli-
tyki wiadz,

e wzrostu zaufania publicznego,

e wzmachiania demokracji,

e wzmocnienia przejrzystosci dziatania wtadz i odpowiedzialnosci jej przed-
stawicieli,

 okreslenia powszechnie akceptowanych form pomocy publicznej w sytuacjach
tego wymagajgcychil

Natomiast wérod struktur organizacyjnych pozwalajacych na wigczenie
sie obywateli w procesy zarzadcze A. Nowordl - obok partii politycznych
- wymienia:

a) organizacje pozarzadowe i grupy obywatelskie, zorientowane na roz-
wigzywanie okreslonych celéw publicznych,

b) tymczasowe struktury organizacyjne, powotywane przede wszystkim
w celach konsultacyjnychi2.

Partycypacja ma czesto charakter charytatywny i wyraza gteboka po-
trzebe uczestnictwa mieszkancéw w zyciu wspoélnoty13. Wystepowanie ak-
tywnego partnerstwa i uczestnictwa na rzecz rozwoju spotecznosci lokalnych
wymaga spetnienia istotnych warunkéw, do ktérych zaliczy¢é mozna:

1) podmiotowe i przedmiotowe wzajemne traktowanie sie partnerow,

2) aktywnos$¢, kreatywnos¢ i innowacyjnos¢ partnerow,

3) dzielenie wspolnej wizji dotyczacej kierunkow rozwoju spotecznosci
lokalnych dla realizacji wyznaczonych przez nie celow.

Do klasycznych narzedzi partycypacji spotecznej, okreslonych przez
J. Hausnera, zalicza si¢ pie¢ instrumentéw: wybory, referendum, konsultacje
spoteczne, postepowanie administracyjne, akcje bezposredniel4.

Najwazniejszym narzedziem partycypacji spotecznej sg konsultacje spo-
teczne jako sfera oddziatywania organizacji pozarzadowych na JST. Uzasad-
nieniem dla mechanizmu konsultacyjnego jest nie tylko optymalizacja podej-
mowanych decyzji, ale przede wszystkim fakt, ze adresatem tych decyzji jest
wspoélnota danej gminy, a wiec zrédlo wiadzy organdéw samorzadowych. We
wprowadzonych przez samorzady konsultacjach bardzo czesto uczestniczg
funkcjonujgce na obszarze ich dziatania organizacje pozarzadowe. Konsulta-

11 A Nowordl, Podstawy zarzadzania w administracji publicznej, Wyd. Uniwersytetu
Szczecinskiego, Szczecin 2003, s. 32-43.

12 Ibidem, s. 38.

13 Patrz L. Krzyzanowska, t. Facjejew, Partycypacja obywatelska w Polsce, Fundacja im.
Stefana Batorego 2009, Warszawa, s. 45-76.

14 J. Hauser (red.), Komunikacja i partycypacja spoteczna, MSAP AE, Krakow 2007,
S. 42-64.
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cje spoteczne mogg dotyczy¢ wielu zagadnien. Moga by¢ zaréwno pytaniem
0 pomysty rozwigzywania problemdw, jak i sondowaniem, co organizacje po-
zarzadowe i mieszkancy danej wspdélnoty sadzg o konkretnej propozycji da-
nego rozwigzania. Mogga przybiera¢ rozne formy - od spotkania wtadz danej
gminy z organizacjami pozarzadowymi oraz zainteresowanymi mieszkanca-
mi po specjalistyczne badania ankietowe15.

Konsultacje spoteczne, przyjmujgce czesto posta¢ tzw. tymczasowych
struktur organizacyjnych, najczesciej takze stanowia piaszczyzne oddziaty-
wania organizacji pozarzadowych. Wymienia sie przy tym:

» sesje konsultacyjne, zwigzane z rozwojem gospodarczym i przestrzennym;
* grupy robocze powotywane dla rozwigzywania specyficznych, ztozonych
kwestii, zwigzanych z biezagcym funkcjonowaniem organizacji terytorialnej;

» otwarte panele dyskusyjne, poprzez ktdre wiadza realizuje proces dialogu

spotecznego we wszystkich sprawach wspolnoty16.

W procesie zarzadzania zawsze istnieje potrzeba komunikowania sie
wiadzy ze spoleczeristwem i organizacjami pozarzgdowymi. Dotyczy to takze
sytuacji, kiedy warto wykroczyé poza ramy kontaktéw z partiami polityczny-
mi w celu nawigzania bezposredniego dialogu z cztonkami wspdélnoty. Proce-
sy komunikacji, konsultacji i aktywnego uczestnictwa spotecznego odgrywajg
w tym przypadku wazng role. Komunikacja to nie tylko umiejetnos¢ odbiera-
nia informacji ptyngcych od rozmoéwcy i przekazywania tresci, jakie chce sie
przekazaé, przy zachowaniu zrozumienia obydwu stron, ale takze proces
przekazywania okreslonych znaczen od odbiorcy do nadawcyl7. W realizacji
zadan publicznych JST aktywnie uczestniczg organizacje pozarzadowe, ktore
wplywajg na poprawe zdolnosci regulacyjnych administracji publicznej, jak
tez pomagaja upowszechni¢ wspotprace w zakresie uzgadniania polityk pu-
blicznych pomiedzy administracjg publiczng a partnerami spotecznymil8.

Partycypacja spoteczna, zwlaszcza wsparta przez organizacje pozarzado-
we, wplywa na biezace zarzadzanie w JST. Nalezy podkresli¢, ze partycypa-
cja spoteczna to $wiadomy i aktywny udziat mieszkancéw zaangazowanych
w dziatalno$¢ organizacji pozarzadowych, w rozwigzywaniu ich problemow
we wszystkich waznych dla gminy i mieszkancéw sprawach. Poprzez party-
cypacje spoteczng samorzady lokalne uczg sie coraz wiecej od organiza-
cji pozarzagdowych, co owocuje wzajemnymi, bardziej poprawnymi relacjami
1zwigzkami.

15 Por. £. Krzyzanowska, £. Fadiejew, op. cit., s. 89-102.

16 A Nowordl, Podstawy zarzadzania w administracji..., s. 41.

17 Informacja pochodzi z przygotowania spotecznosci do dziatan typu LEADER - Ksztatce-
nie animatoréw partneréw lokalnych (Brwindw 22-24.06.2005).

18 J. Kurczewski (red.), Lokalne spofecznosci obywatelskie, ISNS UW, Warszawa 2003,
s. 92-103.
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Partnerstwo

Z partycypacjg spoteczng oraz konsultacjami wigze sie $cisle kolejny
instrument oddziatywania organizacji pozarzgdowych na samorzad. Omawia-
jac partnerstwo w zarzadzaniu publicznym, wyodrebnié¢ trzeba partnerstwo
tréjsektorowe (miedzysektorowe), ktore obejmuje: sektor publiczny, sektor
prywatny i sektor pozarzadowy.

Przyktadem instytucjonalizacji prawnej partnerstwa publiczno-prywat-
nego jest ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym19. Partnerstwo pu-
bliczno-prywatne to oparta na umowie wspo6ipraca podmiotu publicznego
i partnera prywatnego, stuzaca realizacji zadania publicznego, w ramach
ktorej partner prywatny w catosci lub w czesci poniesie nakfady na wykona-
nie przedsiewziecia bedgcego przedmiotem wspotpracy lub zapewni ich po-
niesienie przez osoby (art. 1 ww. ustawy). Ustawodawca zaufat organizacjom
pozarzagdowym, dajac im mozliwos$¢ realizacji zadan publicznych, a tym sa-
mym wskazujac je jako sprawnego partnera w realizacji zadan o charakterze
spotecznym i gospodarczym. Dla potrzeb ustawy przyjeto, ze partnerzy obu
stron osiggaja korzysci odpowiednie do stopnia realizowania przez nie zadan.
Poprzez umozliwienie kazdemu z sektoréw robienie tego, co potrafig najle-
piej, ustugi publiczne sa realizowane i dostarczane w najbardziej efektywny
ekonomicznie spos6b. Glownym celem partnerstwa publiczno-prywatnego,
obejmujacego podmioty publiczne i organizacje pozarzadowe, jest zatem
ksztattowanie takich wzajemnych stosunkéw pomiedzy stronami, aby wiek-
sze ryzyko ponosita ta strona, ktéra najlepiej potrafi je kontrolowac20.

Niedawna nowelizacja ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym
stworzyta silniejsze wiezi i relacje przy realizacji wspolnych zadan, wskazu-
jac m.in., aby przedmiotem tego partnerstwa byta wspdlna realizacja przed-
siewzie¢, oparta na podziale zadan i ryzyk pomiedzy podmiotem publicznym
a partnerem publicznym?21.

Ogolnie partnerstwo organizacji pozarzagdowych z samorzgdami lokalny-
mi moze byc¢ realizowane poprzez:

1) gromadzenie, aktualizacje i upowszechnianie informacji niezbednych
do sprawnego funkcjonowania niezaleznych organizacji obywatelskich przy
wykorzystaniu nowoczesnych technik komputerowych i internetowych
- wspotpraca w tym zakresie z wyspecjalizowanymi organizacjami regional-
nymi i ogdlnopolskimi;

2) prowadzenie bezptatnych ustug konsultingowych zwigzanych z funk-
cjonowaniem organizacji pozarzgdowych: poradnictwo prawne w zakresie za-

19 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz.U. z 2009 r.,
nr 19, poz. 100 ze zm.).

20 Informacja pochodzi z dokumentu pt. ,,Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda
realizacji zadan publicznych” opracowanego przez Ministerstwa Gospodarki w roku 2005.

21 M. Maczynski, M. Stec (red.), op. cit., s. 155-158.
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fozenia i prowadzenia organizacji, poradnictwo ksiegowe, zarzadzanie finan-
sami, budowanie zespotu, tworzenie programéw dziatania organizacji, poszu-
kiwanie zrédet jej finansowania oraz wspoétpraca z innymi partnerami22;

3) organizowanie i prowadzenie szkoleh dla cztonkéw organizacji poza-
rzadowych, radnych i urzednikdéw oraz budowanie silnego zespotu trener-
skiego;

4) promowanie wspotdziatania oraz budowanie systemu wspo6tpracy mie-
dzy organizacjami pozarzadowymi a sektorem publicznym na réznych szcze-
blach i w réznych obszarach dziatalnosci;

5) rozwijanie i utatwianie wspotpracy miedzynarodowej w obszarze dzia-
talnosci organizacji pozarzadowych;

6) nieodptatne udostepnianie bazy technicznej i konferencyjnej23.

Ponadto narzedziami partnerstwa publicznego-spotecznego, bedacego
spoiwem organizacji pozarzagdowych z JST w ksztaltowaniu zarzgdzania pu-
blicznego, moga by¢: dyskusje dotyczace biezacych i istotnych dla mieszkan-
céw i organizacji pozarzagdowych tematéw, informacje zamieszczone w prasie
lokalnej, regularne wspdlne konferencje prasowe, wspolne wydawnictwa za-
wierajgce liste programoéw i ustug Swiadczgcych przez danag gmine.

Partnerstwo réwniez wptywa na biezace zarzgdzanie, podobnie jak party-
cypacja spoteczna. Organizacje pozarzgdowe, angazujgc sie w budowe spote-
czenstwa obywatelskiego, w krajach przechodzacych do demokracji skutecznie
wspomagajg dziatalno$é panstwa24. Przy bliskiej wspotpracy wazne jest zacho-
wanie autonomii partneréw. Tam, gdzie istnieje zgoda, co do zasadniczych
celdbw, mozna znalez¢ pola dziatan, na ktérych czynnik publiczny nie musi
wykazywac sie aktywnoscia, ale ktére moze - i wrecz powinien - odda¢ obywa-
telom, zwlaszcza tym zorganizowanym w ramach fundacji czy stowarzyszen?2s.

Partie polityczne

Kolejnym obszarem oddziatywania organizacji pozarzagdowych na sposéb
sprawowania wiadzy jest uczestnictwo w dziatalnosci organizowanej przez
partie polityczne. Udziat mieszkancéw danej spotecznosci lokalnej w pracy

22 Por: A Nowor6l, Podstawy zarzadzania w administracji..., s. 40-42.

23 Por. M. Maczynski, M Stec (red.), op. cit., s. 80-84.

24 G. Czubek (red.), Partnerstwo dla polityki zagranicznej, Fundacja im. Stefana Batorego,
Warsz2awa 2002, s. 6.

25 Szczegblnie waznym obszarem partnerstwa pomiedzy instytucjami publicznymi a sek-
torem pozarzadowym byta integracja europejska. Niewatpliwie wiele trzeba zmieni¢, by w petni
wykorzystaé istniejacy potencjat. Zagadnienie to stanowi wazny przedmiot dyskusji. Niektore
instrumenty wspdtpracy instytucji publicznych z sektorem pozarzagdowym majg charakter uni-
wersalny. Mozna je wykorzysta¢ do dziatan partnerskich organizacji pozarzadowych i JST, gdzie
te drugie coraz odwazniej wykorzystujg doSwiadczenia oraz zaangazowania w realizacje dziatan
dokonywanych przez organizacje pozarzadowe.
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organizacji pozarzadowych czy tez cztonkostwo w partiach politycznych po-
zwalajg na osobiste zaangazowanie i bezposSrednie wplywanie na procesy
zarzadzania terytorialnego. Przynaleznos¢ do organizacji politycznych stano-
wi istotng forme partycypacji bezposSredniej w zarzgdzaniu publicznym26.

Poprzez czionkostwo w partiach politycznych obywatel ma mozliwo$é
aktywnego, bezposredniego udziatu w ksztattowaniu lokalnej polityki oraz
zasad zarzadzania terytorialnego. Partie sg réznie zorganizowane i nie za-
wsze rzgdzone w sposéb demokratyczny. Dajg jednak szanse osobistego wpty-
wu obywatela na wiadze, a tym samym mozliwo$¢ uczestniczenia w nich
przedstawicieli organizacji pozarzadowych, pod warunkiem, ze takie osoby
wyrazg cheé uczestnictwa w partii politycznej. Warto podkresli¢, ze organiza-
cje pozarzadowe czesto uwaza sie za apolityczne. Tym niemniej wiele organiza-
cji wigze sie w biezacym dziataniu z partiami politycznymi poprzez bliskos¢
ideologiczng - wspo6lng wizje $wiata, do ktorej dgza. Taka symbiotyczna relacja
powoduje, ze wplyw organizacji pozarzadowych na administracje samorzgdo-
wag, mimo iz posredni, stanowi jednak wyro6znialny obszar problemowy.

W ramach petnej, rozwinietej demokracji lepiej funkcjonuja partie poli-
tyczne zasilane doptywem ludzi o wyzszej kulturze spotecznej, przyzwyczajo-
nych do dziatania w sferze szeroko rozumianej polityki, tzn. troski o dobro
wspolne. Jednocze$nie rd6znego rodzaju organizacje znacznie skuteczniej
moga kontrolowaé partie polityczne niz amorficzne, sproszkowane spoteczeh-
stwo. Dominacja partii nad zyciem spotecznym jest niebezpieczna, o czym
przekonaliSmy sie w czasach realnego socjalizmu. Widzimy to niebezpie-
czenstwo i dzisiaj na przyktadzie doswiadczenia wielu innych krajéw. Zdro-
wa demokracja buduje sie od dotu, a jesli przechodzenie od totalizmu do
demokracji wymaga szybkich przeksztatcen, to nie powinny by¢ one wybidr-
cze, zwlaszcza nie powinny wprowadza¢ dominacji partii niedojrzatych,
wkraczajacych na pole walki o wtadze bez powaznych programéw i srodkow
dziatania.

Jednak na to zagadnienie mozna spojrze¢ takze z innej strony. Partie
polityczne oddziatujg w sposob formalny na JST poprzez udziat ich cztonkéw
w organach samorzadéw i te dziatania odbywajg sie zgodnie z prawem.
Warto jednak odnotowaé, ze w opisywanych relacjach wystepuje tez oddziaty-
wanie nieformalne (ukryte), polegajace na tym, ze partie polityczne bywaja
Scisle powigzane z wybranymi organizacjami pozarzgdowymi. Organizacje te
- pozornie apolityczne - realizujg cele powigzanych z nimi partii politycz-
nych i poprzez instrumenty partycypacji czy nawet partnerstwa nieformalnie
oddziatujg na organy samorzadowe, ukierunkowujac zarzgdzanie JST.

26 Ustawa z 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (Dz.U. z 2011 r., nr 155, poz. 924).
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Lobbing

Kolejng sferg odgrywajaca znaczaca role we wspdtpracy organizacji poza-
rzagdowych i samorzadow jest lobbing. Warto zauwazyé, ze w naszej czesci
Europy stowo ,lobbing” nabralo pejoratywnego znaczenia27. Zresztg takze
w Europie Zachodniej cze$¢ opinii publicznej uwaza dziatania lobbingowe za
podejrzane. Niematy udziat majg w tym mass media, ktére czesto tapowke,
korupcje czy kumoterstwo nazywajg dziataniami lobbingowymi28. Utrwala to
wizerunek lobbingu jako aktywnosci niegodnej zaufania, a wrecz sprzecznej
z prawem. W Polsce termin ten pojawit sie w publicznych debatach na przeto-
mie lat osiemdziesigtych i dziewie¢dziesigtych XX w. i rdwniez nabrat nega-
tywnego znaczenia29. Tymczasem obecnie w krajach rozwinietej demokracji
dziatania lobbingowe stanowig uzupetnienie parlamentarnej reprezentacji. Lob-
bing zaczyna by¢ postrzegany juz takze w Polsce jako mozliwos¢ wiaczenia sie
do debaty publicznej za posrednictwem skutecznych reprezentantéw (lobby-
stow). Mozliwosé wplywania przez organizacje pozarzadowe na stanowione pra-
wo i podejmowane decyzje Swiadczy o coraz wyzszym poziomie demokratyzacji
panstwa i jest jednym z symptomdw istnienia spoteczenstwa obywatelskiego30.

G. Rippel pisat, ze przez lobbing (okreslany takze jako ,,zorganizowane
interesy”, ,,zorganizowane grupy”, ,,grupy presji’ czy ,,grupy nacisku”) nalezy
rozumie¢ ,,dziatania wykonywane w celu wptywania na decyzje, ktore jeszcze
nie zapadly. Jest to wiec wszelki przejaw wysitkow zwigzanych z prébami
ksztattowania zachowan innych osob, ktére moga skupiaé sie na dazeniu do
zmiany lub utrzymania okreslonego zachowania”31. Nalezy doda¢, ze dziala-
nia lobbingowe - najczesciej te sp6znione - podejmowane sg takze w celu
odwotania decyzji, ktére szkodzg organizacji, a przez to interesowi wspoélne-
mu obywateli (bezpieczenstwo miejsc pracy, wysoko$¢ wptacanych do Skarbu
Panstwa podatkow etc.) oraz inicjowania regulacji albo decyzji, ktére majg
istotne znaczenie z punktu widzenia firmy lub danej branzy.

Przy okazji warto odpowiedzie¢ sobie na pytanie, kto w Polsce uprawia
dziatalno$¢ lobbystyczna? Sa to:

» duze przedsiebiorstwa i korporacje,
 politycy i grupy intereséw powiazane z wtadzga polityczna,

27 Zapewne jedng z przyczyn, z racji ktdrych lobbing jest czesto postrzegany w negatyw-
nym Swietle, jest jego tajemniczo$¢ - wynikajaca z tego, ze dziatania tego typu koncentrujg sie
wokot szczytéw wtadzy, niedostepnej dla wiekszosci ludzi.

28 Por. G. Rippel, O lobbingu czyli promocji interesow, ,,Prace Naukowe Akademii Ekono-
micznej nr 1008, Nauki humanistyczne 8”, pod red. J. Jarco, Wroctaw 2003, s. 439.

29 U. Kurczewska, M. Moleda-Zdziech, Lobbing w Unii Europejskiej, Instytut Spraw Pu-
blicznych, Warszawa 2002, s. 17.

D A Szymanska, Public relations w systemie zintegrowanej komunikacji marketingowej,
Oficyna Wydawnicza ,,Unimex”, Wroctaw 2004, s. 264-266.

3L G. Rippel, op. cit., s. 436.
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» branzowe grupy intereséw ekonomicznych,

* zwigzki, organizacje i stowarzyszenia gospodarcze,

» zwigzki zawodowe,

 lokalne wtadze samorzadowe, ktdre podejmujg dziatania zmierzajace do
zwiekszenia udzialu samorzadéw w finansach panstwa, zmiany prawa,
wspomagajg rozwdj lokalny, pozyskujg nowych inwestordw,

» wyspecjalizowane firmy doradcze i konsultingowe - chodzi tu o firmy dzia-
tajagce w zakresie public affairs, public relations, governmental relations
oraz niektore kancelarie prawnicze32.

Wspotczesny lobbing dotyczacy organizacji pozarzadowych jest zjawi-
skiem nabierajgcym coraz wiekszego znaczenia. Nie jest to juz dziatalnos¢
kojarzona z partnerstwem i ustawodawstwem. Odnosi sie raczej do wywiera-
nia wptywu na decyzje poszczegélnych podmiotéw, instytucji publicznych,
jednostek samorzadu terytorialnego jako wiadz lokalnych, a nawet niejedno-
krotnie na decyzje wymiaru sprawiedliwosci. Ponadto dziatania lobbingowe
maja niekiedy na celu pozytywne zatatwianie réznorakich spraw, bez ucieka-
nia sie np. do postepowania sgdowego czy podejmowania wysitkdw na forum
parlamentu i samorzgdu. W pewnym sensie lobbing organizacji pozarzgdo-
wych przybiera posta¢ dziatan antykryzysowych, czesto likwidujacych zagro-
zenia wynikajace z mozliwosci zmodyfikowania prawa w taki sposéb, ze
zaszkodzi interesom organizacji33.

Istotna z punktu widzenia organizacji pozarzadowych i ich relacji z ad-
ministracjg publiczng jest ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie two-
rzenia prawa34. Wazng formg wptywania na proces stanowienia prawa przez
organizacje pozarzadowe jest wystuchanie publiczne, ktére jednak moze bu-
dzi¢ pewne watpliwosci. Na przyktad podmiot odpowiedzialny za opracowa-
nie projektu rozporzadzenia moze przeprowadzi¢ wystuchanie, ale jezeli ze
wzgledow lokalowych lub technicznych, w szczeg6lnosci ze wzgledu na liczbe
chetnych oséb, zorganizowanie wystuchaniu nie jest mozliwe - moze je odwo-
fa¢. Przedstawiciele organizacji pozarzagdowych powatpiewajg w skutecznos$¢
wystuchania. ,,To jest wentyl bezpieczenstwa, zeby sie wygadali i zeby odno-
towa¢. A prawdziwa praca nad ustawg bedzie sie toczyta w komisjach
i podkomisjach. Tam sg zapraszani eksperci, a przedstawiciele organizacji
nie bedg tam dopuszczani” - uwaza E. Kulik-Bielinska z Fundacji S. Batore-
go i Forum Darczyncow.

2 Por. M. Avner, Lobbying na rzecz sektora non-profit: rola organizacji lokalnych w ksztat-
towaniu polityki publicznej, [w;] M. Warowicki, Z Wozniak (red.), Aktywnos$é obywatelska
w rozwoju spotecznosci lokalnej. Od komunikacji do wspotpracy, Municipium, Warszawa 2001.

3B Por. B. Rozwadowska, Public relations - teoria, praktyka, perspektywy, Studio EMKA,
Warszawa 2002, s. 236.

3 Ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie tworzenia prawa
(Dz.U. 22005 r., nr 169, poz. 1414 ze zm.).
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Interpretacja nowych przepiséw jest kluczowa. Czy interes trzeciego sek-
tora to interes grupowy? Gdzie konczy sie interes grupowy, a zaczyna pu-
bliczny? Przedstawiciele Stowarzyszenia Architektéw Polskich obawiajg sie
np., ze ich dziatania zmierzajgce do zmiany zapisow dotyczacych kryteriow
oceny oferty w ustawie o zamoéwieniach publicznych (chodzi o to, aby
uwzgledniac nie tylko cene oferty) bedg traktowane jak interes korporacyjny.
Chociaz - jak przekonuja - celem tych zmian nie jest poprawa sytuacji
architektéw, ale naszego otoczenia, dbato$¢ o zréwnowazony rozwdj i tad
przestrzenny. A to lezy przeciez w interesie publicznym35.

Warto zauwazy€, ze organizacje pozarzadowe stanowig bardzo wazne
ciato opiniodawcze dla niektérych inicjatyw samorzgdowych. Ponadto obser-
wuje sie zwiekszenie wiedzy na temat instytucji obywatelskich u przedstawi-
cieli administracji lokalnej. Lobbing ze strony organizacji pozarzadowych
w zderzeniu z rzeczywistoscig dostepu i kontaktow z samorzadami lokalnymi
to wazne narzedzie wptywu organizacji sektora pozarzagdowego na JST. Moz-
liwe jest to przede wszystkim dzieki metodom skutecznej promocji i lobbingo-
wi przez aktywnych przedstawicieli lokalnych organizacji pozarzadowych.

Podsumowanie

Nalezy podkresli¢, ze konsekwencjg wspdtdziatania samorzadu teryto-
rialnego z organizacjami spotecznymi jest efekt synergiczny, skutkujacy po-
zytywnie dla obu stron i poprawiajacy mozliwosci wspotpracy, pobudzenie do
dziatania czy wspdlng realizacje zadan. Przytoczone powyzej obszary oddzia-
tywania wskazujg na wielorakie mozliwosci wptywu organizacji pozarzado-
wych na okreslone zachowanie sie JST. Okreslone interakcje tgczace organi-
zacje pozarzadowe i JST utrwalajg wiez spoteczng, budujg okreslong kulture
organizacyjnga i spoteczng. Wszyscy uczestnicy tego procesu kooperacji i wy-
miany oddziatujg na siebie, a w szczegélnosci pod wptywem organizacji poza-
rzagdowych zmienia sie spos6b zarzgdzania w JST. Nieustannie trzeba dbaé
0 pozytywne relacje pomiedzy tymi podmiotami, ktore coraz czesciej stajg sie
partnerami, gdzie organizacje pozarzadowe realizujg w imieniu i na rzecz
samorzadow zadania publiczne.

Polskie organizacje pozarzadowe funkcjonujg w obecnym porzadku
prawnym bardzo blisko samorzgddéw terytorialnych. Poprzez ich udziat

3 Tekst powstat na podstawie informacji i materiatdw zebranych podczas seminarium
,,Lobbing i dziatalno$¢ orzecznicza organizacji pozarzadowych w $wietle nowych regulacji praw-
nych”, zorganizowanego 10 stycznia 2006 r. przez Instytut Spraw Publicznych i Fundacje im.
Stefana Batorego. Zapis przebiegu seminarium dostepny [online] <www.batory.org.pl/korupcja/
aktual.htm>. Tam tez opinia prawna autorstwa M. Zubika na temat ustawy o dziatalnosci
lobbingowej w procesie stanowienia prawa i jej wptywu na sytuacje organizacji pozarzadowych.


http://www.batory.org.pl/korupcja/%e2%80%a8aktual.htm
http://www.batory.org.pl/korupcja/%e2%80%a8aktual.htm
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w tworzeniu lokalnych strategii rozwoju czy wspolnej dyskusji nad dokumen-
tami z zakresu polityki przestrzennej tworzy sie obraz harmonijnych podmio-
tow, ktore wypracowujg wspoélne stanowiska i postawy. Organizacje pozarzg-
dowe dzieki swojej obecnosci w zyciu publicznym dostarczajg nieustannej
wiedzy i doSwiadczen w rozwigzywaniu codziennych probleméw. Sektor poza-
rzgdowy nie zawsze posiada wystarczajgcg ilos$¢ Srodkéw finansowych na
realizacje statutowych celéw, stad zostat niejako ,,zmuszony” do wiekszej
aktywnosci w ich pozyskiwaniu. Dlatego tez stworzony przez organizacje
pozarzadowe model zarzadzania jest wykorzystywany w funkcjonowaniu sa-
morzadéw.

Wspotczesny proces zarzgdzania publicznego polega w duzym stopniu na
ciggtym lub cyklicznym wykonywaniu zadan kierowniczych. Zadania te obej-
mujg cztery strategiczne funkcje zarzadzania, tj. planowanie, organizowanie,
przewodzenie (kierowanie ludZmi) oraz kontrolowanie. Jednym z wazniej-
szych elementéw zarzadzania w funkcjonowaniu organizacji pozarzadowych
wydaje sie by¢ planowanie, w ktorym nastepuje formutowanie celow organi-
zacji, okre$lanie sposobow ich osiggania przy pomocy niezbednych, ale do-
stepnych zasobow. Szczegdlne znaczenie i okreslong specyfike posiada plano-
wanie strategiczne, réwnie istotne w organizacjach publicznych, jak
organizacjach z sektora non-profit36.

Samorzady terytorialne, wspotpracujac z organizacjami pozarzadowymi,
wykorzystujg w swoim systemie zarzgdzania dobre praktyki, ktérymi kieruje
sie sektor non-profit. Obserwuje sie tendencje, ze JST potrafig lepiej, bar-
dziej realniej zaplanowaé¢ wydatki i oszacowa¢ dochody (cho¢ nie zawsze sie
do udaje), a takze lepiej organizujg sposéb funkcjonowania swoich jednostek,
wykorzystujgc do tego procesu nowy system kontroli zarzadczej37. Kierowni-
cy jednostek samorzadu terytorialnego potrafig lepiej zarzadzac i wykorzy-
stywac¢ zasoby ludzkie, m.in. wprowadzajgc okresowe oceny pracownikéw38.
System kontroli jest realizowany w samorzadach terytorialnych poprzez wy-
korzystywanie mechanizmoéw kontroli zarzadczych czy stosownych we-
wnetrznych procedur.

36 Patrz J. M. Bryson, Strategic planing for public and nonprofit organizations, Jossey-
-Vass Publishers, San Francisco 1996, s. 25-38.

37 Dnia 27 sierpnia 2009 r. Sejm uchwalit nowa ustawe o finansach publicznych, ktora
wprowadzita do swojego systemu finansow publicznych kontrole zarzadcza. Ponadto Minister
Finansow przygotowat standardy kontroli zarzadczej dla sektora finansow publicznych, ogtoszo-
ne Komunikatem nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. Kazdy kierownik jednost-
ki sektora finansow publicznych, w tym wojt, burmistrz oraz prezydent miasta, musiat zdawa¢
sobie sprawe, ze wprowadzenie procedur kontroli zarzadczej w miejsce obecnie funkcjonujacej
kontroli finansowej spowoduje konieczno$¢ przemodelowania i przebudowania istniejacego sys-
temu kontroli zarzadczej

3B Patrz art. 27 ust. 1i 2 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzado-
wych (Dz.U. nr 223, poz. 1458 ze zm.).
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Nie zawsze powyzszy system zarzadzania udaje sie osiggng¢ samorza-
dom terytorialnym w ich codziennym funkcjonowaniu. Jednak autor zauwa-
zyt, ze dobre praktyki dziatalnosci sektora organizacji pozarzadowych coraz
czesciej bywajag wykorzystywane w funkcjonowaniu samorzaddw terytorial-
nych, a te w sposéb zasadniczy wptywajg na zmiane otoczenia, w ktérym
przyszto nam realizowac swoje cele.

Summary

The impact ofNGO’ in the management oflocal government units
Key words: management, local government, public administration, non profit organization

Every day observed in the process of the impact of NGO’s in the mana-
gement of local governments. A necessary condition to perform the public
service is a trust that can only be achieved through a fair and transparent
operation of government. Polish non-governmental organizations, therefore,
remain in constant interaction with local authorities and public administra-
tion. One can distinguish five main areas of influence. These include partici-
pation, partnership, cooperation with political parties, lobbying and extra-
legal enforcement. The consequence of local government cooperation with
civil society is a synergistic effect, resulting in a positive for both sides and
improving: the possibility of cooperation, stimulate action, and common ta-
sks. Specific interactions of combining non-governmental organizations and
local governments perpetuate a permanent social ties, build down the orga-
nizational culture and social policies. All participants in the process learn
from each other, how to deal with difficult situations, showing ways to solve
problems and difficulties in the future.



