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Samorzad terytorialny
w koncepcji spoleczenstwa obywatelskiego

Abstract: The aim of the article is to reconstruct the theoretical foundations of the local govern-
ment, reestablished in 1990, taking into account the state and political theories, whose standards
have been established with regard to the local government during the interwar period, as well as
the concept of the civil society, built upon the foundation of the civil movements of the 1980s
that aimed at democratizing the authoritarian regimes of Central and Eastern Europe. The idea
of the civil society, which reemerged after two centuries, not only inspired a nation-wide political
protest movement and democratic modernization of the state, but also became one of the cor-
nerstones of the conception of the local government, as cooperation with the local organizations,
considered to be the most important agents of the third sector, has been inscribed directly into
the local government statutes.

Key words: civil society, local government, non-governmental organizations, social capital, social
trust

Reaktywowany w Polsce samorzad terytorialny ma juz 26 lat. Jego ustroj
jest wzorowany na rozwigzaniach samorzadu zachodnioeuropejskiego oraz na
warto$ciach i zasadach Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego z 1985 roku.

Dzisiejszy samorzad terytorialny zostal odbudowany po 61 latach nieobec-
nosci. Utworzony w 1918 roku wpisywal sie w panstwowo-etatystyczny model
panstwa, w ktérym sprawuje ono wladze samodzielnie i bezposrednio przez
swoje organy, ale moze czg$¢ tej wladzy przekazac lokalnej spotecznosci jako
odrebnemu podmiotowi prawnemu.

Nowoczesny samorzad terytorialny istnial w Polsce tylko do wybuchu
IT wojny $wiatowej i okupacji niemieckiej, kiedy zostal zastagpiony administracjg
wojenng. Reaktywowany ,,Manifestem lipcowym” przedwojenny model samo-
rzadu przetrwal do roku 1950, kiedy zostal zlikwidowany, a jego role przejety
terenowe organy jednolitej wladzy panstwowej. Proby wznowienia dzialalnosci
samorzadu terytorialnego w 1983 roku nie powiodly sie.
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Wprowadzenie do systemu wladzy i administracji panstwowej samorzadu
terytorialnego jako segmentu procesu demokratycznej modernizacji nastgpito
po uchwaleniu ustawy o samorzadzie terytorialnym w dniu 8 marca 1990 roku.
Dzisiejszy model polskiego samorzadu lokalnego nawigzuje do sprawdzonych
w blisko 200-letniej historii samorzadu teorii panstwowej i politycznej' oraz do
stosunkowo mlodej koncepcji spoteczenstwa obywatelskiego samorzadu teryto-
rialnego.

Teoria panstwowa nazywana réwniez agencyjng wyrosla na gruncie kryty-
ki teorii naturalistycznej i wywodzi sie z zaloZenia suwerennosci panstwa jako
jedynego podmiotu prawa publicznego niemajacego mu réwnorzednych, ktore
moze cze$¢ swoich kompetencji przekaza¢ wladzy lokalnej. Istota samorzadu
polega na wykonywaniu praw zwierzchnich, przekazanych mu przez panstwo,
jako ich wilasne prawo. ,,Samorzad jest zatem oparta na przepisach ustawy zde-
centralizowang administracja panstwowa, wykonywang przez lokalne organy,
niepodlegle hierarchicznie innym organom i samodzielne w granicach ustawy
i ogdlnego porzadku prawnego™. W zwigzku z tym ,korporacjom samorza-
dowym przystuguje prawo wylaniania w drodze wyboréw wilasnych organow,
ktdre rozporzadzaja wladza publiczng. Na gruncie nauk prawnych panuje prze-
konanie, ze panstwo i powolany przez niego w wyniku decentralizacji samo-
rzad s3 dwoma réznymi organami jednego i tego samego panstwa, ktore re-
alizuja wspdlne dobro powszechne™. Poniewaz najwyzsze dobro publiczne jest
tworzone i realizowane przez wladze panstwows, ma ono pierwszenstwo przed
partykularnymi (lokalnymi) dobrami publicznymi, ktore nie mogg by¢ sprzecz-
ne z dobrem ogétu. Prowadzi to do podporzadkowania samorzadu panstwu,
zblizajac si¢ do etatystycznego modelu samorzadu lokalnego, w ktérym mamy
do czynienia z wplywaniem panstwa na samorzad, co ostabia podmiotowos¢
wspolnoty samorzadowej, sprzyja omnipotencji panistwa oraz ogranicza aktyw-
no$¢ obywateli i wywoluje apatie spoleczne.

Koncepcja polityczna samorzadu terytorialnego wyrosta gléwnie na gruncie
doswiadczen angielskich przeobrazen administracji lokalnej opartych na pro-
cesach dekoncentracji oraz decentralizacji administracji publicznej. W przeci-
wienstwie do rozwigzan typowych dla krajéow kontynentalnych Europy dekon-
centracja w Anglii prowadzita do hierarchicznego podporzadkowania gminy
w wielostopniowej strukturze administracji panstwowej, a polityczny charakter
samorzadowej gminy nie wynikal z niezaleznosci od wladzy panstwowej, lecz
udzialu w skladzie osobowym organéw wiladzy lokalnej ,urzednikéw honoro-
wych”, ktérzy nie pobieraja placy od wladzy centralnej i dlatego moga skutecz-
nie broni¢ intereséw spotecznosci lokalnej. Taka pozycje zajmuje rada gminy,

! Teorie: panstwowa i polityczna wyrosty na gruncie teorii naturalistycznej.

2 S. WYkRETOWICZ: Samorzgd jako wyraz demokracji obywatelskiej. W: Samorzgd w Polsce.
Istota. Formy. Zadania. Red. S. WYKRETOWICZ. Poznan 2004, s. 64.

* M. JAROSzYNSKI: Wspdlpraca z rzgdem w samorzgdzie. ,Gazeta Polska” 1934, nr 144.
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sktadajaca si¢ z radnych wylonionych w drodze powszechnych, bezposrednich
i posrednich wyboréw. W teorii politycznej samorzad lokalny nie jest kategoria
prawna, a o jego politycznym charakterze decyduje niezawisto$¢ wtadz lokal-
nych od rzadu.

Politycznos¢ samorzadu terytorialnego Rudolfa von Gneista® wynika
z trwalych sprzecznosci miedzy panstwem i spoleczenstwem, co zmusza wla-
dze centralne do przeciwstawienia si¢ spoleczenstwu i stworzeniu opartego na
panstwowym ustawodawstwie samorzadu terytorialnego jako autonomicznej
administracji powiatéw i gmin, sprawowanej przez honorowych urzednikow,
utrzymywanej z podatku gruntowego.

Koncepcja samorzadu terytorialnego w ujeciu spoleczenstwa obywatelskie-
go nawigzuje do antycznych i o§wieceniowych idei stawiajacych znak réwnosci
pomiedzy greckim polis oraz gming i panstwem okresu o$wieceniowego. Idea
spoleczenstwa obywatelskiego pojawila sie okoto 28 wiekéw temu w antycznych
polis, stajac sie synonimem wspolnoty politycznej wszystkich wolnych obywateli
(mezczyzn), ktdrzy rzadza sie sami, nie tworzac oderwanych od spoleczenstwa
struktur panstwowych. Wedlug Arystotelesa® najwyzszym wyrazem istnienia
spolecznosci cywilnej jest utworzenie panstwa (polis), ktore staje si¢ ukorono-
waniem spolecznej istoty czlowieka. Bogate w oryginalne mechanizmy samo-
rzadzenia wspolnoty polityczne staly sie prototypami bezposredniej demokracji
w warunkach panstwa niewolniczego. Po upadku rzadéw demokracji bezpo-
$redniej i przeksztalcenia si¢ panstw w monarchie absolutne az do epoki oswie-
cenia i powstania republik, spoteczenstwo obywatelskie znikneto ze stownika
politycznego. Ponownie pojawito si¢ ono w koncepcjach umowy spotecznej, kto-
re nawigzujac do prawa naturalnego, zapewnialo miejsce dla spolecznosci jako
jednolitego organizmu®, zwigzanego ze sfera zycia prywatnego oraz do zycia pu-
blicznego zarezerwowanego dla panstwa. Dychotomia sfery zycia publicznego
i prywatnego’ stala si¢ podstawa funkcjonowania spoteczenstwa obywatelskiego
i pafistwa demokratycznego.

Powtoérnie idea spoleczenstwa obywatelskiego odzyla w czasach nowo-
zytnych w XVII- i XVIII-wiecznej renesansowej angielskiej mysli spofecznej®
za sprawg jednego z najwybitniejszych myslicieli okresu Oswiecenia Johna
Locke’a’, dla ktérego spoleczenstwo obywatelskie bylo przeciwstawiane spo-
feczenstwu naturalnemu ustanowionemu przez Boga, do ktérego nalezy czlo-
wiek.

* J. PANEJKO: Geneza i podstawy samorzgdu europejskiego. Paryz 1926, Wilno 1934, s. 59.

> ARYSTOTELES: Polityka. Warszawa 2002, s. 15.

¢ B.A. JELONEK: Idea umowy spolecznej. W: ,,Acta Erasmiana”. T. 7: Ze studiéw nad prawem,
administracjq i ekonomig. Wroctaw 2014, s. 13.

7 A. HEywoonb: Ideologie polityczne. Wprowadzenie. Warszawa 2007, s. 10.

8 A. HEywoob: Politologia. Warszawa 2010, s. 10.

° J. LockE: Rozwazania dotyczgce rozumu ludzkiego. Warszawa 1955, s. 70.
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Z kolei dla innego ,rozumu” O$wiecenia Jana Jakuba Rousseau'® zawarcie
umowy o wladze panstwowa poprzedzala umowa spoleczna, wyrazajaca wole
ludu, ktéra jednoczyta i godzita kazdego i wszystkich, kiedy kazdy o wszystkich
i wszyscy o kazdym postanawiali to samo, tworzac w ten sposob spoleczenstwo
obywatelskie. Cztowiek nalezat do powstatego w wyniku umowy spotecznej spo-
teczenstwa obywatelskiego.

W wieku XIX, w okresie rywalizacji i syntezy materializmu i idealizmu
zwlaszcza w koncepcjach Georga Wilhelma Friedricha Hegla! oraz Antonia
Gramsciego' spofeczenstwo obywatelskie mialo juz wyraznie postulatywny
i normatywny charakter w miejsce tworu istniejacego w rzeczywistosci. W do-
robku G.W. Hegla spofeczenstwo obywatelskie, zalezne od rynku, stanowito
trzeci obok wspolnoty narodowej opartej na podstawach etycznych oraz pan-
stwie zbudowanym na rozumie element systemu spolecznego. Misyjna role wy-
znaczal spoleczenstwu obywatelskiemu Gramsci, wedlug ktérego w triadzie,
obok gospodarki i panstwa, spoleczenstwo obywatelskie mialo stanowi¢ zapore
dla dominacji burzuazji.

W potowie XIX wieku prawie na 100 lat zamarta idea spoleczenstwa obywa-
telskiego, ktérej miejsce zajeta idea spoleczenstwa demokratycznego, a nastep-
nie doktryny spoleczenstw totalitarnych, w wersjach komunistycznej i faszys-
towskie;j.

W latach 40. ubiegtego stulecia, u schylku II wojny $wiatowej Karl Popper
sformulowal koncepcje ,,spoteczenstwa otwartego”, w ktdrej zakwestionowat za-
sady spoleczenstw totalitarnych, zamknigtych na doplyw idei sprzecznych z pa-
nujacymi doktrynami, odrzucajacych racjonalizm i wymiang pogladow®.

Zakonczenie wojny, procesy denazyfikacji panstw faszystowskich i ich so-
jusznikdéw znowu na kilkadziesiat lat odsunety proces renesansu spoteczenstwa
obywatelskiego w warunkach podzialu politycznego swiata na dwa antagoni-
styczne systemy.

Powro6t idei spoleczenstwa obywatelskiego do nauk spotecznych i dyskursu
publicznego nastapil z poczatkiem lat 80. w wyniku fali masowych protestéw kon-
testujacych — poczynajac od Polski w 1980 roku - stabosci gospodarcze i politycz-
ne panstw socjalistycznych oraz artykulujacych zmiany zmierzajace do likwida-
cji autorytarnych instytucji wladzy i implementacji demokratycznych rezimow.

Aktywnosci ruchéw obywatelskich w panstwach socjalistycznych towarzy-
szyta dyskusja wokoét uniwersalnych atrybutéw oraz cech specyficznych spote-

12 1.J. RoUusSEAU: Rozprawa o pochodzeniu i podstawach nieréwnosci miedzy ludzmi. W: Trzy
rozprawy z filozofii spolecznej. Warszawa 1956, s. 142.

' Cytuje za Shlomo AVINERIL: Hegel’s Theory of the Modern State. Cambridge 1972, s. 104.
W: J. Szackr: Historia mysli socjologicznej. Warszawa 1981, s. 209.

2 A. Gramscr: Nowoczesny ksigze. Pisma wybrane. T. 1, s. 529.

B K.R. POPPER: Spoleczeristwo otwarte i jego wrogowie. T. 1: Urok Platona. Warszawa 1993,
s. 194 i nast.
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czenstwa obywatelskiego. Wskazane procesy przyczynily si¢ do wypracowania
nowego spojrzenia na spoleczenstwo obywatelskie jako podmiot zmiany ustroju
politycznego i zachowan jednostek gwarantujacy swobode jednostki w drodze
ograniczania wladzy panstwowej oraz srodek prowadzacego do urzeczywistnie-
nia ideatu Popperowskiego spoteczenstwa otwartego jako opozycji dla repressive
society XX-wiecznych totalitaryzmow™.

Wsrod wielu wspolczesnych definicji spofeczenstwa obywatelskiego poja-
wia sie propozycja Jerzego Szackiego nawigzujaca do 3-sektorowej struktu-
ry wspolczesnego spoleczenstwa. Sektor pierwszy tworza prywatne podmioty
gospodarcze, ktore realizuja cele prywatne; drugi - podmioty i instytucje pu-
bliczne, w tym szeroko rozumiane panstwo realizujace cele publiczne; za$ trze-
ci — obywatele oraz organizacje pozarzadowe realizujace cele publiczne. Trzeci
sektor, gdzie podmioty sg prywatne a cele publiczne - to wtasnie spoteczenstwo
obywatelskie'. Istotg spoleczenstwa obywatelskiego jest podejmowanie samo-
dzielnych dzialan przez jednostki i zorganizowane grupy spoteczne dla dobra
wspolnego danej spolecznosci uwarunkowane stanem samos$wiadomosci oby-
wateli. Wedlug Piotra Glinskiego spoleczenstwo obywatelskie jest okreslonym
systemem potrzeb wspolnoty skiadajacej si¢ z niezaleznych jednostek oraz oséb
prawnych, w tym takze grup spolecznych o wyraznie okreslonej tozsamosci'.
Spoleczenstwo obywatelskie stanowi rezultat ludzkich dziatan uwarunkowanych
istnieniem systemu potrzeb, podzialem pracy i wyodrebniona wlasnoscia leza-
c3 u podstaw funkcjonowania mechanizmu rynkowego. Nie realizacja ludzkich
idei, ale ,ekonomiczny czynnik, jakim jest dziatanie mechanizmu rynkowego,
laczy interes jednostki i ogotu™”.

Cecha konstytutywna spoleczenstwa obywatelskiego jest jego podmiotowosc,
zdolno$¢ do samoorganizacji oraz autonomia wobec panstwa zgodnie z podsta-
wowymi zasadami demokratycznego panstwa prawa. Edmund Wnuk-Lipinski
definiuje spoleczenstwo obywatelskie jako ogdt niepanstwowych instytucji, or-
ganizacji i stowarzyszen cywilnych dziatajacych w sferze publicznej. Tworzg go
struktury wzglednie autonomiczne wobec panstwa, powstajace oddolnie i cha-
rakteryzujace si¢ dobrowolnym uczestnictwem swoich czlonkéw'. Poza orga-
nizacjami pozarzadowymi spoleczenstwo obywatelskie tworza réznego rodzaju
wspdlnoty lokalne i samorzadowe oraz nieformalne grupy i ruchy spoleczne.
Spoteczenstwo obywatelskie powstaje tam, gdzie pojawiaja si¢ potrzeby grupowe,
ktére zaspokajane sa w drodze samoorganizacji obywateli bez udziatu panstwa.

4 Za dr. Andrzejem KRASNOWOLSKIM: Spoleczeristwo obywtalskie i jego instytucje. Kancela-
ria Senatu. Biuro analiz i dokumentacji. Warszawa 2014, s. 6.

1> ]. SzACKL: Powrdt idei spoleczeristwa obywatelskiego. W: Ani ksigze, ani kupiec: obywatel.
Red. J. Szack1. Krakow 1997, s. 58.

' P. GLINSKI: Polscy zieloni. Ruch spoleczny w procesie przemian. Warszawa 1996, s. 111.

7 Ibidem, s. 112.

8 W. WNUK-LIPINSKI: Socjologia zycia publicznego. Warszawa 2005, s. 119.
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Wspolczesny ksztalt idei spoteczenistwa obywatelskiego nawigzuje do dwdch
tradycji: republikanskiej oraz liberalnej, ksztaltujacych sie pod wpltywem idei
rewolucji amerykanskiej i francuskiej pomiedzy XVIII a XX wiekiem - wedlug
Thomasa Humphreya Marshalla' opierajacej sie na trzech sktadnikach obywa-
telstwa: cywilnym, politycznym i spolecznym. Na cywilny skiadnik obywatel-
skosci skladajg si¢ prawa indywidualnej wolnosci, takie jak: wolno$¢ osobista,
wolno$¢ stowa, myéli i wyznania oraz wlasnos¢ prywatna. Istote sktadnika po-
litycznego stanowi prawo (czynne i bierne) do uczestnictwa we wladzy politycz-
nej. Spoleczny element oznacza prawo do szeroko rozumianej partycypacji go-
spodarczej, zabezpieczenia spolecznego oraz wspoluczestnictwa w dziedzictwie
kulturowym.

W modelu republikanskim pojecie spoleczenistwa obywatelskiego odwoluje
sie do ontologicznych podstaw wspoélnoty oraz jej dobra. W tym ujeciu spo-
feczenstwo obywatelskie jest synonimem wspolnoty politycznej najwyzszego
rodzaju. Stawia si¢ znak réwnosci migdzy spoteczenstwem a panstwem. Cel ta-
kiego spoteczenstwa to dobro wszystkich obywateli, ktdre jest nadrzedne wobec
dobra jednostki. Czlowiek, realizujac wiasne cele, postepuje zgodnie ze swoja
naturg, troszczac si¢ o dobro wspdlne.

Spoteczenstwo obywatelskie opiera si¢ na przekonaniu, ze obywatel realizuje
sie przez uczestnictwo w zyciu publicznym panstwa, pojmowanego jako wspdl-
nota polityczna, realizujaca dobro publiczne nadrzedne wobec interesu prywat-
nego®. Utrwalajaca si¢ zgodno$¢ interesu i dobra prywatnego oraz publiczne-
go tworzy przestanki harmonii pomiedzy wspdlnota obywatelskg i wspolnota
polityczna (panstwem). Dychotomia wspdlnoty obywatelskiej i politycznej tra-
dycji republikanskiej wprowadza 2-segmentowa strukture panstwa. W kla-
sycznym modelu tradycji republikanskiej dobro wspolnoty obywatelskiej jest
zarazem wspolnotg polityczng, jednoscia, w ktorej nie czyni si¢ rozrdznienia
pomiedzy spoleczenstwem a panstwem, ktdre pojawia sie i utrwala w czasach
nowozytnych.

Tradycja republikanska spoteczenstwa obywatelskiego jest okreslana potocz-
nie mianem tradycji obywatelskiej cnoty — stawia ona w centrum uwagi dobro
publiczne oraz stawia znak réwnosci miedzy obywatelska sferg prywatna spole-
czenstwa a sferg polityczna.

Liberalne ujecie spoleczenstwa obywatelskiego wigze si¢ z ukonstytuowa-
niem si¢ w koncu XVIII wieku demokracji przedstawicielskiej panstwa na-
rodowego oraz samorzadu lokalnego pod wpltywem rozwoju myséli liberalne;j.
Jednostka ludzka z jej wolnoscig i réwnoscig stanowigca centrum systemu war-
tosci winna by¢ zasadniczym celem dzialania instytucji publicznych. Granice
wolnosci jednostki wyznacza wolnos¢ drugiego czlowieka. Liberalna rownos¢

¥ Thomas Humphrey Marshall (1893-1981) - brytyjski socjolog, profesor London School of
Economics, najbardziej znany ze zbioru esejow pt. Citizenship and Social Class.
2 http://www.pozytek.gov.pl/Esej,Spoleczenstwo,Obywatelskie,805.html (dostep: 19.08.2016).
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wobec praw natury oznacza, ze ludzie rodzg si¢ réwni, z rbwnym prawem do
korzystania z wszelkich wolnosci. Wér6d nich wazne miejsce zajmuja wolnos-
ci polityczne, na ktére skladaja si¢ wybieralny i stabilny rzad, wolne i uczciwe
wybory, instytucje samorzadu terytorialnego pochodzace z wolnych wyboroéw,
autonomia zrzeszania si¢, czyli prawo tworzenia niezaleznych stowarzyszen,
w tym ruchéw spolecznych, grup interesu i partii politycznych. Zasada liberalnej
wolnosci kreuje dwa segmenty zycia spolecznego: panstwo z samorzadem oraz
spoleczenstwo obywatelskie. Jako pierwsze powstaje spoteczenstwo w wyniku
podpisania umowy spolecznej kazdego z kazdym w celu zagwarantowania wol-
nosci oraz wyeliminowania sity i wojen. Drugi akt spoleczny polega na zawarciu
umowy spoleczenstwa z wladzg w celu utworzenia panstwa. Celem obu aktéw
umowy spolecznej jest zachowanie i utrwalenie uprawnien naturalnych jednost-
ki ludzkiej przy pomocy praw stanowionych przez wladze panstwowa. W ten
sposob ludzie rezygnuja jedynie z samosaddéw wobec gwalcicieli prawa natury,
przekazujac wymiar sprawiedliwosci wladzom panstwowym?.

W modelu liberalnym spoleczenistwa obywatelskiego, w przeciwienstwie
do tradycji republikanskiej, pafstwo i spoleczenstwo zostaja rozdzielone. Nie
wspdlnota i jej dobro, lecz jednostka i jej uprawnienia stanowiag konstytutyw-
ng podstawe spoleczenstwa obywatelskiego. Wsréd uprawnien jednostki zasad-
nicze znaczenie maja wolnos¢ i wlasnoé¢, a panstwo powstaje nie po to, zeby
realizowa¢ dobro ogétu, lecz po to, by chroni¢ wolnos¢ i wlasno$¢ jednostek.
Wryksztalcone obok panstwa spofeczenstwo obywatelskie jest sferg niezalezno-
$ci i wolnosci jednostek, ktorej panstwo nie moze narusza¢. Utworzone w tym
sektorze dobrowolne stowarzyszenia i zrzeszenia, bedace przejawem aktywnosci
i samoorganizacji spolecznej, opieraja si¢ przede wszystkim na wigziach formal-
nych, rzadziej na spontanicznych wigziach wspdlnotowych charakterystycznych
dla spoteczenstwa republikanskiego.

Spoteczenstwo obywatelskie liberalne nie stanowi jednosci, lecz jest wyra-
zem roznorodnosci typowej dla spoleczenstwa indywidualistycznego, dla ktdre-
go podstawe relacji spolecznych stanowi jednostka z jej uprawnieniami, party-
kularnymi celami i koncepcja dobrego zycia, a nie wspdlnota.

Wzajemne zwigzki koncepcji spoleczenstwa obywatelskiego i liberalnej idei
demokracji trafnie ujmuje Ralf Dahnrendorf*, wedlug ktérego ustroj liberalny
zapewnia demokratyczne wspoétdzialanie instytucji politycznych w walce o wta-
dze oraz instytucji spolecznych, ktére umozliwiaja autonomiczne manifestowa-
nie intereséw, wartosci i preferencji w ramach spoleczenstwa obywatelskiego.
Panstwo demokratyczne i spoleczenstwo obywatelskie musza wspotdziataé, aby
urzeczywistni¢ wolnos¢.

' R. TokARczYK: Historia filozofii i prawa. Zakamycze 2000, s. 219.

22 R. DAHRENDORE: Wolnos¢ a wigzi spoteczne. Uwagi o strukturze pewnej argumentacji. W:
Spoteczeristwo liberalne. Rozmowy w Castel Gandolfo. Krakow 1996, s. 18; oraz IDEM: Rozwazania
nad rewolucjg w Europie. Warszawa 1991.
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O ile w tradycji republikanskiej pojecie spoleczenstwa obywatelskiego 13-
czy sie z wymiarem obywatelskosci, ktéra wyznacza relacje miedzy jednostka
a panstwem stanowiagcym wspdlnote polityczng, to w tradycji liberalnej, cho¢
nie znika catkowicie, wyraznie traci na znaczeniu i jest traktowane raczej w ka-
tegoriach uprawnien niz obowigzkow.

Gdy republikanie przywigzuja wieksza wage do gwarancji instytucjonalnych
spoleczenstwa obywatelskiego, to liberalowie ktadg nacisk na prawne ustalenie
obszaru minimalnej koniecznej niezaleznosci jednostki.

W stosunku do bardziej homogenicznego modelu republikanskiego model
liberalny jest bardziej zréznicowany. Zwracaja uwage przede wszystkim dwa
nurty: pierwszy akcentujacy role ekonomiki, rynku i instytucji ekonomicznych,
ktdre towarzysza powstaniu spoleczenstwa obywatelskiego; drugi ktadacy nacisk
na autonomiczng role rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego, zwlaszcza jego sa-
moorganizacje i ducha obywatelskiego.

Zainicjowane w 1989 roku zmiany demokratyczne, restauracja samorzadu
terytorialnego, procesy prywatyzacji oraz powstawania stowarzyszen stworzyly
przestanki do reaktywacji spoteczenstwa obywatelskiego.

Organizacje spoleczne, ktére powstaly jeszcze w XIX wieku — np. kota go-
spodyn wiejskich, ochotnicze straze pozarne, uniwersytety ludowe, Polskie
Towarzystwo Gimnastyczne Soko6l i nowo powstajace stowarzyszenia na mocy
Prawa o stowarzyszeniach z dnia 7 kwietnia 1989 roku w strukturach panstwa
demokratycznego - staly si¢ elementami tworzacego si¢ spoteczenstwa obywa-
telskiego, ktore podjelo wspdtprace z nowo utworzonym samorzadem gmin-
nym, a nastepnie od 1999 roku z samorzagdem powiatowym oraz samorzagdem
wojewodztwa.

Nowelizacja ustawy o samorzadzie gminnym, a takze ustawy o samorzadzie
powiatowym i samorzadzie wojewddztwa uchwalone w 1998 roku wprowadzily
zasade wspolpracy wladz lokalnych i regionalnych z organizacjami pozarzado-
wymi oraz podmiotami pozytku publicznego, co tworzylo przestanki rozwoju
spoleczenstwa obywatelskiego.

Teoria spoleczenstwa obywatelskiego w samorzadzie terytorialnym od kon-
ca lat 80. XX wieku koncentruje si¢ na wspétpracy publicznego (panstwowego)
sektora samorzadowego ze spoleczenstwem obywatelskim w obszarze zadan jed-
nostek samorzadu terytorialnego oraz wspierania rozwoju spoleczenstwa oby-
watelskiego.

Spoteczenstwo obywatelskie obok sektora publicznego oraz prywatnego wy-
stepuje na roznych poziomach: lokalnym, regionalnym oraz ogoélnokrajowym.
Jego aktywnos¢ przejawia sie na wszystkich poziomach struktury wertykalnej
spoleczenstwa, jednak na poziomie lokalnym w otoczeniu samorzadu teryto-
rialnego oraz lokalnej gospodarki znajduja si¢ czynniki endogenne determinu-
jace aktywnos¢ lokalnego spoleczenstwa obywatelskiego, lokalnej ekonomiki
i udzialu we wspotzarzadzaniu samorzadem terytorialnym. Wszystkie trzy sek-
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tory spofeczenstwa: publiczny (panstwo i samorzad), prywatny oraz spoteczen-
stwo obywatelskie odgrywaja wazng role z punktu widzenia zaspokajania po-
trzeb jednostek i ich rozwoju oraz spoteczenstwa jako calosci. Sektor publiczny
dostarcza dobra i ustugi, ktore z punktu widzenia dobra ogétu sg niezbedne dla
zaspokajania potrzeb jednostek i spoteczenstwa lub wyréwnuja réznice spotecz-
ne. Sektor prywatny jest gléwnym producentem doébr i ustug, ktére dystrybu-
owane s3 w spoleczenstwie za posrednictwem rynku, co ogranicza powszechny
do nich dostep.

Spoteczenstwo obywatelskie umozliwia jednostkom spotecznym i grupom
dostep do débr i ustug, ktérych ludzie nie otrzymuja od sektora publicznego i s3
dla nich niedostepne za posrednictwem rynku. Rola i znaczenie spoteczenstwa
obywatelskiego zalezy od gotowosci jednostek do indywidualnej aktywnosci na
rzecz innych oraz wspoldziatania z nimi. Podstawa dla zdiagnozowania poten-
cjatu spoteczenstwa obywatelskiego jest charakterystyka ilo§ciowa aktoréw po-
dejmujacych dziatania dla dobra innych indywidualnie i grupowo. W polskim
ustawodawstwie preferuje si¢ aktywno$¢ grupowa, promujac organizacje poza-
rzadowe i traktujac je jako synonim spoleczenstwa obywatelskiego, gdy w $wie-
tle ustawy o dzialalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie sg reprezenta-
tywna kategorig zozonej struktury tzw. trzeciego sektora.

W ilosciowych badaniach przeprowadzonych przez Stowarzyszenie Klon/Ja-
wor* w 2014 roku odnotowano 17 tys. fundacji oraz 86 tys. stowarzyszen (nie
liczac Ochotniczych Strazy Pozarnych), z czego aktywnych bylo ok. 70 tys. Do-
minowaly organizacje zajmujace si¢ sportem, turystyka, rekreacja i hobby (34%),
15% dziatalo w obszarze edukacji i wychowania, o 2% mniej podmiotéw byto
aktywnych w kulturze i sztuce. Od 6% do 8% organizacji pozarzadowych zaj-
mowalo si¢ ustugami socjalnymi, ochrong zdrowia oraz rozwojem lokalnym.

Dzialania wylacznie na poziomie najblizszego sasiedztwa prowadzilo 5%
organizacji, a 1/3 organizacji byla aktywna co najwyzej na terenie gminy lub
powiatu, za$ 1/4 na terenie wojewddztwa, z kolei 28% dziala na poziomie ogdl-
nopolskim. Co 10 organizacja prowadzi dzialalno$¢ miedzynarodows.

Z perspektywy ¢wier¢wiecza procesu modernizacji odnotowano spadek zrze-
szania si¢ obywateli w organizacjach spotecznych z 30,5% w 1989 roku do 13,4%
w roku 2015**. Najwiecej aktywistow, prawie czwarta cze$¢ trzeciego sektora
dziala w organizacjach religijno-koscielnych, 13,8% stanowia czlonkowie klubow
sportowych, 13,6% to czlonkowie stowarzyszen towarzysko-hobbystycznych,

# Kondycja sektora organizacji pozarzgdowych w Polsce 2015. Raport z badan Stowarzyszenia
Klon/Jawor, s. 89. https://www.google.pl/search?q=kondycja+sektora+organizacji+pozarz%C4%
85dowych+w+polsce+2015.+raport+z+bada%C5%84 &ie=utf-8&oe=utf-8&client=firefox-b&gfe_
rd=cr&ei=AGQvWKvxEaKt8wflqqjoDQ (dostep: 18.11.2016)

2 Diagnoza spoleczna 2015. Warunki i jakos¢ zycia Polakéw. Raport. Red. J. CZAPINSKI
i T. PANEK. Warszawa 2015, s. 333. https://www.google.pl/?client=firefox-b#q=diagnoza+spo%C5
%82eczna+2015&gfe_rd=cr (dostep: 28.08.2016).
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12,1% zrzeszonych to czlonkowie zwiazkéw zawodowych, co 10 aktywista nalezy
do 1. z 11 pozostatych organizacji spotecznych, a prawie 25% nalezy do innego
rodzaju organizacji.

Badania spolfeczenstwa obywatelskiego w Polsce pokazujg, ze ponad 68%
obywateli* nie wlacza si¢ w zadna dziatalno$¢. Prawie 30% angazowalo sie¢ spo-
lecznie w roku 2012, co daje najwyzszy wskaznik od 1998 roku. Jednak tylko
co piaty Polak w ciggu ostatnich 5 lat wykonal prace spoteczng na rzecz swego
srodowiska. Najgorzej wypada aktywno$¢ wolontariacka, ktéra wykonuje 9%
Polakéw, co lokuje nasz kraj na ostatnim miejscu w Europie.

Duzg staboscia spoleczenstwa obywatelskiego jest kryzys przywodztwa mie-
rzony odsetkiem o0séb pelnigcych funkcje spoleczne w podmiotach trzeciego
sektora. Tylko 6,1% Polakéw pelnilo lub pelni jakie$ funkcje z wyboru. W okre-
sie od 2003 roku do 2015 roku spoteczenstwo obywatelskie nie rozwija si¢, nie
wciaga w swoje struktury wiekszej liczby cztonkow?®.

Cecha spoleczenstwa obywatelskiego w Polsce jest wstrzemigzliwo$¢ w 1a-
czeniu si¢ w zwiazki formalne i ograniczanie si¢ w podejmowaniu niesforma-
lizowanych dzialan na rzecz wlasnej spotecznosci lokalnej. Wykonywanie nie-
odplatnie pracy badz $wiadczenie ustug dla oséb spoza rodziny lub na rzecz
organizacji spolecznej od spontanicznej pomocy sasiedzkiej na wsi do zorgani-
zowanego wolontariatu deklaruje 27% spotecznikéw. Nizszg aktywnoscia cieszy
sie udzial obywateli w zebraniu publicznym, w ktérym deklaruje udzial prawie
co 5 mieszkaniec naszego kraju. W tej grupie dominuja mieszkancy wsi. Sprzyja
temu jednostka pomocnicza gminy, ktorej podstawowym organem uchwalodaw-
czym jest ogélne zebranie mieszkancow.

Przyczyny apatii spolecznej wskazuja na uwarunkowania o charakterze
historyczno-ideologicznym, nawigzujac do okresu realnego socjalizmu. PRL
wedlug badanych rozwingl antyobywatelska mentalno$¢ oraz regule czerpania
mozliwie wielu korzysci dla siebie od panstwa i dawanie jak najmniej w zamian,
co mialo stworzy¢ model obywatela roszczeniowego, a nie prospofecznego.

Kolejnym zrodtem biernosci spolecznej jest utrzymujace sie zjawisko wy-
cofania si¢ obywateli z przestrzeni publicznej z powodu szoku zwigzanego
z transformacja (,trauma wielkiej zmiany”) i jej niekorzystnymi skutkami.
Wsrdd czynnikéw determinujacych pasywnos$¢ spoleczng wymienia si¢ rowniez
upartyjnienie zycia politycznego, w tym zwlaszcza samorzadéw terytorialnych.
Prowadzi to do upolityczniania podmiotdéw spoleczenstwa obywatelskiego, ktore
wspolpracujg z samorzadami”. Nieche¢ obywateli do polityki wplywa na nie-
przychylny stosunek do organizacji wspotpracujacych z lokalnymi wladzami, za
posrednictwem ktoérych otrzymuja fundusze na dziatalnosc.

» Z. KiNowskA: Kondycja spoleczeristwa obywatelskiego w Polsce. ,,Infos” (Biuro Analiz Sej-
mowych) 2012, nr 22 (136), s. 2.

¥ Diagnoza spoleczna 2015..., s. 323.

¥ Z. KiNnowska: Kondycja spoleczeristwa obywatelskiego..., s. 3.
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Poza przyczynami obiektywnymi istnieja bariery na poziomie $wiadomo-
$ciowym, w tym przede wszystkim deficyt zaufania spolecznego oraz brak po-
czucia wplywu na sytuacje w kraju i spolecznosci lokalnej, a takze brak wiary
w skuteczno$¢ dziatan obywatelskich.

Nie sprzyjaja aktywnosci obywatelskiej postawy skrajnego indywidualizmu
i konsumpcjonizmu promowane od poczatku procesu transformaciji.

W Polsce udziat obywateli w zyciu publicznym jest incydentalny. Tylko trze-
cig cze$¢ dorostych Polakéw mozna okredli¢ jako spotecznikow. Zaangazowanie
w Zycie spoleczne pozostaje domeng stosunkowo waskich grup oséb i jest zwia-
zane z wzglednie wysoka pozycja spoteczna.

Rywalizacja republikanskiego i liberalnego modelu spoteczenstwa obywatel-
skiego oraz do$wiadczenie spoleczne reagujace na wspolczesne wyzwania i za-
grozenia w sposob oczywisty prowadza do konwergencji obu modeli, chociaz
istotnym czynnikiem réznigcym te koncepcje jest jakos¢ kapitatu spolecznego,
ktéra oznacza zdolno$¢ do wspoéldziatania uzalezniong od poziomu zaufania
spolecznego. Réwno sto lat temu Lyd ]. Hanifan w badaniach spotecznosci wiej-
skich dowodzil, ze wspotpraca sasiedzka oparta na dobrej woli, partnerstwie,
sympatii i spotecznej wiezi tworzy spoleczng jedno$¢, prowadzi do zmniejszenia
kosztow, ulatwia wytwarzanie dobr i generowanie dochodu?.

Do nauk spolecznych kategorie indywidualnego kapitatu spotecznego w la-
tach 80. XX wieku wprowadzit Pierre Bourdieu. Kapital spoleczny stanowi zaséb
znajomosci osobistych oznaczajacy usytuowanie jednostki w sieci formalnych
i nieformalnych stosunkéw spotecznych, znajomosci odpowiednich ludzi oraz
przynaleznosci do okreslonych $rodowisk spolecznych.

Wedlug Jamesa Colemana kapital spoleczny jest nie tylko zbiorem relacji
wystepujacych pomiedzy jednostkami, ale takze zespotem cech organizacji spo-
leczenstwa jak normy i sankcje, zaufanie i zobowiagzanie wobec grupy, ktére
moga zwiekszy¢ sprawnos$¢ spoleczenstwa. Kapital spoleczny analogicznie jak
inne postaci kapitatu ,,jest produktywny, umozliwia bowiem osiggniecie celow,
ktérych nie daloby sie osiggnac, gdyby go zabraklo™. Istotg kapitatu spoleczne-
go wg Roberta Putnama sg solidarnos¢ i zaufanie w spotecznosci, ktoére napedza-
ja wspotprace. Im wiekszy poziom zaufania w obrebie spolecznosci, tym wigksze
prawdopodobienstwo wspdtpracy i odwrotnie, wspéldziatanie powieksza zaufa-
nie. Autorzy Diagnozy spolecznej za innymi badaczami podkreslaja oszalamia-
jaca kariere kapitalu spolecznego stanowiacego sedno spoleczenstwa obywatel-
skiego, ,,z pewnoscig za$ spoleczenstwa efektywnego rozwojowo™®’, zwracajac

% L.J. HANIFAN: The Rural School Community Center. ,,Annals of the American Academy of
Political and Social Science” 1916, No. 67, s. 130 i nast.

# R. PutrNaMm: Spoleczny kapitat a sukces instytucji. W: Socjologia. Lektury. Red. P. Szromp-
KA, M. Kucia. Krakow 2009, s. 388.

* Diagnoza spoleczna 2015..., s. 333.
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uwage na jego znaczenie jako czynnika rozwoju gospodarczego wspdlnoty oraz
jakosci zycia spoteczenstwa, w ktérym ,,milej jest zy¢ wsrdd ludzi, ktoérzy sobie
ufajg i ze sobg wspotpracujg™'. Wsrod wielu komponentéw kapitalu spotecznego
prym wioda: uogdlnione zaufanie do ludzi i instytucji publicznych oraz dbanie
o dobro wspdlne i wspolprace®. Wedlug najbardziej prestizowych opinii bada-
czy zachodnich (Coleman, Putnam, Francis Fukuyama) szczegélna role w ka-
pitale spotecznym odgrywa dobro publiczne, ktére cho¢ nie jest wlasciwoscia
poszczegolnych jednostek™, to stanowi podstawe wspodldziatania opartego na
wzajemnym zaufaniu czlonkéw grupy spolecznej*.

Powyzsze konstytutywne komponenty kapitalu spotecznego w polskich ba-
daniach cechujg si¢ niskimi wskaznikami, ograniczajacymi zdolnosci wspolno-
towego rozwoju nie tylko w konkurencyjnym otoczeniu rynkowym. Swiadcza
o tym wyniki badan European Social Survey oraz rodzime badania, ktére od
2003 roku do 2014 roku wskazuja na niewielki wzrost od 10,5% do 16% odsetka
Polakéw zgadzajacych sie z opinia, ,,ze wiekszosci ludzi mozna ufac”, co plasuje
nasz kraj na jednym z ostatnich w Europie wobec czterokrotnie wyzszego zaufa-
nia w Danii, Norwegii i Finlandii.

Istotnym wskaznikiem spoteczenstwa obywatelskiego jest stosunek do dobra
wspolnego i do demokracji. Autorzy Diagnozy Spolecznej 2015 grzmia w spra-
wie obojetnosci prawie potowy Polakéw wobec naruszania dobra publicznego.
Wskaznik rzetelnosci Ralpha Cronbacha maksymalnie osiagajacy wielkos¢ 0,95
wskazuje na nieznaczny wzrost wrazliwosci na dobro wspélne od 49,9% w 2011
roku do 51,9% w roku 2015. Odsetek os6b wrazliwych na naruszenie dobra pu-
blicznego wzrést o 2 punkty, przekraczajac zaledwie potowe proby panelowej™.

Niski poziom kapitatu spotecznego i towarzyszacy mu niski poziom zaufa-
nia spolecznego wraz zaledwie z 50% odsetkiem obywateli wrazliwych na do-
bro publiczne oraz stabe wiezi wspdtpracy wskazuja na deficyty spoleczenstwa
obywatelskiego. Mamy zatem w trzecim sektorze przewage postaw liberalnych,
wsrod ktérych naczelne miejsce zajmuje aktywnos¢ jednostki dazacej do egze-
kwowania swych praw i przejawiajacej troske o cele prywatne.

Reasumujac, kapital spoteczny w Polsce jest staby, a jego niedostatek rekom-
pensujemy wysokim poziomem kapitalu ludzkiego (wyksztalcenia), ktory w go-
spodarkach ubogich stanowi decydujacy czynnik rozwoju gospodarczego i spo-
tecznego. W krajach zamoznych decydujacym czynnikiem rozwoju jest wysoki
poziom kapitalu spotecznego.

Podmiotem dysponujacym ogromnym potencjalem na rzecz zwigkszenia
kapitalu spolecznego jest samorzad terytorialny, ktéry moze stworzy¢ wspol-

3 Ibidem.
32 Ibidem.
3 Ibidem.
3 Ibidem.
% Tbidem, s. 315.



50 | Marek Baranski

notom samorzadowym warunki do partycypacji obywatelskiej w zarzadzaniu
jednostka samorzadu terytorialnego. Proces dochodzenia do partnerskiego
wspolirzadzenia nie jest fatwy dla obu stron — wladz samorzadowych oraz spole-
czenstwa obywatelskiego. Za dzisiejszy stan lokalnego spoteczenstwa obywatel-
skiego w jednakowym stopniu odpowiadaja obie strony. O jakosci spoteczenstwa
obywatelskiego i wspolpracy obu sektoréw moéwig wskazniki wykorzystania in-
strumentéw demokracji bezposredniej i posredniej, w tym referendum lokalne,
wybory samorzadowe (rady gminy, powiatu, sejmiku wojewddztwa, rady dziel-
nic) oraz instytucje i procedury obywatelskie, takie jak: konsultacje spolecz-
ne, inicjatywa uchwalodawcza, inicjatywa lokalna, budzet obywatelski, organy
opiniodawczo-doradcze, debaty publiczne i inne.

Wybory samorzadowe, ktére stanowig istotny instrument demokracji lo-
kalnej oraz formg partycypacji spoleczenstwa obywatelskiego poza wyborami
do Parlamentu Europejskiego, sa najmniej popularng formg elekcji. W siedmiu
edycjach wyboréw samorzadowych od 1990 roku frekwencja waha si¢ od 33,78%
w 1994 roku do 47,40% w wyborach z 2014 roku.

Referenda lokalne jako instrument demokracji bezposredniej sa stosowane
w rozstrzyganiu spraw waznych dla wspélnoty mieszkancéw gminy, powiatu czy
wojewodztwa, w tym gldwnie w procesie odwolania organéw wiladzy lokalnej —
zdecydowanie najczesciej w sprawie usunigcia wojta, burmistrza czy prezyden-
ta. Incydentalnie odbywaja si¢ referenda lokalne w sprawie samoopodatkowania
mieszkancow badz w innych sprawach o waznym znaczeniu publicznym. Od
poczatku funkcjonowania samorzadu gminnego — pierwsze referenda odbyty
sie w 1992 roku - do konca szdstej kadencji samorzadéw w 2014 roku prze-
prowadzono lacznie 625% referendéw, w tym 74 waznych, co stanowito 11,84%
ogotu wdrozonych procedur. Frekwencja w zaleznosci od przedmiotu referen-
dum musiala przekroczy¢ 30% w sprawach merytorycznych i odwolania organu
(do noweli ustawy z dnia 8 lipca 2005 roku)¥, 2/3 uprawnionych do glosowania
w sprawie samoopodatkowania, oraz co najmniej 3/5 liczby wyborcow bioracych
udzial w wyborze odwotywanego organu.

Pomimo stosunkowo stabej frekwencji obywateli w referendum lokalnym od-
notowac nalezy powoli rosnaca frekwencje w wyborach samorzadowych, w kto-
rych w kazdej z trzech ostatnich edycji wzi¢lo udzial ponad 45% uprawnionych
do glosowania. Negatywnym zjawiskiem jest spadek liczby oséb kandydujacych
na radnych do organéw stanowigcych oraz na stanowiska wojta, burmistrza,
prezydenta.

Najwyzej notowane wéréd form demokracji bezposredniej oraz aktywnosci
obywatelskiej s zebrania mieszkancéw wsi oraz miast, ktérym wsparcie logi-

3 http://nowyobywatel.pl/2014/01/27/lokalni-bezradni/ (dostep: 28.10.2016); oraz M. Ba-
RANSKI: Samorzqgd terytorialny. Zmiany instytucjonalne od demokracji bezposredniej i przedsta-
wicielskiej do partycypacyjnej. Katowice 2013, s. 116.

7 Dz.U. z 2005 r., Nr 175, poz. 1457.
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styczne daja jednostki pomocnicze gmin i miast — sotectwa i dzielnice. Przypo-
mnie¢ w tym miejscu trzeba o zdecydowanie wiekszej aktywnosci mieszkancow
gmin, gdzie obligatoryjnie funkcjonujg solectwa, w ktorych zebranie wiejskie
jest ustawowym organem uchwalodawczym podnoszacym aktywno$¢ obywatel-
ska w stosunku do zebran miejskich, majgcych inny charakter oraz dotyczacych
sesji rad dzielnic, osiedli. Wyjatek stanowia miasta, ktére wprowadzily sotectwa
z zebraniami mieszkancow miejskiego sotectwa.

Waznym instrumentem partycypacji spotecznej na poziomie lokalnym i re-
gionalnym sa konsultacje spoteczne. W stosunku do przedstawionych form ak-
tywnosci obywatelskiej konsultacje spoteczne, wérdd nich takze obligatoryjne,
nie majg charakteru wigzacego przy podejmowaniu decyzji przez uprawnione
podmioty, procedury polegaja na zasiggni¢ciu opinii, stanowiska w sprawie
waznych probleméw spotecznych w warunkach efektywnosci i przejrzystosci.
Cechg charakterystyczng konsultacji jest zréznicowana forma ich przeprowa-
dzenia w stosunku do poprzednich instrumentéw demokracji lokalnej, ktore sg
wdrazane z zastosowaniem konkretnych procedur. Swoboda zastosowania ory-
ginalnej, fatwej i przyjaznej formy niestety nie ma wplywu na zainteresowanie
i aktywnos$¢ ze strony mieszkancéw. Im wyzszy szczebel samorzadu terytorial-
nego jest organizatorem konsultacji, tym gorsza pozycja konsultacji spotecznych.

Autorzy zespotu badawczego pod kierunkiem J. Hausnera krytycznie oce-
niaja efektywno$¢ mechanizméw konsultacji spotecznych, przypisujac ten stan
rzeczy urzednikom, ktérzy organizuja je w ostatniej chwili, Zle dobierajg uczest-
nikéw konsultacji, nie wykorzystuja badan spotecznych i ekspertyz oraz unikaja
wspolpracy z ekspertami. Z opinii publicznej wylania si¢ fasadowy obraz kon-
sultacji’®.

Przedstawione wyzej formy aktywnosci obywatelskiej sa procedurami demo-
kratycznymi wynikajacymi z przepisow prawa, przede wszystkim konstytucij,
ustaw samorzadowych i okolosamorzadowych. Najnizej oceniane sg konsulta-
cje, z powodu rangi tej instytucji, ktéra pomimo tego, iz ma w wielu przypad-
kach charakter obowiazkowy, nie ma znaczenia rozstrzygajacego, tylko funkcje
opiniodawcza. Duze znaczenie dla niedocenianej roli konsultacji ma stosunek
urzednikow, ktérzy z jednej strony sa przekonani o swoich wysokich kompe-
tencjach, z drugiej strony nie dostrzegaja odpowiednich kompetencji po stronie
partneréow konsultacji, co przyczynia si¢ do ulgowego przygotowania narzedzi
i scenariusza opiniodawczej funkcji powyzszej procedury.

Istotne znaczenie dla rozwoju samorzadnosci oraz spoteczenstwa obywatel-
skiego ma wspodlpraca merytoryczna samorzadéw terytorialnych z organizacja-
mi pozarzagdowymi. Nieprzypadkowo ustawodawca rekomenduje wspoiprace
obu niezaleznych od siebie sektoréw, ktore kieruja si¢ w swej dziatalnosci dobrem

% J. BOBER, J. HAUSNER, H. IzZDEBSKI i in.: Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy,
konieczne dziatania. Raport o stanie samorzgdnosci terytorialnej w Polsce. Krakow 2013, s. 35.
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publicznym. Chociaz obaj aktorzy majg rozne interesy, to Iaczy ich wspdlnota ce-
16w, co stanowi oczywistg przestanke dla ich wspoéldziatania. Z raportu z badan
przeprowadzonych przez Stowarzyszenie Klon/Jawor w 2014 roku wynika, ze
najwazniejszym elementem otoczenia organizacji pozarzagdowych oraz stowarzy-
szen funkcjonujacych obok innych podmiotéw trzeciego sektora sa spotecznosci
i samorzady lokalne gmin miast i powiatow, ktore sg siedzibg organizacji. Relacje
pomiedzy samorzadem i organizacjami pozarzadowymi wysoko oceniane przez
segment spoleczny znajduja swoje odzwierciedlenie i legitymizacje wspolpracy
we wszystkich ustawach samorzadowych oraz ustawie o dzialalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie”. Wspdtpraca migdzy samorzadem terytorialnym
i trzecim sektorem odbywa si¢ na zasadach: pomocniczosci, suwerennosci stron,
partnerstwa, efektywnosci, uczciwej konkurencji i jawnosci, a organy stanowia-
ce jednostki samorzadu terytorialnego zobowigzane s3 do uchwalania rocznego
lub wieloletniego programu wspdtpracy. Opracowanie i uchwalenie programu
wspolpracy stanowi okazje do podjecia partnerskiej wspolpracy z organizacja-
mi pozarzadowymi, w pierwszym rzedzie inicjowania konsultacji spofecznych,
ktére powinny stworzy¢ warunki do zapewnienia realnego wplywu trzeciego
sektora na ksztalt samorzadowego dokumentu uchwalanego przez organ uchwa-
lodawczy. Z badan Stowarzyszenia Klon/Jawor w 2014 roku wynika, iz tylko
39%*° organizacji uczestniczylo w opracowaniu lub konsultacjach uchwatl, do-
kumentéw, strategii i plandw przygotowywanych przez samorzady. Najczesciej
w konsultacjach braly udzial organizacje ze wsi (43%) oraz z miast ponizej 50
tys. mieszkancow. Tylko co trzeci podmiot z sektora obywatelskiego w duzych
miasta bral udzial w konsultacjach spotecznych.

Drugg formg relacji pomiedzy samorzadem i organizacjami pozarzadowy-
mi jest wspotpraca finansowa. Najczestsza forme wspdtpracy w tym zakresie
stanowi udzial organizacji pozarzadowych w konkursach ofert ogtaszanych
przez organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie zadan
wlasnych. Konkursy sa dwojakiego rodzaju, pierwsze polegaja na ogét na cze-
$ciowym wsparciu finansowym zadania, drugie — na wyborze organizacji, ktéra
otrzymuje calg pule $rodkéw finansowych w drodze zlecenia powierzonego za-
dania. Pozakonkursowym wsparciem finansowym organizacji pozarzadowej jest
instytucja tzw. malego grantu, ktéry przyznaje organ wykonawczy po obowiaz-
kowym podaniu projektu do publicznej informacji. Do wyjatkéw nalezy $ciezka
zamawiania przez samorzady u organizacji spolecznych ustug badz produktéw
z pominigciem postepowania konkursowego.

Instytucja konkurséw na realizacje zadan publicznych jest powszechnie zna-
na, o czy $wiadczy fakt, iz 82% organizacji zetknelo si¢ z nimi, a ponad potowa
probowala poprzez nie uzyska¢ srodki finansowe od samorzadu. Pomimo wielu

¥ Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
(Dz.U. z 2003 r., Nr 96, poz. 873 z pdzn. zm.).
1 Kondycja sektora organizacji pozarzgdowych w Polsce 2015..., s. 89.
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uwag i zastrzezen forma pomocy finansowej udzielanej organizacjom pozarza-

dowym zyskuje generalnie pozytywne oceny, a samorzad jest otwarty na szeroka

wspolprace i deklaruje przejrzystos$¢ procedur konkursowych.

Ogolna ocena wspolpracy samorzadu lokalnego z organizacjami pozarza-
dowymi w $wietle badan Stowarzyszenia Klon/Jawor wypada umiarkowanie
pozytywnie uzyskujac 6,88 pkt. w 10-punktowej skali. Oceny sg zréznicowane
srodowiskowo. Najlepsze oceny wspolpracy przypisuja samorzagdom organiza-
cje pozarzagdowe w gminach wiejskich i matych miastach. W duzych miastach
wiecej jest ocen krytycznych, ktérych przyczyn nalezy szuka¢ w wigkszych
oczekiwaniach czlonkéw organizacji wobec urzednikéw, niz to ma miejsce
w gminach wiejskich. W tych ostatnich $rodki finansowe gminy stanowia je-
dyne zrédio wsparcia trzeciego sektora, co wpisuje si¢ w obraz wladz gminy
jako jedynego dobrodzieja, ktdéry robi, co moze, aby poméc lokalnym part-
nerom spoleczenstwa obywatelskiego. W duzych miastach latwiejszy dostep
do zréznicowanych zrédel finansowania, w tym ze strony sektora prywatne-
go, przeklada si¢ na wigksze apetyty i roszczenia przysztych beneficjentéw
wobec samorzadu lokalnego. Kolejna przyczyna kontestowania wspoipracy
podmiotéw trzeciego sektora z wladzami lokalnymi tkwi w duzo lepszych
kompetencjach czlonkéw organizacji w duzych miastach, ktérzy sa bardziej
wymagajacy wobec urzednikéw i rygorystyczni w ocenach wspoélpracy z sa-
morzadem.

Podsumowujac wspéiprace organizacji pozarzadowych z samorzadem te-
rytorialnym, mozna wyrdzni¢ sze$§¢ podstawowych modeli wspolpracy, ktore
uwzgledniajg etap spontanicznej wspolpracy nieregulowany prawem, lecz odwo-
tujacy si¢ po czesci do praktyk poprzedniego ustroju oraz nowych oryginalnych
i specyficznych — miejscowych regut, w tym:

1) model uznaniowo-zadaniowy, dotyczacy okresu poprzedzajacego obligato-
ryjng wspolprace samorzadu gminnego z organizacjami pozarzadowymi,
polegajacy na finansowaniu projektéw w calosci lub czgsci przez poszczegdl-
ne jednostki urzedu gminy wedtug uznania wtadz samorzadowych bez kon-
kursu;

2) model ,gdanski”, w ktérym samorzad wyodrebnia pule srodkéw finansowych
dla organizacji samorzadowych i oglasza konkurs w obrebie wielu rodzajow
dzialalno$ci samorzadu terytorialnego;

3) model ,zamoéwienia publicznego”, w ktérym przeznacza sie srodki budzetowe
na realizacje konkretnego zadania w drodze kontraktu, a jego wykonawca
wybierany jest w procedurze zaméwien publicznych;

4) model zlecenia zadania publicznego jednostki samorzadu terytorialnego
w drodze otwartego lub ograniczonego konkursu;

5) model wsparcia finansowego zdania publicznego polegajacy na przyznaniu
grantu na cze¢$ciowe sfinansowanie np. do 50% kosztéw zadan projektu zglo-
szonego do konkursu;
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6) model mieszany, oparty na: a) systemie grantowym, b) systemie kontrakto-
wym bazujacym na zasadzie ekwiwalentnosci $wiadczen dla wyodrebnionych
zadan o okreslonych standardach i zaawansowanym rynku uslug, c) syste-
mie projektow skonsolidowanych, premiujagcym partnerskie wystepowania
o $rodki w réznych postaciach organizacyjno-prawnych, d) systemie wspar-
cia projektoéw infrastrukturalnych, ktérego celem jest konkurowanie o $rod-
ki z pozostalymi oferentami, poprzez wspieranie ich i podnoszenie szans na
dostep do $rodkow.

Jakosciowo nowa forma wspdlpracy sektora pozarzadowego z samorzadem
terytorialnym staje si¢ instytucja partnerstwa publiczno-spolecznego, ktoéra
traktuje sie jako alternatywe wobec wdrazanej od kilku lat instytucji partner-
stwa publiczno-prywatnego, bedacego rodzajem dlugoterminowej wspolpra-
cy sektora prywatnego i publicznego przy przedsigwzieciach majacych na celu
realizacj¢ zadan publicznych. Celem wspdlpracy jest osiagniecie obopdlnych
korzysci zaréwno w wymiarze celéow spolecznych, jak i komercyjnych danego
przedsigewziecia.

W tym sensie niezbedny jest wzrost znaczenia inicjatyw obywatelskich oraz
udzial sektora organizacji pozarzagdowych. Istotne jest tworzenie warunkéw dla
rozwoju infrastruktury spoleczenstwa obywatelskiego, dialogu obywatelskiego,
postaw obywatelskich ksztalttujacych réznorodne formy partycypacji spotecznej
oraz przyczynienie si¢ do upowszechniania i wdrazania koncepcji uspotecznio-
nej formuly ustug spolecznych. Przykladem tego rodzaju wspdtpracy jest part-
nerski program konstruowania i wdrazania polityk publicznych. Przestanka tego
projektu jest przekonanie, zZe problemy spoleczne, ktére powstaja w srodowisku
lokalnym, na miejscu powinny by¢ rozwigzane z pomoca sasiadéw, srodowiska
lokalnego, a gdy to sie nie udaje, to poprzez zainicjowanie wspdtpracy organi-
zacji pozarzadowej z samorzadem terytorialnym. Coraz czgsciej i wigcej pojawia
sie organizacji pozarzadowych, ktdre, monitorujac swoje otoczenie, znajduja lu-
dzi z problemami lub cale grupy problemowe, ktérym najpierw udzielaja pomo-
cy, a gdy ta nie wystarcza, zapraszaja do pomocy samorzad lokalny. Sprzyja temu
réwniez wymieniona juz ustawa o dziatalnoéci pozytku publicznego i o wolon-
tariacie, ktora wprowadza instytucje inicjatywy lokalnej bedacej forma realizacji
zadan publicznych przez administracje samorzadowa we wspolpracy z miesz-
kancami samorzadu terytorialnego wprowadzona nowelg do ustawy o dzialal-
nosci pozytku publicznego i o wolontariacie w 2010 roku*..

Obywatele jako grupa nieformalna lub za posrednictwem lokalnej organiza-
cji pozarzadowej, uznajacy, ze np. w gminie, w ktorej mieszkaja, konieczna jest
okreslona inwestycja lub dzialanie, moga wystapi¢ z wnioskiem w tej sprawie do
wojta, burmistrza lub prezydenta miasta. Wdrozenie tej procedury do spektrum
dziatan obywatelskich sprawia wiele ktopotéw niektérym samorzadom, w in-

4 Art. 2 pkt. 4 Ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego i o wo-
lontariacie (Dz.U. z 2003 r., Nr 96, poz. 873 z p6zn. zm.).
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nych opracowywane s3g procedury umozliwiajace skonsumowanie w praktyce
instytucji inicjatywy lokalne;j.

Prawo nie sprzyja obywatelskiej inicjatywie uchwalodawczej na poziomie lo-
kalnym. Niejasne przepisy utrudniajg wiaczanie obywateli w procesy decyzyjne.
Potrzebna jest wola i przekonanie rzadzacych oraz wtadz lokalnych, aby uregu-
lowa¢ ten mechanizm w prawie miejscowym i stosowa¢ go w praktyce. Regula-
cje wprowadzone przez rozmaite jednostki samorzadu terytorialnego réznia sie
przede wszystkim ustaleniem liczby mieszkancoéw, ktérych podpisy uruchamia-
ty by powyzsza procedure.

Wspolpraca samorzadu lokalnego z organizacjami pozarzadowymi reali-
zuje misje rozwoju samorzadu terytorialnego jako segmentu demokratycznego
panstwa prawa i organizacji pozarzadowych budujacych spoleczenstwo oby-
watelskie o wysokich standardach w zakresie zaufania spolecznego, wspotpra-
cy i partycypacji obywatelskiej. Analiza procesu modernizacji demokratyczne;j
w poczatkowej fazie charakteryzowala si¢ pozytywnymi zjawiskami w zakresie
implementacji instytucji demokratycznych i obywatelskich, jednak po pewnym
czasie nastgpito zahamowanie dynamiki wzrostu liczby podmiotéw spoleczen-
stwa obywatelskiego oraz nie udalo si¢ zmieni¢ niskiego poziomu zaufania spo-
tecznego.

Stabos¢ spoleczenstwa obywatelskiego ma decydujace znaczenie dla pozio-
mu wspolpracy z samorzadem lokalnym, chociaz przedstawiciele obu srodowisk
robig dobrg mine do zlej gry i przeceniajg efekty swoich praktyk. O ile samo-
rzadowcy raczej ttumaczg przyczyny braku osiagnie¢ w rozwoju spoleczenstwa
obywatelskiego w stabosciach partnera, to czlonkowie organizacji pozarzado-
wych przeceniaja watpliwe efekty.

Niski poziom kompetencji obywatelskich i demokratycznej kultury politycz-
nej nie daje przestanek do zrozumienia roli i efektéw dzialania sektoréw: pu-
blicznego i obywatelskiego w rozwoju jednostek, spoleczenstwa i panstwa z sa-
morzadem, co nie mobilizuje do aktywnosci i partycypaciji.



