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Nowe koncepcje zarzgdzania gming szansg
na optymalng wspolprace miedzysektorowsg

Wstep

Problematyka wspolpracy pomigdzy jednostkami samorzadu te-
rytorialnego a sektorem pozarzadowym w ostatnich latach jest po-
ruszana coraz czesciej. Szereg dyskusji na temat optymalizacji tej-
ze wspolpracy zapoczatkowata Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r.
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (DzU z 2010 1.,
nr 234, poz. 1536 z poézn. zm.). Ustawa ta jasno okreslita zasady
wspoéldziatania organizacji pozarzadowych (non governmental or-
ganisations — NGOs) z administracja samorzadowa (ktore zostana
zaprezentowane w dalszej czgsci artykutu), niemniej jednak, jak po-
kazuje rzeczywisto$¢, cho¢ od jej wprowadzenia mingto kilka lat,
nie wszystkie samorzady si¢ do tych zasad stosuja. Jest to bardzo
negatywne zjawisko, prawidlowa wspotpraca jednostek samorzadu
z trzecim sektorem przynosi bowiem lokalnemu $rodowisku wiele
materialnych, jak i niematerialnych korzysci. Prowadzi nie tylko do
rozwoju gospodarczego gminy, ale tez stwarza doskonale warunki do
tworzenia si¢ na jej obszarze spoteczenstwa obywatelskiego. Idealna
jest sytuacja, gdy pomigdzy samorzadami a organizacjami non profit
wystegpuja partnerskie relacje. Wymaga to wielu zmian w sposobie
zarzadzania gminami, aczkolwiek proces ten jest coraz bardziej za-
uwazalny, co wynika m.in. z przeobrazen koncepcji zarzadzania na
przestrzeni lat — od neoweberowskich, przez New Public Manage-
nent, az do, wspolczesnie, Governance.
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Podstawowe informacje o zadaniach samorzadu terytorialnego

Aktualnie jednostki samorzadu terytorialnego uwaza si¢ za zasad-
nicze i fundamentalne instytucje prawno-ustrojowe. Maja one silny
wplyw na rozwoj srodowiska lokalnego, m.in. poprzez wykorzystywa-
nie swojego zewngtrznego 1 wewngtrznego potencjatu (Filipiak, Kogut,
Szewczuk 2005: 276). Historia samorzadu lokalnego zostata zapoczat-
kowana w okresie Wielkiej Rewolucji Francuskiej (Wojnicki 2003).
Bardzo wazna data z punktu widzenia samorzadow lokalnych byt tez
jednakze rok 1985, w ktorym to w Rio de Janeiro odbyly si¢ obrady
27. Swiatowego Kongresu Migdzynarodowego Zwiazku Wiadz Lokal-
nych. Zostata tam uchwalona Swiatowa Deklaracja Samorzadu Lokal-
nego. Mozna w niej znalez¢ informacje, ze ,,samorzad lokalny oznacza
prawo i powinno$¢ wtadz do lokalnego regulowania i zarzadzania spra-
wami publicznymi dla dobra spotecznosci lokalnych” (Wojnicki 2003).
Warto doda¢, ze przedmiotem samorzadu lokalnego jest administracja
panstwowa, jego za§ podmiotem spoteczno$¢ lokalna (Wojnicki 2003).

Funkcjonowanie samorzadow terytorialnych opiera si¢ na pigciu
fundamentalnych zasadach funkcjonowania (Wojnicki 2003). Zalicza
si¢ do nich zasady: pomocniczosci, decentralizacji, samodzielnosci, de-
mokracji oraz wolnosci zrzeszania. Krotko je charakteryzujac — zasada
pomocniczo$ci, zwana takze zasada subsydiarnosci, oznacza, ze zada-
nia musza by¢ wykonywane na jak najnizszym poziomie, przy zapew-
nieniu §rodkow proporcjonalnych do osiagnigcia wyznaczonego celu.
Z kolei zasada decentralizacji wtadzy publicznej jest rozumiana jako
system organizacyjny, w ktorym organy nizsze nie sa hierarchicznie
podporzadkowane organom wyzszym (Sakowicz 2007: 27-30). Zasada
samodzielno$ci polega na samodzielnym wykonywaniu zadan publicz-
nych zarowno wiasnych, jak i odgérnie zleconych. Zgodnie z zasada
demokracji, reguta w realizacji zadan publicznych jest demokracja po-
srednia, a wigc istniejq organy stanowiace i wykonawcze, ktore wybie-
rane sa poprzez poszczegolne jednostki samorzadowe. Ostatnia zasada,
czyli wolno$¢ zrzeszania si¢, zapewnia mozliwos¢ przystgpowania np.
do migdzynarodowych zrzeszen oraz wspotprace z réznego rodzaju spo-
lecznosciami, takze z innych panstw.
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Podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina. Do
jej celow nalezy realizacja zadan na rzecz spotecznos$ci lokalnej oraz
obszaru, na jakim si¢ znajduje (Pajak 2003: 122—123). Zgodnie z usta-
wa wprowadzona dnia 27 marca 2003 r., kazda gmina jest zobowiazana
do stworzenia dokumentow planistycznych, ulatwiajacych realizowanie
wlasnych zadan (Pajak 2006: 161; Piekara 2000: 144). Zaspokajanie
potrzeb mieszkancéw oraz sprawnos¢ funkcjonowania samorzadu sa
uzaleznione od nastepujacych czynnikoéw: ludzi zamieszkujacych gmi-
neg, ogblnej organizacji dziatan samorzadowych, naturalnej i sztucznej
infrastruktury, jak rowniez wielkosci §rodkéw finansowych przeznaczo-
nych na realizacj¢ zadan (Pajak 2006: 57). Niemniej jednak zdecydowa-
nie najwazniejszy wptyw na funkcjonowanie jednostek samorzadu tery-
torialnego ma konkretny styl zarzadzania przyjety w gminie. Jednakze
wybdr modelu zarzadzania nie jest tatwym wyborem, a kazdy ze stylow
zarzadzania niesie za soba wady i zalety.

Koncepcja New Public Management

Problemem zarzadzania publicznego zajgto si¢ w Polsce w latach
siedemdziesiatych, gtownie ze wzgledu na recesj¢ gospodarcza i zwia-
zane z nig rosnace niezadowolenie spoteczne. Wtadze zmuszone byty
zatem do wprowadzenia nowego stylu administrowania, nazwanego
pézniej terminem ,,nowe zarzadzanie publiczne” (Mazur 2005: 57).
Przypuszcza sig, iz generalnie na $wiecie jednym z gtownych czyn-
nikow stworzenia koncepcji Nowego Zarzadzania Publicznego byta
krytyka neoweberowskich koncepcji zarzadzania administracyjnego
(Hausner 2002: 48). Podstawy tego stylu maja swoje zrdédto w teorii
ekonomii oraz w koncepcjach zarzadzania realizowanych w sektorze
prywatnym. W New Public Management wyodrgbniono

cztery glowne aspekty zarzadzania w sektorze publicznym:

— zarzadzanie w sektorze publicznym jako administrowanie,

— zarzadzanie w sektorze publicznym jako zarzadzanie biznesem,

— zarzadzanie w sektorze publicznym jako prowadzenie i wdrazanie polityki,

— zarzadzanie w sektorze publicznym jako zarzadzanie ludzmi (Krynicka 2006: 195).
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Do najwazniejszych cech New Public Management zalicza sig:

— wysoka efektywnos¢ dziatania,

—nowy sposob organizacji administracji panstwowej, jak rowniez
relacji miedzy organizacjami publicznymi,

— dezagregacje tradycyjnych funkcji organizacji publicznych,

— wprowadzenie zasad konkurencyjnosci w ramach dostarczania
ustug publicznych,

— rozproszenie dostarczania ustug publicznych (Lynn 1998: 232).

Wspomniana efektywno$¢ jest uzalezniona od wprowadzenia do
administracji publicznej kryteriow New Public Management. Ponadto
charakteryzuje si¢ wysoka jakoscia i tatwa dostgpnoscia ustug publicz-
nych; wprowadzeniem w administracji publicznej rozwigzan organiza-
cyjnych odnoszacych si¢ do sektora prywatnego; stworzeniem nowych
instrumentow zarzadzania zasobami ludzkimi oraz zmiana pozycji
pracownikéw administracyjnych — urzednik powinien przyjac¢ postawe
menedzera (Ochnio 2012). Kolejna cecha New Public Management,
czyli nowy sposob organizacji administracji panstwowej, zwigzana jest
z przeksztalceniem relacji pomigdzy podmiotami sektora publicznego.
Tradycyjna relacja beneficjent — powiernik zostata zastapiona nowym
uktadem mocodawca — wykonawca. Relacja ta przyjmuje forme kon-
traktu, tak jak w przypadku przedsigbiorstw (Ochnio 2012). Nowy spo-
sOb organizacji administracji zawiera si¢ rowniez w zmniejszeniu roli
centralnych urzedow. Organy nizszego stopnia, dotychczas pomijane,
w koncepcji nowego zarzadzania zostaty dostrzezone, a co wigcej, ak-
tualnie to one odgrywaja wigksza rolg w gospodarowaniu lokalnymi
zasobami i strategicznym planowaniu rozwoju (Supernat 2014). W ten
sposob mogly rozwina¢ si¢ i usamodzielni¢ samorzady terytorialne (Iz-
debski, Kulesza 2004: 112). Ograniczono takze dawne instrumenty silnej
kontroli i nadzoru na rzecz wprowadzania poczucia odpowiedzialnosci
za wlasne poczynania i stosowania zasad efektywno$ci w zarzadzaniu
publicznym. To spoteczenstwo powinno kontrolowa¢ administracje.

Dezagregacja tradycyjnych funkcji organizacji publicznych to ina-
czej rozdzielenie funkcji sprawowanych przez niektore jednostki. Ustu-
gi publiczne moga by¢ wigc realizowane nie tylko przez podmioty pu-
bliczne, ale i niepubliczne. Co istotne, coraz wigksza wage przykltada sig
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w tym miejscu do organizacji pozarzadowych, w szczegdlnosci zareje-
strowanych jako organizacje pozytku publicznego (Izdebski, Kulesza
2004: 112). Ponadto w Nowym Zarzqdzaniu Publicznym zyskuje na zna-
czeniu outsourcing, jak roéwniez rozwdj partnerstw publiczno-prywat-
nych (Ochnio 2012). Wprowadzenie zasad konkurencyjnosci w ramach
dostarczania ustug publicznych ma na celu podniesienie efektywnosci
i jako$ci §wiadczonych ustug. Jak juz powyzej nadmieniono, zadania
moga by¢ realizowane przez podmioty niepubliczne i organizacje spo-
leczne. Wazne jest tu réwniez skomercjalizowanie i sprywatyzowanie
podmiotow sektora publicznego (Ochnio 2012).

Dziatanie polegajace na rozproszeniu dostarczanych ustug publicz-
nych ma na celu jak najlepsza dostgpno$¢ ustug dla obywateli. Nalezy
tworzy¢ jak najmniejsze agencje, aby mogly one w optymalny sposob
zaspokaja¢ potrzeby lokalnej spotecznos$ci. Administracja powinna by¢
mozliwie ,,najblizej” obywateli i sluzy¢ ich dobru (Izdebski, Kulesza
2004: 225).

Nalezy podkresli¢ fakt, ze to wtasnie jednostki samorzadu teryto-
rialnego znajduja si¢ najblizej mieszkancow, sa najmniejszymi komor-
kami administracji i w zwiazku z tym powinny stosowa¢ koncepcjg New
Public Management w kazdym jej aspekcie, dodatkowo nawiazujac
wspoOlprace z organizacjami pozarzadowymi. Niemniej jednak i kon-
cepcja Nowego Zarzqdzania Publicznego spotkala si¢ z krytyka. Jed-
nym z gtéwnych zarzutow jest mozliwy brak rownosci mieszkancow
w dostgpie do ustug publicznych. Ponadto ustugi te moga by¢ $wiad-
czone na rézne sposoby — nie wszyscy obywatele zatem moga korzystac
z wysokiej jakosci ustug publicznych. Z kolei efektywno$¢ New Public
Management moze zosta¢ zaburzona np. poprzez zachowania korupcyjne
czy tez sztuczne podnoszenie kosztow realizacji ustug (Ochnio 2012: 21).
Zauwaza si¢ rowniez, ze — wprowadzone zgodnie z zasadami New Pu-
blic Management — wynagrodzenie pracownikow wyznaczane za po-
moca konkretnych wskaznikow ekonomicznych moze wywotac niecheé
do pracy osob, ktore uwazaja swoja prace za shuzbe. Dodatkowo admi-
nistracja rzadowa (szczego6lnie politycy) moze zrzuca¢ na jednostki sa-
morzadu terytorialnego cata odpowiedzialno$¢ za Zle podjgte dziatania,
nawet jesli nie mialy one z tym wiele wspolnego (Ochnio 2012: 22).
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Koncepcja Governance i Good Governance

Inna koncepcja, ktora w ostatnim czasie nabiera znaczenia, jest Go-
vernance, czyli wspolzarzadzanie. ,,Governance odnosi si¢ do zbioru
instytucji i aktoréw o charakterze zard6wno publicznym, jak i niepublicz-
nym” (Kulesza, Szescito 2013: 116). Koncepcja ta powstata m.in. na
bazie krytyki New Public Management. W New Public Governance eks-
ponuje si¢ zdecydowanie silniej rolg organizacji pozarzadowych. Prze-
staja one realizowac jedynie zlecone im zadania publiczne, a staja si¢
wspotuczestnikami przebiegu zarzadzania publicznego (Kulesza, Sze-
scito 2013: 118). J. Hausner wyrdznia cztery etapy rozwoju Governance
i zwigzane z nim paradygmaty instytucjonalne:

— panstwa prawa — w ktorym skupiano si¢ przede wszystkim na
przestrzeganiu przez instytucje publiczne norm prawnych, a zarazem
traktowano je jak organy stojace na pieczy prawa;

— administracji publicznej — odseparowanie sluzby cywilnej od
polityki, jak réwniez dazenie do wypracowania racjonalnej organizacji
administracji i wytworzenie organow kontroli wewngtrznej;

— New Public Management (czyli menedzerskiego zarzadzania
publicznego) — oddzielenie administracji publicznej od generalnego
zarzadzania publicznego. Skupienie sig¢ na wdrozeniu systemu oszczed-
nosciowego za posrednictwem outsourcingu, prywatyzacji, zarzadzania
przez cele czy tez skrupulatnej analizy kosztow i efektow;

— Partycypacyjnego zarzadzania publicznego (Public Governance)
— umiejscowienie administracji publicznej w spoteczenstwie i podkre-
$lenie koniecznosci jej wspotpracy z jednostkami i grupami spotecz-
nymi, np. za pomoca szeregu procedur partycypacyjnych czy tez zwo-
lywania konsultacji z obywatelami, dzigki czemu zarzadzanie staje si¢
jawne oraz mozliwe jest pokonanie dyskryminacji, m.in. w dostgpie do
ustug publicznych (Lisiecka, Papaj, Czyz-Gwiazda 2011: 32-33).

W ramach tej koncepcji warto zwréci¢ takze uwage na Good Go-
vernance, ktore charakteryzuje sig:

— wlaczaniem lokalnej spotecznosci, w sposob posredni lub bezpo-
sredni, w podejmowanie decyzji zwiazanych z ich otoczeniem lokalnym
i rozwojem wiasnego srodowiska;
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— jawnym dostgpem do informacji, dzigki ktorym mozna kontrolo-
wac prace¢ administracji samorzadowej;

— poszanowaniem praw cztowieka;

— kierowaniem si¢ potrzebami lokalnej spotecznosci;

— ukierunkowaniem na konsensus migdzy réznymi grupami inte-
resu;

— szeroko pojeta tolerancja i rtOwnouprawnieniem;

— wydajnoscia i efektywnoscia podejmowanych dziatan;

— odpowiedzialnoscia urzednikow i podmiotéw prywatnych za wia-
sne zachowania;

— strategicznym my$leniem, ukierunkowanym na rozwdj (Kulesza,
Szescito 2013: 119).

Po raz pierwszy pojecia Good Governance uzyto w dokumentach
Banku Swiatowego w latach dziewieédziesiatych wieku XX (Lisiecka,
Papaj, Czyz-Gwiazda 2011: 56). Good Governance jest rowniez defi-
niowane jako

zdolnos¢ rzadu do efektywnego, wydajnego (tj. oszczgdnego) i rozliczalnego pro-
cesu zarzadzania politykami publicznymi, ktory jest otwarty na partycypacjg obywateli
i zmierza do wzmocnienia systemu demokratycznego (Plichta 2009: 7).

Warto przytoczy¢ Podstawowe zasady Good Governance, przed-
stawione przez organizacje¢ OECD'. Sa nimi:

— odpowiedzialno$¢;

— przejrzystosc;

— skutecznosc;

— elastycznos$¢;

— wizja przysztosci;

— przepisy prawa (Lisiecka, Papaj, Czyz-Gwiazda 2011: 61).

O Good Governance mowi si¢ wtedy, gdy panstwo jest w stanie
w sposob efektywny dostarczy¢ dobra i ustugi swoim obywatelom, by
byli oni usatysfakcjonowani ich jakoscia. Dobre rzadzenie, to rowniez

17 Organization for Economic Co-operation and Development — Organizacja
Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju.
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takie rzadzenie, ktore jest w stanie odpowiednio reagowacé na wspolne
problemy spoteczne oraz umiej¢tnie rozporzadza wlasnymi zasobami,
jest przy tym otwarte na dialog i partycypacje¢ spoteczna (Lisiecka, Pa-
paj, Czyz-Gwiazda 2011: 54-55). Czgsto o Governance wspomina si¢
mowiac o nowej samorzadnosci lokalnej, nazywanej rowniez New Lo-
cal Governance.

W tym znaczeniu governance uwypukla relacyjny wymiar samorzadnos$ci, zwra-
ca uwagg, ze chodzi zarowno o walor wspotrzadzenia, jak i walor wspotzarzadzania
jako procesy biegnace paralelnie i wzajemnie si¢ warunkujace (Lisiecka, Papaj, Czyz-
-Gwiazda 2011: 27).

Jako przyktady zastosowania koncepcji Governance w Polsce moz-
na poda¢ m.in. wprowadzanie konsultacji spotecznych przed podjeciem
konkretnych dzialan w jednostkach samorzadu terytorialnego; two-
rzenie zespotow, w ktorych sktad wchodza przedstawiciele lokalnych
NGOs, naukowcey czy reprezentanci grup interesOw oraz wprowadzanie
budzetdw partycypacyjnych, a wigc wspottworzonych przez obywateli
(Kulesza, Szescito 2013: 120).

Jednym z najistotniejszych wyznacznikow koncepcji Governance
w samorzadach jest wspolpraca z obywatelami oraz traktowanie ich jako
partneroéw, nie za$ petentow. Zauwaza sig, iz jest to przeciwstawienie si¢
koncepcji biurokracji, a wigc odrzucenie ograniczonych kanatow informa-
cji, hierarchicznych polecen, restrykcyjnych zasad (Lisiecka, Papaj, Czyz-
-Gwiazda 2011: 86). W zamian za to uwaga administracji samorzadowej
skupia sig na dazeniu do partycypacji i organizowania negocjacji z akto-
rami lokalnymi, dazeniu do swobodnego i obustronnego przeptywu infor-
macji czy tez osiagnigcia porozumien i kompromisow. Wazne jest posza-
nowanie fundamentalnych zasad: ,,réwnosci, wolnosci, sprawiedliwosci,
praworzadnosci, pomocniczosci, solidarnosci, wigkszosci glosow oraz re-
prezentacji” (Lisiecka, Papaj, Czyz-Gwiazda 2011: 86). Generalnie, demo-
kracja przedstawicielska zostaje odrzucona i stopniowo wypierana przez
demokracje uczestniczaca (Lisiecka, Papaj, Czyz-Gwiazda 2011: §87).

W literaturze podaje sig, ze Governance, czyli wspotuczestnic-
two, najczesciej przebiega w trzech stadiach. Pierwsze z nich odnosi
si¢ jedynie do informowania obywateli przez administracj¢ publiczna
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o zamierzonych dzialaniach. W drugim stadium administracja nie tylko
przekazuje wiedz¢ podmiotom lokalnym, ale rowniez cenne dla niej jest
poznanie opinii obywateli dotyczacych planowanych dziatan. Urzedy
organizuja w zwiazku z tym konsultacje spoteczne. Trzecie stadium
wspolpracy zwiazane jest juz z aktywna partycypacja obywateli. Za-
réwno urzednicy, jak 1 podmioty lokalne biora udziat w podejmowa-
niu decyzji dotyczacych miejscowych przedsiewzig¢ (Lisiecka, Papaj,
Czyz-Gwiazda 2011: 81).

Governance jest bardzo skutecznym, nowoczesnym stylem zarzadza-
nia. Pozwala na zaktywizowanie si¢ lokalnej spotecznosci i funkcjonuja-
cych na danym terytorium podmiotow zarowno prywatnych, jak i pozarza-
dowych. Jest to wspotzarzadzanie, czyli branie pod uwage opinii réznych
grup interesdéw. Podczas podejmowania waznych dla rozwoju otoczenia lo-
kalnego decyzji, uwzglednianie zdania zainteresowanych podmiotow spra-
wia, ze czuja si¢ oni bardziej odpowiedzialni za swoja okolicg, jak rowniez
motywuje ich to do dalszego dziatania na rzecz wlasnej spotecznosci.

W Polsce od kilku lat obserwuje si¢ wzrost liczby inicjatyw zgod-
nych z koncepcja Good Governance, aczkolwiek zauwaza si¢ wiele
nieprawidlowos$ci 1 brakéw w tej dziedzinie. Niestety, w porownaniu
z innymi krajami Unii Europejskiej, zarzadzanie w Polsce nadal pozo-
staje na niskim poziomie. Podczas konferencji w roku 2008, dotycza-
cej koncepcji Good Governance, ustalono, jakie sa gtowne przeszkody
we wdrazaniu jej w naszym kraju. Jako ograniczenia wymieniono m.in.
zbyt duza rotacj¢ kadr w administracji publicznej, niestabilnos¢ zatrud-
nienia, nieistnienie dlugookresowych strategii dziatania urzedoéw oraz
ogolna nieefektywnos¢ funkcjonowania administracji (Lisiecka, Papaj,
Czyz-Gwiazda 2011: 109-110).

Zalety wspolpracy administracji samorzadowej z organizacjami
pozarzadowymi

Jak juz wspomniano w niniejszym artykule, od kilku lat obser-
wuje si¢ wzrost zainteresowania wspotpraca migdzysektorowa. Z jed-
nej strony moze to wynika¢ z ustawodawstwa, obligujacego jednostki
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samorzadu terytorialnego do sporzadzania programow wspotpracy z or-
ganizacjami pozarzadowymi, a wigc z konieczno$ci nawiazania kontak-
tu z NGOs, ale z drugiej strony jest wysoce prawdopodobne, ze coraz
wigksza liczba gmin zdaje sobie sprawe, jakie korzySci moze przyniesé¢
optymalna wspolpraca migdzysektorowa. W ekspertyzie sporzadzone;j
przez Collegium Civitas, w ramach projektu Model wspotpracy admini-
stracji publicznej i organizacji pozarzqdowych — wypracowanie i upo-
wszechnienie standardow wspolpracy, przedstawiono pojecie wspotpra-
cy migdzysektorowej wedtug Adila Majama. Jego zdaniem o wspdlpracy
mozna mowi¢ wtedy, gdy organizacje pozarzadowe wraz z przedstawi-
cielami organizacji publicznych realizuja wyznaczone, wspodlne zada-
nia, ale — co wazne — daza do ich realizacji za pomoca wczesniej okre-
$lonych, wspolnych i jasnych zasad oraz regut (Les 2010: 33). Warto
w tym miejscu odwota¢ si¢ rowniez do optymalnego modelu wspoipra-
cy, wypracowanego w powyzszym projekcie (Model wspotpracy admi-
nistracji publicznej i organizacji pozarzqdowych 2012). Zgodnie z jego
wytycznymi, wspotpraca organizacji non profit z samorzadami powinna
opierac sig na trzech plaszczyznach:

— wspoltpracy jednostek samorzadu terytorialnego i organizacji po-
zarzadowych w zakresie tworzenia polityk publicznych;

— wspoOtpracy samorzadu z organizacjami pozarzadowymi w zakre-
sie realizacji zadan publicznych;

— infrastruktury wspolpracy, tworzenia warunkow do spotecznej
aktywnosci (Model wspotpracy administracji publicznej i organizacji
pozarzqdowych 2012: 12—13).

Niewatpliwy jest fakt, iz dostosowanie si¢ (w sposob elastycz-
ny) do powyzszych uwag, moze przynies¢ szereg pozytywnych zmian
w srodowisku lokalnym. Organizacje pozarzadowe, z zasady stuzace
spoteczenstwu, znajduja si¢ najblizej problemow zwyktych obywateli.
Z kolei urzednicy gminni nie zawsze sa $wiadomi, ktore kwestie spo-
leczne powinny by¢ rozwiazane w pierwszej kolejnosci, a ktore musza
zej$¢ na dalszy plan. Z pewnoscia dylemat ten moglyby rozwiazaé
np. wywiady swobodne lub kwestionariuszowe z mieszkancami gmin,
ale jest to stosunkowo kosztowne przedsigwzigcie, na ktore wigkszos¢
jednostek terytorialnych nie sta¢. Konsultacje z organizacjami poza-
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rzadowymi sa wigc doskonatym narzedziem do poznania najbardziej
priorytetowych problemdéw spotecznych, ktore koniecznie trzeba roz-
wigzac. Realizacja zadan publicznych przez organizacje pozarzadowe
moze z kolei zaowocowac ich lepszym jakosciowo wykonaniem. Or-
ganizacje pozarzadowe (NGOs), ktoérym zostanie powierzona funkcja
wykonania konkretnego zadania publicznego, wykazuja si¢ duzym za-
angazowaniem w prowadzone przedsigwzigcie. Nierzadko wykonanie
takich zlecen traktuja jako mozliwo$¢ spetnienia swojej misji zwartej
w statucie badz tez uwazaja, ze dzicki temu moga zaistnie¢ w lokal-
nym otoczeniu.

Niezwykle istotna jest ptaszczyzna wspolpracy odnoszaca sig do
tworzenia warunkow do spotecznej aktywnos$ci, w ten sposob w danej
jednostce samorzadu terytorialnego rozwija si¢ bowiem spoteczen-
stwo obywatelskie. Wedlug koncepcji P. Fraczaka, M. Rogaczewskiej,
K. Wygnanskiego

spoteczenstwo obywatelskie jest przestrzenia dziatania instytucji, organizacji,
grup spolecznych i jednostek, rozciagajaca si¢ pomigdzy rodzina, panstwem i rynkiem,
w ktorej ludzie podejmuja wolna debatg na temat wartosci sktadajacych si¢ na wspolne
dobro oraz dobrowolnie wspoétdziataja ze soba na rzecz realizacji wspolnych intereséw
(Fraczak, Rogaczewska, Wygnanski 2005: 4).

Warta podkreslenia w tej koncepcji jest dobrowolnos¢ wspotdziata-
nia oraz dazenie do urzeczywistnienia wspdlnego dobra. W kontekscie
prezentowanej tematyki nalezy przytoczy¢ koncepcje¢ spoteczenstwa
obywatelskiego wedtug Taylora, ktora odnosi si¢ do mozliwosci wy-
wierania wptywu na lokalna polityke przez aktywnych obywateli. Co
wigcej, Taylor uwaza za spoteczenstwo obywatelskie taka wspolnote,
ktora potrafi konsolidowac si¢ w sprawie wspolnego problemu, i ktora
jest w stanie stworzy¢ odrgbna od panstwa sie¢ organizacji, majaca na
celu rozwiazanie danego problemu (Moron 2012: 49). Ponadto dobrze
by bylo, aby jednostki samorzadu terytorialnego dazyty do wspotpracy
z organizacjami pozarzadowymi, gdyz NGOs w pewnym stopniu wy-
chowuja jednostki, wpajaja im zasady wspoldziatania, wspolpracy, jak
réwniez propaguja na obszarze, na ktérym funkcjonuja, postawy oby-
watelskie (Los-Tomiak 2009: 259).
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Programy wspélpracy z organizacjami pozarzadowymi wyznaczni-
kiem Governance

Jednym z przejawoéw wprowadzania w zycie w samorzadach koncep-
cji Governance oraz budowania pozytywnych relacji z NGOs jest two-
rzenie programoéw wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi. Zapisy
o nich znalazty si¢ we wspomnianej Ustawie z dnia 24 kwietnia 2003 r.
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Samorzady lokalne
zostaty zobligowane do tworzenia tego typu dokumentow (DzU z 2003 r.,
nr 96, poz. 873). Jednakze, jak wynika z dotychczas przeprowadzonych
badan, nie wszystkie jednostki stosuja si¢ do zapisow ustawy. W roku
2009 rzeczonymi programami wspotpracy dysponowato 87% gmin z ca-
tej Polski. Dodatkowo okoto 50% badanych gmin, posiadajacych plany
wspotpracy, nie skonsultowalo ich z organizacjami dziatajacymi na tere-
nie samorzadoéw (Przewlocka 2011). Niemniej jednak, biorac pod uwage
ostatnie kilkanascie lat, wspolpraca migdzysektorowa ulega stopniowe;j
poprawie, a jej zrodet mozna upatrywaé wlasnie we wprowadzaniu no-
wych koncepcji zarzadzania w jednostkach samorzadéw terytorialnych.

Tworzenie programow wspolpracy z organizacjami pozarzadowy-
mi przyczynia si¢ do rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego, ale przede
wszystkim ma znaczacy wplyw na poprawe jakosci wykonywanych
ustug publicznych. Warto zatem przyjrze¢ sig, co powinien zawierac¢
poprawnie skonstruowany program wspotpracy.

Program wspotpracy jest dokumentem, w ktorym sg jasno opisane
zasady polityki realizowanej przez organ administracji publicznej wo-
bec sektora pozarzadowego (http://poradnik.ngo.pl/x/340593). Zgodnie
z art. 5a ust 4. cytowanej ustawy, w programie wspolpracy powinny
znalez¢ si¢ nastepujace elementy:

— cel gtowny i cele szczegdtowe,
— zasady wspotpracy,

— zakres przedmiotowy,

— formy wspotpracy,

— priorytetowe zadania publiczne,
— okres realizacji programu,

— sposob realizacji programu,
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— wysokos¢ srodkow planowanych na realizacjg programu,

— sposob oceny realizacji programu,

— informacje o sposobie tworzenia programu oraz o przebiegu konsultacji,

— tryb powotywania i zasady dziatania komisji konkursowych do opiniowania
ofert w otwartych konkursach ofert (DzU z 2010 r., nr 234, poz. 1536 z pdzn. zm.).

Jedynie program zawierajacy wszystkie z wyzej wymienionych
czesci jest kompletny i nalezyty. Dokument ten moze by¢ uchwalany
co rok badz tez moze przyja¢ forme¢ wieloletnia. Wymaga si¢ jednak,
by zostat uchwalony do 30 listopada roku poprzedzajacego okres obo-
wiazywania programu. Z punktu widzenia koncepcji Governance jed-
nym z najwazniejszych elementéw programu jest zawarcie informacji
0 sposobie jego tworzenia oraz o przebiegu konsultacji z organizacjami
pozarzadowymi. Governance, czyli wspotzarzadzanie, uwidacznia si¢
podczas wspolnego tworzenia programu wspotpracy instytucji samorza-
dowych z organizacjami pozarzadowymi; prowadzenia konsultacji ze
stowarzyszeniami, fundacjami i mieszkancami, dotyczacych lokalnych
problemow, aby mozna im jeszcze skuteczniej przeciwdziata¢. Co istot-
ne, wspolpraca samorzadow lokalnych z organizacjami pozarzadowymi
powinna odbywac si¢ zgodnie z opisywanymi juz zasadami pomocni-
czosci, suwerennosci stron, partnerstwa, efektywnosci, uczciwej konku-
rencji, a takze jawnosci (DzU z 2010 r., nr 234, poz. 1536 z p6zn. zm.).

Ranking ,,Partnerski samorzad 2010” — ocena wspoélpracy samorza-
dow z NGO’s

»Partnerski samorzad 2010 byt trzecia edycja klasyfikacji, ktora
miata na celu podsumowanie stanu wspotpracy migedzy samorzadami lo-
kalnymi a organizacjami pozarzadowymi. Ranking ten zostat opracowa-
ny na podstawie rezultatéw badania pt. Monitoring wspotpracy miedzy
organizacjami pozarzqdowymi i jednostkami samorzqdu terytorialnego,
realizowanego przez Stowarzyszenie Klon/Jawor oraz Departament
Pozytku Publicznego Ministerstwa Pracy i1 Polityki Spotecznej (http://
administracja.ngo.pl/files/administracja.ngo.pl/public/badania/Partner-
ski_samorzad 2010.pdf).
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Zakres wspotpracy pomigdzy dwoma sektorami byt oceniany na
podstawie czterech wymiaré6w wspolpracy:

— funkcjonowania programu wspotpracy;

— wspierajacych form wspotpracy pozafinansowej;

— partnerskich form wspotpracy pozafinansowej;

— wspolpracy finansowej (http://wiadomosci.ngo.pl/wiadomosci/
748554.html).

W tabeli 11 zestawiono szczegdtowe zagadnienia, na podstawie kto-
rych oceniano natgzenie (a nie jako$¢) wspotpracy migdzysektorowej. Za
kazdy spetniony (wymieniony w ponizszej tabeli) warunek, gmina otrzy-
mywata jedna gwiazdkg. W sumie kazda jednostka samorzadowa mogta
zdoby¢ 28 gwiazdek.

Tabela 11

Szczegotowe zadania w ramach zasadniczych wymiardw wspotpracy
z organizacjami pozarzadowymi

Szczegotowe zadania w ramach zasadniczych wymiarow wspotpracy

Program wspotpracy

— Czy urzad uchwalil program wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi na 2010 r.?

— Czy organizacje pozarzadowe uczestniczyly w uchwalaniu programu?

— Czy program byt szerzej konsultowany z organizacjami pozarzadowymi (mini-
mum dwie formy konsultacji)?

— Czy konsultacje te byly udokumentowane w postaci sprawozdania z ich trybu,
przebiegu i rezultatu?

— Czy program zostal uchwalony do konca listopada 2009?

Wspotpraca finansowa

— Czy w 2010 r. urzad przeznaczyt pieniadze na organizacje pozarzadowe?

— Czy poziom finansowania organizacji pozarzadowych stanowit przynajmniej 1%
wydatkow biezacych danej gminy?

— Czy gmina znajduje sig¢ wsrod 25% gmin przeznaczajacych najwigksza czgs¢ bu-
dzetu na organizacje pozarzadowe?

— Czy srodki nie byly w znacznym stopniu przeznaczone na jeden rodzaj organizacji?

— Czy poziom realizacji zaplanowanych wydatkoéw na organizacje pozarzadowe
wyniost ponad 95%?

Wspierajace formy wspotpracy pozafinansowe;j

— Czy urzad wspierat organizacje pozarzadowe m.in. poprzez: pomoc administracyjna,
nieodptatne udostgpnianie lokali na dziatalnos¢ statutowa, udostgpnianie materiatow
i sprzgtow?
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— Czy urzad praktykowatl nastepujace formy wspotpracy:

¢ informowanie NGO o zrodtach pozyskiwania pozabudzetowych $rodkow finan-
sowych,

* promocja dziatalno$ci pozytku publicznego i podmiotéw dziatajacych w tym
obszarze,

* pomoc organizacjom pozarzadowym w publikowaniu informacji w prasie lokal-
nej i Internecie,

* pomoc w nawigzywaniu kontaktéw krajowych i migdzynarodowych,

* konsultacje telefoniczne oraz punkty poradnictwa,

* pomoc w zaktadaniu organizacji pozarzadowych,

* tworzenie bankow danych o organizacjach pozarzadowych,

* patronat nad dzialaniami organizacji pozarzadowych,

* wyznaczenie w urzgdzie osoby odpowiedzialnej za kontakt z organizacjami.

Partnerskie formy wspotpracy pozafinansowe;j

— Czy w 2010 r. urzad konsultowat z organizacjami pozarzadowymi projekty aktow
prawnych lub dokumentéw programowych i strategicznych?
— Czy konsultacje tych projektéw zostaly udokumentowane w postaci sprawozdania?
— Czy w 2010 r. funkcjonowaly zespoty doradcze i inicjatywne przy urzedzie, kto-
rych cztonkami byli zarowno przedstawiciele urzgdow, jak i organizacji pozarza-
dowych?
— Czy praktykowano jedna lub wigcej z nastgpujacych form wspolpracy:
* wspolpraca w sferze programowej, planowanie oraz realizacja wspolnych przed-
sigwzied,
* uczestnictwo przedstawicieli organizacji pozarzadowych w posiedzeniach orga-
néw urzedu,
* wspoélpraca w zakresie opiniowania przedstawianych ofert,
* wspotpraca w zakresie oceny realizacji programow,
* wspoéludzial organizacji pozarzadowych w projektowaniu budzetu w zakresie
dotyczacym obszaru dziatania organizacji.

Zrodto: Certyfikat , Przyjazny samorzad 2010” (http://bazy.ngo.pl/search/info.
asp?id =102863).

Ponizej zostana zaprezentowane czgsciowe wyniki badania, do
ktorego losowo wybrano dwadziescia wiejskich gmin z wojewodztwa
podkarpackiego, ktore uzyskaty w ostatnim rankingu ,,Partnerski Samo-
rzad”, prowadzonym w roku 2010, Certyfikat ,,Przyjazny samorzad”.
Analiza obj¢to wyniki uzyskane przez poszczegdlne gminy w ramach
certyfikatu, ale i przeprowadzono krétkie wnioskowanie dotyczace za-
twierdzonych na rok 2010 programow wspotpracy tychze gmin.
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Warto zaznaczy¢, ze wojewodztwo podkarpackie w badaniu Instytutu
Spraw Publicznych przeprowadzonym w ramach projektu Mode! wspot-
pracy administracji publicznej i organizacji pozarzqdowych — wypracowa-
nie i upowszechnienie standardow wspolpracy uzyskato wskaznik Dystan-
su do Celu (DdC) rowny 40,5 (Dutkiewicz, Makowski 2011: 9). Wskaznik
ten informuje, jaka jest ogdlna ocena jakosci wspolpracy w poszczeg6l-
nych wojewddztwach (mapa 1). Jest jednym z indykatorow stworzone-
go rowniez w ramach projektu Indeksu Jakosci Wspotpracy, dotyczacego
infrastruktury wspolpracy, publicznej dostgpnosci tejze infrastruktury, fi-
nansowych i pozafinansowych form wspotpracy czy tez znajomosci zasad
wspOlpracy 1 ogdlnej jej oceny (Dutkiewicz, Makowski 2011: 6).

Mapa 1. Wskazniki Dystansu do Celu dla poszczegdlnych wojewodztw
Zrodto: Dutkiewicz, Makowski 2011: 9

Ponizej, w tabeli 12, przedstawiono ranking badanych gmin pod
wzgledem punktow, jakie samorzady uzyskaly w klasyfikacji portalu
ngo.pl. Jak wynika z danych, najwigcej punktow uzyskala gmina De-
bica. Na 28 mozliwych punktéw zdobyta ich az 24. Mozna zatem do-
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mniemywac, ze w tej jednostce samorzadu istnieje niemalze idealne $ro-
dowisko dla dziatania organizacji pozarzadowych. Na drugim miejscu
znalazty si¢ gminy Wiazownica i Zarszyn, réwniez z duza liczba punk-
tow — po 19. Zdecydowanie najgorzej w tej klasyfikacji wypadta gmi-
na Degbowiec — uzyskata ona zaledwie cztery punkty. Gminy Tryfcza
i Zyrakoéw takze nie zdobyly znacznej liczby punktow. Niemniej jed-
nak w rankingu ,,Partnerski samorzad 2010” gminy z najmniejsza licz-
ba punktow nie przegrywaly. Generalna mysl, jaka towarzyszyta temu
przedsigwzigciu, polegata na ukazaniu administracji samorzadowej do-
brych wzorcoéw postegpowania z organizacjami pozarzadowymi, unaocz-
nienie mozliwosci wprowadzenia koncepcji Governance do zarzadzania
samorzadem. Jak mozna dostrzec, w prawie kazdej z badanych gmin
nadal najwigkszym problemem pozostaja efektywne partnerskie formy
wspotpracy pozafinansowej. Tutaj gminy uzyskaty najmniej punktow.

Tabela 12
Liczba uzyskanych punktow w rankingu ,,Partnerski Samorzad 2010”

Liczba uzyskanych punktow z poszczegdlnych kategorii
Nazwa Wspierajace Partnerskie )
Lp. gminy Prqgram Wspolpraca fo,rmy fqnny Lacznie
wiejskiej wspolpracy | finansowa | wspolpracy . wspotpracy . (maks. 28)
(maks. 5) | (maks.S) |pozafinansowej|pozafinansowej
(maks. 10) (maks. 8)
1 |Cmolas 1 2 5 0 8
2 | Dgbica 4 5 10 5 24
3 | Debowiec 1 2 1 0 4
4 | Dubiecko 3 5 3 2 13
5 | Dydnia 4 2 4 2 12
6 Grodzisko ) ) 5 3 12
Dolne
Harasiuki 1 3 4 0 8
8 |Hyzne 5 3 1 3 12
Jasienica
? Rosielna 2 4 ! 0 7
10 | Krasne 4 5 1 3 13
11 |Laszki 2 5 5 2 14
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Tabela 12 (cd.)

Liczba uzyskanych punktow z poszczegdlnych kategorii
Nazwa Wspierajace Partnerskie )
Lp gminy Program | Wspolpraca formy formy Lacznie
' wicjskiej | Wspolpracy | finansowa | wspolpracy | wspdlpracy (maks. 28)
(maks. 5) | (maks.5) |pozafinansowej|pozafinansowej
(maks. 10) (maks. 8)

12 |Medyka 2 3 1 1 7
13 | Niwiska 2 4 8 2 16
14 | Nozdrzec 1 2 3 1 7
15 | Olszanica 4 2 2 4 12
16 | Pawtosiow 2 5 3 0 10
17 | Tryncza 3 2 1 0 6
18 | Wiazownica 2 4 8 5 19
19 | Zarszyn 4 4 7 4 19
20 | Zyrakow 1 2 3 0 6

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie Certyfikatow ,,Przyjazny Samorzad
2010” badanych gmin.

Ponizej, na wykresie 1, zaprezentowano badane gminy w kolejno-
$ci od najwyzszej do najnizszej liczby zdobytych punktow — gwiazdek.
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Wykres 1. Ranking uzyskanych punktéw przez badane gminy

Zrodto: opracowanie wlasne
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Tak jak juz wspomniano, analiza objeto takze programy wspotpracy
utworzone przez badane jednostki samorzadu terytorialnego na rok 2010.
Z perspektywy niniejszego artykulu najwazniejsze kwestie, jakie nalezy
podkresli¢, to m.in. objgto$¢ programéw wspolpracy. Liczba stron progra-
mow wahata si¢ od dwu do dziewigciu — $rednio program wspotpracy li-
czyt okoto czterech stron, a wigc nie byty to zbyt rozbudowane dokumenty.
W niektorych z nich pewne kwestie byly poruszane jedynie lakonicznie,
bez przytaczania szczegdtow, aczkolwiek w programach mozna byto wy-
ro6zni¢ 1 bardzo dobrze skonstruowane poszczegdlne cz¢scei, jak np.:

— gruntowny opis korzysci wynikajacych ze wspotpracy,

— (w wigkszosci programow) doktadny podziat na cele glowne
i szczegotowe,

— szeroko opisane formy i zasady wspolpracy samorzadow z orga-
nizacjami pozarzadowymi.

Glownymi btedami w analizowanych programach wspoétpracy byty
brak informacji o sposobach ich tworzenia oraz o przebiegu konsultacji.
Ponadto czgsto pomijano notg o wysokosci srodkow planowanych na
realizacjg programu. Dodatkowo w bardzo niewielu programach opisa-
no sposob ewaluacji programu.

Reasumujac, pomimo ze w badaniu nie kazda gmina wypadta
w kazdym analizowanym obszarze bardzo dobrze, to jednak mozna za-
obserwowac stopniowy wzrost jakosci przygotowywanych programow
wspoOltpracy i wigksze zainteresowanie nimi samorzadoéw. Administra-
cja samorzadowa powoli, lecz systematycznie, zaczyna dziata¢ zgodnie
z zatozeniami Governance, a nie z dawnymi koncepcjami odgornego
zarzadzania. To wszystko sprzyja poprawie jakos$ci wspotpracy miedzy-
sektorowej, a co za tym idzie — lepszemu realizowaniu ustug publicz-
nych i wzrostowi zadowolenia obywateli z nich.

Podsumowanie

Prawidlowy i optymalny rozwoj jednostek samorzadu terytorialne-
go wymaga przyjecia konkretnego stylu zarzadzania i stosowania si¢
do jego zasad. Niemniej jednak wybor ten okazuje si¢ nietatwy, kazdy
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ze stylow zarzadzania wykazuje bowiem mniejsze lub wigksze wady.
Model klasycznej administracji stworzony przez Webera czy tez mo-
del menadzerskiego zarzadzania publicznego, nazwany New Public
Management, odchodza w zapomnienie. Aktualnie w spoteczenstwach
rozwinigtych za najefektywniejszy model zarzadzania uznaje si¢ Go-
vernance czy tez Good Governance 1 stara si¢ go wdraza¢ w procesie
zarzadzania administracja publiczna, dzigki czemu obserwuje si¢ wzrost
jakos$ci wspotpracy samorzadow gminnych z organizacjami pozarzado-
wymi dziatajacymi na ich obszarze. Co prawda wiele gmin musi jesz-
cze mocno popracowac nad przygotowywaniem i wdrazaniem progra-
moéw wspodtpracy z NGO’s, jednak daje si¢ zauwazy¢ w ostatnich latach
znaczny postep w tej kwestii. Przyktad rankingu ,,Przyjazny samorzad”
oraz jego wyniki mozna uzna¢ za probe wdrazania koncepcji Good
Governance w jednostkach samorzadu terytorialnego, a rezultaty osia-
gnigte przez wybrane gminy wojewodztwa podkarpackiego pokazuja,
ze coraz wigcej samorzadow przeksztatca styl zarzadzania z biurokra-
tycznego na partnerski.
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New municipality management concepts as an opportunity for optimal
cross-sectoral cooperation

Summary:

The chapter presents new concepts of management of the municipality known as
New Public Management, Governance and Good Governance. One of the manifesta-
tions of the implementation of the concept of Governance in local governments is to
build positive relationships with NGOs. The basis of these relations is the creation of
programs of cooperation with NGOs. The basis of such programs is structured report
prepared by the Collegium Civitas is a Model of cooperation of public administration
and non-governmental organizations, outlining standards of intersectoral cooperation.
An increasing number of municipalities realize the benefits that optimal cross-sector
cooperation can bring. The example ranking “Friendly Local Government” and its re-
sults shows the effects of test implementation of the concept of Good Governance in
local government units. Results Achieved by the selected municipalities Podkarpackie
voivodship show that more and more governments transformed from a bureaucratic ma-
nagement style to partnership.

Key words:
Local government, NGOs, cooperation, New Public Management, Governance,
New Governance.





