UDZIAt NGOs W TWORZENIU

SAMORZADOWEJ POLITYKI SPOtECZNE)J

UWAGI WSTEPNE: DLACZEGO NGO?

Podstawowe pytanie, jakie w kontekscie tytutu artykutu nalezatoby
postawi¢, powinno brzmie¢ mniej wigcej tak: jakie argumenty prze-
mawiajg (badz tez nie) za udziatem organizacji pozarzadowych (NGO
— non-governmental organization) w tworzeniu samorzadowej polityki
spotecznej? Siegajac do historii rozwoju polityki spotecznej wiemy, ze
ewoluowata ona od mniej do bardziej zinstytucjonalizowanych form
spotecznego wsparcia organizowanego wokot lokalnych wspolnot, przy
znacznym udziale organizacji dobroczynnych i filantropijnych. Kiedy
zatem mowimy o samorzadowej polityce spofecznej z udziatem orga-
nizacji pozarzadowych, to w gruncie rzeczy siegamy do tradycji, ktora
w znacznym stopniu ksztattuje nasze wyobrazenia o dobrze urzadzo-
nym zyciu zbiorowym. Musimy jednak pamietac, ze polskie do$wiad-
czenia w zakresie rozwoju polityki spotecznej, przynajmniej z okresu
PRL-u, s3 kompletnie rdzne od rozwigzan, ktore byty stosowane jako
konsekwencja kumulacji i ciggtosci doSwiadczen w krajach zachodniej
demokraciji.

Innymi stowy, ptaszczyzng odniesienia dla reform polityki spotecz-
nej w Polsce w kierunku jej usamorzadowienia i ,uobywatelnienia” nie
byly raczej wtasne doswiadczenia, lecz te, ktorych reprezentantami by-
ty kraje ugruntowanej demokraciji'. Powrdt do demokratycznego syste-
mu politycznego i gospodarki rynkowej oznaczat powr6t ,do korzeni”
w tym sensie, ze samorzadowg polityke spoteczng z udziatem orga-
nizacji Il sektora uznajemy za immanentng ceche demokratycznego
spoteczenstwa, ktore poprzez instytucje samorzadu oraz organizacje
pozarzagdowe moze artykutowac wtasne interesy i formutowaé sposoby
realizacji tychze interesow.

Wsrod argumentow przemawiajgcych za usamorzadowieniem
i ,uobywatelnieniem” polityki spotecznej czesto pojawiajg sie takze
takie, ktore odwotujac sig do ekonomicznej racjonalno$ci wskazuija,
ze zarbwno administracja samorzadowa, jak i organizacje Ill sektora
potrafig znacznie lepiej niz administracja centralnych organdw panstwa
rozpoznawac spoteczne potrzeby cztonkow lokalnych wspalnot i efek-
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tywniej alokowac publiczne pienigdze?. Znaczenie tych argumentow jest
niebagatelne i z pewnos$cig mogtyby by¢ one rozstrzygajace w dyskusji
0 kierunku zmian w polityce spotecznej, gdyby nie pewne ograniczenia
0 charakterze epistemologiczno-metodologicznym.

Po pierwsze, kwantyfikowanie i porownywanie rezultatow osigga-
nych przez takie czy inne podmioty zycia zbiorowego jest niezwykle
trudne, o ile w ogole mozliwe, i raczej jesteSmy skazani na odwotywanie
sie do zdroworozsadkowych intuicji niz do dobrze skwantyfikowanych
danych o faktycznych efektach dziatania. Aby moc oszacowac efektyw-
nos¢ alokacji samorzadowej polityki spotecznej prowadzonej z udziatem
organizacji pozarzadowych, powinni$my mie¢ mozliwo$¢ poréwnania
jasno zdefiniowanych efektow tejze polityki, przy dajacych sie wyodreb-
ni¢ kosztach, z efektami alternatywnych wzoréw alokacii, realizowanych
przez inne podmioty w okreSlonym miejscu i czasie, przy zafozeniu, ze
wszelkie inne czynniki wptywajace na efektywno$¢ sg state.

Inaczej mowiac, wiarygodne dane o roznicach w efektywnosci
lokalnych polityk, realizowanych przez rozmaite uktady partneréw spo-
tecznych, nalezatoby zbierac, odwotujac sie do rozmaitych schematow
eksperymentalnych; skadinad jednak wiemy, Ze analiz opartych na
danych z eksperymentow lub quasi-eksperymentow przeprowadza sie
w Polsce niewiele. A nawet jesli koszty funkcjonowania organizacji po-
zarzadowych faktycznie sg relatywnie nizsze w poréwnaniu z kosztami
jednostek administracji publicznej — co wcale nie jest takie pewne — to
nie musi to wcale oznacza¢ wiekszej efektywnosci NGOs, jezeli wez-
miemy pod uwage fakt, ze ponoszone koszty powinnismy konfrontowac
Z 0sigganymi rezultatami, a te przynajmniej w jakiej$ mierze sg funkcja
chocby profesjonalizmu odpowiednio wynagradzanej kadry®.

W rezultacie nawet oczywiste, wydawatoby sig, argumenty wskazu-
jace na to, ze organizacje pozarzadowe zaspokajaja spofeczne potrzeby
znacznie taniej, m.in. dzieki pracy wolontariuszy oraz stosunkowo ni-
skim kosztom utrzymania personelu, s bardzo wrazliwe na krytyke.

Po drugie, na wiele rodzajow rozmaitych ustug i $wiadczen socjal-
nych nie ma cen rynkowych lub trudno je ustali¢, a bez nich ekonomicz-
na kalkulacja jest po prostu niemozliwa.
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Po trzecie wreszcie, nawet gdyby udato sie¢ zdoby¢ jednoznaczne
dane o kosztach i efektywno$ci rozmaitych prowadzonych lokalnie
dziatan, to mogtoby sie okazac, ze kiopotliwa staje sie tradycyjna klasy-
fikacja ich realizatorow, a rozroznienia miedzy administracjg publiczng,
zorientowanym na zysk sektorem przedsiebiorstw i dziatajgcym non-
profit Il sektorem — nieco bardziej rozmyte niz zwykle — przyjmuije sie do
celéw analitycznych. Problem choéby w tym, ze cze$é NGOs prowadzi
dziatalnos¢ gospodarcza lub quasi-gospodarcza, pobierajac od klientow
optaty w ramach dziatalnosci statutowej odptatnej lub odrgbnej dziafal-
nosci gospodarczej*. Pomijajac kwestie celow, na kiore deklarowane
i faktycznie przeznaczane sg wypracowywane srodki, takze mechanizmy
konkurencji na lokalnych quasi-rynkach ustug publicznych wymuszajg
ekonomizacije strategii dziatania, rynkowg logike zarzadzania i upodab-
niajg czesc¢ tego, co mamy za |l sektor do sektora przedsiebiorstw.

Z drugiej strony dystynkcja migdzy tym, co samorzadowe i tym,
co pozarzadowe takze wydaje sie w niektorych przypadkach ktopotli-
wa — choéby w odniesieniu do klubow sportowych, ktore (co wynika
z danych o finansach Il sektora) sg w lokalnych budzetach traktowane
priorytetowo i (co z kolei sugerujg dane z badan o funkcjonowaniu
Ustawy o dziafalnosci pozytku publicznego i 0 wolontariacie) stanowig
— takze dzieki rozmaitym personalnym koalicjom — osobng i uprzywile-
jowang kategorige w lokalnych planach wspoétpracy samorzadu z NGOs.
Cze$¢ z organizacji pozarzadowych jest od lat funkcjonalnie zwigzana
z lokalng administracjq i dzigki swojej specjalizacji stanowi jej dopetnie-
nie (Frieske 2005b). Jednostki samorzadu same moga tez wystepowac
w roli zatozyciela fundaciji.

Nie deprecjonujac wszakze en bloc znaczenia argumentacji eko-
nomicznej, dla wielu bardziej przekonujace wydajg sie by¢ argumenty
politologiczno-socjologiczne, w ktdrych podkresla sig, ze zarowno
organy samorzadu terytorialnego, jak i organizacje pozarzadowe tworzg
substancjalng cze$¢ demokraciji i ze za ich posrednictwem mozliwa jest
realizacja obywatelskich aspiracji uczestnictwa w demokratycznym
tadzie; rachunek ekonomiczny wydaje sie mie¢ w takiej argumentacji
drugorzedne znaczenie — demokracja musi kosztowac. Dla niektorych
badaczy zycia spotecznego instytucje samorzadu terytorialnego oraz
organizacje lll sektora stanowig wrecz esencje spofeczeristwa obywa-
telskiego (Chimiak 2006, s. 10), ktore dzieki tym instytucjom moze ak-
tywnie uczestniczy¢ w ksztaftowaniu spotecznej rzeczywistosci. Zatem
to troska o rozwoj spoteczenstwa obywatelskiego uzasadnia dbato$c
0 rozw6j samorzadowej polityki spofecznej z udziatem organizaciji po-
zarzadowych.

Jednak takze w tym miejscu musimy wyrazi¢ swoj sceptycyzm,
tym razem co do sensu wykorzystania kategorii spofeczenstwa oby-
watelskiego dla analizy interesujgcego nas problemu. Powodow, dla
ktorych tak sadzimy, dostrzegamy przynajmnigj kilka.

Po pierwsze, pojecie ,spofeczenstwo obywatelskie” jest wielo-
znaczne; roznie byto i jest rozumiane w filozoficznych rozwazaniach nad
zasadami porzadku spotecznego®. Odwotanie sig do niego wymagatoby
zatem mniej lub bardziej arbitralnego wyboru definiens i uzasadnienia,
dlaczego wiasnie takie, a nie inne znaczenie mu nadajemy.

Po drugie, zbyt frywolne postugiwanie sie w rodzimej literaturze
przedmiotu tym pojeciem sprawia, ze czesto nie bardzo wiadomo, czy
chodzi o kategorie opisowa realnie istniejacego bytu, czy tez o kategorie
analityczng pomocng w zrozumieniu zachodzacych procesow spotecz-
nych, o swoistg metafore zmian ustrojowych. Zniechecajacy jest brak
poszanowania dla elementarnej precyzji jezyka naukowego dyskursu
oraz konsekwencji jego stosowania, co jest przyczyng zgota para-
doksalnych konstatacji w niektorych naukowych publikacjach, ktore
0 dziwo, nikogo specjalnie nie dziwig®.

Po trzecie, w polskich realiach — jak sadzimy — pojeciu spoteczen-
stwa obywatelskiego czgsciej nadaje sie charakter normatywny, wska-
zujac raczej na pozadany kierunek zmian niz opisujac realnie istniejaca
rzeczywistosc.

Po czwarte wreszcie, same organizacje |ll sektora w Polsce wy-
dajg sie by¢ zorientowane raczej na ,zatatwianie spraw” i dostarczanie
ustug indywidualnym i instytucjonalnym klientom, niz na szeroko pojeta
demokratyzacje. W duchu Tocqueville’a i jego twierdzenia o stowarzy-
szeniach jako ,szkotach demokracji” zwykle szuka sie dowodow na
to, ze rozmaite mniej czy bardziej sformalizowane organizacje spote-
czenstwa obywatelskiego petnig demokratyzujaca role, niezaleznie od
ujawnianych $wiadomie celéw dziatania i ze ludzie stajg sie lepszymi
obywatelami niejako przy okazji, jako produkt uboczny — powiedzmy
— dziafalno$ci w stowarzyszeniu filatelistycznym, fundacji prowadzacej
odpfatng szkofe czy klubie sportowym. tatwiej jednak pokazac, ze
obywatelskiej partycypacji i nabywaniu demokratycznych kompetencii
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(@ w pewnym stopniu takze budowaniu zasobow tego, co zwykle mamy
za kapitat spoteczny) sprzyja che¢ wyartykutowania i uzgodnienia gru-
powych interesdw, a dialog prowadzony jest sprawnie, jezeli przystepuja
do niego $wiadomi swoich celow interesariusze (Dzierzgowski 2008).

Co wigcej, wsparcie dla inicjatyw obywatelskich to najwazniejsze
zadanie ledwie 1%, a jedno z zadan 9,5% wszystkich organizaciji po-
zytku publicznego (OPP), natomiast dziatania na rzecz praw cztowieka
— najwazniejsze zadanie 1,8% i jedno z zadan 6,9% OPP (Gumowska,
Herbst 2006). Eksperci bioracy udziat w panelu Indeks spofeczenstwa
obywatelskiego oceniajg tez, ze ponad potowa organizacji niekoniecznie
przestrzega zasad demokracji we wiasnych dziataniach i ze dziatania
NGO na rzecz demokracji nie majg szerokiego poparcia lub/i nie sg
powszechnie rozpoznawalne (Indeks... 2008, s. 50).

Sadzimy, Ze rzeczywisto$¢ znacznie tatwiej zrozumiec, jesli porzu-
cimy retoryke dyskursu prowadzonego w kategoriach spoteczeristwa
obywatelskiego, a sigegniemy np. do teorii grup interesu, gdyz zaréwno
administracja publiczna, jak i organizacje pozarzadowe niewatpliwie
takie grupy interesu tworza. Pragniemy jednoczesnie usilnie podkreslic,
Ze pojeciu ,grupa interesu” nie przypisujemy zadnych pejoratywnych
konotaciji, a stanowi ona dla nas tylko i wyfacznie uzyteczng — jak sa-
dzimy — kategorig analityczng. Proponujemy zatem odwotac sie do teorii
grup interesu nie przeciw kategorii spoteczenistwa obywatelskiego (do
ktorej bedziemy od czasu do czasu odnosic sig), ale zamiast niej, bedac
w pefni $wiadomi faktu, ze w rozmaitych koncepcjach spoteczeristwa
obywatelskiego grupy interesu stanowig jego konstytutywny element.

Analiza samorzadowej polityki spofecznej z udziafem organizaciji
pozarzadowych powinna uwzglednia¢ odpowiedzi na trzy podstawowe
pytania. Po pierwsze, jakie sg wady i zalety uprzywilejowanej pozyciji
instytucji administracji samorzadowej w zakresie realizacji zadan polityki
spofecznej? Po drugie, jakie sa wady i zalety realizacji zadan polityki
spotecznej przez organizacje pozarzadowe? Po trzecie wreszcie, jakie
s3 warunki dobrej kooperacji miedzy administracjg samorzadowa
a organizacjami lll sektora i jak owa kooperacja uktada sie w polskich re-
aliach? Odpowiedzi na dwa pierwsze pytania majg charakter teoretyczny
w tym sensie, ze wymagajg odwotania sig do zagregowanej i utrwalonej
w ramach teorii organizacijii grup interesow wiedzy dotyczacej funkcjono-
wania administracji publicznej i organizacji pozarzadowych. Odpowiedz
na trzecie pytanie wymaga wgladu w empiryczng ewidencje, ktdra nie
tylko pokazywataby jak jest, ale tez jakie sg wzajemne oczekiwania stron
i mozliwosci ich zaspokajania, aby wspdfpraca migdzy administracja
samorzadowa a organizacjami lll sektora uktada sig wzglednie dobrze.

Ponizszy tekst jest probg odpowiedzi na postawione pytania, cho¢
nalezy traktowac¢ go raczej jako propozycje dyskusji wokot podstawo-
wych problemow realizacji samorzgdowej polityki spotecznej z udziatem
organizacji pozarzadowych niz zwieczeniem takiej dyskusji, ktora to-
czy sie od lat i w ktdrej argumenty merytoryczne czesto przeplataja sie
z mniej lub bardziej skrywanymi interesami.

UPRZYWILEJOWANA ADMINISTRACJA PUBLICZNA
VERSUS IIl SEKTOR

Zwolennicy rozwoju Il sektora narzekaja, ze administracja pu-
bliczna (zarowno rzadowa, jak i samorzadowa) monopolizuje obszar
polityki spotecznej, marginalizujac organizacje pozarzadowe. Wedtug
J. Wygnanskiego: W szerszym systemowym sensie nie udafo sig,
(..) przelamac specyficznego zwyczaju, w ktdrym organizacjom
przypadajg te dziafania, ktérych stuzby publiczne po prostu nie chcg
lub nie potrafig wykonywac. Jak dotad niewiele, niestety, pomogty
w tej sprawie ani ustawa o pomocy, ani nawet ustawa o pozytku publicz-
nym i wolontariacie (Wygnanski 2006, s. 338). Nie widzimy specjainie
dobrych powodow, aby z tg wypowiedzig nie zgadzaé sig, ale rowniez
nie dostrzegamy powodow, dla ktorych miatoby by¢ inaczej i dlaczego
mielibySmy wyraza¢ swoje zdziwienie, ze jest wiasnie tak. Wystarczy
przeciez u§wiadomic sobie tylko, odwotujac sie np. do podstawowych
zatozen liberalizmu, po ktore zresztg nader chetnie siggajg admiratorzy
spoteczenstwa obywatelskiego, ze fad spofeczny ksztattowany jest
przez partykularne interesy jednostek, ktore owe interesy wnoszg do
swoich organizacji, czynigc je Zrodiem wtasnych korzysci. Zdawali
sobie z tego sprawe rowniez antyliberalni filozofowie rozprawiajacy
0 spoteczenstwie obywatelskim, tacy jak Hegel czy Marks proponujac,
aby to panstwo wtasnie (w ujeciu Hegla administracja, w ujeciu Marksa
proletariat) przetamywato partykularne interesy tych, ktorzy owe spote-
czenstwo tworzg. Wiemy jednak doskonale, ze obaj bardzo pomylili sig,
pokfadajac nadzieje w panstwie jako bezstronnym wyrazicielu interesu
publicznego, ktdre w rzeczywisto$ci reprezentowane jest przez admini-
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stracje publiczng tworzaca nie jedng, jak trafnie pokazuje G. Peters, ale
wiele grup interesu (Peters 1999, s. 216).

Znaczenie przytoczonej wypowiedzi J. Wygnanskiego, jednego
zZ czotowych przeciez animatorow rozwoju organizacji pozarzadowych
w Polsce, polega na tym, Ze dostajemy kolejny dowdd na to, na co od lat
wskazujg badacze zycia spotecznego — szczegolnie ci wywodzacy sie
Z kregu tradycji neoinstytucjonalnej — ze dla zrozumienia jego zasad uzy-
teczne jest wyodrebnienie kilku poziomow instytucji odpowiedzialnych
za osiggane rezultaty’. Rozgoryczenie, ze niewiele, niestety, pomogly
w tej sprawie ani ustawa o pomocy, ani nawet ustawa o pozytku pu-
blicznym i wolontariacie po prostu wskazuje, ze stajemy oto w obliczu
dwoch porzadkow, sposrdd ktorych jeden jest ksztaftowany wedle
takich czy innych wizji tadu spotecznego skodyfikowanych w okreslo-
nych przepisach prawa wyznaczajgcego ramy tegoz tadu, drugi zas jest
ksztattowany przez oddolnie krystalizujace sig interesy, ktorych pole
realizacji wyznaczajq owe przepisy?. Niedostosowanie regut gry obu
wymiarow zycia spofecznego (ogolnospotecznego i lokalnego) mozna
by nazwaé¢ utomng instytucjonalizacjg czy tez instytucjonalnym tarciem
— ale nie o oceny tu chodzi. Znacznie wazniejszym jest, szczegolnie dla
praktykow zycia spotecznego, aby nie tylko wyjasnic taki czy inny pro-
ces, ale rowniez wskazac¢ na jego praktyczne konsekwencije.

Jesli potraktujemy administracje samorzadowg i organizacje po-
zarzadowe jako zorganizowane grupy interesu, to w $wietle wczesniej
przyjetych ustalen o marginalizacji organizacji Ill sektora® nalezatoby
uznac, ze obie strony rywalizujg ze sobg o okreslone zasoby. Z pewno-
$cig nie jest to rywalizacja, w ktorej wystepuje petny konflikt interesow,
tzn. ze korzySci jednej ze stron sg bilansowane stratami drugiej. Gdy-
by$my mieli do czynienia z takg sytuacja, to jakakolwiek kooperacja nie
bytaby mozliwa, a to z kolei jest ewidentnie sprzeczne z empirig. Wiemy
przeciez, ze samorzady lokalne, w takim czy innym zakresie, wspot-
pracuja z organizacjami lll sektora, a Srodki pochodzace z samorzado-
wych zasobow stanowig jedno z najwazniejszych zrodet przychodow
organizacji pozarzadowych'. Jak zatem pogodzi¢ narzekania liderow
Il sektora, ze administracja publiczna marginalizuje znaczenie organiza-
cji pozarzadowych w $wiadczeniu ustug spotecznych' z empirycznym
do$wiadczeniem wspotpracy obu sektorow z jednej strony, oraz posta-
wiong hipotezg o rywalizacji obu z nich z drugiej? Wydaje sie, ze jedyna
sensowna odpowied? jest taka, ze obszar lokalnej polityki spotecznej
jest wysoce sfragmentaryzowany, a administracja publiczna broni swo-
jej monopolistycznej pozycji tylko na cze$ci tego obszaru, pozostawia-
jac reszte do zagospodarowania organizacjom pozarzadowym.

Oddolna instytucjonalizacja obszaru samorzadowej polityki spo-
tecznej zgodnie z partykularnymi interesami administracji, ale takze
zgodna z obowigzujacq literg prawa — choc niekoniecznie z jego du-
chem — nie musi wszakze oznaczac jakiejkolwiek szkody dla realizacji
interesu publicznego, tak jak dziatalno$¢ partykularnych grup interesu
zorganizowanych w stowarzyszeniach czy fundacjach moze przyczy-
nia¢ sie do powigkszania dobra wspdlnego™, pod warunkiem wszakze,
ze realizacja tychze interesoéw nie odbywa sie kosztem takich czy innych
grup recypientow, ktorych dobrostan legitymizuje rozwoj samorzadowej
polityki spotecznej. Ktopot pojawia sie wowczas, gdy administracja
Z jakich$ powoddw nie dostarcza okreslonych dabr badz ustug jakiejs
grupie 0sob jednoczesnie blokujagc mozliwosci dziatania takim orga-
nizacjom pozarzadowym, ktére chciatyby zaspokajac jej potrzebys.
Jesli wierzy¢ zapewnieniom obu stron (przedstawicielom administracji
i organizacji pozarzagdowych), ze podstawowg troskg ich aktywnosci
jest dobro $wiadczeniobiorcow, to nie ma specjalnego znaczenia kto
bedzie dostarczat okreslonych dobr czy ustug'™.

Co wigcej, mozna sensownie dowodzi¢, ze poszerzanie obsza-
ru dziatalnosci organizacji pozarzadowych nastrgcza pewnych kto-
potéw, np. zwigzanych z ich kontrol3 w ramach ogélnych zasad
funkcjonowania demokracji co — zdaniem A. Schicka — prowadzi do
tego, ze wigkszos¢ organizacji pozarzadowych narusza podstawo-
we zasady demokracji, a uzasadnienia ich dziafania nalezy poszu-
kiwa¢ gtownie wsrdd argumentow prakseologicznych'. Wprawdzie
argumenty Schicka mozna uzna¢ za niesatysfakcjonujace gfownie
w stosunku do tego segmentu organizacii, kidre realizujg cele spoteczne
za publiczne pienigdze i muszg poddawac sig rozmaitym procedurom
kontrolnym obowiazujgcym administracje publiczng, to ich znaczenie
warte jest refleksji w kontekScie uporczywego przedstawiania rozwoju
Il sektora jako immanentnego elementu systemu demokratycznego,
ktoremu zagraza rozrost biurokracii.

Utrzymanie monopolu administracji na realizacje okreslonych zadan
z zakresu polityki spotecznej, jak utrzymujg przedstawiciele Il sektora,
whrew — jak zaktadamy — intencjom ustawodawcy, dowodzi, ze oddolna
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instytucjonalizacja tejze dziatalno$ci przebiega niejako obok gtownego
nurtu zmian (ale nie wbrew nim, gdyz administracja musi dziatac
w granicach i na podstawie obowigzujacego prawa) i jest powodowana
partykularnymi interesami cztonkdw administracji.

W obszernej literaturze przedmiotu poswigconej administracji
publicznej jej krytycy, szczegdlnie zwigzani z Public Choice Theory,
wskazuja, ze biurokraci motywowani zasadg maksymalizacji uzytecz-
nosci chetnie monopolizujg i poszerzajg obszar swojej aktywnosci,
gdyz przynosi to im wymierne korzysci dochodu, prestizu, wfadzy etc.
Wprawdzie istniejg catkiem racjonalne kontrargumenty wskazujgce na
to, e poszerzanie obszaru dziatania administracji wcale nie lezy w jej
interesie, a wiec jest sprzeczne z ekonomiczng zasadg maksymalizacji
uzytecznosci'®, to jednak utrzymanie monopolu (status quo) jest czyms$
innym niz poszerzanie obszaru aktywnosci. W tym drugim przypadku
mamy do czynienia z przyrostem rozmaitych zadan do wykonania, co
przy ograniczonych $rodkach budzetowych samorzadow terytorial-
nych moze oznacza¢ pogorszenie ekonomicznych warunkow dziatania,
a takze zburzenie dotychczasowych rutyn aktywno$ci. Obrona monopo-
listycznej pozycii, ktdra rozumiemy jako zachowanie stanu posiadania,
takiego ryzyka nie niesie, gdyz oznacza petryfikacje zasad i struktur wy-
konawczych organizacji biurokratycznych, a ponadto zmniejsza praw-
dopodobienstwo zakwestionowania przydatnosci rozmiaru takiej czy
innej struktury administracyjnej, gdyby monopol ten zostat naruszony
i zmniejszono zakres dziatania administraciji. Innymi stowy, ekonomicz-
ne teorie grup interesow wiele wnoszg do naszego zrozumienia procesu
monopolizowania przez administracje publiczng obszaru aktywnosci
polityki spotecznej, o ile porzucimy dos$¢ watpliwe wyjasnienia dotycza-
ce rozrostu struktury administracyjnej panstwa.

Musimy jednak zauwazy¢, ze istniejg okreSlone trudnosci z inter-
pretacjg i uspojnieniem konkluzji, jakie z teorii grup interesu wyptywaja.
0toz dla zwolennikéw Public Choice Theory nie ma watpliwosci, ze
nalezy zakres dziatalnosci administracji publicznej ograniczy¢, gdyz
jako grupa interesu dba przede wszystkim o wiasne korzysci, ale nie-
koniecznie 0 publiczne, i pozostawi¢ znacznie wigkszy zakres swobody
obywatelom, ktdrzy zadbaliby o wtasne potrzeby w ramach rynku czy
quasi-rynku. Jednakze, gdyby przyja¢ za zadowalajace wyjasnienia
M. Olsona osadzone w ramach teorii produktow ubocznych, ze korzysci
publiczne sg tylko produktem ubocznym rzeczywistego zrzeszania sie
jednostek (a faktycznie jest nim maksymalizacja uzytecznosci cztonkow
organizacji — Olson 1965, s. 5-8)", czy tez wnioski R. Salisbury’ego
w ramach jego teorii wymiany wskazujgace, ze cztonkowie grup interesu
zainteresowani sg zrzeszaniem sie przede wszystkim w zamian za statg
prace w obstudze nowej organizaciji (Sabatier 1995, s. 203), to nie wie-
dzie¢ czemu przedstawiciele Il sektora mieliby by¢ lepszymi realizatora-
mi dobra wspoInego niz administracja publiczna. Z pewnoscig nie moga
o0 tym $wiadczy¢ deklarowane powody, dla ktorych dziatacze NGOs
podejmuija sie aktywno$ci w obrebie Ill sektora. Wprawdzie nie widac
powodow, aby nie wierzy¢ w dobre intencje dziataczy spotecznych,
ale zastanawiajace jest to, ze w analizach ich motywacji pomijane s3
partykularne interesy jednostek w znaczeniu, jakie jest im przypisywane
w teoriach grup interesu, a odnoszace si¢ do korzysci materialnych,
prestizu czy bezpieczenstwa socjalnego cztonkdw organizacji's.

Wydaje sie, ze mamy do czynienia z pewng niespojnoscia analiz
Il sektora w Polsce, gdyz z jednej strony wsrod rozmaitych korzysci
jego rozwoju podkresla sig fakt, ze tworzy on nowe miejsca pracy (co
nalezatoby pewnie interpretowac jako efekt uboczny dbato$ci o dobro
wspolne), z drugiej wszakze marginalizuje sie znaczenie takich argu-
mentow (i nie poddaje sie ich empirycznej weryfikaciji), ze idea dobra
wspolnego moze byc¢ tylko efektem ubocznym przedsigbiorczo$ci takiej
kategorii ludzi, ktorzy budujg nowy sektor pracy zgodnie z zasadg mak-
symalizacji wiasnej — a nie cudzej — uzyteczno$ci i nie wiedzie¢ czemu
miafoby to oznacza¢ co$ ztego w czasach, w ktorych otwarcie promuje
sie przedsiebiorczosc jednostek.

Uwzglednienie w dyskusji o roli organizacji pozarzagdowych w lo-
kalnej polityce spotecznej argumentu o monopolizacji przestrzeni
publicznej przez administracje jest wazkie, jesli uwzgledni¢ przestro-
ge utrzymang w duchu Hayekowskiej ,konstytucji wolnosci”, ze nie
wazne, czy panstwo, czy rynek jest odpowiedzialny za realizacje ustug
spofecznych, wazne, aby przeciwdziatac monopolowi (Hayek 2006,
s. 281-299). Doswiadczenie z monopolem jest szczegdlnie dobrze
znane W naszej czesci Europy i nie trzeba specjalnie nikogo przeko-
nywac do tego, ze jego konsekwencjg jest nieoptymalna podaz dobr
i ustug przy znaczniej wyzszych kosztach ich ,produkcji” w porow-
naniu z modelem rynkowym, co skutkuje spoteczng stratg netto. Roz-
wigzaniem probleméw zwigzanych z monopolem administracji na
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dostarczanie dobr i ustug publicznych, ktére przypadio do gustu
~przyjaciotom rynku” i ktére znalazto rozwiniecie w tzw. nowym za-
rzadzaniu publicznym (New Public Management), byta idea stworzenia
lokalnych quasi-rynkoéw na $wiadczenie rozmaitych ustug spofecznych
zZ udziatem organizacji pozarzadowych i firm dziafajacych dla zysku.
W konsekwenciji implementaciji tej idei ustugi w sferze publicznej za-
czety by¢ dostarczane nie przez pojedynczych aktorow, ale — takze pod
hastem subsydiarnosci — przez rozmaite ich konfiguracje. Panstwo, czy
raczej administracja publiczna, nie jest w wielu przypadkach wytacz-
nie zleceniodawca, stajac sig partnerem lub kooperantem organizacji
Il sektora albo przedsigbiorstw w realizacji zadan publicznych — wy-
starczy wspomnie¢ rozmaite formy partnerstw (publiczno-prywatne,
publiczno-spofeczne, lokalne etc.) popularne i propagowane w ostatnim
czasie po obu stronach Atlantyku — takze w Polsce.

Z oceng promowanej takze przez zwolennikow rynku wspotpracy
bywa rozmaicie. Amerykanskie analizy poswigcone partnerstwom
publiczno-prywatnym sugeruja, Ze rozmaite ustugi we wspotpracy
z sektorem prywatnym i NGOs faktycznie dostarczane sg taniej, jednak
czesto kosztem rownosci dostepu, jakosci i z pominigciem bardziej
Lkfopotliwych” $wiadczeniobiorcow (Sanger 2003). Prywatyzowanie
i kontraktowanie niekoniecznie wptywa takze na rozlegto$¢ struktury
biurokracji — administracja publiczna, nawet jesli nie dostarcza ustug
bezposrednio, to musi przeciez zadbac o przestrzeganie procedur kon-
traktowania czy o terminowe finansowanie przedsigwziec (Vaillancourt-
-Rosenau red. 2000). Oczywiscie, mozna zatozy¢, ze dzigki bardziej
intensywnej wspotpracy migdzy sektorami i naciskowi na urynkowienie
mechanizmow produkciji i Swiadczenia ustug w sferze bezpieczenstwa
i dobrobytu rosnie menedzerialny potencjat administracji publicznej,
postepuje ,moralna regeneracja” rynku (w Polsce uzywane jest w tym
przypadku hasto ,ekonomia spoteczna”), zwigksza sig know-how kaz-
dej ze stron, bardziej rownomierny — a wiec i sprawiedliwszy — staje
sie podziat ryzyka zwigzanego z inwestycjami w to, co wspolne, bar-
dziej rownomierny jest podziat odpowiedzialnoSci i rosnie potencijat
trafniejszego diagnozowania lokalnych probleméw i mobilizacji do ich
rozwigzywania (Zybata 2007). Jednak okazuje sie takze, Ze potencjalne
korzy$ci sa rownowazone przez rozmaite niepozadane skutki uboczne
— na przykiad przez swoisty brain drain wykwalifikowanych kadr ad-
ministracji publicznej przez co lepiej zorientowane w realiach rynku
ustug publicznych NGOs czy firmy, a co za tym idzie takze przez wigksze
Z koniecznosci nakfady na wynagrodzenia we wszystkich sektorach
i w rezultacie wyzsze koszty funkcjonowania (Sanger 2003, s. 106-107).
Co wigcej, i co wydaje sie istotne w kontek$cie wczesniejszych rozwa-
zan, takze zwolennicy nowego publicznego zarzadzania, decentralizacii
i kontraktowania ustug publicznych przyznaja, ze organizacje pozarzado-
we obstuguijg interesy tylko wybranych grup i z zafoZenia wykluczajg ze
sfery swych zainteresowari inne grupy (Osborne, Gaebler 1992, s. 463).

Nalezy zauwazyé, ze w powyzszym, cytowanym za Osbornem
i Gaeblerem, stwierdzeniu zawiera si¢ odwrotno$¢ tego, o czym mo-
wig dziatacze sektora pozarzadowego zarzucajgcy administracji pu-
blicznej wykluczanie okreslonych grup recypientow (np. bezdomnych)
Z obszaru $wiadczen spotecznych. Nie widzimy zadnego powodu, aby
kwestionowa¢ prawdziwos¢ obu tych stwierdzen, ani tez doszukiwac
sie jakiej$ sprzecznosci migdzy nimi. Co wiecej, zakfadamy, ze w ich
prawdziwosci tkwi szansa na rozwdj wspotpracy miedzy obu sektorami
tak, aby maksymalizowac uzyteczno$¢ potencjalnych $wiadczeniobior-
cow ustug spotecznych pod warunkiem wszakze, ze administracja pu-
bliczna i organizacje pozarzadowe nie sg zainteresowane marginalizacjg
tych samych grup recypientow. Nawet gdyby tak byfo, to w ramach

kooperacji miedzysektorowej nalezatoby koncyliacyjnie wytycza¢ ob-
szary wiasnych kompetencji (i — w jakim$ zakresie — monopolu) tak,
aby ograniczac obszar ,ziemi niczyjej”.

NGOs A REALIZACJA LOKALNEJ POLITYKI SPOLECZNEJ

Odpowiadajac na pytanie o to, jak przedstawia sig udziat organizacji
pozarzadowych w realizacji lokalnej polityki spotecznej — w kontekscie
wczesniejszych rozwazan — warto wskaza¢ na kilka prawidtowosci
relacji miedzy Il sektorem a administracjg publiczng w Polsce. Warto
chocby dlatego, zeby uwrazliwi¢ Gzytelnika na — sygnalizowane w tek-
§cie wezesniej — zrdznicowanie tak samego Il sektora, jak i obszarow
potencjalnej wspotpracy z jednostkami administracji publicznej, a co za
tym idzie takze na zrdznicowanie grupowych i instytucjonalnych intere-
SOw zaangazowanych w tym obszarze dziatan, ktory chcemy nazywac
polityka spoteczng.

Zauwazmy najpierw, ze relacje migdzy administracjg i organizacja-
mi lll sektora maja swojg dynamike ksztattowang przez kolejne regu-
lacje prawne, ogdlny klimat mniej lub bardziej sprzyjajacy wspotpracy
i zaufaniu w roznych okresach oraz przez mozliwosci obu zaintere-
sowanych stron. Ogolnie rzecz biorgc — relacje te sq obecnie bardziej
intensywne tak w zakresie realizacji zadan publicznych, jak i wspdlnego
formutowania celow dziatania (a w kazdym razie stopniowego tworze-
nia mozliwosci formutowania celow w ramach np. prac nad lokalnymi
strategiami rozwigzywania problemow spotecznych). Ocena tych relacji
bywa rozna. T. Schimanek, np. wskazujac na obiektywne przyczyny
braku odpowiedniej atmosfery dla partycypowania organizacji poza-
rzadowych we wspolnych z administracjg dziafaniach, pisze, ze: Co
najmniej do korica lat dziewiecaziesigtych polski trzeci sektor zajmowat
sig przede wszystkim konsumpcja ogromnej, glownie amerykariskiej
pomocy. Z wladzg nie trzeba bylo prowaazic dialogu, bo niewiele zabie-
rafa i niewiele dawafa. Jednoczesnie organizacje chetnie odnajdywaty
sig w stosunku podlegtosci do instytucji publicznych, godzac sie na
role zleceniobiorcow zadan, ktdrych administracja rzgdowa czy samo-
rzgdowa nie miafa sity lub checi wykonywac. A to nie wymagato dialogu
(Schimanek 2008, s. 25). Nie zmienia to jednak faktu, ze kooperacja
— jesli za jej wskaznik przyjmiemy wielko$¢ przekazywanych $rodkow
—rozwija sie. Dane dotyczace finansow lIl sektora sugeruja mianowicie,
Ze udziat srodkow publicznych zaréwno w zasobach finansowych tego
sektora w catosci, jak i — przecietnie rzecz biorgc — w budzetach organi-
zacji zwiekszat sie od poczatku transformacii. W 1992 r. 15% organizacji
otrzymywato wsparcie z samorzadu terytorialnego (Wygnanski 2002,
s. 8), w 2003 r. — ponad 45%, a w 2005 r. — 43% (Gumkowska, Herbst
2006, s. 43). Udziat Srodkow publicznych w catosci finansow |l sektora
wynosi obecnie niemal 35%, czyli okoto 5% wigcej niz w 2003 r.

Charakterystyczne dla biezacej dekady jest to, ze szybciej zwiek-
sza sie znaczenie Srodkow przekazywanych organizacjom przez
administracje centralng (wedle szacunkéw Stowarzyszenia KLON/
JAWOR w 2003 r. wyniosty one 13,1% zasobdow finansowych sektora,
aw 2005 - 22,3%), a relatywnie malejg te, kiore przekazywane s3
przez administracje lokalng — samorzady gminne i powiatowe (16,5%
catosci zasobow sektora pozarzagdowego w 2003 r. i 13,5% w 2005 r;;
Gumkowska, Herbst 2006, s. 42). Zmiane w strukturze Srodkow nalezy
zapewne wigzac z jednej strony z wejsciem w zycie i wdrazaniem za-
pisow Ustawy o0 organizacjach pozytku publicznego i o wolontariacie,
ktdra przynajmniej do pewnego stopnia uporzadkowata relacje miedzy
sektorami, a z drugiej z tym, ze to administracja centralna stata si¢
dysponentem duzej czesci $rodkdw unijnych dostepnych w ramach
rozmaitych programow po przystapieniu Polski do UE.

Tabela 1. Wspdipraca finansowa organdw administracji publicznej z sektorem pozarzadowym w 2006 r.

o . .
Organy Liczba umow % wszystkich uméw Wysokos¢ $rodkow z zt % $rodkow ot(jv:rrtne%\g Egnpﬁﬁztjagfl:rt

Gminy 22725 33,5 248 202 312,52 15,1 95,4

Powiaty 8 427 12,4 74008 728,33 45 754

Administracja zespolona w powiatach 1350 2,0 21616 175,40 1,3 67,6

Miasta na prawach powiatu 19741 29,1 458 059 233,88 27,8 92,2

Urzedy marszatkowskie 7360 10,8 102 776 546,49 6,2 93,5

Urzedy wojewddzkie 1214 1,8 11789 032,10 0,7 54,7

Administracja zespolona w wojewddztwach 1587 2,3 24 584 896,85 16 69,4

Urzedy centralne 1267 19 173 005 990,85 10,5 416

Ministerstwa 4198 6,2 532823 739,16 324 62,1

Razem 67 869 100,0 1 646 866 655,58 100,0 86,8

Uwaga: Tabela uwzglednia kwoty przeznaczane zaréwno na wspieranie, jak i powierzanie zadan publicznych organizacjom pozytku publicznego.

Zrédio: opracowano na podstawie: (MPIPS 2008).
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Nieco inne spojrzenie na strukture wspotpracy miedzy jednostkami
administracji na rdznych poziomach a organizacjami pozarzadowymi
sugerujq dane MPISS dotyczace finansowania NGOs posiadajgcych
status pozytku publicznego, w ramach zlecania zadan publicznych
(por. tab. 1). tacznie jednostki administracji wtasciwej dla samorzadu
terytorialnego (od poziomu wojewddztwa do poziomu gminy) zakon-
traktowaty w 2006 r. 57% wszystkich Srodkow, jakie administracja
publiczna przeznaczyta na zlecanie zadan publicznych organizacjom
pozarzadowym. Ponad 90% wszystkich uméw z organizacjami pozytku
publicznego zostato zawartych wtasnie na poziomie samorzadowym,
przy czym relatywnie najwiecej w gminach i miastach na prawach
powiatu.

Z danych MPiSS wynika, ze cho¢ urzedy centralne i ministerstwa
faktycznie dysponuija relatywnie wiekszymi srodkami, to dystrybuujg je
miedzy relatywnie mniejsza liczbe organizacji niz samorzady powiatowe
czy gminne. W pewnym sensie maja wiec wigcej do zaoferowania —
w kazdym razie organizacjom duzym i potrafigcym sprawniej poruszac
sie w zawifo$ciach biurokracji zwigzanej z aplikowaniem o kontrakty.

Ksztatt wspofpracy NGOs z jednostkami administracji (takze samo-
rzadowej) jest zrdznicowany terytorialnie, a doktadniej ma rozny zakres
w zalezno$ci od wielko$ci miejscowosci i rodzaju jednostki samorzadu
terytorialnego. Z danych Barometru Wspdipracy wynika migdzy innymi,
ze w samorzadach gminnych na organizacje pozarzadowe przeznacza
sie relatywnie mniejszg cze$¢ budzetu i mniejsze kwoty przecigtnie na
organizacje. Jednocze$nie organizacje wspotpracujace z administracjg
wojew0dzka, centralng czy nawet powiatowg mogg liczy¢ na bardziej
zroznicowane formy kooperaciji, tj. czesciej prowadza, oprocz finanso-
wej, takze niefinansowg wspotprace, biorg udziat w tworzeniu lokalnych
planéw dziatania i strategii etc. Zrdznicowanie jest widoczne takze
miedzy rodzajami gmin — mniejszy odsetek gmin wiejskich przekazuje
Srodki NGOs, a jezeli juz to w mniejszej wysokosci i rzadziej gminy te
prowadzg pozafinansowe formy wspofpracy.

Wyzej opisana sytuacja jest — przynajmniej po czesci — konse-
kwencja terytorialnego zroznicowania lll sektora. Do$¢ wspomniec, ze
,0estos¢” NGOs jest wprost proporcjonalna do wielkoSci miejscowosci
i ich administracyjnego znaczenia. Na terenach wiejskich i w matych
miastach zlokalizowana jest relatywnie niewielka czesc¢ (takze aktyw-
nych) organizacji, a z drugiej strony nieproporcjonalnie duza czesc¢
NGOs dziata w metropoliach — os$rodkach znaczacych takze dlatego,
ze zasobnych w Srodki i mozliwosci dziatania. Relatywna stabo$é
Il sektora poza metropoliami z kolei bezpo$rednio przektada sie na inten-
sywnos¢ udziatu w realizacji zadan publicznych i charakter wspotpracy
z samorzadami. W raporcie z badan nad realizacjg Ustawy o dziatalno$ci
pozytku publicznego i o wolontariacie wskazywano, ze (...) nadzieje
na racjonalizacje wydatkow publicznych stuzgcych wspieraniu dziafal-
nosci organizacji pozarzadowych (...) s charakterystyczne przede
wszystkim dla miast bardzief ,,metropolitalnych”, tj. wiekszych, bardziej
otwartych na kontakty ze Swiatem zewnetrznym, bardziej teZ nasta-
wionych na zabieganie o Srodki z zewngtrz. W miastach mnigjszych,
a przy okazji bardziej ,,prowincjonalnych”, funkcjonowanie organizacji
pozarzadowych jest wprawdzie doceniane, ale ich funkcjonowanie nie
jest postrzegane jako realna alternatywa dla zadarn realizowanych przez
lokalng administracje — gtownie z uwagi na ich stabosc¢ organizacyjna,
a tez i nieumiejetnosc przystosowania sie do formalnych procedur na-
rzucanych przez Ustawe (Frieske 2005, s. 22).

Inaczej mowigc, organizacje dziafajgce na nizszych poziomach
organizacji terytorialnej wydajg sie mniej atrakcyjnym partnerem do
wspotpracy przy realizacji rozmaitych polityk. Ptynie z tego oczywiscie
takze wniosek dotyczacy warunkow wspotpracy miedzy organizacjami
a samorzadem: jej mechanizmy bedg dziataty tym sprawniej, im bardziej
sprofesjonalizowane i sktonne do respektowania procedur okaza sig or-
ganizacje pozarzadowe.

Warto zauwazy¢, ze swoista premia za metropolitalno$¢ dziata po-
dwojnie w wyniku zrozumiatej racjonalnosci administracyjnej: chetniej
dotowane sg organizacje albo duze, albo sprawdzone, a mate organi-
zacje, nieposiadajace odpowiedniego zaplecza i kapitatu (w rozmaitym
sensie) s marginalizowane zaréwno w pracach nad lokalnymi planami
wspotpracy, jak i przy konkursach o zlecanie zadan publicznych (wska-
zywali na to na przykfad respondenci badania przeprowadzonego
w 2005 r. przez ISP; Rymsza, Makowski 2005). Z drugiej jednak strony
w gminach wiejskich dynamika wydatkéw na NGOs jest w ostatnich
latach wigksza — miedzy 2003 r. a 2006 r. wzrosty one przecietnie
0 52%, podczas gdy w kazdej kategorii miast przyrost ten byt mniejszy
niz 45%. Co wiecej, na poziomie lokalnym wiekszy odsetek umow
z OPP jest zawierany w wyniku otwartych konkurséw ofert — a wiec
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w wyniku procedury bardziej demokratycznej i w zatozeniu blizszej
ideatom jawno$ci i transparenciji.

W jakich problemowych obszarach polityki spotecznej udziaf
organizaciji lll sektora odznacza sig najsilniej? Nie jesteSmy w stanie
scharakteryzowac (byta o tym mowa na poczatku tekstu) faktycznej
efektywnosci dziatan prowadzonych lokalnie przy wspotpracy z orga-
nizacjami pozarzadowymi. JesteSmy natomiast w stanie scharakte-
ryzowac pokrotce strukture podazy i popytu, tj. powiedzie¢, w jakich
obszarach organizacje oferujg wsparcie i w jakich jest ono najchetniej
wykorzystywane przez administracje lokalng.

Dane z badan Stowarzyszenia KLON/JAWOR z 2006 r. (Gumkow-
ska, Herbst 2006, s. 22) pokazujg gtowne obszary dziatalnosci organi-
zacji, a mianowicie:

— sport, turystyke, rekreacje i wypoczynek (39,2% organizacii),
kultura i sztuka (12,8%),
edukacja i wychowanie (10,3%),

— ustugi socjalne i pomoc spofeczna (9,9%),

— ochrona zdrowia (8%),

— dziatania na rynku pracy, na rzecz zatrudnienia i aktywizacji
zawodowej (2,3%),

— ochrona $rodowiska (2,2%),

— sprawy zawodowe, pracownicze (1,9%),

— prawa cztowieka (1,8%),

— badania naukowe (1,3%),

— wsparcie inicjatyw obywatelskich (1%),

— religia (0,6%),

— dziatalno$¢ miedzynarodowa (0,6%).

Wasko rozumiana polityka spofeczna (kategorie edukacja i wy-
chowanie, ustugi socjalne i pomoc spoteczna, ochrona zdrowia, rynek
pracy i zatrudnienie, mieszkalnictwo) jako priorytetowy obszar dziatania
znajduje sie w ofercie trzeciej czesci wszystkich polskich organizacji —
i wydaje sie, ze stanowi to odpowiednio znaczacy potencjat, z ktdrego
moga czerpa¢ wiadze samorzadowe. Struktura wykorzystania tego po-
tencjatu (czyli struktura popytu) przedstawia si¢ odmiennie w roznych
typach gmin lub dla réznych typow jednostek samorzadowych i wydaje
sie by¢ uzalezniona tak od struktury ustawowych zadan', jak i od fak-
tycznej struktury potrzeb. W gminach wiejskich (Herbst 2008, s. 35)
najwieksza czes$¢ budzetu przeznaczana jest na organizacje w zakresie
kultury fizycznej i sportu, dalej na pomoc spoteczng i ochrong zdrowia,
kulture, oSwiate i wychowanie; w gminach migjskich priorytetowo
traktowana jest pomoc spoteczna, a sport lokuje sie na drugiej pozycji.
Zblizong strukturalizacje preferencji samorzadow uzyskujemy ze spra-
wozdan MPIPS z realizacji Ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego
i 0 wolontariacie.

ZAKONCZENIE

Dane, ktorymi dysponujemy, nie pozwalajg wyciggac daleko ida-
cych wnioskdw co do zakresu dopasowania zapotrzebowania do ,,pier-
wotnych” obszarOw dziatania organizaciji pozarzadowych. Biorac jednak
pod uwage rosngcg dynamike zlecania zadan publicznych (wymuszong
do pewnego stopnia przez Ustawe o dziatalnosci pozytku publicznego
i 0 wolontariacie oraz programy UE) mozemy zakfadac, ze jest on co
najmniej wystarczajgcy w takim sensie, ze administracja publiczna na
kazdym poziomie organizacji samorzadu jest w stanie znalez¢ koope-
ranta lub zleceniobiorce do realizacji zadan publicznych w zakresie
polityki spoteczne;j.

Jezeli taka kooperacja przyczynia sie do generowania tego, co na-
zywamy dobrem wspolnym, czy tez lepszego zaspokajania spotecznych
potrzeb, to nie ma wigkszego znaczenia, z jakich powoddw dochodzi do
wspotpracy migdzysektorowe;.

Sadzimy wszakze, ze mechanizmy tej wspotpracy mozemy znacznie
lepiej zrozumiec, porzucajac utarte schematy analizy Ill sektora, odwo-
tujac sie chociazby do teorii grup interesu, ktore obie strony kooperacii
badz konfliktu nakazujg traktowac z jednakowg atencja.

T Musimy oczywiscie pamietac o tym, ze nie istnieje jedna tradycja rozwoju
polityki spotecznej wsrdd krajow zachodnich a roznice sg tak duze, ze
uprawnione jest budowanie réznych modeli polityki spotecznej majacych
swoje zrodto w historycznie odmiennych trajektoriach rozwojowych. Por.
np. (Gosta-Andersen 1993, s. 29). Istniej jednak pewne cechy wspéine,
jak np. rozwoj samorzadow terytorialnych czy sektora pozarzadowego,
ktdre znaczaco odrozniaty demokracje ugruntowane en bloc od krajow
komunistycznych.
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Zwigzly przeglad teorii uzasadniajacych udziat organizacji pozarzadowych
w realizacji zadan spofecznych zawiera praca (Golinowska, Gtogosz red.
1999, s. 12-18).

0 ktopotach kwantyfikowania kosztow dziatalno$ci organizaciji pozarza-

dowych mozna przeczyta¢ w raporcie z badan (Frieske 2005a).

W zaleznosci od przyjetej definicji odsetek tzw. ekonomizujacych sig

organizacji pozarzgdowych wynosi od 7% — biorac pod uwage wyfacznie

organizacje uzyskujgce dochdd z formalnie prowadzonej dziafalnosci
gospodarczej, natomiast gdyby uwzglednic takze te, ktdre prowadza

OzialalnoSc odpftatng dla zysku, ich udziat zwiekszytby sie do 17,4% —

do prawie 40%, gdy w sposéb nieco uogdlniony weZzmiemy pod uwage

organizacje pobierajgce opfaty za usfugi w jakiejkolwiek badz formie (np.

w postaci skfadek czfonkowskich, darowizn stanowigcych de facto opfa-

te za ustugi czy tez kontraktow publicznych). Patrz (Wygnanski 2008,

S. 48).

Zwiezty przeglad rdznego rozumienia terminu ,spoteczenstwo obywa-

telskie” (civil society) na przestrzeni dziejow zawiera tekst Ch. Taylora

(1997, s. 66-77).

W jednym z artykutow poswigconych rozwojowi organizaciji pozarzado-

wych autorka pisze, ze za rozwoj spoteczenstwa obywatelskiego odpo-

wiada (...) Minister Spraw Regionalnych, wspoipracujacy w tym zakresie

7 Ministrem Spraw Wewnetrznych. Taka konstatacja jest oczywiscie do

pogodzenia z jednym z nurtdw rozwazan o spofeczeristwie obywatelskim

(heglowskim), ale nie jest zgodna z liberalng (republikanska) tradycjg

my$lenia 0 spoteczenstwie obywatelskim, a inne partie tego artykutu

wyraznie wskazuja, ze w takim nurcie wtasnie osadzony jest tekst. Zob.

(Hadzi-Miceva 2007, s. 48).

7 Zwykle w analizach neoinstytucjonalnych wyrdznia sie trzy poziomy

instytuciji: makro, mezo i mikro. Zob. np. (Hall 1992, s. 96-97; Qstrom

1990, s. 50-55; Morawski 1998, s. 27-28).

Na marginesie warto dodac, ze dla przedstawicieli administracji samo-

rzadowej Ustawa o pozytku publicznym i o wolontariacie nie stanowi

podstawowego aktu prawnego bedacego punktem odniesienia dla po-
dejmowanych dziatan. Tym aktem prawnym jest Ustawa o samorzadzie
terytorialnym. (Frieske 2005b).

Na ten aspekt zwracali$my uwage w badaniach poswigconych wspot-

pracy sektora NGOs z administracjg samorzadowa tuz po wprowadzeniu

Ustawy o dziatalnoSci pozytku publicznego i o wolontariacie. Jedna

z konkluzji raportu brzmiata: przepisy Ustawy bywajg interpretowane

przez urzednikéw lokalnej administracji w sposob sprzeczny z jej du-

chem, to jest w sposob wykluczajgcy partnerstwo i wyznaczajgcy orga-
nizacjom pozarzagdowym role poaporzadkowang celom formutowanym
przez administracje. Zob. (Frieske 2005b).

10 W 2005 r. byto to, wedtug danych pochodzacych z cyklicznego badania

przeprowadzonego przez Klon/Jawor, 13,5% ogotu przychodow NGOs

i plasowato samorzady na drugim miejscu, po administracji rzagdowej,

wsrod ,darczyncow”. Zob. (Gumkowska, Herbst 2006, s. 43).

Na co wskazujg takze wyniki badania panelowego z 2007 r., w ktérym

pytano lokalnych lideréw NGOs o stosunek administracji publicznej

(niestety, nie pytano specyficznie o administracje samorzadowg) do

organizacji pozarzadowych: Ujmujac rzecz delikatnie, stosunek ten

nie jest oceniany najlepiej. Ponad pofowa uczestnikéw panelu w roku

2007 sktonna byla twierdzic, ze postawy przedstawicieli administracji

wobec Srodowiska pozarzadowego cechuje nieufnosc. Dwdch na

trzech uwazato takze, ze organizacje traktowane sg przez urzednikow
raczej jak petenci niz jak partnerzy. Ponad 40% twierdzifo, Ze organiza-
cje traktowane sg jako konkurencja. Co moze najsmutniejsze, wigcej
niz co drugi respondent skfaniat sie ku opinii, ze we wspofpracy mie-
azy organizacjami i administracjq bardziej liczg sie ukfady i znajomosci
niz merytoryczne kompetencje organizacji. Jest to tym bardziej ude-
rzajace, Ze akurat pod tym wzgledem nie zaobserwowano znaczacych
statystycznie roznic pomiedzy odpowiedziami reprezentantow ruchu
pozarzadowego a przedstawicielami samej administracji. Zob. (Herbst

2008, s. 44).

2 Badacze zajmujgcy sie problematykg Ill sektora wskazuja, ze takie
konsekwencje moze mie¢ dziatalno$¢ np. profesjonalnych organizacji
samopomocowych czy stowarzyszen zawodowych, ktére dbajac o inte-
resy wtasnych czfonkow jednoczesnie, niczym ,niewidzialna reka rynku”,
generujg dobro wspolne. Por. (Glinski 2006, s. 96).

' Znany nam z praktyki badawczej przypadek rozwigzania publicznej
gminnej szkoly przez wtadze samorzadowe i blokowanie jej utrzymania
w ramach oddolnie powotanego przez rodzicow stowarzyszenia jest do-
bra egzemplifikacjq takiej sytuaciji. Zob. (Zalewski red. 2005, s. 113).

™ Qczywiscie pozostaje kwestia ekonomicznej efektywnosci i sprawnosci,

ktora mogta by by¢ rozstrzygajaca, gdybySmy w sposob niebudzacy
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watpliwosci umieli pokazac, jakie rozwigzanie jest nie tylko tansze,
z uwzglednieniem kosztow transakcyjnych, ale przede wszystkim efek-
tywniejsze i sprawnigjsze.

5 Nie sg wybierane, lecz same sig organizujg. Utrzymuja, Ze reprezentujq
spofeczenstwo, ale nie sg przez to spoteczeristwo wylanianie w proce-
sie wyborczym. Zazwyczaj nie odpowiadajg przed nikim, z wyjatkiem
— i to nie we wszystkich przypadkach — zatozycieli. (...). Nie podlegaja
ograniczeniom nakfadanym na organy wfadzy panstwowej w Systemie
demokratycznym, a jednoczesnie wykazujg duza aktywnoSc w takich
dziedzinach jak lobbing, formufowanie zasad polityki i Swiadczenie usfug.
Uzasadniajg to faktem, Ze rzgdy, wybierane po to, by stuzyc ludziom,
nie wykonujg tej stuzby w nalezyty sposob, nie sg sprawne. W sytuacyi,
gdy do sprawnosci dziafania przywigzuje sie zasadnicze znaczenie, takie
uzasadnienie sensu istnienia organizacji pozarzgdowych jest zupefnie
wystarczajgce. Zob. (Schick 2008, s. 46).

6 Argumenty krytyczne wobec administracji publicznej przedstawicieli
Public Choice Theory (W. Niskanena i G. Tullocka) oraz kontrargumenty
zawiera praca Dunleav’ego (1991); zob. takze (Peters 1999, s. 43-44).

7 Nalezy oczywiscie dodac, ze teoria Olsona dotyczyta gtownie zachowa-
nia wielkich grup o charakterze ekonomicznym, ale autor miat ambicje
rozciggnac jej zastosowanie na wszelkie duze grupy. W tej sprawie zob.
takze (Sabatier 1995, s. 201).

8 G. Chimiak analizuje motywy dziataczy organizacji pozarzadowych
i wyrdznia wsrod nich takze racjonalne (rational motivation), ale przypi-
suje im nieco odmienne znaczenie niz czynig to teoretycy grup interesow,
tacy jak M. Oslon i R. Salisbury czy G. Becker w swojgj teorii altruizmu.
Zob. (Chimiak 2006, s. 206-208).

' Wyznaczanych m.in. przez Ustawe o samorzadzie gminnym, Ustawe
0 samorzadzie powiatowym, Ustawe o samorzadzie wojewodzkim, Usta-
we 0 pomocy spofecznej i in.

LITERATURA

Boni M., Golinowska S., red. (2006), Nowe dylematy polityki spofecznej,
Warszawa: CASE.

Chimiak G. (2006), How Indvidualists Make Solidarity Work, Warszawa:
MPiPS.

Czaputowicz J., red. (2008), Administracja publiczna. Wyzwania w dobie
integracji europejskiej, Warszawa: PWN.

Dunleavy P. (1991), Democracy, Bureaucracy and Public Choice. Economic
Explanation in Political Science, Harvester Wheatsheaf: Hemel Hemp-
stead.

Dzierzgowski J. (2008), Edukacyjna funkcja demokratycznej partycypacji.
Dyskretny urok optymizmu, w: J. Sroka (red.), Wybrane instytucje de-
mokracji partycypacyjnej w polskim systemie politycznym, Warszawa:
IPiSS.

Frieske KW. (2005a), Gospodarcza strona przedsigbiorczosci, raport
z badan dla MPiPS, Warszawa.

Frieske K.W. (2005b), Wspdlnoty obywatelskie i administracja publiczna.
Warunki dobrej wspdipracy, raport z badan dla MPiPS, Warszawa.

Glinski P. (2006), Style dziafan organizacji pozarzadowych w Polsce. Grupy
interesu czy pozytku publicznego?, Warszawa: IFiS PAN.

Golinowska S., Glogosz D., red. (1999), Pozarzgdowe instytucje spofeczne.
Migdzy paristwem a spofeczeristwem, Warszawa: IPiSS, IPS UW.

Goodin R., Pettit Ph. (1997), Contemporary Political Philosophy. An Antholo-
gy, Cambridge: Blackwell Pub.

Gosta-Andersen E. (1993), Three Worlds of Welfare Capitalism, Princeton:
Princeton University Press, N.J.

Gumkowska M., Herbst J. (2006), Podstawowe fakty o organizacjach po-
zarzgdowych raport z badania 2006, Warszawa: Stowarzyszenie Klon/
Jawor, dostepne w Internecie: <http://portal.engo.pl/files/civicpedia.pl/
public/raporty/faktyNGO2006 _last.pdf>.

Hadzi-Miceva (2007), Prawne i instytucjonalne mechanizmy wspéipracy
organizacji pozarzadowych i administracji paristwowej w Chorwacji,
w Estonii i na Wegrzech, w: M. Rymsza (red.), Organizacje pozarzado-
we. Dialog obywatelski. Polityka paristwa, Warszawa: ISP

Hall PA. (1992), From Keynesianism to monetarism: Institutional analysis
and British economic policy in the 1970s, w: F. Longstreth, S. Steinmo,
K. Thelen (red.), Structuring Politics. Historical Institutionalism in Com-
parative Analysis, Cambridge: Cambridge University Press.

Hayek FA. (2006): Konstytucja wolnosci, Warszawa: PWN.

Herbst J. (2008): Wspdtpraca organizacji pozarzgdowych i administracji
publicznej w Polsce 2008 — bilans czterech lat, Warszawa: Stowarzy-
szenie Klon/Jawor.

Indeks Spofeczeristwa Obywatelskiego w Polsce 2007 (2008), Warszawa:
Stowarzyszenie Klon/Jawor.

Polityka Spoteczna nr 11-12/2009



Longstreth F, Steinmo S., Thelen K., red. (1992), Structuring Politics. Histo-
rical Institutionalism in Comparative Analysis, Cambridge: Cambridge
University Press.

Makowski G., Schimanek T. (2008), Organizacje pozarzadowe i administra-
cja publiczna. Drogi do partnerstwa, Warszawa: ISP

Morawski W. (1998), Zmiana instytucjonalna, Warszawa: PWN.

MPiPS (2008), Sprawozdanie z funkcjonowania Ustawy o dzialalnosci
pozytku publicznego i o0 wolontariacie za 2006 rok, \Warszawa.

Olson M. (1965), The Logic of Collective Action, Cambridge: Harvard Uni-
versity Press.

Osborne D., Gaebler T. (1992), Rzgdzic inaczej. Jak duch przedsigbiorczosci
przenika i przeksztaica administracje publiczng, Poznan: Media Rodzina.

Ostrom E. (1990), Governing of Commons. The Evolution of Institutions for
Collective Action, Cambridge: Cambridge University Press.

Peters G. (1999), Administracja publiczna w systemie politycznym, Warsza-
wa: Wyd. Scholar.

Rymsza M., red. (2007), Organizacje pozarzadowe. Dialog obywatelski.
Polityka panstwa, Warszawa: ISP,

Rymsza M., Makowski G. (2005), Wspdipraca administracji publicznej
i organizacji pozarzagdowych po wejsciu w Zycie Ustawy o dziafalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie, raport z realizacji projektu ba-
dawczego dla MPS. Warszawa: ISP,

Sabatier P (1995), Przynaleznos¢ do grup intereséw a ich organizacja.
Przeglad teorii, w: J. Szczupaczynski (wybor tekstow), Wradza i spote-
czenstwo, Warszawa: Wyd. Scholar.

SUMMARY

Sanger B.M. (2003), The Welfare Marketplace: Privatization and Welfare
Reform, Washington, DC: Brookings Institution Press.

Schick A. (2008), Paristwo sprawne. RozmysSlania nad koncepcja, ktdra nie
doczekafa sig jeszcze realizacji, choé jej czas juz nadszedf, w: J. Cza-
putowicz (red.), Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji
europejskiej, Warszawa: PWN.

Schimanek T. (2008), Wstgp; w: G. Makowski, T. Schimanek, Organizacje
pozarzadowe i administracja publiczna. Drogi do partnerstwa, Warsza-
wa: ISP

Szczupaczynski J., red. (1995), Wiadza i spofeczerstwo, Warszawa: Wyd.
Scholar.

Wygnanski J. (2002), Wspdipraca administracji publicznej i organizacji po-
zarzgdowych w dostarczaniu ustug spofecznych w Polsce, Warszawa:
Stowarzyszenie KLON/JAWOR.

Wygnanski J. (2006), Organizacje pozarzgdowe w polityce spofecznej
i rozwoju spofeczeristwa obywatelskiego — proba podsumowania
i wyzwania, w: M. Boni, S. Golinowska (red.), Nowe dylematy polityki
spotecznej, Warszawa: CASE.

Vaillancourt-Rosenau P, red. (2000), Public-private Policy Partnerships,
Cambridge, Massachusetts: MIT Press.

Zalewski D., red. (2005), Dialog spofeczny na poziomie regionalnym. Ocena
szans rozwoju, Warszawa: IPiSS.

Zybata A. (2007), Sifa partnerstwa, Warszawa: Centrum Partnerstwa Spo-
tecznego ,Dialog”.

The text offers a survey of arguments for and against participation of non-governmental organization in local
policymaking - including arguments that come from economy, sociology and political science. Authors show what
are advantages and shortcomings of the privileged position of the public administration when thinking about
social policy, what are advantages and shortcomings of NGO involvement in local policy process, and ask about
conditions of the good cooperation between the third sector and public administration. Finally, the text offers an
overview of the going cooperation of NGO sector and public administration in Poland, on the local level.





