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1. Udział organizacji pozarządowych w procesie stanowienia prawa  

i kształtowania praktyki administracyjnej: lobbying, reprezentacja 

interesów czy dialog obywatelski? 

 

Organizacje pozarządowe – jak sama nazwa wskazuje – nie są aktorem procesu 

politycznego sensu stricto. Znajdując się co do zasady, poza tym procesem, 

paradoksalnie bardzo często koncentrują na nim dużą część swojej aktywności. Wiąże 

się to z działaniem tych organizacji na rzecz dobra wspólnego wzgl. publicznego. Nawet 

działając w interesie swoich grup docelowych, zajmują się one problemami 

obchodzącymi całe społeczeństwo i proponują możliwe ich rozwiązania. Ze względu na 

brak mandatu do bezpośredniego udziału w polityce (ich przedstawiciele nie są 

wybierani przez ogół społeczności lokalnej, regionalnej czy też krajowej – tak jak radni, 

posłowie czy senatorowie) organizacje muszą w inny sposób znajdować dostęp do 

sprawujących władzę. 

 

Wywieranie wpływu na politykę poprzez podmioty zewnętrzne powszechnie określa się 

jako lobbying (z łacińskiego lobium, przedsionek, hala wejściowa – miejsca w który 

zazwyczaj gromadzą się i komunikują z parlamentarzystami lobbyści). Lobbying jest 

jednym z instrumentów komunikacji społecznej służącym wywieraniu wpływu na 

legislatywę i egzekutywę. Pojęcie to jednak często w publicystyce i w dyskursie 

społecznym nabiera negatywnego zabarwienia i niekiedy bywa kojarzone z korupcją. 

Jest to jeden z powodów, dla których w przypadku organizacji pozarządowych, biorąc 

pod uwagę ich (co najmniej domniemane) działanie na rzecz dobra wspólnego, chętniej 

używa się pojęcia reprezentacja interesów. 

 

Ponadto, o ile lobbying dotyczy z reguły konkretnego przedsięwzięcia legislacyjnego lub 

implementacji praktyki administracyjnej w konkretnym przypadku i na rzecz 

konkretnej firmy czy grupy interesów, reprezentacja interesów ma z reguły charakter 

długofalowy i odnosi się do (powszechnie) akceptowanych uzasadnionych potrzeb 

specyficznych, lecz większych grup społecznych lub ogółu mieszkańców określonego 

terytorium, transportując również często określony zespół wartości czy też misję. 

 

Jeszcze innym pojęciem – coraz bardziej popularnym – związanym z udziałem 

organizacji pozarządowych w procesie stanowienia prawa i kształtowania praktyki 

administracyjnej jest dialog obywatelski. Na poziomie Unii Europejskiej opisany jest on 

w art. 11 Traktatu o Unii Europejskiej jak następuje: 1. Za pomocą odpowiednich środków 

instytucje umożliwiają obywatelom i stowarzyszeniom przedstawicielskim wypowiadanie 

się i publiczną wymianę poglądów we wszystkich dziedzinach działania Unii. 2. Instytucje 

utrzymują otwarty, przejrzysty i regularny dialog ze stowarzyszeniami 

przedstawicielskimi i społeczeństwem obywatelskim. 3. Komisja Europejska prowadzi 
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szerokie konsultacje z zainteresowanymi stronami w celu zapewnienia spójności  

i przejrzystości działań Unii.1 Należy przy tym odróżnić dialog obywatelski od dialogu 

społecznego sensu stricto, tzn. z udziałem pracodawców i pracobiorców. Ten ostatni 

występuje często w ustawodawstwie państw członkowskich UE, inaczej niż dialog 

obywatelski, który wyrasta raczej z tradycji i praktyki i bywa na ogół regulowany jedynie 

w obrębie poszczególnych branż. 

 

Niezależnie od terminologii, istotą lobbyingu, reprezentacji interesów czy też dialogu 

obywatelskiego jest dobrowolna wymiana korzyści pomiędzy sektorem publicznym  

a sektorem obywatelskim. Polega ona z jednej strony na dostarczaniu istotnych, 

zobiektywizowanych informacji właściwym adresatom w polityce i administracji, 

odnoszących się zarówno do kształtowania treści rozwiązań prawnych  

i administracyjnych, jak i do prawdopodobnych rezultatów ich wejścia w życie. 

Późniejszy prezydent USA, John F. Kennedy, będąc jeszcze senatorem publicznie 

wypowiadał się o tych korzyściach, odnosząc się do roli lobbystów w Kongresie.2  

Z drugiej zaś strony chodzi o osiąganie – niejako w zamian – pożądanych przez sektor 

obywatelski akcji (lub reakcji) ze strony legislatywy i egzekutywy. 

 

W sytuacji, w której obie strony działają rzetelnie i merytorycznie, rośnie zaufanie 

pomiędzy aktorami ze strony publicznej i ze strony obywatelskiej, co owocuje redukcją 

kosztów transakcyjnych dialogu. Systematyczna reprezentacja interesów w ramach 

dialogu obywatelskiego przyczynia się ponadto do lepszej jakościowo legislacji. 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                 
1
 Traktat o Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 326/13 

2
 “Lobbyists are in many cases expert technicians and capable of explaining complex and difficult subjects in  

a clear, understandable fashion. They engage in personal discussions with Members of Congress in which they 
can explain in detail the reasons for positions they advocate…. Because our congressional representation is 
based on geographical boundaries, the lobbyists who speak for the various economic, commercial, and other 
functional interests of this country serve a very useful purpose and have assumed an important role in the 
legislative process.” John F, Kennedy: “To Keep the Lobbyist Within Bounds”, The New York Times Magazine, 
February 19, 1956.; Congressional Record, March 2, 1956, vol. 102, pp. 3802–3 
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2. Udział organizacji pozarządowych w procesie stanowienia prawa  

i kształtowania praktyki administracyjnej w Niemczech 

2.1 Sektor publiczny w Niemczech 

Niemcy stanowią federację krajów związkowych3, z których każdy posiada własną 

konstytucję (nie podlegającą zatwierdzeniu przez władze federacji), swój własny rząd  

i parlament4, które posiadają szerokie kompetencje w tworzeniu prawa i sprawowaniu 

władzy wykonawczej. Art. 30 Ustawy Zasadniczej dla Republiki Federalnej Niemiec5 

(Konstytucji) zawiera zasadę domniemania kompetencji na rzecz krajów związkowych, 

stanowiąc, że jeżeli konstytucja nie przyznaje wyraźnie federacji jakichś uprawnień, 

wówczas należą one do kompetencji krajów. Rozpatrując system prawny, ale także 

praktykę administracyjną w Niemczech należy zatem zwrócić uwagę na rozległą 

autonomię krajów związkowych oraz jednostek samorządu terytorialnego w zakresie 

kształtowania wielu obszarów prawa, w tym zwłaszcza aktów wykonawczych oraz ich 

implementacji. 

 

Samorząd terytorialny składa się zasadniczo z powiatów ziemskich6, których jest 

obecnie 294 oraz z 1876 gmin7 o charakterze wiejskim lub miejskim. Spośród gmin 

miejskich 107 posiada status powiatów grodzkich8. Gminy posiadają własne wpływy 

podatkowe z podatków wyłącznie gminnych lub dzielonych pomiędzy gminy a państwa 

związkowe lub/i federację. Budżet powiatu finansowany jest głównie przez gminy  

w drodze repartycji.9 

 

W niektórych krajach związkowych ponad powiatami znajdują się jeszcze rejencje10, 

które są jednostkami administracji kraju związkowego. W Bawarii natomiast niejako 

równolegle do tak zdefiniowanych rejencji istnieją identyczne terytorialnie okręgi11, 

będące jednostkami samorządu terytorialnego. Dwa kraje związkowe o charakterze 

miejskim (Berlin, Hamburg) nie dzielą się na powiaty ani gminy, w związku z czym 

zadania wszystkich szczebli do szczebla krajowego włącznie są w nich zunifikowane. 

                                                 
3
 Länder 

4
 Landtag 

5
 Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland 

6
 Kreise, Landkreise 

7
 Gemeinden 

8
 kreisfreie Städte 

9
 Zróżnicowane wpływy podatkowe poszczególnych jednostek samorządu terytorialnego, ale także państw 

związkowych niwelowane są częściowo poprzez system „wyrównania finansowego” [Finanzausgleich] zarówno 
w ramach poszczególnych państw związkowych jak i pomiędzy nimi. W ten sposób silniejsze gospodarczo 
korporacje prawa publicznego łożą częściowo na utrzymanie słabszych. Por. Hartmann, J.: Das politische 
System der Bundesrepublik Deutschland im Kontext [System polityczny Republiki Federalnej Niemiec  
w kontekście], Wiesbaden 2004, str. 67n; por. Marschall, S.: Das politische System Deutschlands [System 
polityczny Niemiec], Konstanz 2007, str. 224n 
10

 Regierungsbezirke 
11

 Bezirke 

http://pl.wikipedia.org/wiki/Rejencja
http://pl.wikipedia.org/wiki/Berlin
http://pl.wikipedia.org/wiki/Hamburg
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Rys 1. Kraje związkowe i jednostki samorządu terytorialnego Republiki Federalnej 

Niemiec12 

 
 

Jednostki samorządu terytorialnego odpowiedzialne są za realizację zadań własnych  

i zleconych (powierzonych) na podstawie ustawodawstwa przez kraje związkowe oraz 

(pośrednio) przez federację, w przypadku gmin nie będących powiatami grodzkimi 

również przez powiaty ziemskie. Do zadań własnych samorządu terytorialnego zalicza 

                                                 
12

 https://commons.wikimedia.org/w/index.php?curid=29273127 
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się m. in. pomoc społeczną, pomoc dla dzieci i młodzieży, podstawowe zabezpieczenie 

osób poszukujących pracy, a także szpitale i domy pomocy społecznej.13 Struktura 

organizacyjna jednostek samorządu terytorialnego (jst) i ich agend regulowana jest 

przez ustawodawstwo na szczeblu państw związkowych oraz – w ramach autonomii 

samorządu terytorialnego – przez uchwały organów stanowiących jst.14 

 

Odmiennie zorganizowana jest administracja pracy. Centralną jednostką administracji 

pracy jest Federalna Agencja Pracy (BA)15, przyporządkowana federacji korporacja 

prawa publicznego z siedzibą w Norymberdze. BA zarządzana jest wprawdzie, tak jak 

wszystkie instytucje ubezpieczeń społecznych, przez samorząd ubezpieczonych, podlega 

jednak nadzorowi merytorycznemu i prawnemu Federalnego Ministerstwa Pracy  

i Spraw Socjalnych. BA podlega 10 dyrekcji regionalnych oraz 178 lokalnych Agencji 

Pracy, dysponujących łącznie 660 filiami, a ponadto wyspecjalizowane jednostki 

administracyjne, instytut badawczy i wyższa szkoła zawodowa.16 

 

2.2 Niemiecki sektor pozarządowy (ze szczególnym uwzględnieniem organizacji 

socjalnych) 

2.2.1 Uwagi ogólne 

Pojęcia „organizacja pozarządowa” czy „trzeci sektor” używane są w Niemczech dopiero 

od niedawna i bynajmniej nie powszechnie. Niemieckojęzyczna literatura 

specjalistyczna chętniej, niż terminem „organizacji pozarządowej” posługuje się 

określeniem „organizacji non-profit”, która to charakteryzuje poprzez: niezbędne 

minimum formalnego zorganizowania, prywatny charakter (nie wykluczający 

finansowego wspierania i/lub współtworzenia przez stronę publiczną), zakaz 

przekazywania zysków/nadwyżek finansowych na rzecz członków czy udziałowców, 

niezbędne minimum choćby formalnej suwerenności w stosunku do otoczenia oraz 

niezbędne minimum dobrowolności (np. dobrowolne członkostwo, udział wolontariatu 

w wykonywaniu zadań, nieodpłatne wykonywanie funkcji statutowych).17 

 

Formalnym kryterium wyodrębniającym zakres podmiotowy „trzeciego sektora”  

w Niemczech jest natomiast kryterium pożytku publicznego. Regulacja pożytku 

publicznego jest pod wieloma względami podobna do polskiej. Zasadnicza różnica 

polega na poświadczaniu (nie: nadawaniu) statusu pożytku publicznego przez 

                                                 
13

 Por. Friedrich, U.: Landkreise [Powiaty ziemskie], Baden-Baden 2007, str. 605; por. Articus, S.: Kreisfreie 
Städte [Powiaty grodzkie], Baden-Baden 2007, str. 591n; por. Lübking, U.: Gemeinde [Gmina], Baden-Baden 
2007, str. 375n 
14

 Ustawodawca nakłada niekiedy obowiązek utworzenia określonego urzędu (wydziału) przez jednostkę 
samorządu terytorialnego. Dotyczy to np. Urzędu ds Młodzieży. 
15

 Bundesagentur für Arbeit 
16

 Por. Bauckhage, F.: Arbeitsverwaltung [Administracja pracy], Baden-Baden 2007, str. 65 
17

 Por. Badelt, C.: Zielsetzungen und Inhalte des „Handbuchs der Nonprofit Organisation“ [Cele i treści 
„Podręcznika organizacji non-profit”], Stuttgart 1997, str. 7-9 



 
 

 

10 

administrację podatkową. M. in. względu na proste procedury, status pożytku 

publicznego jest bardzo rozpowszechniony. Dlatego też można w praktyce przyjąć, że 

trzeci sektor tworzą w Niemczech osoby prawne prawa prywatnego (stowarzyszenia, 

spółki prawa handlowego, fundacje prawa prywatnego i – w wyjątkowych wypadkach – 

spółdzielnie), posiadające status pożytku publicznego. 

 

Ta „praktyczna” definicja organizacji pozarządowej wyklucza z jednej strony podmioty 

przynależne do sektora publicznego (osoby prawne prawa publicznego, np. kraje 

federalne, powiaty, gminy, publiczne uniwersytety, fundacje publicznoprawne),  

z drugiej zaś strony osoby fizyczne oraz osoby prawne prawa prywatnego nastawione 

na tworzenie zysku, a zatem nie mieszczące się w gorsecie przepisów pożytku 

publicznego. Do „trzeciego sektora” zalicza się w Niemczech również spółki prawa 

handlowego pożytku publicznego, nawet z udziałem kapitałowym strony publicznej (jak 

np. prowadzone w formie spółki z o. o. zakłady aktywizacji zawodowej dla osób 

niepełnosprawnych, z aportem do kapitału zakładowego w postaci parceli wniesionym 

przez jednostkę samorządu terytorialnego). 

2.2.2 Podstawy prawne 

Najczęściej występującą formą prawną jest stowarzyszenie zarejestrowane. Inne 

możliwe formy prawne to fundacja, spółka prawa handlowego i spółdzielnia. 

 

Wolność stowarzyszania się uregulowana jest generalnie w art. 9 Ustawy Zasadniczej. 

Prawo stowarzyszeń regulowane jest w §§ 21 – 79 Ustawy z 18.08.1896 r. Kodeks 

cywilny (BGB) Różnice w stosunku do prawa polskiego polegają przede wszystkim na 

braku rozróżnienia między członkostwem osób fizycznych i osób prawnych. Prawo 

stowarzyszeń nie uległo istotnym zmianom od czasu wejścia BGB w życie (1.01.1900 r.); 

mamy tu zatem do czynienia z ciągłością kultury prawnej.18 W tym kontekście należy 

zauważyć, że procedura rejestracyjna stowarzyszeń jest prosta i niedroga. Sądami 

rejestrowymi są sądy powszechne szczebla podstawowego właściwe terytorialnie ze 

względu na siedzibę stowarzyszenia. Te same uwagi dotyczą fundacji prawa 

prywatnego, uregulowanej w §§ 80 – 88 BGB. Kodeks cywilny nie wymaga rejestracji 

fundacji na drodze sądowej, konieczne natomiast jest zezwolenie na założenie fundacji 

                                                 
18

 Najważniejsze przepisy BGB dotyczące stowarzyszeń:  
§ 26 BGB [Zarząd, władza przedstawicielska]: ”(1) Stowarzyszenie musi mieć Zarząd. Zarząd może składać się  
z wielu osób. (...)” 
§ 56 BGB [Minimalna liczba członków]: ”Rejestracja ma nastąpić tylko wtedy, gdy liczba członków wynosi co 
najmniej siedem.” 
§ 57 BGB [Statut, wymagania minimalne]: ”(1) Statut zawierać musi cel, nazwę i siedzibę stowarzyszenia i musi 
z niego wynikać, że stowarzyszenie ma zostać zarejestrowane. (2) Nazwa musi wyraźnie różnić się od nazw 
istniejących w tej samej miejscowości lub w tej samej gminie stowarzyszeń zarejestrowanych.” 
§ 58 BGB [Inne wymagania]: ”Statut ma zawierać postanowienia: 1. o wstępowaniu i występowaniu członków; 
2. o tym, czy i jakie składki opłacać mają członkowie; 3. o tworzeniu zarządu; 4. o warunkach zwoływania 
zgromadzenia członkowskiego, 5. o formie jego zwoływania i o dokumentowaniu jego uchwał.” 
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wydane przez rząd danego kraju związkowego na podstawie krajowej ustawy  

o fundacjach. 

 

Organizacja pozarządowa działać może również w formie spółki prawa handlowego.  

W praktyce spotyka się konstrukcję spółki pożytku publicznego z o. o., założonej na ogół 

przez lub przy udziale stowarzyszenia zarejestrowanego.19 Do spółki z o. o. pożytku 

publicznego stosuje się – podobnie jak do każdej innej spółki z o. o. przepisy Ustawy  

z 10.05.1897 r. Kodeks handlowy (HGB) oraz Ustawy o spółkach z ograniczoną 

odpowiedzialnością (GmbHG). Oprócz tego występują spółdzielnie zarejestrowane, 

posiadające status pożytku publicznego. Ich status regulowany jest przez prawo 

spółdzielcze (GenG). 

2.2.3 Socjalne organizacje pozarządowe: zasada subsydiarności i roszczenie 

prawne klienta do świadczenia usług 

Geneza socjalnych organizacji pozarządowych w obecnym kształcie sięga okresu od 

drugiej połowy XIX po pierwszą ćwierć XX w. i związana jest z wysoką dynamiką 

przemian społeczno-kulturalnych (industrializacja, pierwsza wojna światowa). Socjalne 

organizacje pozarządowe (w tym podmioty z tłem wyznaniowym) określane są jako 

freie Wohlfahrtspflege (w przekładzie funkcjonalnym: „niezależna pomoc społeczna”).20 

Większość z nich świadczy usługi społeczne. Sektor pozarządowy prowadzi  

w Niemczech placówki, usługi i działania m. in. w zakresach pomocy dla dzieci  

i młodzieży, w tym przedszkola, szkoły, doradztwo, rozmaite placówki wychowawcze 

oraz formy rodzicielstwa zastępczego a także pracy z rodzinami i doradztwa ciążowego; 

pomocy dla osób starszych, w tym domy pomocy społecznej, opieka domowa, pomoc  

w gospodarstwie domowym, rozwożenie ciepłych posiłków, kluby i placówki dziennego 

pobytu, różne formy edukacji; usługi dla osób z niepełnosprawnością, jak wczesna 

interwencja, przedszkola, szkoły, placówki dziennego pobytu, warsztaty terapii 

zajęciowej, zakłady aktywizacji zawodowej, przedsiębiorstwa integracyjne, 

mieszkalnictwo; oferty dla osób z tłem migracyjnym, w tym doradztwo, projekty 

integracyjne, placówki i usługi pomocy dla uchodźców; placówki i usługi dla osób 

uzależnionych i bezdomnych; poradnictwo oddłużeniowe; placówki i usługi dla osób ze 

schorzeniami psychicznymi; szpitale ogólne, psychiatryczne i sanatoria; placówki 

kontaktowe i doradcze dla grup samopomocowych i inicjatyw obywatelskich; centra 

wolontariatu; projekty rewitalizacji dzielnic; szkoły wyższe i inne formy kształcenia  

i dokształcania zawodowego. W roku 2016 podmioty te zatrudniały łącznie w 118.623 

placówkach 1.912.665 pracowników etatowych, w tym 804.795 osób w pełnym 

wymiarze godzin (w roku 1970 odpowiednio 52.475 placówek i 381.888 pracowników 

etatowych). W 2016 roku działało, poza tym łącznie 51.114 grup samopomocowych.21 

                                                 
19

 Przykładem spółki akcyjnej pożytku publicznego jest Evangelisches Jugend- und Fürsorgewerk (Ewangelickie 
Dzieło Młodzieżowe i Opiekuńcze) z siedzibą w Berlinie. 
20

 W Polsce tą grupę podmiotów można by określić jako socjalne organizacje pozarządowe i podmioty z art. 3 
ust. 3 Ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie 
21

 https://www.bagfw.de/veroeffentlichungen/publikationen/gesamtstatistiken 
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Ten stan posiadania i jego wysoka dynamika zasadza się na konsekwentnej 

implementacji zasady subsydiarności w relacjach międzysektorowych z równoczesnym 

oparciem systemu większości usług społecznych na zaskarżalnych roszczeniach 

prawnych klienta do ich świadczenia. 

 

Zasada subsydiarności kojarzona jest z katolickim nauczaniem społecznym, jakkolwiek: 

„Zasada subsydiarności z pewnością pozostaje w szczególnej ideowej bliskości do 

podstaw myślenia chrześcijańskiego, ponieważ w myśleniu tym reprezentowane jest 

rozumienie społeczeństwa nakierowane w sposób zdecydowany na ochronę godności  

i wolności osoby ludzkiej. Niemniej jednak znajdujący się u podstaw zasady 

subsydiarności sposób myślenia łączy się z poglądami, które zdolne jest podzielać każdy 

człowiek i każde społeczeństwo na bazie logicznego myślenia rozsądkowego, niejako  

w oparciu o prawo naturalne.“22 Najbardziej chyba znane sformułowanie zasady 

subsydiarności zawiera encyklika Quadragesimo Anno z roku 1931.23 Oswald von Nell-

Breuning, jezuita i wybitny przedstawiciel katolickiej nauki społecznej podjął się  

w latach pięćdziesiątych ubiegłego stulecia trudu wypracowania nowocześniejszej 

interpretacji zasady subsydiarności.24 W swoich pracach dokonał relatywizacji ścisłej 

hierarchizacji pomiędzy „społecznościami mniejszymi i podporządkowanymi“  

a „wyższymi i nadrzędnymi“. W przeciwieństwie do konserwatywnej wykładni zasady 

subsydiarności, zgodnie z którą poziom „wyższy“ może interweniować (pomagać) 

dopiero po wyczerpaniu potencjału pomocowego poziomu „niższego“, Nell-Breuning 

zakłada interwencję profilaktyczną poziomu wyższego wzgl. stworzenie przezeń takich 

warunków brzegowych, w ramach których poziom „niższy“ będzie w ogóle w stanie 

podjąć skuteczne wysiłki, a bez stworzenia których działania poziomu „niższego“ 

                                                 
22

 Losinger, A.: Das Subsidiaritätsprinzip und sein Einfluss auf das Menschen- und Gesellschaftsbild der 
Katholischen Soziallehre [Zasada subsydiarności i jej wpływ na obraz człowieka i społeczeństwa w katolickiej 
nauce społecznej], Paderborn 1999, S. 39 
23

 „80. A chociaż prawdą to jest i rzeczą przez dzieje stwierdzoną, że dla zmienionych warunków wiele zadań, 
które dawniej mniejsze spełniały jednostki społeczne, obecnie już tylko związki wielkie mogą dokonać, 
niewzruszoną przecież pozostanie najwyższa zasada filozofii społecznej, której ani podważać, ani osłabiać nie 
wolno: jak jednostkom ludzkim nie wolno odejmować i przekazywać społeczności tego, co jednostki te  
z własnej inicjatywy i własną mogą wytworzyć pracą, tak samo jest naruszeniem sprawiedliwość, gdy się to,  
co mniejsze i niższe społeczności wykonać i dokonać mogą, przydzielić większym i wyższym władzom 
społecznym; poza tym wyrządza to szkodę wielką i podrywa porządek społeczny. Wszelka czynność społeczna 
bowiem powinna w pojęciu i istocie swojej wspomagać członki ciała społecznego, nigdy zaś ich nie rozbijać, ani 
nie wchłaniać. 81. Sprawy zatem niniejszej wagi i zabiegi skądinąd zbyt drobiazgowe powinna władza 
państwowa pozostawić niższym zespołom. Tym swobodniej, usilniej i skuteczniej sprosta tym zadaniom, które 
do niej wyłącznie należą, ponieważ ona jedna je wykonać zdoła: kierownictwem, nadzorem, przynaglaniem, 
powstrzymywaniem, stosownie do poszczególnego wypadku i potrzeby. Niech więc kierownicy państw będą 
przekonani, że im doskonalej hierarchiczny porządek z zachowaniem pomocniczej interwencji państwa panuje 
wśród rozlicznych zrzeszeń, tym wybitniejszy będzie i autorytet społeczny i społeczna działalność, tym lepszy 
 i szczęśliwszy byt państwa.“

 
, Pius XI, Papież: Encyklika Quadragesimo Anno, Rzym 1931 

24
 Por. Nell-Breuning, O. von: Wie sozial ist die Kirche? Leistung und Versagen der katholischen Soziallehre  

[Jak socjalny jest Kościół? Osiągnięcia i porażki katolickiej nauki społecznej]. Schriften der Katholischen 
Akademie in Bayern, Düsseldorf 1972, str. 26 



 
 

 

13 

skazane byłyby na niepowodzenie.25 Prace Nella-Breuninga przyczyniły się do szerokiej 

akceptacji zasady pomocniczości, wychodzącej daleko poza granice chrześcijańskiej 

nauki społecznej, zwłaszcza w polityce społecznej.26 

 

Możliwości praktycznej realizacji zasady subsydiarności w relacjach między sektorem 

publicznym a Trzecim Sektorem są jednak w decydującej mierze uzależnione od 

witalności społeczeństwa obywatelskiego w danym kraju27, a także od stopnia rozwoju 

świadomości społecznej. W przypadku Niemiec można stwierdzić, iż – co najmniej od 

czasu wyroku Federalnego Trybunału Konstytucyjnego z 18.07.1967 r. – w obszarze 

polityki społecznej zachodzi „celowa“ implementacja zasady subsydiarności pomiędzy 

sektorem publicznym a Trzecim Sektorem. Odbywa się to w formie „względnego 

pierwszeństwa“ sektora pozarządowego przed sektorem publicznym w świadczeniu 

usług społecznych („względność“ oznacza, że wchodzące w grę placówki, usługi  

i działania sektora pozarządowego spełniać muszą określone kryteria merytoryczne  

i organizacyjne). 28  Odpowiednie umocowanie ustawowe zawierają wydane  

w wykonaniu wymienionego wyżej wyroku Federalnego Trybunału Konstytucyjnego 

przepisy prawa socjalnego, w tym w szczególności § 5 Księgi XII, § 4 Księgi VIII i § 17 

Księgi II kodeksu socjalnego (SGB). Zasada subsydiarności jako pryncypialna zasada 

polityki społecznej ma również swoje trwałe miejsce w teorii polityki społecznej.29 

Należy zauważyć, że ten kierunek myślenia znalazł również odzwierciedlenie  

w (posiadającym rangę konstytucyjną) traktacie zjednoczeniowym RFN – NRD.30 W ten 

sposób nieodłącznym elementem procesu transformacji b. NRD stało się niejako 

instytucjonalne wspieranie, w tym finansowe, rozwoju socjalnych organizacji 

pozarządowych przez sektor publiczny i konsekwentne stosowanie zasady 

subsydiarności w relacjach pomiędzy sektorem publicznym a pozarządowym. 

 

Drugim filarem, na którym opiera się potencjał socjalnych organizacji pozarządowych 

jest realizacja wynikających z ustawodawstwa socjalnego zaskarżalnych roszczeń 

prawnych klientów do świadczenia na ich rzecz określonych usług. W systemie tym 

podmiot finansujący (kasa ubezpieczenia społecznego, jednostka samorządu 

                                                 
25

 Por. Blessing, K.: Die Zukunft des Sozialstaates. Grundlagen und Vorschläge für eine lokale Sozialpolitik 
[Przyszłość państwa socjalnego. Podstawy i propozycje lokalnej polityki społecznej], Beiträge zur 
sozialwissenschaftlichen Forschung Bd. 98, Opladen 1987, str. 237 
26

 Por. op. cit., str. 236-239 
27

 Por. Spieker, M.: Herrschaft und Subsidiarität: Die Rolle der Zivilgesellschaft [Panowanie i subsydiarność: rola 
społeczeństwa obywatelskiego], Paderborn 1999, str. 55 
28

 Por. Flierl, H.: Freie und öffentliche Wohlfahrtspflege [Niezależna i publiczna pomoc społeczna], München 
1992, str. 41nn 
29

 Por. m. in. Lampert, H., Althammer, J.: Lehrbuch der Sozialpolitik [Podręcznik polityki społecznej], Berlin 
Heidelberg New York 2007, str. 489 
30

 Art. 32: ”Związki socjalnych organizacji pozarządowych i podmioty niezależnej pomocy dla młodzieży wnoszą 
poprzez swoje placówki i usługi niezastąpiony wkład do państwowości socjalnej wynikającej z Ustawy 
Zasadniczej. Tworzenie i rozwój socjalnych organizacji pozarządowych i organizacji pozarządowych pracy  
z młodzieżą na obszarze wymienionym w art. 3 [tj. obszar b. NRD] wspierane będzie w ramach kompetencji 
konstytucyjnych.” 
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terytorialnego, kraj związkowy) w całości lub w części finansuje wykonanie świadczenia 

(usługi) przez organizację pozarządową na rzecz klienta. W ramach tego właśnie 

systemu generowana jest większość przychodów socjalnych organizacji pozarządowych. 

 

Poniższy schemat ilustruje realizację zaskarżalnych roszczeń prawnych klientów do 

świadczenia na ich rzecz określonych usług (z uwzględnieniem kluczowej roli federacji 

organizacji pozarządowych) (Rys. 2)  
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W obrębie „trójkąta”: podmiot finansujący – klient – organizacja pozarządowa klient 

formalnie rzecz biorąc nabywa zatem usługę odpłatnie w organizacji pozarządowej, 

korzystając w całości lub w części z refundacji jednego lub wielu publicznych 

podmiotów finansujących. Metoda i sposób wyceny usługi (a niekiedy sama jej cena) są 

przy tym negocjowane pomiędzy terytorialnie lub branżowo właściwą reprezentacją 

służebnych organizacji pozarządowych a takąż reprezentacją podmiotów finansujących. 

W ten sposób powstaje „regulowany rynek” usług społecznych, na którym panuje 

(ograniczona) konkurencja pomiędzy usługodawcami; „petent” staje się „klientem”. 

Relacje pomiędzy podmiotami finansującymi a podmiotami wykonującymi świadczenia 

regulowane są przy tym głównie przez przepisy Kodeksu Socjalnego (SGB). Księga I SGB 

zawiera zasady ogólne obowiązujące we wszystkich zakresach świadczeń socjalnych. 

Sprzyjają one umocnieniu pozycji zarówno klientów (m. in. poprzez nakaz 

indywidualizacji i prawo wyboru), jak i podmiotów wykonujących usługi. Zobowiązują 

one również publiczne podmioty finansujące do utrzymywania koniecznej 

infrastruktury usługowej poprzez planowanie socjalne, inicjatywy, zawieranie umów.31 

                                                 
31

 § 17 SGB I: ”(1) Świadczeniodawcy [podmioty finansujące] zobowiązani są do działania w taki sposób, aby: 
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W związku z obowiązującym prawem pożytku publicznego, ewentualne nadwyżki 

finansowe organizacji muszą być przeznaczane na ich cele statutowe w okresie 

bezpośrednio następującym po uzyskaniu nadwyżki. Odstępstwa od tej reguły  

(tj. możliwość gromadzenia nieopodatkowanych zapasów finansowych przez okres 

dłuższy niż rok) występują m. in. w przypadku planowania znaczniejszych inwestycji,  

a także w postaci rezerwy na koszty bieżące na okres 3-6 miesięcy. W ten sposób  

w sektorze non-profit funkcjonuje mechanizm stwarzający pewne możliwości 

kapitalizacji, zwłaszcza w zakresie środków trwałych. Badania32 wskazują na rosnącą 

dysproporcję pomiędzy strukturą i stopniem kapitalizacji w III sektorze a zmieniającymi 

się warunkami brzegowymi. W warunkach stałego zmniejszania się dotacji publicznych 

na cele inwestycyjne zgromadzony przez sektor kapitał przestaje wystarczać na 

podtrzymanie odnawialności infrastruktury. „Rozpieszczone” dotychczasową względną 

łatwością dostępu do publicznych dotacji inwestycyjnych, socjalne organizacje 

pozarządowe nie przykładały wystarczającej wagi do – możliwego z formalnego punktu 

widzenia – tworzenia rezerw na cele inwestycyjne. Ich kapitał własny składa się w dużej 

mierze z (niemożliwych do upłynnienia) nieruchomości o często zawyżonej wartości 

bilansowej. 

 

 

                                                                                                                                                         
1. Każdy uprawniony otrzymał przysługujące mu świadczenia socjalne w formie aktualnej, pełnej i w szybkim 
tempie, 2. Konieczne dla wykonywania świadczeń socjalnych usługi i placówki stały do dyspozycji  
w odpowiednim czasie i w wystarczającej ilości [...] (3) Świadczeniodawcy [podmioty finansujące] we 
współpracy z placówkami i organizacjami użyteczności publicznej i niezależnymi działają w taki sposób, żeby 
działalność ich i ww. placówek i organizacji skutecznie uzupełniała się dla dobra świadczeniobiorców. 
Świadczeniodawcy [podmioty finansujące] zobowiązane są przy tym do respektowania samodzielności 
placówek i organizacji użyteczności publicznej i niezależnych w określaniu celów i sposobów realizacji zadań. 
Nie wyklucza to możliwości kontroli celowego wykorzystania środków publicznych. Poza tym ich wzajemny 
stosunek wynika z przepisów szczegółowych tego kodeksu [...]” § 33 SGB I: ”Jeżeli prawa lub obowiązki ze 
względu na ich rodzaj lub zakres nie są określone dla poszczególnego przypadku, należy przy ich definiowaniu,  
o ile nie jest to sprzeczne z przepisami prawnymi, uwzględniać sytuacje osobistą uprawnionego lub 
zobowiązanego, jego potrzeby i jego wydolność jak również warunki miejscowe. Należy przy tym spełniać 
uzasadnione życzenia uprawnionego lub zobowiązanego.” 
32

 Np. analiza firmy konsultingowej von Rothkirch und Partner/Wirtschafts- und Politikberatung z listopada 
2005 r. na zlecenie Bank für Sozialwirtschaft AG (Bank Gospodarki Społecznej SA): von Rothkirch, 
Christoph/Haseleu, Uwe: Finanzierungsprobleme und Finanzierungsmöglichkeiten in der freien 
Wohlfahrtspflege (Problemy i możliwości finansowania służebnych organizacji pozarządowych), Köln 2005 
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3. Reprezentacja interesów i dialog pomiędzy sektorem publicznym  

a sektorem obywatelskim na przykładzie socjalnych organizacji 

pozarządowych i ich federacji w Niemczech 

3.1 Struktury organizacyjne społeczeństwa obywatelskiego na przykładzie 

organizacji socjalnych 

Najwyższym stopniem samoorganizacji charakteryzują się organizacje socjalne. Procesy 

federalizacji, związane jest z wysoką dynamiką przemian społeczno-kulturalnych 

(industrializacja) rozpoczęły się w tym obszarze życia społecznego już w drugiej 

połowie XIX. W tym okresie zaczęły powstawać „związki parasolowe” (1849: Diakonia; 

1869: Czerwony Krzyż; 1897: Caritas; 1917: Dobroczynność Żydowska; 1919: 

Dobroczynność Robotnicza; 1924: Parytetowy Związek Socjalny). W latach 1933 – 1945 

związki te zostały bądź przymusowo rozwiązane bądź też objęte kuratelą reżimu 

nazistowskiego. Ich (dynamiczne) odrodzenie na terenie Niemiec Zachodnich nastąpiło 

w okresie kilku lat po zakończeniu II wojny światowej, na terenie b. NRD zasadniczo po 

1990 roku.33 

Niezbędną przesłanką skutecznego uczestnictwa w procesie kształtowania warunków 

brzegowych świadczenia usług społecznych przez organizacje pozarządowe jest wysoki 

stopień federalizacji. Ponad 80% wszystkich placówek i usług socjalnych prowadzonych 

przez organizacje pozarządowe znajduje się w rękach organizacji członkowskich Caritas, 

Czerwonego Krzyża, Diakonii, Dobroczynności Robotniczej lub Parytetowego Związku 

Socjalnego. 34  Wymienione tu federacje tworzą na poziomie powiatu 

ziemskiego/grodzkiego wspólnoty robocze (na ogół bez wsparcia etatowego). Na 

poziomie krajów związkowych oraz federacji zrzeszają się wraz z Centralną Placówką 

Dobroczynną Żydów w Niemczech w zatrudniające dyrektorów i ekspertów krajowe 

wspólnoty robocze lub „ligi” wzgl. w Federalną Wspólnotę Roboczą Niezależnej Pomocy 

Społecznej35, z rotacyjnym przewodnictwem. 

Wysoki stopień federalizacji, a nawet „meta-federalizacji” (wspólnoty robocze/ligi), 

umożliwia organizacjom pozarządowym reprezentację interesów na wszystkich 

istotnych poziomach administracji publicznej. Federalna Wspólnota Roboczą 

Niezależnej Pomocy Społecznej utrzymuje również reprezentację w Brukseli i prowadzi 

działania lobbingowe na poziomie Komisji Europejskiej. 

Korporacjonistyczne akcenty w ramach niemieckiego modelu społecznego  

nie wyczerpują się jednak w obrębie koordynacji działań lobbingowych III sektora.  

W zakresie zinstytucjonalizowanej współpracy międzysektorowej należy przede 

wszystkim wskazać na stowarzyszenie zarejestrowane Niemieckie Stowarzyszenie 

Opieki Publicznej i Prywatnej36, por. pkt 4.3 

                                                 
33

 Por. Ballhausen, W.: Freie Wohlfahrtspflege [Niezależna dobroczynność], Baden-Baden 2007, str. 344-347 
34

 Źródło: niepublikowana statystyka Berufsgenossenschaft für Gesundheitsdienst und Wohlfahrtspflege 
(branżowa instytucja obowiązkowych ubezpieczeń „wypadkowych“) za rok 2009 
35

 Bundesarbeitsgemeinschaft der Freien Wohlfahrtspflege, BAGFW 
36

 Deutscher Verein für öffentliche und private Fürsorge e. V., DV 
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3.2 Dialog pomiędzy socjalnymi organizacjami pozarządowymi a polityką  

i administracją 

Jak już wspomniano na wstępie, istotą dialogu jest dobrowolna wymiana korzyści 

pomiędzy sektorem publicznym a sektorem obywatelskim. Rola sektora obywatelskiego 

polega między innymi na dostarczaniu istotnych, zobiektywizowanych informacji 

właściwym adresatom w polityce i administracji. Tym niemniej jednak, szczególnie  

w przypadku naruszania interesów grup docelowych poprzez niekorzystne rozwiązania 

legislacyjne i praktykę administracyjną, organizacje starają się wywierać wpływ na 

decydentów politycznych i opinię publiczną poprzez otwartą krytykę, publikowanie  

i propagowanie protestów lub stanowisk krytycznych w stosunku do procesu 

politycznego i jego poszczególnych protagonistów oraz organizowanie kampanii 

społecznych. Z reguły jednak organizacje starają się nie tworzyć wrażenia stronniczości 

w kontekście określonych partii czy opcji politycznych. Wymienione przykładowo w pkt 

4.1 struktury organizacyjne sektora obywatelskiego (związki parasolowe oraz ich 

wspólnoty robocze) działają w tym zakresie przykładowo poprzez: 

 publiczne stawianie pytań poszczególnym partiom politycznym i uzyskiwanie 

odpowiedzi na nie przed wyborami, a następnie wzywanie do spełniania  

po wyborach złożonych uprzednio deklaracji 

 organizowanie różnego rodzaju kampanii społecznych 

 zapraszanie przedstawicieli polityki i administracji na publiczne konferencje  

i spotkania z udziałem (własnych lub akademickich) pozarządowych ekspertów 

w danej dziedzinie 

 aktywny udział w wysłuchaniach publicznych 

 aktywny udział w grupach roboczych organizowanych przez poszczególne 

ministerstwa 

 stałe kontakty robocze z poszczególnymi klubami poselskimi i komisjami 

parlamentarnymi 

 stałe kontakty robocze z osobami na kierowniczych i samodzielnych 

stanowiskach w ministerstwach. 

Związki parasolowe i wspólnoty robocze dysponują przy tym zapleczem eksperckim,  

z reguły finansowanym w znacznym stopniu – pośrednio lub bezpośrednio – przez 

stronę publiczną. W niektórych krajach związkowych, zwłaszcza w b. NRD, istnieją 

bezpośrednie dotacje instytucjonalne rządów krajowych. W grę wchodzą również środki 

formalnie projektowe, lecz z góry dedykowane określonej grupie podmiotów lub na 

określone działania. Ponadto w większości krajów związkowych federacje wspierane są 

ze środków pochodzących z gier liczbowych. Związki parasolowe pobierają oczywiście 

od swoich organizacji członkowskich składki, jednak nie stanowią one z reguły 

głównego źródła finansowania. 

 

David Kramer, pochodzący ze Stanów Zjednoczonych profesor Szkoły Wyższej im. Alice 

Salomon w Berlinie, jednej z najstarszych i najbardziej renomowanych niemieckich 

uczelni specjalizujących się w polityce społecznej i pracy socjalnej, słusznie zauważa: 
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„Niemieckie organizacje pozarządowe mają nieskończoną ilość możliwości uczestnictwa 

w formułowaniu zasad polityki społecznej”.37 Należy mieć nadzieję, że będą one mogły  

z powodzeniem kontynuować swoją misję również w obliczu nowych wyzwań, takich 

jak rosnące potrzeby społeczne, związane z rozwojem demograficznym i wzrostem 

ogólnego poziomu życia oraz z migracją przy malejących zasobach publicznych  

(w związku z globalizacją oraz kryzysami finansowymi i gospodarczymi). 

 

3.3 Best practice: wspólnota robocza federacji socjalnych organizacji 
pozarządowych na poziomie federalnym 38 

Wspomniana już w pkt 3.1 Federalna Wspólnota Robocza Niezależnej Pomocy 

Społecznej (Bundesarbeitsgemeinschaft der Freien Wohlfahrtspflege, BAGFW) jest 

stowarzyszeniem zarejestrowanym sześciu federacji organizacji socjalnych: Caritas, 

Czerwonego Krzyża, Diakonii, Dobroczynności Robotniczej, Dobroczynności Żydowskiej 

i Parytetowego Związku Socjalnego.  

Do zadań statutowych BAGFW należą: 

 Doradztwo i koordynacja we wszystkich zakresach pracy socjalnych organizacji 

pozarządowych, z uwzględnieniem również szczebla europejskiego 

 Uczestnictwo w kształtowaniu ustawodawstwa i utrzymywanie kontaktów  

z istotnymi gremiami i decydentami politycznymi 

 Współpraca w najważniejszych sprawach z Federacją, krajami związkowymi oraz 

jednostkami samorządu terytorialnego i innymi organami samorządu 

publicznego 

 Współdziałanie w organizacjach i inicjatywach specjalistycznych w zakresach 

związanych z zadaniami socjalnych organizacji pozarządowych  

 Współpraca ze wspólnotami roboczymi niezależnej pomocy społecznej na 

poziomie krajów związkowych 

 Dbałość o umacnianie odpowiedzialności socjalnej społeczeństwa 

 Dbałość o publiczny wizerunek socjalnych organizacji pozarządowych. 

Na czele organizacji stoi Walne Zebranie, które zwoływane jest w zależności od potrzeb 

nie rzadziej niż raz i nie częściej niż cztery razy w roku. Wybiera ono trzyosobowe 

Prezydium (zarząd) na dwuletnią kadencję. Na funkcje przewodniczących BAGWF 

wybierani są kolejno reprezentanci poszczególnych federacji członkowskich, w systemie 

rotacyjnym. W tym dwuletnim okresie na danej federacji członkowskiej spoczywają 

szczególne obowiązki w zakresie wspierania działalności całej struktury BAGFW, m.in. 

poprzez delegowanie własnego personelu etatowego do wspierania działań Wspólnoty, 

o ile zachodzi taka konieczność. 

Personelem etatowym (w 2018 roku 19 osób) kierują dyrektor zarządzający i jego 

zastępczyni. W skład biura BAGFW z siedzibą w Berlinie wchodzą następujące wydziały: 

 Podstawowe zagadnienia merytoryczne 

                                                 
37

 Kramer, D.: Trzeci sektor w Niemczech, Warszawa 2007, str. 18 
38

 Por. https://www.bagfw.de/ 
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 Koordynacja pracy gremiów 

 Sprawy finansowo-organizacyjne 

 PR 

 Koordynacja federalnego programu EFS wspierania kompetencji zatrudnionych 

w gospodarce społecznej „Rückenwind” („Wiatr w plecy”) – zadanie zlecone 

przez rząd federalny 

 Porto z dopłatą na niezależną pomoc społeczną (z siedzibą w Kolonii) 

 Przedstawicielstwo przy UE (z siedzibą w Brukseli). 

 

Budżet BAGFW zawiera się w kwocie około 1,7 – 1,8 miliona EUR rocznie (w roku 2017 

wydatki wyniosły ok. 1.762.000 EUR), z czego około 1,1 miliona EUR pochłania 

zatrudnienie personelu etatowego. Głównym źródłem przychodów są składki federacji 

członkowskich (w roku 2017 774.000 EUR) oraz dotacje, w tym projektowe loterii 

„Glücksspirale“ i rządu federalnego (w roku 2017 486.000 EUR). 

Uzgadnianie stanowisk i planowanie konkretnych akcji / przedsięwzięć odbywają się 

przede wszystkim w ramach gremiów BAGFW: trzech komisji oraz trzech komitetów 

Walnego Zebrania. Komisje z kolei dzielą się na sekcje specjalistyczne. (Rys.3) 

 

Komitet ds. 

Zarządzania 

Jakością (QM) 
WALNE ZEBRANIE BAGFW 

Komitet ds. Unii 

Europejskiej 
Komitet ds. Loterii 

„Glücksspirale” 

KOMISJA FINANSOWA 

Sekcje: 

KOMISJA SOCJALNA I 

Sekcje: 

KOMISJA SOCJALNA II 

Sekcje: 

Status pożytku publicznego 

i podatki 

Pomoc dla osób starszych Rynek pracy i 

zabezpieczenie społeczne 

Porto z dopłatą na nieza-

leżną pomoc społeczną 

Polityka wobec 

niepełnosprawności 

Dzieci, młodzież, rodzina, 

kobiety 

Statystki 

 

Ochrona zdrowia Migracja i integracja 

Prawo zamówień 

publicznych 

Kuratela Zaangażowanie 

obywatelskie i wolontariat 

Agencje praw autorskich  Monitoring społeczny 

 

Oprócz organizacji rozmaitych spotkań konsultacyjnych, konferencji, seminariów, 

bieżącej komunikacji parlamentarnej i ministerialnej, uczestnictwa w wysłuchaniach 

publicznych, opracowywania ekspertyz i publikacji specjalistycznych BAGFW organizuje 

regularnie spotkania z politykami i przedstawicielami administracji publicznej 

wysokiego szczebla, tzw. „rozmowy polityczne“. 
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Rys. 4. Wybrane „rozmowy polityczne“ BAGFW w roku 2018 

 

DATA ROZMÒWCA TEMATYKA 

24.01. Andrea Nahles, 

przewodnicząca Klubu 

Poselskiego SPD  

w Bundestagu 

Realizacja umowy koalicyjnej SPD – CDU/CSU,  

w szczególności w zakresie cyfryzacji, wspierania 

zaangażowania obywatelskiego, pomocy dla osób 

starszych, migracji i integracji 

23.04. Dr Franziska Giffey, 

Federalna Minister 

Rodziny, Seniorów, 

Kobiet i Młodzieży 

Cyfryzacja, poprawa wizerunku profesji socjalnych, 

poprawa sytuacji osób opiekujących się osobami 

niesamodzielnymi w rodzinie, poprawa sytuacji 

opiekunów-specjalistów, nowe ustawodawstwo 

przedszkolne, zwalczanie ubóstwa dzieci, zmiany  

w księdze VIII Kodeksu Socjalnego (pomoc dla dzieci  

i młodzieży), rozwój wolontariatu, polityka na rzecz 

zaangażowania obywatelskiego, cele niemieckiej 

prezydencji Rady UE (w drugiej połowie 2020 r.) 

24.04. Anette Widmann-Mauz, 

Minister Stanu, 

pełnomocnik rządu 

federalnego ds. migracji, 

uchodźców i integracji 

Przewidywane warunki brzegowe polityki integracyjnej w 

następnej kadencji Bundestagu (tj. od jesieni 2021 r.), 

bieżące plany ustawodawcze, kwestie związane  

z tłumaczeniami i tłumaczami, stan realizacji bieżących 

programów pełnomocnik rządu federalnego 

24.04. Hubertus Heil, 

Federalny Minister 

Pracy i Spraw 

Socjalnych 

Socjalny wymiar UE, ubóstwo seniorów, praca 4.0/ 

cyfryzacja, publiczne wspieranie zatrudnienia, koszyk 

świadczeń pomocy społecznej, integracja uchodźców na 

rynku pracy 

19.07. Dr Hans-Eckhard 

Sommer, prezes 

Federalnego Urzędu ds. 

Migracji i Uchodźców 

(BAMF) 

Współpraca z filiami BAMF na poziomie lokalnym, 

standardy doradztwa, współpracy federacji 

członkowskich BAGFW z BAMF, reforma kursów 

integracyjnych 

12.09. Horst Seehofer, 

Federalny Minister 

Spraw Wewnętrznych, 

Budownictwa i 

Regionalizmu 

Projekt ustawy imigracyjnej, poprawa jakości procedur 

azylowych, działalność Komisji ds międzyregionalnego 

wyrównywania warunków życiowych  

13.09. Dorothee Bär, Minister 

Stanu ds. Cyfryzacji 

Transformacja cyfrowa w socjalnych organizacjach 

pozarządowych 

17.09. Detlef Scheele, prezes 

Federalnej Agencji Pracy 

Ustawa o wspieraniu partycypacji, integracja uchodźców, 

cyfryzacja, wypłata zasiłków w supermarketach 

11.10. Jens Spahn, Federalny 

Minister Zdrowia 

Powszechne obowiązywanie zbiorowych układów pracy 

w pielęgnacji domowej, zmniejszenie udziału własnego  

w kosztach pielęgnacji, poprawa dostępu do służby 

zdrowia 
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3.4 Best practice: międzysektorowa struktura konsultacyjna 

W 1880 r. założone zostało przez osoby fizyczne „Niemieckie Stowarzyszenie Opieki nad 

Ubogimi i Dobroczynności”. Organizacja ta obecnie działa pod nazwą Niemieckie 

Stowarzyszenie Opieki Publicznej i Prywatnej39 (w skrócie: DV.)40. Członkami DV 

(łącznie około 2500) są przede wszystkim osoby prawne; ze strony publicznej m. in., 

wszystkie kraje związkowe, powiaty ziemskie i grodzkie oraz inne miasta i gminy, przy 

czym członkostwo podmiotów komunalnych realizowane jest z reguły przez ich 

zrzeszenia. Ze strony pozarządowej członkami DV są wymienione wyżej federacje 

socjalnych organizacji pozarządowych, ale także federacje „branżowe”, np. organizacji 

osób niepełnosprawnych, organizacje wyspecjalizowane w danej dziedzinie, zrzeszenia 

samopomocowe etc. Wśród członków DV można ponadto znaleźć placówki naukowe  

i badawcze oraz szkoleniowe, a także osoby fizyczne (osobistości i eksperci z zakresu 

polityki społecznej, pracy socjalnej i usług społecznych, adwokaci i sędziowie). DV 

zatrudnia ok. 80 pracowników etatowych – specjalistów z różnych dziedzin pracy 

socjalnej, usług społecznych, prawa i administracji socjalnej. Praca DV finansowana jest 

w pierwszym rzędzie ze środków Federalnego Ministerstwa Rodziny, Seniorów Kobiet  

i Młodzieży oraz poszczególnych krajów związkowych, a także ze składek 

członkowskich oraz wpływów z publikacji i imprez szkoleniowych. 

DV postrzega swoją rolę jako forum współpracy między publicznymi i pozarządowymi 

instytucjami i organizacjami pracy socjalnej i świadczenia usług społecznych. Służy ono 

jako platforma koordynacji i wymiany informacji w zakresie rozwoju pomocy 

społecznej, pomocy dla młodzieży oraz usług opieki zdrowotnej. W ramach prac DV 

dyskutowane są innowacje społeczne i możliwości ich praktycznej realizacji. 

Do głównych zadań Niemieckiego Stowarzyszenia Opieki Publicznej i Prywatnej należą: 

 kreowanie impulsów rozwoju i wywieranie wpływu na politykę społeczną 

 wypracowywanie rekomendacji dotyczących praktyki pracy socjalnej i usług 

społecznych 

 formułowanie opinii prawnych w zakresie prawa socjalnego 

 prowadzenie i wspieranie wymiany informacji i doświadczeń w ww. dziedzinach 

 dokształcanie i kształcenie ustawiczne personelu kierowniczego i innych 

pracowników sfery socjalnej 

 wspieranie rozwoju dziedzin nauki związanych z pracą socjalną 

 obserwacja i ocena rozwoju pracy socjalnej w innych państwach, wspieranie 

współpracy międzynarodowej (komisja międzynarodowa DV pełni funkcję 

niemieckiego komitetu narodowego International Council of Social Welfare 

 wydawanie książek i czasopism. 

                                                 
39

 Deutscher Verein für öffentliche und private Fürsorge e. V. 
40

 W kwestii funkcjonowania i roli DV por. Löher, M.: Deutscher Verein für öffentliche und private Fürsorge e. V. 
[Niemieckie Stowarzyszenie Opieki Publicznej i Prywatnej], Baden-Baden 2007, str. 193n, homepage DV: 
www.deutscher-verein.de dnia 12.04.2010 r.; por. także: Kramer, D.: Trzeci sektor w Niemczech, Warszawa 
2007, str. 18n 

http://www.deutscher-verein.de/
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Organami DV są Zebranie Członkowskie, Komisja Główna („małe” walne zebranie), 

wybierane przez nią Prezydium i wyłaniana przezeń (węższa) Komisja Prezydialna, na 

której czele stoi Prezydent, reprezentujący DV na zewnątrz. Na funkcję tę wybierani są 

naprzemiennie reprezentanci strony publicznej i strony pozarządowej w DV. Oprócz 

tego DV posiada jednoosobowy organ bieżącego kierownictwa (jednoosobowy Zarząd), 

reprezentujący DV w obrocie prawnym. 

 

Praca merytoryczna w ramach DV przebiega przede wszystkim w komisjach 

specjalistycznych, kołach roboczych oraz grupach roboczych ad hoc. Członkami ich są 

delegaci organizacji i instytucji członkowskich, niepobierający wynagrodzenia za pracę 

w tych gremiach. Obecnie w ramach DV funkcjonuje siedem komisji specjalistycznych: 

• „Profesje socjalne” 

• „Młodzież i rodzina” 

• „Polityka społeczna, zabezpieczenie społeczne, pomoc społeczna” 

• „Rehabilitacja i partycypacja” 

• „Starość i opieka” 

• „Międzynarodowa Służba Socjalna – Oddział Niemiecki” 

• „Współpraca międzynarodowa i integracja europejska” 

a także pięć kół roboczych: 

• „Planowanie socjalne, organizacja i zabezpieczenie jakości” 

• „Zaangażowanie obywatelskie, samopomoc i zaangażowanie socjalne” 

• „Polityka rodzinna” 

• „Zabezpieczenie podstawowe i pomoc społeczna” 

• „Pomoc dla osób zagrożonych” 

 

Struktura pracy DV odzwierciedla fakt, że dialog sektorów publicznego i pozarządowego 

w zakresie socjalnym osiągnął w Niemczech etap daleko posuniętej formalizacji,  

a zarazem dalszego pogłębienia partnerskich relacji łączących instytucje publiczne  

i organizacje pozarządowe w interesie jednostek i grup defaworyzowanych. W tym 

kontekście wskazać należy na generalnie pozytywną rolę zinstytucjonalizowanych 

platform współpracy intersektoralnej, w ramach których możliwa jest 

usystematyzowana dyskusja i – w razie potrzeby – wykorzystanie jej rezultatów do 

przeprowadzania zmian i modyfikacji o charakterze systemowym. 

 

Cytowanego już tu profesor Davida Kramer tak ocenia zaangażowanie DV  

w kształtowanie polityki społecznej w Niemczech: „Doświadczenie, wiedza  

i odpowiedzialność społeczna jego członków, wywodzących się z różnych tradycji 

filozoficznych, politycznych i gospodarczych, ułatwia krystalizację wielorakich sił, 

aktywnych w pracy społecznej. (...) Rekomendacje tego Stowarzyszenia w takich 
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dziedzinach jak stosowanie ustawodawstwa społecznego wywierają istotne skutki  

w praktyce”.41 

3.5 Best practice: kampania społeczna „Mensch Du hast Recht!”42 

Zgodnie z popularną definicją kampanie są „strategicznie zaplanowanymi, 

ograniczonymi tematycznie i czasowo strategiami komunikacji społecznej służące 

wywołaniu publicznego zainteresowania, posługujące się zróżnicowanym 

instrumentarium komunikacyjnym i technicznym – reklamą, marketingiem  

i klasycznymi działaniami PR”.43 

 

Przeprowadzona w 2018 roku kampania społeczna Federalnego Związku Parytetowego 

Związku Socjalnego (organizacji parasolowej ponad 10 tysięcy socjalnych organizacji 

pozarządowych) „Mensch Du hast Recht!” („Człowieku, masz prawo!”) nawiązała do 

uchwalonej 10 grudnia 1948 roku Powszechnej Deklaracji Praw Człowieka. Została ona 

zainagurowana kongresem połączonym z dorocznym zebraniem związku w dniach 19 – 

20 kwietnia 2019 r. w Poczdamie, z udziałem około 300 uczestników. Odbyło się 20 

warsztatów, podczas których wypracowano konkretne postulaty polityczne  

i uzgodniono plan akcji kampanii na cały rok 2018 w różnych częściach Niemiec.  

W kongresie 44 , relacjonowanym również przez telewizję, wzięli udział wybitni 

przedstawiciele nauki i polityki, m. in. profesor Beate Rudolf, dyrektorka Niemieckiego 

Instytutu Praw Człowieka. 

 

Wiodącą ideą kampanii było „przełożenie” Powszechnej Deklaracji Praw Człowieka na 

prawa socjalne i jej indywidualizacja w obliczu konkretnych potrzeb ludzkich. Postulaty 

polityczne kampanii zostały pogrupowane w sześć kategorii: 

 Mieszkalnictwo 

 Edukacja 

 Zdrowie 

 Partycypacja społeczna 

 Samostanowienie 

 Opieka, schronienie, pomoc. 45 

Kampania odbiła się szerokim echem medialnym i umożliwiła skuteczną reprezentację 

interesów w ramach zmian ustawodawstwa socjalnego w latach 2018 – 2019. 
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 Kramer, D.: Trzeci sektor w Niemczech, Warszawa 2007, str. 19 
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 https://www.der-paritaetische.de/schwerpunkte/mensch-du-hast-recht/ 
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 Röttger, U. (Hrsg.): PR-Kampagnen – über die Inszenierung von Öffentlichkeit, Heidelberg 2006, str. 9n 
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 https://www.youtube.com/watch?v=4nhmItyNT4E 
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 https://www.youtube.com/watch?v=P-HjpCHkMdQ 
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4. Udział organizacji pozarządowych procesie stanowienia prawa  

i kształtowania praktyki administracyjnej w Polsce 

 

4.1 Podstawy prawne uczestnictwa organizacji pozarządowych w procesie 

stanowienia prawa w Polsce 

Wejście Polski w struktury Unii Europejskiej pociągnęło za sobą konieczność 

wprowadzenia nowych standardów projektowania oraz wdrażania programów i polityk 

publicznych. Potrzeba sporządzania dokumentów strategicznych stała się w Polsce 

koniecznością, zarówno na szczeblu krajowym, regionalnym jak i lokalnym. Dodatkowo 

organizacje pozarządowe mogą również uczestniczyć w procesie stanowienia prawa na 

poziomie Unii Europejskiej. 

Angażowanie w procesy powstawania dokumentów strategicznych osób i podmiotów, 

których te dokumenty bezpośrednio dotyczą i które następnie mają w oparciu o nie 

pracować, jest jednym z najefektywniejszych sposobów tworzenia i realizacji polityk 

publicznych. 

Mając powyższe na uwadze, należy zauważyć wzrost uczestnictwa w procesie 

stanowienia prawa i tworzenia polityk publicznych przez obywateli i organizacje 

pozarządowe. Organizacje pozarządowe w Polsce mają do dyspozycji liczne 

instrumenty, za pomocą których mogą uczestniczyć w procesie stanowienia prawa, nie 

tylko na szczeblu samorządowym, państwowym, ale również europejskim. Wachlarz  

tych instrumentów jest ciągle rozbudowywany, a co najważniejsze ulega ciągłej ewolucji 

i udoskonaleniom do potrzeb potencjalnych ich użytkowników. W efekcie uzyskuje się 

skuteczniejszą politykę publiczną, co stanowi klucz dla doskonalszego rozwoju 

społeczno-gospodarczego oraz prowadzi do upodmiotowienia zorganizowanego 

społeczeństwa obywatelskiego. 

Do instrumentów, które mogą być wykorzystane przez organizacje pozarządowe  

w procesie stanowienia prawa  w Polsce należą: petycje, wnioski, inicjatywa 

ustawodawcza, inicjatywa  uchwałodawcza, konsultacje społeczne, debata publiczna, 

opiniowanie czy referendum. 

Najwyższym aktem prawnym w Polsce umożliwiającym udział obywateli i organizacji 

pozarządowych w proces stanowienia prawa jest Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej  

z  2 kwietnia 1997 r. 46 Między innymi w art. 4 ustawodawca odkreślił, że władza 

zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej należy do Narodu i to Naród sprawuje władzę 

przez swoich przedstawicieli lub bezpośrednio. W Konstytucji znajdują się także zapisy 

odnoszące się bezpośrednio do innych instrumentów: art. 63 – petycji i wniosków 

„każdy ma prawo składać petycje, wnioski i skargi w interesie publicznym, własnym lub 

innej osoby za jej zgodą do organów władzy publicznej oraz do organizacji i instytucji 

społecznych w związku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu 
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administracji publicznej…”, art. 118.  - inicjatywa ustawodawcza – „przysługuje również 

grupie co najmniej 100 000 obywateli mających prawo wybierania do Sejmu. Tryb 

postępowania w tej sprawie określa ustawa…”, czy art. 125 – referendum. 

Konstytucja RP jest najwyższa ustawą zasadniczą, jednakże niektóre narzędzia 

umożliwiające udział organizacji pozarządowych w procesie stanowienia prawa zostały 

uszczegółowione w innych, oddzielnych aktach prawnych. W Ustawie z dnia 11 lipca 

2014 r. o petycjach47 ustawodawca określił zasady składania i rozpatrywania petycji 

oraz sposób postępowania organów  w sprawach dotyczących petycji. Ustawa reguluje 

formę składania petycji, w czyim interesie można ją złożyć oraz czas jej rozpatrzenia. 

Innym aktem wykonawczym umożliwiającym proces stanowienia prawa w Polsce przez 

organizacje pozarządowe jest Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu 

inicjatywy ustawodawczej przez obywateli 48 . Ustawa szczegółowo reguluje tryb 

postępowania w sprawie wykonywania inicjatywy ustawodawczej przez obywateli,  

o której mowa w art. 118 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. 

W Ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym,49 ustawodawca w art. 41a 

uregulował kwestie możliwości kształtowania przez obywateli i organizacje 

pozarządowe prawa miejscowego. Inicjatywa uchwałodawcza mieszkańców jest 

lokalnym odpowiednikiem obowiązującej na poziomie krajowym obywatelskiej 

inicjatywy ustawodawczej. 

Konsultacje społeczne to najpopularniejsze narzędzie wykorzystywane w procesie 

stanowienia prawa przez organizacje pozarządowe w Polsce. Nic więc dziwnego, że 

narzędzie zostało usankcjonowane w kilku aktach prawnych. Jeśli chodzi o konsultacje 

społeczne z mieszkańcami, bezpośrednimi podstawami prawnymi do przeprowadzenia 

konsultacji społecznych w samorządzie są przepisy następujących ustaw: 

 ustawa o samorządzie gminnym z 8 marca 1990 roku50, 

 ustawa o samorządzie powiatowym z 5 czerwca 1998 roku51, 

 ustawa samorządzie wojewódzkim z 5 czerwca 1998 roku52. 

Zgodnie z powyższymi przepisami samorządy mogą przeprowadzać konsultacje 

społeczne w wypadkach przewidzianych ustawach (wtedy często są one obowiązkowe) 

oraz w innych sprawach ważnych dla wspólnot samorządowych. W realiach 

samorządów najczęstszymi konsultacjami o charakterze obowiązkowym są te 

wynikające z następujących przepisów: 

 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z dnia 27.03.2003 r. 

(konsultacje planów zagospodarowania przestrzennego i studium uwarunkowań  

i kierunków zagospodarowania przestrzennego), 
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 Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach (Dz.U. z 2017 r., poz. 1123 z późn. zm.) 
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 Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli (Dz.U. Nr 62, 
poz. 688 z późn. zm.) 
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 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. 1990 Nr 16 poz. 95 z późn. zm.) 
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 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym (Dz.U. 1998 nr 91 poz. 578 z późn. zm.) 
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 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju z dnia 6.12.2006 r. (konsultacje 

projektów strategii rozwoju JST) 

 ustawy o udostępnieniu informacji o środowisku i jego ochronie, udziale 

społeczeństwa w ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływania na 

środowisko z dnia 3.10.2008 r. (konsultacje w sprawie inwestycji oddziałujących 

na środowisko). 

Kolejnym instrumentem pozwalającym organizacjom pozarządowym sprawować 

bezpośrednią formę demokracji jest współdziałanie przy organizacji referendów. 

Narzędzie to zostało usankcjonowane w Konstytucji RP w art. 125 oraz szczegółowiej 

opisane w ustawach:  

 z dnia 15 września 2000 r. o referendum lokalnym53 

 z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogólnokrajowym54 

Organizacje pozarządowe mają na tym polu możliwość włączenia się w działania władz 

m.in. poprzez zachęcanie obywateli do udziału w referendum, edukację w zakresie 

tematu objętego głosowaniem, promowanie dobrych – zdaniem organizacji – rozwiązań. 

Organizacje pozarządowe mogą uczestniczyć w procesie stanowienia prawa również  

w inny sposób – poprzez merytoryczną współpracę z organami administracji publicznej. 

Ustawa o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie55 wymienia przykładowo 

formy takiego współdziałania, w tym m.in.: 

1) wzajemne informowanie się o planowanych kierunkach działalności przez organy 

administracji publicznej i organizacje; 

2) konsultowanie z organizacjami pozarządowymi projektów aktów normatywnych  

w dziedzinach dotyczących działalności statutowej tych organizacji – chodzi tu zarówno  

o projekty ustaw i rozporządzeń, jak i uchwał organów stanowiących jednostek 

samorządu terytorialnego; jednocześnie w konsultacjach nie chodzi wyłącznie  

o udostępnienie tekstu aktu prawnego, ale o pozyskanie i uwzględnienie opinii 

organizacji, względnie o wyjaśnienie powodów nieuwzględnienia przedstawionych 

wniosków i sugestii; 

3) konsultowanie projektów aktów normatywnych dotyczących sfery pożytku 

publicznego z radami pożytku publicznego (rady pożytku publicznego mają charakter 

konsultacyjny i opiniodawczy); 

4) tworzenie wspólnych zespołów doradczych i inicjatywnych, składających się  

z przedstawicieli sektora pozarządowego i administracji publicznej. 

 

Organizacje pozarządowe w Polsce mogą również decydować o kierunku procesu 

stanowienia prawa na poziomie Unii Europejskiej. Zgodnie z Rozporządzenie 

Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 211/2011 z dnia 16 lutego 2011 r. w sprawie 

inicjatywy obywatelskiej, organizacje, które na podstawie Traktatów uczestniczą  

w kształtowaniu europejskiej świadomości politycznej i wyrażaniu woli obywateli Unii, 
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 Ustawa z dnia 15 września 2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U. z 2019 r. poz. 741). 
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powinny mieć możliwość wspierania inicjatywy obywatelskiej, pod warunkiem że będą 

to czyniły przy pełnej przejrzystości. 

 

Rozpatrując zakres polskich regulacji prawnych dotyczących możliwości udziału 

obywateli oraz innych interesariuszy pozarządowych w procesie stanowienie prawa, 

rysuje się dość szeroki wachlarz instrumentów umożliwiający bezpośredni wpływ na 

realizację polityk publicznych.  Minusem obecnego stanu prawnego w tej kwestii jest 

fakt uznawalności i akceptowalności wypracowanych przez organizacje pozarządowe 

stanowisk, który ma zazwyczaj charakter fakultatywny. 

4.2 Formy uczestnictwa NGO w procesie stanowienia prawa w Polsce 

Organizacje pozarządowe działające w Polsce mogą wpływać na proces stanowienia 

prawa wykorzystując różne techniki i narzędzia. Głównym ciałem konsultacyjnym, które 

tworzą NGOsy są Rady Działalności Pożytku Publicznego (RDPP). Rada to w swojej 

podstawowej formie grono doradcze, którego rolą jest konsultowanie i opiniowanie 

dokumentów dla potrzeb organu jednostki administracyjnej, przy której działa. 

Rada, bez względu na to na jakim szczeblu działa – województwa, powiatu czy gminy, 

jest powoływana przez organ wykonawczy. Nowelizacja ustawy o działalności pożytku 

publicznego i wolontariacie z sierpnia 2015 roku zmieniła zasady powoływania rad na 

szczeblu powiatu i gminy. Wcześniej powołanie tego organu było prawem, a nie 

obowiązkiem organu wykonawczego. Teraz, samorząd jest zobligowany do utworzenia 

rady, jeśli taka jest wola organizacji pozarządowych. 

 

Rys. 5. Formy uczestnictwa NGO w procesie stanowienia prawa.  
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4.2.1 Petycje 

Petycja może być złożona przez osobę fizyczną, osobę prawną, jednostkę organizacyjną 

niebędącą osobą prawną lub grupę tych podmiotów, zwaną dalej "podmiotem 

wnoszącym petycję", do organu władzy publicznej, a także do organizacji lub instytucji 

społecznej w związku z wykonywanymi przez nią zadaniami zleconymi z zakresu 

administracji publicznej. 

Przedmiotem petycji może być żądanie, w szczególności, zmiany przepisów prawa, 

podjęcia rozstrzygnięcia lub innego działania w sprawie dotyczącej podmiotu 

wnoszącego petycję, życia zbiorowego lub wartości wymagających szczególnej ochrony 

w imię dobra wspólnego, mieszczących się w zakresie zadań i kompetencji adresata 

petycji. 56  Petycja może być złożona w formie pisemnej lub za pośrednictwem 

komunikacji elektronicznej i powinna zostać przygotowana zgodnie z art. 4 Ustawy  

z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach.  

Podmiot rozpatrujący petycje ma obowiązek umieszczenia na swojej stronie skanu 

petycji oraz datę jej złożenia. Na rozpatrzenie petycji są 3 miesiące od dnia jej złożenia. 

 

Rys. 6. Schemat rozpatrzenia petycji57 
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  Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach 
57

 https://www.senat.gov.pl/petycje/schemat-rozpatrywania-petycji/ 
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Przykład petycji bezpośrednio związanej z poprawną jakości skuteczności wpływania na 

proces stanowienia prawa przez obywateli, w tym przedstawicieli organizacji 

pozarządowych:  

 

Petycja z dnia 22 lipca 2019 r. w sprawie podjęcia inicjatywy ustawodawczej dotyczącej 

zmiany ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie województwa, w celu powołania 

wojewódzkich rad seniorów i uregulowania zasad ich funkcjonowania (P9-28/19). 

Petycja zbiorowa wniesiona przez Delegaturę Warmińsko-Mazurską „Obywatelskiego 

Parlamentu Seniorów”. 

Dotyczy: zmiany art. 10a ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie województwa 

(Dz. U. z 2019 r. poz. 512). 

Autorzy petycji wnoszą o zmianę art. 10a ustawy o samorządzie województwa, celem 

stworzenia możliwości prawnych do powoływania wojewódzkich rad seniorów  

o charakterze konsultacyjnym, doradczym i inicjatywnym. Samorząd województwa 

powołując radę seniorów, z własnej inicjatywy lub na wniosek zainteresowanych 

środowisk, byłby zobligowany do opracowania i nadania jej statutu określającego tryb 

wyboru członków oraz zasady działania i finansowania. Nadto, samorząd województwa 

mógłby w statucie jednostki pomocniczej zawrzeć upoważnienie do tworzenia rad 

seniorów. Wnoszący petycję proponują, żeby w stosunku do członków rady seniorów 

miały zastosowanie przepisy ustawy o działalności pożytku publicznego  

i o wolontariacie w odniesieniu do diet, zwrotu kosztów przejazdu, szkolenia oraz 

świadczeń zdrowotnych i ubezpieczeń. Zdaniem autorów petycji, wprowadzenie 

postulowanej zmiany, wpłynie na pobudzenie aktywności obywatelskiej osób starszych 

w ramach społeczności lokalnej i spowoduje wykorzystanie potencjału zarówno tego 

środowiska jak i podmiotów działających na jego rzecz. 

 

31 lipca 2019 r. petycja została skierowana do rozpatrzenia przez Komisję Praw 

Człowieka, Praworządności i Petycji58. 

 

Niestety, żadne regulacje prawne nie dają gwarancji uwzględnienia zawartych w petycji 

oczekiwań czy żądań. Instytucja rozpatrująca petycję jest jedynie zobowiązana do 

zawiadomienia podmiotu wnoszącego petycję o sposobie jej załatwienia oraz do 

uzasadnienia swojego stanowiska w formie pisemnej albo za pomocą środków 

komunikacji elektronicznej. Sposób załatwienia skargi nie może zostać zaskarżony. 

4.2.2 Wnioski 

Inną formą komunikacji z organami władzy publicznej są wnioski. Konstytucja 

gwarantuje bowiem każdemu (osobie fizycznej, osobie prawnej, jednostce 

organizacyjnej niebędącej osobą prawną) prawo składania do organów państwowych, 

organów jednostek samorządu terytorialnego, organów samorządowych jednostek 
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organizacyjnych oraz do organizacji i instytucji społecznych w związku  

z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej 

wniosków. Wniosek nie musi przy tym być związany z interesem podmiotu go 

wnoszącego; podobnie jak ma to miejsce w przypadku petycji, możliwe jest złożenie 

wniosku w interesie własnym, publicznym, czy też w interesie podmiotu trzeciego  

(za jego zgodą). 

Przedmiotem wniosku mogą być w szczególności sprawy ulepszenia organizacji, 

wzmocnienia praworządności, usprawnienia pracy i zapobiegania nadużyciom, ochrony 

własności, lepszego zaspokajania potrzeb ludności59. Przepisy tylko przykładowo 

wskazują, czego wniosek może dotyczyć. Przygotowując pismo, należy jednak mieć na 

uwadze, że o jego charakterze nie decyduje nazwa, lecz treść, dlatego jeżeli w treści 

zawarty zostanie zarzut wobec podjętych (lub zaniechanych) działań, pismo zostanie 

potraktowane jako skarga. Podobnie jak w przypadku petycji o sposobie załatwienia 

wniosku powiadamia się Wnioskodawcę, jednak organ otrzymujący go nie ma 

obowiązku upublicznienia pisma na swojej stronie internetowej.  

 

Przykład wniosku (09.2015r.): 

Samorząd rolniczy do Prezes Rady Ministrów skierował pismo o wydłużenie 

terminu składania do ARiMR wniosków w zakresie pomocy „suszowej”. Notę tej 

samej treści przekazane zostało również ministrowi rolnictwa. Zapraszamy do 

zapoznania się z treścią tego dokumentu60. 

4.2.3 Inicjatywa ustawodawcza 

Możliwość stosowanie Inicjatywy ustawodawczej gwarantuje nam konstytucja w art. 

118. (Dz.U.1997.78.483 - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 

r.). Stanowi ona o tym, iż inicjatywa ustawodawcza przysługuje posłom, Senatowi, 

Prezydentowi Rzeczypospolitej i Radzie Ministrów jak również grupie co najmniej 100 

000 obywateli mających prawo wybierania do Sejmu. Wnioskodawcy, przedkładając 

Sejmowi projekt ustawy, przedstawiają skutki finansowe jej wykonania. 

 

Przykład inicjatywy ustawodawczej : 

Obywatelski   projekt   ustawy   o   przywróceniu Święta Trzech Króli61 był   propozycją   

przyjęcia ustawy, która ustanawiałaby dzień 6 stycznia (święto Objawienia Pańskiego, 

znane szerzej jako Trzech Króli) dniem wolnym od pracy. Była to jedna z najmniej 

obszernych i najprostsza merytorycznie propozycja legislacyjna. Inicjatorem projektu 

był ówczesny prezydent Łodzi, a wcześniej poseł, minister, ekonomista i działacz 

opozycji w czasach PRL – Jerzy Kropiwnicki. Został on pełnomocnikiem komitetu oraz 

jego przedstawicielem w Sejmie. Struktura Komitetu opierała się głównie o 
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 Kodeks Postępowania Administracyjnego, Dział VIII – Skargi i wnioski. 
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 http://www.kpir.pl 
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 Druk sejmowy nr 826 z dn. 24 czerwca 2008. 
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Chrześcijański Ruch Samorządowy, związek zawodowy NSZZ „Solidarność” oraz Kościół 

Katolicki.  

 

Wykaz obywatelskich inicjatyw ustawodawczych znajdujących się w Sejmie można 

znaleźć na stronie http://orka.sejm.gov.pl. W okresie od 27-09-2012 do 29-07-2019 

zarejestrowano ich zaledwie 15.  

4.2.4 Inicjatywa uchwałodawcza 

Inicjatywa uchwałodawcza mieszkańców jest lokalnym odpowiednikiem obowiązującej 

na poziomie krajowym obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej.  

Środek ten jest wykorzystywany m.in. przez organizacje pozarządowe, do 

zmobilizowania władz lokalnych do rozmowy nad problemem dotyczącym prawa 

miejscowego. Kwestia ta regulowana jest na poziomie danej jednostki samorządu 

terytorialnego, stąd jej wygląd nie jest jednakowy dla całego kraju. Podobnie rodzaj 

spraw, który może stać się przedmiotem zaproponowanej przez mieszkańców uchwały 

jest często regulowany statutem danej jednostki samorządu terytorialnego. Przekazanie 

inicjatywy uchwałodawczej bezpośrednio obywatelom nie jest jednak powszechne -  

w wielu jednostkach w ogóle nie przewidziano takiej procedury. 

 

Dla przykładu w mieście Szczecin każdemu mieszkańcowi przysługuje prawo inicjatywy 

uchwałodawczej. Przygotowany przez grupę szczecinian projekt uchwały, który spełnia 

wymogi formalne stanie się przedmiotem obrad Rady Miasta. Obywatelski projekt 

uchwały może złożyć grupa co najmniej 300 mieszkańców Miasta posiadających czynne 

prawa wyborcze. Obywatelska inicjatywa musi zawierać następujące informacje: 

- pismo przewodnie skierowane do Przewodniczącego Rady Miasta z podaniem 

kontaktu do osoby upoważnionej przez projektodawców do kontaktów  

w przedmiotowej sprawie, w tym do wprowadzania autopoprawek w projekcie; 

- projekt uchwały parafowany przez radcę prawnego; 

- listę mieszkańców popierających przedkładany projekt (wg zamieszczonego poniżej 

wzoru)62. 

4.2.5 Konsultacje społeczne -  

narzędzia i techniki stosowane przez NGO w procesie stanowienia prawa 

Konsultacje projektów aktów normatywnych w dziedzinach dotyczących działalności 

statutowej z organizacjami pozarządowymi  wynika z Ustawy o działalności pożytku 

publicznego i o wolontariacie. W przypadku, gdy właściwa jednostka samorządu 

terytorialnego posiada rady działalności pożytku publicznego ma ona obowiązek 

konsultowania aktów normatywnych z tymi ciałami.  

Rozróżnia się dwa pojęcia umożliwiające konsultacje społeczne, są nimi narzędzia  

i techniki. Za technikę ewentualnie metodę rozumieć należy każdorazowo zespół 

racjonalnie uzasadnionych, powtarzalnych i skutecznych czynności związanych z 
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różnymi sposobami przygotowywania i zrealizowania określonego działania. 

Narzędziem z kolei są przedmioty, urządzenia czy konkretne instrumenty 

pozwalające63. 

Przykładowo jako technikę/metodę konsultacji potraktuje się spotkanie otwarte, 

indywidualne, czy platformę on-line, natomiast narzędziem będzie ankieta, głosowanie 

lub inny sposób zbierania opinii.  

Konsultacje społeczne są obecnie podstawową i najpopularniejszą w Polsce techniką 

wykorzystywaną w partycypacji obywatelskiej. Konsultacja (od łacińskiego słowa 

consultatio czyli „radzenie się”) – zgodnie z definicją słownikową64 oznacza udzielenie 

rady, zasięganie opinii u specjalisty lub rzeczoznawcy, naradę specjalistów w jakiejś 

sprawie. Choć definicja ta odnosi się do eksperckiego charakteru konsultacji to ważne 

jest, iż chodzi o wyrażenie opinii. W przypadku konsultacji społecznych mamy do 

czynienia z funkcjonalnym rozumieniem tego terminu, odwołującym się właśnie,  

w pierwszej kolejności, do funkcji opiniodawczej, nie eksperckiej. 

Konsultacje społeczne przebiegają w 3 etapach: informowanie, konsultowanie oraz 

współdecydowanie. 

Rys. 7. Etapy konsultacji społecznych 
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 Moliszewska – Gumulak Marlena, Gluziński Artur, Ferens Andrzej, Wójkowski Grzegorz,  Kobielska Katarzyna, 
Jeleń Iwona, „Narzędzia i techniki konsultacji społecznych, Podręcznik jak prowadzić konsultacje Społecznego 
społeczne w samorządzie”, Katowice 2013. 
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Przykładowy sposób prowadzenia konsultacji: 

Mieszkańcy Szczecina konsultacje społeczne mogą prowadzić m.in. poprzez stronę 

internetową http://konsultuj.szczecin.pl, gdzie są one podzielone na konsultacje  

z mieszkańcami oraz konsultacje z organizacjami. Te drugie dotyczą głównie corocznego 

Programu Współpracy Miasta Szczecin z organizacjami pozarządowymi.  

4.2.5.1 Analiza wybranych technik i narzędzi konsultacji społecznych 

I. Analiza opinii, komentarzy oraz skarg przesyłanych przez obywateli 

Technika polegająca na zebraniu od społeczeństwa opinii na dany temat oraz 

dokładnym przeanalizowaniu wszystkich uwag. Wykorzystanie tej metody wiąże się  

z uzyskaniem olbrzymich korzyści dla organizatorów konsultacji (najczęściej władz 

publicznych) tylko wówczas, gdy zapewniona zostanie prostota, klarowność  

i przejrzystość jej zasad. Ważna jest także skuteczność bieżącego informowania  

o możliwości konsultowania. Zgodnie z badaniem ankietowym przeprowadzonym przez 

Zachodniopomorskie Forum Organizacji Socjalnych ZaFOS w okresie 01.03.2019 r. do 

17.05.2019 r. organizacje pozarządowe bardzo rzadko otrzymują e-mailowe 

zaproszenie do konsultowania projektów uchwał lub innych dokumentów. Tylko 31% 

badanych deklaruje, że cyklicznie dostają taką informację od Urzędu (badanie 

prowadzone na grupie reprezentatywnej liczącej 52 organizacje pozarządowe  

z województwa zachodniopomorskiego). Analiza opinii powinna zakończyć się 

podsumowaniem uwzględniającym informacje, które sugestie zostały uwzględnione,  

a które nie. Daną technikę mogą wykorzystać wszyscy obywatele, jednak najczęściej 

czynią to specjaliści w danej branży, a także organizacje skupiające swoje cele statutowe 

wokół analizowanego problemu.  

Obecnie najbardziej popularnym narzędziem przypisanym do tej techniki jest portal 

internetowe (69% z 52 organizacji pozarządowych poddanych badaniu ankietowego, 

które było prowadzone przez ZaFOS w okresie 02-05.2019 r.), inne to e-mail, list czy też 

rozmowa z urzędnikami. 

Główną wadą tej techniki jest niewielka reprezentatywność otrzymanych opinii oraz 

przeważające krytyczne podejście do proponowanych rozwiązań bez wskazania własnej 

propozycji zmiany.  

II. Dni otwarte, pokazy uliczne, festyny 

Technika nierozerwalnie związana z ze skutecznym PR-em mającym na celu wzbudzenie 

zainteresowania wśród jak największej liczby osób i zebrania od nich głosu. Przy okazji 

organizacji tego typu przedsięwzięć organizator musi zapewnić różnego rodzaju 

atrakcje, materiały informacyjne oraz dyspozycyjność kompetentnej osoby. Przy 

zastosowaniu tej techniki można korzystać z takich narzędzi konsultacyjnych, jak 

prezentacja multimedialna, kwestionariusz, ankieta czy też dyskusja obywateli między 

sobą oraz z organizatorami konsultacji.  

Główną wadą tej metody są często nierealne propozycje uczestników konsultacji.  

 

http://konsultuj.szczecin.pl/
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III. Spotkania otwarte 

Podstawą tej techniki jest organizowanie spotkań w których mogą uczestniczyć wszyscy 

obywatele - w celu rozpatrzenia konkretnych kwestii i problemów społeczno-

politycznych. Miejscem tego typu spotkań jest z reguły miejsce publiczne np. Urząd 

Miasta. W ich trakcie każdy obywatel może zaprezentować swoje stanowisko. 

Dobrze zorganizowane spotkanie otwarte, to takie, które m.in.: 

 porusza kwestie, o których chcą mówić uczestnicy, 

 umożliwia wszystkim zebranym powiedzenie tego, co myślą, bez oporów i obaw, 

 pozostawia uczestników z wiedzą o tym, jakie będą jego wyniki i jak zostaną 

wykorzystane, 

 daje zebranym poczucie, że wnioski wyciągnięte podczas dyskusji są 

uzasadnione, 

 pozwala uczestnikom rozumieć komunikowane treści, a więc takie, na którym 

zadbano o przystępny język dyskusji, 

 umożliwia uczestnikom odbycie rozmów twarzą w twarz, sprzyjając 

wypracowaniu wzajemnego zrozumienia i szacunku, nawet w przypadku, gdy 

oznacza to zgodę na głoszenie różnych opinii, 

 jeśli to możliwe, sprzyja budowaniu dobrych relacji, 

 jest przeprowadzone efektywnie i nie generuje niepotrzebnych wydatków, 

 sprawia, że zebrani chcą wziąć udział w kolejnym zebraniu lub uczestniczyć  

w dalszych etapach procesu. 

Przy zastosowaniu tej techniki można skorzystać z takich narzędzi konsultacyjnych, jak 

wystąpienia publiczne czy też przedstawienia swoich opinii na piśmie w trakcie 

spotkania. 

Głównymi wadami tej metody mogą być: 

 zdominowanie dyskusji przez osoby najbardziej elokwentne,  

 temat konsultacji może się okazać zbyt złożony dla większości uczestników. 

 

IV. Panel ekspertów 

Istotą tej techniki są spotkania w gronie ekspertów, w trakcie których oceniają oni 

obecnie funkcjonujące rozwiązania będące przedmiotem konsultacji, wyznaczają ogólne 

kierunki rozwoju, dyskutują nt. negatywnych zjawisk dotykających społeczność lokalną 

oraz starają się znaleźć rozwiązanie dla konkretnych problemów.  

 

Wybrani eksperci powinni charakteryzować się wysokimi kompetencjami oraz wiedzą 

praktyczna dotyczącą zagadnień poruszanych poddanych konsultacjom.  

 

Z panelu eksperckiego można korzystać poprzez używanie m.in. takich narzędzi, jak 

wystąpienia 

ekspertów czy też dyskusja, w której biorą udział wszyscy zaproszeni specjaliści 
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Główną wadą panelu ekspertów jest jego niewielka reprezentatywność otrzymanych 

opinii. Technika ta może także okazać się dość kosztowna, w  niektórych przypadkach 

eksperci mogą domagać się zapłaty za już posiadane badania, ekspertyzy, opinie, 

wywiady. 

V. Badania na próbce reprezentatywnej 

Do badania na próbie reprezentatywnej wybiera się celowo wyselekcjonowane osoby. 

Dzięki specjalnej selekcji technika badanie staje się reprezentatywne – osoby zostały 

dobrane w taki sposób, aby odzwierciedlały one możliwie jak najdokładniej 

zróżnicowane cechy badanej grupy społecznej (np. wiek, płeć, miejsce zamieszkania, 

wykształcenie, zarobki). Ich wyniki można uogólnić na całą populację, z której zostały 

pobrane. Badanie polega na zadaniu szeregu pytań posiłkując się wcześniej 

przygotowanym kwestionariuszem.  

Narzędziami, które można wykorzystać w tej technice są: poczta tradycyjna, poczta  

e-mailowa, wywiad bezpośredni oraz telefoniczny itp. 

Główne wady: Każda próba jest obarczona błędem. 100% pewność, co do zgodności 

wyników badania ze zdaniem całej populacji, byłaby możliwa jedynie po zbadaniu całej 

populacji. W praktyce jest to niewykonalne. 

VI. Karty rozmowy (deliberative meetings of citizens – DEMOCS 

Bardzo dobra technika na rozpoczęcia w ogóle rozmów o problemach danej 

społeczności, jej podstawą jest dyskusja na temat funkcjonowania przestrzeni 

publicznej. Należy zebrać grupę osób będących członkami jakiejś wspólnoty, 

wyróżniającymi się zaś różnymi cechami, będącymi w różnym wieku, pracujący  

w różnych miejscach i posiadający różne światopoglądy. Optymalnym jest, aby grupa 

liczyła około 10 osób. Podstawowym narzędziem są tutaj karty informacyjne 

zawierające dane dotyczące spraw związanych z różnymi aspektami życia publicznego. 

Każdy z uczestników badania najpierw wybiera dwie karty, tłumaczy dlaczego wybrał 

akurat te a następnie odkłada je na stół. Dalej karty segreguje się na kupki, które 

reprezentują kluczowe problemy. W drugiej turze na podstawie wcześniejszej rozmowy 

wybiera się problemy/tematy, które w największym stopniu dotyczą danej zbiorowości. 

Końcowe wnioski dotyczyć będą tych właśnie kwestii. Taką formę konsultacji 

wykorzystuje się w celu zaznajomienia ludzi z jakimś zagadnieniem. 

Karty rozmowy nie nadają się do jednoczesnego zaangażowania większej grupy ludzi. 

VII. Pozostałe 

Do pozostałych technik konsultacji społecznych zalicza się: grupy fokusowe (pogłębiony 

wywiad grupowy), sondaż deliberatywny, koła przypadków (technika study circle), 

referendum lokalne, budżet partycypacyjny, sąd obywatelski, planowanie 

partycypacyjne, partycypacyjne planowanie strategiczne, planning for Real (TM), World 

http://e-mojafirma.infor.pl/mala-firma/reklama-w-internecie


 
 

 

36 

Cafe, Zabawa w projektowanie, animacja w terenie, fotosondaż, opiniowanie, zwiad 

terenowy czyli spacer badawczy.  

4.2.6 Debata publiczna  

Debata to dyskusja, najczęściej w celu ustalenia wspólnego stanowiska, w której bierze 

udział wiele osób, zwykle oficjalna lub publiczna, prowadzona przeważnie na zebraniu, 

posiedzeniu, w parlamencie itp65.  Debata publiczna nad zagadnieniem, które jest dla 

danej społeczności istotne, to kolejny sposób na sygnalizowanie organom władzy 

potrzeby zmiany prawa lub uregulowania danej kwestii. Inicjatorami i organizatorami 

takiej debaty publicznej mogą być właśnie organizacje pozarządowe. Zdarza się, że 

zorganizowanie debaty pomiędzy przedstawicielami władz (zwłaszcza na szczeblu 

lokalnym) z mieszkańcami, obywatelami zainteresowanymi w sprawie jest 

wystarczające do podjęcia przez władze odpowiednich działań, w tym – wszczęcie 

procesu legislacyjnego. 

Głównymi wadami debaty publicznej w Polsce są: dominacja aktorów publicznych, brak 

w niej aktorów instytucjonalnych, jest zdominowana przez tematy ogólnie abstrakcyjne.  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                 
65

 Dobrysłownik.pl 



 
 

 

37 

5. Szanse na współpracę sektora samorządowego i pozarządowego  

przy konsultowaniu różnych projektów oraz przy zleceniach na  

profesjonalne usługi społeczne 

 

Dynamiczny rozwój państwa i transformacja gospodarki w Polsce przyczyniły się  

do wzrostu społecznych nierówności, stawiając obywateli w sytuacjach życiowych, 

którym nie są w stanie sprostać i potrzebują pomocy w rozwiązywaniu swoich 

problemów. Problemy te są rozwiązywane przez samorządy, które ustawowo 

zobligowane są do świadczenia pomocy społecznej. Samorządy zadania te zlecają m.in. 

organizacjom pozarządowym. Jednak sfera współpracy pomiędzy samorządem, a NGO 

należy w Polsce w dalszym ciągu do niedocenianych. Bywa tak, że wartość organizacji 

jest oceniana na podstawie tego czy taniej wykona zadanie zlecone niż kosztowałoby to 

gminę. Organizacje zgadzają się realizować zadania za niskie stawki aby za wszelką cenę 

pozyskać środki, które pomogą im utrzymać się i rozwijać działalność, często ze sobą 

rywalizując w pozyskiwaniu zleceń, nie zawsze dbając o jakość wykonania. W związku  

z tym zazwyczaj cena jest jedynym kryterium przy wybieraniu oferty spośród NGO na 

realizację zdań samorządowych. 

Organizacje najczęściej reprezentują określone grupy, mają zdefiniowane cele działania  

i ważne jest dla nich by mogły je realizować. Niemniej jednak równie ważne jest to, aby 

w procesie formułowania uwag i oczekiwań środowisko pozarządowe potrafiło 

oddzielić swój interes własny od interesu publicznego oraz w odpowiedni sposób 

komunikować swoje potrzeby. Zdarza się, że organizacje dążą do uwzględnienia  

w projektach takich zapisów, które pomogą im w działalności, przez co traktowane są  

na równi z grupami interesu, a nie jako głos społeczeństwa. 

5.1 Konsultacje społeczne 

Od kilku lat widoczne są liczne intencjonalne działania władz centralnych i lokalnych 

oraz wielu organizacji pozarządowych na rzecz popularyzowania idei i praktyki 

konsultacji społecznych. Rząd i poszczególne ministerstwa zachęcają do konsultacji 

projektów aktów prawnych, zaś Senat RP wprowadził instytucję wysłuchania 

publicznego. 

Mimo wielu inicjatyw, materialnego i eksperckiego wsparcia w postaci licznych 

projektów, praktyka funkcjonowania konsultacji społecznych daleka jest od stanu, który 

można by uznać za zadowalający. Wśród wielu przyczyn tego stanu należy wymienić 

między innymi dość skromną partycypację obywatelską mierzoną frekwencją 

w wyborach komunalnych, ilością inicjatyw obywatelskich i udziałem w konsultacjach 

społecznych.  W gminach w organizowanych dość licznie konsultacjach społecznych, 

frekwencja  nie przekracza nawet jednego procenta wyborców. Potrzeba wielu 

pozytywnych doświadczeń, by w społecznościach lokalnych pojawiła się świadomość 

udziału w konsultacjach.  Aby tak się stało, trzeba mówić także o drugiej przyczynie. Jest 

nią brak autentyczności konsultacji, które traktowane są instrumentalnie jako warunek 
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sine qua non  zapisany w aktach prawnych. W wielu gminach organy stanowiące 

i wykonawcze dysponują niezwykle skromną wiedzą na temat partycypacji 

obywatelskiej i pożytków z niej płynących. Nierzadko konsultacje są postrzegane jako 

osobliwość, a trzeci sektor jako kłopotliwy partner. Trzecią przyczyną, choć nie ostatnią, 

są liczne niedostatki wiedzy i umiejętności w zakresie problematyki konsultacji 

społecznych. By stały się ważnym ogniwem partycypacji społecznej, wymagają 

profesjonalizmu i  pewnej formy instytucjonalizacji. Na szczeblu lokalnym muszą zajść 

pozytywne zmiany w relacjach władza-obywatele.  Dziś ta pierwsza często nie postrzega 

swojego miejsca jako powinności względem obywateli, jako służby publicznej lecz jako 

pracę, której towarzyszą atrybuty władzy. Społeczności lokalne nie zawsze są świadome 

swoich praw i możliwości, stąd władza postrzegana jest jako ważniejszy i silniejszy 

partner we wzajemnych relacjach. 66 

Z drugiej strony faktem jest, że rządzący działają w określonych ramach prawnych, 

politycznych i organizacyjnych, związani są też zależnościami wynikającymi  

z konieczności uzgodnienia różnych stanowisk również pomiędzy organami władzy 

publicznej. Często proponowane rozwiązania są już efektem kompromisów i trudnych 

negocjacji wewnątrz i międzyresortowych. Podejmując dialog czy formułując pewne 

oczekiwania i postulaty co do brzmienia przepisów warto zwrócić uwagę na zastane 

uwarunkowania i w odpowiedni, tzn. realistyczny sposób oceniać możliwości 

wprowadzania zmian. 

 

Część z organizacji pozarządowych biorących udział w konsultacjach wychodzi  

z założenia, że wiedzą dobrze co jest słuszne i najbardziej pożyteczne (np. dla swoich 

podopiecznych, dla celów, o realizację których się starają), a w konsekwencji formułuje 

swoje stanowiska w sposób radykalny, oczekując szybkiej realizacji postulatów, nie 

biorąc pod uwagę uwarunkowań i ograniczeń w podejmowaniu decyzji. Czasem jest to 

słuszne, jednak zdarzają się również sytuacje, że taka postawa wyklucza porozumienie, 

a przedstawione postulaty zostają w całości odrzucone, powodując dodatkowe 

zniechęcenie i frustrację po obu stronach. 

Kolejnym aspektem problemu związanego z niedostatecznym wzajemnym 

zrozumieniem dla specyfiki swojego funkcjonowania są trudności komunikacyjne 

między stroną społeczną i publiczną. Jest to problem trudny do precyzyjnego 

zdefiniowania. Chodzi o takie sytuacje, w których sposób prezentowania swoich opinii 

czy oczekiwań powoduje, że druga strona albo czuje się zniechęcona do współpracy albo 

wręcz zrażona. Wymienić można tu m.in. następujące przykłady: 

 mówienie różnymi językami – stronę publiczną interesują konkretne fakty i dane, 

organizacje w wielu przypadkach wolą posługiwać się językiem ogólnych opinii  

i prezentacji poglądów na dany problem, 

 przypisywanie z góry złych intencji drugiej stronie, co wiąże się też niekiedy  

ze sposobem formułowania swoich opinii czy reakcji na zgłoszone uwagi, 
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 występowanie organizacji wobec administracji z pozycji wyższości wynikającej  

z reprezentowania społeczeństwa czy reprezentowania określonych grup 

społecznych (niepełnosprawnych, pokrzywdzonych). 

Zarówno wśród przedstawicieli administracji publicznej, jak i środowiska 

pozarządowego można zauważyć odmienne sposoby rozumienia celów i istoty procesu 

konsultacji publicznych. Różnice te mają daleko idące konsekwencje praktyczne, 

bowiem często to postrzeganie celu i istoty konsultacji decyduje o ich potrzebie, skali, 

zakresie i jakości.  

Można wyróżnić następujące sposoby postrzegania konsultacji:  

 konsultacje jako obowiązek do spełnienia – wyrażane przez część administracji 

publicznej, skutkuje staraniem się o wypełnienie koniecznych formalnie 

elementów konsultacji często ograniczonych tak naprawdę do ujawnienia 

projektu,  

 konsultacje jako metoda zbierania wiedzy i informacji dotyczących przedmiotu 

regulacji – cechuje się nastawieniem na pozyskanie wszelkich możliwych danych, 

okoliczności i stanowisk mogących wpłynąć na ocenę celowości danego aktu 

normatywnego, 

 konsultacje jako legitymizacja decyzji regulacyjnych –ze strony administracji 

mniej chodzi o pozyskanie potrzebnej wiedzy dotyczącej przedmiotu konsultacji, 

a bardziej o sam proces angażowania obywateli,  upowszechnienia wiedzy  

o projektowych regulacjach, uzyskania akceptacji niektórych środowisk;    

Takie ujęcie można dostrzec niekiedy w środowisku pozarządowym, świadomość strony 

pozarządowej, że biorą udział w procesie, w którym ich głos jest bardzo ważny,  

ale kompetencje do podjęcia decyzji o zakresie uwzględnienia wniosków z konsultacji 

ma strona rządowa. Może to  powodować zniechęcenie ze względu na poczucie zbyt 

małego wpływu na treść formułowanych przepisów. Tymczasem, konsultacje są 

ważnym elementem procesu legislacyjnego, ale o treści i jakości uchwalanego prawa 

decyduje przebieg całości procesu. Konsultacje nie mają też charakteru wiążącego, 

wnioski z konsultacji nie muszą być uwzględnione w ostatecznym opracowaniu jakiegoś 

aktu normatywnego. 67 

Dzięki wprowadzonym aktom prawnym - często w wyniku konsultacji społecznych - 

m.in. dotyczącym powołania w każdej gminie pełnomocnika ds. organizacji 

pozarządowych, współpraca na linii samorząd NGO znacznie się poprawia. W badaniach 

własnych ZAFOS przeprowadzonych w latach 2011-2013 w ramach projektu 

„Zachodniopomorskie w sieci” badane jednostki samorządu terytorialnego (JST) oceniły 

te współpracę pozytywnie -35% badanych (52 JST) uznało, iż organizacje pozarządowe 

uzupełniają działania samorządu i są jego partnerem, 34% samorządów (50 JST) 

uważało, że NGOs służą budowaniu społeczeństwa obywatelskiego, 29% (43 JST) 
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doceniało wspieranie przez organizacje pozarządowe rozwoju lokalnego. Bardzo 

nieznaczny odsetek badanych (ok.1%) nie przypisywało NGOs żadnej znaczącej roli. 

Natomiast aż 79% badanych JST  wskazało na następujące trudności w działalności 

organizacji pozarządowych: 

 kwestie finansowe dotyczące utrzymania działalności organizacji 

 trudności natury formalno-prawnej,  

 pisanie wniosków i rozliczanie dotacji,  

 zawiłości podatkowe,  

 brak możliwości udzielenia finansowego wsparcia przez samorządy lub 

niewystarczająca ilość środków na dotacje.  

Badani wskazali, iż NGOs postrzegają samorząd jako jedyne źródło finansowania. Nie 

wszystkie organizacje III sektora chcą i próbują pozyskiwać fundusze z innych źródeł.  

Za przeszkodę we współpracy badani uznali również: 

 trudności wewnętrzne organizacji i czynnik ludzki taki jak: braki kadrowe, brak 

wiedzy formalno-prawnej, brak mocnego lidera, wewnętrzna niezgoda, 

 brak chęci i motywacji do działania, 

 brak wzajemnej współpracy pomiędzy organizacjami pozarządowymi, a nawet 

konkurencja czy rywalizacja, 

 niedociągnięcia we wspólnym rozpoznawaniu potrzeb czy konsultowaniu 

programu współpracy, 

 brak wzajemnego przekazywania informacji. 

Takie postrzeganie organizacji pozarządowych często wyklucza możliwość sięgania 

przez nie po środki samorządowe na zadania zlecone. Większość organizacji sięga po 

dotacje na realizację zadań określonych w Programie Współpracy, jaki każda gmina ma 

obowiązek uchwalić. Jeśli organizacje brały udział w tworzeniu takiego Programu bądź 

jego konsultowaniu, to nie ma poczucia niesprawiedliwości, że środki otrzymują „swoi”. 

Jednakże często bywa tak, że urzędnicy sami tworzą Program Współpracy i dzielą środki 

na dwie lub trzy znaczące w gminie organizacje, co wywołuje niesnaski w środowisku 

NGO. 

5.2 Program Współpracy jako źródło finansowania działalności organizacji 

Program współpracy to dokument programowy, określający zasady polityki 

realizowanej przez organ administracji publicznej wobec sektora pozarządowego. 

Przyjmowanie rocznych programów współpracy z organizacjami pozarządowymi jest, 

zgodnie z przepisami Ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie, 

obowiązkiem każdej jednostki samorządu terytorialnego (art. 5a ust 1). Ponadto 

samorządy mogą przyjmować (nieobligatoryjnie) programy wieloletnie. 

Proces budowania programu współpracy musi być efektem współpracy dwóch 

podmiotów: właściwej jednostki samorządu terytorialnego oraz organizacji 

pozarządowych działających na jej obszarze. Najważniejszą zasadą tworzenia 

programów współpracy jest obowiązek ich konsultacji z organizacjami pozarządowymi  
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i podmiotami wymienionymi w art. 3 ust.3 Ustawy o działalności pożytku publicznego  

i o wolontariacie (art. 5a ust 1). Obowiązujące przepisy kładą na ten element bardzo 

duży nacisk. Opis sposobu przeprowadzenia konsultacji jest obligatoryjnym elementem 

samego programu przyjmowanego przez organ stanowiący jednostki samorządu 

terytorialnego (art. 5a ust 4 pkt 10). W przypadku istnienia rady działalności pożytku 

publicznego danej jednostki samorządowej, program musi być także obowiązkowo 

zaopiniowany przez taką radę. Dotychczasowe doświadczenia pokazują, że najbardziej 

pożądaną sytuacją, świadczącą o dojrzałości współpracy pomiędzy samorządem  

a organizacjami, jest wspólne tworzenie programu przez władze lokalne i sektor 

pozarządowy. 

Wracając do badań ZAFOS-u w woj. zachodniopomorskim dotyczących relacji JST-NGO,  

a w szczególności tworzenia programu współpracy to: 

 86% badanych JST posiada roczne programy współpracy, jednak pomimo 

obowiązywania przepisów w tym zakresie od 2004 roku, 9% samorządów nie 

wykonuje ustawowego obowiązku uchwalania programów. 

 Najczęściej stosowane są pasywne formy konsultacji: strona internetowa (32%) 

oraz tablica ogłoszeń (23%). Aktywne formy – wysyłka listowna i chyba 

najbardziej efektywny sposób, jakim są spotkania, stanowią niecałe 40%  

 Trudności JST podczas przygotowywania programu to: finansowe ograniczenia 

samorządów, co skutkuje brakiem możliwości sfinansowania wszystkich planów 

i potrzeb organizacji; niska aktywność i zainteresowanie organizacji tworzeniem 

zapisów programu; rozbieżność między formalnymi zapisami programu, 

wynikającymi z obowiązku ustawowego, a rzeczywistą praktyką. 

Dotychczasowa współpraca JST z organizacjami pozarządowymi według wskazań 

przedstawicieli JST polega na wzajemnym informowaniu się o potrzebach, 

wydarzeniach etc.; zlecaniu organizacjom zadań do realizacji i wspieraniu ich  

w realizacji tych zadań; organizowanie spotkań informacyjnych i szkoleniowych dla 

NGOs . Natomiast współpraca ta nie przebiega należycie jeśli idzie o powoływanie 

różnych gremiów, w skład których wchodzą przedstawiciele NGO jak np. Rady Pożytku 

Publicznego, Rady Seniorów, zespołów roboczych np. dotyczących przeprowadzenia 

konsultacji, a także problemem jest brak opracowywania i stosowania standardów 

realizacji zadań publicznych przez NGOs 

Nie zmienia się postrzeganie NGOs jako roszczeniowych i stanowiących obciążenie dla 

JST, ponadto sektor pozarządowy oceniany jest jako mało spójny i niezdolny  

do prezentowania wspólnego stanowiska nt. całego sektora pozarządowego  

w kontaktach z samorządami.  

 

JST uznają zasadność funkcjonowania w urzędzie pełnomocnika ds. współpracy  

z organizacjami pozarządowymi, jednakże w wielu przypadkach ta rola traktowana jest 

jako dodatkowy zakres obowiązków, a nie samodzielne stanowisko.  
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Zdecydowana większość ankietowanych samorządów wypełnia obowiązek wynikający  

z przepisu ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie i uchwala roczne 

programy współpracy z organizacjami samorządowymi, jednocześnie poddając  

je konsultacjom społecznym.  

 

Formy i tryb przeprowadzania konsultacji społecznych praktykowane przez samorządy 

mogą jednak prowadzić do powstania opinii, iż konsultacje prowadzone są jedynie  

w celu wypełnienia obowiązku ustawowego, a nie jako wola samorządu do wysłuchania 

strony pozarządowej.  

JST wystarcza obecny poziom regulacji i konsultacji, nie mają potrzeby zmiany, są 

zadowolone z uporządkowania, transparentności, ustalonych zasad. Rzadko widzą 

potrzebę np. większego angażowania NGOs w proces konsultacji.  

Finanse są najczęściej dostrzeganym aspektem współpracy – łączenie warunków 

współdziałania jedynie z pieniędzmi zawęża pole porozumienia i nie pozwala widzieć 

wspólnych celów społecznych, odbija się negatywnie na rozwoju społeczności lokalnej.  

Brakuje systemowego myślenia o współpracy, które obejmowałoby nie tylko 

przekazywanie środków finansowych i użyczanie mienia komunalnego, ale 

zapewniałoby obecność obu stron na etapie analizy potrzeb społeczności lokalnych, 

planowania działań na rzecz rozwiązywania problemów, ich realizacji oraz monitoringu 

i ewaluacji.  

We wzajemnych relacjach III sektora i urzędu brakuje wzajemnego informowania  

i partnerskiej postawy (z obu stron). Zarówno jedni, jak i drudzy, skupiają się  

na kontakcie formalnym i aspektach technicznych, a nie budowaniu długoterminowych 

relacji.  

5.3 Formy współpracy NGO’s z samorządem lokalnym 

Pomimo  krytycznych uwag ze strony JST, generalnie organizacje pozarządowe oceniane 

są jako podmioty działające efektywnie i prężnie, mające duży potencjał, który warto 

wykorzystywać. Są partnerami dla samorządu lokalnego, wpływającymi pozytywnie na 

rozwój lokalny i spełniającymi misję stanowiącą odpowiedź na potrzeby społeczności 

lokalnej.  

 

Jest wiele samorządów, które widzą potrzebę rozwijania III sektora na swoim terenie  

i wspierają wszelkie ich działania dotyczące sfery społecznej i socjalnej, rozumiejąc, że 

organizacje wyręczają je w wykonywaniu zadań na rzecz społeczności lokalnej, która 

wymaga specjalnego wsparcia i opieki. Są też takie, w których nie rozumie się idei  

i NGO’s, tam za wszelką cenę blokuje się inicjatywy i przeszkadza w realizacji szczytnych 

celów statutowych jakie te organizacje mają. Przykładem tego może być wypowiedź 

wicestarosty powiatu myśliborskiego na sesji Rady Powiatu minionej kadencji, że teraz „ 

wytnie wszystkie organizacje pozarządowe na terenie powiatu, bo zabierają ich zadania 

do realizacji”.  

Na szczęście takie postrzeganie NGO jest w mniejszości, a ludzie o tych poglądach nie 

utrzymują się długo u władzy. 
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Jako przykład dobrej praktyki przy współpracy NGO z samorządem można przytoczyć 

inicjatywę Szczecińskiej Fundacji Talent Promocja Postęp, która wyszła z propozycją  

opracowania wspólnej strategii rozwiązywania problemów społecznych na terenie 

powiatu myśliborskiego, w skład którego wchodzi pięć gmin. Wymieniona Fundacja od 

10 lat realizowała różnego rodzaju projekty społeczne adresowane do mieszkańców 

powiatu i doskonale znała lokalne problemy społeczne występujące w gminach. 

Fundacja pozyskała środki na ten cel z EFS i udało się włączyć do tego projektu 

wszystkich burmistrzów, zarząd powiatu i przedstawicieli organizacji pozarządowych. 

Opracowano mapę problemów społecznych dla każdej gminy i na tej podstawie 

strategię ich rozwiązywania pod nazwą Zintegrowana Strategia Rozwiązywania 

Problemów Społecznych w powiecie myśliborskim. 

 

Powstał dokument, który jednogłośnie Rada Powiatu przyjęła do realizacji na kolejne 

5lat. Niestety, wkrótce po tym zmieniły się władze powiatu i zakończyła się współpraca, 

a Fundacja postrzegana była jako persona non grata. Zaprzepaszczono pracę wielu 

środowisk nad strategią i nie była ona realizowana przez kolejną kadencje, bo  

to  co uchwalili poprzednicy było, w mniemaniu nowej władzy, złe. 

Wniosek z tego wydarzenia jest następujący: w Polsce w znacznej mierze współpraca 

NGO’s,  z samorządem zależy od polityki. Jak zmienia się opcja polityczna u władzy,  

to choćby nie wiem jak dobre były rozwiązania stosowane wcześniej, są one odkładane 

na półkę, a organizacje, które angażowały się we współpracę są naznaczone i odsunięte 

na bok jako te niewygodne, z którymi nie należy współpracować. 

Kolejny wniosek jest taki, że współpracę zainicjować może tylko mocny lider, bądź ze 

strony samorządowej bądź ze strony NGO, który potrafi zintegrować środowisko dla 

realizacji wspólnego celu. 

 

Aktywność społeczno-gospodarczą nowoczesnych państw demokratycznych dzieli się 

na trzy sektory – pierwszy sektor to administracja publiczna, drugi sektor – sfera 

biznesu, a trzeci sektor, to ogół prywatnych organizacji (tworzonych przez wspólnoty 

obywateli) działających społecznie, nie dla zysku (non-profit), czyli organizacje 

pozarządowe. Organizacje pozarządowe  realizują zadania na rzecz indywidualnych 

członków, bądź grupowych interesów społeczności lokalnej. Rozwój trzeciego sektora 

jest zatem przejawem wysokiego poziomu rozwoju społeczeństwa obywatelskiego, 

dążącego do podniesienia zadowolenia społeczności, którą obejmują swoim działaniem. 

Działalność organizacji pozarządowych można sklasyfikować według rodzaju 

funkcjonowania, która opiera się na:  

 działalności statutowej 

 działalności statutowej odpłatnej 

 działalności gospodarczej  

Działalność statutowa organizacji -  może mieć charakter bezpłatnej, typu non profit, 

jest to działalność zgodna z jego statutem, w którym wymienione są cele oraz sposoby 
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ich realizacji oraz odpłatnej – cele statutowe są realizowane w nastawieniu na 

przynoszenie zysku. Działalność gospodarcza w organizacjach ma charakter pomocniczy 

(dodatkowy, wspierający), stanowi bowiem jeden ze sposobów zdobycia środków na 

działania statutowe organizacji. Dochód z działalności musi w całości być przeznaczony 

na realizację celów statutowych. 

Spośród badanych organizacji 81% swoją aktywność opiera na działalności statutowej,  

z tego 14% prowadzi działalność statutową odpłatną, a jedynie 5% z badanych 

organizacji odpowiada, że prowadzi działalność gospodarczą. 

Korzyści wynikające z prowadzenia działalności gospodarczej : 

 niezależność programowa 

 finansowa stabilizacja 

 ciągłość działań 

 rozwój nowych programów 

 rozwój zasobów ludzkich 

 inwestowanie w infrastrukturę i majątek 

 

Główne korzyści z prowadzenia przez podmioty trzeciego sektora działalności 

gospodarczej wynikają z osiągnięcia stabilizacji finansowej, co sprzyja rozwojowi 

działań poprzez zapewnienie profesjonalnej kadry zaangażowanej w realizację celów, 

zapewnienie ciągłości działań, możliwość rozwoju nowych programów.  

Szczególną formą działalności organizacji pozarządowych jest działalność społecznie 

użyteczna, prowadzona przez organizacje pozarządowe w sferze zadań publicznych – 

zwana działalnością pożytku publicznego. Działalność pożytku publicznego regulują 

przepisy Ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o działalności pożytku publicznego  

i o wolontariacie. Najpowszechniejszym zakresem aktywności badanych NGO`s jest 

pomoc społeczna i aktywizacja zawodowa (42%), następnie ochrona zdrowia (23%); 

sport, rekreacja i hobby (16%). Na rzecz niepełnosprawnych działa 15%, w zakresie 

kultury i sztuki 14%. NGO’s działają także w zakresie rozwoju lokalnego, ochrony  

i promocji zdrowia, kultury i sztuki. 

 

Jednym z podstawowych źródeł pozyskiwania funduszy na realizację celów statutowych 

dla organizacji, które posiadają status Organizacji Pożytku Publicznego (OPP) jest 

możliwość otrzymania 1% podatku dobrowolnie przepisanego przez społeczeństwo.  

NGO’s, które nie są wpisane do Organizacji Pożytku Publicznego fundusze najczęściej 

pozyskują ze środków jednostek samorządu terytorialnego. Czynią to albo startując  

w konkursach opisanych wyżej, z Programu Współpracy albo startują w przetargach na 

wykonywanie usługi społecznej przy wykorzystywaniu klauzuli społecznej. 

 

Jednakże startować do zleceń na wykonywanie usług społecznych mogą tylko te 

organizacje, które mają potencjał zarówno kadrowy jak i finansowy. Generalnie 

samorządy zlecające usługi  na zewnątrz, oczekują określonych standardów, zarówno  
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w działaniach takiej organizacji jak i standardów wykonywania przez nią określonej 

usługi. 

Zabiegi wokół przestrzegania określonych reguł nie kończą się jednak na postulatach 

pod adresem organizacji — w końcu organizacje tworzą poszczególne osoby i to one 

decydują o jakości działań organizacji. Z tego powodu wiele organizacji określa nie tylko 

standardy dla organizacji jako takiej, ale także dla poszczególnych jej członków, 

wymagając od nich deklaracji przyjęcia pewnych reguł członkostwa. Poszczególne 

organizacje powinny tworzyć wewnętrzne standardy działań. Nie podlegają one 

sankcjom prawa, a są jedynie dobrowolnie przyjętą regułą działań, która buduje 

tożsamość organizacji. Inną sprawą są natomiast standardy usług społecznych, które 

wiele organizacji świadczy w ramach swoich celów statutowych. 

W ustawie o działalności pożytku publicznego i wolontariacie wspomniano o dwóch 

rodzajach standardów: realizacji zadań publicznych (w ustawie wymieniono 33 takie 

zadania) oraz prowadzenia działalności pożytku publicznego. Nie ma jednak nigdzie 

bliższych informacji na ten temat, ani też żadnych dokumentów, które by je opisywały. 

Być może chodzi o wymogi formułowane przy zlecaniu udzielania usług publicznych 

organizacjom pozarządowym, które opracowuje się dla konkretnych zadań.  

 

Przykładem standaryzacji usługi społecznej będą standardy usług rynku pracy.  

W rozporządzeniu regulującym te sprawy określono, że standard pośrednictwa pracy 

obejmuje postępowanie przy:  

1) przyjmowaniu informacji o wolnym miejscu zatrudnienia;  

2) przyjmowaniu oferty pracy;  

3) upowszechnianiu i realizacji oferty pracy zawierającej dane umożliwiające 

identyfikację pracodawcy;  

4) upowszechnianiu i realizacji oferty pracy niezawierającej danych umożliwiających 

identyfikację pracodawcy;  

5) podejmowaniu kontaktu z nowym pracodawcą;  

6) utrzymywaniu kontaktu z pracodawcą;  

7) podejmowaniu kontaktu z bezrobotnym;  

8) przedstawianiu bezrobotnemu lub poszukującemu pracy propozycji odpowiedniego 

zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej;  

9) przedstawianiu bezrobotnemu lub poszukującemu pracy możliwości pomocy wobec 

braku propozycji odpowiedniego zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej;  

10) utrzymywaniu kontaktu z bezrobotnym lub poszukującym pracy68. 

Tak więc w przypadku jasno określonych standardów wykonania usługi sprawa jest 

prosta, bowiem wymagania są jednakowe dla wszystkich wykonawców usług, w tym 

organizacji pozarządowych. 

 

                                                 
68

  Rozporządzenie ministra pracy i polityki społecznej z dnia 2 marca 2007 r. w sprawie standardów usług rynku 
pracy. 
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Warto wspomnieć o oddolnym ruchu standaryzacyjnym w organizacjach 

pozarządowych. Weźmy pod uwagę usługi pomocy dla osób bezdomnych. Pomorskie 

Forum na rzecz Wychodzenia z Bezdomności promuje kilka rodzajów standardów  

w tym obszarze: etyczny, streetworkingu, pomocy instytucjonalnej, pracy socjalnej, 

edukacji, aktywizacji zawodowej, monitorowania postępów, asystowania. Inny 

dokument o węższym charakterze to Standardy Kieleckie. Charakterystyka usług 

świadczonych na rzecz osób bezdomnych i wykluczonych społecznie w różnych typach 

placówek . Również w tym obszarze w 2008 r. wydano dokument Rekomendacja do 

ogólnopolskiego modelu pomocy osobom bezdomnym w okresie zimowym, prace nad 

nim sfinansowane zostały z FIO, a koordynatorem projektu było Towarzystwo Pomocy 

im. św. Brata Alberta działające we Wrocławiu. Przykładem z dziedziny pracy 

animującej społeczności lokalne może być Stowarzyszenie Centrum Wspierania 

Aktywności Lokalnej, które opracowało „Standardy pracy, Model CAL” i przyznaje 

certyfikaty CAL.69 

 

Kolejnym przykładem na przejmowanie usług społecznych przez organizacje 

pozarządowe może być realizowany przez Zachodniopomorskie Forum Organizacji 

Socjalnych ZAFOS, projekt w ramach standaryzacji usług socjalnych dotyczących 

opiekunki osób starszych. Przez rok ZAFOS wyręczał samorząd Barlinka świadcząc 

opiekę ludziom starszym, przygotował profesjonalnie 16 opiekunek,  które opłacał  

i nadzorował ich pracę. Po zakończeniu projektu organizacja otrzymała uznanie władz  

i także ofertę prowadzenia dalej tej usługi  ale za cenę poniżej ceny rynkowej, co niestety 

nie było możliwe do wykonania według wcześniej opracowanego standardu. 

Reasumując można stwierdzić, że często organizacje przejmują zdania samorządu  

i realizują za niego usługi społeczne ale nie zawsze finansowa kalkulacja pokrywa się  

z faktycznymi kosztami i  albo organizacje poszukują dodatkowych źródeł finansowania 

albo nie trzymają standardów wykonywanej usługi. 

Finasowanie usług socjalnych przez organy publiczne to z pewnością podstawowa 

różnica między Polską, a Niemcami w tym względzie. 

Usługi społeczne to rodzaj usług i w związku z tym dzielą one z innymi usługami pewne 

uniwersalne cechy, np. niematerialność, jednoczesność świadczenia i korzystania oraz 

produkcji. Od innych usług, usługi społeczne odróżnia większa ingerencja państwa  

w postaci regulacji, finansowania czyli świadczenia ich przez organizacje publiczne 

(rządowe, samorządowe) i pozarządowe. Publiczny charakter tych usług sprawia, że 

odpowiedzialne za ich ilość i jakość są w ostatniej instancji władze publiczne. Oznacza 

to, że usługi społeczne należy rozważać w kontekście polityki społecznej, jej instytucji  

i ich modeli, a także polityki jako takiej. Oba te aspekty należy uwzględniać przy 

projektowaniu reform, których trzonem powinna być standaryzacja.70 

 

                                                 
69

 Olech P., Dębska-Cenian A. (red.), „Od ulicy do samodzielności życiowej. Standardy społecznej i zawodowej 
(re)integracji osób bezdomnych w sześciu sferach”, Pomorskie Forum Wychodzenia z Bezdomności, Gdańsk 
2008. 
70

 Szarfenberg R., „Standaryzacja usług społecznych”, Warszawa, 2010 r. 
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6. Porównanie 

 

Główne różnice w roli organizacji pozarządowych w obu państwach, jasno wskazują na 

deficyt kapitału ludzkiego i finansowego po stronie Polski. Wydawać by się mogło, że 

ilość i różnorodność zarówno organizacji jak i jej działaczy buduje olbrzymi potencjał, 

który wystarczy do zawiązywania prawdziwych partnerstw z administracją publiczną. 

Jednak kreowaniu polityk publicznych przez NGO nie sprzyja rozproszenie kompetencji 

i odpowiedzialność - brak osób oddelegowanych do danej czynności. Organizacje często 

nie potrafią lub nie chcą wystarczająco wykorzystać niematerialnych zasobów 

tkwiących we własnych ludziach. 

 

Rys. 8. Porównanie wybranych aspektów udziału niemieckich i polskich organizacji 

pozarządowych w procesie stanowienia prawa i kształtowania praktyki administracyjnej 

 

Niemieckie organizacje pozarządowe w 

procesie stanowienia prawa  

i kształtowania praktyki administracyjnej 

Polskie organizacje pozarządowe  

w procesie stanowienia prawa  

i kształtowania praktyki administracyjnej 

W strukturach NGO opiniowaniem  

i konsultowaniem zajmują się zatrudnieni 

eksperci.  

Opiniowanie i konsultowaniem zajmują się 

społecznicy działający przy Radach 

Działalności Pożytku Publicznego.  

Z reguły osoby te posiadają wąskie 

kompetencje, głównie dotyczące działalności 

statutowej własnej organizacji. Organami 

zaangażowanymi w monitoring prac 

administracyjnych są także nieliczne 

organizacje z grupy watchdogów, w ramach 

których działają specjaliści społecznicy. 

Złożona, stała struktura ekspercka  

w zakresie organizacji sieciowych. 

Brak struktury eksperckiej wewnątrz 

organizacji sieciowych 

Praca ekspertów dofinansowywana jest  

w stabilny sposób ze środków publicznych. 

Brak finansowania przez Państwo ekspertów 

w zakresie monitorowania, konsultowania  

i opiniowania prawa. Finansowanie działań 

odbywa się poprzez konkursy ofert  

i trwa ona 1 lub 2 lata. 

Wysokość ww. środków zależy na ogół od 

znaczenia i zasięgu działania federacji lub 

innej podobnej struktury. 

Wysokość środków uzależniona jest od 

aktualnej alokacji w ramach danego 

konkursu. 

Prace eksperckie odbywają się na różnych 

szczeblach, poczynając od najmniejszych 

społeczności i organizacji (oddolnie) kończąc 

na poziomie Unii Europejskiej. 

Prace Rady Działalności Pożytku Publicznego 

odbywają się na szczeblu samorządowym, 

wojewódzkim i krajowym. 
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7. Podsumowanie  

 

Jak wynika z powyższych rozdziałów, rola organizacji pozarządowych w procesie 

stanowienia prawa i kształtowania praktyki administracyjnej zarówno w Polsce jak  

i w Niemczech jest znacząca, chociaż poziom angażowania organizacji w te procesy  

w obu krajach jest nieporównywalny.  Niemieckie rozwiązania w tym zakresie są na 

wiele bardziej zaawansowany poziomie, ponieważ  przemawiają za tym liczne aspekty 

jak np. większy kapitał  ludzki czy finansowy. Dodatkowo w Niemczech osiągnięto 

wysoki stopień federalizacji, który to umożliwia organizacjom pozarządowym 

reprezentację nie tylko sowich, indywidualnych interesów, ale też całego środowiska 

obywatelskiego na wszystkich, istotnych poziomach administracji publicznej. Federalna 

Wspólnota Robocza Niezależnej Pomocy Społecznej utrzymuje również reprezentację  

w Brukseli i prowadzi działania lobbingowe na poziomie Komisji Europejskiej. Tak 

rozwinięty mechanizm angażowania organizacji pozarządowych w proces stanowienia 

prawa jest jednym ze skuteczniejszych w Europie jak i na świecie.  

 

Rola organizacji pozarządowych w procesie stanowienia prawa w Polsce wygląda nieco 

inaczej. Mimo licznych ograniczeń jakie występują w polskim III sektorze i które  

są związane głównie z brakiem kapitału finansowego i ludzkiego, zauważalny jest 

wzrost  zaangażowania organizacji w proces stanowienia prawa. Determinantem tych 

zmian jest ciągły rozwój społeczeństwa obywatelskiego, z którym od kilku lat mamy do 

czynienia w Polsce. Dodatkowo argumentem przemawiającym za zwiększoną rolą 

angażowania organizacji w procesy stanowienia prawa w Polsce jest również 

postępujący proces federalizacji. Na uwagę zasługuje fakt, że na przestrzeni kilku lat 

znacząco wzrosła rola  federacji, które zaczęły pełnić funkcję „inkubatorów”. To w tego 

typu organizacjach oprócz wspierania mniejszych, często dużo słabszych organizacji, 

działają najlepsi, branżowi eksperci. Przykładem takiej federacji w Polsce może być 

Wspólnota Robocza Związków Organizacji Socjalnych (WRZOS), która skupia  

12 związków wojewódzkich, 2 organizacje ogólnopolskie i już od ponad 20 lat prowadzi 

działania edukacyjne, doradcze i lobbingowe. Celem tej federacji jest tworzenie forum 

wymiany informacji i doświadczeń między organizacjami pozarządowymi działającymi 

w obszarze polityki społecznej na terenie całego kraju, a sektorem administracji 

publicznej i sektorem prywatnym. WRZOS w swoje działania angażuje ekspertów  

i dzięki temu posiada swoich przedstawicieli w różnych gremiach decyzyjnych  

o kształcie bieżących polityk, jak np. w Radzie Działalności Pożytku Publicznego.   

W porównaniu do Niemiec, nawet lokalne organizacje pozarządowe stać na zatrudnianie 

ekspertów, którzy stale zajmują się kontaktami z władzą na poszczególnych poziomach 

administracji i wspólne ustalenia są przekazywane od samego dołu aż do kręgów 

rządowych. Brak potencjału eksperckiego, oprócz deficytu środków finansowych jest 

najsłabszym punktem w polskim systemie angażowania organizacji pozarządowych  

w proces stanowienia prawa.  
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Wychodząc naprzeciw temu problemowi, Kancelaria Prezesa Rady Ministrów (KPRM) 

postawiła sobie za cel podnoszenie kompetencji eksperckich przedstawicieli organizacji 

pozarządowych w zakresie niezbędnym do udziału w procesie stanowienia prawa  

i w ramach otwartych konkursów Programu Operacyjnego Wiedza Edukacja Rozwój 

zleca realizację działań edukacyjnych organizacjom pozarządowym. Jednym  

z realizatorów takich projektów jest Zachodniopomorskie Forum Organizacji Socjalnych, 

które zrealizowało szkolenia dla 412 osób i 102 organizacji z województwa 

zachodniopomorskiego. Obecnie w całej Polsce przeszkolonych zostało kilka tysięcy 

osób, które teoretycznie stanowią kapitał ludzki do budowania tzn. dobrego prawa.  

 

Działania poczynione przez stronę rządową w kwestii podnoszenia kompetencji 

eksperckich wśród przedstawicieli organizacji pozarządowych należy uznać za słuszne, 

a wręcz oczekiwane ze strony pozarządowej. Świadczyć może o tym fakt dużego 

zainteresowaniem szkoleniami oraz prawie 100% frekwencją uczestników. 

Jednocześnie należałoby się przy tak cennej inicjatywie zastanowić nad zwiększeniem 

kompetencji poszczególnych gremiów, w których owi eksperci w przyszłości będą 

funkcjonować. Obecnie w Polsce udział przedstawicieli organizacji pozarządowych jest 

możliwy we wszystkich gremiach, począwszy od lokalnych, przez wojewódzkie aż po np. 

Radę Działalności Pożytku Publicznego działającej przy Przewodniczącym Komitetu do 

spraw Pożytku Publicznego. Przedstawiciele organizacji pozarządowych w tych 

gremiach konsultują akty prawne i inne przedsięwzięcia, inspirują kierunki rozwoju, 

natomiast skuteczność ich działań jest różna. Nie zawsze udaje się im się zebrać 

informacje oddolnie z tego względu, że organizacje w Polsce nie dysponują takim 

potencjałem eksperckim jak w Niemczech. W wyniku zainicjonowanej przez KPRM 

inicjatywy, problem związany z brakiem potencjału eksperckiego w polskich 

organizacjach  może wkrótce przestać istnieć, wtedy zapewne zostanie zdiagnozowana 

inna bariera związana z udziałem organizacji pozarządowych w procesie stanowienia 

prawa. 
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