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Na ptaszczyznie normatywnego uregulowania kategorii ,,zadanie publiczne”,
do dnia dzisiejszego, nie powstaty takie rozwiazania na szczeblu ustawowym,
ktore w dostatecznym stopniu definiowalyby to pojecie. Jego zakres przedmioto-
Wy czgsto pojawia si¢ w wielu ustawach, w szczegoélnosci pozostajacych w sferze
prawa administracyjnego, jednak w zaleznosci od materii, jaka jest regulowana
przepisami prawa konkretnej ustawy, pojecie to przyjmuje kazdorazowo nieco
odmienna, cho¢ adekwatng do tej materii, definicj¢. O wielu rodzajach zadan
publicznych §wiadczy wymieniony, migdzy innymi w ustawie z dnia 13 grudnia
1990 r. o samorzadzie gminnym!, zakres zadan wlasnych gminy, w ktérego ra-
mach mieszcza si¢ tak réznorodne zadania, jak chociazby dotyczace edukacji pub-
licznej, polityki prorodzinnej, ochrony zdrowia czy promocji gminy. Przytoczona
ustawa w § 7 ust. 1 wymienia takze te sposrod nich, ktore w moim przekonaniu
powinny sta¢ si¢ przedmiotem wspdlpracy z podmiotami prowadzacymi dziatal-
no$¢ w okreslonym zakresie, jednak pozostajacymi poza kategorig podmiotow
regulowanych prawem publicznym. Wsrod podmiotow bedacych potencjalnym
,kontrahentem” dla jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie ,,wspotwy-
konywania” zadan publicznych pozostaja w coraz wigkszym stopniu organizacje
pozarzadowe. Ponadto z tresci art. 5 ust. 3 Ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r.
o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie? wynika, ze jednostki sa-
morzadu terytorialnego — a wiec nie tylko gminy — zobowiazane sg uchwalac¢
corocznie program wspotpracy z takimi organizacjami oraz podmiotami wskaza-
nymi w art. 3 ust. 3 cytowanej ustawy (na przyktad osoby prawne i jednostki or-
ganizacyjne dziatajace na podstawie przepisow o stosunku panstwa do Kosciota
katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej).

1 Dz.U. 22001 r., Nr 142, poz. 1591 z pdzn. zm.
2 Dz.U. 22003 r., Nr 96, poz. 873.
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W praktyce jednak, w zwiazku z regulacja prawna przyjeta we wspomnianym
art. 5 ust. 3 przytoczonej ustawy, nalezatoby jednak méwic bardziej o uprawnieniu
gminy (uwzgledniajac szerszy zakres podmiotowy — jednostki samorzadu tery-
torialnego) niz o jej obowiazku uchwalania takiego programu wspotpracy z orga-
nizacjami pozarzadowymi. Nie istniejg bowiem takie normy w dyspozycji tego
przepisu, ktore sankcjonowalyby przypadki niezrealizowania ciagzacego na gmi-
nach obowiazku uchwalania programu wspdtpracy na dany okres (co do zasady
na rok). Ponadto ustawa ta nie wskazuje terminu, w ktorym organ uchwatodawczy
danej jednostki samorzadu terytorialnego miat spetni¢ swoj obowiazek, podejmu-
jac takg uchwale?. Nalezy dodaé, ze w ustawach ustrojowych statuujacych jed-
nostki samorzadu terytorialnego istnieje zapis, ktory przewiduje, ze w przypadku,
gdyby nie zostal uchwalony odpowiedni program wspotpracy obu podmiotdw,
po zakonczeniu roku, w ktérym plan taki powinien zosta¢ uchwalony, podmiot,
ktory miat interes w jego uchwaleniu, a wigc w naszym wypadku wilasciwe or-
ganizacje pozarzadowe, dziatajace na terenie danej jednostki samorzadu, moze
— po bezskutecznym uptywie dodatkowo wyznaczonego terminu do podjgcia sto-
sowanej uchwaty — zaskarzy¢ bezczynnos¢ organu uchwatodawczego jednostki
samorzadu terytorialnego, zobowiazanego do dziatania, do sadu administracyjne-
go (potwierdza to migdzy innymi zapis art. 101a ustawy o samorzadzie gminnym,
art. 88 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, art. 91 usta-
wy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewoddztwa*). Ze statystyk wynika
bowiem, ze nie wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego, na ktérych ciazy
obowigzek uchwalania okreslonego programu wspotpracy, nalezycie wywiazuja
si¢ z niego. Na przyktad w roku 2008 jedynie potowa gmin podjeta w tym zakresie
stosowane uchwaty?.

Wsrdd przyczyn tego problemu wskazuje si¢ przede wszystkim kwestie for-
malnoprawne. Okazuje si¢ bowiem, Ze pojawiaja si¢ one juz w poczatkowej fazie,
tj. w stadium przygotowan projektu takiej — swego rodzaju — ,,publicznopraw-
nej wspotpracy”, a koncza w zasadzie w trakcie jego realizacji. Do najwigkszych
mankamentow zalicza si¢ w szczegdlnosci wadliwa, bowiem nieprecyzyjng re-
dakcje poszczegolnych zapisow ustawowych, tj. brak wiasciwych wskazowek
ustawowych co do ksztattu projektow, czego konsekwencja jest negatywne nasta-
wienie obu zainteresowanych podmiotéw w tego typu wspotdziataniu. Problem
stanowia rowniez czynniki tkwigce ,,wewnatrz” kazdego z partnerdéw, a zwlaszcza
niewielkie zainteresowanie tematem projektu, stabg kondycje finansowa sektora

3 A. Rybus-Toltoczko, Wspdlpraca samorzqdéw z organizacjami pozarzqdowym, s. 1, http:/
www.raabe.com.pl/pdf/poradnik-fundacji-stowarzyszen/Il_A_01.pdf (dostep: 3 marca 2009 r.).

4 Ustawa z dnia 8 marca 1998 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591);
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 1998 r., Nr 91, poz. 578);
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1590).

5 A. Rybus-Toltoczko, op. cit., s. 2.
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panstwowego oraz czgsta rotacja 0sob odpowiedzialnych za wlasciwy przebieg
wypehiania wzajemnych zobowigzan obu podmiotow.

Mimo tych niedomagan praktyka pokazuje, ze od kilku lat programy wspot-
pracy powstaja i stopniowo strona publiczna w uchwalanym corocznie budzecie
przeznacza na ich realizacje coraz wigksze $rodki finansowe. Z kolei projekty tych
programdw, a w nastepstwie uchwaly organdw stanowiacych, wydaja si¢ w coraz
wigkszym stopniu profesjonalnie i kompleksowo przygotowane, co przyczynia si¢
takze do uzupetniania i doprecyzowania kwestionowanych zapiséw wspomnianej
ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.

Praktyka wskazuje réwniez, ze jednostki samorzadu terytorialnego, mimo iz
ustawowo zobligowane zostaty do uchwalania jednorocznego planu wspoétpracy,
to jednak w coraz wigkszej liczbie przypadkdéw sg one zainteresowane przygoto-
wywaniem oraz wdrazaniem programéw majacych zapewni¢ dlugotrwalg koope-
racj¢ z réznymi organizacjami pozarzadowymi. Zwlaszcza w sytuacji, w ktorej
stale zwigkszajaca si¢ liczba zadan, do jakich wykonania zobowiazano jednostki
samorzadu terytorialnego, powoduje, Ze te ostatnie nieustannie poszukujg kompe-
tentnego partnera, ktéry bylby w stanie da¢ rekojmi¢ prawidtowej realizacji tych
zadan, a zarazem wyreczyC ,,przeciazone” organy samorzadowe, pozwalajac im
tym samym na samodzielng realizacj¢ swoich pozostatych zadan, tzw. niezby-
walnych. Warto przy tym dodaé, ze zadania publiczne okreslone w art. 4 ust. 1
ustawy o dziatalnos$ci pozytku publicznego i o wolontariacie z racji swojego cha-
rakteru moga (a nawet powinny) w petni sta¢ si¢ przedmiotem wtasnie dhugo-
okresowej wspdtpracy, a nie jedynie jednorocznej kooperacji obu zainteresowa-
nych podmiotéw w przedmiotowym zakresie aktywnosci. Nalezy pamietac takze,
ze konstytucyjna zasada pomocniczosci oraz wynikajace z innych ustaw kompe-
tencje jednostek samorzadu terytorialnego stanowia przy tym podstawe rozwoju
wzajemnych relacji wlasnie pomiedzy administracja publiczna a organizacjami
pozarzadowymi®.

W zwiazku z tym, nalezy zastanowic¢ si¢, dlaczego i na jakich ptaszczyznach
dochodzi do wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego oraz organizacji
pozarzadowych. Dla jednostek samorzadu terytorialnego, kierujacych si¢ zasada
prymatu dziatania na rzecz ludzi nad maksymalizacja zyskow, okreslana nota bene
mianem ekonomii spotecznej’, wspolpraca z organizacjami pozarzadowymi wyra-
za si¢ przede wszystkim w ich partnerskim i ciagle doskonalonym taczeniu dzia-

6 Zasady tworzenia programu wspélpracy jednostek samorzqdu terytorialnego z organizacja-
mi pozarzqdowymi oraz z podmiotami, o ktorych mowa w art. 3 ust. 3 ustawy o dzialalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie — Metodologia i zalecenia, Ministerstwo Gospodarki, Pracy i Po-
lityki Spotecznej, http://www.pozytek.gov.pl/editor/files/pozytek/programwspolpracy.doc (dostep:
19 pazdziernika 2008 r.).

7 A. Jachimowicz, Samorzqd terytorialny i organizacje pozarzqdowe — partnerzy w rozwoju
ekonomii spolecznej, ,,Ekonomia Spoteczna. Teksty” 2006, http://wiadomosci.ngo.pl/files/ekono-
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fan na rzecz dobra spotecznosci lokalnej. Dlatego tez wspotpraca powinna miec¢
charakter trwaty i w Zzaden spos6b nie powinna by¢ nawiazywana przypadkowo.
Dodam, ze dla prawidlowej realizacji przekazywanego organizacji pozarzadowej
zadania publicznego, ustanowiona na podstawie art. 35 ust. 1 ustawy o dziatalno-
$ci pozytku publicznego i o wolontariacie Rada Dziatalnosci Pozytku Publiczne-
g0, bedaca organem przede wszystkim opiniodawczo-doradczym ministra polityki
spotecznej, w porozumieniu z Ministerstwem Gospodarki, Pracy i Polityki Spo-
lecznej ustanowita dokument pod nazwa ,,Zasady tworzenia programu wspotpracy
jednostek samorzadu terytorialnego z organizacjami pozarzadowymi oraz z pod-
miotami, o ktérych mowa w art. 3 ust. 3 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego
i 0 wolontariacie — Metodologia i zalecenia”. Ustalono w nim podstawowe zasa-
dy dotyczace tworzenia programow wspolpracy administracji publicznej z organi-
zacjami pozarzadowymi. Wskazuja one miedzy innymi, ze programy wspotpracy
maja charakter obligatoryjny, ze formalnie programy takie, mimo ze maja roczny
okres trwania, powinny by¢ tworzone z perspektywa wspdlpracy wieloletniej,
a takze, ze sam proces ich budowania powinien by¢ efektem wspolpracy obu pod-
miotdw, ktorych dotyczy, tzn. wtasciwej jednostki samorzadu terytorialnego oraz
organizacji pozarzadowych dziatajacych na obszarze tej jednostki. W powyzszym
dokumencie przedstawiono jednoczesnie wstgp do zatozen ramowego programu
wspotpracy. Zgodnie z nimi, w demokratycznym spoteczenstwie organizacje po-
zarzadowe stanowia baze dla rozwoju lokalnych spotecznosci, poniewaz skupiaja
najaktywniejszych i najbardziej wrazliwych na sprawy spoteczne obywateli da-
nego Srodowiska. Niezbedne jest zatem wlaczenie podmiotow pozarzadowych
w system funkcjonowania danej jednostki samorzadu terytorialnego na zasadzie
rownoprawnego partnerstwa. Wazna jest przy tym, wynikajaca z konstytucji, zasa-
da subsydiarnosci, majaca w duzej mierze oparcie na rozwiazaniach niemieckiego
porzadku prawnego. Polega ona na zatozeniu, ze: potrzeba tyle spoteczenstwa, ile
mozna, a tyle panstwa, ile jest to konieczne. Jesli zatem, w zakresie §wiadczonych
ustug spotecznych, w stosunku do podmiotéw spotecznych oraz podmiotow ko-
mercyjnych (tzw. II sektora), bedzie zapewniona wolna konkurencja, bgdziemy
w stanie unikna¢ sytuacji, w ktdérej dosztoby do powstania tzw. karteli spotecz-
nych8. Optymalna, a przy tym nieco idealistyczna konsekwencja takiego stanu
rzeczy bedzie wzrost samoaktywnosci i odpowiedzialnosci obywateli, a w per-
spektywie czasu takze zmiana ich mentalnosci, wyrazajaca si¢ — jak dotychczas
— przede wszystkim w postawie roszczeniowej wzgledem panstwa. Nalezy mie¢
jednak na wzgledzie, ze dla samorzadu terytorialnego organizacje pozarzadowe

miaspoleczna.pl/public/Raport Otwarcia /Jachimowicz _Samorzad_terytorialny.pdf (dostgp: 18 paz-
dziernika 2008 r.).

8 Kartele te stanowia najwigksza wade niemieckiego systemu, w ktdrym praktycznie az
do 1994 r., a w niektorych dziedzinach $wiadczonych ustug do dnia dzisiejszego, faworyzuje si¢
organizacje spoteczne do tego stopnia, ze ,,posiadaja” w zasadzie monopol na $wiadczenie okreslo-
nych ustug.
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sa partnerem w trzech co najmniej rolach. Sa one bowiem: reprezentantem spo-
tecznosci lokalnej, $wiadczg pomoc bezposrednio na rzecz mieszkancodw tej spo-
tecznoscei, petnia rowniez funkcje innowacyjna’. Pomocne natomiast w okresleniu
zakresu wspolpracy beda sprecyzowane w przytoczonej ustawie o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie zasady: pomocniczosci, suwerennosci,
partnerstwa, efektywnosci oraz zasada uczciwej konkurencji i jawnosci, a takze
wskazane w art. 5 ust. 3 ustawy sposoby i charakter takiej wspolpracy. Albowiem
sposrod wielu prawnych form wspotpracy, tj. wzajemne informowanie o plano-
wanych kierunkach dziatalnos$ci i wspotdziataniu w celu zharmonizowania tych
kierunkow, konsultacje z organizacjami pozarzadowymi, projekty normatywne
w dziedzinach dotyczacych dziatalno$ci statutowej tych organizacji lub tworzenie
wspolnych zespotow o charakterze doradczym, wydaje si¢, ze najczestsza 1 zara-
zem najbardziej wyrazna sposrod nich jest zlecanie realizacji zadan publicznych
organizacjom, a wigc kontraktacja swiadczenia ustug o charakterze publicznym.
Jej mankamentem jest jednak to, Ze jest ona jednoczesnie najbardziej sformalizo-
wang jej forma, co jednak uzasadnia zaangazowanie w powyzsze przedsigwziecie
srodkdw publicznych (art. 5 ust. 4 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego
i wolontariacie)'?,

Zlecanie zadan publicznych moze polegaé¢ zatem na powierzeniu ich wy-
konywania organizacjom pozarzadowym (podmiotom niezaliczanym do sektora
finanséw publicznych i niedziatajacym w celu osiagnigcia zysku — zgodnie z de-
finicja przyjeta w ustawie z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych!!),
przy jednoczesnym udzieleniu na ten cel, ze strony danej jednostki samorzadu
terytorialnego, dotacji na sfinansowanie ich realizacji lub jako wsparcie wyko-
nania takich zadan, poprzez dofinansowanie ich wykonania. Istotny przy tym
pozostaje fakt, ze jednostki samorzadu terytorialnego moga dokonaé takiego
przedsiewzigcia jedynie wtedy, gdy dotacje, o ktorych mowa, zostana przezna-
czone na cele publiczne zwigzane z realizacja jej (danej jednostki samorzadu
terytorialnego) zadan. Takie ograniczenie zostato okreslone w art. 176 ust. 1
przytoczonej ustawy o finansach publicznych. Taki zabieg jest wynikiem przede
wszystkim niemoznos$ci rozpatrywania postanowien ustawy o dziatalnosci po-
zytku publicznego i o wolontariacie w oderwaniu od ustaw szczegdlnych, za-
wierajacych unormowania na plaszczyznie wspotpracy obu podmiotéw. Dodam,
ze ustawy ustrojowe statuujace samorzad terytorialny (dotyczace gminy, powiatu
1 wojewddztwa) oraz ustawa o finansach publicznych zawieraja pewne regulacje

9 1. Hory$niak, na podst. Organizacje pozarzqdowe partnerem samorzqdu terytorialnego,
T. Schimanek, H. Izdebski, http://slask.ngo.pl/x/9052;jsessionid=F7A1CB6EB38B4C8EAF320A57
CE40DAG68 (dostegp: 18 pazdziernika 2008 r.).

10 M. Obrebski, Wspdlpraca jednostek Samorzqdu Terytorialnego z organizacjami pozarzaqdo-
wymi, http://www. wspolnota.org.pl/index.php?option=com_content&task=view&id=5624 (dostep:
16 kwietnia 2008 r.).

11 Dz.U. z 2005 1., Nr 249, poz. 2104.
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prawne w tym przedmiocie, ktore wzajemnie si¢ uzupetniaja. Przy czym ustawy
ustrojowe dotyczace jednostek samorzadu wskazuja zakres takich zadan, ktore
mieszczg si¢ w ich kompetencji, a w nastepstwie moga zostaé przekazane w celu
wykonania na przyktad organizacjom pozarzadowym (jesli przy tym mieszcza
si¢ w dzialalnosci statutowej tych ostatnich). Z kolei przepisy ustawy o finan-
sach publicznych reguluja kwestie, jakie przekazane organizacji pozarzadowe;j
zadanie publiczne moze zosta¢, jak wspomniatem, sfinansowane lub dofinanso-
wane ze Srodkéw publicznych — okreslaja zatem, jakie zadanie moze staé si¢
przedmiotem dotacji.

Organizacje pozarzadowe dziatajace przede wszystkim jako fundacje badz
stowarzyszenia (glownie te podmioty zostaly wskazane w ustawie o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie jako podmioty prowadzace dziatalnos¢ po-
zytku publicznego) z reguly traktuja jednostki samorzadu terytorialnego jako
swojego zasadniczego partnera. Rowniez dla tych ostatnich wspotpraca taka ma
ogromne znacznie. Jak juz wspomnialem, obarczone znacznym zakresem zadan
wlasnych i zleconych, w tym zwlaszcza gminy, samodzielnie nie zawsze sa w sta-
nie prawidlowo wywiazac¢ si¢ ze swych obowiazkow, czego negatywne konse-
kwencje w najwigkszym stopniu ponosza adresaci $wiadczonych uslug, a wigc
obywatele — mieszkancy danej gminy. Dlatego réwniez podmioty publiczne wi-
dza w nawiazaniu takiej wspdtpracy mozliwos¢ rozwigzania powyzszego proble-
mu. Przekazujac bowiem czgs$¢ swoich zadan organizacjom pozarzadowym, jako
podmiotom kompetentnym i zaangazowanym w realizacje powierzonego zadania
publicznego, znacznie ,,uszczuplaja” zakres swoich zobowiazan, zachowujac przy
tym mozliwos$¢ kontroli prawidtowosci ich wykonania (art. 17 ustawy o dziatalno-
$ci pozytku publicznego i o wolontariacie).

Nalezy zauwazy¢, ze funkcjonowanie administracji publicznej w Polsce
zmienia si¢ nieprzerwanie od przywrocenia w 1990 r. instytucji samorzadu te-
rytorialnego. W tym czasie w ramach struktur administracji panstwowej doko-
nano ,,rozdzielenia” na administracj¢ rzadowa oraz administracj¢ samorzadowa,
poczatkowo na szczeblu gminnym, a w nastepnych latach rowniez na samorzad
powiatowy oraz wojewddzki. Taki stan rzeczy jednoznacznie wptynat na ilos¢,
okreslonych ustawa, tzw. zadan wtasnych wszystkich wymienionych jednostek
samorzadu terytorialnego, a przy tym sukcesywnie ja zwiekszajac — poczawszy
od momentu jego restytucji, przez akcesj¢ do Unii Europejskiej, az do dnia dzi-
siejszego. Taka sytuacja jest obecnie powszechna takze w panstwach Unii Euro-
pejskiej oraz panstwach o dobrze rozwinietej gospodarce, w ktorych administracja
publiczna, w tym zwlaszcza jakos$¢ $wiadczonych przez nia wielu ustug o charak-
terze publicznym, jest szczegolnie pozadana ze strony ich obywateli.

Jak wspomniatem, powyzsza sytuacja dostarcza jednak licznych problemow
administracji panstwowej, w tym zwlaszcza coraz bardziej ,,obcigzonym” samo-
rzadom terytorialnym. Wymusita ona bowiem, w zakresie zarzadzania admini-
stracja publiczna, dokonanie znacznych przeobrazen, ktdre w swej rozciaglosci
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odnosza si¢ do zwigkszenia zorientowania administracji na klienta (obywatela,
mieszkanca), przy jednoczesnym eksponowaniu jakosci, technologii oraz (zwtasz-
cza) zasad skutecznej organizacji pracy'?. Na tej plaszczyznie dostrzegalne jest
ponadto, ze administracja publiczna coraz czeséciej wzoruje si¢ na bogatych do-
$wiadczeniach sektora prywatnego i korzysta z nich wlasnie w zakresie zarza-
dzania w administracji. Zachowanie to wyraza mig¢dzy innymi idea menedzery-
zmu, zgodnie z ktdrg sektor publiczny adaptuje do swoich potrzeb reguty sektora
prywatnego, odpowiednio je modyfikujac wedtug nowego zarzadzania sektorem
publicznym (New Public Management)!3.

W tym momencie warto zastanowic¢ sig, ,,czym” w ogole jest organizacja
pozarzadowa, a takze jaki jest jej status prawny. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze organi-
zacje te mieszczg si¢ w kategorii podmiotéw prywatnych. Jak wiadomo, kategoria
ta w polskim porzadku prawnym, podobnie zreszta jak w systemach prawnych
panstw europejskich, jest stosukowo szeroka. Dotyczy bowiem tych podmiotow,
ktorych dziatalno$¢ regulowana jest prawem prywatnym, co oznacza, ze uregulo-
wania w tym zakresie znajduja si¢ w wielu aktach prawnych, takze w kodeksie cy-
wilnym. W zwiazku z wprowadzeniem ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego
1 o wolontariacie pojawito si¢ nieznane wczesniej w polskim porzadku prawnym,
a nalezace do kategorii organizacji pozarzadowych, pojecie organizacji pozytku
publicznego. Zgodnie z definicjq ustawowa organizacjami pozarzadowymi sg pod-
mioty niebgdace jednostkami sektora finansdw publicznych, w rozumieniu prze-
pisow o finansach publicznych, i niedziatajace w celu osiagnigcia zysku, osoby
prawne lub jednostki nieposiadajace osobowosci prawnej utworzone na podstawie
przepisow ustaw, w tym fundacje i stowarzyszenia, cho¢ z pewnymi wyjatkami
zawartymi w tej ustawie. Z kolei wymienione w powyzszej ustawie pojecie dzia-
falnos$ci pozytku publicznego obejmuje przede wszystkim dziatalno$¢ spolecznie
uzyteczna, wykonywana w sferze zadan publicznych. Organizacje pozarzadowe,
a ujmujac ogdlniej — organizacje spoteczne — okresla si¢ podobnie jak w litera-
turze niemieckiej jako tzw. trzeci sektor lub mianem organizacji niezarobkowych
badz tez terminem wlasnie organizacji pozytku spotecznego!“.

Nalezy zwroci uwage, ze od kilku lat przybywa coraz to nowych fundacji
i stowarzyszen. Pojawia si¢ zatem pytanie, co jest motorem powstawania nowych
organizacji pozarzadowych? Odpowiedzi na nie mozna doszukiwaé si¢ miedzy
innymi w sugestii, iz jest to efekt niewydolnosci panstwa i rynku w zakresie stale
zwigkszajacych sie potrzeb spoleczenstwa, ktore niskim naktadem finansowym
nie byloby w stanie ich zaspokoi¢ bez ,,podparcia” si¢ dziatalnoscia organizacji

12 M. Wenclik, Sfera publiczna i prywatna, [w:] Partnerstwo Publiczno-Prywatne. Zagadnie-
nia teorii i praktyki, red. M. Perkowski, Biatystok 2007, s. 11.

13 Ibidem, s. 23.

14 E. Les, Organizacje spoleczne — studium poréwnawcze, Warszawa 1998, s. 63; H. Anheier,
W. Seibel, Defining the Nonprofit Sector: Germany, ,,Working Papers of the John Hopkins Compara-
tive Nonprofit Sector Project” 1993, nr 6, s. 1.
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spotecznych w powyzszym zakresie!>. Z pewnoscia sporo w niej racji, jednak
nalezy u§wiadomic¢ sobie, ze dziatalnos$¢ organizacji pozarzadowych w zadnym
razie nie bylaby mozliwa bez istnienia pierwszego i drugiego sektora. Jeden z nich
zapewnia w szczegdlnosci srodki finansowe, ktore przekazuje na biezacq dziatal-
nos¢ trzeciego sektora, drugi natomiast w znacznym stopniu warunkuje prawne
1 organizacyjne mozliwosci jego dzialania, w tym odpowiada za legalnos¢ funk-
cjonowania organizacji oraz jest w stanie zapewni¢ roznego rodzaju udogodnienia
tej dziatalnosci, jak np. w sferze podatkowej, zwiazanej z aktywnoscia trzeciego
sektora!. Nie mozna takze zapominaé, ze aktywno$¢ organizacji pozarzadowych
czgsto posredniczy w kontaktach na linii: spoleczenstwo—panstwo, tagodzac cze-
sto zaistniate konflikty, a tym samym wspiera dziatania stron, dazac do szybkiego
i cato$ciowego wyjasnienia wszystkich spraw na tej ptaszczyznie.

Warto takze doda¢, ze dziatalno$¢ organizacji pozarzadowych poczawszy
od 1989 r. zalezna jest w pewnej mierze od stosunku rzadu do danej instytucji.
Od kilku lat widoczna jest tendencja dazenia do zwigkszenia kontroli nad dzia-
lalnoscig trzeciego sektora przy jednoczesnym ograniczeniu niezaleznosci samo-
rzadu terytorialnego. Negatywnym skutkiem takiego stanu rzeczy moze okazac
si¢ w perspektywie tzw. recentralizacja sfery spolecznej!’, ktorej efektywnose,
patrzac przez pryzmat funkcjonowania wladzy przed rokiem 1989, w moim prze-
konaniu, nie przyczyni si¢ do poprawy sytuacji tego sektora ani tez do poprawy
jakosci zaspokajanych w ramach jego dziatalnosci potrzeb o charakterze spo-
lecznym. Nota bene nalezy wskazaé, ze w panstwach Europy Zachodniej istnieje
tendencja odwrotna, ktéra w przedstawionym aspekcie przyniosta juz pozytywne
skutki. Na przyktad, gdy we Francji jeszcze w latach osiemdziesiatych ubiegtego
stulecia przeprowadzono reforme panstwa, dokonujac jego decentralizacji, doszto
do zwigkszenia wspotpracy administracji lokalnej z organizacjami spotecznymi,
a tym samym nastapit znaczny rozwoj tych ostatnich. Organizacje z kolei ,,przeje-
ly” wiele zadan publicznych od samorzadu z zakresu pomocy spotecznej, znacza-
co odciazajac wladze na tej ptaszczyznie.

Kolejnym istotnym elementem jest forma prawna, w jakiej organizacje poza-
rzadowe mogg egzystowaé. W polskim porzadku prawnym funkcjonowanie oma-
wianych podmiotéw dopuszczalne jest, jak juz napisalem, w dwoch postaciach,
amianowicie: fundacji oraz stowarzyszenia. Nieco inaczej sytuacja ta przedstawia
si¢ w panstwach zachodniej Europy. Na przyktad w Niemczech, Wielkiej Brytanii
czy we Francji, a wigc w tych panstwach, w ktdérych istnienie oraz dziatalnos¢ or-
ganizacji pozarzadowych ma stosunkowo diuga tradycje, krajowy porzadek praw-
ny przewiduje znacznie wigcej form prawnych, w jakich moga one funkcjonowac.
Charakterystyczne dla nich jest dopuszczenie w obrocie prawnym funkcjonowa-

15 7. Lasocik, Kilka uwag o roli organizacji pozarzqdowych w parnstwie demokratycznym,
Warszawa 1994, s. 6.

16 Ihidem, s. 5.

17 T. Kasprzak, Panstwo, a trzeci sektor, red. M. Rymsza, Warszawa 2007, s. 93 n.
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nia organizacji pozarzadowych w formie spotki z ograniczong odpowiedzialnos-
cig oraz spotdzielni's. Ponadto w kregu organizacji spotecznych, we wskazanych
porzadkach prawnych, wyroznia si¢ dodatkowo dwie kategorie, tj. instytucje
cztonkowskie (migdzy innymi kluby sportowe, lokalne banki oszczgdnosciowo-
-kredytowe, spotki — w tym z ograniczona odpowiedzialnoscia i akcyjne — oraz
izby przemystowe) oraz instytucje powstate wedtug kryteriow niecztonkowskich
(na przyktad fundacje, korporacje prawa publicznego, takie jak szkoly czy uni-
wersytety)!?. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze dziatalnos$¢ czesci z nich zostata ure-
gulowana przez normy prawa publicznego, innych natomiast przez normy prawa
prywatnego.

Nie wdajac si¢ jednak w dogtebna analizg tego zagadnienia, wskazac¢ nalezy,
ze omawiane podmioty (organizacje) nie dziataja w celu osiagnigcia zysku, co
jest charakterystyczne dla kategorii przedsigbiorcy (drugiego sektora). Natomiast
maja one mozliwos$¢ wykonywania przekazanych im zadan publicznych zgodnie
z postanowieniami ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontaria-
cie. Owo przekazanie nastepuje ze strony podmiotdw publicznych, uprawnionych
do ich wykonania, wtasnie na rzecz organizacji pozarzadowych, czyli na rzecz
podmiotow niemieszczacych si¢ w kategorii podmiotdw publicznych. Oznacza
to rowniez, ze przekazanie w celu wykonania konkretnego zadania publicznego
oraz jego realizacja nastepuja pod nadzorem ustawowo uprawnionego do tego
organu administracji publicznej (samorzadu terytorialnego). Proces taki z kolei
moze przesadzac takze o zachodzacej prywatyzacji (jednego z rodzajow) zadan
publicznych.

Prywatyzacja funkcjonalna polegajaca na przekazywaniu w celu wykonania
zadan publicznych bedzie dotyczyta tych sposrdd zadan, ktére z racji swej natury
prawnej, a wigc z faktu prawnego ,,przypisania” administracji panstwowej, miesz-
cza sie co prawda w krggu zadan publicznych, jednak ze wzgledow praktycznych
wydaje si¢ niecelowe, aby ich faktycznym wykonaniem zajmowat si¢ podmiot
publiczny i dlatego zostaja przekazane podmiotom prywatnym (spotecznym)?.
Wazne jest przy tym, aby wynikajaca z konstytucji ochrona praw obywateli nie tyl-
ko zapewniata ochrong w przypadku naruszenia tych praw, ale przede wszystkim,
aby obowiazek prawny podejmowania przez wladze publiczne dziatan majacych
na celu ich realizacj¢ zostat rzeczywiscie przez nie wypetniony?!.

Z tego wlasnie wzgledu mozliwos¢ wykonywania zadan publicznych przez
organizacje pozarzadowe, a wigc podmioty spoza krggu administracji publicznej,
odbywa si¢ — przy przyjetych zatozeniach — pod nadzorem uprawnionego orga-

18 H. Anheier, W. Seibel, op. cit., s. 1; E. Les, op. cit., s. 63.

19 E. Le$, op. cit., s. 63.

20 M. Wenclik, op. cit., s. 10.

21 T, Potempa, Prywatyzacja zadan publicznych, ,,Edukacja Prawnicza” 2009, nr 6, s. 46, za:
A. Btas, Granice prywatyzacji zadan publicznych w panstwie prawa, [w:] Samorzqd terytorialny
11l Rzeczpospolitej. 10 lat doswiadczen, red. S. Michatowski, Lublin 2002, s. 306 n.
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nu administracji publicznej. Podobny punkt odniesienia w zakresie prywatyzacji
zadan publicznych przedstawia réwniez niemiecka nauka prawa administracyj-
nego??. Przyjmuje ona mianowicie, ze administracja publiczna powinna dazy¢
do decentralizacji i dekoncentracji zadan, ponoszac przy tym odpowiedzialnos¢ za
ich realizacje, aby w dalszym etapie tego procesu zupetie uwolnic si¢ od instru-
mentoéw publicznoprawnych. Urzeczywistnieniu tego celu majq stuzy¢ rézne for-
my prawa prywatnego, w tym spotecznego, a zatem czesto konkurencyjne wobec
siebie podmioty regulowane chociazby prawem handlowym badz tez organizacje
pozytku publicznego.

Wydawa¢ by si¢ moglo, ze wybdr formy wspdtpracy, do jakiej moze dojs¢
pomigdzy organem administracji publicznej a organizacja pozarzadowa w zakre-
sie wykonywania zadania publicznego zaleze¢ powinien od wykazanych w usta-
wie dopuszczalnych form wspolpracy oraz od woli zainteresowanych stron.
Jednak jak pokazuje przypadek chociazby outsourcingu, wymaga sie, aby taka
umowa o wspotpracy zostata zawarta na dtuzszy okres (wskazuje si¢ co najmniej
10 lat, jedynie wyjatkowo krétszy co najmniej okres pigcioletni), natomiast usta-
wa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie naktada na jednostki
samorzadu terytorialnego obowiazek uchwalenia jedynie jednorocznego planu
wspotpracy. Nie jest to jednak, jak wspomniatem, okres wystarczajacy, aby skut-
ki tak uchwalonego planu mogty sta¢ si¢ widoczne w trakcie oraz tuz po uptywie
czasu, na jaki plan ten zostat uchwalony. Praktycznie dochodzi zatem do sytuacji,
w ktdérej w wyniku tzw. minimalistycznego stosowania prawa ze strony organu
publicznego znacznie ograniczony zostal merytoryczny poziom konsultacji mig-
dzy podmiotami publicznym i spotecznym, a tym samym dojdzie do zaistnienia
pewnych brakéw w uchwalonych programach wspdtpracy, ktore w efekcie unie-
mozliwia jego skuteczng realizacj¢ przez dtuzszy czas. Natomiast w przypad-
ku catkowitej prywatyzacji zadan publicznych moze doj$¢ do sytuacji, w ktorej
podmiot publiczny traci de facto prawna mozliwo$¢ nadzoru nad prawidtowos$cia
jego wykonania.

Wiasciwe wydaje si¢ zatem, aby uchwata organu stanowiacego jednostki sa-
morzadu uwzgledniata zakres wspotpracy obu podmiotéw na czas dluzszy niz
rok, a tym samym przewidywala mozliwos¢ kontynuacji przedmiotu wspotpra-
cy na dalszy okres. Pozwoli to zachowa¢ uprawnienia nadzorcze danej jednost-
ki samorzadu nad prawidtowos$cia wykonania zadania publicznego, a takze za-
pobiegnie uzyskaniu przez organizacj¢ pozarzadowa pozycji dominujacej (jesli
nie monopolisty) na danym rynku swiadczonych ustug spotecznych. Dzigki temu
zabiegowi wspolpraca poddana corocznej weryfikacji (w postaci nowej uchwaty)
w sytuacji kadencyjnosci organdw stanowiacych jednostki samorzadu terytorial-
nego ogranicza w znacznym stopniu ryzyko powstania korupcji.

22 R. Stober, Wirtschafis-Verwaltungsrecht, 8 Aufl., Stuttgart-Berlin-Koln 1993, s. 232 n.
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Wybér odpowiedniej formy i efektywnos¢ wspolpracy zaleze¢ bedzie, w moim
przekonaniu, przede wszystkim od nastawienia i motywacji samych partnerow.
Wykazujac szczere zainteresowanie, sa one w stanie skutecznie zaspokajaé po-
trzeby spoteczne, ktérych beneficjentem jest kazdy obywatel — mieszkaniec da-
nej jednostki samorzadu terytorialnego. Powyzszy model wspolpracy, szczegdlnie
w polskich warunkach, zdaje si¢ rownie ,,bezpieczny”, co korzystny, w zwiazku
z czym, mozliwy bedzie do zaakceptowania przez kazda ze stron — majacej na-
stapi¢ — wspdtpracy, a nadto — co réwnie wazne — przez odbiorcoéw tak swiad-
czonych ushug.
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