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Wprowadzenie

Organizacje pozarzadowe stanowig egzemplifikacje spoteczenstwa obywatelskiego, a ich byt i
pozycja swiadczy o jakosci demokracji w panstwie[l]. Ich rodowodu poszukiwaé nalezy w
dziatajagcych na réznych ptaszczyznach zycia publicznego korporacjach prywatnych([2],
petnigcych subsydiarng role wzgledem panstwa. Ich subsydiarny charakter oznacza, ze
uzupetniajg one swojg aktywnoscig sfery zycia publicznego, czasami te niedostatecznie
wypetnione przez dziatalnos¢ panstwal3]. Moga to by¢ obszary zycia publicznego nie poddane
regulacjom prawnym, stad brak aktywnosci organéw administracji wykonawczej. Owo ,pole
nieaktwnego panstwa’[4], obserwowane na przestrzeni dziejow wspodtczesnych spoteczenstw
wigzato sie Scisle z okreSlonym jego modelem, ktéry niejako zaktadat brak zainteresowania
witadzy w niektérych sferach Zycia spoteczno-gospodarczego[5]. Ten stan stanowit gtéwny
impuls dla wyzwolenia sie aktywnego potencjatu spotecznego, zorganizowanego w organizacje
pozarzgdowe. | chociaz ich obecnosc¢ w sferze zycia spotecznego i publicznego oraz rola, jaka
odgrywaja, sg niepodwazalne, to jednak ich rzeczywista pozycja prawna oraz aktywnos¢
determinowane mogag by¢ przez wiele czynnikow. Wsrdd nich wskaza¢ mozna faktyczny
poziom wspbtpracy organizacji pozarzgdowych z podmiotami publicznymi, ktoéry jest
pochodng regulacji prawnych, potencjatu obu stron, jak tez utrwalona praktyka stosowania
przepisdw regulujgcych wspdtprace, czy inne - np. ostatnio obserwowany - stan pandemii.

[11 A.de Tocqueville, O demokracji w Ameryce, Tom. Il, Krakéw 1996, s.117n.; takze, K. Kietlinska, Rola trzeciego sektora
w spoteczenstwie obywatelskim, Warszawa 2010 oraz J. Blicharz, Administracja publiczna i spoteczenstwo
obywatelskie w panstwie prawa, Wroctaw 2012.

[2] E. Le$, Zarys historii dobrocznynnosci i filantropii w Polsce, Warszawa 2001.

[3] 3. Blicharz, Udziat polskich organizacji pozarzgdowych w wykonywaniu zadar administracji publicznej, Wroctaw
2005.

[4] 3. Blicharz, Zakres dziatalnosci organizacji trzeciego sektora w sferze przeciwdziatania wykluczeniu spotecznemu,
Acta Universitatis Wratislaviensis, Przeglad Prawa i Administracji, Wroctaw 2010, LXXXIII, s.15

[5] Chociazby model tzw. liberalnego panstwa ,nocnego stréza”, wyksztatcony wraz z rozwojem monarchii
konstytucyjnych, w ktérym sfera socjalna co do zasady nie nalezata do kompetencji panstwa w: Z. Leoriski, Nauka
administracji, Warszawa 2010, s. 30. Takie wycofanie panstwa z zadan publicznych obserwuje sie w zwigzku z
postepujacy globalizacja, stanowigca czynnik ksztattujgcy dziatanie administracji. Wraz z tym trendem nasilajg sie
zjawiska prywatyzacji sfery publicznej, a tym samym przenoszenie kompetencji z podmiotéw publicznych na
prywatne. Jednym z zagrozen staje sie zachwianie gwarancji praw jednostki do swiadczen. Piszg o tym J. Bo¢, A. Bfas, J.
Jezewski, Administracja publiczna, Wroctaw 2003, s. 41.
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Niniejsze opracowanie ma na celu, przede wszystkim, zidentyfikowanie gtdwnych obszaréw
problematycznych w praktyce wspdtpracy odbywajgcej sie pod rzgdami prawa. Ma rowniez na
celu prébe wskazania znaczenia przyjetych uregulowan w tej materii oraz postulatow
naprawczych, mozliwych do podjecia wzgledem zauwazonych odchylen w stosowaniu
obowigzujgcych przepiséw.

Zasady i formy wspoétpracy samorzadoéw z organizacjami pozarzagdowymi - ramy
prawne

Podstawowym aktem prawnym regulujgcym zagadnienie wspotpracy jest ustawa z dnia 24
kwietnia 2003 roku o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie[6], ktéra uwazana jest
za ,konstytucje lll-go sektora” w Polsce. Kompleksowo reguluje ona zagadnienia odnoszgce sie
do organizacji pozarzadowych i ich relacji z administracjg publiczng. Zwtaszcza uregulowanie
kwestii zasad i form wspdtpracy ma istotne znaczenie, bowiem wyznacza pozycje organizacji
pozarzgdowych jako kwalifikowanego realizatora zadan publicznych[7]. Ustawa formutuje
obowigzek podejmowania wspotpracy przez organy administracji publicznej z organizacjami
pozarzgdowymi wskazujac: jej zasady, przedmiot (sfery zadan publicznych) oraz prawne formy.

Zasady w prawie stanowig nosnik okreslnych wartosci uznanych przez ustawodawce za cenne.
Jako ich znormatywizowana postaé, zasady stanowig odzwierciedlenie okre$lonego systemu
aksjologicznego, ktdry wskazuje na pozadany przez ustawodawce stan rzeczy i spraw[8]. |
jakkolwiek w teorii prawa administracyjnego wskazuje sie na istnienie réznych katalogéw zasad
i stosuje sie ich gradacje[9], to jednak bez wzgledu na fakt, czy okreslone zasady traktowac
bedziemy mogli jako tzw. ogdlne - odnoszace sie do catego systemu, czy jako szczegdtowe -
zawarte w jednostkowych aktach prawa materialnego, to jednak zawsze stanowig one nosnik
wartosci uznanych za istotne dla regulowanej sfery. Dlatego tez istotnym zagadnieniem staje
sie szczegotowa interpretacja zasad wspdtpracy okreslonych w ustawie o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie[10].

Wspdtpraca organéw administracji publicznej z organizacjami pozarzgdowymi, jak okreslone
zostato w uzasadnieniu do projektu ustawy, ma stuzy¢ przede wszystkim urzeczywistnieniu
konstytucyjnej zasady pomocniczosci i jej konkretyzacji w dotychczas nieregulowanym
wymiarze. Poza przyjetym jej rozumieniem - tj. pomocniczos¢ pionowa (wertykalna), ktorej
istotg jest decentralizacja zadan panstwa i ich przekazanie na rzecz samorzadu terytorialnego,
chodzi takze o jej aspekt poziomy (horyzontalny), ktéry pozwala subsydiarnos¢ traktowac jako
0golng dyrektywe okreslania sposobu wykonywania zadan publicznych. W mysl takiego
zatozenia pomocniczos¢ pozioma ,opiera sie na wspotdziataniu i komplementarnosci
obywateli i instytucji publicznych, [..] organizacje obywateli i jednostki majg prawo do
prowadzenia dziatalnosci ukierunkowanej na interes ogdlny bez ubiegania sie o upowaznienie
lub zezwolenie wtadz publicznych™[11].

[6]T. jedn. Dz. U. 2022, poz. 1327.

[713. Blicharz, A. Huchla, Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Komentarz, Warszawa 2008, s.
55.

[8] M. Kordela, Zasady prawa jako znormatywizowana posta¢ wartosci, RPEIS, 1/2006, s. 39-54, por. R. Makarucha,
Zasady prawa jako czynnik zapewniajgcy aksjologiczng spdjnosé systemu, Folia luridica Wratislaviensis, 2014, vol. 3 (2),
123-138,

[9] Przeglad pismiennictwa w tym zakresie prezentujg Z. Duniewska, B. Jaworksa-Debska, R. Michalska-Badziak, E.
Olejniczak-Szatowska, M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
Warszawa 2000, ss. 83-134. Zob. takze Z. Duniewska, M. Stahl, A. Krakata, Zasady w prawie administracyjnym, Warszawa
2018.

[10] Szerzej o zasadach oraz ich interpretacji piszg G Makowski, Zasady wspdtpracy miedzysektorowej w ustawie o
dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, Kwartalnik Il Sektor, 3/2005, ss. 11-9, zob. takze. P. Fraczak, R.
Skrzypiec, Analiza aktualnych warunkow wspdtpracy administracji publicznej z sektorem pozarzadowym, [w:]
Standardy wspodtpracy administracji publicznej z sektorem pozarzgdowym, M. Rymsza, p. Fragczak, R. Skrzypiec, M.
Wejcman, Warszawa 2007, s. 21 oraz P. Staszczyk, Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.
Komentarz, Warszawa 2022, s.46-47.

[11] Szerzej, H. Izdebski, Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Komentarz, Warszawa 2003, s. 11
przywotane tam zrédto.



Zgodnie z brzmieniem tekstu normatywnego, wspdtpraca w sferze zadan publicznych
mieszczgcych sie w katalogu pozytku publicznego powinna odbywac sie na zasadach:
pomochiczosci, suwerennosci stron, partnerstwa, efektywnosci, uczciwej konkurencji i
jawnosci[12].

Pomocniczos¢ i suwerenno$¢ w procesie wspotpracy interpretowac nalezy jako takie
(wartosciowe, pozadane) zachowanie organdéw administracji publicznej, ktérego istotg jest
. Uznanie odrebnosci organizacji pozarzadowych i ich prawa do samodzielnego definiowania i
rozwigzywania problemow spotecznych, w tym tych, ktoére mieszczg sie w sferze zadan
publicznych. Realizacja zadan winna odbywac sie we wspdtpracy organdéw administracji z
organizacjami pozarzgdowymi: organy administracji powinny wspiera¢ dziatalno$¢ organizacji i
umozliwia im realizacji zadan publicznych na zasadach i formie okreslnych w ustawie[13].

Partnerstwo jako termin okreslajacy relacje pomiedzy administracjg publiczng a elementami jej
otoczenia[l4] jest co do zasady pojeciem ,obcym” w opisywaniu stosunkoéw z zakresu prawa
administracyjnego, bowiem prawo to zaktada w istocie swojej nieréwnos¢ podmiotdw, stosunki
nadrzednosci badz zaleznosci, zwtaszcza na ptaszczyznie administracja publiczna - jednostka.
Niemniej jednak dostrzec nalezy, iz prawo to nasycone jest konstrukcjami pochodzgcymi z
innych systemow, np. systemu prawa cywilnego, co uwidacznia sie w przeksztatceniach
klasycznych form dziatania administracji w kierunku tzw. form miekkich, np. umowa
administracyjna. Zauwazy¢ nalezy réwniez tendencje ustawodawcy do nasycania aktéw prawa
konstrukcjami majgcymi swe zrédto w koncepcji good governance, ktére przetamuja
dotychczasowe paradygmaty4[15]

Zgodnie z zasadg partnerstwa organizacje pozarzgdowe witgczane sg, na robwnych z organami
administracji zasadach, w procesy identyfikacji i definiowania problemoéw spotecznych, ktére
stanowig przedmiot zadan publicznych (np. probleméw w zakresie opieki socjalnej nad
osobami starszymi). Partnerstwo oznacza takze udziat organizacji w opracowywaniu sposobu
wykonania zadania przez wtasciwy organ. Wtgczenie organizacji pozarzgdowych stuzy¢ moze
dostarczeniu wiedzy niezbednej organom administracji publicznej dla prawidtowego
zaplanowania sposobdw realizacji zadania pozostajgcego w jego kompetencji, a zatem
stanowigcego jego obowigzek.

Efektywnos¢, jako wartos¢ zakodowang w zasadzie efektywnosci, rozumie¢ nalezy w
kategoriach prakseologicznych. Jest to pojecie opisujgce stosunek uzyskanych rezultatéw w
odniesieniu do poniesionych naktaddw. Efektywnos$¢ stanowi réwniez miare skutecznosci i
sprawnosci dziatania w odniesieniu do stopnia osiggania zamierzonych celdw i jako termin
bywa stosowana roéwnoznacznie z nimi[l6]. Zgodnie z intencjg ustawodawcy wspotpraca
przebiegajac z uwzglednieniem zasady efektywnosci opiera sie na zatozeniu, iz organy
administracji publicznej zlecajgc zadanie publiczne organizacji pozarzadowej, kierujg sie
kryterium najefektywniejszego wykorzystania srodkdw publicznych, przy zachowaniu zasady
uczciwej konkurencji oraz wymogow okreslonych przez przepisy witasciwe w sprawach finansow
publicznych.

Zasada jawnosci ksztattuje wzgledem organdéw administracji publicznej okreslone obowigzki
informacyjne. Sg one obowigzane udostepnia¢ wspdtpracujgcym z nimi organizacjom
informacje o zamiarach, celach i srodkach przeznaczonych na realizacje zadan publicznych.
Informacje te uzupetniajg dane o kosztach realizacji zadania publicznego, jakie ponoszone sa
przez organy administracji w trakcie ich wykonywania przez wtfasne jednostki organizacyjne
danego samorzadu, w tym mu podlegte lub przez niego nadzorowane.

[12] T. jedn. Dz. U. 2022, poz. 1327, art. 5, ust.3.

[13] Rzadowy projekt ustawy o dziatalnosci pozytku i o wolontariacie, druk sejmowy IV-263, Uzasadnienie,
https://orka.sejm.gov.pl/proc4.nsf/opisy/263.htm, (dostep dnia 1 wrzesnia 2022 r.).

[14] A. Barczewska-Dziobek, Partnerstwo jako zasada w prawie administracyjnym, Rzeszéw 2019.

[15] D. Szescito (red.), Administracja i zarzadzanie publiczne. Nauka o wspdtczesnej administracji, Warszawa 2014, s. 276
n.

[16] T. Pszczotowski, Mata encyklopedia prakseologii i organizacji, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk, 1978, s.60.
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Informacja o kosztach zadania publicznego pozostajgcego w domenie organu administracji
powinna uwzglednia¢ takze dane o sposobie ich kalkulacji. Rozwigzanie to ma na celu
umozliwienie pordwnania kosztow zadania bez wzgledu na fakt, jakie cechy posiada podmiot
rzeczywiscie go realizujgcy. Taka konstrukcja wymogow informacyjnych pozwala na obiektywna
ocene rzeczywistych kosztéw zadania publicznego oraz umozliwia dokonanie zestawiania
zadan w celu wskazania efektywnego sposobu jego wykonania.

Konkretyzacja zatozen aksjologicznych zakodowanych w zasadach wspotpracy dokonuje sie w
normach regulujgcych procedure konkursowa, ktora jest jedng z prawnych form wspdtpracy
przewidzianych w ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Zauwazy¢
nalezy, iz ustawodawca sformutowat prawny obowigzek podjecia i prowadzenia wspdtpracy,
terytorialnie i rzeczowo witasciwych organdéw administracji publicznej, z organizacjami
pozarzgdowymi. Niemniej jednak, o jej zaistnieniu przesgdza wola organizacji dziatajgcych w
sferze pozytku publicznego. Wskazany w ustawie katalog form wspotpracy nie tworzy ich
hierarchii, a wyliczenie ma charakter przyktadowy. O wyborze okreslonej formy, lub Kkilku
decydujg obie strony, co wynika z zasady partnerstwa.

Zgodnie z brzmieniem normy, wspdtpraca przebiega¢ moze w nastepujgcych formach:

e zlecanie organizacjom pozarzgdowym realizacji zadan publicznych,

¢ wzajemne informowanie sie o planowanych kierunkach dziatalnosci,

e konsultowanie z organizacjami pozarzgdowymi projektéw aktdw normatywnych w
dziedzinach dotyczgcych ich dziatalnosci statutowe;,

¢ konsultowanie projektow aktéw normatywnych dotyczgcych sfery zadan publicznych z
radami pozytku publicznego (w przypadku ich utworzenia przez wtasciwe jednostki
samorzadu terytorialnego),

e tworzenie wspdlnych zespotdw o charakterze doradczym i inicjatywnym, z udziatem
przedstawicieli organizacji pozarzgdowych i wtasciwych organdéw administracji publicznej,

¢ umowa o wykonanie inicjatywy lokalnej,

e umowa partnerskall7].

Nalezy zauwazy¢, iz ustawa precyzyjnie reguluje kwestie wspdtpracy w wymiarze finansowym,
natomiast do swobodnego rozstrzygniecia pozostawia pozostate formy, jak: wzajemne
informowanie, konsultowanie projektow aktow, tworzenie wspdlnych zespotéw o charakterze
doradczym i inicjatywnym, czy zawieranie umow partnerstwa.

Wspotpraca o charakterze finansowym, zgodnie z ustawg, przyjmowac moze forme powierzenia
wykonania zadania publicznego wraz z przekazaniem dotacji na pokrycie kosztow tego
zadania, badz wspierania wykonywania zadan publicznych wraz z przekazaniem dotacji na
dofinansowanie ich realizacji[18], po uprzednio zrealizowanej procedurze konkursowej, ktora
ma charakter szczegdlnego przetargu[19].

Forma wzajemnego informowania o planowanych dziataniach ma charakter dwustronnej
wymiany informacji, co oznacza, iz nie tylko organy administracji publicznej obowigzane sg do
przekazywania informacji organizacjom pozarzgdowym (co moze by¢ utozsamiane z
obowigzkami informacyjnymi, wynikajgcymi z przepiséw o dostepie do informacji
publicznej[20]), ale tez same organizacje powinny informowac¢ wtasciwy miejscowo organ
administracji publicznej o swoich planach. | jakkolwiek ustawa o dziatalnosci pozytku
publicznego nie precyzuje formy przekazywania tych informacji, to jednym ze sposobdéw moze
by¢ komunikacja z wykorzystaniem srodkow elektronicznych lub cykliczne spotkania
przedstawicieli obu sektoréw.

[17]1T. jedn. Dz. U. 2022, poz. 1327, art. 5, ust.2.
[18] A. Barczewska-Dziobek, Podmioty niepubliczne w sferze wykonywania zadan administracji lokalnej, [w:] Dziesie¢ lat
reformy ustrojowej administracji publicznej, red. J. Parchomiuk, B. Uljasz, E. Kruk, Warszawa 2009, s. 645n.
[19] T. jedn. Dz. U. 2022, poz. 1327, art.13-15.
[20] Ustawa z dnia 6 wrzes$nia 2001 roku o dostepie do informacji publicznej, t. jedn. Dz. U. 2022, poz. 902, art. 4 w zw. z
art.6 oraz art. 8.
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Obowigzek konsultowania[21] projektéw aktdéw normatywnych odnosi sie do dwdch ich typdw,
co przektada sie na zréznicowanie formy konsultacji. Po pierwsze: organy administracji
obowigzane sg konsultowac z organizacjami pozarzgdowymi projekty tych wszystkich aktow,
ktorych zakres wigze sie z przedmiotem dziatalnosci tych ostatnich. Dotyczy to tak projektow
nowych ustaw, jak rozporzgdzen oraz uchwat organéw stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego, jak tez projektdw zmian obowigzujgcych regulacji. Jednoczesnie ustawa o
dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie w odniesieniu do organéw stanowigcych
jednostek samorzgdu terytorialnego wprowadza wymog okreslenia w drodze uchwaty
szczegotowego trybu prowadzenia takich konsultacji[22]. Powinien on okresla¢ sposob
przekazywania organizacjom pozarzgdowym projektéw uchwat, sposéb zbierania opinii, sposdb
procedowania nad uzyskanymi w drodze konsultacji informacjami oraz sposdb przekazania
informacji zwrotnej, takze o nieuwzglednieniu uwag wraz z podaniem uzasadnienia stanowiska
organu[23].

Konsultacjom podlegajg réwniez projekty wszystkich aktéw normatywnych, ktérych zakres
przedmiotowy dotyczy sfery pozytku publicznego z tym, ze ich konsultacje majg byc¢
prowadzone z radami pozytku publicznego, o ile zostaty takie powotane.

Inng forma wspodtpracy o podobnym do konsultacji, a wiec partycypacyjnym charakterze, jest
tworzenie wspolnych zespotéw o kompetencjach doradczych i inicjatywnych. Zespoty te z
zatozenia powinny w swoim sktadzie uwzglednia¢ przedstawicieli obu stron (najlepiej z
zachowaniem parytetu), co wynika z zasady partnerstwa. Szczegdlng formag takiej wspodtpracy sa
rady pozytku publicznego. Ustawodawca przewidziat obligatoryjne utworzenie tego typu
organow na szczeblu administracji centralnej. Sg to Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego[24]
oraz Rady Dialogu z Mtodym Pokoleniem[25], jako organy dziatajgce przy Przewodniczgcym
Komitetu do spraw Pozytku Publicznego. W przypadku organdéw administracji szczebla
terenowego, przepisy ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie przewiduja
mozliwos¢ tworzenia wojewddzkich, powiatowych i gminnych rad dziatalnosci pozytku
publicznego[26], dziatajgcych przy organach wykonawczych jednostek samorzadu
terytorialnego, za$ wojewoda jako organ administracji rzgdowej w terenie moze powotac
petnomocnika do spraw spoteczenstwa obywatelskiego[27]. Ustawa okresla tryb powotania rad
pozytku publicznego, ich sktad, kompetencje, tryb pracy oraz kwestie finansowania kosztéw ich
dziatalnosci.

Wspotpraca w formie umowy o wykonanie inicjatywy lokalnej jest zastrzezona dla mieszkarncow
jednostki samorzadu terytorialnego. Moze by¢ ona zrealizowana w przypadku zadan Scisle
okreslonych w ustawie, a jej istotg jest aktywnos$¢ obywatelska, ktdrej przejawem jest ochotnicza
praca i bezposrednie zaangazowania cztonkéw wspoélnoty w wykonane zadania[28].

[21] Mowa tutaj o tzw. konsultacjach spotecznych, ktérych istotg jest uzyskiwanie opinii adresatow w sprawach istotnych
dla wspdlnoty. Konsultacje regulowane sg przez wiele przepisdw prawa materialnego i mogg miec¢ charakter
obligatoryjny, badz fakultatywny. Podstawy prawne prowadzenia konsultacji w samorzadzie terytorialnym okreslaja
przepisy ustaw ustrojowych: ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzgdzie gminnym, t. jedn.: Dz. U. 2022, poz. 559, art.
5a, ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzgdzie powiatowym, t. jedn. Dz. U. 2022, poz. 1526, art. 3d, ustawa z dnia 5
czerwca 1998 roku - o samorzgdzie wojewddztwa, t. jedn. Dz. U. 2022, poz. 547, art. 10a. Regulacje odnoszgce sie do
prowadzenia konsultacji przez organy administracji rzgdowej przewiduja: ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 roku o dziatach
administracji rzadowej, t. jedn. Dz. U. 2021, poz. 1893, art. 38 oraz ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 roku o Radzie Ministrow, t.
jedn. Dz. U. 2022, poz. 1188, art.7,ust.4, pkt 3.

[22] T. jedn. Dz. U. 2022, poz. 1327, art.5, ust. 3 pkt 5.

[23] Wiecej: https://poradnik.ngo.pl/konsultacje (dostep 30 sierpnia 2022r.)

[24]T. jedn. Dz. U. 2022, poz. 1327, art. 35.

[25] Tamze, art.411..

[26] Tamze, art. 41a-41j.

[27]1 Tamze, art. 41 k.

[28] Tamze, art. 19b-19g.
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Organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego moze przekazac¢ srodki finansowe na
jego realizacje, jednakze jedynie w formie bezposredniego wsparcia na zasadach
przewidzianych dla zaméwien publicznych. Srodki na realizacje umowy o wykonanie inicjatywy
lokalnej winny by¢ przewidziane w budzecie jednostki[29].

Umowa partnerstwa jest szczegdlng forma wspdtpracy o charakterze wspdtdziatania. Polega na
tym, ze organizacja pozarzgdowa zostaje witgczona w proces wykonywania zadania publicznego
na podstawie umowy o cywilnoprawnym charakterze. Tworzenie partnerstwa pomiedzy
organami administracji publicznej i organizacjami pozarzadowymi umozliwiajg oraz
szczegdtowo normujg przepisy ustawy z dnia 6 grudnia 2006 roku o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju[30] oraz ustawy z dnia 11 lipca 2014 roku o zasadach realizacji programow w
zakresie polityki spodjnosci finansowanych w perspektywie 2014-2020[31]. W przypadkach
przewidzianych przez wskazane powyzej regulacje, mozliwe jest zawieranie umowy o
partnerskiej realizacji projektu, ktdra okresla prawa i obowigzki obu stron wspdtpracujacych przy
wykonania zadania publicznego[32].

Istotnym instrumentem wspotpracy o obligatoryjnym charakterze jest roczny program
wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego z organizacjami pozarzagdowymi[33].
Przyjmowany winien by¢ w drodze uchwaty poprzedzonej konsultacjami jego tresci. Programy
wspotpracy moga miec charakter wieloletni z tym, ze forma ta nie jest obligatoryjna[34].
Przepisy ustawy wyraznie wskazujg tryb konsultowania programu wspdtpracy, minimalny zakres
jego tresci, wyznaczajg termin jego uchwalenia oraz obowigzki sprawozdawcze w zakresie jego
realizacji, ktére cigzg na organie wykonawczym jednostki samorzadu terytorialnego[35].
Wskazania teoretyczne odnosnie procesdw planowania w administracji publicznej, ktore
stanowig odzwierciedlenie polityki wtadz publicznych w okreslonej dziedzinie, pozwalajg na
stwierdzenie, iz wtasciwe z punktu widzenia celowosci jest przyjmowanie plandéw
dtugofalowych. Plany wieloletnie majg strategiczny charakter, podczas gdy jednoroczne
wytacznie operacyjny[36].

Wspoétpraca jednostek samorzadu gminnego z organizacjami pozarzagdowymi w
Wojewoédztwie Podkarpackim - aspekt praktyczny

Celem poznawczym badan byta diagnoza probleméw w zakresie wspodtpracy podmiotéw
publicznych - gmin i organizacji pozarzgdowych. Badania koncentrowaty sie wokdt zagadnien
zwigzanych z ustaleniem stanu faktycznego wspodtpracy z perspektywy gmin, proby okreslenia
ewentualnych barier i nieprawidtowosci w obszarze wspodtpracy pomiedzy gminami a
organizacjami pozarzgdowymi oraz ustalenia, w jaki sposéb realizowane sg ustawowe zasady
ksztattowania wspodtpracy pomiedzy podmiotami publicznymi a organizacjami pozarzagdowymi.
Narzedziem badawczym byt autorski kwestionariusz ankiety, sktadajgcy sie z 30 pytan
otwartych i zamknietych. Badaniem zostaly objete wszystkie gminy wojewddztwa
podkarpackiego, z ktérych zdecydowana wiekszos¢ (57.5%) to gminy wigjskie.

[29] Raport z kontroli: Mato znana inicjatywa lokalna, NIK, https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/sprawy-spoleczne/malo-
znana-inicjatywa-lokalna.html, (dostep dnia 30 sierpnia 2022 r.).

[30] T. jedn. Dz. U 2021, poz. 1057.

[31] T. jedn. Dz. U. 2022, poz. 1079.

[32] A. Barczewska-Dziobek, Umowy partnerstwa jako forma wspdtdziatania administracji z organizacjami
pozarzadowymi, [w:] Dziatalnos$¢ organizacji pozarzgdowych - 10 lat doswiadczen pod rzagdami ustawy o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie, (red.). M. Falej, P. Majer, U. Szymarnska, Olsztyn 2014, ss. 155-168.

[33] T. jedn. Dz. U. 2022, poz. 1327, art. 5a, ust. 1.

[34] Tamze, art. 5., ust.2

[35] Tamze, art. 5, ust. 2a oraz ust. 3-5.

[36] Szerzej na temat plandw i procedury planistycznej E. Knosala, A. Matan. L. Zacharko, Nauka administracji, Krakow
1999, s. 95n.


https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/sprawy-spoleczne/malo-znana-inicjatywa-lokalna.html

Jedynie potowa badanych gmin potwierdzita posiadanie wydzielonej komarki organizacyjnej
odpowiedzialnej za wspodtprace z organizacjami pozarzgdowymi. W przewazajgcej wiekszosci
(90.41%) powyzsza komorka sktada sie z jednego pracownika. Ponadto tylko w 2.5% gmin liczba
wyspecjalizowanych w sprawach wspotpracy pracownikoéw miesci sie w przedziale 2-4, a tylko w
1% ich liczba wynosi 5 oséb.

Na pytanie dotyczgce posiadania przez gminy odpowiednich s$rodkéw i zasobdéw do
podejmowania wspdtpracy, 39.7% respondentdw stwierdzito, ze posiada wystarczajgce srodki i
zasoby, 26.0 % nie potrafito jednoznacznie okresli¢ czy sg one wystarczajgce, hatomiast 20.5%
odpowiedziato, ze nie sg one wystarczajgce. Tylko niewielki procent gmin potwierdzit
jednoznacznie, iz posiada (9.6%) lub nie posiada (4.19%) odpowiednich srodkdw i zasobdw.

Na pytanie dotyczgce konkretnych brakujgcych zasobdéw badane gminy wykazatly, ze
najistotniejszym sa srodki finansowe (74.0%), kadry-zasoby ludzkie (43.8%), brak checi po stronie
organizacji (27.4%), dobre przyktady i praktyki (16.4%), wiedza na temat przepiséw prawnych
dotyczgcych wspodtpracy (8.2%), a takze brak checi po stronie samych gmin (2.7%). Niepokoi fakt,
iz duzy odsetek gmin nie potrafi jednoznacznie stwierdzi¢, czy posiadane zasoby s3g
wystarczajgce. Rodzi to watpliwosci co do swiadomosci wsréd gmin, jakie zasoby sg niezbedne
do aktywowania, kontynuowania i podnoszenia jakosci wspotpracy. Powyzsze dane ukazuja, w
ktérych obszarach gminy dostrzegajg najwieksze problemy, stanowigce przeszkody w
podejmowaniu wspobtpracy.

Ustalenia w zakresie stosowanych przez gminy form wspodtpracy pozwolity wykazaé, ze w
najwiekszym odsetku jest to zlecanie organizacjom pozarzgdowym realizacji zadan publicznych
(90.4%), kolejng jest wzajemne informowanie sie o planowanych kierunkach dziatalnosci
(34.2%), nastepnie konsultowanie 2z organizacjami pozarzadowymi projektéw aktow
normatywnych w dziedzinach dotyczacych dziatalnosci statutowej tych organizacji (32.9%),
konsultowanie projektéw aktow normatywnych dotyczacych sfery zadan publicznych, z radami
dziatalnosci pozytku publicznego (16.4%), umowy partnerskie albo umowy o partnerstwie
(11.0%), a na koncu, tworzenie wspdlnych zespotdw o charakterze doradczym i inicjatywnym
(8.2%) i umowy o wykonanie inicjatywy lokalnej (8.2%). Maty odsetek gmin, ktdre tworzg zespoty
o charakterze doradczym i inicjatywnym wskanuje na wcigz niewystarczajgcy poziom
wspotpracy - komunikacji miedzy tymi podmiotami. Natomiast niski poziom zawierania umow
dotyczacych inicjatyw lokalnych jest swiadectwem wcigz niskiej Swiadomosci i poziomu
spoteczenstwa obywatelskiego.

Ponadto gminy wskazaty, iz prowadzg rowniez wspdtprace w innych niz wskazane w ustawie
formach. Sg nimi szeroko rozumiane doradztwo np. w zakresie mozliwosci pozyskiwania przez
organizacje pozarzadowe srodkéw finansowych z réznych zrodet, udzielanie pomocy
merytorycznej, udostepnianie gminnych obiektdw, sprzetu czy lokali wykorzystywanych na
dziatalnos¢ statutowag organizacji pozarzgdowych, popularyzacja i promocja dziatalnosci
lokalnych organizacji pozarzgdowych, podejmowanie dziatan na rzecz wzmochienia
instytucjonalnego organizacji, organizowanie lub informowanie o mozliwosciach uczestnictwa
w szkoleniach, spotkaniach, warsztatach. W tym olbszarze niektorzy respondenci wskazali takze
konsultowanie dokumentdéw planistycznych np. strategii rozwoju gminy, rocznego programu
wspotpracy z organizacjami pozarzagdowymi oraz podmiotami prowadzgcymi dziatalnosc
pozytku publicznego, czy tez uchwat.

Pytania szczegdtowe, odnoszace sie do ustalenia istnienia wspodlnych zespotow wskazaty, ze w
ponad potowie gmin (53.4%) grupy robocze sg wiodgcg jednostkg organizacyjng witgczajaca
organizacje pozarzgdowe w realizacje strategii i polityk publicznych. Kolejnym takim forum
wspotpracy sg Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego (21.9%) oraz zespoty doradcze (19.2%).
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Uwage zwraca fakt, iz w 17.8% gmin nie wskazano zadnej z powyzej wymienionych jednostek.
Wsréd innych form organizacyjnych, umozliwiajgcych udziat organizacji pozarzgdowych w
realizacji strategii i polityk publicznych wykazano: spotkania przedstawicieli organizacji
pozarzgdowych z pracownikami i burmistrzem, rady, zebrania, warsztaty dla organizacji
pozarzadowych i szkolenia dla lideréw organizacji pozarzadowych.

Przewazajgca wiekszos¢ gmin (72.6%) wykazata, iz nie sg w nich uchwalane wieloletnie
programy wspotpracy, tylko w zaledwie 24.1% taki plan zostat przyjety. Pozwala to sformutowac
whniosek o braku perspektywicznego, strategicznego dziatania w zakresie wspotpracy z
organizacjami.

Przedmiotem wspdtpracy gmin Podkarpacia z organizacjami dziatajgcymi na ich terenie sg
nastepujgce sfery zadan publicznych:

e sport (80.8%),

e kultura (79.5%),

e opieka spoteczna (35.6%),

¢ edukacja (31.5%),

e zdrowie (26.0%).

Poza tymi gtéwnymi obszarami wspdtpraca prowadzona jest takze w dziedzinach:
e dziatalnosci na rzecz rodziny: macierzynstwa, rodzicielstwa, upowszechniania i ochrony praw
dziecka,
e ochrony srodowiska: ekologii i ochrony zwierzat oraz ochrony dziedzictwa przyrodniczego,
¢ ratownictwa i ochrony ludnosci,
e dziatalnosci wspomagajgcej rozwdj wspdlnot i spotecznosci lokalnych.

W ocenie gmin, gtdwnym powodem podejmowania przez nie wspdipracy z organizacjami
pozarzgdowymi jest checC integracji i aktywizacji lokalnej spotecznosci, szeroko pojeta
dziatalnos¢ na rzecz mieszkancdow, budowanie partnerstwa dla lepszego rozpoznawania i
zaspokajania potrzeb spotecznych oraz partnerstwa pomiedzy samorzadem a sektorem
pozarzgdowym w sferze dziatann publicznych, realizacja zadan publicznych gminy, zlecanie
realizacji zadan publicznych organizacjom pozarzgdowym, podnoszenie jakosSci wspdtpracy.

Gminy miaty mozliwos¢ okreslenia problemow, z jakimi spotykajg sie w zwigzku z prowadzong
przez nie wspdtpracy. Gtéwng barierg wskazywang przez badanych jest nieznajomos¢ narzedzi
wspotpracy po stronie organizacji pozarzgdowych (57.5%), inng - nie mniej istotng - brak
zainteresowania nawigzaniem wspotpracy ze strony organizacji pozarzadowych (41.1%), kolejng -
brak zasobow w gminie i organizacjach pozarzadowych do podjecia wspotpracy (38.4%),
nastepnag niskie kompetencje przedstawicieli organizacji pozarzadowych (23.3%) oraz brak
kontaktu z przedstawicielami organizacji pozarzadowych (8.2%), a takze brak woli i checi
wspotpracy po stronie gminy (2.7%). Wséréd innych barier wskazane zostaty: zbyt duze
oczekiwania po stronie organizacji przy relatywnie matym wktadzie wtasnym, zbyt duza
formalizacja: rozbudowana Dbiurokracja i duza szczegdotowosé rozliczenia  dotacji:
nieterminowos¢, problemy z wypetnieniem wniosku, sprawozdania, niski stopien pozyskiwania
srodkdéw z zewnatrz przez organizacje. Powyzsze dane ujawniajg niedostatki potencjatu
organizacji w zakresie, tak wiedzy i kompetencji, jak i nieodpowiednich zasobdéw (w tym
finansowych).

Badanie obejmowato takze ocene poziomu komunikacji z organizacjami z perspektywy gmin
oraz ustalenie narzedzi wymiany informacji. Komunikacja przez wiekszos¢ gmin oceniona
zostata raczej na wysokim poziomie (52.1%). Zdecydowanie wysoki poziom wskazato jedynie
6.8% gmin, natomiast zastanawiajgcym jest fakt oceny przez 31.5% poziomu komunikacji jako
trudnego do okreslenia. Jedynie 9.6% respondentéw okreslito komunikacje jako bedaca na
niskim poziomie. Wynika stad, iz duzy jest odsetek gmin nie potrafigcych stwierdzi¢, jaki jest
poziom ich komunikacji z organizacjami, co ujawnia braki w wiedzy na temat znaczenia
komunikacji w organizacji oraz nieznajomos$¢ ngarzedzi i srodkéw komunikaciji.



Na pytanie, czy gmina wypracowata mechanizmy regularnych kontaktéw z organizacjami,
najczesciej wymienianymi formami kontaktu byty: poczta elektroniczna - e-mail, kontakt
telefoniczny, konsultacje w zakresie programu wspotpracy, konsultacje spoteczne, kontakt
bezposredni, zamieszczanie informacji na stronie internetowej, narady.

W zakresie organizacji przez gminy spotkan z przedstawicielami organizacji pozarzgdowych w
sprawach dotyczgcych wspbdtpracy, przewazajgca wiekszo$¢ badanych gmin (68.5%)
potwierdzita odbywanie sie takich spotkan, czes¢ gmin (19.2%) zaprzeczyta ich organizacji,
natomiast spory odsetek (12.3%) nie byt w stanie stwierdzi¢, czy takowe sg organizowane, czy tez
nie.

Na pytanie dotyczace zauwazonych nieprawidtowosci lub tez niewtasciwych zachowan, ktére

mogty zaistnie¢ w trakcie wspotpracy, wiekszos¢ gmin (64.4%) nie zauwaza takowych, czes¢

(28.8%) nie byta w stanie jednoznacznie tego stwierdzic, jedynie maty procent (6.8%) potwierdzit

istnienie nieprawidtowosci lub niewtasciwe zachowania. Wskazane w pytaniu otwartym

przyktady dotyczyty:

¢ braku dostatecznej komunikacji oraz malejgcego zaangazowania organizacji w tworzenie
inicjatyw,

e braku kompleksowego wsparcia NGO,

* nieprawidtowego wykorzystania srodkéw dotacji,

e problemodw z rozliczeniem dotacji,

* nieterminowosci,

® roszczeniowej postawy organizacji.

Co ciekawe, zdecydowana wiekszos¢ gmin (64.4%) stwierdzita, ze nie posiada negatywnych
doswiadczen we wspdtpracy z organizacjami pozarzgdowymi, duzy odsetek (20.5%) wykazat, ze
trudno powiedzie¢, niewielki procent gmin (5.5%) zdecydowanie potwierdzit, ze posiada
negatywne doswiadczenia, jak rowniez zdecydowanie zaprzeczyt posiadaniu takowych (9.6%).
Wsrod przyktaddw negatywnych doswiadczen wskazywano:

e brak zainteresowania organizacji,

* roszczeniowg postawe (,ciggte zgdania - nic od siebie”),

e _niezdrowg rywalizacje” organizacji o srodki budzetowe,

¢ wytykanie bteddw innym podmiotom,

* problemy z rozliczeniem dotacji,

e brak terminowosci po stronie organizacji pozarzadowych,

e trudnosci merytoryczne w rozliczeniu dotacji,

e trudnosci w uzyskaniu przez gmine sprawozdania i rozliczenia po wykonaniu zadania

publicznego.

Powyzsze pozwala stwierdzi¢, iz wiekszos¢ badanych gmin nie posiada negatywnych
doswiadczen ze wspbdtpracy z organizacjami pozarzadowymi. Niemniej jednak niepokoi odsetek
gmin (20%), ktére nie potrafig okresli¢, czy posiadajg negatywne doswiadczenia - takie trudnosci
mogag Swiadczy¢ o braku umiejetnosci okreslenia, czym jest zachowanie niewtasciwe -
patologiczne, a to z kolei rodzi obawe o wtasciwos¢ postepowania po stronie gmin.

W przypadku oceny stanu urzeczywistnienia ustawowych zasad wspotpracy gminy wykazaty, ze
W hajwiekszym stopniu realizowana jest zasada pomocniczosci (87.7%), kolejno zasada
partnerstwa (84.9%), zasada jawnosci (61.6%), zasada efektywnosci (54.8%), zasada uczciwej
konkurencji (52.1%) oraz zasada suwerennosci stron (50.7%) W odniesieniu do zasady rownosci
stron - 53.4% badanych gmin stwierdzito, ze wspodtpraca opiera sie o te zasade, odpowiedz
.zdecydowanie tak” zaznaczyto 35.6% badanych, trudno powiedzie¢ - 9.6%, a raczej nie tylko
1.4%.
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W badaniu umozliwiono réwniez sformutowanie przez badanych propozycji zaleceh w zakresie
mechanizmdw poprawy jakosci wspdtpracy. Wsréd nich wymienione zostaty:

e szkolenia (54.8%),

e dziatania na rzecz profesjonalizacji organizacji pozarzadowych (54.8%),

e upowszechnienie wiedzy (wsrdod organizacji i decydentdow gminnych) o korzysciach

wynikajgcych z dobrze zorganizowanej wspodtpracy (53.4%),

* opracowanie i wprowadzenie standarddw wspodtpracy (30.19%),

e dziatania na rzecz profesjonalizacji kadr gminy (26.0%),

e zmiana przepisow prawnych (15.1%).

Zmiany w kwestii prawodawstwa sg wymieniane jako ostatni czynnik, ktdéry wptywa
bezposrednio na wspdtprace. Szkolenia i dziatania na rzecz profesjonalizacji sg sygnatem do
podjecia konkretnych dziatan w ramach wprowadzenia zmian w obecnej sytuacji (dobre
praktyki, standardy dziatania - rozwigzania z zakresu soft law)

GCminy oceniajgc przepisy ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie w
zakresie wspdtpracy z organizacjami pozarzadowymi okreslity poziom regulacji na raczej
dobrym poziomie - 43.8%, trudno powiedzie¢ wskazano w 39.7% przypadkdw, zdecydowanie
dobrze w 82%, raczej zle w 8.2%. Wskazuje to na istnienie bardzo duzego odsetka gmin nie
potrafigcych stwierdzi¢, czy przepisy prawa sg witasciwe (pomocne przy kreowaniu wspotpracy).
Swiadczy to, albo o nieznajomosci tychze przepisdéw, albo o braku rozumienia lub
nieumiejetnym ocenianiu ich wptywu na wspédtprace.

Whioski koncowe

Nie odnoszgc sie do bardziej szczegdtowych uregulowan dotyczgcych obowigzujgcych w
zakresie wspotpracy administracji publicznej i organizacji pozarzadowych norm proceduralnych
mozna zauwazyd, iz zatozenia aksjologiczne odnoszace sie do zasad ksztattowania wspétpracy
pomiedzy organami administracji publicznej i organizacjami pozarzadowymi, jak tez i jej form
oraz ich realizacji, uzaleznione sg od lokalnych uwarunkowan. Podstawowym czynnikiem
ksztattujgcym wymiar jakosciowy wspotpracy jest kondycja sektora pozarzadowego, liczba
lokalnych organizacji, ich zakres dziatania, ale takze istnienie okreslonej woli wspdtpracy po obu
stronach i przyjete w praktyce formy. Wieloletnia praktyka w stosowaniu przez organy
administracji publicznej, w tym zwtaszcza jednostki samorzadu terytorialnego, przepisow
ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie mogtaby dawac¢ podstawy do
stwierdzenia, iz nie ma powoddw do krytycznej oceny tej regulacji. Niemniej jednak identyfikuje
sie kwestie szczegdtowe wymagajace doprecyzowania lub zmiany przepiséw. Swiadczyé moga
o tym oceny formutowane w literaturze przedmiotu[37], raporty opracowywane przez instytucje
specjalizujagce sie w okreslaniu tzw. barometrow  wspotpracy[38] lub  raporty
wyspecjalizowanych instytucji panstwowych[39].

Swiadczag o tym takze wyniki przedstawionych powyzej badan szczegdtowych, jakie zostaty
przeprowadzone w odniesieniu do jednostek samorzagdu gminnego w wojewodztwie
podkarpackim w 2021 roku. Impulsem do ich realizacji byta luka informacyjna, jak tez brak
szczegotowych badan jakosci wspdtpracy w wymiarze lokalnym.

[37]1 J. Herbst, Wspdtpraca organizacji pozarzgdowych i administracji publicznej w Polsce 2008 - bilans czterech lat,
Warszawa 2008. S.47-51 czy tez G. Makowski (red.), Jako$¢ wspodtpracy miedzy organizacjami pozarzgdowymi i
administracja publiczna, Warszawa 201 oraz tenze Indeks jakosci wspdtpracy. Obraz wspdtpracy miedzy organizacjami
pozarzadowymi i administracjg publiczng, Warszawa 2012.

[38] Barometr wspdtpracy 2009, wspdipraca organizacji pozarzgdowych z administracja w liczbach,
https://publicystyka.ngo.pl/barometr-wspolpracy-2009-wspolpraca-organizacji-z-administracja-w-liczbach (dostep dnia
30 sierpnia 2022 roku).

[39] Najwyzsza lzba Kontroli, Wspdtpraca organdw administracji rzgdowej z organizacjami pozarzadowymi. Informacja
o wynikach kontroli. Warszawa 2021.
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Niewatpliwie konieczne sg dziatania na rzecz profesjonalizacji wspdtpracy, w tym zmierzajace
do ugruntowania przekonan o znaczgcej dla rozwoju spotecznosci lokalnych roli wspotpracy
sektora publicznego i pozarzadowego, jak réwniez upowszechnianie dobrych praktyk. Ich
adresatami powinny by¢, tak organizacje pozarzgdowe, jak rowniez decydenci lokalni - nie tylko
kadry urzedu, ale roéwniez radni. Waznym dziataniem naprawczym moze byc opracowanie
modelowego wzorca wspdtpracy: okreslajgcego niezbedne procedury, ich ksztatt, ale tez
wprowadzajgcego standardy wtasciwe dla lokalnych uwarunkowan. Przydatnym dziataniem
bedzie takze wzajemna wymiana informacji o weztowych problemach, wynikajgcych z
realizowanej wspotpracy i promocja w zakresie partycypacyjnych form wspotpracy.
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problemdw administracji publicznej, w tym jednostek samorzgdu terytorialnego, w Polsce
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