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Krzysztof Wieckiewicz

Przedmowa

Budowanie spoleczenstwa obywatelskiego, jakkolwiek jest procesem oddolnym musi
sie odbywaé¢ w warunkach wyznaczonych przez ramy prawne. Chodzi tu przede
wszystkim o sposéb funkcjonowania zinstytucjonalizowanej czesci trzeciego sektora.
Fundamentalne znaczenie w tym zakresie miato przyjecie ustawy z 24 kwietnia 2003 1.
o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie. Ustawa ta nie tylko jako pierwsza
wprowadzita do porzadku prawnego pojecie ,,organizacji pozarzadowej”, obecnie mocno
juz zakorzenione w wielu innych aktach normatywnych, ale takze w sposéb zasadniczy
uregulowala kwestie wspélpracy organéw administracji publicznej z podmiotami trze-
ciego sektora, okreslajac zasady oraz podstawowy katalog form ich wspétdziatania. Co
jednak bardziej istotne, ustawa natozyta na organy administracji publicznej obowigzek
realizacji przypisanych jej zadan we wspdtpracy z podmiotami pozarzadowymi, kladac
fundamenty pod partnerski charakter tej relacji.

Rozwigzanie to oddaje ducha konstytucyjnej zasady pomocniczosci, ktéra polega
na podejmowaniu decyzji na mozliwie najnizszym szczeblu organizacyjnym, tak aby
osoby, ktérych decyzje te dotycza, mogly mie¢ na nie jak najwiekszy wptyw. Podmioty
nalezace do sektora pozarzadowego stanowig naturalne ogniwo pomiedzy jednostka
czy rodzing a organami administracji samorzadowej. Powstaja czestokro¢ w odpowiedzi
na zdiagnozowane oddolnie problemy, ale przy tym wykorzystujg potencjaty lokalnych
spotecznosci, pelnigc role swego rodzaju katalizatora zmian spotecznych czy budowa-
nia kapitatu spolecznego. Zakorzenienie w lokalnych realiach sprawia, ze organizacje
pozarzadowe w sposéb naturalny powinny sta¢ sie partnerem w realizacji ustug uzy-
tecznodci publicznej — poczawszy od etapu diagnozy, skoniczywszy na ich realizacji.

Ustawa o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, nazywana niekiedy
,konstytucja trzeciego sektora’, daje organom administracji publicznej, ale takze i pod-
miotom trzeciego sektora szeroki wachlarz mozliwosci, jesli chodzi o formy wspétpracy.
W ustawie zostat wskazany przyktadowy ich katalog, wyszczegélniajgcy m.in.: zlecanie
zadan publicznych, udzielanie pozyczek, gwarancji i poreczen, zawieranie umowy
o wykonanie inicjatywy lokalnej, wzajemne informowanie o planowanych kierun-
kach dziatalnosci, konsultowanie projektéw aktéw normatywnych czy tez tworzenie
wspdlnych cial, zespoltéw o charakterze doradczym i inicjatywnym. Istotne znaczenie
dla rozwoju wspdlpracy samorzadu z sektorem pozarzadowym miata takze uchwalona
w 2010 1. nowelizacja ustawy, ktéra oprécz wspomnianych wyzej form, wprowadzita tryb
uproszczony zlecania zadan publicznych, tzw. tryb matych dotacji (art. 192 u.d.p.p.w.),



Przedmowa

instytucje regrantingu, a takze mozliwo$¢ przekazania organizacji dotacji na zadanie
publiczne z czescig przewidziang na wykonanie inwestycji.

Badania na temat wspétpracy miedzysektorowej wskazuja czestokro¢ na potrzebe lep-
szego przetozenia zapiséw ustawowych na jezyk konkretnych procedur dotyczacych
wymienionych powyzej instrumentéw finansowych — stad impuls do przetestowania
i podjecia préby lepszego zrozumienia ,, mechaniki” ich dziatania.

Celem projektu ,Wzmocnienie mechanizméw wspélpracy finansowej administracji
publicznej z organizacjami pozarzadowymi jako realizatorami zadan publicznych”,
realizowanego ze Srodkéw Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki, byto upowszech-
nienie wérdd jednostek samorzadu terytorialnego (JST) oraz organizacji pozarzadowych
owego praktycznego podejécia do wdrazania wspélpracy finansowej. Utylitarny z za-
tozenia charakter dziatan zrealizowanych w ramach projektu, miat sie przyczyni¢ do
wdrozenia i upowszechnienia najrzadziej stosowanych instrumentéw finansowych,
m.in. poprzez udostepnienie wzoréw dokumentéw opracowanych w jednostkach
samorzadu terytorialnego objetych wdrozeniami czy tez katalogu dobrych praktyk
w tym zakresie, przedstawionych w formie mapy umozliwiajgcej np. agregacje danych
oraz ich prezentacje w formie wykreséw w celach poréwnawczych i analitycznych®.

Oddajac w Panstwa rece niniejszg publikacje, wyrazam nadzieje, ze opracowane
w projekcie instrumentarium przelozy sie na usprawnienie wspdlpracy w Panstwa
codziennych praktykach.

Krzysztof Wieckiewicz
Dyrektor Departamentu Pozytku Publicznego
Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej

1 Materialy wypracowane w ramach projektu sg dostepne na stronie internetowej: [http:/mechanizmywspolpracy.pl].



Stanistaw Mazur,
Agnieszka Pacut

Wstep

Niniejsza publikacja jest po§wiecona oméwieniu mechanizméw wspétpracy finan-
sowej JST z organizacjami pozarzadowymi®. Intencjg autoréw bylo przedstawienie
ustrojowo-prawnych uwarunkowan tego wspétdziatania oraz wyposazenie Czytelnika
w kompendium praktycznych wskazéwek opisujacych sposoby wdrozenia tych me-
chanizméw. Porady zostaty sformutowane w oparciu o do§wiadczenia wynikajgce z ich
wprowadzania do praktyki dzialania kilkunastu jednostek samorzadu terytorialnego.

Praca skiada sie ze wstepu, trzech zasadniczych czeéci oraz podsumowania. W pierwszej
czedci zarysowano ramy prawno-instytucjonalne wspdlpracy finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego z organizacjami pozarzadowymi. Scharakteryzowano w niej
takze potencjal organizacji pozarzadowych w Polsce oraz oméwiono ewolucje polityki
naszego panstwa wobec tego sektora. Waznym elementem tej czesci publikacji jest
opisanie mechanizméw wspétpracy, eksponujace ich istote, cele, podstawy prawne
oraz korzysci wynikajace z ich stosowania. Jej uzupelnieniem jest za$ rozdziat charak-
teryzujacy korzysci wynikajgce ze stosowania mechanizméw wspétpracy finansowej
dla wspélnot lokalnych. W zakoniczeniu tej czeci postawiono pytanie o kierunki
przeobrazen mechanizméw wspdlpracy organizacji pozarzagdowych z administracjg
publiczng oraz naszkicowano potencjalne modele tego wspétdziatania. Rozwazania
w tym zakresie odnoszg sie przede wszystkim do sfery realizacji zadan publicznych
przez organizacje trzeciego sektora.

W drugiej czesci publikacji przedstawiono wytyczne Ministra Pracy i Polityki Spotecz-
nej odnoszace sie do wspdlpracy administracji publicznej i organizacji pozarzadowych
w zakresie wykorzystania instrumentéw finansowych.

Trzecia cze$¢ ma charakter aplikacyjny. Przedstawiono w niej zbidr praktycznych
wskazéwek i zalet dotyczacych wdrazania odmiu mechanizméw wspétpracy finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego z organizacjami pozarzagdowymi: trybu matych
zlecen, regrantingu, dotacji inwestycyjnych, pozyczek, poreczen, gwarancji, inicjatyw
lokalnych oraz budzetu partycypacyjnego.

2 Termin organizacje pozarzadowe bedzie uzywany w publikacji wymiennie z okresleniami: organizacje obywatelskie,
organizacje spoleczne, trzeci sektor, NGO (ang. non governmental organisation).



Wstep

Adresatami publikacji sg przede wszystkim jednostki samorzadu terytorialnego oraz
organizacje trzeciego sektora. Jest ona takze kierowana do badaczy trzeciego sektora
oraz ekspertéw z zakresu mechanizméw wspélpracy finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego z organizacjami pozarzagdowymi.

Zespol autorski tworzg badacze z Matopolskiej Szkoty Administracji Publicznej Uni-
wersytetu Ekonomicznego w Krakowie (MSAP UEK), eksperci Fundacji Rozwoju
Demokracji Lokalnej (FRDL) oraz Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej. Wazny
wkiad w przygotowanie tej publikacji wniosty jednostki samorzadu terytorialnego,
w ktérych bylty wdrazane mechanizmy wspélpracy finansowej, omawiane w niniejszej
publikacji. Szczegdlne podziekowania zespét autorski kieruje do partneréw wdrozen, tj.
gminy Koszyce (malopolskie), miasta Koscierzyna (pomorskie), powiatu kutnowskiego
(f6dzkie), gminy Rajcza (§laskie), miasta Stary Sacz (matopolskie), miasta Szklarska
Poreba (dolnoglaskie), miasta i gminy Sztum (pomorskie), miasta i gminy Witnica (lu-
buskie), gminy Zaleszany (podkarpackie), miasta Gostyn (wielkopolskie), miasta Itawa
(warminsko-mazurskie), gminy Mogilany (matopolskie), powiatu itawskiego (warmin-
sko-mazurskie), gminy Sadki (kujawsko-pomorskie), gminy Szemud (pomorskie), miasta
i gminy Tomaszéw Lubelski (lubelskie), miasta Walcz (zachodniopomorskie), miasta
Wotoéw (dolnoslaskie), miasta Stupsk (pomorskie).

Publikacja powstata w wyniku realizacji projektu , Wzmocnienie mechanizmoéw wspét-
pracy finansowej administracji publicznej z organizacjami pozarzadowymi jako realiza-
torami zadan publicznych”. Projekt jest wspétinansowany ze srodkéw Unii Europejskiej
w ramach Europejskiego Funduszu Spolecznego.



Prawno-instytucjonalne
ramy wspolpracy
finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego
Z organizacjami
pozarzadowymi w Polsce
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Rozdzial 1.

Tomasz Schimanek

Ustrojowe podstawy sektora organizacji
pozarzadowych w Polsce

W pierwszym rozdziale publikacji zdefiniowano podstawowe dla pracy terminy, takie
jak organizacja pozarzadowa, trzeci sektor, itp. Przedstawiono takze konstytucyjne
podstawy i gwarancje prowadzenia takiej aktywno$ci w Polsce, w tym ustrojowe zasady
wyznaczajace ramy relacji organizacji obywatelskich z sektorem publicznym. Nieco
wiecej miejsca poSwiecono oméwieniu wybranych zapiséw ustawy o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie (u.d.p.p.w.), ktéra nie tylko definiuje pojecie
organizacji pozarzadowych, ale takze okresla podstawowe warunki prowadzenia
przez nie dziatalnosci. Wprowadza takze pojecie sfery pozytku publicznego, w ktérej
ta dzialalno$§¢ moze by¢ realizowana. Na koicu wskazano réwniez inne akty prawne,
ktére maja istotne znaczenie dla dziatalnosci organizacji pozarzadowych w Polsce.

Termin ,organizacja pozarzadowa” jest obecnie w Polsce stosowany powszechnie —
pojawia sie w ustawodawstwie oraz dyskursie publicznym. Jest bezposrednim ttuma-
czeniem angielskiego okreslenia non-governmental organisations, ktére wraz z ideami
spoteczenstwa obywatelskiego pojawito sie w Polsce w koncu lat 80. XX w.

Organizacje pozarzadowe sg czescig trzeciego sektora, czyli zbioru réznych, wspol-
notowych, niekomercyjnych form dziatania obywateli. Trzeci sektor jest takze ttuma-
czeniem angielskiego terminu third sector, ktérym okreéla sie wszystkie formy dziatan
spotecznych, mieszczace sie pomiedzy panstwem (pierwszy sektor) a rynkiem (drugi
sektor) (zob. Rysunek 1). Zrzeszenia ludzi tworzace trzeci sektor, zwany takze sektorem
obywatelskim, oparte sa o wspélne cele, dazenia, co odréznia je od zwigzkéw natural-
nych, np. rodziny opartej na wiezach krwi [Schimanek 1997].



Rozdziat 1. Ustrojowe podstawy sektora organizacji pozarzadowych w Polsce

Rysunek 1. Trzeci sektor jako obszar aktywnosci pomiedzy panstwem, rynkiem i rodzing

PANSTWO RYNEK

RODZINA

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Granice pomiedzy trzecim sektorem a panstwem, rynkiem czy rodzing nie sg ostre, co
obrazuje Rysunek 1. W praktyce obywatele prowadzg réwniez takie dziatania, ktére majg
cechy charakterystyczne dla trzeciego sektora, ale jednoczeénie dla rodziny — np. fundacje
rodzinne, rynku — spétdzielnie socjalne czy tez panistwa — np. fundacje skarbu panistwa.

Cechy charakterystyczne podmiotéw trzeciego sektora to [Anheier 1990]:

» dobrowolnoéé tworzenia i dziatania,

* niedochodowo$¢ rozumiana w ten sposéb, ze celem ich dziatania nie jest pomnazanie
dochodu ich czlonkdw,

* dzialanie na rzecz dobra wspdlnego (nie jednostkowego),

* niezalezno$¢ od panstwa w znaczeniu strukturalnym (nie sg to podmioty nalezace
do sektora publicznego) .

W Polsce gwarancje tworzenia i dziatania r6znych podmiotéw nalezacych do trzeciego
sektora majg charakter ustrojowy i okreslone sa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz. U. 1997, Nr 78, poz. 483, z pdzn. zm.). Ich realizacja ma odzwierciedlenie w wielu
ustawach, z ktérych najistotniejsza jest ustawa o dzialalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie (Dz.U. 2003, Nr 96, poz. 873, z pézn.zm.).

Trzeci sektor to zbiér réznych form wspdlnotowej aktywnosci obywatelskiej,

spelniajacych nastepujace cechy:

 dobrowolno$¢ tworzenia i dzialania,

* niedochodowo$¢ rozumiana w ten sposéb, ze celem ich dzialania nie jest
pomnazanie dochodu ich czlonkoéw,

* dzialanie na rzecz dobra wspélnego (nie jednostkowego),

* niezalezno$¢ od panstwa (nie sg sektorem publicznym).

1
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CZESC 1. Prawno-instytucjonalne ramy wspétpracy finansowej jednostek samorzadu terytorialnego...

Konstytucja RP

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej tworzy ramy dla dzialania wspélnotowego
obywateli w Polsce. Podstawowg gwarancjg dziatania wspdélnotowego obywateli jest
wolno$¢ zrzeszania sie, a wiec mozliwosé swobodnego zakladania organizacji o cha-
rakterze dobrowolnym i dzialania w nich, ktérg gwarantuje Konstytucja w rozdziale
II pt. ,Wolnosci, prawa i obowigzki cztowieka i obywatela”, w art. 58., ust. 1. Z kolei w art.
12. stwierdzono, iz ,RP zapewnia kazdemu obywatelowi wolno$¢ tworzenia i dziatania
zwigzkow zawodowych, organizacji spoteczno-zawodowych rolnikéw, stowarzyszen,
ruchéw obywatelskich, innych dobrowolnych zrzeszen oraz fundacji”. Zakazane jest
istnienie partii politycznych i innych organizacji odwotujacych sie w swoich programach
do totalitarnych metod i praktyk dzialania nazizmu, faszyzmu i komunizmu, a takze
tych, ktérych program lub dziatalno§é zalktada lub dopuszcza nienawisé rasowa i na-
rodowosciowa, stosowanie przemocy w celu zdobycia wladzy lub wplywu na polityke
panstwa albo przewiduje utajnienie struktur lub cztonkostwa (art. 13. Konstytucji).
Zakazane sg rowniez zrzeszenia, ktérych cel lub dziatalno$é sg sprzeczne z Konstytucjg
lub ustawami. O odmowie rejestracji lub zakazie dziatania takiego zrzeszenia orzeka
sad (art. 58., ust. 2. Konstytucji).

Z punktu widzenia relacji dobrowolnych zrzeszen obywateli z wladza i administracjg
publiczng istotne znaczenie majg dwie zasady okreslone w preambule Konstytucji:
dialogu spotecznego i pomocniczosci. Zasada dialogu spotecznego oznacza zobowigza-
nie wladz publicznych do podejmowania decyzji w porozumieniu z obywatelami i ich
organizacjami, nie tylko w odniesieniu do tradycyjnie rozumianego dialogu w obszarze
zbiorowych stosunkéw pracy, ale takze do wszystkich innych sfer zycia publicznego
[Zasady Dialogu Spotecznego 2002]. Z kolei zasada pomocniczosci (subsydiarnosci)
oznacza, ze nigdy nie nalezy powierza¢ jednostce wiekszej tego, co moze zrobi¢ réw-
nie wydajnie jednostka mniejsza. Zgodnie z tg zasadg panistwo nie powinno wyreczac
obywateli i ich organizacji w dziataniach, ale tworzy¢ warunki do tego, aby mogty
by¢ one prowadzone skutecznie i wydajnie. Wskazuje to na mozliwo$é¢ wykonywania
zadan publicznych przez organizacje pozarzadowe, ktérym udziela sie w tym celu od-
powiedniego wsparcia, lub z ktérymi zawiera sie odpowiednie porozumienia [Ibidem].
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Ustawa o dzialalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie

Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontarciacie ma szczegdlne znaczenie
dla dziatania organizacji pozarzadowych i innych form aktywnosci obywatelskiej, gdyz
stanowi realizacje konstytucyjnych wolnosci obywatelskich oraz zasady pomocniczosci.
Definiuje ona takze pojecie organizacji pozarzadowych, okresla warunki prowadzenia
przez nie dziatalno$ci pozytku publicznego oraz ich relacje z sektorem publicznym.
Reguluje ponadto warunki wykonywania §wiadczen przez wolontariuszy oraz korzy-
stania z tych Swiadczen.

Ustawa definiuje obszar aktywnosci obywatelskiej bedacy odpowiednikiem trzeciego

sektora, ale warto podkresli¢, iz nie uzywa tego pojecia oraz — w przeciwienstwie do

przytoczonych wezesniej kryteriéw — nie opisuje sektora obywatelskiego podmioto-

wo. Stosuje raczej mieszane kryteria przedmiotowo-podmiotowe. Definiuje bowiem

dziatalno$é¢ pozytku publicznego jako dziatalnosé¢ spotecznie uzyteczng, prowadzong

przez organizacje pozarzadowe i inne podmioty wymienione w art. 3., ust. 3. u.d.p.p.w.,

w sferze zadan publicznych okre$lonych wustawie. Sfera zadan publicznych obejmuje,

wedlug stanu na wrzesien 2015 r., zadania w zakresie (art. 4., ust. 1. u.d.p.p.w.):

1) Pomocy spotecznej, w tym pomocy rodzinom i osobom w trudnej sytuacji zyciowej
oraz wyréwnywania szans tych rodzin i oséb.

1a) Wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej.

2) Dzialalnosci na rzecz integracji i reintegracji zawodowej i spotecznej oséb zagrozo-
nych wykluczeniem spotecznym.

3) Dziatalno$ci charytatywne;.

4) Podtrzymywania i upowszechniania tradycji narodowej, pielegnowania polskosci

oraz rozwoju $§wiadomosci narodowej, obywatelskiej i kulturowej.

Dzialalnosci na rzecz mniejszosci narodowych i etnicznych oraz jezyka regionalnego.

Ochrony i promocji zdrowia.

Dzialalnosci na rzecz o0séb niepelnosprawnych.

Promocji zatrudnienia i aktywizacji zawodowej oséb pozostajgcych bez pracy i za-

grozonych zwolnieniem z pracy.

9) Dziatalnosci na rzecz réwnych praw kobiet i mezczyzn.

10) Dziatalnos$ci na rzecz osob w wieku emerytalnym.

11) Dziatalnosci wspomagajacej rozwdj gospodarczy, w tym rozwdj przedsiebiorczosci.

12) Dziatalno$ci wspomagajacej rozwdj techniki, wynalazczo$ci i innowacyjnosci oraz
rozpowszechnianie i wdrazanie nowych rozwigzan technicznych w praktyce go-
spodarczej.

13) Dziatalno$ci wspomagajacej rozwéj wspdlnot i spotecznosci lokalnych.

14) Nauki, szkolnictwa wyzszego, edukacji, oswiaty i wychowania.

15) Wypoczynku dzieci i mlodziezy.

16) Kultury, sztuki, ochrony débr kultury i dziedzictwa narodowego.

7) Wspierania i upowszechniania kultury fizyczne;j.

8) Ekologii i ochrony zwierzat oraz ochrony dziedzictwa przyrodniczego.

-

o Ol
=

)

1
1
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19) Turystyki i krajoznawstwa.

20) Porzadku i bezpieczenistwa publicznego.

21) Obronnoéci panstwa i dziatalnosci Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskie;.

22) Upowszechniania i ochrony wolnosci i praw cztowieka oraz swobdd obywatelskich,
a takze dziatan wspomagajacych rozwéj demokracji.

23) Ratownictwa i ochrony ludnoéci.

24) Pomocy ofiarom katastrof, klesk zywiotowych, konfliktéw zbrojnych i wojen w kraju
iza granica.

25) Upowszechniania i ochrony praw konsumentow.

26) Dzialalnosci na rzecz integracji europejskiej oraz rozwijania kontaktéw i wspdtpracy
miedzy spoleczenstwami.

27) Promodiji i organizacji wolontariatu.

28) Pomocy Polonii i Polakom za granica.

29) Dziatalnosci na rzecz kombatantéw i 0séb represjonowanych.

30) Promocji Rzeczypospolitej Polskiej za granica.

31) Dzialalno$ci na rzecz rodziny, macierzynstwa, rodzicielstwa, upowszechniania
i ochrony praw dziecka.

32) Przeciwdziatania uzaleznieniom i patologiom spotecznym.

33) Dzialalno$ci na rzecz organizacji pozarzadowych oraz podmiotéw wymienionych
w art. 3., ust. 3., w zakresie okre§lonym w pkt 1-32.

Organizacje pozarzadowe i inne podmioty prowadzace dziatalno$é¢ pozytku publicz-
nego moga takze prowadzi¢ dzialania nie nalezace do zadan publicznych. Dziatalnosé
pozytku publicznego jest jednak istotna, gdyz to w jej ramach administracja publiczna
ma obowiazek wspdlpracy z podmiotami jg prowadzacymi (art. 5., ust. 1. u.d.p.p.w.).
Sfere pozytku publicznego jako wspdlny obszar aktywnosci obywateli, stuzacej dobru
ogblnemu i aktywnogci panistwa, przedstawiono na Rysunku 2.

Sfera aktywnosci obywateli S
stuzaca dobru wspélnemu
— TRZECI SEKTOR

. Sfera pozytku \ Sfera dziatan panstwa
. publicznego - PIERWSZY SEKTOR

Rysunek 2. Sfera pozytku publicznego

Zrédlo: opracowanie wiasne.

Ustawa okresla jednoczeénie grupy podmiotéw, ktére moga prowadzi¢ dziatalnosé po-
zytku publicznego, stosujac przy tym kryteria podmiotowe. Sa to (art. 3, ust. 3, u.d.p.p.w):
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 organizacje pozarzadowe,

* osoby prawne i jednostki organizacyjne kosciotéw i zwigzkéw wyznaniowych,
pod warunkiem, ze ich cele statutowe obejmujg prowadzenie dziatalnosci pozytku
publicznego,

* stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego,

 spéldzielnie socjalne,

* spotki akeyijne i spétki z ograniczong odpowiedzialnoscia oraz kluby sportowe bedgce
spétkami dzialajgcymi na podstawie przepiséw ustawy o sporcie (Dz.U. 2010, Nr 127,
poz. 857 z pdzn.zm.), ktére nie dzialajg w celu osiggniecia zysku, a takze przeznaczajg
catosé dochodu na realizacje celéw statutowych oraz nie przeznaczajg zysku do
podziatu miedzy swoich udzialowcéw, akcjonariuszy i pracownikow.

Rysunek 3. Podmioty uprawnione do prowadzenia dziatalnosci pozytku publicznego

ORGANIZACJE POZARZADOWE

KOSCIOLY | ZWIAZKI WYZNANIOWE \

.
.

STOWARZYSZENIA JEDNOSTEK ;

Dziatalnos¢ pozytku publicznego
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

SPOEDZIELNIE SOCJALNE

SPOLKI AKCYINE,

SPOLKIZ 0.0,
KLUBY SPORTOWE — NON PROFIT

Zrédto: opracowanie wtasne.

Zasady tworzenia i dzialania wiekszosci wskazanych powyzej podmiotéw s regulowane
w innych niz u.d.p.p.w. ustawach. Wyjatkiem s3 organizacje pozarzadowe, ktérych defi-
nicja ustawowa zostala zapisana wlagnie w ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie. Sg one podstawowym podmiotem prowadzacym dziatalno$é pozytku
publicznego, a u.d.p.p.w. definiuje je jako osoby prawne lub jednostki organizacyjne
nieposiadajace osobowosci prawnej, ktérym odrebna ustawa przyznaje zdolno$é prawna,
spelniajace jednoczesénie dwa kryteria (art. 3., ust. 2. u.d.p.p.w):

1. Nie s jednostkami sektora finanséw publicznych, w rozumieniu ustawy o finansach
publicznych.
2. Nie dzialajg w celu osiggniecia zysku.
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Ustawa wymienia jako podstawowe formy organizacji pozarzagdowych fundacje i sto-
warzyszenia. Obok nich ustawowa definicje organizacji pozarzadowej spelniajg np.:
uczniowskie kluby sportowe, lokalne organizacje turystyczne, ochotnicze straze pozarne,
stowarzyszenia powolywane mocg ustawy (Polski Czerwony Krzyz czy Polski Zwigzek
Eowiecki), kdtka rolnicze czy uczelniane organizacje studenckie [Izdebski 2003, s. 24-26].

W $wietle ustawy organizacjami pozarzagdowymi sg takze (art. 3., ust. 4. u.d.p.p.w.):
* partie polityczne,

 zwigzki zawodowe,

* organizacje pracodawcow,

 samorzady zawodowe,

« fundacje utworzone przez partie polityczne.

W rozumieniu ustawy nie moga one jednak prowadzi¢ dziatalnoéci pozytku publicznego,
ubiegac sie o status pozytku publicznego, a organy administracji publicznej nie moga
zleca¢ im realizacji zadan publicznych. Powodem jest ich zbyt silne zakorzenienie
w sektorze publicznym lub gospodarczym.

1

I Organizacjami pozarzadowymi, zgodnie z art. 3., ust. 2. ustawy o dziatalnosci
: pozytku publicznego i 0 wolontariacie, sa:

1 * niebedace jednostkami sektora finanséw publicznych, w rozumieniu ustawy
1 o finansach publicznych,

: * niedzialajgce w celu osiggniecia zysku, osoby prawne lub jednostki organiza-
\ cyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, ktérym odrebna ustawa przyznaje
1 zdolno$é prawng, w tym fundacje i stowarzyszenia.

1

Ustawy podmiotowe

Podstawg dziatalnoéci poszczegélnych form prawnych organizacji pozarzadowych iin-
nych podmiotéw prowadzacych dziatalnosé pozytku publicznego sa regulacje ustawowe,
tak zwane ustawy podmiotowe, np. ustawa o fundacjach, Prawo o stowarzyszeniach,
ustawa o spétdzielniach socjalnych, ustawa o sporcie, ustawy okreslajace relacje panstwa
do koécioléw i zwigzkdéw wyznaniowych czy Kodeks spétek handlowych.

Ustawy przedmiotowe

Dzialalno$¢ pozytku publicznego prowadzona przez organizacje pozarzadowe i inne
podmioty jest takze, w zakresie poszczegdlnych zadan, regulowana przez ustawy doty-
czace tych sfer zadan publicznych. Okreslajg one réwniez relacje pomiedzy panistwem
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a organizacjami pozarzagdowymi prowadzacymi dziatalno$§é w tych obszarach. Naleza
do nich np.: ustawa o pomocy spotecznej, ustawa o rehabilitacji zawodowej i spotecz-
nej oraz zatrudnieniu oséb niepelnosprawnych, Prawo ochrony srodowiska, ustawa
o systemie o$wiaty czy ustawa o sporcie.

Inne ustawy regulujace relacje podmiotow
prowadzacych dziatalnos¢ pozytku publicznego
i sektora publicznego

Istnieje takze szereg innych ustaw, ktére okreslajg dziatalnosé organizacji pozarzado-
wych i innych podmiotéw prowadzacych dziatalnosé pozytku publicznego w kontek-
$cie ich relacji z wladza i administracjg pafistwowga oraz samorzadowa. Naleza do nich
np. ustawa o finansach publicznych, ustawa o zbiérkach publicznych, Prawo zaméwieri
publicznych, ustawa o samorzadzie gminnym, ustawa o samorzadzie powiatowym,
ustawa o samorzadzie wojewddztwa czy ustawa o gospodarce komunalne;.

Inne ustawy regulujgce dziatalnos¢ organizaciji
pozarzadowych i innych podmiotéow prowadzacych
dzialalnos¢ pozytku publicznego

Podobnie jak inne podmioty dziatajgce w obrocie prawnym, organizacje pozarzadowe
s3 zobowigzane stosowaé ustawy podatkowe, Kodeks cywilny czy ustawy z zakresu
prawa pracy. Niektére regulacje prawne w sposéb szczegdlny wyrdzniajg podmioty
prowadzace dziatalnosé¢ pozytku publicznego, np. ustawa o podatku dochodowym
od 0séb prawnych, ktéra przewiduje mozliwosé zwolnienia z podatku od dochodéw
przeznaczonych na okreslone cele statutowe, ustawa o podatku dochodowym od oséb
fizycznych, ktéra przewiduje np. mozliwos¢ zwolnienia od podstawy opodatkowania
czesci kwot darowizn przekazanych na rzecz organizacji prowadzacych dziatalnosé
pozytku publicznego. Nie sposéb wymieni¢ wszystkie regulacje, gdyz wedtug szacun-
kowych obliczen autora, ustaw i rozporzadzen, ktore regulujg rézne aspekty dziatalnosci
organizacji pozarzadowych jest blisko dwiescie.

Warto zwrdcié uwage, ze obecnie wiekszoéé ustaw zostata dostosowana pod wzgledem
nomenklatury do u.d.p.p.w. Postuguja sie wiec one pojeciami ,,organizacja pozarzadowa”
czy ,dziatalnosé pozytku publicznego”. Sg jednak akty prawne, do ktérych te okresle-
nia nie zostaly jeszcze wprowadzone, a ktére postuguja sie okresleniem ,organizacja
spoteczna” (np. Kodeks postepowania karnego czy Kodeks karny wykonawczy). Jest
to pojecie szersze niz organizacja pozarzadowa i zgodnie z Kodeksem postepowania
administracyjnego obejmuje organizacje zawodowe, samorzgdowe, spéldzielcze i inne
organizacje spoteczne.
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Rozdzial 2.

Agnieszka Pacut

Funkcije i potencjat organizaciji
pozarzadowych w Polsce

Rozwazania w pierwszej czesci rozdziatu poswiecono funkcjom realizowanym przez
organizacje pozarzadowe. Pytanie o funkcje sektora obywatelskiego nie jest blahym
w kontekscie jednej z jego podstawowych cech, tj. zakazu dystrybuowania zyskéw
pomiedzy cztonkédw, zatozycieli, pracownikéw (not profit distributing) [Salamon i inni
1999, s. 3]. Wymownie sformulowat je D.R. Young [2013]: ,Jeéli nie dla zysku, to w ja-
kim celu?” (If not for profit, for what?). Nawigzujac do powyzszego pytania w rozdziale
przedstawiono wybrane typologie funkcji organizacji obywatelskich, wypracowane
przez polskich i zagranicznych badaczy tematu. Wskazano na funkeje realizowane przez
organizacje w kraju. Na kanwie tych rozwazan, w drugiej czesci rozdziatu przedstawiono
potencjat trzeciego sektora w Polsce, wykorzystujac w tym celu dostepne wyniki badan
krajowych i miedzynarodowych.

Funkcje sektora obywatelskiego

Termin ,,funkcja” jest definiowany jako ,,czynnoé¢, dzialanie; rola, zadanie” [Kopalifiski
1985, s. 150]. Funkcja wynika i jest okreslona przez cel (potrzebe), ktéremu ma stuzyé.
Moze ona oznaczaé ceche obiektu lub rodzaj dziatan, jak i wlasnosé dziatan [Stabryta
2011]. Przedstawione ponizej wybrane klasyfikacje funkeji organizacji pozarzadowych
odwotuja sie do roli, ktéra pelnig one w zyciu publicznym i gospodarce oraz typéw
(rodzajéw) dziatani podejmowanych przez organizacje obywatelskie.

W pierwszej kojelnosci przywotano typologie R.M. Kramera [za: Toepler, Anheier 2006,
s.165), ktéra jest wlasciwa dla organizacji w krajach rozwinietch, przechodzacych trans-
formacje, jak i rozwijajgcych sie. Kramer wyr6znit cztery gléwne funkeje, rozumiane jako
role pelnione przez podmioty typu non profit w panstwie. Klasyfikacja w pierwszej kolej-
nosci wskazuje na role sektora spotecznego jako awangardy. Polega ona na inicjowaniu
zmian spolecznych, wprowadzaniu innowacyjnych rozwigzan, pionierskim podejsciu
do rozwigzywania problemdw, programéw dostarczania ustug. Druga to rola straznikéw
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warto$ci — dotyczy ona promowania i ochrony wartoéci pozwalajgcych réznym grupom
spotecznym na wyrazanie i upowszechnianie potrzeb, pogladéw, preferenciji i intereséw
religijnych, ideologicznych, politycznych, kulturowych, spotecznych i innych. Kolejna
to rola rzecznikéw oznaczajgca monitorowanie i upublicznianie dziatan podejmowanych
przez wiadze publiczne i tym samym pelnienie funkcji strazniczej wobec rzadu (ang.
watchdog). Jednoczesnie funkcja ta wigze sie z reprezentowaniem w procesie politycznym
potrzeb i intereséw jednostek i grup stabszych, dyskryminowanych. Ostatnig w typologii
jest rola ustugodawcéw. Polega ona na dostarczaniu publicznych débr i ustug, ktére
dopelniajg lub uzupeniajg dzialania sektora publicznego i prywatnego. Organizacje
realizuja zadania wskazane przez panstwo lub wykonujg takie zadania, na ktére jest
popyt, a ktérych — z réznych wzgledéw — nie realizujg dwa pozostate sektory.

Na nieco inny aspekt aktywnosci organizacji obywatelskich zwrécit uwage L.M. Salamon.
Wedtug autora dziatania organizacji spotecznych moga by¢ podejmowane w interesie
publicznym i adresowane do catej wspélnoty lub jej znacznej czesci, czyli realizowane
na rzecz pozytku publicznego (ang. public benefit). Jednoczesnie organizacje pozarza-
dowe powstajg rowniez po to, by rozwija¢ pasje, zainteresowania cztonkéw organizacji
lub zaspokaja¢ ich specyficzne potrzeby (np. organizacje hobbystyczne, grupy samo-
pomocowe, grupy wsparcia). Tym samym dzialajg one na rzecz pozytku wzajemnego
(ang. mutual benefit) [Salamon 1993; Bogacz-Wojtanowska 2013].

Inne ujecie funkcji organizacji pozarzadowych zaproponowata A. Rose. Autorka wskazata
na nastepujace funkcje podmiotéw non profit: rozdziat wtadzy, uspotecznienie dziatan
obywateli, inicjowanie zmian spolecznych, dzialanie na rzecz integracji spotecznej,
stwarzanie wyobcowanej jednostce mozliwoéci identyfikacji oraz ulatwienie awansu
spotecznego i ekonomicznego [Rose 1967, za: Le$ 2000, s. 17-18].

Na role organizacji obywatelskich mozna spojrze¢ z perspektywy relacji tej grupy
podmiotéw w stosunku do rynku i panstwa. W tym wypadku w literaturze przedmiotu
eksponuje sie role organizacji pozarzadowych jako podmiotéw, ktére przezwyciezajg
ograniczenia (bledy) rynku i rzadu (tzw. porazka rynku i porazka kontraktu) w zakresie
dostarczania débr zbiorowych [Salamon 1993]. W ramach tzw. grupy teorii popytowych,
obecno$¢ i funkeje sektora obywatelskiego wyjasnia sie wskazujac, iz podmioty tego
typu zaspokajajg popyt, ktérego nie potrafig zaspokoi¢ organizacje komercyjne oraz
sfera publiczna [Weisbrod 1978; Salamon 1993, s. 25-27]. Niedoskonato$é procesu
rynkowego i dziatan sektora publicznego powoduje koniecznosé jego uzupetnienia
lub/i korekty. Wéwczas organizacje obywatelskie stajg sie waznym partnerem panstwa
w zaspokojeniu potrzeb spotecznych i preferencji obywateli. Istniejg one, by dostarczaé
dobra publiczne, na ktére zglaszane jest zapotrzebowanie spoteczenistwa, a ktére nie
sg oferowane przez rzad. Istnienie sektora non profit ttumaczy sie réwniez istnieniem
bltedéw (mankamentéw) rynku wynikajgcych z asymetrii informacji [Hansmann
1981]. W przypadku okreslonych débr i ustug klient nie zawsze ma mozliwo$¢ oceny
ich parametréw. Dotyczy to sytuacji, gdy nabyweca nie jest tozsamy z konsumentem,
a dodatkowo ustuga ma zlozony i specyficzny charalkter (np. opieka nad osobami star-
szymi). Wéwczas organizacje non profit pelnig funkcje poérednikéw, uwiarygadniajac
jakod¢ débr i ustug. Istniejg one, poniewaz sg bardziej wiarygodnym realizatorem
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ustug w stosunku do sektora komercyjnego — z uwagi na charakteryzujacy je zakaz
dystrybucji zyskéw pomiedzy cztonkéw, zatozycieli i pracownikéw organizacji [Le$
2000, s. 21; Salamon 1993].

Uzupelnienie lub/i korekta mechanizmu rynkowego przez organizacje obywatelskie
objawia sie poprzez funkcje: alokacyjng (alokacja débr publicznych, modyfikacja
poziomu ryzyka), redystrybucyjna (rzeczowa i finansowa) i stabilizacyjng (dzialania
o charakterze srodowiskowym i systemowym) [Gassler 1990, za: Schmidt 2010, s. 53-61].

Zagadnienie funkeji organizacji obywatelskich bylo chetnie podejmowane w krajowej
literaturze przedmiotu®. Wybrane propozycje klasyfikacji przedstawiono w Tabeli 1.
Nawiazujg one do ustalen badaczy zagranicznych, uzupelniaja je lub/i profiluja, eks-
ponujac kontekst krajowy oraz wyzwania spoleczne i cywilizacyjne XX 1 XXI w.

Tabela 1. Funkcje organizacji obywatelskich — wybrane klasyfikacje

Autor Funkcje organizacji pozarzadowych

+ Organizowanie débr i ustug, ktérych nie zapewnia ani panstwo, ani
rynek — §wiadczenie ustug o nierynkowym charakterze
L. + Dzialania na rzecz spolecznej integracji
[J.J. Wygnanski] . . . .. "
+ Dzialania na rzecz politycznej integracji
+ Tworzenie i réznicowanie opinii (dzialania opiniotworcze)

+ Mobilizacja oczekiwan spotecznych i réwnowazenie podziatu wladzy

+ Dzialanie na rzecz przywrdcenia rtéwnowagi miedzy prawami
obywateli a ich obowigzkami spotecznymi
+ Promowanie cywilizacji solidarnosci jako antidotum na kryzys wiezi
spotecznych
+ Przeciwdzialanie skrajnemu indywidualizmowi oraz promowanie tadu
spotecznego opartego na pomocniczosci, ktéry wzmacnia wzajemng
[E. Leg] odpowiedzialnos¢ jednostki, wspélnoty, panstwa oraz sektora prywatnego
+ Przeciwdzialanie erozji odpowiedzialnosci panstwa za dobro wspdlne
« Inspirowanie procesu legislacyjnego
+ Kontrolowanie administracji publicznej oraz tworzenie nowych modeli
uczestnictwa spotecznego uwzgledniajgcych ksztaltowanie $wiata od
najblizszego otoczenia, po wymiar globalny
+ Poszerzanie zakresu satysfakcjonujacych rél spotecznych przez

dowarto$ciowanie pracy spolecznie uzytecznej

+ Swiadczenie pomocy
+ Pomoc wzajemna
« Realizowanie zadan grup nacisku
[Z. Wozniak] + Wypetnianie luk w systemie wsparcia spotecznego
+ Poszerzanie wyboru
+ Rzecznictwo intereséw okreslonej grupy
+ Wypetlnienie roli straznika wartosci

3 Zob.: S. Golinowska, D. Glogosz [1999]; E. Bogacz-Wojtanowska [2013, s. 167-179]; ]. Schmidt [2010, s. 53-61].
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+ Zaspokojenie potrzeb spolecznych, ktérych nie moga zaspokoi¢ ani
panstwo, ani rynek
+ Przeciwdzialanie spolecznej marginalizacji i wykluczeniu
+ Obnizanie kosztéw $wiadczenia niektérych ustug spotecznych
+ Mobilizowanie inicjatywy jednostek i grup, powiekszanie kapitatu
0], Hausner] spo}ecznego - ) -
+ Pobudzanie dyskursu spolecznego i innowacji oraz wolnosci
na wszystkich poziomach struktury spolecznej
+ Socjalizacja obywatelska
+ Spotleczna kontrola funkcjonowania panstwa i biznesu, krytyka
i blokowanie dzialan o znacznych negatywnych efektach zewnetrznych
+ Ulatwianie zmian instytucjonalnych i systemowych

+ Kontrola wladzy na réznych jej szczeblach
+ Uczestnictwo w procesach przygotowania i podejmowania decyzji
przez wiadze (projektowanie, lobbowanie, konsultacje aktéw prawnych)
+ Uczestniczenie w procedurach, ktére dotycza decyzji wladz
+ Sygnalizowanie niebezpieczenstw i konfliktéw spotecznych
+ Samodzielne zagospodarowanie sfery pozakomercyjnej,
. pozasamorzadowej i pozapanstwowej
[P. Glinski] L . . .
+ Formulowanie wizji rozwojowych i alternatywnych programéw
rozwoju
+ Wytwarzanie zgeneralizowanych norm wzajemnosci i zaufania
(kapitatu spotecznego)
+ Ksztaltowanie kultury obywatelskiej w spoleczenistwie, awans
spoteczno-edukacyjny poprzez uczestnictwo w organizacjach
pozarzadowych

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie: Wygnanski [1996, s. 55-59]; Le$ [2000, s. 17]; Wozniak [2001, s. 8-21];
Hausner [20086, s. 11]; Glinski [2005, s. 177].

W literaturze przedmiotu po$wieconej organizacjom obywatelskim w krajach Europy
Srodowo-Wschodniej bardzo mocno docenia sie i eksponuje ich role jako swoistej
Jtkanki tacznej” systemu demokratycznego, posrednika w odbudowie spoteczenstwa
obywatelskiego, demokracji i pluralizmu [Siegel, Yancey 1992, s. 15, 73]. Jednoczeénie
wskazuje sie na role tej grupy podmiotéw w ,erze postkomunistycznej”. W opinii
D. Siegel i ]. Yancey rola ta powinna dotyczy¢: artykutowania réznorodnych potrzeb
spotecznych i ich zaspokajania, propagowania postawy obywatelskiej we wszystkich
sferach zycia spotecznego, promowania pluralizmu i réznorodnosci zycia spotecznego,
tworzenia alternatywy dla agend rzadowych celem zwiekszenia niezaleznoéci i ela-
stycznodci $wiadczonych ustug, stworzenia mechanizméw spotecznej kontroli dziatania
rzadu oraz funkcjonowania gospodarki [Siegel, Yancey 1992, s. 15]. W podobnym tonie
wypowiadaja sie badacze krajowi, wskazujac m.in. na potrzebe okreslenia politycznej
roli organizacji obywatelskich w systemie pluralistycznym, w tym ich wspétudziatu
w definiowaniu celéw panstwa [Le$ 1996].

Tytutem podsumowania nalezy zauwazy¢, iz sektor obywatelski petni wiele istotnych
funkgji, ktére mozna pogrupowaé wyrdzniajac wymiar spoteczny, polityczny i ekonomiczny
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[Anheier, Seibel 1990, s. 1]. Dodatkowo podkredli¢ nalezy ich innowacyjny charakter (zob.
Rysunek 4). W kontekscie pierwszej ze wskazanych funkcji trzeba zauwazyé, iz trzeci sektor
jest przejawem, zapleczem i trzonem spoteczenistwa obywatelskiego, noénikiem jego pod-
stawowych wartosci (np. swobody zrzeszania sie). Tym samym zacheca obywateli i tworzy
przestrzen do uczestniczenia w zyciu spotecznym i publicznym, jednoczesnie rozwijajac
iumacniajac demokracje. Waznym aspektem jego dziatalnoci jest artykulacja potrzeb spo-
tecznych oraz szyblkie i elastyczne reagowanie na problemy i potrzeby obywateli (w r6znej
formie: bezposredniej pomocy, integracji, opieki, wychowania, wsparcia finansowego itp.).
Wwymiarze politycznym sektor non profit pelni funkeje straznicza — monitoruje oraz wply-
wa na dzialania wladzy publicznej na réznych jej szczeblach, wymuszajgc na instytucjach
publicznych uwzglednianie oczekiwan i potrzeb spoteczenstwa w procesie podejmowania
decyzji. Wpltyw na dziatania wladzy dotyczy ksztattowania sektorowych polityk publicznych
(edukacji, zdrowia, spotecznej i innych) oraz horyzontalnych (spéjnoéci, polityki rodzinnej,
rozwoju regionalnego i in.) [Zybata 2013]. Ponadto reprezentuje interesy jednostek, grup
i srodowisk stabszych — marginalizowanych i wykluczonych pod réznymi wzgledami
— peigc funkcje lobbingowe. Trzeci sektor realizuje takze wazne funkcje ekonomiczne
polegajace na korygowaniu lub/i uzupemianiu dziatania sektora publicznego i prywatnego.
Wypekianie tej funkcji wigze sie ze $wiadczeniem ustug publicznych i polega na realizacji
zadan, ktérymi nie byly zainteresowane ww. sektory, lub ktére sg specjalnie dedykowane
sektorowi spolecznemu ze wzgledu na jego kompetencje (np. obecnos¢ wolontariuszy).
Funkcja innowacyjna polega na kreowaniu zmian spotecznych, generowaniu innowacji.
W opinii uznanego badacza sektora obywatelskiego L. Salamona, generowanie zmian
spotecznych to gléwna cecha sfery non profit [Salamon 1993]. Innowacje moga polega¢
na pionierskim podejéciu do problemu, grup docelowych, sposobu dostarczania ustug itp.
Oprécz wspomnianych zmian o charakterze srodowiskowym, podmioty spoteczne moga
inicjowa¢ zmiany o charakterze strukturalnym, systemowym.

Rysunek 4. Funkcje organizacji obywatelskich

+ Wzbogacanie zycia jednostki + Rozwijanie i umacnianie idei demokradji
i zaspakajanie jej potrzeb + Wptywanie na dziatania wiadzy

« Artykutowanie potrzeb spotecznych publicznej

+ Ksztattowanie kultury obywatelskiej + Realizowanie zadan grupy nacisku

- Reprezentowanie | rzecznictwo
interesow

+ Redystrybucja débr i ustug + Inijowanie zmian spotecznych
+ Dostarczanie ustug publicznych + Generowanie innowadji

Zrédlo: opracowanie wiasne.
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Potencjal sektora obywatelskiego w Polsce
- wybrane aspekty

W niniejszej czesci rozdziatu scharakteryzowano wybrane aspekty dziatalnosci or-
ganizacji obywatelskich w Polsce. Wykorzystujac dostepne wyniki badan krajowych
[Gos-Wojcicka 2014; GUS 2014; GUS 2015] oraz miedzynarodowych [USAID 2014;
Salamon 2010] zilustrowano skale dziatania, obszary oraz stabilno$¢ rozwoju i ogélng
kondycje trzeciego sektora w Polsce.

Potencjat sektora obywatelskiego mozna rozpatrywaé w kategoriach liczby organizacij,
wielkosci ich budzetéw, zatrudnienia oraz bazy cztonkowskiej. Kazda z tych zmiennych
zawiera informacje innego rodzaju, co umozliwia wieloaspektowg analize organizacji
obywatelskich. Realizowane od pietnastu lat badania GUS ujawniaja stale rosngca liczbe
aktywnych organizacji trzeciego sektora, wzrost ich lgcznego potencjatu ekonomicznego
oraz redukcje bazy czlonkowskiej [GUS 2014].

W 2012 r. aktywng dzialalno$é prowadzito w Polsce 83,5 tys. organizacji, w tym:
83 proc. stanowily stowarzyszenia i podobne organizacje cztonkowskie (69,5 tys.);
10 proc. to fundacje (8,5 tys. podmiotéw); 4 proc. to organizacje samorzadu gospodarcze-
go, zawodowego i pracodawcéw (3,6 tys.); 2 proc. to spoteczne podmioty wyznaniowe
(1,8 tys.). W latach 1997-2012 nalezy odnotowaé 3-krotny wzrost liczby aktywnych
podmiotéw spotecznych. Wpltyw na to miato wysokie tempo zwiekszenia liczby sto-
warzyszen i podobnych organizacji cztonkowskich oraz fundacji — czyli podmiotéw
stanowiacych trzon sektora obywatelskiego w Polsce (odpowiednio 235 proc., 154
proc.). Nalezy tez zauwazy¢, iz rozwdj sektora mierzony liczbg organizacji nie przebie-
ga robwnomierne w catym kraju. W 2012 r. najwiecej organizacji miato swoja siedzibe
w wojewddztwie mazowieckim, za$ najmniej podmiotéw dziatalo w wojewddztwach:
lubuskim, opolskim, podlaskim i §wietokrzyskim. W okresie ostatnich 15 lat nastgpit
wzrost liczby organizacji w przeliczeniu na 10 tys. mieszkancéw (1997 r. — 7 organizacii,
2005 1. — 18, 2012 1. — 22). Najwieksza liczba organizacji w przeliczeniu na mieszkanca
znajdowala sie w wojewddztwach: mazowieckim, wielkopolskim i podkarpackim, za$
najmniej w wojewddztwie $laskim [GUS 2015].

W 2012 r. sektor obywatelski w Polsce osiggnat przychody na poziomie 24 mld zl,
co stanowi trzykrotny wzrost w stosunku do poziomu z 1997 r. (8 mld). Taki wynik
$wiadczy o rosngcym znaczeniu i uczestnictwie organizacji spotecznych w gospodar-
ce. W latach 1997-2012 udzial kosztéw trzeciego sektora w PKB wzrdst z 1,2 proc. do
1,4 proc. [GUS 2015].

Sredni budzet przypadajacy na jedng aktywna organizacje wyniést w 2012 r. okoto
288 tys. zl, za§ mediana nie przekroczyta 18 tys. zt.
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W strukturze przychodéw trzeciego sektora wieksze znaczenie miaty rodki pozyskane
nierynkowo (4j. zrédta publiczne, sktadki cztonkowskie, darowizny), niz te o charakterze
rynkowym (tj. dziatalno$¢ gospodarcza, odplatna dziatalnosé statutowa). Jednoczesnie
przychody z dziatalnosci, za ktérg pobierano optaty od 0séb fizycznych lub podmiotéw
gospodarczych wyniosty facznie 40 proc. (w tym z dziatalnosci gospodarczej — 18 proc,,
a odplatnej statutowej — 17 proc.). Jednoczeénie nalezy dodag, iz pomiedzy 2005 . a 2012
r. wyraznie zmniejszyt sie udziat srodkéw uzyskiwanych z dziatalnosci gospodarczej
(z 24 proc. do 18 proc.), jak i odplatnej dziatalnosci statutowej (z 21 proc. do 17 proc.),
na rzecz wzrostu udziatu przychodéw pochodzacych ze Zrédet publicznych (z 29 proc.
do 45 proc.).

Wiekszos¢ organizacji trzeciego sektora w Polsce (61 proc.) nie korzystata w 2012 r.
z pracy platnej oséb zaangazowanych w ich dzialania. Okolo 22 proc. organizacji za-
trudniato pracownikéw na podstawie uméw cywilnoprawnych, a 17 proc. podmiotéw
zatrudnialo personel na etat. W 2012 r. calo$¢ pracy platnej wyniosta w trzecim sektorze
176 tys. etatow*.

W latach 1997-2012 GUS odnotowal wzrost zatrudnienia etatowego w organizacjach
spolecznych. Jednak byla to znacznie mniejsza zmiana, niz przyrost liczby aktywnych
podmiotéw tworzacych sektor. W konsekwencji §rednia liczba etatéw przypadajacych
na jedng organizacje spadla z 3 w1997 r. do 1,5 etatu w 2012 1.

W miedzynarodowych badaniach poréwnawczych udzial pracownikéw zatrudnio-
nych w organizacjach pozarzadowych w populacji ludnosci aktywnej ekonomicznie
oszacowano dla Polski na poziomie 0,9 proc. Dla poréwnania nalezy dodag, iz srednia
dla 42 krajéw uczestniczacych w badaniu wyniosta 5,6 proc., zas w czotéwce krajéw
z najwyzszym wskaznikiem zatrudnienia w trzecim sektorze znalazly sie: Holandia
(16 proc.), Belgia (13 proc.), Kanada (12 proc.) [Salamon 2010].

O potencjale spotecznym organizacji obywatelskich §wiadczy réwniez cztonkostwo
w organizacjach, ktére w latach 2005-2012 zmniejszylo sie o jedng czwartg (z 13 mln
do 10 mln).

Organizacje trzeciego sektora prowadza réznorodng dzialalno§é. W 2012 r. najcze-
$ciej zajmowaly sie: 1) sportem, turystyka, rekreacjg i hobby — 24,6 tys. podmiotéw,
2) ratownictwem — 15,2 tys., 3) kulturg i sztuka — 9,2 tys., 4) edukacja i wychowaniem
oraz badaniami naukowymi - 7,2 tys., 5) pomocga spoteczng i humanitarng — 6,1 tys,,
6) sprawami zawodowymi, pracowniczymi i branzowymi — 4,7 tys. (domena organiza-
cji samorzadu gospodarczego, zawodowego i pracodawcéw), 7) ochrong zdrowia oraz
rozwojem lokalnym w wymiarze spotecznym i ekonomicznym - 3,2 tys. Mniej roz-
powszechnione obszary aktywnosci to rynek pracy, religia, sprawy miedzynarodowe.
Organizacje $wiadczyly swoje ustugi bezplatnie, adresujac je bezposrednio do klientow
(beneficjentéw) indywidualnych (oséb lub instytucii).

4 To suma pracy etatowej (123 tys. etatéw generowanych w ramach stosunku pracy) i pracy pozaetatowej §wiadczonej
w ramach uméw cywilnoprawnych.
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Trzeci sektor odgrywal réwniez wazna role w dostarczaniu ustug spotecznych. W 2012 1.
podmioty obywatelskie prowadzity 4 proc. szpitali, 9 proc. szkét, 40 proc. placéwek
stacjonarnej pomocy spotecznej oraz az 76 proc. jednostek reintegracji spoteczno-za-
wodowej (tj.: centra integracji spotecznej, zaktady aktywnosci zawodowej, warsztaty
terapii zajeciowej).

Sektor obywatelski w Polsce mozna réwniez sportretowaé wykorzystujgc w tym celu
dane United States Agency for International Development (USAID), ktéra od pietnastu
lat analizuje poziom i stabilno$¢ rozwoju sektora obywatelskiego za pomocg NGO Su-
stainability Index5. Analiza przekrojowych wynikéw badan wskazuje, iz wspominany
indeks dla Polski spadt z poziomu 1,8 w 1997 r. do 2,0 w 1998 1., za$ w latach 1999-2014
utrzymywat sie w przedziale od 2,1 do 2,3. Od 2008 r. ogdlna wartos¢ indeksu dla Pol-
ski wynosi 2,2. Najlepiej rozwinietym obszarem w 2014 r. byty infrastruktura (na ktérg
sktadaja sie siecii koalicje zawierane przez organizacje, szkolenia oraz wsparcie informa-
cyjne, techniczne udzielane innym podmiotom obywatelskim, wspétpraca z mediami,
wiladzami lokalnymi — warto$¢ indeksu: 1,5) oraz rzecznictwo (mozliwos¢ komunikowania
opinii publicznej swoich opinii i zgdan, wptywania na politykéw i ksztattowania poli-
tyki publicznej — warto$¢ indeksu: 1,6). Najstabiej rozwinietym obszarem byta zdolnosé
utrzymania sie organizacji obywatelskich pod wzgledem finansowym — co $wiadczy
o zaleznosci od grantodawcéw oraz niewielkich umiejetnosciach pozyskiwania oraz
zarzadzania finansami przez krajowe organizacje [USAID 2014].

Tytutem podsumowania mozna wskaza¢ najwazniejsze zmiany, ktére dokonaty sie
w sektorze obywatelskim w Polsce w latach 1997-2012. Polegaly one na [Go$-Wojcic-
ka 2014, s. 224-226]: 1) wzroscie liczby organizacji trzeciego sektora oraz poprawie ich
dostepnosci dla mieszkanicow kraju; 2) wzroscie udziatu organizacji zajmujacych sie
rynkiem pracy i rozwojem lokalnym przy jednoczesnym spadku udziatu organizacji
zajmujacych sie sprawami zawodowymi, branzowymi, pracowniczymi, ochrong zdrowia
oraz ochrong $rodowiska; 3) ostabieniu bazy spolecznej organizaciji; 4) rozwoju rynku
pracy w trzecim sektorze (zwiekszenie zatrudnienia pozaetatowego w latach 2005-2010
oraz zatrudnienia etatowego w latach 2010-2012); 5) wzroscie przychodéw trzeciego sek-
tora; 6) wzro$cie udziatu srodkéw publicznych w budzecie trzeciego sektora oraz spadku
udziatu przychodéw z dzialalnosci gospodarczej i odplatnej dziatalnosci statutowe;.
Podkresdli¢ nalezy nieréwnomiernos¢ rozwoju trzeciego sektora, duze rozwarstwienie
w obszarze zasobéw finansowych i ludzkich.

5 To narzedzie opracowane przez USAID, ktére ocenia stopieri rozwoju sektora obywatelskiego. Indeks charakteryzuje
dziatalnosé trzeciego sektora w siedmiu wymiarach, tj.: Srodowisko prawne, zdolnosci organizacyjne, kondycja finansowa,
rzecznictwo, $wiadczenie ustug, infrastruktura, wizerunek publiczny. Indeks przyjmuje warto$é w skali od 1 do 7 (gdzie
1 oznacza najbardziej zaawansowany rozwéj danego wymiaru, za$ 7 oznacza najnizszy jego poziom [www.usaid.gov].
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Rozdzial 3.

Agnieszka Pacut

Ewolucja mechanizméw wspdipracy
finansowej administracji publicznej
Z organizacjami pozarzadowymi

Zawarta w tytule niniejszego rozdzialu ewolucja mechanizméw wspdtpracy finansowej
administracji publicznej z organizacjami pozarzgdowymi bedzie rozpatrywana w kon-
teks$cie rozwoju sektora obywatelskiego w Polsce oraz polityki panistwa adresowanej
do tej grupy podmiotéw. Wspomniany rozwoj mozna postrzegac szeroko i analizowaé
jako wynik wielowiekowej tradycji dzialan obywatelskich oraz dobroczynnych po-
dejmowanych w kraju®. Jednakze z uwagi na cel i ramy niniejszej publikacji analize
zawezono, przyjmujac jako cezure lata 9o. XX w. oraz wskazujgc XXI w. — jako okres
legislacyjnego rozwoju trzeciego sektora w Polsce [Kietlifiska 2010, s. 183]. Analiza
obejmuje charakterystyke wzajemnych stosunkéw miedzy sektorami, uwzgledniajac
kontekst wspétpracy w latach 1989-2015.

Ewolugje polityki pafistwa wobec organizacji obywatelskich w Polsce analizowano w lite-
raturze krajowej wielokrotnie”. W Tabeli 2 przedstawiono wybrane periodyzacje autorstwa
P. Fraczaka, R. Skrzypca, M. Rymszy i E. Le$. Kazdy z autoréw wyodrebnit pewne fazy
rozwoju, traktujac je jako cigg nastepujacych po sobie etapéw normalizujgcych wzajemne
relacje. Kazdorazowo autorzy odnosili sie do kontekstu i uwarunkowan spoteczno-polityczno-
-gospodarczych, dokonujac jednoczesnie charakterystyki i autorskiej oceny poszczegélnych
etapow. Niniejsze ustalenia i analizy wykorzystano do oméwienia ewolucji wspdbtpracy
finansowej miedzy sektorem publicznym i obywatelskim w Polsce.

6 Bogate oméwienie historii rozwoju dobroczynnosci w Polsce zawieraja prace takie jak np.: Bratkowski [2002]; Le$ [1996; 2001].

7 Zagadnienie to podejmowali np.: Fraczak [2002]; Rymsza [2004]; Le§ [2000]; Ruszewski [2010]; Frieske [2012]. Bylo ono takze przed-
miotem wielu artylkutéw i debat podejmowanych na famach kwartalnika , Trzeci Sektor” [np. 8,/2006, 11/2007, 26/2012, 2/2013].



Tabela 2. Wspoipraca organizacji pozarzadowych i administracji publicznej w Polsce —
wybrane periodyzacje i charakterystyki

Etapy rozwoju Charakterystyka
wspblpracy miedzysektorowej — wspdlpracy miedzysektorowej

[P. Fraczak; P. Fraczak, R. Skrzypiec]

1989-1995

+ brak unormowan prawnych regulujacych wspétprace
Poza prawem

, miedzysektorowg
(Brak unormowan)
1995-1998 L. L
, + wypracowanie i testowanie pierwszych lokalnych
Programy wspOlpracy

. . programéw wspdlpracy miedzysektorowej
(Podejscie pionierskie)

1999-2003 + spadek znaczenia programéw wspdlpracy
Rozwigzaniasystemowe miedzysektorowej

2003-2009° + testowanie rozwigzan zawartych w ustawie o dziatalnosci
Budowanie systemu pozytku publicznego i o wolontariacie

+ nowelizacja ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie postrzegana jako ,korekta rozwigzan”,
. nie za$ weryfikacja filozofii wspéldziatania sektora
2010-obecnie . . .
. publicznego i obywatelskiego
Konieczne korekty . . .
+ potrzeba strategicznej debaty na temat podziatu
obowiazkéw pomiedzy sektorem obywatelskim

i publicznym oraz zdefiniowania wzajemnych relacji

[M. Rymsza]

+ uchwalenie ustawy Prawo o stowarzyszeniach,
1989-1993

: . o nowelizacja ustawy o fundacjach
Tworzenie przestrzeni dla inicja-

ulgi podatkowe dla organizacji spotecznych i koscielnych

tyw obywatelskich . )
+ rozwdj infrastruktury trzeciego sektora
« pierwsze lokalne doswiadczenia wspoétpracy
miedzysektorowej
+ wyhamowanie dynamiki rozwoju infrastruktury trzeciego
1993-1997

. sektora
Zachowawcza polityka okresu . . . . .
. + zainicjowanie prac nad uregulowaniem dzialalnosci
stagnacji ) .
pozytku publicznego

+ uchwalenie Konstytucji RP, odwotujacej sie do zasady
pomocniczosci oraz dialogu spotecznego

+ nieuwzglednienie organizacji spotecznych w debacie
1997-2001 iimplementacji dot. reformy ubezpieczen spotecznych,
Polityka ochrony zdrowia, administracji publicznej i edukacji
niewykorzystanych szans + waska operacjonalizacja zasady pomocnoéci — priorytet dla

samorzadéw terytorialnych

8 Z typologii Fraczaka i Skrzypca [2012, s. 17-21] wykorzystano dwa ostatnie okresy.
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uchwalenie ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie

akcesja Polski do Unii Europejskiej (2004) — wplyw

2001-2005 priorytetéw z dokumentéw programowych UE,
Budowanie dowartosciowujacych role organizacji spotecznych

modelu wspélpracy miedzysek- + absorbcja funduszy unijnych

torowej + uchwalenie rzadowego wieloletniego programu rozwoju pn.

Rzadowy Program Fundusz Inicjatyw Obywatelskich (2005-
2007), jako dodatkowej mozliwosci pozyskiwania srodkéw
z budzetu panstwa

absorbcja funduszy unijnych
2005-2007 . — . . . .
. 3 + dazenie do wzmocnienia struktur panstwa i zwiekszenia
Miedzy wspbdlpraca a kontrolg ) . L o .
kontroli nad dziatalno$cig organizacji obywatelskich

. nowelizacja ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego
2007-obecnie . o
. . i o wolontariacie
Miedzy kulturg kontraktu i kul- ) . L . ) o
+ poszukiwanie wlasnej §ciezki rozwojowej — krystalizacja
turg partnerstwa . . . A
polskiego modelu wspétpracy miedzysektorowej

[E. Les]
model paralelny, z dominujaca pozycja administracji
publicznej i enklawowa rolg sektora organizacji
spotecznych jako dostawcy ustug spotecznych oraz
wspottwoérey polityki spolecznej

Pierwsza dekada przemian + istniejgce rozwigzania prawne umozliwiaty (ale nie

ustrojowych obligowaly) organom publicznym podejmowanie wspélnych

inicjatyw z trzecim sektorem

+ brak regul dotyczacych ubiegania sie o subwencje rzadowe
i samorzadowe na realizacje zadan z zakresu ustug
spotecznych

uchwalenie ustawy o dziatalnoéci pozytku publicznego
iowolontariacie oraz jej nowelizacje uruchomily proces

. instytucjonalizacji organizacji non profit w polskim systemie
Druga dekada przemian ustro- .
. politycznym
jowych .

+ rozbudowa hierarchicznych i horyzontalnych instytucji
grupujacych przedstawicieli administracji publicznej
i organizacji pozarzadowych

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie: Fraczak [2004, s. 35-53]; Fraczak, Skrzypiec [2012, s. 20-21]; Rymsza
[2006]; Rymsza [2007, s. 24-35]; Rymsza [2010, s. 4-12]; Le$ [2013, s. 137-145].

W dalszej czedci tekstu za punkt odniesienia przyjeto 2003 r., w ktérym to zostata
uchwalona ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Uchwalenie
ustawy okreslanej mianem , matej konstytucji sektora obywatelskiego w Polsce” przy-
czynilo sie do instytucjonalizacji kontaktéw pomiedzy organizacjami pozarzadowymi
a administracjg publiczng szczebla rzgdowego i samorzadowego. Ustawa wprowadzita
rozwigzania finansowe, ktére ksztattujg relacje miedzysektorowe, precyzujac zasady
i formy tej wspélpracy. Ze wzgledu na powyzsze, ewolucje wspélpracy finansowej
mozna scharakteryzowaé¢ przyjmujac 2003 r. jako cezure. Tym samym mozna od-
wolac sie do dziatan podjetych w latach 1989-2002, gdy tworzono podstawy prawne
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iwarunki dla dziatan organizacji obywatelskich oraz 2003-2015, w ktérych krystali-
zowat sie polski model wspétpracy organizacji obywatelskich i sektora publicznego
[por. Rymsza 2010].

Przechodzac do oméwienia pierwszego okresu — 1989-2002 — nalezy zauwazy¢,
iz w wiekszosci przypada on na lata 9o. XX w., czyli czas przemian spotecznych
i gospodarczych, polgczonych ze zmiang ustroju w Polsce. Transformacja oznaczata
wyzwania i zmiany dla réznych aktoréw w gospodarce, w tym réwniez dla obywateli
oraz tworzonych przez nich organizacji. Wskazuje sie, iz przemiany ustrojowe znalazty
swoje ujcie w dzialalno$ci organizacji obywatelskich. Zryw, eksplozja aktywnosci
obywateli byty odpowiedzig na wyzwania, potrzeby oraz aspiracje spoteczenstwa
polskiego, przechodzacego okres radykalnej zmiany [Le$ 2011]. Rozwéj sektora oby-
watelskiego w okresie transformacji warunkowaly takie czynniki jak: samorozwdj,
samoedukacja oraz pomoc zagraniczna [Glifiski 20086, s. 16-18]. Bazowal on na ,, pracy
u podstaw”, aktywnogci spotecznikowskiej lokalnych i centralnych lider6w. Pierwszo-
planowa role odegrat tu ,nurt dziatan kognitywnych, obejmujacy réznorakie zjawiska
samoedulkacji, profesjonalizacji, autorefleks;ji, samoregulacii (...), autoanalizy” [Glinski
20086, s. 17]. Co istotne, obejmowal on wymiar finansowy, edukacyjny, kulturowy
i polityczny, na co wskazano w dalszej czesci tekstu.

Nalezy podkreslié¢, iz w pierwszej poltowie lat 9o. XX w. brakowato unormowan
prawnych regulujacych finansowanie dziatanh organizacji obywatelskich. Stoso-
watly one ,indywidualne strategie przetrwania” [Wygnanski 1995], niejednokrotnie
celowo dystansujac sie od samorzadu, preferujac niezaleznoéé. Wzajemne relacje
miedzysektorowe cechowata dorywczosé, wspdtpraca ad hoc, ,etos konspiracyjny”
[Les 2013, s. 141, 143)].

Ramy wspdélpracy miedzysektorowej wyznaczaly, z jednej strony akty ustrojowe,
z drugiej za$ — akty szczegdtowe dotyczace okreslonych dziedzin zycia spotecznego
[Miru¢ 2009]. W poczatkowym okresie transformacji, mimo dynamicznego rozwoju
organizacji obywatelskich, panstwo byto nadal gtéwnym podmiotem sfery ustug
spotecznych. Brak byto formalnej wspdlpracy miedzy rzadem a organizacjami po-
zarzadowymi. Sytuacja ulegta zmianie od polowy lat 9o. XX w. wraz z przyjeciem
Konstytucji i zapisanej w jej Preambule zasady pomocniczosci. W przyjetych reformach
spolecznych zasada ta znalazla praktyczny wymiar w ograniczonym zakresie. Jak
pisze Le$: , Instytucjonalizacja organizacji spotecznych — zgodnie z zasada pomocni-
czodci — przegrala ze strategia decentralizacji, reetatyzaciji i komercjalizacji instytucji
polityki spotecznej. (...) Wybér rozwigzan o charakterze panstwowo-komercyjnym
przekreslit szanse samorzadnych organizacji spotecznych na udziat w reformowaniu
sfery spolecznej, spychajac je na margines instytuciji sfery spotecznej” [Les 2000, s. 200-
201]. Przykladowo, ustawa o pomocy spotecznej z 1990 r. byta jednym z pierwszych
aktéw prawnych umozliwiajgcych wspolprace organéw administracji samorzgdowej
z organizacjami pozarzagdowymi. Mimo iz, w znowelizowanej ustawie o pomocy
spotecznej przewidziano regulacje dotyczace wspierania inicjatyw pozarzadowych
i kontraktowania ustug, to ich fakultatywny charakter sprawil, ze trudno bylo je uzna¢
za rozwigzania satysfakcjonujace, pozwalajgce na peina realizacje zasady pomoc-

29



30

CZESC 1. Prawno-instytucjonalne ramy wspétpracy finansowej jednostek samorzadu terytorialnego...

niczos$ci. Ponadto, ustawodawstwo samorzadowe albo nie zawierato trybu i zasad
wspblpracy z organizacjami obywatelskimi (ustawa o samorzadzie gminnym, 1990),
albo - jak w przypadku ustawy o samorzadzie powiatowym (1998) — ustawodawca nie
sprecyzowat zasad i trybu wspéltpracy z podmiotami spotecznymi, mimo iz takowy
tryb przewidzial [szerzej na ten temat: Le§ 200043, s. 31-38].

W 1991 1. zlikwidowano dotacje podmiotowe, ale — jak zauwazyli Fraczak i Skrzypiec
[2012, s.18] — , kierunek przekazywania §rodkéw finansowych niewiele sie zmienil”.
Wspomniani autorzy charakteryzuja te realia nastepujaco: ,Byly organizacje, ktére
zawsze dostawaly wsparcie i musialy dostawac¢ dalej. Dotyczylo to przede wszystkim
klubow sportowych czy strazy pozarnych, ktére traktowane jako wazny element
lokalnosci, w miare bez problemu przetrwaty zmiane systemu. W te utarte koleiny
prébowatly sie dostaé nowe organizacje. Z uwagi na brak obowigzujacych procedur
odbywalo sie to na zasadach ,wolnej amerykanki” i czasem powodowato nieprawidto-
woéci, co byto widaé nie tylko na poziomie lokalnym, ale i ogélnokrajowym” [Ibidem)].

Pierwsze proby prawnego usankcjonowania wspétpracy, w tym wspdtpracy finanso-
wej, pomiedzy organizacjami obywatelskimi a administracjg publiczng (samorzadem
terytorialnym) podjeto na poziomie prawa lokalnego w 1995 r. Pionierskie programy
wspblpracy uchwalono w Gdyni, Sopocie, Gdansku (1995 r.), Rumii, Tezewie, Elblagu
(1996 1.). Z. Wejcman wyr6znit dwa podstawowe modele wspélpracy: (1) aksjologiczny,
w ktérym wsparcie samorzadu dla organizacji obywatelskich traktowano jako war-
to$¢ sama w sobie, (2) zadaniowy, zwigzany z biezacg polityka — rodzajem i zakresem
zadan przewidzianych do realizacji [za: Fraczak 2004, s. 42]. Przedstawione w Ramce
1uzasadnienia dla podjecia wspélpracy miedzysektorowej ilustruja wspomniana ty-
pologie. Uchwata z Elblaga jest blizsza modelowi zadaniowemu, za$ uchwata gdanska
— modelowi aksjologicznemu. Zakres nawigzywanej wspdtpracy byt réznorodny — od
przekazywania dotacji z budzetu gminy do szeroko rozumianego partnerstwa [zob.:
Fraczak 2004, s. 39-44]. Nalezy podkreslié, iz cechg charakterystyczng wspolpracy byt
jej nieobowiazkowy charakter, niski stopien formalizacji i strukturalizacji, stosunkowo
powolna dyfuzja wzorcéw. Jej ramy wyznaczaly, z jednej strony mozliwoéci, poten-
cjat sektora obywatelskiego, z drugiej zaé — zainteresowanie, wola formalizowania
wspolpracy przez sektor publiczny. Z badan Instytutu Spraw Publicznych wynika, iz
wzorcowe relacje, zadowalajgce zar6wno partnera publicznego, jak i pozarzadowego,
nalezaty do rzadkosci [Rymsza i inni 2004, s. 28]. Niniejsze inicjatywy $wiadczyty
o potrzebie wypracowania rozwigzan kompleksowych.
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Ramka 1. Uzasadnienie wspéipracy miedzysektorowej — przykiad Elblaga i Gdanska

Uchwala Rady Miasta w Elblagu, 1996 r.

* (.)istnieje potrzeba okreslenia czytelnych i obiektywnych zasad pozwalajgcych
na finansowanie przez samorzad okreslonych przedsiewzie¢ wynikajgcych
z inicjatyw obywatelskich. Ograniczone $rodki finansowe, a takze duza
liczba zgloszonych propozycji do dofinansowania z budzetu, spowodowaty
potrzebe unormowania tych zagadnien w celu wyréwnania szans wszystkich
organizacji pozarzadowych w dostepie do publicznych érodkéw finansowych.

Uchwala Rady Miasta Gdanska, 1999 r.

e W demokratycznych spoteczenistwach podmioty nie zaliczone do sektora
finanséw publicznych, zwane dalej organizacjami pozarzadowymi, sta-
nowig znakomitg baze dla rozwoju lokalnych spotecznosci, gdyz skupiaja
najaktywniejszych i najbardziej wrazliwych na sprawy spoteczne obywateli
danego srodowiska. Ogromna aktywno$é, naturalne rozeznanie istnie-
jacych probleméw i elastycznos$é w dziataniu oraz duza wiarygodnogé
takich inicjatyw w §rodowisku lokalnym, powodujg wlgczenie sie przez
coraz to nowych ludzi do dziatan na rzecz wlasnej spotecznosci. Okoto
tysieczna armia niezaleznych organizacji funkcjonujgcych w naszym
Miescie stanowi ogromny potencjal, ktérego nie mozna zmarnowacé. Nie-
zbedne jest wlaczenie tych podmiotéw w system funkcjonowania gminy
na zasadzie réwnoprawnego partnerstwa.

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie: Uchwala... [1996]; Uchwatla... [1999].

Charakteryzujac realia rozwoju wspdtpracy finansowej sektora publicznego i obywatel-
skiego, nalezy wskaza¢ na znaczenie érodkéw przedakecesyjnych, programéw unijnych
itp. dostepnych dla organizacji obywatelskich przed wstgpieniem Polski do Unii Euro-
pejskiej. Programy pomocowe — fundusz PHARE (w tym Program Inicjatyw Lokalnych,
Dialog Spoteczny, Demokracja), programy ISPA (Przedakcesyjny Instrument Polityki
Strukturalnej), SAPARD (przedakcesyjny Instrument Rozwoju Rolnictwa i Obszaréw
Wiejskich), program Sokrates, Leonardo da Vinci, Mtodziez, KULTURA 2000 i inne
— stanowily finansowe wsparcie dla wielu podmiotéw — w tym jednostek samorzadu
terytorialnego oraz organizacji obywatelskich. Zachecaly one i rozwijaly wspétprace
wszystkich aktoréw na szczeblu lokalnym i regionalnym, realizujac w praktyce wyma-
gana przez grantodawcéw zasade partnerstwa [Fraczak 2004; Ruszewski 2010].

Charakterystyke wzajemnych stosunkéw miedzy sektorami publicznymi i obywatelskim
nalezy uzupelni¢, wskazujac na pewne stabosci, zaniedbania lub/i problemy. W litera-
turze podnosi sie brak zaangazowania (nieobecno$é) elit — politycznych, biznesowych,
medialnych, intelektualnych — w ksztalttowaniu sektora obywatelskiego w kraju [Glifiski
2006; Fraczak 2002]. Innym zaniedbaniem ze strony panstwa, jak stwierdzajg Rymsza
iinni[2004, s. 34], byt brak polityki wlgczajacej trzeci seltor w dokonujace sie w Polsce
przemiany. Wielu autoréw wskazuje, iz istotng stabos$cig podjetych w latach 9o. XX w.
reform, byto pominiecie roli sektora spotecznego, bowiem stosowanie zasady pomoc-
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niczoéci w praktyce ograniczyto sie do obszaru relacji miedzy organami i instytucjami
panstwowymi a organami i instytucjami samorzadowymi [Rymsza i inni 2004, s. 25].

Przechodzac do charakterystyki drugiego okresu — 2003-2015 — nalezy zauwazy¢, ze uchwa-
lenie ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie w 2003 r. uporzadkowato
relacje miedzysektorowe. W szczegdlnosci natozyto na organy administracji publicznej
obowigzek realizacji przypisanych jej zadan we wspdlpracy z organizacjami obywatelskimi.
W mys$l ustawy finansowanie dziatalnoéci organizacji pozarzadowych (i innych upraw-
nionych podmiotéw) odbywa sie poprzez zlecenie zadan publicznych, na realizacje
ktérych organizacje otrzymuja dotacje. Wspdlpraca finansowa administracji publicznej
z organizacjami pozarzadowymi (i innymi uprawnionym podmiotami) obejmuje zle-
canie realizacji zadan publicznych w wyniku zastosowania zasad otwartego konkursu
ofert w myél u.d.p.p.w. oraz innych trybéw okreslonych ustawami prawa materialnego,
np. ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych (Dz.U. z 2013 .,
poz. 907 z pdzn. zm.), ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 1. o ochronie przeciwpozarowej (Dz.
U. z 2009 1., Nr 178, poz. 1380 z pdzn zm.), ustawy z dnia 7 wrze$nia 1991 r. 0 systemie
o$wiaty (Dz.U. z 2014 1., Nt 254, poz. 2572 z pdzn. zm.), ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 1.
o finansach publicznych (Dz.U. z 2013 1., poz. 885, z pézn. zm.) [Sprawozdanie... 2015].

W 2010 r. miata miejsce nowelizacja ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wo-
lontariacie (Dz. U. 2010, Nr 234, poz. 1536, z pozn. zm.), ktéra: (1) ujednolicita procedure
kontraktowania zadan publicznych na rzecz organizacji pozarzagdowych, poprzez
objecie licznych regulacji ,branzowych” procedurg uregulowang w ww. ustawie oraz
(2) rozszerzyta katalog narzedzi finansowych dedykowanych organizacjom pozarzado-
wym. Dodano miedzy innymi zapisy dotyczace udzielania przez jednostki samorzadu
terytorialnego pozyczek, gwarancji i poreczen organizacjom pozarzadowym, uméw
o wykonanie inicjatywy lokalnej na zasadach okreslonych w ustawie oraz wprowa-
dzono tryb uproszczony zlecania zadan do realizacji organizacjom pozarzadowym
oraz podmiotom wymienionym w art. 3., ust. 3., tzw. tryb matych zleceh. W przeci-
wienstwie do otwartego konkursu, tryb ten uruchamiany jest na wniosek organizacji
pozarzadowej lub podmiotu wymienionego w art. 3., ust. 3, a nie z inicjatywy organu
administracji publicznej. Tryb malych zlecen umozliwia zlecenie zadania z pominie-
ciem trybu otwartego konkursu. Dodatkowo, nowelizacja ustawy wprowadzita réwniez
mozliwoséé przekazania podmiotowi niezaliczanemu do sektora finanséw publicz-
nych dotacji na zadanie publiczne z czescig przewidziana na wykonanie inwestycji
(art. 2. u.d.p.p.w.). Zapis ten jest konsekwencjg nowelizacji ustawy o finansach publicz-
nych z 2010 r. Na mocy ustawy wprowadzono réwniez tzw. regranting (art. 16., ust. 7.
u.d.p.p.w.). Polega on na tym, ze otrzymana przez uprawniony podmiot dotacja moze
by¢ przekazana innym podmiotom, niebedgcym stronami umowy, w celu realizacji
przez nie okreslonych zadan.

Sprawozdania z funkcjonowania ustawy ujawniajg, iz powszechng forma zlecania zadan
publicznych przez administracje sg otwarte konkursy ofert, adresowane do organizacji
pozarzadowych (oraz innych uprawnionych podmiotéw). Stwarzajg one mozliwo$§¢ wy-
boru przez administracje oferty najlepszej. Jednoczeénie dla organizacji obywatelskich
oznaczaja ryzyko w pozyskaniu §rodkéw finansowych oraz wigza sie z brakiem cigglosci
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finansowania (tj. male granty, regranting, dotacja inwestycyjna, poreczenia, pozyczki,
gwarancje, budzet obywatelski) [Sprawozdanie 2015].

Badania dotyczace wspdlpracy miedzysektorowej, w tym finansowej, dowodza wielu
pozytywnych zmian (np. wzrost liczby uchwalanych rocznych programéw wspétpracy,
wzrost Srodkéw przekazywanych organizacjom pozarzagdowym), ale jednoczeénie wska-
zujg na liczne problemy (np. formalizacja i biurokratyzacja wspélpracy, postrzeganie
wspdlpracy miedzysektorowej jako ktopotliwej formalnogci, braki w w komunikacji,
nastawienie na dziatania, z ktérych finansowania organizacje sg rozliczane, a nie na ich
efekty, uzaleznienie od publicznych grantéw) [por. Sprawozdanie 2015; Iwiniska 2012, s 24-
25]. Wedtug badann GUS w latach 2005-2012 nastapit wzrost udziatu srodkéw publicznych
w budzecie sektora spotecznego z 29 proc. do 45 proc. Najwieksze znaczenie w tym zakre-
sie mialy érodki unijne, ktérych udzial w przychodach trzeciego sektora wzrést z 5 proc.
do 12 proc. (oraz $rodki pochodzace z budzetéw samorzaddw terytorialnych, ktére wzrosty
z13 proc. do 17 proc.) [Go$-Wéjcicka 2014, s.119-121, 225-226]. Réwnoczesnie nalezy wspomnie¢
o zmianach w strukturze budzetu sektora obywatelskiego. W latach 2005-2012 nastgpit
spadek udziatu przychodéw z dziatalnosci gospodarczej i statutowej odptatnej w ogdlnej
strukturze przychodéw (z 45 proc. do 35 proc.) [Ibidem, s. 225] Badacze GUS ttumacza
to przywolujgc warunki dostepu do §rodkéw unijnych i publicznych (ktére generalnie
zabraniajg pobierania oplat w ramach prowadzonej dziatalnosci) oraz uznaja ten fakt
za niepokojacy w obliczu ograniczenia w niedalekiej przysztosci dystrybucji srodkéw
europejskich dla Polski.

Tytutem podsumowania dotychczasowych rozwazan, na Rysunku 5 przedstawiono etapy
wspblpracy finansowej pomiedzy sektorem publicznym i obywatelskim. Owa wspétpraca
przebiegata analogicznie do rozwoju sektora spotecznego — od braku unormowan formal-
nych, wspélpracy dorywcezej, poprzez wypracowanie i testowanie pionierskich, lokalnych
programéw wspdlpracy oraz kooperacji sektoréw w ramach funduszy przedakeesyjnych, az
do jej uporzadkowania i ujednolicenia poprzez ustawe o dziatalnosci pozytlku publicznego
i o wolontariacie. Wejscie w zycie ustawy nalozylto na organy administracji pu-
blicznej obowigzek realizacji przypisanych jej zadan we wspélpracy z organiza-
cjami obywatelskimi. Zgodnie z jej zapisami finansowanie dzialalno$ci organi-
zacji pozarzadowych odbywa poprzez zlecanie zadan publicznych, na realizacje
ktérych organizacje otrzymujag dotacje. Od 2003 r. ma miejsce testowanie zapi-
soéw ustawowych i budowanie polskiego modelu wspétpracy miedzysektorowe;.
Z jednej strony mozna stwierdzi¢, ze ,ustawa wprowadzita organizacje pozarzadowe
frontowym wejéciem do systemu podmiotéw polityki spotecznej" [Le§ 2003). Z dru-
giej za$ pojawiaja sie pytania i watpliwosci, czy okre§lony przepisami ustawy model
wspdtpracy jest docelowym i uniwersalnym modelem [Fraczak, Skrzypczak 2012] oraz
na ile mamy do czynienia z kulturg kontraktu, a na ile z kultura partnerstwa w relacjach
miedzysektorowych [Rymsza 2010].
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Rysunek 5. Ewolucja wspoéipracy finansowej organizacji obywatelskich i administracji
publicznej w Polsce

2003-2015

+ Zlecanie zadan publicznych — wspieranie,
powierzanie

+ Nowe narzedzia finansowe (regranting,
pozyczki, gwarancje, poreczenie iin.)

+ Dostep do Srodkéweuropejskich

(w tym unijnych) ‘

®
1989-2002
+ Wspotpraca dorywcza, ad hoc
= Pionierskie, lokalne
doSwiadczenia wspotpracy
miedzysektorowe)
+ Wspotpraca w ramach
funduszy przedakcesyjnych

Zrédlo: opracowanie wiasne.
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Zasady, pola i formy wspotpracy administracji

publicznej z organizacjami pozarzadowymi

4.1 Zasady wspoéldzialania administracji publicznej
z organizacjami pozarzadowymi

Ustawa o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie wymienia expresis verbis
aksjologiczne zasady wspélpracy miedzy sektorem publicznym i sektorem obywatelskim
oraz innymi podmiotami wskazanymi w ustawie. Artykut 5., ust. 3. wspomnianej ustawy
podaje, iz wspdtpraca odbywa sie na zasadach: pomocniczodci, suwerennoci stron, part-
nerstwa, efektywnosci, uczciwej konkurencji i jawnosci. Zasady te odnosza sie do sposo-
bu zorganizowania wspétpracy przez administracje publiczng. Nie majg one charakteru
obligatoryjnego. Nalezy je traktowaé w kategoriach wartosci i zalecen przy$wiecajgcych
realizacji celéw ustawy, jalo swoisty savoir-vivre wspdtpracy miedzysektorowej (Rysunek 6).

Rysunek 6. Zasady wsp6lpracy administracji publicznej z organizacjami pozarzadowymi w Polsce

= pomocniczo$é

= suwerenno$¢ stron

ZASADY * partnerstwo

= efektywnosc

= uczciwa konkurencja

* jawnos¢ )

= postulatywny (nieobligatoryjny)
CHARAKTER ZASAD = wartosci, dyrektywy postepowania

(nie normy prawne)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: u.d.p.p.w. [2003].
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Nalezy dodaé, iz zasady te byty znane i stanowily punkt odniesienia dla dziatan podejmo-
wanych np. w obszarze pomocy spotecznej, jeszcze przed wejSciem w zycie ustawy o dzia-
falnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Ustawodawca postanowit usankcjonowaé
je i zawart wprost w postaci zasad ustawowych liczac, ze w ten sposéb latwiej przetoza
sie one na codzienng praktyke obydwu sektoréw. Jednoczesnie w ten sposéb nawigzat do
dyskusji dotyczacej wizji panstwa. Zasada pomocniczosci jest bowiem zasada ustrojows,
zawartg w preambule Konstytucji RP z 1997 r. [Makowski 2009, s. 134-135].

Na bazie Komentarza do ustawy autorstwa H. Izdebskiego [2003] i M. Zotedowskiej
[2011] oraz Uzasadnienia do rzagdowego projektu ustawy o dziatalnosci pozytku pu-
blicznego i o wolontariacie, sprecyzowano znaczenie wspomnianych powyzej zasad.

Zasada pomocniczo$ci oznacza, iz organy administracji publicznej respektujg odrebnosé
i suwerenno$¢ zorganizowanych wspdlnot obywateli, uznajg prawo do ich samodziel-
nego definiowania i rozwigzywania probleméw, w tym nalezacych do sfery zadan
publicznych i w takim zakresie wspétpracujg z tymi organizacjami, a takze wspieraja
ich dziatalno$¢ oraz umozliwiajg realizacje zadan publicznych na zasadach i w formie
okreslonej w ustawie. Warto dodad, iz jednym ze Zrédel zasady pomocniczosci jest
spoteczna nauka Ko$ciota. W Ramce 2 przedstawiono interpretacje zasady pomocni-
czosci podchodzace z dwdch encyklik — Quadragesimo anno Piusa X1 i Centesimus
annus Jana Pawta II.

Ramka 2. Zasada pomocniczos$ci w spotecznej nauce Kosciota

: (..) jak jednostkom ludzkim nie wolno odejmowac i przekazywaé spotecznosci
1 tego, co jednostki te z wlasnej inicjatywy i wlasng moga wytworzy¢ praca,
: tak samo jest naruszeniem sprawiedliwosci, gdy sie to, co mniejsze i nizsze
,  spotecznosci wykonac¢ i dokonac¢ moga, przydzieli¢ wiekszym i wyzszym wia-
1 dzom spolecznym; poza tym wyrzadza to szkode wielka i podrywa porzadek
: spoteczny. Wszelka czynnosé¢ spoteczna bowiem powinna w pojeciu i istocie
| swojej wspomagacé czlonki ciata spotecznego, nigdy za$ ich nie rozbijaé, aninie
I wchiania¢ [Quadragesimo anno 1931].

1

1 (..) spolecznosé wyzszego rzedu nie moze ingerowa¢ w wewnetrzne sprawy
: spolecznosci nizszego rzedu, pozbawiajac jg kompetencii, lecz raczej winna
,  wspiera¢ ja dziataniami innych grup spotecznych dla dobra wspélnego [Cen-
I tesimus annus 1991].

1

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie wskazanych zrédel.

Na istote zasady subsydiarnosci sktadaja sie dwa zatozenia [Wiktorowska 2001, s. 761]:
(1) istnienie dwoch uktadéw odniesienia (np. spoteczenstwo-jednostka, pafistwo-gmina,
federacja-kraj zwigzkowy), (2) istnienie specyficznego uktadu stosunkéw miedzy tymi
dwiema cato$ciami, ktéry polega na tym, ze kazda z nich ma zabezpieczong sfere sa-
modzielno$ci. Zasada pomocniczosci to reguta postepowania, celu i wyktadni, a nieko-
niecznie reguta normatywna, z ktérej wynika ,raz na zawsze” podziat odpowiedzialnosci
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pomiedzy szczeblami wladzy publicznej [Kulesza 1998, s. 126; Milczarek 1998]. Zatem
zasada subsydiarnosci w zalozeniach jest instrumentem regulujgcym relacje miedzy
jednostka i wspélnotami istniejgcymi na terenie paristwa oraz okreslajgcym zakres
kompetencji wspdlnot réznego poziomu [Krasnowolski 2012]. W waskim ujeciu moze
by¢ rozumiana jako pierwszenstwo samorzadéw terytorialnych w stosunku do admi-
nistracji panistwowej w wykonywaniu zadan publicznych. Z kolei w szerszym ujeciu
mozna jg rozpatrywac jako sposéb zorganizowania panstwa, w ktérym kompetencje
izdolnosci do dziatania — w pierwszej kolejnosci — sg przypisane aktorom spotecznym
[Rymsza i inni 2004, s. 24-25].

Zasada partnerstwa oznacza wspdtdzialanie organéw administracji publicznej oraz or-
ganizacji pozarzadowych i innych podmiotéw wymienionych w art. 3., ust. 3. u.d.p.p.-w.
na etapie okreélenia form wspédlpracy, jak i podejmowania dziatan, ktére dotycza realizacji
zadan publicznych. W myél tej zasady organizacje pozarzadowe powinny uczestniczy¢
réwniez w identyfikowaniu i definiowaniu probleméw, ktérych rozwigzanie stanowi
przedmiot realizacji zadan publicznych przez wlasciwy organ administracji publiczne;.
Zatem realizacja tej zasady w praktyce oznacza szerokie, aktywne i przejrzyste wiaczenie
organizacji spotecznych w uczestnictwo w réznych formach wspétpracy.

Zasada suwerennoéci stron oznacza, ze strony wspolpracy szanujg swojg zdolnosé do
samodzielnego formutowania i podejmowania decyzji w odniesieniu do form wspétpracy
i sposobéw ich realizacji. Takie podejscie ma zwigzek z zasadg partnerstwa.

Zasada efektywnosci oznacza, iz organy administracji publicznej przy zlecaniu za-
dan organizacjom pozarzadowym, powinny dokonaé takiego wyboru, ktéry pozwoli
na najefektywniejsze wykorzystanie srodkéw publicznych, przestrzegajac przy tym

zasad uczciwej konkurencji.

Zasada uczciwej konkurencji oznacza zakaz podejmowania dziatan sprzecznych z pra-
wem lub dobrymi obyczajami, jezeli zagrazaja lub naruszajg interes innej organizacji
pozarzadowej lub osoby fizycznej, tj. adresata dziatan w sferze zadan publicznych. Wska-
zuje ona, iz wspdlpraca powinna bazowac na obiektywnych i réwnych dla wszystkich
warunkach oraz w sposob niepozostawiajacy watpliwosci co do bezstronnogci podej-
mowanych decyzji i realizowanych dzialati. M. Zoledowska wskazuje na dwa aspekty
zasady uczciwej konkurencji. Wedtug pierwszego ujecia zasade nalezy rozumie¢ jako
dyrektywe skierowang do podmiotéw konkurujacych ze sobg, ktére powinny przedstawic¢
oferte wykonania zadania zgodnie z zasadami uczciwej konkurencji, gwarantujaca wy-
konanie zadania w sposéb efektywny, oszczedny i terminowy. Z kolei wedtug drugiego
ujecia zasada oznacza zakaz zakltécania konkurencji przez organy wtadzy publicznej
(polegajacy na tym, ze przedmiotu zamoéwienia nie mozna opisywac w sposéb, ktory
moglby utrudnia¢ uczciwg konkurencje). Obydwa wymiary tej zasady znajduja zasto-
sowanie w zakresie procedur zlecania realizacji zadan publicznych.

Zasada jawnosci oznacza zachowanie przejrzystoéci podejmowanych dziatan oraz
udostepnianie informacji majacych zwigzek z przebiegiem realizowanych zadan pu-
blicznych. Realizacja wspétpracy bez wzgledu na jej forme ma charakter jawny dla obu
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stron, jak i ogétu spoleczenistwa. Informacja na ten temat jest zatem publicznie dostepna
(np. w Biuletynie Informacji Publicznej — BIP, siedzibie organéw). W odniesieniu do
dokumentéw oznacza ona, poza jawnoscia formalng, réwniez transparentnosé, czyli
rodzi konieczno$é¢ sformutowania ich w sposéb jednoznaczny i zrozumiaty. Ponadto,
w myél tej zasady organy administracji publicznej udostepniajg wspdtpracujgcym z nimi
organizacjom informacje o zamiarach, celach i srodkach przeznaczonych na realizacje
zadan publicznych oraz o kosztach realizacji tych zadan publicznych, prowadzonych
przez jednostki podlegte lub nadzorowane przez organy administracji publicznej wraz
z informacja o sposobie ich obliczania. Celem takiego dziatania jest poréwnanie ich
kosztéw z kosztami realizacji analogicznych zadan przez inne instytucje i osoby.

4.2 Pola, formy i mechanizmy wspélpracy
administracji publicznej z organizacjami
pozarzadowymi

Zasadnicze ramy dla wspétdziatania administracji publicznej z organizacjami pozarzado-
wymiw Polsce wyznacza ustawa o dziatalnos$ci pozytku publicznego i o wolontariacie.
Stworzyla ona nie tylko lepsze warunki dla blizszych relacji pomiedzy ww. sektorami,
ale odegrata réwniez fundamentalng role w propagowaniu réznorodnych form ich
wspoldziatania [Iwanska 2010, s. 60]. Zmiane w tym zakresie widaé zwlaszcza po jej
nowelizacji w 2010 r., kiedy do katalogu mechanizméw wspédtpracy wigczono, obok
zlecania zadan publicznych i konsultowania, takze umowy o wykonanie inicjatywy
lokalnej, umowy partnerstwa oraz pozyczki, gwarancje i poreczenia.

Zwiekszeniu znaczenia organizacji pozarzadowych sprzyjajg réwniez zasady wspot-
pracy zapisane w u.d.p.p.w., zwlaszcza za$ zasada subsydiarnosci i partycypacji oby-
watelskiej. Eksponuja one bowiem konieczno$¢ wlaczania organizacji pozarzagdowych
w podejmowanie decyzji przez wladze publiczne dotyczace priorytetéw, form, rodzajéw
dziatan, ich planowania i ewaluacji [Moron 2012, s. 151]. W ich $wietle dobra wspétpraca
nosi zaréwno znamiona wspétwykonawstwa ustug, jak i wspélzarzadzania [Manfredi,
Maffei 2008, s. 194].

Podejscie to wpisuje sie rowniez w szersze procesy modernizacji i przemian w obrebie
sektora publicznego, polegajace na ewolucji w kierunku zarzadzania publicznego,
uwzgledniajgcego koniecznosé wspéldziatania réznych sektoréw [Hausner 2008].
W tym zakresie szczegdlnie istotna wydaje sie koncepcja wspdlzarzadzania (ang.
governance), eksponujaca mechanizmy wielopoziomowego i wielopodmiotowego
zarzadzania sprawami publicznymi. Osigganie celéw publicznych jest w tym ujeciu
efektem wspdtdziatania i wykorzystania zasobéw, bedgcych w posiadaniu aktoréw
spotecznych, wywodzacych sie zaréwno z sektora publicznego, jak i prywatnego oraz
spolecznego. Proces rzadzenia jest za$ podyktowany regutami partnerstwa, konsensusu
i wspolodpowiedzialnosci [Olejniczak 2012]. W praktyce podejscie to zaowocowato
postrzeganiem organizacji pozarzadowych w kategorii waznego partnera, ktérego
potencjal przejawia sie poprzez [Szczerski 2008, s. 243-244]:
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1. Koncentracje na warto$ciach wyzszego rzedu, jak np. dobro czlowieka, ochrona
zdrowia czy Srodowiska, i wypelnianie w ten sposéb istotnej luki w biezacej polityce.

2. Dostarczanie ustug publicznych bardziej ekonomicznie i odpowiedzialnie, co umoz-
liwia odcigzenie administracji publicznej.

3. Innowacyjne podejscie w zakresie realizacji ustug publicznych.

Nakreslony powyzej kontekst wyznacza szerokie ramy dla analizy problematyki wspdt-
pracy administracji publicznej z organizacjami pozarzadowymi. Pozwala on bowiem
spojrze¢ na mozliwe formy wspétpracy obydwu sektoréw nie tylko w odniesieniu do
ustawowych zapiséw, ale réwniez w perspektywie partnerstwa i wspoétdziatania na rzecz
dobra wspdlnego. Uwzgledniajac powyzsze, w artykule zostang oméwione te formy
wspdlpracy, ktére nie tyle lgcza sie z przekazywaniem érodkéw finansowanych, ale
ktére pozwalajg organizacjom pozarzadowym na uczestnictwo i ksztalttowanie dziatan

wladz publicznych. Szczegdtowo zaprezentowano je na Rysunku 7.

Rysunek 7. Pola i formy wspéipracy administracji publicznej z organizacjami pozarzadowymi

Wspélpraca
w zakresie

realizacji
zadan
publicznych

= realizacja zadan
publicznych
z wykorzystaniem
form finansowych
(zadaniowe formy
wspblpracy)

= realizacja zadan
publicznych
z wykorzystaniem
form niefinansowych
(niezadaniowe
formy wpétpracy)

* partnerstwo
projektowe
w realizacji zadan
publicznych,
w tym inicjatywa
lokalna

N /

Wspélpraca
przy tworzeniu
polityk
publicznych

= wspblpraca
w diagnozowaniu
lokalnych
probleméw
iwyzwan

= wzajemne
informowanie sie
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strategii
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realizacji polityk
publicznych
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w ocenie realizacji
polityk i programéw

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Model wspétpracy... 2012.
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Wklad wnoszony przez organizacje pozarzadowe do sfery publicznej odznacza sie
w duzej mierze umiejetnoécia bardziej efektywnej realizacji zadat publicznych, zaréw-
no w wymiarze dostosowania do rzeczywistych potrzeb i probleméw spotecznych, jak
iponoszonych kosztéw. Z tego wzgledu realizacja zadan publicznych przez organizacje
pozarzadowe jest jedna z najczesciej wykorzystywanych form wspétdziatania obydwu
sektoréw. Duze znaczenie dla jej upowszechniania miata ustawa o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie wskazujgca na katalog narzedzi, zaréwno finansowych
(zadaniowych), jak i pozafinansowych (niezadaniowych), umozliwiajgcych wspélprace
administracji publicznej z organizacjami pozarzadowymi.

Z uwagi na strukture publikacji i odniesienie do form finansowych w ramach rozdziatu
pigtego niniejszej publikacji, w tym miejscu zostang oméwione jedynie pozafinansowe
(niezadaniowe) formy wspélpracy administracji publicznej z organizacjami pozarza-
dowymi.

Pozafinansowe (niezadaniowe) formy wspélpracy
administracji publicznej z organizacjami
pozarzadowymi w swietle Ustawy o dzialalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie

Charakteryzujac pozafinansowe formy wspdtpracy administracji publicznej z orga-
nizacjami pozarzadowymi nalezy odnies¢ sie przede wszystkim do zapiséw ustawy
o dziatalnos$ci pozytku publicznego i o wolontariacie. Wskazuje ona bowiem na kon-
kretne instrumenty wspétdziatania, ktére cho¢ nie sg powigzane z przekazaniem
srodkéw finansowych, to jednak mogg mie¢ istotne znaczenie dla poziomu i jakosci
wspblpracy pomiedzy administracjg publiczng a organizacjami pozarzadowymi. Sg to
(art. 5. u.d.ppw.):

* wzajemne informowanie sie o planowanych kierunkach dziatan,

* konsultowanie projektéw poszczegdlnych aktéw normatywnych, jesli dotycza dzia-
talnosci statutowych organizacii,

konsultowanie projektéw aktéw normatywnych, ktére dotycza sfery zadan publicz-
nych z radami dziatalnosci pozytlku publicznego, jezeli zostaty utworzone przez
wiasciwe jednostki samorzadu terytorialnego,

* tworzenie wspdlnie zespotéw doradczych i inicjatywnych.

Pomimo tego, ze sg one wykorzystywane w mniejszym stopniu w poréwnaniu ze
wspieraniem i powierzaniem realizacji zadania publicznego, to jednak przyczyniajg sie
do rozwoju wspbtpracy partnerskiej i obnizania kosztéw realizacji zadan publicznych
[MPiPS 2011, s. 64].

Wydaje sie, ze sposréd wskazanego wyzej katalogu najbardziej podstawowe i zasad-
nicze znaczenia ma informowanie. W tym zakresie duza role przypisuje sie przede
wszystkim urzednikom odpowiedzialnym za kontakty i wspélprace z organizacjami



Rozdzial 4. Zasady, pola i formy wspoétpracy administracji publicznej z organizacjami pozarzadowymi

pozarzadowym. Jednoczeénie podkresla sie jednak zasadno$é prowadzenia dwustron-

nej wymiany informacji. Moze ona przyjaé, zgodnie z propozycja Ministerstwa Pracy

i Polityki Spotecznej, nastepujace formy [MPiPS 2004]:

* publikowanie waznych informacji na stronach internetowych danej jednostki sa-
morzadu terytorialnego; informacje te powinny dotyczy¢ zaréwno dziatan podej-
mowanych przez samorzady, jak i przez organizacje pozarzadowe,

* udzial przedstawicieli organizacji pozarzadowych w sesjach rady gminy oraz komi-

sjach rady gminy, z prawem zabierania glosu,

przekazywanie przez organizacje pozarzadowe informacji o przewidywanych lub re-

alizowanych zadaniach ze sfery publiczne;j.

Warto podkresli¢ réwniez, ze sama ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wo-

lontariacie wskazuje na konkretng forme wspétdziatania w tym zakresie, jaka sg rady

dziatalnosci pozytlku publicznego [Staszczyk 2013, s. 24], choé réwnoczesnie stanowia one

przyklad wspélpracy organizacji pozarzadowych i jednostek samorzadu terytorialnego

w formule zespotéw doradczych i inicjatywnych. W mysl art. 35, ust. 1. u.d.p.p.w., Rada

Dziatalnoéci Pozytku Publicznego jest organem opiniodawczo-doradczym ministra

wlasdciwego do spraw zabezpieczenia spotecznego. Jej charakter odzwierciedla miedzy

innymi sklad, w ktérym wyrdznia sie (art. 36., ust. 1. u.d.p.p.w.):

* pieciu przedstawicieli organéw administracji rzgdowej i jednostek im podleglych
lub przez nie nadzorowanych,

* pieciu przedstawicieli jednostek samorzadu terytorialnego,

* dziesieciu przedstawicieli organizacji pozarzadowych, zwigzkéw i porozumien or-
ganizacji pozarzadowych oraz podmiotéw wymienionych w art. 3., ust. 3.

Warto wspomnie¢ jednak o zmianach zaproponowanych w Ustawie z 9 lipca 2015 r.
o zmianie ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie oraz ustawy
o fundacjach. Nowe brzmienie art. 36. nie wskazuje na konkretna liczbowa reprezentacje
poszczegdlnych sektoréw w 20-osobowej radzie, a jedynie zastrzega, ze przedstawi-
ciele organizacji pozarzadowych, zwiazkéw i porozumien organizacji pozarzadowych
oraz podmiotéw wymienionych w art. 3., ust. 3. u.d.p.p.w. musza stanowi¢ co najmniej
polowe ww. sktadu. Z calg pewnoscig stwarza to mozliwo$¢ wiekszej niz dotychczas
reprezentacji Srodowiska pozarzadowego w Radzie. Wydaje sie by¢ to szczegdlnie istotne
w kontekscie zadan Rady, ktéra ma stanowié¢ platforme dialogu w sprawach zwigzanych
z funkcjonowaniem organizacji pozarzadowych, dziatalno$cig pozytku publicznego
oraz wolontariatem, jak réwniez wyrazania opinii w sprawach zadan publicznych czy
sporéw pomiedzy organami administracji publicznej a podmiotami trzeciego sektora.

Z kolei wsréd funkcji Rady Pozytlu Publicznego, majacych znaczenie w kontekscie podno-

szenia jakodci wspdtpracy pomiedzy ww. sektorami, mozna wskazaé [Blicharz 2012, s. 124-125]:

* funkcje reprezentacji polegajaca na wlaczaniu organizacji pozarzagdowych w proces
decyzyjny dotyczacy prowadzonej przez nie dziatalnosci,

» funkcje polityczng wyrazajacy sie poprzez tworzenie forum dyskus;ji i artykulacji
swoich potrzeb,

¢ funkcje edukacyjng zwigzang z upowszechnianiem dialogu i negocjacii,
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« funkcje instrumentalng zwigzana z ksztattowaniem okreslonych decyzji w zakresie
pozytku publicznego,
* funkcje integracyjng organéw administracji publicznej i organizacji pozarzadowych.

Odwotujac sie do powyzszych rél i zadan Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego
warto podkresli¢, ze funkcjonowanie ciat doradczych tego typu przewidziano réw-
niez na szczeblu administracji samorzadowe]j. Wojewodzkie, Powiatowe oraz Gminne
Rady Pozytku Publicznego, co do zasady, realizujg podobne dziatania z tym, ze majg
one wymiar lokalny i odnoszg sie do projektéw uchwat i aktéw prawa miejscowego
dotyczacego sfery zadan publicznych. Ich sktad, mocg ustawy, ma réwniez charakter
miedzysektorowy. W przypadku Wojewddzkiej Rady Dzialalnosci Pozytlku Publiczne-
go (Rada Wojewddzka) tworza go: przedstawiciel wojewody, reprezentanci marszatka
wojewddztwa, sejmiku wojewddztwa oraz organizacji pozarzadowych, oséb prawnych
ijednostek organizacyjnych Kosciota katolickiego i innych zwigzkéw wyznaniowych,
stowarzyszen jednostek samorzadu terytorialnego, spétdzielni socjalnych, spétek ak-
cyjnych i spétek z ograniczong odpowiedzialnoscia, klubéw sportowych prowadzacych
dziatalno$¢ na terenie wojewddztwa (art. 41b. ust. 1. u.d.p.p.w.). Z kolei w Powiatowych
lub Gminnych Radach Pozytku Publicznego szczegétowy sklad wyznacza organ stano-
wigcy w formie uchwaty, przy czym art. 41f,, ust. 1. u.d.p.p.w. wyznacza regute dotyczaca
reprezentacji w Radzie przedstawiciela organu stanowigcego, wykonawczego oraz
organizacji pozarzadowych, stanowigcych co najmniej polowe czlonkéw. Co istotne,
na poziomie administracji samorzadowej, do utworzenia ww. organdéw konieczna jest
aktywno$¢ organizacji pozarzadowych. Wojewddzka Rada Dziatalnosci Pozytku Pu-
blicznego (Rada Wojewddzka) jest bowiem powolywana przez Marszatka Wojewoddztwa
na wniosek co najmniej 50 organizacji pozarzadowych oraz podmiotéw wymienionych
w art. 3., ust. 3. u.d.p.p.w. W odniesieniu do Rady Powiatowej lub Gminnej wymagana
jest inicjatywa ww. podmiotéw i ztozenie przez nie wniosku, na podstawie ktérego
organ wykonawczy ustanawia Rade (art. 41e., ust. 1.1 2. u.d.p.p.w.). W przeciwienstwie
do poziomu wojewddztwa nie jest tu wymagana minimalna liczba wnioskodawcéw.
Zmiany w tym zakresie wprowadza jednak wspomniany projekt nowelizacji ustawy
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie z 2015 ., zgodnie z ktérym wniosek
o utworzenie Powiatowej lub Gminnej Rady Dziatalnosci Pozytlku Publicznego powinna
ztozy¢ grupa co najmniej pieciu organizacji pozarzagdowych lub podmiotéw wymienio-
nych w art. 3., ust. 3. u.d.p.p.w., dziatajgcych odpowiednio na poziomie powiatu i gminy.

W $wietle polskiego ustawodawstwa rady dziatalnosci pozytlku publicznego uprawnione
sa réwniez do konsultowania projektéw aktéw normatywnych, ktére dotycza sfery
pozytku publicznego (art. 5., ust. 4. u.d.p.p.w.). Z podobnej formy wspétdziatania z ad-
ministracjg publiczng moga skorzysta¢ takze wszystkie organizacje pozarzadowe, cho¢
w ich przypadku mozliwos¢ konsultowania wyznacza sfera prowadzonej dziatalnosci
statutowej. Warto pamieta¢ jednak o tym, ze konsultacje sg forma partycypacji spotecz-
nej i sposobem uzyskiwania opinii i stanowisk nie tylko organizacji pozarzadowych,
ale wszystkich oséb, ktore bezposrednio lub posrednio zostang dotkniete skutkami
dziatan proponowanych przez administracje [Diugosz, Wygnanski 2005, s. 35]. W tym
zakresie, podmioty pozarzadowe z uwagi na funkcje reprezentowania i rzecznictwa
spraw obywateli, pelnig jednak szczegdlng role.
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Wérdd podstawowych zalet, ale tez i przestanek dotyczacych konsultowania z organiza-
cjami pozarzadowymi aktéw normatywnych, wskazuje sie ich wiedze i do§wiadczenie
w zakresie rozwigzywania probleméw danej spotecznos$ci. Podkreéla sie ponadto za-
sadno$¢ wykorzystania konsultacji spotecznych na rzecz wspéttworzenia efektywnych
procedur wdrazania programéw publicznych oraz monitorowania realizacji jego dziatan
i oceny przebiegu zjawisk spoteczno-ekonomicznych, jak réwniez edukowania i infor-
mowania spoleczenstwa o polityce wladz publicznych [Ibidem, s. 42].

Warto wspomnie¢, ze kluczowe znaczenie dla konsultacji jako formy wspdtpracy po-
miedzy administracjg publiczng a organizacjami pozarzadowymi miata nowelizacja
ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie z 2010 r. Wprowadzita ona
bowiem obowigzek konsultowania z organizacjami pozarzadowymi (rowniez tworzonymi
przez koScioly i zwigzki wyznaniowe) projektéw aktéw normatywnych w dziedzinach
dotyczacych ich dziatalnosci statutowej oraz z radami pozytku publicznego (jesli takowe
funkcjonujg w danej jednostce) projektéw aktéw normatywnych dotyczacych sfery
zadan publicznych. Ustawa naktada ponadto na organy stanowiace jednostek samo-
rzadu terytorialnego obowigzek okreslenia, w drodze uchwal, szczegétowego sposobu
konsultowania z ww. podmiotami. Precyzujg one m.in. kwestie informowania o pro-
cedurze konsultacji oraz o ich formie. W tym zakresie najczesciej wykorzystywanym
sposobem jest prowadzenie konsultacji spotecznych w formie pisemnej oraz w formule
bezposrednich spotkan. Wykorzystuje sie rowniez badanie opinii publicznej, tworzenie
zespoltéw konsultacyjnych oraz zglaszanie uwag na forum internetowym [Krajewska 2011,
s. 55]. W $wietle nowelizacji ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
z 2010 r. obligatoryjne jest takze konsultowanie programéw wspdlpracy z organizacjami
pozarzadowymi oraz szeregu projektéw uchwat. Zapisane w ten sposéb obowigzki majg
sprzyja¢ upowszechnianiu i wiekszej przejrzystosci procesu konsultacji spotecznych.

W literaturze przedmiotu wskazuje sie takze na podstawowe zasady, zgodnie z ktérymi
powinny przebiega¢ konsultacje spoleczne, tak by stanowily one rzeczywistg okazje
do dialogu spotecznego. Wérdéd nich wymienia sie m.in. reprezentatywnos¢ i réwnosé
kazdej ze stron, rzetelnos¢, starannos¢, przejrzystosé i otwarto$é. Réwnie istotna jest
ciggtosé procesu konsultacji, zachowanie zasady informowania o ich przebiegu oraz
dokumentowanie poszczegdlnych etapéw procesu [Dlugosz, Wygnanski 2005, s. 25-26].
Zachowanie tych standardéw wydaje sie by¢ szczegdlnie pozadane i wazne w kontekscie
zidentyfikowanej fasadowosci i pozornoéci wielu proceséw konsultacyjnych w Polsce
[Krajewska 2011, s. 50]. Swego rodzaju odpowiedzig na te problemy byla nowelizacja
ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie z 2010 r., wprowadzajgca
obowiazek konsultowania z organizacjami pozarzagdowymi. Cho¢ zmiana ta wydaje
sie potrzebna i wazna, to jednak warto podkresli¢, ze przetozyla sie na stan, w ktérym
konsultacje spoleczne przeprowadza sie najczesciej w sytuacjach, gdy wymaga tego
prawo. Czestokro¢ sg one traktowane jako obowiazek, ktéry nalezy spelni¢, nie za$
préba nawigzania wspdltpracy z organizacjami pozarzadowymi i obywatelami. Zdiagno-
zowanym problemem konsultacji spotecznych w Polsce jest rtowniez wykorzystywanie
pasywnych metod zasiegania opinii oraz zaniedbania w przekazywaniu informacji
zwrotnej [Raport 2011].
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Oméwione powyzej formy wspéldziatania administracji publicznej z organizacjami
pozarzadowymi, zwlaszcza za$ konsultacje oraz tworzenie wspélnych zespotéw dorad-
czych, stanowia takze wyraz wlaczania sektora obywatelskiego w podejmowanie decyzji
dotyczacych polityk publicznych, ktére mozna okresli¢ jako sposoby postepowania wiadz
publicznych w celu rozwigzywania probleméw o zbiorowym znaczeniu. [Chrabgszcz,
Zawicki 2014, s. 17]. Wida¢ to szczegdlnie w odniesieniu do takich sposobéw wlgczania
obywateli i sektora pozarzgdowego w procesy planowania dziatani wladz publicznych
jak panele obywatelskie czy budzet obywatelski, w ktérych konsultacje stanowig wazny
etap wypracowania nowatorskich dziatan i projektow.

Wspoélpraca administracji rzadowej z organizacjami
pozarzadowymi w tworzeniu polityk publicznych

Rosnaca rola organizacji pozarzadowych w tworzeniu i realizowaniu polityk publicznych
wynika przede wszystkim ze ztozonosci problemoéw i wyzwan wspélczesnego Swiata.
Poradzenie sobie z nimi coraz czeSciej wymaga zaangazowania potencjatu réznych
alktoréw spotecznych, ktérzy poprzez posiadane zasoby i wspélne dziatania moga
wypracowaé skuteczniejsze rozwigzania probleméw bedgcych przedmiotem polityki
publicznej [Klijn 2008, s. 506]. W tym zakresie podkresli¢ nalezy zwlaszcza wiedze, ktérg
dysponujg organizacje pozarzagdowe, a ktéra jest niezbedna na etapie ksztattowania
konkretnej polityki publicznej [Zybata 2010, s. 27]. W literaturze przedmiotu podkresla
sie takze zasadno$¢ udziatu organizacji pozarzadowych na wszystkich etapach tworze-
nia, a nastepnie realizacji polityk publicznych. Warunkuje to bowiem przygotowanie
rozwigzan uwzgledniajacych rzeczywiste potrzeby i problemy obywateli.

Wspblpraca administracji publicznej z organizacjami pozarzadowymi w zakresie polityk

publicznych powinna obejmowac wiec [Model wspélpracy... 2012, s. 28]:

¢ diagnozowanie lokalnych probleméw i wyzwan przy wspdlpracy samorzadu tery-
torialnego i organizacji pozarzadowych,

» wzajemne informowanie ww. stron o planach, zamierzeniach i kierunkach dziatan,

» wspbitworzenie strategii i programéw realizacji polityk publicznych oraz rozwigzan
instytucjonalnych,

* konsultowanie zalozen projektéw i aktéw normatywnych,

» wspbldziatanie we wdrazaniu polityk publicznych,

 wlaczenie organizacji pozarzadowych w ocene realizacji polityk i programéw.

W Polsce podstawe prawng dla wlgczania organizacji pozarzadowych w planowanie
i realizacje polityk publicznych stanowig przede wszystkim ustawy samorzgdowe,
w tym ustawa o samorzadzie gminnym, powiatowym i wojewddzkim oraz ustawa
o dostepie do informacji publicznej. Dzialania w tym zakresie umozliwiajg ponadto
ustawa o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie nakazujgca administracji
publicznej zasieganie opinii i doradztwa strony pozarzadowej. Obowigzek ustawowy
stanowi zresztg jedng z gtéwnych przestanek wlgczania organizacji pozarzadowych

w proces tworzenia polityk publicznych. Coraz czesciej jednak wskazuje sie pozyskanie



Rozdzial 4. Zasady, pola i formy wspoétpracy administracji publicznej z organizacjami pozarzadowymi

akceptacji spotecznej, bardziej sprawne wdrazanie polityki czy kompleksowe podejécie do
problemu i dostosowanie dziatar do aktualnych potrzeb [Koziarek, Matczak 2011, s. 33].

W pewnym sensie udzial trzeciego sektora w tworzeniu rzagdowych dokumentéw
strategiczno-programowych powodowany jest takze struktura rzadzenia Unii Euro-
pejskiej, co widaé m.in. na przykladzie takich dokumentéw jak Krajowy Program Prze-
ciwdziatania Ubdstwu i Wykluczeniu Spotecznemu oraz Program Operacyjny Wiedza
Edukacja i Rozwdj, konsultowanych przez srodowisko pozarzadowe. Rola organizacji
pozarzadowych przedstawia sie jednak odmiennie w zaleznoéci od rodzaju polityki
i czesto jest ona podyktowana oczekiwaniami administracji publicznej. Réznice te
widaé w zestawieniu procesu tworzenia polityk dotyczacych spraw spotecznych oraz
polityk srodowiskowych. W przypadku tych pierwszych widoczny jest wysoki poziom
zaangazowania przedstawicieli organizacji pozarzadowych, ktérzy zasiadajac w zespo-
tach roboczych maja realny wptyw na formulowane priorytety i cele. W odniesieniu
do polityk srodowiskowych rola organizacji pozarzadowych sprowadza sie natomiast
do kontroli powstajgcych zapiséw zgodnosci z potrzebami mieszkancéw i stanem
$rodowiska [Ibidem, s. 35].

Niemniej jednak coraz czesciej zaznacza sie aktywno$¢ i inicjatywa samych organizacji
pozarzadowych, ktore wilgczajg sie nie tylko w konsultowanie gotowych zapiséw, ale
réwniez wspétuczestnicza w ich formutowaniu [Szarfenberg 2013, s. 39-40]. Odznacza
sie to zwlaszcza na poziomie lokalnym. W tym zakresie inspirujgcym przyktadem moze
by¢ projekt przygotowania programu wspolpracy z organizacjami pozarzagdowymi
w Plocku oraz tworzenie programu profilaktyki zachowan ryzykownych i przeciw-
dzialania przemocy w warszawskiej dzielnicy Wola.

Z drugiej strony, wskazuje sie takze na wzrastajaca §wiadomosé przedstawicieli sfery
publicznej, zaréwno w zakresie programowania polityk publicznych, jak i innych form
wspdldziatania. Przejawia sie ona m.in. poprzez podejmowanie wspdlnie z organiza-
cjami pozarzadowymi przedsiewzie¢ realizowanych w formule partnerstwa lokalnego.

Partnerstwo lokalne

Idea partnerstwa lokalnego, rozumianego jako wspétpraca ré6znych podmiotéw na rzecz
rozwoju spotecznosci lokalnej pojawita sie w latach 80. XX w. w krajach anglosaskich.
Z czasem cel i obszar dzialania tego typu inicjatyw ulegt zmianie, koncentrujac sie
wokot promowania spdjnoéci spotecznej i budowania tozsamosci spotecznosci lokal-
nych. Potencjat partnerstw lokalnych w tym zakresie dostrzezono m.in. na poziomie
Unii Europejskiej, ktéra przyjeta zasade partnerstwa jako jedng z kluczowych regut
obowigzujaca przy wspieraniu réznego rodzaju inicjatyw prorozwojowych [Sobolewski
iinni 2007, s. 9].

W Polsce partnerstwa zaczely powstawac w latach 9o. XX w., gtéwnie za sprawg tzw.
Programu Inicjatyw Lokalnych, finansowanego ze érodkéw PHARE. Istotng role ode-
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gralo réwniez przystapienie Polski do Unii Europejskiej, ktéra z jednej strony poprzez
wymogi poszczegdlnych programéw obliguje do tworzenia partnerstw, ale z drugiej
strony wspiera i animuje ich powstawanie.

Partnerstwo lokalne zostato takze uregulowane na gruncie prawa polskiego. Odno-
si sie do niego ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (rozdziat 3.,
art. 6. oraz rozdzial 8.) oraz ustawa o prowadzeniu polityki rozwoju. Umocowala jg takze
ustawa o dziatalnosci pozytlu publicznego i o wolontariacie, wskazujac w art. 5. na wspdtprace
z organizacjami pozarzagdowymi oraz podmiotami wymienionymi wart. 3., ust. 3. u.d.dppw.

W literaturze przedmiotu partnerstwo okreéla sie w kategoriach porozumienia pomie-
dzy przedstawicielami réznych sektoréw, ktérych wspélne dziatania sg nakierowane
na rzecz rozwoju lokalnego [Makowski i inni 2009, s. 22]. Mozna je réwniez zdefinio-
wa¢ jako dynamiczna relacje pomiedzy réznymi aktorami, opierajgca sie na wspdlnie
ustalonych celach, ktérych realizacja wykorzystuje przyjety podziat pracy i przewagi
komparatywne kazdego z partneréw. W tym rozumieniu partnerstwo cechuje ponadto
dazenie do réwnowagi pomiedzy zblizeniem a autonomia kazdej ze stron oraz wzajem-
ny szacunek, odpowiedzialnos$¢ i przejrzystos¢ [Brinkerhoff 2002, s. 21]. Szczegdlnie
istotne wydaje sie podkreslenie, ze partnerstwo tylko wtedy zachowuje swéj charakter,
gdy kazda z jego stron zachowuje swojg tozsamos$¢. Nie nalezy go takze utozsamiaé
wylacznie ze wspdlng realizacjg konkretnych przedsiewzieé, ale raczej z przyjetym
modelem zarzadzania, w ktérym organizacje pozarzadowe wspdtdecydujg o sposobie
zaspokajania potrzeb publicznych [Wygnanski 2012, s. 12-13]. Partnerstwo bazujace
na idei wspétdzialania, zaufania i umiejetnego wykorzystania zasobéw i potencjatu
réznych podmiotéw mozna scharakteryzowaé takze poprzez nastepujace aspekty
[Geddes 1998, s. 15]:
* tworzenie formalnych struktur umozliwiajgcych realizacje polityki,
* mobilizowanie do dziatania i realizacji wspélnych intereséw réznych partneréw,
* wspdlny i wielowymiarowy program dziatania,
 zwalczanie bezrobocia, ubdéstwa i wykluczenia spotecznego poprzez promowanie
integracji spoteczne;.

Wspéldziatanie organizacji pozarzagdowych z administracjg publiczng w formie part-
nerstwa przyczynia sie wiec do lepszej koordynacji dziatan i sprzyja inicjatywom na-
kierowanym na rzecz dobra wspdlnego. Wystepuje ono najczesciej w trzech formach
[Schimanek 2014a, s. 31]:

1. Partnerstwo dotyczace okreslonych probleméw np. na rzecz zatrudnienia, rozwoju
gospodarczego.

2. Partnerstwo dwustronne, ktérego przyklad stanowig Rady Dziatalnosci Pozytku
Publicznego bedace zarazem przykladem platformy do wspétpracy pomiedzy or-
ganizacjami pozarzadowymi a administracja publiczng.

3. Partnerstwo wielostronne obejmujace rézne instytucje i organizacje dzialajace
wspdlnie na rzecz dobra wspdlnego.

W praktyce potwierdzeniem realizacji idei partnerstwa lokalnego jest m.in. Partnerstwo
Lokalne Nidzica, zrzeszajace przedstawicieli organizacji pozarzgdowych, samorzadu
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terytorialnego oraz przedsiebiorstw, ktére promujac lokalna historie i tradycje, tworzy
miejsca pracy dla spotecznosci lokalnej.

Tworzenie podmiotéow ekonomii spoltecznej

Aktywizacji i ksztaltowaniu lokalnego potencjatu stuza takze podmioty ekonomii spo-
tecznej (w tym przedsiebiorstwa spoteczne), bedace czesto forma wspédlpracy organizacji
pozarzadowych z administracjg publiczna. Definiuje sie je w kategoriach wytwarzania
débr i ustug, mobilizacji kapitatu spotecznego, generowania innowacyjnoéci oraz wia-
czania o0séb wykluczonych do aktywnego udziatu w rynku [Hauser i inni 2008, s. 9.
W formule tej dzialajg podmioty o réznej formie prawnej, m.in. fundacje i stowarzyszenia.
Wspélpraca administracji publicznej z organizacjami pozarzadowymi jest natomiast
mozliwa w Centrach Integracji Spotecznej (CIS), Zakladach Aktywnosci Zawodowej
(zAZ), w przypadku ktérych podmiotem inicjujgcym powstanie moze by¢ zaréwno
jednostka samorzadu terytorialnego, jak i organizacja sektora pozarzadowego. Obszar
wspbldziatania jest zwigzany z reintegracja spoteczno-zawodowg w CIS oraz rehabilitacjg
zawodowg i spoleczng o0séb niepelnosprawnych w przypadku ZAZ. Mozliwg formutg
wspotdzialania ww. sektoréw jest takze spotdzielnia socjalna bedaca ,przedsiebior-
stwem dzialajgcym na rzecz spotecznej i zawodowej integracji jej cztonkdéw w ramach
prowadzonej dziatalnosci gospodarczej” (art. 2. ustawa o spoétdzielniach socjalnych).
W tym zakresie w kompetencjach jednostek samorzadu terytorialnego lezy m.in. inicjo-
wanie powotlania spéldzielni i uczestnictwo w prowadzonych przez nig zadaniach. Te,
poza integracja, moga obejmowac takze dziatalnoséé spoteczna i o§wiatowo-kulturalng
na rzecz cztonkéw oraz ich srodowiska lokalnego, a takze dziatalnoéé w sferze zadan
wyznaczonych przez ustawe o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie.

Przyktad spétdzielni socjalnych tworzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego
pokazuje, ze cho¢ co do zasady wspdlpraca zawsze zalezy od woli obu stron, to jednak
w przypadku wspéldziatania administracji publicznej z organizacjami pozarzagdowymi
ciezar inicjatywy w duzo wiekszym stopniu spoczywa na przedstawicielach sektora
publicznego, ktéry zwlaszcza w wymiarze lokalnym, petni funkcje gospodarza spotecz-
nosci lokalnej i posiada niezbedne instrumenty (prawne, finansowe), umozliwiajgce
animowanie wspdlpracy pomiedzy sektorami [Schimanek 20143, s. 29]. Réwnoczesnie
jednak zakres wykorzystania poszczegdlnych form i zwigzanych z nimi mozliwosci
uzalezniony jest od potencjatu organizacji pozarzadowych i ich gotowoéci do wspdt-
dziatania. W tym kontekscie warto odwotaé sie do wynikéw badan prowadzonych przez
Stowarzyszenie Klon/Jawor, ktére wyraznie pokazuja, ze sektor publiczny — zwlaszcza
na poziomie samorzadowym — jest jednym z najwazniejszych partneréw dla podmiotéw
trzeciego sektora. Potwierdzeniem tego faktu jest chociazby czestotliwo$é¢ kontaktéw
z urzedami miast i gmin, ktére deklaruje az 85 proc. stowarzyszen i fundacji. W duzo
mniejszym stopniu zjawisko to wystepuje w odniesieniu do starostw powiatowych
(ok. 60 proc.) oraz urzedéw marszatkowskich i administracji centralnej [Klon/Jawor
2013, s. 148]. W zakresie wspdlpracy najczesciej wskazywany jest z kolei wymiar finan-
sowy, przyjmujacy zazwyczaj posta¢ dotacji. Niemniej jednak, wérdd form wspétpracy
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organizacje pozarzadowe deklarujg réwniez takie mechanizmy jak wymiana informacji
(60 proc. organizacji), udziat w spotkaniach (60 proc.) czy wspdlna realizacje projektéw
(53 proc.). Dodatkowo prawie jedna trzecia podmiotéw trzeciego sektora uczestniczyta
w pracach grup roboczych powolywanych przez samorzad. W znacznie mniejszym
stopniu wykorzystywano natomiast konsultacje. Az 65 proc. organizacji deklaruje, ze
w ciggu ostatnich dwéch lat nie uczestniczyto w zadnych konsultacjach prowadzonych
przez urzad miasta lub gminy, ani tez nie zgtaszato uwag do przygotowywanych przez
urzad dokumentéw. Z jednej strony Swiadczy to o niskiej skfonnoéci administracji do
wlgczania podmiotéw trzeciego sektora w proces ksztattowania polityk publicznych,
ale z drugiej strony stanowi o braku aktywnosci samych organizacji [Klon/Jawor 2013,
S. 161-162].

Podsumowujac, warto wskazaé na tendencje w zakresie upowszechniania niezadaniowej
i merytorycznej wspétpracy pomiedzy administracjg publiczng a sektorem pozarza-
dowym. Niejednokrotnie przyjmuje ona forme faktycznego partnerstwa oraz realnego
wplywania na jako$¢ zadan i rozwigzan proponowanych przez jednostki samorzadu
terytorialnego. Wcigz istotna i potrzebna jest jednak popularyzacja podejscia do wspét-
pracy obu sektoréw, oznaczajaca wspdlne okreslanie priorytetéw i kierunkéw rozwoju.
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Mechanizmy wspdipracy finansowej
jednostek samorzgdu terytorialnego

Z organizacjami pozarzgdowymi — aspekty
prawno-formalne

W niniejszym rozdziale przedstawiono syntetyczny opis mechanizméw wspélpracy
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego z organizacjami pozarzadowymi. Przed-
miotem oméwienia byty réznorodne formy wspétdziatania ww. sektoréw, ktére z jednej
strony, odpowiadaja na potrzebe organizacji pozarzadowych w zakresie finansowania
prowadzonej przez nie dziatalnosci, z drugiej za§ — umozliwiajg efektywna realizacje
zadan publicznych. Poza odwotaniem sie do u.d.p.p.w. i wskazanych w niej mozliwosci
zlecania zadan publicznych polgczonych z przekazaniem $rodkéw finansowych
na rzecz organizacji pozarzagdowych, zaakcentowano inne formy wspétpracy, ktére
niosg ze sobg duzy potencjat do wspéldzialania i budowania wspétodpowiedzialnosci za
sprawy publiczne. Wykaz wszystkich instrumentéw wspéltpracy finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego z organizacjami pozarzagdowymi wraz z odpowiadajgcymi
im podstawami prawnymi, bedgcych przedmiotem niniejszego rozdziatu, zaprezen-
towano na Rysunku 8.
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Rysunek 8. Mechanizmy wspdétpracy finansowej jednostek samorzadu terytorialnego
i organizacji pozarzadowych

Kontraktowanie zadan publicznych Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie

Tryb matych zlecen Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie

Regranting Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie

Dotacja inwestycyjna Ustawa o finansach publicznych

Kodeks cywilny

Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
Ustawy samorzadowe

Ustawa o finansach publicznych

Pozyczki

Poreczenia i gwarancje Kodeks cywilny

Inicjatywa lokalna Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie

Budzet partycypacyjny Ustawy o samorzadzie gminnym i powiatowym

NI AN /A A N AN AN

Zrédlo: Opracowanie wiasne.

Opis instrumentéw przygotowano wedtug schematu: cel stosowania, podstawa praw-
na, zasady instytucjonalizacji. Wzbogacono go ponadto o ocene ich przydatnosci we
wspdlpracy jednostek samorzadu terytorialnego z organizacjami pozarzadowymi oraz
skale ich wykorzystania.

5.1 Kontraktowanie zadan publicznych - powierzanie
i wspieranie

Cel stosowania

Dotychczasowa praktyka wspdtdziatania organizacji pozarzadowych z jednostkami
samorzadu terytorialnego pokazuje, ze najczesciej wykorzystywana w tym celu for-
ma jest zlecanie (kontraktowanie) realizacji zadan publicznych [Kosowski 2012, s. 91].
Szczegblowo kwestia ta zostala uregulowana zapisami u.d.p.p.w., zwlaszcza za$ w art.
11., ktéry wprowadza dwie formy kontraktowania: wspieranie i powierzanie. Odsyta
on réwniez do wykazu podmiotéw uprawnionych do ubiegania sie o realizacje zadania
publicznego, wérdd ktérych znajduja sie organizacje pozarzadowe i podmioty wymie-
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nione w art. 3., ust. 3. u.d.p.p.w. Zasadnicza kwestig, nadajaca kontraktowaniu zadan
publicznych wymiar wspdtpracy finansowej, jest kazdorazowe powigzanie wspierania
lub powierzania zadania z przyznaniem dotacji celowej. Cho¢ ustawa nie odsyta do
bezposredniej definicji ww. mechanizméw, to jednak w interpretacji zapiséw dotycza-
cych zlecania realizacji zadan publicznych wskazuje sie, ze elementem je réznicujacym
jest zabezpieczenie wkladu wlasnego. W przypadku powierzania dotacja pokrywa
100 proc. kosztéw zwigzanych z realizacjg danego przedsiewziecia. W odniesieniu za$
do wspierania, finansowanie przekazane przez jednostke samorzadu terytorialnego
ma charakter jedynie czeSciowy, a od organizacji pozarzgdowej wymaga sie posiadania
wktadu wiasnego [Blicharz 2012, s. 86].

Odnoszac sie do celu i zasadnosci stosowania instytucji kontraktowania zadan publicz-
nych warty podkreslenia jest fakt, ze mechanizm ten nie stuzy finansowemu wsparciu
podmiotéw sektora pozarzadowego, ale ma na celu realizacje zadania publicznego
[Ibidem, s. 93]. Ma zatem stuzy¢ dobru wspélnemu, bardziej adekwatnemu zaspoka-
janiu potrzeb i rozwigzywaniu probleméw danej spotecznosci. Wskazuje sie ponadto
na aspekt uzupelniania dzialalnosci jednostek administracji i odcigzenie w zakresie
wykonywanych przez nig dzialan. Przekazywanie zadan organizacjom, ktére nie
sg nastawione na zysk, mozna uzasadni¢ takze dgzeniem do wiekszej efektywnosé
ekonomicznej wykonywania zadan publicznych [Ibidem, s. 73].

Podstawa prawna

Ustawy samorzadowe przyznaja jednostkom samorzadu terytorialnego chroniong sgdowo
samodzielno$é w wykonywaniu zadan publicznych, aby te mogly dziata¢ ,w imieniu
wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢”. Szczegdlnie mocna jest pozycja gmin, ktérym
na podstawie art. 6. ustawy o samorzadzie gminnym przystuguje domniemanie kom-
petencji we wszystkich sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym, ktére nie zostaty
zastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw. Kluczowym obszarem dziatania gmi-
ny jest gospodarka komunalna. Jej celem jest zaspakajanie biezgcych i nieprzerwanych
potrzeb dla ludnosci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych. Artykut 7.
omawianej ustawy zawiera liste dwudziestu przylktadowych obszaréw, ktére naleza do
zadan wlasnych gminy. Ustawa o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie
okresla za$ obszary, ktére mieszcza sie w sferze pozytku publicznego, ktére moga by¢
polem wspélpracy administracji publicznej i organizacji pozarzadowych.

Samodzielno$¢ zadaniowo-kompetencyjna daje samorzagdom autonomie w zakresie
form prowadzenia gospodarki komunalnej. Istotnym korelatem samodzielnosci zada-
niowo-kompetencyjnej jest samodzielnos¢ finansowa, ktéra odnosi sie do mozliwosci
finansowania tych dziatan. W literaturze podkresla sie, ze sg to wymiary bardzo Scisle
ze sobg powigzane. Samodzielno$¢ majgtkows i finansowg trzeba traktowac jako wa-
runek sine qua non istnienia samodzielnosci zadaniowo-kompetencyjnej. Nie mozna
bowiem oczekiwa¢ skutecznej realizacji jakiegokolwiek zadania publicznego istotnego
dla wspélnoty samorzadowej, jesli brak jest mozliwosci finansowania takiego zadania
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ze Srodkéw budzetowych lub brak jest mozliwosci przekazania na ten cel innych sklad-
nikéw majatku gminy [Bakowski i inni 2010, s. 23].

Stosownie do art. 4., ust. 1., pkt. 1. ustawy o gospodarce komunalnej, do organéw sta-
nowigcych jednostek samorzgdu terytorialnego nalezy wybor sposobu prowadzenia
gospodarki komunalnej. Przepisy tej ustawy nie zawierajg wyczerpujacego wyliczenia
form dziatalno$ci. Nie wskazujg takze zadan wlasnych, ktérych realizacja bytaby do-
puszczalna jedynie w $cidle ustawowo okre§lonych formach. Przeciwnie, omawiany
akt prawny zawiera jedynie przykladowe metody realizacji zadan wlasnych.

Do form prowadzenia gospodarki komunalnej zaliczy¢ nalezy:

4. Jednostki organizacyjne bezposrednio kontrolowane przez jednostki samorzadu
terytorialnego. Art. 2. ustawy o gospodarce komunalnej wskazuje, ze: ,Gospodar-
ka komunalna moze by¢ prowadzona przez jednostki samorzadu terytorialnego
w szczegblnosci w formach samorzadowego zaktadu budzetowego lub spétek prawa
handlowego”. Katalog jednostek organizacyjnych kontrolowanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego i przeznaczonych do prowadzenia gospodarki komunal-
nej wynika jednak przede wszystkim z przepiséw ustawy o finansach publicznych.
Ponadto, gdy chodzi o spétki prawa handlowego, dopuszczalno$é ich tworzenia czy
przystepowania do nich przez jednostki samorzadu terytorialnego wynika wprost
z art. 9. ustawy o gospodarce komunalnej, zgodnie z ktérym dopuszczalne jest
tu angazowanie sie w sp6tki kapitalowe (z ograniczong odpowiedzialno$cig oraz
akeyjne), a w ograniczonym zakresie takze w komandytowe i komandytowo-akcyjne.

5. Kontraktowanie (ang. outsourcing) zadan publicznych na rzecz podmiotéw ze-
wnetrznych na podstawie ustaw szczegdlnych. Wedle art. 3. ustawy o gospodarce
komunalnej jednostki samorzadu terytorialnego w drodze umowy moga powierzaé
wykonywanie zadan z zakresu gospodarki komunalnej osobom fizycznym, osobom
prawnym lub jednostkom organizacyjnym nieposiadajacym osobowosci prawnej,
z uwzglednieniem przepiséw o finansach publicznych i innych ustaw. Podstawowe
znaczenie majg w nim dwie formuty kontraktowania:

* kontraktowanie w trybie zaméwien publicznych — umowne powierzanie §wiad-
czenia ustug, wykonania rob6t budowlanych czy dostaw podmiotowi (tzw. wyko-
nawcy) wybranemu w jednym z ustawowo okre§lonych trybéw. Podstawowym
trybem kontraktowania z wykorzystaniem systemu zamoéwien publicznych jest
przetarg nieograniczony, ktéry zapewnia najbardziej otwarty i konkurencyjny
charakter procedury zaméwieniowej. Wykonaweca, tj. strong umowy o udzielenie
zaméwienia publicznego, moze by¢ kazdy podmiot (osoba fizyczna lub prawna),
ktéry spetnia warunki realizacji konkretnego zaméwienia. Podstawa kontrak-
towania jest cywilnoprawna umowa o udzielenie zaméwienia publicznego, do
ktérej przedmiotowo istotnych elementéw nalezy zobowigzanie zamawiajacego
do wyplaty wynagrodzenia za realizacje zamdéwienia publicznego;

* kontraktowanie na rzecz organizacji pozarzagdowych na podstawie przepiséw
ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie (powierzenie wykony-
wania zadan publicznych, wraz z udzieleniem dotacji na finansowanie ich realizacji
lub wspieranie realizacji zadan, wraz z udzieleniem dotacji na dofinansowanie
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ich realizacji). Podobnie jak w przypadku zaméwien publicznych, podstawg
kontraktowania jest umowa zawarta z podmiotem wylonionym w otwartym kon-
kursie ofert, czyli w trybie zblizonym do postepowania o udzielenie zaméwienia
publicznego. Kontraktowanie w tej formie zastrzezone jest jednak wytacznie dla
organizacji non profit, w szczegdlnosci stowarzyszen i fundacji. Ponadto przed-
miotem kontraktowania nie sg ustugi, roboty budowlane czy dostawy, ale zadania
publiczne. Realizacja zadania publicznego przez wyloniong organizacje nie wigze
sie rowniez z wyplatag wynagrodzenia, jak w przypadku zaméwien publicznych,
ale jest wspierana ze Srodkéw publicznych poprzez dotacje [Szescito i inni 2014,
s.12-14). Ten wiasnie obszar bedzie przedmiotem analizy w niniejszym rozdziale.

Trzeba takze zauwazy¢, ze przywolywane przepisy ustawy o gospodarce komunalnej
maja ograniczong warto$¢ normatywna. Autonomia jednostek samorzadu terytorialnego
w sferze wyboru form prowadzenia gospodarki komunalnej wynika bowiem wprost
z konstytucyjnej zasady samodzielnosci tych jednostek i nie musi by¢ potwierdzana
na poziomie ustawodawstwa zwylklego. Istotniejsze wydaje sie nie to, co znalazlo sie
w przepisach omawianej ustawy, ale to, czego w nich nie umieszczono. Przede wszyst-
kim ustawodawca nie wskazat kryteriéw, na podstawie ktérych jednostki samorzadu
terytorialnego winny dokonywaé wyboru najbardziej adekwatnej formy prowadzenia
gospodarki komunalnej. Innymi stowy ustawa o gospodarce komunalnej nie wskazu-
je, w jakich sytuacjach jednostki te powinny okreslone zadania realizowa¢ wlasnymi
srodkami, a kiedy zasadny jest outsourcing [Ibidem, s. 14-15].

Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie okreéla, jak wspomniano

wezedniej, ze zlecanie zadan i udzielanie dotacji na ich realizacje w obszarze regulo-

wanym przez ten akt prawny moze sie odbywac w trybie:

* powierzania wykonania zadan publicznych, wraz z udzieleniem dotacji na finan-
sowanie ich realizacji w calosci lub

* wspierania wykonywania zadan publicznych, wraz z udzieleniem dotacji na dofi-
nansowanie ich realizacji jedynie w czesci.

Jak wykazujg wyniki badan [Schimanek 2014d s. 17] popularniejszym trybem jest
wspieranie. Dane pochodzace z monitoringu ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie wskazujg, ze w 2013 r. organy administracji samorzadowej podpisaty
43 459 umbw dotyczacych wspierania realizacji zadania publicznego, zas na powierza-
nie zadania publicznego 4 557 uméw [Sprawozdanie 2014, s. 38]. Nalezy przypuszczag,
ze jest to efekt przyjmowanych powszechnie wéréd decydentéw zalozen, ze dotacje
maja sprzyja¢ budowaniu spoleczeristwa obywatelskiego i aktywizowaé mieszkancéw.
W sytuacji, gdyby jednostka samorzadu terytorialnego zapewniata pelne finanso-
wanie jakiegos projektu, nie motywowaloby to zainteresowanych do podejmowania
préb pozyskiwania funduszy z innych zrédet czy osobistego zaangazowania w dane
przedsiewziecie. W efekcie mogloby to poglebiaé — i tak rozpowszechniong — postawe
roszczeniowg wobec jednostek samorzadu terytorialnego. Z drugiej jednak strony,
w niektérych urzedach widoczne jest przekonanie o tatwiejszych rozliczeniach — z ksie-
gowego punktu widzenia — tych projektow, ktére s realizowane w trybie powierzania.
Bywa tez, ze catkowite finansowanie zadan jest traktowane jako etap przejsciowy,
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ktéry ma wzmocnié lokalne organizacje pozarzadowe, aby w kolejnych latach mogly
juz realizowaé zadania w trybie wspierania.

Zasady instytucjonalizacji

Ustawodawca wskazujgc na mozliwo$¢ zlecania realizacji zadan publicznych orga-
nizacjom pozarzadowym, zaproponowat réwniez procedure ich wdrozenia w jedno-
stce samorzadu terytorialnego. W gestii samorzadéw pozostawil natomiast wybér
formy zlecania. Bez wzgledu na to, kontraktowanie wigze sie najcze$ciej z procedurg
otwartego konkursu ofert. W tym zakresie ustawa definiuje jego zasadnicze elementy:
(1) ogloszenie otwartego konkursu ofert, (2) powotanie komisji konkursowej, (3) ocene
wnioskéw przez komisje konkursowa, (4) ogltoszenie wynikéw, (5) zawieranie uméw
oraz (6) uniewaznienie otwartego konkursu ofert. Warto podkresli¢, ze w przypadku
samorzadu, podstawg do ogloszenia konkursu jest uchwalony przez rade gminy, powiatu
lub sejmik wojewddzki program wspdlpracy z organizacjami pozarzagdowymi [Ibidem,
s.93]. Niezaleznie od tego, etapem poprzedzajacym przeprowadzenie kazdego konkursu
jest odpowiednio zarzadzenie lub uchwata organu wykonawczego jednostki samorzadu
terytorialnego. Co do zasady, odpowiedzialno$¢ za ogloszenie konkursu spoczywa wiec
na wojcie (burmistrzu, prezydencie) lub na zarzadzie powiatu i wojewddztwa. Ustawa
wprowadzila jednak zapis umozliwiajacy takze organizacjom pozarzadowym inicja-
tywe w zakresie sktadania wniosku o realizacje danego zadania publicznego. W tym
zakresie organizacja zobowigzana jest nie tyle do samego zgloszenia i przedstawienia
opisu zadania do realizacji, ale rtéwniez przygotowania szacunkowej kalkulacji kosztow
z nim zwigzanych (art. 12. u.d.p.p.w.). Postulat dotyczacy realizacji zadania zgloszone-
go w ww. formie zostaje nastepnie poddany ocenie ze wzgledu na celowo$é zadania
oraz jego zbiezno$¢ z priorytetami JST. Po jego akceptacji samorzad informuje orga-
nizacje o terminie uruchomienia standardowej procedury otwartego konkursu ofert.
Ten, zgodnie z zapisami ustawy, moze by¢ przeprowadzany zaréwno przez jednostke
samorzadu terytorialnego, jak i organizacje pozarzadowsg, ktéra moze zajmowac sie
obstuga konkursu z wylgczeniem takich elementéw jak: ogtoszenie otwartego konkursu
ofert, powolanie komisji konkursowej, wybér ofert czy zawieranie uméw (art. 11., ust.
2a u.d.p.p.w.). Te elementy, z uwagi na wymog zachowania bezstronnosci i rzetelno-
Sci, kazdorazowo znajduja sie w gestii organu administracji publicznej. Szczegdlnie
istotna wydaje sie by¢ tu kwestia powoltania komisji konkursowej, ktérej zasadniczym
zadaniem jest opiniowanie ztozonych ofert. W tym zakresie ustawa rekomenduje
sktad obejmujacy przedstawicieli organu wykonawczego danej jednostki samorzadu
terytorialnego oraz organizacji pozarzadowej. Udziat przedstawicieli trzeciego sektora
jest wylaczony jedynie w trzech sytuacjach: (1) zadna organizacja nie wskaze oséb do
sktadu komisji konkursowej, (2) wskazane osoby nie wezma udziatu w pracach komisji
konkursowej lub (3) wszystkie powotane w sktad komisji konkursowej osoby podlegajg
wylgczeniu tj. biorg udziat w konkursie (art. 15., ust. 2d; art. 15, ust. 2da u.d.p.p.w.).
Rownoczesnie pozostawia sie do decyzji samorzadu kwestie wlgczenia w proces
oceny ofert ekspertéw posiadajgcych wiedze z obszaru powigzanego z wykonaniem
zadania publicznego objetego konkursem. Po uwzglednianiu przestanek dotyczacych
m.in. mozliwoéci i poziomu kosztéw realizacji zadania przez dang organizacje oraz
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planowanego wkladu finansowego, rzeczowego i osobowego, dochodzi do wyboru
jednej lub kilku ofert. Ustawa o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie
nie wskazuje jednoznacznie podmiotu uprawnionego do podjecia decyzji w sprawie
rozstrzygniecia konkursu. W tym zakresie wykladnie stanowig jednak zapisy ustawy
o samorzadzie gminnym i powiatowym, wskazujgce na zakres kompetencji organéw
wykonawczych [Kucharski 2014, s. 26].

Opisana powyzej procedura konkursowa stanowi najczesciej warunek konieczny, umozliwia-
jacy zlecenie realizacji zadania publicznego i podpisanie umowy przez organ wykonawczy
jednostki samorzadu terytorialnego dotyczacej realizacji konkretnego zadania publicznego.
Niemniej jednak ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie dopuszcza
takze mozliwo$¢ zlecania realizacji zadan publicznych poza procedura konkursowa, Jest
to mozliwe w sytuacjach wystapienia kleski zywiotowej, w koniecznosci ochrony zycia
lub zdrowia, czy w sytuacjach zadan zwigzanych z ochrong ludnoéci i ratownictwa.

Ocena przydatnosci

Mozliwoé¢ zlecania zadan publicznych jest niewatpliwie przydatna. Pozytywnie nalezy
oceni¢ duzg swobode jaka majg w tym obszarze decydenci w jednostkach samorzgdu
terytorialnego. Z calg pewnoscig stuszne bylo tez przyjecie formuty, w ktérej swobodzie
doboru narzedzi towarzysza pewne ramy, majace zagwarantowad, ze nie przerodzi sie
onaw dowolnoéé. Chodzi o to, aby niezbedna elastycznosé nie byta furtka, przez ktérg
przedostawalyby sie do rzeczywisto$ci prawnej i spolecznej zachowania nieakcepto-
walne z punktu widzenia pryncypiéw demokratycznego panstwa prawa.

Kluczowy dla realizacji owej roli gwarancyjnej jest szereg regulacji, ktére majg czynié¢
procedury outsourcowania zadan publicznych maksymalnie transparentnymi. W przy-
padku powierzania i wspierania zadan publicznych realizowanych przez organizacje
pozytku publicznego, ktére nie sg wszak nastawione na osigganie zysku, mozliwe byto
jednak istotne zlagodzenie rezimu wlasciwego standardowym procedurom prawa zamo-
wien publicznych. Za bardzo stuszng trzeba uznaé chociazby decyzje o nierozcigganiu
trybu przetargowego, ktéry w obecnej formie nawet w odniesieniu do podmiotéw ko-
mercyjnych funkcjonuje wadliwie i jest przedmiotem zastuzonej wielostronnej krytyki.

W przypadku powierzania i wspierania realizacji zadan publicznych przez organizacje
trzeciego sektora utrzymano konkurencyjny charakter udzielania dotacji. Pojawiaja-
ce sie — przynajmniej w teorii, gdyz praktyka bardzo czesto odbiega od tego wzorca
— wspdlzawodnictwo ze swej natury zwieksza efektywnosé wykorzystania srodkéw
publicznych, i to w dwdch aspektach:
* poprzez umozliwienie realizowania zadan organizacjom bardziej wyspecjalizowanym
— awiecisprawniejszym — niz struktury jednostek samorzadu terytorialnego oraz
* poprzez zorientowang na efektywno$c¢ rywalizacje miedzy réznymi organizacjami
pozarzadowymi, ktére w celu zwiekszenia swoich szans w konkursach zmuszone
sg do poszukiwania wiekszej sprawnosci w kazdym aspekcie i na kazdym etapie
swojej dziatalnodci.
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Naturalnie, dokonujac oceny przydatnosci powierzania i wspierania realizacji zadan
publicznych przez podmioty trzeciego sektora nie mozna ograniczac sie tylko do analizy
efektywno$ciowej. Trzeba uwzgledni¢ znacznie szerszy kontekst spoteczny. Mozliwosé
outsourcowania zadan publicznych niewatpliwie sprzyja bowiem budowaniu spote-
czenistwa obywatelskiego — dodatnio wplywa na rozwdj trzeciego sektora, integruje
lokalne spotecznosci czy kreuje przestrzen do formowania lokalnych lideréw.

5.2 Tryb matych zlecen

Cel stosowania

Tryb malych zlecen, zwany réwniez trybem uproszczonym lub trybem matych grantéw,
zgodnie z zapisami art. 19a ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i 0 wolontariacie,
jest formg wspdlpracy umozliwiajaca organizacjom pozarzadowym realizacje zadan
publicznych z pominieciem otwartego konkursu ofert. Zastosowanie tej instytuciji jest
mozliwe w przypadku zadan o charakterze lokalnym lub regionalnym, ktére dodatkowo
spelniajg warunki okrelone w art. 19a omawianej ustawy, o czym bedzie szerzej mowa
w dalszej czesci rozdzialu. Podstawowym przeznaczeniem trybu matych zlecen jest
przekazywanie w uproszczony sposéb srodkow organizacjom zainteresowanym realizacja
jednorazowych, okolicznosciowych przedsiewzieé (np. festyn, zbidérka zywnosci), jak
réwniez zadan spotecznie uzytecznych, bedacych odpowiedzia na pojawiajace sie nagle
potrzeby i problemy. Ponadto organizacja, ktéra juz realizuje zadanie zlecone w trybie
otwartego konkursu ofert, ma prawo wystapi¢ o dofinansowanie badz finansowanie
dodatkowego, uzupelniajacego zakresu tego zadania wtasnie za pomoca matych
zlecen. Tryb ten jest réwniez wykorzystywany jako instrument wsparcia finansowego,
przeznaczony na wkilad wlasny dla organizacji, ktére pozyskaty srodki zewnetrzne
[Krawczyk i inni 2014, s. 44].

Podstawa prawna

Tryb malych zlecen cieszy sie bardzo duza popularnoscia, ktora jest przede wszystkim
rezultatem uproszczonej procedury, pozwalajgcej szybko odpowiadaé na biezace potrzeby
lokalnych spotecznosci. W 2013 r. do samorzadéw wplyneto 6 948 ofert, na podstawie
ktérych zawarto 4 875 uméw na realizacje zadania w tej formie [Sprawozdanie 2014, s. 36].

Podstawe prawng tego mechanizmu wspdtpracy stanowi przepis art. 19a ustawy o dzia-
alnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, zgodnie z ktérym organy wykonawcze
jednostek samorzadu terytorialnego, uznajac celowosé¢ realizacji zadania bedacego
przedmiotem wniosku organizacji pozarzadowej, moga udzieli¢ dotacji z pominieciem
trybu konkursowego.

Mozliwos¢ skorzystania z tego mechanizmu wspélpracy jest jednak obwarowana szere-
giem ograniczen. Przede wszystkim wysoko$é jednorazowego dofinansowania nie moze
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przekroczy¢ 10 tys. zlotych, zas laczna kwota srodkéw finansowych przekazywanych
danej organizacji w roku kalendarzowym nie moze przekroczy¢ sumy 20 tys. ztotych.
Samo zadanie objete finansowaniem nie moze by¢ za$ realizowane w okresie dtuzszym
niz 9o dni.

Mozliwo$¢ pominiecia trybu konkursowego rodzi jednak takze pokuse naduzy¢ i za-
chowan o charakterze korupcyjnym. Swoistym mechanizmem majgcym stanowié
ochrone przed tego typu patologiami sg szczegdtowe wymogi dotyczace transparent-
nosci calego procesu. Wszystkie wnioski skltadane w trybie matych zleceni musza by¢
wiec publikowane przez okres 7 dni w Biuletynie Informacji Publicznej, w siedzibie
organu jednostki samorzadu terytorialnego w miejscu przeznaczonym na zamieszcza-
nie ogloszen oraz na stronie internetowej organu jednostki samorzadu terytorialnego
(art. 19a, ust. 3. u.d.p.p.w.).

Jednym z gtéwnych celéw uproszczenia procedury, ktére ma miejsce w odniesieniu do
omawianego mechanizmu, jest zapewnienie organizacjom pozarzadowym szybkiego
dostepu do $rodkéw finansowych. Z tego powodu ustawodawca przewidziat krétkie
terminy na poszczegélnych etapach procedury trybu matych zlecen.. Wspomniane wyzej
ogloszenie musi by¢ wywieszone nie pdzniej niz w terminie 7 dni od dnia wplyniecia
wniosku. Siedmiodniowy okres, w ktérym oferty sg publikowane, stanowi réwniez
przestrzen do skladania uwag przez osoby trzecie. Po uplywie wyzej oméwionych
terminéw, gdy jednostka samorzadu terytorialnego ma dostepne $rodki, a realizacja
zadania w formie przedstawionej we wniosku zostanie uznana za celowa, organ wyko-
nawczy ma obowigzek niezwlocznego zawarcia umowy o wsparcie realizacji zadania
publicznego lub o powierzenie jego realizacji.

W praktyce pojawia sie istotne zagadnienie zwigzane z rozumieniem pojecia ,niezwlocz-
no$ci” zalatwienia sprawy. Jest to termin z natury swej nieostry, ktérego skonkretyzo-
wanie moze nastrecza¢ wiele trudnosci. W powyzszym kontekscie nalezy przytoczy¢
teze zawartg w uchwale z 3 listopada 1997 r. (III ZP 38/97, OSNAPiIUS 1998, Nr 8, poz.
234), w ktérej Sad Najwyzszy — odnoszac sie do pojecia ,niezwlocznosci” — stwierdzit:
»(...) Jest ono bowiem tak mato precyzyjne, ze mozna zasadnie mie¢ watpliwosci, czy
moze stanowi¢ podstawe (...) dla okreélenia poczatkowej daty biegu terminu (...)"
Pojecie niezwlocznosci doprecyzowano takze w uchwale PSICiA SN z 30 grudnia
1988 1. (III CZP 48/88, OSNC 1989, Nr 3, poz. 36), w ktdrej stwierdzono, ze na gruncie
prawa cywilnego pojecie ,niezwlocznie” moze oznaczaé termin, ktéry nie powinien
przekraczaé dwéch tygodni. Na gruncie prawa administracyjnego ,niezwloczne” za-
latwienie sprawy powinno by¢ interpretowane jako zatatwienie sprawy w mozliwie
krotkim czasie, ktérego horyzont wyznacza typ i charakter konkretnego przypadku.
Nie powinien by¢ to jednak czas dtuzszy, niz jeden tydzien, liczac od daty wszczecia
postepowania [Wierzbowski i inni 2010, komentarz do art. 35.].

Ustawa nie wyklucza mozliwo$ci prowadzenia negocjacji pomiedzy wnioskodawcg
i przedstawicielem jednostki samorzadu terytorialnego na etapie oceny wniosku, co
do zakresu realizacji zadania i jego kosztéw. Dopuszczalne jest takze zasieganie opinii
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Rad Pozytku Publicznego i podobnych im organéw. Takie rozwigzania sg z powodze-
niem wykorzystywane w wielu jednostkach. Ostateczna decyzja dotyczaca udzielenia
finansowania lub dofinansowania nalezy jednak do organu wykonawczego jednostki
samorzadu terytorialnego.

Sposdéb instytucjonalizacji

Whprowadzajac mozliwosé przekazywania organizacjom pozarzadowym zadan publicz-
nych w ramach uproszczonej procedury, ustawodawca wskazal rowniez na warunki
formalne zwigzane z jej wykorzystaniem. Odnosza sie one, jak wspomniano powyzej,
m.in. do wartoéci dofinansowania oraz okresu realizacji przedsiewziecia bedacego
przedmiotem zlecania. Dodatkowo ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wo-
lontariacie wprowadza ograniczenie dotyczace tacznej kwoty srodkéw finansowych
przekazanych w tej formule — nie moze przekracza¢ ona 20 tys. zt w danym roku
kalendarzowym (art. 19a, ust. 6. u.d.p.p.w.), jak réwniez nie moze stanowi¢ wiecej niz
20 proc. dotacji planowanych w roku budzetowym na realizacje zadan przez organizacje
pozarzadowe oraz podmioty wymienione w art. 3., ust. 3. u.d.p.p.w.

W przeciwienstwie do trybu konkursowego, ustawa przyznaje mozliwo$¢ inicjo-
wania realizacji zadania publicznego w trybie matych zlecen wylgcznie organizacji
pozarzadowej oraz podmiotom wymienionym w art. 3., ust. 3. u.d.p.p.w., ktérych miejsce
zamieszkania lub siedziba znajduje sie na terenie danej JST. Do ww. podmiotéw nalezy
zatem zlozenie oferty, ktéra nastepnie podlega ocenie organu wykonawczego jednostki
samorzadu terytorialnego. Organ ten, zgodnie z art. 19a, ust. 3. u.d.p.p.w. ma siedem
dni roboczych, liczac od dnia wplyniecia oferty, na jej upublicznienie. Moze to uczy-
ni¢ za posrednictwem Biuletynu Informacji Publicznej, wlasnej strony internetowej
lub w swojej siedzibie poprzez zamieszczenie oferty w miejscu przeznaczonym dla
ogloszen. Dzialanie to ma umozliwi¢ wszystkim zainteresowanym stronom wnoszenie
uwag do oferty. Po tym czasie i po rozpatrzeniu ewentualnych uwag zawierana jest
umowa o wsparcie bgdz powierzenie realizacji zadania publicznego.

Pomimo wskazania organizacji pozarzagdowej i podmiotéw wymienionych
w art. 3., ust. 3. u.d.p.p.w. jako strony wnioskujgcej o realizacje zadania publicznego
w trybie matych zlecen, pewien zakres kompetencji i odpowiedzialnosci spoczywa
réwniez na jednostce samorzadu terytorialnego. Przede wszystkim jest ona odpowie-
dzialna za przygotowanie i wdrozenie uchwaly dotyczacej mozliwoéci zastosowania
trybu matych zlecen, a na pézniejszym etapie za ocene i weryfikacje ztozonych ofert.

Ocena przydatnosci

Przydatno$¢ trybu matych zlecen zastuguje z pewnoscig na bardzo wysoka ocene.
Jest to praktyczna realizacja idei, aby w mniejszych sprawach ograniczaé rygoryzm
prawny, a przez to upraszczaé, przyspieszac oraz uelastycznia¢ dziatanie admini-
stracji publicznej. Dzieki relatywnie niskiemu poziomowi formalizmu, tryb matych
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zlecen czesto jest pierwsza forma wspdlpracy organizacji pozarzadowej z jednostka
administracji samorzadowej. Dobre do§wiadczenia z kooperacji w tak malym zakresie
czesto zachecaja do zaangazowania w wieksze przedsiewziecia i korzystania z bardziej
zaawansowanych mechanizméw.

Tryb matych zlecen jest wiec niezwykle uzyteczny w aspekcie przetamywania braku
zaufania, glownie ze strony organizacji pozarzadowych, ktére moga — niejako na prébe
— podja¢ wspdlprace z administracjg publiczng, nie ryzykujac straty duzej ilosci czasu
czy niepowodzenia duzego projektu. Ztozenie wniosku w trybie matych zlecen nie
jest bowiem zbyt czasochtonne, a i stan niepewnosci co do otrzymania finansowania
nie trwa dtugo.

Nawet tak ograniczony formalizm stanowi jednak dla niektérych organizacji pozarza-
dowych zbyt wielka bariere. Problem ten jest widoczny przede wszystkim w kontekscie
najmniejszych przedsiewzieé, realizowanych przez najmniej sprawne organizacyjnie
grupy mieszkancéw. Aby tryb matych zlecerr mégt by¢ wiec uznany za w petni uzyteczny,
konieczne jest nie tylko opracowanie klarownych regulaminéw, ale takze zamieszczanie
na stronach internetowych jednostek samorzadu terytorialnego konkretnych instrukeji
dla wnioskodawcéw czy infografik promujgcych tryb pozakonkursowy.

5.3 Regranting®

Regranting to pojecie nie uzywane w polskim prawie, ale rozpowszechnione w praktyce
jego stosowania. Funkcjonuje ono w jezyku potocznym, a takze w oficjalnych dokumen-
tach, czego przyktadem mogg by¢ opracowania Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej,
takie jak ,Model wspétpracy administracji publicznej z organizacjami pozarzadowymi”.*
Termin regranting jest zapozyczeniem z jezyka angielskiego, ale nie doczekat sie
dobrego polskiego odpowiednika. Oznacza dostownie powtérne przekazanie grantu
w ramach przyznanego grantu. Jest to jeden ze sposobéw realizowania tak zwanego
grantmakingu (grantodawstwa), czyli wspierania finansowego realizacji okre$lonych
projektéw czy zadan za pomocg grantu (dotacji). Specyfika grantu polega na tym, ze ma
on charakter wsparcia bezzwrotnego, o ile przekazane srodki sg wydatkowane zgodnie
z intencja przekazujacego grant. Przykladem grantodawstwa sg otwarte konkursy ofert
przewidziane w ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.

Regranting jest odmiang grantmakingu polegajaca na tym, ze grantodawca przekazuje
grant innemu podmiotowt, tak zwanemu operatorowi, po to, aby w jego imieniu wyszu-
kat on i sfinansowat w formie kolejnych grantéw przedsiewziecia najlepiej realizujace
cele okreslone przez grantodawce. Roznice pomiedzy zwyklym grantodawstwem
a regrantingiem przedstawiono na Rysunku 9.

9 Autorem podrozdziatu jest Tomasz Schimanek.

10 Opis modelu dostepny jest na stronie internetowej: [www.pokls41.pozytek.gov.pl].
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Rysunek 9. Zwykly grantmaking i regranting

Zwykty grantmaking Regranting

GRANTODAWCA

GRANTODAWCA

14

OPERATOR

4
REALIZATORZY REALIZATORZY
PROJEKTOW PROJEKTOW

§ srodki finansowe 4 sprawozdania

Zrédlo: opracowanie wiasne.

Grantmaking i regranting sg powszechnie stosowane na Swiecie, zarowno przez podmioty
publiczne, jak i prywatne w wielu obszarach aktywnosci, takze biznesowej. W Polsce
upowszechnily sie w sferze finansowania przedsiewzie¢ niekomercyjnych realizowanych
przez organizacje pozarzadowe, a takze w obszarze nauki. W , Rekomendacjach Ministra
Pracy i Polityki Spotecznej w zakresie wspdlpracy administracji publicznej i organizacji
pozarzadowych z wykorzystaniem instrumentéw finansowych” [2014] znalezé mozna
nastepujaca definicje regrantingu stosowanego przez instytucje publiczne: , Regranting
polega na przekazaniu otrzymanej przez organizacje pozarzadowa dotacji (za wiedza i zgoda
organu, ktory tej dotacji udzielit) innym podmiotom, wytonionym w sposéb zapewniajacy
jawnos¢ i uczciwg konkurencje, w celu realizacji przez nie okreglonych czesci zadania”

Cel stosowania

W przypadku samorzgdéw terytorialnych regranting stosowany jest z reguty po to, by

[Schimanek 2014c¢]:

» wykorzysta¢ w procesie zlecania zadan potencjal operatora: jego dos§wiadczenie,

wiedze, kontakty, pracownikéw, wolontariuszy, lokale, sprzet,

wykorzystac fakt, ze operator jest organizacja pozarzadowa, ktéra lepiej zna specy-

fike dziatania innych organizacji niz samorzad i potrafi do niej dostosowaé sposéb

i warunki zlecania i realizacji zadan,

* przekazaé na zewnatrz obowiazki zwigzane z organizowaniem konkursu ofert,
a przede wszystkim z wyplacaniem Srodkéw na realizacje projektéw, monitorowanie
ich wydatkowania i ich rozliczaniem, co pozwala zmniejszy¢ obcigzenie ludzkie
iinstytucjonalne samorzaduy,

* zleci¢ operatorowi dodatkowe dziatania, ktérych nie chce lub nie moze z przyczyn
formalnych, ludzkich lub organizacyjnych podjaé sie samorzad, np. szkolenia dla
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organizacji aplikujacych o wsparcie, pomoc w przygotowaniu aplikacji czy tez po-
moc w rozliczaniu przyznanych srodkéw; pozwala to zlozy¢ oferty wiekszej liczbie
podmiotéw, a takze podniesé jakosé sktadanych ofert,

* ulatwi¢ dostep organizacjom obywatelskim do $rodkéw samorzadowych, dzieki
mozliwosci uproszczenia procedur i wnioskéw aplikacyjnych stosowanych przez
operatora w poréwnaniu ze stosowanymi przez samorzad; umozliwia to réwniez
tatwiejszy dostep do Srodkéw samorzadowych grupom nieformalnym, np. stowa-
rzyszeniom zwyklym,

* pozyskaé — o ile jest taka mozliwos§¢ — dodatkowe $rodki od operatora, ktére jako
wklad wlasny zwiekszajg pule srodkéw przeznaczonych na dotacje,

» wzmacnia¢ lokalnych operatoréw, ktérzy beda w stanie nie tylko sprawnie realizowaé
regranting z udziatem érodkéw samorzaduy, ale takze przyciggac srodki zewnetrzne.
Shuzy to docelowo:

1. Zwiekszeniu skutecznos$ci realizacji zadan publicznych, dzieki wiekszej liczbie

wysokiej jakosci projektéw.

2. Zwiekszeniu efektywnosci wydatkowania $rodkéw publicznych, dzieki wkladowi

wlasnemu operatora oraz realizatoréw projektow.

3. Zwiekszeniu uzytecznosci zlecania zadan organizacjom pozarzadowym, dzieki

uproszonym procedurom dostepu do $rodkéw samorzadowych.

Przekazanie przez samorzad decyzji o wyborze projektéw i ich finansowaniu przyczynia
sie rébwniez do zwiekszania partycypacji spotecznej, budowania wzajemnego zaufania
i pozytywnego wizerunku samorzadu w oczach mieszkancéw.

Podstawa prawna

Regranting nie jest odrebng forma zlecania zadan, stad w przypadku administracji rza-
dowej moze by¢ stosowany w ramach istniejgcych trybéw i sposobéw zlecania zadan
publicznych. W przypadku administracji samorzadowej podstawg prawna stosowania
regrantingu jest art.16., ust. 7. ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolon-
tariacie. Zgodnie z nim organizacja pozarzadowa (lub tez inny uprawniony podmiot)
w ramach umowy zawartej z organem zlecajgcym zadanie (np. samorzadem) na wsparcie
lub powierzenie realizacji zadania publicznego, moze zleci¢ wykonanie tego zadania
organizacjom pozarzadowym (lub innym uprawnionym podmiotom) niebedgcym
stronami umowy, wybranym w sposéb zapewniajacy jawno$¢ i uczciwg konkurencje.
Inaczej méwigc, w ramach regrantingu samorzad zleca organizacji pozarzadowej reali-
zacje zadania publicznego w formie finansowania projektéw realizowanych przez inne
organizacje pozarzadowe wylonione w sposéb jawny i konkurencyjny. Z mozliwosci
zapisanejw art. 16., ust. 7. u.d.p.p.w. moze takze korzysta¢ administracja rzadowa, o ile
wykorzystuje do zlecania zadan tryb otwartego konkursu ofert z ustawy o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie.

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze formalno-prawne relacje pomiedzy zlecajgcym zadanie
a operatorem nie r6znig sie od innych sytuacji, w ktérych organy administracji pu-
blicznej zlecajg realizacje zadan publicznych organizacji pozarzadowej. Z punktu
widzenia organu administracji publicznej, podmiotem zobowigzanym do rozliczenia
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dotacji pozostaje podmiot, ktéry zawart umowe o realizacje zadania publicznego (ope-
rator). Relacje pomiedzy operatorem a organizacjami realizujacymi projekty reguluja
przepisy Kodeksu Cywilnego [Kucharski 2014, s. 32]. W rozumieniu art. 893 Kodeksu
Cywilnego, $rodki przekazane przez operatora realizatorom projektéw majg charakter
darowizny z poleceniem.

W listopadzie 2015 r. wchodzi w zycie ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r. 0 zmianie usta-
wy o dziatalnoéci pozytku publicznego i o wolontariacie oraz ustawy o fundacjach™.
Uwzglednia ona m.in. istotne zmiany dotyczace regrantingu:

* wprowadza pojecie operatora oraz realizatora projektu,

* operatorem oraz realizatorem projektu moga by¢ jedynie organizacje pozarzadowe
lub podmioty, o ktérych mowa w art.3 ust. 3 ustawy o dziatalnosci pozytku publicz-
negoio wolontariacie,

* operator musi by¢ wyloniony w otwartym konkursie ofert,

» w ofercie sktadanej w konkursie potencjalny operator musi przedstawi¢ zasady

i tryb przeprowadzenia konkursu na realizatoré6w projektéw,

zasady i tryb przeprowadzenia konkursu na realizatoréw projektéw muszg by¢

zalgczone do umowy z operatorem,

e operator musi umiesci¢ informacje o wyborze realizatoréw projektéw na swojej
stronie internetowej,

e operator musi wyplacié¢ srodki realizatorom projektéw w ciggu 14 dni od podpisania
z nimi umowy,

» w sprawozdaniu z realizacji zadania, sktadanym przez operatora musza znalezé
sie dodatkowe informacje, m.in. nazwy i adresy siedzib realizatoréw projektow,
zrealizowany zakres rzeczowy projektéw, terminy realizacji projektéw, wysokosé
srodkdéw przekazanych na wykonanie poszczegdlnych projektéw, wysokosé srodlkéw
wykorzystanych na realizacje poszczegdlnych projektéw; wzdr sprawozdania skta-
danego przez operator okresli minister pracy i polityki spotecznej w rozporzadzeniu.

Zmieni sie takze podstawa prawna regrantingu: dotychczasowy art. 16, ust. 7 zostaje
wykreslony, a podstawg bedzie dodany, nowy art. 16a.

Sposob instytucjonalizaciji

Zapis ustawowy jest do$¢ lakoniczny i nie okresla szczegdtowo procedury stosowania
regrantingu. Dotychczas byt to jeden z istotnych powodéw, dla ktérych samorzady
terytorialne nie stosowaty tego mechanizmu w praktyce. W 2014 r. Akademia Rozwo-
ju Filantropii w Polsce opracowata model regrantingu, czyli kompleksowa procedure
przygotowania, przeprowadzenia i oceny stosowania tego rozwigzania przez samorzad
gminny i powiatowy [Schimanek 2014c]. Procedura opiera sie na obowigzujacym prawie,
a przede wszystkim na praktycznych doswiadczeniach pieciu gmin i trzech powiatéw,
ktére jg wdrozyty. Model zostal zaakceptowany przez Ministerstwo Pracy i Polityki
Spolecznej i opiera sie na kilku istotnych zatozeniach, tj.:

11 Dz.U. 2015 poz. 1339.
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1. Zamiar zlecenia zadania publicznego, ktére ma by¢ realizowane z wykorzystaniem
regrantingu, powinien by¢ okre$lony wczesniej przez samorzad; nie wynika to z prze-
piséw prawa, ale z pragmatyki dziatania, bowiem samorzad planujac taki sposéb
realizacji zadania, moze adekwatnie zaplanowac¢ zakres rzeczowy, czas oraz Srodki
niezbedne na jego realizacje.

2. Decyzja o zastosowaniu regrantingu powinna by¢ poprzedzona rozpoznaniem moz-
liwosci organizaciji, ktére sg potencjalnymi operatorami; chodzi o to, aby samorzad
dostosowat warunki zlecenia zadania oraz jego zakres rzeczowy do realiéw, a nie
opieral sie wylgcznie na wlasnych oczekiwaniach.

3. Operator powinien zosta¢ wyloniony w drodze otwartego konkursu ofert, tryb po-
zakonkursowy z uwagi na zakres rzeczowy i czas potrzebny na jego zrealizowanie
nie ma zastosowania.

4. Cho¢ nie wynika to wprost z ustawy, logika dziatania wskazuje, ze decyzja o wyborze
operatora, obok innych kryteriéw okreslonych w ogloszeniu o konkursie, powinna
zosta¢ podjeta na podstawie akceptacji przez samorzad procedury wytaniania przez
operatora realizatoréw projektow. Po pierwsze, zgodnie z art. 16., ust. 7. u.d.p.p.w.
samorzad powinien wiedzie¢, czy ta procedura zapewnia jawno$¢ i konkurencyjnosé
wyboru, po drugie — czy daje mozliwos¢ wyboru i realizacji projektéw, ktére w spo-
sob skuteczny, efektywny i terminowy bedg realizowa¢ zadanie publiczne; stad tez
propozycja procedury wyboru, monitorowania i rozliczania projektéw powinna by¢
zalaczona do oferty sktadanej przez operatora.

5. Ustawa takze nie precyzuje dokladnie sposobu wyboru realizatoréw projektéw przez
operatora, wskazujac jedynie, ze ma by¢ on jawny i zapewnia¢ konkurencyjnosé;
model regrantingu zaleca, aby byta to formuta konkursowa, bo jest to jeden z prost-
szych i bardziej rozpowszechnionych sposobéw gwarantujacych konkurencyjnosé.

Jednostka samorzadu terytorialnego odpowiada za decyzje o zastosowaniu mechanizmu
regrantingu, ogtoszenie konkursu na operatora, wybdr operatora, podpisanie z nim
umowy, wyplacenie dotacji, monitorowanie jej wykorzystania oraz rozliczenie. Z punktu
widzenia formalno-prawnego, JST zarzadza zadaniem zleconym z wykorzystaniem
regrantingu, podobnie jak innymi zadaniami zleconymi organizacjom pozarzadowym,
przy czym dotyczy to jedynie jednej umowy i dotacji przekazanej operatorowi.

Operator odpowiada przed JST za realizacje zadania, czyli przede wszystkim za wybor
realizatoréw projektow oraz realizacje projektéw i wydatkowanie srodkéw na to prze-
znaczonych, a takze za inne dziatania objete umowa. Do operatora nalezy ogloszenie
i przeprowadzenie konkursu na projekty, wybér realizatoréw, podpisanie z nimi uméw,
przekazanie §rodkéw na realizacje projektéw, monitorowanie realizacji projektéw
i wykorzystania srodkéw oraz ich rozliczenie. Operator zarzadza dziataniami w opar-
ciu o oferte oraz procedury zaakceptowane przez JST. Odpowiedzialno$é operatora
jest duza, stad tez organizacja pelnigca te role powinna mie¢ dos§wiadczenie i wiedze
w zakresie finansowego wspierania innych organizacji pozarzadowych, a takze dobre
rozpoznanie lokalnego srodowiska pozarzgdowego.
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Ocena przydatnosci

Badania przeprowadzone w 2014 r. przez Fundacje Rozwoju Demokracji Lokalnej
wykazaly, ze na 458 JST (uczestniczacych w badaniu) 31 zadeklarowalo stosowanie
regrantingu [Wspdlpraca finansowa... 2014]. Zastosowany zostal on w ramach realizacji
bardzo zréznicowanych zadan publicznych, ale w tych obszarach, ktére najczesciej
sg przedmiotem wspélpracy finansowej z organizacjami pozarzadowymi, a wiec sport,
pomoc spoteczna, ochrona zdrowia czy kultura.

Istotne jest, ze ponad 60 proc. samorzadéw stosujgcych regranting ocenito wysoko
uzyteczno$¢ tego instrumentu, a pozostate ocenity go jako umiarkowanie uzyteczny.
Ponad potowa samorzadéw stwierdzila, ze w stosowaniu regrantingu nie pojawity
sie dotychczas zadne problemy. Pozostale wskazywaly pojedyncze kwestie zwigzane
np. z problemami zwigzanymi z rozliczaniem przyznanych dotacji czy wyborem ope-
ratora (z powodu braku chetnych organizacji).

Przydatno$¢ regrantingu potwierdzity takze doswiadczenia o§miu JST, ktére we wsp6t-

pracy z Akademig Rozwoju Filantropii w Polsce wdrozyly opracowany przez nig model

regrantingu. Wykazaly one, ze opisane wyzej korzysci i cele stosowania regrantingu

sg mozliwe do osiggniecia w praktyce i to niezaleznie od wielkosci JST oraz zakresu

i skali zlecanych zadan. Na podstawie tych do§wiadczen okazalo sie, ze warunkami

niezbednymi do osiggniecia spodziewanych korzysci z zastosowania tego rozwigzania sa:

1. Dobre rozpoznanie przez JST mozliwosci i potencjatu organizacji pozarzadowych
i grup nieformalnych dzialajacych na jej terenie.

2. Istnienie potencjalnych operatoréw oraz dobre rozpoznanie ich mozliwosci i po-
tencjatu przez JST.

3. Sprawne zarzadzanie przez JST zlecaniem zadan publicznych organizacjom poza-
rzadowym.

4. Przeprowadzenie oceny efektéw stosowania regrantingu, ktére pozwolg podjaé racjo-
nalng decyzje o jego kontynuacji, poszerzeniu na inne zadania czy tez modyfikacji.

Decyzja o zastosowaniu regrantingu powinna by¢ takze poprzedzona konsultacjami
z organizacjami pozarzadowymi, ktére bedg z niego korzystaé. JST powinna przy tym
wytlumaczy¢ organizacjom, na czym polega ten mechanizm i jakie korzysci bedg
z niego wynikac.

5.4 Dotacja inwestycyjna

Cel stosowania

Dotacja rozumiana jako $rodki z budzetu jednostek samorzadu terytorialnego
przeznaczone na finansowanie lub dofinansowanie realizacji zadan publicznych
(art. 126. ustawy o finansach publicznych) jest jednym z gtéwnych instrumentéw
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finansowej wspdlpracy JST z organizacjami pozarzadowymi. Szczegdlnym jej rodza-
jem jest dotacja inwestycyjna. W tym miejscu warto podkresli¢, ze z formy wsparcia
polegajacej na dofinansowaniu inwestycji zwigzanych z realizacjg zadan jednostki
samorzadu terytorialnego mogga skorzystaé jedynie podmioty dziatajgce poza sferg
finanséw publicznych, i dla ktérych podstawowym kryterium dziatania nie jest osig-
ganie zysku. W §wietle ww. zapiséw, dotacja inwestycyjna stanowi zatem instrument
dedykowany organizacjom pozarzgdowym oraz podmiotom wskazanym w art. 3.,
ust. 3. ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Jej zasadniczym
celem jest wsparcie jednostki samorzadu terytorialnego poprzez przekazanie czesci
zadan publicznych do realizacji ww. podmiotom wraz z przyznaniem dotacji na ten
cel. Stuzy ona réwniez rozwojowi organizacji pozarzadowych, ktére dzieki wspar-
ciu w takiej formie moga nie tylko uczestniczy¢ w realizacji zadan publicznych, ale
réwniez realizowaé wiasne cele. Dotychczas dotacja inwestycyjna cieszy sie jednak
matg popularnoscia. Zdaja sie to potwierdzaé dane za 2013 r. pokazujace, ze tylko 6
proc. samorzadéw wykorzystato jg jako forme wsparcia organizacji pozarzadowych
[Sprawozdanie 2014, s. 36].

Podstawa prawna

Podstawg do ubiegania sie przez organizacje pozarzadowe niedziatajace w celu osia-
gniecia zysku o dotacje inwestycyjne z budzetow jednostek samorzadu terytorialnego
s przepisy art. 221. ustawy o finansach publicznych (u.fp.). Art. 221, ust. 2. ufp. odsyta
jednak takze do ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie zaznacza-
jac, iz zlecanie zadan i udzielanie dotacji ma nastepowaé zgodnie z tymi regulacjami.

W kontek$cie podstawy prawnej fundamentalne znaczenie ma ustalenie zakresu
znaczeniowego terminu ,inwestycja”, gdyz sam material normatywny nie dostarcza
dostatecznie precyzyjnej odpowiedzi. Wedtug Ministerstwa Finanséw: ,Pojecie in-
westycji, o ktérych mowa w art. 221. ustawy o finansach publicznych, nalezy inter-
pretowac szeroko, tj. powinno ono obejmowac zaréwno zakup/wybudowanie obiektu
budowlanego, jak i zakup $rodkdéw trwatych (zakup inwestycyjny), analogicznie jak
ma to miejsce w przypadku inwestycji w zakresie zadan zleconych do realizacji orga-
nizacjom pozarzadowym, ktérych koszty realizacji dofinansowane sg poprzez dotacje
celowe udzielane z budzetu panstwa” [Ministerstwo Finanséw 2010]. W tym miejscu
trzeba jednak zaznaczy¢, ze wyjadnienia Ministerstwa Finanséw nie majg charakteru
wiazacego, szczegblnie wzgledem Regionalnych Izb Obrachunkowych [Szeécilo i inni
2014]. Postulat de lege ferenda, aby wprowadzi¢ do ustawy o finansach publicznych
definicje inwestycji wydaje sie wiec by¢ wielce uzasadniony.

Sposéb instytucjonalizacji
Stosowanie formuly dotacji inwestycyjnej przez jednostki samorzadu terytorialnego

nie zostalo potraktowane na gruncie ustawodawstwa w kategoriach odrebnej pro-
cedury. Dla jej wykorzystania stosuje sie przyjety w ustawie o dziatalnosci pozytku
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iowolontariacie tryb otwartego konkursu ofert lub pozakonkursowy (tzw. tryb matych
zlecen). Zapisy dedykowane bezposrednio dotacji inwestycyjnej odnosza sie jedynie do
wskazania zakresu i podmiotéw mogacych korzystaé z tego instrumentu. W praktyce
przekazywanie organizacjom pozarzagdowym $rodkéw w tej wlagnie formie wymaga
od jednostki samorzadu terytorialnego identyfikacji i okreglenia obszaréw, w ktérych
jest planowane wykorzystanie dotacji inwestycyjnej. Koniecznym etapem jest rtéwniez
przygotowanie i podjecie uchwaty dotyczacej udzielania dotacji inwestycyjnych orga-
nizacjom pozarzagdowym. W tym zakresie w kompetencjach JST lezy m.in. wskazanie
na konkretne zasady i tryb przekazywania srodkéw finansowych.

Ocena przydatnosci

Znaczenie dotacji inwestycyjnej dla rozwoju organizacji pozarzagdowych jest nie-
bagatelne. Nalezy pozytywnie ocenié¢ fakt, ze ustawodawca zauwazyl, iz nie mozna
ograniczy¢ wspierania organizacji pozarzadowych tylko do finansowania biezacych
przedsiewzie¢. Bardzo istotng kategorie kosztéw, ktore ponosi kazda organizacja,
stanowig koszty zwigzane ze zwiekszaniem potencjatu, co czesto wigze sie z potrzeba
istotnych nalktadéw inwestycyjnych.

Dzieki zakreslonej w orzecznictwie bardzo szerokiej definicji inwestycji, pole do stoso-
wania dotacji inwestycyjnej jest znaczne. Z drugiej jednak strony, czynnikiem utrud-
niajacym upowszechnianie dotacji inwestycyjnej jest opér decydentéw w jednostkach
samorzadu terytorialnego. Wynika on przede wszystkim z faktu, ze czesto same gminy,
powiaty czy wojewddztwa borykaja sie z powaznymi problemami finansowymi, ktére
uniemozliwiajg im samym realizowanie nawet bardzo pilnych i potrzebnych inwestycji.
W tym kontekscie przeznaczanie znacznych kwot na wspieranie organizacji pozarzado-
wych moze by¢ utrudnione. Wydaje sie wiec, ze dla zwiekszenia przydatnosci dotacji
inwestycyjnych potrzebne jest wprowadzenie jakiej§ dodatkowej zachety dla jednostek
samorzadu terytorialnego (np. podobnej jak w funduszu soteckim, ktéry moze przynosic
dodatkowe wplywy gminie z budzetu centralnego). Niewatpliwie dotacja inwestycyjna
bylaby tez narzedziem chetniej wykorzystywanym, gdyby polski system prawny za-
wierat taka definicje inwestycji, ktéra bylaby szeroka, ale jednoczeénie cechowata sie
bardziej precyzyjnie okre§lonymi granicami.

5.5 Pozyczki

Cel stosowania

Charakteryzujac pozyczke warto podkreslié, ze jest to stosunkowo nowa forma wspét-
dzialania jednostek samorzadu terytorialnego z organizacjami pozarzadowymi, wprowa-
dzona wraz z nowelizacjg ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
w 2010 r. Podkreslaja to takze dane odnoszace sie do poziomu jej wykorzystania. W 2013
r. organy administracji samorzgdowej zadeklarowaly udzielenie 125 pozyczek [Spra-
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wozdanie 2014, s. 43]. Réwnoczesnie jednak pozyczka zostala ujeta w podstawowym
katalogu form wspétpracy, co moze wskazywacé na jej duza uzytecznosé i adekwatnosé
w zakresie wspéldziatania ww. podmiotow.

Zasadniczym celem pozyczki jako formy wspétdziatania jednostek samorzadu tery-
torialnego i organizacji pozarzagdowych jest sfinansowanie realizacji zadan spotecznie
uzytecznych. Warto jednak odwola¢ sie réwniez do przestanek zwigzanych z kondycja
sektora spotecznego w Polsce. W tym sensie pozyczka stanowi bowiem odpowiedz
na deficyt w zakresie $§rodkéw finansowych bedgcych do dyspozycji ww. podmiotéw.
Umozliwia ona rowniez umiejetne powigzanie kwestii rozwoju i budowania poten-
cjatu organizacji pozarzadowych, ktére dzieki pozyskanym $rodkom moga realizowaé
swoja misje i cele, wpisujace sie czesto w katalog zadan publicznych objetych ustawa
o dziatalnosci pozytku publicznego i 0 wolontariacie.

Podstawa prawna

Pod pojeciem pozyczki, odwolujac sie do Kodeksu cywilnego, nalezy rozumie¢ zobo-
wigzanie, na mocy ktérego ,,dajacy pozyczke przenosi na wlasnosé biorgcego okreslong
ilo¢ pieniedzy albo rzeczy oznaczonych tylko co do gatunku, a biorgcy zobowigzuje
sie zwrdcié te sama ilo$¢ pieniedzy albo te samg ilo$¢ rzeczy tego samego gatunku i tej
samej jakosci” (art. 720. § 1 Kodeksu cywilnego). Uszczegbdlowienie tych zapisow stanowi
ustawa o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie, ktéra glosi iz ,jednostki
samorzadu terytorialnego moga udziela¢ pozyczek, gwarancji, poreczen organizacjom
pozarzadowym oraz podmiotom wymienionym w art. 3., ust. 3., na realizacje zadan
w sferze pozytku publicznego, na zasadach okreslonych w odrebnych przepisach”
(art. 5., ust. 8. u.d.p.p.w.). Odestanie do innych regulacji zawarte w tym przepisie od-
nosi sie przede wszystkim do ustaw samorzadowych. Naktadajg one m. in. obowigzek
okreslenia w budzecie maksymalnej wysokosci pozyczek i poreczen udzielanych przez
wdjta w roku budzetowym.

Sposdéb instytucjonalizacji

Tryb i zasady udzielania pozyczek, determinujgce réwniez kwestie odpowiedzialnosci
i kompetencji poszczegélnych podmiotéw korzystajacych z tej formy wspétdziatania, nie
znalazly uregulowania w ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.
Jej zapisy odsylaja jednak do odrebnych przepisow, a konkretnie do ustaw o samorzadzie
gminnym, powiatowym i wojewddzkim, w ktérych odpowiednio mozna odnalezé zapisy
$wiadczace o tym, ze to organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego ma
stosowne uprawnienia do udzielania pozyczki. Posiada on zwlaszcza kompetencje do
okreglenia w formie zarzadzania lub uchwaty zasad, na ktérych beda udzielane pozyczki.
Na organie wykonawczym spoczywa réwniez odpowiedzialno$¢ w zakresie podpisania
umowy pozyczki. Wazna role w procesie udzielania pozyczek odgrywa réwniez organ sta-
nowigcy JST. Podejmuje on bowiem w drodze uchwaly decyzje, okreslajacg maksymalng
wysokosé pozyczek udzielanych w danym roku budzetowym przez organ wykonawczy
JST. Niewymagang przez prawo regulg zwigzang z podejmowaniem wspolpracy pomie-
dzy jednostkami samorzgdu terytorialnego a organizacjami pozarzagdowymi jest takze
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sporzadzanie regulaminu udzielania pozyczek, co nalezy zakwalifikowa¢ jako zadanie
organu wykonawczego. Praktyki, w ktérych organy stanowiace poza lezacym w ich
kompetencji limitem pozyczek uchwalajg takze regulamin uszczegdtawiajacy warunki
ich udzielania, zostaly uznane za bledne — zob. uchwata Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Bydgoszczy (Uchwata Nr X /32/2012 z 27 kwietnia 2012 1.).

Analiza dotychczasowych praktyk samorzadéw w tym zakresie wskazuje, ze powinien

ujmowac on nastepujace kwestie [Krawczyk i inni 2014, s. 33]:

* podmioty uprawnione do ubiegania sie o pozyczke,

* cel, na jaki moge by¢ udzielone pozyczki,

* warunki, najakich pozyczki sg udzielane (dotyczace oprocentowania, ewentualnych
prowizji i oplat, terminéw sptat, formy zabezpieczenia),

* ewentualng mozliwo$é umorzenia czesci lub calosci kwoty wyptaconej pozyczki,
wraz ze wskazaniem warunkow,

* osobe/jednostke odpowiedzialng za przyjmowanie wnioskéw o pozyczke,

* wykaz wymaganych dokumentéw wraz ze wzorami,

* zasady kontroli realizacji pozyczki.

Réwnoczesnie wskazuje sie, ze w zwigzku z brakiem uregulowan ustawowych dotycza-
cych zasad i procedury udzielania pozyczek przez jednostki samorzadu terytorialnego,
regulamin sformutowany w oparciu o powyzsze wytyczne moze stanowi¢ istotny

element w upowszechnianiu mechanizmu pozyczki jako formy wsparcia organizacji
pozarzadowych.

Ocena przydatnosci

Trudno udzieli¢ jednoznacznej odpowiedzi na pytanie o przydatnosé pozyczek jako
instrumentu wspodlpracy finansowej jednostek samorzadu terytorialnego z organizacja-
mi pozarzadowymi. Niewatpliwie majg by¢ wypelieniem luki, ktérej nie sg w stanie
zagospodarowa¢ komercyjne instytucje finansowe. Przy stricte rynkowym podejéciu
banki nigdy nie beda dostatecznie zainteresowane zaspokajaniem potrzeb organizacji
pozarzadowych, ktére nie dzialajg dla osiggniecia zysku. W obliczu sprzecznosci mie-
dzy celami bankéw, ktore daza do maksymalizacji zyskéw, a pryncypiami podmiotéw
trzeciego sektora, trzeba uzna¢ za uzasadnione dostarczanie organizacjom pozytku
publicznego przez administracje samorzadowa kapitatu bez komercyjnej presji na wy-
soka stope zysku.

Watpliwo$ci moze budzié jednak sama okolicznosé wchodzenia struktur administracji
publicznej w obszar, ktory tradycyjnie zastrzezony jest dla bankéw i podobnych im
instytucji. Dla zwolennikéw koncepcji liberalnych, ktore postulujg ograniczenie roli
panstwa, taka aktywnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego z pewnoscig bedzie
trudna do zaakceptowania. W tym kontekscie mozna podnie$¢ takze argumenty, ze
struktury administracji publicznej nie sg zdolne do przyjecia roli pozyczkodawcy
z poszanowaniem podstaw racjonalnosci i efektywnosci. Nie posiadajg one cho-
ciazby dostatecznych kompetencji w aspekcie zarzadzania ryzykiem. Ze wzgledu
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na demokratyczng legitymizacje nie s tez dostatecznie odporne na naciski, aby
dokonywa¢ pochopnych umorzen nieregulowanych przez pozyczkobiorcéw w ter-
minie zobowigzan.

Przydatno$¢ omawianego mechanizmu objawia sie przede wszystkim poprzez udzie-
lanie pozyczek pomostowych. Jest to niezwykle cenne dla organizacji pozarzadowych,
lktére choé pozyskujg srodki z wielu zrodet, to w czasie pomiedzy projektami lub w nie-
ktérych etapach realizowanych przedsiewzie¢ czesto borykajg sie z problemem plyn-
nosci finansowej. Stagd mechanizm krétkoterminowych pozyczek wydaje sie by¢ nie
do przecenienia, w kontekscie ich przeznaczania na pokrywanie wkladéow wilasnych
w konkursach organizowanych przez podmioty trzecie. Dla takiego wykorzystywa-
nia mechanizmu pozyczek konieczne jest jednak zapewnienie szybkich procedur.
Zbyt wolne rozpatrywanie wnioskéw przez organy administracji samorzadowej — ze
wzgledu na wydtuzajacy sie czas niepewnosci — moze bowiem skutecznie zniechecaé
wnioskodawcéw. W skrajnych przypadkach moze nawet uniemozliwia¢ wykorzysty-
wanie érodkéw w charakterze pozyczki pomostowej, ze wzgledu na brak perspektywy
jej otrzymania w terminie uwzgledniajgcym procedury podmiotéw trzecich, u ktérych
organizacje ubiegajg sie o $rodki finansowe.

Niewatpliwie istotnym mankamentem jest takze fakt, ze w kontekécie jednorocznych
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego niezwykle trudne — a zdaniem niektérych
autoréw wrecz niemozliwe — jest udzielanie pozyczek na dtuzsze okresy. Mechanizm
ten nie moze by¢ wiec stosowany w odniesieniu do wielu przejawéw aktywnosci or-
ganizacji pozarzadowych, w ktérych bytby wsparciem niezwykle pozadanym, a ktére
ze wzgledu na swoja specyfike wymagajg bardziej dtugookresowych dziatan.

5.6 Poreczenia i gwarancje

Cel stosowania

Poreczenia i gwarancje zostaly wskazane w ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie jako mozliwe formy wspétdziatania jednostek samorzadu terytorialnego
i organizacji pozarzadowych. Zakres podmiotowy i przedmiotowy ich wykorzystania jest
tozsamy z tym okreslonym dla pozyczki. Z takiej formy wsparcia moga wiec skorzystaé
organizacje pozarzadowe i inne podmioty wskazane w art. 3., ust. 3. u.d.p.p.w. w zwigz-
ku z realizacje dziatan z zakresu pozytku publicznego. Uzasadniajac wykorzystanie
tych instrumentéw na rzecz wspdlpracy JST z organizacjami pozarzadowymi nalezy
podkresli¢, ze ich zasadnicza funkcja polega na zwiekszeniu dostepnosci Srodkow
pozyczkowych dla podmiotéw trzeciego sektora. Dzieje sie tak dzieki ustanowieniu
przez jednostke samorzadu terytorialnego dodatkowego zabezpieczenia na wypadek
opéznienia w splacie zobowigzania. Poreczenia i gwarancje stanowig ponadto wazny
instrument interwencji JST na lokalnych rynkach i w tym sensie moga by¢ istotnym
narzedziem stymulowania rozwoju organizacji pozarzadowych [Bitner 2008]. Sg one
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tez coraz chetniej wykorzystywane przez polskie samorzady. W 2013 r. wystawity one
17 gwarancji i 1 018 poreczen, podczas gdy w 2011 . liczba ta wynosita odpowiednio
4 gwarancje i 31 poreczen [Sprawozdanie 2014, s. 43; Sprawozdanie 2012, s. 98].

Podstawa prawna

Bezposrednio kwestie poreczen reguluje Kodeks cywilny, definiujac je jako umowe,
w ramach ktérej poreczyciel zobowigzuje sie wzgledem wierzyciela do wykonania
zobowigzania, gdyby dtuznik tego zobowigzania nie wykonat (art. 876., par. 1 Kodeksu
cywilnego). Z kolei umowe gwarancji przepisy prawa definiuja jedynie na potrzeby
czynnosci bankowych (gwarancja bankowa). Jednostki samorzadu terytorialnego moga
przy okresleniu wzoru umowy gwarancji postuzy¢ sie w zakresie uzasadnionym celem
dokonywanej czynnoéci prawnej konstrukejg gwarancji bankowej.

Podstawa prawna udzielania poreczen i gwarancji przez jednostki samorza-
du terytorialnego jest tozsama z pozyczkami. Jej zrodlem jest bowiem przepis
art. 5., ust. 8. ustawy o dziatalno$ci pozytlku publicznego i o wolontariacie: ,Jednostki
samorzadu terytorialnego mogga udziela¢ pozyczek, gwarancji, poreczen organizacjom
pozarzadowym oraz podmiotom wymienionym w art. 3., ust. 3, na realizacje zadan w sfe-
rze pozytku publicznego, na zasadach okreslonych w odrebnych przepisach”. Wszystkie
uwagi poczynione w odniesieniu do podstawy prawnej pozyczek sg wiec i tu aktualne.

Sposoéb instytucjonalizacji

Ustawa o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie nie precyzuje wprost,
ktéry z organéw jednostki samorzadu terytorialnego jest uprawniony do udzielania
pozyczek, poreczen i gwarancji. Upowaznienie do udzielania poreczen i gwarancji przez
JST zostalo zawarte w art. 94., ust. 1. ustawy o finansach publicznych. Réwnoczesnie
zaznaczono w nim obowigzek ujecia tgcznej kwoty poreczenn w uchwale budzetowej.
Korzystanie z tej formy wspdtpracy moze odbywac sie zatem do wyznaczonego limitu,
ale réwniez w terminie wyznaczonym odgérnie. Odnoszac wymoég wprowadzenia
ww. ograniczen do kompetencji organéw jednostek samorzadu terytorialnego, nale-
zy wskazad, ze to organ stanowigcy odpowiada za okreslenie w ustawie budzetowej
maksymalnej wysokosci poreczen udzielonych w danym roku budzetowym. Zgodnie
z obowigzujgcymi przepisami prawa organ stanowigcy JST nie okresla dopuszczalnej
maksymalnej kwoty zobowigzan gwarancyjnych jednostki samorzadu terytorialnego.
Organ wykonawczy ma natomiast wylgczng kompetencje do udzielenia konkretnej
organizacji poreczenia lub gwarancji w ramach zdefiniowanego limitu [Dzwonkowski
iinni 2014, s. 244].

Ocena przydatnosci

Przydatno$¢é mechanizmu poreczen budzi istotne watpliwo$ci. Generujg je w duzej
mierze te same okolicznosci, ktére sg zrodtem obiekcji w kontekscie mechanizmu
pozyczek — jak chociazby niedostateczne kompetencje administracji samorzadowej
w przedmiocie oceniania wiarygodnoséci finansowej wnioskodawcéw czy sprzecznosé
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z liberalnymi koncepcjami funkcjonowania sfery publicznej. Ponadto trzeba zauwazy¢,
ze fakt udzielenia poreczen — nawet obarczonych bardzo niskim ryzykiem aktywizacji
obowigzku zastepczego wykonania zobowigzania za dtuznika — z ksiegowego punktu
widzenia obcigza budzet jednostki samorzadu terytorialnego. Innymi stowy, w budzecie
musi by¢ ,,zablokowana” pelna kwota poreczenia. Nie jest wiec mozliwe, aby np. przy
uzasadnionym zalozeniu ryzyka na poziomie 20 proc., zabezpieczy¢ jedynie taki odsetek

kwoty udzielonych poreczen — nawet z dodaniem szerokiego marginesu bezpieczenstwa.

Okolicznoéci te skutecznie zniechecajg decydentéw w jednostkach samorzadu teryto-
rialnego do stosowania omawianego mechanizmu. Jest to zrozumiate, bo stosowanie
poreczen — poza wyjatkowo uzasadnionymi przypadkami — nalezy uzna¢ za nieracjo-
nalne. Dla organizacji pozarzagdowych bowiem, co do zasady, korzy$¢ z otrzymanego
poreczenia jest mniejsza niz w sytuacji, gdyby jednostka samorzadu terytorialnego
udzielita jej po prostu pozyczki. Dla samej administracji samorzadowej poreczenie jest
za$ z ksiegowego punktu widzenia réwnie duzym obcigzeniem co pozyczka.

5.7 Inicjatywa lokalna

Cel stosowania

Inicjatywe lokalng mozna okresli¢ w kategoriach przedsiewziecia, w ktérym miesz-
kanicy danej jednostki samorzadu terytorialnego zglaszajg wladzom lokalnym postulat
realizacji zadania publicznego. Jako podstawowy cel tego mechanizmu wskazuje sie
natomiast pobudzanie aktywnosci obywateli nakierowanej na wspétudziat w rozwia-
zywaniu spraw kluczowych dla danej spotecznosci [Makowski, Sobiesiak 2011, s. 40].
Istotg inicjatywy lokalnej jest wiec zaréwno proponowanie konkretnych przedsiewzie¢,
jak i udziat w ich realizacji. Z tego wzgledu stuzy ona upowszechnianiu idei wspélza-
rzadzania i partnerstwa w jednostkach samorzadu terytorialnego. Przyczynia sie takze
do budowania demokracji lokalnej i zwiekszania odpowiedzialno$ci mieszkancow za
sprawy publiczne. Niewatpliwie inicjatywa lokalna stanowi mechanizm umozliwia-
jacy bezposrednie wlgczanie obywateli w dzialania na rzecz rozwoju lokalnego, ale
réwniez podkresla sie zasadno$¢ jej stosowania w zakresie wspélpracy z organizacjami
pozarzadowymi. Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, regulujac
realizacje zadan publicznych w tej formule, przewidziata bowiem mozliwoéé sktadania
wnioskéw nie tylko w ramach bezposredniej inicjatywy mieszkancéw, ale réwniez za
poérednictwem organizacji pozarzadowych i podmiotéw wskazanych w art. 3., ust.
3. ud.p.p.w., majacych siedzibe na terenie danej jednostki samorzadu terytorialnego.

W katalogu dzialan przewidzianych do realizacji w ramach inicjatywy lokalnej, usta-
wa wskazuje miedzy innymi na wspieranie rozwoju wspdélnot i spotecznosci lokal-
nych. Moze sie ono dokonywaé zaréwno w wymiarze infrastrukturalnym (np. remont
i rozbudowa drég, infrastruktury wodociggowej i kanalizacyjnej), jak i spotecznym
(np. podtrzymywanie i upowszechnianie tradycji, pielegnowanie kultury i lokalnego
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dziedzictwa). Ponadto w formule tej moge by¢ podejmowane przedsiewziecia z obsza-
ru edukacji, ekologii, wspierania kultury fizycznej i dziatalnosci charytatywnej. Bez
wzgledu na zakres przedmiotowy, podkre§lenia wymaga fakt dedykowania inicjatywy
lokalnej na realizacje tylko tych przedsiewzieé, ktére stuza polepszeniu warunkéw zycia
spotecznoéci, na rzecz i z inicjatywy ktérej ja podjeto.

Inicjatywa lokalna w swoich zalozeniach ma umozliwia¢ odpowiedz mieszkancow
na pojawiajace sie problemy i potrzeby. Nie chodzi tu, jak juz weczedniej podkreslono,
jedynie o wigczenie sie spotecznosci lokalnej na etapie wnioskowania, zgtaszania pro-
pozycji dzialan, ale réwniez o jej aktywnosé w zakresie realizacji zadania publicznego.
Zgodnie z ustawg o dziatalnoséci pozytku publicznego i o wolontariacie wspétudziat
taki moze przyja¢ forme §wiadczen pienieznych, rzeczowych lub $wiadczenia pracy
spolecznej. W praktyce zapis ten oznacza obligatoryjne wskazanie co najmniej jednej
z form wspéldziatania.

Podsumowujac istote i cel inicjatywy lokalnej warto raz jeszcze wspomnieé, ze nie stanowi
ona formy finansowania przedsiewzie¢ zglaszanych przez obywateli i sektor pozarzadowy.
Kluczowym jej aspektem jest wspdlpraca ww. podmiotéw z przedstawicielami jednostlki
samorzadu terytorialnego w zakresie decydowania oraz wspétudziat w realizacji zadan
publicznych. W 2013 r. wspdldziatanie w takiej formule zadeklarowato 114 samorzadéw,
4. 6,4 proc., ktére podpisaty 501 umdw na realizacje inicjatywy lokalnej [Sprawozdanie
2014, S. 51).

Podstawa prawna

Inicjatywa lokalna zostala uregulowana w ustawie o dziatalnoéci pozytku publicznego
iowolontariacie. Zostal jej poswiecony rozdziat 2a, ktéry dodano do omawianego aktu
prawnego w 2010 r. Na marginesie warto zauwazy¢, ze cho¢ ustawodawca wprost nie
ograniczyt inicjatywy lokalnej wylgczenie do powiatéw i gmin, to ze wzgledu na seman-
tyke stowa ,lokalny”, nalezaloby widzie¢ zastosowanie tego mechanizmu wspélpracy
wylgcznie na tych wlasnie szczeblach. Jest to jednak problem o raczej akademickim
charakterze, gdyz w praktyce jedynie malopolski sejmik uchwalil mozliwo$¢ realizacji
inicjatyw lokalnych. Co wiecej, wykorzystywanie tego narzedzia jest stosunkowo rzadkie
nawet w odniesieniu do powiatéw. Immanentne cechy inicjatywy lokalnej przesadzaja,
ze najpelniej moze by¢ ona realizowana w mniejszych zbiorowosciach, stad adresatami
stosownych wnioskéw sg przede wszystkim gminy.

Propozycje sktadane w ramach inicjatywy lokalnej s wnioskami w rozumieniu kodeksu
postepowania administracyjnego. Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego
ma kompetencje, aby okresli¢ tryb i szczegdtowe kryteria ich oceny. Ustawodawca wska-
zal w art. 19c ust. 2. in fine ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie,
ze szczegbtowe kryteria oceny powinny uwzglednia¢ przede wszystkim wlkiad pracy
spolecznej w realizacje inicjatywy lokalnej. Wnioskodawca moze takze zobowigzaé
sie do §wiadczen pienieznych lub rzeczowych — art. 19e omawianego aktu prawnego.
Oceny wnioskéw dokonuje organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego,
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biorac pod uwage — poza kryteriami ustalonymi przez rade lub sejmik — takze celo-
wo$é¢ z punktu widzenia potrzeb spotecznosci lokalnej.

Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie nie przewiduje wzoru
umowy o realizacje inicjatywy lokalnej, pozostawiajgc stronom swobode jej ksztat-
towania na bazie przepiséw Kodeksu cywilnego. W umowie powinny zosta¢ zawarte
postanowienia dotyczace zobowigzan wnioskodawcy. Jak juz zostalo wspomniane wyzej,
mogg one polegaé na pracy spotecznej lub na $wiadczeniach pienieznych i rzeczowych.
Wymagane jest takze okreslenie zobowigzan jednostki samorzadu terytorialnego, ktora
moze przykladowo przekaza¢ mieszkanicom rzeczy potrzebne do wykonania inicjatywy
lokalnej [Blicharz 2012]. Wprowadzono jednak ograniczenie, ze umowy w ramach tego
mechanizmu wspédlpracy muszg by¢ zawierane na czas okreslony, co wynika wprost
z przepisu art. 19d ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.

Ustawa pozwala ponadto na przekazywanie przez jednostki samorzadu terytorialnego
na czas trwania umowy rzeczy niezbednych do jej wykonania. Moze to by¢ realizowane
chociazby poprzez udostepnianie infrastruktury lub urzadzen. Organ wykonawczy
jednostki samorzadu terytorialnego zobowigzany jest takze do opracowania wspélnie
z wnioskodawcg dokumentéw niezbednych do przeprowadzenia inicjatywy lokalnej,
w tym harmonogramu i kosztorysu — art. 19g ustawy o dziatalnosci pozytku publicz-
nego i o wolontariacie.

Sposoéb instytucjonalizacii

Inicjatywa lokalna, cho¢ jest stosunkowo nowa instytucjg wspdtpracy jednostek
samorzadu terytorialnego z mieszkaficami i organizacjami pozarzadowymi, zostata
szczegbtowo usankcjonowana zapisami ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego
i o wolontariacie. Réwnocze$nie podkreéla sie jednak jej duze odformalizowanie,
oznaczajgce brak wymogu powolania stowarzyszenia czy innej organizacji do ztozenia
wniosku o wsparcie inicjatywy lokalnej. Warunkiem wystarczajgcym dla realizacji
zadania publicznego w tej formule jest wola mieszkancéw odzwierciedlajgca dorazng
potrzebe danej wspdlnoty [Szczescilo i inni 2014, s. 36]. W tym zakresie ustawa wskazuje
jednak na dodatkowa mozliwo$¢ wystgpienia mieszkancéw z ww. wnioskiem samo-
dzielnie lub za posrednictwem organizacji pozarzadowej. Ogranicza ona réwniez zakres
przedmiotowy, prezentujac w art. 19b u.d.p.p.w. konkretny katalog zadan publicznych,
ktére moge by¢ objete inicjatywa lokalng. Regula wyznaczong przez ustawodawce jest
takze obowigzek przedstawienia we wniosku wyraznej deklaracji mieszkancéw do
wspdtudziatu w realizacji proponowanego przedsiewziecia, czy to w formie §wiadczen
pienieznych, rzeczowych, czy tez pracy spolecznej. Analogicznie, przepisy ustawy
o dzialalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie wskazujg nie tylko na zobo-
wigzania mieszkancéw, ale réwniez eksponujg zakres odpowiedzialnosci jednostki
samorzadu terytorialnego. Kompetencje i zadania zostalty w tym wypadku podzielone
pomiedzy organ stanowigcy i wykonawczy. Odpowiednio rada gminy, powiatu lub sej-
mik wojewddztwa sg upowaznione do przyjecia w drodze uchwaty trybu i kryteriéw
oceny wnioskéw o realizacje zadania publicznego. Powinny one odnosi¢ sie przede
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wszystkim do wkladu mieszkanicéw w realizacje zadania publicznego, przy czym art.
19c ust. 1. u.d.p.p.w. podkresla tu zwlaszcza kryterium pracy spotecznej. Nie nalezy
jednak wyklucza¢ innych wymagan, np. okreslonej formy wniosku lub zgodno$ci ini-
cjatywy z priorytetami samorzadu [Czarkowska i inni 2013, s. 31]. Waznym elementem
sprzyjajacym wkomponowaniu inicjatywy lokalnej w dzialania jednostki samorzadu
terytorialnego jest rtowniez wskazanie osoby odpowiedzialnej za przyjmowanie wnio-
skéw od mieszkancow oraz wyznaczenie terminu ich przedktadania, dostosowanego
do systemu wydatkowania $rodkéw publicznych w samorzadzie. W tym kontekscie
kluczowa wydaje sie by¢ réwniez postawa jednostki samorzadu terytorialnego, ktora
decyzja o zabezpieczeniu srodkéw na inicjatywe lokalng moze dodatkowo pobudzaé
aktywnosé¢ mieszkancéw i wskazywaé bezposrednio mozliwosé wspdlnej realizacji
zadan waznych z punktu widzenia catej spotecznosci. Podobne znaczenie moze mieé¢
takze wpisanie do uchwaly mozliwosci organizacji konkurséw dla mieszkancéw na po-
dejmowanie dziatan wykorzystujgcych mechanizm inicjatywy lokalnej [Ibidem, s. 39].
Kluczowe wydaja sie by¢ tutaj réwniez konsultacje spoteczne, obligatoryjne w przypadku
aktu prawa miejscowego, ktérym jest uchwala o inicjatywie lokalnej. Moga one petnié¢
wazna role w zakresie utrwalania i upowszechniania ww. formy wspétpracy, jak réwniez
bezposrednio wplywaé na reguly jej funkcjonowania w danej jednostce samorzadu
terytorialnego. Stopien i zakres w jakim organ stanowigcy ureguluje kwestie inicjatywy
lokalnej na etapie przygotowania i przyjecia uchwaly moze zatem w istotny sposéb
wplywa¢é na poziom zainteresowania mieszkancéw i ich gotowosé do wspétudziatu
w realizacji zadan publicznych. Determinuje on takze kwestie wyboru konkretnych
przedsiewzie¢. Na podstawie zapisanych w nim kryteriéw organ wykonawczy, zgodnie
z art. 19¢, ust. 2. u.d.p.p.w., dokonuje oceny wnioskéw, uwzgledniajac celowo$é ich reali-
zacji z punktu widzenia spotecznosci lokalnej. Podjeciu decyzji o wsparciu konkretnych
inicjatyw towarzyszy réwniez podpisanie umowy. To, co istotne na tym etapie, zostato
ujete w ustawowg regute nakazujaca wspodlprace pomiedzy mieszkaicami a jednostka
samorzadu terytorialnego w opracowaniu szczegétowego harmonogramu i kosztorysu
zwigzanego z realizacjg danej inicjatywy. Kazdorazowo kwestie te podlegaja dyskusji
stron zaangazowanych w inicjatywe lokalng i s determinowane rodzajem i skalg
przedsiewziecia. Ustawa pozostawia tutaj duzg swobode, jednoczesnie jednak wymaga
zaangazowania mieszkancéw i przedstawicieli wtadz lokalnych, bez ktérego inicjatywa
lokalna nie moze stanowi¢ mechanizmu realnej wspétpracy i budowania potencjatu
spotecznoéci lokalne;j.

Ocena przydatnosci

Inicjatywe lokalna trzeba uznaé za esencje spoteczenistwa obywatelskiego w wymiarze
lokalnym. Jest to takze znakomite narzedzie aktywizowania i wyzwalania potencjatu
mieszkancéw. Przydatno$é omawianego mechanizmu przejawia sie przede wszystkim
W przemienianiu — wcigz powszechnej w pewnych grupach mieszkancéw — postawy
roszczeniowej w podejScie nakierowane na wspétdecydowanie i wspétodpowiedzialnoéé
za sprawy spolecznoéci. Znakomicie wpisuje sie to w paradygmat dobrego rzadzenia.
Inicjatywa lokalna pozwala bowiem zaangazowa¢ w rozwigzywanie probleméw wszyst-
kie zainteresowane strony. Niewatpliwie jest takze dziataniem proefektywnosciowym,
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gdyz pozwala wykorzystaé¢ zaréwno potencjat administracji samorzadowej (przede
wszystkim finansowy oraz organizacyjny), jak i zasoby spotecznosci lokalnej (gléwnie
fachowe kompetencje, znajomo$§¢ rzeczywistych potrzeb czy prace spoteczng).

Tak jednoznacznie pozytywna ocena inicjatywy lokalnej jest jednak uzasadniona tylko
w ujeciu modelowym. Trzeba mie¢ §wiadomo$¢, ze w praktyce afirmowane w kon-
cepcji governance wspoétuczestnictwo napotyka na trudnosci, wynikajgce z biernosci
mieszkancow. Szukajac przyczyn tych probleméw trzeba zauwazyé, ze majg one swoje
zrédto w braku zaufania.

Mieszkancy nie majg wszak dostatecznego przekonania, ze administracja moze rze-
czywiscie chcie¢ realizowaé projekty we wspolpracy z nimi i na zasadach partnerskich.
Co wiecej, ze moze to czyni¢ bez dazenia do wyzysku czy przerzucania zbyt wielkiego
ciezaru na samych obywateli. Z drugiej jednak strony, administracja samorzadowa
takze nie ma dostatecznie silnej wiary w che¢ wspéldziatania mieszkancéw, obawiajac
sie, ze sa oni zainteresowani jedynie pozyskaniem $rodkéw i ostatecznie nie wykaza
sie jakims$ wiekszym zaangazowaniem. Pytania o przyczyny tego problemu i o sposoby
jego przezwyciezenia znajduja sie juz jednak poza zakresem niniejszego opracowania.
Na potrzeby tej publikacji istotne jest jedynie wskazanie, ze przeciwnosci te ograni-
czajg mozliwos¢ pelnego realizowania niezwykle uzytecznego narzedzia wspdlpracy
administracji publicznej z organizacjami pozarzadowymi, jakim jest inicjatywa lokalna.

5.8 Budzet partycypacyjny

Cel stosowania

Budzet partycypacyjny jest definiowany jako ,proces decyzyjny, w ramach ktérego
mieszkancy wspéttworza budzet danego miasta (gminy), tym samym wspétdecydujac
o dystrybucji okreslonej puli srodkéw publicznych” [Keblowski 2013, s. 8]. Zasadniczym
celem tego narzedzia jest wlgczenie obywateli w proces zarzgdzania wspélnotg lokal-
ng i wspétdecydowania o kierunkach jej rozwoju. Istota budzetu partycypacyjnego
z jednej strony polega wiec na prowadzeniu debaty z mieszkancami, z drugiej za
na dazeniu do efektywnego wydatkowania §rodkéw z lokalnego budzetu, uwzglednia-
jacego rzeczywiste potrzeby cztonkéw danej spotecznosci. Stanowi to zarazem gtéwna
przestanke stosowania tego narzedzia. W literaturze przedmiotu zwraca sie réwniez
uwage na znaczenie budzetu partycypacyjnego dla ,poprawy jakosci i przejrzystosci
rzadzenia, budowania poczucia sprawiedliwosci spotecznej oraz ksztaltowania postaw
aktywnego obywatelstwa” [Moynihan 2007, s. 58-60]. Wéréd argumentéw przemawia-
jacych za wykorzystaniem tego narzedzia wyrdznia sie ponadto ksztattowanie poczucia
wspblodpowiedzialno$ci mieszkancéw za sprawy lokalne oraz ich udzial w okreslaniu
wizji rozwoju danego obszaru. Zastosowanie budzetu partycypacyjnego przyczynia sie
takze do budowania atmosfery zaufania pomiedzy wladzami lokalnymi a obywatelami,
aw dluzszej perspektywie do podnoszenia poziomu kapitatu spotecznego. Moze by¢ on
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réwniez forma edukowania obywateli w zakresie prowadzenie dyskusji, negocjowania
i podejmowania wspétpracy z wladzami lokalnymi i organizacjami pozarzadowymi.
Pomimo swych niewatpliwych zalet, w 2013 r. budzet partycypacyjny byt jednak wy-
korzystywany jedynie w jednym na dwadziescia urzedéw administracji samorzadowej
[Sprawozdanie 2014, s. 36].

Trzeba tez wspomnie¢, ze samo wdrozenie budzetu obywatelskiego nie gwarantuje
cho¢by umiarkowanej realizacji idei tego mechanizmu. W wielu bowiem przypadkach
wskazywane i przeglosowywane przez mieszkancéw zadania w praktyce nie doczekujg
sie realizacji. Takie przypadki niezwykle szkodzg budowaniu spoteczenstwa obywa-
telskiego.

Podstawa prawna

Brak jest jasnej podstawy prawnej dla budzetu partycypacyjnego (obywatelskiego).
W praktyce jednostki samorzadu terytorialnego opierajg sie na przepisach art. 5. ustawy
o samorzadzie gminnym, a w przypadku powiatéw na art. 3d ustawy o samorzadzie
powiatowym, ktére pozwalajg w sprawach waznych dla gminy lub powiatu prowadzié¢
konsultacje z mieszkanicami. Jest to préba rozciggniecia instytucji funduszu soteckiego —
ktéry, jak sama nazwa wskazuje, jest dedykowany wylgcznie jednostkom pomocniczym
gminy na terenach wiejskich — takze na gminy miejskie i miejsko-wiejskie oraz powiaty.

Fundusz sotecki bedacy przejawem budzetu partycypacyjnego mozna zdefiniowaé jako
wyodrebniong w budzecie gminy kwote, ktérg przeznacza sie na realizacje przedsiewzie¢
wskazanych przez mieszkancéw konkretnej jednostki pomocniczej gminy. Fundusz
nie jest odrebnym budzetem, ale czescig budzetu gminy, zarezerwowana na inicjatywy
zgloszone w odpowiedniej procedurze przez samych mieszkancéw sotectw. Utworzenie
funduszu soteckiego nie jest obowiazkowe i zalezy od decyzji rady. Pewna zachetg dla
gmin do tworzenia funduszu jest jednak gwarancja zwrotu z budzetu patistwa czesci
poniesionych przez nie na ten cel wydatkow.

Podstawa przyznania $rodkéw w ramach omawianego funduszu jest wniosek sotectwa.
Powinien on okregla¢ konkretne przedsiewziecia, o ktérych realizacje wnosi dana spo-
teczno$é, np. remont przystanku autobusowego, zakup sprzetu dla ochotniczej strazy
pozarnej itp. Wniosek jest uchwalany przez zebranie wiejskie, w ktérym moga wziaé¢
udziat wszyscy mieszkancy danego solectwa [SzeScilo i inni 2014, s. 43-44].

Budzet partycypacyjny jest niewatpliwie mechanizmem o ogromnym potencjale, ktéry
nie moze zosta¢ w pelni uwolniony ze wzgledu na brak wyraznego umocowania usta-
wowego. Implikuje to wysuniecie postulatow de lege ferenda, aby zawrzeé¢ w ustawach
samorzadowych przepisy, ktére konstytuowatyby budzet partycypacyjny i regulowaly
jego podstawowe kwestie. Chodzi przede wszystkim o procedury zwigzane z gtosowa-
niem i konsultacjami oraz o okreslenie wysokosci §rodkéw, ktére powinny by¢ prze-
znaczane w kazdym budzecie na ten mechanizm. Fundamentalne znaczenie ma jednak
rozstrzygniecie kwestii, kiedy wynik glosowania obywateli ma charakter wigzacy. By¢
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moze wilasciwe bytoby wykorzystanie regulacji dotyczacych referendum lokalnego -
oczywiscie z modyfikacjami uwzgledniajacymi swoisto§¢ budzetu partycypacyjnego.

Sposdéb instytucjonalizacji

Wprowadzenie budzetu partycypacyjnego w danej jednostce samorzadu terytorialnego
jest zwigzane z przeprowadzeniem szczegdtowej analizy okreslajgcej poziom zaintere-
sowania i przygotowania danego samorzadu do korzystania z tego narzedzia. Konieczne
jest w tym zakresie przede wszystkim ustalenie podstawy prawnej, w oparciu o ktérg
budzet partycypacyjny zostanie wprowadzony oraz wysokos$¢ kwoty przeznaczonej
na ten cel. W przypadku budzetu partycypacyjnego realizowanego w formule konsul-
tacji spotecznych jednostka samorzadu terytorialnego jest zobowigzana do podjecia
uchwaly organu stanowiacego lub zarzadzenia organu wykonawczego.

Zaangazowanie przedstawicieli JST powinno koncentrowa¢ sie réwniez na diagnozie
$rodowiska lokalnego, w tym zwlaszcza na zdefiniowaniu grup mieszkancéw/organizacji
pozarzadowych zainteresowanych wprowadzeniem budzetu partycypacyjnego. Zakres
odpowiedzialnosci samorzadu obejmuje ponadto prowadzenie akcji informacyjnej
i zaproszenie jak najszerszego grona mieszkancéw i organizacji pozarzagdowych do
wspblnego tworzenia budzetu partycypacyjnego. To réwniez z inicjatywy JST powinien
zosta¢ powotany zespét ds. budzetu partycypacyjnego, w sktad ktérego beda wchodzié
zarbwno przedstawiciele wladzy lokalnej, jak i mieszkancéw oraz organizacji pozarza-
dowych. Wéréd kompetencji i odpowiedzialnos$ci tego zespotu lezy m.in. okreslenie
regulaminu i zasad zglaszania oraz wyboru projektéw przez mieszkancéw. Jego zada-
niem jest ponadto weryfikacja zgloszonych projektéw oraz podsumowanie wynikéw
gltosowania mieszkancéw na projekty zgtoszone w ramach budzetu partycypacyjnego.

Podstawg procedury jest przewaznie uchwata rady gminy podjeta na podstawie art.
5a ustawy o samorzadzie gminnym. Budzet partycypacyjny jest zatem traktowany
jako szczegdlna forma konsultacji. Proces budzetu obywatelskiego sktada sie z reguty
z czterech etapow [Szescito i inni 2014, s. 45]:
1. Zglaszanie przez mieszkancow i organizacje pozarzadowe propozycji projektéw
do budzetu obywatelskiego za posrednictwem wystandaryzowanych formularzy.
2. Weryfikacja formalna propozycji przez przedstawicieli urzedu gminy lub dorazng
komisje rady gminy — w wiekszosci przypadkéw weryfikacja ogranicza sie do zba-
dania zgodno$ci projektéw z obowigzujgcym prawem (np. treScig miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego).
. Sformutowanie listy projektéw pod glosowanie mieszkanicéw.
4. Glosowanie mieszkancéw (internetowo, osobicie w wyznaczonych punktach przy-
pominajgcych lokale obwodowych komisji wyborczych).

w
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Ocena przydatnosci

O przydatnosci budzetu partycypacyjnego dobitnie $wiadczy fakt, ze mimo braku jed-
noznacznej podstawy prawnej, jest on wprowadzany w coraz wiekszej liczbie jednostek
samorzadu terytorialnego. Przez wielu mieszkancéw jest wrecz uwazany za warunek
konieczny uznania, ze dana gmina wspiera spoteczenistwo obywatelskie i chce realizowaé
w praktyce nowoczesne koncepcje zarzadzania w sektorze publicznym. Niebagatelna
jest takze przydatno$¢ budzetu partycypacyjnego w u§wiadamianiu mieszkancom pro-
blemu, w obliczu ktérego stoja wszyscy decydujgcy o wydatkach publicznych - iz pula
srodkéw nigdy nie wystarczy na pelng realizacje wszystkich potrzebnych projektow.
Pozwala to obywatelom lepiej zrozumie¢, ze decydenci zasadniczo musza rozumowac
nie w kategoriach ,czy dofinansowac jakies przedsiewziecie”, ale , kosztem czego zna-
lez¢ srodki na jego realizacje”.

Umiejetnie wprowadzony budzet partycypacyjny jest wiec jasnym sygnatem, ze daze-
nie do przeprowadzania referendéw lokalnych zawierajgcych szereg pytan typu: ,.czy
chcesz, aby byla realizowana inwestycja A?”, nie przystaje do istoty finanséw publicz-
nych. Glos obywateli zasadniczo musi sie wiec sprowadza¢ do rangowania — okreglania
priorytetéw w wydatkach publicznych.

Co wiecej, budzet partycypacyjny jest przydatny w integrowaniu wokot projektu waznego
dla danej czesci gminy najmniejszych — osiedlowych, dzielnicowych — spotecznosci.
Z drugiej jednak strony, moze on rodzi¢ antagonizmy, gdy podziat srodkéw razaco be-
dzie ktécit sie z poczuciem sprawiedliwosci mieszkancéw innych czesci gminy. Wigze
sie to z szeroko opisywanym problemem, ze zorganizowana i aktywna mniejszo$¢
moze mie¢ wiekszy wplyw na decyzje, niz znaczna, ale nieaktywna wiekszo$¢. Jest
to widoczne zaréwno w wiekszych — miejskich — osrodkach, jak i tych, gdzie o podziale
srodkéw decyduje sie na zebraniach wiejskich. Posrednio moze sie to jednak przyczynié
do zwiekszenia aktywnosci obywateli, ktérzy uswiadomia sobie przez to, ze pasywna
postawa jest po prostu nieoptacalna. W okresie przejsciowym moze to jednak prowadzi¢
do wspomnianych wyzej napiec.

Sama idea, ktéra towarzyszyta wprowadzaniu budzetu partycypacyjnego, aby rozciaggnaé
znane z funduszu soteckiego mozliwoéci wybierania kierunkéw wydatkéw publicznych
takze na tereny miejskie, byla niewatpliwie stuszna. Mimo szeregu mankamentéw,
jakie pojawily sie w praktyce wdrazania budzetéw partycypacyjnych, trzeba zauwazyé,
ze mechanizm ten istotnie przyczynit sie do budowy spoteczenstwa obywatelskiego,
zwiekszajac §wiadomos§é mieszkancéw w obszarze finanséw publicznych oraz — dzieki
wykorzystaniu konsultacji z samymi zainteresowanymi — podnidst efelktywnosé wy-
korzystania pieniedzy publicznych w wielu miastach.



Rozdzial 6.

Tomasz Schimanek

Korzysci dla spotecznosci lokalnych
wynikajgce ze wspotpracy finansowej
jednostek samorzgdu terytorialnego

Z organizacjami pozarzadowymi

6.1 Rozumienie korzysci

Wespblpraca finansowa samorzadéw terytorialnych i organizacji pozarzadowych zwia-
zana jest z realizacjg zadan publicznych. Najczedciej to samorzad zleca organizacjom
realizacje zadan wiasnych, np. w trybie otwartego konkursu ofert albo w trybie poza-
konkursowym. Zdarza sie jednak, ze samorzad wspiera ich realizacje poprzez udzie-
lenie pozyczki lub poreczenia. Niezaleznie od okolicznosci i formy wspdtpracy, srodki
finansowe z budzetu samorzgdu musza by¢ wydatkowane na dzialania organizacji
stuzace mieszkanicom danej JST i mieszczace sie w jej zadaniach wlasnych.

Samorzad terytorialny moze realizowa¢ zadania wlasne, takze w oparciu o wyspecja-

lizowane jednostki, np. oérodki pomocy spotecznej, gminne osrodki kultury czy tez

zaklady komunalne. W kazdym przypadku musi on dokonywaé¢ wydatkéw zwigzanych

z realizacjg zadan publicznych w zgodzie z art. 44., ust. 3. ustawy o finansach publicz-

nych (Dz. U. 2009, Nr 157, poz. 1240, z pdzn. zm.), a wiec:

1. W sposéb celowy i oszczedny, z zachowaniem zasad: uzyskiwania najlepszych
efektéw z danych nakladéw i optymalnego doboru metod i §rodkéw stuzacych
osiagnieciu zatozonych celéw.

2. W sposéb umozliwiajacy terminowg realizacje zadan.

3. W wysokosci i terminach wynikajgcych z wezeéniej zaciggnietych zobowigzan.

Oznacza 1o, ze finansujac realizacje zadania publicznego przez organizacje pozarzadowg
samorzad oczekuje, ze zostanie ono wykonane terminowo, skutecznie i efektywnie. Co
wiecej, podejmujgc taka decyzje powinien upewnic sie, ze warunki te zostang spetnione.
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Decyzja ta jest jednak z regulty powodowana oczekiwaniem uzyskania dodatkowych
efektéw, wynikajacych z realizacji zadania przez organizacje pozarzadowa, ktére nie
pojawityby sie, gdyby to zadanie realizowata administracja samorzadowa lub podmiot
rynkowy. Jezeli efekty te sg uzyteczne dla spotecznosci lokalnej i dziatajgcych na jej
rzecz podmiotéw, to mozna okredli¢ je mianem korzysci wynikajacych ze wspdtpra-
cy finansowej samorzadu z organizacjami pozarzgdowymi. Niekiedy moze zdarzy¢
sie tak, ze realizacja zadania publicznego przez organizacje pozarzagdowg wigze sie
np. z obnizeniem jako$ci jego wykonania, a w konsekwencji z dodatkowymi kosztami
czy tez stratami. Stad samorzad podejmujac decyzje o zleceniu realizacji zadania or-
ganizacjom pozarzadowym powinien dokona¢ rzetelnego poréwnania spodziewanych
kosztéw i korzysSci. Réwnie wazne wydaje sie zachowanie odpowiednich proporcji po-
miedzy spodziewanymi korzy$ciami a podstawowym celem zlecania zadan publicznych,
jakim jest skuteczna, terminowa i efektywna ich realizacja. Organizacje pozarzadowe
powinny z kolei pamietaé o tym, ze efekty nie zwalniajg ich od zadbania o wykonanie
zleconych zadan z zachowaniem ww. kryteridéw.

Wspdlpraca finansowa JST z organizacjami pozarzagdowymi na gruncie ustawy o dzia-
talnos$ci pozytku publicznego i o wolontariacie jest elementem szerszego podejscia,
ktére okredla sie mianem spotecznie odpowiedzialnego zlecania zadan publicznych,
pozwalajgcego uzyskiwaé dodatkowe korzysci spoteczne przy przekazywaniu ich
do realizacji, takze podmiotom komercyjnym [Schimanek 2014b]. To kompleksowe
podejscie zaktada wiec maksymalizowanie efektéw spotecznych przy wykorzystaniu
réznych trybéw i sposobéw zlecania zadan publicznych, réwniez w oparciu o Prawo
zamowien publicznych (Dz. U. 2004, Nr 19, poz. 177, z pbdzn. zm.).

6.2 Typy korzysci i ich charakterystyka

Korzysci, ktére moze przynies¢ wspdlpraca finansowa JST z organizacjami pozarzado-
wymi, sg zwigzane bezposrednio z realizowanym zadaniem, jak réwniez z poSrednimi
skutkami jego realizacji. Mozna moéwi¢ wiec o korzysciach bezposrednich, np. zmniejsze-
niu kosztéw realizacji zadania czy tez poszerzeniu jego zakresu rzeczowego, jak i posred-
nich — np. zwiekszeniu aktywnosci spotecznej beneficjentéw zadania czy zwiekszeniu
skutecznosci dzialania organizacji pozarzadowej realizujgcej zadanie. Te drugie moga
pojawia¢ sie w dtuzszym okresie po zakonczeniu realizacji zadania. Inaczej méwiac,
korzysci bezposrednie to efekty realizacji dzialan, a korzysci posrednie, to zwigzane
z nimi rezultaty. Dla przyktadu, korzyscia bezposrednia szkolen zawodowych jest zdo-
bycie przez okreslong liczbe ich uczestnikéw nowego zawodu, a korzyscia posrednia
bedzie w dtuzszej perspektywie wykorzystanie tego faktu do znalezienia zatrudnienia.

Korzysci mogg mie¢ charakter ilogciowy i jakosciowy. W przypadku takich skutlkdw jak
zmniejszenie kosztéw realizacji zadania czy zwiekszenie liczby beneficjentéw objetych
realizacjg zadania, mozna je fatwo zmierzy¢ liczac érodki finansowe czy odbiorcéw
wsparcia. Wtedy korzys¢ polega na konkretnych réznicach w kwocie czy tez w liczbie
beneficjentéw. Czes¢ spodziewanych korzysci bedzie sie jednak odnosi¢ do zmian,
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ktérych nie mozna skwantyfikowaé, np. przemiany postaw zyciowych czy tez sposobu
myslenia oséb objetych realizacjg zadania. Nie da sie ich wyrazi¢ w sposéb liczbowy.
Majg one wymiar jakoSciowy i najcze$ciej pojawiajg sie jako mniej lub bardziej dtugo-
falowy rezultat zrealizowanego zadania.

Korzysci mozna klasyfikowaé¢ réwniez jako materialne i niematerialne. Oszczednosci
finansowe, dodatkowe szkolenia czy spotkania zorganizowane w ramach zadania
majg charakter materialny, ale juz wiedza zdobyta w trakcie szkolen czy tez integracja
ich uczestnikéw majg wymiar niematerialny. Tq drugg z kategorii, okreéla sie ré6w-
niez mianem korzysci spotecznych. Warto zwrdcié uwage, ze pomimo niematerialnego
charakteru ich konsekwencje moga by¢ niekiedy bardzo wymierne. Jezeli np. w wyniku
dziatat organizacji pozarzadowych dotychczasowi podopieczni pomocy spotecznej
zmienig swojg postawe zyciowa, zaczng szukaé pracy, podejma zatrudnienie, to poza
ewidentng korzyScig spoteczng przyniesie to takze oszczednosci w budzecie gminy
z tytutu zaprzestania wyplacania im zasitkow.

Korzysci moga by¢ uzyteczne dla réznych grup odbiorcéw (interesariuszy). Z punk-
tu widzenia realizacji zadan publicznych kluczowym adresatem (bezposrednim
i/lub posrednim) sg oczywiscie cztonkowie spotecznoéci lokalnej. W kontekscie te-
matyki niniejszej publikacji istotne znaczenie maja takze korzysci dla JST i organizacji
pozarzadowych, ktére powinny zreszta docelowo przekladac sie takze na korzysci dla
mieszkancéw. Zaréwno administracja samorzadowa, jak i organizacje pozarzadowe

dziatajg bowiem na rzecz zaspokojenia ich potrzeb.

Podstawowa warto$é, wynikajaca ze specyfiki zlecania zadan organizacjom pozarzado-
wym w formie otwartych konkurséw ofert, tak oczywista, ze czasami nieu§wiadamiana,
to konkretna koncepcja rozwigzania probleméw spotecznosci lokalnych. Otwarte kon-
kursy ofert sg — albo tez z natury rzeczy powinny by¢ — forma poszukiwania nie tylko
realizatoréw zadan publicznych, ale przede wszystkim pomystow, form czy metod ich
realizacji. W ramach tej formuly samorzad okresla zadanie, ktére powinno by¢ zrealizo-
wane, ale pozostawia elastyczno$¢ w zakresie sposobu jego realizacji. Gdyby samorzad
wiedzial, jaka jest sprawdzona, skuteczna metoda realizacji zadania, to albo sam by jg
stosowat albo zlecit realizacje zadania w oparciu o Prawo zaméwien publicznych, ktére
stuzy gléwnie wylonieniu najefektywniejszych realizatoréw zadan publicznych. Zatem
w wiekszosci przypadkéw jedna z najwazniejszych korzysci zwigzanych ze zlecaniem
zadan publicznych organizacjom pozarzadowym to uzyskanie nowych — z perspektywy
samorzadu — czesto innowacyjnych sposobéw (metod) realizacji zadan publicznych
oferowanych przez organizacje.

Pozostate korzysci wiaza sie ze specyfika dzialania organizacji pozarzadowych i innych

podmiotéw realizujacych dziatalnosé pozytku publicznego, dla ktérych najwazniejsza

jest realizacja statutowych, spotecznie uzytecznych celéw. Sg to m.in.:

* lepsze rozpoznanie przez organizacje — w poréwnaniu do samorzadu — indywidual-
nych potrzeb i preferencji mieszkanicéw, a co za tym idzie lepsze dostosowanie do nich
realizowanych dziatan,
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wylkorzystanie przez organizacje form i sposobéw dziatania niedostepnych dla admi-

nistracji publicznej z przyczyn instytucjonalnych i/lub prawnych,

wykorzystanie przez organizacje w realizacji zadan publicznych swoich dotychczasowych

relacji w spotecznosci lokalnej, kapitatu zaufania spotecznego; pozwala to na wieksze

angazowanie sie mieszkancéw i zwieksza skuteczno$é prowadzonych dziatan,

* mozliwo$¢ wlaczenia mieszkancéw we wspdtdecydowanie o realizowanych dziata-
niach, tzw. empowerment, co nie tylko pozwala lepiej dostosowa¢ dziatania do potrzeb
mieszkancéw, ale wzmacnia ich samodzielno$¢ i podmiotowosé,

 zmniejszenie obcigzen formalno-biurokratycznych w realizowanych dziataniach, co
ulatwia i zwieksza dostep do nich ze strony mieszkancéw,

* mozliwo$¢ wykorzystania potencjatu organizacji w realizacji zadania publicznego: jej
kontaktéw, pracownilkéw, wolontariuszy, lokali, sprzetu, know-how; czesto oznacza to réw-
niez odcigzenie samorzadu, przede wszystkim w wymiarze ludzkim i instytucjonalnym,

* mozliwoéé wykorzystania w formie wkiadu finansowego dodatkowych érodkéw na re-
alizacje zadania, pochodzacych od organizacji lub — cze$ciej — pozyskanych przez or-
ganizacje zewnetrznie, niekiedy z takich Zrodet, ktére nie sg dostepne dla samorzaddw,

 mozliwos¢ kontynuowania przez organizacje dzialai podjetych w ramach realizacji
zadania po jego zakoniczeniu, w ramach dziatalnosci statutowej organizaciji,

 wzmocnienie potencjatu organizacji przy okazji realizacji przez nig zadania publicznego, co
zwieksza szanse na kontynuacje i rozwdj jej dziatalnosci statutowej na rzecz mieszkancéw,

* mozliwo$¢ zagospodarowania aktywnosci spotecznej mieszkancéw w formie wolon-
tariatu i/lub czlonkostwa lub zatrudnienia w organizacji; w dtuzej perspektywie moze
to przynie$¢ wymierne oszczedno$ci w wydatkach publicznych, np. z tytutu niewypta-
cania $wiadczen z pomocy spotecznej osobom, ktére dzieki zastosowaniu rozwigzan
prospolecznych podjety zatrudnienie,

* przyczynianie sie do budowania dobrych relacji samorzadu z organizacjami pozarzado-

wymiimieszkancami, a takze budowanie pozytywnego wizerunku wiadz i urzednikdéw.

6.3 Natura, skala korzysci i ich pomiar

Korzyséci, o ktérych mowa wyzej, sa potencjalnymi efektami, pojawiajgcymi sie w wyniku
wspdlpracy finansowej samorzadéw terytorialnych z organizacjami pozarzagdowymi.
Nie oznacza to, ze w kazdym przypadku zlecenia realizacji zadania publicznego musza
sie one pojawig, i to w jednakowej skali. Zalezy to od co najmniej kilku czynnikéw.
Przede wszystkim decyduje o tym charakter zadania publicznego. Zadania, ktére
polegaja na $wiadczeniu konkretnych ustug, np. zapewnienie transportu dla oséb
niepelnosprawnych, nie wymagaja z regulty duzej aktywizacji i mobilizacji spoteczne;j.
Inne skierowane sg do waskiej grupy odbiorcéw, np. prowadzenie noclegowni dla oséb
bezdomnych, inne wreszcie s3 powtarzalne — nie wymagajg wiec wymyslania nowych
metod ich realizacji. Sg takze zadania, ktére majg jednorazowy, unikalny charakter,
np. wydarzenia artystyczne. Zatem od charakteru zadania zalezy to, jakie dodatkowe
efekty moga zosta¢ w praktyce osiggniete przy jego realizacji.
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Czynnikiem majgcym wplyw na realne osigganie korzysci sa takze mozliwosci organizacji
pozarzadowej. Podejmujac decyzje o zleceniu zadania, samorzad powinien rozpoznad,
czy istniejg organizacje dziatajagce w obszarze z nim zwigzanym oraz czy dysponuja
doswiadczeniem i potencjatem umozliwiajgcym jego skuteczng i efektywna realizacje,
a takze osiggniecie dodatkowych efektéw. W przeciwnym razie moze okazac sie, ze
w otwartym konkursie na realizacje takiego zadania nie zostanie ztozona zadna oferta
albo wyloniona organizacja nie zagwarantuje spodziewanych korzy$ci. Wymagania
dotyczace do$wiadczen i potencjatu organizacji sg powigzane z charakterem i skalg
zadania. Z pewnoscig bedg one inne w przypadku realizacji imprezy mikotajkowej dla
kilkunastoosobowej grupy dzieci, a inne w odniesieniu do $wieta gminy skierowa-
nego do catej spotecznosci. Wieksze oczekiwania bedg sta¢ przed organizacja, ktora
ma $wiadczy¢ ustugi opiekunicze i pielegnacyjne dla oséb starszych niz ta, ktéra ma
zorganizowa¢ dzien seniora.

Istotne w tym kontekscie jest zwlaszcza rozpoznanie mozliwosci finansowego wkiadu
wlasnego w realizacje zadania publicznego ze strony organizacji. Z jednej strony taka
opcja jest atrakcyjna z punktu widzenia samorzadu, gdyz zwieksza pule srodkéw prze-
znaczonych na realizacje zadan publicznych i podnosi efektywnosé ich wykorzystania.
Z drugiej jednak strony, samorzady powinny mie¢ $wiadomo$¢, ze wiekszo$¢ organizacji
pozarzadowych nie ma wlasnych érodkéw finansowych, a érodki zewnetrzne pozyskuje
najczesciej w drodze konkursu, bez gwarancji ich otrzymania. Zbyt wysoki poziom
wymaganego wkladu wlasnego moze by¢ dla organizacji, w szczegdlnosci tych lokalnie
dziatajgcych, barierg uniemozliwiajgca ubieganie sie o realizacje zadania publicznego.

Osiagniecie w praktyce dodatkowych efektéw zalezy réwniez od oczekiwan samorzadu.
W wielu przypadkach JST moze sformutowaé w ogloszeniu konkursowym wymagania
dotyczace dodatkowych efektéw zwigzanych z realizacjg zadania. Z reguty nie okresla
ich w sposéb wymierny, ale moze wskazaé, ze realizacja zadania ma przyczynic sie do
zwiekszenia aktywnosci spotecznej mieszkancéw, pozyskania nowych wolontariuszy
czy zatrudnienia beneficjentéw zadania. Takie warunki sprecyzowane w ogloszeniu
s wyrazem potrzeb samorzadu i rtbwnocze$nie mobilizujg i ukierunkowujg myslenie
organizacji opracowujacej oferte realizacji zadania publicznego. Dodatkowe efekty
powinny oczywiscie znalezé sie w ofercie skladanej przez organizacje, przy czym
powinny by¢ one sformutowane juz w bardziej mierzalny sposéb, np. poprzez propo-
zycje wlaczenia w dziatania 30 nowych wolontariuszy. Komisja konkursowa czy organ
wykonawczy, oceniajac oferte organizacji, powinny uwzgledni¢ realnoé¢ zgtoszonych
propozycji i ich adekwatnoéé do charakteru i skali zadania, a takze potencjalu orga-
nizacji. Umieszczenie dodatkowych efektéw realizacji zadania publicznego w ofercie
ma istotne znaczenie nie tylko przy jej ocenie, ale réwniez na etapie jego wykonania.
Oferta stanowi integralng cze$¢ umowy, co oznacza, ze samorzad moze zweryfikowad,
czy zapisane w niej korzysci zostaly osiggniete.

Szacowanie korzysci wynikajgcych ze wspdlpracy finansowej JST z organizacjami po-
zarzgdowymi powinno opierac sie na ocenie wczeéniej realizowanych zadan. W Polsce
dotychczas takie oceny przeprowadzane sg przez samorzady sporadycznie, co wynika
z kilku powodéw. Kluczowym jest brak w administracji publicznej powszechnych,
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systemowych mechanizméw kompleksowej oceny efektéw realizacji zadan publicz-
nych. Jest to zresztg takze problem dotyczacy organizacji pozarzadowych. Istniejace
rozwigzania ograniczaja sie do weryfikowania prostych, ilociowych wskaznikéw
zwigzanych z zakresem rzeczowym zadania oraz $rodkami wydatkowanymi na jego
realizacje. Nie zachecajg one samorzadéw czy administracji rzadowej do dokonywania
bardziej pogtebionych ocen, uwzgledniajacych np. korzysci jakosciowe i niematerialne.
Koncentrujg sie na ocenie tego, co powstaje w ramach realizacji zadania, tzw. produk-
tach, rzadziej uwzgledniane sg natomiast rezultaty prowadzonych dziatan. Z reguty
w ocenach realizowanych zadan publicznych nie ujmuje sie w ogéle dtugofalowych
skutkéw ich realizacji, a cho¢ to wiagnie w tym aspekcie do$¢ czesto moga pojawiaé
sie korzys$ci wynikajace ze wspdlpracy finansowej z organizacjami pozarzadowymi.

Brak rozwigzan systemowych wymuszajacych czy tez zachecajacych do przeprowadzania
pogtebionych, kompleksowych ocen realizacji zadan publicznych, uwzgledniajacych
takze dodatkowe efekty spoteczne, powoduje, ze w efekcie nie sg one przeprowadza-
ne. Samorzady nie posiadajg wiec w tym zakresie wiedzy ani do§wiadczen, nie maja
réwniez sprawdzonych metod i narzedzi takiej oceny. Bardzo czesto nie majg takze
formalnych i finansowych mozliwo$ci przeprowadzenia oceny np. rok lub dwa lata
po zakonczeniu realizacji zadania, a tylko w ten sposéb bedzie mozna sprawdzi¢ jego
rezultaty i dtugofalowe skutki.

W ostatnich latach pojawiajg sie jednak préby tworzenia i wdrazania réznych instru-
mentéw stuzacych ocenie korzysci wynikajacych ze zlecania realizacji zadan publicz-
nych organizacjom pozarzgdowym, a takze podmiotom ekonomii spotecznej. Jedng
z takich préb jest ocena tak zwanej spotecznej wartosci dodanej (ang. social added
value) uzywana przede wszystkim w stosunku do dziatalnosci podmiotéw ekonomii
spotecznej. Jest to proba adaptacji na potrzeby dziatan spotecznych znanego z ekonomii
pojecia warto$ci dodanej, czyli réznicy pomiedzy catkowitym przychodem a kosztami
zwigzanymi z dzialalnoscig. Przymiotnik ,spoteczna” podkresla, ze w przychodach, ale
takze kosztach nalezy uwzglednia¢ nie tylko wartosci finansowe, ale réwniez spoteczne,
odnoszace sie do réznych sfer i grup beneficjentéw podmiotéw ekonomii spotecznej,
0s6b w nich zatrudnionych, spotecznosci lokalnej, w ktérej dziata firma spoteczna, lo-
kalnej gospodarki, $rodowiska naturalnego [Krawczyk i inni 2008]. Korzysci spoteczne
s3 tu najczesciej przedstawiane w postaci wymiernej, np. zyskéw (lub oszczednosci)
finansowych powstatych dzieki realizacji zadania przez podmiot ekonomii spoteczne;j.

Inng préba jest poszukiwanie metod i narzedzi mierzenia efektywnosci ekonomicznej
i spotecznej realizacji zadan publicznych. W szczegdlnosci interesujace jest tworzenie
tego typu rozwigzan w zakresie zlecania zadan publicznych organizacjom pozarzado-
wym, gdyz dotyczg one wilasnie omawianych korzysci wynikajacych ze wspétpracy
obu sektoréw. Kilkanascie takich rozwigzan powstato w 2014 i 2015 r. w projektach
innowacyjnych, dotyczacych rozwoju narzedzi zwigzanych z kontraktowaniem ustug
spotecznych przez administracje publiczng sfinansowanych ze srodkéw Europejskiego
Funduszu Spotecznego w ramach priorytetu V. Dobre Rzadzenie Programu Operacyjnego
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Kapitat Ludzki®. Srodki europejskie postuzyty réwniez do wypracowania ESometru,
narzedzia stuzacego do mierzenia spotecznej wartosci dodanej podmiotéw ekonomii
spotecznej.

6.4 Stopien wykorzystania potencjatu wspoéipracy
finansowej

Wedtug opublikowanych danych Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej w 2011 1.
wiekszos¢ samorzaddéw terytorialnych w Polsce zlecala realizacje zadan organizacjom
pozarzadowym [Panasiuk 2012]. Zdecydowanie najczestsza forma zlecania zadan byt
otwarty konkurs ofert — stosowalo jg ponad 75 proc. zbadanych JST. Inne tryby i formy
zlecania zadan, np. tryb pozakonkursowy czy tez tryby okreslone w innych niz ustawa
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie aktach prawnych, byty wykorzy-
stywane zdecydowanie rzadziej.

W 2011 r. samorzady lgcznie podpisaly z organizacjami pozarzgdowymi ponad
57 tys. umow na realizacje zadan publicznych o wartosci okoto 4,2 mld zt, w tym okoto
222 mln ze $rodkéw Unii Europejskiej. Kwota ta wydaje sie spora, jednak zestawiajac
ja z kwotg tacznych wydatkéw JST w 2011 1. (ok. 181,6 mld zt) okazuje sie, ze stanowi
ona ok. 2,3 proc. tego, co samorzady wydatkowaly. Trzeba takze zauwazy¢, ze w tej
kwocie znalazla sie wartoé¢ zadan zlecanych w innych niz okreslone w u.d.p.p.w. try-
bach, np. zadan zlecanych ochotniczym strazom pozarnym czy klubom sportowym.
Ponad polowa érodkéw przeznaczonych na realizacje zadan zleconych organizacjom
pozarzadowym pochodzita z budzetéw gmin. W zdecydowanej wiekszosci zawierane
umowy byly jednoroczne. Marginalnie samorzady wykorzystaty formute powierzenia
realizacji zadan publicznych.

Najczeéciej samorzady zlecaly organizacjom zadania w sferze wspierania i upowszech-
niania kultury fizycznej i sportu, a takze z zakresu pomocy spotecznej, w tym pomocy
rodzinom i osobom w trudnej sytuacji zyciowej oraz wyrownywania szans tych rodzin
i 0séb, ochrony i promocji zdrowia, dziatalnoéci na rzecz oséb niepelnosprawnych, tu-
rystyki i krajoznawstwa oraz przeciwdzialania uzaleznieniom i patologiom spotecznym.
Niektére rodzaje zadan samorzadéw w tych sferach sa w praktyce niemalze w catosci
zlecane organizacjom pozarzagdowym. Dotyczy to sportu amatorskiego, turystyki,
prowadzenia noclegowni dla bezdomnych czy ustug opiekuniczych.

Marginalnie samorzady zlecaly zadania z zalkresu upowszechnienia i ochrony praw konsu-
mentéw, upowszechniania i ochrony wolnosci i praw cztowieka oraz swobdd obywatelskich,
a takze dziatalno$ci wspomagajacej rozwéj demokracji, promocji zatrudnienia i aktywizacji
zawodowej 0séb pozostajacych bez pracy i zagrozonych zwolnieniem z pracy czy dziatalnosci
wspomagajacej rozwdj gospodarczy, w tym rozwdj przedsiebiorczosci.

12 Wiecej informacji na stronie internetowej Krajowej Instytucji Wspomagajacej: [www.kiw-pokl.org.pl].

13 Wiecej informacji o narzedziu pod adresem internetowym: [www.esometr.msap.pl].
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Analizujge zlecanie zadan od strony organizacji pozarzadowych, finansowanie samorzadowe
ma istotne znaczenie. Wedtug badan prowadzonych przez GUS, obejmujacych organizacje
pozarzadowe i inne organizacje spoteczne w 2012 r., §rodki z budzetéw samorzadéw stanowity
17 proc. facznych przychodéw badanych podmiotéw, a korzystato z nich 37 proc. organizacji
[Go$-Wdjcicka 2014, s. 119-121]. Wedtug badan prowadzonych przez Stowarzyszenie KLON/
JAWOR, odsetek organizacji korzystajgcych w 2011 . ze Srodkéw samorzgdowych byt nawet
wiekszy (49 proc.), a 33 proc. organizacji wskazalo, ze samorzady sg jedynym lub domi-
nujacym zrodlem przychodéw [Przewtocka i inni 2013, s. 110]. Przy czym udziat srodkéw
samorzadowych w ogdlnych przychodach organizacji zostal oszacowany na poziomie
19 proc., czyli zblizonym do wynikéw badania GUS [Ibidem, s. 114]. Az 65 proc. organizacji
zadeklarowalo, ze ubiegata sie o finansowanie publiczne, przy czym zdecydowanie czesciej
robig to organizacje dziatajace w mniejszych spotecznosci lokalnych [Ibidem, s. 152].

Niestety, z uwagi na to, ze samorzady nie stosujg oceny obejmujacej dodatkowe efekty
realizacji zadan publicznych, o czym byla mowa wczeéniej, nie sposéb okresli¢ zakresu
ani skali korzy$ci wynikajgcych z realizacji tych zadan przez organizacje pozarzadowe.
Nieliczne badania jakosciowe w tym zakresie potwierdzaja, ze w praktyce realizacja
zadan publicznych przez organizacje pozarzadowe przynosi przynajmniej cze$¢ z wyzej
wymienionych korzysci — np. wedtug urzednikéw stolecznego ratusza, do$wiadczenie
we wspdlpracy finansowej z organizacjami pozarzagdowymi wskazuje, ze podstawowg
korzyscig z niej wynikajaca jest lepsze (niz urzednikéw) rozpoznanie potrzeb i prefe-
rencji mieszkancéw, a dzieki temu proponowanie dziatan, ktére sg ,blizej” obywatela.
Wazna jest takze wiedza ekspercka przedstawicieli organizacji, ktérej nierzadko nie
posiadajg urzednicy [Ibidem, s. 54]. Podobne opinie wyrazili urzednicy gmin i powia-
tow z wojewddztwa warminsko-mazurskiego. Wskazali réwniez, ze istotng korzyscig
wynikajaca ze wspdlpracy z organizacjami pozarzadowymi jest odcigzenie urzednikéw
przez organizacje realizujace zadania publiczne, a takze lepsze wykorzystanie srodkéw
publicznych w poréwnaniu z administracjg samorzadowa [Margol i inni 2013, s. 124].
Ponadto wspomniane narzedzia badania efektywnos$ci spotecznej i ekonomicznej,
co prawda w warunkach projektowych, a nie w biezgcej dziatalnosci samorzadu, po-
twierdzily takze pojawianie sie wiekszosci wspomnianych korzysci, wynikajacych ze
wspblpracy z organizacjami pozarzadowymi.



Rozdzial 7.

Stanistaw Mazur

Nowe trajektorie wspodtdziatania trzeciego
sektora z administracjg publiczng?

W tej czedci publikacji postawiono pytanie o kierunki przeobrazen regut i mechanizméw
wspblpracy organizacji pozarzadowych z administracjg publiczna, kreslac zarazem
cztery potencjalne trajektorie tego wspoéldzialania. Ich zarysowanie poprzedzono
namystem nad dwoma zagadnieniami. Pierwsze z nich dotyczy natury przeobrazen,
ktére przechodzi wspélczesna administracja publiczna. Zagadnienie drugie odnosi sie
do nowego typu wspdtzaleznosci miedzy panstwem a trzecim sektorem i ksztaltujgcych
sie w konsekwencji zmian modeli zarzagdzania publicznego.

Rozwazania przedstawione w tej czesci, zasadniczo, odnosza sie do sfery realizacji
zadan publicznych przez organizacje trzeciego sektora, w szczegblno$ci swiadczenia
ustug publicznych. Wydaje sie, ze ten obszar wspdtpracy ma w coraz wiekszym stop-
niu kluczowe znaczenie zaréwno dla administracji publicznej, jak i trzeciego sektora.
Udziat organizacji pozarzadowych w wykonywaniu zadan publicznych staje sie bowiem
zjawiskiem powszechnym, jesli spojrze¢ na ten proces poprzez wzrost wolumenu tych
zadan, jak i rosnacy strumien Srodkéw publicznych przeznaczanych na ich finansowanie.

Przeobrazenia mechanizmow zarzadzania
publicznego

Administracje wspdtczesnych panstw poddawane s od kilku dziesiecioleci silnym
presjom modernizacyjnym. Pierwsza, mocno wpltywajaca na ksztalt sektora publicznego
fala reform rynkowych pojawila sie na przetomie lat 70. i 80. XX w. Charakter tych
reform réznil sie w poszczegdlnych krajach. Posiadaly one jednak wspélne atrybuty,
w tym podzielane przekonanie o nieuchronnosci prywatyzacji czeci sektora publicz-
nego, koniecznoéci jego deregulacji, demonopolizacji i odbiurokratyzowania.

Waznym postulatem podnoszonym przez oredownikéw rynkowych reform stato sie
kontraktowanie ustug publicznych przez organizacje komercyjne i pozarzadowe oraz

87



88

CZESC 1. Prawno-instytucjonalne ramy wspétpracy finansowej jednostek samorzadu terytorialnego...

zasadno$¢ wykorzystania w zarzadzaniu sprawami publicznymi instrumentarium
wlasciwego dla organizacji komercyjnych. Ideologiczng podstawe tych reform stano-
wilo, z jednej strony, pragmatyczne przekonanie o niemozno$ci utrzymania nazbyt
kosztownego i mocno niesprawnego modelu panistwa dobrobytu, z drugiej zas — silne
neoliberalne przekonanie o konieczno$ci wprowadzenia do sektora publicznego logiki
charakterystycznej dla wolnego rynku. Reformy te okreslono uogélniajgcym mianem
~Nowego Zarzgdzania Publicznego” [Hood 1995].

Reformy rynkowe wiele zmienily w sposobie dziatania panistwa oraz, co réwnie wazne,
wywolaly strukturalne zmiany w trzecim sektorze. W kontekscie naszych rozwazan
szczegblnie istotne byty zmiany polegajace na:

1. Wprowadzeniu do sektora publicznego formuty kontraktowania zadan publicznych
w oparciu o reguty konkurencyjne.

2. Poszerzeniu spektrum podmiotéw oraz mechanizméw systemu $wiadczenia ustug
publicznych.

3. Zmianie struktury przeptywéw finansowych miedzy organizacjami pozarzadowymi
a panstwem: od subsydium i grantéw w kierunku kontraktowania zadan publicznych.

Ambiwalentne efekty reform rynkowych sklonity reformatoréw i badaczy do poszu-
kiwania nowego sposéb modernizowania panstwa oraz jego administracji. Punktem
wyijscia dla tych poszukiwan stalo sie przekonanie, ze reformy administracyjne oparte
o logike Nowego Zarzadzania Publicznego ulegly ,instrumentalnej i rynkowej fety-
szyzacji”. Kluczowym wyzwaniem bylo to, jak instrumenty wypracowane w ramach
tych reform wkomponowa¢ w systemowg perspektywe rzadzenia oparta na aksjologii
panstwa zdecentralizowanego i sieciowego [Izdebski 2007].

Reformy wpisujgce sie w ten nurt umownie okresla sie mianem reform wspélzarzadzania
publicznego. Ich protagoniéci utrzymuja, ze w nowej rzeczywistosci konieczne jest poj-
mowanie rzadzenia jako kompleksowego procesu konfiguracji zasobéw, w istotnej mierze
od panstwa niezaleznych, jak i respektowanie autonomii oraz suwerennosci aktoréw
spotecznych zaangazowanych w ten proces. Z tej perspektywy obywatele i ich zbioro-
wodci, organizacje niepubliczne, sg postrzegani jako podmioty aktywnie zaangazowane
w sprawy publiczne. W tym modelu panistwo i administracja publiczna tracg monopol
na zarzadzanie sprawami publicznymi, staja sie jednym z wielu podmiotéw uczestni-
czacych w tym procesie [Mazur 2011].

Paradygmat wspéhrzadzenia eksponuje centralne znaczenie sposobu, w jaki zachodza
interakcje miedzy aktorami o zréznicowanym statusie (panstwowym, spotecznym, pry-
watnym), uczestniczacymiw procesie podejmowania decyzji publicznych i $wiadczenia
ustug publicznych. Owe interakcje nie s3 determinowane poprzez wladze panstwa,
ale poprzez jego zdolnoé¢ do sterowania relacjami sieciowymi odzwierciedlajgcymi
dynamike wspélzaleznosci aktorow systemu zarzadzania sprawami publicznymi
[Chhotray i inni 2009)].
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Wespblzarzadzanie uczynito jedng ze swych regut konstytutywnych szerokie wigczanie
organizacji pozarzadowych w procesy decyzyjne i wytwarzanie ustug publicznych.
Paradygmat ten nadaje szczegdlny status partnerom spotecznym i gospodarczym.
Jego istotg jest nie tylko szerokie wlgczanie tych partneréw w procesy konsultacji
publicznych, ale réwniez ich zaangazowanie w procesy decyzyjne dotyczace spraw
zbiorowych oraz §wiadczenia ustug publicznych. Implikacja tego zaangazowania jest
zasada dzielonej, przez aktoréw publicznych i niepublicznych, odpowiedzialnosci za
jakos¢ ustug publicznych w ktérych wytwarzanie sg oni zaangazowani.

Nowe relacje miedzy panstwem a trzecim sektorem

Zarysowane powyzej uwarunkowania konstytuujg nowy typ wspétzaleznosci miedzy
parnistwem a organizacjami trzeciego sektora. Przejawiaja sie one w trzech wymiarach:
strategicznym, funkcjonalnym i finansowym.

W wymiarze strategicznym wyrazem tych relacji jest dostrzezenie przez administracje
publiczng w organizacjach pozarzagdowych wartoéciowych partneréw, posiadajgcych
zasoby umozliwiajgce im odgrywanie znaczacej roli w systemie Swiadczenia ustug
publicznych. Ich zaangazowanie w wytwarzanie tych débr ma prowadzi¢ do posze-
rzenia spektrum mechanizméw zapewniania ustug publicznych, a w konsekwencji do
podniesienia ich jakoéci, a zarazem obnizenia kosztéw. W tradycyjnym modelu wspdt-
praca miedzy administracjg publiczng a trzecim sektorem byta oparta na finansowym
wspieraniu misyjnych dzialan tego ostatniego. Obecnie istotg tej wspdtpracy, w coraz
wiekszym zakresie, jest wykonywanie zadan publicznych przez organizacje pozarzadowe.

W wymiarze funkcjonalnym przejawem nowych relacji jest narastajgcy sceptycyzm
i krytyka publicznego monopolu w zakresie §wiadczenia ustug publicznych. Wigczenie
trzeciego sektora w realizacje zadan publicznych jest postrzegane jako sposéb na po-
prawe jakosci ich wykonywania, przy réwnoczesnym zapewnieniu wiekszej efektyw-
noéci dostarczania ustug publicznych. W trzecim sektorze upatruje sie tez partnera
do wspédldzielenia odpowiedzialnosci za jakosé ustug publicznych. Dla organizacji
pozarzadowych perspektywa wspétdziatania z administracjg publiczng w formule
wykonawcéw zadan publicznych, czy tez ich wspdtrealizatorow, wigze sie z szansg
na rozwoj i profesjonalizacje oraz budowaniem solidnych podstaw finansowych. Do-
strzegly one w tym réwniez sposobno$¢ poszerzenia swojej aktywnosci, profesjonalizacji
i budowania stabilizacji finansowej.

W wymiarze finansowym nowy typ relacji pafistwa i trzeciego sektora oznacza rady-
kalng zmiane struktury strumienia Srodkéw publicznych adresowanych do organizacji
trzeciego sektora. Zmiana ta polegala, z jednej strony, na znaczacym ograniczeniu
formuly dotacyjnej (odejécie od ogdlnych grantéw) na rzecz kontraktowania ustug
publicznych w oparciu o mechanizmy konkursowe. Zmianie tej formuly towarzyszyto
jednoczeénie wprowadzenie mechanizméw oceny jakosci, efelitywnosci i skutecznodci
wykonywania zadan zleconych. Zmianie struktury $rodkéw finansowych trafiajacych
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do trzeciego sektora, towarzyszy budowa kultury kontraktowej (zlecenia realizacji
zadan publicznych organizacjom pozarzagdowym) oraz praktyk ewaluacyjnych (ocena
jakosci realizacji tych zadan).

Potencjalne trajektorie wspéldziatania

Administracja publiczna oraz organizacje trzeciego sektora, jako strulktury adaptacyjne,
przeobrazaja sie. Zmiany te cechuje specyficzna dynamika, ktéra niesie ze sobg okreslo-
ne konsekwencje dla natury wspétzaleznosci wystepujacych miedzy nimi. Nie mozna
w sposéb wiarygodny wyrokowad, jak proces redefiniowania owej wspétzaleznosci bedzie
przebiegal, a tym bardziej okresli¢ ex ante, jakie beda jego efekty. Mozliwe jest jednak,
przyjmujac perspektywe ewolucyjng oraz bazujac na logice i dynamice przywolywa-
nych w tym tekscie proceséw, zarysowanie czterech potencjalnych modeli, opisujacych
relacje panistwa i trzeciego sektora: ,partnera”, , interesariusza”, ,udziatlowca”, ,holdingu”.

Model ,partnera" (transakcyjny)

Model ten opisuje sytuacje, w ktérej relacje miedzy administracjg publiczng i organiza-
cjami pozarzadowymi przybierajg postac relacji transakcyjnych. W tym modelu sektor
pozarzadowy, zachowujgc swojg programowa autonomie i organizacyjna tozsamoscé, staje
sie waznym partnerem panstwa w wykonywaniu jego powinnosci. Praktyczng formulg
realizacji tego partnerstwa jest wykonywanie zadar publicznych ($wiadczenie ustug
publicznych) przez organizacje pozarzadowe poprzez kontrakt oparty na regule konku-
rencyjnosci. Z perspektywy panstwa atrakcyjnosé tego modelu polega na poszerzeniu
spektrum podmiotéw i form systemu §wiadczenia ustug publicznych, umozliwiajacych
zaréwno poprawe ich jakosci, jak i obnizenie ich kosztéw. Ten sposéb zaangazowania
sie organizacji trzeciego selktora w realizacje zadan publicznych wyposaza je w srodki
finansowe niezbedne dla rozwoju i profesjonalizacji swoich dziatan. Jedng z jego po-
tencjalnych konsekwencji jest przesuniecie dziatan organizacji pozarzadowych ze sfery
aktywnosci adresowanej dla swoich cztonkéw (débr klubowych), w kierunku szeroko
pojmowanych odbiorcéw ustug publicznych.

Model ,interesariusza”

W tym modelu przyjmuje sie, ze organizacje trzeciego sektora koncentrujg sie na kul-
tywowaniu wartoéci konstytutywnych dla spoteczenistwa obywatelskiego i demokra-
tycznej formuly rzadéw. Ich prymarna powinnoscig staje sie generowanie i propago-
wanie wartosci spotecznych. W swoich dziataniach koncentrujg sie one na problemach
wspolnot lokalnych oraz srodowisk spotecznie i ekonomicznie zmarginalizowanych.
W tym modelu eksponuje sie koniecznoéé powrotu do wartosci rudymentarnych dla
trzeciego sektora, pojmowanego jako autonomiczna — wobec panstwa i rynku — sfera
dobrowolnego zaangazowania, aktywnosci i dyskursu publicznego. U jego podstaw
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znajduje sie zamyst ochrony obywateli przed wszechwladnym pafistwem i rynkowym
imperializmem. Myélenie to eksponuje potrzebe przywrécenia, radykalnie pojmowa-
nej, niezaleznosci trzeciego sektora i pielegnowania jego historycznej roli niezaleznej
przestrzeni miedzy pafistwem a rynkiem.

Panstwo i rynek sg w tym modelu postrzegane jako partnerzy organizacji pozarzadowych.
Wspblpraca z nimi powinna by¢ oparta na silnie zakre$lonej autonomii programowej,
funkcjonalnej, organizacyjnej i finansowej. Podstawe finansowg dla dzialania organi-
zacji trzeciego sektora stanowi przede wszystkim wlklad ich czlonkéw oraz filantropia.

Model ,udzialowca"

Model ten ma charakter korporacjonistyczy. Polega na szerokim wigczeniu organi-
zacji trzeciego sektora w publiczne mechanizmy decyzyjne, w tym regulacyjne, oraz
w procesy wytwarzania ustug publicznych. Jego istotg jest zaangazowanie organizacji
pozarzadowych nie tylko w §wiadczenie ustug publicznych, ale i w procesy formuto-
wania i implementacji polityk publicznych.

W tym modelu organizacje trzeciego sektora przynalezg do tzw. stowarzyszen para-
solowych, ktére reprezentujg je wobec panstwa na wszystkich szczeblach struktur
administracyjnych. Stowarzyszenia parasolowe cidle wspélpracujg, poprzez udziat
w sieciach problemowych, komisjach, komitetach, ze zwigzkami zawodowymi oraz
przedstawicielami partii politycznych i urzedéw administracji publicznej. Zarazem
jednak kazda z organizacji pozarzadowych, nalezaca do okreélonego stowarzyszenia
parasolowego, cieszy sie autonomia programowsg i finansowa.

Model korporacjonistyczy silnie wigze trzeci sektor z panstwem. Z punktu widzenia
tego sektora, umozliwia skuteczne wpltywanie na decyzje publiczne i istotny, prefe-
rencyjny lub wrecz monopolistyczny, udzial w rynku wytwarzania ustug publicznych.
Wplyw ten umozliwia zabezpieczenie, korzystnych dla rozwoju trzeciego sektora,
regut instytucjonalnych i finansowych. Z kolei pafistwo zyskuje wiarygodnego part-
nera, silnie zintegrowanego z procesem tworzenia polityk i programéw publicznych,
mocno zaangazowanego w ich wykonywanie, a w konsekwencji ponoszgcego za nie
wspdtodpowiedzialnosé.

Model ,holdingu”

Model ten oparty jest na funkcjonalnej i operacyjnej hybrydyzacji organizacji trze-
ciego sektora. Polega on na poszerzeniu spektrum funkcji, wolumenu zadan oraz
zrodet finansowania organizacji pozarzagdowych. W konsekwencji stawalyby sie one
wielofunkeyjnymi strukturami opartymi na dwoch filarach. Pierwszy z tych filaréw
to aktywnos¢ klubowa zorientowana na cztonkéw i lokalne wspélnoty. Filar drugi
wigzalby sie z ich udzialem w systemie wytwarzania ustug i realizacji zadan publicz-
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nych. W modelu tym owa hybrydyzacja bytaby wyrazem godzenia wartosci trzeciego
sektora z logika rynku i paiistwa.

Waznym czynnikiem decydujacym o potencjalnym rozwoju tego modelu bedzie zdol-
no$¢ organizacji pozarzadowych do generowania innowacyjnych rozwigzan probleméw,
przed ktérymi stoi wspélczesne panstwo i administracja. Zdolnos¢ ta moze okazac sie
bezcennym zasobem trzeciego sektora w relacjach z administracjg publiczna.

Proces tak pojmowanej hybrydyzacji mogiby ,wyposazaé” organizacje trzeciego sektora

w zywotno$¢, dynamike, a zarazem zapewniaé¢ im stabilno$é finansowg. Wyzwaniem
byloby znalezienie réwnowagi miedzy wspomnianymi filarami dziatania.

Uwagi koncowe

Procesy modernizacji administracji publicznej, szczegdlnie intensywnie przebiegajace
od konca lat 80. XX wieku, wywotaty strukturalne zmiany w regutach i mechanizmach
jej dziatania. Ksztaltowane na fali tych przeobrazen modele zarzgdzania publicznego
odmiennie redefiniowaty relacje administracji publicznej z partnerami gospodarczymi
i spotecznymi, w tym z organizacjami pozarzadowymi.

Zmiana regut tego wspétdziatania postawita trzeci sektor w obliczu koniecznosci
podjecia dziatan adaptacyjnych, silne wptywajacych na jego tozsamosé i funkcjonalne
wzorce dzialania oraz schematy finansowania. Nie sposéb wyrokowa¢, jaki ksztalt bedg
przybiera¢ wspétzalezno$ci miedzy administracjg publiczna a organizacjami trzeciego
sektora. Obserwujac dynamike ich zmian, mozliwe wydaje sie naszkicowanie czterech
modeli: , partnera”, , interesariusza’, ,udziatowca”, , holdingu”.

O tym, ktéry model bedzie dominujgcy lub tez jak przebiega¢ bedzie proces ich hy-
brydyzacji, rozstrzyga¢ bedzie zdolno$¢ systemowego uczenia sie struktur panstwa
i podmiotéw trzeciego sektora. Owa zdolnoé¢ skojarzona z potencjatem kreowania in-
nowacyjnych rozwigzan oraz umiejetnoscig antycypacyjnego reagowania na wyzwania,
przed ktérymi stawaé bedg spoteczenstwa, to kombinacja, ktéra warunkowaé bedzie
ksztalt wspomnianych wspotzaleznosci. Bezsporna pozostaje konieczno$é wspétdzia-
tania tych wielkich instytucjonalnych aktoréw. Bez integracji zasobdw, ktére kazdy
z nich posiada, rozwigzywanie kompleksowych probleméw spoteczno-ekonomicznych
zapewne nie bedzie mozliwe.
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Rozdzial 8.

Rekomendacje Ministra Pracy i Polityki
Spotecznej w zakresie wspotpracy
administracji publicznej i organizaciji
pozarzadowych z wykorzystaniem
instrumentéw finansowych!

8.1. Czym sa rekomendacije i jaka jest ich rola?

Kluczowe formy modelowej wspétpracy administracji publicznej z organizacjami
pozarzadowymi w ramach obowigzujacego prawa zostaly opisane w publikacji ,Model
wspblpracy administracji publicznej i organizacji pozarzadowych” stworzonej w ra-
mach projektu systemowego ,Model wspdlpracy administracji publicznej i organi-
zacji pozarzadowych — wypracowanie i upowszechnienie standardéw wspotpracy”,
wspéHinansowanego przez Unie Europejska z Europejskiego Funduszu Spotecznego
w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki. Publikacja powstata z udziatem
Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej jako Lidera oraz Partneréw: Sieci SPLOT,
Instytutu Spraw Publicznych, Zwigzlkku Miast Polskich, Forum Aktywizacji Obszarow
Wiejskich oraz Collegium Civitas. Praktyczne aspekty realizacji ,Modelu..” zostalty
opisane w ,Poradniku modelowej wspélpracy administracji publicznej i organizacji
pozarzadowych”. Zaznajomienie sie z powyzszymi publikacjami oraz ich wykorzysta-
nie w planowaniu i codziennej realizacji zadan jednostek samorzadu terytorialnego
powinno sta¢ sie powszechng praktyka.

14 Dokument jest réwniez dostepny na stronie internetowej: [http: /www.mechanizmywspolpracy.pl/download /Mecha-
nizmy_Rekomendacje_MPiPS.pdf].


http://www.mechanizmywspolpracy.pl/download/Mechanizmy_Rekomendacje_MPiPS.pdf
http://www.mechanizmywspolpracy.pl/download/Mechanizmy_Rekomendacje_MPiPS.pdf
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Jednostki samorzadu terytorialnego dysponujg stosunkowo ograniczong wie-
dza z zakresu stosowania instrumentéw wspdlpracy finansowej, tym samym
wspblpraca finansowa jednostek samorzadu terytorialnego z organizacjami
pozarzadowymi jest wcigz relatywnie niska.

Warto zwrdci¢ uwage, iz w Strategii Rozwoju Kraju 2020 wskazano, ze zwiekszanie
efelktywnosci systemu ustug publicznych bedzie réwniez zwigzane z szerszym wyko-
rzystaniem organizacji pozarzadowych jako ich dostawcéw i organizatoréw. Przewiduje
sie takze, w szerszym niz dotychczas zakresie, wykorzystanie instrumentéw zwrotnych,
takich jak poreczenia czy pozyczki do wsparcia realizacji zadan publicznych przez
organizacje pozarzadowe. Wzmacnianie organizacji pozarzagdowych jako realizatoréw
zadan publicznych pojawia sie réwniez w strategiach horyzontalnych. Warto zwrcié
uwage na Strategie Rozwoju Kapitatu Spotecznego, w ktérej przewidziano dziatania
stuzace ,bardziej niezaleznemu wykorzystaniu srodkéw publicznych przez organizacje
pozarzadowe” (np. mechanizm regrantingu).

8.2.Ustrojowe i funkcjonalne przestanki wspéipracy
jednostek samorzadu terytorialnego i organizaciji
pozarzadowych

Idea wspblpracy znajduje silne oparcie w konstytucyjnej zasadzie pomocniczosci, two-
rzacej warunki do udziatu obywateli w procesach decyzyjnych w panistwie, w Swietle
ktérej decyzje i dziatania powinny angazowaé mozliwie najnizsze szczeble organiza-
cyjne, czyli de facto osoby lub podmioty, ktérych rozwigzania te dotycza. Regulacje
odnoszace sie do wspdlpracy miedzysektorowej, a szerzej — funkcjonowania sektora
pozarzadowego — wprowadzita do polskiego porzadku prawnego ustawa z 24 kwietnia
2003 1. 0 dziatalnosci pozytlku publicznego i o wolontariacie (u.d.p.p.w.). Ustawa ta nie
tylko wprowadzita podstawowy katalog form wspdlpracy, ale takze natozyla na organy
administracji publicznej obowigzek prowadzenia dziatalnosci we wspétpracy z pod-
miotami trzeciego sektora. Wspolpraca, o ktérej mowa w ustawie, rozumiana jest nie
tylko wasko — jako zlecanie zadan publicznych czy formalne konsultacje spoteczne, ale
szerzej — jako partnerskie uczestnictwo w tworzeniu i realizacji polityk publicznych.
Warto wskaza¢ tu takie rozwigzania, jak tworzenie wspélnych zespotéw o charakterze
doradczym i inicjatywnym, czy wzajemne informowanie o planowanych kierunkach
dziatalno$ci, w ramach okreslonych przez kluczowe zasady: wspomnianej wczeéniej
(1) pomocniczoéci, (2) suwerennosci stron, (3) partnerstwa, (4) efektywnosci, (5) uczci-
wej konkurencji i (6) jawnosci.
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Organizacje pozarzadowe i samorzady terytorialne dzialajg na rzecz danej
wspdlnoty lokalnej, zaspokajajg potrzeby mieszkancdw, tworzg i realizujg
rozwigzania zmierzajace do poprawy jakosci zycia na danym terenie.

8.3.Prawne ramy wspoéipracy, w tym zasady,
formy i instrumenty wspoélpracy finansowej
i niefinansowej

Zasady wspolpracy sektora publicznego i pozarzadowego

Art. 5. u.d.p.p.w. stanowi, ze ,(...) organy administracji publicznej prowadza dzialtal-
no$¢ w sterze zadan publicznych (...) we wspodlpracy z organizacjami pozarzagdowymi
(...). Wspétpraca (...) odbywa sie na zasadach: pomocniczosci, suwerennosci stron,
partnerstwa, efektywnosci, uczciwej konkurencji i jawnosci”. Te ustawowe zasady,
bedace fundamentem wspélpracy administracji publicznej z sektorem pozarzado-
wym, moga nie$¢ praktyczne implikacje i korzystne zastosowania. Zaktadajac, ze
zasade pomocniczo$ci wladze publiczne rozumiejg jako wzgledne pierwszenstwo
organizacji pozarzadowych w realizacji zadan sfery pozytku publicznego, to przykia-
dem wskazujacym na taki sposéb myslenia moze by¢ oglaszanie przez administracje
publiczna przetargéw dla firm na zadania publiczne dopiero przy braku rozstrzygnieé
we wczedniejszych otwartych konkursach ofert dla organizacji pozarzadowych
na te same zadania.

Model wspélpracy finansowej oparty jest na zasadzie efektywnosci realizacji zadan
publicznych. Oceniajgc mechanizm realizacji zadan publicznych przez organizacje
pozarzadowe, powinno sie bra¢ pod uwage nie tylko koszt wykonania danej ustugi,
lecz i to, czy skutecznie realizuje ona zalozone cele i czy wplywa na poprawe jako-
Sci zycia spolecznego. Zgodnie z tg zasada wskazane jest, aby jednostki samorzadu
terytorialnego i organizacje pozarzadowe wykorzystaly wszystkie swoje najlepsze
zasoby do stworzenia rzetelnej diagnozy, odzwierciedlajacej obraz spotecznosci lo-
kalnej oraz oceniajacej stan jej aktywoéw i pasywdw, silnych i stabych stron. Diagnoza
pozwoli przeanalizowa¢ lokalne zasoby i mozliwo$¢ ich kreatywnego wykorzystania.
Na tak rozumiang efektywno$é¢ wpltywajg zatem dobrze przygotowane programy
wspblpracy, zawierajace zdefiniowane cele oraz istnienie — na poziomie lokalnym
lub krajowym - standardéw zadan publicznych. Realizacja tej zasady przejawia sie
tez w wyborze odpowiednich form przekazania zadan publicznych — w postaci trybéw
konkursowych i pozakonkursowych, jak i zakupu ustug — z uwzglednieniem zasad
jawnosci i konkurencyjnosci. Efektywne realizowanie zadan wymaga tez czasu,
dlatego wspélpraca finansowa powinna opiera¢ sie na umowach wieloletnich, ktére
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zapewniaja z jednej strony cigglos¢ dziatan, z drugiej dajg mozliwosé realizacji zadan
w sposéb zaplanowany, z wykorzystaniem wiekszej liczby metod, co wptywa zna-
czaco na efektywnosé. Dodatkowo, opierajac sie na zasadzie partnerstwa, samorzad
i organizacje pozarzadowe powinny dazy¢ do realizacji zadan wspdlnie, wlaczajac
W to swoje zréznicowane zasoby i kompetencje.

Elementami skltadowymi systemu wspierania inicjatyw obywatelskich i or-

ganizacji pozarzadowych w typowej polskiej wspdlnocie samorzadowej sa:

* urzedy obstugujace organy jednostek samorzadu terytorialnego, tj. urzad
gminy (miasta) w gminie, starostwo powiatowe w powiecie i urzad marszal-
kowski w wojewddztwie;

* centrum organizacji pozarzagdowych.

Elementami systemu wsparcia typowymi dla urzedu obstugujacego organy JST
powinny by¢:

* baza organizacji pozarzadowych,

* mapa aktywnosci spotecznej,

* wymiana informacji miedzy sektorami,

» urzednik odpowiedzialny za wspolprace z organizacjami (pelnomocnik),

* udostepnianie zasobéw gminy (sprzetu, lokali) i jej narzedzi promocyjnych,

* rada konsultacyjna (zesp6t monitorujacy),

* mechanizm inicjatywy lokalnej,

* wsparcie informacyijne, szkoleniowe i doradcze,

* stosowanie zwolnien czynszowych dla organizaciji,

* zlecanie zadan, udzielanie dotacji,

* fundusz pozyczkowy, fundusz wkiadéw wlasnych,

* wspdlne finansowanie centrum organizacji pozarzadowych przez sasiadujace gminy,
e forum pelnomocnikéw ds. organizacji pozarzadowych.

Typowa oferta centrum organizacji pozarzagdowych (prowadzonego przez organizacje

lub samorzad) powinna zawieraé:

 udostepnianie pomieszczen na dziatalnosé, prowadzenie spotkan,

» udostepnianie zaplecza biurowego (komputera, telefonu, drukarki, ew. wezta
kuchennego),

* prowadzenie strony internetowej dedykowanej lokalnym organizacjom,

e pomoc informacyijna, szkolenia, doradztwo, coaching,

* inkubator organizacji pozarzadowych,

 wspieranie wolontariatu (z uroczystymi obchodami Dnia Wolontariusza),

* animacje aktywnosci obywatelskiej,

* nawigzywanie wspdlpracy trzeciego sektora z biznesem,

 prowadzenie mobilnego inkubatora,

» prowadzenie warsztatéw dla mlodziezy,

* tworzenie szkolnych klubéow wolontariatu,

* organizacje gali z nagrodami dla lideréw, stowarzyszen i wspierajgcych je firm.
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Mechanizmy i narzedzia wspéipracy finansowej

W Polsce istnieje kilka kluczowych mechanizméw finansowania zadan publicznych
realizowanych przez organizacje pozarzadowe. Z punktu widzenia panstwa istotne
sa w szczegdlnodci te, ktére dotyczg wsparcia organizacji w realizacji zadan publicz-
nych, a wiec przede wszystkim powierzanie i wspieranie realizacji zadan publicznych
przez jednostki administracji publicznej. W tym obszarze rozpowszechniona jest
przede wszystkim jedna forma wsparcia: otwarte konkursy ofert, organizowane przez
jednostki administracji publicznej, dotyczace zlecania organizacjom realizacji zadan
publicznych. Jednostki samorzadu terytorialnego moga takze udzielaé pozyczek,
gwarancji i poreczen organizacjom pozarzagdowym (art. 5., ust. 8. u.d.p.p.w.). Istnieje
mechanizm inicjatywy lokalnej (rozdzial 2a u.d.p.p.w.), rozumianej jako ,formy wspét-
pracy jednostek samorzadu terytorialnego z ich mieszkaficami, w celu wspdlnego
realizowania zadania publicznego na rzecz spotecznosci lokalnej”, budzetu partycy-
pacyjnego wspéttworzonego przez mieszkancéw danej jednostki samorzadu teryto-
rialnego, a takze inne tryby zlecania zadan do realizacji organizacjom pozarzadowym
oraz podmiotom wymienionym w art. 3., ust. 3. — tryb uproszczony, tzw. tryb matych
zlecen lub matych grantéw (art. 19a u.d.p.p.w.). Dodatkowo dostepna jest mozliwo§é
przekazania podmiotowi niezaliczanemu do sektora finanséw publicznych dotacji
na zadanie publiczne z czedcig przewidziang na wykonanie inwestycji (art. 127. i 221.
ustawy o finansach publicznych). Jest to konsekwencja nowelizacji ustawy o finansach
publicznych z 2010 r. Od kilku lat dostepny jest réwniez tzw. regranting (art. 16. ust. 7.
u.d.p.p.w.). Polega on na tym, ze otrzymana przez uprawniony podmiot dotacja moze
by¢ przekazana innym podmiotom, niebedacym stronami umowy, w celu realizacji
zadan przez nie okreslonych. Forma wspdlpracy organéw administracji publicznej
z organizacjami pozarzadowymi, ktéra taczy w sobie element zlecania zadan oraz
wykonywanie przedsiewzie¢ poprzez zaangazowanie do realizacji projektu dwéch
zasobow — publicznego i prywatnego, jest partnerstwo publiczno-prywatne uregulo-
wane przepisami ustawy z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym.

Korzysci ze wspdlpracy finansowej jednostek samorzadu terytorialnego z or-
ganizacjami pozarzadowymi:

* organizacje pozarzadowe najlepiej wywigzuja sie z tych zadan, ktére przy-
nosza niewielki lub zerowy dochéd, wymagajg calosciowego podejscia do
problemu najczesciej doé¢ waskiej grupy klientéw oraz ogromnego zaufania
ze strony odbiorcéw, a takze opierajg sie na warto$ciach moralnych zespotu
i darmowej, ale zaangazowanej pracy wolontariuszy;

organizacje pozarzadowe radzg sobie z zadaniami o charakterze spotecznym,
ktére nie tyle wymagaja uprzedniego zgromadzenia duzego kapitatu, ile doboru
odpowiednio zmotywowanych czltonkéw spotecznosci lokalne;.

Realizacja wspélpracy finansowej sektora publicznego i pozarzagdowego w Swiadcze-
niu mieszkancom ustug odpowiadajacych na ich oczekiwania i potrzeby, przebiega
na trzech poziomach, ktére wzajemnie na siebie oddziatujg. Pierwszy z nich to obo-
wigzujace przepisy prawa, przede wszystkim ustawa o finansach publicznych, Prawo
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zamdwien publicznych i ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i 0 wolontariacie.
Drugi dotyczy praktycznych i formalnych wymogéw zarzadzania w administracji
publicznej, w tym samorzadowej, za$ trzeci uwzglednia istniejgce uwarunkowania
kulturowe.

Na poziomie stosowania przepiséw prawa w procesie przekazywania zadan publicz-
nych, JST mogg korzysta¢ z szerokiego zestawu trybéw i mechanizméw, do ktérych
naleza:

* oglaszanie konkurséw na realizacje zadan publicznych, w tym oglaszanych
réwnoczeénie ze ztozeniem projektu budzetu danej JST na rok nastepny (art. 13.,
ust. 5. u.d.p.p.w.),

 przyjmowanie i rozpatrywanie przez JST wnioskdéw organizacji pozarzadowych

o realizacje zadania publicznego (art. 12. u.d.p.p.w.), w tym z pominieciem otwar-

tego konkursu ofert (art. 192 u.d.p.pw.),

zlecanie organizacjom pozarzadowym obstugi otwartych konkurséw ofert na re-

alizacje zadan publicznych (art. 1., ust. 2a u.d.p.pw.),

 podzlecanie zadan w ramach umowy na realizacje zadania publicznego i regran-
ting (art. 16., ust. 7. u.d.p.pw.),

* zastosowanie lub pominiecie procedur zaméwien publicznych (zgodnie ze wzo-

rem umowy zawartym w Rozporzadzeniu Ministra Pracy i Polityki Spolecznej),

zlecanie zadan w trybie ustawy Prawo zamowien publicznych.

Do kategorii narzedzi sprzyjajacych wspétpracy finansowej w obszarze zarzadzania

jednostka administracji publicznej naleza:

* standaryzacja ustug publicznych (docelowo obligatoryjna),

* powiazanie kryteriéw wyboru ofert w ramach konkursu z programem wspétpracy
i dokumentami strategicznymi,

* programowanie w perspektywie wieloletniej oraz zawieranie uméw wieloletnich,

* uwzglednianie w kosztach realizacji zadan publicznych zaréwno wydatkow
merytorycznych (bezposrednich), jak i administracyjnych zwigzanych z ich
realizacjg (posrednich),

* dopuszczenie w umowach z organizacjami pozarzagdowymi na realizacje zadan
publicznych mozliwosci dokonywania przesunie¢ wydatkéw pomiedzy pozycjami,

* jawno$¢ procedur naboru i wyboru ofert na realizacje zadan publicznych,

 opracowanie i wdrozenie efektywnego systemu monitoringu i oceny realizacji
zleconych zadan publicznych.

Uwarunkowania kulturowe w procesie wspétpracy finansowej obu partneréw prze-

jawiaja sie jako:

» wspdlne oferty organizacji pozarzadowych (wspierajace rozwoj partnerstw pro-
jektowych),

» wspdlne, partnerskie projekty JST z organizacjami pozarzagdowymi finansowane
ze zrodet trzecich,

* stosowanie klauzul spotecznych przy zaméwieniach publicznych,

mieszany sktad komisji konkursowych z udziatem przedstawicieli r6znych sek-

toréw, zabezpieczony przed wystapieniem konfliktu intereséw,
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* publikowanie informaciji, raportéw i sprawozdan z realizacji zadan publicznych.

Uwzglednienie przez dany samorzad terytorialny narzedzi i wzorcéw z tych
trzech kategorii pozwoli na autentyczng wspdlprace finansowg, zapewniajac
osiagniecie wspdlnego celu, jakim jest zaspokojenie potrzeb mieszkaricéw po-
przez realizacje — okre$lonych przez lokalng spotecznosé w uchwatach i inne
podmioty w krajowych przepisach prawa — zadan publicznych.

Zadania publiczne a obszar dziatan organizacji pozarzadowych

Zadanie publiczne to zadanie zwigzane z zaspokajaniem potrzeb publicznych, do
ktérego realizacji jest zobowigzana administracja publiczna. Samorzad terytorialny
realizuje przy tym zadania wlasne, ktére maja stuzy¢ odpowiadaniu na potrzeby
danej wspélnoty z jej budzetu, oraz zadania zlecane przez administracje rzadowa,
okreslone na podstawie odrebnych ustaw i finansowane ze zrédet centralnych. Waz-
nym czynnikiem wyrdzniajacym sposéb realizacji ustug przez wtadze publiczne jest
ich dostepnos¢. Sektor komercyjny, nastawiony na zysk, swiadczy ustugi tylko tym,
ktérzy sg w stanie za nie zaptaci¢. W sektorze publicznym, zgodnie z konstytucyj-
ng zasadg solidarnogci, ustuga $wiadczona jest réwniez osobom, ktére ze wzgledu
na brak érodkéw i mozliwosci sg wylgczone z relacji rynkowych (np. bezrobotni,
ubodzy, uposledzeni) i nie moga naby¢ danej ustugi lub dobra. Ustugi w sektorze
publicznym maja przy tym charakter powszechny — dostarczane sg wszystkim, ktérzy
maja mozliwo§¢ korzystania z nich oraz tym, ktérym dane ustugi zostajg przyznane
przez panstwo lub wladze samorzadowe.

Zgodnie z zapisami art. 3., ust. 1. u.d.p.p.w. ,dziatalno$¢ spotecznie uzyteczna pro-
wadzona przez organizacje pozarzadowe w sferze zadan publicznych to dziatalnosé
pozytku publicznego”. W art. 4., ust. 1. u.d.p.p.w. szczegétowo okreslono 33 zadania,
w ktérych zakresie dzialajg organizacje pozarzadowe, prowadzac dziatalnoéé pozytku
publicznego.

Szczegbdlowe informacje, zwigzane z planowaniem realizacji zadan publicz-
nych w poszczegdlnych obszarach, powinny znalez¢ sie w tworzonych przez
samorzad dokumentach planistycznych, programowych - strategiach rozwoju,
strategiach rozwigzywania problemoéw, programach wspétpracy.
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8.4.Rekomendacje dotyczace wspoélpracy finansowej
pomigdzy jednostkami samorzadu terytorialnego
i organizacjami pozarzadowymi

Rekomendowane narzedzia usprawniajgce biezgcg wspdiprace

finansowg administracji publicznej z organizacjami pozarzgdowymi

1. Na stronie internetowej JST nalezy utworzy¢ zakladke dedykowana organiza-
cjom pozarzadowym. To tu powinny by¢ zamieszczane wszystkie niezbedne
informacje, dokumenty, kontakty, ogloszenia o otwartych konkursach ofert i ich
rozstrzygnieciach.

2. Fakultatywnie mozna przygotowaé publikacje, newsletter (np. miesieczny badz
kwartalny) skierowany do organizacji z danej gminy, powiatu, regionu z informa-
cjami dla organizacji, ale takze dotyczacy dziatan organizaciji, ich oferty (wéwczas
istnieje konieczno$é¢ zbierania informacji od organizacji).

3. Przygotowanie zestawienia najczesciej popelnianych bledéw w procesie apliko-
wania o dotacje. Jest to sposéb na ulatwienie pracy zaréwno urzednikom (np. przy
ocenie formalnej ztozonych ofert), jak i organizacjom pozarzadowym. Czesto
okazuje sie, ze organizacje popelniajg wieksze lub mniejsze btedy — formalne,
merytoryczne — przy skladaniu ofert. Szczegblnie warto opracowacé katalog bledéw
formalnych, ktére stanowig podstawe do odrzucenia oferty. Dobrg praktyka jest
takze opracowanie zbioru btedéw, ktére moga by¢ uzupelniane po dokonaniu oceny
formalnej ztozonego wniosku. Btedy, do ktérych uzupelienia moga by¢ wzywane
organizacje, to m.in. brak pieczatki czy brak podpisu. Tego typu niedopatrzenie,
ktére moze by¢ uzupelnione nie powodujgc zmian w tredci i zakresie oferty, nie
powinno wplywac na odrzucenie oferty z powodéw formalnych. Dokument zawie-
rajacy takie zestawienia powinien by¢ powszechnie dostepny, np. zamieszczony
na stronie internetowej w zaktadce ,Dla organizacji”. Tam tez mozna umies$ci¢ ze-
staw najczesciej pojawiajgcych sie pytan dotyczacych zlecania zadan publicznych
i odpowiedzi na nie. Moze wydawac sie, ze jest to zadanie pracochtonne, jednak
trzeba wzigé¢ pod uwage, ze w chwili, gdy informacje te beda juz udostepnione,
mozna do nich odsyta¢ osoby zainteresowane. Po ogloszeniu otwartego konkursu
warto takze zorganizowac¢ spotkanie informacyjne dla organizacji zainteresowanych
aplikowaniem o dotacje. Wéwczas mozna szczegétowo omdwié zasady konkursuy,
odpowiedzie¢ na pytania organizacji, wyjasnié¢ niescistosci i watpliwosci jakie
mog3 sie pojawiac.

4. Podstawowg dobra praktyka, coraz czesciej stosowang przez JST, jest przygotowanie
jasnych i jednolitych dla wszystkich wydzialéw, departamentéw danego urzedu
wspblpracujacych z organizacjami, zasad dotyczacych otwartych konkurséw ofert
oraz trybow pozakonkursowych. Dzieki temu zasady aplikowania, realizacji umoéw
iich rozliczania sg jednolite na poziomie danego samorzadu.
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Rekomendacje ogdlne

* EWALUACJA EXANTEI EX POST FORM GOSPODARKI KOMUNALNE]

Jednostki samorzadu terytorialnego powinny dokonywa¢ ewaluacji ex ante i ex post
sposobdéw realizacji zadan wlasnych, aby w oparciu o dowody sposréd trzech gtow-
nych wariantéw (realizacja przez podmioty wewnetrzne, kontraktowanie w trybie
zamoéwien publicznych, kontraktowanie na rzecz organizacji pozarzadowych) wy-
bra¢ taki model, ktéry zapewnia najwyzsza efektywnosé spoteczng i ekonomiczna.

* STRATEGICZNE PLANOWANIE LOKALNEGO SYSTEMU USLUG PUBLICZ-

NYCH

Otwieraniu nowych obszaréw wspotpracy JST i organizacji pozarzadowych sprzyja
dlugofalowe, strategiczne programowanie przez wladze lokalne calego systemu
lokalnych ustug publicznych (gospodarki komunalnej), obejmujace takze okreslenie
pdl wspéldziatania miedzy JST i organizacjami pozarzadowymi.

* REALNA PARTYCYPACJA ORGANIZACJIPOZARZADOWYCH PRZY PROGRA-
MOWANIU WSPARCIA PRZEZ JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO
Programowanie i planowanie wspéldziatania jednostek samorzadu terytorialnego
i organizacji pozarzadowych musi by¢ zorganizowane w sposéb zapewniajgcy realng
i szerokg partycypacje trzeciego sektora — nie tylko poprzez prawo zgloszenia uwag
do programu wspédlpracy JST i organizacji pozarzagdowych, ale réwniez mozliwosé
wspoéttworzenia tego dokumentu od poczatku oraz udzial w monitorowaniu jego
wdrozenia.

* PROMOWANIE INICJATYWY LOKALNE] JAKO FORMY WSP()I:.ZARZA-
DZANIA
Inicjatywa lokalna powinna sta¢ sie jednym z wiodacych narzedzi wspétdziatania
JST i organizacji pozarzadowych. Uciele$nia idee wspdlzarzadzania, realnego part-
nerstwa miedzysektorowego zamiast ,,czystego” kontraktowania, a takze zapewnia
korzystny rozklad ryzyka.

Formy wspolpracy finansowej jednostek samorzadu terytorialnego
z organizacjami pozarzadowymi. Rekomendacje dotyczace

stosowania poszczegdlnych instrumentow

Zasady wspdlpracy finansowej z organizacjami pozarzagdowymi, w tym w zakresie
trybu zlecania zadan publicznych, okreslono przede wszystkim w ustawie z 24 kwiet-
nia 2004 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Zlecanie zadan do
realizacji przez organizacje pozarzadowe oraz obowigzujace tryby zlecania reguluja
takze przepisy innych ustaw, np.:

* ustawa o pomocy spolecznej,
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* ustawa o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu 0séb niepetno-
sprawnych (powiat),

* ustawa Prawo ochrony $rodowiska,

* ustawa o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi,

* ustawa o ochronie przeciwpozarowe;j.

Wiodgcym trybem przekazywania organizacjom sektora pozarzadowego Srodkéw
finansowych z budzetu lokalnego na realizacje zadan JST jest tryb otwartego konkursu
ofert. Stosowanie innych trybéw jest mozliwe, a ich szczegbélowe opisy znajduja sie
w ustawie Prawo zaméwien publicznych (m.in. zakup ustug). Z kolei ustawa o sporcie
pozostawia dowolnoé¢ w wyborze trybu zlecenia zadania. Zgodnie z art. 28., ust. 1.
tej ustawy dotacja celowa z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego ma by¢
udzielona na zasadach opisanych w ustawie o finansach publicznych. Wedlug art.
221. tej ustawy zlecenie zadania i udzielenie dotacji nastepuje zgodnie z przepisami
u.d.p.p.w. Jezeli jednak dotacja dotyczy innych zadan niz w niej okreélone dokonuje
sie to na podstawie umowy jednostki samorzadu terytorialnego z podmiotem niezali-
czanym do sektora finanséw publicznych i nie dzialajacym w celu osiggniecia zysku.

Podmiot wnioskujgcy o przyznanie $§rodkéw publicznych na realizacje wyodrebnio-

nego zadania powinien przedstawié¢ oferte wykonania, zgodnie z zasadami uczciwej

konkurencji, gwarantujgca wykonanie zadania w sposéb efektywny, oszczedny

i terminowy. Przepisy art. 5., ust. 4. oraz art. 11., ust. 1 u.d.p.p.w. wskazujg na dwie

formy zlecania zadan:

1. Powierzanie wykonywania zadan publicznych, wraz z udzieleniem dotacji na fi-
nansowanie ich realizacji.

2. Wspieranie wykonywania zadan publicznych, wraz z udzieleniem dotacji na do-
finansowanie ich realizacji.

Rekomendowany wzorzec minimalny w tym zakresie:

* ogloszenie o konkursie, ktére okresla kryteria wyboru ofert zgodne z progra-
mem wspdlpracy i innymi dokumentami planistycznymi, funkcjonujgcymi
w jednostce samorzadu terytorialnego.

Powierzanie zadan publicznych jako zestandaryzowanych ustug

spotecznych

Powierzenie zadania mozna rozumie¢ jako zlecenie wykonywania zadan nalezacych
do wtadzy centralnej lub samorzgdowej innemu podmiotowi (np. organizacji poza-
rzadowej), wraz z przekazaniem $rodkéw finansowych niezbednych do wykonania
danego zadania (ustugi). Powierzenie powigzane jest rbwniez z przeniesieniem
odpowiedzialnosci za realizacje przekazanych w ten sposéb zadan. Jego istotg jest
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,wymiana” débr na zasadach ekwiwalentnosci, stad fundusze przeznaczane na re-
alizacje danego zadania musza pokrywaé catkowity koszt jego Swiadczenia.

Dla wilasciwego wykonania zlecenia konieczna jest standaryzacja zadania, polega-
jaca na okresleniu przedmiotu powierzenia, odbiorcéw (klientéw), miejsca realizacji
zadania, czasu realizacji zadania, specyfikacji czynnosci, jakosci zadania, sposobu
i kryteriow oceny realizacji zadania.

I Rekomendowany wzorzec minimalny w tym zakresie:

: * istnienie standardéw realizacji zadan i ustug publicznych przyjetych w drodze
| uchwaty jednostki samorzadu terytorialnego i obowigzujgcych na danym
1 terenie lub w drodze regulacji krajowych (ustawa, rozporzadzenie);

: * stosowanie umoéw wieloletnich przy realizacji zadan.

1

Otwarty konkurs ofert

Tryb otwartego konkursu ofert jest najpopularniejszg forma wspélpracy finansowej
administracji publicznej i organizacji pozarzadowych. Jest tez forma zastugujaca
na szczegdlng rekomendacje dotyczaca jego stosowania.

W przypadku zlecania zadan publicznych do realizacji organizacjom pozarzagdowym
powinno stosowac sie, co do zasady, tryb otwartego konkursu ofert, chyba ze odrebne
przepisy przewidujg inny tryb zlecania.

Otwarty konkurs ofert jest skierowany do organizacji pozarzadowych oraz podmiotéw
wymienionych w art. 3., ust. 3. u.d.p.p.w.

W otwartym konkursie ofert na realizacje zadania publicznego mogg bra¢ udziat
wszystkie organizacje pozarzagdowe i podmioty wskazane w art. 3., ust. 3. u.d.p.p.w.,
o ile prowadzg dziatalno$¢ w obszarze pozytku publicznego®.

Dotacje sg przekazywane na realizacje zadan statutowych nieodplatnych badz od-
platnych, za ktére sg pobierane oplaty niegenerujace zyskéw, zgodnie z zasadami
prowadzenia dziatalno$ci odplatnej statutowej pozytku publicznego, wskazanymi
w art. 6-10 u.d.p.p.w.

Obstuge konkursu zapewnia JST. Mozliwe jest takze przekazanie takiej obstugi wy-
branej organizacji pozarzagdowej (art. 11., ust. 2a u.d.p.p.w.), w drodze zlecenia takiego
zadania. Obstuga konkursu moze by¢ zatem przekazana do realizacji np. jednemu
z funduszy lokalnych, ktére nierzadko sg tworzone w czeéci ze srodkéw samorzadu
lokalnego, lub dziatajgcemu w regionie centrum wsparcia organizacji pozarzadowych.

15 ,W otwartym konkursie ofert moga startowac wszystkie organizacje, niezaleznie od posiadania przez nie statusu organizacji
pozytku publicznego” (art. 3., ust. 3 u.d.p.p.w.).
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Wybbr zlecenia realizacji zadan publicznych, czy to w formie otwartego konkursu
ofert, czy innego trybu, powinien nastepowac w sposob zapewniajagcy wysoka ja-
kos¢ wykonania danego zadania. Wytyczne te, okre§lone w art. 11., ust. 4. ud.p.p.w,,
wskazuja, ze w przypadku zlecania zadan w trybie otwartego konkursu ofert, w prze-
ciwienstwie do przetargdw, nalezy zwracaé szczegdlng uwage na jakos¢ wykonania
zadania, a nie na jego cene (o ile miesci sie ona w limicie $rodkéw przeznaczonych
na jego realizacje).

Zlozenie przez organizacje oferty z wiasnej inicjatywy

Organizacje pozarzagdowe oraz podmioty wymienione w art. 3., ust. 3. u.d.p.p.w. moga
takze ztozy¢ z wlasnej inicjatywy wniosek o realizacje zadania publicznego (art. 12.,
ust. 1. u.d.p.p.w.). Oznacza to, ze oferta ta sktadana jest w trybie pozakonkursowym,
nie za$ w odpowiedzi na ogloszony otwarty konkurs ofert i tak naprawde moze by¢
ztozona wtedy, kiedy zdecyduje sie na to organizacja. Oferta ta moze dotyczy¢ za-
dania publicznego, ktére bylto realizowane dotychczas w inny sposéb, w tym przez
organy administracji publicznej (np. moze dotyczyé prowadzenia profilaktycznych
zaje¢ dla dzieci z rodzin zagrozonych wykluczeniem spotecznym, ktérym do tej pory
oferowane byly one wylgcznie w ramach dziatalnoéci oérodka pomocy spoteczne;j).
Whiosek sktadany przez organizacje z wlasnej inicjatywy musi jednak spetnia¢ pewne
warunki okreslone w art. 12, ust. 1. u.d.p.p.w. i zawiera¢ w szczegblnosci opis zadania
publicznego przeznaczonego do realizacji oraz szacunkowg kalkulacje jego kosztow.

Nie oznacza to, ze zadanie to jest automatycznie przekazywane danej organizacji.
Whniosek organizacji, ktéra wystagpita z wlasnej inicjatywy z ofertg na realizacje za-
dania, po jego pozytywnym ocenieniu odnoszacym sie do celowosci zlecenia danego
zadania do realizacji przez organizacje, staje sie podstawg do ogloszenia otwartego
konkursu ofert. Nalezy pamietaé, ze w sytuacji ogloszenia otwartego konkursu ofert
moga w nim wzig¢ udzial organizacje pozarzadowe realizujace dziatania w obszarze
merytorycznym danego zadania publicznego i realizujace te dzialania na obszarze
danej jednostki samorzadu terytorialnego.

Rekomendowany wzorzec minimalny w tym zakresie:
* istnienie procedury oceny efektywnosci zadan realizowanych przez jednostki
organizacyjne samorzadu i organizacje pozarzadowe.

Umowy wieloletnie

Umowa wieloletnia nie stanowi w sensie prawnym odrebnego instrumentu wspdlpracy
idziala doktadnie na tych samych zasadach, co instrument w postaci ,standardowego”
otwartego konkursu ofert (zob. powyzej). Specyfika tego mechanizmu wspétpracy
jest zapewnienie poczucia bezpieczefistwa i stabilizacji finansowej w okre§lonym
w tej umowie czasie, co w przypadku pewnej kategorii zadan jest szczegdlnie istotne.
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Stosowanie uméw wieloletnich pozwala zmniejszy¢ biurokracje (brak koniecznosci
oglaszania co roku otwartego konkursu ofert na realizacje tego samego zadania
publicznego) oraz sprzyja budowaniu wiezi organu ze strategicznymi partnerami
prowadzacymi dziatalno$é na terenie tego organu (wymiana doswiadczen, pomystow).

Rekomendowany wzorzec minimalny w tym zakresie:
Wykazanie korzysci ptynacych ze stosowania tego mechanizmu. Informacje
na ten temat powinny by¢ kierowane nie tylko do organizacji pozarzadowvych,

I
I
I
I
ale takze do pracownikéw danej jednostki samorzadu terytorialnego. [
I

Przyklad zastosowania mechanizmu

Instrument w postaci umowy wieloletniej zostal wykorzystany dotychczas w Urze-
dzie Miasta Gdynia, Zielonka, w powiecie bolestawieckim, o§wiecimskim, w gminie
Morawica. W powiecie o§wiecimskim wszelkie niejasno$ci rozwigzywane sg w poro-
zumieniu z organizacjami pozarzadowymi, co pozwala zainteresowanym na obiek-
tywne rozstrzygniecie problemu i osiggniecie kompromisu. Wspélpraca jest klarowna,
a dzieki temu skuteczna i efektywna, dlatego — jak przyznajg przedstawiciele Starostwa
Powiatowego w O$wiecimiu — w przyszlosci planuje sie stosowanie instrumentu
w niezmienionej formie. Wspélpraca na podstawie uméw wieloletnich pozwala na pra-
widlowg realizacje zadann w ramach pomocy spotecznej, w tym pomocy rodzinom
i osobom w trudnej sytuacji zyciowej oraz wyréwnywaniu szans tych rodzin i oséb.
Przyczynia sie réwniez do prowadzenia aktywnej dzialalnosci na rzecz integracji
i reintegracji zawodowej oséb zagrozonych wykluczeniem spotecznym oraz oséb
niepelnosprawnych. Niektérzy przedstawiciele JST wskazujg jednak, ze naktady
przeznaczone na stosowanie tego instrumentu wspdlpracy ograniczajg sie do §rod-
kow, ktére musza by¢ przeznaczone na udzielenie tej formy wsparcia organizacjom
pozarzadowym. Tymczasem umowa wieloletnia daje mozliwos¢ wylonienia statego
realizatora zadania publicznego, nie wymaga rowniez powtarzania co roku procedury
konkursowej. Z perspektywy organizacji, zawarcie umowy wieloletniej daje mozliwo$¢
uzyskania stabilnosci finansowej i skupienia sie na dziataniach dtugofalowych, nie
za$ na doraznym poszukiwaniu srodkéw na prowadzenie dziatalnosci.

Regranting

Regranting to mechanizm stanowiacy jedng z form wspétpracy administracji pu-
blicznej z organizacjami pozarzadowymi w zakresie zlecania zadan, wprowadzony
nowelizacjg ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie w 2010 r.
Regranting polega na przekazaniu otrzymanej przez organizacje pozarzadowga dotacji
(za wiedzg i zgoda organu, ktéry tej dotacji udzielit) innym podmiotom, wytonionym
w sposéb zapewniajacy jawno$é i uczciwg konkurencje, w celu realizacji przez nie
okredlonych czesci zadania. Pozytywnym aspektem wynikajgcym ze stosowania
przedmiotowego mechanizmu jest to, ze operatorzy znacznie lepiej niz organ jed-
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nostki samorzadu terytorialnego potrafig zidentyfikowaé lokalne potrzeby oraz
dzieki bliskiemu kontaktowi z miejscowymi organizacjami wiedzg, jak odpowiednio
rozdysponowa¢ posiadane $rodki. Lokalne organizacje realizujace projekty w ramach
regrantingu, wspoéldzialajac z innymi organizacjami, zdobywajg nowe do§wiadczenia
w pozyskiwaniu srodkéw i realizacji réznego rodzaju projektéw.

Rekomendowany wzorzec minimalny w tym zakresie:

* istotne jest, aby organ zlecajac zadanie z wykorzystaniem regrantingu czynit
zado$¢ zasadzie jawnosci, co w praktyce oznacza nie tylko zachowanie przez
organ ustawowych procedur zlecania zadan publicznych, ale takze wybér
przez organizacje, bedacg strong umowy z organem, odpowiednio transpa-
rentnego (zapewniajgcego jawnos¢ i uczciwg konkurencje) sposobu wyboru
organizacji pozarzagdowych lub podmiotéw wymienionych w art. 3 ust. 3,
niebedacych stronami umowy z organem administracji publicznej;

* nalezy zachecac¢ jednostki samorzadu terytorialnego do wypracowania opty-
malnego schematu udzielania i rozliczania dotacji przekazywanej w trybie
tzw. regrantingu , ktéry mozna by nie tylko powiela¢ w kolejnych latach jego
stosowania, ale takze stawia¢ za przyktad innym samorzadom;

* przed zastosowaniem przedmiotowego trybu organ powinien w pierwszej
kolejnosci ustali¢, czy na terenie jego wlasciwosci funkcjonuje dodwiadczona,
silna, dysponujgca wykwalifikowana, profesjonalna kadrg organizacja, ktéra
jest w stanie podja¢ sie pelnienia funkcji operatora;

* organ powinien by¢ zawsze gotowy do udzielenia pomocy i wsparcia ewen-
tualnym grantobiorcom.

Przyklad zastosowania mechanizmu

Mechanizm regrantingu zostal wdrozony m. in. w Urzedzie Miasta Zielonka, Elk,
gminie Bilgoraj. Pracownicy urzedéw, jak i przedstawiciele organizacji pozarzadowych
uwazajg, ze mechanizm regrantingu jest rozwigzaniem przeznaczonym dla wiekszych
aglomeracji. Wskazuje sie réwniez na ,,odcigzenie organizacyjne” samorzadu od catej
»otoczki organizacyjnej”, wynikajace z przeprowadzania mniejszej liczby otwartych
konkurséw ofert, co przeklada sie na mniejsza iloé¢ pracy zwigzanej z monitorowa-
niem oraz rozliczaniem przyznanych dotacji oraz brak koniecznosci nadzorowania
realizowanych projektéw. Stosowanie tego mechanizmu wymaga natomiast duzego
naktadu pracy ze strony organizacji — operatora. Jednoczeénie operator ma mozliwosé
uelastycznienia procedury i optymalizacji kryteriéw udzielania dotacji.

Zadania zlecane w trybie pozakonkursowym - tzw. mate granty

Zapisy art. 19a u.d.p.p.w. okreglaja, ze na podstawie oferty realizacji zadania publicz-
nego, o ktérej mowa w art. 14., organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego
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moze zlecié¢ organizacji pozarzadowej lub podmiotom wymienionym w art. 3., ust.

3., z pominieciem otwartego konkursu ofert, realizacje zadania publicznego o cha-

rakterze lokalnym lub regionalnym. Jest to mozliwe, ale wylgcznie przy spelnianiu

dwoch warunkéw:

1. Wysoko$¢ dofinansowania lub finansowania zadania publicznego nie przekracza
kwoty 10 tys. zlotych (przy czym jedna organizacja moze w ten sposéb otrzymacd
w danym roku kalendarzowym maksymalnie 20 tys. zt na realizacje lgcznie
wszystkich zadan publicznych w trybie tzw. matych grantéw).

2. Zadanie publiczne ma by¢ realizowane w okresie nie dtuzszym niz 9o dni.

Niewatpliwg zaleta mechanizmu tzw. matych grantéw jest to, ze mozna stara¢ sie
o nie przez caly rok, a dzieki nim moga by¢ finansowane dziatania, ktére wynikajg
z biezacych potrzeb danej spotecznosci, ale nie zostaly wczesniej zaplanowane.
Ten tryb zlecania zadan organizacjom jest mozliwy np. przy organizowaniu akcji
i wydarzen $wiatecznych (np. mikotajki, Wigilia dla oséb samotnych, §wigteczna
zbiérka zywnosci), konkurséw plastycznych, organizowaniu wypoczynku letniego
lub zimowego, pétkolonii, obchodéw rocznicowych, pomocy ofiarom powodzi i wie-
lu innych wydarzen, akcji i projektéw, ktére sg realizowane nie dtuzej niz 9o dni.
Stosowanie tego mechanizmu wigze sie z niewielkim nakladem pracy urzednikéw
jednostek samorzadu terytorialnego, przede wszystkim ze wzgledu na uproszczong
procedure udzielania dotacji.

Rekomendowany wzorzec minimalny w tym zakresie:

» warunkiem koniecznym do czestszego siegania po instrument wspdlpracy

finansowej w postaci tzw. matych grantéw jest posiadanie srodkéw budze-

towych na jego realizacje — nalezy uwzgledni¢ je w ,, Programie wspdtpracy”;

warto, aby organ na biezaco, poprzez wlasng strone internetowa, informowat

organizacje o mozliwosci aplikowania o srodki z wykorzystaniem tzw. try-

bu matych grantéw, wskazujac na réznice miedzy tym trybem a otwartym

konkursem ofert i korzy$ciach z jego stosowania. Informacje te powinny

by¢ skierowane przede wszystkim do organizacji mniejszych, realizujacych

mniejsze projekty;

 opracowanie przez organ modelowego wzoru oferty, a takze spisu wymaga-
nych dokumentéw sktadanych wraz z ofertg;

 opracowanie precyzyjnych kryteriéw przyznawania dotacji;

* szczegdlowe okreglenie wytycznych.

Przyktad zastosowania mechanizmu

Mechanizm zostal wdrozony m. in. w Urzedzie Miasta Gdynia, Zielonka, Etk, gmi-
nie Popieléw, Bilgoraj, Radomys$l Wielki, Cieszyn, Morawica, Tuszé6w Narodowy,
Starostwie Powiatowym w Dzialdowie, Oswiecimiu, Wagrowcu. Impulsem do jego
wdrozenia byta m.in. aktywno$¢ lokalnych organizacji pozarzadowych w realizacji



Rozdzial 8. Rekomendacje Ministra Pracy i Polityki Spotecznej w zakresie wspéipracy administracji publiczne;...

projektéw ze Srodkéw unijnych, w ramach ktérych potrzebny byt wkiad wilasny.
W budzecie Starostwa Powiatowego w O$wiecimiu nie wydziela sie specjalnych kwot
dedykowanych malym grantom — operuje sie ogélna pulg §rodkéw przeznaczonych
dla organizacji pozarzadowych w ramach corocznego Programu wspétpracy. W Etku
okreslono zasady stosowania tego mechanizmu w drodze Zarzadzenia Prezydenta
Miasta wskazujgc m.in., ze dotyczy on zadan, ktére nie mogg by¢ zrealizowane w try-
bie konkursu, a ocena celowosci dotacji, sprawozdawczo$¢, monitoring i kontrola
odbywaja sie na zasadach analogicznych/podobnych jak w otwartych konkursach
ofert. W Starostwie Powiatowym w Wagrowcu tryb pozakonkursowy stosowany
jest od momentu pojawienia sie stosownych regulacji. Co roku organizacje skladajg
projekty o dofinansowanie w trybie tzw. matych grantéw. Starostwo skrupulatnie
przestrzega zasady, by finansowana ze $rodkéw samorzadowych dzialalnosé or-
ganizacji kierowana byla nie tylko do jej cztonkéw, lecz calej spolecznosci lokalnej
— jedno z kryteriéw oceny merytorycznej stanowi dostepno$é¢ dla mieszkancéw
powiatu. Wdrozenie samej procedury, ocena skltadanych ofert, a takze rozliczenie
realizowanych zadan nie sprawito urzednikom organu wiekszych trudnosci i zo-
stalo ocenione pozytywnie. Mechanizm jest postrzegany jako cenne uzupelnienie
najczesciej stosowanej procedury zlecania zadan w trybie otwartego konkursu ofert
i daje mozliwo$¢ uzyskania dotacji na zadania wczesniej niezaplanowane. To takze
elastyczna formula, pozwalajgca na zebranie i realizacje autorskich pomystéw or-
ganizacji pozarzagdowych, umozliwiajgca tez szybka dystrybucje srodkéw w trybie
doraznym (na jednorazowe dzialania, ciekawe inicjatywy planowane i wdrazane ad
hoc). Mechanizm powszechnie uznawany jest tez za druga szanse otrzymania dotacji
w sytuacji odrzucenia oferty w otwartym konkursie ofert.

Pozyczki, gwarancje i poreczenia

Mozliwo$é¢ udzielania przez jednostki samorzadu terytorialnego pozyczek, gwarancji
i poreczen wynika m.in. z art. 5., ust. 8. u.d.p.p.w., ktéry stanowi, ze ,jednostki sa-
morzadu terytorialnego mogg udziela¢ pozyczek, gwarancji, poreczen organizacjom
pozarzadowym oraz podmiotom wymienionym w art. 3., ust. 3., na realizacje zadan
w sferze pozytku publicznego, na zasadach okreélonych w odrebnych przepisach”.
Zasady przyznawania przez JST ww. form wsparcia organizacjom sektora pozarzado-
wego zostaly uregulowane w ustawie o finansach publicznych, ustawie o samorzadzie
gminnym oraz w ustawie o samorzadzie powiatowym. Podstawe prawng udzielania
poreczen i gwarancji przez jednostki samorzadu terytorialnego stanowia przepisy
samorzadowych ustaw ustrojowych. Istotnym warunkiem do zastosowania przez
jednostke samorzadu terytorialnego niniejszych mechanizméw jest zachowanie
tozsamosci zadan, ktére te mechanizmy zabezpieczaja z zadaniami nalezacymi do
zadan wlasnych wlasciwej jednostki samorzadu terytorialnego. Maksymalng wyso-
kos¢ pozyczek i poreczen udzielanych przez zarzad w roku budzetowym ustala organ
stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego.
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Rozszerzenie katalogu form wspdlpracy organéw administracji publicznej z organi-
zacjami pozarzadowymi o mozliwo§¢ udzielania przez te organy pozyczek, poreczen
i gwarancji stanowito odpowiedz ustawodawcy na trudna sytuacje finansowg organi-
zacji pozarzadowych wyrazajacych cheé¢ aplikowania o $rodki zewnetrzne (np. $rodki
unijne) dla realizacji zadan publicznych i zarazem realizacji swoich celéw statutowych.
Dotyczy ona w szczegdlnosci organizacji nie prowadzacych dziatalnosci gospodarczej,
czy nie otrzymujacych srodkéw pochodzacych z 1 proc. podatku dochodowego od
0s6b fizycznych. Organizacje chcgc uzyskaé dofinansowanie na realizacje projektu
bedacego zadaniem publicznym, musza, po pierwsze, zadbac¢ o érodki finansowe, ktére
pokryja biezace koszty realizacji zleconego zadania, po drugie — zgromadzi¢ wyma-
gana pule srodkéw finansowych wlasnych, gwarantujaca w ogdle udziat w konkursie.

Niewatpliwg korzyscig wynikajaca ze stosowania pozyczek, poreczen, gwarancji jest
umozliwienie realizacji zadan publicznych finansowanych ze §rodkéw zewnetrznych
przez inne niz jednostki samorzadu terytorialnego podmioty, co w konsekwencji
wplywa na rozwdj tej jednostki. Mechanizmy te pozwalajg na realizacje duzych —
z punktu widzenia organizacji pozarzadowych o niskim potencjale finansowym —
projektéw finansowanych ze srodkéw zewnetrznych, w ramach ktérych wydatki nie
sg prefinansowane, lecz refundowane. Co do zasady, w przypadku pozyczek, okres,
na jaki zostajg udzielone nie moze przekroczy¢ roku budzetowego (zgodnie z zasadg
roczno$ci budzetu). W zwigzku z tym musza by¢ one zwrdcone najpdzniej do konca
grudnia danego roku.

W przypadku poreczenia, mimo ze jest to mechanizm finansowy, to jego stosowanie
nie wymaga od jednostek samorzadu terytorialnego zaangazowania jakichkolwiek
naktadéw finansowych, a nawet zabezpieczenia $rodkéw w budzecie. Mechanizm
poreczenia, z uwagi na bardzo zblizony zakres zastosowania, stanowi alternatywe
dla pozyczek. Moze by¢ zastosowany przede wszystkim w celu unikniecia likwida-
cji organizacji prowadzgcej strategiczng dziatalnosé z punktu widzenia jednostki
samorzadu terytorialnego.
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Rekomendowany wzorzec minimalny w tym zakresie:

 opracowanie w ramach jednostek samorzadu terytorialnego jasnych zasad
sktadania wnioskéw o przyznanie pozyczki, poreczenia, gwaranciji i zawarcie
ich w regulaminie przyjetym w drodze np. zarzadzenia lub uchwaty organu
wykonawczego;

* opracowanie dobrych praktyk w tym zakresie;

* upowszechnienie informacji o mozliwosci aplikowania o pozyczki, porecze-

nia, gwarancje;

stworzenie gotowych wzoréw uméw o pozyczke, umowy poreczenia, umowy

gwarancji i udostepnienie ich na stronach BIP jednostki samorzadu terytorialnego;

jezeli pozyczka ma na celu uzyskanie dotacji ze srodkéw zewnetrznych

(np. srodkéw unijnych) warto, aby organ jednostki samorzadu terytorialnego

(udzielajgcy pozyczki) uczestniczyt w calym procesie pozyskania i rozliczenia

dotacji (wspdlne przygotowanie wniosku o dofinansowanie projektu, jak

réwniez mozliwo$¢ pdzniejszej wspdlpracy w trakeie jego realizacji). Pozwoli

tona zminimalizowanie ryzyka nierozliczenia przez organizacje, a co za tym

idzie nie otrzymania refundaciji za zrealizowany projekt;

» wskazywanie w rocznym programie wspdtpracy planowanych érodkéw
finansowych przewidzianych na pozyczki dla organizacji pozarzadowych;

* zachowanie elastycznosci po stronie organu w zakresie sptaty pozyczki po-
przez odpowiedni aneks do umowy w sytuacji, gdy refundacja poniesionych
kosztéw sie przedtuza.

Przyklad zastosowania mechanizmu pozyczki

Mechanizm zostal wdrozony m. in. w gminie Popieléw, Radomysl Wielki, Cieszyn,
Morawica, Tuszéw Narodowy w odpowiedzi na problemy organizacji pozarzadowych
z realizacjg projektéw finansowanych ze srodkéw zewnetrznych (np. srodkdéw unij-
nych). Udzielana pozyczka jest nieoprocentowana i pozyczkobiorca — organizacja,
nie ponosi zadnych oplat zwigzanych z jej zaciggnieciem. W dotychczasowej historii
stosowania tego mechanizmu wspétpracy nie wystapity zadne problemy po stronie
samorzadu lokalnego, jak i organizacji pozarzadowej. W celu zabezpieczenia pozyczki,
pozyczkobiorca sktadat weksel in blanco wraz z deklaracjg wekslowa. Wszystkie udzie-
lone pozyczki wykorzystane zostaly Scisle z przeznaczeniem i zwrdcone organowi.

Przyklad zastosowania mechanizmu porgczenia

Mechanizm zostal wdrozony w gminie Popieléw dwukrotnie w odpowiedzi na pro-
blemy stowarzyszen z realizacjg projektow finansowanych ze zrédet zewnetrznych,
w ramach ktérych organizacje pozarzadowe byly zmuszone do prefinansowania
wydatkéw. Udzielanie poreczen nastepowalo bezplatnie w drodze decyzji wlasciwego
organu Gminy, w wyniku uprzedniego przyjecia odpowiedniej uchwaty przez Rade
Gminy. Wdrozenie mechanizmu nie sprawito urzednikom wiekszych probleméw.
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Inicjatywa lokalna

Inicjatywa lokalna to mechanizm, dzieki ktéremu mieszkanicy w Scistej wspétpracy
z wladzami samorzadowymi mogg zmienia¢ swoje otoczenie. Inicjatywa, poprzez
wkiad pracy wlasnej, integruje spoteczno$é¢ i pozwala organizowaé wydarzenia jed-
norazowe (np. festyn), cykliczne (ciekawe zajecia w domu kultury), czy stworzy¢ cos
namacalnego (np. zbudowac parking, plac zabaw). Inicjatywa lokalna jest skierowana
jedynie do mieszkancéw jednostki samorzadu terytorialnego ale ustawa dopuszcza,
aby organizacja pozarzadowa pelnita w niej funkcje posrednika, czy reprezentanta
intereséw spotecznosci lokalnej wobec organu wladzy publicznej. Mechanizm w po-
staci inicjatywy lokalnej pozwala zaangazowaé spotecznie sporg grupe mieszkan-
céw, a zadania wykonywane z jej zastosowaniem sg czesto efektywniejsze od tych
realizowanych samodzielnie przez organ w ramach swoich wiasciwosci, w wiekszym

stopniu promuje bowiem inwencje wlasng organizacji.

Rekomendowany wzorzec minimalny w tym zakresie:

* organ jednostki samorzadu terytorialnego powinien zadba¢, aby $rodki
finansowe na wykonanie inicjatyw lokalnych zostaly odpowiednio zabez-
pieczone w budzecie;

» wskazanie, w ogdlnie dostepnym ogloszeniu, zadan publicznych, ktére moga
by¢ realizowane w ramach inicjatywy lokalnej;

« organ w drodze uchwaly powinien przyja¢ tryb i szczegdtowe kryteria oceny
wnioskéw o realizacje zadania publicznego w ramach inicjatywy lokalnej;

* publiczne udostepnienie (np. poprzez strone internetowg urzedu) informacji
o przykladowych, wzorcowych inicjatywach lokalnych juz zrealizowanych,
aby mieszkancy mogli lepiej zrozumie¢, jakich projektéw inicjatywa lokalna
moze dotyczy¢ina czym doktadnie polega¢ moze ich wktad do tych projektow;

* konieczne jest zapewnienie sprawnej komunikacji z interesariuszami, wia-
$ciwy dobér grup docelowych — grup mieszkancow;

* organ, inicjujac te forme wspdlpracy, powinien szczegdtowo okresli¢ pozada-
na liczbe godzin do przepracowania spotecznie przez mieszkancéw, a takze
wysokos¢é ewentualnego wkiadu finansowego;

* okreslenie jednolitego wzoru formularza, na ktérym sktadany jest wniosek
o wykonanie inicjatywy lokalnej albo okreslenie minimalnego jego zakresu;

» wniosek, jak i umowa o wykonanie inicjatywy lokalnej, powinny zostaé¢
opracowane w mozliwie najprostszy sposéb, byty krétkie, intuicyjne i tatwe
do wypelnienia;

* warto, aby dokumenty niezbedne do przeprowadzenia inicjatywy lokalnej
byly opracowywane wspdlnie z organem jednostki samorzadu terytorialnego.
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Przyklad zastosowania mechanizmu

Mechanizm inicjatywy lokalnej zostal wykorzystany dotychczas w Urzedzie Miasta
Zielonka, Gdynia, Elk, gminie Popieléw, Morawica. W wiekszosci przypadkéw za jego
pomoca realizowano projekty infrastrukturalne, np. naprawa boiska, budowa placu
zabaw, budowa wiaty, renowacja ogrodzenia przy przedszkolu, pomalowanie remizy
strazackiej, a nawet organizacje dozynek. Z realizowanych do tej pory inicjatyw lo-
kalnych wynika, ze z tej formy wsparcia korzystalty nieformalne grupy mieszkancéow,
ktérych reprezentowaly osoby bedace przedstawicielami organizacji pozarzadowych.
Wdrozenie samej procedury, ocena skladanych wnioskéw o wykonanie inicjatywy
lokalnej, a takze jej rozliczenie nie sprawito urzednikom organu wiekszych trudnosci
i zostalo ocenione pozytywnie. Morawicki samorzad wypracowat z lokalnymi orga-
nizacjami formute polegajaca na wysytaniu przez Urzad Gminy (pod koniec kazdego
roku) prosby o zglaszanie przez organizacje pozarzadowe propozycji przedsiewzie¢
planowanych na kolejny rok budzetowy. Pozwala to organowi zabezpieczy¢ odpo-
wiednig wysoko$¢ srodkéw finansowych w budzecie jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Urzad Miasta w Etku stosuje ten mechanizm na podstawie uchwaty Rady
Miasta Elk, okreslajacej tryb i szczegdltowe kryteria oceny wnioskéw o realizacje
zadania publicznego w ramach inicjatywy lokalnej. Cho¢ miasto Etk dopiero testuje
ten mechanizm, oczekuje sie jednak, ze konsekwencjg moze by¢ wprowadzenie
budzetu obywatelskiego.

Partnerstwo publiczno-prywatne

Partnerstwo publiczno-prywatne jest forma dtugoterminowej wspéltpracy sektora
prywatnego i publicznego przy przedsiewzieciach majgcych na celu realizacje za-
dan publicznych. Celem wspélpracy jest osiggniecie obopélnych korzysci zaréwno
w wymiarze celéw spolecznych, jak i komercyjnych danego przedsiewziecia. Istotg
instytucji partnerstwa publiczno-prywatnego jest z jednej strony zobowigzanie
partnera prywatnego do realizacji pewnego okreslonego przedsiewziecia, a z drugiej
zobowigzanie partnera publicznego do wspétdziatania, w szczegblnosci poprzez
wniesienie wkiadu wlasnego, ktérym moze by¢ poniesienie czesci kosztéw projektu
lub wniesienie majgtku (np. nieruchomogci). Jezeli chodzi o wybér partnera, to na-
stepuje on na podstawie przepiséw ustawy Prawo zamoéwien publicznych lub ustawy
o koncesji na roboty budowlane lub ustugi.
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Rekomendowany wzorzec minimalny w tym zakresie:

* dokonanie analizy zakresu zadan publicznych nalezacych do wlasciwosci
partnera publicznego, ktére mogg by¢ realizowane w ramach partnerstwa
publiczno-prywatnego;

* przygotowanie analizy finansowej dla konkretnego przedsiewziecia,

* przygotowanie analizy ryzyka dla kazdego z partneréw;

* organizowanie spotkan informacyjnych dla potencjalnych i przysztych
partnerow;

* upowszechnianie informaciji o projektach pilotazowych;

* dzielenie sie do§wiadczeniami z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego.

Zadania inne niz okreslone w ustawie o dzialalnosci pozytku

publicznego i o wolontariacie

Zlecanie zadan publicznych moze takze odbywac¢ sie w innym trybie postepowania
niz okre$lony w art. 5., ust. 4. u.d.p.p.w. i dotyczy sytuacji zlecania zadan innych,
niz mieszczace sie we wskazanych w art. 4., ust. 1. ustawy 33 sferach zadan publicz-
nych. Ustawa o finansach publicznych wskazuje, ze w przypadku udzielenia dotacji
na zadania inne niz okre$lone w u.d.p.p.w. organ stanowigcy jednostki samorzadu
terytorialnego (rada gminy, rada miasta, rada powiatu, sejmik wojewddztwa) okresla
w drodze uchwaty tryb postepowania o udzielenie dotacji, sposéb jej rozliczania oraz
sposéb kontroli wykonania zadania zleconego (art. 221, ust. 4. u.d.p.p.w.). Organ sta-
nowiacy, uchwalajgcy przedmiotowa uchwate powinien mie¢ na uwadze zapewnie-
nie jawnosci postepowania o udzielenie dotacji i jej rozliczenia. Zlecenie to odbywa
sie na podstawie umowy jednostki samorzadu terytorialnego z organizacjg. Zakres
umowy wskazano w art. 221, ust. 3. ustawy o finansach publicznych.

Zamowienia publiczne a klauzule spoteczne. Spolecznie

odpowiedzialne zamdéwienia publiczne

Obok zlecania zadan publicznych samorzady moga takze nabywa¢, na podstawie
ustawy Prawo zamdwien publicznych, ustugi i towary od organizacji pozarzadowych,
oferowane w ramach prowadzonej przez nie dziatalno$ci gospodarczej lub statutowe;
odplatnej. W takiej sytuacji organizacja wystepuje jako przedsiebiorca, a samorzad
kupuje oferowane przez nig ustugi badz towary, opierajac sie na wolnorynkowych
zasadach, gdzie w gre wchodzi przede wszystkim koszt.

W ostatnich latach jednak powstala definicja pojecia spotecznie odpowiedzialnych
zamo6wien publicznych. S3 to takie zaméwienia publiczne, ktére uwzgledniajg r6z-
norodne kwestie spoteczne: mozliwo$¢ zatrudnienia, godng prace, zgodno$¢ z pra-
wami spotecznymi i z prawem do pracy, integracje spoteczng — w tym takze oséb
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niepelnosprawnych, réwnos§¢ szans, dostepnosé¢, projektowanie dla wszystkich,
uwzglednianie kryteriéw zrownowazonego rozwoju, kwestii etycznego handlu oraz
szerszego dobrowolnego przestrzegania zasad spotecznej odpowiedzialno$ci biznesu.
Na gruncie prawa polskiego, jednostka samorzadu terytorialnego w procesie poszu-
kiwania oferentéw zgodnie z ustawg Prawo zamowien publicznych moze stosowaé
tzw. klauzule spolteczng. Woéwczas mozna zastosowaé preferencje w wyborze reali-
zatora ustug badz dostawcy towardéw, zatrudniajgcego osoby z kregu wykluczenia
spolecznego, w tym osoby zatrudniane przez organizacje pozarzgdowe w ramach
prowadzenia przez nie dzialalnosci gospodarcze;.

Rekomendowany wzorzec minimalny w tym zakresie:

» poréwnanie cen na rynku przy wyborze oferenta przy kwotach ponizej
30 tys. euro,

* stosowanie zasad z ustawy Prawo zaméwieniach publicznych, w tym zasady
konkurencyjnosci,

* stosowanie tzw. klauzul spotecznych.

Budzet partycypacyjny

Budzet partycypacyjny — w Polsce czesto nazywany obywatelskim — to proces decy-
zyjny, w wyniku ktérego mieszkancy wspdéttworza budzet danej jednostki samorzadu
terytorialnego, tym samym wspétdecydujac o dystrybucji okreélonej puli srodkéw
publicznych. Budzet partycypacyjny to jedna z najskuteczniejszych praktyk party-
cypacyjnych, majacych na celu zaangazowanie mieszkanicéw w proces zarzadzania
ich jednostka samorzadu terytorialnego. Cechy budzetu partycypacyjnego to:

* aktywizacja mieszkancéw, ktérzy regularnie wspétdecyduja o wybranych aspek-
tach rozwoju miasta, pozwalajaca podejmowa¢ trudne, kontrowersyjne decyzje
wraz z mieszkancami,

» widoczny wplyw na proces tworzenia spoteczenstwa obywatelskiego,

* promowanie innowacyjnosci i przedsiebiorczosci,

* mozliwo$¢ uzyskania od mieszkancéw szeregu szczegdtowych informacji doty-
czacych tego, jak dane miasto funkcjonuje,

» wsparcie procesu decentralizacji wladzy i sprzyjanie demokratyzacji procesu
decyzyjnego,

* odpowiedz na rosnacy dystans pomiedzy rzadzacymi i mieszkaticami; mozliwosé
nawigzania dialogu pomiedzy urzednikami a organizacjami pozarzadowymi,

* budowanie zaufania mieszkaficéw do samorzadu i jego przedstawicieli poprzez
zwiekszenie przejrzystosci procesu zarzadzania srodkami publicznymi,

» powodowanie, ze $rodki sg kierowane do najbardziej potrzebujgcych obszaréow
terytorialnych i grup spotecznych.

ns
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Rekomendowany wzorzec minimalny w tym zakresie:

* budzet partycypacyjny powinien by¢ tworzony w oparciu o dotychczasowe
doéwiadczenia funkcjonowania mechanizméw partycypacyjnych, takich
jak rady sasiedzkie/osiedlowe, czy konsultacje spoteczne;

* organ, chcac wdrozy¢ te forme wspdlpracy, powinien w pierwszej kolejnosci
przeanalizowad, jakie grupy mieszkancéw i w jakich kwestiach sg zaintereso-
wane udziatem w tworzeniu budzetu partycypacyjnego, a nastepnie okresli¢
jaka czes¢ budzetu przeznaczy na budzet partycypacyjny;

* zaangazowanie w tworzenie budzetu jak najszerszego grona oséb wchodza-
cych w sklad spotecznosci lokalnej;

* dbanie o sprawng komunikacje z mieszkancami, zwlaszcza poinformowanie
ich o tym, jakie sg cele, sposoby ich realizacji i mozliwosci, ktére niesie za
soba budzet partycypacyjny;

* dziatania informacyjno-promocyjne powinny by¢é prowadzone nie tylko
przez organ jednostki samorzadu terytorialnego, ale takze przez organizacje
pozarzadowe;

* wypracowanie przez organ przyjaznego sposobu oddawania gloséw (przy-
jazny interfejs, czytelne karty do glosowania, mapy z lokalizacja i opisem
przedsiewzied);

* powolanie zespotu, w skitad ktérego wchodzg przedstawiciele organu oraz
mieszkancy wybrani podczas otwartego naboru (rozwazenie mozliwosci
dokonywania przez zespét jedynie oceny spetnienia kryteriéw formalnych);

* tworzenie budzetu partycypacyjnego powinno opiera¢ sie na dyskusji pomie-
dzy przedstawicielami organu i mieszkancami na specjalnych spotkaniach,
konferencjach, zebraniach;

* mieszkancy bioracy udzial w tworzeniu budzetu powinni by¢ jego wspdt-
organizatorami. To do nich powinno naleze¢ opracowanie samego procesu
tworzenia budzetu, jak i wypracowanie kryteriéw oceny sktadanych wnio-
skéw inwestycyjnych;

* wypracowane i zawarte w budzecie propozycje inwestycji powinny by¢
rzeczywiscie realizowane, a mieszkancy powinni posiada¢ mozliwo$é mo-
nitoringu ich wykonywania.

Przyklad zastosowania mechanizmu

Zastosowanie mechanizmu w postaci budzetu partycypacyjnego miato miejsce m. in.
w Urzedzie Miasta Gdynia, Zielonka, Starostwie Powiatowym w Wagrowcu. W obu
przypadkach Urzedéw Miasta mechanizm znajduje sie w fazie wdrazania, ale juz
pierwsze efekty wykazaly, ze bedzie stosowany w przysztosci. Starostwo Powiatowe
w Wagrowcu skorzystalo z inicjatywy budzetu partycypacyjnego jako pierwszy powiat
w Polsce. Budzet partycypacyjny pojawit sie jako inicjatywa stricte obywatelska.
Podstawg do jego stosowania jest natomiast uchwata Zarzadu Powiatu, okreélajaca
kwote budzetu, mozliwe obszary wykorzystania pokrywajace sie z zadaniami wlasnymi
powiatu. Propozycje zadan mogt zglosi¢ kazdy, posiadajgcy czynne prawo wyborcze
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mieszkaniec powiatu wagrowieckiego, a takze nie bedgcy mieszkanicami powiatu,
posiadajacy czynne prawo wyborcze uczniowie szkédt ponadgimnazjalnych, dla ktérych
organem prowadzacym jest powiat Wagrowiecki. Zarzad Powiatu podjat ostateczna
decyzje o wyborze zadan poddanych pod glosowanie mieszkancéw, przeprowadzone
w wyznaczonych punktach konsultacyjnych (w siedzibie powiatu oraz siedzibach
poszczegdlnych gmin). Glosowaé mozna bylo réwniez w formie elektronicznej,
przesylajac mailem wypelniony formularz pobrany ze strony internetowej urzedu.

Dotacja inwestycyjna

Prawng podstawg udzielania z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego organi-
zacjom pozarzadowym dotacji celowych na dofinansowanie inwestycji zwigzanych
z realizacjg przez nie zadan publicznych jest art. 221., ustawy z 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych. Dotacja inwestycyjna moze by¢ udzielona zaréwno w ,,stan-
dardowym” trybie otwartego konkursu ofert, jak i w trybie pozakonkursowym (tzw.
tryb matych zlecen). Stosowanie mechanizmu wspdtpracy w postaci dotacji inwe-
stycyjnych nie wymaga wiec tworzenia zadnej osobnej procedury.

Rekomendowany wzorzec minimalny w tym zakresie:

e okredlenie przez organ jasnych kryteriéw ubiegania sie o przyznanie dotacji
inwestycyijnej;

 wskazanie, najlepiej poprzez wyliczenie, celéw na jakie moze zostaé przyznana
oraz celéw, na ktére nie moze by¢ wydatkowana.

Przyklad zastosowania mechanizmu

Mechanizm w postaci dotacji inwestycyjnej zostal wykorzystany m. in. przez Staro-
stwo Powiatowe w O$wiecimiu i Bolestawcu. Starostwo Powiatowe w O$wiecimiu
udziela dotacji inwestycyjnych na zasadach okreslonych w uchwatach Rady Powiatu.
Przyjeto, iz dotacja inwestycyjna to dotacja przyznawana organizacji pozarzagdowej
na dobra materialne. Z budzetu powiatu mozna przekazywacé srodki w formie dotacji
celowej na finansowanie lub dofinansowanie kosztéw inwestycji z zakresu ochrony
srodowiska i gospodarki wodnej, w zaleznosci od wielkosci srodkéw, ktérymi dyspo-
nuje w danym roku budzet powiatu, z przeznaczeniem na cele ochrony srodowiska
i gospodarki wodnej oraz w zalezno$ci od liczby ztozonych wnioskéw. Z instrumen-
tu mogg skorzysta¢ wszystkie podmioty realizujace inwestycje na terenie powiatu
o$wiecimskiego niezaliczone do sektora finanséw publicznych, w szczegdlnosci
wspdlnoty mieszkaniowe, osoby prawne i przedsiebiorcy. Skuteczno$é i efektywnosé
wylkorzystywania instrumentu w postaci dotacji inwestycyjnej ocenia sie pozytywnie
— wynikiem jej stosowania jest coraz lepsza wspélpraca samorzadu z organizacjami
pozarzadowymi. Dotacja inwestycyjna postrzegana jest jednoznacznie w kategorii
spotecznie uzytecznego instrumentu wsparcia organizacji pozarzadowych w realizacji
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ich statutowej dziatalnosci (istnieje bowiem pewna pula zadan, ktérych nie mozna
zrealizowa¢ bez przeprowadzenia odpowiednich inwestycji, bez wtagciwego wspar-
cia materialnego). Niestety, w powiecie bolestawieckim w latach 2013-2014 zaden
z podmiotéw prowadzacych dziatalnos§é pozytku publicznego nie ztozyt wniosku
o przyznanie dotacji inwestycyjnej.



Mechanizmy wspoipracy
finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego
Z organizacjami
pozarzadowymi — aspekty
praktyczne
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Rozdzial 9.

Tomasz Schimanek

Wnioski z wdrazania instrumentow
wspotpracy finansowej jednostek
samorzgdu terytorialnego z organizacjami
pozarzadowymi

Szczegblowy opis i zalecenia odnoszace sie do wdrazania instrumentéw wspélpracy
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego z organizacjami pozarzadowymi poprze-
dzono spostrzezeniami ogdlnymi. Ich zrédtem sg do§wiadczenia wynikajace z wdrozen
w dziesieciu JST, przeprowadzonych przez FRDL w ramach projektu ,Wzmocnienie
mechanizméw wspétpracy finansowej administracji publicznej z organizacjami poza-
rzadowymi jako realizatorami zadan publicznych”®. W oparciu o nie sformutowano
nastepujgce wnioski:"

1. Wprowadzanie nowych rozwigzan, nie tylko w zakresie wspélpracy finansowej,
wymaga otwarto$ci po stronie wladz stanowigcych i wykonawczych samorzaduy,
jak réwniez checi podejmowania ryzyka zwigzanego z ich wdrazaniem. Do wladz
bowiem nalezy decyzja o tym, czy stosowa¢ nowe instrumenty wspdlpracy, czy tez nie.

2. Pomocne, zwlaszcza w przygotowaniu i wdrazaniu nowych rozwigzan, jest zaan-
gazowanie urzednikéw gminnych i powiatowych, od ktérych w praktyce zalezy
sprawne funkcjonowanie wdrazanych mechanizméw wspélpracy.

3. Kluczowe znaczenie ma zrozumienie tego jak, a przede wszystkim po co stosowaé
nowe instrumenty wspélpracy. W tym aspekcie niezbedna jest wiedza, poparta
doswiadczeniem innych samorzadéw, ktére stosujg ww. instrumenty.

4. Decyzje dotyczace stosowania réznych form wspétpracy powinny wynikaé z prze-
konania o ptynacych z nich korzysciach, zar6wno dla mieszkancéw, ale takze
dla samorzadu i organizacji pozarzadowych. Nie powinny by¢ one motywowane

16 Wdrozenia realizowano w nastepujacych jednostkach: gmina Mogilany, gmina Sadki, gmina Szemud, miasto i gmi-
na Itawa, miasto i gmina Walcz, powiat itawski, powiat gostyfiski, miasto i gmina Woléw, miasto Tomaszéw Lu-
belski, miasto Stupsk. Wiecej informacji na temat zasad i efektéw wdrozen zamieszczono na stronie internetowej:
[www.mechanizmywspolpracy.pl].

17 Whnioski opracowano przy wspélpracy z Malgorzata Makowska, Janem Bereza, Waja Jablonowska, Jarema Piekutowskim,
Marcinem Rechuliczem, Elzbieta Singer i Pawlem Szczerskim.
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np. doraznymi korzySciami politycznymi. W przeciwnym razie moze zdarzy¢ sie,
ze zmiana wladz samorzadowych bedzie oznaczaé rezygnacje ze stosowania tych
instrumentéw wspdlpracy z uwagi na ich powigzanie z poprzednia ekipa rzadzaca
gming czy powiatem.

. Wdrazaniu nowych form wspétpracy czy tez doskonaleniu juz stosowanych sprzyjaja

réwniez wola i zrozumienie po stronie organizacji pozarzadowych. Warto zadbaé wiec
o to, aby proces ten byt maksymalnie przejrzysty, i by organizacje pozarzagdowe byty
szeroko informowane o planowanych wdrozeniach. Przyczyni sie to do budowania
wzajemnego zaufania, bedgcego fundamentem wspdtpracy.

. Warunkiem skutecznosci i uzytecznosci instrumentéw wspélpracy jest ich wspélnie

wypracowanie przez samorzad, ktory bedzie je stosowal i organizacje pozarzadowe,
ktére bedg ich uzytkownikami. Dlatego tez, poza informacja, niezbedne jest po-
wolanie np. wspélnego zespotu roboczego ztozonego z przedstawicieli samorzadu
i organizacji pozarzadowych, ktéry wypracuje optymalne rozwigzania i zapewni
w miare szerokie ich skonsultowanie ze §rodowiskiem organizacji.

. Wspélne wypracowanie instrumentéw wspdlpracy ma takze dodatkowa warto$é:

obie strony mogg sie lepiej poznadé, lepiej zrozumie¢ specyfike i uwarunkowania
swojego dzialania, co sprzyja rozwojowi wspélpracy.

. Wspbldziatanie przy wypracowaniu i wdrazaniu nowych rozwigzan oraz szeroka

informacja w tym zakresie wspomagajg integracje srodowisk organizacji pozarza-
dowych, co wzmacnia je jako partnera dla samorzadu.

. Decyzje o wdrozeniu instrumentéw wspdlpracy finansowej i o ich ostatecznym

ksztalcie musza by¢ oparte na ocenie ich przydatnosci z punktu widzenia potrzeb
i mozliwoséci samorzadu i organizacji pozarzadowych. Warto pamieta¢ o tym, ze
nie zawsze i nie w kazdych warunkach zastosowane instrumenty beda uzyteczne,
skuteczne oraz efektywne.

.Ocena przydatno$ci powinna by¢ prowadzona réwniez w fazie wdrazania instru-

mentéw wspdlpracy finansowej po to, aby je korygowaé lub — jezeli nie spelniaja
oczekiwan z nimi zwigzanych — zrezygnowac z ich stosowania.

Barierg we wdrazaniu nowych rozwigzan jest zbyt waska interpretacja zasady
legalizmu przez stuzby kontrolne panstwa. Z regulty kwestionujg one zgodno$é¢
z prawem tych dzialan samorzadu, ktore nie wynikajg wprost z jego przepiséw,
cho¢ sie w nich mieszcza i sg w pelni zgodne z ich duchem. Takie podej$cie hamuje
inicjatywe w zakresie wprowadzania nowych rozwigzan. Dodatkowo niejednoznacz-
no$¢ przepiséw powoduje, ze nie majg pewnosci, jak zostang one zinterpretowane.
Z pewnoscig pomocne w ich rozstrzyganiu sa: orzecznictwo sagdéw administracyj-
nych oraz wskazéwki i wytyczne dotyczace stosowania obowiazujacego prawa ze
strony administracji rzadowej.
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Rozdzial 10.

Jan Bereza,

Barttomiej Biga,
Monika Chomatowska,
Michat Kudtacz,
Michat Mozdzen,
Mariusz Trojak

Wdrazanie instrumentow wspotpracy
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego
Z organizacjami pozarzadowymi — mechanizmy
1 praktyczne doswiadczenia

W niniejszej czesci publikacji przedstawiono praktyczne aspekty wdrazania o$miu
mechanizmdéw wspélpracy finansowej jednostek samorzadu terytorialnego z orga-
nizacjami pozarzadowymi tj.: tryb matych zlecen, regranting, dotacja inwestycyjna,
pozyczka, poreczenie, gwarancja, inicjatywa lokalna, budzet partycypacyjny. Starano
sie je omowi¢ poprzez wskazanie: zasad i procedury wdrazania, niezbednych zasobéw,
elementéw krytycznych, korzysci, sposobu monitorowania i oceny, ryzyk w implemen-
tacji oraz sposobu ich ograniczania. Podstawa opisu byly do§wiadczenia MSAP UEK
wynikajace z wdrozen przeprowadzonych w dziesieciu JST.!®

10.1 Tryb malych zlecen

Zasady i procedura wdrazania

Wiele jednostek samorzadu terytorialnego wykorzystuje do zlecania realizacji zadan
publicznych organizacjom pozarzadowym pozakonkursowy tryb tzw. matych zlecen
(art. 19a u.d.p.p.w.). Ta regulacja, jak podnosza przedstawiciele gmin, jest jednak wielce
problematyczna. Regulacje ustawowe sg bowiem mato precyzyjne, a sposéb ich opisania
zastuguje na miano chaotycznego. Rodzi to szereg niedogodnosci — zaréwno po stronie

18 Tj. gmina Dobra (matopolskie), gmina Koszyce (matopolskie), miasto Koscierzyna (pomorskie), powiat kutnowski (tédzkie),
gmina Rajcza (§laskie), miasto Stary Sacz (matopolskie), miasto Szklarska Poreba (dolnoglaskie), miasto i gmina Sztum
(pomorskie), miasto i gmina Witnica (lubuskie), gmina Zaleszany (podkarpackie).
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przedstawicieli jednostek samorzadu terytorialnego, ktérzy zmuszani s do dokonywa-
nia zbyt wielu interpretacji, bedac przy tym pozbawionymi niezbednych wskazéwek
w kwestii kierunku wyktadni przepiséw, jak i po stronie organizacji pozarzadowych,
dla ktérych sam tekst ustawy wydaje sie by¢ czesto zbyt skomplikowany. W efekcie
mechanizm, ktéry ma by¢ daleko idacym uproszczeniem, jawi sie jako niezrozumiaty
i nieprzystepny, a proby majace czyni¢ go mniej skomplikowanym sg w zasadzie nie-
widoczne.

Uwzgledniajac wymienione powyzej kwestie, w ramach projektu , Wzmocnienie me-
chanizméw wspélpracy finansowej administracji publicznej z organizacjami po-
zarzadowymi jako realizatorami zadan publicznych”, rekomenduje sie jednostkom
samorzadu terytorialnego uchwalanie regulaminéw, ktére maja stanowi¢ zatgcznik do
stosownego zarzadzenia organu wykonawczego. Takie rozwigzanie niesie wiele korzysci.
Poza rozstrzygnieciem zasygnalizowanych wczeéniej probleméw, motywuje bowiem
takze wtadze jednostki samorzadu terytorialnego do doprecyzowania swojej polityki
w przedmiocie wspélpracy z organizacjami pozarzagdowymi oraz kreuje przestrzen dla
dziatalno$ci organéw typu gminna rada pozytku publicznego.

Zasoby

Stosowanie mechanizmu matych zlecen daje mozliwos¢ zlecenia realizacji zadania
publicznego bez konieczno$ci ogloszenia otwartego konkursu ofert. W kontekscie
zasob6w nie sposéb bagatelizowaé probleméw, ktére w odniesieniu do trybu matych
zlecen zglaszaja jednostki samorzadu terytorialnego. Wérdd nich na pierwszy plan
wysuwa sie kwestia bardzo ograniczonych $rodkéw, ktére moga by¢ przekazywane
w tej procedurze. Naraza to przedstawicieli wladz lokalnych na swego rodzaju zarzuty.
Z jednej bowiem strony, zgodnie z projektowymi rekomendacjami, intensywnie promuja
te forme wspdlpracy (akcje informacyjne, infografiki itp.), a z drugiej — nie zapewniajg
odpowiedniej puli $rodkéw finansowych, ktéra wystarczataby na realizacje chocby
killcu/kilkunastu najlepszych przedsiewzie¢.

Elementy krytyczne

W odniesieniu do implementacji omawianego mechanizmu kluczowe wydajg sie by¢
kwestie zwigzane z komunikowaniem sie urzedéw gminy (urzedéw miast) z poten-
cjalnymi beneficjentami trybu matych zlecen. Tryb pozakonkursowy, z racji niskiego
stopnia formalizmu i mozliwo$ci wykorzystywania go w sposéb dorazny, czesto jest
pierwszym obszarem wspélpracy organizacji pozarzadowych z jednostka samorzadu
terytorialnego. Konieczne jest zatem dotozenie wszelkich staran, aby doswiadczenia
tego wspdtdziatania byly pozytywne. Daje to bowiem realng perspektywe dalszej
wspoOlpracy, takze przy wiekszych projektach i przy wykorzystaniu bardziej skompli-
kowanych narzedzi. Z kolei, w odniesieniu do podmiotéw niewspédlpracujgcych dotgd
z jednostka samorzadu terytorialnego, istotne wydaje sie pozyskanie zainteresowania
owych potencjalnych beneficjentéw i dalsze stopniowe uzupeknianie ich wiedzy
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na temat trybu matych zlecen. Wymaga to porozumiewania sie na kilku poziomach
szczegbtowosci tak, aby pierwszy komunikat nie zniechecit mieszkaticéw zbyt duzym
stopniem skomplikowania.

Uzyteczne tak dla samorzadu, jak i organizacji pozarzadowych jest opracowanie regu-
laminu przyznawania matych grantéw, ktéry powinien jasno i przejrzyscie okresla¢
sposdb ubiegania sie o dotacje, kryteria jej przyznawania oraz zasady rozliczania.

Wtasciwe wydaje sie wiec wykorzystanie na pierwszym poziomie komunikacji na-
rzedzi z obszaru marketingu i reklamy. Poczgtkowy komunikat powinien by¢ krétki,
czytelny i zachecajacy do dalszego zglebienia tematu. Te role znakomicie spelniajg
przejrzyste infografiki, ktére moga byé wykorzystywane m.in. na ulotkach, w ogto-
szeniach lokalnej prasy, czy na banerach (zob. Rysunek 10). Na potrzeby pierwszego
komunikatu tryb matych zlecerr moze by¢ sprowadzony do trzech podstawowych
pytan: kto?, co? oraz jak?. W tym miejscu warto takze postuzy¢ sie przyktadami
przedsiewzieé, ktére zostaly juz zrealizowane w danej gminie przy udziale srodkéw
z trybu malych zlecen, a ktére przez spotecznosé lokalng sg szczegdlnie dobrze
odbierane. Kolejnym elementem jest odestanie do dedykowanej trybowi matych
zlecen podstrony w domenie urzedu gminy.

Rysunek 10. Tryb matych zlecen — przykiadowa infografika

TRYB MALYCH ZLECEN
w trzech matych krokach

A A A

- organizacje pozarzadowe - zadania o charakterze - krotki formularz
- kluby sportowe lokalnym i regionalnym - szybka odpowiedz
- jednostki organizacyjne trwajace nie dtuzej - minimum formalnosci
Kosciota Katolickiego i inne niz 90 dni - mozna zgtaszac
- do 10 000 ztotych przez caty rok

(PRZYKLADY;)

o Wigilia dla oséb samotnych

® Wazne dla spotecznosci rocznice
o Mikotajki

o Konkursy

e Potkolonie

® Swigteczna zbiorka zywnosci

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Do komunikatéw na drugim poziomie szczegdétowosci trzeba zaliczyé przede
wszystkim instrukcje dla wnioskodawcy. Powinna ona stanowi¢ krétkie (maksy-
malnie 10-12-punktowe) wyliczenie obowigzkéw podmiotu aplikujgcego w trybie
matych zlecen wraz z informacjami o najwazniejszych elementach procedury
rozpatrywania wniosku. Szczegdélng uwage nalezy po$wieci¢ wypracowaniu pro-
stych i jednoznacznych kryteriéw przyznawania dotacji oraz zadba¢ o czytelnosé¢
i przystepno$¢ przekazu. Ponadto, warto pamieta¢ o tym, by procedura zostala
opisana z perspektywy organizacji pozarzagdowej, nie za$ urzedu. W tym kontekscie
kluczowe jest takie wyprofilowanie komunikatu, by byt on przydatny zaréwno dla
nowych podmiotéw, ktére zainteresowaly sie trybem pozakonkursowym, np. w sku-
tek zapoznania sie z infografika, jak i dla organizacji, posiadajacych dos§wiadczenie
w aplikowaniu o mate granty. Dzieki wykorzystaniu przystepnego i precyzyjnego
jezyka powinien stanowi¢ on ulatwienie, umozliwiajac tym samym skrdcenie czasu
po$wieconego przez wnioskodawcoé6w na analize wymogéw formalnych zwigzanych
z trybem pozakonkursowym. Instrukcja dotyczaca tego jak uzyskaé dotacje w try-
bie matych zlecen, musi zawiera¢ wiec rozwiniecie i doprecyzowanie odpowiedzi
na nastepujace pytania:
* Kto moze aplikowa¢ o maly grant?
* Jakie wymogi musi spelnia¢ przedsiewziecie?

Powinno znalezé sie w niej réwniez odestanie (link) do formularza, ktérego wzdér
okresla rozporzadzenie ministra. W dalszej kolejnosci nalezy zamiesci¢ syntetyczne
przedstawienie procedury oraz szczegétowe oméwienie kryteriéw, ktérymi kieruje
sie wéjt/burmistrz/prezydent miasta, podejmujac decyzje o przyznaniu finan-
sowania. Przyktadowy komunikat adresowany do wnioskodawcy przedstawiono
na Rysunku 11.
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Rysunek 11. Tryb matych zlecen - informacje dla wnioskodawcy

JAK UZYSKAC DOTACJE W TRYBIE MALYCH ZLECEN?

l

: 1. Wnioskodawca musi by¢ organizacjg pozarzadowa nie dziatajacg w celu
I osiagniecia zysku, ktéra prowadzi dziatalnosé spotecznie uzyteczng lub pod-
: miotem wymienionym w art. 3., ust. 3. ustawy o dziatalnosci pozytku pu-
| blicznego i o wolontariacie.

I . Wysoko§¢ dofinansowania zadania realizowanego z pominieciem trybu
: konkursowego — czyli w trybie maltych zlecen — nie moze przekracza¢ kwoty
: 10 tys. zt. (dana organizacja nie moze otrzymac wsparcia przekraczajgcego
l 20 tys. zk. rocznie.

: 3. Samo zadanie, ktére ma uzyskaé¢ dofinansowanie, musi by¢ realizowane
I w okresie nie dtuzszym niz 9o dni.

: 4. Oferte w trybie matych zlecer nalezy sktadaé na druku (LINK do strony
| internetowej). W razie probleméw z wypelnieniem formularza, pomoc mozna
I uzyskaé w Urzedzie Miasta (numer telefonu lub/i adres e-mail).

: 5. W ciggu 7 dni od wplyniecia oferty, jest ona umieszczana na okres jednego
| tygodnia w Biuletynie Informacji Publicznej, na tablicy ogloszenr Urzedu
I miasta oraz na stronie internetowej Urzedu.

: 6. Uwagi dotyczace zgtoszonej oferty mozna przekazaé za posrednictwem
I formularza.

: 7. Niezwlocznie po rozpatrzeniu uwag, Burmistrz podejmuje decyzje o przy-
|

|

I

I

|

|

|

I

I

|

|

|

I

I

|

|

|

I

I

|

|

|

I

I

|

|

|

N

znaniu lub odmowie przyznania $rodkéw. W przypadku negatywnego

rozstrzygniecia zalgcza sie takze krétkie uzasadnienie tej decyzii.

8. W przypadku przyznania Srodkéw Urzad Miasta przygotowuje umowe
i zaprasza przedstawiciela organizacji pozarzadowej do jej podpisania.
W przypadku rozbieznosci miedzy ofertg a oczekiwaniami burmistrza,
mozliwe jest przeprowadzenie krétkich negocjacii.

9. Burmistrz podejmuje decyzje o przyznaniu dofinansowania biorgc pod uwage:
a. dostepnos¢ srodkéw w budzecie,

b. zgodno$¢ oferty z priorytetami okreslonymi w programie wspolpracy
z organizacjami pozarzadowymi oraz podmiotami prowadzacymi dzia-
talnoéé pozytku publicznego,

c. wysokosé srodkéw finansowych wnioskowanych na realizacje zadania,
ich uzasadnienie, celowo$¢, poziom oczekiwanej efektywnosci w realizacji
zadania publicznego,

d.zaangazowanie srodkéw wiasnych wnioskodawcy lub srodkéw pozyska-
nych z innych zrédet,

e. mozliwosci realizacji zaplanowanego zadania z uwzglednieniem zasobéw
rzeczowych, kadrowych i do§wiadczenia wnioskodawcy.

10.Regulamin trybu matych zlecen okresla szczegdtowo jakie koszty nie moga
by¢ finansowane.

Zrédlo: Opracowanie wtasne
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Kolejny - trzeci poziom komunikacji powinien odwolywaé sie do trybu matych zlecen
jako mechanizmu prawnego. W celu afirmaciji zasady legalnosci, ktéra legta u podstaw
nowocze$nie rozumianej administracji publicznej, potrzebne jest wyposazenie orga-
nu jednostki samorzadu terytorialnego w bardziej szczegdtowa podstawe, w oparciu
o ktérag maja by¢ podejmowane rozstrzygniecia w obszarze tego trybu. Z formalnego
punktu widzenia dostateczng podstawg prawng sg same przepisy art. 19a ustawy
o dziatalnoéci pozytku publicznego i o wolontariacie. Aspekty praktyczne przemawiajg
jednak za przygotowaniem regulaminu, ktéry nie tylko uporzadkuje pewne kwestie
proceduralne, ale bedzie stanowit takze Zrédlo bardziej przekonujgcych uzasadnien
dla podejmowanych rozstrzygniec.

W regulaminie warto wprost wyartykutowaé, ze decyzja woéjta/burmistrza/prezy-
denta miasta o odmowie przekazania $rodkéw nie jest decyzjg w rozumieniu kodeksu
postepowania administracyjnego i w zwigzku z tym nie mozna sie od niej odwotaé.
Niewatpliwie wartym polecenia jest réwniez umieszczenie w regulaminie przepisu,
ktéry daje mozliwosé prowadzenia negocjacji po dokonaniu akceptacji celowosci re-
alizacji zaproponowanego zadania. Negocjacje obejmowac beda zakres realizowanego
przedsiewziecia oraz jego koszty. W niektérych jednostkach takie negocjacje odbywajg
sie w sposéb nieformalny — mutatis mutandis procedury uzupelniania wniosku. Jest
to jednak wysoce kontrowersyjna praktyka, gdyz adaptuje ona mechanizm stworzony
w zupelnie innym celu - tj. dla uzupekniania brakéw formalnych - oraz wykorzystuje
go w niewlagciwym momencie, tj. juz na etapie podpisania umowy, a nie po wstepnym
rozpoznaniu merytorycznym przez wladciwy organ.

Stad rekomendowane jest wprowadzanie przepisu brzmigcego: ,Zawarcie umowy
moze by¢ uzaleznione od pozytywnego wyniku negocjacji miedzy wnioskodawca
oraz upowaznionym pracownikiem urzedu. Z negocjacji sporzadzany jest protokdt”
oraz umiejscowienie go w jednostce redakecyjnej, ktéra dotyczy wyboru oferty, a nie
aspektéw formalnych zwigzanych z jej sktadaniem. Wymaog sporzadzenia protokotu,

wzglednie notatki, wydaje sie by¢ za§ oczywisty z praktycznego punktu widzenia.

Korzysci

W trybie matych zlecen niewatpliwie tkwi ogromny potencjal. Jest on jednak skutecznie
ograniczany przez mankamenty opisywane w niniejszym tekscie. Wydaje sie, ze nawet
stosunkowo niewielkie zmiany — uproszczenie formularza oferty, doprecyzowanie kwe-
stii wyliczania limitu 20 proc. oraz jego podniesienie — moglyby uczynié¢ mate granty
znakomitym narzedziem wspétpracy jednostek samorzadu terytorialnego z organizacjami
pozarzadowymi. Idea, ktéra przy$wieca temu trybowi, znakomicie bowiem wpisuje sie
w oczekiwania podmiotéw tworzacych trzeci sektor. Z kolei administracji samorzadowej
stwarza mozliwo$¢ angazowania we wspélprace coraz szerszych kregdéw mieszkancéw.
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Monitorowanie i ocena

Odnoszac sie do kwestii oceny trybu matych zlecen, za wartg rekomendacji nalezy
uznaé propozycje, by w regulaminie stosowania tego trybu, w przepisie dotyczacym
rozstrzygania kwestii finansowania zgtoszonego projektu zapisa¢ kompetencje gminnej
rady pozytku publicznego lub podobnego jej organu do opiniowania wnioskéw. Kwestig
otwartg pozostaje, na ile opinia takich podmiotéw powinna by¢ wigzaca dla organu
wykonawczego gminy. Wydaje sie, ze nie ma podstaw do formalnego zwigzania osta-
tecznego decydenta treScig opinii organu doradczego. Mozna jednak przyjaé, ze istnieje
pewna przestrzen pozwalajaca, na bazie bardziej szczegbétowych kryteriéw punktowych,
zapewni¢ realne przelozenie glosu doradczego na podejmowane rozstrzygniecie. Warta
rozwazenia jest takze kwestia wykorzystania ww. podmiotéw na potrzeby monitoringu
i oceny funkcjonowania omawianego narzedzia w szerszej perspektywie. Mogtoby sie
to dokonywacé np. przez kwartalne lub roczne raporty, ktére dostarczalyby organowi
wykonawczemu zbiorczych analiz dotychczasowych rozstrzygnieé i ich skutkéw oraz
rekomendacji w zakresie kierunkéw przysztych decyzji.

Organem doradczym moze by¢ nie tylko rada pozytku publicznego, ale takze inny
organ powolany przez wojta/burmistrza/prezydenta miasta, w ktérym mogliby zasia-
dac¢ lokalni liderzy, przedstawiciele aktywnych grup mieszkancéw, z zastrzezeniem,
ze nie mogg bra¢ one udzialu w ocenianiu wniosku skladanego przez podmiot z nimi
powigzany. Dodatkowga korzyscig wykorzystania tego typu kolegialnych podmiotdéw,
obok ulatwiania podejmowania decyzji organowi wykonawczemu, jest fakt postrze-
gania przez cze$¢ obywateli faktu powotania do ww. gremium jako swego rodzaju
nobilitacji. Pozwala to wlaczy¢ ich realnie w proces decyzyjny, realizujac tym samym
postulaty koncepcji governance, ktérej wdrozenie jest niewatpliwie potrzebne polskiej
administracji publicznej. Ponadto, daje szerszym kregom mieszkancéw lepszy poglad
na sytuacje finansowa gminy oraz wiedze o dylematach, przed ktérymi stoi administra-
cja samorzadowa. To za$ ulatwia wzajemne zrozumienie i utatwia bardziej efektywna
realizacje zadan publicznych.

Ryzyka w implementaciji

Niewatpliwie jednym z najwiekszych probleméw zwigzanych z praktycznym wyko-
rzystywaniem trybu matych zlecen jako narzedzia wspétpracy jednostek samorzadu
terytorialnego z organizacjami pozarzadowymi jest formularz wniosku okreglony Roz-
porzadzeniem Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dania 15 grudnia 2010 r. w sprawie
wzoru oferty i ramowego wzoru umowy dotyczacych realizacji zadania publicznego
oraz wzoru sprawozdania z wykonania tego zadania. Formularz ten jest nieprzejrzysty
i nazbyt rozbudowany (liczy w wersji podstawowej osiem stron). Moze to zniechecaé
potencjalnych grantobiorcéw. Jedynym sposobem zmniejszana negatywnych skutlkdw
w tym zakresie jest jasna i konsekwentnie realizowana deklaracja przedstawicieli
jednostek samorzadu terytorialnego o gotowosci do pomagania potencjalnym wnio-
skodawcom w kwestiach formalnych. Z tego powodu rekomenduje sie wprowadzenie
stosownej wzmianki wéréd przedstawionych powyzej informacjach dla wnioskodawecy.
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Wiele probleméw rodzi takze kwestia sumy, ktéra stanowi podstawe wyliczenia puli
$rodkéw, jakie moga by¢ przekazywane w trybie matych zlecen. Przepis art. 19a, ust.
7. ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie wskazuje, ze w trybie
pozakonkursowym mozna przeznaczy¢ nie wiecej niz ,,20 proc. dotacji planowanych
w roku budzetowym na realizacje zadan publicznych przez organizacje pozarzadowe”.
Mamy tu zatem dwa kryteria: podmiotowe (dla kogo?) i przedmiotowe (na jaki cel?). Brak
jest za$ obostrzen dotyczacych trybu. Literalna wylktadnia komentowanego przepisu
nakazywataby wiec wigczy¢ do tej puli nie tylko srodki przekazywane na bazie ustawy
o dziatalnosci pozytku publicznego, ale takze w trybach wprowadzonych w innych aktach
prawnych — m.in. w ustawie o sporcie, w ustawie o systemie o§wiaty, czy w ustawie
o wychowaniu w trzeZwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi.

10.2 Regranting

Zasady i procedura wdrazania

Procedura zlecania zadan zwana regrantingiem bazuje na mozliwosci, ktérg daje zapis
art. 16a., ustawy z 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolonta-
riacie, wprowadzony nowelizacjg ustawy z dnia 5 sierpnia 2015 r. Przytaczany przepis
daje organizacji, bedacej strong umowy o realizacje zadania publicznego zawartej z JST,
mozliwos¢é podzlecenia jego wykonania organizacji trzeciej w formie powierzenia
(polegajacego na pelnym pokryciu jego kosztow) lub wsparcia (zakladajacego wktad
wlasny organizacji).

Regranting jest instrumentem, ktéry w powszechnie obowiazujacych przepisach
okreslono w sposéb generalny. Nowelizacja ustawy z dnia 5 sierpnia 2015 r. skonkre-
tyzowala jednak czes¢ zapiséw, rozszerzajgc informacje dotyczace obowigzlkdéw ope-
ratora regrantingu i realizatoréw projektéw. Pomijajac przytaczany powyzej przepis,
akty o randze ustawowej oraz rozporzadzenia wykonawcze nie precyzujg zasad jego
wdrozenia zaréwno po stronie JST, jak i organizaciji zlecajacej wykonywanie zadan'®.
Powoduje to wérdd samorzaddw watpliwosci co do zasad stosowania regrantingu
— w szczegblnosci za$ regul wyboru organizacji starajacej sie o realizacje zadania
w tym trybie oraz zasad i przestanek monitorowania przez JST wykonywania zadan
powierzonych organizacji trzeciej. Odrebnym dokumentem, ktéry mozna traktowaé
jako swoistego rodzaju podstawe dla organizacji szukajacych generalnych i zgodnych
z prawem regul wdrozenia regrantingu, s ,Rekomendacje Ministra Pracy i Polityki
Spotecznejw zakresie wspétpracy administracji publicznej i organizacji pozarzadowych

19 Jako pewnego rodzaju wyjatek mozna potraktowaé wzér oferty dotyczacej realizacji zadania publicznego okreslony Roz-
porzadzeniem Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z 15 grudnia 2010 r. w sprawie wzoru oferty i ramowego wzoru umowy
dotyczacych realizacji zadania publicznego oraz wzoru sprawozdania z wykonania tego zadania. Wz6r ten, w czesci V
pkt. 4 zawiera pole, w ktérym oferent wskazuje, czy przewiduje zlecanie zadania w trybie art. 16., ust. 7. ustawy.
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z wykorzystaniem instrumentéw finansowych”. Okreélajg one tzw. wzorzec minimum
regrantingu, ktérego tre$¢ przedstawiono w Ramce 3.

Ramka 3. Rekomendowany wzorzec minimalny w zakresie regrantingu

* istotne jest, aby organ zlecajac zadanie z wykorzystaniem regrantingu, czynit
zado$¢ zasadzie jawnosci, co w praktyce oznacza nie tylko zachowanie przez
organ ustawowych procedur zlecania zadan publicznych, ale takze wybér
przez organizacje, bedacg strong umowy z organem, odpowiednio transpa-
rentnego (zapewniajgcego jawnos¢ i uczciwg konkurencje) sposobu wyboru
organizacji pozarzadowych lub podmiotéw wymienionych w art. 3., ust. 3
u.d.d.pw., niebedgcych stronamiumowy z organem administracji publicznej;

* nalezy zacheca¢ jednostki samorzadu terytorialnego do wypracowania opty-

malnego schematu udzielania i rozliczania dotacji przekazywanej w trybie

tzw. regrantingu, ktéry mozna by nie tylko powiela¢ w kolejnych latach jego
stosowania, ale takze stawia¢ za przykltad innym samorzadom;

przed zastosowaniem przedmiotowego trybu organ powinien w pierwszej

kolejnosci ustali¢, czy na terenie jego wlasciwosci funkcjonuje do§wiadczona,

silna, dysponujaca wykwalifikowana, profesjonalng kadrg organizacja, ktéra
jest w stanie podja¢ sie petnienia funkcji operatora;

* organ powinien by¢ zawsze gotowy do udzielenia pomocy i wsparcia ewen-
tualnym grantobiorcom.

Zrédlo: [Rekomendacie... 2014].

Jak mozna zauwazy¢, , Rekomendacje...” nie wskazujg jednoznacznego trybu postepowa-
nia, zachecajac samorzady do stworzenia na wlasne potrzeby ,,optymalnego schematu
udzielania i rozliczania dotacji”. Jednoczeénie wskazuja na jeden warunek brzegowy:
konieczno$¢ ustalenia, czy na terenie jednostki funkcjonuje organizacja, ktéra bytaby
zdolna podjg¢ sie wykonywania zadan w trybie regrantingu.

Pomimo nielicznych regulacji dotyczacych tego instrumentu, JST z roku na rok coraz
chetniej siegaja po regranting: w 2012 r. w Polsce wykorzystato go 37 gmin i powiatéw
[Schimanek 2014c¢, s. 32]. Natomiast w 2013 1. stosowanie regrantingu zadeklarowato
221 JST (urzedy gmin, starostwa powiatowe i urzedy marszatkowskie) oraz 4 urzedy
administracji rzadowej (centralne i wojewddzkie)?.

Wydaje sie, ze niebagatelng role w rozpropagowaniu tego instrumentu oraz nadaniu
mu pewnych ogélnych ram implementacyjnych odegrat projekt Akademii Rozwoju
Filantropii (ARF) pn. ,Regranting jako sposéb zwiekszenia zakresu, skali i efektywnosci
realizacji zadan publicznych przez organizacje pozarzadowe w gminie i w powiecie”.

20 Opracowanie wlasne na podstawie danych z monitoringu ustawy o dzialalnoéci pozytku publicznego i wolontariacie
przekazanych przez Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej w 2014 1.
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W ramach ww. projektu zostat opracowany model regrantingu, ktéry zawiera podstawo-
we zasady stosowania tego instrumentu oraz dobre praktyki wypracowane w ramach
pilotazu. Przedsiewziecie to bazowalo na zatozeniu, ktére konkretyzujac zapisy ustawy,
jednoczeénie nieco ograniczato pule organizacji potencjalnie zainteresowanych pro-
wadzeniem programéw grantowych. Polegato ono na przyjeciu zasady, ze regranting
jest realizowany jedynie w formie wspierania, co w praktyce uniemozliwia realizacje
dzialan organizacjom nie posiadajgcym w danej chwili dostepu do zewnetrznych
$rodkéw finansowych.

Na potrzeby niniejszego opisu nie rekomenduje sie wprowadza¢ takiego ograniczenia.
Dodatkowo przyjmuje sie, ze organizacja moze wykorzysta¢ cze$¢ srodkéw uzyskanych
z JST na pokrycie kosztéw administracyjnych (kosztéw posrednich) zwigzanych z re-
alizacjg dzialan w ramach regrantingu.

W dalszej czedci tekstu, dla okreslenia poszczegdlnych elementéw regrantingu, zostang

wykorzystywane nastepujgce pojecia (zgodne z nomenklaturg nowelizacji u.d.p.p.w.

z 5 sierpnia 2015 r. oraz projektu ARF):

* grantodawca — podmiot bedgcy zrédtem dotacji (w wypadku projektu MWF jest to JST),

* dotacja — $rodki przekazane przez JST operatorowi,

* operator — organizacja pozarzadowa lub podmiot wymieniony w art. 3. ust. 3u.d.p.p.w.,
ktérym organ administracji publicznej zleca realizacje zadania publicznego w sferze,
o ktérej mowa w art. 4, w sposéb, o ktérym mowa w art. 16a wspomnianej ustawy,

e grant — Srodki przekazane przez operatora realizatorom (grantobiorcom),

* realizatorzy — organizacja pozarzadowa lub podmiot wymieniony w art. 3 ust.
3 ud.ppw, ktérym operator projektu zleca wykonanie projektu.

Mechanizm regrantingu polega na przekazaniu przez JST zbiorczej dotacji operatoro-
wi, ktéry w ramach konkurséw dotacyjnych przekazuje je w formie grantéw innym
realizatorom zadan publicznych. Kazda z trzech wymienionych kategorii podmiotéw
ma w ramach regrantingu przypisane zadania, ktére wskazano w Tabeli 3.
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Tabela 3. Podzial zadan w regrantingu

Grantodawca

Operator

Realizator

+ okresla cele wsparcia
i oczekiwane efekty,

+ wybiera operatora,
podpisuje z nim umowe
na realizacje konkursu
na projekty,

+ akceptuje procedury
konkursowe przygotowane
przez operatora,

+ przekazuje operatorowi
grant na realizacje
konkursu,

+ finansuje wybrane projekty
oraz monitoruje je i rozlicza,

+ monitoruje dziatania
operatora,

+ rozlicza operatora i ocenia

efekty realizacji projektow.

podpisuje umowe

z grantodawca na realizacje
konkursu,

przygotowuje procedury
konkursowe,

oglasza konkurs, przeprowadza
wybér najlepszych projektdw,
podpisuje umowy na realizacje
projektéw,

wyplaca érodki realizatorom
projektow,

monitoruje i kontroluje
realizacje projektéw oraz
wydatkowanie rodkéw,
rozlicza realizacje projektéw
iocenia jej efekty,
przygotowuje sprawozdanie dla
grantodawcy.

+ przygotowuje projekt/
wniosek i zgtasza go
w konkursie,

+ podpisuje umowe
z operatorem
na realizacje projektu,

+ realizuje projekt
zgodnie z umowa,
wylkorzystujac srodki
przekazane przez
operatora,

+ przygotowuje
sprawozdanie
z realizacji projektu
dla operatora i rozlicza
przekazane $rodki.

Zrédio: [Schimanek 2014d].

Biorgc pod uwage cele niniejszej publikacji, proponowana procedura regrantingu zo-
stanie opisana jedynie z punktu widzenia JST.

Proces wdrazania regrantingu nie jest zbyt skomplikowany, niesie jednak ze sobg ko-
nieczno$¢ odpowiedniego przygotowania organizacji do jego realizacji.

W celu okreslenia podstawowych stadiéw procedury wdrazania regrantingu warto od-
nieé¢ sie do ogdlnego pojecia cyklu polityk publicznych. Upraszczajac, mozna zatozy¢,
ze sklada sie on z czterech powtarzajacych sie etapéw [Zawicki 2013]:

Rysunek 12. Cykl polityk publicznych

1. Diagnoza problemu i definiowanie

rozwigzan.
2. Planowanie wdrozenia.
3. Implementacja.
4. Ewaluacja.

Ewaluacja

Kazdemu z tych etapéw odpowiadajg
kolejne, modelowo ujete kroki, ktére

moga by¢ wykorzystane przy wdraza-
niu instrumentu regrantingu.

Zrodto: [Zawicki 2013, s. 19]

Implementacja

> Diagnoza

problemu i definiowanie
rozwigzan

Planowanie
wdrozenia

—
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Ad 1. W pierwszej kolejnoéci JST musi odpowiedzie¢ na pytanie, czy realizacja regran-
tingu jest w jego wypadku pozadana. Jesli tak — pod jakimi warunkami, w jakiej skali
oraz kto méglby podjaé sie roli operatora. Jest to podstawowy krok, ktéry wymaga
szczegoblnej starannosci. JST musi odpowiedzie¢ na nastepujgce pytania:

 Czy potencjat srodowiska organizacji pozarzagdowych dzialajagcych na terenie JST
jest wystarczajacy, aby méc skutecznie realizowaé regranting? Innymi stowy, czy
istnieje chociaz jedna organizacja zdolna do pelnienia roli operatora?

 Czy realizacja zadan publicznych w trybie regrantingu jest celowa w poréwnaniu
do innych trybéw (realizacji bezposrednio przez JST lub zlecenia ich organizacjom
pozarzadowym w klasycznym trybie konkursu ofert)?

* Naile realizacja zadan publicznych w trybie regrantingu jest optacalna ekonomicznie
(biorac pod uwage poniesienie przez operatora regrantingu kosztéw administracyj-
nych zwigzanych z organizacja procesu)?

* Jakie rodzaje zadan publicznych moglyby by¢ efektywnie realizowane w trybie
regrantingu?

Wskazane powyzej pytania samorzad powinien sobie stawia¢ systematycznie, zgodnie
z cyklem oglaszania konkurséw na realizacje zadan publicznych. Optymalne wydaje
sie rozwigzanie, by raz do roku osoba odpowiedzialna za wspélprace z organizacjami
pozarzadowymi podjeta taki namyst.

Podczas przygotowan do wdrozenia regrantingu warto rozwazy¢ nastepujgce

zalecenia:

1. W celu sformalizowania procesu wdrozenia, proponuje sie opisaé go zarza-
dzeniem organu wykonawczego, w ktérym powinny znalez¢ sie réwniez
informacje na temat zasad implementacji.

2. Wazne jest, aby regranting znalaz} sie w rocznym programie wspdtpracy JST
z organizacjami pozarzadowymi.

* praca nad programem wspdltpracy stanowi dobry pretekst do wlaczenia
organizacji pozarzadowych zrzeszonych w lokalnej Radzie Dziatalnosci
Pozytku Publicznego (lub w analogicznym ciele) w proces decydowania
o uzytecznosci instrumentu.

Decyzje dotyczace zasadnosci i mozliwosci wykorzystania regrantingu najlepiej po-
dejmowaé, majac do dyspozycji odpowiednie kryteria. Ich przykladowe zestawienie
zaprezentowano w Tabeli 4.
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Tabela 4. Kryteria przyjmowane przy ocenie zasadnosci korzystania z regrantingu

Decyzja Kryteria/pytania pomocnicze

1. Liczba organizacji zatrudniajgcych etatowych pracownikéw.
2. Liczba organizacji majgcych doswiadczenie jako operatorzy regrantingu
(np. oérodki w ramach programu ,Dzialaj Lokalnie”).

Potencjat
, ], 3. Liczba organizacji majacych doswiadczenie w realizacji zadan
srodowiska . . .
finansowanych ze srodkéw zewnetrznych.
4. Liczba organizacji systematycznie wspdlpracujacych z JST oraz jakoscé tej
wspblpracy.
1. Liczba organizacji pozarzadowych dziatajacych na terenie JST, nie
bioracych udziatu w konkursach ofert.
2. Istnienie nieformalnych grup mieszkancéw zainteresowanych realizacja
» dziatan na rzecz lokalnej spotecznosci.
Celowosé . , N . .
i 3. Priorytety wspdtpracy JST z organizacjami pozarzadowymi wyrazone
regrantingu
€ & w programie wspélpracy obejmujace zadania, ktére moga by¢ wydajnie
realizowane w trybie regrantingu.
4. Zainteresowanie JST budowaniem silnych podmiotéw pozarzadowych
na swoim terenie.
1. Naile regranting da szanse odciazenia JST w kwestii obstugi konkurséw?
. » 2. Czy osoby zajmujace sie w urzedzie obstuga NGO moga w fatwy sposéb
Ekonomiczno$é ) o o )
) zostaé przeniesione do realizacji innych zadan?
regrantingu . ) ) N i, .
3. Czy koszty administracyjne operatora sg subiektywnie nizsze, niz korzysé
z zaangazowania podmiotéw dotad pasywnych z punktu widzenia JST?
1. Czy realizacja zadania jest mozliwa przez wiele dzialajgcych niezaleznie
podmiotéw?
Rodzaje 2. Czy jest to zadanie, ktérego realizacja przez podmioty o niskim potencjale
realizowanych organizacyjnym jest wzglednie prosta?
zadan 3. Czyjest to zadanie, ktére ze wzgledu na wymogi formalne dotyczace

ofert i rozliczen po stronie JST, moze by¢ przekazane do realizacji taniej
operatorowi?

Zrédlo: opracowanie wiasne.

Ad 2. Do etapu planowania procesu wdrozenia powinna przej$¢ organizacja, ktéra uzna,

ze warto wykorzysta¢ instrument regrantingu. Obejmuje on nastepujace elementy:

1. Podjecie decyzji, jakiego zadania publicznego bedzie dotyczyt instrument regrantingu.

2. Rozstrzygniecie, kiedy nalezy oglosi¢ konkurs na realizacje regrantingu. Ze wzgledu
na doé¢ duze skomplikowanie dziatah na poziomie operatora dobrze jest, aby taki
konlkurs odbyt sie na poczatku roku budzetowego.

3. Zadecydowanie, czy regranting powinien by¢ realizowany w trybie powierzania czy
wspierania oraz czy przewiduje sie finansowanie ze §rodkéw samorzadu kosztéw
administracyjnych operatora.

4. Okreélenie wymagan wobec podmiotu skladajgcego oferte realizacji zadania pu-
blicznego, ktére powinny obejmowaé co najmniej:

* konieczno$¢ opracowania przez operatora precyzyjnych i obiektywnych kryteriéw
wyboru ofert na realizacje zadania publicznego,
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* konieczno$¢ zapewnienia dostepu do dokumentéw, informacji oraz miejsca realiza-
cji zadania publicznego, znajdujacych sie w posiadaniu organizacji pozarzadowych
niebedacych stronami umowy o realizacje zadania publicznego,

¢ konieczno$¢ ogloszenia przez operatora otwartego konkursu ofert na realizacje
zadania,

« upublicznienie ogloszenia konkursu ofert,

* upublicznienie ogloszenia wynikéw otwartego konkursu ofert.

5. Okreslenie zasad monitoringu i kontroli wykonywania zadan (szczegdly znajdujg
sie w czesci ,,Monitorowanie i ocena”).

Ad 3. Implementacja, z punktu widzenia samorzadu, ogranicza sie do monitorowania
dziatan operatora, ktéry jest bezposrednio odpowiedzialny za jako$¢ wykonania zadania
(szczegdly znajduja sie w czedci ,,Monitorowanie i ocena”).

Ad 4. Z punktu widzenia JST, w przypadku regrantingu ewaluacja odnosi sie do dwéch

elementdéw:

1. Oceny jako$ci wdrozenia regrantingu przez konkretng organizacje. W tym wypadku
ewaluacja dzieli sie na ocene formalng i ewaluacje jakosci dziatan.

2. Oceny samego procesu przekazywania zadan w trybie regrantingu, jego popularno-
§ci i stopnia skomplikowania oraz weryfikacji zasadnosci stosowania regrantingu.

Powyzsze elementy ewaluacji bardziej szczegdtowo opisano w czeéci dotyczacej mo-
nitorowania i oceny.

Zasoby

Z punktu widzenia JST, wymagane do realizacji regrantingu zasoby nie r6znia sie od
tych koniecznych do przeprowadzenia tradycyjnego konkursu ofert. Co wiecej, biorac
pod uwage doswiadczenia samorzadéw, ktére uczestniczyly w programach wsparcia
dziatan NGO (np. programie Dzialaj Lokalnie) warto zaznaczy¢, ze regranting moze
stanowi¢ w konkretnych przypadkach sposéb na lgczenie zrédet finansowania po-
chodzacych z réznych programéw. W takich sytuacjach samorzady wymagaty nawet
50 proc. wktadu wlasnego od organizacji bedacej operatorem konkursu, co dawato
mozliwoé¢ dwukrotnego pomnozenia $rodkdéw przeznaczanych na ten cel na terenie
danej jednostki [Schimanek 20144, s. 14-19].

Nalezy dodatkowo zauwazyé, ze regranting jest, z punktu widzenia przeznaczanych
przez samorzady Srodkéw, instrumentem bardzo elastycznym. Z badan przeprowa-
dzonych przez FRDL na potrzeby projektu ,Wzmocnienie mechanizméw wspétpracy
finansowej administracji publicznej z organizacjami pozarzagdowymi jako realizatorami
zadan publicznych”* wynika, ze wielko$¢ srodkéw przekazywanych w tym trybie waha
sie od dwoch do kilkuset tysiecy ztotych, przy czym mediana wérdd przebadanych jed-

21 Badanie ankietowe dotyczace wykorzystania réznych instrumentéw wspélpracy finansowej JST i NGO zostaly przepro-
wadzone przez FRDL w 2014 1. i objely analizg 277 samorzadéw.
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nostek wynosi okolo 10 tys. zt. Wskazuje to jednoznacznie, ze regranting jest mozliwy
do wdrozenia takze w mniejszych jednostkach, ktére nie posiadajg duzych zasobéw
na wspieranie dziatalnosci sektora pozarzadowego.

Wydaje sie ponadto, ze regranting pozwala do pewnego stopnia uwolni¢ zasoby orga-
nizacyjne urzedu, ktéry niejako kontraktuje na zewnatrz (na rzecz operatora) realizacje
zadan administracyjnych zwigzanych z realizacjg bardziej rozdrobnionych zadan, wy-
konywanych najczesciej przez niewielkie organizacje posiadajgce skromne zdolnosci
organizacyjno-sprawozdawcze.

Z drugiej strony, do wydatkowanych przez JST zasobéw nalezy zaliczy¢ srodki prze-
kazane na pokrycie kosztéw administracyjnych zwigzanych z obstuga catkowitych
wydatkéw ponoszonych przez operatora, ktére nie powinny jednak przekroczy¢
15 proc. wartoéci zadania. Sg to Srodki, ktére nalezy traktowacé jako inwestycje JST we
wzmacnianie organizacji trzeciego sektora dzialajacych na ich terenie.

Elementy krytyczne

Ogélne warunki powodzenia implementacji regrantingu obejmuja;

1. Otwartg postawe JST w zakresie wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi, a tak-
ze ich zainteresowanie stosowaniem innowacyjnych mechanizméw finansowania
realizacji zadan publicznych.

2. Rzetelng analize rynku potencjalnych operatoréw regrantingu, ich mozliwosci
i potencjatu.

3. Wybdr silnej organizacji pozarzadowej, majacej charakter organizacji ,,parasolowej”,
ktéra jest w stanie wlagciwie wypelnié role operatora.

4. Spoteczng aktywnos¢ mieszkancow realizowang poprzez uczestnictwo w dzialaniach
organizacji pozarzadowych, grup nieformalnych, mogacych przejaé role realizatora
czedci zadania publicznego.

Wiréd krokow, ktérych podjecie ma decydujacy wplyw na powodzenie regrantingu,

nalezy wymieni¢:

1. Wnikliwe sprawdzenie warunkéw brzegowych stosowania regrantingu na etapie
diagnostycznym, co zapewnia ze jest on instrumentem potrzebnym i mozliwym do
realizacji, jak réwniez adekwatnym do potrzeb i zadan samorzadu.

2. Wybdr organizacji dajacej realng szanse sprawnej i efektywnej realizacji zadania,
co pozwala zminimalizowaé zagrozenie niskiej jakos$ci dziatan i wyeliminowaé
problemy sprawozdawcze.

3. Przeprowadzenie kampanii informacyjnej o istocie i zaletach wynikajacych ze
stosowania regrantingu.

4. Zapewnienie przejrzystosci i dostepnosci procesu wyboru realizatoréw poprzez
wymog jasnego sformulowania we wniosku przez potencjalnego operatora zasad
selekcji grantobiorcéw.

5. Zapewnienie mozliwosci skutecznego monitoringu dziatan przez JST poprzez szcze-
gblowe zapisanie w umowie z operatorem zasad jego przeprowadzania.
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6. Prowadzenie cyklicznej ewaluacji realizacji dzialan, jak i jakoéci prowadzenia procesu

przez JST w celu zmaksymalizowania zainteresowania potencjalnych operatoréw
i zmniejszenia liczby wystepujacych probleméw.

Korzysci

Wylkorzystanie regrantingu, jako formy wspdlpracy finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego z organizacjami pozarzagdowymi niesie ze sobg réwniez wiele korzysci.
Te najbardziej istotne mozna sformutowac¢ jako:

ograniczenie obcigzen spoczywajacych na samorzadzie terytorialnym, zwigzanych
z organizacja otwartych konkurséw ofert, przeprowadzaniem, monitorowaniem
irozliczaniem wielu matych projektéw dotyczacych realizacji zadania publicznego,
zwiekszenie §rodkéw finansowych na realizacje zadania dzieki wnoszeniu wktadu
wlasnego przez organizacje pozarzadowe,

bardziej efektywne wykorzystanie Srodkéw na realizacje zadan publicznych,
zwiekszenie wiedzy i umiejetnosci stosowania nowoczesnych mechanizméw wspét-
pracy finansowej JST i NGO,

mniej skomplikowane procedury ubiegania sie o granty dla instytucji realizujacych
poszczegdlne czesci zadania publicznego — operatora nie obowigzujg sztywne zasady
formalne, takie jak JST,

wzrost prestizu i zaufania organizacji pozarzadowych (operatoréw), co zwieksza
mozliwoéé pozyskiwania dodatkowych zewnetrznych srodkéw finansowych na re-
alizacje zadan publicznych przez nie realizowanych,

lepsze dostosowanie warunkéw konkurséw grantowych do lokalnych organizaciji
pozarzadowych,

poprawa jakosci realizowanych projektéw, a takze rozszerzenie obszaréw funkcjo-
nowania organizacji pozarzadowych.

Monitorowanie i ocena

Istotnym elementem skutecznego zastosowania regrantingu na terenie JST jest prowa-
dzenie monitoringu dziatan operatoréw oraz realizatoréw. Réwnie istotna wydaje sie
takze ewaluacja efektywnosci realizacji dziatan po stronie kolejnych operatoréw oraz
urzedu, z punktu widzenia kosztow i korzysci dla calej spotecznosci lokalnej. Podsta-
wowe elementy, ktére powinny byé¢ uwzglednione podczas monitoringu i ewaluacji
dziatan przedstawiono w Tabeli 5.
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Tabela 5. Dzialania monitoringowe i ewaluacyjne - regranting

Kategoria Podmiot

Cel . Dziatania
oceny ocenliany
Zgodno$é 1. Analiza dokumentacji rzeczowej.
dziatan Operator 2. Analiza dokumentacji finansowe;j.
. Z UIMowg 3. Wizyty monitorujace w siedzibie operatora.
Monitoring

i zalozeniami
Wizyty monitorujace na terenie

- kontrola Realizator ] T
wykonywania dziatan.
formalna
1. Analiza i ocena jakosci dziatan operatora
z punktu widzenia realizatoré6w (wywiady
ewaluacyjne).
Operator 2. Analizaiocena jakosci dzialan z punktu
5 widzenia odbiorcéw ostatecznych
Zgodnos¢ (beneficjentéw dziatan) — wywiady
dziatan .
ewaluacyjne.
z celami
. . 1. Analizaiocena jakosci dzialania
strategicznymi ) ] ) d )
Ewaluacja JST - analiza instrumentu regrantingu z punktu widzenia
. L przedstawicieli trzeciego sektora (dyskusje
uzytecznosci, lea P il bli
trafnosci podczas spotkan Rady Pozytku Publicznego).

. - 2. Analizaiocena kryteriéw podejmowania
i efektywnosci

dziatan Urzad decyzji o zastosowaniu regrantingu.
3. Analizaiocena kryteriéow wyboru
operatoréw.
4. Analizaiocena adekwatnosci typu zadan
realizowanych w trybie regrantingu.

5. Analizaiweryfikacja zasad monitoringu.

Zrédlo: opracowanie wilasne.

Ryzyka w implementaciji

Ryzyka w implementacji regrantingu mozna oceniac z trzech perspektyw: (1) regulacyjnej
(dotyczacej przepiséw powszechnie obowiazujacych oraz praktyk organéw kontroli —
w szczegdlnodci RIO), (2) systemowej (dotyczacej sposobu zaprojektowania instrumentu
regrantingu i jego implementacji po stronie JST) oraz (3) operacyjnej (dotyczacej jako-
§ci dziatan operatora, a w szczegblnoséci odpowiedzialnosci za dzialanie realizatoréw
zadan). Poszczegdlne ryzyka wraz z adekwatnymi dziataniami je minimalizujgcymi
zaprezentowano w Tabeli 6.
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Tabela 6. Ryzyka implementacji oraz sposoby ich ograniczania - regranting

Kategoria
ryzyka

Ryzyko

Dzialania zapobiegawcze
1naprawcze

Regulacyjne

Ogolnikowosé¢ zapiséw ustawowych
dotyczacych stosowania regrantingu

Szczegblowe opisanie kryteriéw
izasad stosowania regrantingu
w zarzadzeniu wykonawczym

Zakwestionowanie stosowanych

rozwigzan przez organy kontroli

Szczegblowe opisanie kryteriéw
izasad stosowania regrantingu

w zarzadzeniu wykonawczym.
Szczegblowe sformultowanie zasad

monitoringu dziatan

Brak zainteresowania instrumentem
wérdd potencjalnych operatoréw

Konsultacje srodowiskowe
proponowanych rozwigzan.

Systemowe .
Zniechecajacy stopien komplikacji Systematyczna ewaluacja zasad
stosowanych przez urzad procedur stosowania regrantingu
Problemy operatora z odpowiednim Wsparcie merytoryczne ze strony
rozliczaniem realizacji zadania urzedu
Niskie standardy konkurencyjnosci
i transparentno$ci wyboru realizatoréw Kary umowne wobec operatora
zadan

Operacyjne

Niewystarczajagcy monitoring dziatan Wizyty monitorujace przedstawicieli

realizatoré6w zadan przez operatora JST

Niewywigzanie sie realizatoréw ze
zobowigzan w zakresie realizacji Kary umowne wobec operatora

powierzonego zadania

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: [Szescilo 2013].

10.3. Dotacja inwestycyjna

Rozwdj organizacji pozarzagdowych po 1989 r. stal sie immanentnym elementem
polskich przemian spoteczno-gospodarczych. Nadal jednak wiekszos¢ podmiotéw
trzeciego sektora napotyka w swoim rozwoju na bariere ograniczonosci wlasnych za-
sobéw finansowych i majatku nieruchomego. Jednoczesnie podmioty publiczne z duza
rezerwg podchodza do wspierania organizacji pozarzadowych w pozyskiwaniu mienia
nieruchomego lub zakupéw inwestycyjnych, chetniej przyznajac wsparcie na zadania
nie wigzace sie z powiekszaniem majgtku NGO. Wydaje sie, ze odejscie od tej zasady
jest istotne z punktu widzenia rozwoju podmiotéw spoteczenstwa obywatelskiego,
ktére bez dysponowania wlasnym majgtkiem sg skazane na realizowanie projektéw
na obiektach wynajmowanych lub uzyczanych, co utrzymuje ich stabo$¢ i ogranicza
rozwoj dzialan na szerszg skale. Czestokro¢ powoduje to takze, ze sg one odbierane jako
podmioty istniejgce tymczasowo, ale tez niewiarygodne dla instytucji finansowych, co
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ogranicza np. dostep do kredytéw, pozwalajacych na finansowanie rozwoju aktywnosci
i realizowaniu coraz wiekszych projektéw.

W odpowiedzi na powyzsze problemy wprowadzono ustawowg regulacje dotyczacg
mechanizmu dotacji inwestycyjnej, ktéra daje mozliwosé pomocy NGO w sytuacjach,
gdy dla dalszego jej istnienia lub jakosciowej zmiany $wiadczonych przez nig ustug
konieczne jest poniesienie wydatkéw, ktore nie moga by¢ przez nig pokryte w ramach
dotacji przyznanych na realizacje konkretnych projektow.

Dla dalszego wyjasniania sposobu stosowania dotacji inwestycyjnej ponizej przyto-
czono fragment ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, w ktérej
w art. 2. wskazuje sie, ze:

Jllekro¢ w ustawie jest mowa o:

1. Dotacji — rozumie sie przez to dotacje w rozumieniu art. 127 ust. 1 pkt 1 lit. e oraz art. 221
ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. 2009, Nr 157, poz. 1240);

2. Srodkach publicznych — rozumie sie przez to érodki publiczne, o ktérych mowa
w ustawie o finansach publicznych, przeznaczone na wydatki publiczne w rozu-
mieniu tej ustawy” (Dz. U. 2009, Nr 157, poz. 1240).

Warto wskaza¢ réwniez na podejécie prezentowane w literaturze przedmiotu, zgodnie
z ktérym , dotacje to bezzwrotne $rodki finansowe przekazywane organizacji na reali-
zacje konkretnego projektu”. Moga one pochodzi¢ zaréwno ze srodkéw prywatnych
(przyznawane przez fundacje grantodawcze, firmy lub osoby prywatne), jak i ze srodkéw
publicznych. Te drugie sg regulowane przede wszystkim w ustawie o finansach publicz-
nych i w ustawie o dzialalnosci pozytlku publicznego i 0 wolontariacie. Moga pochodzié¢
z budzetu panstwa, budzetu jednostek samorzadu terytorialnego oraz z panistwowych
funduszy celowych przeznaczonych na podstawie ustawy o finansach publicznych,
odrebnych ustaw lub uméw miedzynarodowych, na finansowanie lub dofinansowanie
realizacji zadan publicznych lub inwestycji zwiagzanych z realizacja tych zadan. W usta-
wie o finansach publicznych wskazuje sie na trzy rodzaje dotacji:

* celowe (art. 127),

* podmiotowe (art. 131),

* przedmiotowe (art. 130).

Organizacje pozarzadowe otrzymuja dotacje pierwszego rodzaju, a wiec dotacje celowe.

Zasady i procedura wdrozenia

Rozwazajac uwarunkowania stosowania dotacji inwestycyjnej nalezy odwola¢ sie
przede wszystkim do zapiséw wspomnianej juz ustawy z 24 kwietnia 2003 r. o dziatal-
nosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Przewiduje ona bowiem, ze administracja
publiczna moze wesprze¢ lub powierzy¢ realizacje zadania publicznego organizacji
pozarzadowej. Wskazuje ona réwniez na formy, w ktérych dotacje te, w tym dotacja
inwestycyjna moga by¢ przekazywane organizacjom pozarzadowym oraz innym pod-
miotom wymienionym w art. 3., ust 3. u.d.p.p.w. Sg to w szczegdlnosci:
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* otwarte konkursy ofert,
* konkursy ogtaszane na podstawie oferty ztozonej z wlasnej inicjatywy organizacii,
e procedura ,matych grantéw”,
* zlecanie realizacji zadania z pominieciem wyzej wymienionych trybéw w sytuacji
nadzwyczajnej?.
Wybér jednego z ww. trybow pozostaje do decyzji jednostki samorzadu terytorial-
nego. Jest on réwniez uzalezniony od lokalnej specyfiki oraz potrzeb organizacji
pozarzadowych. Jest on réwniez determinowany zakresem inwestycji, ktére moga
by¢ potencjalnie objete wsparciem, zwlaszcza ich przewidywang wartoécig. Mozna
bowiem wyobrazi¢ sobie zaréwno rozpisanie konkursu na dotacje inwestycyjne,
jak i przyznanie dotacji inwestycyjnej w procedurze pozakonkursowej (tzw. ,,ma-
tych grantéw”). Warto pamietaé¢ réwniez o tym, ze dotacja inwestycyjna moze
stanowi¢ forme systemowego wsparcia jakosci realizowanych zadan publicznych
np. polegajacych na inwestycyjnymi w celu osiggniecia pewnych standardéw dla
zadania, polegajacego na modernizacji obiektéw sportowych nalezgcych do klubow
sportowych albo renowacja matej architektury zabytkowej.

Na mozliwo$¢ dofinansowania inwestycji poprzez dotacje dla podmiotéw nie zali-
czanych do sektora finanséw publicznych i nie dzialajgcych w celu osiagniecia zysku
wskazuje takze art. 221. ustawy o finansach publicznych: ,,Podmioty niezaliczane do
sektora finanséw publicznych i niedziatajgce w celu osiggniecia zysku mogg otrzymy-
wacé z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego dotacje celowe na cele publiczne,
zwigzane z realizacjg zadan tej jednostki, a takze na dofinansowanie inwestycji zwia-
zanych z realizacja tych zadan.

Przekazanie organizacji pozarzadowej dotacji inwestycyjnej, w oparciu o ww. przepisy,

moze odby¢ sie, gdy zachodza lacznie wszystkie trzy nastepujace przestanki:

1. Podmiot otrzymujacy dotacje inwestycyjna nie nalezy do sektora finanséw pu-
blicznych.

2. Biorgcy dotacje inwestycyjng nie dziata w celu osiggniecia zysku.

3. Dotacja inwestycyjna jest udzielana na cele publiczne zwigzane z realizacjg zadan
danej JST.

O ile pierwsze dwa warunki pozwalajg nam okresli¢ beneficjentéw dotacji inwestycyjnej,
o tyle ostatni warunek identyfikuje obszar, na ktéry mozemy udzieli¢ tej dotacji. Swego
rodzaju uszczegblowienie ww. zapiséw moze stanowié wypowiedZ podsekretarz stanu
w Ministerstwie Finanséw — H. Majszczyk w trakcie dyskusji na temat mozliwosci
zakupu Srodkéw trwatych przez organizacje pozarzagdowe w ramach dotacji samorza-
dowych: ,Zgodnie z art. 221., ust. 1. ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych

22 Zgodnie Art. 11a ustawy z 24 kwietnia 2003 . o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz. U. 2003, Nr 96,
poz. 873) ,w razie wystapienia kleski zywiolowej, katastrofy naturalnej lub awarii technicznej, w rozumieniu art. 3., ust. 1.
ustawy z 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej (Dz. U. 2014, poz. 333 i 915), w kraju lub poza jego granicami organ
administracji publicznej, w celu zapobiezenia ich skutkom, moze zlecaé organizacjom pozarzagdowym oraz podmiotom
wymienionym w art. 3 ust. 3 realizacje zadania publicznego z pominieciem otwartego konkursu ofert. Przepisy art. 43,
art. 47, art. 151 oraz art. 221 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych stosuje sie odpowiednio.”
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(Dz. U. 2009, Nr 157, poz. 1240, z pdzn. zm.) podmioty nie zaliczane do sektora finanséw
publicznych i nie dzialajace w celu osiagniecia zysku moga otrzymywacé z budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego dotacje celowe na cele publiczne zwigzane z realizacjg
zadan tej jednostki, a takze na dofinansowanie inwestycji zwigzanych z realizacja tych
zadan. Z przywolanego przepisu wynika, ze w przypadlku gdy podmiot, o ktérym mowa
w art. 221, ust. 1. ustawy o finansach publicznych, bedzie realizowal cele publiczne
zwigzane z realizacjg zadan jednostki samorzadu terytorialnego, to w ramach realizacji
tych celéw moze otrzyma¢ z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego dotacje celowg
na dofinansowanie inwestycji. Biorgc pod uwage powyzsze, nalezy uznaé, ze z budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego, po spetnieniu warunkéw okreslonych w przepisach
ustawy o finansach publicznych, moga by¢ udzielane dotacje na dofinansowanie inwe-
stycji w ramach realizacji celéw publicznych tej jednostki, podmiotom niezaliczanym
do sektora finanséw publicznych. Pojecie ,inwestycji”, o ktérych mowa w ww. art.
221. ustawy o finansach publicznych, nalezy interpretowaé szeroko, tj. powinno ono
obejmowaé zaréwno zakup/wybudowanie obiektu budowlanego, jak i zakup srodkéw
trwatych (zakup inwestycyjny), analogicznie jak ma to miejsce w przypadku inwestycji
w zakresie zadan zleconych do realizacji organizacjom pozarzagdowym, ktérych koszty
realizacji dofinansowane sg poprzez dotacje celowe udzielane z budzetu panstwa”
[Majszczyk 2010]. Otwiera to wieksze mozliwosci interpretacyjne w rozumieniu dotacji
inwestycyjnej przy wspélpracy jednostek samorzadu terytorialnego z organizacjami
pozarzadowymi. Wskazuje takze na intencje wiadzy publicznej odzwierciedlajgcy sie
w rozszerzeniu kategorii mozliwosci i zakresu zadan, ktére JST moga wspiera¢ w for-
mie dotacji inwestycyjnej, jak réwniez w interpretacji braku precyzyjnych okreslen
lub ustawowvych definicji na korzy$é potencjalnych beneficjentéw.

Zastosowanie przez administracje publiczng dotacji inwestycyjnej cho¢ jest usank-
cjonowane ustawowo, to jednak rekomenduje sie dodatkowe wskazanie takiej formy
wsparcia finansowego w programach wspélpracy z NGO. Wprowadzenie zapisu do-
tyczacego stosowania przez dang jednostke samorzadu terytorialnego mechanizmu
dotacji inwestycyjnej, moze odbywac sie w trakcie prac nad programem wspdlpracy
JST z organizacjami pozarzadowymi, stanowigc zarazem pierwszy etap wdrazania ww.
instrumentu. W tym zakresie szczegblnie wazna jest inicjujgca rola JST, ale istotna jest
réwniez inicjatywa samych organizacji pozarzadowych, ktére moga zgtaszaé w formie
postulatéw propozycje zapiséw do projektu ww. programu. Uchwalenie programu
wspblpracy, w ktérym jasno wskazuje sie dotacje inwestycyjng jako mechanizm
wspdlpracy, ulatwia przygotowanie zapiséw w uchwale budzetowej na kolejny rok,
a w konsekwencji realne jego wykorzystanie.

Na dotacje inwestycyjng jako jeden z instrumentéw wspdlpracy finansowej moze
wskazywa¢ réwniez wieloletni program wspdtpracy z organizacjami pozarzadowymi.
Przystepniejszym rozwigzaniem, z punktu widzenia NGO, wydaje sie jednak polgczenie
zapiséw dotyczacych udzielania dotacji inwestycyjnej w dwdch uchwatach — rocznym
programie wspdélpracy i w uchwale budzetowej. W sytuacji gdy JST nie wprowadzi
stosownych zapisow w ww. aktach, organizacja pozarzadowa moze wystapi¢ z wlasnej
inicjatywy o przyznanie dotacji inwestycyjnej, korzystajac z mozliwosci, ktére w tym
zakresie daje ustawa o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie.
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W ramach procedury wdrazania dotacji inwestycyjnej kluczowym etapem wydaje
sie weryfikacja wiarygodnosci beneficjenta dotacji inwestycyjnej, ktéra kazdorazowo
powinna by¢ zwigzana z procesem przekazywania $rodkéw publicznych. Mozna jg
oceni¢ poprzez weryfikacje dotychczasowej dziatalnosci organizacji pozarzadowej, jej
doswiadczenia we wspdtpracy z JST, znajomosc¢ jej kondycji finansowej, a szczegdlnie
zdolnoéci do wykorzystania dotacji inwestycyjnej na okreslony cel i w okreslonym
terminie.

Pamietajgc o obwarowaniach, jakie cigza na JST w zakresie finanséw publicznych, w tym

o koniecznoéci dostosowania przeptywoéw finansowych do cyklu budzetu rocznego,

stosujac mechanizm dotacji inwestycyjnej, nalezy trzymac sie zalecen i zapiséw wyni-

kajacych z ustawy o finansach publicznych. Odnosi sie ona do wymagan stawianych

umowie zawieranej miedzy JST a organizacjg pozarzadowa w przypadku przekazy-

wania tej ostatniej srodkéw publicznych, w tym takze w formie dotacji inwestycyjnej.

Odwotujac sie do Art. 150 u.f.p. ww. umowa powinna okreslaé:

1. Szczegblowy opis zadania, w tym cel, na jaki dotacja zostala przyznana, i termin
jego wykonania.

2. Wysoko$¢ dotacji udzielanej podmiotowi wykonujgcemu zadanie i tryb platnosci.

3. Termin wykorzystania dotacji, nie dtuzszy niz do dnia 31 grudnia danego roku
budzetowego.

4. Tryb kontroli wykonywania zadania.

. Termin i sposéb rozliczenia udzielonej dotacji.

. Termin zwrotu niewykorzystanej czesci dotacji, nie dtuzszy niz terminy zwrotu

dotacji okreslone w niniejszym dziale.

o O

O ile zakres tresci umowy o przekazanie dotacji jest wyraznie wskazany w ww. ustawie,

o tyle sama procedura przyznania dotacji nie zostala sprecyzowana. Z uwagi jednak

na przejrzystos¢ podejmowanych dzialan przez organy samorzadowe, przed przy-

stapieniem do tej formy wspierania podmiotéw pozarzadowych, istotne wydaje sie
wskazanie procedury, w oparciu o ktérg JST bedzie przyznawa¢ dotacje inwestycyjng.

Jest to zadanie organu wykonawczego, o czym $wiadczy nastepujgce orzecznictwo:

e ,Art. 221 ust. 2 ufp. determinuje krag beneficjentéw dotacji celowych zaréwno
na zadania objete ustawg o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, jak
inainne zadania. Beneficjentami tymi moga by¢ wylacznie podmioty uprawnione do
prowadzenia dziatalnosci pozytku publicznego w rozumieniu ustawy o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie (uk RIO we Wroctawiu z 25.5.2011 Nr 54/2011).

* Rada Gminy nie ma podstaw prawnych do okreslania w formie uchwaty procedur
zwigzanych z udzielaniem dotacji w przypadku prowadzenia dziatalnosci pozytku
publicznego (uk RIO w todzi z 1.7.2004 Nr 19/79/2004)” [Bitner 2013, s. 8].

Wskazanie organu wykonawczego, jako wlasciwego w zakresie okreslania procedur, jest
zarazem odpowiedzig na pytanie o zakres kompetencji JST w przypadku przyznawania
dotacji inwestycyjnej.

Udzielenie dotacji celowej podmiotowi nie zaliczonemu do sektora finanséw publicznych
inie dziatajgcemu w celu osiggniecia zysku na podstawie przepiséw ustawy o finansach
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publicznych wymaga ponadto podjecia przez organ stanowigcy uchwaty okreslajace;:
tryb postepowania o udzielenie dotacji, zadania podlegajace dotowaniu, sposéb rozli-
czania dotacji oraz sposéb kontroli wykonywania zleconego zadania, uwzgledniajacej
zapewnienie jawnosci postepowania o udzielenie dotacji i jej rozliczenia. Procedure
wdrazania dotacji inwestycyjnej przez JST przedstawiono w Tabeli 7.

Tabela 7. Etapy wdrazania dotacji inwestycyjnej przez JST jako formy wspierania organizacji

pozarzadowych
Etap Czynnosci Zakres dziatan
+ wskazanie mechanizmu dotacji inwestycyjnej
Dopuszczenie przez JST dotacji w programie wspdlpracy JST z organizacjami
1. inwestycyjnej jako formy pozarzadowymi,
wsparcia dla trzeciego sektora « zaplanowanie w budzecie JST $rodkéw na dotacje
inwestycyjna.
W uchwale tej JST samodzielnie okresla:
+ zadania podlegajace dotowaniu,
Przyjecie przez JST uchwaly pocieea . .
) + procedure postepowania, majac na uwadze
organu stanowigcego L L . R
. zapewnienie jawnosci postepowania o udzielenie
o zasadach postepowania .
. . . . dotaciji,
w sprawie udzielenia dotacji J . . .
. . . + sposéb kontroli wykonywanych zadan (wskazanie
2. inwestycyjnej (dotyczy innych o ) )
L ) podmiotéw uprawnionych do przeprowadzania
zadan niz okreslone . S
. ) . kontroli, dokumentowanie, miejsce
w ustawie o dziatalnoéci ) T o
) ) przeprowadzania, zakres obowigzkéw beneficjenta
pozytku publicznego . . s .
) o dotyczacych udzielania informacji i przedktadania
i o wolontariacie) )
dokumentéw),
+ zasady rozliczania otrzymanych dotacji.
Dzialanie organu
wykonawczego JST. Uchwata Dla transparentnosci dziatania organu
organu stanowigcego, podjeta wykonawczego i utatwienia ubiegania sie o dotacje
zgodnie z upowaznieniem nalezy opracowac:
sformulowanym w art. 221, + wzory dokumentéw przydatnych przy
3 ust. 4., jest podstawa zawarcia procedowaniu przyznania dotacji inwestycyjnej,
umowy dotacyjnej przez organ + informacje dla NGO o wysokosci srodkéw
wykonawczy JST (w sytuacji zabezpieczonych w budzecie JST na dotacje
dotowania zadan publicznych inwestycyjne.
nie wskazanych w u.d.p.pw.).
W tym kroku nastepuje:
L L « weryfikacja podmiotu ubiegajgcego sie o dotacje
Wystapienie organizacji poza- . . .
. o zgodnie z ustawa o finansach publicznych,
4. rzadowej z wnioskiem o przy-

znanie dotacji inwestycyjne;j.

weryfikacja celu i wielkosci dotacji inwestycyjnej
— wedlug zasad okreslonych przez JST,

ewentualne uzupelnienia i wyjasnienia.
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Umowa dotacyjna powinna zawiera¢ przede wszystkim:
szczegblowy opis zadania, w tym: cel, na jaki
dotacja zostala przyznana, termin jego wykonania,
osoby odpowiedzialne za realizacje umowy,

+ wysokos¢ dotacji celowej udzielanej organizacji
wykonujacej zadanie i tryb platnosci (mozna
uzalezni¢ sposéb platnosci od wysokosci dotacii,
np. wprowadzié¢ platnoéci transzami),

+ termin wykorzystania dotacji — nie dtuzszy niz do

Zawarcie przez JST umowy dnia 31 grudnia danego roku budzetowego,
na dotacje inwestycyjna. + tryb kontroli wykonywania zadania przez JST,

+ termin i sposéb rozliczenia udzielonej dotacji
celowej, sposoby dokonywania platnosci na konto
JST,

+ termin zwrotu niewykorzystanej czesci dotacji
(nie powinien by¢ dtuzszy niz terminy zwrotu
dotacji okre§lone w dziale V ustawy o finansach
publicznych),
zasady rozstrzygania sporéw i watpliwosci
nieuregulowane w umowie dotacyjnej.

- N Dokonanie platnosci wedtug zasad okreslonych
Platno$¢ na rzecz NGO dotacji ) ] . A

6. i L. przez JST i w umowie pomiedzy JST a organizacja
inwestycyjnej.
pozarzadowa.

Kontrola przez JST (organ wyko- L
. ; Kontrola realizacji celu, efektu spotecznego, zdolno-
nawczy) wykonania zobowia- o ) j )
, a $ci do wykonywania zadan publicznych przez NGO
zan wynikajacych z umowy . . T
. po wykorzystaniu dotacji inwestycyjne;j.
dotacyjnej.

Zrédto: opracowanie wtasne.

Podsumowujac, warto podkresli¢, ze stosowanie dotacji inwestycyjnej jako formy

wspolpracy finansowej jednostek samorzadu terytorialnego z organizacjami pozarza-

dowymi kazdorazowo powinno wpisywac sie w lokalng specyfike, potrzeby organizacji
pozarzadowych oraz mozliwosci samorzadu. Stad przy procedowaniu, stosowaniu

i ewentualnych zmian w lokalnych regulacjach dotyczacych dotacji inwestycyjnej

nalezy bra¢ pod uwage:

* zas6b wiedzy o srodowisku organizacji pozarzadowych,

* dotychczasowe doswiadczenia we wspétpracy NGO i]ST,

* przyjete lokalnie dokumenty strategiczne, okreslajace kierunki zmian i rozwoju,
ze szczegblnym uwzglednieniem obszaréw przewidzianych jako pola aktywnosci
trzeciego sektora,

* posiadane diagnozy spoteczno-ekonomiczne wraz z hierarchig celéw i probleméw,
ktérych rozwigzanie moze odbywac sie z udziatem NGO,

* kondycje budzetu samorzgdu wraz z oceng mozliwosci kwot przewidzianych do
przekazywania organizacjom pozarzagdowym w formie dotacji inwestycyjnej,

* dodatkowe analizy stuzace ocenie racjonalno$ci wspierania wykonywania zadan
przez NGO z wykorzystaniem dotacji inwestycyjnej (w celu ustrzezenia sie przed
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udzielaniem dotacji na zadania, na ktére nie ma spotecznego lub rynkowego za-
potrzebowania),

» wady i zalety wykonywania zadan publicznych przez NGO na obszarze gminy,
powiatu czy wojewddztwa w wyniku udzielenia dotacji inwestycyjnej,

* potencjaltludzki i materialny organizacji, ktérej przyznaje sie dotacje inwestycyjng.

Takie wielostronne analizy przeprowadzone przed przyznaniem dotacji inwestycyjnej
(niezaleznie od sposobu ubiegania sie przez NGO o dotacje) majg przede wszystkim
stuzyé ograniczaniu ryzyka nietrafionych decyzji i nieracjonalnego wydatkowania
srodkéw publicznych.

Jako interesujgce podejécie do kwestii dotacji inwestycyjnej mozna wymienié¢ dziatanie
spétki prawa handlowego, wykonujacej jednak misje publiczna w imieniu samorzadu
regionalnego — Matopolskiej Agencji Rozwoju Regionalnego (MARR). Wérdéd podmio-
téw, ktére moga ubiegac sie o przyznanie dotacji inwestycyjnej Matopolska Agencja
Rozwoju Regionalnego S.A. wymienia takze stowarzyszenia i fundacje. W przyjetym
w MARR S.A. ,Regulaminie udzielania jednorazowej dotacji inwestycyjnej w ramach
partnerstwa na rzecz rozwoju pn. ,Akademia przedsiebiorczosci. Rozwdj alterna-
tywnych form zatrudnienia dla przedsiebiorstw spotecznych” precyzuje sie termin
~dotacji inwestycyjnej” w sposéb nastepujacy: ,Nalezy przez to rozumie¢ jednorazowe
wsparcie finansowe na pokrycie wydatkéw inwestycyjnych umozliwiajgce rozwoj
przedsiebiorstw spotecznych”. Interesujace jest zwrdcenie w tym regulaminie uwagi
na cele, na jakie mozna przeznaczy¢ dotacje inwestycyjna: ,Dotacja inwestycyjna
moze by¢ przeznaczona na:

1. Inwestycje w §rodki trwate, zgodnie z ustawg z 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowoséci
(Dz. U.02.76.694, ze zm.), wedtug klasyfikacji przyjetej Rozporzadzeniem Rady Mi-
nistréw z 30 grudnia 1999 r. w sprawie Klasyfikacji Srodkéw Trwatych (KST) (Dz.U.
1999, Nr 112, poz. 1317, z pdzn. zm.), z wylaczeniem kosztéw niekwalifikowanych
wymienionych w § 4 niniejszego Regulaminu, w szczegdlnosci:

* maszyny, urzadzenia i inne rzeczy,
* ulepszenia w obcych srodkach trwatych.

2. Inwestycje w wartosci niematerialne i prawne, zgodnie z ustawg z 29 wrzeénia
1994 1. o rachunkowoéci (Dz.U. 2002, Nr 76, poz. 694, z pdzn. zm.), w szczegdlnosci:
* autorskie prawa majgtkowe, prawa pokrewne, licencje, koncesije,
 prawa do wynalazkéw, patentdéw, znakdéw towarowych, wzordéw uzytkowych

oraz zdobniczych,
* know-how.

W przytoczonych powyzej zapisach warto zwrdci¢ uwage na fakt uznania za wydatek
inwestycyjny nie tylko débr materialnych, ale réwniez warto$ci niematerialnych: au-
torskich praw majatkowych, praw pokrewnych, licencji, koncesji, praw do wynalazkéw,
patentdw, znakdéw towarowych, wzoréw uzytkowych oraz zdobniczych, know-how. Jest
to o tyle istotne, ze czesto stanowig one kluczowy zaséb potrzebny do realizacji przez
NGO projektéw i przedsiewzie¢. Ponadto, wydajg sie by¢ one wazne dla organizacji
budujacych swéj potencjat i konkurencyjnosé. Z uwagi na ww. kwestie, mozliwogci
sfinansowania zakupu warto$ci niematerialnych i prawnych w ramach dotacji inwe-
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stycyjnych powinny by¢ réwniez elementem diagnozy i refleksji jednostki samorzadu
terytorialnego, poprzedzajacej podjecie decyzji o programowaniu wspétpracy z NGO.

Elementy krytyczne

Poruszajac sie w materii dysponowania Srodkami publicznymi przekazywanymi przez
JST organizacji pozarzagdowej w formie dotacji, w tym dotacji inwestycyjnej, szczegdlnie
istotna jest odpowiedzialno$¢ kazdej z ww. stron, zwigzana z przestrzeganiem przepiséw
o finansach publicznych. Wynika to z faktu, ze srodki finansowe przekazane organizacji
pozarzadowej w formie dotacji nie tracg publicznego charakteru. Ponadto organizacje
pozarzadowe i inne podmioty wymienione w art. 3., ust. 3. u.d.p.p.w obowigzuje ustawa
o odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych z 17 grudnia 2004 1.
(Dz. U. z 2013 1., poz. 168). Odpowiedzialnosci podlegaja w jej $wietle (art. 4., ust. 1-2)
osoby wykonujgce w imieniu podmiotu niezaliczanego do sektora finanséw publicznych,
ktéremu przekazano do wykorzystania lub dysponowania érodki publiczne, czynnosci
zwigzane z wykorzystaniem tych $rodkéw lub dysponowaniem tymi srodkami czyli
osoby, ktére odpowiadajg za zarzadzanie organizacja (zarzad). Z kolei, naruszenie dys-
cypliny finanséw publicznych, w przypadku dotacji, jest (art. 9.):
1. Wydatkowanie dotacji niezgodnie z przeznaczeniem okre§lonym przez udzielaja-
cego dotacje.
2. Nierozliczenie w terminie otrzymanej dotacji.
3. Niedokonanie w terminie zwrotu dotacji w naleznej wysokosci.

Kluczowg kwestig zwigzang z przekazywaniem dotacji inwestycyjnej (tak jak kazdej
dotacji celowej dla organizacji pozarzadowej) jest takze jej powigzanie z wykonywa-
niem zadan publicznych. P. Walczak opisuje to w sposéb nastepujacy: ,, Zasadg wpisang
w system finanséw publicznych jest powigzanie przekazywanej z budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego dotacji celowej na rzecz jednostek niezaliczonych do sek-
tora finanséw publicznych z realizacjg zadania publicznego. Stosownie do art. 221,
ust. 1. ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (...) — podmioty nie zali-
czone do sektora finanséw publicznych i nie dzialajace w celu osiggniecia zysku moga
otrzymywac¢ z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego dotacje celowe na cele
publiczne zwigzane z realizacja zadan tej jednostki, a takze na dofinansowanie inwe-
stycji zwigzanych z realizacjg tych zadan. (...) Brak jest podstawy prawnej do udzielenia
dotacji z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego na inwestycje na rzecz organi-
zacji pozarzadowej, jezeli nie ma to zwigzku z realizacjg danego zadania publicznego”
[Walczak b.d.].

To ograniczenie wydaje sie by¢ naturalne jesli zwazy sie na fakt ustawowego okreslenia
kompetencji poszczegdlnych szczebli samorzadu terytorialnego i podziat zadan mie-
dzy samorzady a administracje rzadowa. Jesli miedzy podmiotami wladzy publicznej
wprowadzony jest czytelny podzial odpowiedzialnosci za zadania publiczne, to tym
bardziej podzial ten powinien mie¢ swoje odzwierciedlenie przy zlecaniu zadan orga-
nizacjom pozarzgdowym - takze wedtug rozdzielonych kompetencji i wynikajacych
z tych kompetencji srodkéw finansowych.
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W przypadku udzielania dotacji inwestycyjnej moze ponadto dojé¢ do rozbieznosci
intereséw i interpretacji zakresu prac wykonywanych przez organizacje pozarzadowa
na majatku, ktéry uzytkuje, ale ktérego nie jest jego wlascicielem. Do takich sytuacji
moze dochodzi¢ szczegblnie w relacjach NGO z JST, ktére uzyczaja lub wynajmuja swoj
majagtek podmiotom trzeciego sektora ze wzgledu na realizowane przez te podmioty
zadania publiczne i osiggane cele spoleczne. Wystrzegajac sie w miare mozliwoéci sy-
tuacji konfliktowych, dobrze jest przewidzie¢ ewentualne wzajemne roszczenia, ktére
moga wigzac sie z inwestycjg wykonywang przez organizacje pozarzadowg dzieki dotacji
inwestycyjnej, ale nie na jej majatku (jak wspomniano wczeéniej — moze to by¢ dosé
czesto majatek JST). O takiej sytuacji pisze P. Walczak: ,Uzytkowanie nieruchomogci
przez organizacje pozarzadowa w istotny sposéb zmienia rozwazany stan faktyczny.
Zgodnie z przepisami ustawy z 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U. 1964, Nr 16,
poz. 93, z pézn.zm.) — rzecz mozna obcigzy¢ prawem do jej uzywania i do pobierania
pozytkéw (art. 252. KC). W stosunkach wzajemnych miedzy uzytkownikiem a wtasci-
cielem rzeczy, uzytkownik ponosi ciezary, ktore zgodnie z wymaganiami prawidlowej
gospodarki powinny by¢ pokrywane z pozytkow rzeczy. Wiasciciel nie ma obowigzku
czyni¢ nakladéw na rzecz obcigzong uzytkowaniem. Jezeli naklady takie poczynit, moze
od uzytkownika zgdac¢ ich zwrotu wedtug przepiséw o prowadzeniu cudzych spraw bez
zlecenia (art. 258. i art. 259. Kodeksu cywilnego). Uzytkownik z kolei jest zobowigzany
dokonywaé napraw i innych nakladéw zwigzanych ze zwyklym korzystaniem z rzeczy.
O potrzebie innych napraw i naktadéw powinien powiadomi¢ niezwlocznie wlasciciela
izezwoli¢ mu na dokonanie potrzebnych robét. Jezeli uzytkownik poczynit naklady, do
ktérych nie byt obowigzany, stosuje sie odpowiednio przepisy o prowadzeniu cudzych
spraw bez zlecenia (art. 260. Kodeksu cywilnego). W §wietle powyzszych unormowan,
jezeli zakres projektowanej modernizacji miesci sie w zakresie naktadéw obcigzajacych
uzytkownika (organizacja pozarzadowa), to przekazanie dotacji z budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego na pokrycie kosztéw tej modernizacji musi zosta¢ uznane
za pozbawione podstawy prawnej i moze rodzi¢ istotne zarzuty, lacznie z dopusz-
czeniem do wyrzadzenia szkody w majgtku jednostki samorzadowej. Jezeli natomiast
prace modernizacyjne wykraczajg poza granice obowigzkéw uzytkownika, obowigzek
sfinansowania kosztéw tych prac ponosi wiasciciel. Jezeli zostang one poniesione przez
uzytkownika, ma on roszczenie o ich zwrot, co nastgpi w oparciu o przepisy Kodeksu
cywilnego. Dotacja celowa, jako forma zwrotu poniesionych przez uzytkownika na-
ktadow, do ktorych nie byt obowigzany, nie ma tutaj zastosowania (wydatek powinien
zosta¢ ujety w § 6050)” [Walczak, b.d., s.4]

Doceniajac zalety stosowania dotacji inwestycyjnej, kazdorazowo nalezy rozwazy¢
zagrozenia, jakie sie z nig wigza i oceni¢ indywidualny przypadek, biorac pod uwage
nie tylko sama procedure i zabezpieczenia umowg interesu samorzadu przyznajacego
dotacje, ale takze okolicznosci, w jakich bedzie wykorzystana dotacja.

Korzysci

Korzyéci ze wzbogacenia oferty jednostek samorzadu terytorialnego wobec érodowiska
organizacji pozarzadowych o dotacje inwestycyjna, jako mechanizmu wspélpracy fi-
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nansowej, s wielostronne. Syntetyczne ich przedstawienie w ukladzie réznych aktoréw
zycia spoteczno-gospodarczego przedstawiono w Tabeli 8.

Tabela 8. Korzysci z zastosowania mechanizmu dotacji inwestycyjnej

Dla jednostki Dla mieszkancéw
samorzadu Dla organizacji pozarzadowych  ipodmiotéw
terytorialnego gospodarczych

+ uzyskanie partnera + stabilizacja funkcjonowania, + wieksza réznorodnosé
jakim jest NGO + wzbogacenie realizowanych dzialan, oferty ustug

+ poszerzenie oferty + mozliwos¢ $wiadczenia nowych publicznych,
zadan publicznych ustug, lepsze wykorzystanie + aktywizacja
wJST, wlasnych zasobéw kadrowych, spoteczna,

+ mozliwoéé systemowego ¢ pozyskiwanie nowych czlonkdéw + mozliwosé
rozwigzywania i partnerdw (sponsoréw) w zwigzku samorealizacji dzieki
probleméw z rozszerzeniem aktywnosci, lepszej ofercie w JST,
z zaangazowaniem + budowanie dobrego wizerunku + pozyskiwanie przez
srodkéw NGO, sektor gospodarczy
pozabudzetowych, + zwiekszenie wiarygodnosci wobec nowych partneréw,

« mozliwo$¢ poprawy sektora finansowego lepszy dostep « wzbogacenie
standardu obiektow do zrédet finansowania, lokalnego rynku
wJST z wykorzystaniem  + wigksza wiarygodno$¢ organizacji pracy,
montazu finansowego, wobec innych podmiotéow + wzrost
stabilizacja oferty ustug publicznych (pozyskiwanie konkurencyjnosci
izadan publicznych, srodkéw), wobec otoczenia,

« poprawa wizerunku JST, + lepsza jakosé¢ $wiadczonych ustug + tansza oferta ustug

« wzrost + obnizenie kosztéw realizowanych publicznych.
konkurencyjnosci zadan wobec zadan na obiektach
wobec otoczenia. obcych.

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Wprowadzenie mechanizmu wspdtpracy finansowej jednostek samorzadu teryto-
rialnego z organizacjami pozarzgdowymi w postaci dotacji inwestycyjnej pozwala
wiec na wzmocnienie potencjatu i mozliwosci dzialania sektora NGO, co jest istotne
w kontekscie stabej kondycji finansowej wiekszosci organizacji pozarzadowych w na-
szym kraju. Wzmocnienie finansowe trzeciego sektora i danie szans jego podmiotom
na ustabilizowanie swojej sytuacji majatkowej, bedzie skutkowato rozszerzeniem wa-
chlarza ustug publicznych i pozyskaniem nowych Zrédet finansowania, alternatywnych
w stosunku do dotacji na zadania z budzetéw JST.

Waznym argumentem za zastosowaniem w praktyce mechanizmu dotacji inwestycyjnej
jest takze budowanie zasob6w majgtkowych trzeciego sektora, ktéry coraz powszechniej
bedzie musiat wlgczac sie w gre rynkows, ograniczajac zalezno$¢ od wiadzy publicznej
i przyznawanych dotacji na rzecz wypracowywania wlasnych dochodéw w wyniku
realizacji zadan publicznych, obok dzialalnosci ustugowej i dziatalnoéci gospodarczej.
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Monitorowanie i ocena

Proces monitorowania i oceny wykorzystania dotacji inwestycyjnej powinien uwzgled-

nia¢ zapisy wynikajgce z:

e tresci programu wspdtpracy JST z organizacjami pozarzagdowymi,

* tredci umowy zawartej miedzy przyznajacym a biorgcym dotacje inwestycyijna,

* zapiséw w dokumentach strategicznych oraz planach operacyjnych, obowigzujgcych
w JST i wyznaczajacych cele oraz wskazniki osigganych efektow.

Na kazde zadanie zlecone dzieki wykorzystaniu dotacji inwestycyjnej oraz na sam
cel dotacji inwestycyjnej nalezy wiec spojrzeé¢ z perspektywy korzysci, osigganych
w wyniku realizacji konkretnego zadania oraz dalekosieznych celéw, w ktére to zadanie
sie wpisuje, a ktére wynikajg z dokumentéw strategicznych i planéw operacyjnych.

Monitorowanie i ocena efektéw udzielenia konkretnej dotacji inwestycyjnej wynika

réwniez z umowy i wzajemnych zobowigzan udzielajgcego dotacje i otrzymujgcego.

,Umowa o udzielenie dotacji celowej zawierana na podstawie przepiséw ustawy

o finansach publicznych powinna okresla¢ bowiem:

* szczegblowy opis zadania, w tym cel, na jaki dotacja zostata przyznana, i termin

jego wykonania;

wysokos¢ dotacji udzielanej podmiotowi wykonujacemu zadanie i tryb platnoéci;

* termin wykorzystania dotacji, nie dtuzszy niz do dnia 31 grudnia danego roku

budzetowego;

tryb kontroli wykonywania zadania;

* termin i sposéb rozliczenia udzielonej dotacji;

* termin zwrotu niewykorzystanej czeéci dotacji, nie dtuzszy niz 31 stycznia nastepnego
roku, a w przypadku umieszczenia dotacji w uchwalonym przez organ stanowigcy
wykazie wydatkéw niewygasajacych — nie dtuzszy niz 15 dni od dnia okreslonego
w tej uchwale.

Kwestia monitorowania i oceny lezy w kompetencjach JST, podobnie jak decyzja
o ewentualnym zwrocie dotacji w catosci lub w czesci, w przypadku wykorzystania
jej niezgodnie z przeznaczeniem. W ramach dodatkowej informacji warto wskazaé,
ze zwrot dotacji (calej lub w czesci) powinien nastapié¢, gdy zaistnieje ktérakolwiek
z przestanek [Bitner 2013, s.13.]:

* wykorzystanie dotacji niezgodnie z przeznaczeniem;

* nienalezne pobranie dotacji;

* pobranie dotacji w nadmiernej wysokosci.

Wedlug ww. autora: , Termin zwrotu dotacji zalezy od terminu wykorzystania dotacji:
jeslijest on krétszy niz rok budzetowy — dotacje podlegajg zwrotowi w terminie 15 dni po
uplywie terminu wykorzystania dotacji; jezeli zas termin wykorzystania dotacji konczy
sie w ostatnim dniu roku budzetowego — dotacje podlegajg zwrotowi w ciggu 15 dni od
stwierdzenia wykorzystania dotacji niezgodnie z przeznaczeniem, pobrania nienaleznego
lub pobrania w nadmiernej wysokosci. W przypadku stwierdzenia wykorzystania dotacji
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niezgodnie z przeznaczeniem, odsetki naliczane sg od dnia przekazania (faktycznej
wyplaty) dotacji z budzetu JST, natomiast w przypadku dotacji pobranych nienaleznie
lub w nadmiernej wysokosci — od dnia nastepujacego po dniu bedgcym terminem
zwrotu. Ustawa o finansach publicznych stanowi expressis verbis, ze kwoty dotacji
podlegajace zwrotowi w przypadkach okre§lonych w ustawie o finansach publicznych
sg niepodatkowymi nalezno$ciami budzetowymi o charakterze publiczno-prawnym.
W zakresie nieuregulowanym w ustawie o finansach publicznych, do wszystkich tego
typu naleznosci stosuje sie przepisy kodeksu postepowania administracyjnego oraz
odpowiednio przepisy dziatu III Ordynacji podatkowej. Wykluczone jest zatem sto-
sowanie do obowigzku zwrotu dotacji przepiséw prawa prywatnego, w szczegdlnosci
przepiséw o bezpodstawnym wzbogaceniu [Bitner 2013, s.14].

Ryzyka w implementaciji

Wystgpienie ryzyka w implementacji mechanizmu dotacji inwestycyjnej mozna podzieli¢
w odniesieniu nastepujacych etapéw: procedowanie mechanizmu, przyznanie dotacji
inwestycyjnej oraz wykorzystanie dotacji inwestycyjnej przez organizacje pozarzadowe.

Na etapie procedowania mogg zaistnie¢ problemy zwigzane m.in. z:

» wypracowaniem przez JST kryteriow, ktére musi spetni¢ organizacja ubiegajgca sie
o przyznanie dotacji inwestycyjnej, uzgodnieniem ram finansowych zaréwno dla
catodci mechanizmu (kwota w budzecie), jak i dla granic (gérnych i dolnych) majgcych
zastosowanie do pojedynczych wnioskow o dotacje inwestycyjna,

* uzgodnieniem kregu potencjalnych beneficjentéw lub obszaréw, w jakich dziatajace
organizacje pozarzadowe beda mogty liczy¢ na wsparcie w formie dotacji inwesty-
cyjnej.

Na etapie przyznawania dotacji ryzykiem moze by¢ niedostosowanie przyjetych re-
gulacji do rzeczywistej sytuacji, co moze wigzaé sie np. z nieréwnym rozktadem liczby
wnioskow w poszezegdlnych obszarach. Takze w tym etapie ujawni¢ sie mogg problemy
z interpretowaniem zapiséw umowy przez kazdg ze stron.

Na etapie realizacji umowy i zaistnienia jej skutkéw podstawowe problemy oraz ryzyko
moga wigzac sie ze zmienno$cig otoczenia i jego wplywu na realizacje zadan publicz-
nych przez beneficjenta dotacji inwestycyjnej, jak réwniez zmiang kondycji samej
organizacji. Moze to powodowaé prébe zmiany zakresu dziatania NGO i §wiadczonych
ustug, wbrew intencjom i zapisom umowy oraz wbrew celom wyznaczonym przez JST
przyznajacej dotacje w zwiazku z realizacjg konkretnych zadan publicznych.
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10.4 Pozyczki

Organizacje pozarzagdowe oraz podmioty wskazane art. 3 ust. 3 ustawy o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie moga korzysta¢ z instrumentu, jakim jest pozyczka
zaréwno na potrzeby dziatalnosci statutowej nieodplatnej, odplatnej, jak i gospodarczej.
W zalezno$ci od warto$ci pozyczki oraz posiadania przez organizacje statusu organizacji
pozytku publicznego transakcja taka bedzie podlegaé lub nie opodatkowaniu podatkiem
od czynnoéci cywilnoprawnych (PCC).

Jednostki samorzadu terytorialnego mogg udziela¢ pozyczek, organizacjom pozarzadowym
oraz podmiotom zréwnanym w prawach z organizacjami pozarzadowymi na realizacje
zadan w sferze pozytlku publicznego, na zasadach okreslonych w ustawach o samorzadzie
gminnym, powiatowym i wojewddztwa, ustawie o finansach publicznych oraz Kodeksie
cywilnym. Podstawa prawna udzielania pozyczek zostata okredlona réwniez w art. 5 ust. 8
ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Ponadto, procedura udzielania
pozyczek wymaga podjecia uchwaty przez organ stanowiacy JST, okreélajacy ich maksymalng
wysoko$¢ w danym roku budzetowym. Obejmuje ona réwniez zawarcie umowy pozyczki
przez organ wykonawczy JST. Udzielenie pozyczki powinno by¢ kazdorazowo zwigzane
z realizacjg zadan publicznych mieszczacych sie w zakresie kompetencji JST.

Pozyczki to idealne narzedzie dla aktywnych organizacji pozarzadowych, ktére
wykorzystujg rézne zrédla finansowania swojej dziatalnosci, siegajg po $rodki
zewnetrzne wymagajace wkladu wlasnego badz tez s refinansowane.

Zgodnie z zapisami Kodeksu cywilnego przez umowe pozyczki ,dajacy pozyczke zo-
bowigzuje sie przenie$¢ na wlasnoéé bioracego okreslong iloéé pieniedzy albo rzeczy
oznaczonych tylko co do gatunku, a bioracy zobowiazuje sie zwrdcié te sama ilogé
pieniedzy albo te sama ilo$¢ rzeczy tego samego gatunku i tej samej jakosci” (art. 720.
§ 1 Kodeksu cywilnego).

Pozyczka jest wiec narzedziem finansowego wsparcia organizacji pozarzagdowych
o charakterze zwrotnym, ktére dla realizacji swoich celéw statutowych lub/i aktywno-
$ci w sferze pozytku publicznego potrzebuja zewnetrznych zrédet finasowania. Istotg
umowy pozyczki jest obowigzek zwrotu jej przedmiotu, ktéry polega co do zasady
na przeniesieniu wlasnos$ci przedmiotu umowy na pozyczkodawce. Tre$§¢ umowy prze-
sadza o chwili, w ktérej 6w przedmiot umowy powinien by¢ zwrécony. W przypadku
braku oznaczenia w umowie terminu, w jakim przedmiot umowy pozyczki powinien
by¢ zwrdcony, pozyczkobiorca zobowigzany jest go zwrdci¢é w ciggu szedciu tygodni
po wypowiedzeniu dokonanym przez dajacego pozyczke. Strony umowy, na zasadzie
wolnosci uméw, mogg okresli¢ inny termin dla zwrotu pozyczki.

Zgodnie z regulacjg Kodeksu Cywilnego, umowa pozyczki powinna by¢ zawarta na pi-
$mie, kiedy jej kwota przekracza warto$¢ 500 zt (art. 720 § 11 2 Kodeksu Cywilnego).
Moze by¢ ona udzielona przez kazdy podmiot prawa cywilnego i zrealizowana na ja-
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kikolwiek cel, przy czym w momencie zawarcia umowy pozyczki nie jest wymagane
podanie celu wydatkowania §rodkéw pienieznych. Regulacja Kodeksu Cywilnego nie
wyklucza mozliwosci oznaczenia przez strony celu, na ktéry pozyczka zostata udzielona.
Przedmiotem pozyczki moga by¢ érodki finansowe lub rzeczy oznaczone co do gatunku
(te jednak nie sg przedmiotem uméw w JST w sensie zwrotnego finansowania). Umowa
pozyczki nie musi zawiera¢ oprocentowania czy tez prowizji z tytutu udzielenia pozyczki.

Najczestszym powodem udzielania pozyczek jest tzw. wsparcie pomostowe. Jest ono
wykorzystywane w sytuacjach, gdy organizacja pozarzadowa, z uwagi na specyfike
rozliczania projektéw unijnych, sama ponosi koszty realizacji dziatan projektowych
i dopiero po ich wykonaniu moze stara¢ sie o ich zwrot. W tym wypadku pozyczka
umozliwia wiec organizacji biezace prowadzenie zaplanowanych zadan. Moze stanowi¢
ona réwniez wsparcie dla NGO w zakresie dofinansowania wkladu wtasnego do projekty,
czy w sytuacji probleméw z ptynnoscia finansowa przed spodziewang transza dotacji.

Zasady i procedura wdrazania

Beneficjentami pozyczek udzielnych przez JST na mocy art. 5 ust 8 ustawy o dzia-
talnosci pozytku publicznego i o wolontariacie mogg by¢ organizacje pozarzadowe
oraz podmioty wymienione w art. 3 ust. 3 tej ustawy. Wsparcie adresowane jest do
ww. podmiotéw na realizacje zadan w sferze pozytku publicznego, ale przedmiotowa
ustawa nie okresla trybu lub zasad ich udzielania, odsytajac do odrebnych przepiséw.

Zaangazowanie JST zwigzane ze stosowaniem pozyczek jako formy wspétpracy z orga-
nizacjami pozarzadowymi dotyczy podjecia nastepujacych dziatan przygotowawczych:
wpisanie instrumentu do programu wspdlpracy z organizacjami pozarzadowymi, ujecia
wydatlkéw na opisywane instrumenty w uchwale budzetowej i okreslenie maksymalnej
wysokosci pozyczek udzielanych przez organ wykonawczy, opracowanie przez organ
wykonawczy i skonsultowanie z zainteresowanym Srodowiskiem zapiséw regulaminu
przyznawania pozyczek, przygotowanie wzoru umowy pozyczki. Na etapie rozpatry-
wania konkretnych wnioskéw sktadanych przez NGO warto powotaé po stronie JST
zespdl (z udziatem np. skarbnika i pracownika odpowiedzialnego za wspdlprace z or-
ganizacjami obywatelskimi), ktéry oceni merytoryczne aspekty realizowanego zadania,
wiarygodno$¢ wnioskodawcy, przedstawi rekomendacje organowi wykonawczemu
wraz z uszczegdltowieniem warunkéw udzielania wsparcia dla konkretnego benefi-
cjenta i projektu. Organizacje pozarzadowe dzialajace na terenie danej JST powinny
zostaé poinformowane o istocie i przeznaczeniu pozyczek udzielanych przez jednostke
samorzgdowg oraz o zasadach aplikowania.

Pozyczka w sensie merytorycznym moze by¢ udzielona na dowolne przedsiewziecie,
o ile mieéci sie ono w katalogu przedsiewzie¢ publicznych przypisanych do zadan
wlasnych jednostki samorzadu terytorialnego. Oznacza to teoretycznie bardzo szerokie
mozliwosci zastosowania tego narzedzia, a to z kolei wymusza dziatania polegajace
na sprawdzaniu i opiniowaniu wniosku o pozyczke przez ,wydzial merytoryczny” (ze
wzgledu na przedmiot projektu) urzedu gminy lub powiatu. Nierzadko JST zaznaczajg
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tez w regulaminie udzielania pozyczek NGO, kwestie ulegania, badz tez nie umorzeniu,
wskazujac szczegdtowe warunki w tym zakresie.

Mimo braku formalno-prawnych ograniczen dotyczacych celu, na ktéry JST moze
udzieli¢ pozyczki, zasadnym jest, by samorzad jednoznacznie zdefiniowat te kwestie.
Stosownych delimitacji powinno dokona¢ sie w odniesieniu do posiadanej wiedzy
o potrzebach lokalnych organizacji pozarzadowych oraz poprzez wyznaczenie kryteriéw
stosowania omawianego narzedzia. Istnieje kilka powodéw, dla ktérych organizacje
pozarzadowe mogg siegnaé po érodki finansowe JST, podlegajace zwrotowi. Moga
one stuzy¢ biezacej dziatalno$ci organizacji obywatelskiej, albo tez by¢ przeznaczone
na konkretny cel, przedsiewziecie.

Pozyczki, w tym te na wsparcie pomostowe, wymagaja precyzyjnego okredlenia warunkéw
(réwniez z racji tego, ze ustawa w tym miejscu pozostawia pole do samodzielnej oceny) ich
udzielania. Organ stanowigco-kontrolny JST powinien uchwali¢ wysoko$é maksymalnej
lewoty dla wszystlkich pozyczek udzielanych w danym roku budzetowym. Organ wykonawczy
natomiast moze okregli¢ regulamin udzielania pozyczek. Na ogdt, w warunkach polskiego
systemu administracji publicznej przyjmuje sie, ze pozyczki dla organizacji pozarzadowych
sg udzielane w ramach kwoty przeznaczonej na ten cel w budzecie samorzadu, na pisemny
wniosek organizacji pozarzadowych. W ramach udzielanego ,, pomostowego” wsparcia
pozyczkowego, najczesciej do wniosku o udzielenie pozyczki nalezy dolaczy¢ dokumenty
poswiadczajgce przyznanie $rodkéw na realizacje konkretnego zadania (projektu) lub po-
twierdzenie instytucji poSredniczacej o zgodzie na jego wdrozenie. Schemat udzielania
pozyczki na wsparcie pomostowe przedstawiono na rysunku 13.

Rysunek 13. Schemat udzielania pozyczki organizacji pozarzadowej przez JST w ramach
wsparcia pomostowego

Organ wykonawczy IST
wydaje zarzadenia okreslajace
warunki udzielania
pozyczek NGO

Organ stanowiacy IST
okresla i zabezpiecza
uchwatg kwote w budzecie
na pozyczki dla NGO

Pracownicy urzedu promujg
mozliwosci pozyskania
pozyczki przez NGO
na wsparcie pomostowe

NGO do wniosku
zatacza niezbedne

NGO sktada wniosek

NGO wygrywa konkurs na udzielenie pozyczki

na dofinanspwanie

projektu finansowego
zasilanego poza samorzadem
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nie p6zniej niz do koAca
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Zwyczajowo JST zastrzega, aby wniosek do woéjta/burmistrza/prezydenta miasta
o udzielenie pozyczki zostat ztozony w terminie poprzedzajacym zacigganie zobowigzan
finansowych przez organizacje pozarzadowa. Ponadto, w przypadku wsparcia pomo-
stowego, wysoko$¢ pozyczki nie moze by¢ wyzsza od dotacji przyznanej na realizacje
projektu. Warto przy tym zwrdci¢ uwage, ze kwota dotacji, ktéra widnieje na wynikach
oceny merytorycznej moze rézni¢ sie od kwoty, ktora zostanie wpisana do umowy
o realizacje projektu pomiedzy instytucjg wdrazajaca program a beneficjentem projek-
tu (NGO). Oznacza to potrzebe weryfikacji spelnienia zatozenia o nie przekraczaniu
wysokos$cig pozyczki kwoty dofinansowania projektu.

Na ogét JST zastrzegaja sobie takze, iz w przypadku otrzymania dofinansowania przez
NGO przed uptywem terminu splaty pozyczki, powinna ona bezposrednio splacié¢
pozyczke. W wiekszoéci przypadkéw, w celu zabezpieczenia pozyczki, pozyczkobiorca
(NGO) sktada weksel in blanco wraz z deklaracjg wekslowa, podpisang przez upraw-
nione osoby.

Regulamin udzielania pozyczek moze okresla¢ maksymalna kwote pozyczki dla jednej
organizacji. Brak takiego zastrzezenia oznacza, ze maksymalna kwota pozyczki teore-
tycznie moze by¢ réwna maksymalnej kwocie przeznaczonej na pozyczki w budzecie
JST na dany rok budzetowy.

Jeden z warunkoéw udzielenia pozyczki, ktéry wynika z przepiséw prawa (ustawa
o finansach publicznych) nieco zaweza mozliwo§é powszechnego stosowania tego
narzedzia. Mianowicie chodzi o okres splaty pozyczki, ktéry z jednej strony precyzuje
umowa, ale ktdry nie moze przekroczy¢ danego roku budzetowego.

Rekomendowana procedura udzielania pozyczki w swietle powyzszych roz-
wazan, powinna okreslaé:

 podmioty, ktére moga ubiega¢ sie o udzielenie pozyczki;

* cel, na ktéry moze by¢ przeznaczona pozyczka (mozna w sposéb dowolny,
w zaleznosci od potrzeb i rozwojowych priorytetéw kreowaé przedmiotowy
zakres udzielania pozyczek);

przestanki mogace sklania¢ dany podmiot do poszukiwania wsparcia w for-
mie pozyczki;

* ogdlne warunki na jakich udzielane sg pozyczki (dotyczace oprocentowania,
ewentualnych prowizji i oplat, terminéw splat, formy zabezpieczenia).
dokumentacje formalng (zalgczniki z wzorami formularzy i wykazem wy-
maganych dokumentéw);

* zasady zwrotu i kontroli wykorzystania pozyczki.
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Zasoby

Analizujac zasoby niezbedne do uruchomienia mechanizmu pozyczkowego dla NGO
nalezy po pierwsze podkresli¢ kluczowa role samorzadu i jego kompetencje w zakresie
inicjowania wspdlpracy z organizacjami pozarzadowymi, ale réwniez postawe i zaan-
gazowanie samych organizacji. Zadaniem JST w tym zakresie jest m.in. promowanie
iinformowanie o konkretnych narzedziach wspétpracy finansowej i zachecanie NGO
do ich wykorzystania. Wladze JST powinny réwniez podejmowaé dziatania majgce
na celu zobiektywizowanie procesu wylaniania beneficjentéw pozyczek. Oprécz za-
sobéw osobowych i formalno-proceduralnych, jak réwniez wspomnianych juz dziatan
o charakterze promocyjnym, kolejnym elementem niezbednym do uruchomienia me-
chanizmu pozyczkowego sg srodki finansowe, niezbedne dla uruchomienia pozyczek
dla NGO. W tym kontekscie istotne sg zwlaszcza dzialania zmierzajace do okreslenia
kwoty w budzecie JST przeznaczonej na pozyczki w danym roku budzetowym oraz
sformutowanie regulaminu okreslajacego warunki korzystania z tego instrumentu
wspblpracy. Ostatnim, istotnym zasobem niezbednym do prawidtowego wykorzystania
mechanizmu pozyczkowego dla NGO jest opracowanie precyzyjnego narzedzia dla
kontroli i sprawozdawczosci, co wpisuje sie w realizacje realizacje zasady gospodarnosci
irzetelnosci zarzagdzania $rodkami publicznymi. Do tego niezbedne sg procedury i za-
angazowanie pracownikéw JST w dzialania polegajgce na monitoringu prawidtowosci
wydatkowania $rodkéw publicznych przez NGO.

Elementy krytyczne

W odniesieniu do pozyczek jako instrumentu wspétpracy JST z organizacjami poza-
rzadowymi mozna zidentyfikowa¢ kilka kwestii, ktérych rozstrzygniecie wydaje sie
by¢ szczegblnie wazne.

Po pierwsze nalezy zdefiniowa¢ kto moze by¢ pozyczkobiorca: czy tylko organizacje
pozarzadowe (jak w wiekszosci przypadkéw) czy takze inne podmioty (np. osrodki
kultury, organizacje niezrzeszone, w imieniu ktérych wystepujg inne podmioty, stowa-
rzyszenia zwykle itp.). Precyzyjne okreslenie uprawnionych podmiotéw jest niezbedne
do prawidlowej realizacji tego zadania przez JST. Po drugie nalezy doktadnie wskaza¢,
na jakie dziatania moga by¢ udzielone pozyczki: czy tylko na finansowanie przedsiewzie¢
juz realizowanych ze érodkéw zewnetrznych (popartych umowami o dofinansowanie
projektu) czy takze na biezaca dziatalnosé.

Kwestig istotng dla stosowania pozyczki we wspélpracy samorzadéw z organizacjami
pozarzadowymi, jest ich oprocentowanie. Sam fakt zwrécenia sie przez NGO do JST
o pozyczke oznacza, ze organizacja poszukuje rozwigzan korzystniejszych z finansowego
punktu widzenia od tych, ktére sg dostepne w warunkach wolnorynkowych. Analiza
wynikéw kontroli przeprowadzonych przez wybrane RIO w Polsce wskazuje, ze do
najczestszych usterek ze strony NGO mozna zaliczy¢ op6znienia w sprawozdawczosci,
a takze wykorzystywanie pozyczki nie w pelni zgodnie z umowg na realizacje zadania.
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Niekiedy RIO zarzucaja JST ,zamrazanie” srodkéw publicznych poprzez udzielane nie-
oprocentowanych pozyczek [Szescito 2014, s. 31, 40-41]. Mozna w ten sposéb narazié sie
na zarzut niegospodarnosci w zarzgdzaniu §rodkami publicznymi Dlatego tez postuluje
sie bezwarunkowy obowigzek wprowadzania cho¢by minimalnego oprocentowania
pozyczek dla NGO, udzielanych przez JST. Dodatkowo nalezy podkresli¢, ze umowa
pozyczki jest czynnoécig cywilnoprawng i podlega opodatkowaniu podatkiem od
czynnosci cywilnoprawnych (m.in. wtedy gdy udzielajgcy pozyczki jest zameldowany/
ma siedzibe w Polsce lub jesli w dniu zawarcia umowy przedmiot pozyczki — pienigdze
— znajduje sie na terytorium Polski, bez wzgledu na adres zamieszkania/siedzibe po-
zyczkodawcy). Stawka podatku od czynnosci cywilnoprawnych w przypadku pozyczki
wynosi 2 proc. od jej wartosci, bez wzgledu na pozyczang kwote. Zaptata podatku jest
obowigzkiem pozyczkobiorcy, a wiec organizacji, ktéra bierze pozyczke (art. 4., pkt 7).
Nalezy réwniez ustali¢ okres na jaki moga by¢ udzielane pozyczki (np. rok budzetowy,
okres realizacji projektu).

Kolejny, istotny element wymagajgcy zdefiniowania to forma zabezpieczenia pozyczki.
Na ogét stosuje sie weksel in blanco, ale istniejg réwniez inne mozliwosci, z ktérych
moze skorzysta¢ JST. Jednym z kluczowych elementéw zwigzanych z korzystaniem
z instrumentu pozyczki jest takze rozstrzygniecie kwestii opracowania wzoru wnioskuy,
umowy, weksla i deklaracji wekslowej. Warto pamieta¢ o tym, ze tre$§¢ ww. dokumentéw
jest w pewnym zakresie determinowana charakterem przedmiotu umowy pozyczki.
Nalezy rowniez wprowadzi¢ zastrzezenie dotyczace mozliwosci naliczenia innych niz
karne odsetki oraz sankcji za nierzetelng realizacje umowy i splate pozyczki. Bardzo
waznym aspektem jest ponadto ustalenie warunkéw umarzania pozyczki. W tym za-
kresie nalezy pamieta¢ o tym, ze nie mozna z gory przyjac¢ rozwigzania polegajacego
na zapewnieniu umorzenia pozyczki. Musza bowiem zaistnieé szczegdlne przestanki
przemawiajgce za takim rozwigzaniem tj. niemozno$¢ splacenia pozyczki wynikajaca
z zaistnienia okolicznogci, ktérych nie mozna byto przewidzie¢ na etapie podpisywa-
nia umowy pozyczkowej. Nie powinno sie réwniez zaklada¢, ze pozyczka nie podlega
umorzeniu, cho¢ tego typu zapisy nierzadko znajdujg sie w regulaminach udzielania
pozyczek.

Kwestig wewnetrznej organizacji pracy samorzadu, majacg istotne znaczenie dla
implementacji instrumentu pozyczki jest takze doprecyzowanie czy oceny wnioskdw
o pozyczki dokonuje pracownik wlasciwego merytorycznie referatu/wydziatu orga-
nizacyjnego czy raczej stanowi to zadanie specjalnej komisji/zespotu ds. opiniowania
wnioskow.

[ [
i Nalezy precyzyjnie okresli¢ warunki zwrotu pozyczki, przedmiot (przeznacze-
I nie) pozyczki, a takze postepowanie w sytuacjach nadzwyczajnych. Umowa |
: powinna chronié interesy obu stron. :

Ostatnim, istotnym elementem jest kwestia okreslenia sposobu przyjmowania wnioskéw
o przyznanie pozyczki. Istnieje mozliwos¢ wprowadzenia naboru cigglego, polegaja-
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cego na kazdorazowym rozpatrywaniu wnioskéw, ktére wpltywajg w ciggu roku, badz
zastosowania trybu konkursowego z precyzyjnie okreslonymi terminami.

Korzysci

Atutem pozyczek udzielanych przez JST jest stosunkowo mato sformalizowany tryb
ich przyznawania. Dodatkowo naklady zwigzane ze stosowaniem tego instrumentu
wspdlpracy z NGO mozna uzna¢ za bardzo niskie w stosunku do korzysci pojawiaja-
cych sie w wyniku jego stosowania.

Warto podkresli¢, ze wykorzystanie tego narzedzia zwieksza mozliwosci rozwojowe
NGO. Jest to istotne zwlaszcza dla aktywnych NGO, dywersyfikujacych zrédta finanso-
wania swoich aktywnosci i poszukujacych zapewnienia wktadu wlasnego na realizacje
wiekszych projektéw. Wynikajg z tego réwniez podstawowe korzysci dla samorzadow.
Jezeli pozyczka zostata udzielona na tzw. wkiad wlasny, wowczas JST moze sie spo-
dziewaé, ze NGO ,przyciaggnie” do gminy lub powiatu wieksze érodki finansowe, ktore
w réznej formie trafig do jej budzetu (wpltywy z tytulu PIT, CIT, itd.). Moze to réwniez
stymulowa¢ wiekszg aktywno$¢ organizacji w zakresie dziatan na rzecz rozwoju lo-
kalnego., Korzyscig ze stosowania pozyczki, z perspektywy JST jest rowniez zwrotny
charakter srodkéw finansowych, ktére po okresie splaty zostajg przekazane ponownie
do dyspozycji samorzadu. Zaleta wykorzystania pozyczki, z punktu widzenia organi-
zacji pozarzadowych, sa nizsze niz rynkowe koszty pozyskania srodkéw finansowych.
Mechanizm ten stwarza takze mozliwosci rozwojowe i daje podstawy stabilizacji dla
NGO, wspierajac wieloletnie przedsiewziecia przez nie realizowane.

Monitorowanie i ocena

Ocena i monitorowanie pozyczki udzielanej przez JST na rzecz organizacji pozarzado-
wych, odnoszg sie nierzadko tylko do oceny celowo$ci wydatkowania srodkéw finan-
sowych. Jak wynika z analiz, przeprowadzonych na potrzeby niniejszego opracowania,
w wiekszosci przypadkéw JST nie zagdajg od NGO zadnych sprawozdan dotyczacych
sposobu wykorzystania pozyczki. Na potrzeby wewnetrznej ewidencji tego typu opra-
cowania sg tworzone samodzielnie przez urzednikéw w uproszczonej formie. Reko-
menduje sie jednak wszystkim JST stworzenie wzoru sprawozdania z wykorzystania
udzielonej pozyczki. Waznym elementem systemu monitorowania i oceny pozyczek,
jest wdrozenie procedur dotyczacych kontroli wydatkéw ponoszonych przez NGO
w ramach tego trybu. W tym aspekcie dobrym rozwiazaniem wydaje sie wprowadzenie
wymogu akceptacji sprawozdania z kontroli przez przedstawiciela JST. Zasadne wydaje
sie rbwniez wprowadzenie rozwigzania, w ktérym kazda udzielona pozyczka podlega
przynajmniej jednokrotnej kontroli pod katem zgodnos$ci wydatkowania $rodkéw fi-
nansowych w odniesieniu do podpisanej umowy o udzielenie pozyczki. Podjecie takich
dzialan moze mie¢ istotny wplyw na wzrost transparentnych i zgodnych z prawem
postaw wérdd przedstawicieli NGO.
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Z punktu widzenia intereséw JST, niezbedne jest wprowadzenie do umowy pozyczki
kilku statych elementéw zabezpieczajacych. Przyjmujac, ze najczestszym powodem
zawierania umoéw pozyczek pomiedzy JST a NGO jest wspomniane wczesniej tzw.
wsparcie pomostowe, wéwczas nalezatoby wprowadzi¢ do umowy nastepujace zasady?:

1

Whniosek o udzielenie pozyczki powinien mieé¢ forme wylgcznie pisemng, wedtug
ustalonego wzoru.

. Do wniosku kazdorazowo nalezy dolgczaé:

a. aktualng informacje z Krajowego Rejestru Sadowego lub innego wtadciwego
rejestru publicznego,

b. opis projektu,

c. dokumenty poswiadczajgce przyznanie Srodkéw na realizacje projektu (o ile mowa
0 wsparciu pomostowym).

. Wniosek o udzielenie pozyczki nalezy ztozy¢ w terminie poprzedzajagcym realizacje

projektu, ktérego koszty zostang pokryte z kwoty pozyczki. Oznacza to, ze nie wolno
organizacji pozarzadowej zaciagnaé zobowiazan, ktére miatyby by¢ pokryte srodkami
finansowymi w ramach nieudzielonej jeszcze pozyczki.

. Wysokoé¢ pozyczki nie moze by¢ wyzsza od przyznanej na realizacje projektu dotacji

zewnetrznej (jak juz wspominano, istotng determinantg jest tutaj wysokos¢ dotacji
wpisana w umowie pomiedzy organizacjg pozarzadowa a instytucjg przyznajaca
dotacje).

. Okres, na ktéry udziela sie pozyczki nie moze przekroczy¢ danego roku budzetowego.
. W przypadku otrzymania dotacji zewnetrznej przed uptywem terminu splaty pozycz-

ki, Pozyczkobiorca winien splaci¢ pozyczke niezwlocznie po jej otrzymaniu. Na ogbt
przyjmuje sie w umowie date, do ktérej najpézniej NGO powinno zwrdci¢ pozyczke.
Wiaze sie to z harmonogramem transz przyznawanych organizacjom pozarzadowym
w formie zewnetrznych dotacji. Umowa JST-NGO powinna zastrzegad, ze jesli srodki
finansowe w ramach projektu wptyng do NGO wczeéniej, wéwczas w ustalonym
terminie (np. 7 dni roboczych) pozyczone od JST §rodki zostang zwrdcone.
Wysoko$¢ oprocentowania pozyczki. Jak juz wspominano, zaden z aktéw prawa
powszechnie obowigzujgcego nie wymusza wprowadzania oprocentowania pozy-
czek. Uwzgledniajgc jednak fakt, ze jednostka sektora finanséw publicznych poprzez
udzielanie pozyczek ,zamraza” na pewien okres czasu cze$¢ swoich §rodkéw finan-
sowych, aby nie narazi¢ sie na zarzut ze strony RIO zwigzany z niegospodarnoscia,
powinien okresli¢ wysoko$¢é oprocentowania pozyczki. Na ogdl przyjmuje sie, ze
warto$¢ oprocentowania powinna by¢ pomiedzy 0,5 proc. a 5 proc. tak, aby stawki
byty korzystniejsze od tych oferowanych przez komercyjne banki.

. W celu zabezpieczenia pozyczki, organizacja pozarzadowa sklada gminie weksel

in blanco wraz z deklaracjg wekslowa, podpisany zgodnie z zasadg reprezentacji
ujawniong w Krajowym Rejestrze Sadowym.

. W terminie 30 dni kalendarzowych od dnia zwrotu pozyczki lub uptywu terminu

jej zwrotu, Pozyczkobiorca sktada do Urzedu Gminy informacje o sposobie wylko-
rzystania pozyczki [Szescito 2014, s. £0-41].

23 Wnioski pochodzg z analiz przeprowadzanych na potrzeby wdrozenia pozyczek jako narzedzia wspélpracy finansowej

gminy Stary Sacz z organizacjami pozarzadowymi, w ramach projektu MWE.
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Ryzyka w implementacji

Podstawowym ryzykiem zwigzanym z pozyczka jest niedotrzymanie przez pozyczkobior-
ce warunkéw umowy. Po pierwsze nalezy zauwazy¢, ze w sprawach nieuregulowanych
regulaminem udzielania pozyczki, badz tez umowg o jej udzielenie, do procedury jej
udzielenia stosuje sie przepisy prawa powszechnie obowiazujacego, a w szczegdlnosci
Kodeksu Cywilnego oraz ustawy z 277 sierpnia 2009 r. o finansach publicznym. W celu
minimalizowania ryzyka nalezy w sposéb prawidlowy okresli¢ przeznaczenie (cel) po-
zyczki i najlepiej z punktu widzenia JST, ograniczy¢ go do wspomnianego juz wsparcia
pomostowego, ktére w praktyce pozwala udziela¢ pozyczek tylko tym organizacjom,
ktoére zgtaszaja zapotrzebowanie na wsparcie w zakresie biezacej realizacji dziatan
projektowych, przy rownoczesnym zatozeniu refundacji wszystkich poniesionych
na ten cel kosztéw. Szczegblowe zapisy w umowie ogranicza ryzyko braku zwrotu
pozyczki, choé nie s3 w stanie go wyeliminowaé. Niewatpliwym ryzykiem zwigzanym
z wykorzystaniem pozyczki jest ewentualna niewyptacalno$é organizacji pozarzadowej
ibrak pokrycia zaciagnietej pozyczki z zabezpieczenia finansowego (na ogét stosuje sie
weksle in blanco, czesto bez pokrycia). Niewyplacalno$é moze nastapi¢ np. w sytuacji,
gdy calos¢ lub czes¢ poniesionych w ramach projektu wydatlkéw zostanie uznana za
koszt niekwalifikowany. Pewnym ryzykiem dla JST sg réwniez do$¢ ogdlne przepisy
prawa odnoszace sie do pozyczek, ktére nakladajg obowigzek opracowania tych bardziej
precyzyjnych zapiséw w wewnetrznym regulaminie udzielania pozyczek.

10.5 Poreczenia i gwarancje

Zasady i procedura wdrazania

Poreczenia i gwarancje stanowia posrednia forme finansowego wsparcia organizacji
pozarzadowych przez jednostki samorzadu terytorialnego. W wyniku ustanowienia
poreczenia lub gwarancji nie dochodzi bezposrednio do przeptywu srodkéw finanso-
wych z budzetu JST do organizacji pozarzadowych, ale bez tych zabezpieczen wiekszosé
organizacji pozarzagdowych nie mogtaby korzysta¢ z kredytéw i pozyczek bankowych.
Umowe poreczenia definiujg przepisy Kodeksu cywilnego (art. 876. § 1 Kodeksu cy-
wilnego), natomiast umowa gwarancji zostata uregulowana w Prawie bankowym (art.
80.1. Ustawa z 29 sierpnia 1997 (Dz.U. 2015, poz. 128) Przez umowe poreczenia poreczy-
ciel (JST) zobowiazuje sie wzgledem wierzyciela (np. banku) wykonaé zobowigzanie,
na wypadek gdyby dtuznik (organizacja pozarzadowa) nie wykonat zobowigzania.
W chwili, gdy dtug staje sie wymagalny, wierzyciel moze zazada¢ jego splaty zaréw-
no od dtuznika, jak i poreczyciela. Wierzyciel nie ma obowigzku udowadniagé, ze nie
udato mu sie $ciagnaé¢ dtugu od dtuznika, zatem poreczyciel wystepuje jako dtuznik
solidarny. Wskazana konstrukcja prawna rodzi wiec powazne konsekwencje dla JST
udzielajgcej poreczenia organizacji pozarzgdowej — odpowiedzialnos¢ za dtug w takim
samym stopniu jak dtuznik gléwny.
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JST udzielajgc poreczenia organizacji pozarzgdowej ponosi powazne konse-

| |
| |
: kwencje — odpowiada za dtug w takim samym stopniu jak dtuznik gléwny. :

Jednostki samorzadu terytorialnego udzielajac gwarancji moga, pomocniczo, postuzy¢
sie konstrukcjg gwarancji okreslong w prawie bankowym.

Zgodnie z art. 5., ust. 8. o zmianie ustawy o dziatalnoéci pozytku publicznego
i o wolontariacie z 22 czerwca 2010 r., jednostki samorzadu terytorialnego moga
udziela¢ gwarancji i poreczen organizacjom pozarzagdowym na realizacje zadan
w sferze pozytku publicznego na zasadach okreslonych w odrebnych przepisach.
Wprowadzenie tej regulacji miato na celu wzmocnienie organizacji pozarzadowych
ubiegajacych sie o finansowanie swojej dziatalnos$ci z innych Zrédet niz budzet JST.
Dodatkowo uzupelnia jg art. 94., ust. 1. ustawy o finansach publicznych, na mocy
ktorego JST ma prawo do udzielania poreczen i gwarancji, przy czym taczna ich
kwota okreslana jest w uchwale budzetowej. W odniesieniu do tych instrumentéw
precyzuje sie rowniez termin, na ktéry sg one udzielane.

Wylkorzystywanie poreczen i gwarancji przez JST jest sporadyczne, co wynika przede
wszystkim z tego, ze organizacje pozarzagdowe duzo chetniej korzystaja z pozyczek
udzielanych przez JST niz z dtuznych produktéw instytucji finansowych.

Wybdr organizacji pozarzadowej, ktérej ewentualnie udzielone zostanie po-

| |
| |
: recznie lub gwarancja, zalezy od woli organu wykonawczego JST :

W zakresie procedury zwigzanej ze stosowaniem poreczen istotne jest wskazanie
na kompetencje organu stanowiacego JST, ktory ustala wysoko§é¢ ich maksy-
malnej kwoty w uchwale budzetowej. Na tym koniczy sie zasadzie kompetencja
rad JST. W obiegu prawnym funkcjonujg jednak sporadycznie uchwaly organéw
stanowigcych okreslajgce, komu i w jakiej wysokosci nalezy udzieli¢ poreczenia
lub gwarancji. Co do zasady, uchwaly te nie znajduja jednak oparcia w obowigzuja-
cych przepisach. Decyzja o tym, komu poreczy¢, na jaki czas i do jakiej wysokosci
nalezy wylgcznie do organu wykonawczego JST. To wéjt/burmistrz/prezydent
oraz dwoch cztonkéw zarzadu samorzadu powiatowego lub wojewddzkiego, przy
kontrasygnacie skarbnika, moze zawrze¢ umowe poreczenia lub gwarancji. Zacia-
ganie zobowigzan nalezy bowiem do ich wylacznych kompetencji. Teoretycznie
mozliwa jest sytuacja, w ktérej organ stanowigcy nie uchwali limitéw poreczen
i gwarancji w danym roku budzetowym, za§ organ wykonawczy zawrze umowe
poreczeniowa lub gwarancyjna. Tak zawarte umowy sg wazne, jednak ich zawar-
cie stanowitoby bardzo powazne naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
(zgodnie z art. 15 ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie zasad dyscypliny
finanséw publicznych).
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Procedura ubiegania sie o poreczenie lub gwarancje przebiega nastepujaco:

1. Uchwalenie przez organ stanowiagcy limitu warto$ci poreczen udzielanych przez
JST (uchwata budzetowa).

2. Opracowanie regulaminu udzielania poreczen i gwarancji organizacjom pozarza-
dowym. Organ wykonawczy powinien wydaé stosowne zarzadzenie precyzujace
zasady i tryb zaciggniecia wskazanych zobowigzan przez JST.

3. Opracowanie wzoru dokumentéw przez organ wykonawczy JST (zalgcznik do Za-
rzadzenia).

4. Opublikowanie dokumentéw wskazanych w punkcie 3.

5. Akcja informacyjna dotyczaca mozliwosci ubiegania sie o poreczenie lub gwarancje
przez NGO.

6. Procedura wylonienia podmiotéw, na rzecz ktérych ustanowione zostang wskazane
zabezpieczenia.

7. Podpisanie umowy poreczenia lub gwarancji.

Ryzyka w implementacji

Z reguly terminy ,poreczenie” i ,gwarancja” wypowiada sie lgcznie. Pomiedzy nimi
istniejg jednak réznice. Poreczenie ma charakter akcesoryjny, co oznacza, ze samo ist-
nienie i warto$¢ dtugu poreczyciela (w tym przypadku JST) uzaleznione sg od istnienia
i wartodci dtugu gtéwnego (w tym przypadku zaciggnietego przez NGO). Natomiast
zobowigzanie gwaranta ma charakter samodzielny i abstrakcyjny. Zakres zobowiaza-
nia gwaranta nie jest zdeterminowany zakresem zobowigzania dtuznika w stosunku
do wierzyciela i wynika bezposrednio z dokumentu gwarancji. Gwarant ponosi zatem
odpowiedzialno$¢é nawet wtedy, gdy dtug przestat istnie¢. Obie formy zabezpieczen
sa wiec dla JST niebezpieczne, poniewaz narazajg ich budzety na straty.

Samorzady traktujg poreczenia i gwarancje jako instrumenty nazbyt ryzykowne i przy
braku jednoznacznej wyktadni ze strony Regionalnych Izb Obrachunkowych z reguty
nie podejmujg takich zobowigzan. Z punktu widzenia JST, zawarcie umowy poreczenia
i gwarancji rowniez stanowi pewien problem, poniewaz oba te instrumenty traktowa-
ne s3 jako zobowigzania JST i negatywnie wplywajg na limity zadluzenia okreslone
w ustawie o finansach publicznych (art. 242., 243. 1 244. uf.p). Skoro skutki finansowe
dla JST, wynikajgce ze stosowania ww. instrumentéw na rzecz NGO, sg takie same jak
z tytutu udzielenia pozyczki, to samorzady preferuja tg druga forme, w odniesieniu do
ktérej maja kontrole nad procesem wsparcia organizacji pozarzadowej.

10.6 Inicjatywa lokalna

Zasady i procedura wdrazania

Instrument wspétpracy JST z mieszkancami w postaci inicjatywy lokalnej zostat
wprowadzony do porzadku prawnego wraz z nowelizacjg ustawy o dziatalnosci po-
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zytku publicznego i o wolontariacie z 2010 r. (rozdzial 2a). Jego celem jest umozliwienie
wspblnego realizowania zadan publicznych na rzecz spotecznosci lokalnej. Choé¢ w tym
przypadku nie mozna méwi¢ o bezposrednim transferze srodkéw finansowych w formie
dotacji na rzecz danej organizacji pozarzadowej lub grupy mieszkancow, to inicjatywa
lokalna zaliczana jest do grona form wspétpracy finansowej pomiedzy JST a NGO.

W ramach inicjatywy lokalnej grupa mieszkancéw moze bezposrednio, badz za po-
$rednictwem organizacji pozarzgdowych albo podmiotéw wymienionych w art. 3.,
ust. 3. ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, tj. 0séb prawnych
ijednostek organizacyjnych Kosciota katolickiego i innych zwigzkéw wyznaniowych,
stowarzyszen jednostek samorzadu terytorialnego, spétdzielni socjalnych, spotek
akeyjnych i spétek z ograniczong odpowiedzialnoscia, klubéw sportowych, majacych
miejsce zamieszkania lub siedzibe na terenie danej JST, zlozy¢ wniosek o realizacje
zadania publicznego.

Tryb i szczegdtowe kryteria oceny wnioskéw o realizacje zadania publicznego w ramach
inicjatywy lokalnej okresla w drodze uchwaly organ stanowiacy JST. Szczegblowe
kryteria oceny powinny uwzglednia¢ przede wszystkim wklad pracy spotecznej w re-
alizacje inicjatywy lokalnej.

Oceny wniosku dokonuje organ wykonawczy JST, biorac przy tym pod uwage szcze-
gbtowe kryteria oceny wniosku oraz jego celowo$é z punktu widzenia potrzeb spo-
tecznosci lokalnej. Po uwzglednieniu wniosku zawierana jest z wnioskodawcg umowa
cywilnoprawna na czas okreslony na wykonanie inicjatywy lokalnej. Zobowigzanie
wnioskodawcy moze polega¢ na $wiadczeniu pracy spotecznej, §wiadczeniach pie-
nieznych lub rzeczowych. Moze on otrzymac od JST, na czas trwania umowy, Srodki
rzeczowe konieczne do wykonania inicjatywy lokalnej. Nastepnie organ wykonawczy
jednostki samorzadu terytorialnego wspélnie z wnioskodawca opracowuje dokumenty
niezbedne do przeprowadzenia inicjatywy lokalnej, w tym harmonogram i kosztorys.

Mozna stwierdzi¢, ze inicjatywa lokalna jako jeden z niewielu mechanizméw mozli-
wych do zastosowania przez JST w wysokim stopniu uciele$nia idee wspélzarzagdzania
irealnego partnerstwa, zastepujac tym samym tradycyjny mechanizm kontraktowania.
Tego typu podejscie, zwane w literaturze koprodukeja, pozwala zaangazowa¢ spotecznie
wielu mieszkancéw, a zadania wykonywane z jej zastosowaniem sg czesto bardziej
efektywne od tych realizowanych przez organ samodzielnie w ramach swoich wia-
Sciwosci, gdyz wktad JST i obywateli w wytworzenie nowego dobra mozna traktowaé
jako komplementarny (zob. np. Ostrom [1996], Szescito [2015], Kazmierczak [2014]).

Ponadto, mimo ze inicjatywa lokalna skierowana jest jedynie do mieszkancéw danej
jednostki samorzadu terytorialnego, ustawa dopuszcza, aby organizacja pozarzadowa
posredniczyta lub reprezentowata interesy spotecznosci lokalnej réwniez wobec organu
wiadzy publicznej.

Swego rodzaju atrakcyjno$¢ inicjatywy lokalnej polega na tym, ze sankcjonuje ona
oddolne dziatania spotecznosci lokalnej, wyposazajac ja w mechanizm partnerskiej
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wspbtpracy z JST. Dzieki precyzyjnemu okresleniu procedury stosowania tego instru-
mentu daje takze mieszkanicom jasno$é¢ co do zakresu odpowiedzialno$ci i warunkéw
proponowania dziatar. Dodatkowo konieczno$é opracowania kryteriéw oceny wnio-
skéw o inicjatywe lokalng skutkuje weryfikacjg kazdego ztozonego wniosku i moze
zmniejszaé poziom uznaniowosci ocen.

Poszukujgc odpowiedzi co do sposobu wykorzystania omawianego mechanizmu, warto,
oprécz odwolania sie do ustawy, skorzysta¢ takze z sugestii zawartych w dokumencie
pn. ,Rekomendacje Ministra Pracy i Polityki Spotecznej w zakresie wspdtpracy ad-
ministracji publicznej i organizacji pozarzadowych z wykorzystaniem instrumentéw
finansowych”. Okreélajg one tzw. wzorzec minimum inicjatywy lokalnej, ktérego tresé
przedstawiono w Ramce 4.

Ramka 4. Rekomendowany wzorzec minimalny w zakresie inicjatywy lokalnej

* organ jednostki samorzadu terytorialnego powinien zadba¢, aby $rodki
finansowe na wykonanie inicjatyw lokalnych zostaly odpowiednio zabez-
pieczone w budzecie;

* nalezy wskazaé¢, w ogdlnie dostepnym ogloszeniu, ktére zadania publiczne
moga by¢ realizowane w ramach inicjatywy lokalnej;

* organ w drodze uchwatly powinien przyja¢ tryb i szczegdtowe kryteria oceny
wnioskéw o realizacje zadania publicznego w ramach inicjatywy lokalnej;

* nalezy udostepni¢ (np. poprzez strone internetowga urzedu) informacje o przy-

kladowych (wzorcowych) inicjatywach lokalnych (juz zrealizowanych), aby

mieszkancy mogli lepiej zrozumie¢, jakich projektéw inicjatywa lokalna moze
dotyczy¢ i na czym dokladnie polegaé moze ich wktad do tych projektéw;
konieczne jest zapewnienie sprawnej komunikacji z interesariuszami, wta-
$ciwy dobér docelowych grup mieszkanicow;

* organ JST, inicjujac te forme wspdlpracy, powinien szczegdtowo okresli¢
pozadana liczbe godzin do przepracowania spotecznie przez mieszkancéw,
a takze wysoko§¢ ewentualnego wkiadu finansowego;

* nalezy stworzy¢ jednolity wzdr formularza, na ktérym sktadany jest wniosek
o wykonanie inicjatywy lokalnej albo okresli¢ jego minimalny zakres;

* wniosek i umowa o wykonanie inicjatywy lokalnej powinny zosta¢ opra-

cowane w mozliwie najprostszy sposéb, by¢ krétkie, intuicyjne i tatwe do

wypelnienia;

dokumenty niezbedne do przeprowadzenia inicjatywy lokalnej powinny

by¢ opracowywane wspdlnie z organem jednostki samorzadu terytorialnego.

Zrédlo: [Rekomendacie... 2014].

Mechanizm inicjatywy lokalnej, co do zasady obejmuje swoim dziataniem dwa pod-
stawowe podmioty: urzad oraz grupe mieszkancéw. W proces moze zosta¢ wlgczona
takze lokalna organizacja pozarzadowa, ktéra pelni w tym ukladzie role reprezentanta
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mieszkancéw bedgcych wnioskodawcami. W Tabeli g przedstawiono podziat odpowie-
dzialnoéci miedzy dwa podstawowe podmioty.

Tabela 9. Podziat zadan w ramach inicjatywy lokalnej

Urzad Mieszkancy

« okreéla zasady i formy udzielenia wsparcia + przygotowujg wniosek o realizacje
inicjatywie lokalnej, zadania publicznegow ramach

« precyzuje reguly sktadania wnioskéw i wskazuje inicjatywy lokalnej,
ich pozadana tresé, + okreslajg budzet i harmonogram
okresla kryteria podjecia decyzji o wsparciu realizacji inicjatywy lokalnej,
inicjatywy lokalnej, + podpisujg umowe na realizacje

« zapewnia $rodki budzetowe na realizacje inicjatywy,
inicjatywy lokalnej, + sgodpowiedzialni za realizacje zadan

« realizuje proces wyboru inicjatyw lokalnych, zgodnie z umowa,

+ dokonuje wsparcia i monitoruje jakos¢ inicjatywy + s3 odpowiedzialni za sporzadzanie
podejmowanej przez mieszkancéow, dokumentacji na potrzeby

« konsultuje ksztalt przyjetych zasad wspierania monitoringu,
dziatan w formie inicjatywy lokalnej oraz edukuje + sktadaja sprawozdanie z realizacji
mieszkancéw o wartosci tego instrumentu. zadan.

Zrédto: opracowanie wlasne.

Jednostka samorzadu terytorialnego, ktéra chce wdrozy¢ inicjatywe lokalna, jest w dosé
komfortowej sytuacji.— W przeciwienistwie do innych instrumentéw wspdtpracy z oby-
watelami, to narzedzie jest bowiem do$¢ dobrze opisane w ustawie. Funkcjonuja tez
orzeczenia i interpretacje organéw kontroli i sadéw, ktére pozwalaja na doprecyzowanie
zasad stosowania tego instrumentu.

Wdrozenie inicjatywy lokalnej wymaga podjecia nastepujacych dziatan (krokéw):
(1) przygotowania zatozen do uchwatly organu stanowigcego, (2) opracowania uchwaty
zawierajacej tryb i szczegdltowe kryteria wyboru wnioskéw, (3) konsultacji i przegto-
sowania uchwaty, (4) przygotowanie wzoréw dokumentéw wspierajgcych przeprowa-
dzenie inicjatywy lokalnej, (5) promocji instrumentu i edukacji mieszkancéw oraz (6)
prowadzenia procesu naboru wnioskéw, wsparcia i monitorowania realizacji dziatan.
Kroki te podsumowano na Rysunku 14.
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Rysunek 14. Kroki JST zmierzajace do uruchomienia inicjatywy lokalnej*

1i.n%(e:1_’raotzevrvua stworzenie zapewnienie spotkania przyjecie
|o{<a|¥1€jy zespotu reprezentagji zespotu zatozent
2. Przygotowanie zasady i formy reguty skfadania kryteria zasady
uchwaty wsparcia whnioskéw wyboru budzetowania
3. Konsultacje szerokie orodne zZapewnienie uwzglednianie
spofeczne informowanie ty reprezentadji uwag
4. Przyjecie przyjecie uchwaty "yevlylggrtlf i
uchwaty przez rade it

5. Przygotowanie wzordw

dokumentéw wspierajacych wzoér whniosku wzOr umowy
przeprowadzenie

inicjatywy lokalnej

6. Edukaci t62ne kanaly esencja zasad systematyczne
o Ll informowania infografika sktadania wsparcie

i informacja whioskéw whioskodawcow

7. Prowadzenie abor ocena wsparcie monitorowanie
procesu whioskéw whioskéw whioskodawcow dziatan

Zrédlo: opracowanie wiasne.

wzor
sprawozdania

Powyzszy diagram wskazuje, ze istotng role w powodzeniu inicjatywy lokalnej odgrywa
zapewnienie staltej komunikacji z mieszkanicami. Ma ona przede wszystkim stuzy¢ prze-
konaniu ich do tej formy wspélrealizacji zadan i daniu im poczucia wspétdecydowania
0 jej ksztalcie. Zarysowane kroki wymagajg jednak komentarza, zamieszczonego ponizej.

Krok 1. Zalozenia inicjatywy lokalnej

Wyszczegdlnienie tego kroku wynika z faktu, ze o ile przygotowanie podstaw praw-
nych inicjatywy lokalnej nie jest trudne, to jednak wazne jest, aby sektor obywatelski
byt w jak najwyzszym stopniu przekonany o jego uzytecznosci i wlaczony w proces
przygotowania zatozen stosowania instrumentu. Z tego wzgledu warto na poczatku
stworzy¢ zespél przygotowujgcy ww. zalozenia. Powinien on skladaé sie z przedsta-
wicieli wszystkich podstawowych interesariuszy, tj.:

 urzedu,

* organu uchwalodawczego,

* organizacji pozarzadowych.

* Na ciemnozielono zaznaczono na diagramie najwazniejsze elementy procesu.
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Dodatkowo spotkania zespotu powinny by¢ otwarte i ogltaszane na stronach inter-
netowych urzedu, tak aby umozliwi¢ udzial w nich osobom z zewnatrz [Czarkowska
iinni 2013, s. 26]. Rezultatem prac zespotu powinny by¢ zalozenia, okreélajgce przede
wszystkim:

1

Obszary i zadania objete inicjatywa lokalna (zgodnie z dokumentami strategicznymi
JST).

. Zasady oceniania wnioskéw (zwrdcenie uwagi przede wszystkim na obszary pre-

miowane przy ocenie).

. Zasady prowadzenia inicjatywy (np. cyklicznoé¢, wymagania wobec wnioskodawcdw).

Krok 2. Przygotowanie uchwaty

Projekt uchwaty moze by¢ przygotowany zaréwno przez zespét ds. inicjatywy lokalnej
lub — na podstawie przygotowanych przez niego wytycznych — przez przedstawicieli
urzedu. Niezaleznie od tego powinien on uwzgledniaé:

1

Zasady wsparcia — informacje o tym, kto moze wystapi¢ o realizacje inicjatywy
lokalnej, jakich obszaréw realizacji zadan samorzadu powinna dotyczy¢ inicjatywa
lokalna.

. Formy wsparcia — jednoznaczne wskazanie, ze wsparcie urzedu moze mie¢ charakter

rzeczowy lub finansowy (np. zakup materiatéw).

. Reguly sktadania wnioskéw — informacje, ile 0s6b moze zlozy¢ wniosek, jakie za-

sady poéredniczenia organizacji pozarzadowej zostaly przyjete, czy wnioski moga
by¢ sktadane w sposéb ciagly, cyklicznie, czy w konsekwencji ogltoszenia naboru,
gdzie i w jakiej formie nalezy zlozy¢ wniosek, jakie zalaczniki sg wymagane, kiedy
mozna oczekiwa¢ odpowiedzi.

. Kryteria wyboru — informacja o tym, kto dokonuje oceny wnioskéw, jaki jest cha-

rakter punktacji. Kategorie kryteriéw mogg obejmowaé np.:

¢ celowos¢ z punktu widzenia potrzeb spotecznosci lokalnej,

 zgodno$¢ inicjatywy z dokumentami strategicznymi,

* obszar dziatan (priorytetowe obszary sg oceniane wyzej),

* wysoko§¢ zaangazowania $rodkéw finansowych JST,

» wkitad wlasny wnioskodawcy — w szczegdlnosci wktad pracy spotecznej,
* stan przygotowania zadania (potwierdzany dokumentacjg).

. Zasady budzetowania — generalnie istnieja dwa sposoby finansowania wktadu

JST w inicjatywe lokalna: poprzez wydzielenie odpowiedniej rezerwy budzetowej
lub poprzez zagwarantowanie §rodkéw w odpowiednich dziatach budzetowych.
Pierwszy z nich zapewnia wiekszg elastycznos¢, a drugi pozwala na proste wydanie
$rodkéw na realizacje zadan, nawet gdy inicjatywa w danym obszarze sie nie pojawi.

Whiosek na realizacje inicjatywy lokalnej moze zlozy¢ nawet dwéch miesz-
kanicow. Wladze samorzadowe nie majg upowaznienia do zwiekszania tej
minimalnej liczby.
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Krok 3. Konsultacje spoteczne

Konsultacje spoteczne uchwaty powinny by¢ poprzedzone intensywng kampania
promocyjna, ktéra pozwoli na poinformowanie jak najwiekszej liczby mieszkancéw
zaréwno o mozliwosci dokonania zmian w projekcie, jak i przede wszystkim o gotowosci
JST do podjecia wspélpracy na tym polu dziatalnosci.

Samorzad, wspélnie z organizacjami pozarzadowymi, powinien zadba¢ o do-
tarcie z informacjg do jak najwiekszej liczby mieszkancéw.

Konsultacje powinny by¢ prowadzone we wszystkich mozliwych trybach:

* ustnym (organizacja spotkan konsultacyjnych),

* pisemnym (poprzez mozliwo$¢ pisemnego informowania o swoich uwagach — wska-
zane jest stworzenie odpowiedniego formularza),

¢ elektronicznym (poprzez poczte e-mail lub formularz na stronie internetowej urzedu).

Krok 4. Przyjecie uchwaty

Biorgc pod uwage zapisy u.d.p.p.w., wazne jest, aby przyjeta uchwata zawierata:
1. Regulamin naboru wnioskéw (art. 19c. ust. 1).

Krok 5. Przygotowanie wzoréw dokumentéw wspierajgcych
przeprowadzenie inicjatywy lokalnej

Przygotowane wzory dokumentéw powinny okreslaé:
1. Wzdr wniosku na wykonanie inicjatywy lokalnej.
2. Wzdr umowy na wykonanie inicjatywy lokalnej.

3. Wzér sprawozdania z wykonania zadania.

Krok 6. Edukacija i informacja

Informowanie mieszkancéw, w przystepnej i zachecajacej formie, o mozliwosci reali-
zacji inicjatywy lokalnej powinno by¢ prowadzone wszelkimi dostepnymi kanatami:
1. Poprzez wywieszanie dokumentéw w siedzibie urzedu.

2. Na stronie internetowej, np. w formie osobnej zaktadki.

3. Poprzez organizacje pozarzadowe dzialajace na terenie JST.

Poza podstawowg dokumentacjg okreslajgca ksztalt inicjatywy lokalnej (czyli uchwatg
wraz z trybem i kryteriami, aktem organu wykonawczego wraz z formularzami), warto
przygotowaé uproszczone i atrakcyjne wersje informacji na temat stosowania instru-
mentu. W szczegdlnosci:
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1. Uproszczong infografike zachecajaca do skorzystania z inicjatywy lokalnej, upu-
bliczniong na terenie urzedu oraz zamieszczong na stronie WWW (por. Rysunek 15).

2. Wyciag z uchwaty wskazujacy najwazniejsze kroki, ktére musza zostaé podjete przez
mieszkancéw, aby staraé sie o wsparcie inicjatywy lokalnej.

Powinno to zapewni¢ maksymalng przejrzystos¢ procesu i dostepno$é¢ informacji dla

wszystkich mieszkancow.

Rysunek 15. Inicjatywa lokalna - przykladowa infografika

INICJATYWA LOKALNA

to proste!

A A A

organizacje projekty wazne praca mieszkancow +

pozarzadowe __dlaCiebie pomoc organizacyjna

lub grupy i Twojej czeSci i finansowa gminy =
mieszkancow gminy WIECEJ, LEPIE), SPRAWNIE)

(PRZYKtADY;)

® Stop nielegalnemu grafiti
® Plac zabaw

® Miejskie altanki

e Zielone podwarko

e Osiedlowe grillowisko

szczegOty: www.stronagminy.pl

Zrédto: opracowanie wlasne.

Krok 7. Prowadzenie procesu

1. Proces naboru wnioskéw moze by¢ prowadzony na trzy sposoby:
1) W sposéb ciagty.
2) W sposéb cykliczny, w cyklu ustalonym w uchwale (np. kwartalnym lub pétrocz-
nym).
3) W konsekwencji ogloszenia naboru przez organ wykonawczy.
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1 1
i Nalezy ustali¢ krotkie terminy rozpatrywania wnioskéw i konsekwentnieich
: przestrzegac. :

2. Nalezy jednoznacznie ustali¢ sposéb obiegu dokumentacji zwigzanej z wnioskiem
w urzedzie. Wazne, aby do kazdego wniosku zostal oddelegowany urzednik odpo-
wiadajacy za jego rozpatrzenie.

3. Nalezy ustali¢ wewnetrzng procedure oceny wnioskow — najlepiej powoltaé zarzadze-
niem zespdt ds. oceny wnioskéw inicjatywy lokalnej, w ktérym powinien znalezé sie
co najmniej skarbnik oraz szef jednostki odpowiadajgcej merytorycznie za zadanie
bedace przedmiotem wniosku.

4. Po podpisaniu umowy warto wskaza¢ wnioskodawcom osobe, z ktérg moga sie
kontaktowaé w sytuacji wystapienia watpliwosci lub trudnosci w realizacji dziatan.

Zasoby

Podstawowym zasobem wymaganym od urzedu do realizacji inicjatywy lokalnej
sg Srodki zagwarantowane w budzecie. Ich wydatkowanie w tej formie jest bezposrednio
zalezne od liczby i warto$ci wnioskéw na realizacje inicjatywy lokalnej. W ciggu roku,
w zalezno$ci od wielko$ci i mozliwoéci finansowych jednostki, wartoéci te wahaja
sie od kilku tysiecy do nawet kilku milionéw zlotych. Srednia wydatkéw w ramach
inicjatywy lokalnej dla polskich gmin wykorzystujacych ten instrument w 2013 roku
wyniosta nieco ponad 100 tys. zl.

Nalezy jednak pamietaé, ze sg to wydatki na zadania, ktére i tak sg realizowane na te-
renie JST. Jest to wiec instrument, na ktéry ,sta¢” praktycznie kazdy samorzad. Wy-
réznikiem inicjatywy lokalnej jest uzyskanie pewnego efektu mnoznikowego poprzez
wykorzystanie pracy mieszkancéw. Istotny jest tez fakt, ze wykonywane dzialania
sg odpowiedzig na bezposrednio wyrazone zapotrzebowanie mieszkancow.

Wkiad JST moze polega¢ réwniez na przekazaniu lub uzyczeniu mieszkancom lub dzia-
tajacym w ich imieniu organizacjom pozarzadowym zasobéw bedacych w posiadaniu
samorzadu (Srodkéw trwalych, maszyn, urzadzen itd.).

Po stronie mieszkancéw lub dzialajgcych w ich imieniu organizacji pozarzadowych,
naklady zwigzane z mechanizmem inicjatywy lokalnej sprowadzaja sie do uruchomie-
nia wlasnych zasobéw, komplementarnych wobec tych pochodzacych od samorzadu
lokalnego, np. pracy spotecznej, srodkéw finansowych na pokrycie czesci wydatlkdw,
umozliwienia uzycia maszyn i urzadzen bedacych w posiadaniu mieszkancéw.

Do zasobéw wymaganych do realizacji inicjatywy lokalnej nalezy naturalnie doliczy¢
czas pracy uczestnikéw procesu opracowania zasad stosowania instrumentu (szczegdl-
nie w pierwszym roku), a takze zaangazowanie osoby odpowiedzialnej za wspéltprace
z wnioskodawcami. Wydaje sie jednak, ze szczegdlnie w pierwszych latach funkcjo-
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nowania instrumentu nie nalezy oczekiwaé zbyt duzego obcigzenia finansowego
i organizacyjnego jednostki (urzedu).

Elementy krytyczne

Oproécz przygotowania catej procedury i podstaw prawnych realizacji inicjatywy lokalnej,

wydaje sie, ze do krytycznych elementéw procesu nalezy zaliczy¢:

1. Przedstawienie obywatelom celowosci podjecia inicjatywy lokalnej, w szczegdlnosci
za$ wykazanie mozliwych korzysci z niej wynikajgcych.

2. Szerokie konsultowanie uchwaty tworzacej podstawe prawng dla inicjatywy lokalne;j
oraz rzetelne i zrozumiale przedstawienie kryteriéw przyznawania wsparcia.

3. Informowanie mieszkanicéw o mozliwosci ztozenia wnioskéw w jak najprostszej
formie.

4. Wykorzystanie do informowania o mozliwosci zlozenia wniosku na inicjatywe
lokalng wszystkich dostepnych urzedowi kanatéw.

5. Zabezpieczenie srodkéw budzetowych na realizacje inicjatywy.

6. Ustalenie niezbyt dtugich terminéw rozpatrywania wnioskéw i konsekwentne ich
przestrzeganie.

7. Promocja efektéw zastosowania inicjatywy lokalnej poprzez prezentacje przyktadéw
rozwigzanych probleméw wspdélnoty lokalne;.

Nielatwo jest zacheci¢ obywateli do po§wiecania prywatnego czasu na realizacje
inicjatywy na rzecz spolecznosci lokalnej. Dlatego warto maksymalnie utatwic¢
obywatelom proces sktadania wnioskdéw.

Etapy, bez ktérych wdrozenie instrumentu inicjatywy lokalnej wydaje sie niemozliwe,
obejmuja przygotowanie i przyjecie przez organ stanowiacy stosownej uchwaty. Do-
Swiadczenie wskazuje, ze sama decyzja wtadz lokalnych o wyasygnowaniu $rodkéw
na inicjatywe lokalng nie uruchamia aktywnogci spotecznosci lokalnej. Dlatego tez warto
podjaé wszystkie mozliwe dzialania, aby utatwi¢ potencjalnym realizatorom inicjatywy
sktadanie wnioskéw. Zasadne wydaje sie réwniez przeprowadzenie intensywnej akcji
promujacej inicjatywe lokalna.

Korzysci

Wspélne wykorzystanie zasobéw w ramach inicjatywy lokalnej umozliwia realizacje
réznorodnych projektéw zaproponowanych przez mieszkancéw. W konsekwencji maja
oni mozliwo$é¢ podejmowania cistej wspdtpracy z wladzami samorzadowymi i doko-
nywania korzystnych zmian w swoim otoczeniu. Inicjatywa lokalna jako mechanizm
wspdlpracy pelni takze funkcje integrujacg spotecznoéé lokalng. Stwarza bowiem
mozliwo$é m.in. organizowania wydarzen jednorazowych (np. festynéw), cyklicznych
(zaje¢ w domu kultury) czy tworzenia nowych lub modyfikaciji istniejgcych elemen-
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toéw infrastruktury (np. parkingéw, placéw zabaw, chodnikéw, drdg, parkéw i innych
przestrzeni publicznych).

Najwazniejsze korzysci, ktére wynikajg z wykorzystywania tego instrumentu koprodukeji

débr i ustug publicznych, obejmujg zaréwno korzysci finansowe, polityczne i spoteczne:

1. Korzysci finansowe to przede wszystkim mozliwos¢ obnizenia kosztéw dostarczania
débr i ustug dzieki wykorzystaniu pracy mieszkancow. Wydaje sie by¢ to szczegdlnie
wazne w sytuacji zwiekszajgcych sie zaréwno oddolnych, jak i odgérnych naciskéw
na efektywno$¢ administracji publiczne;.

2. Korzyéci polityczne zwigzane sg ze zwiekszong legitymizacjg dziatan samorzadu,
wychodzacego naprzeciw oczekiwaniom mieszkancéw. Ponadto inicjatywa lokalna
wydaje sie $wietnym instrumentem promocji mechanizméw wspdlwytwarzania
débr publicznych w spoteczenstwie zniecheconym obowigzkowymi czynami spo-
tecznymi poprzedniej epoki.

3. Korzysci spoteczne odnosza sie do zwiekszonej integracji lokalnej spotecznosci wo-
bec dostarczania débr publicznych oraz przetamania postaw indywidualistycznych
i egoistycznych.

Monitorowanie i ocena

Istotnymi elementami implementacji kazdego przedsiewziecia publicznego jest moni-
toring i ewaluacja dzialan [Zawicki 2013]. Wazne jest wiec, aby nie zapomina¢ o nich
takze w odniesieniu do inicjatywy lokalne;.

Z punktu widzenia monitoringu waznym jest, aby prowadzi¢ go zaréwno w stosunku
do procesu wdrazania instrumentu po stronie urzedu, jak i wykonywania dziatan przez
realizatoréw inicjatywy:

1. W wypadku monitorowania dziatan urzedu odnosi sie on do ewidencjonowania
wnioskéw, dokumentowania probleméw wnioskodawcéw, analizowania czasu
rozpatrywania wnioskéw i analizowania przestanek podejmowanych decyzji wich
zakresie oraz ewidencjonowania wydatkéw budzetowych ponoszonych na inicja-
tywe lokalna.

2. W przypadku monitorowania dziatan realizatoréw inicjatywy, powinno polega¢ ono
przede wszystkim na odbywaniu wizyt monitoringowych na terenie wykonywania
dziatan i dokumentowania ich w postaci notatek.

Drugim, by¢ moze nawet istotniejszym elementem oceny dziatan w obszarze inicjatywy
lokalnej, jest ewaluacja funkcjonowania tego instrumentu. Dobra ewaluacja prowadzo-
na jest cyklicznie i dotyczy wszystkich podstawowych elementéw instrumentu, czyli:
1. Kryteriéw wyboru wnioskdw.

2. Prostoty procesu sktadania wnioskédw.

3. Skutecznosci akeji informacyijne;.

4. Generalnej jako$ci dobr i ustug dostarczanych z wykorzystaniem instrumentu.
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W odniesieniu do dwéch pierwszych elementéw, w celu ich ewaluacji niezbedne jest
zbieranie opinii wnioskodawcéw i realizatoréw dzialat oraz urzednikéw odpowiedzial-
nych za prowadzenie procesu. Z kolei skuteczno$¢ akeji informacyjnej jest stosunkowo
fatwo ocenié¢. W tym wypadku naturalnym wskaznikiem jest liczba sktadanych wnio-
skow.— Jesli jest ich niewiele to prawdopodobnie nalezy przemysle¢ zasady promocji
inicjatywy lokalnej. Uzupelniajaco mozna zastosowaé, przy okazji prowadzenia badan
opinii publicznej, pytania o znajomo$¢ tego instrumentu poérod mieszkancéw. Ge-
neralna jako$¢ débr i ustug wydaje sie najtrudniejsza do oceny. Wskaznikiem, ktéry
mozna zastosowaé w tym wypadku, jest poziom zadowolenia mieszkaticéw z efektéw
konkretnych inicjatyw, wyrazony w badaniu ankietowym, ale takze w przekazywanych
urzedowi skargach i opiniach.

Ryzyka w implementacji

Podstawowe ryzyka, wystepujace w zwigzku z implementacjg instrumentu inicjatywy
lokalnej, obejmujg te zwigzane z intensywnoscia jego stosowania oraz z dziataniami
podejmowanymi przez realizatoréw. W Tabeli 10 przedstawiono najwazniejsze ryzyka
oraz sposoby zapobiegania im lub ich niwelowania.

Tabela 10. Ryzyka oraz sposoby ich ograniczania - inicjatywa lokalna

Ryzyka Dziatania zapobiegawcze i naprawcze

Brak zainteresowania . .
) L 1. Przeprowadzenie ewaluacji systemu.
mieszkancéw ) . . L .

. 2. Zintensyfikowanie dziatan promocyjnych.
stosowaniem inicjatywy ) ) o
) 3. Uproszczenie procedury skladania wnioskéw.
lokalnej.

1. Zaostrzenie kryteriow.

2. Zwiekszenie przeznaczonych na inicjatyw
Zbyt duza liczba & P y Jjatywe

S lokalng $rodkéw budzetowych.
skltadanych wnioskow

(brak srodks 3. Szczegdlowe uzasadnianie decyzji odmownych.
Po stronie rak Srodkow

. Przesuwanie realizacji dziatan na kolejne lata
instrumentu  budzetowych).

budzetowe.

5. Zawieszanie naboréw.

Zbyt duza liczba 1. Zlagodzenie kryteridéw.
wnioskéw odrzuconych. 2. Intensyfikacja kampanii informacyjnej.

. L 1. Identyfikacja przyczyn przekraczania terminéw.
Przekraczanie terminéw o 3 B

. 2. Eliminacja ,waskich gardel”.
rozpatrywania L. L.
L 3. W ostatecznosci wydtuzenie formalnych
wnioskow. .
terminow.
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1. Monitoring i interwencja bezposrednia.

2. Doktadne wyspecyfikowanie podejmowanych
Niska jakosé dziatan w umowie.
realizowanych dziatan. 3. Stosowanie kar umownych.

4. W ostatecznosci odebranie wsparcia i realizacja.

Po stronie dziatan samodzielnie przez JST.
realizatoréw 1. Wprowadzenie procedury o§wiadczen
inicjatywy wykonawcéw, ze praca wykonywana bedzie

Nieprzestrzeganie przez

lokalnej zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa.

wykonawcow przepiséw
BHP, brak odpowiednich
uprawnien do realizacji

2. Wymaganie okazania koniecznych do realizacji
dziatan uprawnien.

podietych dziatar. 3. Wymaganie wykupienia przez realizatoréw

ubezpieczenia OC i NW, lub wykupienie takiego

ubezpieczenia przez JST.

Zrédlo: opracowanie wiasne.

10.7 Budzet obywatelski

Zasady i procedury wdrazania

Budzet obywatelski (partycypacyjny) funkcjonuje w Polsce w oparciu o przepisy
konstytuujace mozliwos¢é przeprowadzania konsultacji spotecznych. Wobec braku
regulacji instytucji ,,budzetu obywatelskiego” w obowiazujacych przepisach prawa,
nalezy go postrzega¢ jako rodzaj ,,umowy spoltecznej” zawieranej miedzy miesz-
kaficami i radnymi, ktérzy moga okresli¢ kwote wydzielong z ogblnego budzetu
jednostki, ktéra zostanie przeznaczona zgodnie z wolg mieszkancéw, wyrazong
w otwartym glosowaniu. Moze by¢ legalnie wprowadzany w gminach, dzielnicach
i innych jednostkach samorzadu. Procedura podejmowania decyzji powinna by¢
elastycznie dostosowana do lokalnych warunkéw, tak aby mogta wylonié te pro-
pozycje mieszkancéw, ktére majg najwieksze poparcie spoteczne i moga zostac
wpisane do budzetu.

Implementacja budzetu obywatelskiego zasadniczo odbywa sie w oparciu o nastepujaca
sekwencje dziatan: podjecie decyzji -> debata publiczna -> wybdér modelu -> przygo-
towanie planu pracy -> przeprowadzenie warsztatéw -> wybér przez mieszkanicow
priorytetowych projektéw -> uchwalenie -> realizacja -> ewaluacja [Ministerstwo
Cyfryzacji i Administracii].

Warto pamietaé réwniez o tym, ze jest wiele réznych modeli uczestniczenia obywateli

w tworzeniu budzetu. Jedne stosowane sg juz od lat, a inne dopiero wprowadzane

w niektérych miastach i gminach. Zasadniczo wyréznia sie trzy pary modeli budzetu

partycypacyjnego:

* Europejska wersja modelu Porto Alegre/Uczestnictwo zorganizowanych grup
intereséw
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* Fundusz spotecznosci lokalnej na poziomie lokalnym i miejskim/ Negocjacje pu-
bliczno - prywatne
* Partycypacja sasiedzka/Konsultowanie finanséw publicznych

Zasoby

Budzet obywatelski, pomimo ze nie zostat wprost uregulowany przepisami prawa, jest
narzedziem, ktéremu towarzyszy duze zainteresowanie — zaréwno mediéw, jak i sa-
mych obywateli. W swojej istocie stanowi on prébe rozciggniecia dobrych doswiadczen
zwigzanych z istnieniem funduszy soteckich na tereny miejskie. Duze zainteresowanie
spoleczne nie powinno tez dziwié, gdyz budzet obywatelski to narzedzie, ktére z per-
spektywy mieszkanica jest niezwykle wygodne. Nie wymaga bowiem zbyt duzego
zaangazowania, a daje mozliwos¢ istotnego wplywu na otoczenie. W przeciwienistwie
np. do inicjatywy lokalnej, jedynym naktadem pracy obywateli jest przygotowanie
projektu i ewentualne jego promowanie przed gtosowaniem wsérdd szerszego grona
mieszkancéw. Nie sg wiec wymagane zadne inne §wiadczenia i zasadniczo dla realizacji
projektéw wyltonionych w ramach procedury budzetu obywatelskiego wykorzystuje sie
zasoby danej jednostki samorzadu terytorialnego.

Elementy krytyczne

Definiujac elementy krytyczne w zakresie budzetu obywatelskiego warto odnies¢ sie
do probleméw, ktére najczesciej zgtaszaja organizacje pozarzadowe korzystajace z tego
instrumentu [Kraszewski i inni 2014, s. 21-22]. Pierwszym z nich jest brak trwatosci.
Czesto po negatywnych doswiadczeniach w implementacji budzetu obywatelskiego
wladze gmin szybko wycofuja sie z proponowania tej formy wspétpracy w kolejnych
latach. Uzasadniaja to najczesciej niska frekwencja w gtosowaniu [Rysunek 16]. Bywa, ze
wysuwaja nawet dalej idgce wnioski, ze w ich jednostce mieszkancy nie sg dostatecznie
przygotowani i zainteresowani budowaniem spoleczenstwa obywatelskiego. Warto jed-
nak zauwazyé¢, ze przyczyna fiaska budzetu partycypacyjnego sa czesto bledy lezace po
stronie wlodarzy miasta. Podstawowym z nich jest niezapewnienie udziatu mieszkancéw
we wszystkich stadiach zwigzanym z wdrozeniem omawianego narzedzia. W wielu
przypadkach bowiem ogranicza sie role mieszkancéw do samego glosowania, czasem
poprzedzonego jakas forma zglaszania projektéw, ktére sa jednak pézniej przedmiotem
zbyt rygorystycznej selekcji dokonywanej przez organy administracji samorzadowe;j.
Kluczowym elementem budzetu obywatelskiego jest jednak zapewnienie przestrzeni
do dyskusji nad przedsiewzieciami — spotkania z mieszkaficami, w ktérych wspdlnie
poszukuje sie optymalnych rozwigzan probleméw danej spotecznosci.
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Rysunek 16. Miejscowosci z najwyzsza frekwencja w gtosowaniach na projekty zgtoszone
w ramach budzetu obywatelskiego

Mrggowo 2013
Wieruszéw 2012
Koszalin 2013

Zielona Géra 2012
Gorzéw Wielkopolski 2013
Swidnica 2013/2014
Gdansk 201372014
Torun 2013/2014
Biatystok 2013
Zdunska Wola 2013
Sochaczew 2013
Poznan 2013

Przemysl 2013
Jaworzno 2013

Tarnéw wiosna 2013
Dabrowa Gérnicza 2013
Elblag 2013

Tarnow jesien 2013
£6dz 2013

Kielce2013

Rzeszow 2013/2014
Koscierzyna 2013

Ptock jesien 2013
Kornik 2013

Kety 2013

Milicz 2013

Zielona Géra 2013/2014

0% 15% 30%

Zrédlo: [Keblowski 2014, s. 51].

W tym zakresie istotne sg zwlaszcza edukacja i informowanie mieszkaficéw — nie tylko
o samym fakcie istnienia budzetu partycypacyjnego, ale takze o mozliwosciach, jakie
on daje. Bez tego trudno wszakze oczekiwaé samoczynnego zaangazowania obywa-
teli we wspolzarzadzanie miastem. Budowa spoleczenistwa obywatelskiego wymaga
bowiem nie tylko stworzenia odpowiedniej przestrzeni przez jednostki samorzadu
terytorialnego, ale takze zainicjowania pewnych proceséw.

W aspekcie komunikacji z mieszkancami dotyczacej budzetu obywatelskiego dobrym
przykladem jest Krakdéw. Na stronie internetowej — www.krakow.pl/budzet — mozna
bowiem znalez¢é wiele informacji, podanych w przystepnej formie. Mieszkanicy moga
sie zapoznacé nie tylko z ideg tego mechanizmu wspdtpracy, ale takze z przedstawionym
w formie przejrzystej infografiki harmonogramem budzetu obywatelskiego, czy orien-
tacyjnymi cenami najczesciej zgtaszanych projektéow. Szczegdlnie warte podkreslenia
s3 jednak materialy podsumowujace wezesniejsza edycje, w tym przede wszystkim
informacje dotyczace postepéw w realizacji zadan. Wydaje sie, ze taka forma prezentacji
treSci dotyczacych budzetu obywatelskiego jest dla mieszkancéw najlepsza zachetg do
angazowania sie we wspOlprace w przysztosci.

Kluczowym elementem w procesie implementacji budzetu obywatelskiego jest ponadto
informowanie i eksponowanie jego istoty. W tym aspekcie wazne jest przede wszystkim
podkreslenie, ze rolg budzetu obywatelskiego nie jest zaspokajanie potrzeb organizacji
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pozarzadowych, ale centralng pozycje powinni zajmowaé w nim sami mieszkancy.
Nalezy zwrécié tez uwage na sama forme budzetu obywatelskiego. W sytuacji gdy
jest on realizowany jako konkurs grantowy niemozliwe staje sie, tak wazne dla tego
instrumentu, dyskutowanie przez mieszkancéw priorytetéw rozwoju gminy. W efekcie
prowadzi to réwniez do konkurencji w zakresie przewidzianych do wydatkowania kwot
(a w dtuzszej perspektywie do rywalizacji miedzy miastami np. o to, gdzie zostanie
ztozonych wiecej wnioskéw). Taka sytuacja nie sprzyja rozwojowi miasta, aktywnosci
obywatelskiej oraz rozsadnej alokacji publicznych srodkéw. O ile zrozumiale jest, ze
w pierwszych latach wazne sg wskazniki ilosciowe, te bowiem legitymizujg potrzebe
i sens budzetu obywatelskiego, to w kolejnych latach nalezy skupi¢ sie na jakosci pro-
cesu, bowiem ilo¢ z jakoScig czesto nie idg w parze. Samorzady powinny szukaé wiec
rozwigzan sprzyjajacych wprowadzaniu w procedury budzetu obywatelskiego elementu
spotkan i dyskusji mieszkancow [Kraszewski i inni 2014, s.22]. W tym kontekscie warto
zadbaé o upowszechnianie wysokich standardéw, ktére powinien spetniaé budzet

partycypacyjny.

Jednym z wyzwan, jakie stoja przed jednostkami samorzadu terytorialnego, ktére chca
implementowa¢ budzet obywatelski, jest takze kwestia zapewnienia skutecznej weryfi-
kacji 0séb uprawnionych do glosowania, przy jednoczesnym, mozliwie jak najszerszym,
zakreéleniu tego kregu. Z jednej strony, niewatpliwie pozadane jest umozliwienie gtoso-
wania przez Internet. Z drugiej jednak, rodzi to istotne problemy zwigzane z wyborem
narzedzia, w oparciu o ktére miataby by¢ weryfikowana tozsamo$é gtosujacego zdal-
nie. I tak tatwa weryfikacja, np. przy wykorzystaniu numeru PESEL, zwykle okazuje
sie niewystarczajgca, gdyz czesto prowadzi do naduzy¢ w postaci oddawania gtoséw
przez osoby trzecie. Wykorzystanie wcigz mato popularnej platformy e-PUAP prowadzi
natomiast do nadmiernego ograniczenia mozliwosci zdalnego gtosowania. Problemy
te poteguje tez wysoka awaryjnos¢ i staba przejrzysto$é tego systemu.

Korzysci

Oceniajac budzet obywatelski trzeba stwierdzi¢, ze jest to mechanizm, ktéremu towa-
rzysza wyjatkowo wysokie oczekiwania spoteczne, czesto idgce w parze ze znacznym
zainteresowaniem. Nierzadko wigza sie z nim jednak takze brak zrozumienia istoty
tej formy wspdtpracy oraz postawa nadmiernie roszczeniowa, jaka przejawiajg w tym
wymiarze mieszkancy i organizacje pozarzadowe. Brak zrozumienia charakteryzuje

czesto takze dziatania gmin, ktére bardzo wasko zakreélajg ,,obywatelsko$é” omawia-
nego instrumentu.

Przede wszystkim trzeba jednak pamietaé, ze jest to mechanizm wspélpracy. Dla
osiagniecia istotnych korzysci z jego funkcjonowania konieczna jest zatem otwartoé¢
i che¢ dialogu, zaréwno po stronie jednostek samorzadu terytorialnego, jak i obywateli
oraz organizacji pozarzadowych. JST — powinny w tym zakresie tworzy¢ przestrzen dla
dyskusiji, szerokich konsultacji, nie ogranicza¢ ponad konieczno$¢ zakresu przedmioto-
wego projektéw, ulatwiaé gtosowanie, informowaé mieszkancéw o postepach realizacji
przedsiewzie¢ wylonionych w poprzednich edycjach, itp. Mieszkancy i organizacje
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spoteczne powinny kierowa¢ sie natomiast dazeniem do poszukiwania optymalnych
rozwigzan najwazniejszych probleméw swojej spotecznosci.

Monitorowanie i ocena

W kontekscie monitorowania i oceny warto ponownie odnie$¢ sie do budzetu oby-
watelskiego Krakowa, ktory charakteryzuje sie dzieleniem zglaszanych projektéw
na ogblnomiejskie i dzielnicowe. Takie rozwigzanie pozwala nie wylgczaé a priori zadnej
kategorii projektéw mieszczacych sie w szeroko rozumianym zakresie przedmiotowym
budzetu partycypacyjnego. Monitoring przeprowadzany przez kilka pierwszych lat ba-
dajacy, ktére przedsiewziecia lepiej stuzg mieszkancom, pozwoli w przysztosci przyznaé
priorytet jednej z tych kategorii, a w dalszej perspektywie — by¢ moze — nawet zawezié
formute budzetu tylko do wymiaru ogélnomiejskiego lub dzielnicowego.

Rysunek 17. Infografika podsumowujgca budzet obywatelski Krakowa w 2014 1.

2014
Podsumowanie

zgtoszono poddano gtosowaniu zgtoszono poddano gtosowaniu
L L
projekty o charakterze projekty o charakterze
dzielnicowym ogolnomiejskim

o projektéw zostato wybranych
kwota przeznaczona na realizacje: przez mieszkancéw

4 453 935’ 65 z' do realizacji w ramach

budzetu obywatelskiego.

Najciekawsze realizowane projekty:

Sekundniki na gtéwnych Pogromcy Darmowy
sygnalizacjach Swietlnych bazgrotéw Miejski Internet

Zrédlo: www.krakow.pl/budzet
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Ryzyka w implementaciji

Istotnym problemem we wdrazaniu budzetu partycypacyjnego jest takze fakt, iz stoi on
w opozycji do zasady szczegbtowosci budzetu — art. 39. ustawy o finansach publicznych.
Z reguly tej wynika podziat na dzialy, rozdziaty i paragrafy planu dochodéw i wydatlkéw
jednostki samorzadu terytorialnego. Wydaje sie, ze omawiany mechanizm przeczy takze
zasadzie specjalizacji budzetu, ktéra nakazuje, aby wydatki budzetowe byty juz w budze-
cie przeznaczane na szczegbtowo ustalone cele. Nie ma tu wiec przestrzeni na pbzniejsze
uszczegdlowianie obszaréw — i to nie przez organ uchwatodawczy, ktéry jest kompetentny
w kwestii tworzenia budzetu, ale przez obywateli i ich zrzeszenia.

Patrzac wiec z perspektywy jednostek samorzadu terytorialnego, najwiekszym manka-
mentem obecnej formy omawianego instrumentu jest brak jasnej podstawy prawnej oraz
trudnoéci zwigzane z wyodrebnieniem stosownej kwoty w budzetach jednostek, przy jed-
noczesnym poszanowaniu zasad budzetowych. Brak ustawowo okreslonej Sciezki tworzenia
budzetu partycypacyjnego i jego dalszego procedowania doprowadzit do daleko idacej
dywersyfikacji narzedzia w poszczegdlnych gminach. Najczesciej za podstawe wybierane
sg przepisy dotyczace mozliwosci prowadzenia konsultacji z mieszkanicami. Poddawane
sg one jednak do$¢ luznym i niekonsekwentnym interpretacjom, narazajac tym samym
organy jednostek samorzadu terytorialnego i ich aparaty wykonawcze na zarzut dziatania
obok prawa, a nawet wbrew niemu.

W odniesieniu do przedsiewzie¢ zglaszanych w ramach tego instrumentu wspélpracy, warto
podkresli¢, ze widoczny jest nacisk na projekty , twarde” (dotyczace infrastrultury), podczas
gdy projekty , miekkie” (dotyczace kwestii spotecznych czy kulturalnych) sg lekcewazone.
W zadnym z polskich budzetéw partycypacyjnych mieszkaticy nie majg mozliwosci wyj-
$cia poza ,logike projektowg” i wspétdecydowania o priorytetach rozwoju samorzadéw.

Ponadto, wyréznianie réznych skali terytorialnych (calego miasta, dzielnic, osiedli) nie
jest regula — w wielu miastach potrzeby matych osiedli rywalizujg z postulatami duzych
blokowisk. Pomysty sg zwykle weryfikowane odgérnie, wedtug niejasnych kryteriéw me-
rytorycznych, wykraczajacych poza kontrole formalno-prawna, a po weryfikacji trafiajg
na liste poddang powszechnemu glosowaniu. W ramach budzetéw partycypacyjnych
rzadko powstajg nowe organy decyzyjne, otwarte na osoby niezrzeszone w istniejgcych
instytucjach politycznych i organizacjach spotecznych. Konsekwencjg tego braku jest od-
moéwienie mieszkanicom dostepu do procesu przygotowania, realizacji i ewaluacji budzetu
partycypacyjnego oraz weryfikacji i realizacji sktadanych pomystéw [Kebtowski 2014, s. 36].

W konicowych rozwazaniach tego podrozdziatu warto nawiaza¢ do funduszy soteckich, ktére
stanowia jeden z przejawéw budzetu partycypacyjnego. Ich funkcjonowanie wwiekszosci
gmin nalezy oceni¢ bardzo pozytywnie. Instrument ten pozwala realizowa¢ stosunkowo
niedrogie, lecz istotne dla lokalnych spotecznosci zadania. Nietrudno wskazaé, jak wiele
wymiernych i trwatych korzysci dla mieszkancéw wygenerowat fundusz sotecki, np. pod-
niesienie estetyki terenéw wiejskich, ich funkcjonalnoéci i atrakeyjnosci. Nie mozna tez
bagatelizowa¢ doraznych zadan realizowanych w oparciu o fundusze uzyskane w tym trybie.
Przyczynia sie to bowiem istotnie do integracji mieszkancéw i moze by¢ tym samym po-
czatkiem angazowania ich w inne — bardziej ztozone — przejawy aktywnosci obywatelskiej.
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Stowniczek

Budzet partycypacyjny stanowi narzedzie wlgczajace mieszkancoéw w proces de-
cyzyjny dotyczacy budzetu danej jednostki samorzadu terytorialnego. Opiera sie on
na zalozeniu, ze to obywatele decydujg o sposobie wydatkowania czesci Srodkow
finansowych pozostajacych w dyspozycji administracji publicznej. Nieodtgcznym
elementem budzetu partycypacyjnego jest prowadzenie debaty z mieszkancami,
ktére ma na celu efektywne wydatkowanie srodkéw publicznych uwzgledniajace
rzeczywiste potrzeby danej spotecznoéci.

Gwarancja jest narzedziem bardzo zblizonym do poreczenia. Niesie jednak jeszcze
wieksze ryzyko dla gwaranta, gdyz nie jest on jedynie pomocniczym dtuznikiem
— jego zobowigzanie ma charakter samodzielny i nieakcesoryjny. Jest mu wiec
w tym przypadku znacznie trudniej uchyli¢ sie od zrealizowania gwarantowanego
swiadczenia.

Inicjatywa lokalna polega na przekazaniu mieszkancom danej jednostki samorzadu
terytorialnego uprawnien do zglaszania postulatéw dotyczacych realizacji zadania
publicznego. Stanowi ona zatem forme aktywizowania spotecznoéci lokalnej, ktéra
szukajac lepszego zaspokojenia wlasnych potrzeb inicjuje realizacje konkretnego
zadania publicznego. Wyznacznikiem inicjatywy lokalnej jest ponadto zaangazo-
wanie i wspdtodpowiedzialnoéé mieszkancéw za podejmowane dziatania.

Kontraktowanie zadan publicznych, zwane réwniez zlecaniem zadan publicz-
nych, oznacza przekazanie przez administracjg zadan publicznych okreslonych
w art. 4. Ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie do realizacji
organizacjom pozarzagdowym, osobom prawnym i jednostkom organizacyjnym Ko-
Sciofa katolickiego i innych zwigzkéw wyznaniowych, stowarzyszeniom jednostek
samorzadu terytorialnego, spétdzielniom socjalnym, spétkom akcyjnym i spétkom
z ograniczong odpowiedzialno$cig, klubom sportowym. Kontraktowanie moze
odbywa¢ sie w dwdch zasadniczych formach: powierzania i wspierania realizacji
zadan publicznych.

Male zlecenia jest to tryb, ktéry pozwala zrezygnowacé z postepowania konkurso-
wego przy ubieganiu sie przez organizacje pozarzagdowe o dofinansowanie. W tej
procedurze mozliwe jest jednorazowe przekazanie wsparcia do 10 tys. ztotych na za-
danie, ktorego realizacja nie bedzie trwala dluzej niz 9o dni. Mate zlecenia wigza
sie takze z szybkim dziataniem administracji, ktéra upublicznia wplywajace do niej
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oferty w ciggu 7 dni na okres tygodnia, po czym organ wykonawczy niezwlocznie
podejmuje decyzje o przyznaniu lub odmowie przyznania srodkéw.

Organizacja pozarzadowa to forma samoorganizacji obywatelskiej, ktérg cechuje
okreslony stopien zorganizowania, prywatny charakter inicjatywy, dobrowolnosé¢
uczestnictwa, niekomercyjny charakter, niezalezno$é¢, udzial wolontariuszy oraz
aktywno$¢ w sferze pozytku publicznego. Organizacje pozarzadowe sg czescig
trzeciego sektora, czyli zbioru réznych, wspélnotowych, niekomercyjnych form
dzialania obywateli. Na gruncie prawa polskiego organizacjami pozarzagdowymi
sg osoby prawne lub jednostki organizacyjne nieposiadajagce osobowosci prawnej,
ktérym odrebna ustawa przyznaje zdolnosé prawna, spetniajace tacznie dwa kry-
teria: i) nie sg jednostkami sektora finanséw publicznych, w rozumieniu ustawy
o finansach publicznych; ii) nie dziatajg w celu osiggniecia zysku. Najpopularniej-
szymi formami organizacji pozarzadowych w Polsce sg fundacje i stowarzyszenia.

Poreczenie to mechanizm, ktérego zasadnicza funkcja polega na zwiekszeniu
dostepnoéci $rodkéw pozyczkowych dla podmiotéw trzeciego sektora. Dzieje sie
tak dzieki ustanowieniu przez jednostke samorzadu terytorialnego dodatkowego
zabezpieczenia na wypadek opéZnienia w splacie zobowigzania. Jest to wiec przejecie

przez administracje publiczng ryzyka zwigzanego z niewyplacalnoscig organizacji
pozarzadowej, by ulatwic¢ jej pozyskiwanie kapitatu.

Powierzanie realizacji zadan jest formg zlecania zadan publicznych polegajaca
na przekazaniu organizacjom pozarzadowym lub innym podmiotom wskazanym
w art. 3. Ustawy o dzialalnoéci pozytku publicznego i o wolontariacie realizacji
konkretnego zadania publicznego przy zatozeniu jego pelnego sfinansowania przez
administracje publiczna.

Pozyczka jest jednym z rodzajéw wsparcia trzeciego sektora przez administracje
publiczng. W odréznieniu od komercyjnych pozyczek, cechuje sie ona bardzo ni-
skim oprocentowaniem — zwykle niewiele wyzszym niz stopa inflacji. Najczesciej
jest wykorzystywana dla zapewnienia ptynnosci finansowej, gdy dana organizacja
pozarzadowa znajduje sie w okresie ,, miedzyprojektowym”. Przekazane w tej formie
fundusze maja wiec ulatwiaé jej staranie sie o dofinansowanie z innych zrédet.

Regranting polega na przekazaniu otrzymanej przez organizacje pozarzadowg
dotacji (za wiedzga i zgoda organu, ktéry tej dotacji udzielil) innym podmiotom, wy-
tonionym w sposéb zapewniajacy jawno$é i uczciwg konkurencje, w celu realizacji
przez nie okreélonych czesci zadania publicznego. Odpowiedzialnos¢ przed orga-
nem administracji publicznej za prawidtowg realizacje zadania publicznego ponosi
podmiot, ktéremu ten organ zlecit zadanie, nie za$ organizacja, ktéra otrzymata
$rodki w ramach regrantingu celem wykonania okre$lonego zadania.

Wspieranie realizacji zadah oznacza formute, w ktérej administracja publiczna
przekazujac organizacji prowadzacej dzialalnosé pozytku publicznego realizacje
zadania publicznego, tylko czesciowo finansuje jego wykonanie. Strona pozarza-
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dowa podejmuje wiec odpowiedzialno$¢ zaréwno za wlasciwg realizacje zadania
publicznego, jak i za jego wspélfinansowanie.

Zadanie publiczne to obszar, w ktérym administracja publiczna moze podejmowac
dziatania. Zadna z ustaw nie podaje precyzyjnego ich wyliczenia, aczkolwiek w tym
pojeciu miesci sie bardzo szerokie spektrum aktywnosci, majacych stuzyé¢ zaspoka-
janiu potrzeb mieszkancéw. Zadania publiczne okreslajg takze przestrzen, w ktdrej
mozliwe jest nawigzanie wspolpracy miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego
i organizacjami pozarzadowymi.
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Informacje o partnerach projektu

Departament Pozytku Publicznego Ministerstwa Pracy i Polityki

Spotecznej

Departament Pozytku Publicznego zostat utworzony 1 kwietnia 2003 r. Odpowiada
za tworzenie warunkdéw dla rozwoju organizacji pozarzagdowych i innych podmiotéw
prowadzacych dziatalno$é pozytku publicznego oraz dla rozwoju wolontariatu, a tak-
ze dla wspdlpracy administracji publicznej z organizacjami III sektora. Wdraza takze
i promuje rozwigzania przyjete w ustawie z 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie.

Dyrektorem Departamentu Pozytku Publicznego jest Krzysztof Wieckiewicz.

Szczegblowe zadania Departamentu to przede wszystkim:

zarzadzanie i wdrazanie Programu Fundusz Inicjatyw Obywatelskich,
wspblpraca z organami administracji publicznej oraz z organizacjami pozarzadowymi
w zakresie wspierania aktywnosci spotecznej,

realizacja projektéw wspdtinansowanych ze srodkéw europejskich, dotyczacych
wsparcia dla organizacji pozarzadowych,

merytoryczna i organizacyjna obstuga Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego oraz
utworzonych w jej ramach zespoléw roboczych,

inicjowanie i prowadzenie badan oraz analiz danych statystycznych dotyczacych
organizacji pozarzagdowych, w tym sporzadzanie sprawozdania z funkcjonowania
ustawy o dziatalnogci pozytku publicznego i o wolontariacie,

nadzér nad dziatalnoscig organizacji pozytku publicznego w zakresie uprawnien,
obowigzkéw i wymogdéw wynikajacych z ustawy z 24 kwietnia 2003 1. o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie,

prowadzenie i obstuga elektronicznego wykazu organizacji pozytku publicznego
uprawnionych do otrzymywania 1 proc. podatku dochodowego od 0séb fizycznych;
w tym caloroczny monitoring obowigzku sprawozdawczego organizacji pozytku
publicznego,

prowadzenie spraw wynikajacych z nadzoru Ministra nad fundacjami, dla ktérych
Minister jest ministrem wlasciwym ze wzgledu na zakres jego dzialania oraz cele
fundacji okreslone w przepisach ustawy z 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach,
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» promowanie idei ekonomii spotecznej, w tym przedsiebiorczo$ci spotecznej oraz
funkcjonowania spétdzielni socjalnych oraz podejmowanie innych dziatan popu-
laryzujacych idee aktywnosci obywatelskiej,

* kreowanie i wspieranie rozwoju ekonomii spotecznej oraz partnerskiego podejscia
w rozwigzywaniu probleméw spotecznych poprzez ekonomie spoteczng,

* dziatalnos$¢ na rzecz rozwoju ekonomii spolecznej, wzmacnianie instytucjonalnego
wsparcia ekonomii spotecznej.

Wiecej informacji: www.pozytek.gov.pl.

Matopolska Szkola Administracji Publicznej Uniwersytetu

Ekonomicznego w Krakowie

Matopolska Szkota Administracji Publicznej (MSAP UEK) to jednostka pozawydziatowa

Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, prowadzaca dziatalnos¢ badawczo-eduka-

cyjna, doradczg oraz wydawnicza. We wspdlpracy z krajowymi i zagranicznymi part-

nerami realizuje projekty aplikacyjne, stuzgce doskonaleniu dzialalnosci administracji

samorzadowej i rzgdowej. Wérdd najwazniejszych zrealizowanych projektéw znalazty

sie do tej pory m.in.:

* Ministerstwa Uczace Sie (MUS),

* Podniesienie jako$ci dziatania urzedéw i ustug dla mieszkancéw poprzez wdrozenie
zaktualizowanej metody PRI w gminach i powiatach,

* Systemowe wsparcie proceséw zarzadzania w JST,

* Wzmocnienie mechanizméw wspétpracy finansowej administracji publicznej z or-
ganizacjami pozarzadowymi jako realizatorami zadan publicznych (MWF).

Poza realizowaniem projektow, MSAP UEK prowadzi réwniez studia podyplomowe,
ktérych najwiekszym atutem sg unikalne programy nauczania, opracowywane we
wspblpracy z ekspertami, partnerskimi uczelniami oraz instytucjami z kraju i zagrani-
cy, a takze pracodawcami. Stuchacze moga wybraé sposérdéd bogatej oferty kierunkéw
atrakcyjnych réwniez dla przedstawicieli JST, takich jak:

e Administracja,

* Master of Public Administration,

* Gospodarka i administracja publiczna,

 Zarzadzanie projektami finansowanymi ze §rodkéw Unii Europejskiej,
 Zarzadzanie w administracji publicznej,

 Zarzadzanie w organizacjach pozarzadowych.

Kompatybilng czescig dziatalnosci badawczej, doradczej i edukacyjnej sg publikacje
wydawane przez MSAP UEK. Do najwazniejszych, ktore ukazaly sie w ostatnich latach
mozna zaliczy¢:
e Sprawne paristwo. Propozycje zmian w funkcjonowaniu jednostek samorzqdu
terytorialnego w Polsce (Krakéw 2015),
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* Podstawowe zagadnienia kontroli zarzqdczej. Poradnik dla jednostek samorzqdu
terytorialnego (Krakéw 2015),

* Sprawne panstwo. Czy konieczne sq systemowe zmiany w funkcjonowaniu jednostek
samorzqdu terytorialnego? (Krakow 2014),

» Raport Narastajqgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy konieczne dziatania. Raport
o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce (Krakdéw 2014),

» Raport Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy konieczne dziatania. Raport
o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce (Krakéw 2013),

* Organizational Learning: A Framework for Public Administration (Krakéw 2014),

* Jak uczq sie polskie ministerstwa? Wyniki diagnozy mechanizmu uczenia sie
(Krakéw 2014),

e Kwartalnik ,Zarzadzanie publiczne”,

e Pétrocznik ,,Ekonomia Spoteczna”.

Wiecej informacji: www.msap.uek krakow.pl.

Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej

Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej zostata zalozona w 1989 r. przez tworcéw

reformy samorzadowej jako spoteczny partner rzadu i parlamentu we wprowadzaniu

samorzadnosci w Polsce. Celem FRDL jest krzewienie idei samorzadnosci obywatel-

skiej jako podstawowej formy demokracji, poprzez dzialalnoéé owiatowa, doradcza

i naukowa, w tym:

* prowadzenie badan i studiéw nad formamii problemami samorzadnosci terytorialne;j,

 upowszechnianie wiedzy dotyczacej samorzadu terytorialnego i form jego dziatania,

» wspomaganie lokalnych inicjatyw spotecznych i samorzadowych,

* wspieranie wzajemnej wspdlpracy samorzadéw terytorialnych we wszystkich do-
stepnych formach, zbieranie i opracowywanie informacji o lokalnych inicjatywach
samorzadowych i obywatelskich, dzialanie na rzecz rozwoju spotecznosci lokalnych.

Gléwnymi adresatami dzialann FRDL sg przedstawiciele samorzadéw terytorialnych
i administracji rzgdowej, sektora organizacji pozarzagdowych, liderzy lokalni, przedsie-
biorcy, przedstawiciele o§wiaty i mtodziez oraz spotecznosci lokalne, ktérym Fundacja
oferuje szkolenia i ustugi doradcze. Organizacja realizuje specjalistyczne projekty do-
tyczace wszystkich dziedzin istotnych dla samorzadéw oraz aktywizacji obywatelskiej,
prowadzi badania jakosci zycia mieszkancéw i oferowanych im ustug publicznych,
a takze dziatania dla podnoszenia ich skutecznosci.

Za swoja dziatalnosé otrzymata wiele nagréd i wyrdznien m.in.: Nagroda Gtéwna Pre-
zesa Rady Ministréw RP w Konkursie ,,Pro Publico Bono” (2000), Nagroda Honorowa
Forum Ekonomicznego w Krynicy za wspieranie wspotpracy w Europie Srodkowej
i Wschodniej (2004), UN Habitat Scroll of Honour (1995).

Wiecej informacji: www.frdl.org.pl.
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Recenzowana praca jest pozycja niezwykle potrzebna. Jej zasadniczym atutem jest
kompetentne i kompleksowe omdwienie istniejgcej w polskim prawodawstwie oferty
instrumentéw prawno-finansowych dotyczacych wspotpracy jednostek samorzadu
terytorialnego z organizacjami pozarzagdowymi. Omowienie to uwzglednia zaréwno
analizy formalno-prawne jak i uwarunkowania praktyczne, co czyni z niego niezwykle
uzyteczne narzedzie dla tych wszystkich, ktdrzy zechcg wykorzysta¢ proponowane
rozwigzania.

dr hab. Andrzej Bukowski

Dzieki spdjnemu zaprezentowaniu ujecia teoretycznego, obowigzujgcego
prawodawstwa oraz przyktadéw praktycznej realizacji poszczegdlnych narzedzi
wspotpracy finansowej opracowanie porzgdkuje obszerny zakres wiedzy: czesto jest
to wiedza rozproszona, szczegdlnie z punktu widzenia pracownikéw samorzadéw
dziafajgcych w réznych kontekstach lokalnych i wyposazonych w rézne doswiadczenia.

Janusz Grabiasz
Samorzadowiec

ISBN: 978-83-89410-82-5

Projekt jest wspotfinansowany ze srodkéw Unii Europejskiej
w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego

echanizm;
KAPITAL LUDZKI M ) Yy UNIA EUE’L‘JORSIEDJEigg
e e WSP°“"“Y FUNDUSZ SPOLECZNY






