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Outsourcing komunalny na rzecz
organizacji pozytku publicznego

w sferze pomocy spotecznej w swietle
najnowszych uregulowan prawnych

Introdukcja

W funkcjonowaniu administracji publicznej $cieraja si¢ ze soba dwa procesy za-
chodzace rownolegte, ale wystepujace z roznym ich natezeniem, z jednej strony, jest to
rosngca rola interwencji panstwa i jej administracji publicznej w procesy gospodarcze
i spoteczne, z drugiej, jest to proces prywatyzacji sektorow gospodarki, zwlaszcza zwia-
zanych ze $wiadczeniem obywatelom okreslonych ustug. W niektorych sferach tych
ustug panstwo zasadniczo wycofato si¢ z interwencji w zycie zbiorowe, ograniczajac si¢
jedynie do stanowienia ram prawnych jego organizacji i kontroli ich przestrzegania
(przyktadem moze by¢ wymiana dobr i ustug do niedawna jeszcze $cisle kontrolowana,
a nawet reglamentowana, jak chociazby w zakresie telekomunikacji), w innych mamy
do czynienia z uktadem konkurencji miedzy aktywnos$cia podmiotéw administracji pu-
blicznej i podmiotéw gospodarczych (np. ushugi w zakresie lokalnego transportu zbioro-
wego), wreszcie pozostaja takie, gdzie administracja publiczna zachowuje niemal wy-

taczno$¢ na $wiadczenie tych ustug?.

Chociaz i w tym wzgledzie nalezy bra¢ pod uwagg przetamywanie swoistego monopolu ad-
ministracji, skoro zdaniem Z. Leonskiego nawet w sferze policji administracyjnej dostrzega
si¢ przyktady (np. w ochronie mienia i 0s6b) wykonywania jej zadan przez podmioty prywat-
ne (Z. Leonski, Funkcje (zadania i kompetencje) realizowane przez podmioty prywatne (tezy
referatu) [w:] Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia. Materia-
ty Konferencji Naukowej Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego £.6dz — wrzesien
2000, £.6dz 2000, s. 272-273). Podobne poglady prezentuje S. Pieprzny, Podmioty prywatne
w ochronie bezpieczenstwa i porzqdku publicznego, [w:] J. Supernat (red.), Miedzy tradycjq
a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profe-
sorowi Janowi Bociowi, Wroctaw 2009, s. 554-566. Przyktady przynosi tez prawo lotnicze,
gdzie w §25 1 30 ust. 2 pkt 2, 40 ust. 2 pkt 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 15 lipca
2003r. w sprawie Krajowego Programu Ochrony Lotnictwa Cywilnego realizujgcego zasady
ochrony lotnictwa (Dz. U. Nr 160, poz. 1549) upowazniono stuzby ochrony lotnisk (sa nimi
podmioty prowadzace dzialalno$¢ gospodarcza) do wykonywania czynnosci kontrolnych
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Polityka spoleczna juz pod koniec XX w. stawiata przed administracjg publicznag,
a samorzadem terytorialnym w szczegdlnosci, wymagajace cele. Sprostanie im wyma-
galo poszukiwania nowych form realizacji zadan administracji. Wiek obecny ze specy-
ficznymi i nasilajagcymi si¢ trendami zjawisk spolecznych zadania te zwielokrotnia
w wymiarze liczbowym, ale tez eksponuje aspekt jakosciowy?. O ile jeszcze w poprzed-
nich dziesi¢cioleciach zaspokajanie potrzeb zbiorowosci lokalnych i regionalnych odby-
wato si¢ na poziomie standardowym, gdy idzie o jako$¢ swiadczonych ustug spotecz-
nych, o tyle w dobie obecnej oczekiwania wobec administracji rosng wtasnie w aspekcie
jakosciowym (nie idzie zatem o zaspokojenie potrzeb w ogdle, ale w okreslonym stan-
dardzie jakoSciowym), a skala zjawiska narasta w postepie geometrycznym.

Coraz czgéciej obserwujemy podejmowanie roznych form wspotdziatania z innymi
podmiotami, w tym tzw. organizacjami pozarzgdowymi, w ktorych zakresie dziatania
lezy $wiadczenie ustug definiowanych jako pomoc spoteczna. Zjawisko to jest w litera-
turze bogato opisywane i analizowane gtéwnie w korelacji z szeroko rozumiang prywa-
tyzacja zadan publicznych®. Chociaz autorzy niniejszego opracowania nie sg zwolenni-

kami uzywania terminu ,prywatyzacja” na okreslenie kazdego przejawu procesu

i sprawdzajacych o0sob oraz przewozonego droga lotniczg bagazu, tadunkéw i przesylek
pocztowych zastrzezonych ustawowo w ruchu krajowym dla policji, a w ruchu mi¢dzynaro-
dowym dla strazy granicznej, nowe rozporzadzenie z dnia 19 czerwea 2007 r. (Dz. U. Nr 116,
poz. 803 z po6zn. zm.) nie ceduje tych zadan juz bezposrednio, ale z kolei pamigtaé nalezy, iz
art. 187 ust. 3 ustawy z dnia 3 lipca 2002r. Prawo lotnicze (Dz. U. z 2006 r., Nr 100, poz. 696
z podzn. zm.) przewiduje, iz zarzadzajacy lotniskiem swoje zadania zwigzane z zapewnieniem
bezpieczenstwem ruchu lotniczego przy pomocy shuzb ochrony lotniska.

Swiadczy o tym chociazby tematyka konferencji naukowych, zwlaszcza oddaje ten kontekst
temat konferencji zorganizowanej przez Wyzsza Szkole¢ Handlowa w Radomiu w dniu
15 kwietnia 2011 r. ,,Jako$¢ administracji publicznej, a jako$¢ zycia — aspekty prawne i spo-
teczne”, ale tez na uwage zashuguja Zjazd Katedr Prawa i Postgpowania Administracyjnego
zorganizowany w dniach 23-25 wrze$nia 2002 r. w Debem pod Warszawg przez Katedre
Prawa Administracyjnego i Katedre Postgpowania Administracyjnego Uniwersytetu Kardy-
nata Stefana Wyszynskiego w Warszawie, a poswigcony tematowi ,,Prawo do dobrej admini-
stracji”’; Miedzynarodowa Konferencja Naukowa zorganizowana przez TNOiK Oddziat
w Rzeszowie w dniach 24-26 wrzesnia 2004 r. w Cedzynie k. Kielc 1 poswigcona pamigci
prof. M. Jetowickiego, a zatytutowana ,,Jako$¢ administracji publicznej”. Kazda z nich pod-
nosila problem jakosci dziatania administracji publicznej w aspekcie jako$ci §wiadczonych
przez nie ushug na rzecz spotecznosci lokalnych i regionalnych, ale tez panstwa jako zbioro-
wosci najwyzszego rzedu.

Do fundamentalnych prac doktrynalnych zalicza si¢ na ogét S. Biernata, Prywatyzacja zadan
publicznych. Problematyka prawna, Krakoéw 1994 1 L. Zacharko, Prywatyzacja zadan pu-
blicznych gminy. Studium administracyjnoprawne, Katowice 2000. Chociaz tematyka ta jest
przedmiotem publikacji pomniejszych np. K. Bandarzewski, Prywatyzacja zadan publicz-
nych, [w:] J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Ka-
tedr Prawa Administracyjnego i Postepowania Administracyjnego Zakopane 24-27 wrzesnia
2006 r., Oficyna Wolters Kluwer bussines 2007, s. 331-345; J. Korczak, Prywatyzacja zadan
gminy, [w:]J. Bo¢ (red.), 35-lecie Instytutu Nauk Administracyjnych Uniwersytetu Wroctaw-
skiego, Wroctaw 2007, s. 115-128.
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kooperacji administracji publicznej z podmiotami spoza niej*, to jednak pewne ustalenia
poczynione w literaturze w tym kontekscie znaczeniowym, beda przez nich wykorzysta-
ne. Cze$¢ z tych przedsiewzieé przybiera formy opisywane w literaturze jako outsour-
cing komunalny.

Outsourcing komunalny jest przedsigwzieciem polegajacym na wydzieleniu ze
struktury organizacyjnej jednostki samorzadu terytorialnego wykonywanych przez nig
zadan i przekazaniu ich do realizacji innym niezaleznym podmiotom spoza administracji
publicznej. Outsourcing bywa czasami postrzegany i przedstawiany jako czynnik nega-
tywnie determinujacy wiarygodnos¢ sektora komunalnego. W dyskusjach nad outsour-
cingiem przewazaja argumenty ideologiczne i stosunkowo rzadko podejmowane sg pro-
blemy szeroko rozumianej ekonomicznej efektywnosci tego rodzaju przedsigwzigcia.

Autorzy niniejszego opracowania przyjmuja jako teze wyjsciowa zatozenie, iz wo-
bec zjawiska narastajacego zapotrzebowania na $wiadczenia ustug publicznych, ktore
ma charakter powszechny i obiektywny, nie istnieja w dtuzszej perspektywie czasu moz-
liwosci zaspokojenia ich wylacznie potencjatem administracji publicznej, a zwlaszcza
potencjatem samorzadu terytorialnego. Nie istniejg tez zadne ideowe przeszkody w tym,
aby zadania z tej sfery przekazywa¢ innym podmiotom, w tym zwlaszcza organizacjom
pozarzadowym i innym podmiotom prowadzacym dzialalno$¢ pozytku publicznego.
Proces ten (przekazywania wykonawstwa zadan podmiotom pozarzadowym) ujmujg
w ramy wspotczesnej koncepcji outsourcingu komunalnego. W ich przekonaniu jej za-
stosowanie pozwala na budowanie przy udziale organizacji pozarzadowych stabilnego
publiczno-spotecznego partnerstwa, ktdre samo w sobie stanowi tez osobng oryginalna
koncepcje, przejaw administracji partycypacyjnej.

Autorzy zamierzajg opisa¢ zjawisko, jego genezg i rejestrowane juz skutki, a takze
skutki prognozowane. Istotne begdzie przedstawienie prawnych uwarunkowan outsour-
cingu komunalnego ze szczegdlnym uwarunkowaniem wynikajacym z prawa pomocy
spotecznej, ale tez uwarunkowan prawnych funkcjonowania organizacji tzw. trzeciego

sektora.

Outsourcing komunalny

W dotychczasowym funkcjonowaniu jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce
mozemy zaobserwowac dwa okresy podejscia do kwestii wykonywania ich zadan, w tym

zwlaszcza zadan wlasnych. W pierwszym z nich jednostki samorzadu terytorialnego

4 Tak chociazby wspomniany S. Biernat, op. cit., s. 25 przyjmujacy, iz prywatyzacja sa wszel-

kie przejawy odstgpowania od wykonywania zadan przez podmioty administracji publicznej,
dzialajace w formach administracji publiczne;.
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byty zainteresowane wykonywaniem swoich zadan przy wykorzystaniu wytacznie wta-
snych zasobow organizacyjnych i nie wyrazaty zainteresowania ani zlecaniem wykona-
nia innym podmiotom bez wzgledu na ich strukture wtascicielska i charakter prawno-
organizacyjny, ani tez do tworzeniem bardziej rozbudowanych form
prawno-organizacyjnych we wlasnym zakresie. Przypomnie¢ nalezy, iz gminy, utworzo-
ne w 1990 r., zostaty na mocy przepiséw komunalizacyjnych® wyposazone w mienie
narodowe uprzednio zarzgdzane przez rady narodowe i terenowe organy administracji
panstwowej, a wykorzystywane dla realizacji zadan publicznych i nieprzydzielone in-
nym podmiotom publicznym. W sktad tak powstalego mienia komunalnego wchodzity
zaréwno jednostki i zaktady budzetowe, jak i przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej
bedace szczegblnym typem przedsigbiorstw panstwowych®, w stosunku do ktérych
zgodnie z art. 8 ust. 2 ustawy komunalizacyjnej rady gmin winny byly dokona¢ wyboru
formy organizacyjno-prawnej prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej wykonywanej do-
tychczas przez owe przedsigbiorstwa komunalne. Nalezy tez pamietac, iz w mysl art. 9
ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym’ gmina moze w celu wykonywania swoich dzia-
tan tworzy¢ jednostki organizacyjne. Ustawa nie okre$la ich szczegolnych typow, przyj-
muje jedynie, iz jednostki te s tworzone, przeksztatcane i likwidowane w drodze uchwat
rady gminy (art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. h), co rowniez pozwalalo gminom upatrywaé w sa-
mych sobie pozycji monopolisty, nawet jezeli bowiem decydowaty si¢ na przeksztatce-
nia przejetych w 1990 r. przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej, badz wtasnych juz
zaktadoéw budzetowych, czy tworzenie od podstaw kapitalowych spédtek prawa handlo-
wego, to najczesciej wybierano forme jednoosobowej spotki gminnej.

Ten rodzaj myslenia zaczal jednak z czasem by¢ przetamywany na rzecz nie tylko
laczenia swojego kapitatu z kapitalem obcym w spotkach, ale tez coraz czestszego zle-
cania innym podmiotom o réznym statusie prawnym wykonywania zadan w imieniu
gmin®. Gminy zaczg¢ly uczestniczy¢ w powszechnym zjawisku, ktore dotyka catosci ad-

ministracji publicznej, poczawszy najpierw od Stanéw Zjednoczonych, a pdzniej — na

Zawierala je ustawa z dnia 10 maja 1990 r. Przepisy wprowadzajqce ustawe o samorzqgdzie
terytorialnym i pracownikach samorzqdowych (Dz. U. Nr 32, poz. 191 z pézn. zm.).

Zob. art. 8 ustawy z dnia 25 wrzesnia 1981 r. o przedsiebiorstwach panstwowych (Dz. U.
72002 r., Nr 112, poz. 981 z p6zn.zm.) w brzmieniu nadanym tekstem jednolitym w 1987 r.
(Dz. U. z 1987 r., Nr 35, poz. 201 z pdzn. zm.), a ostatecznie skreslonym w 1997 r. (Dz. U.
7 1996 r., Nr 106, poz. 496).

Ustawa z dnia 8 marca 1990r. o samorzqdzie gminnym (t.j. Dz. U. z 1996 1., Nr 13, poz. 78
z pozn. zm.) zwana dalej u.s.g.

A. Pakuta, Umowa jako forma finalizacji procedury zlecenia realizacji zadan publicznych
w obszarze dzialalnosci pozytku publicznego, [w:] J. Bo¢, L. Dziewigcka-Bokun (red.), Umo-
wy w administracji, Kolonia Limited 2008, s. 249 okresla proces przetamywania monopolu
administracji publicznej na realizacje zadan publicznych jako signum temporis wspotcze-
snych demokratycznych panstw prawnych.
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przetomie lat 60. 1 70. XX w. — tez i krajéw Europy Zachodniej, aby w latach 90. dotrze¢
w koncu do potransformacyjnej polskiej gospodarki i spoteczenstwa. Ich doswiadczenia
wykorzystaty utworzone w 1999 r. powiaty i wojewodztwa samorzadowe, pomijajgc
etap swoistej autarkii samorzadowe;j.

Jego istota wynika ze §cierania si¢ ze soba wspomnianych wczesniej dwoch proce-
sow zachodzacych rownolegle — rosnacej roli interwencji panstwa i jej administracji
publicznej w procesy gospodarcze i spoteczne i procesu prywatyzacji sektorow, zwiasz-
cza zwigzanych ze $wiadczeniem obywatelom okreslonych ustug. Przyczyny pojawie-
nia si¢ zjawiska prywatyzacji sektorow administracji maja w opinii przedstawicieli dok-
tryny nauki administracji swoje pierwotne przyczyny ekonomicznej natury, w ramach
bowiem konstruowania nowych panstw i nowych spoteczenstw po traumie wojennej
wydatkowano duze $rodki finansowe na cele publiczne, wykorzystujac srodki pomoco-
we ze Standéw Zjednoczonych, pdzniej zas, gdy programy te zostaty zakonczone, poja-
wity sie pierwsze symptomy kryzysow gospodarczych, ktore przede wszystkim ograni-
czyly $rodki finansowe. Wtadze publiczne, dazac do utrzymania $wiadczenia ustug
publicznych na nie pogorszonym poziomie ilosci i jako$ci, musiaty szuka¢ nowych bar-
dziej ekonomicznych, a tym samym bardziej efektywnych metod wykonywania swych
zadan. W tych warunkach pojawia si¢ naukowa refleksja zar6wno w literaturze anglosa-
skiej’, jak i europejskiej, tu zwlaszcza niemieckojezycznej'®, a wreszcie rozwiazania
prawne, ktore okreslaja zasady nawigzywania réznego rodzaju kontraktow i innych form

przekazywania wykonania zadan publicznych podmiotom niepublicznym™. Wspotcze-

Zob. dla przyktadu G. Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym, Warszawa
1999, s. 396 i podane tam przyktady publikacji amerykanskich z lat 70. XX w. Zdaniem sa-
mego autora zrodtem tego procesu byty ktopoty, jakie sprawia zarzadzanie i kontrola znacjo-
nalizowanych sektoréw gospodarki, a jego rezultatem jest wspotpraca miedzy organizacjami
sektora publicznego i przedsigbiorstwami funkcjonujagcymi na zasadach rynkowych.

10 Np.: R.P. Miiller, Das dffentliche Gemeinwesen als Subjekt Privatrechts, Ziirich-St. Gallen
1970, s. 132 i n.; P. Richli, Finanzreferendum bei Erledigung staatlicher Aufgaben durch
privatrechtliche Trdger, Schweizerisches Zentralblatt flir Staats und Verwaltungsrecht
88(1987), s. 145 in.; R. Schwager, Die Vertretung des Gemeinwesens beim Abschluss privat-
rechtlicher Vertrdger, Freiburg 1974 [za:] H-R. Arte, Die Zustdndigkeitsordnung nach dem
st. gallischen Gemeindegesetz in der politischen Gemeinde mit Biirgerversammlung, St. Gal-
len 1990, passim oraz W.R. Kutx, Ansatze zur Privatisierung offentlicher Aufgaben, St. Au-
gustin 1976; S. von Heimburg, Verwaltungsaufgaben und Private, Berlin 1982; K. Konig,
Kritik offentlichen Aufgaben, Baden-Baden 1982, G. Piittner, Zur Privatisierung dffentlichen
Aufgaben, Der Landkreis 1976, [za:] L. Zacharko, op. cit., s. 7.

Przyktady ustaw francuskich, niemieckich i brytyjskich podaje L. Zacharko, op. cit., s. 7-8;
réwniez Prywatyzacja zadan publicznych w obcych systemach prawnych [w:] S. Dolata
(red.), Prawne i finansowe aspekty funkcjonowania samorzqdu terytorialnego. Tom 1. Prawo
samorzgdowe i administracyjne, Opole 2000, s. 309-317. L. Knopp zauwaza: ,,.Leere Kassen
machen erfinderisch, das gilt auch fiir den Staat und fiir die Kommunen. Noch vor einigen
Jahren war man der Ansicht, die 6ffentliche Hand miisse ihre Aufgaben stets selbst erfiillen,
es war duBerst selten, dass 6ffentliche Hoheitstrager zur Erfiillung ihrer Aufgaben mit Privat-
wirtschaft zusammenarbeiteten* , L. Knopf, Privatisierungstrategien in der kommunalen

11
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$nie uzasadnien poszukuje si¢ w rozwazaniach nad sprawno$cig dziatania administracji
publicznej oraz jakoscia §wiadczonych przez nig ustug.

Administracja publiczna wzorowata si¢ na procesach restrukturyzacyjnych stoso-
wanych przez podmioty biznesowe, ktére w warunkach rynkowych o wiele wczesniej
i czesciej, a tez 1 bardziej radykalnie, musialy poprawia¢ swoja kondycje organizacyjna
1 finansowa. Jednym z kierunkéw takich dziatan byto tzw. odchudzanie przedsi¢biorstw
(shrinking, downsizing) przez wydzielanie funkcji pozwalajace na redukcje struktury
organizacyjnej'?. Funkcje te byly przekazywane wydzielonym z przedsigbiorstwa odrgb-
nym juz podmiotom lub tez zupetlie zewngtrznym podmiotom gospodarczym. Proces
ten zyskal nazwe outsourcing, ktory de facto jest neologizmem w jezyku angielskim
pochodzacym od stow outsider (obcy) i resourcin-using (wykorzystanie zasobow), thu-
maczonym jako zlecanie na zewnatrz (Out — na zewnatrz, sourcing — znajdowac zro-
dfa)'. W polskich warunkach termin bywa tez ttumaczony jako wydzielanie lub wyod-
rgbnianie ze struktury macierzystej w ramach przedsigwziecia restrukturyzacyjnego.
Wyodrebnienie to moze dotyczy¢ z punktu widzenia przedmiotowego':

1. zadan zwigzanych z wydzielong funkcja;

2. personelu, czyli wyodrebnienia pracownikéw wykonujacych wydzielone funk-
cje ze struktury organizacji macierzystej lub przeniesienie ich do innych obsza-
row dzialania;

3. majatku, czyli wyodrgbnienia i wykorzystania na inne potrzeby albo zlikwido-
wania sktadnikow majatkowych (np. gruntéw, infrastruktury, wyposazenia
technicznego i Srodkdéw finansowych) zwigzanych z realizacja wydzielonej
funkcji.

Selbstverwaltung (Public-Private-Partnerschips — PPP), [w:] M. Wozniak, J. Ryszka (red.),
Prawnoadministracyjne regulacje samorzgdnosci i zarzqdzania panstwem w Unii Europejs-
kiej, Opole 2006, s. 67.

O przebiegu tego procesu w warunkach polskiej gospodarki potransformacyjnej zob. R. Ko-
ztowski, A. Zakrzewska-Bielawska, Obszary i metody restrukturyzacji wewngqtrzorganiza-
cyjnej, [w:] S. Lachiewicz, A. Zakrzewska-Bielawska (red.), Restrukturyzacja organizacji
i zasobow kadrowych przedsigbiorstwa, Krakow 2005, s. 106 i n. oraz M. Trocki, Grupy ka-
pitalowe tworzenie i funkcjonowanie, Warszawa 2004, s. 115-137.

12

13 Przyktadowo w literaturze anglosaskiej K. Lysons i S. Gillinham definiuja outsourcing jako

»strategiczne wykorzystanie zewngtrzne zasobow do realizacji dziatan prowadzonych trady-
cyjnie przez wlasny personel wykorzystujacy wewngtrzne zasoby przedsigbiorstwa. Jest to
strategia zarzadcza polegajaca na wydzieleniu ze struktury organizacyjnej okreslonych funk-
cji pomocniczych (non-core) i powierzenie ich wyspecjalizowanym, zewng¢trznym organiza-
cjom. Jest to przeniesienie na strong trzecig statej odpowiedzialnosci menedzerskiej za wy-
konanie ustugi okreslonej w umowie” [za:] A. Tylek, Outsourcing jako instrument
zarzgdzania publicznego, Zarzadzanie Publiczne 2009, nr 4 (8), Zeszyty Naukowe Instytutu
Spraw Publicznych Uniwersytetu Jagiellonskiego, s. 67.

14 Zob. A. Tylek, op. cit., s. 66-67 oraz M. Trocki, Qutsourcing, Warszawa 2001, s. 23.
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Z punktu widzenia za$ zakresu wydzielenia mozna wyr6zni¢ wydzielenie:

1. organizacyjne, czyli wydzielenie funkcji realizowanych do tej pory przez in-
stytucje (zmiana podziatu pracy i zakresu zadan);

2. zarzadcze, czyli zmiana podmiotu odpowiedzialnego za wykonywanie funkcji
polaczona ze zmiang w strukturze prawnej reprezentacji instytucji z bezposred-
niej na posrednig.

O ile w gospodarce rynkowej naczelng zasada prowadzenia wszelkiej dziatalnosci,
zard6wno uzytecznosci publicznej, jak i komercyjnej, jest optymalizacja efektywnosci
uzytkowanych zasobow, o tyle w administracji publicznej naczelng zasadg jest zaspoko-
jenie zbiorowych potrzeb mieszkancow jako podmiotéw administrowanych przy jedno-
czesnym zapewnieniu zgodnosci z prawem kazdego dziatania podjetego przez podmiot
administrujgcy. Inne sg zatem kwantyfikatory decyzji o wyborze metody realizacji jej
zadan, niz ma to miejsce w podmiocie gospodarczym. Stad instrument zarzadzania, ja-
kim jest outsourcing, musi by¢ réznicowany w zaleznos$ci od tego, czy stosujemy go
w sferze rynkowej, czy w sferze administracji publicznej, co uzasadnia uzycie nazwy
outsourcing komunalny w odniesieniu do zastosowania tego instrumentu w samorzado-
wym sektorze administracji publicznej.

Z punktu widzenia nauki administracji w tej jej czesci, ktéra wykorzystuje dorobek
nauk ergologicznych, outsourcing komunalny jest rodzajem strategii jednostki samorza-
du terytorialnego, a doktadniej rzecz biorac, jest strategia zaspokajania zbiorowych po-
trzeb wspolnoty samorzadowej. W doktrynie przyjmuje si¢, iz w zwiazku z tym, iz pod-
stawowym celem jednostki samorzadu terytorialnego jest organizacja lokalnej lub
regionalnej gospodarki komunalnej, nalezatoby outsourcing komunalny uzna¢ za meto-
de implementacji strategii'®. Ilustruje to ponizszy rysunek na przyktadzie gminy, ktory
jednak co do zasady odnies¢ nalezy odpowiednio do powiatu i wojewddztwa samorza-

dowego.

15 A. Chrisidu-Budnik, J. Korczak, Outsourcing komunalny, [w:] Funkcjonowanie instytucji
demokratycznych w Polsce. Zarzqdzanie w samorzqdach terytorialnych. Praca zbiorowa pod
red. J. Muszynskiego, Gdynia—Warszawa 2000, s. 141.

- 159 -



Jerzy Korczak, Alina Mirué

Rys. 1. Struktura procesu zarzadzania strategicznego gospodarka komunalng

FUNKCJE GMINY
FUNKCJA FUNKCJA FUNKCJA
ORGANIZUJACA ORGANIZUJACA ORGANIZUJACA
USLUGI SOCJALNE ZABEZPIECZENIE WSPOMAGANIE
SPRAW BYTOWYCH WSPOLNOTY
SAMORZADOWEJ
v
CEL

ORGANIZACJA LOKALNEJ GOSPODARKI KOMUNALNEJ

A
> SYSTEM WARTOSCI WEADZ LOKALNYCH
PLANOWANIE RODZAJU | WIELKOSCI
USEUG KOMUNALNYCH W ROZNYCH OBSZARACH
ZASPOKAJANIA POTRZEB ZBIOROWOSCI GMINNEJ.
GENEROWANIE MODELU GOSPODARKI KOMUNALNE]

\ 4
IDENTYFIKACJA STRATEGII
POZIOM EPISTYMOLOGICZNEJ STRATEGII

\4

\ 4

—>| IMPLEMENTACJA STRATEGII |
v
—>| KONTROLA STRATEGICZNA |
\ A
NE | znoowaLamcvr | TAK

Zroédto: A. Chrisidu-Budnik, J. Korczak, Outsourcing komunalny, [w:] J. Muszynski (red.), Funk-
cjonowanie instytucji demokratycznych w Polsce. Zarzqdzanie w samorzgdach terytorialnych,
Gdynia—Warszawa 2000, s. 141.

Podjecie decyzji o outsourcingu wigze sie z konieczno$cig dokonania przez wiadze
jednostki samorzadu terytorialnego wyboru pomiedzy dwoma alternatywnymi rozwig-
zaniami: wytwarza¢ usluge wewnetrznie przy uzyciu wtasnych zasoboéw (tzw. opcja hie-
rarchii) czy dokona¢ transakcji z zewnetrznym niezaleznym podmiotem (tzw. opcja ryn-
ku). Dla kazdej z ewentualno$ci jednostka samorzadu terytorialnego winna oszacowaé
koszty produkgcji i koszty transakcji, aby dokona¢ wyboru o najnizszych kosztach. Teo-
retyczne podstawy outsourcingu zawarte zostaty w teorii kosztow transakcji O. William-
sona. Stoi on na stanowisku, ze na koszty wytworzenia okre§lonego dobra czy tez ustugi
sktadaja si¢ nie tylko koszty produkcji, lecz takze koszty transakcji. Te ostatnie (utozsa-
miane z kosztami koordynacji) obejmujg koszty obserwacji, kontroli i zarzadzania trans-
akcjami. Koszty koordynacji to koszty przetwarzania informacji wszystkich transakcji,
niezbednych do koordynacji czynnosci uczestniczgcych w procesie produkcji; obejmuja
takze koszty negocjowania ostatecznej wersji projektu oraz ceny, jakosci i harmonogra-
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mu dostaw. Z kolei koszty produkcji to wszystkie koszty pierwotne niezbedne do wy-
tworzenia oraz dystrybucji dobr i ustug, takie jak koszt kapitatu, sity roboczej, materia-
tow itp.'* Wiadze jednostki samorzadu terytorialnego winny zatem rozwazaé Koszty
catkowite (koszty produkcji koszty transakcji), gdy staja przed wyborem: wykona¢ sa-
modzielnie czy zleci¢ wykonanie na zewnatrz danej ustugi. O. Williamson stoi na stano-
wisku, ze w pewnych sytuacjach samodzielne wytworzenie ustugi jest bardziej optacal-
ne, poniewaz koszty transakcji zwigzane z konieczno$cig nadzorowania zewngtrznego
podmiotu przewyzszaja oszczednosci wygenerowane dzieki wiekszej wydajnosci jego

pracy'’.

Organizacje pozarzadowe i podmioty prowadzace
dziatalnos¢ pozytku publicznego

Organizacje pozarzadowe: wypetniaja luke w ofercie instytucji publicznych, do-
starczajac dobra i ustugi, zwlaszcza te, ktorych nie dostarcza panstwo, bo nie widzi ta-
kiej potrzeby, nie ma na to srodkow finansowych, jeszcze nie rozpoznato danego proble-
mu lub nie przygotowalo odpowiednich przepisow/instytucji; uzupetniajg i rozszerzaja
oferte proponowang przez instytucje publiczne, bo podejmuja ryzyko zajecia si¢ proble-
mami niepopularnymi i charakteryzuja si¢ nieckonwencjonalnymi metodami rozwiazy-
wania probleméw. Prowadza rzecznictwo interesoOw — zachecaja ludzi do artykutowania
swoich potrzeb i argumentéw za wprowadzeniem koniecznych zmian; stuza budowaniu
kapitatu spotecznego — dzigki kontaktom interpersonalnym powstajg relacje i wigzi spo-
teczne oparte na zaufaniu i pomocy wzajemnej. Zaspokajajg potrzebe przynaleznosci,
uczestniczenia, bezpieczenstwa, jakie wynika z oparcia w grupie spotecznej; ucza za-
chowan prospotecznych, pomocy wzajemne;j i solidarnosci spotecznej; przenosza warto-
$ci ze sfery prywatnej do sfery publiczne;j.

Sektor organizacji pozarzadowych, okreslany czgsto z jezyka angielskiego w skro-
cie NGO (Non-Governmental Organisation), jest przede wszystkim ztozony z organiza-
cji tworzonych przez zréznicowane podmioty, jednak z najmocniej akcentowanym
czynnikiem obywatelskim. W rzeczywistos$ci tzw. trzeci sektor (obok publicznego i pry-
watnego) jest bardziej ztozony, gdy idzie o sposob tworzenia i sktad podmiotéw wcho-
dzacych do jego organizacji, stad rozréznia si¢ jeszcze tzw. DONGO (Donor Organised

16 M. Pienkowska, Teoria kosztéw transakcyjnych wedlug Oliviera Williamsona, Ruch Prawni-

czy, Ekonomiczny i Socjologiczny 1995, nr 3, s. 88.

17 Szerzej na ten temat patrz A. Chrisidu-Budnik, J. Korczak, Qutsourcing komunalny w swietle

teorii kosztow transakcyjnych, [w:] J. Korczak (red.), Samorzqd terytorialny Il Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Materialy z konferencji z okazji 15-lecia samorzqdu terytorialnego w II1
Rzeczypospolitej Polskiej — Wroctaw, 7-8 marca 2005, Wroctaw 2005, s. 31-36.
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Non-Governmental Organisation) zatozone przez sponsorow realizujacych okreslone
cele; GONGO (Government Non-Governmental Organisation) zakladane przez organy
rzadowe; BONGO (Business Organised Non-Governmental Organisation) zaktadane
i kontrolowane przez biznes oraz QANGO (Quasi Autonomous Non-Governmental Or-
ganisation), ktore sg w catosci sponsorowane przez rzad, ale prowadzg niezalezng od
niego dzialalno$¢ (np. instytuty kulturalne). Wspdlna cecha wyrézniajaca wszystkie te
podmioty jest nickomercyjny charakter ich dziatalnosci (non-profit), skierowanie na cele
spoleczne, a nie na potrzeby ich cztonkow. Natomiast podnoszona w doktrynie niezalez-
nos¢ tych podmiotow i ich organizacji nie jest tak oczywista, jesli wezmie si¢ pod uwage
podane wyzej przyktady organizacji zaktadanych przez organy rzadowe czy podmioty
gospodarcze. W literaturze dokonuje si¢ tez podziatu NGO ze wzgledu na profil ich ak-
tywnosci na: organizacje samopomocy (dziataja na rzecz swoich cztonkow), organizacje
opiekuncze ($wiadcza ustugi na rzecz potrzebujacych), organizacje mniejszosci (repre-
zentujg interesy roznych mniejszosci — religijnych i wyznaniowych, narodowosciowych
i etnicznych), organizacje przedstawicielskie (reprezentuja interesy okreslonej grupy
spotecznej), organizacje ad hoc (tworzone spontanicznie dla realizacji jednorazowego
celu), organizacje hobbystyczno-rekreacyjne (stuza okreslonej sferze zainteresowan ich
cztonkow), organizacje zadaniowe (wykonuja zadania zlecane przez wladze publiczne),
organizacje ,tradycyjne” (o bardzo szerokiej formule dzialania, si¢gajace historig po-
wstania minionych wielu lat)'8. W dalszym toku prowadzonych rozwazan zdecydowanie
nacisk potozony bedzie na organizacje pozarzadowe typu zadaniowego, co nie wyklucza
rozpatrywania zlecania zadan administracji publicznej wyr6éznionym pozostalym typom
organizacji.

W literaturze przedmiotu do kwestii udziatu tych podmiotow w wykonywaniu za-
dan publicznych podchodzi si¢ na ogoét z duza nadzieja na pozytywne jego nastgpstwa.
Pojawiaja si¢ wrecz koncepcje panstwa kooperatywnego, w ktorym panstwo, a zwlasz-
cza samorzad terytorialny kooperuja z podmiotami spoza systemu administracji publicz-
nej. Podkresla si¢ tu szczegdlnie mozliwosci interpretacji art. 20 Konstytucji RP w kie-
runku znajdowania w nim podstaw prawnych dla kooperatywnej dzialalno$ci panstwa,

a nawet obarczania panstwa odpowiedzialno$cia za wyniki tej dziatalnosci'®. Pozwala to

18 7Zob. R. Raszewska-Skatecka, Organizacje pozarzqgdowe w systemie oswiaty — zarys proble-
matyki, [w:] J. Blicharz, J. Bo¢ (red.), op. cit., s. 439; patrz rowniez Z. Lasocik, Kilka uwag
o roli organizacji pozarzqgdowych w panstwie demokratycznym, Warszawa 1994, s. 5.

19 Pisze o tym L. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle

zagadnien ustrojowego prawa administracyjnego, Krakow 2007, s. 151-154, przywolujac
poglady o wspomnianej odpowiedzialno$ci panstwa G.F. Schupperta, Administracja i prawo
administracyjne w kooperatywnym panstwie administracyjnym, [w:] H. Bauer, R. Hendler,
P.M. Huber, B. Popowska, T. Rabska, M. Szewczyk (red.), Prawo publiczne na przetomie.
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formulowac zasade wspotdziatania administracji publicznej ze spoteczenstwem obywa-
telskim® wyrazajacg ideg partycypacji spoteczenstwa obywatelskiego w wykonywaniu
zadan publicznych?, a zarazem realizujacg zasade pomocniczo$ci przywotang w pream-
bule Konstytucji. Zarazem jednak przestrzega si¢ przed tym, aby w mechanizmie poko-
nywania niedoskonatosci gospodarki rynkowej przez sektor pozarzadowy nie upatrywac
uniwersalnego $rodka na rozwigzywanie wszystkich problemow spotecznych?. Zauwa-
7a si¢ tez, iz instytucje spoteczne uczestniczace w kooperacji ulegaja wickszemu sfor-
malizowaniu, chcac bowiem uzyska¢ zlecenie wykonania zadan ze strony administracji
publicznej, muszg spetié szereg wymagan formalnych, co prowadzi niekiedy do tzw.
upanstwowienia spoteczenstwa obywatelskiego®. Osobnym problemem sg rozwazania
nad granicami przedmiotowymi zlecen tym podmiotom wykonywania takich zadan®.
W polskich warunkach sektor non-profit zaczat rozwijaé si¢ w okresie transforma-
cji z przetomu lat 1989-1990 rownolegle do odradzajacego si¢ wowczas samorzadu te-
rytorialnego czy na nowo definiowanej administracji panstwowej i wyodrebniajacej si¢
z niej administracji rzadowej, dla ktérych miat sta¢ si¢ niebawem znaczacym partnerem

w wykonywaniu zadan publicznych. W mniejszym stopniu nalezy go taczy¢ z przemia-

Jedenaste Niemiecko-Polskie Kolokwium Prawnikow administratywistow. Jena, 22-25 wrze-
snia 1999 roku. Referaty i dyskusja, Poznan 2001, s. 141.

Jak pisze J. Przedanska, Spofeczenstwo obywatelskie jako idea filozoficzna [w:] J. Blicharz,
J. Bo¢ (red.), Prawna dzialalnos¢ instytucji spoleczenstwa obywatelskiego, Kolonia Limited
2009, s. 20 ,,...idea spoteczenstwa obywatelskiego zaktada [...] konieczno$¢ tworzenia
i funkcjonowania organizacji, zrzeszen, stowarzyszen, pewnych wspolnot, ktore rowniez
moga nies¢ ze sobg pewien tadunek norm i wartosci [...] w spoteczenstwie obywatelskim,
ktore nie jest zatomizowane, najwazniejsza rol¢ odgrywa zbiorowa, jak rowniez indywidual-
na troska o dobro publiczne”.

20

21 P Sarnecki, Organizacja spoleczeristwa obywatelskiego, [w:] M. Zubik (red.), Ksiega XX-

lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2006, s. 595 pisat o jednostce
swiadomej swych wigzi z panstwowoscig opartych na wolnosciach i prawach, ktora swe obo-
wiazki realizuje ,,nie pod grozba okreslonych sankcji, lecz z oczywistej, zywo odczuwane;j
potrzeby”.

22 Tak chociazby J. Blicharz, Wplyw spoleczenstwa obywatelskiego na efektywnosé zarzqdza-

nia w administracji publicznej (wybrane problemy), [w:] J. Supernat (red.), op. cit., s. 41, gdy
zZwraca zarazem uwagg, iz warunkiem wlasciwego wykorzystania tego sektora jest wzajemna
zaleznos$¢ sektora publicznego, komercyjnego i non-profit bez dominacji ktéregokolwiek
z nich. W modelu tym zdaniem autorki organizacja sektora obywatelskiego jest nie tylko
dostarczycielem ustug, lecz takze podmiotem definiujacym potrzeby spoteczne i petnigcym
funkcje rzecznicze.

23 Patrz I. Lipowicz, Administracja i prawo administracyjne w kooperacyjnym parstwie praw-

nym, [w:] H. Bauer, R. Hendler, P.M. Huber, B. Popowska, T. Rabska, M. Szewczyk (red.), op.
cit., s. 174-179. Zob. tez rowazania A. Lawniczaka, Spoleczenstwo obywatelskie — kilka uwag
teoretycznych i konstytucyjnoprawnych, [w:] J. Blicharz, J. Bo¢ (red.), op. cit., s. 33-41.

24 Dla przyktadu jedynie mozna przywota¢ L. Zacharko, Poglgdy doktryny nt. granic prywaty-

zacji zadan publicznych gminy, [w:] E. Ura (red.), Jednostka wobec dzialan administracji
publicznej. Miedzynarodowa Konferencja Naukowa Olszanica 21-23 maja 2001 r., Rzeszow
2001, s. 484-494.
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nami stricte gospodarczymi, cho¢ bez watpienia dziatalno$¢ non-profit stata si¢ alterna-
tywa dla dziatalnos$ci gospodarczej, a jej organizacje alternatywnym partnerem dla pod-
miotéw gospodarczych w przyszlym zlecaniu wykonania zadan. Zdaniem J. Blicharz,
bezposrednim bodzcem do rozwoju tego sektora byly rozwigzania prawne podjete w po-
lowie jeszcze lat 80., dajace mozliwo$¢ podejmowania niezaleznych od panstwa inicja-
tyw spolecznych®. Zalicza do nich ustawe 0 fundacjach?®, Prawo o stowarzyszeniach?’
i ustawe o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w PRL*. W innym miejscu®
dotacza do nich jeszcze ustawy 0 zatrudnieniu socjalnym?°, o promocji zatrudnienia i in-
stytucjach rynku pracy?!, o pomocy spofecznej’*. Na ksztaltowanie si¢ tego sektora
w perspektywie widzenia A. Miru¢* wptyw wywarly tez przepisy ustawy 0 rehabilitacji
zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu 0sob niepelnosprawnych 3* oraz o finansach
publicznych®. Jednakze dopiero w 2003 r. ustawa o dziafalnosci pozytku publicznego
i 0 wolontariacie* stworzyta pelny kanon regulacji prawnej sankcjonujacy nie tylko

25 J. Blicharz, Wykonywania zadar administracji publicznej przez organizacje pozarzgdowe,

[w:]J. Bo¢ (red.), op. cit., s. 129.
26 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach (Dz. U. z 1991 r., Nr 46, poz. 203 z p6zn. zm.).

27 Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach (Dz. U. z 2001 r., Nr 79, poz.
855 z pdzn. zm.).

28 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Parstwa do Kosciola Katolickiego w Rzeczypospo-

litej Polskiej (Dz. U., Nr 29, poz. 154 z p6zn. zm.).

J. Blicharz, Przestanie a instytucjonalnos¢ spoleczenstwa obywatelskiego. Relacje sektora
obywatelskiego z panstwem i sektorem gospodarczym, [w:] J. Blicharz, J. Bo¢ (red.), op. cit.,
s. 109.

Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. 0 zatrudnieniu socjalnym (Dz. U. z 2011 r., Nr 43, poz.
225).

Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. 0 promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (Dz. U.
72008 1., Nr 69, poz. 415 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej (Dz. U. z 2009 r., Nr 175, poz. 1362
z p6zn. zm.) zwana dalej w opracowaniu ups.

29

30
31
32

33 A. Mirué, Wspélpraca miedzysektorowa w ustawie o dzialalnosci pozytku publicznego

i 0 wolontariacie [w:] J. Blicharz, J. Bo¢ (red.), op. cit., s. 268.

34 Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 1. o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu

osob niepetnosprawnych (Dz. U. z 2010 r., Nr 214, poz. 1407 z pézn. zm.)

3 A. Mirué wspomina o pierwszej ustawie z dnia 26 listopada 1998 r., zastapionej ustawa

z dnia 30 czerwca 2005 r., a nastgpnie obowiazujaca z dnia 27 sierpnia 2009 r. (Dz. U. Nr 157,
poz. 1240 z p6zn. zm.).

36 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego i wolontariacie (Dz. U.

72010 r., Nr 234, poz. 1536 z p6zn. zm.) zwana dalej ustawq o dziatalnosci pozytku publicz-
nego lub w skrécie udppw. Ustawa byta zwienczeniem dhugoletniego procesu budowania
relacji miedzy administracja publiczng a trzecim sektorem, stad jak zauwaza A. Bulicz,
Wspoldzialanie samorzgdu terytorialnego z trzecim sektorem w swietle obowigzujgcych re-
gulacji prawnych, [w:] T. Mordel (red.), Nowy model swiadczenia ustug publicznych —wspot-
praca administracji publicznej z trzecim sektorem: wyzwania, przeszkody, dobre praktyki,
Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Administracji Publicznej w Lodzi 2005, s. 80 ,,Niektorzy
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sama dziatalno$¢ tych organizacji, ale przede wszystkim ich udziat w wykonywaniu za-
dan administracji publiczne;.

Ta wielo$¢ regulacji odnoszacych si¢ do trzeciego sektora powoduje, iz wystepuje
tez wielo$¢ definicji organizacji pozarzadowych czy, szerzej, podmiotow prowadzacych
dziatalno$¢ pozytku publicznego, w zaleznosci do tego, kiedy autor jej podjat swoja
probe definiowania. Wbrew pozorom sformutowanie definicji w ustawie o dziatalnosci
pozytku publicznego wcale nie zakonczyto sporow wokoét tego pojecia. W mysl art. 3 ust.
2 udppw organizacjami pozarzadowymi sa podmioty niebedace jednostkami sektora fi-
nanséw publicznych w rozumieniu art. 9 ustawy o finansach publicznych® i niedziataja-
ce w celu osiagniecia zysku osoby prawne lub jednostki organizacyjne nieposiadajace
osobowosci prawnej, ktorym ustawa przyznaje osobowo$¢ prawng, w tym fundacje®
1 stowarzyszenia, ale konstrukcja definicji jest zbyt ogdlnikowa i obszerna. Zwraca na to
uwage A. Miru¢ piszac, iz co prawda tzw. utomne organizacje pozarzadowe nie moga
uzyska¢ statusu organizacji pozytku publicznego, to jednak moga one taka dziatalnos¢

prowadzi¢¥, co stwarza szereg watpliwo$ci kwalifikacyjnych*. Obok fundacji i stowa-

nazywaja nawet ww. ustawe Konstytucjg Trzeciego Sektora, cho¢ wydaje sie, ze to zdecydo-
wane za mocne okreslenie”, za§ M. Rymsza, Wspolpraca administracji publicznej z organi-
zacjami pozarzgdowymi w Swietle wynikéw badan, [w:] ibidem, s. 52 wrecz stwierdza, ze
ustawa ,,nie jest zapowiadang konstrukcjq trzeciego sektora i nie zawiera istotnych rozwia-
zan ustrojowych. [...] wejscie UDPP nie spowodowalo rewolucyjnych zmian™.

37 Przepis ten zalicza do nich: 1) organy wladzy publicznej, w tym organy administracji rzado-

wej, organy kontroli panstwowej i ochrony prawa oraz sady i trybunaty; 2) jednostki samo-
rzadu terytorialnego oraz ich zwigzki; 3) jednostki budzetowe; 4) samorzadowe zaktady bu-
dzetowe; 5) agencje wykonawcze; 6) instytucje gospodarki budzetowej; 7) panstwowe
fundusze celowe; 8) Zaklad Ubezpieczen Spolecznych i zarzadzane przez niego fundusze
oraz Kase Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego i fundusze zarzadzane przez Prezesa
KRUS; 9) Narodowy Fundusz Zdrowia; 10) samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowot-
nej; 11) uczelnie publiczne; 12) Polska Akademi¢ Nauk i tworzone przez nia jednostki orga-
nizacyjne; 13) panstwowe i samorzadowe instytucje kultury oraz panstwowe instytucje fil-
mowe; 14) inne panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie
odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wylaczeniem przedsigbiorstw,
instytutow badawczych, bankoéw i spotek prawa handlowego.

38 Zwraca uwage nickonsekwencja ustawodawcy, ktory w art. 34 ust. 6 pkt 5 ustawy z dnia

27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz o zatrudnianiu 0sob niepelno-
sprawnych (Dz. U. z 2010 r., Nr 214, poz. 1407 z p6zn. zm.) do zadan Pelnomocnika Rzadu
do Spraw Osob Niepetnosprawnych zalicza wspoétprace z organizacjami pozarzadowymi
i fundacjami dziatajacymi na rzecz os6b niepetnosprawnych, co wskazuje na to, ze fundacje
te nie sg zaliczone do kategorii organizacji pozarzadowych. Stanowisko ustawodawcy po-
twierdzajg art. 35 ust. 1 pkt 8, art. 35a ust. 1 pkt 6. Na problem ten zwracal juz uwage
M. Swora, Organizacje pozarzqdowe a samorzqd terytorialny (Wybrane problemy), [w:]
M. Stahl, J.P. Tarno, M. Gorski (red.), Administracja i prawo administracyjne u progu trze-
ciego tysigclecia. Materialy Konferencji Naukowej Katedr Prawa Administracyjnego i Po-
stepowania Administracyjnego, £odz wrzesien 2000, £.6dz 2000, s. 459.

39 A. Mirué, Wspélpraca miedzysektorowa..., s. 268.

40 Przyktadowo P. Bielski w glosie do uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia 13 stycznia 2006 r.,

sygn. [II CZP 122/05 (Prawo Spotek 2007, nr 6, s. 54) prowadzi rozwazania nad mozliwoscia
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rzyszen, a takze zwigzkoéw stowarzyszen, do kregu organizacji pozarzadowych J. Bli-
charz zalicza m.in. kotka rolnicze, rolnicze zrzeszenia branzowe, zwiazki rolnikoéw, ko-
tek 1 organizacji rolniczych, zwigzki rolniczych zrzeszen branzowych, zwigzki
zawodowe rolnikéw indywidualnych, cechy i izby rzemieslnicze, Zwigzek Rzemiosta
Polskiego, zrzeszenie handlu i ustug oraz zrzeszenie transportu i ich ogdlnokrajowe re-
prezentacje, izby gospodarcze®*!.

Z uwagi na sformutowanie uzyte w ust. 3 tego przepisu (,,Dzialalno$¢ pozytku pu-
blicznego moze by¢ prowadzona takze”), ustawodawca przyjat domniemanie, iz organi-
zacje pozarzadowe sg podstawowymi podmiotami prowadzacymi dziatalno$¢ pozytku
publicznego. Zarazem dopuszcza on prowadzenie jej przez inne podmioty wymienione
w tym przepisie, zaliczajac do nich osoby prawne i jednostki organizacyjne dzialajace na
podstawie ustaw o stosunku Panstwa do ko$ciolow i zwigzkdéw wyznaniowych, jezeli
ich cele statutowe obejmuja prowadzenie takiej dziatalnosci, stowarzyszenia jednostek
samorzadu terytorialnego, od 12 marca 2010 r.** za$ spotdzielnie socjalne, a takze spotki
akcyjne i z ograniczong odpowiedzialno$cig oraz kluby sportowe bedace spotkami dzia-
tajacymi na podstawie ustawy o kulturze fizycznej®, ktore przedtem byly wymienione

w ust. 4. W ograniczonym zakresie — a mianowicie z wylgczeniem stosowania przepi-

przyznania spotce prawa handlowego statusu organizacji pozytku publicznego dochodzac
ostatecznie do wniosku, iz co prawda obecny Kodeks spétek handlowych nie formutuje jako
cechy konstrukcyjnej spotki wymogu prowadzenia przedsigbiorstwa, jego prowadzenie nie
Jest ani wymogiem, ani gléwnym celem, to jednak ,,Ostatecznie zatem pod rzadami kodeksu
[...] nie jest co prawda wykluczone uznanie spotki akcyjnej za organizacje pozytku publicz-
nego, ale rozwigzanie takie pozostaje w oczywistej sprzecznosci z wymogaml spdjnego sys-
temu prawa i obowigzujacych w nim zasad techniki prawodawczej”. Ten sam wyrok innego
glosatora (B. Gnela, Finanse Komunalne 2006, nr 6, s. 73) sktania ku zgota odmiennym
wnioskom, uwaza on bowiem, ze ,,Skoro sg takie spotki akcyjne, ktore nie dziatajg w celu
osiggni¢cia zyskow ani nie sg jednostkami sektora finanséw publicznych, to znaczy, ze takie
spotki sg organizacjami pozarzadowymi w rozumieniu art. 3 ust. 2 ustawy” Swoje rozwaza-
nia prowadzit glosator na kanwie spotek sportowych i tu W. Miemiec, Dofinansowanie z bu-
dzetu gminy zawodowego klubu sportowego oraz dziatalnosci w zakresie sportu amatorskie-
go, Nowe Zeszyty Samorzadowe 2004, nr 6, s. 63 nie miata najmniejszych watpliwosci:
,,dziatalnos¢ realizowana przez sportowe spoiki akcyjne nie jest dziatalnoscig pozytku pu-
blicznego”, dzisiaj spor ten w obliczu brzmienia art. 3 ust. 3 pkt 4 udppw stracit juz znacze-
nie. Takich watpliwo$ci nie ma natomiast A. Ceglarski, Spotka z ograniczong odpowiedzial-
nosciq jako organizacja pozytku publicznego, Rejent 2006, nr 6, s. 32, uznajac, ze
,.Przedsigbiorcy moga skutecznie ubiegac si¢ o status organizacji pozytku publicznego, o ile
tylko rozmiar ich dziatalno$ci gospodarczej jest dostosowany do realizowanych celéw, a do-
chody zen osiggane sa przeznaczane na statutowa dziatalno$¢ pozytku publicznego majaca
odrebny charakter od dziatalnosci gospodarcze;j”.

4 J. Blicharz, Udzial polskich organizacji pozarzgdowych w wykonywaniu zadar administracji pu-

blicznej, Wroctaw 2005, s. 71 1 n. Tak tez A. Miru¢, Wspolpraca migdzysektorowa..., s. 268.

42 Mowa tu o skutkach art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 22 stycznia 2010 r. 0 zmianie ustawy o dzia-

talnosci pozytku publicznego i o wolontariacie oraz niektorych ustaw (Dz. U., Nr 28,
poz. 146) zwana dalej nowelg styczniowq.

43 Ustawa z dnial8 stycznia 1996 r. o kulturze fizycznej (Dz. U. z 2007 ., Nr 226, poz. 1675
Z pozn. zm.).
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sow dziatu Il udppw — dziatalnos$¢ te prowadzi¢ mogg tez partie polityczne i utworzone
przez nie fundacje, zwiazki zawodowe i organizacje pracodawcow i samorzadow zawo-
dowych (art. 3 ust. 4 udppw).

Powyzsze pokazuje, jak istotna jest roznica mi¢dzy krggiem podmiotowym organi-
zacji pozarzadowych (art. 3 ust. 2 udppw), podmiotow prowadzacych dziatalnos¢ pozyt-
ku publicznego w pelnym zakresie (art. 3 ust. 2 1 3 udppw) i podmiotoéw prowadzacych
dziatalno$¢ pozytku publicznego w zakresie ograniczonym (art. 3 ust. 4 udppw). Nalezy
zwrdci¢ uwage, iz rozpowszechniony w pismiennictwie termin ,,organizacja pozytku
publicznego™*, majacy oparcie w art. 1 ust. 1 pkt 2 udppw, jest zakresowo pojeciem
najszerszym, obejmuje bowiem i organizacje pozarzadowe, i podmioty prowadzace
dzialalno$¢ pozytku publicznego niebgdace organizacjami pozarzadowymi zarowno
w szerokim, jak i ograniczonym zakresie (zwane przez A. Miru¢ ulomnymi organizacja-
mi pozarzagdowymi). Najpetniejszg definicje organizacji pozytku publicznego mozna
zbudowac na podstawie art. 20 udppw, ktéry stanowi, ze moze nig by¢ tak organizacja
pozarzadowa, jak i podmiot wymieniony w art. 3 ust. 3 pkt 1 i 4, pod warunkiem, ze
lacznie spelnia wymienione w ust. 1 wymagania: 1) prowadzi dziatalnos¢ pozytku pu-
blicznego na rzecz ogotu spotecznosci (wydzielonej z niej grupy podmiotow tylko wow-
czas, gdy charakteryzuja si¢ one trudng sytuacja zyciowg lub materialng odmienng od
ogo6tu), 2) moze prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarczg wytacznie jako dodatkowa w sto-
sunku do pozytku publicznego jako podstawowej, 3) uzyskang nadwyzke dochodow
przeznacza na dziatalno$¢ pozytku publicznego, 4) ma statutowy organ kontroli lub nad-
zoru odrgbny od organu zarzadzajacego i mu niepodlegajacy ze sktadem osobowym
spelniajgcym ustawowe warunki czlonkostwa, 5) cztonkowie organu zarzadzajacego
spetniaja ustawowe wymagania kwalifikacyjne, 6) przepisy statutow zabraniaja jakich-
kolwiek $wiadczen materialnych na rzecz ich cztonkéw (J. Blicharz okresla t¢ cechg
mianem altruizmu®).

Spetienie warunkow ustawowych z art. 20 udppw daje podstawe do nadania orga-
nizacji pozarzadowej wzglednie pozostatym podmiotom prowadzacym dziatalnos¢ po-
zytku publicznego wymienionym w art. 3 ust. 3 pkt 1 i 4 ustawy status prawny organi-
zacji pozytku publicznego, jezeli podmiot ubiegajacy si¢ o to dziata co najmniej
nieprzerwanie przez dwa lata, prowadzac w tym czasie t¢ dziatalno$¢. Nabycie statusu

nastepuje z chwilg wpisania do Krajowego Rejestru Sadowego informacji o spelnieniu

44 Dla przykladu J. Ruszewski, Organizacje pozytku publicznego, Pafistwo i Prawo 2005, nr 7;

A. Ceglarski, Organizacje pozytku publicznego, Warszawa 2005; K. Kiljan, Organizacje po-
zytku publicznego i formy ich dziatania, [w:] E. Ura (red.), Jednostka, panstwo, administra-
cja. Nowy wymiar, Rzeszow 2004.

45 J. Blicharz, Organizacje pozytku publicznego, [w:] J. Boé¢ (red.), Prawo administracyjne,

Kolonia Limited 2005, s. 183-185.
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wymagan z art. 20 udppw (organizacje pozarzadowe i podmioty wymienione w art. 3
ust. 3 pkt 4 udppw) lub z chwila wpisania ich do Rejestru (podmioty wymienione w art.
3 ust. 3 pkt 1 udppw). Wykreslenie z Rejestru organizacji lub informacji o spetnieniu
warunkow powoduje utrate statusu prawnego organizacji pozytku publicznego. Posiada-
nie tego statusu obarczone jest szeregiem obowigzkow i ograniczen (art. 23 i rozdzial 4
dziatu IT udppw), ale tez umozliwia skorzystanie z licznych przywilejow (art. 24, art. 27
udppw), warunkuje ponadto uzyskanie zlecenia realizacji zadan publicznych okreslo-
nych w art. 4 ustawy (dziat Il rozdziat 2 udppw).

Zwazywszy na powyzsze, mozna zaproponowaé¢ dwie definicje organizacji pozyt-
ku publicznego. Pierwsza — szersza — przyjmuje, iz organizacjg takg jest organizacja
pozarzadowa lub podmiot wymieniony w art. 3 ust. 3 pkt 1 i 4 udppw, ktére spetniajac
warunki art. 20 udppw nabyly status prawny organizacji pozytku publicznego na mocy
wpisu w Krajowym Rejestrze Sadowym. Druga — wezsza — przyjmuje, iz organizacja
taka jest kazdy podmiot wpisany do KRS jako organizacja pozytku publicznego. W dal-
szym toku prowadzonych rozwazan termin ,,organizacja pozytku publicznego” uzywany
bedzie w rozumieniu definicji szerszej.

Dla potrzeb prowadzonych dalej rozwazan znaczenie majg tylko dwie pierwsze
kategorie pojeciowe: organizacji pozarzadowych i podmiotéw prowadzacych dziatal-
nos$¢ pozytku publicznego w pelnym zakresie, tj. takich, ktérym organy wtadzy publicz-
nej, w tym organy jednostek samorzadu terytorialnego, moga na warunkach okreslonych
ustawa powierza¢ wykonywanie swoich zadan. Zwroci¢ przy tym nalezy uwage, iz
wspomniany art. 4 ustawy, zawierajacy enumeratywny katalog ustawowy zakresu przed-
miotowego zlecen (ust. 2 zawiera delegacje rozporzadzeniowego jego rozszerzenia
przez Rad¢ Ministrow), wymienia w pkt 1 ust. 1 zadania z zakresu pomocy spotecznej,
bedace przedmiotem niniejszej publikacji.

W interesie panstwa, ktore dazy do podnoszenia jakosci zycia swoich obywateli,
powinno leze¢ prowadzenie polityki promocji podmiotéw trzeciego sektora i dazenie do
budowania z nimi stabilnego publiczno-spotecznego partnerstwa. Przede wszystkim dla
efektywnego dzialania podmiotdéw trzeciego sektora niezbedne jest stworzenie odpo-
wiednich ram prawnych, ktore uwzgledniatyby ich specyfikg. Chodzi w szczegolnosci
o okreslenie szczegdlnych form prawnych i wypracowanie modelu dziatania takich pod-
miotow, ktore ograniczatyby zbedny formalizm oraz utatwialyby — od strony procedu-

ralnej — zakladanie i prowadzenie tychze podmiotow.
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Pomoc spoteczna jako zadanie jednostek samorzadu
terytorialnego

Jedng z klasycznych funkcji administracji publicznej jest §wiadczenie ustug pu-
blicznych na rzecz obywateli w roznych formach. Szczego6lng forma jest pomoc spotecz-
na, ktora jest istotna ze wzgledu na swojg wymowe i wage spoteczng*®. Podstawowym
zroédtem prawa pomocy spolecznej w Polsce jest wspomniana juz ustawa o pomocy spo-
lecznej, ktora tworzy wraz z przepisami wykonawczymi trzon regulacji i moze by¢
uznana za prawo pomocy spotecznej sensu stricto. W ujeciu materialnym ustawa wraz
z aktami wykonawczymi oraz ustawy regulujace szczegdlne formy pomocy spolecznej
w przepisach odrebnych (np. ustawa o swiadczeniach rodzinnych, ustawa 0 przeciwdzia-
taniu przemocy w rodzinie) tworzg prawo pomocy spotecznej sensu largo*.

Fundamentalng zasada ogdlng pomocy spotecznej zapisang w Konstytucji RP i za-
wartg w art. 2 ust. 1 ups, a istotng w wykonywaniu zadan ze sfery pomocy spoteczne;j,
jest zasada pomocniczosci (subsydiarno$ci)*®®. Cho¢ ustawodawca nie postuguje si¢ po-
jeciem ,,pomocniczosci”, to zasade t¢ mozna bez trudu wyinterpretowac z tego artykutu.
Nalezy ja sprowadzi¢ do zakazu wyreczania jednostki (rodziny) z zadan, ktéore moze ona
zrealizowa¢ samodzielnie, pomoc spoteczna za$ powinna zosta¢ udzielona dopiero wte-
dy, gdy jednostka (rodzina) w sytuacji kryzysowej przestaje by¢ samowystarczalna. To
znaczy, ze kazda osoba (rodzina) ma obowigzek pelnego wykorzystania wtasnych zaso-
béw, mozliwosci oraz uprawnien w celu pokonania trudnej sytuacji zyciowej*. Wigc, by
zaistniata mozliwos$¢ udzielenia pomocy spotecznej, musza by¢ spetnione kumulatyw-
nie dwie przestanki: wystgpienie trudnej sytuacji zyciowej i niemozliwos$¢ jej samo-
dzielnego przezwycig¢zenia.

Wspolczesnie pomoc spoleczna realizowana jest przez panstwo, samorzad teryto-
rialny, podmioty pozarzadowe oraz podmioty prywatne. W swietle obowigzujacego pra-
wa organizowanie pomocy spolecznej nalezy do obowigzkow organdéw administracji
publicznej, rzadowej i samorzadowe;j, a zwlaszcza administracji samorzadu terytorialne-
go, gdzie oczekiwania obywateli sa najwigksze. Jest to administracja pomocy spotecz-
nej, ktora bezposrednio realizuje zadania w tej dziedzinie. Organy administracji publicz-
nej, wykonujac zadania z zakresu pomocy spotecznej, wspolpracuja na zasadzie

46 A. Mirué, O istocie pomocy spolecznej, Administracja. Teoria. Dydaktyka. Praktyka 2006, nr 4(5),
s.20-21; S. Nitecki, Prawo do pomocy spolecznej w polskim systemie prawnym, Warszawa 2008.

47 1. Sierpowska, Prawo pomocy spolpownej, Warszawa 2007, s. 27.

48 A. Miru¢, Zasada pomocniczosci w prawie pomocy spolecznej, Administracja. Teoria. Dy-

daktyka. Praktyka 2008, nr 3, s. 26-41.

J. Jonczyk, Prawo zabezpieczenia spolecznego — ubezpieczenia spoleczne i zdrowotne, bez-
robocie i pomoc spoleczna, Zakamycze, Krakéw 2001, s. 394.

49
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partnerstwa z podmiotami niepublicznymi, zwtaszcza stowarzyszeniami i fundacjami®.
O ile bowiem dla administracji rzadowej i samorzadowej podejmowanie dziatan w sfe-
rze pomocy spotecznej jest obowigzkiem, o tyle dziatalno$¢ podmiotow niepublicznych
ma charakter dobrowolny.

Ogolne (podstawowe) zadania pomocy spotecznej zostaly wymienione w art. 15
ups. Nalezy do nich: przyznawanie i wyptacanie przewidzianych ustawa swiadczen; pra-
ca socjalna, prowadzenie i rozwéj niezbgdnej infrastruktury socjalnej, analiza i ocena
zjawisk rodzacych zapotrzebowanie na §wiadczenia pomocy spotecznej, realizacja za-
dan wynikajacych z rozeznanych potrzeb spotecznych oraz rozwijanie nowych form po-
mocy spotecznej i samopomocy w ramach zidentyfikowanych potrzeb®!. Pod wzgledem
przedmiotowym pomoc spoteczna zostata wigc podzielona na kilka kategorii zadan pu-
blicznych, z zastrzezeniem, Ze nie tworza one zamknigtego katalogu.

Istotng sferg dzialania jest przyznawanie i wyptata §wiadczen przewidzianych przez
obowigzujace prawo. Zatem waznym zadaniem administracji pomocy spotecznej jest
ustalanie uprawnien do §wiadczen, w tym przede wszystkim prowadzenie postgpowania
administracyjnego i wydawanie decyzji administracyjnej w sprawie przyznania pomocy
pieni¢znej czy tez instytucjonalnej. Beda to dziatania polegajace takze na realnym prze-
kazaniu §wiadczen niepienieznych i oczywiscie wyplata §wiadczenia pieni¢znego, naj-
czesciej w postaci zasitkow.

Jako zadanie pomocy spotecznej prawodawca wymienia pracg socjalng. Wyodreb-
nienie jej jako zadania wskazuje na range tej dziatalnosci, a zarazem §wiadczenia niepie-
ni¢znego w systemie pomocy spotecznej. Ustawa definiuje takze prace socjalng jako
dziatalno$¢ zawodowa majacg na celu pomoc osobom i rodzinom we wzmacnianiu lub
odzyskiwaniu zdolnos$ci do funkcjonowania w spoteczenstwie poprzez petnienie odpo-
wiednich rol spotecznych oraz tworzenie warunkdéw sprzyjajacych temu celowi’?. Owa
dzialalno§¢ w pomocy spolecznej jest nie do przecenienia i ma ogromne znaczenie
przede wszystkim w aktywizacji $wiadczeniobiorcoOw. Wyeksponowanie pracy socjalnej
jest proba zwrocenia uwagi na role aktywizacji spotecznej, pobudzania aktywnosci
w zaspokajaniu potrzeb osob i rodzin, a zatem przeciwdzialanie zjawiskom niepozada-

nym, jak: biernos¢, roszczeniowos$¢ i rozdawnictwo $wiadczen.

50 A. Mirué, J. Maékowiak, Administracja pomocy spolecznej w Polsce, [w:] I. Filipek (red.),
Jednostka w demokratycznym panstwie prawa, Bielsko-Biata, 2003, s. 425-439; oraz A. Mi-
rué, Sprawnosé dziatan administracji publicznej na przykiadzie administracji pomocy spo-
tecznej, [w:] E. Ura (red.), Sprawnosc¢ dzialania administracji samorzgdowej, Rzeszé6w 2006,
s. 385-409.

L. Borkowski, R. Krajewski, S. Szymanski, Komentarz do ustawy o pomocy spotecznej, Kut-
no 2004, s. 40 i n.

52 Art. 6 pkt 12 ups.

51
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Inne zadanie pomocy spolecznej to analiza i ocena zjawisk rodzacych zapotrzebo-
wanie na $wiadczenia z pomocy spotecznej. Chodzi tu przede wszystkim o zjawiska
bezrobocia, bezdomnosci i ubdstwa. Natezenie tych zjawisk jest uzaleznione od wielu
czynnikow, zagrozenia za$ tymi zjawiskami sg w poszczeg6élnych gminach, powiatach
czy tez wojewodztwach niejednakowe. Wiasnie dlatego winny by¢ poddawane analizie
i ocenie w celu ich ztagodzenia, jak rowniez przeciwdziatania im. Bez watpienia rozpo-
znanie potrzeb powinno by¢ wieloaspektowe, problemowe, terenowe, jak rowniez 0so-
bowe, a realizacja zadan wynikajaca wlasnie z rozpoznanych potrzeb winna stanowic¢
nastepstwo zadania polegajacego na prowadzeniu i rozwoju niezbednej infrastruktury
socjalnej®. Umiejetnos¢ sporzadzania analiz i ocen przez osoby zatrudnione w instytu-
cjach pomocy spotecznej jest bardzo w praktyce przydatna i okazuje si¢ korzystna w po-
zyskiwaniu srodkow budzetowych i pozabudzetowych czy tez w podejmowaniu wspot-
pracy z organizacjami pozarzgdowymi 1 innymi podmiotami niepublicznymi,
zainteresowanymi wspotpraca z administracja publiczna w sferze pomocy spoteczne;.

Kolejnym ogoélnym zadaniem pomocy spotecznej jest prowadzenie i rozwdj nie-
zbednej infrastruktury socjalnej. Zadanie to jest realizowane poprzez zaktadanie i utrzy-
mywanie jednostek organizacyjnych pomocy spotecznej. Przejawia si¢ takze we wspie-
raniu, zwlaszczafinansowym, placowekrealizujacychzadaniasocjalne, ale prowadzonych
przez podmioty niepubliczne, gtdéwnie stowarzyszenia, fundacje oraz koscioty i zwigzki
wyznaniowe. Rozbudowa niezbednej infrastruktury socjalnej jest jednym z istotnych
elementéw tworzenia warunkow organizacyjnych funkcjonowania pomocy spotecznej
Nalezy dodag¢, iz infrastrukturg stanowia urzadzenia i instytucje niezbedne do zapewnie-
nia nalezytego funkcjonowania spoteczenstwa. Jako infrastrukture socjalng nalezy trak-
towac jednostki organizacyjne pomocy spotecznej przewidziane ustawa, a przed wszyst-
kim: osrodki pomocy spotecznej, powiatowe centra pomocy spolecznej, regionalne
osrodki polityki spotecznej, réznego rodzaju domy pomocy spotecznej, placowki spe-
cjalistycznego poradnictwa. Prawnym instrumentem rozwoju infrastruktury jest system
nadzoru nad publicznymi i niepublicznymi jednostkami organizacyjnymi pomocy spo-
teczne;j.

Obowiazujace przepisy wymieniaja takze jako zadanie administracji publicznej
w sferze pomocy spolecznej rozwijanie nowych form pomocy i samopomocy w ramach
zidentyfikowanych potrzeb. Nalezy zauwazy¢, ze zadanie to naktada na organy pomocy
spotecznej wymog zardéwno innowacyjnosci, jak tez kreatywnosci dziatania w przed-

miotowej sferze. Zatem formy pomocy spotecznej zaproponowane i okreslone przez

53 1. Sierpowska, Ustawa o pomocy spolecznej. Komentarz, Warszawa 2007, s. 87.

-171 -



Jerzy Korczak, Alina Mirué

prawodawce nie sg wystarczajace, a wazng kwestig jest tez umiejetne zidentyfikowanie
potrzeb spotecznych jednostek i rodzin.

Zatem zadania pomocy spotecznej zostaty okreslone szeroko®. Ich katalog jest
przyktadowy i otwarty, a realizacja polega nie tylko na udzielaniu §wiadczen, ale tez na
prowadzeniu dziatan o charakterze organizatorskim. Moga to by¢ dziatania wtadcze (de-
cyzje administracyjne), niewtadcze (umowy), jak tez czynnosci faktyczne (praca socjal-
na). Okreslone przez ustawodawce zadania zgodnie z zasadg komplementarnosci wza-
jemnie si¢ uzupelniaja, co skutecznie powinno wptywaé na sprawno$¢ udzielania
$wiadczen pomocy spoteczne;.

Ustawodawca dokonatl wyraznego podziatu zadan z obszaru pomocy spotecznej
pomiedzy organy centralne i terenowe oraz rzagdowe i samorzadowe. W ramach zadan
samorzadowych (gminy i powiatu) dokonano podziatu na zadania wtasne i zlecone. Na-
tomiast w ramach zadan wtasnych gminy ustawodawca wyréznil zadania obowiazkowe.
Wyrazny jest takze podziat zadan pomigdzy poszczegolne jednostki samorzadu teryto-
rialnego opierajacy si¢ zasadniczo na zasadzie subsydiarnosci, w mysl ktorej jednostki
samorzadu terytorialnego samorzadu wyzszych szczebli wykonujg zadania o charakte-
rze ponadlokalnym, ktorych nie s3 w stanie wykona¢ samorzady na szczeblu gminy i po-
wiatu. Reforma ustrojowa panstwa z 1998 r. zreorganizowala zadania organéw admini-
stracji publicznej w zakresie pomocy spotecznej. Nowy podziat terytorialny oraz
utworzenie dwoch dodatkowych szczebli samorzadu znalazto wyraz w zadaniach socjal-
nych panstwa.

W wykonywaniu zadan z obszaru pomocy spotecznej od najdawniejszych czasow
uczestniczyl samorzad terytorialny. Stopniowo w roznych krajach wzrastata rola pan-
stwa i administracji rzadowej w zakresie zadan socjalnych, nie pomniejszato to jednak
znaczenia samorzadow, zwlaszcza gmin, w prowadzeniu dziatalnosci opiekuncze;.

W Polsce wigkszos¢ zadan z zakresu pomocy spolecznej ustawodawca powierzyt
samorzadom terytorialnym. Obowiazek zapewnienia realizacji zadan pomocy spotecz-
nej spoczywa na jednostkach samorzadu terytorialnego oraz na organach administracji
rzadowej w zakresie ustalonym ustawg™>.

Nalezy zauwazy¢ jednak, ze w sferze pomocy spotecznej, zwlaszcza przy realizacji
zadan planistycznych i programowych, konieczna staje si¢ wspotpraca pomigdzy jed-
nostkami samorzadu terytorialnego. Mimo iz przepisy prawa stwarzajag mozliwosci —

zwiazki, porozumienia czy stowarzyszenia — to wspotdziatanie jest niewielkie.

5 W. Maciejko, Instytucje pomocy spolecznej, Warszawa 2008, s. 224-273; W. Maciejko, P. Za-
borniak, Ustawa o pomocy spotecznej. Komentarz, Warszawa 2008, s. 119-173.

5 Art. 16 ust. 1 ups.

-172 -



Outsourcing komunalny na rzecz organizacji pozytku publicznego...

Jednostki samorzadu terytorialnego wykonujace zadania we wlasnym imieniu i na
wtasng odpowiedzialnos¢ moga z kolei realizowac przypisane im zadania przy pomocy:
wlasnych jednostek organizacyjnych (jednostek organizacyjnych pomocy spotecznej
dzialajacych w formie np. jednostek budzetowych — osrodkéw pomocy spotecznej, po-
wiatowych centrow pomocy rodzinie); wspdlnie powotanych jednostek w ramach sto-
warzyszen jednostek samorzadu terytorialnego czy zwigzkéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego; innych jednostek samorzadu terytorialnego poprzez zawarte z nimi
porozumienia; organizacji pozarzadowych (np. fundacji, stowarzyszen) prowadzacych
dziatalno$¢ w zakresie pomocy spotecznej wylonionych w drodze otwartego konkursu
ofert; 0sob prawnych i jednostek organizacyjnych dziatajacych na podstawie przepisow
o stosunku Panstwa do Kos$ciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, stosunku
Panstwa do innych ko$cioldéw i zwigzkoéw wyznaniowych oraz o gwarancji wolnosci su-
mienia i wyznania, wylonionych w drodze otwartego konkursu ofert oraz przedsiebior-
cOw (np. osoby fizyczne prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza, spotki prawa handlowe-
go, spotdzielnie) — wykonujacych ustugi stuzace realizacji zadan z zakresu pomocy
spotecznej, wybrani na podstawie ustawy prawo o zamowieniach publicznych badz
ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym.

Glowny ciezar realizacji zadan z zakresu pomocy spotecznej spoczywa na admini-
stracji samorzadowej, a charakter zadan samorzadu wojewodztwa jest zdecydowanie
odmienny i nie jest zwigzany bezposrednio z udzielaniem $wiadczen osobom tego po-
trzebujacym. Na poziomie bowiem spolecznosci lokalnej mozliwe jest petniejsze rozpo-
znawanie wystepujacych potrzeb obywateli i w zwigzku z tym dobor skutecznych metod
i form udzielania pomocy spotecznej. Gmina, a takze powiat, usytuowane najblizej po-
trzebujacych, organizujagc pomoc spoteczng, bezposrednio realizuja zasad¢ pomocniczo-
Sci zawarta w Preambule Konstytucji RP i w ustawie.

Waznym zabiegiem legislacyjnym byto dokonanie podziatu zadan pomigdzy samo-
rzad wojewddzki a wojewode. Samorzad wojewodzki zajmuje si¢ przede wszystkim
tworzeniem warunkow rozwoju regionalnej struktury socjalnej w sferze pomocy spo-
tecznej, mocno za$ okrojone zadania wojewody wigza si¢ z wykonywaniem kontroli,
nadzoru i koordynacji dziatan w sferze pomocy spolecznej. Na szczeblu administracji
centralnej (RM, Minister wlasciwy do spraw zabezpieczenia spotecznego, Rada Pomocy
Spotecznej) pozostawiono funkcje prawotworcze, nadzorcze i opiniodawczo-doradcze.
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Uwarunkowania prawne outsourcingu komunalnego
zadan z zakresu pomocy spotecznej na rzecz NGO

W zaleznos$ci od systemu i ustroju panstwa zakres pomocy spotecznej udzielanej
przez organy administracji publicznej bywa rozny. Ot6z w panstwach o orientacji libe-
ralnorynkowej wymiar jej jest bez watpienia ograniczony, a zadania w tym zakresie
przerzucone zostaja na podmioty prywatne, a zwlaszcza towarzystwa dobroczynne,
zwigzki wyznaniowe. W panstwach socjalnych za$, ktore realizujg funkcje opiekuncze,
bywa zazwyczaj wigkszy.

W Polsce oprocz zadan okreslonych w ups wyrdznic nalezy takze zadania w sferze
szeroko rozumianej pomocy spolecznej, a zwigzane m.in. z przeciwdzialaniem przemo-
cy w rodzinie, zatrudnieniem socjalnym, $wiadczeniami rodzinnymi.

Okazuje si¢, iz administracja publiczna w dziedzinie pomocy spotecznej bierze na
swoje barki zapewnienie swoim obywatelom tak wiele dobdr i ushug, ze trudno by byto
je wyliczy¢, 1 dalej mozna stwierdzi¢, ze nie ma w chwili obecnej granic dla ustug $wiad-
czonych przez panstwo i jego administracj¢, a samo panstwo czgsto okresla sie jako
panstwo administracyjne®. J. Letowski postawit tezg, iz wspotczesna administracja nie
jest juz w stanie objg¢ swoim dziataniem nowych obszaréw zycia swoich obywateli®’.
Gdyby administracja publiczna skutecznie wykonywala przypisane prawem zadania, to
wyzej wymienione stwierdzenia nie budzilyby obaw, ale w praktyce zadania nie s3
w sposOb nalezyty wykonywane, zwlaszcza w sferze dziatania administracji pomocy
spotecznej, ktora wykonuje zadania nieekonomicznie, nieefektywnie i niewydolnie, ob-
cigzajac budzety publiczne w sposob nieproporcjonalny do efektow jej dziatan, co roz-
mija si¢ coraz bardziej z oczekiwaniami spotecznymi. J. Letowski zasadnie wigc stwier-
dza, ze administracja $wiadczaca jest po prostu staba i w duzym tez stopniu niezdolna do
wypelniania swojej funkcji socjalnej*®.

Jezeli mowimy o zakresie zadan administracji publicznej w dziedzinie pomocy
spotecznej, to nalezy mie¢ na uwadze dwie sfery, tj. sfer¢ powinnosci i sfer¢ rzeczywi-
sto$ci w zakresie zadan administracji $wiadczacej. W dziatalno$ci wspotczesnej admini-
stracji pomocy spotecznej mamy do czynienia z ciggle poglebiajacym sie rozdzwickiem
pomiedzy zakresem zadan natozonych prawem na administracj¢ publiczng a zadaniami,
rzeczywiscie, faktycznie wykonywanymi, pomijajac istotne dla pomocy spolecznej
kwestie intensywnosci, efektywnosci i jakosci wykonywanych dziatan. Z jednej bowiem

6 B. G. Peters, op. cit., s. 32; T. Skoczny, Obszary i formy redukcji i racjonalizacji zadar ad-
ministracji, Organizacja-Metody-Technika 1989, nr 4, s. 2.

57 . Letowski, Prawo administracyjne dla kazdego, Warszawa 1995, s. 14.
58 Ibidem, s.10.
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strony mamy rozbudzone oczekiwania spoteczenstwa, a wrecz postawy roszczeniowe
wobec panstwa i ogromng ilo§¢ odbiorcow ustug publicznych, z drugiej za§ niewystar-
czajgce srodki, przede wszystkim finansowe, materialne, organizacyjne i kadrowe, ktore
maja stuzy¢ wykonywaniu i jakosci ustug publicznych w sferze pomocy spotecznej™.

Wzrost zadan administracji pomocy spolecznej, ich zmiennos$¢ i zréznicowanie
stwarzaja potrzebe ich sprawnej (efektywnej) realizacji i powoduja konieczno$¢ ich zle-
cania podmiotom niepublicznym. W pomocy spotecznej proces prywatyzacji zadan
przejawia sie¢ w ich zlecaniu, jak tez dopuszczeniu podmiotéw niepublicznych, zwtasz-
cza stowarzyszen, fundacji, ko$ciotéw i zwiazkdéw wyznaniowych, do §$wiadczenia ustug
réwnolegle z podmiotami publicznymi.

Zlecanie ustug o charakterze publicznym, w tym ushug spolecznych, wpisuje si¢
w szerszy kontekst procesu prywatyzacji zadan publicznych. Proces ten charakteryzuje
przemiany w administracji publicznej zachodzace w wielu krajach. Prywatyzacja zadan
publicznych oznacza kazda forme¢ odstepstwa od wykonywania zadania jedynie przez
organ administracyjny (podmiot publiczny) w drodze wladczych aktéw administracyj-
nych na rzecz udziatu podmiotéw niepublicznych i jawi si¢ ,,nowym sposobem” wyko-
nywania zadan publicznych.

W doktrynie europejskiej wypracowane zostaty dwa modele wspotpracy admini-
stracji publicznej i organizacji pozytku publicznego. Poza kontynentem rolg prymarng
odgrywa model wypracowany w Stanach Zjednoczonych z racji okresu jego pojawienia
sie, gdy na kontynencie tego rodzaju rozwiagzania jeszcze nie byly znane, oraz z racji
bogactwa doswiadczen i rozwigzan praktycznych. W modelu niemieckim przyjeta jest
zasada pierwszenstwa podmiotéw spotecznych wzgledem administracji publicznej
i podmiotéw gospodarczych w sytuacji, gdy dla $wiadczenia ustug spotecznych wyko-
rzystywane sg §rodki publiczne. Model ten prezentuje peing realizacje¢ zasady pomocni-
czo$ci 1 opiera si¢ na wspotpracy i niekonkurencji (chociaz coraz czgéciej obserwuje sie
wprowadzanie rozwigzan konkurencji §wiadczeniodawcoéw). Model brytyjski oparty
jest na kulturze kontraktu, co przejawia si¢ w konkurowaniu administracji publiczne;j
i organizacji pozarzagdowych przy braku preferencji dla tych ostatnich i stosowaniu me-
chanizméw rynkowych przy zlecaniu zadan publicznych®.

Rozwigzania przyj¢te w Polsce przyjmuja posta¢ modelu mieszanego o cechach

typowych dla modelu niemieckiego i angielskiego. Niemiecka proweniencja przejawia

59 J. Postuszny, Ewolucja administracji swiadczqcej, Rzeszdbw—Przemysl 2004, s. 53.

60 Szerzej na temat modeli wspotpracy A. Miru¢, Wspélpraca administracji publicznej i sekto-
ra pozarzgdowego jako sposob realizacji celow i wartosci polityki spolecznej, [w:] J. Luka-
siewicz, Polityka administracyjna. IV Migdzynarodowa Konferencja Naukowa, Strykow
7-9 wrzesnia 2008 r., Rzeszow 2008, s. 441-443.
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si¢ cho¢by w preferencji zlecania zadan administracji publicznej organizacjom pozarza-
dowymi, ale juz konkurencja miedzy oferentami, podobnie jak otwarto$¢ przetargu, ma
wyraznie angielskie pochodzenie. W literaturze przedmiotu w modelu polskim dostrze-
ga sig¢ role zasady pomocniczo$ci (pierwszenstwo podmiotow sektora trzeciego w wyko-
nywaniu zadan spolecznych), zasady suwerennosci (respektowanie przez organ admini-
stracji publicznej odrgbnosci organizacyjnej podmiotéw sektora trzeciego), zasady
partnerstwa (organizacje pozarzadowe same identyfikuja i definiujg problemy, ktérych
rozwigzanie stanowi zadanie administracji publicznej), zasady efektywnosci (organy ad-
ministracji publicznej, oceniajac oferty, dokonujg wyboru najefektywniejszego sposobu
wykorzystania §rodkow publicznych), zasady jawnosci (jawnos¢ informacji o zamia-
rach, celach i srodkach przeznaczonych na realizacje zadan), zasady uczciwej konkuren-
cji (partnerzy wspotpracy winni by¢ rzetelni i uczciwi, procedury przejrzyste, a edycje
obiektywne)®!.

Zlecenie realizacji zadan z zakresu pomocy spotecznej przez organy jednostek sa-
morzadu terytorialnego organizacjom pozytku publicznego uregulowane jest w polskim
prawie niejako podwojnie. Regulacja o charakterze ogdlnym zawarta jest w ustawie
o dziatalnosci pozytku publicznego, regulacja szczegdlna za$ zawarta jest w ustawie
o pomocy spotecznej. O ile bowiem ustawa o dziafalnosci pozytku publicznego traktuje
zlecanie realizacji zadan jako zachowanie fakultatywne, dopuszczone przez prawo pod
pewnymi warunkami i o uregulowanym prawnie trybie, o tyle ustawa o pomocy spotecz-
nej traktuje wspodlprace z organizacjami pozytku publicznego w ogoéle, a zlecanie wyko-
nywanie przez nie zadan z tego zakresu w szczeg6lnosci, jako zasade funkcjonowania
systemu organizacji pomocy spolecznej. Wskazujg na to przepisy art. 2 ust. 2 ups, gdzie
przyjeto wprost, iz pomoc spoteczng organizujg organy administracji rzagdowej i samo-
rzagdowej, wspolpracujac w tym zakresie na zasadzie partnerstwa z organizacjami spo-
tecznymi i pozarzadowymi oraz pozostatymi wymienionymi w nim podmiotami, przepis
art. 16a ups, ktory do zasobéw pomocy spotecznej danej jednostki samorzadu terytorial-
nego ocenianych przez te jednostki zalicza organizacje pozarzadowe, przepis art. 21 pkt
1 ups, ktory do zadan wojewodztwa samorzadowego zalicza opracowanie, aktualizowa-
nie i realizacje strategii wojewodztwa w zakresie polityki spotecznej obejmujacej pro-
gram wspotpracy z organizacjami pozarzagdowymi, przepis art. 23 ust. 1 pkt 10 usp,
ktory do zadan ministra wlasciwego do spraw zabezpieczenia spotecznego zalicza
wspotdziatanie z organizacjami pozarzadowymi. Informowanie o udziale organizacji
pozarzadowych w §wiadczeniu ustug pomocy spotecznej jest ustawowym nakazem

w ramach pomocy udzielanej cudzoziemcom (art. 92 ust. 1 pkt 5 ups) oraz udzielania

61 O polskim modelu patrz ibidem, s. 443-448.

- 176 -



Outsourcing komunalny na rzecz organizacji pozytku publicznego...

przez pracownikow socjalnych pomocy osobom bedacym w trudnej sytuacji zyciowej
(art. 119 ust. 1 pkt 4 ups). Zwroci¢ tez nalezy uwage, iz w przypadku, gdy podmiotem
administracji publicznej jest organ jednostki samorzadu terytorialnego, pozycja organi-
zacji pozytku publicznego zostaje znacznie wzmocniona przez regulacje zawarte we
wszystkich trzech ustawach samorzadowych, jako ze art. 7 ust. 1 pkt 19 usg przewiduje,
iz do zadan wilasnych gminy nalezy wspotpraca z tymi podmiotami, podobnie art. 4 pkt
22 usp® naktada na powiat zadanie publiczne wspotpracy i dziatalnosci na rzecz organi-
zacji pozytku publicznego, a art. 12 ust. 1 pkt 4 usw® obliguje samorzad wojewodztwa
do wspotpracy z tymi organizacjami przy formutowaniu strategii rozwoju wojewodztwa
i realizacji polityki jego rozwoju.

Zlecanie realizacji zadan administracji publicznej innym podmiotom ujete w ni-
niejszym opracowaniu w ramy outsourcingu komunalnego, gdy podmiotem zlecajagcym
jest organ jednostki samorzadu terytorialnego, odbywa si¢ zatem w dwoch uktadach re-
gulacyjnych. Jezeli jest to zlecenie zadan z art. 4 udppw organizacjom pozytku publicz-
nego, to nast¢puje ono na zasadach i w trybie tej ustawy, jezeli za$ jest to zlecenie na
zasadach ogdlnych wynikajacych z art. 9 ust. 1 usg, art. 6 ust. 1 usp i art. 8 ust. 1 usw, to
wowczas podlega ono zasadom Prawa zaméwien publicznych®. Z uwagi na okre$lony
w tytule przedmiot rozwazan, dalsze rozwazania prowadzone sg wylacznie w oparciu
o tryb zlecania wykonania zadan okreslony ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego.

Zlecanie zadan z zakresu administracji publicznej podlega zatem najpierw ograni-
czeniu podmiotowemu (zlecenie dokonywane jest na rzecz organizacji pozytku publicz-
nego w rozumieniu ustawy), a nastepnie przedmiotowemu do kregu zadan wymienio-
nych w art. 4 udppw. W art. 5 udppw zlecanie zadan zaliczono do form wspolpracy
organdw administracji publicznej z organizacjami pozytku publicznego obok wzajem-
nego informowania si¢ o planowanych kierunkach dziatalnos$ci, konsultowania przez
organizacje pozytku publicznego projektow aktow normatywnych w dziedzinach obje-
tych ich statutowa dziatalno$cig oraz art. 4 ustawy, tworzenia wspdlnych zespotow
o charakterze doradczym i inicjatywnym, zawierania umow o wykonanie inicjatyw lo-

kalnych oraz umow partnerskich.

62 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 1. 0 samorzqdzie powiatowym (Dz. U. z 2001 r., Nr 142,

poz. 1592 z p6zn. zm.).

63 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie wojewédzkim (Dz. U. z 2001 1., Nr 142,

poz. 1590 z pdzn. zm.).

64 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych (Dz. U. z 2010 r., Nr 113,
poz. 759 z pézn. zm.). Na temat tego trybu udzielania zlecen patrz M. Guzinski, Stosowanie

zamowien publicznych realizacji zadan administracji publicznej, [w:] J. Blicharz, J. Bo¢
(red.), op. cit., s. 301-316.
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Zlecanie realizacji zadan w tym trybie odbywa si¢ w dwojaki sposob (art. 5
ust. 4 udppw). Pierwszy sposob polega na tym, ze jednostka samorzadu terytorialnego
powierza organizacji pozytku publicznego wykonanie swojego zadania, udzielajgc jed-
noczesnie dotacji na finansowanie realizacji tego zadania ze swojego budzetu na podsta-
wie przepisow ustawy o finansach publicznych. Sposob drugi polega na wspieraniu dzia-
falnosci organizacji pozytku publicznego realizujgcej zadanie przedmiotowo tozsame
z zadaniem jednostki samorzadu terytorialnego z art. 4 udppw, w tym przypadku zadanie
z zakresu pomocy spolecznej, udzielajac rowniez dotacji na dofinansowanie realizacji
tego zadania.

Dofinansowanie to odbywa si¢ w formie dotacji celowej w rozumieniu art. 127 ufp.
Przepis ten okresla dotacje celowa jako $rodki publiczne w rozumieniu art. 5 ust. 1 1 art.
6 ust. 1 ustawy wydatkowane na cele okreslone w tym przepisie, w tym przypadku idzie
o dotacje przeznaczone na zadania zlecone organizacjom pozarzadowym (ust. 1 pkt 1 lit.
e). Innymi stowy, dotacje celowe sa wydatkami budzetu odpowiednio panstwa lub jed-
nostki samorzadu terytorialnego. W art. 221 ufp przewidziano, iz z budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego moga by¢ udzielane dotacje celowe organizacjom pozytku pu-
blicznego na cele publiczne zwigzane z realizacja zadan tej jednostki oraz na dofinanso-
wanie inwestycji zwigzanych z realizacja tych zadan®. Zlecenie zadania i udzielenie
dotacji nastepuje z uwzglednieniem przepisow obu ustaw: o dzialalnosci pozZytku pu-
blicznego — w zakresie trybu udzielenia zlecenia — i o finansach publicznych — w zakre-
sie treSci umowy zawieranej z organizacjg pozytku publicznego przez organ jednostki
samorzadu terytorialnego. Umowa ta zgodnie z art. 221 ust. 3 ufp powinna okreslac:
1) szczegdlowy opis zadania, a w tym cel, na jaki dotacja zostaje przyznana i termin jego
realizacji, 2) wysoko$¢ dotacji i tryb ptatnosci (np. liczbg transzy i czgstotliwosé wy-
ptat), 3) termin wykorzystania dotacji, nieprzekraczajacy 31 grudnia roku budzetowego,
w ktorym jest udzielana, 4) tryb kontroli wykonania zadania, 5) termin i sposob rozlicze-
nia dotacji, 6) termin zwrotu dotacji w cze$ci niewykorzystane;j®.

Mozliwo$¢ outsourcingowania zadan okreslonych w art. 4 udppw przez jednostki
samorzadu terytorialnego na rzecz organizacji pozytku publicznego uzalezniona jest od
wczesniejszego uchwalenia przez organ stanowiacy tej jednostki programu wspotpracy
z tymi organizacjami. W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze wpisanie do ustawy
programéw byto nastgpstwem pewnej praktyki ich uchwalania jeszcze w okresie przed-

ustawowym, co moze ilustrowa¢ przyktad z 1995 r., gdy Rada Miasta Gdyni uchwalita

65 Udzielanie dotacji z budzetu panstwa uregulowane jest w tym zakresie art. 151 ufp.

66 7 uwagi na brak odmiennej regulacji zastosowanie ma 15 dniowy termin liczac od dnia wy-
konania zadania okreslonego w umowie z art. 151 pkt 6 ufp, jako ze nie zachodzi tu sytuacja
zadania realizowanego za granica, kiedy termin wynosi 30 dni.
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po raz pierwszy taki program®’, ktory stat si¢ pierwowzorem dla szeregu innych gmin,
chociaz jak wskazujg badania stowarzyszenia KLON/JAWOR, jedynie 20% gmin w Pol-
sce uchwalito taki program do 2005 1. Nowela styczniowa wprowadzita w zakresie
programow wspoOtpracy istotne zmiany. O ile bowiem w pierwotnej wersji ustawy przy-
jeto jedynie termin roczny obowigzywania programu oraz przewidywano go wytacznie
dla jednostek samorzadu terytorialnego (art. 5 ust. 3 udppw sprzed nowelizacji), o tyle
w wyniku nowelizacji dodany art. Sa przewidziat mozliwo$¢ uchwalania takze progra-
moéw wieloletnich, a art. 5b rozciagnal obowigzek uchwalania programu na organy ad-
ministracji rzagdowe;j.

Dodany art. 5a udppw uszczegdtowit procedurg uchwalania programow, ale takze
okreslit ich podstawowa tres¢. Z punktu widzenia systematyki form prawnych dziatania
organow jednostek samorzadu terytorialnego nalezy zaznaczy¢, iz program jest ustalany
w drodze uchwaly organu stanowigcego niezawierajacej norm o charakterze generalnym
i abstrakcyjnym i tym samym nie stanowi ona aktu prawa miejscowego tej jednostki®,
stad wynika, iz uchwata ta wchodzi w zycie z dniem podjecia, chyba Zze wskaze inny
termin, i nie podlega oglaszaniu w wojewddzkim dzienniku urzedowym. Dostepnosé
tresci tak uchwalonego programu jest zagwarantowana dla organizacji pozytku publicz-
nego zamierzajacych ubiegac si¢ o zlecanie realizacji zadan tej jednostki lub o dotowa-
nie ich dziatalno$ci przez wynikajacy z przepisOw prawa obowigzek zamieszczenia jej
treSci w BIP™. Z uwagi na brak odrebnych uregulowan do uchwalenia programu stosuje
si¢ ogdlne przepisy ustaw ustrojowych przewidujace zwykle quorum, zwykta wigkszos¢
glosow 1 jawno$¢ glosowania nad uchwata, z mozliwoscig zastgpienia gtosowaniem
jawnym imiennym w przypadku sejmiku wojewodztwa’'.

Przede wszystkim ustalono termin jego uchwalania do dnia 30 listopada roku po-
przedzajacego okres obowigzywania programu, gdy uprzednio brakowato takiego usta-

lenia, wprowadzono réwniez — wczesniej nieznang — instytucje sprawozdania z realiza-

S. Mandes, Przyktady udanej wspolpracy samorzqdu z organizacjami pozarzqdowymi. Do-
bre Praktyki, Warszawa 2004. Na ten temat patrz tez M. Gu¢, Program wspoipracy samorzg-
du z organizacjami pozarzgdowymi jako wyznacznik polityki wtadz lokalnych, [w:] T. Mordel
(red.), op. cit., s. 42-45.

Za: Z. Wejcman, Roczne i wieloletnie programy wspolpracy — metodologia ich tworzenia
i implementacji, [w:] T. Mordel (red.), op. cit., s. 36.

68

9 Taka interpretacje przyjat takze Wojewoda Podlaski w rozstrzygnieciu NK.IL.DM.0911-

190/08 z dnia 16 grudnia 20008 r. (niepubl.) stwierdzajacy niewaznos$¢ przepiséw uchwaly
organu stanowigcego gminy zawierajacych postanowienia kwalifikujace jej uchwate jako akt
prawa miejscowego.

0 Obowigzek ten zostal wprowadzony na mocy przepisow art. 8 ustawy z dnia 6 wrzesnia

2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198 z pézn. zm.) oraz prze-
pisow zawartych w art. 11b usg, art. 8a usp 1 art. 15a usw.

L Patrz art. 14 usg, art. 13 ust. 1 uspiart. 19 ust. 1 usw.
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cji programu za rok poprzedni do dnia 30 kwietnia kazdego roku przedktadanego przez
organ wykonawczy organowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego. No-
woscig jest rowniez mozliwos¢ uchwalenia programu wieloletniego, a nie rocznego, jak
do tej pory. Organ stanowiacy moze zatem do dnia 30 listopada danego roku uchwali¢
wieloletni program, ktéry bedzie obowiazywat poczawszy do 1 stycznia roku nastepuja-
cego po tym, w ktorym program uchwalono. Co do kwestii podj¢cia decyzji o wyborze
formuly planu wieloletniego w miejsce rocznego to, zdaniem Z. Wejcmana, zalezy ona
od istniejgcych relacji migdzy samorzadem a sektorem pozarzadowym: czy organizacje
pozarzadowe sg powaznym partnerem w zakresie konsultowania wyboru kierunkow
rozwoju lokalnego i czy samorzad korzysta z ich wiedzy i doswiadczenia, czy maja
sprzyjajace warunki rozwoju przez wsparcie samorzadowe, czy sg takie dziedziny, ktore
mozna przenie$¢ z sektora publicznego na samorzadowy’?. Ze wzgledu na brak ograni-
czen przedziat czasowy wieloletnio$ci programu jest dowolny, aczkolwiek z uwagi na
konieczno$¢ wskazania wysokos$ci srodkow przeznaczonych na jego realizacje (art. Sa
ust. 4 pkt 8 udppw) winien by¢ on skorelowany z wieloletnim planem finansowym dane;j
jednostki samorzadu terytorialnego, co zwazywszy na art. 227 ust. 1 ufp wskazuje na
maksymalnie 4-letni okres obowiazywania programu.

Jak juz wspomniano, art. 5a udppw w ust. 4 okreslil tez elementy tresci, przy czym
s to elementy obligatoryjne, ktore moga by¢ wzbogacone o dodatkowe, jako ze ustawo-
dawca nie zastosowal formuty enumeratywnej, a egzemplifikacyjna, uzywajac zwrotu
,»W szczegolnosci”. Taki zatem program musi zawierac jego cel gtéwny i cele szczego-
lowe, zasady wspotpracy, zakres przedmiotowy na podstawie art. 4 ustawy, formy
wspolpracy z zakresu wskazanego w art. 5 ust. 2 ustawy, priorytetowe zadania publicz-
ne, okres realizacji programu (tu wlasnie odegra role¢ roczny badz wieloletni charakter
programu), sposob realizacji programu, wysokos¢ srodkdw przeznaczonych na jego re-
alizacje, sposob oceny tej realizacji, informacj¢ o sposobie tworzenia programu i prze-
biegu konsultacji nad jego zalozeniami, tryb powotywania i zasady dziatania komisji
konkursowych do opiniowania ofert zgtaszanych w otwartych konkursach ofert. Za-
strzec nalezy, iz postanowienia programu nie moga modyfikowa¢ regulacji ustawowych
np. w odniesieniu do zakresu podmiotowego organizacji podejmujacych wspodtprace
z organami danej jednostki i form tej wspolpracy”, jak rowniez nie moga naktada¢ na

organizacje pozytku publicznego zadnych obowigzkoéw pozaustawowych’.

2. 7. Wejeman, op. cit., s. 39.

3 Wskazuje na to wyrok WSA we Wroctawiu, sygn. III SA/Wr 684/10 z dnia 3 grudnia 2010 r.
(OwSS 2011, nr 2, poz. 48).

" Por. wyrok WSA we Wroctawiu, sygn. III SA/Wr 147/09 z dnia 4 czerwca 2009 r. (niepubl.).
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Realizacja uchwalonego programu wspotpracy to m.in. zlecanie realizacji zadan
publicznych nalezacych do jednostek samorzadu terytorialnego. W prowadzonych roz-
wazaniach sg to zadania z zakresu pomocy spotecznej wymienione w art. 4 ust. 1 pkt 1
udppw i stanowiace przedmiot regulacji glownie ustawy o pomocy spolecznej. Z ustalen
poczynionych uprzednio wynika zatem, iz kazda z jednostek samorzadu terytorialnego
moze zleci¢ realizacj¢ innej grupy zadan nalezacych do kategorii zadan pomocy spo-
tecznej przypisanych im przepisami ustawy o pomocy spotecznej jako zadania wtasne
(por. art. 17, art. 19 i art. 21 ups) i zadania z zakresu administracji rzagdowej ustawowo
zastrzezone do wlasciwos$ci danej jednostki samorzadu terytorialnego (por. art. 18 i art.
20 ups).

Organ jednostki samorzadu terytorialnego zamierzajacy zleci¢ realizacj¢ jej zada-
nia organizacji pozytku publicznego musi oglosi¢ otwarty konkurs ofert, okreslajac
w ogloszeniu rodzaj tego zadania, wysoko$¢ srodkoéw publicznych przeznaczonych na
jego realizacje, zasady przyznawania dotacji celowej, termin i warunki realizacji zada-
nia, nie krétszy niz 21 dni od ukazania si¢ ogloszenia termin sktadania ofert, tryb i kry-
teria stosowane przy wyborze ofert oraz termin dokonania wyboru (art. 13 udppw). Po-
nadto w ogloszeniu organ poinformuje o zrealizowanych przez niego zadaniach tego
samego rodzaju w roku ogtoszenia konkursu i roku poprzednim, tacznie z wysokoscia
kosztow zwigzanych z udzielonymi dotacjami organizacjom pozarzadowym. Oglosze-
nie winno by¢ zamieszczone w BIP, na tablicy ogloszen w siedzibie organu jednostki
samorzadu terytorialnego oraz na jego stronie internetowej, umieszczenie w dzienni-
kach lub tygodnikach o zasiegu lokalnym, regionalnym lub krajowym nie jest obowigz-
kowe”. W przypadku zadan z zakresu pomocy spotecznej na mocy art. 20 ust. 2 i art. 25a
ust. 1 ups w zwigzku z art. 11 ust. 2 udppw pomija si¢ tryb konkursu otwartego ofert przy
udzielaniu zamoéwienia przez powiat na realizacj¢ zadan z dziedziny przysposobienia
migdzynarodowego dzieci, w tym zlecanie realizacji tych zadan podmiotom prowadza-
cym niepubliczne osrodki adopcyjno-opiekuncze wyznaczone przez ministra wlasciwe-
go do spraw zabezpieczenia spotecznego, jak rowniez przez gming i powiat na realizacje
zadania, ktérego przedmiotem jest prowadzenie calodobowej placéwki opiekunczo-wy-
chowaweczej, utworzonej przed dniem 1 stycznia 2005 r. Udzielenie zlecen na realizacje
tych zadan nastgpuje na podstawie oferty ztozonej odpowiednim organom jednostek
samorzadu terytorialnego przez zainteresowane organizacje pozytku publicznego. RoOw-

niez na mocy art. 19a udppw moze dojs¢ do pominigcia otwartego konkursu ofert, jeze-

> W orzeczeniu Kolegium RIO (RIO-53/DFP-43/07) z dnia 26 kwietnia 2007 r. (Biuletyn
NDFP 2007, nr 3, poz. 3) stwierdzono, Ze niezamieszczenie przez burmistrza gminy oglosze-
nia o konkursie w dzienniku ogdlnopolskim z uwagi na lokalny charakter gminy jako jed-
nostki samorzadu terytorialnego nie stanowi naruszenia prawa.
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li o zlecenie realizacji zadania o zasiggu lokalnym lub regionalnym wystapi organizacja
pozytku publicznego w sytuacji tacznego spetnienia warunku wysokos$ci dofinansowa-
nia (nie przekracza 10 000 z}) i okresu realizacji (nie dtuzszego niz 90 dni). Organ wy-
konawczy jednostki samorzadu terytorialnego po otrzymaniu takiej oferty w terminie do
7 dni oglasza go na dni 7 w BIP, na tablicy ogloszen w swojej siedzibie i na swojej stro-
nie internetowej, w ktorych czasie mozna sktada¢ uwagi dotyczace oferty, po czym or-
gan rozpatrzywszy uwagi niezwlocznie zawiera umow¢ z organizacja pozytku publicz-
nego. Ograniczeniami dla tego trybu udzielenia zlecenia s3 wysokosci wydatkow
ponoszonych na ich sfinansowanie lub dofinansowanie do 20 000 zt rocznie dla jedne;j
organizacji, jako zleceniobiorcy oraz 20% ogodlnej wysokosci wydatkow na dotacje ce-
lowe w zakresie zlecania realizacji zadan przewidzianych w uchwale budzetowe;j tej jed-
nostki na dany rok.

Organizacje pozytku publicznego ubiegajace si¢ o udzielenie im zlecenia na reali-
zacj¢ zadania w terminie wyznaczonym sktadajg oferty o tresci okreslonej w art. 14 ust.
1 udppw, przy czym w przypadku sktadania ofert wspolnych dwu lub wigcej organizacji
tres¢ ulega modyfikacji z ust. 2. Organy wykonawcze jednostek samorzadu terytorialne-
go powoluja komisje konkursowa do zaopiniowania ztozonych ofert, uwzgledniajac
w niej nie tylko swoja reprezentacjg, ale tez organizacji pozytku publicznego oraz spe-
cjalistow z zakresu wiedzy dotyczacej zadania bedacego przedmiotem konkursu, ze sto-
sowanymi wylaczeniami (art. 15 ust. 2a, 2b, 2d-f udppw). Komisja, oceniajgc oferty,
ocenia mozliwo$¢ realizacji zadania przez organizacje pozytku publicznego, kalkulacje
kosztow realizacji zadania, proponowang jako$¢ wykonania zadania i kwalifikacje osob
stanowigcych zasob kadrowy oferenta, udziat srodkow wilasnych oferenta, realizacje
przez oferenta wezesniej udzielonych mu zlecen z uwzglednieniem rzetelnosci i termi-
nowosci oraz sposobu rozliczenia si¢ z dotacji (art. 15 ust. 1). Jawnos$¢ jako zasada po-
stepowania w sprawie udzielenia zlecenia realizacji zadan publicznych organizacji po-
zytku publicznego przejawia si¢ w oglaszaniu wynikow otwartego konkursu ofert w BIP,
na tablicy ogloszen w siedzibie organu organizujacego konkurs oraz na jego stronie in-
ternetowej, w ktorych to ogloszeniach podaje si¢ nie tylko nazwe organizacji-oferenta
wybranej do zawarcia umowy i nazw¢ zadania, ktorego realizacje zleca sig, ale tez wy-
sokos$¢ przyznanych $rodkéw publicznych na to zadanie (art. 15 ust. 2h). Kazdemu
z bioracych udzial w konkursie stuzy prawo zadania uzasadnienia wynikdéw konkursu
lub wrecez odrzucenia wybranej oferty, aczkolwiek ustawa nie okresla trybu rozpatrywa-
nia zadan.

Niezwlocznie po ogloszeniu wynikéw konkursu zawiera si¢ ze wskazanym w nim
oferentem umowe o powierzenie realizacji zadania. Tres¢ umowy uregulowana jest

w przypadku outsourcingu komunalnego art. 221 ust. 3 ufp, o czym byta juz mowa
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wczesniej, istotne jest jednak to, ze nowela styczniowa rozciagneta czas jej obowiazywa-
nia na maksymalnie 5 lat, wobec uprzedniego stanu regulacji, ktory poczatkowo przewi-
dywal maksymalnie okres 3-letni, a nastepnie dtuzszy niz rok, ale bez wymiaru ustawo-
wego (art. 16 ust. 3 udppw)’. Rozciagnigcie okresu obowigzywania umowy ponad rok
budzetowy rodzi w praktyce jednak szereg watpliwosci natury finansowoprawnej, jako
ze w dniu jej zawarcia organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego zobowig-
zuje si¢ w istocie rzeczy do zapewnienia w nastepnych latach obowigzywania tej umowy
odpowiednich srodkow w budzecie tej jednostki na dotacje celowe dla organizacji po-
zytku publicznego w wysokosci co najmniej odpowiadajacej wartosciom realizowanego
zadania w danym roku, co nie jest jednoznacznie interpretowane w orzecznictwie’’
i doktrynie. Zasadniczy problem dotyczy rozbieznosci miedzy okresem realizacji zada-
nia a okresami rocznymi, na jakie mogg by¢ zawierane umowy o udzielenie dotacji ce-
lowej, co w praktyce samorzadowej moze utrudni¢ skorzystanie z tego nowego rozwia-
zania. Niemniej jednak z punktu widzenia ogdlnych zatozen koncepcji outsourcingu
umowy wieloletnie sg rozwigzaniem preferowanym, przynosza bowiem stabilizacje ryn-
ku ushug komunalnych w jakims$ przedziale czasowym i stabilizujg sam uktad organiza-
cyjny miedzy jednostka samorzadu a jej zleceniobiorcami, z punku widzenia zasad ryn-
kowych bardziej preferowane bylyby jednak umowy roczne i krétsze, gdyz zwickszaja
konkurencyjno$¢ podmiotéw ubiegajacych si¢ o kolejne zlecenia.

Wykonanie zadania w ramach zawartej umowy z organizacja pozytku publicznego
jest uwarunkowane szeregiem ograniczen i podlega $cistej kontroli organu zlecajacego.
Przede wszystkim organizacja pozytku publicznego realizuje zadanie w swoim imieniu
i na wlasng odpowiedzialnos¢, aczkolwiek to na organie jednostki samorzadu terytorial-
nego spoczywa ciagle odpowiedzialno$¢ za wykonanie zadania, a takze jakos¢ tego wy-
konania, skoro zadanie ustawowo jest przypisane jednostce samorzadu terytorialnego.
Mozna zatem rozpatrywac¢ odpowiedzialnos¢ zleceniobiorcy wobec zleceniodawcy za
wykonanie zlecenia w ptaszczyznie relacji organ—organizacja pozytku publicznego, na-
tomiast nie znosi to odpowiedzialnosci organu wzgledem wspdlnoty samorzadowej jako

adresata $wiadczonych ustug w ptaszczyznie relacji jednostka samorzadu terytorialnego

76 Uzyty w art. 16 ust. 3 udppw zwrot ,,na czas okreslony” w miejsce pierwotnego ,,nie dtuzszy
niz 3 lata” wprowadzit art. 42 pkt 2 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. 0 partnerstwie publiczno-
prywatnym (Dz. U. Nr 169, poz. 1420 z p6zn. zm.).

T Por. orzeczenie Gtownej Komisji Orzekajacej (BDF1/4900/108/118/10/30) z dnia 17 stycz-
nia 2011 r., w ktérym zwrocono uwage, iz w sytuacji umowy wieloletniej dochodzi do od-
dzielenia umowy o realizacj¢ zadania od umowy o udzielenie dotacji celowej, gdyz zobowia-
zanie finansowe przekraczajace granice roku budzetowego stanowi naruszenie dyscypliny
finansow publicznych rzadzaca z tego tytulu odpowiedzialno$¢ piastuna organu jednostki
samorzadu terytorialnego.
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(ustugodawca)-mieszkaniec jednostki samorzadu terytorialnego (ustugobiorca)’®. Nale-
7y pamigtac, ze outsourcing komunalny nie znosi odpowiedzialnosci cywilnej, publicz-
nej i politycznej za skutki dziatan jednostki samorzadu terytorialnego. Organ jednostki
samorzadu terytorialnego lub wlasciwa jego jednostka organizacyjna w jego imieniu do-
konuje kontroli realizacji zadania pod wzgledem kryteriow okreslonych w umowie juz
w trakcie jej przebiegu, ale ostateczne znaczenie odgrywa kontrola koncowa zwigzana
z rozliczeniem dotacji, co moze prowadzi¢ do zadania jej zwrotu w czgsci lub catosci
w zalezno$ci od wynikow kontroli. W art. 17 ustawa wskazata, iz kontrola i ocena reali-
zacji zadania obejmuje stan realizacji zadania, efektywno$¢, rzetelno$¢ i jakos¢ wykona-
nia, prawidtlowo$¢ wykorzystania srodkow publicznych otrzymanych na realizacj¢ zada-
nia oraz prowadzenie dokumentacji okresowej przepisami prawa i warunkami umowy
(przypomnie¢ mozna opisywany model struktury procesu zarzadzania strategicznego
gospodarkg komunalna, w ktorym koncowym etapem jest kontrola strategiczna pozwa-
lajgca udzieli¢ odpowiedzi na pytanie, czy poziom zycia dzigki implementacji okreslo-
nej strategii — tu outsourcingowej — przynosi zadowolenie z poziomu wykonania zadan,
jak réwniez rozwazania O. Williamsona o kosztach tego procesu). Co prawda zadanie
publiczne nie moze by¢ realizowane przez podmiot niebgdacy strong umowy, jednak
organizacja pozytku publicznego moze zleci¢ realizacje zadania bedacego przedmiotem
umowy innym organizacjom pozytku publicznego nieb¢dacym stronami umowy (art. 16
ust. 41 7 udppw) z zachowaniem odpowiedzialnosci wzgledem zleceniodawcy.

Zakonczenie

Publikacja poswigcona jest zagadnieniu wykorzystania niezaleznych od jednostek
samorzadu terytorialnego, zewnetrznych strukturalnie podmiotow jako dostarczyciela
okreslonych ustug komunalnych w ramach koncepcji outsourcingu komunalnego.
W przypadku tego opracowania ich przedmiotem byly $swiadczenia z zakresu pomocy
spotecznej. W przekonaniu autorow, czego starali si¢ dowies¢ w toku prowadzonych tu
analiz i rozwazan doktrynalnych, dziatanie takie jest alternatywa dla rozwijania tych sa-
mych sfer dziatalno$ci przez wlasne jednostki organizacyjne tychze jednostek samorzadu
terytorialnego, tym bardziej iz w spotecznej opinii struktury organizacyjne tych jednostek

i tak sg rozbudowane, co nieodparcie kojarzy si¢ z przerostami biurokratyzmu.

8 Pisze o tym K. Bandarzewski, op. cit., s. 340, podkreslajac, iz zlecanie zadan publicznych or-
ganizacjom pozarzadowym nie stanowi petnej prywatyzacji tych zadan, podmiot publiczny
bowiem sprawuje kontrole nad ich realizacja i ja ocenia, co moze prowadzi¢ do przejgcia z po-
wrotem realizacji zadania przez podmiot publiczny, ,.ktory jest nadal odpowiedzialny za wyko-
nanie zadania powierzonego lub wspieranego, a odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza o charak-
terze solidarnym zostata okreslona w przepisach prawa cywilnego”. Por. art. 417 §2 Kec.
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W literaturze przedmiotu takie podejscie jest akceptowane w pelni, a nawet zaleca-
ne, jako mozliwos¢ budowania nowego modelu uslug spotecznych, ktory powinien
opierac¢ si¢ na odpowiednim podziale rol migdzy podmiotami polityki spotecznej, w ra-
mach réznych uktadéw organizacyjnych — zlecania zadan organizacjom pozytku pu-
blicznego czy partnerstwa publiczno-prywatnego, ktore skladajg sie na szerszy model
partnerstwa publiczno-spotecznego — gdzie instytucja zarzadzajaca srodkami publiczny-
mi wchodzi w okreslone relacje z instytucja bezposrednio wykonujaca zadania publicz-
ne w ich zastepstwie”. Skala i zakres zmian systemowych dotychczasowego modelu
realizacji zadan publicznych muszg by¢ na tyle znaczace, aby wyraznie podnies¢ efek-
tywno$¢ i sprawno$¢ dzialania sektora publicznego, szczegdlnie administracji publicz-
nej, i rozwing¢ w Polsce formy nowoczesnego zarzadzania publicznego, zastepujacego
tradycyjny model administracyjno-biurokratyczny.

Sprzyjaja temu akty polityki administracyjnej panstwa, czego przyktadem jest Na-
rodowy Plan Rozwoju na lata 2007-2013%, gdzie za podstawowe wartosci zatozone dla
tworzenia NPR przyjeto: a) obywatelska suwerenno$¢ jednostki, b) spojnosc¢ i solidar-
nos$¢ spoleczna, ¢) zrownowazony rozwoj. Glownymi zasadami sprzyjajacymi realizacji
tych wartosci sa pomocniczo$¢ panstwa, a takze dialog obywatelski i partnerstwo spo-
leczne. Dlatego w zalozeniach NPR wymieniano m.in.: a) aktywizacj¢ 1 mobilizacje
partneréw lokalnych, regionalnych i krajowych przy zastosowaniu zasady pomocniczo-
$ci, budowanie kapitatu spotecznego, b) budowe partnerstwa publiczno-spotecznego
w zakresu pozytku publicznego, m.in. tworzenia partnerskich relacji migdzy administra-
cja publiczng i organizacjami pozarzadowymi w realizacji zadan publicznych, powsta-
wanie lokalnych inicjatyw obywatelskich w zakresie pozytku publicznego, ¢) wspiera-
nie instytucji spoteczenstwa obywatelskiego, w tym systemu pomocy adresowanego do
organizacji pozarzadowych, wsparcie postaw obywatelskich, d) wzmocnienie partycy-
pacji spotecznej, w tym promocji mechanizméw konsultacji publicznych i zasady ,,open
government”’, wzmocnienie instytucjonalnych form dialogu obywatelskiego. Instrumen-
tami przewidzianymi do wsparcia procesow integracji spotecznej sa przede wszystkim
Fundusz Integracji Spotecznej (wykorzystywany przez samorzady lokalne, przede
wszystkim gminy, do zakupu uslug socjalnych od dostawcow publicznych, prywatnych
i pozarzagdowych) i Fundusz Inicjatyw Obywatelskich (dla pobudzenia oraz wzmocnie-
nia inicjatyw obywatelskich, z udziatlem sektora organizacji pozarzadowych).

9 Tak chociazby K. Wieckiewicz, Ustawa o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie

w nowym modelu Swiadczenia ustug spotecznych, [w:] T. Mordel (red.), op. cit., s. 26.

80 7ob. D. Dlugosz, Wspélpraca administracji publicznej i organizacji pozarzqgdowych w swie-

tle Narodowego Planu Rozwoju na lata 2007-2013. Przeglgd najwazniejszych kwestii, [w:]
T. Mordel, op. cit., s. 18-20.
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Dokonane analizy prowadza do wniosku, iz proces nazwany w doktrynie outsour-
cingiem komunalnym stanowi jedng z form tzw. prywatyzacji zadan komunalnych, z za-
strzezeniami co do samego pojmowania znaczenia terminu ,,prywatyzacja” w tym kon-
tekécie znaczeniowym. OQutsourcing komunalny pozwala przekazywaé zadania
podmiotom zewnetrznym, w tym organizacjom pozarzadowym oraz wszelkim innym
podmiotom prowadzacym dziatalnos$¢ pozytku publicznego, na warunkach okreslonych
ustawa o tejze dziatalno$ci. Nie istnieja zadne przeszkody prawne ani dogmatyczne wy-
faczajace z tego procesu zadania z zakresu pomocy spolecznej, nawet jezeli sg one usta-
wowo okreslone jako zadania wlasne obowigzkowe danego typu jednostki samorzadu
terytorialnego. Kazda zatem jednostka samorzadu tak lokalnego, jak i regionalnego jest
uprawniona do tego typu dziatan outsourcingowych. Co wigcej, jak wykazano, zlecanie
zadan, kooperacja z réznymi podmiotami zewnetrznymi w sferze swiadczenia ushug
z zakresu pomocy spotecznej sg wrecz nakazem ustawowym®!'. Dokonujac przekazania
zadania de iure jednostka nie zmienia swojego zakresu przedmiotowego dziatania,
a de facto nie traci tez bezpo$redniej kontroli nad jakosScig $§wiadczonych ustug.

Regulacje prawne nie tylko utatwiaja, ale wrecz nakazuja budowanie tego typu
relacji miedzy organami wladzy publicznej a samoorganizujacym si¢ spoteczenstwem.
Ostatnie ich zmiany przez wydtuzenie perspektywy czasowej ram tych relacji w postaci
wieloletnich programoéw wspotdziatania z organizacjami pozarzadowymi i podmiotami
prowadzacymi dziatalno$¢ pozytku publicznego wskazujg na tendencje stabilizujaca
w tym zakresie.

Przyczyny tego zjawiska lezg przede wszystkim w demografii i wspolczesnym mo-
delu spotecznym. Mamy do czynienia ze starzejacym si¢ spoteczenstwem?®, bo zachwia-
niu ulegly naturalne procesy wymiany pokolen®* w nastgpstwie niskiego wskaznika
dzietnosci, ale tez model wielopokoleniowej rodziny utrzymujacej Sciste wiezi i za-
mieszkujacej w niewielkim oddaleniu od siebie odchodzi do historii. Wspotczesne na-
stepcze pokolenia nie utrzymujg statej wiezi z pokoleniem poprzednim, czgsto migruja
w rejony odlegte od miejsca urodzenia i zamieszkania pokolenia rodzicow. To powodu-
je, ze wiele funkcji spotecznych, ktore kiedys$ pokolenia nastgpne spetniaty wobec poko-

len poprzednich (np. opieka nad osobami wymagajacymi jej z powodu wieku lub stanu

81 Por. K. Wigckiewicz, op. cit., s. 27, gdzie autor dochodzi do wniosku, iz ustawy wynika

wprost obowigzek wspolpracy administracji publicznej z organizacjami pozarzadowymi
i uchwalenia programu wspotpracy z nimi.

82 W. Ratynski, Problemy i dylematy polityki spolecznej w Polsce, Warszawa 2003, s. 222, uwa-

7a, 7e istotg zjawiska starzenia si¢ spoteczenstwa jest dokonujacy si¢ w spoteczenstwie sys-
tematyczny wzrost proporcji oso6b nalezacych do grupy wieku starczego.

8 K. Romaniuk, Polityka ludnosciowa, [w:] A. Jozefowicz, Demografia spoteczna, Warszawa

1974, s. 247, nazywa ten proces prosta zastgpowalnoscia pokolen.
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zdrowia), nie moze by¢ przez nie realizowanych. Stad konieczno$¢ przejecia tej roli
przez instytucje publiczne, gtownie zwiazane z podstawowa funkcja samorzadu teryto-
rialnego, ktorego zadaniem wiasnym w mysl art. 166 ust. 1 Konstytucji RP3 jest zaspo-
kajanie potrzeb wspodlnoty samorzadowe;.

Zauwazy¢ nalezy, iz w nastepstwie przywotanych uprzednio proceséw spotecz-
nych rol¢ podstawowa w polityce spotecznej spetia polityka spoteczna wobec o0sob
starszych, definiowana jako system realizowanych w jej ramach dziatan, majacych na
celu wszechstronng kompensacje¢ malejacych wraz z wiekiem mozliwosci samodzielne-
go zaspokajania potrzeb. Wzrastajacy popyt na ustugi opiekuncze, spowodowany sta-
rzeniem si¢ spoteczenstwa oraz wzrostem liczby o0sob niepelnosprawnych, wymaga
wspotdziatania zwlaszcza gminy z organizacjami pozarzadowymi, gdyz konieczne jest
zorganizowanie takiej opieki, ktéra zapewni profesjonalne 1 wszechstronne zabezpiecze-
nie potrzeb ludnosci w tym zakresie. Dla wszystkich jest oczywiste, iz w obliczu wspo-
mnianej skali zjawiska zapotrzebowania na swiadczenia z zakresu pomocy spotecznej,
sama administracja publiczna nie jest w stanie podota¢ wszystkimi zadaniom. Stad ko-
nieczne i przydatne korzystanie ze wsparcia organizacyjnego ze strony innych podmio-
tow. Do tego dochodza inne jeszcze zalety dziatania takich podmiotow, jak chociazby
obnizanie kosztow $wiadczenia niektorych ustug dzigki wykonywaniu ich w ramach
wolontariatu, a wigc bez kosztéw na wynagrodzenia, specjalizacja w wybranych obsza-
rach, co moze przynosi¢ profesjonalizm i kompleksowo$¢ §wiadczen ukierunkowanych
na okreslony rodzaj problemu spotecznego lub grupe swiadczeniobiorcdéw, dotyczy to
zwlaszcza trudnych obszarow, jak tereny wiejskie, gdzie trudniej o zinstytucjonalizowa-
ne formy $wiadczen ze strony administracji publiczne;.

Wszystkie te argumenty przemawiaja za rozwojem wspotpracy organéw admini-
stracji publicznej z podmiotami tzw. trzeciego sektora. Proces jest uzasadniony potrzeba
wsparcia organdow administracji w wykonywaniu stale rozbudowujacych si¢ zadan pu-
blicznych, a ponadto koniecznoscig poszukiwania tanszych i skuteczniejszych sposo-
béw zaspokajania potrzeb publicznych®.

I chociaz w literaturze zwraca si¢ uwage na problem granic prywatyzacji zadan
publicznych w kwestii zabezpieczenia interesow jednostki i spoteczenstwa, ochrony za-

sady rownosci wobec prawa oraz nieograniczania dostgpu do ustug, zwlaszcza z powo-

84 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
z p6ézn zm.).

85 L. Zacharko, Prywatyzacja zadar publicznych jako nowe pojecie w zakresie gospodarki ko-

munalnej, [w:] E. Konosala, A. Matan, G. Laszczyca (red.), Prawo administracyjne w proce-
sie transformacji ustrojowej, Zakamycze 1999, s. 127 i n.; E. Wojciechowski, Samorzgd te-
rytorialny w warunkach gospodarki rynkowej, Warszawa 1997, s. 73 i n.
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du wzrostu ich ceny®, to jednak podane w opracowaniu przyktady dziatan podjetych
przez 6wczesne gminy, zanim jeszcze pojawily stosowne regulacje prawne®’, wskazuja,
Ze jest to proces naturalny i potrzebny®,

Administracja publiczna nie tylko uczestniczy w ksztaltowaniu i wcielaniu w zycie
polityki oraz wydaje zakazy, nakazy i zezwolenia, ale przejmuje coraz szerzej odpowie-
dzialno$¢ za rosngcy zakres ushug publicznych, chodzi tu zaréwno o ustugi typu spotecz-
nego — o$wiata, ochrona zdrowia, pomoc spoteczna, kultura — jak i o ustugi o charakte-
rze technicznym — komunikacja zbiorowa, wodociagi i kanalizacja, $wiatto i energetyka
cieplna, oczyszczanie miast — ale takze o rozwdj §wiadczen spotecznych réznego rodza-
ju, na przyktad ubezpieczenia spoteczne. Rola administracji publicznej polega tu na od-
powiedzialnos$ci wtadzy publicznej za standard ustug $wiadczonych przez sektor pry-
watny — 1 wtedy ta funkcja panstwa miesci¢ si¢ bedzie posrod innych zadan
reglamentacyjnych i policyjnych, moze rowniez polega¢ na bezposrednim organizowa-
niu $wiadczeniu ustug publicznych réznego rodzaju, a takze moze obejmowac nawet
samo ich $wiadczenie za posrednictwem instytucji $wiadczacych nalezacych do sektora
publicznego (przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej i zaktadéw administracyjnych).

Administracja pomocy spotecznej ma jednak inne problemy organizacyjne i funk-
cjonalne niz policja i administracja reglamentacyjna, a mianowicie jej podstawowym
problemem jest wielka liczba odbiorcow ustug $wiadczonych przez nia, co wymaga
dysponowania ogromnym potencjatem rzeczowym i kadrowym, sluzgcym realizacji jej
celow®. Co wiecej, w wielu przypadkach, na przyktad w sferze pomocy spotecznej,

funkcji tych nie mozna szerzej przekazaé, na zasadzie kontraktowej, poza aparat admi-

86 7. Leonski, Funkcje (zadania i kompetencje) realizowane przez podmioty prawa prywatnego

(tezy referatu) ] M. Stahl, J.P. Tarno, M. Gorski (red.), op. cit., s. 268.

Jak podaje A. Bulicz, Wspdldziatanie samorzqdu terytorialnego z trzecim sektorem w Swietle
obowigzujgcych regulacyz prawnych, [w:] T. Mordel (red.), op. cit., s. 81, przykladem moze
by¢ Szczecin, gdzie stworzono funkcj¢ pelnomocnika ds. orgamzacp pozarzqdowych powo-
lywanego przez prezydenta miasta. Zostala ona poszerzona juz w 1997 r. i przeksztalcita si¢
w Biuro ds. Organizacji Pozarzadowych.

87

88 Na stronie internetowej O$rodka Pomocy Spolecznej w Sremie mozemy przeczytaé: ,, Wspol-

ne dziatanie Osrodka Pomocy Spotecznej w Sremie i Polskiego Komitetu Pomocy Spotecz-
nej pozwolito pelniej, lepiej i efektywniej zaspokajac potrzeby mieszkancow lokalnej spo-
tecznosci.  Oba te sektory sa czastka tej samej rzeczywistosci — dzigki wypracowaniu
standardow wspolpracy wspieraja si¢ wzajemnie w celu rozwigzywania istotnych proble-
mow spolecznych. Korzyscia ze wspolnego dziatania jest profesjonalizm i kompleksowosé
$wiadczen ukierunkowanych na usprawnienie i lepsza kondycje psychospoteczng oséb nie-
petnosprawnych, przewlekle chorych i starszych oraz brak zréznicowania ilosci i jakosSci
ustug opiekunczych ze wzgledu na miejsce zamieszkania (dostgpnosé¢ ustug dla osoéb za-
mieszkujacych tereny wiejskie)”.

8 A. Miru¢, Problemy organizacyjne pomocy spotecznej w Polsce, [w:] P.J. Suwaj, D.R. Ki-

jowski (red.), Patologie w administracji publicznej, Warszawa 2009, s. 593 i n.
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nistracji publicznej, mozna co najwyzej ustala¢ odpowiedni podziat zadan migdzy rza-
dem i administracja rzadowa a samorzadem.

Znaczacy 1 wciaz rozszerzajacy si¢ zakres powinnosci administracji pomocy spo-
lecznej jest bez watpienia immanentng cechg wspolczesnego panstwa. Zdaniem J. Po-
shusznego, znaczacym sposobem minimalizowania rozdzwieku pomigdzy zakresem za-
dan administracji publicznej a mozliwo$ciami ich realizacji jest bez watpienia
zwigkszenie nakladow finansowych, co jednak wigze si¢ nierozerwalnie z dodatkowym
obcigzeniem fiskalnym obywateli i funkcjonujagcych podmiotow gospodarczych. Jed-
nakze dalszy wzrost fiskalizmu wydaje si¢ niemozliwy i niepozadany, gdyz oznaczatoby
to z pewnoscig przekroczenie granic fiskalizmu i utrat¢ spotecznego przyzwolenia na
takie dziatania panstwa. Trudno za$ wspodtczesnie mowi¢ o znaczacej i pozadanej efek-
tywnosci administracji publicznej, gdyz oczekiwania spoleczne sa ogromne, a wysitki
i dzialania polegajace na usprawnianiu i racjonalizacji administracji przynoszg w prak-
tyce niewielkie efekty.

W doktrynie prawa administracyjnego wielokrotnie omawiano zagadnienia doty-
czgce usprawniania i racjonalizacji administracji publicznej, podkreslano i wskazywano
na wiele kierunkow i postulatéw do doskonalenia administracji publicznej, wskazujac
m.in. na: poprawianie struktur i procesow decyzyjnych w urzedach, organizacje systemu
organow terenowych, odbiurokratyzowanie, wlasciwa polityke kadrowa, doskonalenie
organizacji i funkcjonowania publicznych jednostek organizacyjnych.

Bez watpienia istotnym sposobem usprawnienia administracji publicznej, przede
wszystkim w sferze §wiadczenia ustug publicznych, stala si¢ juz w latach 60. ubiegtego
stulecia prywatyzacja zadan publicznych, ktora miata oznacza¢ nowy sposob widzenia
potrzeb spotecznych i myslenia o nowej roli administracji publicznej w jej zaspokajaniu
oraz o powolnym zastgpowaniu panstwa przede wszystkim ekonomig i rynkiem.

W Polsce po roku 1990 prywatyzacja stala si¢ jednym z fundamentow reformy
administracji, a takze gospodarki. Z problematyka prywatyzacji zadan i funkcji admini-
stracji publicznej $cisle wigze si¢ inne okreslenia na przejawy uwalniania administracji
publicznej od nadmiaru zadan przypisanych jej prawem, takich jak: redukcja, deregula-
cja, uspotecznienie, odpanstwowienie, odbiurokratyzowanie, demonopolizacja, deetaty-
zacja, dekomunalizacja®.

Jednakze doktryna prawa administracyjnego w szerokim zakresie postuguje si¢ po-

jeciem prywatyzacji jako kategorii prawnej, czgsto rezygnujac z definiowania i szero-

% T, Skoczny, op. cit., s. 3-4; I. Rajski, Problemy prawne prywatyzacji przedsiebiorstw pan-
stwowych w postkomunistycznych panstwach Europy Srodkowej, Studia Iuridica 1994, XXI,
s. 153; Cz. Zutawska, Niektdre prawne i ekonomiczne aspekty prywatyzacji, Panstwo i Prawo
1991, nr 2, s. 3.
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kiego opisywania pojecia prywatyzacji, koncentrujgc baczng uwage na istocie, rézno-
rodnych formach czy tez dziedzinach prywatyzacji®'. U podstaw idei prywatyzacji lezy
potrzeba efektywniejszego zaspokajania potrzeb spotecznych, ktoére majg odpowiadac
oczekiwaniom spotecznym. Dopiero ta idea na gruncie ustawodawstwa moze przybierac
rozwiazania prawne czy przybiera¢ konkretne formy, gdyz staje si¢ wowczas odrgbng
instytucja prawna (Z. Leonski, A. Bta$). Jezeli bedziemy mowili o prywatyzacji w sen-
sie prawnym, to bedziemy mieli na mysli przede wszystkim demonopolizacje o r6znej
intensywnosci, stopniu i zakresie.

Nalezy podkresli¢, ze to prawodawstwo okresla i tworzy obszar zadan publicz-
nych, ktérymi zajmuje si¢ administracja publiczna. Zatem od modelu panstwa i realizo-
wanej polityki spoteczno-gospodarczej zalezny jest zakres tego obszaru. Istotng ptasz-
czyzng teoretyczno-prawng jest problematyka wylaczania zadan z katalogu obowigzkéw
nalozonych przez obowiazujace prawo na organy administracji publicznej oraz nie mniej
istotne zagadnienie, jakim jest wykonywanie zadan publicznych.

Jezeli panstwo rezygnuje z zajmowania si¢ okreslonym zadaniem publicznym,
a wiec traci ono charakter publiczny, i zrzeka si¢ odpowiedzialnosci za jego wykonanie,
to zadanie pozostanie do realizacji poza administracja publiczna. Moze to oczywiscie
niwelowa¢ rozdzwick pomiedzy zakresem zadan publicznych a mozliwosciami ich re-
alizacji, bardziej niz zwickszanie naktadow na wykonywanie zadan publicznych. Jesli
wigc zmniejszeniu ulegnie zakres zadan publicznych, to mogloby prowadzi¢ w prosty
sposob do efektywnosci administracji pomocy spotecznej. Oczywiscie minimalne grani-
ce redukcji zadan publicznych wyznacza Konstytucja RP, gdyz w mysl jej zapisow za-
dania konstytucyjne nie moga podlegaé procesowi redukcji, za$ otwarta jest ciagle droga
do redukcji zadan okreslonych ustawami zwyktymi®?. Jednakze do procesu redukcji za-
dan w drodze ustaw zwyktych nalezy podchodzi¢ z duza ostroznoscia, moze w konse-
kwencji nadmiernej redukcji wystapi¢ ryzyko niewykonywania powinnosci przez pan-
stwo i jego organy®. Aby nie przekroczy¢ granic redukcji zadan publicznych, nalezy

wiec dazy¢ do zwigkszenia efektywnosci wykonywania zadan, zwlaszcza w dziedzinie

91 7. Leonski, Problemy prywatyzacji administracji publicznej a ochrona praw jednostki, [w:]

E. Ura (red.), Jednostka wobec dzialan administracji publicznej, Rzeszéw 2001, s. 265 i n.;
A. Blas, Granice prywatyzacji zadan publicznych w panstwie, [w:] S. Michalowski (red.),
Samorzqd terytorialny w III RP, Lublin 2002, s. 303 i n. oraz idem, Prywatyzacja zadar sa-
morzqdu terytorialnego, [w:] A. Btas (red.), Studia nad samorzqdem terytorialnym, Wroctaw
2002, s. 352 in.

A. Miru¢, Constitutionalisation of Tasks of Public Administration within its Serving Function
with a particular emphasis on goals of social assistance in Poland, [w:] J. Matwiejuk, K. Pro-
kop (red.), Evolution of Constitutionalism in the Selected States of Central and Eastern Eu-
rope, Biatystok 2010, s. 204-218.

9 J. Postuszny, op. cit., s. 171.
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administracji $wiadczacej, poprzez poszukiwanie nowych sposobow lub tez doskonale-
nie dotychczasowych.

Wspdlczesnie jawi si¢ zatem nowa koncepcja administracji, zwlaszcza $wiadcza-
cej, obejmujacej zarowno podmioty publiczne, jak tez niepubliczne, gdzie mamy do
czynienia z postepujacym procesem urynkowienia publicznych zakladéw administra-
cyjnych oraz wigkszym znaczeniem instytucji powierzania zadan panstwa podmiotom
niepublicznym, usytuowanym poza struktura organizacyjna administracji publiczne;j.
Réwnoczesnie obserwujemy znaczacy wzrost udzialu w realizacji zadan publicznych
organizacji trzeciego sektora, ktore sg przejawem nurtu rosngcego poczucia odpowie-
dzialno$ci samego spoleczenstwa aspirujacego do udzialu w partnerstwie publiczno-
spotecznego, co ilustruje przeprowadzona w niniejszym opracowaniu analiza koncepcji
outsourcingu komunalnego na rzecz organizacji pozytku publicznego w sferze zadan
z zakresu pomocy spoteczne;j.
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