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Marta Malysiak’

WSPOLPRACA ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ
Z ORGANIZACJAMI POZARZADOWYMI
W SWIETLE OBOWIAZUJACEGO PRAWA

w preamhule ustawy zdsadnluq z dnia 2 kwietnia 1997 roku’ ustawodawca
podkreslit znaczenie zasady pomocniczosci w rozwoju demokratycznego panstwa. Isto-
13 tej zasady jest to, iz panstwo przyjmuje i wykonuje wylycznie te zadania, ktoérym
obywatele oraz ich zrzeszenia, nie sq w stanie sprostac. Decentralistyczny ustrdj Rze-
czypospolitej Polskiej, bedacy niejako praktycznym skutkiem zasady pomocniczosci
oraz przekazywame poszuegolnych kompetencji M.xd/om samorzadowym, niewgtpli-
wie sprzyja r01wo_ynw1 spoleuenslwa ob)w.llelskleg,o Pojecie ..spolec./cnslw.t obywa-
telskicgo™ nie jest pojeciem synonimicznym do pojeuia .sektora organizacji pozarza-
dowych”. Zdaniem H. lzdebskiego przez spoleczenstwo obywatelskie rozumie¢ nalezy
caloksztalt zachowan i instytucji spuluunych ktore funkcjonujy obok panstwa, w jego
szerokim ujeciu. wraz z samorzadem®. Od kilkudziesigeiu lat obserwuje si¢ tendencje
rozwojowe w zakresie udziatu obywateli w kreowaniu polityki na réznych szezeblach -
poczawszy od podstawowej jednostki samorzydu terytorialnego. jaky jest gmina, az po
polityke panstwa i Europy. W krajobraz panstwa na stale wpisaly si¢ podmioty, kiore co
do zasady znajdujg si¢ najblizej obywatela, jakimi si organizacje pozarzadowe. Ze
wzgledu na doniostosé proble.m.uykl zwuudnq ¢ ich funkcjonowaniem, wprowadzono
pojgcie sektora organizacji poa\m}dnwych"

Cel oraz idea przyswiecajaca funkcjonowaniu organu administracji publicznej
oraz organizacji pozarzadowej jest tozsama, mianowicie oba podmioty dgzy do zaspo-
kajania potrzeb ludnosci, realizacji zasady dobra ogolu spoleczenstwa. Zardwno organ
administracji publicznej, jak i organizacja pozarzadowa dzialajq w oparciu o szereg
przepisdw prawa powszechnie obowigzujacego, jednakze cecha rozniyca jest charakter
podejmowanych dzialan. Pierwszy z podmiotow obligatoryjnie wykonuje szereg zadan

' My, asystent, Zaklad Prawa Administracyjnego i Nauki Administracji, Wydzial Administracji i Stosunkow
lel)n.nmdowych. Kujawsko-Pomorska Szkota Wyrsza w Bydgoszezy.

Dr U. 1997, nr 78, poz. 483 z¢ zm.

> 3. Ruszewski, Umowa Juko forma przekazvwania organizacjom pozarsqiowym przes orgamy administracii
publicznej wykomwwania zadi publicznyveh, {w: ). Boé, L. Dziewigeka- Bokun (red.), Uniowy w adminisira-
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z zakresu zadan publicznych, natomiast kolejny z podmiotow realizuje zadania z tego
zakresu dobrowolnie”.

Z uwagi na prowadzong dzialalnos¢, oparty na zasadach maksymalizacji korzy-
sci, samorzadnosci oraz realizacje szeregu zadan zwiazanych z zaspokajaniem potrzeb
spoleczenstwa, wykruczajacych poza zakres lokalny, organizacje pozarzadowe staly sie
gléwnym partnerem organéw administracji publicznej w realizacji zadan publicznych’,
Warto jednak zaznaczyé, iz nie wszystkie organizacje pozarzgdowe mogy staé si¢ pan-
nerami organow administracji publicznej. W ramach wspolpracy obu podmiotow, istot-
nym elementem jest wymiar ckonomiczny dzialalnosci organizacji pozarzadowych,
ktorego uzyskanie wigze si¢ przede wszystkim z prowadzong przez organizacje poza-
rzadowy dzialainosciy gospodarezy. Stad tez istotny rolg w rozwoju tych podmiotow
pelni postawa organdow administracji publicznej, samorzydu terytorialnego, kiore
w oparciu o instrumenty prawne mogq przekazywaé wykonywanie zadan publicznych
o wymiarze spolecznym wraz z zapewnieniem Srodkéw finansowych na ich realizacje,
organizacjom pozarzadowym.

Do naczelnych aktow prawa powszechnie obowigzujycego, regulujacych pro-
blematyke wspolpracy organow administracji publicznej z organizacjami pozarzado-
wymi, zalicza si¢ procz ustawy zasadniczej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, ustawe z dnia
24 kwietnia 2003 roku o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie® (zwang
dalej UDPP). Przedmiotem niniejszych rozwazan bedzie zatem przedstawienie zarysu
ewolucji podstaw prawnych wspolpracy organow administracji publicznej z organiza-
cjami pozarzadowymi.

Podstawy prawne wspolpracy organéw administracji publicznej
z organizacjami pozarzadowymi - rys historyczny

Niezwykle istotnym okresem w dziejach najnowszej histcrii Polski sa lata
1989 1990.

Do momentu wejscia w zycie UDPP, wzajemna wspélpraca migdzy organami
administracji publicznej a organizacjami pozarzadowymi w znacznej mierze oparta byla
na zwyczaju, ogolnych regulacjach dotyczacych ustroju panstwa. Dezialania organdw
szczebla centralnego, jak i lokalnego (samorzady gminne i samorzady powiatowe),
zmierzaly do zinstytucjonalizowania wzajemnej wspolpracy migdzy organami admini-
stracji publicznej a organizacjami pozirzadowymi, do stworzenia wzorca lej wspoipra-
¢y’. Trudno bylo takze w tym okresie istniejace migdzy oba podmiotami stosunki okre-
$la¢ mianem wspOlpracy. Dla istniejacych migdzy nimi relacji faktycznych brak bylto
jakichkolwick podstaw prawnych. Obowigzek wspolpracy samorzgdu terytorialnego
£ organizacjami spolecznymi wprawdzie wynikal wprosi z przepiséw prawa, jednak nie
istnialy takie instrumenty prawne, ktdre w praktyce zobligowalyby organy samorzaydu

® J. Blicharz, Udziad polskch orgamizacii puzarzgdossel w swykemasanite zadan administracyi publicznel,
Kolonia Limited. Wrockaw 2005, s. 9.

" 3. Blicharz, A. Huhla, Ustawa o deiolalnoscr posviku publiczaego i o wolontariacie. Komentarz, Wollers
Kluwer, Krakow 2008, s. 19.

* Dz. U. 2003, ur 96, poz. 873 ze 7m.

* B. Jaworska-Debska, Zlecenie funkeji = zakresu administracii publicznej, [w:] Z.. Lunicwska, B. Jaworska-
Debska, R, Michalska-Badziak, E. Szalowska Olejniczak, M. Stahl, Prawo administracvine. Pojecia, instvii-
oje, zasady w teorii | orzeczmciwie, Warszawa 2004, s, 218,
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terytorialnego, administracji publicznej do wspolpracy 2 rodzacym sig sektorem organi-
zacji pozarzadowych.

Niezwykle istotnym zjawiskiem. bedacym podstawy do podjecia prac legisla-
cyjnych w zakresie wspolpracy administracji publicznej £ organizacjumi pozarzadowy-
mi, vkazaly si¢ Lzw. programy wspolpracy wdrazane przes nieklore samorzady terylo-
rialne. Dokumentem o charakterze pionierskim na tym (le. byl ..Program wspdtpracy
2 organizacjami pozarzagdowymi™ przyjety w drodze uchwaly w 1995 roku przesz Rade
Miejska Miasta Gdyni'". Z drugiej strony, oprocz szerokiego ujecia wzajemnych relacji
miedzy samorzadem terytorialnym. administracja publiczng a organizacjami pozarziy-
dowymi, istniala tendencja do uregulowania relacji o charakterze scisle wyspecjalizo-
wanym, dotyczacym okreslonych $cisle zagadnien i problemow spolecznych, jak pomoc
spoleczna, walka ze zjawiskiem bezrobocia, etc.

Pierwszym aktem prawnym, procz przepisow o charakterze ogdlnym, wynika-
jacych z ustawy zasadniczej z dnia 2 kwictnia 1997 roku oraz ustaw samorzadowych,
wskazujacym na konieczno$é unormowania wzajemnej wspolpracy administracji pu-
blicznej 2 organizacjami pozarzadowymi przez organy panstwa, byla ustawa z dnia 26
listopada 1998 roku o finansach publicznych''. Przelomowym momentem w zakresie
uregulowania powyzszych kwestii byta nowelizacja art. 118 tej ustawy z 1999 roku'?
Ustawodawca wskazal na mozliwos¢ uzyskiwania dotacji na cele publiczne zwiyzane
z realizacjg zadan jednostek samorziadu terytorialnego przez podmioty nie zaliczane do
sektora finansow publicznych oraz nie dzialajgce w celu osiggania zysku. Tym samym
na jednostki samorzadu terytorialnego zostal nalozony przez ustawodawce obowigzek
standaryzacji wspolpracy w zakresie przepltywu srodkow finansowych. Podstawa zlece-
nia zadan, udzielenia dotacji mogla by¢ wylgeznic umowa zawarta migdzy jednostkami
samorzgadu terytorialnego a podmiotami nie zaliczanymi do sektora finansow publicz-
nych. oraz podmiotami dziatania ktore nie sg ukicrunkowane na osigganie zysku. Nowe-
lizacja ustawy o finansach publicznych z 1999 roku z pewnoseiy slala si¢ podstawg do
prywatyzacji wykonywania zadan z zakresu administracji publicznej'. Proces ten nie-
rozerwilnie wigze si¢ z poszukiwaniem przez administracjg publiczng sposobow na
realizacj¢ powierzonych jej zadan. Jednakze istoty cecania wykonywania zadan pu-
blicznych organizacjom pozarzadowym nie jest zrzekanie sig przez administracje pu-
bliczng tych zadan, lecz dyZzenie do maksymalizacji korzysci oraz zmniejszania kosz1ow
przy zaspokajaniu potrzeb spolecznych™.

Podstawy prawne dla zlecania wykonywania zadan publicznych przez admini-
stracjg publiczny, organizacjom pozarzadowym, zrédiem kioryeh byly nie tylko przepisy
o rangi ustawy, ale i akly prawa miejscowego, okazaly sig w praktyce niewystarczajace.
Do naczelnych problemow w zakresie wspolpracy administracji publicznej z organiza-
cjami pozarzadowymi w tym okresie zaliczano nicpoprawnie funkcjonujacy transter
$rodkow z budzetu jednostek samorzagdu terytorialnego celem wykonywania zleconych
organizacjom pozarzadowym zadan publicznych. Kolejnym, budzgcym niepokdj pro-
blemem, byl brak kanalu informacyjnego miedzy tymi kategoriami podmiotéw. Ponadlo
brak scisle okre§lonej w przepisach prawa powszechnie obowigzujucego standaryzacji

1] - - . . .
A. Jachimowicz. Sumer=qd tervtorialny i mgum:aqe pozarsqdowe  partnersy worozwoju ekonomii spo-
lecznej?,  Ekonomia Spolcezna. Teksty™ 2006, s. S,
" I)l U. 1998, nr 155, poz. 1014 7¢ /m.
U\t.mu 7 dnia 7 maja 1999 roku o zmianic ustawy o finansach publicznych, D2 U, 1999, nr 49, poz. 485,
ll lzdebski, M. Kulesza, ddministracia publicena. Zagadnienia ogolne, Liber, Warszawa 2004, 5. 146,
" Ibidem.
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wspolpracy administracji publicznej z seklorem organizacji pozarzidowych nie sprzyjat
rozwojowi tych stosunkow. Prace nad przygotowaniem projektu ustawy, ktora w pelni
rozstreygataby powyzsze witpliwosci trwaly niczmiennie od 1996 roku. JednakZe prace
legislacyjne nabraly wlasciwego tempa w 2000 roku wraz z powolaniem przez Premiera
Rezadu Rzeczypospolitej Polskiej Jerzego Buska zespolu ds. rozwigzan systemowych
w zakresie wspolpracy administracji publicznej z organizacjami pozarzgdowymi oraz
pozycji ustrojowej sektora pozarzadowego w Polsce. Przewodniczacym zespolu zostal
wicepremicer Longin Komotowski. W jego skladzie zasiedli m.in. preedstawicicle Mini-
sterstwa Pracy i Polityki Spolecznej oraz Ministerstwa Finansow. Zlozenie przez Jerze-
go Hausnera, Ministra Pracy i Polityki Spolecznej do Komitetu Rady Ministrow projek-
tu ustawy o dzialalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie w 2001 roku, poprze-
dzone bylo licznymi konsultacjami spolecznymi w zakresie objetym projekiem ustawy,
W lutym 2002 roku Rada Ministrow przyjela projekt ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie. Natomiast w czerweu 2002 roku do Sejmu wplyngl pro-
jekt ustawy: Proepisy wprowadsajqee do ustawy o deialalnosci podvtku publicznego
i o wolomtariacie. W dniu 24 kwietnia 2003 roku Seym odrzucit przeglosowal poprawki
Senatu, w przededniu rozpalrzone przez sejmowi Komisje Nadzwyezaing do rozpatreze-
nia projektow ustaw zwigzanych z programem rzadowym Przedsighiorczo8¢ — Rozwoj
- Praca™

Formy oraz zasady wspotpracy administracji publicznej

z organizacjami pozarzadowymi w Swietle przepisow ustawy

z dnia 24 kwietnia 2003 roku o dziatalnosci pozytku publicznego
i 0 wolontariacie

Nadrzgdnym celem przyswiecajgeym tworcom UDPP bylo stworzenie regula-
¢ji prawnej majyeej systemowe znaczenie dla funkcjonowania ustroju demokratycznego
panstwa oraz spoleczenstwa obywatelskiego'®. Mimo nickiedy krytycznych uwag doty-
czacych oceny UDPP, nie ulega walpliwoscei fakt, iz ow akt prawa powszechnie obo-
wigzujgcego powstal na wyrazne zapotrzebowanie spoleczne oraz znacznie preyczynil
sig do rozwoju organizacji pozarzadowych poprzez nalozenie obowigzku wspotpracy
2 tymi podmiotami na administracje publiczng. UDPP reguluje przede wszystkim zasa-
dy prowadsenia dezialalnosei pozytku publicznego przez organizacje pozarzgdowe, za-
sady uzyskiwania przez organizacje statusu pozytku publicznego, warunki funkcjono-
wania wolontariatu oraz zasady, tryb, formy zlecania tym podmiotom przez organy
administracji publicznej zadan publicznych.

W art. § ust. 1 UDPP ustawodawca wskazal na obowigzek prowadeenia dzia-
lalnosci w sferze zadan publicznych przez organy administracji publicznej 2 organiza-
cjami pozarzadowymi. Katalog spraw nalezgeych do sfery cadan publicznych costal
okreslony przez ustawodawee w art. 4 UDPP. Wspolpraca organdow administracji pu-
blicznej z organizacjami pozarziadowymi w sferze realizac)i zadan publicznych przez te
podmioty odbywa sig, zgodnie z art. 5 ust. 2 UDPP na zasadach pomocniczosci, part-
nerstwa. suwerennosci stron, efektywnosci, uczciwej konkurencji oraz jawnosci. Procz
ustalenia zasad wzajemnej wspolpracy, art. 5 ust. 1| UDPP stanowi o formach wspdipra-
cy migdzy organami administracji publicznej a organizacjami pozarzadowymi. Katalog

YA Ceglarski, Organizacre podviku publicznego, Lexis Nexis, Warszawa 2003, s, 11,
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ten ma charakter otwarty i zaliczy¢ do niego nalezy nastgpujace formy wspolpracy:
wezajemne informowanie o planowanych kierunkach dziatalnosci i wspoldzialania
w celu zharmonizowania tych dzialan, konsultowanie z organizacjami pocarzadowymi,
stosownie do zakresu ich dzialania. projektow aktow normatywnych w deziedzinach
dotyczacych dzialalnosei statutowej tych organizacji, tworzenie wspolnych zespolow
o charakterze doradczym i inicjatywnym, zlozonych z preedstawicieli organizacji poza-
rzadowych, organow administracji publicznej oraz innych podmiotow  wskazanych
w UDPP. zlecanie organizacjom pozarzadowym oraz podmiotom wskazanym w art. 3
ust. 3 UDPP' realizacji zadan publicznych na zasadach okreslonych w UDPP.

Instrumentem stuzacym do realizacji zadan publicznych w oparciu o przepisy
UDPP. jest obowiyzek uchwalania rocznego programu wspolpracy z organizacjami
puzarzadowymi oraz podmiotami, o kidrych mowa w art. 3 ust. 3 UDPP. Dokument ten
ma wskazaé na formy wspolpracy organow administracji publicznej z wyzej wymienio-
nymi podmiotami. Jednakze katalog form wspolpracy wskazanych przez ustawodawceg
w art. S ust. | pkt 1) — 4) UDPP ma charakier otwarty, stad tez wnioskowaé nalezy, iz
wspolpraca w tej materii moze przybra¢ dowolny charakter. Zatem elementy tresei
foe/ZRege  programu wspolpracy z organizacjiami pozarzgdowymi oraz podmiotami,
o kiorych mowa w art. 3 ust. 3 UDPP nie sg wlasciwie enumeratywnie wskazane. Nie-
waphwu roczne programy wspolpracy powinny by¢ odzwierciedleniem dotychcezaso-
wej wspolpracy organow administracji publicznej z organizacjami pozarzadowymi oraz
podmiotami, o ktorych mowa w art. 3 ust. 3 UDPP oraz katalogiem zamierzonych do
zrealizowania form wspdlpracy, nie zas tylko zbiorem postulatéw, kiore nigdy nie beda
funkcjonowaly w rzeczywistosci.

W UDPP stworzony zostal nicjako system standardow wspolpracy miedzy or-
ganami administrac)i publicznej a organizacjami pozarzadowymi. W obszarze tym
nalezy podkresli¢ fukt uregulowania kwestii zwigzanych 2z kontraktowaniem uslug.
Zdaniem J. Ruszewskiego do jednej z najbardziej intensywnych i stformalizowanych
form wspotdzialania organizacji pozarzadowych z or;,dndm; administracjt publicznej
nalezy zaliczy¢ zlecanie wykonywanm zadan pubhunyuh Zatem kontraktowanie
ustug jest. w zakresie poruszanej problematyki, niczym innym. jak przeniesieniem za-
dan publicznych przez organ adminisiracji publicznej na organizacj¢ pozarzadowsd. Sam
faki kontraktowania danej ustugi poprzedzony powinien byé procesem standaryzacii.
Standaryzacja ustug w tym zakresie, wigZe si¢ z okresleniem przejrzystych, jasnych
zasad i procedur zwigzanych ze zlecaniem przez organ administracji publicznej zadan
publicznych organizacjom pozarzadowym. Dotyczy Lo zaréwno kwestii finansowania,
doboru kadrowego, wylonienia najkorzystniejszej olerty zwigzanej 2 wykonywaniem
zadan publicznych. okreslenia warunkow materialnych tej ustugi. Obecnie klarowny
formy, po kidrej ma miejsce wspieranie oraz powierzanic zadan zc sfery zadan publicz-
nych (art. 4 UDPP), jest zgodnie z art. 11 ust. 2 UDPP forma konkursu ofert. Ponadio
wspicranic oraz powierzanie zadan, o ktorych mowa wyzej, zgodnie z art. 11 ust. 5
moze naslapi¢ na zasadach i w trybie okreslonym w ustawie z dnia 28 lipca 2005 roku

" An. 3 us. 3 UDPP stanowi, iz dziatalnosé po2ytku public/nego moze by¢ prowadzona nic tylko przes
organizacjc pozarzgdowe, ale takze przez Losoby prawne i jednostki organiaicyine dzialajaee na podstawic
Preepisow o stosunku Panstwa do Kosciola Katolickicgo w Rzeczypospolitej Polskicy, o stosunku Panstwa do
innych kosciotow 1 zwigzkdw wyznaniowych oraz o gwarancjach wolnosei sumicnia i wyznania, jesli ich cele
Satutowe x»bc.jmujq prowadzenic dziatalnosci pozytku publicznego oraz stowarzyszenia jednostek samorzadu
'cmonalnq.

7). Rll'sl!.\h\kl op. cit., 5. 283,
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o partnerstwie publiczno-prywatnym'®. Nie jest (o jedyna forma powierzania zadai ze
sfery zadan publicznych, bowiem art. 11 ust. 4 UDPP stanowi. iz moze nastapié to
w innej formie, jezeli wiazaloby sie 10 z efektywniejszg realizacjy powierzonych zadan,

Podsumowanie

Wraz z wejsciem w zycie UDPP, tj. 29 maja 2003 roku, mial rozpoczaé sie
nowy etap wspolpracy organéw administracji publicznej z organizacjami pozarzado-
wymi. Nie ulega waipliwosei fakt, iz UDPP ma fundamentalne znaczenie dla funkcjo-
nowania spoleczenstwa obywatelskiego, silnej grupy organizacji pozarzadowych oraz
preznic funkcjonujaeej instytucji wolontariatu. Do momentu uchwalenia UDPP, w pol-
skim systemie prawa trudno bylo odnaleZ¢ tak kompleksowy regulacje w tej materii.
Z drugiej strony, data wejscia w zycie UDPP jest daty rozpoczgeia prac nad nowelizacjy
1ego akiu prawnego. Funkcjonowanie UDPP w praktyce zrodzito wiele watpliwoscei, co
do intencji ustawodawcey. Bezsprzecznie UDPP w istoinym zakresie realizuje zasade
subsydiamosci, co preejawia si¢ w przekazywaniu kompetencji i srodkow organdw
administracji publicznej obywatelom. Oczekiwania oraz postulaty poszezegdlnych
srodowisk w zakresie zmian, jakie powinna przynies¢ rychla nowelizacja UDPP,
w szczegolnosci dotyezy zardwno spraw zwigzanych z finansowaniem powierzanych
zadan publicenych, kwestii zwigzanych z wylanianiem najlepszych ofert, doborem
kadry. Porostaje zywi¢ nadzicje, iz nickiedy sprzeczne oczekiwania i postulaty po-
szezegolnych grup, zostang w ramach wypracowanego konsensusu uwzglednione.
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W._ ip:
Summary

COOPERATION BETWEEN THE PUBLIC ADMINISTRATION
AND NON-GOVERNMENTAL ORGANIZATIONS

The principle of subsidiarity and the principle of soctal dialog were included in
the Polish Constitution of 1997 in the catalogue of main principles. The abovemen-
tioned rules as well as several competences of the local government that result from the
current faw regulations intluence the sphere of social economy. The aim of this paper is
10 analyze selected issues concerning the cooperation between the public adminisiration
and non-governmental organizations in the light of the legally biding regulations start-
ing from 1989.

After 1989 the collaboration between the public administration organs and
a so-called third sector (a collective term for the non-governmental organizations) be-
came an extremely important eleinent of the public administration organs activity. Be-
tween 1989 and 2003 the cooperation was based on customs and peneral regulations
that apply 1o the state system. This has changed in 2003 when the Act of Law of 24"
April 2003 on Public Benefit and Volunieer Work has come into force (hereafler re-
ferred to as PBVW). This Act was necessary to unify existing rules and standards of
cooperation. The final shape of this Act, which was in preparation since 1995, is a result
of join work between various social groups and the Parliament ot the Republic of Pol-
and.

The PBVW has introduced significant changes concemning public benefit activ-
ities. It regulates the rules, methods and forms according to which the public administra-
tion can delegate tulfilling public tasks to the non-governmental organizations.



