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Streszczenie: Celem opracowania jest wskazanie aktualnego modelu wspotdziatania pomigdzy jed-
nostkami samorzadu terytorialnego, a przedstawicielami trzeciego sektora w przedmiocie realizacji
zadan o charakterze publicznym na podstawie badan przeprowadzonych z inicjatywy Departamentu
Pozytku Publicznego w Ministerstwie Pracy i Polityki Spotecznej oraz badan wiasnych autora. Analiza
relacji migdzysektorowych z perspektywy administracji samorzadowej zostanie oparta na przeprowa-
dzonych badaniach terenowych. Uzyskane wyniki badan w ocenie autora opracowania uprawniajg do
sformutowania kilku tez. Po pierwsze istniejacy model wspoldziatania pomiedzy sektorem publicz-
nym, a sektorem pozarzadowym w zasadzie ogranicza si¢ do ustawowego zlecania zadan publicznych
podmiotom niepublicznym w powtarzajacych si¢ obszarach dziatalnosci tj. w zakresie sportu, turystyki
rekreacji. Po drugie wspolpraca w najmniejszych jednostkach podziatu terytorialnego panstwa (gmi-
nach) wydaje si¢ by¢ najstabsza. Po trzecie przedstawiciele administracji samorzadowej nie stosuja
niektorych rozwigzan wynikajacych z ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego i wolontariacie. Po
czwarte wspotpraca migdzysektorowa nie uwzglednia realizacji wspdlnych projektow z wykorzysta-
niem S$rodkéw pochodzacych ze zrodet zewngtrznych. Po piate niedoskonatosci w zakresie podej-
mowanej wspotpracy mig¢dzysektorowej wynikajg z braku kultury wspoldziatania, niewystarczajacej
wiedzy o specyfice dziatania organizacji pozarzagdowych. Ostatnia teza poddana weryfikacji w opraco-
waniu dotyczy wskazania pozytywnych zmian w obowiazujacym modelu wspotdziatania.
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Wspolpraca migdzysektorowa i budowanie wzajemnych relacji pomigdzy
przedstawicielami administracji samorzadowe;j i przedstawicielami sektora poza-
rzadowego znajduje swoje umocowanie w przepisach ustawy z dnia 24 kwietnia


mailto:dorotastrus@interia.pl

222 Dorota Strus

2003 roku o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie. Konsekwencja
jej uchwalenia bylo wprowadzenie do przepisoOw ustaw ustrojowych dotycza-
cych funkcjonowania samorzadu terytorialnego rozwigzan w zakresie obowigz-
ku nawigzywania wspotpracy z przedstawicielami organizacji pozarzadowych.
Zaznaczy¢ nalezy, ze wlaczenie organizacji pozarzagdowych w procesy zwigzane
z wykonywaniem zadan publicznych i kreowaniem polityk publicznych byto wy-
razem ksztattowania si¢ spoteczenstwa obywatelskiego opartego na zasadzie par-
tycypacji i wspotodpowiedzialnosci w przedmiocie szeroko rozumianych spraw
publicznych. Organizacje pozarzadowe wpisuja si¢ zatem w kanon wspolczesnego
spoleczenstwa obywatelskiego. W mysl tego stwierdzenia podstawowg ideg spo-
leczenstwa obywatelskiego jest zdolnos¢ do samodzielnego organizowania si¢
w celu realizacji okres§lonych i uzasadnionych spotecznie potrzeb. Jak podkresla
E. Wnuk-Lipinski pod pojg¢ciem spoteczenstwa obywatelskiego nalezy rozumie¢
ogot niepanstwowych instytucji, organizacji i stowarzyszen cywilnych dziataja-
cych w sferze publicznej. Tworza go struktury wzglednie autonomiczne wobec
panstwa, powstajace oddolnie i charakteryzujace si¢ na ogot dobrowolnym uczest-
nictwem swoich cztonkdéw.! Spoteczenstwo obywatelskie nalezy utozsamiaé po
pierwsze z czynnikiem aktywnoS$ci obywatelskiej oraz z istnieniem §wiadomosci
obywatelskiej, ktora nakazuje ksztatltowanie wigzi spolecznego zaufania i wspot-
pracy na rzecz dobra powszechnego. Idac za M. Baranskim organizacje pozarza-
dowe oraz inne wspoélnoty lokalne, a takze nieformalne grupy spoteczne wypet-
niaja przestrzen pomiedzy jednostka a spoteczenstwem oraz migdzy obywatelem
a panstwem.? Postrzeganie organizacji pozarzadowych, jako pewnego ogniwa
Taczacego panstwo z obywatelami sprawia, ze uzyskujg one status waznego ak-
tora w przestrzeni publicznej, ktory wplywa na kreowanie procesow decyzyjnych
przez podmioty wtadzy publicznej. Z kolei wedtug H. Izdebskiego trzeci sektor
tworzy pewien uktad spoteczny wystepujacy obok sektora wladz publicznych oraz
sektora przedsiebiorcow.’ Nalezy podkresli¢, ze budowanie partnerstwa publicz-
no-spolecznego wpisuje si¢ w realizacje koncepcji governance. Zaktada ona, ze
proces sprawowania wladzy i podejmowania decyzji w kontekscie realizacji zadan
publicznych jest oparty na wzajemnych relacjach zroznicowanych podmiotow. Co
w konsekwencji ma przyczyni¢ si¢ do zwiekszenia efektywnosci w wykonywaniu
zadan obejmujacych sfer¢ publiczng i tym samym przynie$¢ wicksza satysfakcje
po stronie odbiorcoéw ustug publicznych.* Proces ksztaltowania i budowania rela-
cji pomiedzy sektorem pozarzagdowym, a sektorem publicznym jest implikowany

! E. Wnuk-Lipinski, Socjologia zycia publicznego, Wydawnictwo Naukowe Scholar, War-
szawa 2005, s. 119.

2 M. Baranski, Organizacje pozarzadowe w spoteczenstwie obywatelskim (www. ngo.edu.
pV/skrypt/I.doc), s. 13.

3 Szerzej M. Halszka Kurleto, Organizacje pozarzadowe w dziatalnosci pozytku publiczne-
go, Wydawnictwo LexisNexis Warszawa 2008.

4 A.Kolomycew, B. Kotarba (red.), Partnerstwa w sferze publicznej, Wydawnictwo Nauko-
we Scholar, Warszawa 2014, s. 9.
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przepisami prawa i powinien odbywac si¢ z poszanowaniem ustawowych zasad
1 form wspolpracy miedzysektorowej. Jakos¢ wspotdziatania w przedmiocie wy-
konywania zadan publicznych jest zalezna od aktywnos$ci obydwu aktorow wy-
stepujacych w przestrzeni publicznej a przede wszystkim od budowania dobrych
praktyk i kultury wspotdziatania. Analiza relacji pomig¢dzy sektorem publicznym
i sektorem pozarzagdowym w kontekscie wykonywania zadan publicznych zosta-
nie przeprowadzona w oparciu o0 obowigzujace przepisy prawa zawarte w ustawie
z dnia 24 kwietnia 2003 roku o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie
oraz z wykorzystaniem uzyskanych wynikow badan terenowych.

PROCES KSZTALTOWANIA RELACJI MIEDZY SEKTOREM PUBLICZNYM,
A SEKTOREM POZARZADOWYM. UWARUNKOWANIA PRAWNE
I SPOLECZNO-POLITYCZNE

Obowiazek w zakresie podejmowania wspotpracy pomiedzy podmiotami
administracji samorzadowej, a organizacjami pozarzgdowymi znajduje aktualnie
swoje umocowanie w przepisach ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 roku o dziatal-
nosci pozytku publicznego i wolontariacie.” Poczatki wspotpracy migdzy sekto-
rem publicznym, a sektorem spolecznym przypadaja na poczatki transformacji
systemowej. Doda¢ nalezy, ze lokalna dziatalnos$¢ spoteczna w czesci wywodzita
si¢ z dziatalnos$ci Komitetow Obywatelskich. W okresie ksztaltowania si¢ nowej
rzeczywistosci polityczno-ustrojowej mozna bylo obserwowaé pojawienie si¢
dwoéch podstawowych nurtéw w obrgbie wspomnianej spotecznej dziatalnosci
o charakterze lokalnym. Jeden z nich pozarzadowy pozostawal w opozycji do
tzw. politycznego nurtu samorzadowego. Obydwie strony u progu transformacji
systemowej uczyty si¢ podstaw demokracji nie rozumiejac specyfiki dziatania
drugiej strony.® Dodaé nalezy, ze istniejace rozwigzania w zakresie wspierania
inicjatyw spotecznych ze strony odrodzonego w 1990 roku samorzadu teryto-
rialnego opieraly si¢ na uznaniowych sposobach dystrybucji srodkow. Wcigz
uprzywilejowanymi organizacjami spotecznymi pozostawaty kluby sportowe
1 straze pozarne stanowiace istotny element spotecznej aktywnos$ci na poziomie
lokalnym. Z uwagi na brak regulacji prawnych, ktore okreslatyby zasady i for-
my wspoétdziatania, w nastgpnych latach zaczgto podejmowaé na szczeblu gmin
dziatania w kierunku nawigzywania relacji z sektorem pozarzadowym. Konse-
kwencja czego byto pojawienie si¢ dwoch modeli wspotpracy. Jeden okreslany
jako sponsorski zaktadat wydzielenie okreslonej czgsci sSrodkdéw na organizacje
pozarzadowe. Drugi okreslany mianem zadaniowego wskazywat na koniecznos$¢

5 Dz.U.z2014r. Poz. 1118.
¢ Poradnik modelowej wspolpracy administracji publicznej i organizacjami pozarzadowy-
mi, Wydawnictwo Sie¢ Wspierania Organizacji Pozarzagdowych SPLOT, Warszawa 2012, s. 18.
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dokonania uzgodnien pomi¢dzy administracjg i organizacjami pozarzadowymi
w zakresie podziatu §rodkéw na podstawie uchwalonego budzetu.’

Nalezy zauwazy¢, ze do 1999 roku podejmowane dziatania dotyczace poszu-
kiwania modelu wspotpracy pomi¢dzy administracjg publiczng i organizacjami
pozarzadowymi miaty charakter oddolnych inicjatyw. Brak rozwigzan systemowych
skutkowat tym, ze w niektorych gminach budowanie relacji z sektorem pozarzado-
wym bylo oparte jedynie na zasadach dystrybucji srodkow finansowych, w innych
za$ zaczeto podejmowac proby okreslania zasad i form przysztego wspoldziatania.
Wskazaé nalezy rowniez, ze pierwsze dziatania legislacyjne w kierunku okresle-
nia wzajemnych relacji pomiedzy sektorem publicznym i sektorem organizacji
pozarzadowym zostaly podjete w 1996 roku z inicjatywy 6wczesnej koalicji rza-
dowej SLD-PSL-UP. Jednakze brak porozumienia ze strony ministerstwa finanso6w
1 ministerstwa pracy i polityki spotecznej uniemozliwil dokonczenie tych prac.
Reasumujac wypada stwierdzi¢, ze zmiany ustrojowe i przeobrazenia systemowe
zapoczatkowane w 1990 roku odrodzeniem instytucji samorzadu terytorialnego
bez watpienia wywarly niekwestionowany wplyw w ksztattowaniu podstaw spote-
czenstwa obywatelskiego wyrazajacego si¢ w rozwoju organizacji pozarzagdowych.
Pobudzanie aktywnos$ci spotecznej w procesie budowania wzajemnych relacji
pomigdzy sferg publiczng i sfera pozarzadowa w tym okresie przyniosto w kon-
sekwencji wypracowanie okreslonych standardow wspotdziatania w nastepnym
okresie. Okreslenie prawnych i instytucjonalnych podstaw wspotpracy administracji
publicznej z organizacjami pozarzadowymi nastapito dopiero w 2003 roku na skutek
uchwalenia ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego i wolontariacie. Uporzad-
kowanie relacji pomiedzy sfera instytucji samorzadu terytorialnego i organizacjami
pozarzadowymi zostato dodatkowo wzmocnione na skutek akcesji Polski do Unii
Europejskiej. Postrzeganie podmiotdw trzeciego sektora w kategoriach partnerskich
korespondowato bowiem z unijnymi regulacjami prawnymi.®

Regulacja bedaca fundamentem dziatalno$ci 1 wspdlpracy sektora publicz-
nego i pozarzadowego z 2003 roku, wyraznie wskazuje, ze obowigzek wspotpra-
cy opiera si¢ na kilku kluczowych zasadach tj. zasadzie pomocniczosci (subsy-
diarnosci), suwerennosci i partnerstwa, efektywnosci, uczciwej konkurencji oraz
legalnosci. Zasada subsydiarnosci jest jedna z zasad ustrojowych panstwa usytu-
owang w preambule Konstytucji RP.° Wskaza¢ nalezy, ze stanowi ona podstawe
do okreslania wspotpracy miedzy wtadzami publicznymi, a niezaleznymi pod-

7 Ibidem, s. 18—19.

8 S. Mocek, Dobre praktyki wspotpracy migdzy administracja publiczng i organizacjami
pozarzadowymi (z wykorzystaniem analizy jako$ciowej), sierpien 2011, s. 11. Projekt partnerski:
Model wspoélpracy administracji publicznej i organizacji pozarzadowych — wypracowanie i upo-
wszechnienie standardow wspolpracy (www. civitas.edu.pl/pub/nasza uczelnia/projekt badania/
model_wspolpracy/ekspertyza/%20/dobre%20praktyki%).

® Art. 12 Konstytucji stanowi: ,,Rzeczpospolita zapewnia wolno$¢ tworzenia i dziatania
zwigzkéw zawodowych, organizacji spoteczno-zawodowych rolnikow, stowarzyszen, ruchoéw
obywatelskich, innych dobrowolnych zrzeszen i fundacji”.
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miotami, ktoéra powinna stuzy¢ wzajemnemu skutecznemu uzupetnianiu si¢ tych
podmiotow w realizacji zadan publicznych.!® Podkresli¢ nalezy rowniez, ze or-
gany jednostek samorzadu terytorialnego podejmujac wspotprace z organizacja-
mi pozarzadowymi wspierajg ich dziatalno$¢. Natomiast organizacje pozarzado-
we stajg si¢ faktycznymi partnerami administracji samorzadowej w wykonywaniu
zadan publicznych. Realizacja zasady subsydiarno$ci pozostaje w $cistym zwiaz-
ku z zasadg suwerennosci, ktora ma na celu respektowanie autonomicznosci i od-
rebnosci podmiotow podejmujacych wspotprace. Praktyczny wymiar tej zasady
z perspektywy organizacji pozarzadowych ma zapewni¢ ich prawo do samodziel-
nego definiowania i rozwigzywania problemow mieszczacych si¢ w obszarze
spraw publicznych. Wspolpraca organizacji pozarzadowych z podmiotami wiadzy
publicznej na wszystkich szczeblach podziatu terytorialnego panstwa odbywa si¢
na zasadzie partnerstwa. Zaklada ona, ze aktywne uczestnictwo zar6wno po stro-
nie sektora publicznego jak rowniez sektora pozarzadowego w realizacji zadan
wynikajacych ze wspotpracy. Dotyczy to w szczegodlnosci rozpoznawania pro-
blemdw spotecznych i okreslaniu sposobow ich rozwigzywania.!! Nalezy zauwa-
zy¢, ze zasada partnerstwa powinna sprowadzac¢ si¢ do traktowania organizacji
pozarzadowych w kategoriach partnera, a nie li tylko wyltgcznie klienta admini-
stracji publicznej. Praktyka weryfikuje jednak wlasciwe rozumienie powyzszej
zasady z uwagi na fakt, ze wspolpraca obydwu aktoréw sprowadza si¢ w prze-
wazajacej wickszosci do zlecania zadan publicznych organizacjom pozarzado-
wym. Realizacja zadan publicznych powinna opiera¢ si¢ na zasadzie przede
wszystkim efektywnos$ci postrzeganej w kategoriach prawidtowego i ekonomicz-
nego ich wykonania. Uzyskanie efektywnosci jest mozliwe zar6wno na etapie
wyboru oferty, jak tez na etapie oceny i kontroli realizacji danego zadania pu-
blicznego i osiaggni¢cia zaktadanych efektow.'> W grupie analizowanych zasad
wspolpracy istotne miejsce zajmuje zasada uczciwej konkurencji. Wigze si¢ ona
z obowigzkiem stosowania przez lokalne podmioty wtadzy publicznej jednako-
wych przestanek warunkujacych przystgpienie organizacji pozarzadowych do
konkursu i sktadania ofert. W odniesieniu za§ do podmiotoéw sektora pozarzgdo-
wego powyzsza zasada koresponduje z zasadg efektywno$ci i powinna wyrazaé
si¢ w dazeniu do zmniejszania kosztow i jednocze$nie wzrostu swiadczonych
ustug publicznych. Podejmowanie wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi
powinno by¢ zgodnie z zasadg jawnos$ci, powszechnie dostepne i zrozumiate

10°J. Blicharz, komentarz do ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie [w:]
Ustawa o dziatalno$ci pozytku publicznego i wolontariacie. Ustawa o spétdzielniach socjalnych.
Komentarz, System Informacji prawnej Lex, 2012.

1" Szerzej: Zasady wspolpracy organizacji pozarzadowych z jednostkami samorzadu teryto-
rialnego. Poradnik (witrynawiejska.org.pl/.../zasady%20wspolpracy%20NG0%20z%20JS.pdf)

12 J. Kotowski, A. Skibinski, Wspolpraca z organizacjami pozarzadowymi- zmiana regulacji
panaceum na wszystko...ale czy na pewno [w:] Rola organizacji pozarzadowych w ksztaltowaniu
spoteczenstwa obywatelskiego. Doswiadczenia i wyzwania, praca zbiorowa pod redakcja J. Ba-
biaka, W. Stugockiego, Dom Wydawniczy Elipsa, Warszawa 2009, s. 59.
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zarOwno w przedmiocie procedury jej nawigzywania, a nastgpnie w odniesieniu
do realizacji konkretnych zadan publicznych i wysokos$ci przyznanych na ten cel
srodkéw. Ostatnia z wymienionych zasad okreslona w przepisach ustawy o dzia-
falnosci pozytku publicznego i wolontariacie przewiduje konieczno$¢ podejmo-
wania przez obydwie strony wspotpracy wszelkich dziatan zgodnie z obowigzu-
jacymi przepisami prawa. Ustawodawca w powotanej wyzej ustawie sformutowat
rowniez okreslone formy wspotpracy miedzy jednostkami samorzadu terytorial-
nego, a organizacjami pozarzagdowymi. Nalezy podkresli¢, ze maja one z jedne;j
strony charakter finansowy, ktory sprowadza si¢ do zlecania zadan publicznych
oraz do zawierania umow o wykonanie inicjatywy lokalnej, czy tez do zawierania
tzw. partnerskich. Z drugiej natomiast posiadaja one wymiar pozafinansowy w za-
kresie wzajemnego informowania si¢, konsultowania aktéw normatywnych oraz
powotywania wspolnych zespotéw doradczo-inicjatywnych. Warto doda¢, ze
niektoére z wymienionych wyzej form wspotpracy, a mianowicie konsultowanie
aktow prawnych z radami pozytku publicznego, wykonanie inicjatywy lokalne;j
oraz umowy partnerstwa zostaly wprowadzone przez ustawodawce w zwigzku
znowelizacja w 2010 roku przepiséw ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego
i wolontariacie. Okre$lone w ustawie formy wspotpracy nie maja charakteru za-
mknigtego. Co oznacza, ze istnieje mozliwos¢ ksztaltowania wspotdziatania w in-
nych formach niz wymienione w ustawie. Dotycza one podejmowania przez
jednostki samorzadu terytorialnego dziatan w zakresie doradztwa, czy tez udzie-
lania pomocy merytorycznej przy opracowywaniu projektow oraz w odniesieniu
do udzielania informacji o istnieniu innych zrodet finansowania.!* Zlecanie zadan
organizacjom pozarzagdowym wydaje si¢ by¢ podstawowa forma analizowane;j
wspotpracy. Wskazaé nalezy, ze moze ono polegaé na tzw. powierzeniu wykona-
nia zadan publicznych i udzieleniu dotacji na ten cel albo na tzw. wsparciu, ktore
wyraza si¢ w dofinasowaniu ich realizacji. Wsparcie finansowe ma miejsce wow-
czas, kiedy inicjatorem wykonania zadania publicznego jest organizacja pozarza-
dowa. Zaréwno powierzenie, jak tez wspieranie realizacji zadan publicznych
odbywa si¢ w drodze ogloszenia otwartego konkursu. Inny tryb niz ofertowy
obowigzuje w sytuacji, kiedy inicjatorem jest organizacja pozarzadowa i po spet-
nieniu tacznie dwoch przestanek. Jedna z nich dotyczy wysokosci dofinansowa-
nia zadania publicznego, ktdre nie moze przekroczy¢ 10 tys. ztotych. Druga na-
tomiast dotyczy okresu realizacji zadania, ktory nie moze wynosi¢ wiecej jak 90
dni. Wspotpraca miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego i organizacjami
pozarzadowymi odbywa si¢ na podstawie tzw. programow wspotpracy. Warto
doda¢, ze w aktualnym porzadku prawnym mamy do czynienia z rocznymi i wie-
loletnimi programami wspotpracy. Pierwsze z nich maja charakter obligatoryjny
1 s uchwalane przez organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego tj.
rade gminy, rade powiatu i sejmik wojewddztwa po wezesniejszych konsultacjach

13 ], Blicharz, Komentarz do ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie...,
art. 5.
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z organizacjami pozarzadowymi.'* Drugie zas, jako tzw. wieloletnie programy
wspolpracy majg jedynie charakter fakultatywny i sg uchwalane na okres 5 lat."
Wracajac do pozafinansowych form wspotdziatania warto wskazaé, ze kluczowe
i zarazem podstawowe znaczenie posiada wzajemne informowanie si¢ o plano-
wanych kierunkach dziatalnosci. Ta forma wspotpracy pozwala ksztattowac trwa-
fe relacje migdzy wladzami publicznymi i organizacjami pozarzadowymi. Kon-
sultowanie projektow aktow normatywnych w dziedzinach, ktore dotycza
dzialalnosci statutowej organizacji pozarzadowych nalezy postrzega¢ w katego-
riach sprawowania przez podmioty sektora pozarzadowego spolecznej kontroli
nad dziatalno$cig administracji samorzadowej czynigc w ten sposob jej dziatania
po pierwsze bardziej transparentnymi, po drugie bardziej skutecznymi. Kategoria
pozafinansowych forma wspotdziatania pomigdzy jednostkami samorzadu tery-
torialnego i organizacjami trzeciego sektora obejmuje tworzenie zespotéw o cha-
rakterze doradczym i inicjatywnym. Ustawodawca w powotanej wyzej ustawie
nie wskazat procedury ich powolywania oraz zakresu ich kompetencyjnosci.
Jedyne wskazanie dotyczy zakresu ich dziatania. W sktad zespoléw doradczych
1 inicjatywnych powinni wchodzi¢ przedstawiciele organizacji pozarzadowych
oraz przedstawiciele organéw administracji publicznej. Przyktadem tego typu
zespotow sg rady dziatalnosci pozytku publicznego, usytuowane na kazdym
szczeblu administracji samorzadowe;j, funkcjonujace odpowiednio, jako woje-
wodzkie, powiatowe i gminne rady dziatalno$ci pozytku publicznego przy ich
organach wykonawczych. Wydaje si¢, ze wspdlipraca jednostek samorzadu tery-
torialnego z organizacjami pozarzadowymi znajduje trwate podstawy w analizo-
wanej ustawie o dzialalnosci pozytku publicznego i wolontariacie w zakresie
sformulowanych w niej zasad i mozliwych form wspolpracy. Niemniej fakt ten
z cala pewnoscia nie przesadza o jako$ci podejmowanej wspotpracy. Wydaje sie,
ze uzyskanie pozadanych efektow wspotpracy jest uzaleznione od wlasciwego
wyznaczania celow, definiowania probleméw, poszukiwania skutecznych sposo-
boéw ich rozwiazywania oraz od wzajemnego dzielenia si¢ wiedza w zakresie
budowania relacji migdzysektorowych.!

14 Art. 5(a) ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 roku o dziatalnosci pozytku publicznego i wolon-
tariacie.

15 Na skutek nowelizacji ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego i wolontariacie z dnia
22 stycznia 2010 roku o zmianie ustawy o dzialalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U.2010 r. nr 28, poz. 146.)., wprowadzono wieloletnie programy
wspotpracy na zasadzie fakultatywnosci.

16 E. Bogacz-Wojtanowska, Wspotczesne problemy towarzyszace wspotdziataniu organiza-
cji pozarzadowych z jednostkami samorzadu terytorialnego [w:] Dziesig¢¢ lat reformy ustrojowej
administracji publicznej w Polsce, pod red. J. Parachomiuka, b. Ulijasza, E. Kruka, Wyd. Wolters
Kluwer, Warszawa 2009, s. 655.
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W POSZUKIWANIU POZADANEGO MODELU WSPOLPRACY MIEDZY
JEDNOSTKAMI SAMORZADU TERYTORIALNEGO I ORGANIZACJAMI
POZARZADOWYMI

Uzyskanie poprawy we wzajemnych relacjach pomigdzy administracjg samo-
rzadowa, a trzecim sektorem jest zalezne od wypracowania okreslonego modelu
wspotpracy. Dzigki temu jest mozliwe skuteczniejsze wykonywanie zadan pu-
blicznych zaré6wno przez dana wspolnote samorzadowa, jak rowniez przez orga-
nizacje pozarzadowe. Model taki zostal wypracowany z udziatem przedstawicieli
roéznych $rodowisk!”, w zwigzku z realizacja projektu: ,,Model wspotpracy ad-
ministracji publicznej i organizacji pozarzadowych- wypracowanie i upowszech-
nienie standardow wspotpracy”. Nalezy doda¢, ze stworzenie modelu zostato
poprzedzone wstepnymi badaniami jako$ciowymi z udziatem przedstawicieli
samorzadow i organizacji pozarzadowych. Pozwolity one uzyska¢ wiedze empi-
ryczng w zakresie dotychczasowej wspotpracy migdzysektorowej i przygotowania
zasadniczego narzg¢dzia badan jakim byt Indeks Jakosci Wspotpracy. Powstat on
na zamdéwienie Ministerstwa Pracy 1 Polityki Spotecznej, jako instrument, dzieki
ktoéremu jest mozliwe dokonanie oceny jakosci wspolpracy migdzysektorowe;,
a nastgpnie planowanie polityki panstwa w przedmiocie wspierania wspotpracy
migdzysektorowej. Indeks Jakosci Wspodtpracy obejmuje sze$¢ obszarow tj, ist-
nienie podstawowej infrastruktury wspdlpracy, publiczng dostepnosé elementow
infrastruktury, wspotprace finansowsg, wspotprace pozafinansowa, wiedze i opinie
organizacji pozarzadowych na temat uwarunkowan wspotpracy, zadowolenie
organizacji pozarzagdowych ze wspotpracy z samorzadem.'® Niezadawalajacy
poziom wspotpracy sektora publicznego i spotecznego wynika z dokonanego
w ramach indeksu jakos$ci wspotpracy pomiaru z uzyciem wskaznika Dystans do
Celu (DdC). Wskaznik ten obrazuje maksymalny odsetek punktéw wyrazajacy
jako$¢ wspodtpracy mozliwy do osiggnigcia przy aktualnej konstrukcji indeksu.
Przy czym maksymalna wielko$¢ wskaznika nie jest rowna wartosci 100% i tym
samym nie jest rOwnoznaczna z osiggnigciem stanu wspolpracy idealnej lecz
z osiggnigciem tego co w danej chwili mierzy indeks.!® Przeprowadzone badania
utrwalily tezg, ze w relacjach miedzy sektorem publicznym a spotecznym moz-

7 Instytut Spraw Publicznych, Collegium Civitas, Sie¢ Wspierania Organizacji Pozarzado-
wych SPLOT, Zwiazek Miast Polskich, Forum Aktywizacji Obszaré6w Wiejskich oraz Departa-
ment Pozytku Publicznego w Ministerstwie Pracy i Polityki Spoteczne;.

18 M. Dutkiewicz, Indeks Jakosci Wspolpracy-praktyczne narzedzie zarzgdzania wspotpraca
miedzysektorowa, Trzeci Sektor, numer specjalny 2011/2012, s. 77.

19 M. Dutkiewicz, G. Makowski, Wspotpraca miedzy organizacjami pozarzadowymi i admini-
stracjg samorzadowa. Problemy, wyzwania i rekomendacje, s. 3—4. Ekspertyza przygotowana przez
Instytut Spraw Publicznych w ramach projektu; ,,Model wspotpracy administracji publicznej i orga-
nizacji pozarzadowych -wypracowanie i upowszechnienie standardow wspotpracy, realizowanego
w ramach Priorytetu V Dobre rzadzenie, dziatanie 5.4 Rozwoj potencjatu trzeciego sektora, Poddzia-
fanie 5.4.1 Wsparcie systemowe dla trzeciego sektora Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki.
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na zauwazy¢ istnienie trzech zasadniczych grup problemow, ktére sprowadzaja
si¢ do nieré6wnosci stron, niedostatku kultury wspotpracy, braku przedstawicieli
organdéw stanowigcych w procesie wspotpracy.?’ Jak zauwaza M. Dutkiewicz
zasadnicza przyczyng nieréwnos$ci stron wspolpracy jest niski poziom wiedzy
merytorycznej organizacji pozarzadowych w zakresie prawa, ekonomii, promocji
i stabym zapleczu infrastrukturalnym.?’ W konsekwencji dochodzi bowiem do
zaklocenie relacji miedzysektorowych opartych na zasadzie partnerstwa i uprzy-
wilejowania podmiotow reprezentujacych sfere publiczng. Dazenie do wzmoc-
nienia podmiotowo$ci organizacji pozarzadowych poprzez fakt powierzania a nie
wspierania wykonania zadan publicznych moze przyczyni¢ si¢ wyeliminowania
tego problemu.?? Wskaza¢ rowniez nalezy, ze problem nieréwnosci stron wynika
z faktu, ze organizacje pozarzadowe z uwagi na trudnosci finansowe zabiegaja
0 nawigzanie wspotpracy z sektorem publicznym uzyskujac status petenta, a nie
partnera. Z punktu widzenia podmiotéw administracji samorzadowej organizacje
pozarzadowe nie sg pierwszoplanowym partnerem w budowaniu relacji z oto-
czeniem zewngetrznym. W przeprowadzonych badaniach zwrécono uwage na
powtarzajacy si¢ obszar zlecanych organizacjom pozarzgdowym zadan, ktory
dotyczy zwtlaszcza sportu i kultury. W obszarze pomocy spotecznej i zdrowia
wspolpraca ksztattuje si¢ na poziomie duzo nizszym. Wydaje si¢, ze jednostki
samorzadu terytorialnego zlecajac wykonanie okreslonych zadan organizacjom
pozarzadowym wypelniajg li tylko wytacznie obowigzek znajdujacy umocowanie
w przepisach ustawy o dzialalnos$ci pozytku publicznego i wolontariacie. Takie
podejscie z calg pewnoscig nie sprzyja budowaniu partnerskiej wspotpracy. Brak
dostatecznej kultury wspotpracy ujawnia si¢ w sferze obyczajowosci, codziennej
praktyce, nieufnos$ci stron oraz braku wspolnego zrozumienia istoty i specyfiki
dziatania. Problem braku kultury wspoétdziatania moze zosta¢ rozwigzany poprzez
wzmocnienie dziatan edukacyjnych, wprowadzenie system regularnych szkolen,
warsztatow, czy w koncu wymiany pracownikow, stazystow.” Kluczowym in-
strumentem, ktory moze przyczyni¢ si¢ do poprawy kultury wspoétdziatania jest
instytucja kompaktu. Kompakt to nic innego jak pewien rodzaj umowy pomigdzy
wladzg publiczng, a obywatelami zrzeszonymi w organizacjach pozarzadowych.
Dzigki tej instytucji mozliwe jest okreslenie zasad wspotpracy oraz wzajemnych
zobowigzan obydwu partneréw i w konsekwencji dazenie do budowania silnego

20 Szerzej, A. Duk-Majewska, D. Strus, Aktualne problemy wspétpracy jednostek samorzadu
terytorialnego z organizacjami pozarzadowymi [w:] Internacjonalizacja Administracji Publiczne;j,
redakcja naukowa Z. Czarnik, J. Poshuszny, L. Zukowski, Wyd. Wolters Kluwer, Warszawa 2015,
s. 445-446.

2l M. Dutkiewicz, Lokalne uwarunkowania wspotpracy migdzysektorowej, Trzeci Sektor,
nr specjalny 2011/2012 w strong partnerskiej wspolpracy, s. 22.

22 M. Dutkiewicz, M. Makowski, Wspotpraca migdzy organizacjami pozarzagdowymi..., s. 3 in.

2 Jbidem,s. 3 in.
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1 autonomicznego spoteczenstwa obywatelskiego.** Wyniki badan potwierdzity
jeszcze jedna prawidlowos¢, a mianowicie staba wspotprace na poziomie lo-
kalnym szczego6lnie na obszarach gmin wiejskich i wiejsko-miejskich. Wartos¢
wskaznika (DdC) byta najnizsza w stosunku do pozostatych jednostek samorzadu
terytorialnego. Pozadane sg zatem zmiany w kierunku uelastycznienia wspotpracy
na tym szczeblu administracji samorzadowej poprzez preferowanie tzw. dobrych
praktyk. Na podstawie Raportu Jako$¢ wspotpracy migdzy organizacjami poza-
rzadowymi i administracjg publiczna, jaki zostat opracowany w 2011 roku przez
Instytut Spraw Publicznych wynika, ze do gltéwnych przeszkdéd we wspdlipra-
cy zalicza si¢ problemy w zakresie kooperacji migdzy administracjg publiczna,
a trzecim sektorem oraz stabo$¢ i biernos¢ trzeciego sektora, a takze wystepujacy
brak kompetencji zarowno ze strony wladzy publicznej, jak rowniez organizacji
pozarzadowych. Nadmierna biurokracja oraz brak znajomosci mechanizmow
dziatania to kolejne przeszkody we wspotpracy.

RELACIJE JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO
Z ORGANIZACJAMI POZARZADOWYMI NA PODSTAWIE BADAN
TERENOWYCH (WOJEWODZTWA MAZOWIECKIEGO I LUBELSKIEGO)

W tej czesci opracowania zostang zaprezentowane wyniki badan, jakie zostaty
uzyskane w 2015 roku w oparciu o przeprowadzone badania ankietowe z przed-
stawicielami administracji samorzadowej z obszaru wojewodztwa mazowieckiego
i lubelskiego, a w szczegdlnosci gmin dziatajacych w powiecie radomskim, zwo-
leniskim, lipskim, oraz z przedstawicielami administracji samorzadowej powiatu
losickiego i siedleckiego, a takze gmin Lukéw, Siedlce, Stok Lacki). Pytania ankie-
towe dotyczyly w szczegolnosci: stosowanych przez samorzady form wspdtpracy
z podmiotami trzeciego sektora, obszaréw zlecanych badz powierzanych organi-
zacjom pozarzadowym zadan, trybu zlecania zadan publicznych, konsultowania
z organizacjami pozarzagdowymi programow wspotpracy, utworzenia stanowiska
ds. kontaktow z przedstawicielami organizacji pozarzagdowych, barier i korzy-
$ci wynikajacych z podejmowanej wspotpracy, stosowania tzw. dobrych praktyk
wspotdziatania w kierunku wzmocnienia kultury wspoétdziatania. W kontekscie
stosowanych form wspolpracy samorzadu terytorialnego z organizacjami poza-
rzagdowymi wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego powiatu radomskiego,
zwolenskiego i lipskiego w latach 2012-2014 wspolpracowaly z organizacjami
pozarzadowymi i innymi podmiotami, prowadzacymi dziatalno$¢ pozytku pu-

24 G. Makowski, Kompaktowa kultura wspolpracy, Trzeci Sektor, numer specjalny 2011/2012
W strong partnerskiej wspotpracy, s. 34 i n.

2 P. Nosal, Przeszkody we wspolpracy, organizacje pozarzadowe w relacjach z jednostka-
mi samorzadu terytorialnego na przyktadzie Wojewodztwa Wielkopolskiego, Trzeci Sektor, nr 32
(1/2014), s. 115.
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blicznego. Badane jednostki najczgsciej stosowaty kilka form wspotpracy, choé¢
wsrod badanych znalazty sie dwie jednostki, ktore stosowaly w praktyce tylko
jedna forme wspotpracy, a mianowicie zlecanie obshugi otwartych konkurséw ofert
oraz regranting. NajczeSciej stosowang forma wspodtdziatania jest konsultowanie
programéw wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi, chociaz znalazly si¢ trzy,
ktore nie wywiazuja si¢ z tego obowigzku. 20 jednostek samorzadu terytorialnego
stosuje rowniez otwarte konkursy ofert na zlecanie zadan publicznych, natomiast 5
jednostek samorzadu terytorialnego nie stosuje tej formy wspolpracy. Najczesciej
wskazywane przez respondentdw obszary zadan zlecanych organizacjom poza-
rzgdowym i innym podmiotom prowadzacym dziatalno$¢ pozytku publicznego to
sport rekreacja i turystyka. Rzadziej byly wskazywane zadania dotyczace opieki
i wypoczynku dzieci, integracji mieszkancow, edukacji, o§wiaty, kultury oraz po-
mocy spotecznej. Incydentalnie wskazano na zlecanie zadan publicznych w zakre-
sie ekologii i wsparcia 0sob niepelnosprawnych. Najczesciej jednostki samorzadu
terytorialnego zlecaja zadania stowarzyszeniom rejestrowym i stowarzyszeniom
zwyklym. Wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego opracowujg roczne pro-
gramy wspotpracy, a 5 ankietowanych stosowato w ubiegtych dwoch latach wielo-
letnie umowy na realizacj¢ zadan publicznych w zakresie sportu, edukacji, pomocy
spolecznej oraz wsparcia organizacji pozarzadowych. W przedmiocie monitorowa-
nia i oceny zleconych zadan publicznych najczesciej wskazywana forma stanowia
sprawozdania merytoryczne i finansowe. Polowa badanych jednostek samorzadu
terytorialnego stosuje wizyty i kontrole. W odniesieniu za$ do przestanek, jakimi
kierujg si¢ samorzady zlecajac organizacjom pozarzadowym zadania publiczne
ankietowani wskazali: wzajemng otwarto$¢ obydwu stron, przychylno$¢, dobre
kontakty interpersonalne, korzys¢ dla urz¢dnikow w postaci mniejszych obowigz-
koéw, efektywniejsze wykorzystanie srodkéw publicznych, aktywnos$¢ ze strony
samych organizacji, dobre do§wiadczenia ptynace z dotychczasowej wspotpracy,
che¢ pozbycia si¢ przez samorzad obowigzkow, zagwarantowanie $rodkow finan-
sowych z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. W wigkszosci badanych
samorzadow nie istnieje wyodrgbniona komorka ds. wspolpracy z organizacjami
pozarzadowymi, Wspolpracg ta zajmujg si¢ wydziaty promocji poszczegolnych
urzedow. W grupie najczesciej wymienianych barier z perspektywy administra-
cji samorzadowej utrudniajacych wspolprace z organizacjami pozarzadowymi
wskazywano na niewystarczajace srodki finansowe oraz malg liczbe funkcjonu-
jacych na danym terenie organizacji pozarzagdowych oraz brak aktywnych liderow
organizacji pozarzagdowych i postawa roszczeniowa organizacji pozarzagdowych
wzgledem administracji samorzadowej. Niewielka liczba badanych jednostek sa-
morzadu terytorialnego (3 jednostki samorzadu gminnego dzialajace na terenie
wojewodztwa mazowieckiego) wskazato na inne niz finansowe formy wspotpracy
dotyczace wzajemnej wymiany informacji o planowanych kierunkach dziatalnosci
i realizowanych zadaniach. W tym obszarze badane jednostki konsultowaty z or-
ganizacjami pozarzagdowymi projekty aktow prawa miejscowego w dziedzinach
dotyczacych ich dziatalnosci statutowej oraz udostepnialy pomieszczenia, lokale,
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nieruchomosci gminne, obiekty sportowe w celu organizowania nieodptatnych
spotkan na rzecz spotecznosci lokalnej. W zadnej z badanych jednostek samorzadu
terytorialnego nie przystapiono do realizacji inicjatywy lokalnej, zgodnie z ktora
mieszkancy moga z wlasnej inicjatywy ztozy¢ wniosek o realizacj¢ zadania pu-
blicznego. Uzyskane wyniki w zakresie wzajemnej wymiany informacji pokazaty,
ze dominujaca formg jest rozpowszechnianie informacji droga elektroniczng za
pomoca strony internetowej BIP w niewielkim stopniu wykorzystuje si¢ tradycyj-
ne sposoby wymiany informacji. W kontekscie wykorzystywania tzw. dobrych
praktyk wspotdziatania, majacych na celu wzmocnienie kultury wspotdziatania
w niewielkiej ilo$ci ankietowanych jednostek samorzadu terytorialnego sa podej-
mowane dziatania edukacyjne, szkoleniowe i warsztatowe. Tylko jedna jednostka
samorzadu terytorialnego wskazata na potrzebg organizowania szkolen organizacji
pozarzadowych w zakresie ksiggowosci, pisania projektow pozyskiwania funduszy
na dziatalnos$¢ oraz prowadzenie badan majacych na celu rozpoznanie potrzeb
1 oczekiwan organizacji pozarzadowych dziatajacych na jej obszarze wlasciwosci.

Konkludujac, uzyskane wyniki z przeprowadzonych badan ankietowych
uprawniaja do podsumowania i sformutowania wnioskow koncowych korespon-
dujacych z postawionymi przez autora tezami. Przeprowadzona analiza dotycza-
ca wzajemnych relacji pomigdzy sektorem publicznym i sektorem spotecznym
wskazuje, ze w dalszym ciagu dominujaca formg wspolpracy jest zlecanie zadan
publicznych. Niepokojace wydaje si¢ zjawisko zlecania zadan publicznych tylko
w niektdrych obszarach tj. w zakresie sportu, rekreacji, kultury z marginalnym
powierzaniem organizacjom trzeciego sektora innych waznych z punktu widzenia
potrzeb spolecznosci lokalnej zadan, mieszczacych si¢ w sferze pomocy spotecz-
nej, w tym wsparcia dla 0sob wykluczonych spotecznie i 0sob niepetnosprawnych
oraz w zakresie ochrony §rodowiska. Ich finansowanie w calosci na co wskazuja
wyniki badan przez jednostki samorzadu terytorialnego wplywa z jednej strony na
ostabienie partnerskich relacji i nierdwnosc¢ stron wspolpracy, sytuujac organizacije
pozarzadowe w roli klienta a nie partnera administracji samorzadowej. Mozliwo$¢
pozyskania $rodkow finansowych przez podmioty sektora spotecznego wydaje si¢
by¢ ,,walka o przetrwanie” dla wigkszo$ci organizacji, ktore nie dysponuja poten-
cjatem finansowym. Przeprowadzona analiza dowodzi, ze jednostki samorzadu
terytorialnego nie korzystajg w petni z prawnych instrumentéw wspotpracy o cha-
rakterze pozafinansowym. Instytucja konsultacji jest wykorzystywana przez wszyst-
kie badane podmioty sektora publicznego przy tworzeniu programdéw wspotpracy.
W niewielkim stopniu przedstawiciele administracji samorzadowej przekazuja or-
ganizacjom pozarzagdowym do konsultacji projekty aktow prawa miejscowego oraz
inne dokumenty takie jak chociazby strategie rozwoju danej jednostki samorzadu te-
rytorialnego. Niewykorzystywana jest rdwniez mozliwos$¢ powotywania wspdlnych
zespotdw doradczych i inicjatywnych. Kolejny wniosek, jaki mozna wyprowadzi¢
na podstawie badan ankietowych dotyczacy jakosci wspotpracy miedzysektorowej
jest zwiazany z wielkoscia jednostki samorzadu terytorialnego. Co oznacza, ze im
mniejsza jednostka podziatu terytorialnego, tym wspolprace z trzecim sektorem
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mozna okresli¢ jako stabg. Wydaje si¢, ze wlasnie na tych szczeblach wysitki ze
strony wladzy lokalnej powinny polega¢ na wdrazaniu tzw. nieformalnych dobrych
praktyk wspolpracy, ktorym powinny towarzyszy¢ przede wszystkim cykliczne
1 otwarte spotkania obydwu partnerdéw. Dziatania takie pozwolilyby rozwija¢ kul-
ture wspolpracy i w konsekwencji przyczynic si¢ do wzmocnienia potencjatu me-
rytorycznego i organizacyjnego organizacji pozarzgdowych. Pozytywnie nalezy
oceni¢ fakt, ze we wszystkich badanych jednostkach samorzadu terytorialnego sa
opracowywane roczne programy wspotpracy z powolna, jak si¢ wydaje tendencja
do opracowywania wieloletnich programéw wspotpracy, ktdre na co nalezy zwrd-
ci¢ uwage w aktualnym porzadku prawnym maja jedynie charakter fakultatywny.
W kategoriach pozytywnych zmian nalezy rowniez ocenic¢ zlecanie zadan publicz-
nych w trybie otwartych konkursow ofert i powotywania w tym celu komisji kon-
kursowych ztozonych z przedstawicieli samorzadu i organizacji pozarzadowych.
Wydaje sig, ze mimo istniejacych w dalszym ciggu niedoskonatosci wspotpracy
miedzysektorowej jest ona postrzegana przez przedstawicieli sektora publicznego
jako zadowalajaca a nawet dobra.

RELATIONS BETWEEN THE PUBLIC SECTOR, A NON-GOVERNMENTAL SECTOR IN
PERFORMING PUBLIC DUTIES.

Abstract: The aim of the study is to identify the current model of cooperation between local
authorities and representatives of the third sector on the implementation of the tasks of a public
nature based on research carried out at the initiative of the Public Utility Department at the Min-
istry of Labour and Social Policy and the author’s own research. Analysis of inter-relations from
the perspective of local government administration will be based on field research conducted. The
results obtained in the author’s development entitle to a few theses. Firstly, the existing model of
interaction between the public sector and non-governmental sector, in principle, limited to the
statutory outsourcing of public tasks non-public entities in recurring business areas, ie. In the
field of sport, recreation and tourism. Secondly, cooperation in the smallest units of territorial
division of the state (municipalities) seems to be the weakest. Thirdly, representatives of the local
administration does not apply some of the solutions resulting from the Act on public benefit activ-
ity and volunteerism. Fourth, cross-sectoral cooperation does not include the implementation of
joint projects using funds from external sources. Fifthly deficiencies in the cooperation undertaken
due to the lack of cross-cultural interaction, insufficient knowledge about the specific activities
of NGOs. The last thesis verified in the study concerns the indications of positive changes in the
current model of cooperation.
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