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ANNA CHRUSCIEL

Rola zlecania zadan publicznych
w ksztattowaniu koncepcji dobrego rzgdzenia

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie podstawowych
rozwigzan prawnych, dotyczacych zlecania wykonywania zadan
publicznych organizacjom trzeciego sektora oraz sformutowanie
spojnej koncepcji dobrego rzadzenia i metod jej realizacji w prak-
tyce.

»Zadania publiczne” to zadania panstwa, samodzielnie przez
nie realizowane, za pomocg swoich organéw albo w wyniku prze-
kazania ich na rzecz innych podmiotéw administracji publiczne;j.
Przy czym samo przekazanie przez panstwo zadan nie narusza ich
panstwowego charakteru. Termin ,publiczny” dookresla cele, za-
dania oraz kompetencje panstwa i podmiotéw, na rzecz ktérych
przekazato ono ich wykonywanie. Cecha publicznosci okresla
rowniez forme organizacyjng publiczng i niepubliczng wykony-
wanych zadan. Ponadto, stuzy do ustalania zasad dostepu do
okreslonych débrl. Publiczny charakter zadan oznacza, iz podmiot
je wykonujacy zobligowany jest dziata¢ w interesie pewnej zbio-
rowosci, kierujac sie interesem ogolnym?2. Zadania te, stuzg zatem
zaspokajaniu zaréwno zbiorowych potrzeb spotecznych, jak i in-
dywidualnych potrzeb czlowieka, ktére wynikajg ze wspotzycia
ludzi w spotecznosciach. Natomiast w odniesieniu do samorzadu
terytorialnego - zbiorowych potrzeb wspdélnoty samorzadowe;.
Takie rozumienie pojecia zadan publicznych prowadzi do stwier-

1 M. Stahl, Zagadnienia ogélne [w:] System Prawa Administracyjnego. Pod-
mioty administrujgce, tom 6, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa
2011, s. 32.

27. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, wyd. 1, Warszawa 2004, s. 146.
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dzenia, iz nie mozna okresli¢ jego zakresu raz na zawsze. Realiza-
cja zadan publicznych to okres$lenie ogoélne, nieodzwierciedlajgce
réznorodnosci zadan, ich przedmiotu i zwigzanych z nimi funkcji.
W literaturze wskazuje sie na dynamiczny charakter tego pojecia.
W doktrynie pojecie zadan i funkcji panstwa nie doczekato sie
jednoznacznego zdefiniowania mimo wielu préb w tym zakresie3.
W ujeciu podmiotowym zadania publiczne z zakresu admini-
stracji obejmuja zadania wykonywane przez nastepujgce podmio-
ty, organy i instytucje administrujace: organy administracji pan-
stwowej, w tym organy ich jednostek organizacyjnych, organy
panstwowych oséb prawnych, organy samorzadu terytorialnego
oraz organy samorzadowych jednostek organizacyjnych, organy
samorzadowych os6b prawnych, organy samorzadéw zawodo-
wych, jak réwniez organizacje, instytucje i inne podmioty, takze
spoza sektora publicznego, ktérym ustawowo zlecone zostaty za-
dania i funkcje administracji publicznej*. Powigzanie zadan pu-
blicznych z kompetencjami, ktére utoZsamiane sg z prawnymi
obowigzkami i uprawnieniami, sprawia, iZ w demokratycznym
panstwie prawnym ich ustalenie powinno mie¢ swojg podstawe
prawng w przepisach powszechnie obowiazujgcych o randze
ustawy, niezaleznie od form organizacyjnych tych zadan. Przed-
stawiciele doktryny uznajag wymég ten za niezbedny i konieczny
element definicji ,zadan publicznych”, podkreslajac, iz kazdy
podmiot, ktory zostat wyposazony w kompetencje w zakresie
prawa administracyjnego musi je uzyska¢ od panstwa. Konstytu-
cja Rzeczpospolitej Polskiej> z dnia 2 kwietnia 1997 r., rzadko
wprost wskazuje na zadania publiczne. Nalezy je wyprowadzac
z catej regulacji konstytucyjnej praw, wolnosci i obowigzkéw jed-

3 S. Fundowicz, Dynamiczne rozumienie zadania publicznego [w:] Miedzy
tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa
dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, ]. Supernat (red.), Wroctaw 2009,
s. 165.

4 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, wyd. 2,
Warszawa 1999, s. 102.

5Dz. U. nr 78, poz. 483; sprost. Dz. U. z 2001 r., nr 28, poz. 319.
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nostek, a takze z zadan oraz kompetencji przypisanych réznym
wtadzom publicznym i ich organom. Szczeg6towo okre$laja je
ustawy ustrojowe oraz z zakresu prawa materialnego. Zadania
publiczne nie tworza jednolitej kategorii. Przedstawiciele prawa
administracyjnego podkreslaja, iz istnieje pewien staty trzon za-
dan publicznych natomiast realizacja tych zadan moze przybierac
réznorodne formy organizacyjne i funkcjonalne, zmieniajg sie
roéwniez cele, pojawiaja sie nowe zadania i te takze podlegaja cig-
glym przeksztatceniom®.

Zadania, formy prawne i organizacyjne ich wykonywania od-
dziatujg na siebie. Wielo$¢ zadan wymusza poszukiwanie odpo-
wiednich form organizacyjnych pozwalajacych na ich jak najlep-
szg, szybka i tanig realizacje’. Zapoczatkowany reaktywowaniem
samorzadu terytorialnego i tworzeniem samorzagdéw zawodo-
wych proces decentralizacji zadan publicznych, rézne formy pry-
watyzacji i komercjalizacja, a takze ,ruch” zadan publicznych mie-
dzy jednostkami samorzadu terytorialnego a administracjg rza-
dowa, sprawiajg, iz wskazanie zakresu zadan publicznych reali-
zowanych przez poszczegélne podmioty administracji publicznej
bywa niezmiernie trudne, zmienne w czasie i przestrzeni. W prak-
tyce ustalenie jaki podmiot faktycznie wykonuje okreslone zada-
nie, na jakich zasadach oraz wskazanie, czy dane zadanie formal-
nie przypisane okre$lonemu podmiotowi administracji pozostaje
jego zadaniem, czy tez faktycznym realizatorem sg podmioty nale-
zace do innej kategorii, w tym podmioty niepubliczne, i na jakich
zasadach, bywa w praktyce niezwykle trudne i problematyczne8.

Zagadnienie zadan publicznych nalezy rozpatrywa¢ w dwoéch
aspektach - prawnym oraz organizacyjnym sensu stricto. W ujeciu
prawnym zadania publiczne formutowane sg przepisami postugu-
jacymi sie sagdami warto$ciujgcymi badZ w neutralny sposéb
wskazujgcymi na pozadane kierunki postepowania. Natomiast
w aspekcie organizacyjnym sensu stricto istotne sg relacje zadan

6 7. Leonski, Zarys prawa administracyjnego..., s. 253-255.
7 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna..., s. 112-114.
8 M. Stahl, Zagadnienia ogdlne..., s. 35.
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w stosunku do charakteru instytucji. Zadania te, powinny zatem
rzutowa¢ na organizacje aparatu administracji publicznej, nigdy
za$ odwrotnie®.

Zlecanie zadan publicznych podmiotom pozostajagcym poza
aparatem administracyjnym wigze sie zawsze z przelamaniem
monopolu panstwa oraz innych podmiotéw publicznych na wyko-
nywanie zadan publicznych. Tym samym oznacza to ich samoo-
graniczanie sie. Zlecanie okre§lonych zadan na rzecz innego pod-
miotu publicznego odbywa sie na podstawie upowaznienia usta-
wowego lub w drodze czynnosci indywidualnej0. Z r6znorodnosci
zadan wynika zréznicowanie form ich wykonywania. Nie oznacza
to jednak, iz kazde przeniesienie zadania skutkuje zmiang prawnej
formy jego realizowania. Zazwyczaj pozostajg one takie same -
zadania wykonywane w formach niewtadczych przez podmioty
publiczne beda w dalszym ciggu realizowane w takich formach,
poprzez $wiadczenie ustug, rézne formy dziatalnosci spoteczno-
organizatorskiej czy dziatalno$¢ gospodarcza. Zmiana podmiotu
publicznego na niepubliczny skutkuje jedynie tym, iz dane zadania
beda wykonywane przez podmioty pozostajagce poza zawodowa
kadrg urzednicza, za wynagrodzeniem albo nieodptatnie, w ra-
mach stosunku pracy badz na innych zasadachll.

Organizowanie Zycia spotecznego stanowi jedno z podstawo-
wych zadan administracji publicznej, poprzez ktére organy admi-
nistracji publicznej wypetniajg funkcje stuzebng wobec spote-
czenstwa. Obecne analizy stanowigce probe okreslenia pozycji
jednostek i grup spotecznych w panstwie demokratycznym z re-
guty postuguja sie terminem ,spoteczenstwo obywatelskie”. Ter-
min ten wspotcze$nie kojarzy sie przede wszystkim z oddziele-
niem od siebie panstwa, jako aparatu wiadzy publicznej od jego
podstawy w postaci spoteczenistwa. Spoteczenstwo obywatelskie
nie mogtoby funkcjonowac bez sektora organizacji pozarzado-

9 ]. Lukasiewicz, Nauka administracji. Wstep do teorii administracji, Przemys$l
1999, s.73.

10 H. Izdebski, M. Kulasza, Administracja publiczna...,s. 113.

11 M. Stahl, Zagadnienia ogélne..., s. 35-41.
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wych - niepublicznego, nastawionego na cele zbiorowe, a nie czy-
sto partykularne. Organizacje pozarzagdowe, tworzone i dziatajace
na zasadzie inicjatywy obywatelskiej i dobrowolnosci, stawiajg
sobie cele nalezgce jednocze$nie do sfery zadan publicznych, wy-
konywanych przez wtadze publicznel2.

Zagadnienie zlecania realizacji zadan publicznych sektorowi
pozarzadowemu zostato uregulowane w licznych aktach norma-
tywnych. Przyktadem s3: ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomo-
cy spotecznejl3 oraz przepisy ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r.
o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowil4,
ktéra obliguje organy administracji publicznej do wspierania or-
ganizacji spotecznych stawiajgcych sobie za cel krzewienie trzez-
woSci i abstynencji. Ponadto, odniesienie do uczestnictwa w reali-
zacji zadan z zakresu przeciwdziatania narkomani organizacji spo-
tecznych, stowarzyszen, fundacji, kosciotéw oraz innych zwigz-
kéw wyznaniowych znajduje sie w ustawie z dnia 29 lipca 2005 r.
o przeciwdziataniu narkomaniils. Takze, ustawa z dnia 9 listopada
1995 r. o ochronie zdrowia przed nastepstwami uzywania tytoniu
i wyrobéw tytoniowyché stanowi o obowigzku wspierania orga-
nizacji spotecznych, fundacji i wspétdziatania z koSciotami oraz
innymi zwigzkami wyznaniowymi w obszarze ochrony zdrowia
przed nastepstwami uzywania tytoniul’. Z kolei ustawa z dnia 27
sierpnia 2009 r. o finansach publicznych zawiera generalne wska-
zania, ktdre okreslajg zasady wspotpracy z jednostkami spoza sek-
tora finans6w publicznych w zakresie realizacji zadan publicz-
nych. Gdy natomiast chodzi o administracje samorzadowg analiza
przepisOw ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-

12 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, wyd.
2, Warszawa 1999, s. 247-251.

13Dz.U.z 2009 r., nr 175, poz. 1362 ze zm.

14Dz.U.z 2012 r., poz. 1356 ze zm.

15Dz.U.z 2012 1., poz. 124 ze zm.

16 Dz.U.z 1996 1., nr 10, poz. 55 ze zm.

17 M. Gu¢, Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Po-
radnik dla samorzqdowcéw. Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa
2004, s. 27.
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nym!8, ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiato-
wym19, ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewo6dz-
twa20, a takze ustawy o finansach publicznych, prowadzi do
stwierdzenia, Ze ustawodawca przewiduje zlecanie zadan pu-
blicznych, jako forme wspoétpracy organéw jednostek samorzadu
terytorialnego z organizacjami pozarzadowymi?l. Kompleksowe
unormowanie zagadnien dotyczacych zasad i form wspotpracy
organ6éw administracji publicznej z sektorem organizacji pozarza-
dowych w poréwnaniu z rozwigzaniami dotychczas obowigzuja-
cymi wprowadzita ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno-
$ci pozytku publicznego i o wolontariacie?2.

Analiza przepiséw prawnych regulujacych kwestie wspéipracy
administracji publicznej z organizacjami pozarzagdowymi, w tym
zlecania zadan publicznych, obowigzujacymi przed wej$ciem
w zycie ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontaria-
cie wskazuje, ze systemowego uregulowania wymagaly przede
wszystkim relacje miedzy instytucjami panstwowymi a organiza-
cjami pozarzadowymi. Praktyka pokazata, iz dotychczasowe prze-
pisy miaty charakter ogélnikowy i byty niewystarczajace do utwo-
rzenia partnerskich i trwatych relacji pomiedzy organizacjami
pozarzadowymi i administracjg publiczng. Do momentu uchwale-
nia ustawy nie istniaty przepisy wyraznie okreslajace zasady wy-
konywania zadan publicznych oraz role sektora organizacji poza-
rzagdowych. Wejscie w zycie ustawy o dziatalnoSci pozytku pu-
blicznego i o wolontariacie otworzyto nowy rozdziat w stosun-
kach organéw administracji publicznej z organizacjami pozarza-
dowymi. Ustawa wprowadzita ujednolicone przepisy dotyczace
sposobow przekazywania dotacji na realizacje zadan publicznych
przez organizacje obywatelskie. A. Gluzinski podkres$la, iz istnie-

18Dz.U.z 2001 r., nr 142, poz. 1591 ze zm.

19Dz.U.z 2001 r., nr 142, poz. 1592 ze zm.

20Dz.U.z 2001 r., nr 142, poz. 1590 ze zm.

21 A. Gluzinski, Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie,
Warszawa 2005, s. 60.

22Dz.U.z 2010 r., nr 234, poz. 1536 ze zm.
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nie jednolitych zasad wspéipracy administracji publicznej z orga-
nizacjami pozarzadowymi stanowi jeden z podstawowych aspek-
tow w zwigzku z przesunieciem zadan publicznych z administracji
rzagdowej na jednostki samorzadu terytorialnego w ramach decen-
tralizacji panstwa?23. Regulacja prawna przewidziana wspomniang
ustawg, ma istotne znaczenie, okresla bowiem role organizacji
trzeciego sektora, jako kwalifikowanych realizatoréw zadan pu-
blicznych i wskazuje na potrzebe ulepszania regulacji szczegéto-
wych w celu ich petniejszego dostosowania do pozycji organizacji
pozarzadowych?4. Co do zasady, organizacje pozarzadowe nalezga-
ce do trzeciego sektora wykazujg lepsza znajomo$¢ potrzeb spo-
tecznych. Swoje dziatania opieraja na zasadzie optymalizacji wta-
snych kosztéw, mozliwosci pozyskiwania srodkéw z réznych zré-
del, braku dazenia do osiggniecia zysku, a takze na osobistym za-
angazowaniu czlonkéw na zasadzie wolontariatu, dzieki czemu
w poréwnaniu z organami administracji publicznej przejawiaja
wieksza efektywno$¢ w podejmowanych dziataniach w ujeciu spo-
tecznym, zwiekszajac stopien zaspokojenia potrzeb zbiorowosci,
jak i w aspekcie ekonomicznym?25. Ze wzgledu na fakt, iz dziatal-
nos$¢ organizacji pozarzadowych niejednokrotnie pokrywa sie
z dziatalnos$cig panstwa, czy tez samorzadu terytorialnego, wydaje
sie uzasadnionym wtgczanie tychze organizacji do wykonywania
okreslonych zadan o charakterze publicznym. W doktrynie pod-
kresla sie, iz uczestnictwo organizacji pozarzadowych, ktore
wspomagajg i uzupeiniajg dziatalno$¢ administracji w procesie
wykonywania niektorych zadan publicznych stanowi niezbedny
i skuteczny Srodek jej usprawnienia?é.

23 A, Gluzinski, Ustawa o dziatalnosci..., s. 59-60.

24 A. Huchla [w:] Ustawa o dziatalnosci pozZytku publicznego i o wolontariacie.
Komentarz, ]. Blicharz, A. Huchla, Warszawa 2008, s. 55.

25 K. Bandarzewski, Uczestnictwo organizacji pozarzgdowych w realizacji
i wykonywaniu zadan pomocy spotecznej, CASUS 2003, nr 27, s. 28.

26 ], Blicharz, Udziat polskich organizacji pozarzgdowych w wykonywaniu za-
dan administracji publicznej, Wroctaw 2005, s. 55.
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Dziatalno$¢ podejmowana przez organizacje pozarzadowe
w odniesieniu do realizacji zadan publicznoprawnych opiera jest
przede wszystkim na zasadzie subsydiarnosci, ktéra stanowi jed-
ng z fundamentalnych zasad, okreSlonych w Konstytucji RP.
W zwigzku z tg zasadg, system prawny powinien przyznawac ad-
resatom tej zasady - obywatelom i ich organizacjom - jak najwie-
cej praw, az do granic wyznaczonych przez inne zasady porzadku
prawnego. Znajduje ona swoje potwierdzenie w powszechnie
znanym stwierdzeniu: ,tak mato panstwa, jak to jest mozliwe, tak
duzo panstwa, jak to jest konieczne”. Zasada ta, nie stanowi wy-
tacznie podstawy wyodrebnienia zadan publicznych i ich podziatu
pomiedzy rézne szczeble wtadz publicznych, lecz odnosi sie row-
niez do sposobow realizacji tychze zadan. W tym znaczeniu, zada-
nia publiczne gdy jest to mozliwe, powinny by¢ wykonywane
przez instytucje spoteczenstwa obywatelskiego, a nie przez agen-
dy wtadz publicznych. Konieczne jest zatem, stworzenie mechani-
zmu przekazywania tych zadan, nie pozbawiajac przy tym wiadz
publicznych odpowiedzialnoSci za nie. Beneficjentom zasady sub-
sydiarnos$ci powinno sie przyznawac tyle uprawnien, ile zostanie
bardziej efektywnie i skutecznie wykorzystane przez te organiza-
cje w poréwnaniu z podmiotami administracji publicznej2?. Sub-
sydiarno$¢ zaktada, iz obywatele w miare mozliwosci powinni
sami rozwigzywac swoje problemy, korzystajac przy tym z udzia-
hu organizacji pozarzadowych, natomiast w sytuacji, gdy samo-
dzielne dziatania okazuja sie niewystarczajace, nalezy oczekiwac
wsparcia wiadz publicznych?8.

Obowiagzek wspotpracy, formy i zasady wspoétpracy admini-
stracji publicznej z organizacjami pozarzagdowymi przewiduje art.
5 ustawy o dziatalnoSci pozytku publicznego i o wolontariacie.
Podstawowa forma tej wspotpracy jest przekazywanie zadania
wlasnego jednostki samorzadu terytorialnego, ktére mieSci sie
w zakresie dziatalno$ci pozytku publicznego do realizacji organi-

27 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna..., s. 252.
28 D. Moron, Organizacje pozarzgdowe - fundament spoteczeristwa obywatel-
skiego, Wroctaw 2012, s. 155.
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zacji pozarzagdowej. Oznacza to, iz kazde zadanie publiczne, ktore
na mocy przepisOw ustrojowych ma obowigzek wykonac jednost-
ka samorzadu terytorialnego, moze by urzeczywistniane przez
organizacje pozarzagdowe i podmioty zrownane (zwigzki wyzna-
niowe, Kos$ciét katolicki i inne ko$cioty, fundacje, stowarzyszenia,
pracodawcy oraz osoby fizyczne i prawne) wraz z wyKkorzysta-
niem publicznych Srodkéw finansowych??. Zlecanie wykonywania
zadan publicznych organizacjom pozarzadowym nastepuje gtow-
nie w jednej z dwoch postaci. Po pierwsze, powierzenia realizacji
zadan publicznych wraz z udzielaniem dotacji na finansowanie ich
wykonania. Po drugie, poprzez wspieranie takich zadan wraz
z udzieleniem dotacji na dofinansowanie ich realizacji. Zagadnie-
nie zlecania zadan publicznych wigze sie nierozerwalnie z przeka-
zywaniem Srodkoéw finansowych na ich realizacje. Powierzenie
wykonania zadania jest tozsame z przekazaniem dotacji w catosci
pokrywajgcej wykonanie zadania. Natomiast, wsparcie realizacji
zadania oznacza czeSciowe dofinansowanie za posrednictwem
dotacji3?. Skutkiem dobrowolnego i nieodptatnego poswiecania
czasu wlasnego oraz energii przez cztonkéw organizacji pozarza-
dowych na wykonywanie zadan publicznych jest fakt, iz organy
administracji publicznej moga zmniejsza¢ wydatki przeznaczone
na dziatania w tym zakresie. Pomimo, iz sektor organizacji poza-
rzadowych nie jest sektorem dochodowym, to w nim miejsce ma
prawdziwa rywalizacja o dotacje, kontrakty czy darowizny. Obec-
nie powszechny staje sie postulat wysuwany zaréwno przez pan-
stwo, jak i prywatnych darczyncow, by organizacje pozarzadowe
zwiekszaty zakres Swiadczonych ustug w ramach wykonywania
zadan publicznych3l. Istotnym jest, iz organizacje pozarzadowe
moga by¢ nie tylko wykonawcami zadan, ale rowniez ich inicjato-
rami oraz uczestnikami projektowania regulacji, przy czym zakres

29 H. Izdebski, Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.
Komentarz, Warszawa 2003, s. 36-37.

30 A, Gluzinski, Ustawa o dziatalnosci..., s. 62.

31 N. Kowal, Tworzenie i rejestracja organizacji pozytku publicznego. Komen-
tarz, Krakow 2005, s. 44-45.
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wspoétpracy nadal w zasadniczym stopniu zalezy od polityki
wtadz32.

Powierzanie zadan publicznych oraz wspieranie ich realizacji
moze takze nastgpi¢ w trybie ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r.
o partnerstwie publiczno-prywatnyms33. W literaturze, partner-
stwo publiczno-prywatne, nazywane jest tréjsektorowym. Jest
ono jednym z elementow, ktore charakteryzuja nowe zarzadzanie
publiczne. Pojeciem ,nowego zarzadzania publicznego” okresla sie
typ reform administracyjnych, ktére podejmowane sg w oparciu
o dziatania mechanizméw oraz instrumentéw charakterystycz-
nych dla organizacji sektora prywatnego34. Nalezy zatem przyjac,
iz partnerstwo publiczno-prywatne, rozumiane jako wspotpraca
podmiotu publicznego reprezentowanego przez organ admini-
stracji samorzadowej lub rzadowej z organizacjag pozarzadowa
jest mozliwe i dopuszczalne réwniez w ramach realizacji zadan ze
sfery pozytku publicznego. W doktrynie powszechnie przyjmuje
sie, Ze jezeli organ administracyjny nie zdecyduje sie zastosowac
przepiséw ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, wéw-
czas w catosci do procesu powierzania realizacji zadan ze sfery
pozytku publicznego beda miaty zastosowanie przepisy ustawy
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Organ, ktory
podejmuje w tej kwestii decyzje, powinien kierowac sie przede
wszystkim interesem publicznym3>.

Ustawa o dziatalnoSci pozytku publicznego i o wolontariacie
wprowadza od dawna postulowane przez organizacje pozarzado-

32 M. Rymsza, A. Hryniewiecka, P. Derwich, Zasada pomocniczosci paristwa
a Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie [w:] M. Rymsza
(red.), Wspdtpraca sektora obywatelskiego z administracjq publiczng, Warszawa
2004, s. 193.

33Dz.U.z 2009 ., nr 19, poz. 100 ze zm.

34 S. Mazur, Historia administracji publicznej [w:] Administracja publiczna,
J. Hausner (red.), Warszawa 2005, s. 58.

35 . Warchot, Rola ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontaria-
cie w ksztattowaniu spoteczeristwa obywatelskiego [w:] Organizacje pozarzqdo-
we w spoteczeristwie obywatelskim, A. Kracher, R. Morawski (red.), Raciborz
2007, s. 165.
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we zasady, na ktérych powinno odbywac sie zlecanie wykonywa-
nia zadan publicznych przez organizacje pozarzadowe i podmioty
z nimi zréwnane3¢. Tego rodzaju forma wspdtpracy ma sie ona
odbywa¢ zgodnie z zasada pomocniczoSci, suwerennos$ci stron,
partnerstwa, efektywnosci, uczciwej konkurencji i jawno$ci3’. Ze
wzgledu na tre$¢ i znaczenie, zasada pomocniczosci jest podsta-
wowa norma regulujacg wspotprace. O zasadzie tej byta juz mowa
w artykule. Zasada suwerenno$ci stron wskazuje na instytucjo-
nalng niezalezno$¢ organizacji pozarzadowych od organéw sekto-
ra publicznego38. W mysl zasady partnerstwa, organizacje trzecie-
go sektora uczestnicza w identyfikowaniu i definiowaniu proble-
mow, ktorych rozwigzywanie stanowi przedmiot zadan publicz-
nych, w wypracowaniu sposobéw wykonywania zadan publicz-
nych przez wtasciwy organ administracji publicznej, a takze
w wykonywaniu tych zadan, na zasadach i w formach okreslonych
w ustawie i w trybie okreslonym w przepisach odrebnych. Z kolei
zasada efektywnoSci oznacza, iz organy sektora publicznego, przy
zlecaniu organizacjom pozarzadowym zadan publicznych do re-
alizacji, dokonujg wyboru najefektywniejszego sposobu wykorzy-
stania Srodkéw publicznych, przestrzegajac przy tym zasad
uczciwej konkurencji. Kierujac sie zasadg jawnosci, organy admi-
nistracji publicznej udostepniajg organizacjom pozarzadowym,
z ktorymi wspoétpracujg, wszelkie informacje dotyczace zamiaréw,
celow i Srodkéw przeznaczonych na urzeczywistnianie zadan pu-
blicznych, w ktérych mozliwa jest wspoéipraca z tymi organiza-
cjami, a takze o kosztach juz prowadzonej realizacji zadan pu-
blicznych w tym zakresie przez jednostki podlegte organom ad-
ministracji publicznej lub nadzorowane przez te organy wraz
z informacjg o sposobie obliczania tych kosztow, w taki sposob, by
mozliwe byto poréwnanie ich z kosztami realizacji analogicznych

36 A, Gluzinski, Ustawa o dziatalnosci..., s. 63.

37 M. Arczewska, Nie tylko jedna ustawa. Prawo o organizacjach pozarzgdo-
wych, Warszawa 2005, s. 17.

38 A. Huchla, [w:] Ustawa o dziatalnosci..., s. 63.
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zadan przez inne instytucje i osoby3°. Opisane wyzej zasady sta-
nowig o prawnym charakterze relacji miedzy organami admini-
stracji publicznej a organizacjami pozarzadowymi, opartych na
wzajemnym i skutecznym uzupetnianiu sie tych podmiotow
w sferze realizacji zadan publicznych#0,

Ustawodawca w ustawie o dziatalno$ci pozytku publicznego
i o wolontariacie stanowi, iz proces zlecania zadan organéw ad-
ministracji publicznej organizacjom pozarzagdowym poprzedzony
jest otwartym konkursem ofert, ktéry organy te organizujg obliga-
toryjnie. Rezultatem, zastosowania instytucji otwartego konkursu
ofert jest jednolity dla wszystkich jednostek samorzadu teryto-
rialnego sposdb przekazywania srodkow publicznych na realiza-
cje zadan publicznych przez organizacje pozarzadowe*l. Zgodnie
z trescig art. 11 ust. 3, w otwartym Konkursie uczestniczg oprécz
organizacji pozarzagdowych i zréwnanych z nimi podmiotami tak-
ze te jednostki organizacyjne, ktore podlegaja organom admini-
stracji publicznej lub sg przez nienadzorowane. Przyjete rozwia-
zanie Swiadczy o zamiarze ustawodawcy wprowadzenia konku-
rencyjnoSci pomiedzy wymienionymi uczestnikami konkursu
ofert*2. Innymi stowy do rywalizacji o realizacje zadan publicz-
nych na jednakowych zasadach stawa¢ moga zar6wno organizacje
pozarzadowe, jak i jednostki, ktére podlegaja administracji pu-
blicznej (np. szkoty, biblioteki i inne placéwki). W konsekwencji
istnieje mozliwoS$¢ przejecia przez organizacje pozarzadowe wy-
konywania ustug o charakterze spotecznym, ktére dotychczas za-
strzezone byly dla podmiotow publicznych#43. Organizacje poza-
rzagdowe moga rowniez z wilasnej inicjatywy wystgpi¢ do organu
administracji publicznej z oferta realizacji zadania publicznego.

39 R. Skiba, Jak wspétpracowaé z administracjq publicznq? Stowarzyszenie
KLON/JAWOR, Warszawa 2004, s. 11.

40 A. Huchla [w:] Ustawa o dziatalnosci..., s. 63.

41 A, Gluzinski, Ustawa o dziatalnosci..., s. 69.

42 |. Kopyra, Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.
Komentarz, Warszawa 2005, s. 75.

43 A. Gluzinski, Ustawa o dziatalnosci..., s. 69.
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Organ sektora publicznego zobligowany jest rozwazy¢ celo-
wosc¢ i efektywno$c¢ realizacji danego zadania publicznego przez
dang organizacje. Wybdr ten nie moze by¢ w konkretnych oko-
licznoSciach dowolny czy tez przypadkowy. Powinien uwzgled-
nia¢ réznorodne elementy sytuacji, w jakiej ma by¢ uzyty. Organy
administracji publicznej zobowigzane sg dokona¢ wyboru nie tyl-
ko najbardziej efektywnych ekonomicznie realizatorow ustug pu-
blicznych, ale takze zapewniajacych ich odpowiednig jako$¢*4.
Wobec powyzszego, rozpatrujgc ztozong przez organizacje oferte,
organ administracji publicznej zwraca uwage na to, czy oferta od-
powiada priorytetom zadan publicznych, czy organizacja daje
gwarancje wykonania zadania zgodnie ze standardami wtasciwy-
mi dla danego zadania, czy posiada dostepne $rodki na realizacje
okreslonych zadan oraz ocenia korzysci, jakie wynikajg z realizacji
zadania publicznego. Ustawa w art. 12 ust. 2 pkt 1 i 2 stanowi, iz
organ administracji publicznej, w terminie nieprzekraczajagcym
1 miesigca od dnia wptyniecia wniosku informuje o podjetym roz-
strzygnieciu, a w przypadku stwierdzenia celowosci realizacji za-
dania publicznego informuje sktadajgcego oferte o trybie zlecenia
zadania publicznego oraz o terminie ogtoszenia otwartego kon-
kursu ofert. Zatem pozytywne zaopiniowanie wniosku nie oznacza
automatycznego przekazania Srodkow organizacji, ktéra wystapi-
1a z takg inicjatywa na wykonanie zadania*.

Zasadniczo otwarty konkurs ofert sktada sie z trzech etapow.
Pierwszy to ogtoszenie otwartego konkursu ofert. W zwigzku
z ogloszeniem wplywaja oferty wykonania zadania publicznego,
co stanowi drugi etap otwartego konkursu ofert. Ostatnim etapem
konkursu jest rozstrzygniecie zwienczone podpisaniem umowy
o realizacje zadania publicznego#6. Zgodnie z art. 14 ust. 2 ustawy
dwie lub wiecej organizacje pozarzadowe moga ztozy¢ oferte
wspdllng ze wskazaniem, jakie zadania beda wykonywane przez
poszczegbdlne organizacje oraz zasady ich reprezentacji wobec

44| Blicharz, Udziat polskich organizacji..., s. 69.
45 A, Gluzinski, Ustawa o dziatalnosci..., s. 72.
46 [bidem, s. 73.
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organu administracji publicznej. Ustawodawca w znowelizowanej
ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie,
przewiduje przepisy, ktére dotycza uproszczonej procedury po-
wierzania organizacjom obywatelskim realizacji zadan publicz-
nych. W okreslonych ustawa sytuacjach zlecenie ich wykonania
moze nastgpi¢ z pominieciem otwartego konkursu ofert4’. Taka
mozliwos¢ ustawa przewiduje w art. 11a, w sytuacji wystgpienia
kleski zywiotowej, katastrofy naturalnej, czy awarii technicznej
w kraju lub poza jego granicami. Organ administracji publicznej
w celu zapobiezenia ich skutkom, moze zleci¢ wykonanie zadania
publicznego z pominieciem otwartego konkursu ofert. Zgodnie
z treScig art. 11a, pominiecie otwartego konkursu ofert moze mie¢
miejsce takze w przypadku zlecenia realizacji zadan publicznych
dokonanego przez Prezesa Rady Ministrow, jesli jest to niezbedne
ze wzgledu na wazny interes publiczny lub spoteczny, badz tez
z uwagi na ochrone zycia lub zdrowia ludzkiego. W mysl nowych
przepisow réwniez Minister Spraw Wewnetrznych moze zlecic¢
wykonanie zadania publicznego z zakresu ochrony ludnosci i ra-
townictwa wyspecjalizowanym stowarzyszeniom, jednostkom
ochrony przeciwpozarowej, a takze Polskiemu Czerwonemu Krzy-
zowi bez przeprowadzenia konkursu ofert.

Organ nalezacy do sektora publicznego, ktéry zleca zadanie
publiczne przeprowadza kontrole oraz ocene wykonania zadania,
w szczegOlnoSci: stanu realizacji zadania, rzetelnosci, efektywno-
$ci, a takze jakosci realizacji zadania, prawidtowosci wykorzysta-
nia Srodkéw publicznych otrzymywanych na realizacje zadania,
prowadzenia dokumentacji okreslonej w przepisach prawa i w po-
stanowieniach umowy. Organ administracji publicznej moze roz-
wigza¢ umowe ze skutkiem natychmiastowym w przypadku
stwierdzenia, iz udzielona dotacja zostata wykorzystana niezgod-
nie z przeznaczeniem, nieterminowego oraz nienalezytego wyko-
nania umowy, w tym w szczeg6lnoSci zmniejszenia zakresu rze-

47 S. Lizewski, Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie.
Tekst ustawy z komentarzem - jakie zmiany dla Twojej OPP przyniesie noweliza-
¢ja?, Warszawa 2010, s. 61-62.
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czowego realizowanego zadania, stwierdzonego na podstawie
wynikow kontroli oraz oceny realizacji, wnioskoéw i zalecen po-
kontrolnych?s.

Ustawa o dziatalnos$ci pozytku publicznego i o wolontariacie
ktadzie nacisk na wzmocnienie roli organizacji obywatelskich wo-
bec administracji oraz umozliwienie tym organizacjom jak naj-
szerszego udzialu w wykonywaniu ustug publicznych poprzez
zapewnienie im réwnego prawa wykonywania zadan publicznych
z administracja rzadowg i samorzgdowa*®. Zamierzeniem usta-
wodawcy jest ugruntowanie w spoteczenstwie Swiadomosci ist-
nienia inicjatyw obywatelskich, zwiekszenie znaczenia funkcji
tychze organizacji, jako dostawcéw ustug spotecznych oraz repre-
zentantow potrzeb i intereséw grup spotecznych i Srodowisk,
a takze wprowadzenie kontroli sektora publicznego, co z kolei
oznacza kierowanie koncepcji organizacji pozarzadowych w stro-
ne ustawowego zdefiniowania ich pozycji jako rzeczywistych
podmiotéw polityki spoteczno-gospodarczej>°.

Problematyka zlecania wykonywania zadan publicznych orga-
nizacjom pozarzadowym stanowi obecnie znaczacy element pol-
skiego porzadku prawnego. Przekazywanie zadan publicznych
organizacjom obywatelskim wigze sie $cisle z pojeciem prywaty-
zacji zadan publicznych i znajduje swoje uzasadnienie w znacz-
nym rozroS$cie oraz zrdéznicowaniu zadan administracji publicz-
nej>1. Instytucja prywatyzacji zadan publicznych przejawia pierw-
szenstwo aktywnoSci spoteczenstwa obywatelskiego w stosunku
do dziatan podejmowanych przez administracje publiczng. Sektor
organizacji pozarzadowych wnosi istotny wkiad w rozwdj oraz

48 A, Gluzinski, Ustawa o dziatalnosci..., s. 79.

49 1. Golinski, R. Skiba, Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolonta-
riacie. Komentarz, Warszawa 2003, s. 4.

50 Uzasadnienie wagi organizacji trzeciego sektora w zyciu publicznym przy-
jete na forum Rady Europy w Zaleceniach CM/Rec(2007)14 Komitetu Mini-
strow dla panstw cztonkowskich w sprawie statusuprawnego organizacji poza-
rzadowych w Europie [w:] M. Grotkowski, http://www.fsap.pl/documents/
publications/Trzeci_sektor.pdf, 2011.

51 A. Huchla [w:] Ustawa o dziatalnosci..., s. 57-59.
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realizacje demokracji i praw czlowieka, przede wszystkim dzieki
promowaniu $wiadomosci publicznej, udziatlowi w Zyciu publicz-
nym i zapewnieniu przejrzystosci oraz odpowiedzialnosci wtadz
publicznych. Zdaniem I. Warchot, zjawiskiem bardzo pozadanym
jest przekazywanie kompetencji organizacjom pozarzagdowym
w zakresie realizacji zadan publicznych, gdyz ma to pozytywny
wplyw na wzrost aktywnos$ci obywateli i ich wzajemnego zaufa-
nia, sprzyja rowniez rozwojowi komunikacji w relacjach: admini-
stracja publiczna - obywatele. Ponadto, obywatele majg poczucie,
iZ robig co$ sami dla siebie. W doktrynie prawa administracyjnego
podkresla sie rowniez, iz regulacja prawna dotyczaca wyzej omo-
wionych kwestii, pod wzgledem technicznym umozliwia sku-
teczng wspoétprace na optymalnych warunkach. Ustawa o dziatal-
nosci pozytku publicznego i o wolontariacie, wraz ze swymi regu-
lacjami w tym zakresie, wychodzi naprzeciw organizacjom poza-
rzagdowym i administracji publicznej okreslajgc instrumenty
prawne stuzgce ich wzajemnemu porozumieniu i komunikacji
w obszarze pewnych zadan zdefiniowanych, jako dziatalno$¢ po-
zytku publicznego, stanowigcg czescia sfery zadan publicznych?>2.
Konsekwencja przekazywania zadan podmiotom niepublicz-
nym oraz prywatyzacji jest zmiana modelu administracji opartej
dotychczas na stosunkowo jednolitym aparacie administracji pu-
blicznej na model zorganizowany na zasadzie pluralizmu organi-
zacyjnego. Zmiany te pociggaja za sobg przemiany rowniez
w strukturze powigzan miedzy podmiotami publicznymi i niepu-
blicznymi, wykonujgcymi zadania administracji publicznej. Cato-
ksztatt procesu zlecania zadan publicznych na inne publiczne oraz
niepubliczne podmioty administrujagce wptywa na zmiane w or-
ganizacji spoteczenstwa poprzez skupienie, przede wszystkim
podmiotéw o charakterze niepublicznym w podsystem admini-
stracji publicznej identyfikowany z ,siecig” organizacji pozarza-
dowych i podmiotéw gospodarczych. Niewatpliwie istnienie takiej
,sieci” wptywa na sposdb realizowania przez podmioty admini-

52 [. Warchot, Rola ustawy o dziatalnosci..., s. 164-165.
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stracji publicznej ,woli spotecznej”, ktérej wyrazicielem jest spo-
leczenstwo obywatelskie. Przemiany te, znajduja swoje odzwier-
ciedlenie m.in. w politycznej koncepcji panstwa sieciowego, zwig-
zanej z ideg spoteczenstwa obywatelskiego. Zwolennicy tych kon-
cepcji stoja na stanowisku, iz idee te dajg wyraz ztozonosci syste-
mu administracji publicznej we wspétczesnych panstwach, obra-
zuja mnogos$¢ struktur oraz szczebli, zréznicowanie powigzan ist-
niejagcych pomiedzy podmiotami publicznymi, miedzy nimi
i podmiotami niepublicznymi>3. Zdaniem H. Izdebskiego, panstwo
sieciowe powinno opierac sie albo na wieloszczeblowym partner-
stwie podmiotéw publicznych zaréwno panstwowych, jak
i samorzadowych i podmiotéw niepublicznych tzw. multi-
levelpartnership albo na wieloszczeblowej governance, wykracza-
jacym poza granice panstw>54 Natomiast A. Chrisidu-Budnik po-
strzega strukture sieciowg, jako organizacje, w ktorej proces ko-
ordynacji dokonywany przez hierarchie zamieniony zostaje przez
stosunki poziome istniejgce miedzy jednostkami organizacyjnymi
o charakterze formalnym, zastgpione relacjami, jakie wystepuja
pomiedzy partnerami, ktérymi sg rézne organizacje>5. Podstawe
modelu panstwa opierajacego sie na powyzszych koncepcjach
stanowi przetamanie jego monopolu na realizacje zadan publicz-
nych oraz zastgpienie go modelem opartym na wieloszczeblowym
partnerstwie podmiotéw panstwowych, samorzadowych oraz
niepublicznych, z przewaga wiezi poziomych. Rolg panstwa jest
stwarzanie odpowiednich warunkéw dotyczacych angazowania
podmiotéw o charakterze niepublicznym do wykonywania zadan
publicznych. Powstata w taki sposob sie¢ podmiotéw ma wspoét-
pracowa¢ w dazeniu do optymalnych rozstrzygnie¢ w sprawach

53 M. Stahl, Zagadnienia ogdlne..., s. 48 i 94-95.

54 H. Izdebski, ]. Supernat, Fundamenty wspdtczesnych paristw, Warszawa
2007, s.189-191.

55 A. Chrisidu-Budnik, Administracja publiczna w strukturze sieciowej [w:]
Miedzy tradycjq a przysztosciq w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubile-
uszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, (red. ]. Supernat), Wroctaw
2009, s. 70.

111



Anna Chrusciel

publicznych. Administracje publiczng natomiast powinna cecho-
wac: innowacyjnos¢, szybkie przystosowywanie sie do zmian ryn-
kowych>6. Istotnym aspektem wieloszczeblowego partnerstwa
jest okreSlanie proceduralnych oraz instytucjonalnych mechani-
zmOw wspotdziatania wszystkich podmiotow, ktére uczestniczg
formalnie i nieformalnie w procesach decyzyjnych, w tym zwtasz-
cza pomiedzy podmiotami publicznymi, panstwowymi i samorza-
dowymi oraz miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego>’.

Koncepcja goodgovernance - dobrego rzadzenia, dotyczaca
stosunkéw wystepujacych miedzy rzadem a spoteczenstwem,
okreslana jest jako koncepcja stanowigca nieodtaczng czes¢ poli-
tyki demokratycznej, element demokracji uczestniczacej. W kon-
cepcji tej dostrzega sie rdznice istniejagce miedzy sektorem pu-
blicznym i prywatnym, wskazujac, iz sektor publiczny speinia
szczeg6lng role w zapewnieniu wspdlnemu dobru witasciwego
miejsca w polityce demokratycznej>8. W literaturze przedmiotu
podnoszone s3 gtosy, iz konieczne jest rozpoczecie jednoczesnej
dyskusji dotyczacej realizacji zasady goodgovernance w Europie,
stworzenie jej spojnej definicji i dookreslenia zakresu tego pojecia
oraz jego potencjalnego wptywu na reforme systemu instytucjo-
nalnego>°.

Zagadnienie goodgovernance to tematyka o istotnym znaczeniu
dla jakosci rzadzenia, pod pojeciem ktérej nalezy rozumie¢ sposéb
i efekty sprawowania wtadzy, co w zasadzie sprowadza sie do
dziatan administracji publicznej®. Pojecie ,governance” ttuma-
czone, jako dobre rzadzenie, po raz pierwszy wprowadzone zosta-

56 A. Chrisidu-Budnik, Organizacja uczqca sie. Region uczqcy sie [w:] Nauka
organizacji, A. Chrisidu-Budnik, J. Korczak, A. Pakuta, J. Supernat, Wroctaw
2005, s. 485-496.

57 H. 1zdebski, ]. Supernat, Fundamenty wspdtczesnych parnistw..., s. 190-191.

58 Ibidem,s.57 in., s. 189 in.

59 Koncepcja goodgovernance - refleksje do dyskusji, Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego, Departament Koordynacji Polityki Strukturalnej, Warszawa
2008, s. 23. http://watchdog.org.pl/wwwdane/files/koncepcja_good_governance
_lkwi.pdf, 23.01.2014.

60 Jhidem, s. 3.
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to przez Bank Swiatowy w latach 90, w zwiazku z prowadzonymi
przez ta instytucje programami wsparcia dla rozwijajacych sie
krajow. Termin ten okresla procesy przyczyniajace sie do podej-
mowania konkretnych decyzji o istotnym wptywie na funkcjono-
wanie wszelakich instytucji panstwowych, ksztattujacych réwno-
legle podmioty, ktére kreujg rzeczywisto$¢ panstwowg. Monito-
ring rzadow, jako$¢ ustug, udzial obywateli w ksztattowaniu oraz
funkcjonowaniu instytucji administracji, to tylko niektére ze skta-
dowych elementdéw $cisle tgczacych sie z istotg pojecia governan-
ce®l. Z uwagi na fakt, iz termin ,governance” jest pojeciem stosun-
kowo nowym, w literaturze funkcjonuje wiele jego definicji. Naj-
czesciej pojecie to odnosi rzadzenie do dwoch wymiaréw: funk-
cjonowania administracji oraz wtadz politycznych na wszystkich
poziomach wiadzy, a takze wiaczania w procesy decyzyjne grup
intereséw i organizacji sektora non-profité2. Zdaniem G. Stoker
governance wyraza formute zarzadzania publicznego jako procesu
opartego na niewymuszonym wspétdziataniu samodzielnych
podmiotéw, ktére beda wspdipracowaé na zasadzie zaufania
i wspétodpowiedzialno$ci®3. Ponadto, zasada governance oznacza
dobre rzadzenie oparte na dobrych praktykach dazenia do
wzmacniania panstw pod wzgledem gospodarczym, politycznym
i administracyjnymo#.

Koncepcja dobrego rzadzenia wiaze sie Scisle z zasadami de-
mokracji liberalnej, nazywanej demokracjg uczestniczacy, ktora
opiera sie w mozliwie najwiekszym stopniu na udziale podmiotéw
niepublicznych, zwtaszcza obywateli i ich organizacji w zarzadza-
niu sprawami o charakterze publicznym. W odniesieniu do zasady
pomocniczo$ci koncepcja ta powoduje swoistg deregulacje w for-
mie zlecania zadan publicznych podmiotom niepublicznym, przy

61 U. Wasinska, ]. Skora, Istota i funkcjonowanie zasady goodgovernance,
http://etins.edu.pl/przestrzen/artykuly01.htm, 23.01.2014.

62 Koncepcja goodgovernance..., s. 5-6.

63 G. Stoker, Zarzqdzanie jako teoria: pie¢ propozycji, ZP 2008, nr 4, s. 111-121.

64 K. Wodz (red.), Negocjowana demokracja czyli europejskie governance po
polsku, Warszawa 2007, s. 103.
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jednoczesnym zachowaniu odpowiedzialno$ci panstwa za ich
wlasciwa realizacje®5. W piSmiennictwie podkresla sie, iz jednym
z gtownych kryteriow dobrego rzadzenia jest partycypacja ujmo-
wana, jako szerokie uczestnictwo spoteczenstwa w pracach o cha-
rakterze administracyjnym, na wszystkich szczeblach witadz pu-
blicznych (multilevel-partnership) oraz na wszystkich gtéwnych
etapach wykonywania polityki publicznej, tj. w zakresie progra-
mowania, implementacji oraz monitoringu. Pod pojeciem dobrego
rzadzenia nalezy rozumie¢ sprawowanie wladzy publicznej w za-
kresie wzajemnych relacji rzadu, administracji oraz spoteczen-
stwa, ktore cechuje sie otwartoscia, partnerstwem, efektywnoscia,
rozliczalnoscia, skutecznos$cig oraz spéjnoscia. Ponadto, znaczacy
element stanowi udziat organizacji pozarzadowych w pracach
administracji (tzw. dialog obywatelski) i przedstawicieli praco-
dawcow oraz zwigzkdéw zawodowych (tzw. dialog spoteczny). Na-
lezy zatem przyja¢, iz definicja ,governance” uwzglednia udziat
w sprawowaniu wiladzy trzech grup podmiotéw: rzadu, admini-
stracji oraz spoteczenstwa. Zgodne dziatania tych podmiotéw po-
zwalajg zapewnic¢ efektywna realizacje funkcji panstwa. Podmioty
te, realizuja odpowiednio role decyzyjng, wykonawczg, uczestnic-
twa oraz wspotpracy przy sprawowaniu wiladzy. Wytacznie po-
prawnie ksztaltowane stosunki, opierajace sie na okreslonych
w definicji zasadach, sg w stanie zapewni¢ sprawne wykonywanie
zadan panstwa. Zagwarantowanie uczestnictwa spoteczenstwa
w procesach rzadzenia w oparciu o zasade partnerstwa, jako je-
den z elementoéw koniecznych dobrego rzadzenia, wymaga spet-
nienia dwoch warunkéw. Po pierwsze, stworzenia skutecznych
mechanizméw, ktére umozliwig spoteczna partycypacje. Po dru-
gie, zapewnienie odpowiedniego rozwoju spoteczenstwa obywa-
telskiego. W Polsce wymogi te nie s3 w petni realizowane, co prze-
jawia sie stosunkowo niskim czynnym udziatem obywateli
w sprawy publiczne, a w konsekwencji stabg realizacjg zasady

65 H. Izdebski, J. Supernat, Fundamenty wspotczesnych parstw..., s. 57 i n,,
s.1891in.
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partnerstwa w procesach rzadzenia®®. Nalezy zatem podkresli¢, iz
wspo6lnym mianownikiem roznych modyfikacji pojecia governance
jest zaangazowanie w procesy rzadzenia réznych podmiotéw, nie
tylko publicznych, ktére powigzane sg wzajemnymi wspoétzalez-
no$ciami. Organizacje pozarzadowe to juz nie zleceniobiorcy po-
zostajacy wyraznie na zewnatrz administracji, z ktérg zwigzane sg
wytacznie relacjami umownymi, ale wspotuczestnicy procesow
dobrego zarzadzania, pozostajacy w statej relacji z podmiotami
publicznymi. W ramach tej relacji organom administracji publicz-
nej przypada rola koordynatora niz zamawiajgcego wykonywanie
zadan publicznych®’. Chodzi zatem o stworzenie sieci komplek-
sowych wspotzalezno$ci miedzy aktorami publicznymi i niepu-
blicznymi. Zasada dobrego rzadzenia w znacznej mierze decyduje
o szansach rozwoju spoteczno-gospodarczego panstwa. Wysoki
poziom urzeczywistnienia tej zasady przyczynia sie w znacznej
mierze do budowania zaufania spoteczenstwa dla dziatan podej-
mowanych przez administracje oraz wspierania potencjatu pan-
stwa do tworzenia warunkéw przyjaznych dla budowy i rozwoju
spoteczenistwa obywatelskiego. Zasada goodgovernance okresla
pozadane kierunki zmian dotyczacych sposobéw podejmowania
decyzji oraz sprawowania wtadzy®8.

W aspekcie krajowym, koncepcje panstwa sieciowego, budza
pewne watpliwosci, z uwagi na fakt, iz niektore z ich szczegdéto-
wych zatozen sa trudne do pogodzenia z zatozeniami panstwa
prawa. Jest to rezultat postrzegania jednostki w koncepcji nowego
publicznego zarzadzania jako klienta, natomiast w koncepcjach
panstwa sieciowego i governance jako interesariusza. Koncepcje
te traktuja jednostke, jako osobe, ktora zainteresowana jest roz-
strzygnieciem wtadzy publicznej, a nie jako podmiot publicznych
praw podmiotowych. Zdaniem A. Bta$, zlecanie realizacji $wiad-
czen o charakterze publicznym organizacjom pozarzadowym, po-

66 Koncepcja goodgovernance..., s. 8-15.

67 M. Kulesza, D. SzeScito, Polityka administracyjna i zarzqdzanie publiczne,
Warszawa 2013,s.118.

68 Koncepcja goodgovernance..., s. 3.
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woduje, iz sytuacja prawna jednostki przestaje by¢ bezwzglednie
stabilna, natomiast zadania publiczne traca swdj charakter zadan
publicznych w rozumieniu nauki prawa administracyjnego i staja
sie odptatnymi ustugami publicznymi. W doktrynie podkresla sie
réwniez, iz konsekwencja przyjmowania takich koncepcji moze
by¢ traktowanie prawa administracyjnego, jako instrumentu stu-
zacego wylacznie do realizowania doraznych celow politycz-
nych®, Podsumowujac, zmniejszanie roli podmiotéw publicznych
poprzez zlecanie zadan publicznych do realizacji podmiotom nie-
publicznym oraz rozwdj powigzan poziomych - podstawowe za-
tozenia koncepcji governance, multi-levelgovernance i panstwa
sieciowego, prowadza do przekonania, iz dotychczasowe struktu-
ry organizacyjne nie odpowiadajg nowym potrzebom.

Jako$¢ rzadzenia w panstwie zalezy miedzy innymi od jego
zdolnosci do realizacji zadan publicznych przy wykorzystaniu
administracji publicznej, jako aparatu wykonawczego. Diagnoza
standardéw dziatan podejmowanych przez polska administracje
publiczng ukazuje istotne problemy o charakterze systemowym
wynikajgce z oparcia administracji o model administracji zorgani-
zowanej hierarchicznie, podejmujacej dziatania w oparciu o pro-
cedury, oraz bedace wynikiem spus$cizny okresu komunizmu, dla
ktérego charakterystycznym byt scentralizowany system realiza-
cji wtadzy oraz resortowa organizacja administracji. W konse-
kwencji polska administracja zmaga sie z podwojnymi opdznie-
niami w rozwoju, wynikajacymi przede wszystkim z braku kom-
pleksowych reform, ktore stuza modernizacji catej administracji
publicznej. Pomimo niewatpliwie pozytywnego wptywu na dzia-
falno$¢ panstwa w Polsce, idea dobrego rzadzenia nie stanowi
zagadnienia powszechnie dyskutowanego, nie zajmuje réwniez
naleznego jej miejsca w debacie publicznej. W literaturze przed-
miotu zwraca sie uwage na fakt, iz brak jest dtugookresowej stra-
tegii stosowania zasady goodgovernance oraz sprecyzowanych

69A. Btas, Powierzenie wykonywania zadan na drodze umownej organizacjom
pozarzgdowym [w:] Wspdtczesne europejskie problemy prawa administracyjnego
i administracji publicznej, (red.) A. Btas, K. Nowacki, Wroctaw 2005, s. 42-49.
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celow dtugofalowych w zakresie jej realizacji. Zasady dobrego
rzadzenia, na chwile obecng nie sg zebrane i usystematyzowane
w zadnym dokumencie, ktérego zadaniem jest normowanie stan-
dardéw pracy administracji. Co wiecej, zaden z dokumentéw wy-
znaczajacych kierunki polityki panstwa nie okresla spdjnej wizji
rozwoju tej koncepcji, ani tez sposobdw jej realizacji w Polsce.
Przy takich uwarunkowaniach stosowang taktyka jest reagowanie
na biezace potrzeby oraz realizowanie celow krétkoterminowych,
majacych na celu rozwigzywanie aktualnych probleméw. Wazna
kwestig jest niski stopien zastosowania multilevelgovernance
w Polsce. Wysoki poziom skomplikowania proceséw, jakie maja
miejsce miedzy poszczeg6lnymi podmiotami, takze wewnatrz tych
instytucji, dtugie Sciezki prowadzonych postepowan, skutkujg ob-
nizeniem efektywno$ci prowadzonych dziatan i zmierzajg do po-
gorszenia jako$ci Swiadczonych ustug. Istotny problem stanowi
brak wyraznego podziatu kompetencji, co skutkuje naktadaniem
sie uprawnien o charakterze decyzyjnym oraz odpowiedzialnoSci.
Brak jest rowniez umiejetno$ci oraz narzedzi planowania $rod-
kami pochodzgcymi z budzetu panstwa w zakresie dtugotermi-
nowym, zwlaszcza przy dokonywaniu oceny wysokos$ci kosztow
okresSlonych zadan publicznych oraz przy ustalaniu kosztow jed-
nostkowych i parametréw jakoSci Swiadczonych ustug. Obecny
system nie uwzglednia w dostateczny sposob celowos$ci ponoszo-
nych wydatkow, a takze ich rzeczywistego wptywu na spoteczne
i gospodarcze realia, w zwigzku z czym, wydatki przeznaczone na
administracje maja charakter podmiotowy, a nie zadaniowy. Sta-
nowi to trudno$¢ w dokonywaniu oceny pracy poszczego6lnych
jednostek pod wzgledem skuteczno$ci wykonywanych zadan
i efektywnos$ci wydatkowania srodkéw publicznych. Jednocze$nie
w polskim systemie administracji nie funkcjonuje model zarza-
dzania, opierajacego sie o wyniki, gdzie okres$lone jednostki,
urzednicy byliby rozliczani z realizacji konkretnych dziatan, bie-
zacych zadan administracji’?. Trudno zatem mdéwi¢ o warunkach

70 Koncepcja goodgovernance..., s. 3-26.
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sprzyjajacych budowaniu zaufania miedzy spoteczenstwem a wta-
dza publiczng, niezbednego dla skutecznej realizacji misji publicz-
nej w rzeczywistos$ci spoteczno-gospodarcze;j.

Reasumujac, wyzej wskazane stabosci obecnego modelu pol-
skiej administracji publicznej, niski potencjat administracyjny do
wykonywania zadan publicznych, a takze znikome standardy
funkcjonowania polskiej administracji wskazuja na dysfunkcjo-
nalno$¢ oraz konieczno$¢ przeprowadzenia reformy i moderniza-
cji funkcjonowania administracji w celu podotania nowym wy-
zwaniom i zadaniom, jakie przed nig wspotczesnie stoja. Istotnym
jest stworzenie wymogéw odpowiednich dla rozwoju gospo-
darczego i spotecznego panstwa, w warunkach zréznicowane;j
i dynamicznie zmieniajacej sie rzeczywisto$ci. Pomimo licznych
préb podejmowanych na gruncie krajowym w celu sformalizowa-
nia wspotpracy miedzy administracjg publiczng a sektorem orga-
nizacji pozarzadowych, przede wszystkim w oparciu o przepisy
ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie,
a takze stopniowego upowszechniania unijnych standardéw, kté-
re dotycza konsultacji spotecznych, instytucja partycypacji spo-
tecznej w procesach rzadzenia pozostaje na stosunkowo niskim
poziomie. Przesadna biurokracja administracji, mato przejrzyste
zasady wspotdziatania organizacji pozarzagdowych z administra-
Cja, a takze nadmierna kontrola ze strony administracji publicznej
skutkujg ograniczeniem wspotpracy. Panstwo nie tworzy kon-
kretnych mechanizmoéw, ukierunkowanych na witaczenie obywa-
teli w podejmowanie decyzji. Nie prowadzi rowniez skutecznych
dziatan stuzacych rozwojowi spoteczenstwa obywatelskiego. Brak
przejrzystosci zycia publicznego znacznie ulatwia zachowania
korupcyjne. Co wiecej, ograniczenie dostepu do rzetelnej wiedzy,
trudnosci w komunikacji zniechecajg do podejmowania aktywno-
$ci. Wszystko to powoduje, iz poziom zaufania do dziatan rzadza-
cych, stopien identyfikacji obywatela z panstwem jest w Polsce
bardzo niski. Jest to niekorzystna sytuacja, znacznie utrudniajgca
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wykonywanie zadan publicznych w zgodzie ze standardami do-
brego rzadzenia’l.

Wspétczesnie, nie tylko w Polsce ale rowniez w innych pan-
stwach demokratycznych Europy obserwuje sie spadkowa ten-
dencje uczestnictwa obywateli w zyciu publicznym swojego pan-
stwa. Przyczyn takiego stanu nalezy upatrywaé¢ w braku zaufania
do politykdw i instytucji politycznych. Pocieszajacy jest jednak
fakt, iz wzrasta aktywnos$¢ spoteczenstwa w organizacjach poza-
rzagdowych, jak réwniez w formach demokracji bezposredniej:
petycje, marsze, demonstracje, fora internetowe. W erze globali-
zacji, to rzady wymagaja pomocy przy rozwigzywaniu probleméw
i kwestii spotecznych. Umiejetne wykorzystanie nauki wynikajacej
z tych niedogodnos$ci, wymaga wtasciwej korelacji opartej na dia-
logu spotecznym, wspoétdziataniu wtadzy publicznej z partnerami
spotecznymi. Dla zapewnienia skutecznego dziatania organizacji
nalezacych do trzeciego sektora, niezbedne jest kreowanie takich
norm prawnych, ktére uwzgledniatyby specyfike ich dziatalnosci
oraz wypracowanie modeli dziatania, ktére w aspekcie procedu-
ralnym ograniczatyby biurokracje do niezbednego minimum,
a takze utatwiatyby zaktadanie oraz prowadzenie podmiotéw tego
sektora.Zasada dobrego rzadzenia wptywa na rozmaite ptaszczy-
zny dziatania politycznego. Dzieki goodgovernance poprawia sie
wizerunek administracji publicznej w kraju. Kazde panstwo po-
winno dazy¢ do stworzenia takich mechanizmoéw kreowania
i tworzenia wspolnej wizji, aby wspdlnie wypracowac ptaszczyzny
wspotpracy oraz wzajemnej koordynacji’z.

71 Ibidem, s. 14-16.
72 U. Wasinska, ]. Skora, Istota i funkcjonowanie zasady....
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ABSTRACT

A role of ordering public tasks in shaping
a concept of good governance

The sense of existence of public administration in a state of law is
performance of public tasks, the aim of which is satisfying collective
needs of citizens and their individual needs resulting from co-habitation
in the society. Participation of extra-governmental organisations in
shaping legal relations has a very significant meaning because it allows
among others to adopt the state to its citizens more precisely. The public
administration should realise its functions and tasks cooperating with
extra-governmental organisations and in this way create a possibility
for members of these organisations to have influence on matters which
refer to them. The aim of this paper is presentation of basic legal
solutions, referring to ordering the performance of public tasks to
organisations of the third sector and determination of a role of ordering
public tasks in shaping the concept of good governance.

This elaboration defines the essence, legal grounds, prerequisites
and principles of ordering the performance of public tasks by the extra-
governmental organisations. Terminological establishments were done
in this paper, explaining notions basic for further consideration and the
principle of subsidiarity binding in the legal order was also discussed.
These establishments were carried out in a multilateral way, using the
attainment of the legal sciences. A particular attention was turned to
public tasks. An analysis of particular notions was performed in regard
to structural elements and the content of the subject. At the same time it
was considered that the scope of public tasks depends on accepted
solutions of the system. A characteristic feature of these solutions is
realisation by the public administration its tasks in various forms and by
means of various methods. Whereas forms of activity are closely
connected with the content of the activity and tasks, which the
administration should fulfil in realisation of new functions of the state.
In further content there were presented principles of entrusting public
tasks and supporting their realisation. The ending is aimed at summing
up of considerations contained in this paper and determination of a role
of ordering the performance of public tasks to extra-governmental
organisations in shaping the concept of good governance.
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