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WSTEP

Dyskusja nad kondycjg administracji publicznej, jej sprawnoscig i sku-
tecznoscig w realizacji zadan publicznych jest nie tylko stale aktualna, ale
jest wrecz dynamiczna. Poruszane sg w niej stale nowe obszary, w ktérych
upatruje sie oddziatywanie na kondycje wspoétczesnej administraciji publicz-
nej. ,\Wptyw na istote dziatania administracji publicznej wywiera zwtaszcza
otoczenie zewnetrzne, zmuszajgc jg do uczenia sie funkcjonowania w srodo-
wisku globalnym oraz wymagajgc od niej dobrego przygotowania organiza-
cyjnego i szybkiej reakcji na zachodzace przemiany w panstwie i w niej same;j.
Administracja publiczna ciggle ewoluuje, ciggle sie zmienia, ksztattujgc obli-
cze sprawnego panstwa i dobrej administracji, ulega dynamicznym zmianom
i przeksztatceniom, ktore rzutujg na wszystkie dziedziny zycia codziennego
obywateli”". Statym zadaniem publicznym staje sie ciggte polepszanie jako-
§ci i skutecznosci zarzadzania sprawami publicznymi, publicznymi finansami
i majgtkiem publicznym. Dzieje sie tak takze i z tego powodu, ze od poziomu
administracji publicznej moze by¢ zalezna jako$¢ funkcjonowania panstwa
jako catosci oraz rozwdj poszczegolnych dziedzin i regionow?.

Po latach bgdz ignorowania, bgdz wrecz zwalczania spoteczenstwa oby-
watelskiego wraz z jego ideg spoteczng wyrazniej dzisiaj ono wraca do nor-
malnego obiegu zycia, takze w sferze nauki®. Stad naturalna koniecznosc¢
uwzglednienia w nieco juz szerszym zakresie problematyki dotyczgce;j relaciji
miedzy administracjg publiczng a sektorem obywatelskim*. Spoteczenstwo
obywatelskie dgzy do zaspokojenia potrzeb swoich cztonkéw oraz czuje sie
wspotodpowiedzialne za ich los. Przejawem spoteczenstwa obywatelskiego
sg instytucje powotane ustawg — dziatalno$¢ pozytku publicznego oraz wo-
lontariat”s. W stosunkowo krotkim okresie czasu rozwingt sie sektor pozarza-
dowy nazywany takze trzecim sektorem, ktory co do istoty skupia aktywne

T A. Panasiuk, Prawo podmiotowe jednostki do dobrej administracji jako wyznacznik sprawnego panstwa, [w:]
,Problemy Prawa i Administracji”, 2012, nr 1-2, s. 105-113.

2 T. Rabska, Wyzwania administracji publicznej w $wietle integracji z Unig Europejska, [w:] A. Debickiej, M. Dmo-
chowskiego, B. Kudryckiej (red.), Profesjonalizm w administracji publicznej,, Bialystok 2004, s. 56.

3 J. Blicharz, Administracja publiczna i spofeczeristwo obywatelskie w paristwie prawa, Wroctaw 2012, s. 10.

4 |bidem, s. 10.

5 8. Bulajewski, Konsultowanie z organizacjami pozarzgdowymi i innymi podmiotami projektéw aktow prawa miej-
scowego w dziedzinach dotyczgcych ich dziatalnosci statutowej, [w:] M. Falej, P. Malej, U. Szymanska (red.),
Dziatalnosc organizacji pozarzadowych — 10 lat doswiadczeri pod rzgdami ustawy o dziatalnosci pozytku publicz-
nego i wolontariacie, Olsztyn 2014, s. 142 i podana tam literatura.
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jednostki zrzeszajgce sie w grupy, organizacje, ktére podejmujg aktywnosc
w wybranych przez siebie obszarach zycia spotecznego. ,Organizacije poza-
rzgdowe dziatajg na rzecz dobra ogotu, nie bedgc jednoczesnie zwigzany-
mi z organami panstwowymi”®. Obszarem aktywnosci tych organizacji jest
najczesciej szeroko rozumiana pomoc spoteczna, ochrona zdrowia i edu-
kacja, czyli dziatania dla dobra publicznego. Sg to organizacje wolontary-
styczne (ochotnicze), poniewaz w wiekszosci opierajg swg dziatalnos¢ na
pracy wolontariuszy. Wreszcie sg to rowniez organizacje pomocowe — dla
uwypuklenia ich dziatan skoncentrowanych na wspieraniu innych. Podobnie
w innych systemach prawnych dla okreslenia organizaciji trzeciego sektora
uzywane sg rézne nazwy: charitable organizations, nonprofit organizations,
voluntary sector czy independent sector. Kazde z tych okreslen odwotuje sie
do innej cechy charakteryzujgcej te organizacje i jg uwypukla’. Po za tym
organizacje pozarzgdowe cechuje samorzgdnosc¢ (self-governing). Oznacza
ona wyposazenie ich w prawa kontroli nad swoimi aktywami. Organizacije
non-profit muszg mie¢ wiasny zarzad, procedury postepowania i autonomie
w podejmowaniu decyzji. Nie zaliczymy wiec do sektora nonprofit organizaciji,
ktére co prawda formalnie sg samodzielne, ale sg tak Scisle kontrolowane
przez panstwo lub instytucje zalezne od panstwa (np. agencje panstwowe),
ze w praktyce funkcjonujg jako cze$¢ aparatu panstwowego®. Dlatego tez
nierzadko sg przedstawiane jako alternatywa dla sektora publicznego, ktéry
ze swej istoty ma by¢ niewydolny, nieefektywny i nie zaspokajajgcy potrzeb
w oczekiwanym i zadowalajgcym zakresie. Z wymienionych powyzej po-
wodow organizacje pozarzgdowe traktowane sg jako antidotum na niedo-
skonatosci w organizacji i sposobie dziatania w szczegolnosci administracii
publicznej. Szczegodlnie akcentowany jest tutaj niezarobkowy charakter tych
organizacji, co ma dawac¢ gwarancje jakosci realizowanych zadan i szczegol-
nie cenny wkfad pracy wtasnej cztonkow organizacji pozarzgdowych. Dzieki
niemu uzyskiwa¢ mamy indywidualne, spersonalizowane podejscie adresa-
tow dziatan tych organizaciji.

Akcentowanie tych waloroéw dziatalnosci organizacji pozarzgdowych,
szczegolnie przeciez waznych zwtaszcza w sferach realizowanych przez tzw.
administracje $wiadczacg jest ,szczegolnie wazne ze wzgledu na toczgce
sie dzi$ w Polsce debaty nad rolg organizacji trzeciego sektora i instytuciji
ekonomii spotecznej w sferze realizacji zadan publicznych. Warto w tym miej-
scu zwrdci¢ uwage, ze zardwno sektor pozarzadowy, jak i sektor ekonomii
spotecznej jest reakcjg na niezdolnos¢ tak rynku, jak i panstwa w realiza-

cji polityki spojnosci spoteczno-gospodarczej, w szczegolnosci w tworzeniu

6 Ibidem, s. 142 i podana tam literatura.
7 J. Domidowska, Prowadzenie dziatalnosci..., op. cit., LEX 2017, 1.2.1. Pojecia.
8 Ibidem, LEX.
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miejsc pracy i zwalczaniu wykluczenia spotecznego®. Stad tez coraz waz-
niejsze i wymagajace powaznego traktowania stajg sie zagadnienia zwigza-
ne z forma i zakresem udziatu organizacji pozarzgdowych w realizacji zadan
publicznych.

Warto w tym miejscu podniesc, ze wyzwania i oczekiwania spoteczne wo-
bec administracji publicznej powoduje wiele determinantéw. Wynikajg one
z przeksztatcen o charakterze transformaciji ustrojowej, wptywu czynnikéw
ustrojowych i politycznych, przemian spoteczno-gospodarczych zachodza-
cych we wspotczesnym Swiecie, przeprowadzanych reform o charakterze
menedzerskim i odnoszgcych sie do zarzgdzania administracjg publicz-
ng, przyjmowanych strategii rozwoju panstwa i administracji, globalizaciji
i wprowadzanych mechanizmow gospodarki wolnorynkowej oraz trendéw
do ekonomizacji dziatah administracji publicznej. Podane tutaj determinan-
ty wptywajgce na ksztattowanie sie oczekiwan spotecznych wobec admini-
stracji publicznej, a nastepnie wyzwan, jakie przed nig sg stawiane, to tylko
wybrane przyktady procesow zachodzgcych we wspoétczesnych panstwach
i w administracji publicznej’®. Impulsem dla przeobrazen wspoétczesnego
panstwa i jego administracji sg liberalne doktryny ekonomiczne, upowszech-
niajgce sie z coraz wiekszg sitg zasady wolnego rynku oraz postepujacy
proces globalizacji rynkéw, finanséw, technologii, istniejgcych modeli kultury,
modeli konsumpcji, postepujgca unifikacja i umiedzynarodowienie instytuciji
ustrojowo-prawnych, w tym standardéw administracji publicznej".

Zadania publiczne, a scislej ich realizacje nalezy uzna¢ za racje bytu ad-
ministracji publicznej, zwtaszcza w jej podmiotowym znaczeniu. Charakter,
liczba, przedmiot oraz specyfika tych zadan powinny stanowi¢ odzwiercied-
lenie potrzeb spoteczenstwa i panstwa. Potrzeb, ktérych efektywne i spraw-
ne zaspokajanie ma by¢ udziatem struktur aparatu administracji publiczne;j.
Katalog tych potrzeb, przektadajgcych sie na zadania powierzane do wy-
konania administracji publicznej nie ma statego charakteru. Zadania pub-
liczne zmieniajg sie bowiem wraz z rozwojem cywilizacyjnym, koniunkturg
gospodarczg, sytuacjg polityczng, przeobrazeniami kulturowymi, zmianami
Klimatycznymi oraz z uwagi na wiele innych czynnikow™. Stad stale aktual-
nym zagadnieniem jest nie tylko zakres przedmiotowy zadan publicznych,
ale takze sposob ich wykonywania.

9 J. Blicharz, L. Zacharko (red.) Trzeci sektor i ekonomia spoteczna. Uwarunkowania prawne. Kierunki dziatan.
Wroctaw 2017, s. 11.

10 R. Raszewska-Skalecka, Przestrzen administracji Swiadczacej w sferze oswiaty samorzadowej, [w:] J. Zimmer-
mann (red.), Przestrzer w prawie administracyjnym, LEX a Wolters Kluwer business, Warszawa 2013, s. 238-260
i podana tam literatura.

" A. Blas, Przeobrazenia administracji publicznej we wspofczesnym demokratycznym paristwie prawa, [w:]
E. Ura (red.), Jednostka, panstwo, administracja — nowy wymiar, Uniwersytet Rzeszowski, Rzeszéw 2004, s. 31.

12 T. Bakowski, Wstep, [w:] Organizacja administracji publicznej z perspektywy powierzanych jej zadan, LEX 2015.
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Odpowiedzi w jaki sposdb skutecznie realizowac zadania publiczne miaty
dac koncepcje naukowe wypracowywane w zakresie zarzadzania publiczne-
go. Zresztg ,Nowe zarzgdzanie publiczne (New Public Management, NPM)
to wcigz istotny punkt odniesienia w dyskusjach na temat teorii i praktyki
zarzgdzania publicznego. Nie ma w mysleniu o administracji publicznej kon-
cepcji, ktéra w réwnie efektowny, zrozumiaty i prosty sposob odpowiadataby
na gtéwne wyzwania organizacji administracji publicznej i wykonywania jej
zadan. Po raz pierwszy w dyskursie na temat administracji publicznej teorety-
kom NPM udato sie sformufowac zestaw chwytliwych, porecznych sloganow,
ktore nie tylko przebity sie w akademickiej debacie, ale przede wszystkim tra-
fity na podatny grunt polityczny. Oferowane przez NPM proste odpowiedzi na
trudne pytania doskonale wpasowaty sie w zapoczagtkowang na przetomie lat
siedemdziesigtych i osiemdziesigtych poprzedniego stulecia epoke, w ktore;
na gtowne dylematy polityczne, spoteczne i gospodarcze proponowano jed-
nolitg recepte: wiecej rynku i sektora prywatnego, mniej panstwa i interwencji
publiczne”®. Klasyczny model wykonywania zadan administraciji Swiadcza-
cej w oparciu o normy prawa publicznego i panstwowe (publiczne) jednost-
ki organizacyjne — zgodnie z dogmatami NPM — nalezatoby traktowac jako
z natury nieefektywny. W zwigzku z tym nowe zarzgdzanie publiczne w sferze
Swiadczenia ustug publicznych opiera sie na hasle urynkowienia (marketiza-
tion, market-based mechanisms). Pojecie to rozumiane jest szeroko jako za-
stosowanie w organizowaniu i bezposrednim swiadczeniu ustug publicznych
mechanizmow opartych na konkurencji, prywatnoprawnych formach organi-
zowania i $wiadczenia ustug, szerokim udziale podmiotow prywatnych w tym
procesie oraz zapewnianiu obywatelom wyboru dostawcow danej ustugi™.
Urynkowienie ex definitione polega przede wszystkim na zmianie sposobu
zorganizowania ustug publicznych, a niekoniecznie podmiotéw $wiadcza-
cych te ustugi. W praktyce jednak urynkowienie i prywatyzacja, czyli przeka-
zanie wykonywania zadan publicznych podmiotom prywatnym, idg w parze.
Istotg urynkowienia jest bowiem wystawienie podmiotéw publicznych (do-
stawcow ustug publicznych kontrolowanych przez panstwo, samorzad czy
inne podmioty administracji publicznej) na konkurencije ze strony prywatnych
dostawcow danego rodzaju ustug. Nie jest formalnie wykluczone, ze w kon-
kurencji tej podmioty publiczne moga niekiedy wygrywac, jakkolwiek zgod-
nie z gtoszonym przez nowe zarzgdzanie publiczne prymatem sprawnego
i efektywnego sektora prywatnego nad ociezatym i niewydolnym sektorem
publicznym nalezatoby takie sytuacje traktowac jako anomalie™.

18 D. Szescilo, Rynek, prywatyzacja, interes publiczny. Wyzwania urynkowienia usfug publicznych, Wydawnictwo
Naukowe Scholara, Warszawa 2014, s. 13.

14 |bidem, s. 14.

15 |bidem, s. 14-15.
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Dobra administracja to taka, ktéra stale i w sposéb wtasciwy reaguje na
zmieniajgce sie otoczenie i potrafi wiasciwie zidentyfikowac¢ oczekiwania i po-
trzeby wymagajgce zaspokojenia. Aby jednak byto to mozliwie, musi zapew-
ni¢ sobie nie tylko dostep do wiedzy, informacji o procesach nastepujgcych
w srodowisku, spoteczenstwie, ale takze umie¢ te wiedze wykorzystac, doko-
nac interpretacji i zamieni¢ na konkretne, oczekiwane dziafania. Nieocenionym
instrumentem okazuje sie model partycypaciji i wspotdziatania. ,Partycypacja
obywatelska jest pojeciem w uniwersalny sposob zwigzanym z demokracija.
| podobnie jak demokracja nie jest fenomenem raz na zawsze okreslonym
i ustalonym, lecz kazdorazowo na nowo definiowanym, w zalezno$ci od tego,
na ile rzeczywiscie obywatele angazujg sie w proces publiczny. Jednak przez
wzglad na swoj z reguty fakultatywny charakter, mozliwo$¢ oddolnego podej-
mowania decyzji oraz zdolnos¢ przyblizania witadzy do obywatela partycypa-
cja obywateli czesciej traktowana jest jako instytucja stuzaca decentralizacji
funkcji panstwa subsydiarnego anizeli rzeczywistej materializacji spoteczen-
stwa obywatelskiego. Czesciej mowi sie o niej w odniesieniu do legitymizacii
dziatan wtadzy w procesach konsultacyjnych anizeli w zwigzku z faktycznym
angazowaniem obywateli w procesy decyzyjne. Jednakze w demokratycznym
panstwie proces publiczny powinien przebiegac¢ w taki sposob, by wtadza pan-
stwowa znajdowata przeciwwage we wtadzy organdéw samorzgdowych oraz
w aktywnosci spoteczenstwa obywatelskiego, ktore nie stojg jednak w opozy-
cji do panstwa, ale stajg sie jego trwatym komponentem. Prowadzi to wprost
do stawiania takze pytan o obecne relacje miedzy spoteczenstwem obywa-
telskim a spofeczenstwem politycznym. Zwtaszcza w kontekscie traktowania
partycypacji obywatelskiej jako takiego sposobu informowania i angazowania
mieszkancow do pracy nad projektem publicznym, by byt on dla nich nie tylko
atrakcyjny ekonomicznie, ale rowniez akceptowalny politycznie'®”. Dlatego tez
niebagatelng czescig toczonej dyskusji nad formami i zakresem partycypacii
obywatelskiej jest proba zaproponowania rozwigzan instytucjonalnych, ktére
bedg przyczyniaty sie do wypracowania takiego modelu konsultacji, ktory be-
dzie rzeczywistym (a nie tylko formalnym) omdwieniem z obywatelami bgdz
Z reprezentujgcymi ich organizacjami zmian i wyrazeniem przez nich opinii
o0 skonkretyzowanym projekcie publicznym, tak w kontekscie jego atrakcyjnosci,
jak i akceptowalnosci (w ujeciu spotecznym, ekonomicznym bgdz politycznym).
| to w taki sposdb, aby mozna byto mowi¢ jednoczesnie o:

* pozyskiwaniu informacji od obywateli, rozumianym jako dziatanie zwrot-
ne w stosunku do poczynan informacyjnych wtadz publicznych;

* aktywizowaniu obywateli w procesie decyzyjnym poprzez witgczanie
ich do akumulowania danych, zwtaszcza na temat swoich preferencii,
oczekiwan i interesow;

16 M. Maczynski, M. Stec, Wprowadzenie, [w:] M. Maczynski, M. Stec (red.), Partycypacja obywateli i podmiotéw
obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygniec publicznych na poziomie lokalnym, LEX 2012.
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* negocjowaniu rozwigzan lub kierunkow planowanych dziatan;

* prowadzeniu dialogu, zwtaszcza wtedy, gdy miedzy obywatelami a or-
ganami wtadz publicznych nie ma konsensusu, ale obie strony majg
wole dyskusji, zmiany stanowiska i osiggania kompromisu;

* rzeczywistym zaangazowaniu obywateli w opracowaniu rekomendacji
lub ostatecznego ksztattu rozstrzygniecia, a niekiedy takze;

» faktycznym podejmowaniu przez obywateli konkretnych rozstrzygnie¢
w sprawach publicznych (tych, ktore zgodnie z prawem w taki sposob
moga by¢ podejmowane)".

Wzrost zadan administracji pomocy spotecznej, ich zmiennos¢ i zrozni-
cowanie stwarzajg potrzebe ich sprawnej (efektywnej) realizacji i powodujg
koniecznosc ich zlecania podmiotom niepublicznym. W pomocy spotecznej
proces prywatyzacji zadan przejawia sie w ich zlecaniu, jak tez dopuszcze-
niu podmiotéw niepublicznych, zwtaszcza stowarzyszen, fundaciji, kosciotow
i zwigzkdw wyznaniowych, do $wiadczenia ustug rownolegle z podmiotami
publicznymi. Zlecanie ustug o charakterze publicznym, w tym ustug spotecz-
nych, wpisuje sie w szerszy kontekst procesu prywatyzacji zadan publicz-
nych'®, Warto tutaj zauwazyc¢, ze ,okres realizowanej transformacii ustrojowej
spowodowat, iz pojecie ,prywatyzacja” zaczeto odnosic¢ takze do sytuacji,
w ktorej ramach podmiot prywatny angazowany byt, na podstawie zawar-
tej z organem administracji umowy cywilnoprawnej, do procesu zarzgdzania
mieniem publicznym, celem osiggniecia okreslonych rezultatéw ekonomicz-
nych. Proces ten, poczgtkowo obecny w sferze gospodarczej, dotyczyt za-
rzgdzania majatkiem uzywanym dla dziafalnosSci gospodarczej. Z czasem
okres$lenie prywatyzacja zaczeto tez odnosi¢ do proceséw zachodzgcych
w innych sferach zycia spotecznego, a polegajgcych na przejmowaniu przez
podmioty prywatne wykonywania zadan publicznych, ktore tradycyjnie sta-
nowity domene i obowigzek organow panstwa. Organy publiczne catkowicie
rezygnowaty z danej sfery aktywnosci, przenoszac odpowiedzialnosc¢ za jej
funkcjonowanie na podmioty prywatne, lub tez zlecaty jedynie wykonywa-
nie ich podmiotom prywatnym, zachowujgc mozliwos¢ uzycia narzedzi po-
zwalajgcych na zachowanie odpowiedzialnosci za ich wykonywanie. Uzycie
okreslenia ,prywatyzacja”, przy okreslaniu wspomnianych powyzej sfer ak-
tywnosci nie powinno przystania¢ faktu, ze pomimo wspoélnej nazwy, mamy
we wskazanych przypadkach do czynienia z niewatpliwie nieco odmiennymi
kategoriami zjawisk'. W konsekwencji ptaszczyzna zmian w sferze admini-

7" lbidem, LEX 2012.

18 J. Korczak, A. Miru¢, Outsourcing komunalny na rzecz organizacji pozytku publicznego w sferze pomocy spotecz-
nej w swietle najnowszych uregulowari prawnych, [w:] J. Blicharz (red.), Prawne aspekty prywatyzacji, Wroctaw
2012, s. 175.

19 T. Kocowski, Prywatyzacja zarzadzania majatkiem publicznym, prywatyzacja majatkowa, prywatyzacja zadan
publicznych i prywatyzacja wykonania zadari publicznych, [w:] J. Blicharz (red.), Prawne aspekty prywatyzacji,
Wroctaw 2012, s. 38.
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stracji $wiadczacej to prywatyzacja formy prawnej organizowania procesu
Swiadczenia ustug publicznych. Podstawowg formg jest bowiem powierze-
nie swiadczenia okreslonych ustug w drodze umowy cywilnoprawnej oraz
uregulowanie w tej umowie wzajemnych uprawnien i obowigzkow podmio-
tu administracji publicznej (zamawiajgcego) i wytonionego w konkurencyj-
nej procedurze podmiotu prywatnego (wykonawcy). Wykonawca pozostaje
poza aparatem administracyjnym, nie jest organizacyjnie podporzgdkowany
zamawiajgcemu, ale wykonuje okreslone zadania w zakresie i na zasadach
regulowanych w umowie stron. Rownoczesnie standardy swiadczenia ustug
(np. wymogi programowe nauczania w szkotfach, standardy wykonywania
procedur medycznych) sg z reguty scisle okreslone przepisami prawa po-
wszechnie obowigzujgcego. Rowniez samo dopuszczenie do $wiadczenia
ustug na zlecenie podmiotu publicznego moze byc¢ uzaleznione od uzyska-
nia stosownego certyfikatu w formie aktu administracyjnego poswiadczaja-
cego spetnienie wymogow prowadzenia dziatalnosci w danej dziedzinie®.
Nie sposob nie zauwazy¢ tutaj znaczenia przede wszystkim jednostek sa-
morzadu terytorialnego. ,Odpowiedzialnos¢ gminy za zadanie publiczne nie
musi sie cechowa¢ samodzielnym wykonawstwem, ale moze by¢ utozsa-
miana ze zjawiskiem jego prywatyzaciji, czyli przekazywaniem zadania do
wykonania innemu podmiotowi prawa niz publiczny”?'. Wspomniany proces
zlecania zadan publicznych jednostki samorzadu terytorialnego winny jed-
nak w odpowiedni sposob zorganizowac i przeprowadzi¢. Chodzi tu przede
wszystkim o zapewnienie jawnosci trybu zlecania zadan poprzez wtasciwe
ogtoszenie otwartego konkursu ofert oraz — po jego rozstrzygnieciu — okre-
Slenie wzajemnych praw i obowigzkdéw w stosownej umowie.

W okresie ksztattowania sie samorzgdu terytorialnego jego istoty upatry-
wano w zupetnej samodzielnosci gminy, uwolnieniu jej od kurateli panstwa
policyjnego, a nastepnie — w czasie ksztattowania sie panstwa prawnego
— W ograniczeniu nadzoru organdw panstwowych nad dziatalnoscig gminy.
Wowczas to zyskat uznanie poglad o wtasnym i poruczonym zakresie dzia-
tania gminy. Nie kwestionowano wprawdzie prawa do daleko idgcej ingeren-
cji rzadu w sfere zadan poruczonych, akcentowano jednakze autonomiczny
charakter sfery zadan wtasnych, ograniczony tylko nadzorem sprawowanym
na podstawie kryterium legalnosci, przyjmujgc, ze w zakresie zadan wtas-
nych gmina jest samodzielna, a w zakresie zadan poruczonych jest tej samo-

20 D. Szescito, Rynek, prywatyzacja..., op. cit., s. 50-51.

21 J. Pierzchala, Kolizja interesu publicznego i prywatnego przedsiebiorcy na tle prywatyzacji zadania o$wiatowego
gminy, [w:] B. Dolnicki (red.), Sposoby realizacji zadari publicznych, Wolters Kluwer 2017, s. 559 i podana tam
literatura.
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dzielnosci pozbawiona??. Niezaleznie od powyzszego to wtasnie jednostki
samorzadu terytorialnego, a zwtaszcza samorzad gminny staty sie tg czes-
cig organizacyjng administracji publicznej, ktora idee spoteczenstwa obywa-
telskiego ma realng mozliwos¢ wykorzysta¢. Mam tu na mysli w szczegolno-
$ci zapewnienie mieszkancom i organizacjom pozarzgdowym uczestnictwa
w podejmowaniu decyzji w sprawach istotnych dla spotecznosci lokalnych,
w tym takze w stanowieniu prawa. W ciggu ostatnich kilku lat duzg uwage
poswieca sie posrednim formom partycypowania obywateli. Posrednie formy
partycypowania obywateli nie gwarantujg cztonkom organu legitymowanym
do podjecia decyzji lub wydania aktu prawnego bezposredniego kontaktu
Z wypowiadajgcymi sie obywatelami?3. ,Generalizujgc, mozna powiedziec,
ze im mniejsza jednostka terytorialna, tym wieksza jest potrzeba poinformo-
wania i oddziatywania na sprawy publiczne. Mozna by to tez przeku¢ na
dosc¢ zaskakujgce twierdzenie, ze im wieksze upolitycznienie wybordw, tym
mniejsze poczucie skutecznej partycypaciji. Z drugiej strony im blizej pozio-
mu centralnego, tym wieksze jest zainteresowanie podmiotow zinstytucjona-
lizowanych, co réwniez bierze sie stad, ze gtownym powodem partycypaciji
obywateli w procesach publicznych nie jest wcale chec legitymizowania wta-
dzy, ale zwykty, egoistycznie pojmowany interes, ktory na wyzszych szczeb-
lach moze by¢ skutecznie zaspokajany gtéwnie poprzez formy zorganizo-
wane. Same zas konsultacje, zwtaszcza na poziomie lokalnym, wydajg sie
natomiast czesto traktowane przez obywateli jako nieatrakcyjne i mato wia-
rygodne. Gtéwnie przez wzglad na ich tradycyjne i nieinnowacyjne sposoby
przeprowadzania (rozciggniecie w czasie, trudnos¢ weryfikacji, a niekiedy
takze brak wyczerpujgcej informacii zwrotnej o ich efekcie) .

Na gruncie normatywnie wyznaczonych form wspotpracy administracii
publicznej, w szczegolnosci samorzadu terytorialnego z organizacjami poza-
rzgdowymi i innymi uprawnionymi podmiotami niezbedne jest poddawanie
konsultacji projektow aktéw normatywnych. ,Akty normatywne powszechnie
obowigzujgce nie mogg odnosic¢ sie do konkretnej, jednostkowej, niepowta-
rzalnej sytuacji. Muszg posiada¢ cechy ogolnosci i abstrakcyjnosci. Charak-
ter generalny majg te normy, ktore okreslajg adresata poprzez wskazanie
cech, nie za$ poprzez wymienienie ich zimienia (nazwy). Generalny charakter
moze tez dotyczy¢ odniesienia do nazw instytucji, wtadz publicznych, a wiec
do nazw generalnych szczegoélnego rodzaju. Abstrakcyjnos¢ normy wyraza

22 B, Dolnicki, Organizacja samorzadu terytorialnego z perspektywy powierzanych mu zadar (proba okresle-
nia obszaréw badawczych) I. Kategoryzacja zadan samorzadu terytorialnego. Czy podzial na zadania wiasne
i zlecone jest nadal uzasadniony? [w:] T. Bakowski (red.), Organizacja administracji publicznej z perspektywy
powierzanych jej zadan, LEX 2015.

28 R. Marchaj, Wysfuchanie publiczne jako forma udziafu wspdinoty lokalnej w procesie stanowienia prawa
na szczeblu samorzadowym 3. PoSrednia i bezposrednia forma prowadzenia konsultacji spofecznych, [w:]
B. Dolnicki (red.), Partycypacja spofeczna w samorzgdzie terytorialnym, LEX 2014.

24 M. Maczynski, M. Stec, Wprowadzenie, [w:] M. Maczynski, M. Stec (red.), Partycypacja obywatelii..., op. cit., LEX
2012.
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sie natomiast w tym, ze nakazywane, zakazywane albo dozwolone postepo-
wanie ma mie¢ miejsce w pewnych, z reguty powtarzalnych, okolicznosciach,
nie zas w jednej konkretnej sytuacji. Powszechne obowigzywanie oznacza
prawng mozliwos¢ regulowania postepowania wszystkich kategorii adresa-
téw prawa i obywateli, organdw panstwowych, osob prawnych, organizaciji
spotecznych. W rezultacie cechg odrdzniajgcg akt normatywny generalny od
aktu indywidualnego jest to, ze akt administracyjny indywidualny reguluje
prawne stosunki miedzy organem a dang jednostkg (adresatem aktu) w indy-
widualnym przypadku, akt normatywny generalny ustala zas norme prawng
majacyg regulowac pewnej kategorii stosunek spoteczny, mogacy powstac
miedzy organem a kazdg nieznang z gory jednostkg. Przepisy powszechnie
obowigzujgce majg moc obowigzujgcg w stosunku do okreslonych ogolnie
kategorii podmiotéw bez wzgledu na wiez prawng i organizacyjng tgczaca
ich z normodawca?®. Tym samym zobowigzano organy administracji publicz-
nej do podejmowania dziatan zmierzajacych do uzyskiwania informacji co do
planowanych dziatan normatywnych w sferze objetej zakresem dziatalnosci
organizacji pozarzadowych. Dzieki temu ma ona uzyskac rzetelng i wiary-
godna wiedze co do oceny planowanych dziatan prawotworczych. Posia-
dajac jg bedzie mozliwe podjecie nie tylko racjonalnych, ale i oczekiwanych
rozwigzan prawnych.

Pole badawcze zostato zawezone do form realizacji zadan publicznych
7 udziatem organizacji pozarzgdowych. Jednym z motywow mojej pracy
byto bowiem poszukiwanie odpowiedzi na pytanie czy obowigzujgce ramy
prawne zapewniajg zadowalajgcg i efektywng wspotprace pomiedzy admini-
stracjg publiczng a organizacjami tzw. trzeciego sektora. Chodzi tu nie tylko
0 przepisy o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie — chociaz nie-
watpliwe majg one tutaj pozycje dominujgca, ale w ogole o przygotowanie
administracji pod wzgledem prawnym ustrojowym i czynnosciowym (funk-
cjonalnym) do realizacji zadan publicznych w sposob uwzgledniajgcy w nim
udziat podmiotow spoza administracji. Istotne z punktu widzenia problema-
tyki poruszanej w monografii jest odpowiedz na pytania:

1) Czy administracja publiczna, a w szczegolnosci jednostki samorzgdu
terytorialnego dysponujg instrumentami prawnymi pozwalajgcymi im
ksztattowac sposob realizacji zadan publicznych?

2) Czy zapewnione zostaty administracji publicznej odpowiednie $rod-
ki prawne pozwalajgce na kreowanie realizacji zadan publicznych
Z udziatem podmiotéw spoza administracji?

3) Jakie sg zasady, formy i tryb witgczania organizacji pozarzgdowych
w realizacje zadan publicznych?

25 B. Dolnicki, Wstep, [w:] B. Dolnicki (red.), Zrédfa prawa w samorzadzie terytorialnym, Wolters Kluwer, LEX 2018.
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4) Czy instytucjonalne formy realizacji zadan publicznych przez organiza-
cje pozarzadowe i tryb ich uruchamiania jest wystarczajgcy, czy spet-
nia oczekiwania?

Sformutowane cele badawcze znalazty swoje odzwierciedlenie w struk-
turze pracy. Sktada sie ona ze wstepu, dziewieciu rozdziatow i zakonczenia.
W rozdziale pierwszym okreslono podstawy i zakres podmiotowy pojecia
organizacji pozarzgdowych. Dokonano ich charakterystyki i sprecyzowano
petnione funkcje w spoteczenstwie obywatelskim. Rozdziat drugi poswiecony
zostat zbadaniu konstrukcji pojecia zadania publicznego, a takze istniejgcych
relacji i zaleznosci pomiedzy zadaniem publicznym a interesem publicznym
i dziatalnoscig pozytku publicznego. Interesujgce sg zwtaszcza powigzania
z tg ostatnig sferg, poniewaz widoczny jest efekt naktadania sie zadan z za-
kresu pozytku publicznego z zadaniami jednostek samorzgdu terytorialnego.
Problematyka rozdziatu trzeciego zwigzana jest z regulacjami prawnymi ma-
jacymi wptyw na zdefiniowanie tresci zadania publicznego oraz ustaleniem,
ktéry podmiot odpowiedzialny bedzie za jego wykonawstwo. Owe podsta-
wy prawne majg swoje umocowanie w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
Mowa tutaj o zasadzie subsydiarnosci, decentralizaciji oraz samodzielnosci
jednostek samorzgdu terytorialnego. Nastepnie w rozdziale czwartym pod-
jeto zagadnienie wptywu zarzgdzania publicznego na sposéb wykonywania
zadan publicznych. Szczegding uwage zwrdcono na najwazniejsze nurty za-
rzgdzania publicznego, jakimi jest New Public Management, Public Gover-
nance oraz koprodukcja zadan publicznych. Zwtaszcza ten ostatni nurt warty
jest zauwazenia, poniewaz zakfada inne spojrzenie na wykonywanie ustug
publicznych, zapewniajgce wykorzystanie potencjatu odbiorcéw (adresatow)
ustug publicznych. Rozwazania rozdziatu pigtego zwigzane sg ze sposobem
wykonywania zadan przez administracje publiczng z wykorzystaniem form
niewtadczych, w szczegolnosci umowy cywilnoprawnej. Podkreslono przede
wszystkim role prywatyzaciji i outsourcingu w sektorze publicznym, a takze
wyspecyfikowano zagrozenia jakie wigzg sie z zastosowaniem tych form rea-
lizacji zadan. W rozdziale szostym podjeto kwestie zwigzane z realizowaniem
zadan publicznych we wspotpracy z organizacjami pozarzgdowymi. Z uwagi
na fakt, ze wspotpraca z organizacjami pozarzgdowymi jest wyjgtkowa na tle
funkcjonowania administracji publicznej wymagata ona sprecyzowania prze-
de wszystkim pod wzgledem terminologicznym. Niezbedne wydawalo sie
takze poruszenie kwestii zwigzanych z okresleniem czynnikdw sprzyjajacych
wspotpracy, ale takze barier w jej prowadzenie. Formy i zasady wspotpracy
Z organizacjami pozarzgdowymi wyznaczyt ustawodawca, co rowniez wyma-
gato przyblizenia. Rozdziat sicdmy poswiecony zostat realizacji zadan pub-
licznych przez organizacje pozarzgdowe na podstawie zlecenia. Dokonano
analizy trybow zlecenia zadan, procedury ogtoszenia otwartego konkursu



Wstep

ofert, rozstrzygniecia konkursu i zawarcia umowy o powierzenie lub wspar-
cie realizacji zadania publicznego. Poruszono takze tematyke zwigzana
z udzielaniem z budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego dotacji celowych
na cele publiczne na podstawie art. 221 ustawy o finansach publicznych.
Nastepnie w rozdziale 6smym zbadany zostat udziat organizacji pozarzgdo-
wych w tworzeniu aktow normatywnych. Wymagato to wyznaczenia istoty
konsultacji spotecznych, ustalenia ich roli w procesie podejmowania decyzji
publicznych i ich funkcji. Konsultacje w tworzeniu projektow aktéw normatyw-
nych przewidziane w przepisach o dziatalnosci pozytku publicznego maja
charakter obligatoryjny, a ustalenie szczegétowego sposobu konsultowani
jest okreslany przez organ stanowigcy jednostki samorzgdu terytorialnego.
W ostatnim dziewigtym rozdziale zaprezentowane zostata nowatorska forma
realizacji zadan publicznych, a mianowicie inicjatywa lokalna. Omowiono
w nim istote inicjatywy lokalnej, tryb postepowania zmierzajgcy do podjecia
realizacji zadania publicznego w tej formule oraz elementy umowy o jej reali-
zacje. Catosci dopetnity wykazy wykorzystanej literatury przedmiotu, skrotow
oraz aktow prawnych.

Podstawowg metodg badawczg zastosowang w pracy jest metoda praw-
no-dogmatyczna. Wigze sie ona z przeprowadzeniem interpretacii, analizg
i oceng aktualnego stanu normatywnego przepisow prawa z wykorzystaniem
wiedzy logiczno-jezykowej. Uzupetniona ona zostata o wykorzystanie dorob-
ku doktryny obejmujgcego zakres przedmiotowy pracy, a takze orzecznictwa
sgdowego i administracyjnego. Dzieki temu uzyskano catosciowy obraz ana-
lizowanego obszaru badawczego.
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