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Wprowadzenie

Prezentowane opracowanie zostalo przygotowane przez Instytut Spraw Publicznych
na zlecenie Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej'. Wspolpraca miedzy Ministerstwem a
Instytutem Spraw Publicznych zwiazana jest z realizacja przez Instytut — w ramach Programu
Polityki Spotecznej — projektu KOMPAS. Celem tego projektu jest m.in. systematycznie
monitorowanie procesu tworzenia 1 stosowania prawa dotyczacego organizacji
pozarzadowych. Monitoring taki prowadzimy nieprzerwanie od marca 2004 roku. Umozliwia
to Instytutowi, we wspolpracy z ekspertami, przygotowywanie rowniez pogtebionych analiz 1
ekspertyz najwazniejszych tematow zwiazanych z funkcjonowaniem trzeciego sektora w
Polsce i jego wspolpracy z sektorem publicznym®. Jednym z takich kluczowych obszaréw jest
wlasnie standaryzacja szeroko rozumianych ustug spotecznych 1 trybu zlecania ich

$wiadczenia organizacjom pozarzadowym przez jednostki administracji publiczne;.

Opracowanie sklada si¢ z czterech czgsci: (1) Standaryzacja wspolpracy administracji
publicznej z organizacjami pozarzqdowymi jako element polityki panstwa wobec trzeciego
sektora, (2) Analiza aktualnych warunkow wspolpracy administracji publicznej z sektorem
pozarzqdowym, (3) Standaryzacja ustug swiadczonych przez podmioty funkcjonujqce w sferze
pozytku publicznego, (4) Wnioski koncowe. W Aneksie zawarliémy zestawienie tabelaryczne
propozycji standardéw odwotujacych si¢ do zasad i form wspolpracy zapisanych w Ustawie
o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (aneks 1) oraz bibliografig
przywolywanych w opracowaniu zrodet, a takze wybdr opracowan dotyczacych wspotpracy
migdzysektorowej, opublikowanych po wejsciu w zycie Ustawy o dziatalnosci pozytku

publicznego i o wolontariacie, co nastapito w 2003 roku (aneks 2).

! Jest to przygotowana do druku wersja ekspertyzy pod tym samym tytutem, przedstawionej Ministerstwu Pracy
i Polityki Spotecznej przez Instytut Spraw Publicznych w grudniu 2006 roku.

2 Por. www.isp.org.pl/kompas. Merytoryczny dorobek monitoringu prezentujemy w kwartalniku ,,Trzeci

Sektor”. Zob. tez M. Arczewska, Nie tylko jedna ustawa. Prawo o organizacjach pozarzqdowych, Instytut Spraw

Publicznych, Warszawa 2005.
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Standaryzacja wspOlpracy administracji publicznej z organizacjami pozarzadowymi

jako element polityki panstwa wobec trzeciego sektora. W pierwszej czgs$ci opracowania,

przygotowanej przez Marka Rymszg, przedstawiona zostata problematyka standaryzowania
migdzysektorowej wspotpracy w kontek$cie ogdlnych zatozen polityki panstwa wobec
trzeciego sektora. Standaryzowanie wspotdziatania, zwlaszcza za§ w ramach systemu zlecania
ushug spotecznych wydaje si¢ czym$ oczywistym. Niemniej jednak, standaryzacja przybiera
rézne formy 1 petni rézne funkcje w zalezno$ci od modelu relacji panstwo — trzeci sektor.
Omoéwione sa wigc zalozenia dwoch dominujacych w Europie modeli (,,korporacyjnego” —
niemieckiego i ,,quasi-rynkowego” — brytyjskiego). Standaryzacja przedstawiona zostala
takze jako element profesjonalizacji migdzysektorowej wspolpracy i profesjonalizacji samych
organizacji pozarzadowych. Wskazany jest ponadto zwiazek standaryzacji zlecania ustug

spotecznych z procesami etatyzacji i komercjalizacji trzeciego sektora.

Analiza aktualnych warunkéw wspolpracy administracji publicznej z sektorem

pozarzadowym. Ta czg$¢ opracowania, autorstwa Piotra Fraczaka i Ryszarda Skrzypca,

zawiera omoOwienie warunkow wspotpracy przed wejsciem w zycie przepisow Ustawy o
dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (dalej jako UDPP) oraz wskazuje
najistotniejsze zmiany w charakterze 1 jakosci wspolpracy wywotane przez te ustawe.
Omowione sa standardy wspotpracy migdzysektorowej zapisane w UDPP (przy zachowaniu
ustawowego rozroznienia na formy i zasady wspolpracy). Charakterystyka stanu wspolpracy
migdzysektorowej przed i po wejsciu w zycie UDPP przygotowana zostata z odwotaniem do
dostepnej literatury przedmiotu 1 wynikow badan empirycznych przeprowadzonych przez
najwazniejsze oSrodki zajmujace si¢ problematyka trzeciego sektora: Stowarzyszenie
Klon/Jawor, Instytut Spraw Publicznych, Osrodek Badania Aktywno$ci Lokalnej, Instytut
Filozofii i Socjologii Polskiej Akademii Nauk, Instytut Pracy i Spraw Socjalnych i inne.

Standaryzacja ustug $wiadczonych przez podmioty funkcjonujace w sferze pozytku

publicznego. W trzeciej czg$ci opracowania Zbigniew Wejman omawia proces standaryzacji
ushug spotecznych §wiadczonych przez organizacje pozarzadowe na zlecenie administracji
publicznej. Przedstawione tu zostaly, z odwotaniem do konkretnych przyktadéw (w tym
szczegotowej specyfikacji ustug opiekunczych dla osob starszych) podstawowe standardy,

ktére mozna stosowac i rozwija¢ w obszarach sfery pozytku publicznego wymienionych w
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UDPP. Autor blizej omawia ponadto standaryzacj¢ ustug spotecznych jako metode
profesjonalizacji wspotpracy migdzysektorowej, wskazujac na potencjalne korzysci obu stron

z dokonania odpowiednich uzgodnien.

Whioski koncowe. Czg$¢ koncowa opracowania, przygotowana przez Marka Rymszg,

zawiera wnioski i rekomendacje przygotowane na podstawie analizy zawartej w czesciach 1—
3. Ponadto zawiera ona odniesienia do propozycji zmian w UDPP zawartych w projekcie
ustawy przygotowanym przez Ministerstwo Pacy i1 Polityki Spolecznej (w czgsci, w jakiej
dotycza one standaryzacji zlecania ustug spotecznych) i skierowanego jesienia 2006 roku do
konsultacji spotecznej. Pytanie o standardy wspotpracy migdzysektorowej nabiera bowiem w

kontekscie planowanej nowelizacji ustawy nowego znaczenia.

Przygotowujac — najpierw pierwotny tekst ekspertyzy, a nastgpnie material do druku —
zdecydowali§my si¢ utrzymac autorski charakter poszczegélnych czgséci, co podkreslaja
nazwiska autorow podane przy kazdej z nich. Prezentowane opracowanie, zgodnie z
zatlozeniami, ma bowiem charakter wstgpny, a przedstawiamy je Czytelnikom, aby
zainicjowa¢ debate 1 ulatwi¢ prace nad przygotowaniem standardow wspoOtpracy
miegdzysektorowej, zwlaszcza w obszarze ustug spotecznych. Dalej idace ,,uwspdlnianie”
catosci tekstu oznaczatoby koniecznos$¢ redukcji tych propozycji poszczegdlnych Autorow,
ktére nie sa ze soba do konca kompatybilne. Poniewaz standaryzacja wspotpracy jest dopiero
na etapie projektowania, sadzimy, ze warto przedstawi¢ Czytelnikom poszczegdlne
propozycje w calosci, zachowujac przy tym logike wywoddéw i charakter argumentacji
poszczegdlnych Autorow. Uwaga ta dotyczy zwlaszcza dwoch elementow ekspertyzy: (1)
propozycji standaryzacyjnych z tabeli zawartych w aneksie (aneks 1 — material autorstwa
Piotra Fraczaka i Ryszarda Skrzypca) oraz (2) propozycji z czgsci 3, przygotowanych przez

Zbigniewa Wejcmana.

Cato$¢ opracowania zostata poddana redakcji merytorycznej; obowiazku tego podjat
si¢ Marek Rymsza, ktory uzgadnial tez z pracownikami Departamentu Pozytku Publicznego
w Ministerstwie Pracy i1 Polityki Spotecznej zalozenia ramowe prezentowanej analizy.
Pragniemy przy tej okazji podzigkowa¢ Krzysztofowi Wigckiewiczowi, Jackowi Jaworskiemu

1 Piotrowi Katkiewiczowi za wspotprace i propozycje opublikowania ekspertyzy. Dzigkujemy
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tez Kamili Hernik i innym pracownikom Programu Polityki Spolecznej Instytutu Spraw

Publicznych za administracyjna obstuge prac nad przygotowaniem niniejszego opracowania.

Marek Rymsza
Piotr Frqczak
Ryszard Skrzypiec

Zbigniew Wejcman
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Marek Rymsza

1. Standaryzacja wspolpracy administracji publicznej
z organizacjami pozarzadowymi jako element

polityki panstwa wobec trzeciego sektora

1.1. Standaryzacja a polityka panstwa wobec trzeciego sektora

Panstwo w systemie migdzysektorowej wspotpracy petni dwie, czgSciowo niezalezne
od siebie funkcje. Po pierwsze, panstwo jest jednym z aktorow tejze wspolpracy,
wchodzacym w interakcje z pozostatymi (panstwo — sektor biznesu, co okreslane bywa takze
jako publiczno-prywatne partnerstwo oraz panstwo — sektor pozarzadowy, czyli partnerstwo
publiczno-spoteczne). Po drugie, panstwo — jako wustawodawca — okresla zasady
funkcjonowania sfery publicznej i reguty wspotpracy migdzy aktorami. Daje to bezsprzecznie
panstwu uprzywilejowana pozycj¢, ktora w systemie demokratycznym czg§ciowo
rownowazona jest (a przynajmniej powinna by¢) przez zasad¢ ograniczonego charakteru

wladzy panstwowe;.

W Europie Zachodniej po drugiej wojnie Swiatowej, w okresie dominacji doktryny
welfare state, rola panstwa w sferze publicznej byla jednak dominujaca, szczegoélnie, jesli
poréwna¢ europejskie wzory migdzysektorowej wspotpracy i1 podejmowania decyzji
publicznych z amerykanskimi. W krajach realnego socjalizmu sytuacja organizacji
spolecznych byla jeszcze gorsza; organizacje funkcjonowaly na marginesie systemu
publicznego 1 byly infiltrowane i sterowane przez stuzby panstwowe. Na przetomie XX 1 XXI
wieku, gdy w Europie Zachodniej zatamata si¢ doktryna opiekunczosci panstwa, a Europa
Centralna (a z opoOznieniem 1 Wschodnia) wychodza z komunizmu, kultura
miedzysektorowego partnerstwa wyraznie odzywa. Wyréwnywanie pozycji umozliwia m.in.
upowszechnianie zasady pomocniczo$ci panstwa 1 zasady dialogu obywatelskiego (i

spotecznego). Unia Europejska promuje koncepcje governance, zaktadajaca ,,zarzadzanie”, a
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nie ,,rzadzenie” sfera publiczna. Wszystkie wymienione zasady i koncepcje zakladaja wigkszy
udziat czynnikow spotecznych w procesach decyzyjnych i realizowaniu programéow (polityk)

publicznych.

W debacie publicznej w Polsce idee te znajduja odzwierciedlenie zwlaszcza w
upowszechnianiu zasady pomocniczo$ci panstwa, zapisanej w preambule Konstytucji RP z
1997 r. Dlatego nalezy podkresli¢, ze proces standaryzacji ustug spotecznych $wiadczonych
przez organizacje pozarzadowe powinien by¢ przeprowadzany przy poszanowaniu tejze
zasady. Jest to o tyle istotne, ze badania skutkow wejscia w zycie UDPP wskazuja na opaczne
pojmowanie zasady pomocniczosci panstwa jako ,,zasady pomocniczo$ci panstwu”, co

zmienia (niejako odwraca) jej pierwotny sens”.

Standaryzowanie wspotpracy migdzysektorowej jest kolejnym etapem ewolucji
polityki panstwa wobec organizacji pozarzadowych w Polsce po 1989 roku. Przypomnijmy,
ze przyjeta w 1989 roku koncepcja zaktadata, ze rola panstwa ,,wychodzacego z komunizmu”
jest stworzenie przestrzeni dla ruchu stowarzyszeniowego 1 niezaleznych inicjatyw
obywatelskich®. Zgoda na uchwalenie Ustawy — Prawo o stowarzyszeniach byta jednym z
istotnych elementéw porozumienia w ramach ,,okraglego stotu” migdzy 6wczesna wiadza
komunistyczna a strong solidarno$ciowo-spoteczna. Obie strony (a wigc takze odradzajace si¢
srodowiska pozarzadowe) definiowaly relacje panstwo — trzeci sektor w perspektywie
wzajemne] niezaleznosci. Rola panstwa bylo stworzenie korzystnych warunkow dla
dziatalnosci spolecznej i obywatelskiej, m.in. poprzez zwolnienia podatkowe zaréwno dla
organizacji pozarzadowych, jak 1 ich darczyncow. Przy podejmowaniu w ramach
transformacji ustrojowej reform sfery spotecznej nie przewidywano wigc zadnej roli dla
organizacji trzeciego sektora, ktore mialy funkcjonowa¢ niejako ,,0bok panstwa”.
Spektakularne bylo zwlaszcza ,nie zauwazenie” organizacji pozarzadowych w programie

czterech reform spotecznych, wdrazanym przez koalicj¢ w 1999 r. (rzad koalicji AWS-UW).

* Por. M. Rymsza, Wspélpraca administracji publicznej z organizacjami pozarzqdowymi w $wietle wynikéw
badan, w: T Mordel (red.), Nowy model swiadczenia ustug publicznych — wspolpraca administracji publicznej z
trzecim sektorem: wyzwania, przeszkody, dobre praktyki, WSAP w Lodzi, £6dz 2005; M. Rymsza, G. Makowski
(red.) Wspdipraca administracji publicznej i organizacji pozarzqdowych po wejsciu w Zycie Ustawy o
dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2005, maszynopis.

* Charakterystyka tej i nastepnych faz ewolucji polityki panstwa wobec trzeciego sektora w Polsce — por. M.

Rymsza, Polityka panstwa wobec trzeciego sektora w Polsce w latach 1989-2006, ,,Trzeci Sektor” 2006, nr 8.
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W obecnej dekadzie, zwtaszcza po uchwaleniu w 2003 roku UDPP, postepuje proces
wlaczania organizacji pozarzadowych w system wykonywania zadan publicznych, zwtaszcza
w obszarze ushug spolecznych’. Elementem tego procesu jest wiasnie standaryzacja

wspotpracy, a zwlaszcza $wiadczenia wspomnianych ustug.

1.2. Efekty standaryzacji: pomiedzy profesjonalizacja, etatyzacja i komercjalizacja

trzeciego sektora
W Europie dominuja dwa modele wspotdziatania administracji publicznej i organizacji
pozarzadowych w obszarze pozytku publicznego (pozytku spolecznego): model niemiecki i

angielski.

Model niemiecki charakteryzuje si¢ (1) pelnym wdrozeniem zasady pomocniczos$ci

panstwa, operacjonalizowanej w systemie prawnym jako zasada pierwszenstwa podmiotow
spotecznych w zakresie $wiadczenia ustug spotecznych przy wykorzystaniu funduszy
publicznych oraz (2) korporacyjnym charakterem relacji administracja publiczna —
organizacje pozarzadowe. Odzwierciedleniem tego ostatniego jest wysoki poziom
sfederalizowania trzeciego sektora i faktyczne zbudowanie w nim struktur kompatybilnych do
struktur administracji publicznej 1 zdolnych negocjowa¢ warunki wspotpracy na kazdym

poziomie podziatu administracyjnego panstwa.

Model angielski charakteryzuje (1) wigksze otwarcie na konkurencje migdzy

Swiadczeniodawcami, a co za tym idzie wigksza rola mechanizméw rynkowych (lub quasi-
rynkowych) w systemie zlecania zadan publicznych, a takze (2) wynikajacy stad brak
preferencji dla organizacji pozarzadowych. Nieprzypadkowo wilasnie w Wielkiej Brytanii
mowi si¢ o wspOtpracy panstwa z ,sektorem niezaleznym” (ang. independent sector),
definiowanym jako ogo6t podmiotow for-profit 1 non-profit zainteresowanych udziatem w
przetargach na zlecanie zadan publicznych. Co wigcej, zasady wspotpracy miedzysektorowej
ksztattowane sa w wigkszym stopniu przez partnerstwo publiczno-prywatne niz partnerstwo

publiczno-spoteczne.

S Ibidem.
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Oba modele maja swoje rozpoznane i opisane w literaturze mocne i stabe strony®.
Warto zaznaczy¢, ze standaryzacja w modelu niemieckim ukierunkowana jest na (1)
utrzymanie wysokiej jakos$ci ustug spotecznych oraz (2) zabezpieczenie ciaglosci ich
Swiadczenia. Konsekwencja tego drugiego celu jest etatyzacja organizacji pozarzadowych. W
modelu angielskim za$§ standaryzacja stuzy przede wszystkim efektywnosci, sprowadzanej w
praktyce do obnizania kosztéw utrzymywania systemu ustug dla ludnosci (ang. social

services).

W obu modelach standaryzacja wspolpracy stuzy profesjonalizacji trzeciego sektora.
Jest to jednak inny typ profesjonalizacji. Organizacje pozarzadowe w Niemczech
profesjonalizujac si¢, upodabniaja si¢ do instytucji publicznych, przejmuja ich standardy i
kulturg organizacyjna. Z kolei angielska wersja profesjonalizacji oznacza upodabnianie si¢
organizacji pozarzadowych do firm komercyjnych, zard6wno w zakresie zarzadzania
(poszukiwanie zysku, czy cho¢by nadwyzek bilansowych), jak i kultury pracy. Mozna
powiedzie¢, ze efektem ubocznym modelu niemieckiego jest wspomniana etatyzacja

organizacji spolecznych, a modelu angielskiego — komercjalizacja sektora non-profit.

W obu krajach zauwazono owe efekty uboczne, podejmujac dziatania naprawcze. W
Wielkiej Brytanii po okresie kilkunastoletnich rzadéw Partii Konserwatywnej (dekada lat 80.
1 90. XX wieku), gdy migdzysektorowa wspolpraca opierata si¢ na mechanizmach
rynkowych i quasi-rynkowych, wladza publiczna — wraz z nastaniem w 1997 roku rzadow
laburzystowskich — podjeta probg ,,zmigkczenia” systemu przetargdw na realizacje zadan
publicznych przez upowszechnianie idei paktu (ang. compact) administracja publiczna —

organizacje pozarzadowe’. Z kolei w Niemczech podejmowane sa proby wprowadzenia

% Por. analize modelu brytyjskiego w: I. Lewis, Relacje parstwo — sektor ochotniczy w Wielkiej Brytanii, ,, Trzeci
Sektor” 2006, nr 8 oraz analiz¢ modelu niemieckiego w: D. Kramer, Trzeci sektor i polityka spoteczna w
Niemczech, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2006, maszynopis, a takze analizy porownawcze: E. Le$, Od
filantropii do pomocniczosci, Elipsa, Warszawa 2000, M. Rymsza, A. Zimmer, Embeddedness of Nonprofit
Organizations: Government — Nonprofit Relationships, w: A. Zimmer, E. Priller (eds.), Future of Civil Society.
Making Central European Nonprofit-Organizations Work, VS Verlag fur Socialwissenschaften, Wiesbaden
2004; M. Rymsza, Kontraktowanie zadan publicznych jako forma wspétdziatania panstwa i organizacji non-
profit, w: B. Rysz-Kowalczyk, B. Szatur-Jaworska (red.), Wokol teorii polityki spolecznej, Instytut Polityki
Spotecznej UW, Warszawa 2003.

7 Por. analize ewolucji modelu angielskiego w: J. Lewis, Relacje paristwo — sektor ochotniczy..., op. cit.
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mechanizméw konkurencji do systemu ustug spotecznych®. Nastapito to zwlaszcza w
obszarze ustug opiekunczych i pielegnacyjnych. Byto to efektem wprowadzenia w systemie
ubezpieczen spotecznych nowego segmentu: ubezpieczenia pielggnacyjnego, a co za tym
idzie — pojawienia si¢, w wyniku akumulacji sktadek ubezpieczeniowych, nowego Zrddia

finansowania ustug opiekunczych i pielggnacyjnych.

W przypadku obu panstw program naprawczy polega na podejmowaniu prob
upowszechnienia we wlasnym modelu elementéw modelu konkurencyjnego. Wielka Brytania
wprowadza elementy negocjacji, charakterystyczne dla podejscia korporacyjnego (do tego
sprowadza si¢ m.in. idea wspomnianego paktu), a Niemcy — elementy konkurencji, otwierajac

jeden z segmentow rynku ustug spotecznych dla podmiotéw komercyjnych.

W kontekscie analiz porownawczych warto zauwazy¢, ze polski model wspotpracy
administracji publicznej z organizacjami pozarzadowymi, wytaniajacy si¢ z UDPP, zawiera
elementy obu konkurencyjnych porzadkow, co stanowi jego mocna strong. Zapisany w UDPP
tryb konkursowy zlecania zadan publicznych zaklada bowiem zasade wzglednego
pierwszenstwa organizacji pozarzadowych (wzgledem podmiotéw komercyjnych, ktore nie
moga sklada¢ ofert, ale juz nie wzglegdem podmiotow publicznych), przy réwnoczesnym
wprowadzeniu elementéw konkurencji wewnatrz trzeciego sektora. UDPP dopuszcza zlecanie
zadan w trybie przetargowym, jezeli miatoby by¢ to bardziej efektywne. Jest to swoiste
»,rozwiazanie Salomonowe”, zwazywszy uznaniowo$¢ oceny ex ante efektywnosci obu
trybow i brak doprecyzowujacych zapisow w samej ustawie. Niemniej jednak, mozna
zaryzykowac tezg, ze UDPP preferuje tryb konkursu ofert jako tryb podstawowy. Praktyka

stosowania ustawy potwierdza taki stan rzeczy.

Przy podejmowaniu prac nad standaryzowaniem uslug spotecznych nalezatoby w
dalszym ciagu dazy¢ do wypracowania rozwiazan kompromisowych, taczacych elementy obu
wspomnianych modeli’. Proponowany przez nas zasadniczy kierunek prac to
przeprowadzenie procesu standaryzacji w sposob zgodny z konstytucyjna zasada

pomocniczosci panstwa, przy rezygnacji z elementéw tadu korporacyjnego, a zastapienie ich

¥ Por. D. Kramer, Trzeci sektor..., op. cit.

? Por. uwagi na ten temat w koncowej czeéci niniejszego opracowania.
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mechanizmami konkurencji migdzy $wiadczeniodawcami. Elementy naszej propozycji

przedstawiamy w dalszych czg$ciach opracowania.
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Piotr Fraczak
Ryszard Skrzypiec

2. Analiza aktualnych warunkow wspoélpracy

administracji publicznej z sektorem pozarzagdowym

2.1. Uwagi wstepne

Kwestia wspolpracy pomigdzy organizacjami pozarzadowymi a samorzadem
terytorialnym to jeden z podstawowych tematow debat, ktére dotycza trzeciego sektora i jego
relacji z administracja publiczna, ale takze sprawnego funkcjonowania panstwa i wspdlnot
lokalnych'®. Ostatnie dziesigciolecia charakteryzuja si¢ nie tylko znaczacym rozwojem
trzeciego sektora, ale takze rosnacym udziatem zorganizowanych obywateli w planowaniu
polityk publicznych na szczeblu krajowym (a takze unijnym) oraz rosnacym znaczeniem
aktywnosci spotecznej w lokalnym rozwoju. Trend ten wyraznie zostat dostrzezony w Unii
Europejskiej, gdzie z zasad pomocniczos$ci, partnerstwa i dialogu spotecznego wyprowadza
si¢ postulat stopniowego powigkszania zakresu wspdlpracy instytucji publicznych z
organizacjami spoleczenstwa obywatelskiego. Dlatego tez podstawowe pytanie nie brzmi
,Czy wspotpracowac?”, ale ,,Jak wspotpracowac?” Rozstrzygnigcie tego problemu dotyczy

réwniez polskiego systemu prawnego.

Zapisane w Konstytucji RP z 1997 r. zasady: pomocniczo$ci panstwa i1 dialogu
spotecznego, a takze zapisy ustaw o samorzadzie terytorialnym, zgodnie z ktérymi,
wspolpraca z organizacjami pozarzadowymi jest jednym z zadan wiasnych jednostek

samorzadu terytorialnego (JST) wyznaczaja kierunki polityki panstwa wobec trzeciego

10 Problem ten wida¢ wyraznie w sytuacjach konfliktowych - wystarczy zapozna¢ si¢ z debata jaka odbyta sig
wokot zapisow Ustawy o finansach publicznych w 1999 r. aby zrozumieé, ze problem wspolpracy z
organizacjami jest czyms$ niestychanie waznym z punktu widzenia zycia wspdlnot . Por. P. Fraczak 2002: 85 i
nast. Z podobng sytuacja mamy do czynienia przy okazji corocznej debaty o potrzebie pomocy bezdomnym w

zimie.
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sektora. Aktualne pozostaja jednak pytania o to, w jaki sposob tg wspotprace realizowaé oraz
czy kazde wzajemne relacje wiladzy 1 administracji publicznej z organizacjami

pozarzadowymi mozna taktowac jako wspotprace?

Wydaje sig, ze odpowiedZ n powyzsze pytanie nie jest mozliwa bez proby okreslenia
standardow miedzysektorowej wspolpracy. Ponizej analizie poddane zostana: (1)
do$wiadczenia migdzysektorowej wspotpracy z okresu przed wejsciem w zycie UDPP, (2)

standardy okres$lone w tej ustawie oraz (3) doswiadczenia zwiazane z jej wdrazaniem.

2.2. Uwarunkowania miedzysektorowej wspolpracy przed wejsciem w zycie Ustawy o

dziatalnosci poZytku publicznego i o wolontariacie

Historyczne aspekty ustawy

Okres pomigdzy rokiem 1989 a wejsciem w zycie w 2003 roku Ustawy o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie charakteryzuje si¢ w zakresie wspotpracy pomigdzy
administracja publiczna a organizacjami pozarzadowymi — pomimo podejmowanych w
réznorodnych miejscach (gtownie w niektorych samorzadach gminnych i powiatowych) oraz
instytucjach centralnych (np. niektéorych ministerstwach) prob instytucjonalizacji tych relacji
— zdecydowana przewaga rozwiazan praktycznych. Opieraly si¢ one na zatozeniach
ogoOlnoustrojowych 1 zwyczaju nad rozwiazaniami systemowymi bazujacymi na
ustanowionych standardach wspotpracy, rozumianych jako model czy ugruntowany wzorzec.
Wydaje sig, ze odnosnie tego okresu mozna powiedzie¢, ze polityka instytucji publicznych
sprowadzata si¢ do budowania pewnych relacji niz prowadzeniu faktycznej wspolpracy. Juz
wtedy odwolywano si¢ jednak do ,kanonicznych” zasad wspotpracy, jak: pomocniczose,

rr . 11
efektywnos¢ czy jawnos¢ .

W analizowanym tu okresie zasadniczo mozemy wyrdzni¢ trzy podej$cia — gtownie
instytucji publicznych, za§ w mniejszym stopniu organizacji pozarzadowych — do kwestii
migdzysektorowej wspolpracy, w szczegdlnosci normowania i standaryzowania jej zasad: (1)

. ., . .. . . , 12 .
brak unormowania, (2) podejscie pionierskie oraz (3) normowanie odgoérne . O ile na

" Por. np. projekt Ustawy o wspdtpracy organéw administracji publicznej z organizacjami pozarzadowymi oraz
o zmianie niektorych ustaw, ,,Nie dla zysku” 1999 nr 0.

12 Istnieje bogata literatura na temat dynamiki migdzysektorowej wspotpracy. Por. zestawienie w: R. Skrzypiec
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poczatku lat 90. XX wieku dominowal brak unormowan, to od poczatku obecnej dekady
przewazaja rozwiazania opierajace si¢ na unormowaniach odgérnych. Ten stan jest wynikiem

zmian dokonujacych si¢ w otoczeniu makrospotecznym.

Nienormowana wspotpraca, rozwijana w drugiej potowie dekady lat 90. generalnie
charakteryzowala si¢ niestosowaniem na potrzeby migdzysektorowej wspoipracy
jakichkolwiek specyficznych mechanizmow, poza ogoélnymi zasadami ustrojowymi,

zapisanymi w Konstytucji RP z 1997 roku i w ustawach samorzadowych.

Podejscie ,,pionierskie”, ktore mniej wigcej od potowy lat 90-tych wdrazaty niektore
samorzady w Polsce, bylo proba unormowania zasad, wypracowania standardow oraz
opracowania i zastosowania w praktyce mechanizméw wspdtpracy. To w tym okresie
ustanowiono wigkszo$¢, funkcjonujacych takze obecnie ,Programéw wspblpracy””, a
wyznaczajacych standardy wspotpracy pomigdzy nawiazujacymi ja podmiotami. Ponadto
wprowadzono szereg konkretnych mechanizmoéw 1 instytucji stluzacych wspotpracy (ktore
mozna okresli¢ jako ,.infrastruktur¢ wspotpracy”). Zasadniczo mozemy wyr6zni¢ tu dwa
podejscia: szerokie, w ramach ktorego regulowano wspotpracg na wszystkich ptaszczyznach

tematycznych (taka posta¢ miata zdecydowana wickszo$é ,,Programéw wspolpracy”'

) oraz
branzowe, w ramach ktérych regulowano wspotprace w jednym badz kilku obszarach (taka
posta¢ miata pierwsza warszawska uchwala dotyczaca tego zagadnienia, ktora odnosita si¢ do
,wspotdziatania Gminy Warszawa-Centrum i organizacji pozarzadowych w realizacji zadan z
zakresu pomocy spotecznej, ochrony zdrowia, niwelowania skutkow bezrobocia 1

. . . . 15
przeciwdziatania patologiom spotecznym™ .

A. Siekiera, IIl sektor w polskim pismiennictwie — wybrana bibliografia, BORDO-Fundusz Wspoélpracy,
Warszawa 2004.

'3 Ustanawianych w tym okresie ,,Programéw wspotpracy” nie nalezy identyfikowaé z ,,Rocznymi programami
wspolpracy” wynikajacymi z Ustawy. Te pierwsze mialy charakter rozwiazan systemowych, o wieloletnim
horyzoncie obowiazywania.

14 Za najbardziej kompleksowy program wspolpracy uznajemy ,,Program Partnerstwa Lokalnego” obowiazujacy
w latach 1998-1999 w Bielsku-Bialej. Por. P. Fraczak 2002.

'S Por. A. Hryniewicka, Zlecanie zadari pomocy spolecznej organizacjom pozarzqdowym: przyklad Gminy
Warszawa-Centrum, w: M. Rymsza (red.), Wspolpraca sektora obywatelskiego z administracjq publicznq,

Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2003.
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Podsumowujac okres pionierski, mozemy stwierdzi¢, ze zazwyczaj ustanawiane i
wdrazane standardy 1 mechanizmy wyprzedzaly to, co w 2003 roku wprowadzita UDPP. Co
wigcej, wydaje sig, ze takze obecnie, po kilkuletnim juz okresie funkcjonowania UDPP
niektore z dwczesnych rozwiazan lokalnych to niemal gotowe rozwigzania modelowe dla
instytucji zamierzajacych podnies¢ jakos¢ i standardy migdzysektorowej wspolpracy, czy
poszerzy¢ jej zakres 1 formy. Na marginesie trzeba doda¢, ze inne z rozwigzan
kompleksowych, traktowanych wowczas jako modelowe nie wytrzymato zmian politycznych

na lokalnych scenach i zostato zredukowanych do prostszej postaci'®.

Trzecie podejscie mozna okresli¢ jako ,,normowanie wspdtpracy na bazie odgornych
dyrektyw”. Ma ono bezposredni zwiazek z wejsciem w zycie z poczatkiem 1999 roku Ustawy
o finansach publicznych oraz pdzniejsza nowelizacja art. 118 tejze ustawy. Ten akt prawny
nalozyl na organy stanowiace JST obowiazek okreslenia trybu postgpowania o udzielenie
dotacji, sposobu jej rozliczania oraz sposobu kontroli wykonania zleconego zadania z
zapewnieniem jawnosci postgpowania 1 rozliczania dotacji. Positkujac si¢ gléwnie ta
delegacja, a w mniejszym stopniu delegacjami wyptywajacymi z innych ustawowych aktow
normatywnych (np. Ustawa o pomocy spotecznej) szereg samorzaddéw terytorialnych szczebla
gminnego, powiatowego i wojewddzkiego (utworzonych rowniez w 1999 roku), a takze
niektore instytucje administracji panstwowej dokonalo standaryzacji miedzysektorowe]

wspolpracy, cho¢ jedynie w waskim zakresie transferu srodkow finansowych'”.

Wydaje sig, ze to ostatnie podej$cie stanowi, szczegdlnie w ostatnim okresie przed
wejsciem w zycie UDPP, typowy i1 najpowszechniejszy mechanizm standaryzacji relacji
pomigdzy instytucjami publicznymi a organizacjami pozarzadowymi. Rekonstrukcja
warunkow wspolpracy przed wejsciem w zycie UDPP w wigkszej mierze dotyczy zastosowan
praktycznych'®, niz zatozonych modeli wspdlpracy czy propozycji uregulowan

normatywnych'”.

'® Por. P. Fraczak 2002.

17 Poglebiona analize wyréznionych tu podejs¢ do wspdtpracy znalezé mozna w P. Fraczak, R. Skrzypiec 2002.
8 Por. P. Marciniak, Nowakowska; Barometr wspotpracy; P. Fraczak, R. Skrzypiec, Ryszard (red.), Przejrzysta
Gmina. Organizacje pozarzqdowe. Korupcja, Osrodek Badania Aktywnosci Lokalnej przy Stowarzyszeniu
»Asocjacje”, Warszawa 2002.

' Por. T. Schimanek (red.), Zasady, programy i formy wspélpracy samorzqdu terytorialnego i organizacji

pozarzqdowych. Akademia Rozwoju Filantropii, Projekt Sieci Demokratycznej (DemNet), Warszawa 1998.
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Zalozone 1 zrealizowane warunki miedzysektorowej wspOtpracy przed wejsciem w zycie

UDPP

Na podstawie analizy dokumentow”” mozemy wyréznié trzy podstawowe

uwarunkowania mi¢dzysektorowej wspotpracy przed 2003 r.:

e Migdzysektorowa wspotpraca postrzegana jest co najwyzej jako mechanizm realizacji
zadan wiasnych instytucji, nie za$ jako element polityki tejze instytucji, o czym
przekonuje brak powiazania stosowanych mechanizmow z dokumentami
strategicznymi.

e Dominujaca koncentracja na aspekcie finansowym — zasady transferu i rozliczania
srodkow publicznych — natomiast jedynie sporadycznie rozwija si¢ inne formy
wspotpracy. W zwiazku z czym regulacje normatywne podejmowane przez instytucje
publiczne maja charakter techniczny i dotycza jedynie ,trybu postgpowania o
udzielnie dotacji, sposobu jej rozliczania oraz sposobu kontroli wykonania zadan
wilasnych jednostki publicznej zleconych podmiotom nie zaliczanym do sektora
finansow publicznych i nie dzialajacych w celu osiagnigcia zysku”.

e Wprowadzono nowa kategori¢ podmiotow uprawnionych do uczestnictwa w systemie
wspoOtpracy, a mianowicie ,,podmioty nie zaliczane do sektora finanséw publicznych i
nie dziatajace dla realizacji zyskoéw”, ktora jest szersza niz sektor organizacji

pozarzadowych.

Na podstawie badah empirycznych®’ mozna zidentyfikowaé podstawowe
uwarunkowania migdzysektorowej wspotpracy w okresie przed uchwaleniem UDPP. Nalezy
stwierdzi¢, ze wyroznione powyzej =zatozenia o charakterze normatywnym  silnie

determinowaty faktycznie stosowane procedury wspotpracy. Wspomniane warunki to:

o _Wielotorowo$¢” wspotpracy — wspodtpraca, w szczegdlnosci dystrybucja srodkow

finansowych odbywata si¢ nie tylko na podstawie Uchwat podejmowanych w trybie

2 por. R. Skrzypiec, Wstepna analiza dokumentow regulujqcych zasady wspélpracy i finansowego wspierania
niektorych przedsiewzie¢ realizowanych przez organizacje pozarzqdowe z budzetow jednostek samorzqdu
terytorialnego, ,,Nie dla zysku” 1999, nr 4.

I Por. P. Fraczak, R. Skrzypiec (red.) Przejrzysta gmina..., op. cit.; Barometry.
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art. 118 Ustawy o finansach publicznych, ale takze na podstawie innych aktow rangi
ustawowej, jak np. Ustawa o pomocy spotecznej czy prawa lokalnego, jak np.
programy profilaktyki i rozwiazywania problemow alkoholowych;

e _Automatyzm” wspblpracy - powtarzalno$¢ wspieranych zadan (zakresu, form i
odbiorcéw) 1 wspieranych podmiotdéw;

e Niewydolno§¢ procedur dystrybucji $rodkow finansowych — sposob organizacji
procesu selekcjonowania dziatan do dofinansowania przyczyniat si¢ do wystgpowania
— w wielu przypadkach — ,martwego okresu”, gtownie w pierwszych miesiacach
nowego roku kalendarzowego i budzetowego (tzw. ,.cigezki przednowek™), kiedy to
organizacje nie otrzymywaly $rodkow finansowych;

e Niedrozna wzajemna komunikacja uczestnikow systemu wspotpracy — szwankowata
dystrybucja informacji przez instytucje publiczne, ale przede wszystkim nie dziatata
wymiana informacji pomigdzy sektorami, w tym zbieranie sygnaléw od organizacji,
istotnych z punktu widzenia funkcjonowania systemu wspotpracy (np. dla okreslenia
przysztych kierunkéw dziatania);

e Blokada partycypacji — zardwno odno$nie wspolpracy fout court, gdzie w
zdecydowanej wigkszosci przypadkow o ksztatcie zasad 1 mechanizmoéw decydowaty
wylacznie instytucje publiczne bez wspotudziatu organizacji pozarzadowych, jak i
odno$nie zaspokajania potrzeb i1 rozwigzywania problemoéw spotecznych, gdzie
organizacje pozarzadowe nie byly uczestnikiem — w jakiejkolwiek postaci — procedur
decyzyjnych;

e Ograniczenia jawnosci — w zdecydowanej wigkszos$ci przypadkow szereg istotnych z
punktu widzenia jawnos$ci 1 przejrzystosci procedur decyzyjnych informacji,
szczegollnie dotyczacych wydatkowania $rodkdéw publicznych okazywato si¢ w ogole
niedostgpnych lub trudno dostgpnych;

e Ograniczony monitoring, kontrola i ewaluacja realizacji dofinansowanych zadan, ale
przede wszystkim funkcjonowania systemu wspotpracy jako takiego, ograniczajace si¢
nalozenia na korzystajacych ze $rodkéw publicznych obowiazku przedkiadania

sprawozdan finansowych (na co ktadziono szczeg6lny nacisk) oraz merytorycznych.

2.3. Standardy wspélpracy miedzysektorowej wedlug Ustawy o dzialalnosci poiytku

publicznego i o wolontariacie
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UDPP wprowadzita znaczace zmiany zarowno w dziatalnosci organizacji
pozarzadowych, jak i w formach ich wspolpracy z administracja publiczna®. Pytaniem
pozostaje, na ile te zmiany dotycza jedynie przeksztalcenia form dziatania, a na ile istoty
wspolpracy. Wiele wskazuje na to, ze zmiany ida w pozadanym kierunku®. Jednak w
ogo6lnym podsumowaniu trzeba chyba si¢ zgodzi¢ ze stwierdzeniem, ze ,,to nie jest zmiana,
ktora mozna zadekretowaé””*. Dlatego, aby dobrze zrozumieé istote przeksztalcen jakich
dokonato wejécie w zycie UDPP musimy odnies¢ si¢ zarowno do zapisOw prawnych, jak 1 ich

realizacji.

Formy i zasady wspdlpracy zapisane w Ustawie o dzialalnosci pozytku publicznego i o

wolontariacie

Podstawowym celem uchwalenia Ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o
wolontariacie nie byto uregulowanie zasad migdzysektorowej wspolpracy (por. art. 1 UDPP).
Wydaje sig, ze ustawodawca, w oparciu o doswiadczenia lat poprzednich, odno$nie
miedzysektorowej wspolpracy” pierwotnie chcial raczej wymusi¢ upowszechnianie
wspotpracy, a zwlaszcza zlecania zadan publicznych organizacjom pozarzadowym niz
okresla¢ ostateczny model wspotdziatania. Z drugiej strony art. 5 UDPP stanowi, ze organy
administracji publicznej prowadza dziatalno§¢ w sferze zadan publicznych okre§lonych
Ustawa ,,we wspOlpracy z organizacjami pozarzadowymi™*®. Ustawa okredla tez formy tej
wspoOtpracy oraz zasady, na jakich ta wspotpraca powinna si¢ odbywaé. Formy te omowione

sa aneksie (aneks 1, tabela 1).

22 Na kompleksowy charakter uregulowan UDPP zwraca uwage np. Tomasz Tracz. Por. T. Tracz, Niektére
aspekty wspolpracy wladz publicznych z sektorem pozarzqdowym. Niewykorzystane mozliwosci i mankamenty
systemowe, ,, Trzeci Sektor” 2005, nr 3, s. 32.

» Por. ,Dyskusja ekspercka na temat funkcjonowania Ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego i o
wolontariacie”, ,, Trzeci Sektor” 2005, nr 3.

** Por. J. Herbst, Stare problemy wedle nowych regul. Wspélpraca miedzy organizacjami pozarzqdowymi i
administracjq w Swietle badan ilosciowych, ,,Trzeci Sektor” 2005 nr 3.

» Nie pomniejszamy znaczenia UDPP w zakresie regulacji tak waznych dla funkcjonowania organizacji
pozarzadowych kwestii, jak dziatalnos¢ odptatna, czy wolontariat.

% W tekscie konsekwentnie bedziemy pomijaé inne podmioty mogace prowadzi¢ zgodnie z art. 3 pkt 3

dziatalno$¢ pozytku publicznego.
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W efekcie UDPP ma charakter dwoisty: precyzyjnie wyznacza zasady zlecania

organizacjom pozarzadowym realizacji zadan publicznych, natomiast do swobodnego

rozstrzygnigcia przez wspdlnoty lokalne pozostawia pozostate formy wspétpracy, to jest:

e wzajemne informowanie si¢ o planowanych kierunkach dziatalno$ci 1 wspotdziatania
w celu zharmonizowania tych kierunkows;

e konsultowanie z organizacjami pozarzadowymi, odpowiednio do zakresu ich
dzialania, projektow aktow normatywnych w dziedzinach dotyczacych dziatalno$ci
statutowej tych organizacji;

e tworzenie wspolnych zespoldw o charakterze doradczym i inicjatywnym, ztozonych z
przedstawicieli organizacji pozarzadowych oraz przedstawicieli wlasciwych organow

administracji publiczne;j.

Waznym instrumentem sluzacym okresleniu sposobu realizacji zasad wspotpracy sa
roczne programy wspolpracy, obligatoryjnie przygotowane przez organy stanowiace JST.
Nasuwa si¢ jednak pytanie ,,Czy ustawowe formy wspolpracy sa rzeczywiscie obligatoryjne?”’
Ustawodawca okreslit (art. 5 pkt 1), ze wspotpraca ,,moze odbywac si¢ w szczegdlnosci” w
okreslonych formach, co nie wydaje si¢ dostatecznie jasne i moze sugerowaé zarOwno

zupelna dowolno$é form jak i dowolno$é jedynie w dodatkowych formach wspotpracy”’.

Ustawodawca okreslit tez zasady wspodipracy miedzysektorowej. W art. 5 pkt 2

wymienione zostaly zasady: pomocniczosci, suwerennosci stron, partnerstwa, efektywnosci,
uczciwej konkurencji i1 jawnos$ci. Trzeba jednak stwierdzi¢, ze jedynie zlecanie zadan
publicznych zostalo w ustawie doprecyzowane. Pozostate formy i zasady wspotpracy nie
. 28 . sy .
zostaly dostatecznie skonkretyzowane™ i1 przez to sa podatne na dowolnos$¢ interpretacyjna.

Co wigcej, nawet w okreslonych w rozdziale 2 UDPP sposobach prowadzenia dziatalno$ci

27 Komentarz do ustawy autorstwa Huberta Izdebskiego wyraznie wskazuje na pierwsze rozwiazanie ,nie
oznacza natozenia obowiazku wspotpracowania we wszystkich formach wymienionych w ust. 1.” (H. Izdebski,
Hubert, Ustawa o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Komentarz, Ministerstwo Polityki
Spotecznej, Warszawa 2003, s. 36.

% Niektore z nich w jaki$ sposob ukonkretnione sa w: H. Izdebski, Ustawa o dzialalnosci..., op. cit., a takze w
dokumencie ,,Zasady tworzenia programu wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego z organizacjami
pozarzadowymi oraz z podmiotami, o ktorych mowa w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r.
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Metodologia i zalecenia.” Ministerstwo Gospodarki, Pracy

i Polityki Spotecznej, Warszawa 2004, http://www.pozytek.gov.pl, jednak i tak dalekie sa od precyzyjnosci.
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pozytku publicznego na podstawie wspierania i powierzania zadan publicznych (art. 11 pkt 1)
z trudem znajdujemy elementy wszystkich zasad wspotpracy okreslonych w UDPP. Niemnie;j
jednak uwazna lektura UDPP pozwala odnalez¢ zapisy, ktore czgsciowo operacjonalizuja

poszczegolne zasady:

e Pomocniczo$¢ — samo wspieranie czy powierzanie zadan mozna uznac za realizacjg tej
zasady;

e Suwerenno$é stron — art. 16 méwi o umowie na realizacje zadania®’;

e Partnerstwo — art. 12 moéwi o mozliwosci wystapienia organizacji z inicjatywa’’;

o Efektywnos¢ — art. 11 w pkt 2 mowi o trybie konkursu jako formie wyboru najlepszej
oferty, a w pkt 4, ze powierzenie moze nastapi¢ w innym trybie ,,jezeli dane zadania
mozna zrealizowac¢ efektywniej w inny sposob okre§lony w odrgbnych przepisach”;

e Uczciwa konkurencja — art. 11 pkt 3 mowi o konkurowaniu w ramach konkursow
ofert na realizacj¢ zadan organizacji z jednostkami organizacyjnymi podleglymi
administracji publicznej lub przez nie nadzorowanymi;

e Jawnos$¢ — tego dotycza wlasciwie pozostate artykuly tego rozdziatu: formy ogloszenia
konkursu (art. 11, art. 13), ocena zgloszonych ofert (art. 15), kontrola i ocena realizacji
zadania (art. 17).

Warto doda¢, ze opisane zasady odnosza si¢ gtownie do sposobu zorganizowania wspotpracy

przez instytucje administracji publiczne;j”'.

Realizacja

Analizy dokumentéw wspoélpracy przyjmowanych po wejSciu w zycie przepisow
UDPP podejmowane byly z roznych perspektyw. Miaty one charakter ilo§ciowy 1 jakoSciowy,
obejmowaly analiz¢ przekrojowa w skali kraju oraz badania podstaw migdzysektorowej

wspbtpracy w konkretnych spotecznosciach®.

¥ Umowe zawieraja suwerenne podmioty.

3% Oznacza to, ze organizacje nie sa jedynie wykonawca zleconych zadan.

! Co prawda art. 14 UDPP okresla, co powinna zawieraé oferta, a wigc dokument sktadany przez organizacje, a
art. 18 stanowi o koniecznos$ci dostarczenia przez organizacje sprawozdania, to oba te dziatania, juz to z uwagi
na konieczno$¢ stosowania formularza wnioskow, juz to na konieczno$¢ podpisania umowy (ktora zazwyczaj
zawiera takie zobowiazania) sprawiaja, ze cigzar odpowiedzialnoSci i tak spada na administracjg.

32 Badania takie prowadzily: Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalne (por. S. Mandes (red.), Dobre praktyki.

Przyktady udanej wspolpracy samorzadow z organizacjami pozarzadowymi, FRDL, Warszawa 2004; Z.
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Najwazniejsze wioski sformulowane na podstawie wynikow badan odnosza si¢ przede
wszystkim do dokumentow wspolpracy. Po pierwsze nie wszystkie samorzady
podporzadkowaly si¢ natozonemu na nie obowiazkowi uchwalania rocznych programéw
wspolpracy™. Do tego bardzo czesto uchwaly te sa automatycznie powielane w kolejnych
gminach, czasem bez udziatu zainteresowanych34. Wazna konstatacja jest fakt, ze samo ich
uchwalenie nie koniecznie powoduje zmiang form wspolpracy™ i traktowane jest jedynie jako
pierwszy krok®. Co wiecej badania jako$ciowe wyraznie wskazuja na bardzo roézne
rozumienie przez strony wspolpracy poszczegélnych zapisow UDPP’. Wszystko to kaze
sceptycznie patrze¢ na roczne programy wspotpracy jako narzgdzie wspolpracy. Okazuje sig
bowiem, ze zapisy w programie wspolpracy nalezy ocenia¢ zar6wno w warstwie strategicznej
(w tym powiazania z innymi dokumentami), jak i realizacyjnej i to w wymiarze formalnym

(sposob realizacji) jak i merytorycznym (efekty realizacji)™.

Wejcman, Jak tworzy¢ dobry program wspotpracy — na podstawie doswiadczen programu Polsko-
Amerykanskiej Fundacji Wolnosci ‘Obywatele i samorzad lokalny’, w: M. Makowska (oprac.). Wspdtpraca
organizacji pozarzadowych z samorzadem. Warszawa: FRDL, Warszawa 2004; R. Sobiech 2005); Instytut Pracy
i Spraw Socjalnych (por. K. Frieske ,,Wspolnoty obywatelskie i administracja publiczna. Warunki dobre;j

wspolpracy”. IPiSS, Warszawa 2005 http://www.pozytek.gov.pl/) Instytut Spraw Publicznych (por. M. Rymsza,

G. Makowski (red.) Wspodtpraca administracji publicznej..., op. cit.; M. Dudkiewicz, A. Kumaniecka-
Wisniewska, G. Makowski, Opinie radnych o organizacjach pozarzqdowych i wspolpracy miedzysektorowej,
ISP, Warszawa 2006, maszynopis), Sie¢ SPLOT (por. A. Jachimowicz, Samorzqd terytorialny i organizacje
pozarzqdowe - partnerzy w rozwoju ekonomii spotecznej?, w: Ekonomia Spoteczna — Teksty, Warszawa 2006.

http://ekonomiaspoleczna.pl/x/235916 2006), Stowarzyszenia Klon/Jawor (por. M. Gumkowska, Organizacje

pozarzqdowe jako partner administracji publicznej. w: Ekonomia Spoleczna — Teksty..., op. cit. Monitoring
dziatania ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, Stowarzyszenie Klon/Jawor, Warszawa

2005 http://www.pozytek.gov.pl/), Stowarzyszenie Lideréw Lokalnych Grup Obywatelskich (por. R. Skrzypiec,

Monitoring systemow wspolpracy wladz samorzqdow terytorialnych z organizacjami pozarzqdowymi, SLLGO,
Warszawa 2006 http//www.lgo.pl).

3 Por. M. Gumkowska, Organizacje pozarzqdowe jako partner..., op. cit.

* Por. A. Jachimowicz, Samorzad terytorialny..., op. cit.

3 Por. K. Frieske, Wspélnoty obywatelskie..., op. cit.

36 Por. R. Sobiech 2005.

7 Por. G. Makowski, Zasady wspélpracy miedzysektorowej a Ustawie o dzialalnosci pozytku publicznego,
,,Irzeci Sektor” 2005, nr 3.

¥ Por. R. Skrzypiec, Monitoring systemow..., op. cit.
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Zalozone 1 zrealizowane warunki miedzysektorowej wspotpracy po wejsciu w zycie UDPP

Na podstawie przegladu dokumentéw™ mozemy nakreslic trzy podstawowe
uwarunkowania rozwoju wspotpracy migdzysektorowej wynikajace z przyjmowanych przez

decydentow publicznych zatozen:

e Migdzysektorowa wspdlpraca coraz powszechniej postrzegana jest jako szerokie
partnerstwo, lecz w zbyt wielu przypadkach organizacje traktowane sa wytacznie jako
realizatorzy ustug spolecznych (pomocniczo$¢ rozumiana jako pomoc instytucjom
publicznym ze strony organizacji);

e C(Ciagle jeszcze dominuje koncentracja na aspekcie finansowym wspolpracy —
transferach i rozliczaniu wydatkowania srodkow publicznych;

e Zdefiniowano wreszcie organizacje pozarzadowe (cho¢ wyraznie brakuje legalnej

definicji np. przedsiebiorstwa spotecznego™).

Na podstawie przywolywanych juz wynikow badan rozwoju wspdlpracy
migdzysektorowej, a zwlaszcza skutkow wejscia w zycie UDPP, mozna stwierdzié, ze nadal
wiele istotnych problemow wspotpracy nie zostalo rozwiazanych. Wydaje sig, ze obecnie
istnieja sprzyjajace warunki do wspotpracy, ale — niestety — nie ma jeszcze wystarczajacej
woli wspotpracy (zar6wno administracji publicznej, jak 1 organizacji pozarzadowych.
Formalne procedury trudno wigc wypehi¢ trescia. Wplywaja na to m.in. nastgpujace
uwarunkowania:

e C(Ciagly brak wujednoliconych systemow wspoOtpracy opartych na dobrze
przygotowanych 1 realizowanych strategiach rozwojowych. Roznorodno$¢ i
niekomplementarno$¢ réznych form wspoipracy dotyczy takze dystrybucji srodkow
finansowych, odbywa si¢ nie tylko w oparciu o Ustawg, ale takze o inne akty

prawne’'. Wydaje si¢ zreszta, ze przekazywanie $rodkéw finansowych na innych

% Por. ibidem.

% Pokazuje to np. dyskusja nad mozliwoscia uzyskania statusu organizacji pozytku publicznego przez spotki
prawa handlowego oraz trudnosci z nakresleniem granic sektora ekonomii spotecznej. Tymczasem
przedsigbiorstwo spoteczne posiada pewne cechy organizacji pozarzadowej. Tym samym, w sytuacji
nieprecyzyjnosci zapisow prawnych zaciera si¢ réznica migdzy organizacja pozarzadowa i przedsigbiorstwem
spotecznym oraz szerzej: migdzy trzecim sektorem i sektorem ekonomii spoteczne;.

*1 Por M. Gué, Ustawa o dzialalnosci pozytku publicznego. Poradnik dla samorzqdéw, Fundacja Rozwoju
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zasadach jest czgsto sposobem ominigcia zapisOw Ustawy, a nie realizacja zasady
efektywnosci;

e W dokumentach brakuje autentycznych, wypracowanych zasad wspoOtpracy,
dostosowanych do potrzeb lokalnych, dominuje dostowne powielanie zapisow
UDPP*. Nadal zbyt wiele dziatan jest realizowanych w nowej formie, jednak w
istocie na dotychczasowych zasadach;

e System finansowania nadal nie spetnia poktadanych nadziei. Praktycznie nie stosuje
si¢ — zapisanego w UDPP — trybu powierzania zadan (rowniez kontraktowanie ustug
nie znalazlo swojego miejsca we wspoOlpracy). Stisuje si¢ tryb dofinansowania
wykonania zadan publicznych, przy czym zjawiskiem nagminnym jest obnizanie
kwoty dotacji w stosunku do skladanego przez organizacje zapotrzebowania.
Dodatkowo nadal tryb uchwalania rocznych programéw wspotpracy uniemozliwia w
wielu przypadkach finansowanie wspotpracy w pierwszych miesiacach roku
budzetowego;

e W kwestii wzajemnej komunikacji, dostepu do informacji i partycypacji nadal brakuje
znaczace] zmiany, gdyz ciagle udziat obywateli w zyciu publicznym, w tym
konsultacji spotecznych jest traktowany w sposob formalny® i czesto nie jest brany
pod uwage przy podejmowaniu decyzji. Ciagle w samorzadzie gminnym dominuja
finansowe formy wspotpracy**;

e W ograniczonym tylko stopniu badana jest efektywnos$¢ dziatania organizacji
pozarzadowych, regula jest sprowadzanie takich analiz do sprawdzenia poprawnosci
wykorzystania §rodkdw bez prob obserwacji rzeczywistych zmian dokonanych w

wyniku dziatan organizacji.

Wydaje si¢ jednak, ze powyzsze wnioski nalezy widzie¢ w kontekscie ré6znorodnosci
wspotpracy. Czesto gminy, ktore moga by¢ traktowane jako przyktady ,,dobrej praktyki” w
obszarze wspoOlpracy z konkretng organizacja lub branza organizacji nie realizuja wspoétpracy
w innych obszarach. Dlatego tez uogolnianie pewnych do§wiadczen moze sta¢ si¢ przyczyna

nieporozumien. Po pierwsze, nalezy zwroci¢ uwage na rdéznice wspolpracy w roznych typach

Demokracji Lokalnej, Warszawa 2004, s. 83 i n.
“ Por. A. Jachimowicz, Samorzad terytorialny..., op. cit.
# Por. D. Dlugosz, K. Wygnanski 2005: 19.

* Por. Por. M. Gumkowska, Organizacje pozarzqdowe jako partner..., op. cit., s. 13.
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jednostek administracyjnych. Nie jest przypadkiem, ze w gminach wiejskich jedynie ponad
70% jednostek uchwalito program wspotpracy w porownaniu z ponad 90% gmin miejskich.
Zasady wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi uktadaja si¢ zupelie inaczej w gminach
wiejskich. Nie wynika to jedynie z uwagi na réznicg w ilo$ci organizacji dziatajacych na wsi i
w miescie, ale takze ze wzgledu na roznice w typie tych organizacji®’, a takze czasem z uwagi
na przejmowanie zadan organizacji pozarzadowych przez jednostki samorzadu terytorialnego,
ktore czesto finansuja bezposrednio z budzetu (np. poprzez sotectwa, szkoty, $Swietlice

wiejskie itp.) dziatalnosé obywatelska™.

Po drugie, méwiac o wspolpracy, trzeba odejs¢ od tradycyjnego myslenia w
kategoriach administracja-organizacje. W trakcie dyskusji nad istota wspotpracy coraz
wyrazniej wida¢, ze musimy bra¢ pod uwage znacznie wigcej aktoréw niz tylko instytucje
publiczne 1 trzeci sektor. Samorzad rozumiany to nie tylko jako witadza wykonawcza,
administracja, ale takze wladza ustawodawcza. Demokratycznie wybrani radni — jak
wykazaly badania Instytutu Spraw Publicznych?’ — zostali postawieni na marginesie
wspoOtpracy. Nic wige dziwnego, ze ich zainteresowanie stanowieniem zasad wspoOtpracy jest
ograniczone. Dodatkowo struktura samorzadu czgsto powoduje wspotpracg na réznych
poziomach (m.in. z jednostkami pomocniczymi: solectwami, radami dzielnic oraz z
konkretnymi instytucjami: domami kultury czy os§rodkami pomocy spotecznej).

Roéwnoczesnie debata na temat spoteczenstwa obywatelskiego i roli organizacji
pozarzadowych wskazala rowniez na innych aktorow spolecznych (w tym biznes), ale takze,
czy przede wszystkim na obywateli®®, zarowno tych aktywnych, ktérzy stanowia zaplecze

organizacji pozarzadowych jak i tych, ktorzy sa beneficjentami dzialan organizaciji® .

Zdajac sobie sprawg z wielowymiarowosci wspolpracy z uwagi na objgtosé

ekspertyzy, ograniczymy si¢ do gléwnych standardéw dotyczacych podstawowych partnerow

* Por. J. Herbst, Stare problemy..., op. cit., s. 132.

% Por. R. Skrzypiec, Mapa aktywnosci obywatelskiej w gminie Lesznowola, O$rodek Badania Aktywnosci
Lokalnej, Warszawa 2006 ; K. Frieske, Wspolnoty obywatelskie..., op. cit.

" Por. M. Dudkiewicz, A. Kumaniecka-Wisniewska, G. Makowski, Opinie radnych..., op. cit.

“ Por. ,Wizja rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego”, material IV ogolnopolskiego Forum Organizacji
Pozarzadowych, Warszawa 2005, maszynopis.

¥ Por. A. Szeniawski, Przejrzysta gmina — modelowe rozwiqzania w zakresie udzielania dotacji podmiotom

niepublicznym z budzetow gmin, w: P. Fraczak, R. Skrzypiec (red.). Przejrzysta Gmina..., op. cit., s. 26.
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wspotpracy. Jednak trzeba pamigtaé, ze analizujac wprowadzanie standardow w konkretnych

jednostkach administracyjnych trzeba bra¢ pod uwage te dodatkowe czynniki.

2.4. Propozycje standardow dobrej wspoélpracy

Proponujemy system standardow oparty na okreslanym przez UDPP zestawie form i
zasad wspotpracy. Oczywiscie poszczegolne roczne programy wspélpracy, a takze karty
wspoOtpracy, czy wieloletnie programy wspotpracy moga znacznie szerzej opisywaé zaroOwno
formy, jak i zasady (w niektorych z tych dokumentoéw pojawiaja si¢ np. zasady partycypacji
czy dialogu spotecznego™). Wydaje sie, ze punktem wyjécia powinna jednak by¢ UDPP.
Proponowane standardy odnosza si¢ zarowno do funkcjonowania jednostek samorzadu
terytorialnego, jak 1 organizacji pozarzadowych. Dla obu stron partnerstwa sa one
wyzwaniem, wymagajacym nie tylko umiejetnosci i odpowiednich warunkéw (,klimatu
wspotpracy”), ale przede wszystkim zrozumienia i chgci wprowadzania, cz¢sto trudnych do
spetnienia wymogoéw. Jednak witasnie dobitne sformutowanie standardow moze pokaza¢ nie
tyle miejsce, w ktoérym jesteSmy (to z uwagi na ilo$¢ prowadzonych badan i1 ekspertyz jest
stosunkowo dobrze rozpoznane), ale i wskaza¢ kierunek, w ktorym mozemy — i powinnismy —

podazac.

Proponowane przez nas standardy zawiera aneks 1. (tabele 1 1 2). Przyjeta
tabelaryczna forma prezentacji pozwala na dos$¢ tatwe poruszanie si¢ w strukturze
proponowanych standardow ma znaczne ograniczenia, jezeli chodzi o dogiebnos¢ opisu i
wyczerpanie wszelkich subtelnosci. Celem prezentowanych zestawien tabelarycznych jest

pokazanie raczej calo$ciowej wizji niz szczegdtowych rozwigzan.

Tabela 1. ilustruje tezg, ze system wspoOlpracy nie moze opiera¢ si¢ jedynie na
zapisach UDPP, gdyz odnosi si¢ do szerszego systemu prawnego panstwa. Konstruujac te
tabelg, uwzglednialismy dwie zasady, wedlug nas konstytutywne dla migdzysektorowej
wspoOtpracy, czyli (1) zasadg legalizmu oraz (2) zasade dobra wspolnego. Przestrzeganie tych
zasad umozliwia myslenie o wspolpracy jako opartym na zrozumiatych regutach procesie

prowadzacym do okreslonego celu.

% Por. A. Jachimowicz, Samorzqd terytorialny..., op. cit.
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Tabela 2. dotyczy natomiast zasad wspolpracy okreslonych w UDPP. Rozne
rozumienie tych zasad moze prowadzi¢ do nieporozumien (np. mozna je wszystkie
sprowadzi¢ do konstytucyjnej zasady pomocniczoéci’'), dlatego probowalismy sformutowaé
konkretne rozumienie zasad i przypisa¢ im odpowiednie standardy oraz dopasowac je do
uczestnikow wspotpracy — odpowiednie dla jednostek samorzadu terytorialnego i organizacji

pozarzadowych.

> Por. G. Makowski, Zasady wspéipracy... op. cit., s. 11.
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Zbigniew Wejman

3. STANDARYZACJA USLUG SWIADCZONYCH PRZEZ PODMIOTY
FUNKCJONUJACE W SFERZE POZYTKU PUBLICZNEGO

3.1. Standardy i standaryzacja — uwagi wstepne

Standaryzacja ustug jest procesem stopniowego uscislania odpowiedzi na pytanie co,
w jakiej ilosci oraz na jakim poziomie mozna zaproponowa¢ w ramach danej ustugi na rzecz
okreslonych jednostek i grup adekwatnie do ich rozpoznanych potrzeb i zgodnie z wymogami
racjonalnego ich zaspakajania®>. Standardy tworzy si¢, poniewaz pelnia one szereg

konkretnych, przydatnych funkcji, do ktorych zaliczamy:

e Funkcj¢ normotwoércza — standardy formalnie 1 organizacyjnie warunkuja modelowe
porzadkowanie relacji pomigdzy techniczno-organizacyjnymi 1 jako$ciowymi
kryteriami §wiadczenia ustugi a potrzebami w tym zakresie;

e Funkcjg stymulujaca — standardy jako zespot czynnikéw majacych wptyw na ksztatt i
zasady funkcjonowania rynku ustug spotecznych;

e Funkcje ekonomiczng — poprzez kryteria kosztéw, w tym kosztu jednostkowego,
standardy okreslaja racjonalnos$¢ §wiadczonej stugi;

e Funkcje spoteczna — standardy porzadkuja relacj¢ migdzy sposobem funkcjonowania
infrastruktury uslug spotecznych a poziomem zaspokojenia potrzeb spotecznych

(okreslaja czynnik jakosci zycia).

Standardy mozna opisaé ze wzgledu na ich cechy podstawowe, najbardziej

charakterystyczne, do ktorych naleza takie charakterystyki standardow jak:

e minimalne — rekomendowane;
e statyczne — dynamiczne;

e dedukcyjne — indukcyjne;

32 Por. J. Boczon, Poradnik standaryzacji ustug spolecznych, Warszawa 2004.

28



Standardy wspolpracy administracji publicznej z sektorem pozarzqdowym, Instytut Spraw Publicznych, 2006

e warto$ci — procedury;
e zewngtrzne — wewnetrzne;
e oparte o wskazniki — oparte o mechanizmy;

e buduja kulture organizacyjna — dostarczaja konkretne ustugi™.

Podstawowe metody konstruowania standardow to:

e Indukcyjno-negocjacyjna (budowany w oparciu o porozumienie kupujacego,
dostarczycieli, klientow - modelowy);

e Regulamin wewnetrzny (Akceptowana samoregulacja danego dostarczyciela ustugi
czy zadania);

e Koncesyjna (decyzja administracyjna);

¢ (Quasi —rynkowa (definiowany albo zalezny od klienta);

e Administracyjna (po stronie zamawiajacego dana ustuge na zewnatrz);

e Ustawowa (przyktad — rozporzadzenie).

Najwazniejsze zasady towarzyszace konstruowaniu standardow to:

e Adekwatno$¢ — wzgledna zgodno$¢ miedzy potrzebami okreslonych grup klientow a
oferowanym zakresem i jakoscia ustug;

e Elastyczno$¢ — stosowanie metod, technik i sposobow zaspokajania potrzeb w
zalezno$ci od zaistnialej sytuacji, w granicach gwarantujacych zachowanie
pierwotnego znaczenia i celu realizowanego zadania,

e Ramowo$¢ — mozliwo$¢ poruszania si¢ w procesie zaspokajania potrzeb w
odpowiednim, o ustalonej rozpigtosci, przedziale norm i normatywdow, pozwalajacych,
dzigki mozliwo$ci wyboru kryteriow, dziata¢ skutecznie na rzecz konkretnego klienta
lub grupy klientéw;

e Spdjnos¢ — korelacja rozwigzan przyjetych i stosowanych na réznych poziomach

zarzadzania sfera spoleczna.

3.2. Tlo prawne wdrazania standardow ushlug spolecznych

% Por. ,,Pilotazowy program kontraktowania ushug spolecznych”, UNDP, Warszawa 1996, maszynopis.
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Problematyka tworzenia standardow ushlug spotecznych jest waznym aspektem
polityki panstwa wobec trzeciego sektora, jak i funkcjonowania samych organizacji
pozarzadowych. Obecny stan dyskusji toczonej na ten temat w S$rodowisku organizacji
pozarzadowych i w jednostkach administracji publicznej w Polsce™ jasno pokazuje, ze
problematyka ta nabiera szczegdlnego znaczenia w kontek$cie istniejacych regulacji
ustawowych, w tym Ustawy o pomocy spotecznej 1 innych ustaw szczegdtowych dotyczacych

sfery spolecznej, a przede wszystkim UDPP.

W 2005 roku w lisScie do pracownikow pomocy spotecznej wysoki ranga
przedstawiciel Ministerstwa Polityki Spotecznej pisat: ,,pracujemy rowniez nad wizjq rozwoju
roznych segmentow pomocy spotecznej - budowy Swietlic socjoterapeutycznych czy tez
nowoczesnego systemu ustug opiekunczych. Na strukture tego ostatniego sktadal sie bedq
standardy ustug, system ksztalcenia opiekunow oraz spojny system finansowania - mam
nadzieje, ze bedzie to nowoczesne powszechne ubezpieczenie pielegnacyjne. Juz wkrotce
rozpocznie sie dyskusja nad projektem w sprawie standardow ustug opiekunczych. Osobng
kwestiq jest zainicjowanie powaznej dyskusji o samorzqdowej polityce spotecznej. Nalezy
doprowadzié¢ jak najszybciej do jasnych i klarownych rozwiqzan okreslajqcych, strukture
funkcji i kompetencji w odniesieniu do instytucji samorzqdowych i rzqdowych, pamietajqc o

. . . » 55
nadaniu nowego znaczenia sektorowi pOZClI"ZQdOWGI’I’lM

Najwazniejsza z punktu widzenia relacji organizacje pozarzadowe — administracja
publiczna ustawa — UDPP w art. 5 jednoznacznie wskazuje, ze ,,organy administracji

publicznej prowadza dziatalnos¢ w sferze zadan publicznych (...) we wspolpracy z

* Dyskusja poswiccona standaryzacji w zakresie ushug spolecznych toczy sie w szczegdlnosci wokot
zagadnienia opieki zdrowotnej juz od poczatku lat 90. W dziedzinie zdrowia niewatpliwie najwigksza rolg
odgrywaty publikacje Katarzyny Tymowskiej. Pomimo tego jednak , ze w ciagu ostatnich kilku lat system
ochrony zdrowia poddany byt co najmniej dwukrotnie radykalnym zmianom (1999 i 2003) system ten znalazl si¢
w sytuacji powaznego kryzysu natury regulacyjnej, organizacyjnej, a takze w §wiadczeniu ushug zdrowotnych.
Szeroko dyskutowana i postulowana koncepcja koszyka $wiadczen oparta o zestandaryzowane $wiadczenia
zdrowotne w dalszym ciagu pozostaje jedynie niezrealizowanym postulatem kolejnych ministréw zdrowia. Por.
S. Golimowska (red.), Pozqdane kierunki zmian systemu ochrony zdrowia w Polsce, Warszawa 2004,

> C. Mierzejewski, ,,List do pracownikéw pomocy spolecznej z okazji Dnia Pracownika Socjalnego”, Warszawa

2005 (maszynopis powielony).
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organizacjami pozarzqdowymi (...). Wspoipraca (...) odbywa sie na zasadach: pomocniczosci

s,

(...), uczciwej konkurencji i jawnosci’”®. Zasada pomocniczo$ci w tym rozumieniu jest

rodzajem wzglednego pierwszenstwa organizacji pozarzadowych w realizacji zadan sfery

pozytku publicznego o charakterze zadan publicznych. Przyktadem jest koniecznosé
oglaszania przez administracj¢ publiczna przetargbw dla podmiotow prowadzacych
dziatalno$¢ gospodarcza na zadania sfery spotecznej dopiero przy braku rozstrzygnie¢ we
wcezesniejszych otwartych konkursach ofert dla organizacji pozarzadowych na te same

. . 57
zadania publiczne’".

Jawno$¢ oznacza, ze wszelkie mozliwosci wspoOlpracy wiadz publicznych z
organizacjami pozarzadowymi sa powszechnie wiadome i dost¢pne oraz jasne i zrozumiale w
zakresie stosowanych procedur i kryteridw podejmowania decyzji, w tym mechanizméw
wyboru obszardw priorytetowych do finansowania, a takze istnienia standardow jako
obicktywnego kryterium poréwnywania i wyboru konkretnych ofert’®. Podobnie jak wymog
udzielenia tych samych informacji zarowno przez podmioty publiczne, jak 1 niepubliczne, a
takze obowiazek stosowania tych samych kryteridéw przy dokonywaniu oceny tych dziatan i
podejmowaniu decyzji odnos$nie ich finansowania — co jest trescia zasady uczciwej

konkurencji.

Art.11 UDPP mowi o prowadzeniu dziatalnosci pozytku publicznego na podstawie

zlecania realizacji zadan publicznych: ,, W otwartym konkursie ofert (....) uczestniczq

% Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie w art. 5 wymienia jeszcze inne rekomendowane
zasady wspotpracy, do ktorych zalicza tez partnerstwo, efektywnos¢ oraz suwerennos$¢ stron.

*7 W uzasadnieniu do rzadowego projektu Ustawy czytamy: ,,W mysl zasady pomocniczoéci przy suwerennosci
stron organy administracji publicznej respektujac odrgbnos¢ i suwerenno$¢ zorganizowanych wspdlnot
obywateli uznaja ich prawo do samodzielnego definiowania i rozwiazywania probleméw, w tym nalezacych
takze do sfery zadan publicznych 1 w takim zakresie wspolpracuja z tymi organizacjami, a takze wspieraja ich
dziatalno$¢ oraz umozliwiaja realizacjg¢ zadan publicznych na zasadach i w formie okreslonych w projektowane;j
ustawie”. Definicja ta w pelni odpowiada wspotczesnemu rozumieniu pomocniczosci jako zasady przyznajacej
wspolnotom rodzinnym, obywatelskim czy tez terytorialnym pierwszenstwo przed instytucjami panstwa w
odpowiadaniu na wilasne problemy i potrzeby. Por. M. Rymsza, Kontraktowanie ustug spotecznych z podmiotami
pozarzqdowymi — decentralizacja czy urynkowienie sfery publicznej, ,,Roczniak” 1996, nr 4.

¥ Powszechny brak partycypacyijnej polityki spotecznej w Polsce jest latwo zauwazalny, a istniejaca na ten
temat literatura jest niezwykle bogata, o czym pisza autorzy czgéci drugiej niniejszego materiatu: Piotr Fraczak i

Ryszard Skrzypiec.
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organizacje pozarzqdowe (...) oraz jednostki organizacyjne podlegle organom administracji
publicznej lub przez nie nadzorowane” (pkt 3), wprowadzajac w ten sposob

operacjonalizacj¢ zasady konkurencji pomigdzy wymienionymi podmiotami.

Obecnie kluczowym dla procesu standaryzacji ustug sfery spolecznej jest jednak
brzmienie artykutu 12 ust. 2, ktory opisuje procedurg rozpatrywania przez wtadze publiczne
zlozonej przez organizacj¢ oferty na realizacje nowego (badz juz wykonywanego) zadania
publicznego. Ot6z w tym wypadku, w terminie do 2 miesigcy ,, organ administracji publicznej
(...) rozpatruje celowos¢ realizacji okreslonego zadania publicznego przez organizacje
pozarzqdowe (...), biorqc pod uwage stopien, w jakim oferta odpowiada priorytetom zadan
publicznych, daje gwarancje realizacji zadan zgodnie ze standardami wiasciwymi dla danego
zadania, Srodki dostepne na realizacje okreslonych zadan, rodzaje okreslonych zadan i
korzysci wynikajqce z realizacji zadania publicznego przez organizacje pozarzqdowq (...)".
Co moze praktycznie zmieni¢ powyzszy zapis? Jezeli przyjmuje sig, ze jednym z
podstawowych kryteridw rozpatrywania tego typu oferty jest istnienie standardu danego
zadania do ktérego mozna poréwnaé oferte zaproponowana, to konsekwentnie brak takiego
standardu — czy to na poziomie ogdlnokrajowym, czy tez w przyjetego i obowiazujacego w
danej jednostce samorzadu terytorialnego — moze grozi¢ odrzuceniem wniosku z przyczyn

formalnych®”.

W interesie zatem organizacji pozarzadowych jest dazenie do jak najszybszego
uruchomienia procesu standaryzacji réznych obszaréw zadan publicznych. W przeciwnym
bowiem razie pozostang one wytacznie na dotychczasowym poziomie dofinansowania zadan
przez wladze publiczne realizowanych przez organizacje pozarzadowe, nazywanym
»zlecaniem zadan”. Jest to zreszta przyklad tamania zasady pomocniczosci, gdyz
administracja publiczna powierza organizacjom pozarzadowym realizacj¢ zadan wiasnych,
ale wymaga od nich wkladu wtasnego — czyli wladza zamiast wspiera¢ wspolnoty nizsze

sama jest przez nie wspierana. Z drugiej strony nagminnie tamana jest ustawowa zasada

% To, ze w Polsce nie byto do tej pory przypadku formalnego odrzucenia oferty z tej wiasnie przyczyny ma
proste wytlumaczenie. W obecnej sytuacji prawnej samorzady z reguly nie organizuja konkurséw na wniosek
zainteresowanych organizacji pozarzadowych, poniewaz takie jednostkowe obowiazkowe ogloszenie w
dzienniku o zasiggu lokalnym lub ogolnopolskim taczy si¢ z wydatkiem rzedu kilku tysigcy ztotych, co jest

powazna bariera dla stosowania mechanizméw opisanych w art. 12 UDPP.
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uczciwej konkurencji, gdyz brak spisanych i przyjetych przez odpowiednie urzedy centralne
lub organy stanowiace JST standardow ustug uniemozliwia dokonanie rzetelnej analizy

. . - r e 60
ztozonych w konkursie wnioskow, preferowane sa zatem oferty najtansze” .

Wprowadzanie standardéw ustug spolecznych powinno by¢ czescia procesu
stopniowego wdrazania konstytucyjnej zasady pomocniczo$ci. Oparcie systemu zlecania i
realizacji zadan publicznych przez podmioty wybrane w oparciu o kryterium spelniania
obiektywnych norm (standardow) spowoduje docelowo wycofywanie si¢ panstwa z funkcji
bezposredniego wykonawcy rozmaitych ustug na rzecz podmiotu odpowiedzialnego za
diagnozowanie sytuacji réznorodnych grup i jednostek oraz gwarantowanie dostarczania im

$wiadczen i ustug®”.

3.3. Trudnosci z wprowadzeniem systemu standaryzacji ushug spolecznych

Brak jasno okreslonych priorytetow lokalnej polityki spotecznej stanowi bez watpienia
powazna przeszkode w zwigkszaniu dostgpnosci ustug i $wiadczenia zadan pomocy
spotecznej. Uwaga ta dotyczy jednak nie tylko podstaw prawnych do organizowania systemu
swiadczen niefinansowych 1 pracy socjalnej, ale takze braku uporzadkowanych procedur
decyzyjnych oraz umiejetnosci okreslania warunkoéw realizacji ustug socjalnych. Nieomal nie
istnieja mechanizmy rozpoznawania potrzeb i budowania w oparciu o to rozpoznanie strategii

dziatania.

Dobrym przykltadem opisywanej sytuacji jest problem wudzialu organizacji
pozarzadowych w realizacji zadan samorzadu. Podstawowy jest i pozostanie spér o to, na
jakie cele organizacje chca uzyska¢ wsparcie z budzetu lokalnego. Spor ten ma znaczenie
zasadnicze dla rozrdznienia zasad przyznawania kontraktow i1 grantow oraz wilasciwe
odroznianie jednych od drugich®. Jest prawda, Ze organizacje zwracaja si¢ na najczesciej z
prosba o wsparcie projektow, ktore same stworzyly, a zatem dominujace jest podejscie ,,od

dotu do gory”, wlasciwe technice grantowej. Sytuacja taka nie musi by¢ traktowana jako

% Por. Dyskusja ekspercka na temat funkcjonowania Ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego i o
wolontariacie, w: ,,Trzeci Sektor” 2005, nr 3.
81 Por. Z. Wejeman, Swiadczenie ustug spolecznych, Warszawa 2000, s. 50—54.

82 Por. ,,Pilotazowy program kontraktowania ushug spotecznych”, UNDP, Warszawa 1996, maszynopis.
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bariera, lecz tak wlasnie postrzega ja samorzad. Jednoczes$nie wigkszo$¢ gmin nie ma jasno
okreslonych priorytetow dziatan i co za tym idzie operuje dos¢ ogdlnymi sformutowaniami w
sprawie dziatan, jakie powinny by¢ prowadzone na jej terenie®™. Wiekszo$é przedstawicieli
samorzadu lokalnego jednak sklonna jest si¢ zgodzi¢ ze stwierdzeniem, ze dziatania

organizacji zgodne sa z potrzebami gminy.

Mamy zatem do czynienia z rodzajem spontanicznej réwnowagi popytu i podazy,
ktora jednak realizowana jest na stosunkowo niskim poziomie. Wydaje sig, ze zarowno
umiej¢tnosci okreslania popytu (ze strony samorzadu gtownie wyznaczane mozliwosciami
finansowymi i proceduralnymi) jak i podaz wyspecjalizowanych ustug ze strony organizacji
sa jeszcze niewielkie. Organizacje z jednej strony zabiegaja o uznanie coraz szerszych
obszaréw spolecznych jako tych za ktore samorzad powinien odpowiada¢® - z drugiej strony
nie ma czytelnego, skutecznego, zobiektywizowanego mechanizmu wyznaczania priorytetow
(brak umiejetnosci obiektywnego pomiaru potrzeb) wewnatrz samorzadu. Z jednej strony
obniza to ryzyko ewentualnych eksperymentéw, z drugiej nie sprzyja dziataniom
innowacyjnym, ktore przy stabym rozwoju rynku ustug socjalnych powinien wspiera¢ wtasnie
samorzad. Z tego punktu widzenia za wlasciwe nalezatoby uznaé tworzenie zachgt do takich
wlasnie dzialan innowacyjnych — moze mie¢ ono form¢ ograniczonych konkursow, w ktérych
definiuje si¢ okreslony problem (a nie ogdlne priorytety) ktéorego rozwiazania mogltyby sie

podjaé organizacje pozarzadowe lub inne podmioty niepubliczne.

Na tym tle standaryzacja ustug spotecznych (czy szerzej: wykonywania zadan
publicznych) to prawdopodobnie jeden z najtrudniejszych sktadnikow nowoczesnej lokalnej
polityki spolecznej. Pomimo ze bez wprowadzenia tego elementu nie ma mowy o
poszukiwaniu jakichkolwiek realizatoréw nowych, pozadanych przez wtadze lokalne zadan,
jednostki samorzadu terytorialnego dos$¢ nieche¢tnie odnosza si¢ do kontraktowania juz
realizowanych lub wprowadzania nowych uslug spolecznych, bowiem naktada to na nie

szereg obowiazkow. Przede wszystkim musza ustali¢, ktére z dotychczas realizowanych

% Por. Z. Wejeman, Roczne i wieloletnie programy wspélpracy — metodologia ich tworzenia i implementacji, w:
T. Mordel (red.), Nowy model swiadczenia ustug spotecznych — wspolpraca administracji publicznej z trzecim
sektorem: wyzwania, przeszkody, dobre praktyki, £.6dz 2005.

% W ujeciu historycznym kwestie te bardzo ciekawie opisat Piotr Fraczak. Por. P. Fraczak, Miedzy wspélpracq a
konfliktem: dylematy relacji miedzy organizacjami pozarzqdowymi a wladzami lokalnymi, w: M. Rymsza (red.),

Wspolpraca sektora obywatelskiego..., op. cit.

34



Standardy wspolpracy administracji publicznej z sektorem pozarzqdowym, Instytut Spraw Publicznych, 2006

zadan moga by¢ zlecone innym podmiotom. W przypadku nowych zadan doktadne okreslenie
charakteru danej ustugi, sposobu 1 warunkoéw jej realizacji oraz metod kontroli lezy rowniez
po stronie zleceniodawcy, w tym przypadku administracji lokalnej. Po drugie, nalezy
doktadnie opisa¢ charakter i zakres danego zadania oraz okresli¢ oczekiwany standard takiej
ustugi. Pojawia si¢ zatem problem, kto — ze strony panstwa — moze ustala¢ tak specyficzne
wartosci 1 jaki moze by¢ w tym udzial samych zainteresowanych (klientow 1 realizatorow).
Problemem sa tez same procedury i kryteria wyboru najlepszego oferenta, przy czym
podstawowa kwestia jest konflikt pomigdzy cena a jako$cia danej ustugi, oraz zagadnienie
procedur kontroli i oceny. Z drugiej strony wazne jest przypomnienie, ze zobowiazanie do
swiadczenia ustug na pewnym poziomie nie jest tylko umowa migdzy kupujacym je
samorzadem a dostawca. W istocie bowiem dotyczy relacji migdzy $wiadczacym ustuge, a jej
konsumentem - klientem pomocy spotecznej. To prawa tego ostatniego powinny by¢ przede
wszystkim chronione i to on powinien mie¢ prawo wypowiadania si¢ na temat $wiadczonych

ushug, co powinno byé uwzglednione w opisywanych standardach ustug socjalnych®.

Kwestia standaryzacji napotyka zatem na szereg problemow wsrdd ktéorych mozna
wymieni¢: (1) diagnozowanie potrzeb grup spotecznych i jednostek, (2) formutowanie celow 1
zadan priorytetowych na poziomie danej jednostki terytorialnej lub branzowej oraz (3)

tworzenie strategii 1 programoéw spotecznych. Problemy te przedstawiono w zestawieniu nr
19,

Zestawienie nr 1
Problemy zwiazane ze standaryzacja uslug spolecznych

(1) Diagnozowanie potrzeb grup spotecznych i jednostek:

e Problemem jest przywiazanie jednostek administracji publicznej do zadan obowiazkowych;

e Problemem jest ,,uprzywilejowana pozycja” tych zadan, ktére maja dobra obudowe formalno-
prawna i zagwarantowane coroczne finansowanie;

e Szansa na nowa diagnoze sa sktadane przez organizacje pozarzadowe wnioski do otwartych

konkursow ofert.

% Por B. Hellriegel, System zarzqdzania jakosciq w Parytetowym Zwiqzku Socjalnym Berlina, w: P. Todys (red.),
Jak stworzy¢ dobry standard, Warszawa 2006.
8 7. Wejeman, Tlo spoleczno-polityczne i podstawy prawne tworzenia standardéw ustug socjalnych w Polsce,

w: P. Todys (red.), Jak stworzyé..., op. cit.
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Pomimo powyzszych probleméw proces tworzenia standardow - ze wzgledu na

stopniowe przejmowanie dotychczasowych rol pelionych przez jednostki administracji
publicznej przez niezalezne podmioty, przede wszystkim przez organizacje pozarzadowe -
nabieraja dodatkowego znaczenia jako metoda oceny oraz wyceny dzialan w sferze zadan
publicznych. Umiejetnos¢ poradzenia sobie z unormowaniem serwowanych przez dana
jednostke ustug, jest niewatpliwie oznaka dojrzatosci instytucjonalnej i $wiadczy o jej
profesjonalizmie. Warto zatem zainteresowac si¢ podstawowymi pojeciami i metodami pracy

nad standardami ustug w sferze spoleczne;.

3.4. Metodologia tworzenia standardéw Swiadczenia ustug spolecznych w Srodowiskach

lokalnych

Niezaleznie jednak od istnienia r6znych barier standaryzacja zadan publicznych bedzie
w niedalekiej przysztosci niezbedna. Przede wszystkim jako praktyczna realizacja zasad
konstytucyjnych, w tym stworzenia warunkow dla funkcjonowania stabilnego i1 powszechnie
dostgpnego systemu specjalistycznych uslug spolecznych $§wiadczonych na najnizszym
mozliwym poziomie wystgpowania danego problemu. Podstawowym za$ i zrozumialym dla
kazdego obywatela i podatnika celem wdrozenia standardow jest poprawa jako$ci

$wiadczonych ushug oraz efektywne wykorzystanie srodkow publicznych®.

7 Doskonatym materialem przyblizajacym ide¢ nowoczesnego zarzadzania jednostkami samorzadu

terytorialnego i instytucjami publicznymi jest ksiazka D. Osborne i T. Gaebler, Rzqdzi¢ inaczej, Poznan 2005.
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Wprowadzenie procedur standaryzujacych przez samorzad lokalny wydaje si¢ by¢

68 . e : ,
stosunkowo proste™ . Proces ten mozna podzieli¢ na kilka etapow:

e zebranie danych o istniejacych problemach spotecznych w gminie;

e wybor przez wladze lokalne priorytetowych obszarow dla wprowadzenia standardow;

e uzyskanie informacji o rzeczywistych lub potencjalnych realizatorach uslugi ze strony
samorzadu i organizacji pozarzadowych;

e ustalenie procedur, m.in. zakresu zadan, ich specyfikacji i sposobdéw kontroli;

e opracowanie umow i innych niezbednych dokumentow, w tym odpowiedniej uchwaty;

e powierzenie zadania jednostce organizacyjnej lub przeprowadzenie procedury

konkursowej i rozpoczgceie realizacji zadania.

Jak zatem widaé, niezbedne jest, po pierwsze — planowanie dziatan samorzadu
lokalnego w postaci przygotowania strategii i rocznych planéw dzialan oraz opracowanie
kwestii $wiadczenia uslug i ich finansowania. Podstawowym i nadrzegdnym elementem
Swiadczenia zestandaryzowanych ustug jest przygotowanie strategii dziatania danej jednostki
samorzadu terytorialnego odzwierciedlajacej podstawowe potrzeby mieszkancéw i
wskazujacej metody ich zaspakajania. Zgodnie z tym generalnym, kierunkujacym
dokumentem nalezy nastgpnie opracowac ogolne, a przede wszystkim szczegdtowe plany dla
kazdej z ustug realizowanych przez gming lub powiat. Stluzy temu tzw. sektorowy plan
roczny. Jest on rozwinigciem planu strategicznego 1 ma charakter krotkoterminowego planu
dziatan zwiazanych z zaspokojeniem potrzeb mieszkancow realizowanych w formie ustug.
Koncepcja planéw rocznych, powszechnie stosowana w krajach Unii Europejskiej, w Polsce
jest nowym elementem w zarzadzaniu ustugami®”. Wdrozenie tego instrumentu daje szansg
uczynienia uslug wydajniejszymi, efektywniejszymi i lepiej zaspokajajacymi potrzeby

spoleczne.

% Por. W. Marchlewski i T. Schimanek, System szacowania kosztéw pomocy spolecznej, jako narzedzie
obiektywizacji wspolpracy samorzqdu i organizacji pozarzqdowych, w: M. Warowicki i Z. Wozniak (red.)
Aktywnos¢ obywatelska w rozwoju spotecznosci lokalnej, Municypium, Warszawa 2001; Z. Wejcman, Tak mato
panstwa, jak to mozliwe - tak duzo, jak to konieczne, ,,Roczniak” 1998 nr 4.

% Por. W. Marchlewski, Partycypacja spoleczna w procesie Swiadczenia ustug, ,,Roczniak” 1998, nr 4.
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Kolejnym krokiem jest przygotowanie propozycji podzialu $rodkéw stuzacych
finansowaniu realizacji uslug spotecznych pomigdzy organizacje pozarzadowe, placowki
budzetowe oraz ewentualne inne instytucje kontraktujace takie ustugi. Miesci si¢ w tym
zaré6wno opracowanie zasad przyznawania §rodkéw wlasnym placowkom budzetowym, zasad

podziatu dotacji dla organizacji pozarzadowych, jak i przygotowanie $ciezki zlecania ustug.

Etapy opracowania warto zilustrowa¢ konkretnym przyktadem. Zestawienie nr 2

przedstawia etapy opracowania standardow na uzytek zakontraktowania ustug zwiazanych z

opicka nad osobami bezdomnymi i skrajnie ubogimi’’.

Zestawienie nr 2

0 Za: Z. Wejeman, Swiadczenie ustug spolecznych, Warszawa 2000.
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Do podstawowych dokumentéw kontraktowych nalezy niewatpliwie specyfikacja,

ktéra nie jest tylko opisem zadania powierzonego do wykonania. Opracowanie dobrej
specyfikacji wymaga standaryzacji dziatan, jakie prowadzone sa w ramach realizacji zadania i
praktycznie bez jej wprowadzenia nie ma mowy o finansowaniu ich przez samorzad w

oparciu o system standardow zadan socjalnych.

Stad bierze si¢ prawdopodobnie niechg¢ wtadz publicznych do kontraktowania juz
realizowanych lub wprowadzania nowych ustug spolecznych, bowiem naktada to na nie
szereg obowiazkoéw. Przede wszystkim musza ustali¢, ktore z dotychczas realizowanych
zadan moga by¢ zlecone innym podmiotom. W przypadku nowych zadan doktadne okreslenie
charakteru danej ustugi, sposobu i warunkéw jej realizacji oraz metod kontroli lezy réwniez
po stronie zleceniodawcy, w tym przypadku administracji lokalnej. Po drugie, nalezy
doktadnie opisa¢ charakter i zakres danego zadania oraz okresli¢ oczekiwany standard takiej
ustlugi. Pojawia si¢ zatem problem, kto - ze strony panstwa - moze ustala¢ tak specyficzne
warto$ci i jaki moze by¢ w tym udzial samych zainteresowanych (klientow i realizatorow).
Problemem sa tez same procedury i1 kryteria wyboru najlepszego oferenta, przy czym
podstawowa kwestia jest konflikt pomigdzy cena a jakoscia danej uslugi, oraz zagadnienie

procedur kontroli i oceny. Pomocne jednak w definiowaniu ustug i opracowaniu koniecznej
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ich specyfikacji moga by¢ dotychczasowe do§wiadczenia realizatorow prowadzacych takie

zadania’".

3.5. Podstawowe skladniki specyfikacji jako gléwnego elementu standardu uslug

spolecznych

Przy tworzeniu specyfikacji’® nalezy wzia¢ pod uwage nastepujace elementy: (1)
rodzaj zadania (przedmiot powierzenia / dofinansowania), (2) odbiorcéw ustug (klientow), (3)
miejsce realizowania ustugi, (4) czynnos$ci, ktdre nalezy wykona¢ w ramach zadania, (5)
szczegotowa specyfikacje realizowanych czynno$ci, (6) pozadana jako$¢ ustug, (7)
ograniczenia godzin pracy, (8) zasady oceny wykonywanych przez ustlugodawce prac. Do
warunkow szczegdtowych powinien zostaé ponadto dotaczony (9) projekt umowy na

$wiadczenie ustug.

e Rodzaj zadania. Jest to nazwanie danej ustugi, np. opieka nad ludzmi starymi, niedot¢znymi

1 niepetnosprawnymi w domu.

e Bezposredni odbiorca (beneficjent) danej ustugi. Tutaj nalezy zdefiniowaé szczegotowe

kategorie klientow bedacych odbiorcami ustug zamawianych przez zleceniodawce.

e Miejsce realizowania uslugi. Nalezy mozliwie dokladnie zdefiniowa¢ obszar, na jakim

swiadczona bedzie ustuga (najlepiej dotaczy¢ mape z zaznaczeniem miejsc, gdzie takie ustugi
beda $wiadczone.). Taki sposdb przedstawienia jest istotny w przypadku duzych miast, w

ktorych istotnym kosztem wykonania ustugi staje si¢ transport.

e Czynnos$ci wykonywane w ramach powierzonego zadania. Nalezy wymieni¢ poszczeg6lne

zadania przewidywane do wykonania w ramach zlecenia.

1. J. Wygnanski, Wspolpraca administracji publicznej i organizacji pozarzqdowych w dostarczaniu ustug
spotecznych w Polsce, w: Wspolpraca administracji publicznej i organizacji pozarzqdowych w dziedzinie ustug
spotecznych, Stowarzyszenie Klon/Jawor (red.), Warszawa 2002.

72 Por. J. Boczon, Poradnik standaryzacji ustug spolecznych, Warszawa 2004.
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e SzczegOlowa specvfikacia wykonywanych czynno$ci w ramach konkretnych uslug.

Dopiero w tym miejscu, w szczegotowym opisie okresla si¢ grupy klientow, dla ktorych
przeznaczona jest dana ustuga, czgstotliwos¢ wykonywania danych czynno$ci z
uwzglednieniem zrdéznicowania odbiorcow ustug, zakres odpowiedzialnosci realizatora
ustugi, wielko$¢ wushugi - jezeli si¢ da zdefiniowa¢ (liczba kilograméw, metrow
kwadratowych, czas w minutach), w miar¢ dokladnie zakres poszczegdlnych czynnosci,
rodzaj srodkoéw, produktéw, czy materiatlow, jaki jest zalecany na wykonanie danej czynnosci

oraz sposob finansowania danego zadania.

e Pozadana jako$¢ ustug. Nalezy precyzyjnie okresli¢, w jakim przypadku praca nie zostanie

przyjeta przez zleceniodawce oraz jakie zostana podjgte kroki naprawcze w celu wlasciwego,
zgodnego z przyjetymi standardami wykonania. Nalezy rowniez okre$li¢ czas, w jakim prace

naprawcze zostang wykonane.

e Ograniczenia godzin pracy. Wykonawca musi okresli¢ najbardziej dogodny termin i czas, w

ktérym beda wykonywane prace oraz sposoby ich korekty w przypadku zmieniajacych si¢

warunkow realizacji zadania.

e Zasady oceny wykonywanych prac. Jednym z podstawowych warunkéw wiasciwie

sporzadzonej specyfikacji jest umieszczenie W niej mechanizméw kontrolnych
umozliwiajacych oceng pracy wykonywanej przez realizatora zadania. W warunkach tych
powinno zosta¢ $ci§le okreslone, kto jest zobowiazany do prowadzania kontroli - wlaczajac w
to odbiorce ustugi - oraz jakie czynnosci podlegaja kontroli wykonania. Rowniez w zasadach
oceny pracy wykonawcy powinny znalez¢ si¢ réwniez procedury dotyczace kar z tytulu

niezgodnego ze specyfikacja wykonania zadan.

Nalezy tez zauwazy¢, ze np. w zakresie pomocy spotecznej istnieje nikta liczba

standardow ustug $wiadczonych na rzecz osob potrzebujacych”. Do wyjatkow naleza

7 Standardy ushug spotecznych tworzone sa z reguly w systemie administracyjnym, wprowadzane droga
rozporzadzenia. Pojawiaja si¢ tez materiaty wskazujace, czy tez rekomendujace sposoby $wiadczenia wybranych
zadan w najbardziej powszechnych (np. bezdomno$¢ rozumiana jako obowiazkowe zadanie gminy) lub
nowatorskich dziedzinach. Por. ,,Zatrudnienie socjalne. Informacja o regulacjach prawnych oraz standardy ustug
swiadczonych przez Centra Integracji Spolecznej”, Ministerstwo Pacy i Polityki Spotecznej, Warszawa 2004,

maszynopis; Standaryzacja pomocy instytucjonalnej i streetworkingu, Gdansk 20006.
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okreslone ustawowo wysokos$ci swiadczen finansowych, podstawowe normy funkcjonowania
domu pomocy spolecznej wprowadzone rozporzadzeniem ministra pracy (w oparciu o art. 20
ust. 5 Ustawy o pomocy spolecznej) oraz definiowany lokalnie zakres i odptatnos$¢ ustug
opiekunczych (w oparciu o art. 18 ust. 2 1 3 Ustawy o pomocy spotecznej). Na przykladzie
standardu ustug opiekunczych opracowanego i przyjetego przez Rade Miasta Krakowa mozna
zdefiniowaé¢ podstawowe elementy, ktére sktadaja si¢ na specyfikacje zadania socjalnego (czy
szerzej — zadania publicznego w obszarze ustug spolecznych). W Zestawieniu nr 3 opisane

zostaly szczegdtowe warunki realizacji przykltadowego zadania publicznego — $wiadczenia

ustug opiekunczych.
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W  odniesieniu do oceny jakosci $wiadczonych ustug, nalezy =zaznaczy¢, ze

specyfikacja (standaryzacja), oprocz elementow opisowych, powinna zawiera¢ wskazniki,
rozumiane jako liczby i inne dane, ktére w uproszczony sposob prezentuja skomplikowane
zjawiska, mierza ich zmiany i stuza komunikacji. W przypadku realizacji zadan publicznych

mozemy méwié o nastgpujacych typach wskaznikow:

e Wskazniki ilo$ciowe (liczba podopiecznych, liczba godzin etc.);

e Wskazniki finansowe;

e Wskazniki jakos$ciowe (jak dobre sa ustugi np. pomiar satysfakcji klienta);

e Wskazniki wynikowe — jakie sa rezultaty prowadzonych ustug;

e Wskazniki poréwnawcze (jakos¢ dziatan innych organizacji lub analiza typu ,,co by

byto gdyby zaniecha¢ dziatan”.

Warto réwniez zastanowi¢ si¢, co moze by¢ uzyteczne w procesie zbierania danych do
przeprowadzenia oceny wykonywanego zadania publicznego. Nalezy tu wymieni¢ metody

oraz stosowane procedury. Do metod zaliczamy:

e Rejestr ustug prowadzony przez wykonawce ustugi;
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e Ocena wykonana przez zlecajacego lub jego przedstawiciela;
e Ocena dokonana przez klienta;

e Ocena dokonana przez niezaleznego eksperta.

Podstawowe procedury zapewnienia jako$ci to zas:

e Sankcje (redukcje ptatnosci, rozwigzanie umowy etc.);

e Nagrody, premie i wyrdznienia.

Na zakonczenie nalezy wreszcie podkresli¢, Ze standaryzacja systemu uslug
$wiadczonych przez organizacje pozarzadowe w ramach wspotpracy migdzysektorowej nie
powinna ogranicza¢ si¢ do samego skonstruowania standardow, ale by¢ procesem
obejmujacym: (1) tworzenie standardow, (2) stanowienie standardow, (3) stosowanie
standardow oraz (4) monitoring i weryfikacja standardow. Wszystkie fazy tego procesu
powinny by¢ przeprowadzane w ramach migdzysektorowej wspotpracy, a wigc przy
zaangazowaniu obu jej stron: zarowno kompetentnych przedstawicieli administracji
publicznej, jak i $wiadczacych ushugi organizacji pozarzadowych. Wyr6znione etapy procesu

standaryzacji’* przedstawia Zestawienie 4.

™ Za: J. Boczon, Poradnik standaryzacji ustug spotecznych, Warszawa 2004.
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Marek Rymsza

4. Whnioski koncowe

Standaryzacja ustug spolecznych §wiadczonych przez organizacje pozarzadowe na
zlecenie administracji publicznej powinna by¢ procesem inicjowanym przez administracjg
publiczna, sprawujaca zgodnie z Ustawq o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
oraz Ustawq o finansach publicznych nadzér nad wydatkowaniem $rodkéw publicznych, ale

realizowanym we wspoOlpracy z organizacjami pozarzadowymi. Co wigcej, proces ten sam w

sobie powinien by¢ elementem miedzysektorowej wspodtpracy. Warto skorzysta¢ w tym
zakresie z doswiadczen brytyjskich, zwiazanych z upowszechnianiem idei paktu (ang.

compact).

Przy podejmowaniu prac nad standaryzowaniem uslug spotecznych w Polsce

nalezatoby dazy¢ do polaczenia wybranych elementéw modelu niemieckiego i angielskiego”.

W kontek$cie dotychczasowych doswiadczen polskich warty rozwazenia jest zwlaszcza

nastepujacy kierunek: przeprowadzenie procesu standaryzacji w sposob zgodny z zasada

pomocniczosci  panstwa  (operacjonalizacje¢ zasady pomocniczosci W systemie

miedzysektorowe] wspotpracy jako zasady pierwszenstwa organizacji pozarzadowych w
Swiadczeniu ustug spolecznych przy wykorzystaniu §rodkow publicznych zawdzigczamy

wilasnie Niemcom), przy rezygnacji z charakterystycznych dla modelu niemieckiego

elementow ladu korporacyinego, a przy wykorzystaniu mechanizméw konkurencii miedzy

swiadczeniodawcami (z angielskiej koncepcja rynkow wewnetrznych).

Warto zaznaczy¢, ze elementy takiego ,,kompromisowego” modelu zawieraja przepisy
UDPP uchwalone w 2003 r. UDPP promuje bowiem konkurs ofert jako podstawowy tryb
odptatnego zlecania organizacjom pozarzadowym przez administracje zadan publicznych
dotyczacych szeroko definiowanej sfery spotecznej (okreslanej w UDPP jako sfera zadan

publicznych). Konkurs ofert taczy za$ zasadniczy element modelu niemieckiego (zasada

7 por. uwagi na ten temat w czesci 1 niniejszego opracowania.
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wzglednego pierwszenstwa organizacji pozarzadowych — z udzialu w konkursie wykluczone
sa podmioty komercyjne) z elementem modelu angielskiego (konkurencja migdzy

dopuszczonymi do udzialu w rynku wewngtrznym $wiadczeniodawcami).

Dlatego z niepokojem nalezy przyja¢ kierunek zmian w UDPP zaproponowany w
skierowanym do spotecznej konsultacji jesienia 2006 r. projekt opracowany w Ministerstwie
Pracy 1 Polityki Spolecznej. Nie stanowi on bowiem kroku w kierunku dalszej
operacjonalizacji zasady pomocniczosci panstwa’®, ale wprowadza do systemu wspolpracy
migdzysektorowej pozostate elementy modelu niemieckiego, zwiazane z porzadkiem

korporacyjnym. Wdrozenie zapisanych w projekcie regulacji niesie bowiem ze soba ryzyko

nadmiernej etatyzacji organizacji pozarzadowych, a zwlaszcza organizacji pozytku

publicznego, podporzadkowujac je daleko idacej kontroli panstwa oraz ograniczajac
pozyskiwanie ,,niezaleznych” zrodet finansowania (chodzi zwtaszcza o propozycje¢ zakazu
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w jakimkolwiek zakresie przez organizacje pozytku

publicznego)””.

Przedmiotem standaryzacji powinny by¢ nie tylko ,,technikalia” zlecanych ustug (por.
uwagi na temat szczegdtowej specyfikacji zadan publicznych zawarte w czesci 3 ekspertyzy),

ale takze zasady i formy wspolpracy’. Zapisane w UDPP zasady i formy wspdlpracy sa

bowiem dobrym punktem wyjscia do formutowania standardéw (tamze). Podstawowe

znaczenie ma tu, oprocz zasady pomocniczosci, zasada jawnosci. Upowszechnianie
transparentnosci w obszarze mi¢dzysektorowej wspotpracy jest jednym z istotnych pozytkdéw

wprowadzenia w zycie przepisow UDPP”’. W tym kontekscie nalezy podkresli¢, ze standardy

* W sprawie operacjonalizacji zasady pomocniczo$ci panstwa por. M. Rymsza, A. Hryniewicka, P. Derwich,
Jak wprowadzi¢ w zycie zasade pomocniczosci panstwa: doswiadczenia lat dziewigcdziesiqtych, w: M. Rymsza
(red.), Wspolpraca sektora obywatelskiego..., op. cit; M. Rymsza, A. Hryniewicka, P. Derwich, Zasada
pomocniczosci panstwa w Ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, w: M. Rymsza (red.),
Wspotpraca sektora obywatelskiego..., op. cit.

" Por. ,,Stanowisko Instytutu Spraw Publicznych Stanowisko Instytutu Spraw Publicznych przygotowane przez
Programu Polityki Spotecznej ISP w sprawie skierowanego do konsultacji spotecznych przez Ministra Pracy i
Polityki Spoltecznej projektu ustawy o zmianie Ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie”,
Warszawa 30 pazdziernika 2006 (www.isp.org.pl) .

" por. tabele 11 2 zamieszczone w aneksie 1.

7 Por. M. Rymsza, G. Makowski (red.), Monitoring wspélpracy..., op. cit.
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powinny same w sobie byé transparentne i upowszechniaé proste w konstrukcji wskazniki.

Upowszechnianie standardow zbyt skomplikowanych moze prowadzi¢ do skutkow

odwrotnych od zamierzonych.

Nalezy wskaza¢ réwniez na skutki uboczne ewentualnego upowszechniania w
systemie wspdlpracy standardéw charakterystycznych dla funkcjonowania instytucji
publicznych. Z tym zwiazane jest wspomniane juz niebezpieczenstwo etatyzacji trzeciego
sektora. Przyktadowo, instytucje publiczne funkcjonuja w oparciu o stabilne roczne budzety,
majac gwarancje corocznego otrzymywania srodkow na przyznane im etaty kalkulacyjne.
Jezeli organizacje pozarzadowe nie beda mogly wypracowaé, swiadczac ushugi spoteczne,
zadnych nadwyzek finansowych, zrodzi to tendencje wpisywania catosci kosztow
funkcjonowania organizacji w projekty przedktadane w konkursach ofert (szczegdlnie jesli
ograniczy si¢ rownocze$nie mozliwos¢ prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej). W ten
sposob nie begdzie mozliwe utrzymanie finansowania, np. zarzadzania organizacja w inny
sposoOb, niz przyznajac (faktycznie lub fikcyjnie) kadrze zarzadzajacej ,.etaty kalkulacyjne”

bezposrednio zwiazane ze $wiadczeniem ustug. Organizacje, ktore .,wejda” w taki system

wspOlpracy albo przestana prowadzi¢ inne rodzaje aktywnos$ci niz $wiadczenie ustug

(rezygnujac np. z dziatan monitoringowych, diagnostycznych, czy kontrolowania wtadzy

publicznej), albo beda je ukrywad, zawyzajac koszty osobowe ,akceptowalne” dla

zlecajacych ustugi. Oba scenariusze sa niewskazane.

Nalezy zaznaczy¢, ze grantodawcy amerykanscy, przekazujac $rodki organizacjom
non-profit (takze polskim) zazwyczaj przewiduja instytucj¢ nadwyzki (ang. overhead), ktéra
organizacja moze przeznaczy¢ na dowolne wydatki zwigzane z biezacym funkcjonowaniem
lub odtozy¢, aby budowac stabilno$¢ finansowa (np. tworzac kapitat obrotowy). Grantodawcy
ci nie obawiaja si¢ ryzyka komercjalizacji organizacji, gdyz kontroluja je ograniczajac
przewidziana wysokos$¢ nadwyzki (zazwyczaj jest to niewielki limit procentowy). Projekty z
racjonalnie okreslona nadwyzka potrafia niejednokrotnie by¢ tansze niz te bez nadwyzki, ale z
»zawyzonymi kosztami”. Analogiczne uwagi dotycza kwestii akceptowalnych kosztow
posrednich.

Innymi stowy, przedmiotem standaryzacji powinna by¢ nie dziatalno$¢ organizacji

pozarzadowych jako taka, ale zlecane im ustugi spoteczne (i sam proceder zlecania). Przy tym

standardy powinny z jednej strony umozliwia¢ poréwnywalno$¢ sktadanych przez organizacje
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ofert, nie sprowadzajaca tej oceny do jednowymiarowego kryterium cenowego (,,niech
wygrywa tanszy”). Z drugiej strony nie warto ,,dusi¢” ponad miar¢ za pomoca parametrow
akceptowalnych wielkosci poszczegdlnych pozycji budzetowych, bo moze to prowadzi¢ do
zawyzania innych. Przy ocenie kosztowej powinna liczy¢ si¢ calkowita cena proponowanej

ustugi.

Wreszcie standaryzacja finansowego aspektu zlecania ustlug powinna wykluczy¢
patologiczna, naszym zdaniem, praktyke stosowana przez liczne instytucje publiczne po
wejsciu w zycie UDPP. Chodzi o praktyke ,,mieszania trybow”: powierzania zadan
publicznych przy ich dofinansowaniu. Przy okazji warto wskazaé, ze brak mozliwos$ci
wypracowania nadwyzki podwaza sens umozliwienia uczestniczenia w konkursach ofert
spotdzielni socjalnych. O spotecznym charakterze spotdzielni, w tym spoldzielni socjalnych,
odrdzniajacym je od innych przedsigbiorstw przesadzaja m.in. reguly zwigzane ze sposobem
dystrybucji nadwyzek finansowych (zasada not-for-private-profit). A tych przy swiadczeniu

ushlug w ramach odptatnej dziatalno$ci statutowej ma nie by¢ wcale.

Na zakonczenie nalezy podkresli¢, ze standaryzacja nie moze by¢ procesem czysto
»technicznym”. Oznacza to rowniez, ze standardy nie powinny abstrahowa¢ od priorytetow
polityki spotecznej. Trzeba uwzgledniaé specytike poszczegdlnych obszaréw ,,branzowych”,
a takze priorytety roznych spotecznosci lokalnych. Oznacza to Ze upowszechnianie
standardow wspoélpracy (w tym standardow zlecania ustug spotecznych) powinno by¢
procesem zdecentralizowanym. Scentralizowana standaryzacja to przekreslenie wdrazanej od
1999 roku idei ksztattowania lokalnych polityk spotecznych. A przede wszystkim ryzyko
stworzenia norm sztucznych, oderwanych od realiow, prowadzacych do zwigkszania kosztow
systemu i/lub preferujacych, wbrew zasadzie przejrzystosci, wybrane podmioty. Jak wynika z
drugiej czesci 2 niniejszego opracowania, model ,normowania odgoérnego” nie jest

rozwiazaniem optymalnym.
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