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1. Uwagi wstgpne

Zagadnienie wspolpracy administracji publicznej z podmiotami niepu-
blicznymi, w tym zwlaszcza z organizacjami pozarzadowymi oraz Kos$ciotami
1 zwiazkami wyznaniowymi, zajmuje w prawie pomocy spotecznej istotna pozy-
cje. Z jednej strony polskie prawo pomocy spolecznej ma bardzo bogate doswiad-
czenia w budowaniu prawnych instytucji umozliwiajacych owa wspotpracg.
Warto podkresli¢, iz rozwiazania prawne w tym zakresie, znane obecnie z ustawy
o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie, funkcjonowaty juz wezesniej
wlasnie w ramach ustawy o pomocy spotecznej z 1990 r. Z drugiej strony ustugi
socjalne i pomoc spoteczna zajmuja wciaz jedna z czotlowych pozycji w zakresie
dziatan organizacji pozarzadowych!. Wreszcie to udziat organizacji pozarzado-
wych i koscielnych w realizacji zadan nadaje pomocy spotecznej szczegolnego
charakteru?.

Obecna tendencja do przekazywania duzej czgsci zadan z zakresu pomo-
cy spolecznej, tradycyjnic wykonywanych przez administracj¢ publiczna,
podmiotom niepublicznym wpisuje si¢ w szerszy nurt charakterystyczny dla
zabezpieczenia spotecznego. Zjawisko to ma swoje zrodta roznej natury: prag-

1 9,9% wskazaf organizacji na jedno najwazniejsze pole dziatalno$ci, 20,5% — na wszystkie
pola prowadzonej dziatalnosci w 2006 r. Wyniki badania ,,Kondycja sektora organizacji pozarza-
dowych w Polsce 2006 przeprowadzonego przez stowarzyszenie Klon/Jawor, opublikowane na
stronie www.badania.ngo.pl

2 H. Szurgacz, Wstep do prawa pomocy spotecznej, Prawo 220, Wroctaw 1993, s. 84.
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matycznej (wigksza efektywnos¢ zadan realizowanych przez podmioty niepu-
bliczne) czy polityczno-ustrojowej (rozwoj idei spoteczenstwa obywatelskiego)’.
Jednoczesnie udzial podmiotéw niepublicznych w realizacji zadan pomocy spo-
lecznej jest na tyle istotny, ze doczekat si¢ stosunkowo szczegdtowej regulacji
prawnej.

Udziat podmiotéw niepublicznych w realizacji zadan pomocy spolecznej
ma swoja wielowiekowa tradycje. Model pomocy spolecznej, organizowanej
przez panstwo, poprzedzata bowiem dobroczynnos¢ prywatna, w swych poczat-
kach niemal zmonopolizowana przez Kosciot katolicki, inne Ko$cioty 1 zwiazki
wyznaniowe czy prywatne instytucje dobroczynne. Wladza panstwowa ograni-
czata si¢ w tym zakresie do finansowania przedsigwzig¢ dobroczynnych (przez
darowizny krolow i ksiazat) oraz wyznaczania ram dzialalno$ci charytatywnej
podmiotow prywatnych, m.in. przez regulowanie ich praw i obowiazkéw w dro-
dze statutow i przywilejow.

W XVIII w. podjeto pierwsze proby powaznych reform w zakresie dobro-
czynnos$ci, m.in. przez powolywanie instytucji panstwowych — Komisji Dobrego
Porzadku, do ktorych zadan nalezata opieka spoteczna. Instytucje te wspotpraco-
waty $cisle z podmiotami niepublicznymi — Kosciotem oraz organizacjami sku-
piajacymi osoby prywatne, w tym zwlaszcza z pr¢znie rozwijajacym sig wowczas
ruchem wolnomularskim.

Dziatalno$¢ organizacji dobroczynnych rozwijata si¢ nastgpnie pod zabo-
rami. W zaborze austriackim w Swietle ustawy o uregulowaniu stosunkow
swojszczyzny z 1863 r. gmina miata obowiazek udziela¢ pomocy potrzebu-
jacym dopiero gdy zakres lub forma tej pomocy przekraczala mozliwosci
zaktadow opiekunczych i funkcji dobroczynnych*. W zaborze rosyjskim zas,
zgodnie z ukazem carskim z 1842 r., na towarzystwa dobroczynne natozono
obowiazek pomocy ubogim, gdy nie mogli otrzymaé pomocy w zakladach
publicznych.

Obowiazujaca w Il Rzeczypospolitej ustawa o opiece spolecznej naktadata
na Ministra Pracy i Opieki Spolecznej m.in. obowiazek popierania stowarzyszen
i zwiazkéw o charakterze wzajemnej pomocy. Zakres opieki spotecznej obej-
mowatl pomoc 1 wspotpracg z prywatnymi instytucjami opiekunczymi. Ponadto
wprowadzone rozwiazania w zakresie ulg podatkowych umozliwialy rozwoj
stowarzyszen, ktorych dziatalno$¢ byla szczegélnie wazna dla interesu spote-
czenstwa.

3 Wiecej: H. Szurgacz, Zagadnienia przekazywania przez paristwo zadan w zakresie zabezpie-
czenia spotecznego podmiotom niepublicznym, [w:] Konstytucyjne problemy prawa pracy i zabez-
pieczenia spolecznego, referaty na XV zjazd Katedr Prawa Pracy i Ubezpieczen Spotecznych,
Wroctaw, 1-2 czerwca 2005 r., red. H. Szurgacz, Wroctaw 2005, s. 125 i n.

4 W. Gora, Tradycje opieki i pomocy spotecznej w Polsce, ,,Praca Socjalna” 1989, nr 2, s. 28.
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2. Wspotpraca w §wietle ustawy o pomocy spotecznej
z 29 listopada 1990 roku

Do tradycji wspotpracy nawiazatl ustawodawca juz w 1990 r. w ustawie
o pomocy spotecznej’. Definiujac w art. 1 ustawy pojecie pomocy spotecznej,
ustawodawca wskazat, iz jest ona organizowana przez organy administracji rza-
dowej i samorzadowej przy wspotpracy z organizacjami spolecznymi, zwiazkami
wyznaniowymi, stowarzyszeniami o charakterze charytatywnym, fundacjami
oraz osobami fizycznymi. To kazuistyczne wymienienie podmiotéw wspOtpra-
cujacych z organami administracji stalo si¢ podstawa krytyki. Szczegolnie silnie
podkreslano, iz kryteria zastosowane przez ustawodawce okreslajacego zakres
podmiotowy art. 1 ust. 2 ustawy sa niespdjne; cze$¢ z nich wzajemnie si¢ krzy-
zuje’. Ustawodawca wymienil bowiem, jako podmioty wspotpracy, organizacje
spoleczne, nie definiujac tego pojecia. Wydaje si¢ zatem, iz nalezalo si¢ postugi-
wac w tym zakresie definicja organizacji spotecznej, zawarta w art. 5 § 2 Kodeksu
postgpowania administracyjnego, zgodnie z ktora za organizacj¢ spoteczna uznaje
si¢ organizacje zawodowe, samorzadowe, spotdzielcze i inne organizacje spotecz-
ne. W zwiazku z tym powstato pytanie, jakie podmioty mozna zakwalifikowac
do kategorii ,,innych organizacji spotecznych”? Z pewnos$cia moga nimi by¢ sto-
warzyszenia o charakterze charytatywnym, ktére jednak ustawodawca wymienia
odrebnie. Watpliwosci nie budzi zakwalifikowanie do kategorii ,,innych organi-
zacji spotecznych” sformalizowanych jednostek organizacyjnych (w tym osob
prawnych), ktorych celem jest prowadzenie dziatalnosci nie dla zysku. Jezeli za$
idzie o fundacje, to zaliczenie ich do organizacji spotecznych budzito zastrzezenia
wyrazone m.in. w postanowieniu NSA z dnia 12 stycznia 1993 r.”

Artykut 1 ustep 2 ustawy o pomocy spotecznej z 1990 r., poza wskazaniem
podmiotow wspolpracujacych w zakresie organizowania pomocy spotecznej,
naktadat na organy administracji rzadowej i samorzadowej obowiazek wspotpra-
cy. Obowiazek ten mozna rozumie¢ dwojako; z jednej strony przepis ten naka-
zywal administracji aktywna postawe w relacjach z podmiotami uprawnionymi
do wspolpracy i poszukiwanie nowych rozwiazan problemow pomocy spotecz-
nej, z drugiej za$ zakazywat ignorowania inicjatyw podmiotdw niepublicznych
w zakresie pomocy spoteczne;j®.

Obowiazek wspolpracy wyrazony w sposob ogolny w art. 1 ustawy usta-
wodawca rozwija i precyzuje w przepisach szczegétowych: art. 8 pkt 4, art. 25

5 Dz.U. Nr 87, poz. 506.

¢ K. Bandarzewski, Uczestnictwo organizacji pozarzqdowych w realizacji i wykonywaniu
zadan pomocy spolecznej, ,,Casus” 2003, nr 27, s. 28.

7 1 SA 1762/92, ONSA 1993/3/75.

8 G. Szpor, C. Martysz, S. Nitecki, Komentarz do ustawy o pomocy spotecznej, Gdanisk 1999,
s. 17.
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ustep 2, art. 47. Charakteryzujac szczegdtowe zadania pomocy spotecznej, usta-
wodawca wymienia w art. 8 obowiazek pobudzania spotecznej aktywnos$ci
w zaspokajaniu niezbgdnych potrzeb zyciowych 0sob i rodzin. W art. 25 nato-
miast ustawodawca naklada na gming obowiazek wspotpracy z organizacjami
spotecznymi, zwiazkami wyznaniowymi, stowarzyszeniami o charakterze chary-
tatywnym, majacymi na celu udzielanie pomocy i doprowadzenie do integracji
0s6b niepetnosprawnych ze srodowiskiem.

Najdalej idacy przejaw wspotpracy administracji rzadowej i samorzadowe;j
z podmiotami niepublicznymi wyrazat art. 47 ustawy. Mial on jednak ograniczo-
ny zakres podmiotowy — dotyczyl tylko gminy i dawat jej mozliwos$¢ wsparcia
finansowego prowadzonej na jej terenie dziatalnoSci organizacji spotecznych,
Kosciota katolickiego i1 innych Kosciolow, zwiazkow wyznaniowych, fundacji,
stowarzyszen, pracodawcow oraz o0sob fizycznych i prawnych w celu realizacji
zadan z zakresu pomocy spotecznej. Obowiazek wsparcia, w tym finansowego,
podmiotéw realizujacych istotne zadania zwiazane z rzadowymi programami
pomocy spolecznej zostal natozony takze na Ministra Pracy i Polityki Socjalne;.
W ust. 2 przytoczonego przepisu zostala przewidziana mozliwo$¢ przekazania
realizacji okreslonego zadania pomocy spolecznej podmiotom niepublicznym.
Forma przekazania byto pisemne porozumienie zawierane migdzy gming
a podmiotem niepublicznym. Na realizacj¢ zadania gmina przekazywata srodki
pieni¢zne. Ustawodawca nie sprecyzowatl tresci porozumienia; w literaturze
przyjeto, iz porozumienie to powinno mie¢ charakter i tres¢ zblizona do porozu-
mien komunalnych. Forma przekazania przez gming realizacji zadania byta zali-
czana zatem do tradycyjnej kategorii tzw. czynnosci niewladczych administracji.
Porozumienia sa w tej grupie wymieniane obok uméw cywilnoprawnych zawie-
ranych przez administracjg. W przeciwienstwie do umoéw nie maja one jednak
cywilnoprawnego charakteru. Konsekwencja przyjecia takiego zatozenia byt
administracyjny tryb rozstrzygania sporéw wyniktych z realizacji porozumienia.
Sporna kwestia byta natomiast mozliwo$¢ przekazania uprawnien do wydawania
decyzji administracyjnych. Art. 47 ust. 2 nie dawat jednak podstaw do przeka-
zania uprawnien ze sfery imperium. Wigkszos¢ autorow podkreslata zatem, iz
w drodze porozumienia mozna tylko przekaza¢ podmiotowi niepublicznemu
zadanie do realizacji, bez mozliwos$ci wydawania decyzji administracyjnych’.

3. Nowela do ustawy o pomocy spoteczne;j
z 24 lipca 1998 roku

Najwazniejsza zmiana ustawy w interesujacym nas zakresie nastapita po
wejsciu w zycie ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektérych ustaw okres-

9 Ibidem.
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lajacych kompetencje organéw administracji publicznej!'®. Do ustawy o pomocy
spotecznej wprowadzono bowiem art. 12a, zgodnie z ktérym: ,,Organy admi-
nistracji rzadowej i organy jednostek samorzadu terytorialnego moga zlecac,
w drodze umowy, organizacjom spotecznym, Ko$ciotowi katolickiemu i innym
Kosciotom, zwiazkom wyznaniowym, fundacjom, stowarzyszeniom, pracodaw-
com oraz osobom fizycznym i prawnym zadania z zakresu pomocy spolecznej
oraz wspiera¢ je w tym finansowo”. Pojawit si¢ bowiem problem, czy ,,umowa”
przewidziana przez ustawodawce w art. 12a ustawy o pomocy spotecznej jest
tozsama z porozumieniem z art. 47 ust. 2. A jesli nie, to jak nalezy zakwalifiko-
wac takie umowy? Zgodnie z zasadami techniki legislacyjnej ustawodawca nie
powinien w jednym akcie prawnym postugiwac si¢ dwoma réznymi pojeciami na
okreslenie tego samego obiektu. Takze dyrektywy wyktadni jgzykowej nakazuja
interpretatorom tekstu prawnego zatozy¢, ze w aktach prawnych nie ma synoni-
moéw. Jednocze$nie nalezy podkresli¢, iz ustawodawca t¢ sama nowelizacj¢ dodat
do ustawy art. 47b, zgodnie z ktorym regulacj¢ dotyczaca mozliwos$ci zlecenia
zadania w trybie pisemnego porozumienia stosuje si¢ takze do powiatu. Nalezy
zatem przyjac, iz ustawodawca wprowadzajac dwa rézne terminy — ,,porozumie-
nie” i ,,umowa”, wskazal na dwie r6zne formy prawne.

Trudniejsza do rozstrzygnigcia okazata si¢ watpliwos¢, jaki charakter praw-
ny miala umowa przewidziana przez ustawodawce¢ w art. 12a. W literaturze
przedmiotu czg$¢ autoréw opowiedziata si¢ za uznaniem, iz umowa jest w zasa-
dzie umowa cywilnoprawna!!. Jednak Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z dnia 5 lipca 2002 r. stwierdzil, ze sam fakt uzycia przez ustawodawce w art. 12a
terminu ,,zlecenie” nie przesadza o odestaniu do umowy zlecenia — art. 734
kodeksu cywilnego'?. Zasadniczo w pi$miennictwie podzielono tezg tego wyro-
ku, wskazujac w pierwszej kolejnosci, ze przeciez przez umowg zlecenia przyj-
mujacy zlecenie zobowiazuje si¢ do dokonania okreslonej czynnosci prawnej,
a w przypadku omawianych uméw mamy do czynienia ze ,,zleceniem” $wiad-
czenia czynnosci faktycznych, ustug!3. Pewna konsekwencja orzeczenia byto
tez to, ze znaczna czgs¢ autoréw opowiedziata si¢ za publicznym charakterem
umowy, uzywajac jednak réznej argumentacji, cho¢ przewazaty gltosy wskazu-
jace na publiczny charakter przekazywanych zadan jako czynnik determinujacy
zaliczenie umowy zlecajacej zadanie z zakresu pomocy spotecznej do kategorii

10 Dz.U. Nr 106, poz. 668.

1 Por.: Z. Leonski, Samorzad terytorialny w RP, Warszawa 2001, s. 59. Warto zaznaczy¢, ze
juz w 2004 r. autor byt sktonny uzna¢ raczej publicznoprawny charakter umowy, skoro w drodze
takich umoéw ,,zadania publiczne przekazuje si¢ podmiotom prywatnym”, Z. Leonski, Zarys prawa
administracyjnego, Warszawa 2004, s. 440.

12 11 SA/Kr 532/01.

13°'W. Kisiel, Konkurs ofert a nie przetarg, Wspblnota 2002 nr 37/38, s. 52; tak tez:
K. Bandarzewski, Glosa do wyroku NSA z 4 czerwca 2001 r., ,,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 6,
s. 58. Autorzy jednak nie odnosza si¢ wprost do kwestii mozliwo$ci zaliczenia takich uméw do
szerokiej grupy umow o $wiadczenie ustug, do ktérych stosuje si¢ przepisy dotyczace zlecenia.
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umo6w publicznoprawnych. Jeszcze inng koncepcj¢ wysunal K. Bandarzewski,
ktory akceptowat charakter cywilnoprawny umowy okreslonej w art. 12a (nie
utozsamiajac jej jednak z umowa zlecenia), jednak uwazat, iz w trybie art. 12a
organ administracji moze nie tylko zleca¢ realizacj¢ zadan z zakresu pomocy
spotecznej (co sprowadzaloby si¢ jedynie do dokonywania czynno$ci wykonaw-
czych, z pominigciem wydawania decyzji administracyjnych), lecz takze zleca¢
wykonanie zadania (co dla autora oznacza takze mozliwo§¢ wydawania decyzji
w zakresie wykonywanego zadania, po udzieleniu uprzedniego upowaznienia).
W drugim przypadku umowa miataby juz charakter publicznoprawny, za ktorym
przemawia takze procedura jej zawarcia. W opinii K. Bandarzewskiego umowa
ta moze zatem mie¢ dwojaki charakter i w zaleznosci od konkretnego przypadku
przybiera¢ form¢ umowy cywilnej lub publicznej; kryterium odrozniajace sta-
nowil element przekazywanego wiladztwa administracyjnego (uprawnienie do
wydawania decyzji) podmiotom zewnetrznym!4. W literaturze wyrazono rowniez
zdanie, iz ustawodawca, okre$lajac mozliwo$¢ zawarcia umowy, najwigkszy
nacisk potozyl na ten publicznoprawny element umowy, ktorym byla dotacja
przekazywana na sfinansowanie lub dofinansowanie zleconego zadania. To wtas-
nie udzielenie dotacji stanowilo najwazniejszy skutek umowy; wzajemne okres-
lenie praw i obowiazkow stron bylo jedynie wskazaniem na poziom standardow,
jakie musi spetni¢ podmiot, aby otrzymaé dotacje'>.

Ustawa o zmianie niektorych ustaw okreslajacych kompetencje organow
administracji publicznej wprowadzono do ustawy o pomocy spotecznej takze
art. 19a, ktory okreslit podmioty uprawnione do prowadzenia domoéw pomocy
spotecznej. Do podmiotéw tych, poza organami jednostek samorzadu terytorial-
nego, zaliczono Kosciot katolicki, inne Koscioty i zwiazki wyznaniowe, orga-
nizacje spoleczne, fundacje, stowarzyszenia oraz inne osoby prawne i fizyczne.
Mozliwos¢ prowadzenia domu pomocy spotecznej zostata uzalezniona od uzy-
skania zezwolenia wojewody.

Kolejna nowelizacja art. 12a okreslita cechy, ktorymi powinna charaktery-
zowaé si¢ wspotpraca administracji z podmiotami niepublicznymi, wymienio-
nymi w ustawie. Zgodnie z art. 12a ust. la wspotpraca ta powinna opiera¢ si¢
na zasadzie partnerstwa, pomocniczo$ci, profesjonalizmu, réwnego dostepu,
jawnosci, efektywno$ci ekonomicznej i jakosci. Istota zasady partnerstwa jest
prawo podmiotéw niepublicznych do wspolprecyzowania zadan publicznych
i wspotdefiniowania sposobu ich wykonanial®. Zgodnie z ta zasada wspotpraca
administracji z podmiotami niepublicznymi powinna by¢ oparta nie na stosun-
ku podporzadkowania, wlasciwego dla stosunkow administracyjnych, lecz na
wzglednej rownosci podmiotow.

14 K. Bandarzewski, Glosa..., s. 58 i n.

15 W. Kisiel, op. cit.

16 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 1999,
s. 252.
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Zasada pomocniczosci poza swym tradycyjnym charakterem wertykalnym
ma takze swoOj wymiar horyzontalny, zaktadajacy wspotistnienie dziatalno$ci
panstwa 1 podmiotow prywatnych, ukierunkowanej na realizacje dobra wspol-
nego oraz wspieranie dziatalnosci podmiotéw prywatnych przez administra-
cje. W tym wymiarze idea pomocniczosci odnosi si¢ takze do realizacji zadan
publicznych — jezeli podmiot niepubliczny (organizacja, grupa obywateli) jest
w stanie skuteczniej wykona¢ jakie§ zadanie publiczne z zakresu pomocy spo-
tecznej, to nalezy mu to zadanie odpowiednio zleci¢!”.

Realizacje zasady réwnego dostgpu, profesjonalizmu i jawnosci utatwito
znacznie wydane rozporzadzenie Ministra Polityki Spotecznej z dnia 30 czerwca
2000 r. dotyczace szczegotowych zasad i form wspotpracy administracji publicz-
nej z innymi podmiotami'®. W rozporzadzeniu okreslone zostaly szczegotowe
zasady wspolpracy, formy tej wspolpracy (m.in. udziat podmiotéw niepublicz-
nych w definiowaniu zadan pomocy spotecznej) oraz tryb zlecania zadan z zakre-
su pomocy spolecznej. Zatacznikami do rozporzadzenia byly trzy wzory: oferty
podmiotu ubiegajacego si¢ o realizacje zadania, umowy o realizacj¢ zadania
i sprawozdania z wykonania zadania.

Gdy w zycie wchodzita ustawa o dzialalno$ci pozytku publicznego i wolon-
tariacie, w Sejmie trwaly prace nad nowa ustawa o pomocy spotecznej. Tworcy
rzadowego projektu ustawy podkreslali, iz w wyniku licznych nowelizacji ustawy
z 1990 r. stala si¢ ona niespojna i nieczytelna. Projekt ustawy wywotat jednak
kontrowersje wsrdd przedstawicieli trzeciego sektora. Szczegdlnie krytycznie
oceniano brak odestania do postanowien uchwalonej p6t roku wezesniej ustawy
o dzialalnos$ci pozytku publicznego i wolontariacie. Zamiast tego projekt ustawy
przewidywat odrgbny tryb zlecania zadan z zakresu pomocy spolecznej organi-
zacjom pozarzadowym oraz koscielnym. Odpowiednie zmiany zmierzajace do
ujednolicenia trybu wspotpracy rekomendowala wowczas czg$¢ postow oraz
Rada Dzialalnosci Pozytku Publicznego. 18 lutego 2004 r. ustawa o pomocy spo-
lecznej zostala przyjeta przez Sejm i przekazana do Senatu. Senatorowie zapro-
ponowali poprawke art. 2 ust. 2 ustawy. W wersji przyjetej przez Sejm brzmiat
on nastgpujaco: ,,Pomoc spoleczna organizuja organy administracji rzadowej
i samorzadowej, wspotpracujac w tym zakresie, na zasadzie partnerstwa, z orga-
nizacjami spotecznymi i pozarzadowymi, Kosciotem katolickim, innymi koscio-
tami, zwiazkami wyznaniowymi oraz osobami fizycznymi i prawnymi”. Senat
zaproponowat nastgpujaca redakcje tego artykutu: ,,Pomoc spoteczna organizuja
organy administracji rzadowej 1 samorzadowej, wspotpracujac w tym zakresie
z organizacjami pozarzadowymi, ko§ciotami i innymi zwigzkami wyznaniowymi
na zasadach i w formach okreslonych w art. 5 ust. 1 pkt. 2—4 ustawy o dziatalno-

17 Wigcej na temat roznych aspektow zasady pomocniczosci: H. Izdebski, Komentarz do usta-
wy o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie opublikowany na stronach internetowych
Ministerstwa Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej, www.mps.gov.pl.

18 Dz.U. Nr 55, poz. 662.
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$ci pozytku publicznego 1 wolontariacie, oraz osobami fizycznymi i prawnymi”.
Jednak 12 marca 2004 r. Sejm uchwalil ustawe, zachowujac dotychczasowa tres¢
art. 2 ust. 2 i dodajac art. 142, zgodnie z ktorym zmieniono ustawe o dziatalnosci
pozytku publicznego i wolontariacie przez dodanie art. 3 ust. 6: ,,Do zlecania
realizacji zadan, o ktorych mowa w art. 4 ust. 1 pkt. 1 [czyli z zakresu pomocy
spotecznej] stosuje si¢ przepisy o pomocy spotecznej”. Nieprzyjecie poprawki
Senatu zostato skrytykowane przez przedstawicieli trzeciego sektora. W zwiazku
z ksztaltem art. 2 ust. 2 wystosowany zostat do Prezydenta RP apel o zawetowa-
nie ustawy, podpisany przez kilkaset 0sob zwiazanych z sektorem obywatelskim.
Prezydent RP nie zawetowat jednak ustawy i weszta ona w zycie 1 maja 2004 r.
Zgodnie zatem z art. 142 ustawy o pomocy spotecznej do zlecania zadan z zakre-
su pomocy spotecznej nie stosuje si¢ przepisow ustawy o dzialalnosci pozytku
publicznego i wolontariacie. Nalezy jednak pamigtac, iz nie oznacza to, ze spod
regulacji przepisow ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie
zostata wytaczona cala sfera pomocy spolecznej. Oznacza to, iz art. 5 ustawy
o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie, stanowiacy o formach i zasa-
dach wspotpracy, moze mie¢ zastosowanie takze do pomocy spotecznej, z wyjat-
kiem regulacji dotyczacej zlecania zadan (art. 5 ust. 1 pkt 1 oraz art. 5 ust. 4).

4. Wspotpraca z trzecim sektorem w swietle ustawy
z dnia 12 marca 2004 roku

Obecny ksztalt wspotpracy administracji publicznej z podmiotami niepu-
blicznymi zostat okreslony ustawa o pomocy spotecznej z dnia 12 marca 2004 r."°
i wydanymi do niej rozporzadzeniami. Chodzi zwtlaszcza o art. 2 ust. 2, art.
25-35, art. 57, art. 84 ustawy.

W art. 2 ust. 2 ustawodawca wskazuje ogdlnie na podmioty wspolpracy —
organizacje spoteczne, pozarzadowe, Kosciol katolicki, inne Koscioty i zwiazki
wyznaniowe, osoby fizyczne i prawne. Zastanawiajace jest ponowne okreslenie
przez ustawodawcg w ramach katalogu podmiotéw uprawnionych do wspotpracy
»organizacji spolecznych” obok zdefiniowanych przeciez w systemie prawnym
»organizacji pozarzadowych”. Brak definicji ,,organizacji spolecznej” powoduje
znowu, na podstawie art. 14 ustawy, konieczno$¢ siggnigcia do odpowiedniej
definicji kodeksu postgpowania administracyjnego. Ustawodawca nie zdefinio-
wat takze pojecia ,,organizacji pozarzadowej”, zatem nalezy przyjac jej definicje
wynikajaca z ustawy o dziatalnos$ci pozytku publicznego i wolontariacie, zgodnie
z ktéra organizacje pozarzadowe to: ,,Niebgdace jednostkami sektora finanséw
publicznych w rozumieniu przepisow o finansach publicznych i niedzialajace
w celu osiagnigcia zysku osoby prawne lub jednostki nieposiadajace osobowosci

19 Dz.U. Nr 64, poz. 593.
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prawnej utworzone na podstawie przepisow ustaw, w tym fundacje i stowarzy-
szenia”.

Uzycie przez ustawodawcg w art. 2 ust 2 zwrotu ,,wspdtpracuje” (a nie
,moze wspotpracowac”) §wiadczy o natozeniu na administracj¢ publiczna obo-
wiazku wspotpracy z wymienionym katalogiem podmiotow. Z jednej strony
obowiazek ten bedzie polegal na nakazie uwzgledniania udzialu podmiotow
niepublicznych podczas wszystkich etapéw organizowania pomocy spotecznej
przez definiowanie probleméw az po realizacje konkretnych zadan. Z drugiej
za$ oznacza wspomniany juz zakaz ignorowania aktywnosci podmiotéw na polu
pomocy spoteczne;j.

W art. 2 ust 2 ustawodawca ponadto okreslit cechg wspolpracy: partnerstwo.
Wymienienie tylko tej jednej zasady wspotpracy jest przejawem braku spdjnosci
migdzy ustawa o pomocy spotecznej a ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego
i wolontariacie, ktora wymienia az sze$¢ takich zasad (pomocniczos$¢, suweren-
nos$¢ stron, partnerstwo, efektywnos¢, uczciwa konkurencja, jawno$¢). Regulacje
ustawy o pomocy spotecznej rzeczywiscie stanowia swoisty lex specialis do
przepisow ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego i wolontariacie, ale tylko
w zakresie zlecania zadan, a nie okreslenia cech wspotpracy. Wydaje si¢ zatem, iz
administracja publiczna, wspotpracujac z podmiotami niepublicznymi w ramach
pomocy spolecznej, uwzglednia¢ powinna wszystkie szes¢ zasad wspotpracy.

Ustawodaweca okreslit w art. 25-35 ustawy zasady i tryb zlecania podmiotom
niepublicznym realizacji zadan publicznych. Odrebna regulacja dotyczaca zleca-
nia zadan, wlasciwa tylko sprawom pomocy spolecznej, jest w istocie zblizona do
postanowien ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie. Zlecanie
zadan w $wietle ustawy o pomocy spotecznej powinno nastgpowacé po przepro-
wadzonym otwartym konkursie ofert. Tryb konkursowy ogranicza zatem swobo-
de wyboru kontrahenta przez organ administracji tylko do tych podmiotow, ktore
zlozyty ofert¢ w konkursie. Podmiotami tymi moga by¢: organizacje pozarzado-
we prowadzace dziatalnos¢ w zakresie pomocy spotecznej oraz osoby prawne
i jednostki organizacyjne dzialajace na podstawie przepisow o stosunku Pafistwa
do Kosciota katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, stosunku Panstwa do
innych ko$ciotow i zwiazkow wyznaniowych oraz o gwarancji wolno$ci sumienia
i wyznania, jezeli ich cele statutowe obejmuja prowadzenie dziatalnosci w zakre-
sie pomocy spotecznej. Podmioty te moga takze same wystapi¢ z oferta realizacji
zadania, co takze moze, w razie pozytywnego rozpatrzenia propozycji podmiotu,
spowodowaé wszczecie konkursu ofert. Wzor oferty podmiotu uprawnionego
zostal okreslony w rozporzadzeniu Ministra Polityki Spotecznej z dnia 8 marca
2005 r. w sprawie okreslenia wzoru oferty podmiotu uprawnionego. Tryb poste-
powania konkursowego zostal okreslony szczegotowo w ustawie. Organizacja
konkursu musi uwzglednia¢ zasady pomocniczosci, efektywnosci, uczciwej kon-
kurencji i jawnosci. Przy wyborze kontrahenta organ administracji musi kierowac
si¢ przestankami wymienionymi w art. 31 ustawy. Z wybranym w drodze kon-
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kursu ofert podmiotem organ zawiera umowg o realizacj¢ konkretnego zadania.
Nie ma tu zastosowania forma aktu administracyjnego (decyzji), co ma znaczenie
na wypadek prob uruchomienia postepowania odwotawczego?’. Ustawodawca
przewiduje dla umowy forme pisemna i to zastrzezona pod rygorem niewazno-
$ci. Wskazuje takze na maksymalny okres, na jaki moze zosta¢ zawarta umowa,
okreslajac go na pig¢ lat. Tres¢ umowy o realizacj¢ zadania z zakresu pomocy
spotecznej zostala okreslona w zalaczniku do rozporzadzenia Ministra Polityki
Spotecznej z dnia 4 kwietnia 2005 r. w sprawie okreslenia ramowego wzoru
umowy o realizacje zadania z zakresu pomocy spotecznej?!. Wysoko$¢ przewi-
dzianej do rozdysponowania dotacji i warunki realizacji zadania sa natomiast
okreslone kazdorazowo w ogloszeniu o otwartym konkursie ofert i precyzowane
w warunkach zlecenia realizacji zadania oglaszanych po dokonaniu wyboru ofer-
ty. Tak wigc swoboda zawarcia umowy przez podmiot uprawniony sprowadza si¢
niejednokrotnie tylko do mozliwosci zadecydowania, czy przystapi do konkursu
ofert i zawrze umow¢ w zaproponowanym ksztalcie.

Charakterystyczny dla umoéw o realizacje zadania z zakresu pomocy spotecz-
nej jest ich przedmiot, ktéry stanowi powierzenie zadan publicznych z zakresu
pomocy spotecznej do wykonania podmiotowi zewnegtrznemu. Ustawodawca
nie precyzuje, jakie zadania moga by¢ w trybie ustawy zlecane podmiotom
zewngtrznym, dlatego mozna przyjaé, iz bedzie mozliwe szerokie ujgcie zakresu
zlecanych zadan (wymienionych w samej ustawie jako zadania gminy, powia-
tu czy wojewodztwa) z dwoma jednak zastrzezeniami. Po pierwsze, w drodze
umowy nie mozna przekaza¢ kompetencji zwiazanych z ustalaniem uprawnien
do $wiadczen, optacaniem sktadek na ubezpieczenia spoteczne i zdrowotne oraz
wyplata swiadczen pieni¢znych. Po drugie, ustawodawca zastosowal odmienny
tryb zlecania zadan, ktérych przedmiotem jest prowadzenie catodobowej placow-
ki opiekunczo-wychowawczej, utworzonej przed dniem 1 stycznia 2005 r.

Jedna ze stron umowy (nazwana we wzorze umowy Zleceniobiorca) zobo-
wiazuje si¢ zatem do realizacji okreslonego zadania w zakresie i na zasadach
okreslonych w umowie. Umowa okre$la w szczegdlnosci termin realizacji
zadania. Zlecone zadanie podmiot musi co do zasady wykona¢ samodzielnie,
zgodnie z brzmieniem art. 33 ust. 5 ustawy. Przepis ten nie ma jednak charakteru
normy bezwzglednie obowiazujacej; strony moga zatem postanowi¢ w umowie,
iz Zleceniobiorca bedzie mogt powierzy¢ wykonanie zadania innemu podmio-
towi??. Druga ze stron — organ administracji (wedlug nomenklatury uzytej we
wzorze umowy — Zleceniodawca) — zobowiazuje si¢ do udzielenia dotacji na
sfinansowanie badz dofinansowanie realizacji wskazanego w umowie zadania.

20 1. Sierpowska, Komentarz do ustawy o pomocy spolecznej, Warszawa 2007.

2l Dz.U. Nr 61, poz. 545.

22 Jednak podmiot, ktoremu zleceniodawca powierzy wykonanie zadania, musi speniaé
wymogi okreslone w art. 25 ustawy, tak: L.. Borkowski, R. Krajewski, S. Szymanski, Komentarz do
nowej ustawy o pomocy spotecznej, Kutno 2006, s. 68.
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Na skutek przekazania dotacji zostaje nawiazany stosunek prawny dotowania
migdzy udzielajacym dotacji (dotujacym) a otrzymujacym dotacje (dotowanym).
Stosunek ten ma charakter publicznoprawny. Realizacja umowy podlega okre-
sowej kontroli przez organ zlecajacy zadanie. Ponadto podmiot uprawniony jest
obowiazany do ztozenia sprawozdania z wykonania zadania, zgodnego ze wzo-
rem okreslonym w rozporzadzeniu Ministra Polityki Spotecznej?>.

Charakter prawny umowy o realizacj¢ zadania publicznego z zakresu pomo-
cy spolecznej weiaz budzi watpliwosci. Do umowy w zakresie nieuregulowanym
jej trescia nalezy stosowaé, zgodnie z § 12 wzoru, przepisy kodeksu cywilnego
i ustawy o finansach publicznych. Ustawodawca nie precyzuje jednak, ktore
doktadnie przepisy kodeksu cywilnego powinny zosta¢ w razie koniecznosci
zastosowanie. Rowniez we wzorze umowy przesadzono, ze wlasciwym do roz-
strzygania sporo6w powstatych na tle wykonywania umowy jest sad powszechny.
Wydaje si¢ jednak, ze dotyczy to tylko sporow pomigdzy stronami umowy. Inna
kwestia, sa spory mi¢dzy beneficjentami §wiadczen a organem gminy zlecajacym
zadanie oraz podmiotem je realizujacym. W tym wypadku odpowiedzialno$¢
za realizacj¢ zadan ponoszona begdzie przed powszechnym odbiorca $wiadczen
wlasnie przez administracj¢. Administracja nie moze bowiem zwolni¢ si¢ od
odpowiedzialnosci za zadanie publiczne przez przeniesienie realizacji zadania na
podmiot zewnetrzny. O specyficznym charakterze umowy przesadza takze przed-
miot umowy zwiazany nieodlacznie z realizacja zadania publicznego i udziele-
niem dotacji, co moze stanowi¢ kryterium odr6éznienia umoéw publicznych od
umow cywilnych. Nalezy takze pamigta¢ o nadrzgdnej pozycji, jaka w $wietle
wzoru umowy zajmuje jedna ze stron umowy — organ administracji, ktory zostat
wyposazony w wigcej uprawnien niz jego kontrahent. Sktania to ku przyjeciu
tezy o publicznoprawnym charakterze umowy. Trzeba podkresli¢, niezaleznie
jednak od wyniku dyskusji na temat charakteru prawnego umowy, iz stanowi
ona pewng nowg jakos¢ w polskim prawie i jest umiejscowiona na styku prawa
cywilnego i publicznego.

Poza regulacja dotyczaca zlecania zadan podmiotom niepublicznym usta-
wodawca wprowadzit do ustawy normy umozliwiajace prowadzenie placowek
socjalnych przez uprawnione podmioty niepubliczne (art. 57, 69, 80a, 84). Do
placowek tych naleza domy pomocy spolecznej, placowki zapewniajace calo-
dobowa opieke osobom niepetnosprawnym, przewlekle chorym i w podesztym
wieku, calodobowe placowki opiekunczo-wychowawcze, placéwki opiekunczo-
-wychowawcze, osrodki adopcyjno-opiekuncze oraz jednostki specjalistycznego
poradnictwa, w tym rodzinnego. Prowadzenie tego typu placowek zalezy od
uzyskania zezwolenia okre$lonego podmiotu. Przyktadowo domy pomocy spo-
lecznej moga by¢ prowadzone przez Kosciot katolicki, inne Koscioty, zwiazki
wyznaniowe, organizacje spoteczne, fundacje i stowarzyszenia. Zezwolenie na

23 Rozporzadzenie Ministra Polityki Spotecznej z dnia 8 marca 2005 r. w sprawie okreslenia
wzoru sprawozdania z realizacji zadania z zakresu pomocy spotecznej, Dz.U. Nr 44, poz. 428.
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prowadzenie domu pomocy spotecznej wydaje wojewoda wlasciwy ze wzgledu
na miejsce potozenia domu. Uzyskanie zezwolenia zalezy od spetnienia wielu
przestanek formalnych, w tym m.in. standardow okreslonych w art. 55 ustawy,
przedstawienia dokumentéw potwierdzajacych tytul prawny do nieruchomosci,
na ktorej stoi dom, regulamin lub projekt regulaminu organizacyjnego domu,
dokumenty potwierdzajace status prawny podmiotu. Zezwolenie jest wydawane
na czas nieokreslony; wojewoda moze je cofna¢ w przypadkach enumeratywnie
wskazanych w ustawie. Niepubliczne domy pomocy spotecznej moga by¢ prowa-
dzone na zlecenie organu jednostki samorzadu terytorialnego. W takiej sytuacji
nalezy stosowac¢ regulacje dotyczaca decyzji kierujacej do domu i ustalajacej
wysokos¢ optaty za pobyt w domu pomocy spoteczne;j.

Nalezy przypomnie¢, iz w stosunku do zlecania zadan, ktorych przedmiotem
jest prowadzenie calodobowej placowki opiekunczo-wychowawczej, utworzonej
przed dniem 1 stycznia 2005 r., ustawodawca zastosowal odmienny tryb ich
zlecania. Zlecenie prowadzenia placowki jest bowiem poprzedzone nieotwartym
konkursem ofert, a negocjacjami — z podmiotem uprawnionym.

Prawna regulacja udziatu podmiotow z tzw. trzeciego sektora w realizacji
zadan pomocy spotecznej ewoluowata przez ostatnie kilkanascie lat. Od nielicz-
nych norm o bardzo og6lnej tresci ustawodawca przeszedt do regulacji doktadnie
okreslajacej formy i tryb wspotpracy. Aktualna regulacja nie jest jednak pozba-
wiona pewnych kontrowersji zarowno w swym wymiarze teoretycznym, jak
1 praktycznym. Podstawowym postulatem wysuwanym przez dziataczy trzeciego
sektora pozostaje idea zblizenia i zharmonizowania przepisdéw ustawy o pomo-
cy spotecznej i jej aktow wykonawczych oraz ustawy o dzialalno$ci pozytku
publicznego. Z pewnoscia ujednolicenia wymaga takze terminologia stosowana
przez ustawodawce w samej ustawie o pomocy spotecznej. Postuguje si¢ on
bowiem raz sformutowaniem ,,organizacje pozarzadowe i spoteczne”, kiedy
indziej zas$: ,,stowarzyszenia i fundacje”, ,,organizacje pozytku publicznego” czy
»organizacje spoteczne, stowarzyszenia i fundacje”. Niewatpliwym problemem
jest takze brak zgodnych pogladow co do charakteru prawnego umowy zlecajacej
realizacj¢ zadania publicznego z zakresu pomocy spolecznej. Sama zreszta tres¢
umowy, okreslona we wzorze, budzi zastrzezenia wérdd organizacji pozarzado-
wych. Watpliwos$ci budzi takze brak okreslonych jasno procedur odwotawczych
i kontrolnych w postepowaniu konkursowym. Jednak optymistycznie nalezy
oceni¢ kierunek rozwoju wspolpracy. Wsrod zrédet przychodow organizacji
w 2005 r., zrodta samorzadowe, tj. pieniadze pozyskiwane od jednostek samo-
rzadu terytorialnego, stanowily drugie co do popularnosci zrédlo przychodow.
To wtasnie samorzad terytorialny byt dla wigkszo$ci organizacji pozarzadowych
podstawowym partnerem (ok. 63% wskazan). Warto podkresli¢, iz w stosunku do
wynikow z 2004 r. wigcej organizacji wskazalo, iz w ramach wspolpracy ogta-
szane sg otwarte konkursy ofert (wzrost od 33,5% w 2004 r. do 47,3% w 2006 r.)
oraz obowiazuja ujednolicone formularze wnioskow (wzrost od 35,6% w 2004 r.
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do 40,2% w 2006 1.). Niestety, nadal wiele organizacji uwaza, iz decyzje o przy-
znaniu zadan, a w zwiazku z tym dotacji, nie zapadaja na podstawie meryto-
rycznych kryteriow, lecz raczej licza si¢ znajomosci i lokalne uktady?*. Zatem
ujednolicenie procedur i lepsze sprawowanie kontroli nad konkursami otwartymi

z pewnoscia przyczyni si¢ do rozwoju udziatu sektora obywatelskiego w zada-
niach pomocy spoteczne;j.

24 Wyniki badania ,,Kondycja sektora organizacji pozarzadowych w Polsce 2006
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