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(Marek Rymsza)

Standaryzacja wspotpracy administracji publicznej
z organizacjami pozaradowymi jako element

polityki panstwa wobec trzeciego sektora

1. Uwagi wsgpne — zaldenia i tres¢ ekspertyzy

Niniejsza ekspertyza zostata przygotowana przez Instytut Spraw Publicznych na
zlecenie Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej. Opracowanie skilagaz sizterech

zasadniczych eZci:

(1.) Standaryzacja wspotpracy administracji publicznej z organizacjami pdaarymi jako

element polityki pastwa wobec trzecieqo sektora

W pierwszej cgsci opracowania przedstawiona zostata problematyka standaryzowania
micdzysektorowe] wspotpracy w konteké ogolnych zatoen polityki panstwa wobec
trzeciego sektora. Standaryzowanie wspotdziatania, zwlaszéxa rzanach systemu zlecania
ustug spotecznych wydajeesczynms oczywistym. Niemniej jednak, standaryzacja przybiera
rozne formy i pelni rone funkcje w zalenosci od modelu relacji psstwo — trzeci sektor.
Omowione g wigc zatozenia dwoch dominagych w Europie modeli (,korporacyjnego” —
niemieckiego i ,quasi-rynkowego” — brytyjskiego). Standaryzacja przedstawiona zostata
takze jako element profesjonalizacji ¢dizysektorowej wspétpracy i profesjonalizacji samych
organizacji pozargowych. Wskazany jest ponadto zwmék standaryzacji zlecania ustug

spotecznych z procesami etatyzacji i komercjalizacji trzeciego sektora.

(2) Analiza aktualnych warunkOw wspéipracy administracji publicznej z sektorem

pozaradowym

Ta czs$¢ opracowania zawiera omowienie warunkéw wspotpracy przeéciga) w
zycie przepiséwUstawy o dziatalnéci pozytku publicznego i o wolontariaci003 r.) oraz

wskazuje najistotniejsze zmiany w charakterze i jekagspotpracy wywotane przez t
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ustave. Omowione s standardy wspoOtpracy ruzysektorowej zapisane w UDPP (przy
zachowaniu ustawowego rozréenia na formy i zasady wspotpracy). Charakterystyka stanu
wspotpracy midzysektorowej przed i po weju w zycie UDPP przygotowana zostala z
odwotaniem do dogpnej literatury przedmiotu i wynikdw bafla empirycznych
przeprowadzonych przez najiveejsze okodki zajmuace s problematykatrzeciego sektora
(Stowarzyszenie Klon/Jawor, Instytut Spraw Publicznyckro@ek Badania Aktywnai
Lokalnej, Instytut Filozofii i Socjologii Polskiej Akademii Nauk, Instytut Pracy i Spraw

Socjalnych i inne).

(3) Standaryzacja ustugwiadczonych przez podmioty funkcjomog w sferze pogku

publicznego

W tej czsci ekspertyzy omowiony zostat proces standaryzacji ustug spotecznych
swiadczonych przez organizacje pozmlawe na zlecenie administracji publicznej.
Przedstawione zostaty, z odwotaniem do konkretnych przykladéw (w tym szczegdtowej
specyfikacji ustug opiekunczych dla osob starszych) podstawowe standardy, ktGra moz

stosowa i rozwija¢c w obszarach sfery pgtku publicznego wymienionych w UDPP.

(4) Wnioski koncowe

Cze$¢ koncowa opracowania zawiera wnioski i rekomendacje przygotowane na
podstawie analizy zawartej w gziach 1-3. Ponadto zawiera odniesienia do propozyciji
zmian w UDPP zawartych w projekcie ustawy przygotowanym przez Ministerstwo Pacy i
Polityki Spotecznej (w a&ci, w jakiej dotycza one standaryzacji zlecania ustug spotecznych)

I skierowanego jesieqi2006 roku do konsultacji spotecznej. Pytanie o standardy wspotpracy
micdzysektorowej nabiera bowiem w kontei& planowanej nowelizacji ustawy nowego

znaczenia.

Aneks

Do ekspertyzy dakczony jest Aneks zawiergly: (1) zestawienie tabelaryczne
propozycji standardow odwohgych s¢ do zasad i form wspotpracy zapisanych w UDPP
oraz (2) bibliogra przywotywanych w opracowaniurodet, a take wybdr opracowa
dotycacych wspoipracy medzysektorowej, opublikowanych po weju w zycie UDPP
(2003 r.).
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Poszczegllne wymienione povejzczsci ekspertyzy zostaly przygotowane przez
innych autorow. Catoséekspertyzy zostata poddana redakcji merytorycznezykpwej.
Niemniej jednak zdecydowaliny sk utrzyma autorski charakter poszczegolnych jegscz,
co podkrélaja nazwiska autorow podane przyzkaj z nich. Prezentowane opracowanie,
zgodnie z ustaleniami dokonanymi z przedstawicielami DepartamenykBd2ublicznego
Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej ma bowiem charaktergpmst i ma na celu
zainicjowanie dalszych prac nad przygotowaniem standardow wspotpragyysektorowej,
zwlaszcza w obszarze ustug spotecznych. ,Uwspoélnienie” dattgkstu ekspertyzy
oznaczatoby koniecznod&dukcji tych propozycji poszczegolnych Autoréw, ktore niee
soba do konca kompatybilne. Poniewastandaryzacja wspoOtpracy jest dopiero na etapie
projektowania, gdzimy, ze warto przedstawiposzczegolne propozycje w konteig logiki
wywodow poszczegoélnych autorow. Zadmie to dotyczy zwiltaszcza dwdch elementéw
ekspertyzy: propozycji standaryzacyjnych zawartych w tabelach (Aneksl — tabele autorstwa
Piotra Faczaka i Ryszarda Skrzypca) oraz propozycji zsciz3 (autorstwa Zbigniewa

Wejcmana).

2. Standaryzacja a polityka parstwa wobec trzeciego sektora

Na wstpie warto zaznaczy&e pastwo w systemie mdzysektorowej wspotpracy
petni dwie, czsciowo niezalene od siebie funkcje. Jest jednym z aktoréveeteyspotpracy,
wchodzcym w interakcje z pozostatymi (w tym przypadku chodzi o relacstpe — trzeci
sektor). A réwnocz@ie jako ustawodawca olla zasady funkcjonowania sfery publicznej i
reguty wspotpracy medzy aktorami. Daje to bezsprzeczniengt®u uprzywilejowana
pozycg, ktora w systemie demokratycznym réwnamaa jest (a przynajmniej powinna By¢
przez zasagograniczonego charakteru wtadzynpvowej, a w ostatnich dwoch dekadach
takze przez zasadgialogu obywatelskiego i koncegcjgovernance (zaradzania sfef
publiczra), zaktadajce wickszy udziat czynnikdw spotecznych w procesach decyzyjnych. W
debacie publicznej w Polsce idee te znajchgzwierciedlenie zwlaszcza w upowszechnianiu
zasady pomocniczos panstwa (zapisanej w preambule Konstytucji RP z 1997 r.). Dlatego
nalezy podkréli¢, ze proces standaryzacji ustug spoteczniwtadczonych przez organizacje
pozaradowe powinien by{rzeprowadzany przy poszanowaniwéegasady. Jest to o tyle

istotne,ze badania skutkow wagia wzycie UDPP wskazuajna opaczne pojmowanie zasady
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pomocniczéci paistwa jako zasady pomocnicod panstwu, ktéra zmienia (niejako odwraca)

jej pierwotny sens (por. [Rymsza 200*], [Rymsza, Makowski (red.) 2005]).

Standaryzowanie wspéipracy ¢dzysektorowej jest kolejnym etapem ewolucji
polityki panstwa wobec organizacji pozadowych w Polsce po 1989 roku. Przypomnijmy,
ze przygta w 1989 roku koncepcja zaktadate, roh panstwa ,wychodzacego z komunizmu”
jest stworzenie przestrzeni dla ruchu stowarzyszeniowego i niayale inicjatyw
obywatelskich (zgoda na uchwaleritstawy — Prawo o stowarzyszeniach byla jednym z
istotnych elementéw porozumienia w ramach aolkego stotu” me¢dzy éwczesa wiadz
socjalistycznaa stronasolidarno€iowo-spotecza). Obie strony (a wic takze odradzajce s¢
srodowiska pozargowe) definiowaly relacje matw — trzeci sektor w perspektywie
niezalenosi. Rolp paistwa bylo stworzenie korzystnych warunkéw dla dziatathos
spotecznej i obywatelskiej (m.in. poprzez zwolnienia podatkowe zaréwno dla organizacji
pozaradowych, jak i ich darczyncow). Przy podejmowaniu w ramach transformacji
ustrojowej reform sfery spotecznej nie przewidywanacwikadnej roli dla organizacji
trzeciego sektora, ktére mialy funkcjonaivaiejako ,obok pastwa’. Spektakularne byto
zwlaszcza ,nie zauwanie” organizacji pozasglowych w programie czterech reform
spotecznych, wdeanym przez koaligjw 1999 r. (rad koalicji AWS-UW).

W obecnej dekadzie, zwtaszcza po uchwaleniu UDPP gmgst proces wiczania
organizacji pozargowych w system wykonywania zadgpublicznych, zwilaszcza w
obszarze ustug spotecznych. Elementem tego procesu jésievddandaryzacja wspoétpracy,

a zwlaszcza wiadczenia wspomnianych usfug

3. Efekty standaryzacji: pomiedzy profesjonalizacp, etatyzach i komercjalizacja

trzeciego sektora

W Europie dominyj dwa modele wspotdziatania administracji publicznej i organizacji
pozaradowych w obszarze pgtku publicznego (pogtku spotecznego): model niemiecki i

angielski.

! Blizsza charakterystyka faz ewolucji politykifjstwa wobec trzeciego sektora w Polsce — por.
Rymsza 2006.
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Model niemieckicharakteryzuje gi(1) petnym wdrogniem zasady pomocniczs

panstwa, operacjonalizowanej w systemie prawnym jako zasada pi@éstwaepodmiotow
spotecznych w zakresigwiadczenia ustug spotecznych przy wykorzystaniu funduszy
publicznych oraz (2) korporacyjnym charakterem relacji administracja publiczna —
organizacje pozasdowe. Odzwierciedleniem tego ostatniego jest wysoki poziom
sfederalizowania trzeciego sektora i faktycznym odtworzeniem w nim struktur
kompatybilnych do struktur administracji publicznej, zdolnych negogjowearunki

wspoOtpracy na kalym poziomie podziatu administracyjnegaptva.

Model angielski charakteryzuje wksze otwarcie na konkurercj migdzy

swiadczeniodawcami, a co za tym idzieckgza rola mechanizmow rynkowych (lub quasi-
rynkowych) w systemie zlecania zadpublicznych i zwazany z tym brak preferencji dla
organizacji pozamdowych (nieprzypadkowo wdaie w Wielkiej Brytanii mowi s o
wspotpracy pastwa z sektorem niezaieym definiowanym jako ogot podmiotow for-profit i

non-profit zainteresowanych udzialem w przetargach na zlecanig gadiécznych).

Oba modele majswoje rozpoznane i opisane w literaturze mocne i stabe étrony
Warto zaznaczy¢ze standaryzacja w modelu niemieckim ukierunkowana jest na (1)
utrzymanie wysokiej jakad ustug spotecznych i (2) zabezpieczenigidsci ich swiadczenia
(czego konsekwengjjest etatyzacja organizacji pozadowych). W modelu angielskim ga
standaryzacja shyz przede wszystkim efektywnoi§ sprowadzajce] st w praktyce do
obnizania kosztéw utrzymywania tzw. systemu ustug dla ludingg&ng. social services). W
obu modelach standaryzacja wspotpracyzystprofesjonalizacji trzeciego sektora. Jest to
jednak inny typ profesjonalizacji. Organizacje pozadmve w Niemczech profesjonaliag;
si¢, upodabniaj sic do instytucji publicznych, przejmag ich standardy, kultgrpracy. Z
kolei angielska wersja profesjonalizacji oznacza upodabnian@@anizaciji pozatgowych
do firm komercyjnych, zarowno w zakresie zg@lzania (poszukiwanie zysku, czy chg¢
nadwyzk bilansowych), jak i kultury pracy. Mpa powiedzié, ze efektem ubocznym
modelu niemieckiego jest wspomniana etatyzacja trzeciego sektora, a modelu angielskiego —
komercjalizacja sektora non-profit.

2 Por. analiz modelu brytyjskiego w Lewis 2006,a niemieckiego w Kramer 2006, ze takalizy

poréwnawcze — np. [s2000], [Rymsza, Zimmer 2003]; [Rymsza 2003].



Standardy wspoétpracy administracji publicznej z sektorem pgdavweym, Instytut Spraw Publicznych, 2006

W obu krajach zauwano owe efekty uboczne, podejrmujdziatania naprawcze. W
Wielkiej Brytanii po okresie upowszechniania mechanizmow rynkowych i quasi-rynkowych
(kilkunastoletnie rzdy Partii Konserwatywnej — dekada lat 80. i 90. XX wieku) wtadza
podigta prébe (polityka rzdu laburzystowskiego) ,zrgkczenia” systemu przetargdbw na
realizacg zada publicznych poprzez upowszechnianie idei paktu (aosgmpact
administracja publiczna — organizacje pozdmve (por. analig ewolucji modelu
angielskiego w Lewis 2006). Z kolei w Niemczech podejmowaneréby wprowadzenia
mechanizméw konkurencji do systemu ustug spotecznych (por. Kramer 2006pitdati
zwlaszcza w obszarze tzw. ustug pgglacyjnych, co bylo efektem wprowadzenia nowego
segmentu ubezpieazspotecznych — ubezpieczenia p@lacyjnego i pojawieniaghowego

zrodha finansowania ustug (akumulacja sktadek ubezpieczeniowych z tego tytutu).

Warto zauwayé, ze w przypadku obu patw program naprawczy polega na
podejmowaniu préb upowszechnienia we wilasnym modelu elementéw drugiego modelu:
Wielka Brytania wprowadza elementy negocjacji, charakterystyczne dla spadej
korporacyjnego (do tego sprowadza sn.in. idea wspomnianego paktu), a Niemcy —
elementy konkurencji (tym samym otwieg@jpewne segmenty rynku ustug spotecznych dla
podmiotéw komercyjnych).

W tym kontekgie warto zauway¢, ze model wspétpracy administracji publicznej z
organizacjami pozagglowymi wytaniajcy sk z UDPP zawiera elementy obu pgikoOw:
przy zlecaniu zada publicznych obowizuje w nim zasada wzglnego pierwszestwa
organizacji pozargdowych przy réwnoczesnym wprowadzeniu elementéw konkurencji (to
charakteryzuje zlecanie zadawv trybie konkursu ofert; otwarty przetarg jest rownie

modAiwy, ale UDPP preferuje tryb konkursu ofert).

Przy podejmowaniu prac nad standaryzowaniem ustug spotecznychatobie
rowniez dazy¢ do wypracowania rozwkan kompromisowych, dczacych elementy obu
wspomnianych modeli. Uwagi na ten temat zawasewskoncowej cgsci niniejszego
opracowania. W tym miejscu warto jednak zaznacpy@ponowany zasadniczy kierunek
prac: przeprowadzenie procesu standaryzacji w sposob zgodny z konstytuegpda
pomocniczéci parstwa, przy rezygnacji z elementéw fadu korporacyjnego, apaste ich

mechanizmami konkurencji gdzy swiadczeniodawcami.
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(Piotr Fr aczak, Ryszard Skrzypiec)

2. Analiza aktualnych warunkdéw wspotpracy

administracji publicznej z sektorem pozarzadowym

Kwestia wspoitpracy poredzy organizacjami pozagdowymi a samorglem
terytorialnym to jeden z podstawowych tematdéw debat, ktore dptyzeciego sektora i jego
relacji z administra@j publiczry, ale take sprawnego funkcjonowaniarfsiwa i wspolnot
lokalnycl. Ostatnie dziesgtiolecia charakteryzuj sic nie tylko znacacym rozwojem
trzeciego sektora, ale takzrosngym udzialem zorganizowanych obywateli w planowaniu
polityk na szczeblu krajowym (a takzunijnym) oraz rosreym znaczeniem aktywnois
spotecznej w lokalnym rozwoju. Trend ten wimae zostat dostrzeny w Unii Europejskiej,
gdzie z zasad pomocniczbspartnerstwa i dialogu spotecznego wynika coragksay zakres
wspoOtpracy instytucji publicznych z organizacjami spotésaea obywatelskiego. Dlatego
tez podstawowe pytanie nie brzmi ,Czy wspoOtpracé@a ale ,Jak wspoétpracow@”

Rozstrzygnicie tego problemu dotyczy rowri@olskiego systemu prawnego.

Zapisane w Konstytucji RP z 1997 r. zasad: pomocnazpgstwa i dialogu
spotecznego, a takz zapisy ustaw o samanzie terytorialnym, zgodnie z ktorymi,
wspotpraca z organizacjami pozalpwymi jest jednym z zadawlasnych jednostek
samoradu terytorialnego (JST) wyznaczakierunki polityki pastwa wobec trzeciego

sektora. Aktualne pozostgjednak pytania o to, w jaki sposapwspotprae realizowa oraz

3 Problem ten widawyraznie w sytuacjach konfliktowych - wystarczy zapo&rs& z debat jaka odbyta s
wokot zapiséw Ustawy o finansach publicznych w 1999 r. aby zroZumie problem wspotpracy z
organizacjami jest czyémiestychanie wanym z punktu widzeniaycia wspolnot [Faczak 2002: 85 i nast.]. Z

podobra sytuacy mamy do czynienia przy okazji corocznej debaty o potrzebie pomocy bezdomnym w zimie.
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czy kade wzajemne relacje wiadzy i administracji publicznej z organizacjami

pozaradowymi moxna taktowa jako wspotprae?

Wydaje s¢, ze odpowiedzna jest moltwa bez proby okrdenia standardow
micdzysektorowej wspotpracy. Pamej analizie poddane zostangl) dodviadczenia
migdzysektorowe] wspotpracy z okresu przed doigm w zycie Ustawy o dziatalnasi
pozytku publicznego i o wolontariaci@JDPP), (2) standardy okilene w UDPP oraz (3)

doswiadczenia zwizane z wdrzaniem UDPP.

2.1. Warunki wspoipracy przed wefciem w zycie ustawy o dziatalnogi pozytku

publicznego i o wolontariacie

Historyczne aspekty ustawy

Okres pomgdzy rokiem 1989 a wegiem w zycie w 2003 r.Ustawy o dziatalnasi
pozytku publicznego i o wolontariacieharakteryzuje siw zakresie wspoétpracy poaaizy
administracy publiczna a organizacjami pozafdowymi — pomimo podejmowanych w
r6znorodnych miejscach (gtéwnie w niektérych samdech gminnych i powiatowych) oraz
instytucjach centralnych (np. niektorych ministerstwach) prob instytucjonalizacji tych relacji
— zdecydowana przewaga rozwiagzan praktycznych opieragych s¢ na zalogniach
ogllnoustrojowych i zwyczaju nad rozwaniami systemowymi bazigymi na
ustanowionych standardach wspotpracy, rozumianych jako model czy ugruntowany wzorzec.
Wydaje s¢, ze odnofiie tego okresu memy mowt raczej o pewnych relacjach zni
faktycznej wspoéipracy, jako elemencie polityki instytucji publicznych opieegj st na

takich kanonicznych zasadach, jak: pomocni¢zefektywnoséczy jawnosé.

W analizowanym tu okresie zasadniczo eroy wyromi¢ trzy podejcia — gtdwnie
instytucji publicznych, zaw mniejszym stopniu organizacji pozagpwych — do kwestii
micdzysektorowej wspotpracy, w szczegoloiodormowania i standaryzowania jej zasad: (1)
brak unormowania, (2) podeje pionierskie oraz (3) normowanie odgdtneSkala

4 Zob. np. projekt Ustawy o wsp6tpracy organéw adnhiag§i publicznej z organizacjami pozadowymi oraz
0 zmianie niektoérych ustaw. W: ,Nie dla zysku” 1999 nr 0.
5 Istnieje bogata literatura na temat dynamiki wspotpracyned@ znalez¢ w Skrzypiec, Siekiera 2004.
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stosowania wyrdaionych tu poddég zmienia st w czasie analizowanego okresu. O ile na
pocatku lat 90-tych dominuje zasadniczo brak unormowania, to ochffacebecnej dekady
przewaaja rozwigzania opierajce s¢ na unormowaniach odgoérnych. Ten stan jest wynikiem

zmian dokonujcych s¢ w otoczeniu makrospotecznym.

Pode§cie ,brak unormowania” generalnie charakteryzugebsakiem zastosowania na
potrzeby m¢dzysektorowej wspotpracy jakichkolwiek specyficznych mechanizmoéw, poza
0gollnymi zasadami ustrojowymi, jakonstytucja RPz 1997 r. czyUstawa o0 samoraizie
gminnym

Podegcie ,pionierskie”, ktére mniej wicej od potowy lat 90-tych wdraty niektére
samorady w Polsce, bylo probaunormowania zasad, wypracowania standardow oraz
opracowania i zastosowania w praktyce mechanizmow wspéipracy. To w tym okresie
ustanowiono wikszos¢ funkcjonujpcych take obecnie ,Programéw wsp6tprady”
stanowicych fundament, wyznaczajych standardy wspotpracy pagdzy nawazujacymi ja
podmiotami. Ponadto wprowadzono takszereg konkretnych mechanizmow i instytucji
stuzacych wspoipracy (infrastruktura wspotpracy). Zasadniczo amyz wyromni¢ tu dwa
podegcia: szerokie, w ramach ktérego regulowano wspotprecwszystkich ptaszczyznach
tematycznych (takostd miata zdecydowana wkszosé ,Programéw wspotpracy) oraz
braniowe, w ramach ktérych regulowano wspétgrac jednym baglz kilku obszarach (taka
post& miata pierwsza warszawska uchwata dotgeztego zagadnienia, ktéra odnosikadn
~wspotdziatania Gminy Warszawa-Centrum i organizacji pagiowych w realizacji zadaz
zakresu pomocy spotecznej, ochrony zdrowia, niwelowania skutkbw bezrobocia i

przeciwdziatania patologiom spotecznym”.

Podsumowuc mozmy stwierdzi, ze nierzadko, a bytoze z reguty, ustanawiane i
wdrazane w tym ,pionierskim” okresie standardy i mechanizmy wyprzedzaty to, co w tym
zakresie wprowadzita UDPP, a coe¢egj, wydaje si, ze take obecnie, po kilkuletnim juz

okresie funkcjonowania UDPP stanawpgotowe modele dla instytucji zamierzaych

® Ustanawianych w tym okresie ,Programéw wsp6tpracig’ naley identyfikowa: z ,Rocznymi programami
wspotpracy” wynikaacymi z Ustawy. Te pierwsze mialy charakter rozeh systemowych, o wieloletnim
horyzoncie obowizywania.

" Za najpelniejsz forme programu wspoipracy nalg, naszym zdaniem, uzéa,Program Partnerstwa
Lokalnego” obowdzujacy w latach 1998-1999 w Bielsku-Biatej [por.aEzak 2002].
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podnie¢ jakos¢ i standardy midzysektorowej wspotpracy, czy poszerigj zakres i formy.

Na marginesie trzeba dagaz niektore z tych modelowych - jak na éwczesne warunki, a
wydaje s¢ takze i z dzisiejszej perspektywy - roz@en nie wytrzymato zmian politycznych
na lokalnej scenie i zostatly zredukowane do prostszej postaczfi 2002].

Podejcie okrdlone terminem ,normowanie wspolpracy na bazie odgornych
dyrektyw” ma przede wszystkim zyzek z wejciem wzycie z pocatkiem 1999 r.Ustawy o
finansach publicznych oraz péejsz nowelizacy art. 118 teje ustawy. Ten akt prawny
natoyt na organy stanowce JST obowizek okrglenia trybu posipowania o udzielenie
dotacji, sposobu jej rozliczania oraz sposobu kontroli wykonania zleconego zadania z
zapewnieniem jawna@$ postpowania i rozliczania dotacji. Positikgj sk gtownie #
delegaci, a w mniejszym stopniu delegacjami wyptya@jmi z innych ustawowych aktéw
normatywnych (npUstawa o pomocy spoteczhsgereg samo#dow terytorialnych szczebla
gminnego, powiatowego i wojewOdzkiego, a mkniektére instytucje administracji
panstwowe] dokonato standaryzacji ¢dzysektorowej wspétpracy, chgedynie w waskim

zakresie transferuddkéw finansowych

Wydaje st¢, ze to ostatnie podgie stanowi, szczegdllnie w ostatnim okresie przed
wejsciem w zycie UDPP, typowy i najpowszechniejszy mechanizm standaryzacji relacji
pomiedzy instytucjami publicznymi a organizacjami pozgawymi. Rekonstrukcja
warunkow wspotpracy przed wejem wzycie UDPP w wikszej mierze dotyczy zastosofva
praktycznycf, niz zaloionych modeli wspélpracy czy propozycji ureguléwa

normatywnych’.

Zatozone i zrealizowane warunki pdzysektorowej wspotpracy przed eipm w xcie
UDPP

8 Pogkbiong analiz wyrdznionych tu podéj: do wspoétpracy znak€ mazna w Faczak, Skrzypiec 2002.

° Istnieje stosunkowo bogata literatura dotpartego zagadnienia na bazie wynikéw biadepirycznych, jak
chociaby seria publikacji autorstwa P. Marciniaka i M. Nowakowskiej, badania Stowarzyszenia Klon/Jawor pt.
Barometr wspétpracybadania Faczak, Skrzypiec 2002 oraz inne. Por.. Skrzypiec, Siekiera 2004.

19 Mozemy tu wskaza kolejne projekty Ustawy o wsp6lpracy administracji z organizacjami pgd@vgy/mi

oraz publikacje: Schimanek 1998 czy autorstwa M. Gucia. Por. Skrzypiec, Siekiera 2004).
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Na podstawie analizy dokumentow [por. Skrzypiec 1999ajemyzwyronic trzy

podstawowe uwarunkowania ¢dzysektorowej wspotpracy przed 2003 r.:

* Miegdzysektorowa wspoipraca postrzegana jest co najwsko mechanizm realizacji
zada witasnych instytucji, nie Zajako element polityki teg instytucji, o czym
przekonuje brak powrania stosowanych mechanizmow 2z dokumentami
strategicznymi.

* Dominuca koncentracja na aspekcie finansowym — zasady transferu i rozliczania
srodkéw publicznych — natomiast jedynie sporadycznie rozwiga isne formy
wspotpracy. W zwizku z czym regulacje normatywne podejmowane przez instytucje
publiczne maj charakter techniczny i dotygzjedynie ,trybu posgpowania o
udzielnie dotacji, sposobu jej rozliczania oraz sposobu kontroli wykonania zada
witasnych jednostki publicznej zleconych podmiotom nie zaliczanym do sektora
finansow publicznych i nie dziatgjych w celu osigniccia zysku”.

» Wprowadzono now kategor¢ podmiotéw uprawnionych do uczestnictwa w systemie
wspotpracy, a mianowicie ,podmioty nie zaliczane do sektora finanséw publicznych i
nie dziatajce dla realizacji zyskéw”, ktéra jest szersza rmsiektor organizacji

pozaradowych.

Na podstawie badaempirycznych [por. Faczak, Skrzypiec 200Barometry mozna
zidentyfikowa osiem uwarunkow® urzeczywistnienia wspotpracy eizysektorowej z
okresu sprzed obowdywania przepisow UDPP. Nale stwierdzé, ze wyrdmione powyej
zatozenia o charakterze normatywnym silnie determinowaty faktycznie stosowane procedury

wspotpracy. Wspomniane warunki to:

* ,Wielotorowos¢” wspotpracy — wspotpraca, w szczegdloiodystrybucjasrodkow
finansowych odbywata sinie tylko na podstawie Uchwat podejmowanych w trybie
art. 118Ustawy o finansach publicznych, ale takia podstawie innych aktow rangi
ustawowej, jak np.Ustawa o pomocy spotecznepy prawa lokalnego, jak np.
Programy profilaktyki przeciw alkoholowej;

* L Automatyzm” wspotpracy - powtarzalnosvspieranych zada (zakresu, form i
odbiorcow) i wspieranych podmiotéw;

* Niewydolnos¢ procedur dystrybucjisrodkéw finansowych — sposéb organizacji

procesu selekcjonowania dziatdo dofinansowania przyczyniaksio wystpowania
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— w wielu przypadkach — ,martwego okresu”, gtbwnie w pierwszych gptash
nowego roku kalendarzowego i bedéwego (tzw. ,cizki przednowek”), kiedy to
organizacje nie otrzymywatyddkow finansowych;

* Niedroiha wzajemna komunikacja uczestnikow systemu wspotpracy — szwankowata
dystrybucja informacji przez instytucje publiczne, ale przede wszystkim nie dziatata
wymiana informacji poneidzy sektorami, w tym zbieranie sygnatéw od organizacji,
istotnych z punktu widzenia funkcjonowania systemu wspétpracy (np. dlélerkiee
przysztych kierunkéw dziatania);

» Blokada partycypacji — zarowno odmig wspotpracytout court gdzie w kapitalnej
wigkszogi przypadkow o ksztalcie zasad i mechanizméw decydowahacemie
instytucje publiczne bez wspétudziatu organizacji poadwavych, jak i odnasie
zaspokajania potrzeb i rozygywania probleméw spotecznych, gdzie organizacje
pozaradowe nie byly uczestnikiem — w jakiejkolwiek postaci — procedur
decyzyjnych;

» Ograniczenia jawna$ — w zdecydowanej wkszo<i przypadkow szereg istotnych z
punktu widzenia jawna i przejrzysto€i procedur decyzyjnych informaciji,
szczegOlnie dotyerych wydatkowanigrodkow publicznych okazywato v ogdle
niedostpnych lub trudno dogpnych;

» Ograniczony monitoring, kontrola i ewaluacja realizacji dofinansowanychzatia
przede wszystkim funkcjonowania systemu wspotpracy jako takiego, ogranesg|
natlozenia na korzystagych ze srodkéw publicznych obowrku przedktadania

sprawozda finansowych (na co kladziono szczegdlny nacisk) oraz merytorycznych.
2.2. Standardy wspotpracy mgdzysektorowej wedtug UDPP

UDPP wprowadzita znagze zmiany® zarébwno w dziatalna@i organizacji
pozaradowych, jak i formach ich wspotpracy z administgagjibliczna Pytaniem pozostaje
na ile te zmiany dotyezjedynie przeksztatcenia form dzialania, a na ile istoty wspotpracy.
Wiele wskazuje na toze zmiany idaw pozadanym kierunkt’. Jednak w ogélnym
podsumowaniu trzeba chybac stgodzé ze stwierdzeniemze ,to nie jest zmiana, kt@r

mozna zadekretowd [Herbst 2005]. Dlatego, aby dobrze zrozutistot przeksztatce

1 Na kompleksowy charakter UDPP zwraca ugvag. Tomasz Tracz [Tracz 2005: 32].
2 por. np. Dyskusja 2005.
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jakich dokonato wegie w zycie UDPP musimy odnéé si¢ zarbwno do zapisow prawnych

jak i ich realizacji.

Formy i zasady wspoipracy zapisane w UDPP

UDPP w swej istocie nie reguluje zasad wspétpracy (por. art. 1). Dopiero w art. 5
mowi, ze organy administracji publicznej prowaddziatalnos¢w sferze zadapublicznych
okreslonych Ustaw ,we wspélpracy z organizacjami pozadpwymi™®. Ustawa okréa
formy tej wspétpracy oraz zasady, na jakich ta wspétpraca powinradbywa. Formy te

przedstawia zatzone Zestawienie nr 1

UDPP, w oparciu o dedadczenia lat poprzednich, odmid midzysektorowej
wspoipracy® pierwotnie miata za zadanie raczej wyndugi w wickszym ni do tej pory
stopniu, anieli okresli¢ jej ostateczny ksztatt. W efekcie jednak UDPP ma charakter dwoisty:
precyzyjnie wyznacza zasady zlecania organizacjom pgd@agm realizacji zada
publicznych, natomiast do swobodnego rozstrzygaiprzez wspolnoty lokalne pozostawia

pozostate formy wspétpracio jest:

* wzajemne informowanie gio planowanych kierunkach dziatalmos wspoétdziatania
w celu zharmonizowania tych kierunkow;

* konsultowanie z organizacjami pozaipwymi, odpowiednio do zakresu ich
dziatania, projektéw aktéw normatywnych w dziedzinach daiyypeh dziatalnéci
statutowej tych organizaciji;

» tworzenie wspolnych zespotdéw o charakterze doradczym i inicjatywnyngrgtoh z
przedstawicieli organizacji pozaxdowych oraz przedstawicieli wdeiwych organéw

administracji publicznej.

Waznym instrumentem stugym okréleniu sposobu realizacji tych zasad
ustanowiono ,Roczny program wspOtpracy”, ktérego obligatoryjne przygotowanie przez

organ stanowicy JST mialo zapewdi powstanie dokumentu olkilajacego formy

13 W tekscie konsekwentnie daiziemy pomij& inne podmioty mogre prowad zgodnie z art. 3 pkt 3
dzialalng¢ pazytku publicznego.
14 Nie pomniejszamy znaczenia Ustawy w zakresie regutak waznych dla funkcjonowania organizacji

pozaradowych kwestii, jak dziatalrigé odptatna, czy wolontariat.

15



Standardy wspoétpracy administracji publicznej z sektorem pgdavweym, Instytut Spraw Publicznych, 2006

wspoétpracy. Nasuwaepytanie ,Czy te formysobligatoryjne?” Ustawodawca okiié (art.
5 pkt 1),ze wspotpraca ,maz odbywa sic w szczegolngci” w okreslonych formach, co nie
wydaje s¢ dostatecznie jasne i m® sugerowa zarowno zupetnagdowolnosé form jak i

dowolnos¢jedynie w dodatkowych formach wsp6tpraty

Dodatkowo UDPP ok&ta (w art. 5 pkt 2) zasady wspotpracyeniysektorowej W

art. 5 pkt 2 wymienione zostaty zasady: pomocnicgosuwerennasi stron, partnerstwa,
efektywnogi, uczciwej konkurencji i jawnas. Trzeba jednak stwierdzize wskazane formy

| zasady nieg poza przypadkiem zlecania zadgdzie doktadniej opisano zasady na jakich
ma sk to odbyw&, w zaden sposob skonkretyzowdhé przez to podatne na dowolnosé
interpretacyjna Co wkcej, nawet w okrdonych w rozdziale 2 UDPP sposobach prowadzenia
dziatalnogci pozytku publicznego na podstawie wspierania i powierzaniarzadalicznych
(art. 11 pkt 1) z trudem znajdujemy elementy wszystkich zasad wspétpragjooioh w
UDPP. Niemniej jednak w zapisach UDPPz@my te poszczegolne zasady odszuka

* Pomocniczosé- samo wspieranie czy powierzanie zadazna uzné za realizagj tej
zasady;

«  Suwerennos&tron — art. 16 méwi o umowie na realizezpdania’;

« Partnerstwo — art. 12 méwi o niiwosci wystpienia organizaciji z inicjatya®:

o Efektywnos¢— art. 11 w pkt 2 mowi o trybie konkursu jako formie wyboru najlepszej
oferty, a w pkt 4ze powierzenie ma nasipi¢ w innym trybie ,jezeli dane zadania
mozna zrealizowa efektywniej w inny sposéb okileny w odebnych przepisach”;

e Uczciwa konkurencja — art. 11 pkt 3 moéwi o konkurowaniu w ramach konkursow
ofert na realizag] zada organizacji z jednostkami organizacyjnymi podlegtymi
administracji publicznej lub przez nie nadzorowanymi;

» Jawnosé- tego dotycz whasciwie pozostate artykuty tego rozdziatu: formy ogtoszenia
konkursu (art. 11, art. 13), ocena zgtoszonych ofert (art. 15), kontrola i ocena realizacji

zadania (art. 17).

15 Komentarz prof. I1zdebskiego wyrmie wskazuje na pierwsze rozganie ,hie oznacza natenia obowizku
wspoétpracowania we wszystkich formach wymienionych w ust. 1.” [Izdebski 2003: 36].

6 Niektére z nich w jaki sposéb ukonkretnione sy komentarzu do ustawy prof. lzdebskiego, az¢ak
dokumencieZzasady2004, jednak i tak dalekie s4l precyzyjnéci.

" Umow zawieraj suwerenne podmioty.

18 Oznacza toze organizacje nie siedynie wykonawg zleconych zada
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Warto dod4, ze opisane zasady odnask gtéwnie do sposobu zorganizowania

wspétpracy przez instytucje administracji publicZiie]

Realizacja

Prébeanalizy dokumentéw wspotpracy podejmowane byly po wprowadzeniu ustawy
kilkukrotnie i z bardzo rdaiej perspektyw’f. Mialy zaréwno charakter ilafowy, jak i
jakosciowy, analizowaty problem w skali kraju, jak i w konkretnych spotecziack.

Najwazniejsze wioski sformutowane na podstawie wynikéw ldagidnosz sie przede
wszystkim do dokumentow wspotpracy. Po pierwsze nie wszystkie sagorz
podporadkowaty s¢ natozonemu na nie obowtkowi uchwalania rocznych programoéw
wspotpracy [Gumkowska 2006]. Do tego bardzassta uchwaly te g automatycznie
powielane w kolejnych gminach, czasem bez udziatu zainteresowanych [Jachimowicz 2006].
Wazna konstatagj jest fakt,ze samo ich uchwalenie nie koniecznie powoduje zmfan
wspoOtpracy [Frieskie 2004] i traktowane jest jako jedynie pierwszy krok [Sobiech 2005]. Co
wigcej badania jakwiowe wyra&nie wskazuy na bardzo raie rozumienie przez strony
wspotpracy poszczegoélnych zapiséw Ustawy [Makowski 2005]. Wszystko z kaduza
ostronoscia patrz€ na Programy jako nagdzie tworzenia wspotpracy. Okazuje sowiem,
ze zapisy w programie wspotpracy ngleocenid zaréwno w warstwie strategicznej (w tym
powiazania z innymi dokumentami), jak i realizacyjnej i to w wymiarze formalnym (sposob

realizacji) jak i merytorycznym (efekty realizacji) [Skrzypiec 2006].

19 Co prawda art. 14 méwi o tym co powinna zawierterta, a wec dokument sktadany przez organizagj art.

18 o koniecznéci dostarczenia przez organizacje sprawozdania to oba te dziatahi#o jp uwagi na
konieczné¢ stosowania formularza wnioskéw,zjuo na konieczn&@ podpisania umowy, ktéra zazwyczaj
zawiera takie zobowkzania sprawiaj, ze ciezar odpowiedzialnéi i tak spada na administracj

20 Por. np. badania: Fundacji Rozwoju Demokracji Loklanej [Mandes 2004, Wejcman 2004, Sobiech 2005],
SLLGO [Skrzypiec 2006], Instytutu Spraw Publicznych [Rymsza, Makowski (red.) 2005, Dudkiewicz (red.)
2006], Stowarzyszenia Klon/JawoMénitoring 2005, Gumkowska 2006], SPLOT [Jachimowicz 2006],
Instytutu Pracy i Spraw Socjalnych [Frieske 2005].
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Zatozone i zrealizowane warunki pdzysektorowej wspotpracy po wieju w zycie UDPP

Na podstawie przegilu dokumentéw [por. Skrzypiec 2006a] reary nakréli¢ trzy
podstawowe uwarunkowania rozwoju wspOtpracy ¢dmysektorowej wynikace z
przyjmowanych przez decydentéw publicznych zedoz

* Miedzysektorowa wspétpraca coraz egzej postrzegana jest jako szerokie
partnerstwo, lecz w zbyt wielu przypadkach organizacje traktowsangtgcznie jako
realizatorzy ustug spotecznych (pomocniczaézumiana jako pomoc instytucjom
publicznym ze strony organizaciji);

» Ciagle jeszcze dominuje koncentracja na aspekcie finansowym wspoOtpracy -
transferach i rozliczaniu wydatkowani@dkow publicznych;

» Zdefiniowano wreszcie organizacje pozatawe (cho¢wyraznie brakuje definicji

przedsgbiorstwa spotecznegd).

Na podstawie wynikéw badarozwoju wspétpracy metlzysektorowef, a zwtaszcza
skutkébw wejcia w zycie UDPP, mona stwierdzi, ze nadal wiele istotnych problemow
wspoOtpracy nie zostato rozgaanych. Wydaje gj ze istnieje w tej chwili dobra ptaszczyzna
wspotpracy, ale niestety nie ma jeszcze wystagcyah warunkéw (zardwna nastawieniu
administracji publicznej, jak i organizacji pozanwych), ktére pozwolityby, aby formalne
procedury zostaty wypetnione f@a. Wptywaja ha to m.in. nagpujace warunki:

o Ciagly brak ujednoliconych systeméw wspoétpracy opartych na dobrze
przygotowanych i realizowanych strategiach rozwojowych. nRdidnosé i
niekomplementarnosédznych form wspoétpracy dotyczy ta&zdystrybucijisrodkow
finansowych, odbywa sinie tylko w oparciu o Ustagy ale takz o inne akty prawne
[por. Gu¢ 2004: 83 i n.]. Wydaje sizreszi, ze przekazywanie na innych zasadach
funduszy jest ogsto sposobem omiggia zapisow Ustawy, a nie realizagasady
efektywnogi;

» Ciagly brak autentycznych, wypracowanych zasad wspotpracy, ktére nie powielatyby

1 pokazuje to np. dyskusja nad #iwoscia uzyskania statusu organizacjizgtku publicznego przez spétki
prawa handlowego oraz trudimdz nakréleniem granic sektora ekonomii spoteczne;j.

2 por. przyp. 18.
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po prostu zapiséw Ustawy [por. Jachimowicz 2006], ale odpowiadatyby na faktyczne
potrzeby lokalne. Nadal zbyt wiele dziafgst realizowanych w nowej formie, jednak
w istocie na dotychczasowych zasadach;

» System finansowania nadal nie spetnia poktadanych nadziei. Praktycznie nie zdarza
si¢ - okreslone w Ustawie - powierzanie zad#&réwniez kontraktowanie ustug nie
znalazto swojego miejsca we wspoipracy). Nagminne jestzabi@ kwoty dotacji w
stosunku do skladanego przez organizacje zapotrzebowania. Dodatkowo nadal tryb
uchwalania ,Rocznych programoéw wspotpracy” unietivaa w wielu przypadkach
finansowanie wspétpracy w pierwszych migesich roku budetowego;

* W kwestii wzajemnej komunikacji, degtu do informaciji i partycypacji nadal brakuje
znacacej zmiany, gdy ciagle udziat obywateli wzyciu publicznym, w tym
konsultacji spotecznych jest traktowany w sposob formalny [por. Dlugosz, \iWskjna
2005:19] i cesto nie jest brany pod uwagarzy podejmowaniu decyzji. &jle w
samoradzie gminnym dominugj finansowe formy wspotpracy [Gumkowska 2006:

13];

* Nadal ograniczone jest badanie efektywmadziatania organizacji pozajowych,
ktore z reguly sprowadza esiprzede wszystkim do sprawdzenia popravenos
wykorzystaniasrodkéw niz obserwacji rzeczywistych zmian dokonanych w wyniku

dziatah organizaciji.

Wydaje s¢ jednak,ze powysze wnioski natey widzie¢ w kontek&ie roznorodnogi
wspoétpracy. Cgsto gminy, ktére mogdy¢ traktowane jako przyktady ,dobrej praktyki” w
obszarze wspotpracy z konkretagganizaci lub branzaorganizacji nie realizajwspotpracy
w innych obszarach. Dlategoztaogolnianie pewnych dedadczér moze st& sic przyczyna
nieporozumié. Po pierwsze naky zwrdci uwagena rohice wspotpracy w razch typach
jednostek administracyjnych. Nie jest przypadkiemw gminach wiejskich jedynie ponad
70% jednostek uchwalito program wspotpracy w poréwnaniu z ponad 90% gmin miejskich.
Zasady wspoOtpracy z organizacjami pozdmvymi uktadag sie zupetnie inaczej w gminach
wiejskich. Nie wynika to jedynie z uwagi na ri¢e w ilosci organizacji dziatajcych na wsi i
w miescie, ale take ze wzgidu na romice w typie tych organizaciji [por. Herbst 2005: 132], a
takze czasem z uwagi na przejmowanie Zadeganizacji pozaggdowych przez jednostki

samorzadu terytorialnego, ktére egto finansuj bezpdrednio z budetu (np. poprzez
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sotectwa, szkotyswietlice wiejskie itp.) dziatalnos@bywatelsk [Skrzypiec 2006b, Frieske
2004].

Po drugie, méwic o wspoOtpracy trzeba odéj od tradycyjnego myénia w
kategoriach administracja-organizacje. W trakcie dyskusji nada istafpotpracy coraz
wyrazniej widat, ze musimy bré& pod uwageznacznie wicej aktorow ni tylko instytucje
publiczne i trzeci sektor. Z jednej strony mamy bowiem samdorazumiany nie tylko jako
wiladza wykonawcza, administracja, ale ®K{ako wladza ustawodawcza. Demokratycznie
wybrani radni — jak wykazaty badania Instytutu Spraw Publicznych [Dudkiewicz (red.) 2006]
— zostali postawieni na marginesie wspotpracy. Niecvdziwnego,ze ich zainteresowanie
stanowieniem zasad wspotpracy jest ograniczone. Dodatkowo struktura g@momzsto
powoduje wspotpracna ronych poziomach (m.in. na poziomie jednostek pomocniczych,
czy wspotpra¢ z konkretnymi instytucjami publicznymi:domami kultury, oodkami
pomocy spoteczne)j).

Réwnoczénie debata na temat spotefigiva obywatelskiego i roli organizacji
pozaradowych wskazata rowniena innych aktorow spotecznych (w tym biznes), aledakz
czy przede wszystkim na obywateli [por. Wizja 2005], zaréwno tych aktywnych, ktérzy
stanows zaplecze organizacji pozadowych jak i tych, ktdrzysbeneficjentami dziata
organizacji (por. [Szeniawski 2002: 26]).

Zdajac sobie spraw z wielowymiarowo€i wspOlpracy z uwagi na opsé
ekspertyzy, ograniczymyestdo gtéwnych standardéw dotygz/ch podstawowych partnerow
wspotpracy. Jednak trzeba pata€, ze analizigc wprowadzanie standardow w konkretnych

jednostkach administracyjnych trzebadpad uwagde dodatkowe czynniki.

2.3. Propozycje standardéw dobrej wspotpracy

Proponujemy system standardow oparty na déngm przez UDPP zestawie form i
zasad wspoipracy. Oczy$tie poszczegolne ,Roczne programy wspétpracy”, aggKarty
Wspoétpracy”, czy ,wieloletnie programy wspétpracy” mogaacznie szerzej opisywa
zarowno formy, jak i zasady (w niektorych z tych dokumentow pojavéej np. zasady
partycypacji czy dialogu spotecznego [Jachimowicz 2006 s. 2]). Wydajezesipunktem

wyjsécia powinna jednak bydJDPP. Proponowane standardy odmosk zaréwno do
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funkcjonowania jednostek samadu terytorialnego jak i organizacji pozadowych, i dla

obu stron partnerstwa svyzwaniem wymagagrym nie tylko umiejtnosci i odpowiednich
warunkoéw (,klimatu wspoétpracy”), ale przede wszystkim zrozumienia ciclwprowadzania,
czesto trudnych do spetnienia wymogéw. Jednaksémika jedynie dobitne sformutowanie
standardow maz pokazé nie tyle miejsce, w ktérym jestemy (to z uwagi na ilo§¢
prowadzonych badai ekspertyz jest stosunkowo dobrze rozpoznane), ale na kierunek, w

ktorym mozemy podazC.

Proponowane przez nas standardy zawiera Aneks 1. (tabele 1; 2§tdPprypz nas
tabelaryczna forma prezentacji, ktéra pozwala na datife poruszanie siw strukturze
proponowanych standardéw ma znaczne ograniczeri@lj jghodzi o dogibnosé¢ opisu i
wyczerpanie wszelkich subtelrds Celem prezentowanych zestaiwitabelarycznych jest
pokazanie raczej caloowej wizji niz szczegbétowych rozwzan.

Tabela 1. pokazujere system wspoOtpracy nie mmopiera sie jedynie na zapisach
UDPP, gdy odnosi st do szerszego systemu prawnegasbaa. Konstruyjc te tabet,
uwzgkdnialismy dwie zasady, wedtug nas konstytutywne dladzysektorowej wspétpracy,
czyli zasadelegalizmu oraz zasaddobra wspoélnego. Przestrzeganie tych zasad liwiaz
myslenie o wspodipracy jako opartym na zrozumialych regutach procesie prgwyadzio
okreslonego celu.

Tabela 2. dotyczy natomiast zasad wspoéipracy sakmgch w UDPP. Raie
rozumienie tych zasad mezprowadzi do nieporozumig (np. moha je wszystkie
sprowadzt do konstytucyjnej zasady pomocnicego§Makowski 2005 s. 11]), dlatego
prébowalsmy sformutow& konkretne rozumienie tych zasad i przypisa odpowiednie
standardy oraz dopasoévge do uczestnikdw wspoétpracy — odpowiednie dla jednostek

samorzadu terytorialnego i organizacji pozadowych.
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(Zbigniew Wejman)

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

3.1. Standardy i standaryzacja — uwagi wgpne

Standaryzacja jest procesem odpowiachan na pytanie co, w jakiej ilo§ oraz na
jakim poziomie mowna zaproponowaw ramach danej ustugi na rzecz ckoaych jednostek
i grup adekwatnie do ich rozpoznanych potrzeb i zgodnie z wymogami racjonalnego ich
zaspakajania. Standardy tworzy,sponiewa petnia one szereg konkretnych, przydatnych

funkcji, do ktorych zaliczamy:

» funkcje normotwércz: standardy formalnie i organizacyjnie warurkunodelowe
porzadkowanie relacji pomidzy techniczno-organizacyjnymi i jakoé&wymi
kryteriami viadczenia ustugi a potrzebami w tym zakresie;

» funkcje stymulupca: standardy jako zesp6t czynnikéw m@jch wplyw na ksztatt i
zasady funkcjonowania rynku ustug spotecznych;

» funkcjg ekonomiczng poprzez kryteria kosztow, w tym kosztu jednostkowego,
standardy okrdaja racjonalnos&wiadczonej stugi;

* funkcje spoteczna— standardy poezlkuja relacg migdzy sposobem funkcjonowania
infrastruktury ustug spotecznych a poziomem zaspokojenia potrzeb spotecznych

(okreslaja czynnik jakogi zycia).

Standardy maza opisa ze wzgédu na ich cechy podstawowe, najbardziej
charakterystyczne, do ktérych naje@akie charakterystyki standardow jak:

* minimalne — rekomendowane;
» statyczne — dynamiczne;

» dedukcyjne — indukcyjne;

e warto&i — procedury;

* zewndrzne — wewntfzne;
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» oparte o wskaniki — oparte o mechanizmy;

* budup kultur¢ organizacyjna- dostarczajkonkretne ustugi.

Podstawowe metody konstruowania standardow to:

* Indukcyjno - negocjacyjna (budowany w oparciu 0 porozumienie Koegp,
dostarczycieli, klientéw - modelowy);

* Regulamin wewnigzny (Akceptowana samoregulacja danego dostarczyciela ustugi
czy zadania);

» Koncesyjna (decyzja administracyjna);

* Quasi — rynkowa (definiowany albo zahy od klienta);

» Administracyjna (po stronie zamawiaggo dan ustugena zewntyz);

» Ustawowa (przyktad — rozpagdzenie).

Najwazniejsze zasady towarzygze konstruowaniu standardéw to:

» adekwatnosé- wzgkdna zgodnosdmiedzy potrzebami ok&tonych grup klientow a
oferowanym zakresem i jakdg ustug;

» elastycznos¢ — stosowanie metod, technik i sposobow zaspokajania potrzeb w
zaleenosci od zaistniatej sytuacji, w granicach gwaramtych zachowanie
pierwotnego znaczenia i celu realizowanego zadania;

* ramowos¢ — modiwos¢é poruszania 8i w procesie zaspokajania potrzeb w
odpowiednim, o ustalonej rozposci, przedziale norm i normatywow, pozwalajch,
zigki moziwosci wyboru kryteriéw, dziata skutecznie na rzecz konkretnego klienta
lub grupy klientow;

* spojnos¢ — korelacja rozwazan przyjetych i stosowanych na rdych poziomach

zarzdzania sfef spoteczna
3.2. Tio prawne wdrazania standardow ustug spotecznych

Problematyka tworzenia standardow ustug spotecznych jeshywa aspektem
polityki panstwa wobec trzeciego sektora, jak i funkcjonowania samych organizacji

pozaradowych. Obecny stan dyskusji toczonej na ten temagradowisku organizaciji

pozaradowych i w jednostkach administracji publicznej w Polsce jasno pokazaje,
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problematyka ta nabiera szczegdlnego znaczenia w kaigeks$tniejcych regulacii
ustawowych, w tynstawy o pomocy spotecznepnych ustaw szczegoétowych dotycych

sfery spotecznej, a przede wszystkim UDPP.

W 2005 r. w licie do pracownikdw pomocy spotecznej wysoki rapgaedstawiciel
Ministerstwa Polityki Spotecznej pisat:pracujemy rownie¢ nad wizyg rozwoju rosych
segmentow pomocy spotecznej - budéwigtlic socjoterapeutycznych czy towoczesnego
systemu ustug opiekcziych. Na struktyrtego ostatniego sktadasie bedg standardy ustug,
system ksztatcenia opiekunoéw oraz spéjny system finansowania - mamenaelfigjzie to
nowoczesne powszechne ubezpieczeniegpeyjne. Juzwkrétce rozpocznie gidyskusja
nad projektem w sprawie standardéw ustug opiekuriczych. Osobngdkyessizainicjowanie
powahej dyskusji o samagdowej polityce spotecznej. Nayedoprowadzi jak najszybciej
do jasnych i klarownych rozwdan okrelajgcych, struktug funkcji i kompetencji w
odniesieniu do instytucji samadowych i rzdowych, pangtajgc 0 nadaniu nowego
znaczenia sektorowi pozadowemu” (C. Mizejewski, Sekretarz Stanu w MPS, 5 sierpnia

2005 r., maszynopis).

Najwazniejsza z punktu widzenia relacji organizacje pogdozve — administracja
publiczna ustawa — UDPP w art. 5 jednoznacznie wskazgjeoorgany administraciji
publicznej prowadza dzialaldé w sferze zadasn publicznych (...) we wspotpracy z
organizacjami pozargowymi (...). Wspoétpraca (...) odbywa sia zasadach: pomocniczbs
(...), uczciwej konkurencji i jawnol§. Zasada pomocniczo$ w tym rozumieniu jest

rodzajem_wzgldnego pierwszestwa organizacji pozagdowych w realizacji zada sfery

pozytku publicznego o charakterze zadgublicznych. Przykladem jest koniecznosé
ogtaszania przez administracjpubliczra przetargbw dla podmiotow prowagz/ch
dziatalnos¢ gospodarcg na zadania sfery spotecznej dopiero przy braku rozstrgygme
wczesniejszych otwartych konkursach ofert dla organizacji pegiowych na te same

zadania publiczne.

Jawno$¢ oznacza, ze wszelkie motwosci wspoOtpracy wiadz publicznych z
organizacjami pozasgowymi s powszechnie wiadome i dgphe oraz jasne i zrozumiate w
zakresie stosowanych procedur i kryteriow podejmowania decyzji, w tym mechanizméw

wyboru obszaréw priorytetowych do finansowania, a dakstnienia standardow jako

24



Standardy wspoétpracy administracji publicznej z sektorem pgdavweym, Instytut Spraw Publicznych, 2006

obiektywnego kryterium poroéwnywania i wyboru konkretnych ofert. Podobnie jak wymdg
udzielenia tych samych informacji zarowno przez podmioty publiczne, jak i niepubliczne, a
takze obowizek stosowania tych samych kryteriow przy dokonywaniu oceny tych dlziata
podejmowaniu decyzji odnokie ich finansowania — co jest §oka zasady uczciwej

konkurencji.

Art.11 UDPP mowi o prowadzeniu dziatalmogpozytku publicznego na podstawie
Zlecania realizacji zada publicznych: ,W otwartym konkursie ofert (....) uczestnicz
organizacje pozarglowe (...) oraz jednostki organizacyjne podlegte organom administraciji
publicznej lub przez nie nadzorowangkt 3), wprowadzac w ten sposéb operacjonalnie

zasad&onkurencji pomidzy wymienionymi podmiotami.

Obecnie kluczowym dla procesu standaryzacji ustug sfery spotecznej jest jednak
brzmienie artykutu 12 ust. 2, ktory opisuje procedwzpatrywania przez witadze publiczne
zlozonej przez organizagjoferty na realizagj nowego (bdz juz wykonywanego) zadania
publicznego. Otéav tym wypadku, w terminie do 2 miesy , organ administracji publicznej
(...) rozpatruje celow@ realizacji okr&lonego zadania publicznego przez organizacje
pozarzdowe (...), biogc pod uwag stopie:, w jakim oferta odpowiada priorytetom zadazn
publicznych, daje gwarangyealizacji zadas zgodnie ze standardami wtasgymi dla danego
zadania(podk. aut.)srodki dostpne na realizagj okreslonych zadasi, rodzaje okflenych
zadar i korzyci wynikagce z realizacji zadania publicznego przez organzpaogarzdowy
(...)". Co moz praktycznie zmieni powyzszy zapis? Jeli przyjmuje sg, ze jednym z
podstawowych kryteriow rozpatrywania tego typu oferty jest istnienie standardu danego
zadania do ktérego minpa poréwna oferte zaproponowanato konsekwentnie brak takiego
standardu — czy to na poziomie ogoélnokrajowym, czy tez w gefyp i obowazujacego w
danej jednostce samadu terytorialnego — m& grozé odrzuceniem wniosku z przyczyn

formalnych!

W interesie zatem organizacji pozatewych jest dagnie do jak najszybszego
uruchomienia procesu standaryzacjimgeh obszarow zadapublicznych. W przeciwnym
bowiem razie pozostamne wyhcznie na dotychczasowym poziomie dofinansowaniarzada
przez wiadze publiczne realizowanych przez organizacje pakare, nazywanym

.Zlecaniem zadd. Jest to zresat przyklad tamania zasady pomocniczios gdyz
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administracja publiczna powierza organizacjom pogiowym realizagi zada wiasnych,

ale wymaga od nich wkladu wtasnego — czyli wiadza zamiast wsgpwespolnoty nisze

sama jest przez nie wspierana. Z drugiej strony nagminnie tamana jest ustawowa zasada
uczciwej konkurenciji, gdybrak spisanych i przgfych przez odpowiednie udy centralne

lub organy stanowte JST standardow ustug unieniaia dokonanie rzetelnej analizy
ztozonych w konkursie wnioskow, preferowargezatem oferty najtesze.

Wprowadzanie standardéw ustug spotecznych powinno byéscia procesu
stopniowego wdraania konstytucyjnej zasady pomocnigzio Oparcie systemu zlecania i
realizacji zada publicznych przez podmioty wybrane w oparciu o kryterium spetniania
obiektywnych norm (standardéw) spowoduje docelowo wycofywari@aistwa z funkciji
bezpofedniego wykonawcy rozmaitych ustug na rzecz podmiotu odpowiedzialnego za
diagnozowanie sytuacji réarodnych grup i jednostek oraz gwarantowanie dostarczania im

swiadczé i ustug.

3.3. Trudnosci z wprowadzeniem systemu stadaryzacji ustug spotecznych

Brak jasno okrédonych priorytetéw lokalnej polityki spotecznej stanowi begpienia
powazna przeszkodew zwigkszaniu dosipnacsci ustug i $wiadczenia zada pomocy
spotecznej. Uwaga ta dotyczy jednak nie tylko podstaw prawnych do organizowania systemu
swiadczeér niefinansowych i pracy socjalnej, ale takbraku uporgdkowanych procedur
decyzyjnych oraz umiejnosci okreslania warunkow realizacji ustug socjalnych. Nieomal nie
istniejp mechanizmy rozpoznawania potrzeb i budowania w oparciu o to rozpoznanie strategii

dziatania.

Dobrym przykladem opisywanej sytuacji jest problem udziatlu organizacji
pozaradowych w realizacji zadasamorzadu. Podstawowy jest i pozostanie spor o to, na
jakie cele organizacje chaizysk& wsparcie z budgtu lokalnego. Spor ten ma znaczenie
zasadnicze dla rozroienia zasad przyznawania kontraktéw i grantOw orazsomie
odrémnianie jednych od drugich. Jest prawde organizacje zwracgjsic ha najczsciej z
prosha o0 wsparcie projektéw, ktére same stworzyly, a zatem doguaygst podégie ,od
dotu do goéry” widciwe technice grantowej. Sytuacja taka nie musi bgktowana jako

bariera, lecz tak wkmie postrzegaajsamorad. Jednoczmie wigkszg¢ gmin nie ma jasno
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okreslonych priorytetéw dziakai co za tym idzie operuje o 0goIinymi sformutowaniami w
sprawie dziala, jakie powinny byéprowadzone na jej terenie. YdBz0s¢ przedstawicieli
samoradu lokalnego jednak skionna jeste skegodzé ze stwierdzeniemze dziatania

organizacji zgodneasz potrzebami gminy.

Mamy zatem do czynienia z rodzajem spontanicznej rownowagi popytu ypoda
ktora jednak realizowana jest na stosunkowo niskim poziomie. Wydgjezesizarowno
umiejgtnosci okreslania popytu (ze strony samadu gtdwnie wyznaczane midiosciami
finansowymi i proceduralnymi) jak i podavyspecjalizowanych ustug ze strony organizacji
sa na dos¢éniskim poziomie. Organizacje z jednej strony zabiggajiznanie coraz szerszych
obszarow spotecznych jako tych za ktore sagtbpowinien odpowiada- z drugiej strony
nie ma czytelnego, skutecznego, zobiektywizowanego mechanizmu wyznaczania priorytetow
(brak umiegtnosci obiektywnego pomiaru potrzeb) wewrs samorzdu. Z jednej strony
obnza to ryzyko ewentualnych eksperymentéw, z drugiej nie sprzyja dziataniom
innowacyjnym, ktére przy stabym rozwoju rynku ustug socjalnych powinien wgpidadnie
samorad. Z tego punktu widzenia za wtawe naleatoby uzna tworzenie zackt do takich
wiasnie dziata innowacyjnych — mag mie ono forng ograniczonych konkurséw, w ktérych
definiuje st okreslony problem - a nie ogdélne priorytety - ktérego rag@inia mogtyby i

podja¢ organizacje pozasdowe lub inne podmioty niepubliczne.

Na tym tle standaryzacja ustug spotecznych (czy szerzej: wykonywanian zada
publicznych) to prawdopodobnie jeden z najtrudniejszych sktadnikdw nowoczesnej lokalnej
polityki spotecznej. Pomimoze bez wprowadzenia tego elementu nie ma mowy o
poszukiwaniu jakichkolwiek realizatorow nowych, pdapych przez wtadze lokalne zada
jednostki samorgdu terytorialnego doséniechgnie odnosz sic do kontraktowania juz
realizowanych lub wprowadzania nowych ustug spotecznych, bowiem naktada to na nie
szereg obowzkow. Przede wszystkim musaistalt, ktdre z dotychczas realizowanych
zada mogaby¢ zlecone innym podmiotom. W przypadku nowych Zadaktadne okrdenie
charakteru danej ustugi, sposobu i warunkéw jej realizacji oraz metod kongsoliGeniez
po stronie zleceniodawcy, w tym przypadku administracji lokalnej. Po drugiezynale
doktadnie opisacharakter i zakres danego zadania orazstkreczekiwany standard takiej
ustugi. Pojawia si zatem problem, kto - ze stronyfséwa - mog ustala tak specyficzne

wartogi i jaki moze by¢w tym udziat samych zainteresowanych (klientéw i realizatorow).
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Problemem $ tez same procedury i kryteria wyboru najlepszego oferenta, przy czym
podstawow kwesth jest konflikt pomédzy cenaa jakacia danej ustugi, oraz zagadnienie
procedur kontroli i oceny. Z drugiej strony iwe jest przypomnienieze zobowazanie do
swiadczenia ustug na pewnym poziomie nie jest tylko umawigdzy kupupcym je
samoradem a dostawec W istocie bowiem dotyczy relacji gdzy swiadczcym ustugg a jej
konsumentem - klientem pomocy spotecznej. To prawa tego ostatniego powinpyzbgeé
wszystkim chronione i to on powinien miprawo wypowiadania sina tematwiadczonych

ustug, co powinno byéwzgkdnione w opisywanych standardach ustug socjalnych.

Kwestia standaryzacji napotyka zatem na szereg problem@advktérych mona
wymieni¢: (1) diagnozowanie potrzeb grup spotecznych i jednostek, (2) formutowanie celow i
zada priorytetowych na poziomie danej jednostki terytorialnej lub bvevet oraz (3)

tworzenie strategii i programow spotecznych. Problemy te przedstawiono w zestawieniu nr 1.

Zestawienie nr 1
Problemy zwigzane ze standaryzag ustug spotecznych

(1) Diagnozowanie potrzeb grup spotecznych i jednostek:

» Problemem jest przywkanie jednostek administracji publicznej do zadbowizkowych;

* Problemem jest ,uprzywilejowana pozycja” tych zadkt6re mag dobra obudowdgormalno-
prawry i zagwarantowane coroczne finansowanie;

e Szang na nowadiagnoz sa skladane przez organizacje pozd@ve wnioski do otwartych
konkursow ofert.

(2) Formutowanie celéw i zadapriorytetowych:

* Najczsciej bez podbudowy diagnostycznej wybiera db finansowania te zadania, ktdre
wylobbowaly zorganizowane grupy interesu (organizacje, partie polityczne, klienci);

» Brakuje diagnozy i ustalonych mechanizméw ékmeia priorytetow;

e Problemem mze by tez poszerzanie listy priorytetovad libitum, co niweczy sens

priorytyzaciji.

(3) Tworzenie strateqii i programow spotecznych:
 Brak strategii w zakresie sfery spotecznej przy ob&tndicznych strategii rozwojy
gospodarczego;
» Brak mechanizmu uspotecznionego tworzenia strategii w zakresie sfery spotecznej, zaréwno
diugookresowych, jak i krétkookresowych;

» Brak strategii i programéw w zakresie cel6w priorytetowych.
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Pomimo powyszych problemow proces tworzenia standardéw - ze edagha
stopniowe przejmowanie dotychczasowych rél petnionych przez jednostki administracji
publicznej przez niezalee podmioty, przede wszystkim przez organizacje padavee -
nabierag dodatkowego znaczenia jako metoda oceny oraz wyceny zialsferze zada
publicznych. Umigjtnos¢ poradzenia sobie z unormowaniem serwowanych przez dana
jednostk ustug, jest niewtpliwie oznaka dojrzatoci instytucjonalnej iswiadczy o jej
profesjonalizmie. Warto zatem zaintereséws& podstawowymi p@ciami i metodami pracy

nad standardami ustug w sferze spotecznej.

3.4. Metodologia tworzenia standardéwéwiadczenia ustug spotecznych wrodowiskach
lokalnych

Niezaleznie jednak od istnienia réych barier standaryzacja zadaublicznych bezie
w niedalekiej przysziad niezlzdna. Przede wszystkim jako praktyczna realizacja zasad
konstytucyjnych, w tym stworzenia warunkéw dla funkcjonowania stabilnego i powszechnie
dostpnego systemu specjalistycznych ustug spoteczn§wladczonych na najaszym
moZiwym poziomie wysgpowania danego problemu. Podstawowyr izarozumiatym dla
kazdego obywatela i podatnika celem wdeoia standardow jest poprawa jakios

swiadczonych ustug oraz efektywne wykorzystamadkow publicznych.

Wprowadzenie procedur standaryayjch przez samogd lokalny wydaje si by¢

stosunkowo proste. Proces ten mapodzielt na kilka etapow:

» zebranie danych o istniglych problemach spotecznych w gminie;

* wybor przez wtadze lokalne priorytetowych obszaréw dla wprowadzenia standardow;

* uzyskanie informacji o rzeczywistych lub potencjalnych realizatorach ustugi ze strony
samorzadu i organizacji pozasdowych;

 ustalenie procedur, m.in. zakresu zgdeh specyfikacji i sposobow kontroli;

e opracowanie umow i innych nieziiych dokumentéw, w tym odpowiedniej uchwaty;

* powierzenie zadania jednostce organizacyjnej lub przeprowadzenie procedury

konkursowej i rozpoczie realizacji zadania.
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Jak zatem widg niezb@ne jest, po pierwsze — planowanie dziatsamorzadu
lokalnego w postaci przygotowania strategii i rocznych planéw dziataz opracowanie
kwestii $wiadczenia ustug i ich finansowania. Podstawowym i ngiiym elementem
swiadczenia zestandaryzowanych ustug jest przygotowanie strategii dziatania danej jednostki
samoradu terytorialnego odzwierciedlgiej podstawowe potrzeby miesikaw i
wskazugce] metody ich zaspakajania. Zgodnie z tym generalnym, Kkieraoyuj
dokumentem nafgy nastpnie opracowaogolne, a przede wszystkim szczegotowe plany dla
kazdej z ustug realizowanych przez gmihgb powiat. Stuy temu tzw. sektorowy plan
roczny. Jest on rozwigtiem planu strategicznego i ma charakter krotkoterminowego planu
dzialah zwiazanych z zaspokojeniem potrzeb miesmdéav realizowanych w formie ustug.
Koncepcja planow rocznych, powszechnie stosowana w krajach Unii Europejskiej, w Polsce
jest nowym elementem w zadzaniu ustugami. Wdr@nie tego instrumentu daje szans
uczynienia ustug wydajniejszymi, efektywniejszymi i lepiej zaspokeyani potrzeby

spoteczne.

Kolejnym krokiem jest przygotowanie propozycji podziatwodkéw stuzgych
finansowaniu realizacji ustug spotecznych pemay organizacje pozagdowe, placowki
budztowe oraz ewentualne inne instytucje kontrakiteljtakie ustugi. Migi sig w tym
zaroéwno opracowanie zasad przyznawaroakow wiasnym placowkom budtowym, zasad
podziatu dotacji dla organizacji pozadowych, jak i przygotowaniectezki zlecania ustug.

Kolejne etapy opracowania warto zilustrawankretnym przyktadem. Zestawienie nr
2 przedstawia etapy opracowania standardow pekizakontraktowania ustug zyzanych z

opiekanad osobami bezdomnymi i skrajnie ubogimi.
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Zestawienie nr 2

Etapy (kolejne kroki) opracowania kontraktu na podstawowe ustugi

zwigzane z opielg nad osobami bezdomnymi i skrajnie ubogimi

* Inwentaryzacja placowek prowagzch domy opieki dla bezdomnych (hostele) oraz zajoymi
si¢ wydawaniem positkow dla oséb bezdomnych i skrajnie ubogich.

e Spotkanie z przedstawicielami placéwek w celu przedstawieniazehatnowego systemu
finansowania ustug przez powierzenie zaddasnych jednostki samam@owej w oparciu o kontrakt
* Przeprowadzenie analizy sposob$wmiadczenia ustug w hostelach i kuchniach wydggh positki
dla bezdomnych i dla 0s6b wegkiej sytuacjizyciowe;.

» Przedyskutowanie z przedstawicielami placéwek, pracownikami administracji salmeej oraz
ekspertami, w oparciu m.in. o zebrany material, propozycji minimalnych i rekomendowanych
zakresow dziaka(standardéw) dla hosteli i jadtodajni dla os6b bezdomnych i skrajnie ubogich.
» Przedstawienie organizacjom oraz administracji samdomej minimalnych standardéw
obowiazujacych w prowadzeniu doméw opieki nad bezdomnymi (hostelami) oraz kuchniasydaj
pozywienie.

» Przedstawienie pracownikom administracji saradoxvej dotychczasowego zakresviadczonych
ustug wraz z analigkosztéw i zgodngxi ze standardami.

» Przyjkcie minimalnych standardéw jako obewtljacych przez organizacje pozadobwe oraz
przez samord.

» Przygotowanie propozycji specyfikacji ustug zmanych z prowadzeniem domoéw dla bezdomnych
oraz wydawaniem positkéw dla bezdomnych.

» Przedstawienie propozycji specyfikacji ustug przedstawicielom administracji sgioos] i
organizacji prowadicych dam dziatalné¢ celem ich zaopiniowania.

» Przygotowanie oceny koszt&wiadczenia ustug oraz mechanizméw oceny §akéwiadczonych
ustug — zintegrowany system oceny i monitorowanieedczonych ustug.

* Przygotowanie umowy néwiadczenie ustug w dziedzinie prowadzania hosteli dla bezdomnych
oraz kuchni wydaicych obiady dla os6b bezdomnych i znagdyich st w ciezkiej sytuacjizyciowe;.

* Przygotowanie zasad przeprowadzenia konkurséswiedczenie ustug w dziedzinie prowadzania

domoéw opieki dla bezdomnych oraz kuchni wydggh positki dla bezdomnych i dla ludz
znajdupcych sk w ciezkiej sytuacjizyciowe;j.

* Przygotowanie projektu uchwaty rady powiatu dotyed zasad zlecania ustug w dziedzini

e
prowadzania doméw opieki nad bezdomnymi i prowadzania kuchni dla bezdomnych i ludzi
znajdupcych st w cigzkiej sytuacjizyciowej lub - w przypadku istnienia uchwaty o wspotpracy z

organizacjami pozaggdowymi - regulaminu odnoszego st do istniegcej uchwaty.
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Do podstawowych dokumentéw kontraktowych agleniewatpliwie specyfikacja,
ktora nie jest tylko opisem zadania powierzonego do wykonania. Opracowanie dobrej
specyfikacji wymaga standaryzacji dziatgakie prowadzoneasw ramach realizacji zadania i
praktycznie bez jej wprowadzenia nie ma mowy o finansowaniu ich przez samerz
oparciu o system standardéw zadacjalnych.

Stad bierze s prawdopodobnie niechewtadz publicznych do kontraktowania juz
realizowanych lub wprowadzania nowych ustug spotecznych, bowiem naklada to na nie
szereg obowizkow. Przede wszystkim musaistalt, ktére z dotychczas realizowanych
zada mogabyc¢ zlecone innym podmiotom. W przypadku nowych Zadektadne okréenie
charakteru danej ustugi, sposobu i warunkéw jej realizacji oraz metod kongxolideniez
po stronie zleceniodawcy, w tym przypadku administracji lokalnej. Po drugiezynale
dokladnie opisacharakter i zakres danego zadania orazsbkreczekiwany standard takiej
ustugi. Pojawia si zatem problem, kto - ze stronynséwa - mog ustala tak specyficzne
warto&i i jaki moz byé¢w tym udziat samych zainteresowanych (klientow i realizatorow).
Problemem s tez same procedury i kryteria wyboru najlepszego oferenta, przy czym
podstawowy kwesth jest konflikt pom¢dzy cenaa jakdcia danej ustugi, oraz zagadnienie
procedur kontroli i oceny. Pomocne jednak w definiowaniu ustug i opracowaniu koniecznej
ich specyfikacji mogaby¢ dotychczasowe dwdadczenia realizatorow prowagz/ch takie

zadania.

3.5. Podstawowe skfadniki specyfikacji jako gtdbwnego elementu standardu ustug

spotecznych

Przy tworzeniu specyfikacji natg wzia¢ pod uwagenastpujace elementy: (1) rodzaj
zadania (przedmiot powierzenia / dofinansowania), (2) odbiorcéw ustug (klientoéw), (3)
miejsce realizowania ustugi, (4) czynegsktore naley wykona w ramach zadania, (5)
szczegoOtow specyfikacg realizowanych czynna$, (6) pozglana jakos¢ ustug, (7)
ograniczenia godzin pracy, (8) zasady oceny wykonywanych przez ustugodeaec Do
warunkow szczegdtowych powinien zastgponadto daiczony (9) projekt umowy na

swiadczenie ustug.
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e Rodzaj zadanialest to nazwanie danej ustugi, np. opieka nadiudtarymi, niedatznymi

I niepetnosprawnymi w domu.

e Bezposedni odbiorca (beneficjent) danej ustugiutaj naley zdefiniowa& szczegdtowe

kategorie klientdw bdacych odbiorcami ustug zamawianych przez zleceniogawc

e Miejsce realizowania ustugiNalezy modiwie doktadnie zdefiniow& obszar, na jakim

swiadczona bdzie ustuga (najlepiej datzy¢é mapez zaznaczeniem miejsc, gdzie takie ustugi
beda swiadczone.). Taki sposéb przedstawienia jest istotny w przypadkychluniast, w
ktorych istotnym kosztem wykonania ustugi stajeteansport.

e Czynnog&i wykonywane w ramach powierzonego zadahlalezy wymienic poszczegoélne

zadania przewidywane do wykonania w ramach zlecenia.

e Szczeqgdtowa specyfikacja wykonywanych czyrmosv ramach konkretnych ustug

Dopiero w tym miejscu, w szczegétowym opisie dkaese grupy klientéw, dla ktorych
przeznaczona jest dana ustuga,estatliwos¢ wykonywania danych czynnos z
uwzgkdnieniem zrémicowania odbiorcow ustug, zakres odpowiedzi&tnorealizatora
ustugi, wielko$¢ ustugi - jeeli sie da zdefiniowa (liczba kilograméw, metrow
kwadratowych, czas w minutach), w miadoktadnie zakres poszczegollnych czyrmmnos
rodzajsrodkéw, produktow, czy materiatdw, jaki jest zalecany na wykonanie danej czynnos

oraz sposo6b finansowania danego zadania.

e Pozgdana jakosdustug Nalezy precyzyjnie okréi¢, w jakim przypadku praca nie zostanie

przyjeta przez zleceniodaw®raz jakie zostanpodgite kroki naprawcze w celu wdeiwego,
zgodnego z przgtymi standardami wykonania. Naleréwniez okresli¢ czas, w jakim prace

naprawcze zostan/azykonane.

e Ograniczenia godzin pracWykonawca musi okéi¢ najbardziej dogodny termin i czas, w

ktorym beda wykonywane prace oraz sposoby ich korekty w przypadku zmiepd) se

warunkow realizacji zadania.
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e Zasady oceny wykonywanych pradednym z podstawowych warunkéw ydavie

sporadzonej specyfikacji jest umieszczenie w niej mechanizmow kontrolnych
umodiwiajacych ocengpracy wykonywanej przez realizatora zadania. W warunkach tych
powinno zostéscisle okrelone, kto jest zobowzany do prowadzania kontroli - ydzapc w

to odbiore ustugi - oraz jakie czynnok podlegag kontroli wykonania. Réwniew zasadach
oceny pracy wykonawcy powinny znatesie réwniez procedury dotycge kar z tytutu

niezgodnego ze specyfikagjykonania zada

Nalezy tez zauwayc¢, ze w zakresie pomocy spotecznej nie istniggkiekolwiek
standardy ustugswiadczonych na rzecz os6b potrzefoych. Wyptkiem s okreslone
ustawowo wysokasi $wiadczér finansowych, podstawowe normy funkcjonowania domu
pomocy spotecznej wprowadzone rozpoizeniem ministra pracy (w oparciu o art. 20 ust. 5
Ustawy o pomocy spoteczhepraz definiowany lokalnie zakres i odptatnogéstug
opiekunczych (w oparciu o art. 18 ust. 2 U3tawy o pomocy spoteczhelNa przyktadzie
standardu ustug opiekoaych opracowanego i przyggo przez Radiliasta Krakowa maza
zdefiniowa podstawowe elementy, ktore sktaglag na specyfikag zadania socjalnego (czy
szerzej — zadania publicznego w obszarze ustug spotecznych). W Zestawieniu nr 3 opisane
zostaly szczego6towe warunki realizacji przyktadowego zadania publicznégaadczenia

ustug opiekunczych.

Zestawienie 3
Warunki szczeg6towe wykonania zadania publicznego
— na przykfadzie ustug opiekuczych

(1) Rodzaj zadania
Ustugi opiekuicze.

(2) Klienci

Osoby niepetnosprawne, inwalidzi, osoby stare ze stadeamenci, chorzy leacy , chorzy o
ograniczonej maiwosci poruszania nie wychodey z domu, chorzy zespotem Downa pedzy 18 a
95 rokiemzycia w liczbie ogdélnej 125 wedtug zamieszczonej penlisty - lista powinna zostal
sporadzano na podstawie rejestrow dokonanych przémd@k Pomocy Spotecznej, Przychodn
Rejonowe i inne placowki dysporge takimi informacjami.

e

(3) Miejsce realizowania ustugi

Ustugi swiadczone s na trenie dzielnicy X ograniczonej ulicami A,B,C,D. Bxxony jest wykaz
adreséw Kklientéw odbiorcéw ustug lub meag zaznaczeniem miejsc gdzie takie ustugtab
swiadczone.
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(4) Czynndci, ktére naley wykon& w ramach zadania

a) Pomoc w zaspakajaniu codziennych potraghiowych, obejmujca w szczegolriei:

. utrzymanie w czyst@i pomieszczé uzytkowanych przez osegbkorzystajca z pomocy (w
jednym pokoju i kuchni) oraz spitz1 sanitarnego i uszlizen sanitarnych: 0-40 min/dz.

. utrzymanie w czyskmi naczyi stotowych, kuchennych i innego spiz gospodarstwa
domowego: 0-20 min/dz.

. pranie bielizny osobistej i odzig¢: 0-20 min/dz.

. pranie bielizny pécielowej pod warunkiem posiadania pralki lub zanoszenie bielizny
poscielowej do pralni: 0-120 min/mies.

. prasowanie odzig: 0-10 min/dz.

. zakup podstawowych artykutéw spavczych i gospodarstwa domowego: 0-30 min/dz.

. przygotowanie positkbw z uwzglnieniem diety -$niadanie (0-15 min/dz.), obiad (0-50
min/dz.), kolacja (0-15 min/dz.)

. dostarczenie jednego @oego positku dziennie z jadtodajni: 0-30 min/dz.

. pomoc przy spoywaniu positku: 0-45 min/dz.

. palenie w piecu, przynoszenie gla: 0-20 min/dz.

. przynoszenie wody: 0-10 min/dz.

. zamawianie wizyt lekarskich, kontakt z lekarzem w sprawach datych zdrowia klienta
realizacja recept: 0-120 min/mies.

. zatatwianie spraw uezlowych: 0-60 min/mies.

. organizowanie spacerow, podtrzymywanie kontaktééradowiskiem: 0-240 min/mies.

b) Podstawowa opieka higieniczno-medyczna, obejoauy szczegolniai:

. mycie, czesanie, ubieranie: 0-40 min/dz.

. kapanie: 0-40 min/tyg.

. zmiana bielizny pécielowej: 0-20 min/tyg.

. przestanie téka: 0-10 min/dz.

. uktadanie chorego w #fu: 0-20 min/dz.

. pomoc w zatatwianiu potrzeb fizjologicznych: 0-20 min/dz.

. zapobieganie powstawaniu ozj@: 0-15 min/dz.

. pielggnacja zlecona przez lekarza (podawanie lekéw, smarowanie, oktady -anckeled

sytuaciji): 0-30 min/dz.

(5) Szczegdbtowa specyfikacija realizowanych czyono

Przyktadowo, specyfikacja jednej z czykaoiowykonywanych w ramach ustug opiglazych —
zakupu produktowywnaciowych

Zakupy produktowzywnosciowych realizowane as na rzecz Kklientbw czasowoad? na stale
unieruchomionych w domu, ol#oie chorych, z dysfunkgjnaraddéw ruchu, niedeznych, samotnie
przebywagcych w domu. Zakupy produktévywnosciowych odbywai sie wedtug dostarczone;
przez klienta listy produktow. Produkty te powinny zéstimstarczone do domu klienta peaiy
godzinami 08.00—10.00a8Z wieczorem w godzinach posaizy 16.00-17.00. Jednorazowo zakupy w
przypadku posiadania przez klienta lodéwki powinny¢ yykonywane raz w tygodniu wediy
umowy z klientem w czasie jemu najlepiej odpowiadan. W przypadku klientow, ktérzy ni
posiadaj lodéwki zakupy powinny by realizowane raz na dwa dni. Wietéojednorazowej parti
zakupow nie powinna IByciezsza nk 5 kg. Pienidze na przeprowadzanie zakupdw otrzymuje
opiekun bezpgrednio od klienta. kalorazowo wydajc jemu dokument potwierdzgjy ich przygcie.
Za asortyment, rodzaj zamawianych produktow, ickéilmonosi odpowiedzialr$é zlecajcy — klient
lub jego prawny opiekun.

D «Q

(6) Paradana jakéc ustug
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Przyktadowo: w odniesieniu do jednej z czyftiovykonywanych w ramach ustug opiglazych —
sprzhtania pomieszcze

W przypadku kiedy klient - odbiorca ustug uzna,prace zwizane ze spataniem lokalu wykonane

zostaly niezgodnie z pratymi standardami zgtosi ten fakt do Wydzialu Pomocy Spotecznagli
pracownik oddelegowany przez Wydzial stwierdzi nie wykonanie prac zgodnie zgtynay
standardami, wezwie wykonawao natychmiastowego ich poprawienia. Wykonawca zoixamly
bedzie do bezzwtocznego ich wykonania, to znaczy nieied niz w ciagu niz 24 godziny. W
przypadku potwierdzonych przypadkéw nieggiavego wykonania prac Zleceniodawca ma pr3
obnizy¢ mieskczm naleznos¢ za wykonane prace wedtug ngmijacej zasady:

10 uchybi@ ze strony Wykonawcy w @jju miesica - 2% nalenosci

20 uchybi@ ze strony Wykonawcy w gju miesica - 10% nalenosci
30 uchybi@ ze strony Wykonawcy w gju miesica - 20% nalenosci
powyzej 30 uchybié@ w ciagu miesica Zleceniodawca zgtosi wniosek o rozménie kontraktu z
Wykonawa,.

(7) Ograniczenia godzin pracy

Opieka dzienna odbywaesiv godzinach od 7.00 do 19.00. Czuwanie nocne przy chorym w godz
od 21.00 do 6.00. W driwiateczne i ustawowo wolne od pracy odwiedziny odbyvsi wedtug
przedstawionego i zaakceptowanego przez Zleceniaddveemonogramu. Wszelkie zmiany
harmonogramie prac lub ogpstwa od zasady mugzzostg uzgodnione z wyznaczony
pracownikiem Wydziatu.

(8) Zasady oceny wykonywanych prac

Ocena wykonywanych zlete prowadzona jest przez pracownikbw wykamych zadaniag
przewidziane w harmonogramie prac, pracownikéw Wydziatu oraz klientéw- ustugobiorcéw.
dokonywana przez pracownikéw polega w zaznaczaniu w ¢oEBim zestawieniu poszczegolny
zada wykonywanych przez pracownika. Kde zadanie w przypadku jego nie wykonania, z przyg
niezalenych od pracownika, czy zeop&nienia terminu wykonania, powinno zostadnotowane
przez pracownika. Miestzne zestawienie jest podstawygptacenia nalenosci wykonawcy.

Pracownicy wydziatu dokonaljoceny miesicznych zestawie oraz wyrywkowo, nie cgciej jednak
niz pig¢ razy w miesicu, ocenig jakos¢ wykonania zada W przypadku stwierdzenia uchyhig
Zleceniodawcy przystuguje prawo do oketiia miesicznej ptatnéci wedtug publikowanych zasad.
Dwa razy do roku wéd klientébw rozprowadzana jest ankieta w ktére ocervaj jakdé¢ zakres
wykonywanych ustug. Uzyskanie mniejszej r65% liczby pozytywnych wynikéw ocenigjych
wykonanie prac prowadzi do rozwgania umowy z wykonawac w terminie 3 miesicznego

WO

inach

W

Ocena
ch

zyn

wypowiedzenia

W odniesieniu do oceny jaka swiadczonych ustug, natg zaznaczygé ze

specyfikacja (standaryzacja), oprécz elementow opisowych, powinna ¢zaigkezniki,

rozumiane jako liczby i inne dane, ktore w uproszczony sposob pregzektamplikowane

zjawiska, mierz ich zmiany i stuzakomunikacji. W przypadku realizacji zadaublicznych

mozemy mowt o0 nasg¢pujacych typach wskanikow:

» Wskazniki ilosciowe (liczba podopiecznych, liczba godzin etc.);
* Wskaniki finansowe;

» Wskazniki jakosciowe (jak dobressustugi np. pomiar satysfakcji klienta);
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* Wskazniki wynikowe — jakie g rezultaty prowadzonych ustug;
» Wskazniki porbwnawcze (jakos@ziatar innych organizacji lub analiza typu ,co by

bylo gdyby zaniechadziatar”.

Warto réwnie zastanowi sig, co moze by¢uzyteczne w procesie zbierania danych do
przeprowadzenia oceny wykonywanego zadania publicznegozyNalewymient metody
oraz stosowane procedury.

Do metod zaliczamy:

» Rejestr ustug prowadzony przez wykonawstugi;
* Ocena wykonana przez zlegaggo lub jego przedstawiciela;
* Ocena dokonana przez klienta;

» Ocena dokonana przez niezalego eksperta.

Podstawowe procedury zapewnienia jakds z&:

» Sankcje (redukcje ptat§oi, rozwiazanie umowy etc.);

* Nagrody, premie i wyrdiienia.

Na zakonczenie natg wreszcie podkrdi¢, ze standaryzacja systemu ustug
swiadczonych przez organizacje pozatawe w ramach wspoétpracy edizysektorowej nie
powinna ogranicza sie do samego skonstruowania standardéw, ale pyocesem
obejmupcym: (1) tworzenie standardoéw, (2) stanowienie standardéw, (3) stosowanie
standardéw oraz (4) monitoring i weryfikacja standardow. Wszystkie fazy tego procesu
powinny by¢ przeprowadzane w ramach quikysektorowej wspétpracy, a @@ przy
zaangaowaniu obu jej stron: zaréwno kompetentnych przedstawicieli administracii
publicznej, jak iswiadczicych ustugi organizacji pozaxdowych. Wyrdhione etapy procesu

standaryzacji przedstawia Zestawienie 4.
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(Marek Rymsza)

4. Wnioski koncowe

Standaryzacja ustug spotecznyéhliadczonych przez organizacje pozalawe na
zlecenie administracji publicznej powinna bgéocesem inicjowanym przez administeacj
publiczra, sprawujca zgodnie z UDPP iUstawy o finansach publicznych nadzér nad
wydatkowaniemsrodkéw publicznych, ale realizowanym we wspotpracy z organizacjami

pozaradowymi. Co wecej, proces ten sam w sobie powinien bwlementem

micdzysektorowe] wspotpracyWarto skorzystaw tym zakresie z dediadcze brytyjskich,

zwiazanych z upowszechnianiem idei paktu (ang. compact

Przy podejmowaniu prac nad standaryzowaniem ustug spotecznych w Polsce

nalezatoby dax¢ do pohczenia wybranych elementéw modelu niemieckiego i angielskiego

(por. uwagi na ten temat w @gri 1 ekspertyzy). W kontekfe dotychczasowych
doswiadczéd polskich warty rozwzenia jest zwlaszcza napujacy kierunek:

przeprowadzenie procesu standaryzacji w sposéb zgodny z zasadkcniczodi paistwa

(operacjonalizagj zasady pomocniczok w systemie ndzysektorowej wspétpracy jako
zasady pierwsZstwa organizacji pozagdowych w $§wiadczeniu ustug spotecznych przy

wykorzystaniusrodkéw publicznych zawdgczamy widnie Niemcom), przy rezygnacji z

charakterystycznych dla modelu niemieckiego elementéw fadu korporacyjnego, a przy

wykorzystaniu mechanizmoéw konkurencjigazy $wiadczeniodawcamiangielska koncepcja

rynkdéw wewngrznych).

Warto zaznaczy&e elementy takiego ,kompromisowego” modelu zawiepagepisy
UDPP uchwalone w 2003 r. UDPP promuje bowiem konkurs ofert jako podstawowy tryb
odptatnego zlecania organizacjom pozdmvym przez administragjzada publicznych
dotyczcych szeroko definiowanej sfery spotecznej (éleneej w UDPP jako sfera zatla
publicznych). Konkurs ofertatzy z& zasadniczy element modelu niemieckiego (zasada
wzglednego pierwszestwa organizacji pozagdowych — z udziatu w konkursie wykluczone
Sa podmioty komercyjne) z elementem modelu angielskiego (konkurencgdzyni
dopuszczonymi do udziatu w rynku wevitenym swviadczeniodawcami).
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Dlatego z niepokojem natg przyja¢ kierunek zmian w UDPP zaproponowany w
skierowanym do spotecznej konsultacji jesieP006 r. projekt opracowany w Ministerstwie
Pracy i Polityki Spotecznej. Nie stanowi on bowiem kroku w kierunku dalszej
operacjonalizacji zasady pomocnicgbpaistwe®, ale wprowadza do systemu wspétpracy
migdzysektorowej pozostate elementy modelu niemieckiego,azane z poradkiem

korporacyjnym._Wdroenie zapisanych w projekcie regulacji niesie bowiem ze sghgko

nadmiernej etatyzacji organizacji pozgiawych a zwlaszcza organizacji pgku

publicznego, podposatlkowupc je daleko idgej kontroli pastwa oraz ograniczgg
pozyskiwanie ,niezalienych” zrodet finansowania (chodzi zwlaszcza o propogyzgkazu
prowadzenia dziatalnes gospodarczej w jakimkolwiek zakresie przez organizacjetkoz

publicznegod*.

Przedmiotem standaryzacji powinny hyie tylko ,technikalia” zlecanych ustug (por.
uwagi na temat szczegotowej specyfikacji zagablicznych zawarte w ezci 3 ekspertyzy),
ale take zasady i formy wspotpracy (por. tabele 1 i 2 zamieszczone w Aneksie 1). Zapisane

w UDPP zasady i formy wspoipracy bowiem dobrym punktem wégia do formutowania

standardéw(tanmze). Podstawowe znaczenie ma tu, oprécz zasady pomoaijczasada
jawnogi. Upowszechnianie transparentoiosv obszarze mgdzysektorowej wspoétpracy jest
jednym z istotnych prytkbw wprowadzenia wzycie przepisow UDPP [por. Rymsza,

Makowski (red.) 2005]. W tym konte&e naley podkreli¢, ze standardy powinny same w

sobie byétransparentne i upowszechhigroste w_konstrukcji wskaiki. Upowszechnianie

standardéw zbyt skomplikowanych n@ozprowadzi do skutkbw odwrotnych od

zamierzonych.

Nalezy wskaz& rowniez na skutki uboczne ewentualnego upowszechniania w
systemie wspoOtpracy standardéw charakterystycznych dla funkcjonowania instytucji

publicznych. Z tym zwizane jest wspomniane juiebezpieczestwo etatyzacji trzeciego

28 W sprawie operacjonalizacji zasady pomocnicz@aistwa por. Rymsza, Hryniewicka, Derwich
2004(a); (b).

24 por. ,Stanowisko Instytutu Spraw Publicznych Stanowisko Instytutu Spraw Publicznych
przygotowane przez Programu Polityki Spotecznej ISP w sprawie skierowanego do konsultaciji
spotecznych przez Ministra Pracy i Polityki Spotecznej projektu ustawy o zmianie Ustawy o
dziatalngci pazytku publicznego i o wolontariacie”, Warszawa 30 zgmernika 2006

(www.isp.org.p)
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sektora. Przyktadowo, instytucje publiczne funkcjanwjoparciu o stabilne roczne by,
majaC gwarancje corocznego otrzymywarniedkéw na przyznane im etaty kalkulacyjne.
Jezeli organizacje pozasdowe nie bela mogly wypracowd, swiadczc ustugi spoteczne,
zadnych nadwyek finansowych, zrodzi to tendeacjwpisywania catosi kosztow
funkcjonowania organizacji w projekty przedkiadane w konkursach ofert (szczegdélhie je
ograniczy s¢ rownoczénie modiwos¢ prowadzenia dziataldoi gospodarczej). W ten
sposob nie kazie moiiwe utrzymanie finansowania np. zadzania organizagjw inny
sposob, i przyznajc (faktycznie lub fikcyjnie) kadrze zaydzapcej ,etaty kalkulacyjne”
bezpofednio zwazane zeswiadczeniem ustug. Organizacje, ktore ,weéjdd taki system

wspéipracy albo przestanprowadzt inne rodzaje aktywna$ niz $wiadczenie ustug

(rezygnuac np. z dziatd monitoringowych, diagnostycznych, czy kontrolowania wtadzy

publicznej), _albo &da je ukryw&, zawyajac koszty osobowe ,akceptowalne” dla

zlecapcych ustugi Oba scenariuszg siewskazane.

Nalezy zaznaczy¢ ze grantodawcy amerykacy, przekazuag srodki organizacjom
non-profit zazwyczaj przewidajinstytucg nadwyxki (ang. overhead), kt@rorganizacja maz
przeznaczyéna dowolne wydatki zwzane z bigacym funkcjonowaniem lub budowa
stabilnosc¢ finansows. Grantodawcy ci nie obawigjsic ryzyka komercjalizacji organizacji,
gdyz kontrolup je ograniczajc przewidzianawysokos¢ nadwyxki (zazwyczaj jest to limit
procentowy). Projekty z racjonalnie oki@na nadwyka potrafia niejednokrotnie bydansze
niz te bez nadwy, ale z ,zawyonymi kosztami”. Analogiczne uwagi dotyckwestii
akceptowalnych kosztow padnich.

Innymi stowy, przedmiotem standaryzacji powinna byé dziatalnosé¢organizacii

pozaradowych jako taka, ale zlecane im ustugi spotec&mry tym standardy powinny z

jednej strony umdiwia¢ poroéwnywalnos¢ skladanych przez organizacje ofert, nie
sprowadzajca sie do jednowymiarowego kryterium cenowego (,nhiech wygrywesg”). Z
drugiej strony nie warto ,duSi ponad mia¢ za pomoea parametrow akceptowalnych
wielkosci poszczegolnych pozycji buetowych, bo moe to prowadz do zawyania innych.

Przy ocenie powinna liczysi¢c faczna cena proponowanej ustugi.

Wreszcie standaryzacja finansowego aspektu zlecania ustug powinna wykluczy¢
patologiczna naszym zdaniem, praktykstosowanaprzez liczne instytucje publiczne po
wejsciu w zycie UDPP. Chodzi o praktgk ,mieszania trybow”. powierzania zatla

publicznych przy ich dofinansowaniu. Przy okazji warto wskaza brak maliwosci
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wypracowania nadwyi podwaa sens umdiwienia uczestniczenia w konkursach ofert
spoétdzielni socjalnych. O spotecznym charakterze spotdzielni quzag m.in. reguty
zZwigzane ze sposobem dystrybucji nadekfinansowych. A tych przgwiadczeniu ustug w

ramach odptatnej dziatalncisstatutowej ma nie bywcale.

Na zakonczenie natg podkréli¢, ze standaryzacja nie m@zy¢ procesem czysto
.Lechnicznym”, oznacza rownie ze standardy nie powinny abstrah@wad priorytetow
polityki spotecznej. Trzeba uwzglniac specyfike¢ poszczegolnych obszaréw ,bramych”,

a takze priorytety ranych spotecznad lokalnych. Oznacza taze upowszechnianie
standardow wspétpracy (w tym standardéw zlecania ustug spotecznych) powinno by¢
procesem zdecentralizowanym. Scentralizowana standaryzacja to gergkrevdraanej od

1999 roku idei ksztattowania lokalnych polityk spotecznych. A przede wszystkim ryzyko
stworzenia norm sztucznych, oderwanych od realiow, proyegdh do zwgkszania kosztow
systemu i/lub preferagych, wbrew zasadzie przejrzystgdwybrane podmioty. Jak pokazano

w czesci 2 ekspertyzy, ,normowanie odgorne” nie jest raganiem optymalnym.
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Aneks 1
(Piotr Fr aczak, Ryszard Skrzypiec)

Zestawienie tabelaryczne:
- standardow warunkujacych wspotprag administracji publicznej z organizacjami pozaradowymi

- standardow realizacji poszczegolnych form nedzysektorowej wspotpracy



Tabela 1. Standardy warunkujgce wspotpra@ administracji publicznej z organizacjami pozarzadowymi:

STANDARD WLADZA PUBLICZNA ADMINISTRACJA ORGANIZACJE POZARZ ADOWE
(Organy stanowice samoradu) SAMORZ ADOWA
1. Wydawanie aktow prawnych: Podejmowanie decyzji zgodnie z przirzestrzeganie obowdujacego porzd-
1.|Legalizm a) wymaganych przez obayzujacy | stugupcymi kompetencjami oraz zggku prawnego, nawet §k jest on niedot

porzadek prawny,

b) zgodnych z aktualnym stane
prawnym.
2. Gwarantowanie stabilnas ustano-
wionych zasad oraz przewidywalmo
zmian.
3. Pozostawienie pozostatych obsza
swobodnemu  ksztattowaniu
wspaolnot.

W zakresie wspoOtpracy minimal
spetnienie standardu oznacza:

1. uchwalanie ,Rocznego programu realizac dziataa zgodnie z zasad

wspOtpracy”;

2. niezmiennos¢,Rocznego program
wspOtpracy” w okresie jego oboavy-
wania,

3. respektowanie zobowzdan, np. w,

zakresie sposobu opracowania i uchynransowych,

lania ,Programu” na nagtny okres
szczegOlnie odnode zasad partycyp

cji trzeciego sektora w tym procesjecych zasad wspotpracy niezgodni

oraz wptywagcych na cigtos¢ fun-
kcjonowania  systemu
(ograniczanie zjawiska tzw. ,martwe
sezonu”).

przez

wspotpragy. niestosowanie innych kryteriowzn

dnych z obowjzujacym poradkiem
2prawnym.

128

row

n@/ zakresie ,wspoOtpracy ” minimalr
spetnienie standardu oznacza:

mi zapisanymi w ,Rocznym progr
umie”;
2. sprawne podejmowanie aiacych

udostpniania  zasoboy
materialnych

minowos¢é

pozamaterialnych);
3. unikanie interpretowania oboygu-

ich duchem;

decyzji, w tym wplywaicych na ter;

skonaly, oprécz dziatao charakterz
obywatelskiego niepostuszewa
[Skrzypiec 1999b]

&V zakresie ,wspoétpracy ” minimalr
spetnienie standardu oznacza:

al. respektowanie zasad ustanowion
aw ,Rocznym programie wspétpracy”;
2. wykonywanie obowizkow natao-

3. poprawna realizacg zawartych
AUMOW.

gastanowione na mocy ,Rocznego p
gramu wspotpracy”.

nych na mocy ogoélnych aktow prawg;

1)

e

ych

! Por. take Karta zasad dziatania organizacji pozadawych ,Asocjacje” 1996, nr 10/11.



2. | Dobro wspoélne
(publiczne)

Celem wspotpracy jest dziatanie
rzecz wspolnego rozwiaywania pro-
bleméw i podnoszenia jakas zycia
wspolnoty.

Ustanowione przepisy prawa lokalne
nie preferuy wybranych grup interes
kosztem innych grup Iz dobra
wspodlnego.

W zakresie wspoipracy minimalne/ zakresie wspoétpracy minimal

spetnienie standardu oznacze;, z

1. ,Roczny program wspoétpracy” opdejmowane decyzje:

nosi s¢ do wszystkich wymiarow fur

kcjonowania gminy (kompleksowasg2. nie mag charakteru dyskryminacy

[Skrzypiec 2005]

2. w ,Rocznym programie wspotpracydmioty, poza przypadkami dziatavy-
nie maj zastosowania preferencje paoikajacych z priorytetéw ustanowiq

dmiotowe lub przedmiotowe, z waj
kiem tych, ktore wynikaj z diagnozy
problemow spotecznych;

3. w ,Rocznym programie wspoétpracy
zostaly ustanowione zapisy wyklucza-

jace (ograniczage) przypadki konfli
ktu intereséw (np. w procedurach dg
cyjnych).

rRodejmowane decyzje w zakre

wspotpracy nie prefergj wybranych
grup interesu kosztem innych g
badz dobra wspdlnego.

go
u

spetnienie standardu oznaczee po-
4. wolne g od konfliktu intereséw;
nego lub preferacego okrélone po-

nych w ,Rocznym programie wsp(
pracy”.

ta-

di@rganizacje pozaggowe nie realizuyj

upteresu osobistego swoich cztonkd

@/ zakresie wspoOtpracy minimal

jeyskryminacji, choémoz mi& chara-

DEY”,
HMowng.

dziatax stwzacych realizacji wydcznie

aktywistéw i pracowniké® lub wa-

W,

skich grup interesu kosztem dobra

wspolnego bdz innych grup.

spetnienie standardu oznacza,dobdr
beneficjentéw dziakarealizowanych v
ramach wspoipracy wolny jest

kter doboru celowego zgodnie z prio
tetami ,Rocznego programu wspotp
ztozona aplikach 1 podpisang

ry-
ra-

2 7 jednej strony UDPP w art. 20 stanows dziatalnéé na rzecz ,okréonej grupy podmiotéw pod warunkierze grupa ta jest wyodbniona ze wz@du na szczegélnie trudn
sytuacg zyciows lub materialg w stosunku do spotecigtwa’ maze by¢ traktowana jako dziataldé pazytku publicznego, Zaz drugiej strony spoteczédmiedzynarodowa dostrzega
zagraenie partykularyzmem, czego dowadn.in. zapisy 16 i 19 ,Midzynarodowej deklaracji zasad: Ku witalnemu sektorowi padaszemu” [Poza2004: 16-17].
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Tabela 2. Standardy realizacji poszczegdélnych form mi

edzysektorowej wspotpracy

STANDARD

WLADZA PUBLICZNA
(Organy stanowice samoradu)

ORGANIZACJE POZARZ ADOWE

.|Pomocniczo s¢

Zasada pomocniczogzaklada:

1. zakaz odbierania oznaczaay, ze spoteczéstwo nie powinno
wykonania tego, co sama/e potragfi/

2. subsydiarne towarzyszereenaczajce,  spoteczastwo powinno
badzZ grupa spoteczna nie jest w stanie sama dakona

3. subsydiarng redukejoznaczajca zaprzestaniéwiadczenia pomocy, gdy ,pomoc dla samopomocy” okazatalsiteczng

[Dylus 1998: 100-101].

pozbawdajednostek i grup spotecznych aligvosci

ni& ,pomoc dla samopomocy” w tym, czego jednog

stka

s

1. W zakresie zlecania zadaspelnienie standardu oznaczze
instytucje samorglu nie powinny realizowa zada publicznych
Swiadczy¢ ustug spotecznych na rzecz swoich miegzkav, o ile
mozna je zaspokdiw inny sposob.

2. W zakresie informowania spetnienie standardu oznace:
instytucje samordu powinny aktywnie zbieta i dostarcza
informaciji, tzn. obowgzkiem samorzdu jest sprawdzenie czy na je
terenie nie ma mniejszych jednostek mogh zaspokdi potrzeby
mieszkacow.

3. W zakresie konsultowania spetnienie standardu oznaiz
samorad zasgga — na wiele sposob8w opinii spoteczastwa w
sprawie wanych decyzji dotyczcych wspadlnoty.

4. W zakresie organizacji zespotow spetnienie standardu oz
samorad zapewnia warunki do powstania i efektywn
funkcjonowania mieszanych zespotdw roboczych zajoyah sé

1. Organizacje pozagdowe kierujc sk zasads
pomocniczéci w stosunku do grup #8zych i
jednostek nie wyrczap swoich beneficjentéw w z:
spokajaniu wiasnych potrzeb i rozmywaniu
aproblemow.

2. Organizacje kieraf sk zasada pomocniczo§i
goykazup sic samodzielnasia w realizacji dziata na
rzecz wiasnych cztonkéw i beneficjentéw, zwracs
si¢ 0 pomoc do instytucji publicznych po wyczerpa
avtasnych moliwosci.

za,
£gO

3]
niu

waznymi sprawami wspolnoty.

% Por. zadanie 3.1 ,Opracowanie z udziatem spotecihakalnej procedury konsultacji spotecznych” w ramach kontynuaciji akcji Przejrzysta Polska w 2006 r.



.| Suwerenno s¢
stron

Suwerennos¢ozumiana jest jako:

1) samowtadnos$qsuwerennosézewndrzna) oznaczaga prawna niezalenos¢ podmiotu od jakichkolwiek czynnikéw z

wnetrznych;

2) catowtadnosqsuwerennosévewngrzna) oznaczaga kompetengj normowania przez dany podmiot wszystkich stosun

wewndrznych [Ehrlich 1958: 123].

1. W zakresie zlecania zadapetnienie standardu oznacza,strony
nie wymuszaj na sobie nawzajem podejmowania niekorzystnyck
siebie decyzji, np. zmian w skitadanych ofertach (wniosk:
podpisywanie niekorzystnych umaow.
2. W zakresie informowania spetnienie standardu oznaezatrony
respektuj wolnosc¢ korzystania z istniggych kanatéw informaciji, ny
nie wyznacza si obowhzku korzystania z jednego (gminne
pozaradowego itp.) kanatu, a co wdej wane informacje dy|
strybuowane gna wiele sposobow.

3. W zakresie konsultowania i organizacji zespotéw spetnienie
dardu oznaczaze aktywne uczestnictwo w konsultacjach i zespog
nie pociagnie za sobasankcji w zwizku z formutlowanym
propozycjami. Zgodnie z zasadgolnosi uczestnictwa, nie lokg
takze dyskryminowane podmioty, ktore — z ngzh powodow — ni
biora w nich udziatu, np. w poprzez vagizenie z innych forn

Organizacje  pozasgdowe respektac

instytucjach podejmowania dziatawykraczagcych

ykresu zada wtasnych JST, uwzgtiniania interesov
pokreslonych grup isrodowisk spotecznych, czy ko
tkretnych organizacji.

stan-
tach
i

1%

=)

wspotpracy, w szczegolnoiszlecania zada

zasadg¢
1Sliverennasi uznaj zakres kompetencji instytuc
apbhlicznych i nie podejmajpréb wymuszania na ty¢

poza ten zakres — np. finansowania d4diapoza za-

n-



3.|Jawno

(%8

O

Jawnosérozumiana jest jako:
1. powszechnglostpnas¢ informacii,
2. przejrzystos¢czyli czytelnoséwszelkich proceséw decyzyjnych,

2. zrozumiatos¢ czyli modiwos¢ zrozumienia formutowanych komunikatow przez ich odbiorcow.

W zakresie wszystkich form wspotpracy spetnienie nddadu
oznacza, e:

1. procesy ustanawiania aktow prawa lokalnego i podejmowania
administragj publiczry decyzji w zakresie wspotpracy podatne n
kontrok zewndrzna, w tym spotecznarealizowanaprzez organizacj
pozaradowe (np. typu ,watchdog”);

2. organy wiadzy publicznej monitoauj kontroluja sposéb wdrzanial
ustanowionych mechanizmow, szargany administracji publiczn
monitorup i kontrolup wykonanie zada realizowanych w ramag
wspotpracy;

3. kazdy kogo to zainteresuje mezzrozumié, dlaczego ,Roczn
program wspoipracy” zostat uchwalony w konkretnej pos
dlaczego podfo konkretna decyzg wiazaca partnerow midzy-
sektorowej wspolpracy; zapoznsic ze sposobem realizacji zadf
nansowanych zead@dkow publicznych;

4. istnieje swobodny dagi do dokumentacji ze wszystkich etap
procesu ustanawiania ,Prograrfiuivdrazanych procedur w zakres
miedzysektorowe] wspotpracy; dokumenty siapisane egzykiem
zrozumiatym dla wszystkich yg&kownikow, w tym laikow.

1. Funkcjonowanie organizacji jest podatne
kontrok zewndrzna, w tym spotecznarealizowans
mzez  organizacje  pozadowe  (np.  typu
a,watchdog”).

€. Realizacja przez organizacje pozdawe zada z
zakresu wspoétpracy jest podatna na kontz#wne
trzna, w tym spotecznarealizowangrzez organizacj
ghozaradowe (np. typu ,watchdog”).

8. Organizacja otrzymaga srodki
prowadzi BIP.

y4. Organizacje pozagdowe prowadz monitoring
thaikcjonowania wspoipracy zgodnie z praymi
standardami Monitoringiem objte s dziatanig
wszystkich uczestnikdw wspoétpracy, czyli wiad
administracji publicznej i organizacji pozadowych
4®krzypiec 2005].

ie

publiczne

na

—

* W szczegolInéci chodzi o natwony Ustaw; o dosgpie do informacji publiczneybowizek publikowania dokumentéw w Biuletynie Informaciji Publicznej.
® Z zastrzeeniem zasad opisanych w dokumencie ,Karta zasad organizacji matymtujdziatalné¢ samoradu” [Fraczak, Skrzypiec 2002].



Partnerstwo

Partnerstwo rozumiane jest jako:

1. tworzenie instytucjonalnych, prawnych i materialnych warunkéw udziatu (partycypacji spotecznej) obywateli, grup

spotecznych i organizacji pozadowych w procesie planowania, podejmowania decyzji i ich realizaciji;
2. obejmugce wspdétudziat, wspotdecydowanie i wspotodpowiedzialweszystkich uczestnikow [Borys 2003: 198-2004].

1. Zaden z uczestnikdw wspotpracy nie dominuje nad pozostafy
uwagi na wielkos¢zasobéw, zasg kompetencji (wkadczych), dz
inne cechy.

2. Zasadniczo w zakresie zlecania zadasada partnerstwa znajd
zastosowanie przy wyznaczaniu celow wspotpracy i zgodnie z Z
pomocniczéci powinnacia instytucji publicznych jest wzmacniar
partneréw spotecznyéh
3. W zakresie informowania jedynym kryterium zndcowania
dystrybuowanych komunikatow jest ich im@s¢, nie za nadawca
ponadto wszyscy uczestnicy wspoétpracy moggzestniczy¢ w
systemie bez konieczém spetnienia warunkow wgtnych.

4. W zakresie konsultowania #demu uczestnikowi wspotpra
przystuguje prawo do inicjowanie tego procesu, ponadto alzoye
zasada rownas gtosow uczestnikéw.

5. W zakresie zespotdw obaauje zasada réwnoprawne
traktowania wszystkich uczestnikow. Co najeyzkompetencijs
zespotu mogdy¢ — z uwagi na obowrujace normy prawa — ogr
niczone.

6. Partnerzy spoteczni uczestnicg w konsultowaniu oraz zespota
maja zagwarantowany realny wplyw na ostateczny ksztait ko

yini 0rganizacje realizeg zasagd partnerstwa &
zobowhzane do rozstrzygetia problemu repreze

tatywnogi, czyli odpowiedzi na pytanie ,Kogo repte-

gentup: swoich czlonkéw, beneficjentéw, sek

geambyadowy, wspolnat czy rémego  typy
imniejszo<i badz inne grupy interesow?”

tor

2. Kierujac sk zasadapartnerstwa organizacje poza-

rzadowe unikag wchodzenia w relacje klientystyczne.

,3. Organizacje pozagdowe realizyj zasadepartner-
stwa wobec swoich beneficjentGenipowerment w
relacjach wewntgz sektora.

»4

go

D
C

0-

ch
nsul-

towanych balz wypracowywanych decyzji.

® Nie chodzi wyhcznie o sfinansowanie realizacji ustugi, alez&lo wzmocnienie instytucjonalne organizacji pozaoavych uczestnierych we wspélpracy take poprzez
finansowanie ich rozwoju. Przyktadami dobrej praktyki w tym zakresie jest wieloletnie funkcjonowanie slwych Centréw Organizacji Pozadowych w Gdyni
http://www.gdynia.pl/?co=organizacjesliwicach http://www.gcop.gliwice.pl/ ktére realizuj szeroki program wsparcia lokalnych organizacji pagowych w formie udogpniania
zasobow lokalowych, komunikacyjnych, organizacji szkpgowadzenia doradztwa i baz danych, dystrybucji informaciji i innych.
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Efektywnosérozumiana jest jako gospodarnbiéizytecznadé®.
5. | Efektywno $¢é

1. Wszelkie planowanie dokonuje sia bazie diagnozy spotecznej| Podstaw dziatania jest przestanka o osgdzym go-
2. Podejmowanie decyzji w sprawie zlecania agdat zgodne z ustaspodarowaniu przez organizacje pozdmve powieq
nowionymi zasadami i wyznaczonymi priorytetami oraz uwdwgla| rzonymi zasobami oraz zaspokajaniu faktycznig zi-
kryterium efektywnogi ekonomicznej, czyli uzyskiwania jak najwydentyfikowanych potrzeb spotecznych i rozayiwa-
szej jakogi realizowanych ustug za jak najeia cengbadz efekty-| niu istniepcych probleméw. Realizagjtego standat
wnosci  spotecznej, czyli uzyskiwania warto$ dodatkowej, odu zapewnia:
charakterze innowacyjnym, odnasych s¢ do kwestii trudnych |il. Zaplanowanie dziataw oparciu o faktycznie wy

drazliwych spotecznie. stepujace potrzeby, oszednie (z uwzgidnieniem
3. Powierzanie realizacji wygznie zada, na ktore wysipuje fakty- wytacznie niezbdnych kosztow skalkulowanych pa
czne zapotrzebowanie spoteczne. poziomie adekwatnym do sytuacji na lokalnym

4. Sprawne podejmowanie decyzji w sprawie ugmsenia zasobowynku), z uwzgtdnieniem kryterium ekonomicznego
(finansowych, materialnych i pozamaterialnych) niglriych do ret(jak najlepsza jakostistugi za rozgina ceng.
alizacji zleconych zada 2. Zadania wykonuje sioszczdnie, tzn. nie probuje
5. Zapewnienie sfinansowania niedhych do realizacji powierzosie wykorzystd wszystkich dospnych zasobéw,
nych zada kosztow (w tym kosztow rozwoju realizcggo zadanig)ezeli nie jest to niezbdne. Racjonaln
oraz unikania finansowania kosztow niepotrzebnych. gospodarowanie uwzglnia przysztos¢ organizaciji
6. Okresowa ocena funkcjonowania wspotpracy i realizacjirzadaco oznaczaze ewentualne nadwigizinwestuje st w
podstawie danych dostarczonych przez instytucje xagifee (admini{ jej rozwaj.

stracg) oraz przez organizacje pozaipwe (np. typu ,watchdog”); w3. Zadania realizuje siw sposéb gwarantafy osh-
procesie oceny uczestnicztakze korzystajcy ze wspotpracygniecie jak najwyszej jakogi swiadczonych ustug v
[Szeniawski 2002]. perspektywie dtugoterminowej.
4. Realizowane dziatania sizyteczne dla wszystkigh
uczestnikbéw wspoipracy, w szczegobloobeneficjen;
tow koncowych, organizacji pozaidowych, ale take
instytucji publicznych.

D

<

" Gospodarn@ to ,umiejtne, oszcgzdne gospodarowanieStownik gzyka polskiegopPWN. Art. 11 pkt 4 UDPP stanowi, decydujcym kryterium o wyborze sposobu powierzenia
zadania jest efektywidé, czyli ,zuzywajace mniejsrodkéw publicznych przy danym standard@aidadczenia albo zapewnigie wyzszy standard przy danym poziomie finansowania”.
Przy czym nalgy za H. 1zdebskim przy¢, ze ,nie w kadym przypadku oferta organizacji pozatawej lub podmiotu z nim zréwnanego jest korzystniejsza” [Izdebski 2003: 54].

8 Uzyteczny, to ,przynosgy pazytek, przydatny, potrzebny do czégmajcy praktyczne zastosowanie;zgteczny.” Stownik gzyka polskiegoPWN. Chodzi tu o ,przeniesienie
cigzaru dyskusji o realizacji zadania z obszaru popraeineydatkowaniasrodkow finansowych na kwestie realizacji zadoych celéw dziatania i poprawnego odpowiadania na

potrzeby spoteczne” [Szeniawski 2002 s. 27].
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Uczciwa konkurenog rozumiemy jako sposob rywalizacji o ntieéos¢ wykonania zadania publicznego w oparciu o zasady
6. | Uczciwa zapewniajce rowne szanse wszystkim potencjalnym uczestnikom.
konkurencja

1. W zakresie zlecania zadaspelnienie standardu oznacRealizacja przez organizacje pozaawe tej zasady
zagwarantowanie mbawosci skutecznego konkurowania organizaognacza rezygnacg delegowania do uczestnictwg w
pozaradowych z jednostkami organizacyjnymi podlegtymi |pbocedurach zlecania zadatasnych przedstawicig
nadzorowanymi przez organy administracji publiczn€o oznaczaw sytuacji ubiegania sio powierzenie wykonanja
zakaz stosowania preferencji podmiotowych. zadania publicznegb
2. Zapobieganie sytuacjom konfliktu intereséw, zarbwno w wymjarze

personalnym [Rrczak, Skrzypiec 2002: 10], jak i instytucjonalnym

° Pamitac nalezy o mazliwosci wiaczania na zasadzie przetargdéw przgeirstw komercyjnych déwiadczenia ustug publicznych.
19 Testem na istnienie takich zabezpigcigst proba weryfikacji istniegych mechanizméw ogranicaaych wspieranie przez instytucje publiczne wiasnych jednostek.
1 Mamy na myli catkowita absengj w tym procesie, a nie tylko np. w glosowaniu nad wiasnym wnioskiem.
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