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Streszczenie: Celem prezentowanego artykutu jest zwrécenie uwagi na te sposrod prawnych form dziatania administracji publicz-
nej, ktérych stosowanie przez jej organy — w ramach interakgji, w jakie wchodza one z podmiotami ekonomii spotecz-
nej — w sposoéb znaczacy przyczynia sie do zwiekszania obszaru wzajemnej wspodtpracy. Z uwagi na fakt, ze niniejsze
zagadnienia wpisuja sie w problematyke zwigzanga z public governance, wyeksponowano ujecie podmiotéw ekonomii
spotecznej jako interesariuszy w ramach struktury sieciowej. Ponadto, zanalizowano pojecie, jak i mozliwe podziaty
prawnych form dziatania, koncentrujac sie zwtaszcza na umowach, dziatalnosci spoteczno-organizatorskiej, planach,

programach i strategiach dziatania.

Stowa kluczowe: prawne formy dziatania administracji publicznej, formy niewtadcze, wspoétdziatanie z podmiota-
mi ekonomii spotecznej, umowy, dziatalno$¢ spoteczno-organizatorska, plany programy, strategie dziatania, public

governance.

Wprowadzenie

Analiza problematyki dotyczacej podmiotow
ekonomii spotecznej jest prowadzona z réznych
punktéw widzenia. Poszczegélni autorzy ekspo-
nuja rozmaite watki, gdyz jej zakres tematyczny
jest niezwykle rozlegty, a takze interdyscyplinarny.
Dlatego inspiruje zaréwno ekonomistéw, prawni-
kéw, socjologow, jak i etykdw. Kwestie dotyczace
podmiotéw ekonomii spotecznej sa wielowymia-
rowe i stad tak interesujgce w aspekcie teoretycz-
nym oraz praktycznym. Chcac uczynic dyskusje jak
najbardziej kompletna, nalezy zwréci¢ uwage na
ptaszczyzne powstatg na styku wzajemnych inte-
rakcji, do jakich dochodzi pomiedzy podmiotami
ekonomii spotecznej a strukturami administracji
publicznej. Spogladajac na przeobrazenia cywi-
lizacyjne i zwigzane z tym zmiany, jakie dotykaja
paradygmatu administracji publicznej, zauwazal-
nym staje sie odstepowanie od postrzegania ad-
ministracji publicznej jako wytacznie uprawnionej
do definiowania, jak i realizowania dobra wspol-
nego. Coraz czesciej w ramy niniejszego procesu
wigczane sg podmioty ekonomii spotecznej, stajac
sie w ten sposdb wspdétuczestnikami tzw. struktu-
ry sieciowej (network structures). To na ile uda sie
im by¢ ogniwem istotnym, w duzej mierze zale-
zy nadal od samej administracji publicznej, w tym
réwniez od form dziatania, ktérymi postugiwata
sie bedzie w obszarze, w jakim do owych interakcji
dochodzi. Wnika to w duzej mierze z roli, jaka po-
siada ona w ramach wspéttworzonych sieci (inspi-

rowanie ich tworzenia, wspoétdziatanie sensu stric-
te, wspieranie interesariuszy, koordynowanie, czy
tez kontrolowanie).

Analiza wptywu wszelkich mozliwych do wy-
réznienia prawnych form dziatania administracji na
natezenie wspotpracy podmiotéw ekonomii spo-
tecznej z administracja publiczng przerasta ramy
prezentowanego opracowania. Dlatego, na jego
potrzeby, dokonano ograniczenia, koncentrujac sie
na wybranych formach niewfadczych, takich jak:
umowy, dziatalno$¢ spoteczno-organizatorska oraz
plany, programy i strategie dziatania. Cze$¢ zasad-
nicza zostata poprzedzona rozwazaniami na temat
ujmowania podmiotéw ekonomii spotecznej jako
wspotdziatajacych w realizacji interesu publiczne-
go z organami administracji. Uporzadkowano takze
zagadnienia dotyczace zdefiniowania i mozliwych
podziatéw w obrebie prawnych form dziatania.

1. Podmioty ekonomii spotecznej
jako interesariusze

Analizujac aktualne modele administracji publicz-
nej, zwiaszcza zagtebiajac sie w nurt rozwazan
dotyczacych public governance, wyraznie widaé
symptomatyczne przejscie z poziomu tradycyjne-
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go dla administracji uktadu zaleznosci na poziom
wspotzaleznosci. Przyjmowana na poziomie tego
modelu organizacja sieciowa zakfada taka forme
rzadzenia, ktora opiera sie na uzaleznieniu mozli-
wosci osiggania zaktadanych celéw od réwnocze-
snych interakcji wielu podmiotéw. Eksponujemy
tutaj konieczng kooperacje, ktéra urzeczywistnia
sie poprzez wytworzenie sieci wzajemnych powia-
zan. Jesli méwimy o strukturze sieciowej, musimy
wyobrazi¢ sobie taka organizacje, w przypadku
ktorej zastapiono tradycyjnie wystepujaca koordy-
nacje (relacje hierarchiczne) na rzecz oparcia sie na
stosunkach horyzontalnych. W rezultacie pozwala
ona na dostrzezenie, jak istotne jest kumulowanie
potencjatéw kolejnych uczestnikéw sieci, zaktada-
jac iz kazdy z nich wnosi swoj wiasny, istotny pier-
wiastek w realizacje catosci. Takie ujecie pozwala
na wyeksponowanie ztozonosci i wielowarstwowo-
$ci problemoéw, z jakimi musi sie mierzy¢ w dzisiej-
szym $wiecie administracja publiczna, jako gwarant
realizacji interesu publicznego. Oczywiscie w zalez-
nosci od ustroju konkretnego panstwa, jak i uwa-
runkowan politycznych, pojecie owego interesu
moze byc¢ i jest odmiennie postrzegane. Niemniej
jednak, jakkolwiek ptynne i czasowo zmienne, jest
jednym z pojec¢ fundamentalnych dla samego okre-
$lenia administracji, skoro pozwala na wyznaczenie
zakresu jej dziatalnosci. To wtasnie interes publicz-
ny (przyjmuje bowiem synonimiczne uzywanie po-
jec,interes publiczny”i,dobro wspdélne”) wyznacza
granice ingerencji administracji, majac na uwadze
zawarte w regulacjach prawa obowigzujacego war-
tosci. Jakkolwiek kazda wtadza, legitymowana w ra-
mach demokratycznego panstwa prawnego, win-
na zmierza¢ do realizacji dobra wspdélnego (wiadza
ustawodawcza poprzez tworzenie warunkow dla
jego realizacji, za$ wtadza sadownicza poprzez wy-
miar sprawiedliwosci oraz czuwanie nad przestrze-
ganiem i nalezyta jego ochrong), to jednak wtasnie
witadza wykonawcza polega na bezposrednim jego
realizowaniu [Ciedlak, 2012, s. 55-56]. Jak stusznie
podkresla obecny Rzecznik Praw Obywatelskich,
to wihasnie administracja stanowi najbardziej twor-
cz3 i zywa czes$¢ wspdtczesnego panstwa prawne-
go - co istotne, posiadajaca w ramach podejmowa-
nych przezen dziatart pewna swobode, pozwalajaca
na korygowanie sytuacji, ktore statyby w sprzecz-
nosci z realizacjg interesu publicznego [Lipowicz,
2012,s.23].

Z istoty administracji wynika zatem poszuki-
wanie mozliwych rozwigzan stuzacych jak najpet-
niejszej realizacji dobra wspdlnego. Doswiadczenie
praktyczne pokazuje, ze w zderzeniu z dzisiejsza
rzeczywistoscig administracja nie jest wtadna zmie-
rzy¢ sie z tym wyzwaniem w pojedynke. Czynniki,
takie jak kryzys i zwigzana z nim fala probleméw
spotecznych wrecz wymuszajg wspétdziatanie
z rozmaitymi partnerami, ktérych okreslamy mia-
nem interesariuszy. Spogladajac na doswiadcze-
nia zarébwno krajowe, jak i miedzynarodowe, coraz
czesciej posréd ich grona sytuujemy réwniez pod-
mioty ekonomii spotecznej. Ma to swoje uzasad-
nienie juz w samej idei, konstrukgji tych podmio-
toéw. Jedli spojrzymy na ich cechy swoiste, jedna
z nich jest realizacja celu spotecznego, jak réwniez
lokalne zakorzenienie. Dlatego ekonomia spotecz-
na czesto bywa réwniez nazywana wspélnotowa
- jest bowiem uwarunkowana lokalnie, jako wyra-
stajagca z oddolnych potrzeb, inicjatyw i dotycza-
ca probleméw spotecznych powstajacych miejsco-
wo czy terytorialnie [Hausner, 2007, s. 12-13]. Stad
wiasnie jawi sie jako naturalny partner do podej-
mowania wspétdziatania z administracja (oczywi-
Scie gtéwnie w obrebie struktur samorzadu tery-
torialnego, co wymagatoby réwniez rozpatrzenia
w szerszym kontekscie zwigzanym zaréwno z zasa-
da subsydiarnosci, jak i decentralizacji). W zwigzku
z powyzszym, w zaleznosci od konkretnych interak-
qji, jakie uczynilibySmy przedmiotem naszej ana-
lizy, dostrzezemy, iz w ramach struktury sieciowej
w stosunki z odpowiednimi organami administracji
publicznej wchodzg coraz intensywniej stowarzy-
szenia, fundacje, spétdzielnie socjalne, czy tez inne
formy organizacyjno-prawne, w jakich podmioty te
moga funkcjonowac. Po stronie administracji pu-
blicznej, bedzie to powodowato koniecznos¢ sie-
gniecia po adekwatne ,narzedzia”/srodki, ktérymi
bedzie sie postugiwata wzgledem podmiotéw eko-
nomii spotecznej w obszarze wspétpracy. Owe ,in-
strumenty prawne’, na gruncie problematyki nauki
administracji i prawa administracyjnego, sg okresla-
ne mianem prawnych form dziatania administracji.

2. Pojecie i podziaty prawnych form
dziatania administracji publicznej

Pojecie prawnych form dziatania nie zostato zde-
finiowane w obrebie prawa obowiazujacego, nie-
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mniej jednak wskazanie konkretnych form (jak
i ich opis) jest mozliwe poprzez analize aktéw nor-
matywnych. Chcac jednak uczyni¢ analize jak naj-
bardziej kompletng, nalezy siega¢ do pogladow
doktryny, gdzie najczesciej w punkcie wyjscia, za
J. Starosciakiem, przyjmuje sie, iz mamy tutaj do
czynienia z okreslonym prawnie typem konkretnej
czynnosci organu administracyjnego [Starosciak,
1975, s. 226], nastepnie rozwijajac, ze chodzi o do-
puszczony prawem $rodek zastosowany przez ad-
ministracje w celu zatatwienia okreslonej sprawy
[Janku, 1985, s. 126 [za:] Masternak, 2003, s. 405],
jak i zwracajac uwage na mozliwos¢ wielokrotnego
stosowania tego typu dziatania administracji pu-
blicznej [Ziemski, 1998, s. 28 [za:] Masternak, 2003,
s. 405]. Nie ma jednak zgody wsréd autoréw, za-
réowno na poziomie definicyjnym, jak i co do two-
rzonych katalogéw.

Dokonujagc analizy koncepcji  klasyfikowa-
nia form dziatania administracji publicznej, zapre-
zentowanych w polskim pismiennictwie, E. Olej-
niczak-Szatowska [2013, s. 454-456] wskazuje na
mozliwe podziaty, z ktérych za najczestsze przyj-
muje sie zaproponowany przez Starosciaka podziat
na formy zewnetrzne (dziatanie organéw admini-
stracji publicznej wobec podmiotéw nie powigza-
nych z nimi podlegtoscig stuzbowa) i wewnetrzne
(odnoszone do dziatalnosci podejmowanej przez
organ w ramach okreslonej struktury), a takze po-
dziat sugerowany przez T. Kute na formy wiadcze
(w toku ktérych mozliwe jest postuzenie sie przez
administracje wtadztwem panstwowym) i niewtad-
cze (zréwnujace strony stosunku prawnego i nie po-
siadajace cechy wiladczosci). Czestym jest réwniez
opieranie sie na podziale zaproponowanym przez
Z. Niewiadomskiego, ktéry ogét form przyporzad-
kowuje do jednej z grup dziatan: prawnych lub fak-
tycznych. Prawne formy dziatania sa podejmowane
na podstawie konkretnych norm upowazniajacych,
przynaleznych z reguty prawu publicznemu. Autor
podkresla réwniez podejmowanie przez administra-
cje dziatan o charakterze cywilnoprawnym, przyj-
mujac jednak, ze nie stanowi to jej cechy swoistej
- stad przedmiotem zainteresowania czyni tylko for-
my publicznoprawne. Te zas moga przybrac postac
dziatann jednostronnych (wtadcze ksztattowanie sy-
tuacji adresata tych dziatari pod sankcjag zastosowa-
nia przymusu) i dwustronnych (w sytuacji, gdy or-
gan administracji publicznej dokonuje ustaler co do

zachowan okreslonych podmiotéw wespét z nimi).
Catosci dopetnia wskazanie form zewnetrznych i we-
wnetrznych [Niewiadomski, 2011, 5. 215-218]

Pragnac doprecyzowac analizowane kwestie,
nalezy wskaza¢ (przyjmujac jak najszerszy katalog),
iz pod pojeciem prawnych form dziatania admini-
stracji rozumie sie :

1. Akty stanowienia prawa.
. Akty stosowania prawa.
. Akty administracyjne.
. Polecenia stuzbowe.
Umowy.
Ugody.
. Porozumienia.
. Przyrzeczenie publiczne.
9. Plany, programy i strategie dziatania.

10. Czynnosci materialno-techniczne.

11. Dziatalnos¢ spoteczno-organizatorska.

Jak to juz zostato nadmienione, katalogi tworzo-
ne przez poszczegolnych autoréw réznig sie mie-
dzy soba, np. E. Ura (przyjmujac za Starosciakiem)
wskazuje na bezczynnos¢ administracji jako swo-
ista forme dziatania [Ura, 2012, s. 137].

Na marginesie niniejszych rozwazan nalezy
réwniez zwréci¢ uwage na dookreslenie pojawia-
jace sie juz w warstwie terminologicznej. Formy
dziatania, ktére badamy sg okreslone mianem
Lprawnych’, co nasuwa skojarzenia ze szczeg6lnym
znaczeniem zasady praworzadnosci w dziataniach
administracji publicznej. Zgodnie z zasadg legalno-
$ci (praworzadnosci), wyrazonej w art. 7 Konstytugji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
organy wiadzy publicznej dziataja na podstawie
i w granicach prawa. Zatem dziatanie organéw ad-
ministracji publicznej musi znajdowad swoje umo-
cowanie w odpowiedniej podstawie prawnej - i to
zaréwno w zakresie samej mozliwosci co do jego
podjecia (na podstawie), jak i dalszego prowadze-
nia (w granicach). Organ administracji publicznej
stosujac prawo ma obowigzek przestrzegania prze-
piséw prawa ustrojowego, materialnego, jak i pro-
cesowego. W konsekwencji nalezy przyja¢, ze kazde
dziaftanie administracji publicznej powinno opiera¢
sie, by¢ regulowane przepisami prawa i kazda z form
poddana jest regulacji prawnej (cho¢ w okreslonym
stopniu) [Cieslak, 2012, s. 94-95]. Ow okreélony sto-
pien oznacza, ze nie kazda z form w sposoéb jedna-
kowy bedzie skonkretyzowana w przepisach prawa.
Innymi stowy, problem zwigzania administracji pra-

©NOUA WN

(€S)

105



(€9

MAGDALENA MALECKA-LYSZCZEK: WPLYW WYBRANYCH PRAWNYCH FORM DZIAtANIA...

NR 3/2013(8)

wem bedzie przedstawiat sie odmiennie w zalezno-
$ci od jej sfery dziatania, charakteru tegoz dziatania,
jak i jego typu i formy. Silniej przejawi sie to w sfe-
rze zewnetrznej (w stosunku do obywateli i pod-
miotéw organizacyjnie niepodporzadkowanych),
niz w sferze wewnetrznej dziatania administracji.
Niemniej jednak, nawet w sferze zewnetrznej moz-
liwe do wychwycenia bedzie zréznicowanie stop-
nia ,zdeterminowania” ustawowego [Michalska-
Badziak, 2013, s. 125-126]. Jesli administracja
ingeruje w prawa i obowiagzki obywatela (jednost-
ki organizacyjnej), kazde dziatanie musi znalez¢
jednoznaczna podstawe prawng, jak réwniez byc
podjete w formie wyraZnie przez prawo wskazane;j.
Inaczej jest w sytuacji, gdy administracja podejmu-
je dziatania organizatorskie. Oczekiwanie podsta-
wy prawnej, takiej jak w pierwszej z przywotanych
sytuacji, nalezy uznac za niedopuszczalne, gdyz ro-
dzitoby nadmierne ograniczenie aktywnosci admi-
nistracji do przypadkéw przewidzianych przez pra-
wo [Niewiadomski, 2011, s. 215].

W konsekwencji nie czynie kwestii istotnej
z uzywania (badz nie), przymiotnika prawne. Widac
to réwniez w podejiciu poszczegdlnych autordw,
ktorzy pisza o ,prawnych formach” badz tez ,for-
mach dziatania” administracji.

3. Wptyw poszczegoélnych prawnych form
dziatania na zwiekszanie mozliwego
zakresu interakgji na linii administracja
publiczna a podmioty ekonomii
spotecznej

Administracja moze wptywac na podmioty ekono-
mii spofecznej uzywajac rozmaitych wymienionych
powyzej prawnych form dziatania. W konkretnej sy-
tuacji zastosowanie znajdg zaréwno formy wiadcze
(jesli spojrzymy chociazby na rozmiar i wage kwe-
stii rozstrzyganych w drodze decyzji administracyj-
nej, jako aktu administracyjnego), jak i niewtadcze.
W mojej ocenie wiasnie te ostatnie szczegélnie sil-
nie wigza sie z urzeczywistnianiem modelu public
governance i pozwalajg aktywnie wytworzy¢, jak
i zwiekszy¢ stopien natezenia wspotpracy objetej
tematem artykutu. Zatem, biorgc to pod uwage,
za szczegolnie istotne formy w obszarze budowa-
nia wzajemnych relacji uznaje: umowy, dziatalnos¢
spoteczno-organizatorska, jak i plany, programy
i strategie.

Umowy

Szczegdlne znaczenie w obszarze wspétpracy
z podmiotami ekonomii spotecznej ma zewnetrzna
i konsensualna forma dziatania administracji, jaka
jest umowa.

W panstwie socjalistycznym umowa jako praw-
na forma dziatania administracji byta odnoszona do
funkcji bezposredniego organizowania przez ad-
ministracje okreslonych dziedzin zycia spofeczne-
go i byta forma akcesoryjna, w tym sensie, iz powia-
zang z aktem administracyjnym [Starosciak, 1957,
s.251-259]. Przez dtugi czas kwestionowano zasad-
nos¢ wprowadzania rozwigzan, ktére zmierzatyby
do wypracowania umowy administracyjnoprawnej,
uznajac ja za zbedna i wskazujac, ze spoteczna i go-
spodarcza potrzeba zawierania przez administracje
kontraktéw jest w petni zaspokojona poprzez kon-
strukcje oparta na przepisach kodeksu cywilnego,
z uwzglednieniem mozliwych modyfikacji ptyna-
cych z rozwigzan szczegétowych [Letowski, 1978,
s. 115].

Aktualnie ten stan rzeczy ulegt przewartoscio-
waniu i podstawowg ,metaforg” dla opisania zmian
zachodzacych w administracji stato sie wtasnie poje-
cie umowy, jak i postrzeganie administracji poprzez
strukture sieciowa, a wrecz poprzez model admi-
nistracji jako splotu uméw [Supernat, 2008, s. 162].
Wzrastajgce znaczenie analizowanej formy dziatania
administracji wpisuje sie w szersze zjawisko zwigza-
ne z narastajagcym kontraktowaniem wykonywania
zadan administracji publicznej (outsourcing), obej-
mujacym rozmaite mechanizmy, konstrukcje i formy
prawne dotyczace umownego zlecania zadan pod-
miotom sektora prywatnego [Kulesza, Szescito, 2013,
s. 94-97]. Dobrym przyktadem sg tutaj umowy, ure-
gulowane na gruncie ustawy z dnia 23 kwietnia
2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wo-
lontariacie, zwana dalej u.d.p.p.w. (tj. Dz.U. z 2010 r,,
Nr 234, poz. 1536 ze zm.). Szczeg6towe regulacje ni-
niejszej ustawy pozwalaja na stwierdzenie, ze zna-
czaca cze$¢ podmiotéw ekonomii spotecznej jawi sie
jako potencjalne strony wtadne do zawarcia umo-
wy dotyczacej zlecania realizacji zadan publicznych.
Mozliwos¢ zlecania do realizacji zadan publicznych,
poprzez zawarcie stosownej umowy, przewidziano
w odniesieniu do:

1. Organizacji pozarzagdowych, czyli nie beda-

cych jednostkami sektora finanséw publicz-
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nych (w rozumieniu ustawy o finansach pu-
blicznych) i nie dziatajgch w celu osiggniecia
zysku — 0s6b prawnych lub jednostek orga-
nizacyjnych nie posiadajacych osobowosci
prawnej, ktérym odrebna ustawa przyzna-
je zdolno$¢ prawnga. Szczegdlne znaczenie
maja tu fundacje i stowarzyszenia. Natomiast
poza zakresem podmiotowym tego pojecia
pozostawiono partie polityczne i fundacje
przez nie utworzone, zwiazki zawodowe i or-
ganizacje pracodawcéw, samorzady zawo-
dowe (art. 3 ust. 2 4 u.d.p.p.w.).

2. Podmiotéw zréwnanych w okreslonych usta-
wowo uprawnieniach z organizacjami poza-
rzgdowymi, takich jak:

- osoby prawne i jednostki organizacyjne
dziatajace na podstawie przepiséw o sto-
sunku Panstwa do Kosciofa Katolickiego
w Rzeczypospolitej Polskiej, o stosunku
Panistwa do innych kosciotéw i zwigzkéw
wyznaniowych oraz o gwarancjach wol-
nosci sumienia i wyznania (jezeli ich cele
statutowe obejmuja prowadzenie dziatal-
nosci pozytku publicznego),

- stowarzyszenia jednostek samorzadu tery-
torialnego,

- spoétdzielnie socjalne,

- spotki akcyjne, spotki z ograniczona od-
powiedzialnoscig i kluby sportowe (be-
dacych spétkami dziatajagcymi na podsta-
wie przepiséw ustawy o kulturze fizycznej
(Dz.U.z 2007 r., Nr 226, poz. 1675, ze zm.)).
Jesli powyzej wskazane podmioty nie dzia-
faja w celu osiggniecia zysku oraz przezna-
czaja cato$¢ dochodu na realizacje celéw
statutowych i nie przeznaczajg zysku do
podziatu miedzy swoich cztonkéw, udzia-
fowcdw, akcjonariuszy i pracownikéw (art.
3 ust. 3 u.d.p.p.w).

Spogladajac na powyzsze wyliczenie, mozna
podjac prébe zbiorczego okreslenia tych podmio-
tow, bedacych drugg strong umowy o przejecie za-
dania publicznego. Na potrzeby niniejszego opraco-
wania, pragnac uporzadkowac prezentowane tresci,
przyjmuje objecie ich terminem ,podmioty niepu-
bliczne’, przez co rozumiem: nie przynalezne do puli
podmiotéw powotanych do wykonywania zadan
z zakresu administracji publicznej i tworzacych apa-
rat administracyjny (a sytuowane w roli kontra-

hentéw administracji publicznej). Jako wchodzace
w sktad aparatu administracyjnego najczesciej zali-
cza sie: organy administracji publicznej, parstwowe
i samorzadowe jednostki organizacyjne oraz instytu-
cje publiczne [Michalska-Badziak, 2013, s. 266]. Takie
ujecie wskazuje, ze podmioty niepubliczne usytu-
owane s3 poza strukturg organizacyjng administra-
¢ji [Miru¢, 2009, s. 367]. W zwigzku z tym moga obja¢
swym zakresem zaréwno organizacje pozarzagdowe,
jak i podmioty z nimi zréwnane w rozumieniu usta-
wy o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontaria-
cie. Tu pojawia sie oczywiscie trudno$¢ powodowa-
na konstrukcjg stowarzyszen jednostek samorzadu
terytorialnego, gdyz ich cztonkami sg przeciez pod-
mioty administracji publicznej. Majac na uwadze te
specyfike, mozna jednak argumentowad, ze ta forma
wspétdziatania jednostek samorzadu terytorialne-
go jest nowym bytem oddzielonym od tych jedno-
stek, a ponadto zasadniczo odnosi sie do wspierania
idei samorzadu terytorialnego, jak réwniez obrony
wspolnych intereséw, a nie do wspdélnego wykony-
wania zadan publicznych, ku czemu wilasciwe sg po-
rozumienia i zwiazki'.

Tym samym w puli podmiotéw niepublicz-
nych mozemy réwniez wyrdznic i te, ktdre przyna-
lezg do podmiotéw ekonomii spotecznej (zaréwno
w odniesieniu do organizacji pozarzagdowych, ma-
jac szczegdlnie na mysli fundacje i stowarzyszenia,
jak i spogladajac na podmioty nie mieszczace sie
w definicji organizacji pozarzadowej, np. spétdziel-
nie socjalne).

Co do zasady, zlecanie do realizacji zadan pu-
blicznych odbywa sie po przeprowadzeniu otwar-
tego konkursu ofert. Wyjatkowo przepisy odrebne
moga przewidywac¢ odmienny tryb, w kazdym jed-
nak przypadku wybér powinien nastapi¢ w sposéb
zapewniajacy wysoka jakos¢ wykonania danego za-
dania (art. 11a = 11c u.d.p.p.w.). W kontekscie pod-
jetych rozwazan, otwarty konkurs ofert powinien
by¢ zatem postrzegany jako procedura poprze-
dzajaca (jak i warunkujaca) mozliwos¢ skorzysta-
nia przez administracje publiczng z prawnej formy
dziafania, jaka jest umowa zlecajgca do realizacji

1 Pojeciem,podmioty niepubliczne” postuguje sie ustawa z dnia 12 marca
2004 r. o pomocy spotecznej (Dz.U.z 2013 r, poz. 182 ze zm.), obejmu-
jac nim Kosciét Katolicki, inne koscioty, zwigzki wyznaniowe, organi-
zacje spoteczne, fundacje, stowarzyszenia, inne osoby prawne, osoby
fizyczne. Art. 65 ust. 1 w zw. z art. 57 ust. 1 pkt 2-4. Postrzegajac je
réwniez jako potencjalne strony umowy zawieranej z organami admi-
nistracji samorzadowej lub rzadowej, a dotyczacej zlecania zadan.
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zadanie publiczne, ktérej strong bedzie m.in. pod-
miot ekonomii spotecznej. Nalezy zwrdci¢ uwage,
ze ustawodawca wprowadzit mozliwos¢ ztozenia
przez podmioty ekonomii spotecznej oferty wspol-
nej (wskazujacej, jakie dziatania w ramach realiza-
¢ji zadania publicznego beda wykonywag, jak i spo-
sOb ich reprezentacji wobec organu administracji
publicznej), a nastepne podjecia wspoétdziatania
w ich obrebie, ktére wyrazi sie poprzez pisemnie
sporzadzong umowe, okreslajagca zakres $wiad-
czen sktadajacych sie na realizacje zadania publicz-
nego. Skutkiem prawnym takiego dziatania bedzie
odpowiedzialno$¢ solidarna za realizacje zada-
nia. Niniejsza regulacje nalezy oceni¢ pozytywnie
- jako stuzacg wzmocnieniu potencjatu w sytuacji,
gdy realizacja konkretnego zadania publicznego
przerasta mozliwosci pojedynczo postrzeganego
podmiotu ekonomii spotecznej. Nalezy tutaj zwré-
ci¢ uwage na réznice, jakie pojawig sie przy kon-
strukcji samej umowy zawieranej po rozstrzygnie-
ciu konkursu, gdyz w takim przypadku musi ona
wskazywac prawa i obowiazki kazdego z podmio-
téw, w tym zakres swiadczen sktadajacych sie na re-
alizowane zadanie.

W kazdym przypadku naturalnym nastepstwem
ztozenia oferty przez podmiot ekonomii spotecz-
nej jest koniecznosc jej oceny przez organ przepro-
wadzajacy konkurs ofert. Méwimy tu o przejeciu
zadania publicznego, stad szczegdtowe i specy-
ficzne kryteria takiej oceny. Przede wszystkim na-
lezy wzig¢ pod uwage czynniki, ktére mozna okre-
$li¢ mianem potencjatu osobowego i rzeczowego
w zakresie mozliwosci realizacji zadania publiczne-
go przez podmiot skfadajacy oferte, ponadto po-
tencjat finansowy. Catosci dopetnia analiza i ocena
realizacji zleconych zadan publicznych przez ofe-
renta w latach poprzednich, przy uwzglednieniu
rzetelnosci i terminowosci oraz sposobu rozliczenia
otrzymanych na ten cel sSrodkéw. Chcac uczynié wy-
bor konkretnej oferty jak najbardziej zoptymalizo-
wanym, powotywana jest komisja konkursowa. Co
niezwykle istotne, majac na uwadze fakt, ze umo-
wa to forma niewtadcza, ktéra powinna dochodzi¢
do skutku m.in. przy poszanowaniu zasady part-
nerstwa (art. 5 ust. 3 u.d.p.p.w.), w sktadzie komisji
zasiadajg zaréwno przedstawiciele struktur admi-
nistracji, jak i osoby reprezentujace podmioty nie-
publiczne (oczywiscie z wytaczeniem oséb repre-
zentujacych podmioty biorace udziat w konkursie).

Jesli zakonczono konkurs ofert w sposéb po-
zytywny i wytoniono podmiot, z ktérym zawierana
bedzie umowa, to organ administracji publicznej
powinien doprowadzi¢ do jej podpisania bez zbed-
nej zwtoki. W mojej ocenie, chcac doprecyzowac
niniejsze regulacje i skréci¢ okres oczekiwania po
stronie podmiotu ekonomii spotecznej, nalezatoby
zastanowic sie nad wprowadzeniem jakiego$ roz-
sadnego ograniczenia, np. poprzez przyjecie kon-
strukgji, iz ,umowe zawiera sie bez zbednej zwioki,
jednakze w terminie nie dtuzszym niz (...)"

Podmioty ekonomii spotecznej, przyjmujac zle-
cenie realizacji zadania publicznego, zobowigzu-
ja sie do jego wykonania w zakresie i na zasadach
okreslonych w umowie. Mozemy wyrézni¢ dwa do-
puszczalne typy tego rodzaju umoéw, tj.:

1) Umowe o wsparcie realizacji zadania
publicznego.

2) Umowe o powierzenie realizacji zadania
publicznego.

Kazda z nich wymaga dla swej waznosci formy
pisemnej. Sa to umowy na czas okreslony, tzn. za-
wierane na czas realizacji zadania lub w innym wy-
miarze, ale nie diuzej jednak niz lat piec.

Jak wida¢, administracja publiczna korzystajac
z prawnej formy dziatania, jaka jest umowa, w spo-
séb realny wptywa na zwiekszanie zakresu wspot-
uczestnictwa podmiotéw ekonomii spotecznej
we wspotrealizacji dobra wspdlnego. Siegniecie
po forme umowy powoduje, ze podmiot ekono-
mii spotecznej moze stac sie interesariuszem wta-
czonym w sie¢ wspéttworzona z konkretnym orga-
nem administracji publicznej. Analizujac niniejszg
forme dziatania administracji pod katem posze-
rzania natezenia wspétpracy z podmiotami eko-
nomii spotecznej, szczegélnie pozytywnie nalezy
oceni¢ art. 12 ustawy o dziatalnosci pozytku pu-
blicznego i o wolontariacie. Zwieksza on bowiem
mozliwa aktywnos¢ po stronie podmiotéw niepu-
blicznych pragnacych przeja¢ zadanie do realizacji,
skoro podmiot ekonomii spotecznej nie musi cze-
kac¢ na oferte skierowana don ze strony organéw
administracji, ale sam (z wlasnej inicjatywy) moze
ztozy¢ oferte realizacji zadan publicznych (takze
tych, ktére sg realizowane dotychczas w inny spo-
séb, w tym przez organy administracji publicznej).
Ustawodawca wyznaczyt w tym przypadku maksy-
malny miesieczny termin dla organéw administra-
¢ji publicznej, ktére w tym okresie powinny rozpa-
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trzy¢ celowos¢ realizacji zadania publicznego przez
podmiot ekonomii spotecznej, biorgc pod uwage
takie kryteria, jak: stopien, w jakim wniosek odpo-
wiada priorytetowym zadaniom publicznym okre-
Slonym w programie wspétpracy z organizacjami
pozarzadowymi, zapewnienie wysokiej jakosci wy-
konania danego zadania, srodki dostepne na reali-
zacje zadan publicznych, jak i korzysci wynikajace
z realizacji zadania publicznego przez wnioskujacy
podmiot. Réwniez w powyzszym okresie wtasciwy
organ administracji publicznej informuje o podje-
tym rozstrzygnieciu. W przypadku stwierdzenia ce-
lowosci realizacji zadania publicznego, organ admi-
nistracji publicznejinformuje sktadajacego wniosek
o trybie zlecenia zadania publicznego i — co réwnie
istotne — o terminie ogtoszenia otwartego konkur-
su ofert (art. 12 u.d.p.p.w.).

Dostrzegajac zatem jak istotne (fundamentalne)
znaczenie dla zwiekszania wspétdziatania podmio-
téw ekonomii spotecznej ma zawieranie umow, na-
lezy wskazac ich cechy charakterystyczne, takie jak:

* szczeg6lny cel ich zawarcia, ktérym jest po-
wierzanie lub wsparcie realizacji zadan pu-
blicznych, co w efekcie przektada sie na ele-
menty ich tresci,
uksztattowanie zasadniczej tredci (jak i okresu
trwania) przez ustawodawce, a nie w sposob
dowolny przez podmioty je zawierajace,
strony, ktérymi sa: organ administracji pu-
blicznej i podmiot niepubliczny, w tym pod-
miot ekonomii spotecznej,

* do ich zawarcia dochodzi w wyniku zastoso-
wania odpowiedniej procedury,

inicjatywa co do ich zawarcia wyjs¢ moze za-
réwno od samej administracji, jak i podmiotu
ekonomii spotecznej,

administracja publiczna wystepuje zaréw-
no jako jedna ze stron umowy, jak i podmiot
kontrolujacy,

zwiazane sa z udzieleniem dotacji celowej,
ich niewykonanie (lub nieprawidtowe wyko-
nanie) pociaga za soba nie tylko odpowie-
dzialnos¢ cywilnoprawna, ale réwniez prze-
widziang w ustawie o finansach publicznych,
jak i w ustawie o odpowiedzialnosci za na-
ruszenie dyscypliny finanséw publicznych
[Matecka-tyszczek, 2012, s. 352-365] .

W kontekscie poruszanych zagadnien przywota-
nia wymagaja réwniez umowy o wykonanie inicja-

tywy lokalnej. Pod tym pojeciem nalezy rozumie¢
te sposréd umow, ktére stuzg urzeczywistnieniu
form wspétpracy jednostek samorzadu terytorial-
nego z ich mieszkarcami, a podejmowane sg w celu
wspdlnego realizowania zadania publicznego na
rzecz spotecznosci lokalnej. Zgodnie z regulacjami
art. 19b ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie mieszkancy danej wspélnoty sa-
morzadowej moga sie zwrdci¢ z wnioskiem do or-
ganu wykonawczego jednostki samorzadu teryto-
rialnego o przejecie okreslonych rodzajéw zadan
publicznych do wykonania. Moga to uczyni¢ bez-
posrednio lub za posrednictwem ustawowo wska-
zanych podmiotéw. | tu wiasnie sytuowac sie moga
réwniez podmioty ekonomii spotecznej, przy czym
nalezy podkresli¢, ze zagadnienia niniejsze swoim
zakresem podmiotowym nie obejmuja spoétdziel-
ni socjalnych (art. 3 ust. 3 a u.d.p.p.w.). Z wniosko-
dawca zawierana jest umowa na czas okre$lony,
ktéra moze przewidywac zobowiagzanie do $wiad-
czenia pracy spotecznej, Swiadczen pienieznych lub
rzeczowych.

Oczywiscie umowy uregulowane w ustawie
o dziafalnosci pozytku publicznego i o wolonta-
riacie wyznaczaja nam tylko jeden z mozliwych
obszaréw analizy. Nie sposéb bowiem pomingé
réwniez innych umow, tych ktére nie dotycza
przejmowania zadan publicznych. Pragnac bar-
dziej skonkretyzowac powyzsze stwierdzenia - je-
$li dokonamy analizy np. regulacji ustawy z dnia
27 kwietnia 2006 r. o spétdzielniach socjalnych,
zwana dalej u.s.s. (Dz.U. Nr 94, poz. 651 z pdzn.
zm.) — dostrzezemy po stronie administracji moz-
liwos¢ przeniesienia lub obcigzenia wtasnosci rze-
czy lub innych praw na rzecz spétdzielni. Majac na
uwadze odpowiednie rozwigzania na pfaszczyznie
prawnej, dokona sie to wtasnie w oparciu o sto-
sowng umowe. Podobnie jak i inne dopuszczone
przez ustawodawce formy wsparcia, takie jak: do-
konywanie innych $wiadczen na rzecz spétdziel-
ni socjalnej ze strony administracji, w szczegélno-
$ci: wykonywanie $wiadczen przez pracownikéw
jednostek samorzadu terytorialnego, czy tez na
wsparcie poprzez dotacje, pozyczki, poreczenia,
albo ustugi lub doradztwo w zakresie finansowym,
ksiegowym, ekonomicznym, prawnym i marketin-
gowym (art. 5a ust. 5i 15 u.s.s.).

Nalezy podkresli¢, ze jakkolwiek umowy zawie-
rane na gruncie ustawy o dziatalnosci pozytku pu-
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blicznego i o wolontariacie mogtyby wydawac sie
jakim$ odmiennym (administracyjnoprawnym) ty-
pem umowy, to w swej istocie sg po prostu umo-
wami cywilnymi. Niestety, jak dotad, nie wy-
ksztatcilismy w rodzimym porzadku prawnym
pojecia umowy administracyjnej, w takim znacze-
niu jak ma to miejsce w innym systemach praw-
nych. Przyktadowo, na gruncie prawa niemieckiego
wyrdznia sie zaréwno tzw. umowy koordynacyjne
(Koordinationschtliche Vertrdge), jak i subordynacyj-
ne (Subordinationsrechtliche Vertrége). Umowy ko-
ordynacyjne sg zawierane pomiedzy dwoma réw-
norzednymi podmiotami, zwfaszcza pomiedzy
podmiotami administrujacymi. Przyjrzenie sie kon-
strukcjom wystepujacym w polskim prawie bez
trudu pozwoli nam na wskazanie odpowiednika
niniejszego typu umowy. Sa nimi porozumienia za-
wierane pomiedzy: a) jednostkami samorzadu te-
rytorialnego tego samego szczebla, b) jednostka-
mi samorzadu terytorialnego réznych szczebli, c)
jednostkami samorzadu terytorialnego a organami
administracji rzadowej. Pragnac skonkretyzowad
powyzsze zagadnienia, jako przyktad mozna wska-
zac porozumienia z obszaru regulacji dotyczacych
Centrow Integracji Spotecznej. Majac na uwadze, ze
Centrum moze by¢ utworzone m.in. przez jednost-
ke samorzadu terytorialnego, marszatek wojewo6dz-
twa, na zasadach okreslonych w porozumieniu za-
wartym z tg instytucjg tworzaca, moze przyznaé
Centrum dotacje na pierwsze wyposazenie oraz do-
tacje na dziatalno$¢ przez okres pierwszych 3 mie-
siecy z dochodéw wiasnych samorzadu wojewddz-
twa przeznaczonych na realizacje wojewddzkiego
programu profilaktyki i rozwigzywania probleméw
alkoholowych (art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 13 czerwca
2003 r. o zatrudnieniu socjalnym; tj. Dz.U. z 2011 .,
Nr 43, poz. 225 ze zm.; zwana dalej: u.z.s.). Ponadto,
kolejny przyktad odnosi sie do sytuacji zwigzanych
z procedurg skierowania do CIS, zgodnie z kto-
ra pierwszenstwo maja osoby zamieszkate w gmi-
nach, na terenie ktérych zostato ono utworzone.
Osoby zamieszkate w innych gminach moga by¢
kierowane do Centrum m. in. w przypadku zawar-
cia porozumienia miedzy gminami o kierowaniu
0s6b do Centrum, okreslajgcego zasady finansowa-
nia kosztéw uczestnictwa kierowanych tam oséb
(art. 12 ust. 5 pkt 1 u.z.s.).

Nie mamy jednak umowy, ktéra odpowia-
databy typowi subordynacyjemu, tj. takiej, kto-

rej zawarcie nastepuje pomiedzy organem admi-
nistracji publicznej a podmiotem ulokowanym
poza strukturami administracji publicznej i zaste-
puje wydanie aktu administracyjnego [Dolnicki,
Cybulska, 2007, s. 453-472]. Sytuacja, kiedy umo-
wa zawarta pomiedzy organem administracji pu-
blicznej a strona miataby zastapi¢ wydanie aktu
administracyjnego jest na dzien dzisiejszy niedo-
puszczalna. Kodeks postepowania administracyj-
nego pozwala co prawda na zastapienie wydania
decyzji poprzez zawarcie ugody, nalezy mie¢ jed-
nak na uwadze, ze ugoda jako prawna forma dzia-
tania administracji jest zawierana pomiedzy stro-
nami postepowania przed organem, za$ nigdy
na linii organ a strona postepowania. Oczywiscie,
w kontekscie rozwazan zwigzanych z przejmowa-
niem zadan publicznych ten typ umowy nieko-
niecznie uwidacznia swoje zalety, niemniej jednak
spogladajac z nieco szerszej perspektywy - do-
tykajacej public governance - nalezy podkresli¢,
ze skoro umowa taka dochodzi do skutku w dro-
dze negocjacji pomiedzy administracja publiczna
a podmiotem zewnetrznym, tym samym podmiot
ten sytuowany jest wobec administracji na pozy-
¢ji réwnorzednej (bez uzalezniania od witadztwa
administracyjnego), co pozwala na wykreowanie
stanu prawnego zgodnego z oczekiwaniami obu
stron umowy. Dlatego zgadzam sie z pogladami
przyjmujacymi, ze jawi sie ona jako forma skutecz-
na, elastyczna i ostabiajaca rygory zasady zwigza-
nia administracji prawem, co w efekcie mogtoby
poprawic¢ sam proces administrowania i wzmocnic
zaufanie obywatela do panstwa oraz zmniejszy¢
napiecie istniejgce miedzy administracja a oby-
watelem [Zimmermann, 2012, s. 356]. Siegajac
wprost do doktryny niemieckiej, funkcje takiej
umowy charakteryzuje sie wskazujac na: elastycz-
nos¢ (Flexibilitat), kooperacje (Kooperation), przej-
rzysto$¢ (Transparenz) i akceptacje (Akceptanz),
co w naszych warunkach mogtoby poszerzac
ksztattowanie postaw spotecznych o orientacji le-
galistycznej [A. Kubiak-Koztowska, 2007, s. 443].
Ponadto, mozna postrzegac ja jako rezultat ogél-
noeuropejskich przemian w kulturze sprawowania
wiadzy publicznej i przejaw dojrzewania idei spo-
teczenstwa obywatelskiego [Kijowski, 2007, s. 31].

Natomiast w prawie francuskim umowa admi-
nistracyjna (contrat administratif) zostata uksztat-
towana poprzez orzecznictwo sagdéw administra-
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cyjnych, jak réwniez doktryne. Umowa taka jest
postrzegana jako kontrakt, ktérego stronami sg
panstwo (lub inne osoby prawne prawa publicz-
nego), jak i podmiot prywatny. Jej celem jest uzy-
skanie doébr i ustug o cechach uzytecznosci pu-
blicznej. Poprzez zgodne wyrazenie woli przez
organ administracji i podmiot prawa prywatne-
go strony te poddaja sie rygorom prawa admini-
stracyjnego, a w razie mozliwych sporéw — witasci-
wosci sgdéw administracyjnych [Brzezinski, 1960,
s. 34-35].

Aktualnie podejmowane sg proby wskaza-
nia najwazniejszych aspektéw ktére nalezato-
by wzig¢ pod uwage podejmujac sie opracowa-
nia catosciowej konstrukcji analizowanej umowy.
Zaliczy¢ do nich mozna, po pierwsze, aspekt pod-
miotowy odnoszacy sie do stron zawieranej umo-
wy (organ administracji i podmiot prywatny), po
drugie - aspekt przedmiotowy odnoszacy sie do
celu umowy, ktérym bytoby wypetnianie zadan
publicznych. Ponadto, po trzecie, chodzi takze
o aspekt systemowy - polegajacy na poddaniu so-
poréw wyniktych na tle tych uméw sadownictwu
administracyjnemu, co sprzyja¢ ma zwiekszaniu
ochrony kontrahentéw takich umoéw, ktérzy prze-
ciez (w zetknieciu z administracjg) wcale nie maja
pozycji réwnorzednej strony umowy [Kubiak-
Koztowska, 2007, s. 450-451]. W tym obszarze na-
lezy réwniez zgodzi¢ sie z J. Zimmermannem, kt4-
ry podkresla, ze ochrona sadu cywilnego (z czym
mamy do czynienia w sytuacji zastepowania umo-
wy administracyjnoprawnej umowa cywilng) nie
odpowiada po prostu wielu dziedzinom prawa
administracyjnego [Zimmermann, 2012, s. 356].
Mozna tez zauwazy¢, za J. Lemanska, ze kompe-
tencja sadu administracyjnego stanowi natural-
ng konsekwencje publicznoprawnego charakteru
tych umow [Lemanska, 2001, s. 426].

Dziatalnos¢ spoteczno-organizatorska

Kolejna z prawnych form dziatania, ktérej stosowa-
nie w sposéb znaczacy moze wptywac na poszerza-
nie mozliwosci wspétpracy administracji publicznej
z podmiotami ekonomii spotecznej, to dziatalnos¢
spoteczno-organizatorska.

Na poczatku swojego istnienia forma niniejsza
wigzata sie z podejmowaniem ,niczym nieprzymu-
szonej aktywnosci” w ramach struktur pariistwa so-

cjalistycznego, poprzez podejmowanie czynéw
spotecznych i dziatan o zblizonym charakterze.
Dlatego aktualny opis tej formy wymaga zwréce-
nia uwagi na przeobrazenia cywilizacyjne i ustro-
jowe, ktére spowodowaly przewartosciowanie
dotychczasowych pogladéw i koniecznos¢ po-
szukania ich nowej istoty [Klosowska-Lasek, 2013,
s.203-214].

Dziatania spoteczno-organizatorskie admini-
stracji mieszcza sie w puli tzw. dziatan faktycznych,
tj. nienastawionych na wywotywanie skutkéw
prawnych, ale poprzez okreslone fakty mogacych
spowodowac okre$long zmiane stosunku prawne-
go. Zdaniem Zimmermanna, dziatalnos$¢ spotecz-
no-organizatorska stanowi wyktadnik tej funkgcji
administracji, ktéra polega na biezagcym reago-
waniu na zmiany dokonujace sie w zyciu spotecz-
nym i gospodarczym. Nie mamy tutaj na mysli
tylko wykonywania prawa, ale réwniez tworze-
nie nowych wartosci, organizowanie zycia oby-
wateli i ich aktywizowanie [Zimmermann, 2012,
s. 293 i 366]. Dziatania takie nie moga by¢ egze-
kwowane z uzyciem przymusu, mamy zatem do
czynienia z forma niewtadcza. W sposoéb szczegol-
ny upodabnia ona czynnosci podejmowane w tym
obszarze przez administracje do tych, ktére jawia
nam sie jako bardziej charakterystyczne dla orga-
nizacji spotecznych. Prawidtowo zorganizowana
i dobrana dziaftalno$¢ spoteczno-organizatorska
jest jak najbardziej przydatna do budowania sze-
roko rozumianego otoczenia, w jakim najpetniej
moze dochodzi¢ do aktywizowania lokalnych $ro-
dowisk. Nierzadko dziatalno$¢ spoteczno-organi-
zatorska bedzie poprzedzata zaprezentowang juz
forme dziafania, jaka jest umowa. W wielu przy-
padkach administracja publiczna najpierw powin-
na podejmowac dobrze zaplanowanga dziatalnos¢
spoteczno-organizatorska, aby w jej nastepstwie
doprowadzi¢ do zawarcia stosownej umowy. Jak
wida¢, prawne formy dziatania administracji bar-
dzo czesto zazebiaja sie ze soba, tworzac struktu-
re komplementarna. W ramach analizowanej for-
my bedzie miescito sie, przyktadowo, prowadzenie
poradnictwa prawnego, jak i psychologicznego.
Ponadto, beda to wszelkiego rodzaju aktywnosci
mieszczace sie w puli dziatalnosci popularyzator-
skiej, a takze dotykajace zagadnien zwigzanych
z promocja poszczegdlnych jednostek samorza-
du terytorialnego. Wyeksponowania wymaga-
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ja zwihaszcza kwestie natury informacyjnej, ktére
poprzez zwiekszenie waloru edukacyjnego w da-
nym obszarze wptywajg wspomagajaco na dziata-
nia i osigganie zakfadanych celéw przez podmio-
ty ekonomii spotecznej (gtéwnie z zastosowaniem
Internetu). Zgadzam sie z pogladami podkresla-
jacymi, ze dziatalno$¢ spoteczno-organizatorska
moze by¢ aktualnie odczytywana jako:

* obejmujgca dziatania podejmowane w intere-
sie spotecznym (spoteczna),

* nakierowana na interakcje ze spoteczen-
stwem (organizatorska), co wskazuje na role
administracji jako kreatora zycia spoteczne-
go, ktéry rezygnujac ze srodkéw przymusu
panstwowego zacheca, promuje odpowied-
nie postawy, wspomaga aktywnos¢ podmio-
téow administrowanych (ale ich nie zastepuje)
[Ktosowska-Lasek, 2013, s. 209].

Dlatego dziatania objete ta forma, poprzez swo-
ja réznorodnos¢, pozwalajg administracji zarébwno
adaptowac sie do zmieniajacych sie warunkow, jak
i dokonywa¢ pozadanej zmiany (poprzez wptyw)
w odniesieniu do podmiotéw administrowanych,
czego efektem powinno by¢ wzmacnianie struk-
tur spoteczenstwa obywatelskiego. Powyzsze zato-
Zenia wymagaja administracji zaangazowanej i in-
teraktywnej, postrzegajacej podmioty ekonomii
spotecznej, jako istotnych uczestnikdw niniejszych
procesow.

Nie powinno budzi¢ zatem watpliwosci, ze jak
najszersze sieganie po te forme powoduje zwiek-
szenie mozliwosci wspdtuczestniczenia podmio-
téw ekonomii spotecznej w obszarze wspdtrealizo-
wania dobra wspdlnego.

Plany, programy i strategie

Jesli dziatalnos¢ administracji ma by¢ efektywna
i sprawna, musi przebiegac w sposéb przemyslany,
zorganizowany, czemu stuzy tworzenie rozmaitych
przewidzianych przepisami prawa planéw, progra-
mow, czy tez strategii okreslajacych, jak owo dzia-
fanie ma przebiegac. Majac na uwadze obszar po-
dejmowania wspotpracy z podmiotami ekonomii
spotfecznej, dla uzyskania odpowiedniej jej jakosci
i natezenia, wymaga ona zaplanowania. Méwiac
o wspétdziataniu, nie mamy przeciez na mysli dzia-
fania podejmowanego tylko incydentalnie, jedno-
razowo, ale wiasnie pewng dtuzsza kooperacje, kt6-

ra bedzie taczyta podejmujace ja podmioty. Stad
tak istotne jest okreslenie rodzaju podejmowanych
dziatan, czasookresu, czy tez podmiotéw kooperu-
jacych w danym zakresie.

W doktrynie podejmowane sg rozmaite proby
sprecyzowania pojecia i charakteru prawnego pla-
néw, strategii i programéw, jednak cechg wspdlng
tych przemyslen sa wnioski w postaci wieloznacz-
nosci ich istoty i charakteru. Wynika to z faktu, ze
w przypadku planéw, strategii i programoéw obser-
wujemy duza réznorodno$¢ uwarunkowang pod-
miotowo (w sensie podmiotdéw, ktdre sa wtadne do
ich tworzenia, jak i adresatéw, do ktérych sa kiero-
wane), a takze przedmiotowo (majac na uwadze za-
gadnienia, tresci, ktére s nimi objete). Dodatkowo
sprawe komplikuje ich réznorodny charakter praw-
ny (akt normatywny, akt administracyjny, dane
o charakterze informacyjnym, orientacyjne zalece-
nia). W polskiej doktrynie powojennej, poczatko-
wo owe akty planowania (tym pojeciem zbiorczym
obejmuje analizowane w tym punkcie formy) ujmo-
wano jako wigzace dyrektywy o prawnym, norma-
tywnym charakterze, co dodatkowo wzmacniano
argumentem, ze byly tworzone w trybie prze-
widzianym dla tworzenia norm prawnych. Wraz
z ewolucja, jaka dokonata sie na ptaszczyznie ich
uchwalania i zakresu poruszanych tresci, zrezygno-
wano z pogladéw o jednolicie prawnym charakte-
rze norm plandéw i uznano réznorodny charakter
zawartych w nich norm. Aktualnie dominuje po-
glad o nienormatywnym charakterze norm planéw
[Dabek, 2007, s. 153].

Niniejsze kwestie rodza szereg probleméw na-
tury szczegotowej, gdyz w literaturze przedmiotu
nie ma zgodnosci nawet co do mozliwosci uznania
aktéw planowania za odrebng forme dziatania ad-
ministracji. Sceptyczne stanowisko w tym zakresie
zajmuje D.R. Kijowski, argumentujac, ze moze za
bardziej trafne nalezatoby uzna¢ postrzeganie ich
jako efekt dziatalnosci organu administracji (badz
instytucji realizujacej zadania publiczne), ktére-
go uzewnetrznienie moze przybra¢ formy aktu
normatywnego, aktu administracyjnego, umo-
wy, porozumienia, a nawet czynnosci faktycznej
[Kijowski, 2013, s. 246]. Osobiscie podzielam sta-
nowisko, aby ujmowac akty planowania w katego-
riach odrebnej prawnejformy dziataniaadministra-
¢ji. Majac $wiadomos¢ przedstawionych trudnosci
i specyfike aktéw planowania, uwazam, ze ana-
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lizowanie zagadnien ich dotyczacych w sposéb
zbiorczy (bez rozpraszania poprzez przypisywa-
nie ich do poszczegdinych form juz istniejacych)
ma te zalete, ze pozwala na podjecie komplekso-
wej dyskusji na ich temat i wyeksponowanie wza-
jemnych powiazan, jakie miedzy nimi zachodza.
Oznacza to zwrdcenie uwagi na szczegdlng role,
jaka odgrywajg we wspotczesnej administracji
- zmierzajacej do $wiadomego ksztattowania sto-
sunkéw spotecznych i przeobrazen w zamierzo-
nym z gory celu [Leonriski, 2010, s. 130]. Pozwala
dostrzec réwniez wptyw, jaki miaty przeobraze-
nia dokonujace sie w polskiej administracji (trans-
formacja ustrojowa, akcesja do Unii Europejskiej,
wzrastajace znaczenie zarzadzania publicznego)
i zwigzany z tym rozrost i wzbogacenie katalogu,
zwtaszcza takich typow czynnosci, ktére maja stu-
zy¢ stymulowaniu rozwoju, ksztattowaniu i wdra-
zaniu polityki publicznej [Duniewska i in., 2005,
s. 142]. Akty planowania to wifasnie instrumenty
polityki publicznej (pozwalajace na wyznaczenie
celéw i kierunkow jej dziatania) [Kulesza, Szescito,
2013, s. 25-45], rozumianej jako zamierzony i celo-
wy proces zmierzajacy do realizacji ogdlnych za-
tozen w poszczegdlnych obszarach zycia publicz-
nego, ktére moga wynikac z ,polityki rzadzacych”,
a ktérych celem jest zaspokojenie potrzeb spo-
tecznych (czy tez szerzej: potrzeb i intereséw pan-
stwa, a tym samym potrzeb spotecznych [Suwaj,
Szczepankowski, 2009, s. 305].

Ksztattuja ja rozmaici aktorzy, posréd ktérych
mozna wyrdzni¢ podmioty wewnetrzne (czyli te,
ktore w sposdb bezposredni wptywaja na jej ksztatt,
s bezposrednio zaangazowane w jej tworzenie),
jak i podmioty zewnetrzne (czyli te, ktére nie podej-
muja bezposrednio decyzji co do ksztattu tej poli-
tyki, niemniej ich gtos moze miec istotne znaczenie
w jej ksztattowaniu) [Suwaj, Wenclik, 2009, s. 313],
a do ktérych zaliczy¢ mozna m.in. podmioty ekono-
mii spotecznej. Owo ksztattowanie moze przybierac
forme udziatu we wspéttworzeniu okreslonych pla-
now, programow, czy tez strategii. Widoczne jest to
chociazby na poziomie podstawowego aktu polity-
ki publicznej na poziomie regionalnym, jakim jest
strategia rozwoju wojewddztwa, skoro procedura
jej przygotowania zaktada, ze sejmik wojewddztwa
okresla zasady, tryb i harmonogram opracowania
strategii, uwzgledniajgc w szczegdlnosci zwigzane
z tym zadania organéw samorzadu wojewo6dztwa,

ale réwniez tryb i zasady wspétpracy z aktorami ze-
wnetrznymi. Majac na uwadze narastajace znacze-
nie zarzadzania publicznego, z pewnoscia proble-
matyka planéw, strategii i programéw dziatania
bedzie zyskiwata na znaczeniu.

Aktualnie do cech charakteryzujacych akty pla-
nowania zalicza sie: 1) zawarte w ich tresci zamie-
rzenia i kierunki dziatania wraz ze sposobami ich
realizacji, 2) $ciste, wzajemne powigzania planéw,
3) istnienie upowaznienia ustawowego do ich
tworzenia - cho¢ nie zawsze jest ono szczegéto-
we, 4) silny zwigzek z normami powszechnie obo-
wigzujgcymi, oraz 5) ich istotny wplyw na sytuacje
prawng podmiotéw zewnetrznych [Wlazlak, 2012,
s. 133-134].

Pozostajac na gruncie wielokrotnie juz przy-
wotywanej ustawy o dziatalnosci pozytku publicz-
nego i o wolontariacie, tytutem przyktadu mozna
przywotaé:

* plany wspétpracy podmiotéw niepublicznych

(w tym podmiotéw ekonomii spotecznej) z or-
ganami samorzadu terytorialnego,

* programy wspdtpracy podmiotéw niepu-
blicznych (w tym podmiotéw ekonomii spo-
tecznej) z organami administracji rzadowej.

W przypadku planu wspétpracy tworzone-
go na poziomie wspdlnot samorzadowych jego
uchwalenie poprzedza przeprowadzenie konsul-
tacji, ktorych szczegdtowy sposéb okresla — w dro-
dze uchwaty - organ stanowiacy danej jednostki
samorzadu terytorialnego. Podmiotami, ktére akty-
wizowaé moze w tym zakresie administracja sg za-
rowno rady dziatalnosci pozytku publicznego, jak
i 0g6t podmiotéw niepublicznych. Plan moze przy-
bra¢ posta¢ dokumentu rocznego lub wieloletnie-
go. W przypadku planu rocznego jego uchwale-
nie przez organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego powinno nastgpi¢ do dnia 30 listo-
pada roku poprzedzajacego okres obowigzywania
programu. Ponadto, odpowiednio wéjt, burmistrz,
prezydent miasta, czy tez zarzad powiatu lub wo-
jewodztwa jest obowigzany — w nieprzekraczalnym
terminie do dnia 30 kwietnia kazdego roku - przed-
tozy¢ wihasciwej radzie lub sejmikowi sprawozdanie
z realizacji programu wspétpracy za rok poprzedni,
a majac na uwadze jak najpetniejszg realizacje za-
sady dostepu do informacji publicznej, organ wy-
konawczy powinien to sprawozdanie opubliko-
wac w Biuletynie Informacji Publicznej. Precyzyjne
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wskazanie przez ustawodawce czasookresu podje-
cia planu zrodzito problem konsekwencji w przy-
padku jego niedotrzymania. W wyroku z dnia
4 maja 2011 r. WSA we Wroctawiu przyjat, ze uchy-
bienie terminowi do podjecia uchwaty stanowi
istotne naruszenie prawa skutkujace jej niewazno-
$cia, poniewaz uchwata stoi w wyraznej sprzecz-
nosci z jego trescia. Przepis zastrzegajacy termin
nalezy zaliczy¢ do grupy przepiséw Scisle reguluja-
cych procedure podejmowania uchwat (zob.: wyrok
WSA w Krakowie z dnia 13 stycznia 2010 r. | SA/Kr
1526/2009)%. Zupetnie odmienne stanowisko w tej
kwestii zajat Naczelny Sad Administracyjny w wy-
roku z dnia 8 listopada 2011 r. wskazujac, ze nie-
dochowanie terminu okreslonego w art. 5a ust. 1
ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wo-
lontariacie, mimo iz stanowi naruszenie prawa,
samo przez sie nie pozbawia organu stanowigce-
go kompetencji do podjecia uchwaly w sprawie
programu wspotpracy z organizacjami pozarzado-
wymi i nie uzasadnia stwierdzenia niewaznosci ta-
kiej uchwaty3. Stanowisko takie zostato podtrzy-
mane w wyroku NSA z dnia 24 listopada 2011 .
Podkreslono w nim, ze wspétprace z organizacjami
pozarzadowymi uznaje sie za szczegolnie istotng
w procesie demokratyzacji sposobu dziatania pu-
blicznej wtadzy samorzadowej i zasad good gover-
nance przy wykonywaniu zadan publicznych, zas co
do samego terminu przyjeto, ze nie jest terminem
zawitym, ale instrukcyjnym. Uznanie za termin in-
strukcyjny, wewnetrzny nie oznacza, ze organy sta-
nowigce moga sie uchyla¢ od podjecia stosownej
uchwaly, ale wskazuje, ze uchybienie mu,mimo iz
stanowi niewatpliwie naruszenie prawa, nie daje
podstaw do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
i samo przez sie nie pozbawia organu stanowigce-
go kompetencji do podjecia takiej uchwaty. Tym sa-
mym podjecie uchwaty w sprawie programu wspot-
pracy z organizacjami pozarzadowymi po uptywie
ustawowego terminu, mimo ze jest naruszeniem
prawa, to w $wietle zasad wykfadni celowosciowej,
nie jest — z uwagi na przedmiot uchwaty, charakter
terminu i skutki, jakie wigza sie z uznaniem terminu
za materialnoprawny — naruszeniem istotnym daja-

2 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia
4 maja 2011 r, Il SA/Wr 112/2011, LexPolonica nr 2563375.

3 Wyrok NSA z dnia 8 listopada 2011 . Il OSK 1824/2011, LexPolonica
nr3041592.

cym podstawe do stwierdzenia niewaznosci takiej
uchwaty”™.

Zagtebiajac sie w ramowe elementy planu,
okreslone przez ustawodawce, nalezy stwierdzi¢, ze
w jego tresci trzeba zawrze¢, w szczegélnosci: 1) cel
gtéwny i cele szczegodtowe, 2) zasady wspodtpracy, 3)
zakres przedmiotowy, 4) formy wspétpracy, 5) prio-
rytetowe zadania publiczne, 6) okres jego realizacji,
7) sposob realizacji, 8) wysokos¢ srodkéw planowa-
nych na jego realizacje, 9) sposéb oceny realiza-
¢ji, 10) informacje o sposobie tworzenia programu
oraz o przebiegu konsultacji, 11) tryb powotywa-
nia i zasady dziatania komisji konkursowych do opi-
niowania ofert w otwartych konkursach ofert (art. 5
ust. 5i5a u.d.p.p.w.).

W odniesieniu do programéw dotyczacych
wspotpracy organéw administracji rzagdowej z pod-
miotami ekonomii spotecznej, organ administracji
rzadowej moze przyja¢ taki program w drodze za-
rzadzenia. Réwniez i w tym przypadku poprzedza-
ja go konsultacje z ogétem podmiotéw niepublicz-
nych objetych zakresem podmiotowym u.d.p.p.w.
Program jest sporzadzany w perspektywie czaso-
wej od roku do lat pieciu. Dazac do jak najpetniej-
szejrealizacji dostepu do informacji publicznych, or-
gan administracji rzadowej (nie pdzniej niz do dnia
30 kwietnia kazdego roku) ogfasza w Biuletynie
Informacji Publicznej sprawozdanie z realizacji pro-
gramu wspotpracy za rok poprzedni. Nalezy réw-
niez wskaza¢, ze mozliwos¢ tworzenia programoéw
nie zamyka sie tylko na poziomie organéw tereno-
wej administracji rzagdowej. Takze organ central-
ny, jakim jest Minister Pracy i Polityki Spotecznej,
po zasiegnieciu opinii Rady Dziatalnosci Pozytku
Publicznego, moze opracowac resortowe oraz rzg-
dowe programy wspierania rozwoju podmiotéw
niepublicznych oraz finansowo wspierac te progra-
my (art. 5bi 5c u.d.p.p.w.).

Co symptomatyczne, w przypadku organéw sa-
morzadu terytorialnego skorzystanie z niniejszej
formy dziatania jest obligatoryjne, natomiast w od-
niesieniu do administracji rzadowej jest to forma fa-
kultatywna. W tym kontekscie warto podkresli¢, ze
to wlasnie na poziomie struktur samorzadu teryto-
rialnego podmioty ekonomii spotecznej najpetniej
moga rozwing¢ swoj potencjat w obszarze wspot-

4 Wyrok NSA z dnia 24 listopada 2011 r. Il OSK 2107/2011, LexPolonica
nr3074617.
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realizacji zadan publicznych. Warto tutaj odwo-
tac sie do zaprezentowanych na famach ,Ekonomii
Spotecznej” tekstdéw, a skoncentrowanych na kon-
kretnych przykfadach, zwracajacych uwage m.in.
na wplyw Strategii Rozwoju Krakowa, jak i po-
szczegoblnych programéw tworzonych przez orga-
ny Gminy Miejskiej Krakéw [Kolbek-Myszka, 2008,
s. 80-82; Bohdziewicz-Lulewicz, Kobylec, 2013,
s. 94-96], czy tez Programu Operacyjnego Kapitat
Ludzki 2007-2013 [Guz, 2011, s. 7-17] na objety
analizg obszar tematyczny.

Zakonczenie

Pragnac uchwyci¢ cechy aktualnego modelu ad-
ministracji publicznej, nalezy odnotowad stale
narastajacy wspétudziat rozmaitych podmiotow
niepublicznych, w tym podmiotéw ekonomii spo-
tecznej, w realizacji zadan publicznych. Oznacza
to, ze beda one wchodzi¢ w rozmaite relacje z or-
ganami administracji publicznej, za$ te korzystac
beda z charakterystycznych dla nich prawnych
form dziatania. Dobér tych form moze wptywaé
na stopien urzeczywistniania zatozen wyptywaja-
cych z modelu public governance. Wobec powyz-
szego obserwujemy odchodzenie od form wtad-
czych, na rzecz zwrécenia sie przez administracje
po formy niewfadcze.

Formy poddane w niniejszym artykule anali-
zZie, poprzez ich czeste stosowanie, mogg w efekcie
wptynaé na opracowanie takiej metody dziatania
administracji, ktéra w sposéb mozliwie najszerszy
pozwala dopuszcza¢ podmioty ekonomii spotecz-
nej do ostatecznego uksztattowania tresci takiej
formy. Metoda dziatania administracji oznacza styl
rozwigzywania okreslonego typu spraw, innymi sto-
wy: polityke stosowania przez administracje praw-
nych form dziatania [Olejniczak-Szatowska, 2013,
s. 454-455]. Dlatego formy te postrzegam jako ma-
jace szczegdlne znaczenie dla zwiekszania obszaru
wspotuczestnictwa podmiotéw ekonomii spotecz-
nej we ,wciaganiu” ich w strukture sieciowa, two-
rzong wespot z administracja.

Jak zostato wskazane, szczegdlne znaczenie
w tym obszarze majg umowy - zaréwno te zwigza-
ne z przejmowaniem zadan publicznych, jak réw-
niez majace odmienne cele, a sytuujace podmioty
ekonomii spotecznej jako ich strony. W zaleznosci
od konkretnego rodzaju takiej umowy wptyw pod-

miotéw ekonomii spotecznej na ich tres¢ bedzie
zr6znicowany, niemniej jednak to wiasnie ta nie-
wiladcza i dwustronna forma dziatania ma szczegdl-
ng wage dla urzeczywistniania w praktyce zasady
partnerstwa. To wtasnie umowy majg zasadnicze
znaczenie dla wytwarzania wzajemnej sieci powia-
zan z administracjg publiczna.

Nalezy postulowa¢ mozliwie szeroko zakrojo-
ne,sieganie” po dziatalnos$¢ spoteczno-organizator-
ska, ktéra postugujac sie narzedziami dobrze zna-
nymi podmiotom ekonomii spotecznej (z obszaru
ich wiasnej dziatalnosci), pozwala na wytworzenie
rozlegtej ptaszczyzny sprzyjajacej budowaniu wza-
jemnych kontaktow.

W przypadku planéw, programéw i strategii
szczeg6lne znaczenie w obszarze objetym tema-
tem niniejszego tekstu beda miaty te sposréd nich,
ktore:

* ze wzgledu na tres¢ regulacji dotykaja obsza-
réow zwigzanych z funkcjonowaniem podmio-
tow ekonomii spotecznej,

* zaktadaja jak najszerszy wptyw tych podmio-
tow (aktoréw zewnetrznych) w procedurze
ich tworzenia.

Praktyczny wymiar ma réwniez stopien zaan-
gazowania sie administracji, wejscia w strukture
problemu, aby tworzone dokumenty nie byty tyl-
ko i wylgcznie formalnym spetnieniem okreslo-
nej powinnosci. Poziom aktywnosci i $wiadomosci
spotecznej zmienia sie i stale poszerza, a to wy-
maga od administracji odpowiedniego podejscia
m.in. do planowania i wykonywania zadan, kté-
re nie powinny by¢ realizowane wytacznie z pozy-
¢ji organu ,zawsze wiedzacego lepiej’, co powinno
mie¢ zapewniony priorytet w polityce administra-
cyjnej w panstwie lub w spotecznosciach lokalnych
[Borkowski, 2005, s. 59]. Korzystanie z niniejszej for-
my, poprzez pryzmat problematyki wspétdziata-
nia z podmiotami ekonomii spotecznej, zaktada po-
strzeganie tych planéw, programéw i strategii jako
wspottworzonej w wyniku realnego dyskursu wi-
zji dziatania zaplanowanego i skoordynowanego,
jako tworzenie ram wspotpracy oraz wigczanie do
jej podejmowania. Tylko prawidtowy dobér i stoso-
wanie form dziatania, ktére ma w swoim reku admi-
nistracja publiczna, pozwoli na petniejsze wykorzy-
stanie potencjatéw wszystkich partneréw i realne
rozwigzywanie problemoéw, ktéremu to wspoétdzia-
fanie powinno stuzy¢.
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The influence of selected legal forms of administrative activities on the intensity of cooperation
with social economy entities

Abstract: Presented article aims to draw attention to those legal forms of public administration activities which, through their
use by administrative organs — in the framework of interaction with social economy entities — significantly contribute
to the increase in the scope of mutual cooperation. Considering the fact that the present questions are inscribed into
the issues related to public governance, the approach exposes social economy entities as the stakeholders within the
network structure. Moreover, the notion as well as possible typologies of legal form of operation, focusing mainly on
contracts, social and organisational activities, plans, programmes and strategies of actions, was analysed.

Key words: legal forms of public administration operation, non-administrative forms, cooperation with social economy
entities, plans, programmes, strategies, public governance.
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