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Wplyw organizacji pozarzadowych
na realizacje celow publicznych — aspekty prawne

1. Uwagi wstepne

Dziatalno$¢ organizacji pozarzadowych jest jednym z elementéw dobrze
funkcjonujacego panstwa. Jak zauwazyl A. de Tocqueville w dziele O de-
mokracji w Ameryce, dzigki dynamicznemu rozwojowi réznego typu orga-
nizacji i stowarzyszen powolanych do zycia przez samych obywateli, po-
wstaje swoista ,szkota demokracji’, w ktérej obywatele moga swobodnie
wymienia¢ swoje poglady, a takze doskonali¢ umiejetnos¢ samoorganizacji
i wzmacnia¢ swojg autonomie wobec instytucji panstwowych?

Zgodnie z powyzsza mysla aktywnos¢ organizacji pozarzadowych stano-
wi wyraz rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego skierowanego na dziatanie
niezaleznie od instytucji panstwowych. Autonomii dzialan tych jednostek
nie nalezy traktowac jako konkurencji z panistwem, a raczej jako wspieranie
go i uzupelnianie jego funkeji. Spoleczenstwo obywatelskie dazy do zaspo-
kojenia potrzeb swoich cztonkéw oraz czuje si¢ wspétodpowiedzialne za
ich los®. W ten sposdb organizacje pozarzadowe moga dziala¢ w ramach
tzw. sfery zewnetrznej administracji. Mozliwa jest jednak takze dziatalno$¢
w tzw. sferze wewnetrznej — wowczas organy administracji publicznej prze-
kazuja pewien zakres swoich kompetencji organizacjom pozarzagdowym,
ktore wkraczajg w tej dziedzinie w miejsce administracji publicznej.

Jest to o tyle wazne, ze dzialalno$¢ organizacji pozarzadowych w sfe-
rze celéw publicznych ma takze znaczace poparcie Polakéw. Wyniki badan
pokazuja, ze 61% spoleczenstwa uwaza, ze organizacje pozarzagdowe sku-
teczniej dostarczaja pomocy potrzebujacym niz administracja publiczna,
a 43% - ze organizacje pozarzadowe rozwiazuja wazne problemy spolecz-
ne*. Jednocze$nie z badan tych wynika, ze administracja publiczna jest dla

! Mgr Piotr Staszczyk, Katedra Prawa Europejskiego Wydziat Prawa i Administra-
¢ji Uniwersytet Jagielloniski, ul. Olszewskiego 2, 31-007 Krakow.

2 A. Antoszewski, R. Herbut, Leksykon politologii, Wroctaw 2002, s. 415.

* P. Staszczyk, Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Komen-
tarz, Warszawa 2013, s. 9.
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trzeciego sektora jednym z najwazniejszych partneréw’. Dotyczy to szcze-
gdlnie jednostek samorzadu terytorialnego na poziomie gminnym, z kto-
rymi kontaktujg si¢ niemal wszystkie organizacje, dwie trzecie organizacji
podejmuje aktywne dziatania majace na celu pozyskanie $srodkéw finanso-
wych z tego zrodta, a niemal potowa faktycznie je uzyskuje.

Analizujac wspdtprace miedzy organizacjami pozarzagdowymi a admini-
stracjg publiczng, mozna wyrdznié trzy zasadnicze rodzaje przestanek sta-
nowigcych jej podtoze: ideologiczne, pragmatyczne oraz natury prawnej’.

Jesli chodzi o przestanke ideologiczna, to jej wyrazem jest zasada po-
mocniczosci (subsydiarnosci), zgodnie z ktéra proces decyzyjny w pan-
stwie powinien, w miare mozliwosci, odbywac sie jak najblizej obywatela,
na jak najnizszym szczeblu, aby osoby, ktorych dotyczy, mogly mie¢ na nie-
go jak najwiekszy wplyw’. Zasada ta zapisana jest w preambule do Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.?, gdzie odnajdzie-
my postanowienie: ,ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej
jako prawa podstawowe dla panstwa oparte na poszanowaniu wolnosci
i sprawiedliwosci, wspétdziataniu wladz, dialogu spotecznym oraz na za-
sadzie pomocniczo$ci umacniajacej uprawnienia obywateli i ich wspdlnot™

Przeslanka pragmatyczna opiera si¢ na zalozeniu, ze pracownicy ad-
ministracji publicznej z powodu pozostawania w ramach urze¢dniczego
stosunku pracy wykonuja ja odtworczo, nie angazujac si¢ osobiscie w re-
alizowane dziatania. Ma to stanowi¢ czynnik odrézniajacy sposéb wykony-
wania zalozonych dzialan przez osoby funkcjonujace w ramach organizacji
pozarzadowych, co sprawia, iz jako$¢ realizowania przez nie takich samych
zadan co w przypadku pracownikéw administracji jest wyzsza’.

Odzwierciedleniem przestanki natury prawnej jest wreszcie ustawa
z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalno$ci pozytku publicznego i o wolon-
tariacie'’, ktéra w swoim zalozeniu miala cato§ciowo opisywa¢ wspotprace
miedzy organami administracji publicznej i trzecim sektorem. W szczegol-
nosci ustawa ta wart. 3 ust. 2 definiuje organizacje pozarzadowe jako niebe-
dace jednostkami sektora finanséw publicznych, w rozumieniu ustawy o fi-
nansach publicznych i niedziatajace w celu osiggniecia zysku osoby prawne
lub jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, ktérym
odrebna ustawa przyznaje zdolnos¢ prawng, w tym fundacje i stowarzy-
szenia, z zastrzezeniem ust. 4. Ustawa naklada ponadto na administracje

port/ebook/content/PodstawoweFaktyNGO_2012_KlonJawor_raport.pdf (26.05.2016),
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RAP 2016 (2) Piotr Staszczyk

publiczng obowigzek wspolpracy z organizacjami pozarzagdowymi, opartej
na zasadach pomocniczo$ci, suwerennosci stron, partnerstwa, efektywno-
$ci, uczciwej konkurencji i jawnosci (art. 5 ust. 1 u.d.p.p.w.). Wspdlpraca
miedzy organami administracji publicznej i organizacjami pozarzadowy-
mi w przypadku dokonywania wydatkéw publicznych opiera si¢ takze na
zasadzie efektywno$ci, rozumianej jako dokonywanie w sposéb celowy,
oszczedny i terminowy wydatkowania srodkéw publicznych''.

Dalsza cze$¢ rozwazan skupia sie¢ przede wszystkich na trzeciej prze-
stance wspotpracy, ze szczegdlnym uwzglednieniem jej praktycznego wy-
miaru. Calo$¢ uzupelniona jest krdtka analiza mozliwych implikacji wdro-
zenia proponowanych regulacji unijnych.

2. Dziatania w sferze zewnetrznej administraji

Przez niezalezng i samodzielng dziatalno$¢ organizacji pozarzadowych
w sferze zewnetrznej administracji, podejmowang w celach publicznych,
nalezy rozumiec taki jej rodzaj, w ktérym przejawiana przez te organizacje
aktywnos¢ cechuje sie brakiem faktycznej, wzajemnej wspolpracy z admi-
nistracja publiczna'?. Ta forma wspdtpracy miedzy organizacjami pozarza-
dowymi i administracjg publiczng charakteryzuje si¢ przede wszystkim:
1) wylaczeniem zaleznosci organizacyjnej wzgledem organéw administra-
cji publicznej, 2) wymiarem najczgsciej niesformalizowanym, 3) charakte-
rem stalym lub czasowym.

Na gruncie ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
(art. 5 ust. 2 pkt 2-5) wspolpraca w sferze zewnetrznej administracji moze
przybierac postac:

1) wzajemnego informowania si¢ o planowanych kierunkach dziatalnosci;

2) konsultowania z organizacjami pozarzagdowymi oraz podmiotami wy-
mienionymi w art. 3 ust. 3 projektéw aktéw normatywnych w dziedzi-
nach dotyczacych dziatalno$ci statutowej tych organizacji;

3) konsultowania projektow aktéw normatywnych dotyczacych sfery za-
dan publicznych, o ktérej mowa w art. 4, z radami dziatalnosci pozytku
publicznego, w przypadku ich utworzenia przez wlasciwe jednostki sa-
morzadu terytorialnego;

4) tworzenia wspdlnych zespoléw o charakterze doradczym i inicjatyw-
nym, zlozonych z przedstawicieli organizacji pozarzadowych, podmio-
tow wymienionych w art. 3 ust. 3 oraz przedstawicieli wlasciwych orga-
néw administracji publiczne;j.

' J. Stankiewicz, Prawo zaméwiet publicznych jako instrument racjonalizacji wy-
datkéw, w: Ekonomiczne i prawne aspekty racjonalizacji wydatkow publicznych, t. 1,
J. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szolno-Koguc (red.), Lublin 2005, s. 231.

12 P. Kledzik, Dziatalnos¢ organizacji pozarzgdowych..., s. 100.
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Powyzszy katalog ma charakter przyktadowy i otwarty. Podjecie wspot-
pracy pomiedzy organem administracji publicznej i organizacja pozarza-
dowa co do zasady nie wymaga przeprowadzenia specjalnej procedury. Jed-
nakze w przypadku niektdrych instytucji (inicjatywy lokalnej, konsultacji
aktow prawa miejscowego oraz konsultacji i tworzenia programow wspot-
pracy czy powolywania rad dziatalnosci pozytku publicznego) stosowne
przepisy ustawy przewidujg przeprowadzenie takiej szczegolnej procedury.

Jesli chodzi o wzajemna wymiang informacji miedzy organami admi-
nistracji publicznej i organizacjami pozarzadowymi, to powinna ona miec
charakter dwustronny, jednak obowiazek konsultacji spoczywa wylacznie
na administracji publicznej. Z racji tego, ze w Polsce dziala blisko 100 tys.
organizacji pozarzadowych, zobowigzanie ich do statej wymiany informa-
¢ji mogloby doprowadzi¢ do swoistego paralizu administracji publiczne;.
Konsultowanie projektéw aktéw prawnych dotyczy nie tylko projektow
ustaw czy rozporzadzen, ale takze uchwat podejmowanych przez organy
stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego, jezeli zakres tych aktow
dotyczy przedmiotu dziatalnosci organizacji pozarzadowych'. Organy sta-
nowigce jednostek samorzadu terytorialnego (sejmik badz rada) powinny
w drodze uchwaly okresli¢, w jaki sposob akty prawa miejscowego beda
konsultowane z organizacjami lub z dzialajaca na danym obszarze rada
dziatalno$ci pozytku publicznego (o czym mowa w art. 5 ust. 5 u.d.p.p.w.).
Szczegdlnym przyktadem platformy wymiany informacji sa rady dziatal-
nosci pozytku publicznego, zaréwno na szczeblu centralnym, regionalnym,
jak i lokalnym: Rada Dziatalnosci Pozytku Publicznego, wojewodzkie, po-
wiatowe oraz gminne rady dzialalnosci pozytku publicznego.

Organ stanowigcy samorzadu terytorialnego okresla, w drodze uchwa-
ty, szczegélowy sposéb konsultowania z radami dziatalnosci pozytku pub-
licznego lub organizacjami pozarzadowymi i podmiotami wymienionymi
w art. 3 ust. 3 u.d.p.p.w. projektow aktow prawa miejscowego w dziedzi-
nach dotyczacych dzialalno$ci statutowej tych organizacji. Zgodnie z art. 5a
ust. 1 program wspotpracy powinien by¢ uchwalony do dnia 30 listopada
roku poprzedzajacego okres obowigzywania programu, po przeprowadze-
niu konsultacji w sposdb okreslony w art. 5 ust. 5 u.d.p.p.w.

W zwigzku z tym, Ze przestanki konsultacji na bazie przedstawionego
przepisu ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie s
niezmiernie lakoniczne, ich rozwinigcia nalezy szuka¢ w przepisach szcze-
gbétowych, zaréwno na poziomie ustawy, jak i rozporzadzen. Przykladem
jest art. 10 ust. 2 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody
(tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 1651 ze zm.), zgodnie z ktérym okreslenie
i zmiana granic parku narodowego moze nastgpi¢ po uzgodnieniu z wta-
$ciwymi miejscowo organami uchwatodawczymi jednostek samorzadu
terytorialnego, na ktérych obszarze dzialania planuje si¢ powyzsze zmia-

1 P. Staszczyk, Ustawa..., s. 24.
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ny, oraz po zaopiniowaniu, w terminie 30 dni od dnia przedlozenia tych
zmian, przez zainteresowane organizacje pozarzadowe. NiezloZenie opinii
w przewidzianym terminie uznaje si¢ za brak uwag.

W zakresie uszczegélowienia na poziomie rozporzadzenia przytoczy¢
mozna § 5 ust. 1 wzw. z § 3 ust. 3 rozporzadzenia Ministra Nauki i Szkol-
nictwa Wyzszego z dnia 5 maja 2015 r. w sprawie Krajowej Komisji Etyczne;j
do Spraw Doswiadczen na Zwierzetach oraz lokalnych komisji etycznych do
spraw doswiadczen na zwierzgtach (Dz. U. poz. 630), zgodnie z ktérymi ,,Mi-
nister powotuje czlonkéw Komisji spos$réd kandydatéw, ktorych zgloszenia
spefniaja wymogi formalne”, a organizacja spoleczna moze zglosi¢ swojego
kandydata, o ile jej statutowym celem dzialania jest ochrona zwierzat.

Jak wyglada praktyka wspoltpracy organizacji pozarzadowych i admi-
nistracji publicznej w ramach sfery zewnetrznej administracji? Zgodnie
z deklaracjami przedstawicieli organizacji kontakty pomiedzy nimi a urze-
dami miast i gmin najczesciej polegaja na rozmowach i komunikacji nie-
formalnej: sze$¢ na dziesiec stowarzyszen i fundacji uczestniczylo w latach
2011-2012" w oficjalnych spotkaniach, na ktoérych obecni byli przedsta-
wiciele urzedu, a taki sam odsetek przyznal, ze na biezaco wymieniat si¢
z urzednikami informacjami i konsultowat dzialania®. Jednoczesnie 65%
organizacji deklaruje, ze w tym okresie nie uczestniczylo w zadnych kon-
sultacjach prowadzonych przez urzedy miast lub gmin ani tez nie zgtaszalo
uwag do przygotowywanych przez urzedy dokumentéw. Wsrod tych or-
ganizacji, ktore braly udzial w konsultacjach, najczesciej poddawano pod
debate programy wspodlpracy z organizacjami — w ich konsultowaniu brata
udzial jedna pigta polskich stowarzyszen i fundacji. Ponad jedna dziesigta
konsultowala programy dotyczace sportu lub turystyki, podobny odsetek
mial wplyw na strategie rozwoju gmin. Inne dokumenty byty konsultowane
przez mniej niz jedna dwudziestg organizacji's. Tylko polowa 0s6b zrzeszo-
nych w organizacjach wie, ze w ich gminie funkcjonuje program wspoétpra-
cy samorzadu z trzecim sektorem. Z badan przeprowadzonych w gminach
wynika natomiast, ze taki program uchwalilo blisko dziewie¢ na dziesie¢
urzedéw gmin i miast'’.

Jako powdd nikfego zainteresowania konsultacjami z administracjg pub-
liczng organizacje pozarzagdowe wskazujg m.in. samg forme zapraszania lub
informowania o rozpoczeciu konsultacji: zdarza sig, ze ogranicza si¢ ona
do wywieszenia informacji na urzedowej tablicy ogloszen lub na stronie
internetowej urzedu albo wysylania jej do kilku wybranych stowarzyszen
i fundacji. Same konsultacje miewaja tez bardzo rézne formy - cze$¢ z nich
sprowadza si¢ wylacznie do wnoszenia uwag do udostgpnionych materia-
téw, opracowanych uprzednio przez urzad. Taka formuta bywa odbierana

4 Podstawowe..., s. 24.
> Ibidem, s. 158.

16 Tbidem, s. 161.

7 Ibidem, s. 22.
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przez przedstawicieli trzeciego sektora jako wymuszona formalnos¢, ktorej
urzad musi dopelnic.

3. Wspétpraca w sferze wewnetrznej administracji

Wspotpraca w sferze wewnetrznej administracji jest elementem szersze-
go zagadnienia, mianowicie tzw. prywatyzacji zadan publicznych. S. Biernat
definiuje to zagadnienie jako ,,odstepowanie od wykonywania zadan przez
podmioty administracji publicznej dziatajace w formach prawa publicz-
nego” ", z kolei J. Blicharz opisuje to zjawisko jako ,,proces przekazywania
podmiotom niepublicznym zadan przypisanych prawnie administracji rzg-
dowej i samorzadowi terytorialnemu”"’.

Dzialanie w sferze zewnetrznej administracji polega na tym, ze organ
administracji publicznej przekazuje czes¢ swoich kompetencji organiza-
cji pozarzadowej, ktora wchodzi w tym zakresie w jego miejsce. Ta forma
wspOlpracy jest charakterystyczna ze wzgledu na: 1) istnienie faktycznego
nadzoru organéw administracji publicznej nad dziatalnoscig organizacji
pozarzadowych w tej sferze (podleglos$¢ kompetencyjna), 2) mozliwos¢ zle-
cania funkcji wladczych organizacjom pozarzadowym przez administracje
publiczna.

Zgodnie z art. 5 ust. 2 pkt 1, 6 i 7 u.d.p.p.w. wspolpraca w sferze we-
wnetrznej moze przybrac¢ nastepujace formy:

1) zlecania organizacjom pozarzadowym oraz podmiotom wymienionym
w art. 3 ust. 3 u.d.p.p.w. realizacji zadan publicznych na zasadach okre-
$lonych w ustawie;

2) umowy o wykonanie inicjatywy lokalnej na zasadach okreslonych
w ustawie;

3) umowy partnerskiej okreslonej w art. 28a ust. 1 ustawy z dnia 6 grudnia
2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (tekst jedn.: Dz. U.
z 2016 r. poz. 383 ze zm.) oraz porozumienia albo umowy o partner-
stwie okreslonych w art. 33 ust. 1 ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o za-
sadach realizacji programoéw w zakresie polityki spojnosci finansowa-
nych w perspektywie finansowej 2014-2020 (tekst jedn.: Dz. U.z 2016 1.
poz. 217 ze zm.).

Szczegdlna i najwazniejszg role we wspotpracy miedzy organami admi-
nistracji publicznej i organizacjami pozarzadowymi odgrywa powierzanie
oraz wspieranie zadan publicznych. Obie kategorie zbiorczo charakteryzuje
sie jako zlecanie zadan. W ustawie o pozytku publicznym i o wolontariacie
brak legalnej definicji powierzania i wspierania. Przepisy ustawy stanowig

18 S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych, Warszawa 1994, s. 25 i n.

¥ J. Blicharz, Prawna mozliwos¢ powierzenia wykonywania zada# publicznych
na drodze umownej organizacjom pozarzgdowym, Acta Universitatis Wratislaviensis,
Prawo CCXCV, Wroclaw 2005, s. 63.
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jedynie, ze wspieranie zadan publicznych wigze si¢ z udzielaniem dotacji
na dofinansowanie ich realizacji, a z kolei powierzanie zadan publicznych
wigze si¢ z udzielaniem dotacji na finansowanie ich realizacji. Z przepisow
tych wynika wiec, ze w przypadku wspierania wymagalny jest pewien ro-
dzaj wktadu wlasnego organizacji*.

Gloéwnym trybem zlecania zadan publicznych jest tryb konkursowy.
Po przeprowadzeniu konkursu organ administracji rzadowej przekazuje
zadania w formie umowy cywilnoprawnej. Przepis art. 9 ust. 1 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn.: Dz. U.z 2016 1.
poz. 446 ze zm.) stanowi, ze w celu wykonywania zadan gmina moze two-
rzy¢ jednostki organizacyjne, a takze zawiera¢ umowy z innymi podmio-
tami, w tym z organizacjami pozarzagdowymi. Podobne regulacje zawiera
art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym
(tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 1445 ze zm.) oraz art. 8 ust. 1 ustawy
z5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn.: Dz. U.z 2016 1.
poz. 486 ze zm.).

Jak stwierdza si¢ w literaturze przedmiotu, ,powierzanie i wspieranie
wykonywania zadan publicznych moze dotyczy¢ wylacznie takich zadan,
ktére z mocy ustaw szczegolowych obcigzaja jednostki samorzadu tery-
torialnego™'. Inng forma wspolpracy jest umowa partnerstwa zawierana
na mocy ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia poli-
tyki rozwoju oraz porozumienia albo umowy o partnerstwie okreslone
w art. 33 ust. 1 ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji progra-
moéw w zakresie polityki spojnosci finansowanych w perspektywie finan-
sowej 2014-2020.

Wspolpraca w sferze wewnetrznej administracji jest istotna gtéwnie
ze wzgledu na to, ze jest to gléwna platforma przekazywania $rodkow fi-
nansowych organizacjom pozarzagdowym przez administracje publiczna.
W 2012 r. tylko na szczeblu gminnym samorzad przekazat 1,5 mld na rzecz
trzeciego sektora, z czego 73% w formie otwartych konkursow. Ogétem ze
srodkow samorzadowych korzystalo w 2012 r. 49% organizacji. Nie dziwi
zatem, ze organizacje pozarzadowe postrzegaja administracje samorzado-
w3 jako najbardziej dostgpne zrodlo pozyskiwania $rodkéw finansowych.
Odsetek ten pozostaje od lat na podobnym poziomie®, co grozi uzaleznie-
niem sig, zwlaszcza mniejszych organizacji, od swoich gléwnych darczyn-
cow, ktorymi sa organy administracji publiczne;j.

Czes¢ organizacji zglasza przy tym istotne zastrzezenia co do funkcjo-
nowania zasad zwigzanych z procedurami konkursowymi. Badani stawiaja
pod znakiem zapytania rzeczywiste funkcjonowanie zasady konkurencyj-

2 1. Blicharz, Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Komen-
tarz, Warszawa 2008, s. 73.

1 M. Jézwiak, Regulacje dotyczgce udzielania dotacji dla podmiotow spoza sektora
finansow publicznych, ,Finanse Komunalne” 2004, nr 4, s. 28.

2 Podstawowe..., s. 152.
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nosci, ktéra powinna stanowi¢ podstawe otwartych konkurséw na reali-
zacje zadan publicznych. Ponad potowa z nich (54%) uwaza, ze od wielu
lat miejscowe urzedy dofinansowuja te same projekty. Czgé¢ z nich jest tez
zdania, ze niektérym organizacjom - szczegolnie tym, ktore juz wspotpra-
cowaly z danym urzedem - latwiej dosta¢ dofinansowanie niz innym. Co
wiecej, jedna czwarta sadzi, ze o wyniku konkurséw decyduja wzgledy po-
zamerytoryczne (nieformalne uklady, znajomosci, rozgrywki polityczne),
a tylko 39% os6b dziatajacych w organizacjach jest przekonanych, ze de-
cyzje o przyznaniu $rodkéw publicznych zapadaja na podstawie kryteriow
merytorycznych i nie maja zwiazku z uktadami i znajomo$ciami*.

4. Perspektywy zlecania zadan publicznych fundacji europejskiej

Szansg na uwolnienie potencjalu trzeciego sektora realizujacego cele
pozytku publicznego w skali europejskiej jest projekt rozporzadzenia Rady
nr 2012/0022 z dnia 8 lutego 2012 r. w sprawie statutu fundacji europej-
skiej*!, bedacy propozycja ustawodawcza Komisji Europejskiej. Projekt
rozporzadzenia po raz pierwszy w historii ustawodawstwa unijnego ustala
katalog celéw uznanych za cele pozytku publicznego®. Katalog ten moze
budzi¢ pewne watpliwosci w zwigzku z tym, ze zawiera pojecia nieostre,
ktére moga by¢ roznie interpretowane w poszczegélnych panstwach czton-
kowskich?. Niemniej jednak juz samo sformufowanie pojecia pozytku
publicznego na poziomie europejskim jest godne pochwaly i z pewnoscig
postuzy rozwojowi trzeciego sektora w jego dzialaniach ponadnarodo-

# Ibidem, s. 22.

* Zob. http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2012:0035:
FIN:PL:PDF (26.05.2016).

# Obejmujgcy m.in. takie klasyczne obszary, jak sztuka, kultura lub ochrona miejsc
o znaczeniu historycznym, ochrona $rodowiska naturalnego prawa obywatelskie lub
prawa cztowieka czy ksztalcenie i szkolenie. Katalog ten jest ciekawy zwlaszcza z dwdch
powoddéw. Po pierwsze, nie zawiera celéw religijnych czy duchownych. Jest to o tyle
interesujace, ze pojecie pozytku publicznego obejmuje tego rodzaju dzialalnos¢ we
wszystkich ustawodawstwach panstw czlonkowskich UE (por. raporty z konsultacji
spolecznych przeprowadzonych przez Komisje Europejska, http://ec.europa.eu/inter-
nal_market/company/eufoundation/index_en.htm, 26.05.2016). Po drugie, katalog
zawarty we wniosku rozporzadzenia ma charakter zamkniety. Polska ustawa o dzialal-
nosci pozytku publicznego i o wolontariacie postuguje sie katalogiem otwartym, Rada
Ministréw moze w drodze rozporzadzenia okresli¢ dodatkowe zadania publiczne doty-
czace sfery dzialalnosci pozytku publicznego. Wniosek rozporzadzenia w tym zakresie
opowiada si¢ za modelem obowigzujacym np. w ustawie holenderskiej czy wegierskiej,
por. S. Hemmels, The European Foundation proposal: an effective and feasible solution
for tax issues related to cross border charitable giving and fundraising, Rotterdam 2012,
s. 13, http://www.eatlp.org/uploads/public/Reports%20Rotterdam/Thematic%20report
%20Hemels%20(section%206b).pdf (26.05.2016).

% Szerzej S. Hemmels, The European Foundation proposal..., s. 13.
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wych?”, w tym by¢ moze do zdefiniowania unijnej instytucji zlecania zadan
publicznych organizacjom pozarzagdowym.

Fundacja europejska (dalej: FE) ma by¢ nowa europejska formg praw-
ng, ktorej celem jest utatwienie tworzenia i prowadzenia fundacji na jed-
nolitym rynku. Pozwoli ona fundacjom na skuteczniejsze przekazywanie
srodkéw prywatnych na cele pozytku publicznego w skali transgraniczne;j
w ramach UE. To z kolei powinno zapewni¢ — np. dzieki nizszym kosz-
tom dla fundacji - dostepnos¢ wigkszych srodkéw na dziatalno$¢ zwigzana
z celami pozytku publicznego, a tym samym przynies$¢ korzystne skutki dla
dobra publicznego obywateli europejskich oraz dla catej gospodarki UE*.

Zgodnie z projektem rozporzadzenia, FE jest odrebnie ukonstytuowa-
nym podmiotem dzialajacym na rzecz realizacji celu pozytku publiczne-
go, sluzagcym ogoélnie pojetemu dobru publicznemu (art. 5) i posiadajacym
swoja siedzibe statutows i centralng administracje lub gléwne miejsce pro-
wadzenia dzialalnosci w Unii Europejskiej (art. 35). Jezeli nie zostalo to
ograniczone w jej statucie, FE posiada zdolnos¢ i swobode prowadzenia
dzialalnosci handlowej lub innej dziatalnosci gospodarczej, pod warun-
kiem ze wszystkie zyski sg wykorzystywane wylacznie do realizowania jej
celu (celow) pozytku publicznego (art. 11 ust. 1), natomiast dziatalnos¢ go-
spodarcza niepowigzana z celem pozytku publicznego FE jest dopuszczalna
do poziomu 10% rocznych obrotéw netto fundacji, jesli wyniki dziatalnosci
niezwigzanej z tym celem s3 przedstawione osobno w ksiegach rachunko-
wych (art. 11 ust. 2). Fundacja europejska posiada aktywa réwnowazne
przynajmniej kwocie 25 000 euro (art. 7 ust. 2).

Jesli FE skorzystataby z mozliwosci prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej niepowigzanej z celem pozytku publicznego do poziomu 10% rocz-
nych obrotdw netto (z art. 11 ust. 2 projektu rozporzadzenia), wéwczas nie
mie$cilaby si¢ w kategorii organizacji pozarzadowych z ustawy o dzialal-
nosci pozytku publicznego i o wolontariacie jako podmiot d3zacy do osia-
gania zyskow, i w zwigzku z tym nie moglaby czerpac korzysci wynikaja-
cych ze wspoétpracy z organami administracji publicznej na tej podstawie.
Whasciwe przepisy polskiej ustawy przewiduja co prawda dwie kategorie
prowadzenia dzialalnosci pozytku publicznego: nieodplatng i odplatna, ale
przychdd z tej drugiej, zgodnie z art. 8 ust. 2 u.d.p.p.w., stuzy wylacznie
prowadzeniu dzialalno$ci pozytku publicznego. Dziatalnos¢ odptatna po-
zytku publicznego stanowi natomiast dziatalno$¢ gospodarcza w rozumie-
niu przepiséw o swobodzie dzialalnosci gospodarczej tylko w dwéch przy-
padkach: 1) gdy wynagrodzenie, ktére organizacje pobierajg za realizacje
zadan publicznych, jest w odniesieniu do dziatalnosci danego rodzaju wyz-
sze od tego, jakie wynika z kosztow tej dzialalnosci, 2) przecigtne miesigcz-
ne wynagrodzenie osoby fizycznej z tytulu zatrudnienia przy wykonywaniu

77 P. Staszczyk, Problemy podatkowe w miedzynarodowych dziataniach organizacji
pozytku publicznego na tle prawa Unii Europejskiej, ,Irzeci Sektor” 2014, nr 1, s. 84.
% Na podstawie pkt 1.2 uzasadnienia wniosku rozporzadzenia.
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statutowej dzialalnosci odplatnej pozytku publicznego za okres ostatnich
3 miesiecy przekracza trzykrotnos$¢ przecietnego miesigcznego wynagro-
dzenia w sektorze przedsiebiorstw ogloszonego przez Prezesa Gléwnego
Urzedu Statystycznego za rok poprzedni (art. 9 ust. 1 u.d.p.p.w.).

Z powyzszych uwag wynika, ze jezeli dzialalno$¢ organizacji pozarzado-
wych nie jest dofinansowana ze srodkéw publicznych, nie podlega wowczas
rygorom dotyczacym lgczenia dzialalnosci réznego rodzaju (tj. rGwnocze-
$nie odplatnej i nieodptatnej dziatalnosci pozytku publicznego, dziatalno-
$ci gospodarczej)®. Bedzie to dotyczy¢ takze fundacji europejskiej, chcacej
prowadzi¢ dzialalnos¢ zyskowna w dopuszczalnym przedziale 10% rocz-
nych obrotéw w sferze niezwiazanej z dziatalnoscig pozytku publicznego.
Nie oznacza to oczywiscie, ze dziatalno$¢ taka nie podlega Zadnym ograni-
czeniom (np. rachunkowym). Sytuacja jest jednak odmienna w przypadku
zlecenia realizacji zadan publicznych przez organ administracji publiczne;j.
Jezeli dziatalno$¢ taka jest odplatna, wowczas musi spetniaé przytoczone
powyzej kryteria okreslone w art. 9 ust. 1 u.d.p.p.w. Dzialalnoscig gospo-
darcza nie moze by¢ bowiem realizacja zleconego zadania publicznego.
Jezeli organ administracji publicznej zleca realizacje danego zadania pub-
licznego, moze to czyni¢ wylacznie w ramach odplatnej badz nieodplatnej
dziatalno$ci pozytku publicznego okreslonego podmiotu. Nie jest mozliwe
takie zlecenie dla dzialalnosci gospodarczej®.

Jak zatem wida¢, fundacja europejska (nawet ta zarejestrowana w innym
panstwie czlonkowskim UE) mogtaby wspoldziata¢ - z pewnymi wskaza-
nymi ograniczeniami - z panstwowymi organami administracji publicznej
w sferze realizacji zadan pozytku publicznego. Zgodnie bowiem z art. 10
ust. 1 projektu rozporzadzenia FE posiada zdolno$¢ prawna i petng zdol-
nos¢ do czynnodci prawnych we wszystkich panstwach cztonkowskich. Jest
to o tyle istotne, Ze w polskim systemie prawnym istnieje luka, jesli chodzi
o mozliwo$¢ dziatalnosci pozytku publicznego przez zagraniczne organi-
zacje. Co do zasady, status OPP moze uzyskac jedynie organizacja zareje-
strowana i dzialajaca na terytorium Polski, ktora podlega kontroli z mocy
prawa polskiego. Zagraniczne osoby prawne moga dziala¢ na terytorium
Polski na mocy rozdzialu 6 ,,0ddzialy i przedstawicielstwa przedsiebiorcow
zagranicznych” ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci go-
spodarczej (tekst jedn. Dz. U. z 2015 r. poz. 584 ze zm.). Lacznie z prawem
unijnym przepisy te stanowia podstawe zagranicznej dziatalnosci gospo-
darczej na terytorium Polski. Charakter dzialalno$ci organizacji pozytku
publicznego jest jednak inny, w zwigzku z tym powyzsze przepisy nie moga
znalez¢ zastosowania do dziatalnosci non-profit. Ponadto dziatalnos¢ za-
granicznych stowarzyszen réwniez nie zostala uregulowana w prawie pol-
skim. Sprawe podmiotéw zagranicznych przewiduje jedynie ustawa z dnia

¥ P. Staszczyk, Ustawa..., s. 41.
30 Szerzej zob. ibidem.
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6 kwietnia 1984 r. o fundacjach (tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 40 ze zm.).
Artykul 19 ust. 1 tej ustawy stanowi, ze fundacje zagraniczne majace siedzi-
be za granica moga tworzy¢ przedstawicielstwa na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Przedstawicielstwo nie moze jednak uzyskac statusu OPP,
poniewaz nie jest organizacjg pozarzadowa w zwigzku z tym, ze nie posiada
osobowosci prawnej. Nalezy pamietaé, ze przedstawiciel dziala w imieniu
i na rachunek podmiotu zagranicznego. W ustawie z dnia 7 kwietnia 1989 r.
— Prawo o stowarzyszeniach (tekst jedn. Dz. U. z 2015 r. poz. 1393 ze zm.)
brak jakichkolwiek regulacji dotyczacych podmiotéw zagranicznych. Z ra-
cji tego regulacja unijna w zakresie FE stanowitaby swoiste wypelnienie
tych brakéw w prawie polskim.

W zwiazku z powyzszym wejscie w zycie omawianej regulacji unijnej
korzystnie wplyneloby na liczbe podmiotéw, ktore mogtyby wspoétpra-
cowac z jednostkami samorzadu terytorialnego w zakresie wykonywania
przez te ostatnie zadan o charakterze publicznym, a przez to moze i na
jakos¢ $wiadczonych ustug dla ludnosci objetej zadaniami publicznymi.
Obecnie projekt jest w fazie opiniowania przez instytucje unijne, cigzko
jednoznacznie stwierdzi¢, kiedy méglby zacza¢ obowigzywac.

5. Wnioski

Wspdlpraca miedzy organizacjami pozarzagdowymi a organami admini-
stracji publicznej wynika z wielu przyczyn. Dla organizacji samorzad stano-
wi najblizsze i najtatwiej dostepne zrodto wsparcia, za$ jego zadania wlasne
obejmuja obszary tematyczne, w ktorych dziala wiele organizacji. Wspolne
pole dziatania ulatwia wspolprace i wrecz narzuca koniecznos$é¢ komuniko-
wania. Ponadto urzedy s3 ustawowo zobligowane do utrzymywania relacji
z trzecim sektorem i konsultowania z nim prowadzonych dziatan. Okazuje
sie jednak, ze ta pozornie ozywiona wspolpraca nie znajduje odzwierciedle-
nia we wspolnym ksztaltowaniu polityki publicznej. O ile komunikowanie
rdznego typu wsparcie oraz wspolne dzialania sa dos¢ powszechne, o tyle
konsultacje, ktore powinny by¢ podstawowa metoda wspdlnego okreslania
pozadanych kierunkéw aktywnosci zaréwno strony publicznej, jak i poza-
rzagdowej, wcigz nie s3 prowadzone w wystarczajacym zakresie i angazuja
niewielka cze$¢ sektora.

Intensyfikacja wspotpracy (przede wszystkim finansowej) nie przekla-
da si¢ niestety na realne partnerstwo we wspolnym prowadzeniu polityki
publicznej. W konsultacjach z urzedami bierze udzial tylko jedna trzecia
organizacji — otwarte pozostaje pytanie, czy szuka¢ powodow tego stanu
rzeczy w fasadowosci konsultacji i niecheci urzednikéw, czy tez w bierno-
$ci czedci trzeciego sektora. Faktem jest, Ze czg$¢ organizacji nie interesuje
sie programem tej wspolpracy. Trzeba jednak pamietac, Ze moze to §wiad-
czy¢ zarowno o niskiej aktywnosci samych organizacji, jak réwniez o ich
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przekonaniu zwigzanym z niklym znaczeniem dokumentéw tworzonych
w urzedach.

Z tego wzgledu nalezy pamietaé, Zze wing za niewystarczajacy rozwoj
spoleczenstwa obywatelskiego i dialogu spotecznego w Polsce nalezy obar-
czy¢ obu uczestnikdéw tego procesu - zaréwno administracje publiczna,
jak réwniez same organizacje pozarzadowe. Tylko dobra wola z obu stron
moze doprowadzi¢ do efektywnej realizacji zasady pomocniczosci, zapisa-
nej w preambule do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
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Wptyw organizacji pozarzagdowych na realizacje celéw publicznych — aspekty prawne
Streszczenie

Aktywno$¢ organizacji pozarzadowych stanowi wyraz rozwoju spoteczenistwa obywa-
telskiego, skierowanego na dziatanie niezaleznie od instytucji panstwowych. Autono-
mii dzialan tych jednostek nie nalezy traktowac jako konkurencji z panstwem, a raczej
jako wspieranie go i uzupelnianie jego funkcji. Spoteczenstwo obywatelskie dazy do
zaspokojenia potrzeb swoich cztonkéw oraz czuje sie wspdtodpowiedzialne za ich los.
W ten sposéb organizacje pozarzadowe moga dziata¢ w ramach tzw. sfery zewnetrznej
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administracji. Mozliwa jest jednak takze dziatalnos¢ w tzw. sferze wewnetrznej — wow-
czas organy administracji publicznej przekazuja pewien zakres swoich kompetencji
organizacjom pozarzadowym, ktére wkraczajg w tej dziedzinie w miejsce administra-
cji publicznej. Niniejsze opracowanie skupia sie na przedstawieniu ram prawnych obu
typow tej wspolpracy.

Stowa kluczowe: organizacje pozarzadowe, administracja publiczna, zlecanie zadan
publicznych, konsultacje spoleczne, ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie

The Impact of Non-Governmental Organisations on the Performance
of Public Tasks: Legal Aspects

Abstract

The activity of NGOs is an expression of the development of civil society, directed at
functioning independently from state institutions. The autonomy of this activity should
not be treated as competing with the state, but rather as supporting it and complement-
ing its functions. Civil society strives to satisfy the needs of its members and feels re-
sponsible for their fate. In this way the NGOs may work in the so-called external sphere
of administration. However, the functioning in the internal sphere is also possible - in
this case public administration bodies transfer some of their competences to NGOs
which “step into” position of public administration in this domain. This study focuses
on the legal aspects of both types of this co-operation.

Keywords: NGO, public administration, commission of public tasks, public
consultations, Public Benefit and Volunteer Work Act
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