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Wstep

W ostatnich latach w doktrynie ekonomicznej, zwlaszcza w sytuacji aktualnego
kryzysu gospodarczego i zwigzanych z nim proceséw poglebiajacego si¢ rozwarstwienia
i wykluczenia spolecznego, coraz wigcej zwolennikéw zyskuje nurt tzw. ekonomii spotecz-
nej (ang. social economics), zwanej rowniez: gospodarka spoleczna, przedsiebiorczoscia
spoleczna, gospodarka obywatelska, ekonomiag wspotpracy czy tez ekonomig solidarna.
Nie bez znaczenia, jesli chodzi o wzrost popularnosci tego nurtu, sg rowniez aktualnie
dostepne i powigzane z nim tematycznie $rodki unijne, w tym przede wszystkim $rodki
Europejskiego Funduszu Spolecznego. W perspektywie finansowej 2007-2013 stanowia one
kluczowe zrédlo finansowania podmiotéw ekonomii spotecznej.

Istotnym wyznacznikiem doktrynalnym, charakteryzowanego nurtu, jest zasada
prymatu dzialania na rzecz ludzi nad maksymalizacjg zysku oraz opieranie si¢ na takich
warto$ciach, jak: solidarno$¢, partnerstwo, partycypacja i samorzagdnoéé. W tym aspekcie,
szczeg6lng role w zakresie prawidlowego funkcjonowania sektora ekonomii spolecznej
odgrywaja jednostki samorzadu terytorialnego (JST), bedac kluczowymi organizatorami
ustug spotecznych w sektorze publicznym.

Celem niniejszego opracowania jest ukazanie specyfiki JST jako podmiotéw kreuja-
cych rozwdj ekonomii spolecznej oraz $wiadczgcych ustugi spoleczne, ze szczegélnym
uwzglednieniem aspektow: prawnych, organizacyjnych i finansowych z tym zwigzanych.
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Pojecie, istota 1 cele ekonomii spoteczne)

W dostepnej literaturze przedmiotu spotyka si¢ wiele okreslen ekonomii spolecznej,
jednak swoistym wspolnym mianownikiem tych uje¢ definicyjnych jest zalozenie, iz eko-
nomia spoteczna jest mechanizmem stymulujgcym rozwoj lokalny przez oddolng inicjatywe
na rzecz oso6b zagrozonych wykluczeniem spolecznym, wobec ktérych inne podmioty nie
podejmuja dziatan z uwagi na brak rentownoéci'. Nalezy zgodzi¢ si¢ z J. Wilkinem, ze sek-
tora ekonomii spolecznej nie mozna traktowa¢ jako: (...) enklawy nieudacznikéw, ktérzy nie
radzg sobie w glownym nurcie gospodarki. Ekonomia spoteczna to trudne pole dziatania przez-
naczone dla ludzi: aktywnych, pomystowych, innowacyjnych, zaangazowanych spotecznie?.

Wedlug znanej hiszpanskiej organizacji CIRIEC (ang. The International Center of
Research and Information on the Public, Social and Cooperative Economy), bedgcej migdzy-
narodowym centrum naukowo-informacyjnym dotyczacym charakteryzowanego nurtu,
ekonomia spoleczna jest definiowana w odniesieniu do nastepujacych kryteriow’:

a)  cel dzialania - $wiadczenie ustug na rzecz cztonkéw organizacji (interes wspdlny lub
wzajemny) lub na rzecz spotecznosci lokalnej (interes publiczny);

b) sposob dzialania - prymat czlowieka nad kapitalem oraz dzialanie na podstawie
procedur i zasad demokratycznych;

c)  system zarzadzania - system zarzadzania niezalezny od wladz publicznych.

J. Hausner w nastepujacy sposob okresla podstawowe wartosci charakteryzowanego
nurtu: solidarno$¢ i spdjno$¢ spoleczna, odpowiedzialnos¢ spoleczna i zaangazowanie,
demokracja i uczestnictwo oraz autonomia i niezalezno$¢!. Co charakterystyczne, s3 to
jednoczesnie kluczowe wartosci i fundamenty idei samorzadnosci terytorialnej. Ten sam
autor definiuje mianem ekonomii spolecznej okreslony segment dziatalno$ci gospodarczej,
ulokowany w trdjkacie, ktérego boki wyznaczajg: gospodarka rynkowa, spoleczenstwo
obywatelskie i pafistwo demokratyczne (zaleznoéci z tym zwigzane zobrazowano na rysun-
ku 1.). Przywolany autor, nawiazujac do koncepcji w ten sposdb zobrazowanego troéjkata,
jednoczesnie stwierdza: (...) w ekonomii spotecznej nie idzie o to, aby gospodarke prywatng
oraz gospodarke publiczng przenicowac na spoteczng modle i zmienié kapitalizm wiascicieli
(shareholding capitalism) w kapitalizm interesariuszy (stakeholding capitalism), co sig

' K. Jarosz, Rola ekonomii spotecznej w przezwycigzaniu wykluczenia spotecznego i ubéstwa, [w:] Ubéstwo
i wykluczenie. Wymiar spoleczny, ekonomiczny i polityczny, SGH oraz Bramasole PR & PH, Warszawa
2010, s. 288.

2]. Wilkin, Czym jest gospodarka spoteczna i jakie ma znaczenie we wspotczesnym spoleczeristwie?, [w:]
S.Mazur, A. Pacut, A. Szczepanik, B. Szopa, ,,Ekonomia Spoteczna. Kwartalnik” 2007, nr 1, s. 52.

3 The Enterprises and Organisations of the Third System: Stategic Challenge for Employment, The Inter-
national Center of Research and Information on the Public, Social and Cooperative Economy, Liege
2000, s. 11.

*]. Hausner, Ekonomia spoleczna jako kategoria rozwoju, [w:] J. Hausner (red.), Ekonomia spoteczna
a rozwdj, Malopolska Szkola Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego, Krakow 2008,
s. 11.
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marzylo wielu starym i nowym socjalistom (...), ale aby umozliwi¢ rozwigzywanie, a przy-
najmniej tagodzenie problemow spolecznych, ktore nieuchronnie generuje rynek i panstwo’.

Rysunek 1.
Systemowe usytuowanie ekonomii spotecznej

PANSTWO

Ekonomia Przedsiebiorstwo

spoleczna spoleczne

Trzeci
sektor

SPOLECZNSTWO  spoleczne <« A » komercyjne RYNEK
OBYWATELSKIE J AN

Zré6dto: J. Hausner, Ekonomia spoteczna jako kategoria ..., op. cit., s. 13.

W problematyce ekonomii spotecznej kluczowym pojeciem jest przedsigbiorstwo
ekonomii spotecznej (PES), zwane réwniez przedsi¢biorstwem spotecznym. Jako przyktady
takich podmiotéw na rynku mozna podaé: organizacje pozarzadowe prowadzace dzialal-
no$¢ gospodarcza (fundacje i stowarzyszenia), spdtdzielnie socjalne, zaklady aktywno$ci
zawodowej i centra integracji spolecznej itpf. Dzialalno$¢ tych instytucji jest w gléwnej
mierze nastawiona na integracje zawodowa osob zagrozonych wykluczeniem spotecznym.
PES mogga takze dziata¢ w formie spétek z o.0., realizujacych okreslone cele spofeczne.

5 ]. Hausner, Ekonomia spoteczna jako kategoria rozwoju, op. cit., s. 13.

6 Szerzej na temat przedsi¢biorstw spotecznych w opracowaniu: T. Gotab, T. Ochinowski, W. Szpringer,
Przedsigbiorczos¢ spoteczna. Nowe spojrzenie na rozwéj spotecznosci lokalnych, Opracowanie w ramach
Projektu ,,Przedsigbiorstwo ekonomii spolecznej z sukcesem - projekt promocji dobrych praktyk”,
Warszawa 2010.

udostepniono w ramach projektu pn
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Potencjat finansowy i samodzielnos¢ ekonomiczna
samorzadu terytorialnego w Polsce

Polski samorzad terytorialny zostal reaktywowany po czterdziestu latach gospodarki
socjalistycznej, poczatkowo jako samorzad gminny — w 1990 r., a nastgpnie réwniez jako
samorzad powiatowy i wojewddzki — w 1999 r. W opinii autorki niniejszego opracowania,
reforma samorzadowa nalezy do jednej z najbardziej udanych reform polskich, przeprowa-
dzonych po transformacji, a polskie jednostki samorzadu terytorialnego (2479 gmin, 314
powiatéw ziemskich, 65 miast na prawach powiatu oraz 16 wojewo6dztw samorzagdowych)
na stale wpisaly si¢ w krajobraz gospodarczy, stajac si¢: kluczowymi dostarczycielami
lokalnych dobr i ustug publicznych, waznymi inwestorami w sektorze publicznym, podmio-
tami na rynku nieruchomodci, a takze aktywnymi uczestnikami rynkéw finansowych.

Niezbednym wymogiem realizacji okreslonych zadan przez JST stalo si¢ wyposazenie
ich w okre$lony potencjal finansowy oraz, zwigzany z tym, zakres samodzielnosci ekono-
micznej. W tabeli 1. przedstawiono zmiany w aspekcie ksztaltowania si¢ wielkoéci docho-
déw budzetowych JST w Polsce (lacznie: gmin, miast na prawach powiatu, powiatéw
i wojewodztw samorzadowych), uwzgledniajac przy tym kluczows, z punktu widzenia ich
samodzielno$ci ekonomicznej, kategori¢ tzw. dochodéw whasnych.

Tabela 1.
Dochody budzetowe JST ogotem i wtasne w latach 1999-2010

Rok 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 |2006 |2007 |2008 |2009 |2010

Dochody
samorzadu
ogotem

(w mld zt)

649 1726 |796 (80,0 |791 |91,5 |1029 {1170 [129,8 |142,6 |154,8 |162,8

Dochody
wiasne
samorzadu

(w mld zt)

283 |30,3 |325 {335 |345 {471 |549 629 |[741 |783 |753 |786

Udziat
dochodéw
wiasnych 43,6 41,7 408 419 436 |[515 [534 53,8 57,1 549 (48,6 48,2
w dochodach
ogotem (%)

Zrodlo: Sprawozdania budzetowe z wykonania budzetow jednostek samorzgdu terytorialnego za lata
1999-2010 (Ministerstwo Finanséw).

Nalezy stwierdzi¢, ze w ostatnich kilku latach obserwuje si¢ niepokojacy spadek
samodzielno$ci finansowej JST, co potwierdzajg trendy w zakresie ksztaltowania si¢ wielko-
$ci procentowego wskaznika udzialéw dochodéw wiasnych w dochodach ogétem. Jego
rekordowa wielko$¢, w odniesieniu do wszystkich JST, lacznie odnotowano w 2007 r.
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(57,1%). Od tego momentu analizowany wskaznik systematycznie spada, osiagajac za 2010 r.
relatywnie niska warto$¢ 48,2%. Nie wnikajac w szczegdly zréznicowania samodzielnosci
finansowej poszczego6lnych typdw JST (generalnie, najbardziej samodzielne pod tym wzgle-
dem s3 miasta na prawach powiatu i gminy, najmniej - powiaty ziemskie i wojewodztwa),
nalezy podkresli¢ wystepujace w polskim sektorze publicznym wyraznie pogarszajace sie
relacje w plaszczyznie: wladza centralna - wladza samorzgdowa. Jako dow6d mogg postu-
zy¢ czeste praktyki obarczania samorzadu przez wladz¢ panstwowa dodatkowymi zadania-
mi, bez ustawowego okreslenia dodatkowych Zrddet ich finansowania, a tym samym fama-
nie konstytucyjnej zasady koniecznoéci zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego
udzialu w dochodach publicznych, odpowiednio do przypadajacych im zadan (art. 167 ust.
1 Konstytucji RP). W kontekscie problematyki podjetej w niniejszym opracowaniu, mozna
poda¢ szereg przykladow takich dziatan ograniczajacych aktywnos¢ i skutecznosé¢ JST, jako
podmiotéw wspierajacych rozwoj ekonomii spolecznej (np. w sferze: oswiaty, opieki
i pomocy spotecznej, pomocy rodzinie itp., a wiec obszaréw bardzo wrazliwych spolecznie).
W opinii autorki tego opracowania, wyraznie zostala zachwiana i ostabiona zasada zaufania
i partnerstwa rzagdowo-samorzadowego’.

Ustugi spoteczne a kapitat ludzki 1 kapitat spoteczny

Waznym aspektem realizacji zadan samorzadu terytorialnego sa uslugi spoteczne
zaspokajajgce podstawowe potrzeby ludnosci®. Pojecie ustug spotecznych, jako kategorii
débr publicznych, nie jest pojeciem jednorodnym. W celu odrdznienia tej kategorii od
innych ustug, przyjmuje si¢ nastepujace cechy ustug pozytku publicznego (ang. Services of
General Interest — SGIs)®:

. udzielane s3 po to, aby zwiekszy¢ dobrostan jednostek;
i zorientowane s3 na osobeg i interes ogélny;
. oparte s3 na socjalnych prawach czlowieka;

7 Jako przyklad pogarszajacych sie relacji w tym zakresie moze postuzy¢, przygotowywany w momen-
cie powstawania tej publikacji (styczen 2012 r.) przez Zwigzek Miast Polskich, zbiorowy pozew
przeciw Ministrowi Finansow jako skutek zesztorocznej decyzji resortu o obnizeniu poziomu dofinan-
sowania zasitkow statych i zdrowotnych, co kosztowato samorzady ponad kilka milionéw ztotych.

8 Przykladami mogg by¢ ustugi w zakresie: o$wiaty, kultury i ochrony dziedzictwa kulturowego,
ochrony i promocji zdrowia, pomocy spolecznej, wspierania i upowszechniania kultury fizycznej i sportu,
ekologii i ochrony zwierzat oraz ochrony dziedzictwa przyrodniczego, rekreacji, turystyki i krajoznaw-
stwa, dzialalnosci na rzecz integracji i reintegracji zawodowej i spofecznej osob zagrozonych wyklu-
czeniem spolecznym, dzialalno$ci na rzecz oséb niepelnosprawnych, dziatalnosci wspomagajacej
rozwdj wspdlnot i spotecznosci lokalnych itp.

9 Zob.: R. Szarfenberg, Standaryzacja ustug spotecznych, Ekspertyza dla Projektu 1.18 ,, Tworzenie
i rozwijanie standardow ustug pomocy i integracji spolecznej”, wspétfinansowanego ze srodkéw Unii
Europejskiej, w ramach Europejskiego Funduszu Spolecznego, Warszawa 2010, s. 14.

Bialymstoku,
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i przyczyniajg sie do spojnosci spolecznej i szerszych wiezi spotecznych;
. stwarzaja mozliwos$ci jednostkom i upodmiotowiajq je.

Problematyka specyfiki ustug spolecznych interesu ogdlnego znalazta swoje rozwinig-
cie w regulacji Komisji Europejskiej KOM(2007) 725. W tabeli 2. zaprezentowano,
wymieniane we wspomnianym dokumencie, cechy z uwzglednieniem celéw i sposobow
organizacji ustug spotecznych.

Tabela 2.
Cele i specyfika organizacji ustug spotecznych

CELE USEUG SPOLECZNYCH

zorientowane na osobe;
przeznaczone do zaspokajania zyciowych potrzeb cztowieka, zwkaszcza potrzeb stabszych grup w spoteczeristwie;

zapewniajg ochrone przed ogdlnymi i szczegdlnymi zagrozeniami dla Zycia oraz pomagajg w realizacji osobistych
wyzwan i w sytuacjach kryzysowych;

zorientowane na rodzine, w kontekécie zmiany jej wzorcow, wspierania opieki nad mfodymi i starszymi cztonkami
rodziny, jak réwniez nad osobami niepetnosprawnymi; kompensujg ewentualny rozpad rodzin;

53 kluczowymi instrumentami ochrony podstawowych praw cztowieka i ludzkiej godnosci;

petnia role zapobiegawczg i integruja spotecznie wszystkich cztonkéw populacji, niezaleznie od ich stanu posiadania
czy dochodéw;

przyczyniajg sie do: zwalczania dyskryminacji, zapewnienia réwnosci pici, poprawy warunkéw zycia i tworzenia
réwnych szans dla wszystkich, zwiekszajac tym samym zdolnos¢ jednostek do pelnego uczestnictwa w zyciu spotecznym.

SPECYFIKA ORGANIZACHI UStUG SPOEECZNYCH

wszechstronnos¢ i personalizacja ustug wynikajaca z zaspokajania wielorakich potrzeb poszczegélnych jednostek;
konieczno$¢ swiadczenia ustug w sposéb zintegrowany;
powstawanie osobiste] relacji miedzy odbiorcg ustugi i ustugodawca;

wystepowanie asymetrycznego stosunku miedzy ustugodawcami i beneficjentami, odmiennego od relacji majacych
miejsce miedzy dostawcg handlowym a konsumentem;

konieczno$¢ dostosowania specyfiki ustug spotecznych do szczegdlnych cech lokalnej sytuacji z uwagi na fakt
osadzenia ustug w lokalnych tradycjach kulturowych;

koniecznos¢ zapewnienia odpowiedniej autonomii ustugodawcom jako niezbedny wymaog efektywnego zaspokajania
réznych i zmieniajacych sie potrzeb spotecznych;

organizacja i sposob $wiadczenia ustug oparte na zasadzie solidarnosci, w duzym stopniu uzaleznione od publicz-
nego finansowania, co zapewnia réwny dostep, niezaleznie od stanu posiadania ¢zy dochodéw (konsumpcja tych
ustug ma charakter nierywalizacyjny);

szczegdlna role w procesie $wiadczenia i organizacji ustug spofecznych odgrywaja nienastawieni na zysk ustugodawcy
oraz pracownicy wolontariatu.

Zr6dto: Komunikat KE, Ustugi swiadczone w interesie ogdlnym, w tym ustugi socjalne swiadczone
w interesie ogolnym: nowe zobowigzanie europejskie, KOM(2007) 725, wersja ostateczna, s. 7-8.

10 Komunikat KE, Ustugi swiadczone w interesie ogélnym, w tym ustugi socjalne swiadczone w interesie
ogblnym: nowe zobowigzanie europejskie, KOM(2007) 725, wersja ostateczna.

Rozbudow Biatymstoku,
dofinansowanego z programu ,.Spolec dstawie umowy SONB/SP/512497/2021
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Trafng i rozwini¢tg definicje¢ ustug spolecznych prezentuje M. Janos-Kresto, okreslajgc
je mianem dzialan i czynnosci skierowanych na czlowieka, ktérych celem jest ksztaltowanie
i wzbogacanie zasobéw fizycznych i intelektualnych, w wyniku odzialywania ktérych
tworzy si¢ kapital ludzki (ang. human capital)"'. Pod pojeciem kapitatu ludzkiego rozumie
sie zasdb: wiedzy, zdrowia fizycznego oraz psychicznego, a takze wszelkich zdolnosci
czlowieka przesadzajacych o jego konkurencyjnosci na rynku. Teoria kapitalu ludzkiego
wykazuje kluczowe znaczenie jakosci czynnika ludzkiego w procesach ekonomicznych
i zgodnie z nig naktady na podnoszenie jakoéci tego czynnika traktuje si¢ w kategoriach
czysto ekonomicznych, jako inwestycyjne w kapital ludzki, definiowane przez G.S. Beckera
jako: ogét dziatah, ktore wptywajg na przyszly pienigzny i fizyczny dochdd przez powigksza-
nie zasobéw w ludziach'. Usltugi spoleczne przyczyniaja sie rowniez do tworzenia kapitalu
spolecznego (ang. social capital), rozumianego w aspekcie wlasciwosci jednostki lub spote-
czenstwa (w tym odpowiednich postaw i warto$ci) w zakresie angazowania si¢ w nieformal-
ne sieci i formalne organizacje, czyli umiejetnoéci wchodzenia w odpowiednie relacje
spoteczne, w celu rozwigzywania okre$lonych probleméw spolecznych'®. Amerykanski
socjolog, James. S. Coleman, podkre$la podwojng role kapitalu spotecznego. Po pierwsze,
moze on by¢ substytutem/uzupelnieniem w przypadku niedoboru innych rodzajow kapita-
tu, w swoisty sposdb uzupelniajac istniejacg luke np. w dostepie do kapitatu ekonomiczne-
go, instytucjonalnego itp. Po drugie, kapitat spoleczny pozwala na zaistnienie pozytywnego
efektu synergii, czyli wzmocnienia wzajemnego oddzialywania pomiedzy poszczegdlnymi
rodzajami kapitatu'®.

Ustugi spoteczne w gospodarce samorzgdu terytorialnego

Jak juz wcze$niej wspomniano, szczeg6lng role w zakresie prawidlowego funkcjono-
wania sektora ekonomii spolecznej odgrywa samorzad terytorialny. Z jednej strony jest on
dostawca lokalnych débr i ustug publicznych (w tym ustug spotecznych - obok ustug
administracyjnych i technicznych), ktére badz wytwarza samodzielnie, badz takie w pew-
nych sytuacjach przekazuje je tylko jako posrednik od panstwa do obywateli, w ramach tzw.
zadan zleconych przez administracje centralng.

Zaliczenie wigkszosci ustug spolecznych do zadan wlasnych samorzadu sugeruje,
ze znaczna cze$¢ decyzji dotyczacych: rodzaju, zakresu, standardu, ale réwniez sposobu
finansowania omawianych ustug jest podejmowana samodzielnie przez wladze samorzado-

"' M. Janos-Kresto, Ustugi spoteczne w procesie przemian systemowych w Polsce, ,,Monografie i Opra-
cowania Szkoty Gléwnej Handlowej w Warszawie” 2002, nr 512, s. 18.

12 G.S. Becker, Human Capital, New York 1975, s. 9.

13 M. Jano$-Kresto, Ustugi spoteczne a zréwnowazony rozwij regionow, Szkota Gtéwna Handlowa w War-
szawie, Warszawa 2008, s. 36.

14 1.S. Coleman, Social Capital in the Creation of Human Capital, ,The American Journal of Sociology”
1988, Vol. 94, Supplement: Organizations and Institutions: Sociological and Economic Approaches to the
Analysis of Social Structure, s. 95-120.
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we i finansowana z wlasnych $rodkéw budzetowych. W pewnych sytuacjach ma miejsce
$wiadczenie uslugi spotecznej przez JST na zasadzie czgSciowej odplatnosci, ktdrej czesé
kosztéw pokrywa z prywatnych srodkéw jej konsument, najczesciej, chociaz nie zawsze -
mieszkaniec wspolnoty samorzadowej (na przyklad: ,efekt gapowicza” na rynku débr
publicznych - ang. free rider problem).

W aspekcie gltebokiego kryzysu sektora finanséw publicznych, w tym kryzysu finan-
sow sektora samorzadowego, szczegdlnego znaczenia nabiera kwestia efektywnoéci finan-
sowania ustug spotecznych oraz racjonalizacji z tym zwigzanych wydatkéw publicznych.

Samorzad terytorialny, jako organizator ustug spolecznych, moze w pewnych sytua-
cjach powierza¢ ich $§wiadczenie nie tylko podmiotom prywatnym (tzw. partnerstwo pu-
bliczno-prywatne), ale réwniez podmiotom ekonomii spotecznej (np. organizacjom poza-
rzadowym: fundacjom i stowarzyszeniom, przedsiebiorstwom spotecznym, spétdzielniom
socjalnym itp.). Dopuszczalng prawnie formulg jest tzw. kontraktacja ustug. Wynika ona
miedzy innymi z zapiséw Ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicz-
nego i o wolontariacie®. Pod pojeciem kontraktowania ustug (ang. contracting-out) nalezy
rozumie¢ przeniesienie ustawowych zadan samorzadéw lokalnych wobec obywateli na inne
podmioty (w tym organizacje pozarzadowe — ang. non-governmental organization - NGO)
wraz z kompetencjami i finansowym zabezpieczeniem ich realizacji. Wspomniana wcze-
$niej, regulacja prawna wprowadza nast¢pujace rozwigzanie: zlecenie realizacji zadan
publicznych przez JST moze przyja¢ jedng z dwoéch form, tj. powierzenia wykonywania
zadan publicznych, wraz z udzieleniem dotacji na finansowanie ich realizacji (calkowite
pokrycie kosztéw) lub dofinansowania wykonywania zadan publicznych, wraz z udziele-
niem dotacji na dofinansowanie ich realizacji (cze¢$ciowe pokrycie kosztow). Praktyka
gospodarcza dowodzi, ze JST znacznie cze¢$ciej wykorzystuja drugg z wymienionych form,
a wigc dofinansowanie'®.

Zlecenie ustugi, zgodnie z wcze$niej wspomnianym aktem prawnym, powinno by¢
poprzedzone jej standaryzacja. Kwestia ta wydaje si¢ by¢ na tyle istotna, iz, w opinii autorki
niniejszego opracowania, wymaga szerszego rozwiniecia. Standaryzacja ustug publicznych
(w tym spolecznych) w sektorze samorzagdowym to temat, ktéry nabrat szczegdlnej aktual-
nodci, chociazby w aspekcie rosnacej popularnosci koncepcji Nowego Zarzadzania Publicz-
nego (ang. New Public Management — NPM), zakladajacej pewne podobienstwa w funkcjo-
nowaniu administracji publicznej (réwniez samorzadowej) do sektora prywatnego, oraz

15 Tekst jednolity: Dz. U. z 2010 r., Nr 234, poz. 1536, z p67n. zm.

16 Z badan A. Jachimowicza wynika, ze: (...) taka sytuacja spowodowana jest tym, ze powierzenie
zadania zwigzane jest z duzym obcigzeniem finansowym samorzgdu, ktéry woli daé mniejsze dotacje
i liczy¢ na operatywnos¢ organizacji, a ona (...) musi pozyskacé pozostate srodki z innych Zrédet. Powo-
duje to przekierowanie wysitkow organizacji na pozyskanie niezbednych pieniedzy, z uszczerbkiem dla
poziomu realizacji zadania. Zob.: A. Jachimowicz, Samorzqd terytorialny i organizacje pozarzgdowe -
partnerzy w rozwoju ekonomii spolecznej?, [w:] ,Ekonomia Spoleczna”, , Teksty”, 2006, dokument
elektroniczny, tryb dostepu: [http://www.ngo.zmw.pl/data_files/wysiwyg/ Doc/Samorzad%20teryt%
201%20NGO.pdf, data wejécia: 2012.01.13].
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eksponujacej znaczenie profesjonalnego zarzadzania i efektywno$ci w sektorze publicz-

nym'’. NPM szczegdlny akcent kladzie na efekty i mierniki realizacji ustug publicznych,

a standaryzacja tych ustug to jeden z postulowanych instrumentéw zwiekszania efektywno-

$ci w sektorze samorzadowym. W interesujacym nas znaczeniu, standaryzacja polega na

precyzyjnym okresleniu wszystkich elementéw skladowych ustugi spotecznej pod wzgledem
ilosciowym i jako$ciowym, tj. kwestii: formalnych, materialnych, kadrowych i finansowych,

w tym réwniez norm zwigzanych z optymalng dostepnoscig standaryzowanej ustugi'®. Takie

dzialania, w opinii autorki niniejszego opracowania, zostang niejako wymuszone na szerszg

skale w polskim sektorze samorzadowym, réwniez w kontekécie prowadzonych prac nad
wdrazaniem budzetu zadaniowego w jednostkach samorzadu terytorialnego.

Analizujac kwestie ustug spotecznych w gospodarce samorzadu terytorialnego, naleza-
toby jeszcze wspomnie¢ o tzw. rocznych programach wspétpracy samorzadu terytorialnego
z organizacjami pozarzadowymi. Ustawodawca naktada na JST obowigzek ich opracowania
(art. 5 ust. 3 cytowanej wczesniej Ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontaria-
cie) i przyjmowania w drodze uchwaly przez organ stanowigcy. Programy wspdlpracy
samorzadu z NGO powinny bazowa¢ na nastepujgcych regutach wspotpracy:

. zasadzie pomocniczos$ci (subsydiarnosci) — zgodnie z nig realizacja mozliwie szerokie-
go zakresu samorzadowych zadan publicznych powinna odbywa¢ si¢ przez struktury
usytuowane jak najblizej obywateli, natomiast sam samorzad terytorialny powinien
podejmowa¢ dzialania na rzecz pobudzania i wspomagania dziatalnoéci sektora poza-
rzagdowego;

. zasadzie suwerennoéci i réwnorzednosci stron - samorzad i organizacje pozarzadowe,
realizujgce ustugi spoteczne, powinny by¢ w stosunku do siebie réwnorzednymi part-
nerami (wykluczona jest w tych relacjach hierarchicznos¢ i podporzadkowanie);

. zasadzie partnerstwa — organizacje pozarzagdowe i inne podmioty uczestnicza w identy-
fikowaniu i formulowaniu probleméw spolecznych, wypracowywaniu sposobéw ich
rozwigzywania, wspélpracujac w tym zakresie z wltadzami samorzadowymi;

. zasada efektywno$ci — samorzad terytorialny podejmuje wspolprace z organizacjami
samorzadowymi, kierujac si¢ w tym zakresie kryteriami: efektywnosci ekonomiczne;j,
racjonalnosci oraz skutecznosci;

17 Dowodem rosnacej popularnosci koncepcji NPM w Polsce sg liczne publikacje zwigzane tematycz-
nie z tg problematyka. Jako ich przyklady mozna poda¢ nast¢pujace: A. Zalewski (red.), Nowe Zarzg-
dzania Publiczne w polskim samorzqgdzie terytorialnym, Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie, War-
szawa 2007; T. Lubinska (red.), Nowe zarzgdzanie publiczne — skutecznosc i efektywnosc. Budzet zada-
niowy w Polsce, Difin, Warszawa 2009; H. Krynicka, Koncepcja Nowego Zarzgdzania Publicznego
w sektorze publicznym (New Public Management), ,,Studia Lubuskie” 2006, nr 2, s. 193-202; J. Super-
nat, Administracja publiczna w swietle koncepcji New Public Management, [w:] Administracja publicz-
na. Studia krajowe i migdzynarodowe, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoly Administracji Publicznej
w Bialymstoku” 2003, nr 2, s. 28-46; M. Poniatowicz, J. M. Salachna, D. Perlo, Efektywne zarzqdzanie
dlugiem w jednostce samorzgdu terytorialnego, Oficyna a Wolters Kluwer Business, Warszawa 2010,
s. 55-58.

18 Zob.: ]. Boczon, Poradnik standaryzacji ustug spotecznych, Warszawa 2004.
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. zasada uczciwej konkurencji - wladza samorzagdowa stosuje jednakowe kryteria
wspierania wszystkich organizacji pozarzadowych;

. zasada jawno$ci — wspolpraca JST z organizacjami pozarzagdowymi odbywa si¢ wedlug
jawnych, ogélnodostepnych, powszechnie znanych, czytelnych, jasnych i zrozumia-
tych kryteriéw oraz procedur.

Bariery wspotpracy JST z organizacjami pozarzgdowymi
w zakresie realizacji ustug spotecznych

Konczgc rozwazania dotyczace problematyki samorzadu terytorialnego w aspekcie
ekonomii spolecznej i organizacji ustug spolecznych, celowe wydaje si¢ okreslenie kluczo-
wych barier wspdlpracy samorzadu z organizacjami pozarzadowymi. W opinii autorki
niniejszego opracowania, mozna wskaza¢ kilka przyczyn takiego stanu rzeczy. Po pierwsze,
s3 to uwarunkowania natury kulturowej. Polska wcigz wydaje si¢ by¢ krajem, w ktérym
istnieje niska $wiadomos¢ idei ekonomii spolecznej oraz niski poziom kapitatu spotecznego.
Dotyczy to réwniez decydentow JST.

Po drugie, w sektorze samorzadowym wystepuje czgsto zjawisko, ktére mogliby$smy
okresli¢ mianem lokalnego centralizmu. W tym jego kontekscie, decydenci samorzadowi
postrzegaja kontraktacje ustug spolecznych i zwiazang z nig koniecznos¢ przekazywania
dotacji do NGO jako proces ograniczania wlasnego wiladztwa lokalnego i finansowego.

Po trzecie, istotnym czynnikiem, hamujgcym wspotprace JST z NGO, sg ograniczenia
informacyjne, polegajace na braku dobrego przeplywu informacji miedzy strong samorza-
dowg a organizacjami pozarzagdowymi, dotyczace mozliwosci oraz potrzeb kontraktowania
ustug spotecznych.

Po czwarte, bariery wspolpracy czesto majg swoje Zrodlo po stronie tzw. marketingu
terytorialnego. W sektorze samorzagdowym brakuje wypracowanych narzedzi promocji
i popularyzacji dzialania organizacji pozarzadowych oraz mechanizmu kontraktowania
ustug spotecznych. Jako pewne przetamanie negatywnych trendow, w tym zakresie, mozna
z pewnoscig uznaé powstanie w 2003 r. Ogolnopolskiej Sieci Wspierania Organizacji Poza-
rzagdowych SPLOT, jako instytucji propagujacej wiedz¢ o NGO.

Po piate, stabym punktem analizowanej wspdtpracy jest brak odpowiedniej standary-
zacji ustug spolecznych, a wiec instrumentu umozliwiajgcego ocen¢ oraz wycene¢ dzialan
w sferze ustug publicznych.

Po szoste, istotng barier¢ wspdtpracy stanowia uwarunkowania kadrowe i organiza-
cyjne. Brakuje odpowiedniego przygotowania personelu do przeprowadzania procesow
kontraktacji ustug spotecznych w sektorze samorzadowym, a pracownicy samorzadowi
czesto posiadaja zbyt niskie umiejetnosci dotyczace badania efektywnosci ekonomicznej
i spolecznej realizacji ustug spotecznych na zasadzie kontraktowania.

Po siédme, niewystarczajaca dla efektywnej wspdlpracy okazuje si¢ formuta obligato-
ryjnych, rocznych programéw wspolpracy JST z organizacjami pozarzagdowymi. W wiek-
szosci przypadkéw staje si¢ uzasadnione przejmowanie zadai w formie kontraktow wielo-
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letnich, a tylko nieliczne JST opracowujg wieloletnie programy wspolpracy (zwane takze
»zasadami wspolpracy” lub ,kartg wspotpracy”), poniewaz dokumenty te, w $wietle obo-
wigzujacego prawa, nie sg obligatoryjne.

Po 6sme, obserwowana jest niska spojno$¢ rocznych programéw wspdlpracy z pozostaly-
mi opracowaniami planistycznymi JST, np.: budzetem, wieloletnig prognoza finansowa (WPF),
strategig rozwoju gminy, strategia rozwigzywania probleméw spolecznych w gminie itp.

Wreszcie po dziewiate, brakuje narzedzi wspierajacych ewaluacje i monitorowanie
procesow wspolpracy JST z organizacjami pozarzagdowymi, w tym roéwniez w aspekcie
kontraktacji ustug spotecznych.

Zakonczenie

Swoistym wyzwaniem dla polskich jednostek samorzadu terytorialnego staje sig¢
wypracowanie odpowiedniej ich roli oraz pozycji w konteksécie wspierania rozwoju ekono-
mii spotecznej. Wymaga to szeregu dzialan zaréwno o charakterze: finansowym, organiza-
cyjnym, kadrowym, instytucjonalnym, informacyjnym, jak i marketingowym. Niewatpli-
wym impulsem do ich przeprowadzenia jest z jednej strony aktualny kryzys gospodarczy,
a w konsekwencji narastanie wielu probleméw spolecznych, natomiast z drugiej, pojawienie
sie wielu mozliwosci rozwojowych wynikajacych ze szczegélnej pozycji ekonomii spoteczne;j
i ustug spotecznych w polityce Unii Europejskiej.
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