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Wpływ wybranych prawnych form działania 
administracji na natężenie współpracy 
z podmiotami ekonomii społecznej
Magdalena Małecka-Łyszczek

Streszczenie: Celem prezentowanego artykułu jest zwrócenie uwagi na te spośród prawnych form działania administracji publicz-

nej, których stosowanie przez jej organy – w ramach interakcji, w jakie wchodzą one z podmiotami ekonomii społecz-

nej – w sposób znaczący przyczynia się do zwiększania obszaru wzajemnej współpracy. Z uwagi na fakt, że niniejsze 

zagadnienia wpisują się w problematykę związaną z public governance, wyeksponowano ujęcie podmiotów ekonomii 

społecznej jako interesariuszy w ramach struktury sieciowej. Ponadto, zanalizowano pojęcie, jak i możliwe podziały 

prawnych form działania, koncentrując się zwłaszcza na umowach, działalności społeczno-organizatorskiej, planach, 

programach i strategiach działania.
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Wprowadzenie

Analiza problematyki dotyczącej podmiotów 
ekonomii społecznej jest prowadzona z różnych 
punktów widzenia. Poszczególni autorzy ekspo-
nują rozmaite wątki, gdyż jej zakres tematyczny 
jest niezwykle rozległy, a także interdyscyplinarny. 
Dlatego inspiruje zarówno ekonomistów, prawni-
ków, socjologów, jak i etyków. Kwestie dotyczące 
podmiotów ekonomii społecznej są wielowymia-
rowe i stąd tak interesujące w aspekcie teoretycz-
nym oraz praktycznym. Chcąc uczynić dyskusję jak 
najbardziej kompletną, należy zwrócić uwagę na 
płaszczyznę powstałą na styku wzajemnych inte-
rakcji, do jakich dochodzi pomiędzy podmiotami 
ekonomii społecznej a strukturami administracji 
publicznej. Spoglądając na przeobrażenia cywi-
lizacyjne i związane z tym zmiany, jakie dotykają 
paradygmatu administracji publicznej, zauważal-
nym staje się odstępowanie od postrzegania ad-
ministracji publicznej jako wyłącznie uprawnionej 
do definiowania, jak i realizowania dobra wspól-
nego. Coraz częściej w ramy niniejszego procesu 
włączane są podmioty ekonomii społecznej, stając 
się w ten sposób współuczestnikami tzw. struktu-
ry sieciowej (network structures). To na ile uda się 
im być ogniwem istotnym, w dużej mierze zale-
ży nadal od samej administracji publicznej, w tym 
również od form działania, którymi posługiwała 
się będzie w obszarze, w jakim do owych interakcji 
dochodzi. Wnika to w dużej mierze z roli, jaką po-
siada ona w ramach współtworzonych sieci (inspi-

rowanie ich tworzenia, współdziałanie sensu stric-
te, wspieranie interesariuszy, koordynowanie, czy 
też kontrolowanie).

Analiza wpływu wszelkich możliwych do wy-
różnienia prawnych form działania administracji na 
natężenie współpracy podmiotów ekonomii spo-
łecznej z administracją publiczną przerasta ramy 
prezentowanego opracowania. Dlatego, na jego 
potrzeby, dokonano ograniczenia, koncentrując się 
na wybranych formach niewładczych, takich jak: 
umowy, działalność społeczno-organizatorska oraz 
plany, programy i strategie działania. Część zasad-
nicza została poprzedzona rozważaniami na temat 
ujmowania podmiotów ekonomii społecznej jako 
współdziałających w realizacji interesu publiczne-
go z organami administracji. Uporządkowano także 
zagadnienia dotyczące zdefiniowania i możliwych 
podziałów w obrębie prawnych form działania.

1.  Podmioty ekonomii społecznej 

jako interesariusze

Analizując aktualne modele administracji publicz-
nej, zwłaszcza zagłębiając się w nurt rozważań 
dotyczących public governance, wyraźnie widać 
symptomatyczne przejście z poziomu tradycyjne-
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go dla administracji układu zależności na poziom 
współzależności. Przyjmowana na poziomie tego 
modelu organizacja sieciowa zakłada taką formę 
rządzenia, która opiera się na uzależnieniu możli-
wości osiągania zakładanych celów od równocze-
snych interakcji wielu podmiotów. Eksponujemy 
tutaj konieczną kooperację, która urzeczywistnia 
się poprzez wytworzenie sieci wzajemnych powią-
zań. Jeśli mówimy o  strukturze sieciowej, musimy 
wyobrazić sobie taką organizację, w  przypadku 
której zastąpiono tradycyjnie występującą koordy-
nację (relacje hierarchiczne) na rzecz oparcia się na 
stosunkach horyzontalnych. W rezultacie pozwala 
ona na dostrzeżenie, jak istotne jest kumulowanie 
potencjałów kolejnych uczestników sieci, zakłada-
jąc iż każdy z nich wnosi swój własny, istotny pier-
wiastek w  realizację całości. Takie ujęcie pozwala 
na wyeksponowanie złożoności i wielowarstwowo-
ści problemów, z jakimi musi się mierzyć w dzisiej-
szym świecie administracja publiczna, jako gwarant 
realizacji interesu publicznego. Oczywiście w zależ-
ności od ustroju konkretnego państwa, jak i uwa-
runkowań politycznych, pojęcie owego interesu 
może być i  jest odmiennie postrzegane. Niemniej 
jednak, jakkolwiek płynne i czasowo zmienne, jest 
jednym z pojęć fundamentalnych dla samego okre-
ślenia administracji, skoro pozwala na wyznaczenie 
zakresu jej działalności. To właśnie interes publicz-
ny (przyjmuję bowiem synonimiczne używanie po-
jęć „interes publiczny” i „dobro wspólne”) wyznacza 
granice ingerencji administracji, mając na uwadze 
zawarte w regulacjach prawa obowiązującego war-
tości. Jakkolwiek każda władza, legitymowana w ra-
mach demokratycznego państwa prawnego, win-
na zmierzać do realizacji dobra wspólnego (władza 
ustawodawcza poprzez tworzenie warunków dla 
jego realizacji, zaś władza sądownicza poprzez wy-
miar sprawiedliwości oraz czuwanie nad przestrze-
ganiem i należytą jego ochroną), to jednak właśnie 
władza wykonawcza polega na bezpośrednim jego 
realizowaniu [Cieślak, 2012, s. 55–56]. Jak słusznie 
podkreśla obecny Rzecznik Praw Obywatelskich, 
to właśnie administracja stanowi najbardziej twór-
czą i żywą część współczesnego państwa prawne-
go – co istotne, posiadającą w ramach podejmowa-
nych przezeń działań pewną swobodę, pozwalającą 
na korygowanie sytuacji, które stałyby w  sprzecz-
ności z  realizacją interesu publicznego [Lipowicz, 
2012, s. 23]. 

Z  istoty administracji wynika zatem poszuki-
wanie możliwych rozwiązań służących jak najpeł-
niejszej realizacji dobra wspólnego. Doświadczenie 
praktyczne pokazuje, że w  zderzeniu z  dzisiejszą 
rzeczywistością administracja nie jest władna zmie-
rzyć się z  tym wyzwaniem w pojedynkę. Czynniki, 
takie jak kryzys i  związana z  nim fala problemów 
społecznych wręcz wymuszają współdziałanie 
z  rozmaitymi partnerami, których określamy mia-
nem interesariuszy. Spoglądając na doświadcze-
nia zarówno krajowe, jak i międzynarodowe, coraz 
częściej pośród ich grona sytuujemy również pod-
mioty ekonomii społecznej. Ma to swoje uzasad-
nienie już w  samej idei, konstrukcji tych podmio-
tów. Jeśli spojrzymy na ich cechy swoiste, jedną 
z nich jest realizacja celu społecznego, jak również 
lokalne zakorzenienie. Dlatego ekonomia społecz-
na często bywa również nazywana wspólnotową 
– jest bowiem uwarunkowana lokalnie, jako wyra-
stająca z  oddolnych potrzeb, inicjatyw i  dotyczą-
ca problemów społecznych powstających miejsco-
wo czy terytorialnie [Hausner, 2007, s. 12–13]. Stąd 
właśnie jawi się jako naturalny partner do podej-
mowania współdziałania z  administracją (oczywi-
ście głównie w  obrębie struktur samorządu tery-
torialnego, co wymagałoby również rozpatrzenia 
w szerszym kontekście związanym zarówno z zasa-
dą subsydiarności, jak i decentralizacji). W związku 
z powyższym, w zależności od konkretnych interak-
cji, jakie uczynilibyśmy przedmiotem naszej ana-
lizy, dostrzeżemy, iż w  ramach struktury sieciowej 
w stosunki z odpowiednimi organami administracji 
publicznej wchodzą coraz intensywniej stowarzy-
szenia, fundacje, spółdzielnie socjalne, czy też inne 
formy organizacyjno-prawne, w jakich podmioty te 
mogą funkcjonować. Po stronie administracji pu-
blicznej, będzie to powodowało konieczność się-
gnięcia po adekwatne „narzędzia”/środki, którymi 
będzie się posługiwała względem podmiotów eko-
nomii społecznej w obszarze współpracy. Owe „in-
strumenty prawne”, na gruncie problematyki nauki 
administracji i prawa administracyjnego, są określa-
ne mianem prawnych form działania administracji.

2.  Pojęcie i podziały prawnych form 

działania administracji publicznej

Pojęcie prawnych form działania nie zostało zde-
finiowane w  obrębie prawa obowiązującego, nie-
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mniej jednak wskazanie konkretnych form (jak 
i ich opis) jest możliwe poprzez analizę aktów nor-
matywnych. Chcąc jednak uczynić analizę jak naj-
bardziej kompletną, należy sięgać do poglądów 
doktryny, gdzie najczęściej w  punkcie wyjścia, za 
J.  Starościakiem, przyjmuje się, iż mamy tutaj do 
czynienia z określonym prawnie typem konkretnej 
czynności organu administracyjnego [Starościak, 
1975, s. 226], następnie rozwijając, że chodzi o do-
puszczony prawem środek zastosowany przez ad-
ministrację w  celu załatwienia określonej sprawy 
[Janku, 1985, s. 126 [za:] Masternak, 2003, s. 405], 
jak i zwracając uwagę na możliwość wielokrotnego 
stosowania tego typu działania administracji pu-
blicznej [Ziemski, 1998, s. 28 [za:] Masternak, 2003, 
s. 405]. Nie ma jednak zgody wśród autorów, za-
równo na poziomie definicyjnym, jak i co do two-
rzonych katalogów.

Dokonując analizy koncepcji klasyfikowa-
nia form działania administracji publicznej, zapre-
zentowanych w  polskim piśmiennictwie, E. Olej-
ni czak-Szałowska [2013, s. 454–456] wskazuje na 
możliwe podziały, z  których za najczęstsze przyj-
muje się zaproponowany przez Starościaka podział 
na formy zewnętrzne (działanie organów admini-
stracji publicznej wobec podmiotów nie powiąza-
nych z  nimi podległością służbową) i  wewnętrzne 
(odnoszone do działalności podejmowanej przez 
organ w  ramach określonej struktury), a  także po-
dział sugerowany przez T. Kutę na formy władcze 
(w  toku których możliwe jest posłużenie się przez 
administrację władztwem państwowym) i  niewład-
cze (zrównujące strony stosunku prawnego i nie po-
siadające cechy władczości). Częstym jest również 
opieranie się na podziale zaproponowanym przez 
Z. Niewiadomskiego, który ogół form przyporząd-
kowuje do jednej z grup działań: prawnych lub fak-
tycznych. Prawne formy działania są podejmowane 
na podstawie konkretnych norm upoważniających, 
przynależnych z  reguły prawu publicznemu. Autor 
podkreśla również podejmowanie przez administra-
cję działań o  charakterze cywilnoprawnym, przyj-
mując jednak, że nie stanowi to jej cechy swoistej 
– stąd przedmiotem zainteresowania czyni tylko for-
my publicznoprawne. Te zaś mogą przybrać postać 
działań jednostronnych (władcze kształtowanie sy-
tuacji adresata tych działań pod sankcją zastosowa-
nia przymusu) i  dwustronnych (w  sytuacji, gdy or-
gan administracji publicznej dokonuje ustaleń co do 

zachowań określonych podmiotów wespół z  nimi). 
Całości dopełnia wskazanie form zewnętrznych i we-
wnętrznych [Niewiadomski, 2011, s. 215–218] 

Pragnąc doprecyzować analizowane kwestie, 
należy wskazać (przyjmując jak najszerszy katalog), 
iż pod pojęciem prawnych form działania admini-
stracji rozumie się :

 1. Akty stanowienia prawa.
 2. Akty stosowania prawa.
 3. Akty administracyjne.
 4. Polecenia służbowe.
 5. Umowy.
 6. Ugody.
 7. Porozumienia.
 8. Przyrzeczenie publiczne.
 9. Plany, programy i strategie działania.
10. Czynności materialno-techniczne.
11. Działalność społeczno-organizatorską.
Jak to już zostało nadmienione, katalogi tworzo-

ne przez poszczególnych autorów różnią się mię-
dzy sobą, np. E. Ura (przyjmując za Starościakiem) 
wskazuje na bezczynność administracji jako swo-
istą formę działania [Ura, 2012, s. 137].

Na marginesie niniejszych rozważań należy 
również zwrócić uwagę na dookreślenie pojawia-
jące się już w  warstwie terminologicznej. Formy 
działania, które badamy są określone mianem 
„prawnych”, co nasuwa skojarzenia ze szczególnym 
znaczeniem zasady praworządności w  działaniach 
administracji publicznej. Zgodnie z zasadą legalno-
ści (praworządności), wyrażonej w art. 7 Konstytucji 
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., 
organy władzy publicznej działają na podstawie 
i w granicach prawa. Zatem działanie organów ad-
ministracji publicznej musi znajdować swoje umo-
cowanie w odpowiedniej podstawie prawnej – i to 
zarówno w  zakresie samej możliwości co do jego 
podjęcia (na podstawie), jak i dalszego prowadze-
nia (w  granicach). Organ administracji publicznej 
stosując prawo ma obowiązek przestrzegania prze-
pisów prawa ustrojowego, materialnego, jak i pro-
cesowego. W konsekwencji należy przyjąć, że każde 
działanie administracji publicznej powinno opierać 
się, być regulowane przepisami prawa i każda z form 
poddana jest regulacji prawnej (choć w określonym 
stopniu) [Cieślak, 2012, s. 94–95]. Ów określony sto-
pień oznacza, że nie każda z form w sposób jedna-
kowy będzie skonkretyzowana w przepisach prawa. 
Innymi słowy, problem związania administracji pra-
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wem będzie przedstawiał się odmiennie w zależno-
ści od jej sfery działania, charakteru tegoż działania, 
jak i jego typu i formy. Silniej przejawi się to w sfe-
rze zewnętrznej (w  stosunku do obywateli i  pod-
miotów organizacyjnie niepodporządkowanych), 
niż w  sferze wewnętrznej działania administracji. 
Niemniej jednak, nawet w sferze zewnętrznej moż-
liwe do wychwycenia będzie zróżnicowanie stop-
nia „zdeterminowania” ustawowego [Michalska-
Badziak, 2013, s. 125–126]. Jeśli administracja 
ingeruje w prawa i obowiązki obywatela (jednost-
ki organizacyjnej), każde działanie musi znaleźć 
jednoznaczną podstawę prawną, jak również być 
podjęte w formie wyraźnie przez prawo wskazanej. 
Inaczej jest w sytuacji, gdy administracja podejmu-
je działania organizatorskie. Oczekiwanie podsta-
wy prawnej, takiej jak w pierwszej z przywołanych 
sytuacji, należy uznać za niedopuszczalne, gdyż ro-
dziłoby nadmierne ograniczenie aktywności admi-
nistracji do przypadków przewidzianych przez pra-
wo [Niewiadomski, 2011, s. 215]. 

W  konsekwencji nie czynię kwestii istotnej 
z używania (bądź nie), przymiotnika prawne. Widać 
to również w  podejściu poszczególnych autorów, 
którzy piszą o „prawnych formach” bądź też „for-
mach działania” administracji.

3.  Wpływ poszczególnych prawnych form 

działania na zwiększanie możliwego 

zakresu interakcji na linii administracja 

publiczna a podmioty ekonomii 

społecznej

Administracja może wpływać na podmioty ekono-
mii społecznej używając rozmaitych wymienionych 
powyżej prawnych form działania. W konkretnej sy-
tuacji zastosowanie znajdą zarówno formy władcze 
(jeśli spojrzymy chociażby na rozmiar i wagę kwe-
stii rozstrzyganych w drodze decyzji administracyj-
nej, jako aktu administracyjnego), jak i niewładcze. 
W mojej ocenie właśnie te ostatnie szczególnie sil-
nie wiążą się z  urzeczywistnianiem modelu public 
governance i  pozwalają aktywnie wytworzyć, jak 
i  zwiększyć stopień natężenia współpracy objętej 
tematem artykułu. Zatem, biorąc to pod uwagę, 
za szczególnie istotne formy w  obszarze budowa-
nia wzajemnych relacji uznaję: umowy, działalność 
społeczno-organizatorską, jak i  plany, programy 
i strategie. 

Umowy 

Szczególne znaczenie w  obszarze współpracy 
z podmiotami ekonomii społecznej ma zewnętrzna 
i  konsensualna forma działania administracji, jaką 
jest umowa. 

W państwie socjalistycznym umowa jako praw-
na forma działania administracji była odnoszona do 
funkcji bezpośredniego organizowania przez ad-
ministrację określonych dziedzin życia społeczne-
go i była formą akcesoryjną, w tym sensie, iż powią-
zaną z  aktem administracyjnym [Starościak, 1957, 
s. 251–259]. Przez długi czas kwestionowano zasad-
ność wprowadzania rozwiązań, które zmierzałyby 
do wypracowania umowy administracyjnoprawnej, 
uznając ją za zbędną i wskazując, że społeczna i go-
spodarcza potrzeba zawierania przez administrację 
kontraktów jest w pełni zaspokojona poprzez kon-
strukcję opartą na przepisach kodeksu cywilnego, 
z  uwzględnieniem możliwych modyfikacji płyną-
cych z  rozwiązań szczegółowych [Łętowski, 1978, 
s. 115].

 Aktualnie ten stan rzeczy uległ przewartościo-
waniu i podstawową „metaforą” dla opisania zmian 
zachodzących w administracji stało się właśnie poję-
cie umowy, jak i postrzeganie administracji poprzez 
strukturę sieciową, a  wręcz poprzez model admi-
nistracji jako splotu umów [Supernat, 2008, s. 162]. 
Wzrastające znaczenie analizowanej formy działania 
administracji wpisuje się w szersze zjawisko związa-
ne z  narastającym kontraktowaniem wykonywania 
zadań administracji publicznej (outsourcing), obej-
mującym rozmaite mechanizmy, konstrukcje i formy 
prawne dotyczące umownego zlecania zadań pod-
miotom sektora prywatnego [Kulesza, Sześciło, 2013, 
s. 94–97]. Dobrym przykładem są tutaj umowy, ure-
gulowane na gruncie ustawy z  dnia 23 kwietnia 
2003 r. o  działalności pożytku publicznego i  o  wo-
lontariacie, zwana dalej u.d.p.p.w. (tj. Dz.U. z 2010 r., 
Nr 234, poz. 1536 ze zm.). Szczegółowe regulacje ni-
niejszej ustawy pozwalają na stwierdzenie, że zna-
cząca część podmiotów ekonomii społecznej jawi się 
jako potencjalne strony władne do zawarcia umo-
wy dotyczącej zlecania realizacji zadań publicznych. 
Możliwość zlecania do realizacji zadań publicznych, 
poprzez zawarcie stosownej umowy, przewidziano 
w odniesieniu do:

1.  Organizacji pozarządowych, czyli nie będą-
cych jednostkami sektora finansów publicz-
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nych (w rozumieniu ustawy o finansach pu-
blicznych) i nie działająch w celu osiągnięcia 
zysku – osób prawnych lub jednostek orga-
nizacyjnych nie posiadających osobowości 
prawnej, którym odrębna ustawa przyzna-
je zdolność prawną. Szczególne znaczenie 
mają tu fundacje i stowarzyszenia. Natomiast 
poza zakresem podmiotowym tego pojęcia 
pozostawiono partie polityczne i  fundacje 
przez nie utworzone, związki zawodowe i or-
ganizacje pracodawców, samorządy zawo-
dowe (art. 3 ust. 2 i 4 u.d.p.p.w.).

2.  Podmiotów zrównanych w określonych usta-
wowo uprawnieniach z organizacjami poza-
rządowymi, takich jak: 
–  osoby prawne i  jednostki organizacyjne 

działające na podstawie przepisów o sto-
sunku Państwa do Kościoła Katolickiego 
w  Rzeczypospolitej Polskiej, o  stosunku 
Państwa do innych kościołów i  związków 
wyznaniowych oraz o  gwarancjach wol-
ności sumienia i  wyznania (jeżeli ich cele 
statutowe obejmują prowadzenie działal-
ności pożytku publicznego), 

–  stowarzyszenia jednostek samorządu te ry- 
torialnego, 

– spółdzielnie socjalne, 
–  spółki akcyjne, spółki z  ograniczoną od-

powiedzialnością i  kluby sportowe (bę-
dących spółkami działającymi na podsta-
wie przepisów ustawy o kulturze fizycznej 
(Dz.U. z 2007 r., Nr 226, poz. 1675, ze zm.)).
Jeśli powyżej wskazane podmioty nie dzia-
łają w celu osiągnięcia zysku oraz przezna-
czają całość dochodu na realizację celów 
statutowych i  nie przeznaczają zysku do 
podziału między swoich członków, udzia-
łowców, akcjonariuszy i pracowników (art. 
3 ust. 3 u.d.p.p.w).

Spoglądając na powyższe wyliczenie, można 
podjąć próbę zbiorczego określenia tych podmio-
tów, będących drugą stroną umowy o przejęcie za-
dania publicznego. Na potrzeby niniejszego opraco-
wania, pragnąc uporządkować prezentowane treści, 
przyjmuję objęcie ich terminem „podmioty niepu-
bliczne”, przez co rozumiem: nie przynależne do puli 
podmiotów powołanych do wykonywania zadań 
z zakresu administracji publicznej i tworzących apa-
rat administracyjny (a  sytuowane w  roli kontra-

hentów administracji publicznej). Jako wchodzące 
w skład aparatu administracyjnego najczęściej zali-
cza się: organy administracji publicznej, państwowe 
i samorządowe jednostki organizacyjne oraz instytu-
cje publiczne [Michalska-Badziak, 2013, s. 266]. Takie 
ujęcie wskazuje, że podmioty niepubliczne usytu-
owane są poza strukturą organizacyjną administra-
cji [Miruć, 2009, s. 367]. W związku z tym mogą objąć 
swym zakresem zarówno organizacje pozarządowe, 
jak i podmioty z nimi zrównane w rozumieniu usta-
wy o działalności pożytku publicznego i wolontaria-
cie. Tu pojawia się oczywiście trudność powodowa-
na konstrukcją stowarzyszeń jednostek samorządu 
terytorialnego, gdyż ich członkami są przecież pod-
mioty administracji publicznej. Mając na uwadze tę 
specyfikę, można jednak argumentować, że ta forma 
współdziałania jednostek samorządu terytorialne-
go jest nowym bytem oddzielonym od tych jedno-
stek, a ponadto zasadniczo odnosi się do wspierania 
idei samorządu terytorialnego, jak również obrony 
wspólnych interesów, a nie do wspólnego wykony-
wania zadań publicznych, ku czemu właściwe są po-
rozumienia i związki1.

Tym samym w  puli podmiotów niepublicz-
nych możemy również wyróżnić i te, które przyna-
leżą do podmiotów ekonomii społecznej (zarówno 
w odniesieniu do organizacji pozarządowych, ma-
jąc szczególnie na myśli fundacje i stowarzyszenia, 
jak i  spoglądając na podmioty nie mieszczące się 
w definicji organizacji pozarządowej, np. spółdziel-
nie socjalne). 

Co do zasady, zlecanie do realizacji zadań pu-
blicznych odbywa się po przeprowadzeniu otwar-
tego konkursu ofert. Wyjątkowo przepisy odrębne 
mogą przewidywać odmienny tryb, w każdym jed-
nak przypadku wybór powinien nastąpić w sposób 
zapewniający wysoką jakość wykonania danego za-
dania (art. 11a – 11c u.d.p.p.w.). W kontekście pod-
jętych rozważań, otwarty konkurs ofert powinien 
być zatem postrzegany jako procedura poprze-
dzająca (jak i warunkująca) możliwość skorzysta-
nia przez administrację publiczną z prawnej formy 
działania, jaką jest umowa zlecająca do realizacji 

1 Pojęciem „podmioty niepubliczne” posługuje się ustawa z dnia 12 marca 

2004 r. o pomocy społecznej (Dz.U. z 2013 r., poz. 182 ze zm.), obejmu-

jąc nim Kościół Katolicki, inne kościoły, związki wyznaniowe, organi-

zacje społeczne, fundacje, stowarzyszenia, inne osoby prawne, osoby 

fi zyczne. Art. 65 ust. 1 w zw. z art. 57 ust. 1 pkt 2–4. Postrzegając je 

również jako potencjalne strony umowy zawieranej z organami admi-

nistracji samorządowej lub rządowej, a dotyczącej zlecania zadań.
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zadanie publiczne, której stroną będzie m.in. pod-
miot ekonomii społecznej. Należy zwrócić uwagę, 
że ustawodawca wprowadził możliwość złożenia 
przez podmioty ekonomii społecznej oferty wspól-
nej (wskazującej, jakie działania w  ramach realiza-
cji zadania publicznego będą wykonywać, jak i spo-
sób ich reprezentacji wobec organu administracji 
publicznej), a  następne podjęcia współdziałania 
w  ich obrębie, które wyrazi się poprzez pisemnie 
sporządzoną umowę, określającą zakres świad-
czeń składających się na realizację zadania publicz-
nego. Skutkiem prawnym takiego działania będzie 
odpowiedzialność solidarna za realizację zada-
nia. Niniejszą regulację należy ocenić pozytywnie 
– jako służącą wzmocnieniu potencjału w sytuacji, 
gdy realizacja konkretnego zadania publicznego 
przerasta możliwości pojedynczo postrzeganego 
podmiotu ekonomii społecznej. Należy tutaj zwró-
cić uwagę na różnice, jakie pojawią się przy kon-
strukcji samej umowy zawieranej po rozstrzygnię-
ciu konkursu, gdyż w  takim przypadku musi ona 
wskazywać prawa i obowiązki każdego z podmio-
tów, w tym zakres świadczeń składających się na re-
alizowane zadanie. 

W każdym przypadku naturalnym następstwem 
złożenia oferty przez podmiot ekonomii społecz-
nej jest konieczność jej oceny przez organ przepro-
wadzający konkurs ofert. Mówimy tu o  przejęciu 
zadania publicznego, stąd szczegółowe i  specy-
ficzne kryteria takiej oceny. Przede wszystkim na-
leży wziąć pod uwagę czynniki, które można okre-
ślić mianem potencjału osobowego i  rzeczowego 
w zakresie możliwości realizacji zadania publiczne-
go przez podmiot składający ofertę, ponadto po-
tencjał finansowy. Całości dopełnia analiza i ocena 
realizacji zleconych zadań publicznych przez ofe-
renta w  latach poprzednich, przy uwzględnieniu 
rzetelności i terminowości oraz sposobu rozliczenia 
otrzymanych na ten cel środków. Chcąc uczynić wy-
bór konkretnej oferty jak najbardziej zoptymalizo-
wanym, powoływana jest komisja konkursowa. Co 
niezwykle istotne, mając na uwadze fakt, że umo-
wa to forma niewładcza, która powinna dochodzić 
do skutku m.in. przy poszanowaniu zasady part-
nerstwa (art. 5 ust. 3 u.d.p.p.w.), w składzie komisji 
zasiadają zarówno przedstawiciele struktur admi-
nistracji, jak i osoby reprezentujące podmioty nie-
publiczne (oczywiście z  wyłączeniem osób repre-
zentujących podmioty biorące udział w konkursie). 

Jeśli zakończono konkurs ofert w  sposób po-
zytywny i wyłoniono podmiot, z którym zawierana 
będzie umowa, to organ administracji publicznej 
powinien doprowadzić do jej podpisania bez zbęd-
nej zwłoki. W  mojej ocenie, chcąc doprecyzować 
niniejsze regulacje i  skrócić okres oczekiwania po 
stronie podmiotu ekonomii społecznej, należałoby 
zastanowić się nad wprowadzeniem jakiegoś roz-
sądnego ograniczenia, np. poprzez przyjęcie kon-
strukcji, iż „umowę zawiera się bez zbędnej zwłoki, 
jednakże w terminie nie dłuższym niż (...)”.

Podmioty ekonomii społecznej, przyjmując zle-
cenie realizacji zadania publicznego, zobowiązu-
ją się do jego wykonania w zakresie i na zasadach 
określonych w umowie. Możemy wyróżnić dwa do-
puszczalne typy tego rodzaju umów, tj.:

1)  Umowę o  wsparcie realizacji zadania 
pu blicznego.

2)  Umowę o  powierzenie realizacji zadania 
publicznego.

Każda z nich wymaga dla swej ważności formy 
pisemnej. Są to umowy na czas określony, tzn. za-
wierane na czas realizacji zadania lub w innym wy-
miarze, ale nie dłużej jednak niż lat pięć. 

Jak widać, administracja publiczna korzystając 
z prawnej formy działania, jaką jest umowa, w spo-
sób realny wpływa na zwiększanie zakresu współ-
uczestnictwa podmiotów ekonomii społecznej 
we współrealizacji dobra wspólnego. Sięgnięcie 
po formę umowy powoduje, że podmiot ekono-
mii społecznej może stać się interesariuszem włą-
czonym w sieć współtworzoną z konkretnym orga-
nem administracji publicznej. Analizując niniejszą 
formę działania administracji pod kątem posze-
rzania natężenia współpracy z  podmiotami eko-
nomii społecznej, szczególnie pozytywnie należy 
ocenić art. 12 ustawy o  działalności pożytku pu-
blicznego i  o  wolontariacie. Zwiększa on bowiem 
możliwą aktywność po stronie podmiotów niepu-
blicznych pragnących przejąć zadanie do realizacji, 
skoro podmiot ekonomii społecznej nie musi cze-
kać na ofertę skierowaną doń ze strony organów 
administracji, ale sam (z  własnej inicjatywy) może 
złożyć ofertę realizacji zadań publicznych (także 
tych, które są realizowane dotychczas w inny spo-
sób, w tym przez organy administracji publicznej). 
Ustawodawca wyznaczył w tym przypadku maksy-
malny miesięczny termin dla organów administra-
cji publicznej, które w tym okresie powinny rozpa-
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trzyć celowość realizacji zadania publicznego przez 
podmiot ekonomii społecznej, biorąc pod uwagę 
takie kryteria, jak: stopień, w jakim wniosek odpo-
wiada priorytetowym zadaniom publicznym okre-
ślonym w programie współpracy z organizacjami 
pozarządowymi, zapewnienie wysokiej jakości wy-
konania danego zadania, środki dostępne na reali-
zację zadań publicznych, jak i korzyści wynikające 
z realizacji zadania publicznego przez wnioskujący 
podmiot. Również w powyższym okresie właściwy 
organ administracji publicznej informuje o podję-
tym rozstrzygnięciu. W przypadku stwierdzenia ce-
lowości realizacji zadania publicznego, organ admi-
nistracji publicznej informuje składającego wniosek 
o trybie zlecenia zadania publicznego i – co równie 
istotne – o terminie ogłoszenia otwartego konkur-
su ofert (art. 12 u.d.p.p.w.).

Dostrzegając zatem jak istotne (fundamentalne) 
znaczenie dla zwiększania współdziałania podmio-
tów ekonomii społecznej ma zawieranie umów, na-
leży wskazać ich cechy charakterystyczne, takie jak: 

  szczególny cel ich zawarcia, którym jest po-
wierzanie lub wsparcie realizacji zadań pu-
blicznych, co w efekcie przekłada się na ele-
menty ich treści,

  ukształtowanie zasadniczej treści (jak i okresu 
trwania) przez ustawodawcę, a nie w sposób 
dowolny przez podmioty je zawierające, 

   strony, którymi są: organ administracji pu-
blicznej i podmiot niepubliczny, w tym pod-
miot ekonomii społecznej,

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

   inicjatywa co do ich zawarcia wyjść może za-
równo od samej administracji, jak i podmiotu 
ekonomii społecznej,

   administracja publiczna występuje zarów-
no jako jedna ze stron umowy, jak i podmiot 
kontrolujący,

  związane są z udzieleniem dotacji celowej, 
  ich niewykonanie (lub nieprawidłowe wyko-

nanie) pociąga za sobą nie tylko odpowie-
dzialność cywilnoprawną, ale również prze-
widzianą w ustawie o finansach publicznych, 
jak i w ustawie o odpowiedzialności za na-
ruszenie dyscypliny finansów publicznych 
[Małecka-Łyszczek, 2012, s. 352–365] .

W kontekście poruszanych zagadnień przywoła-
nia wymagają również umowy o wykonanie inicja-

tywy lokalnej. Pod tym pojęciem należy rozumieć 
te spośród umów, które służą urzeczywistnieniu 
form współpracy jednostek samorządu terytorial-
nego z ich mieszkańcami, a podejmowane są w celu 
wspólnego realizowania zadania publicznego na 
rzecz społeczności lokalnej. Zgodnie z regulacjami 
art. 19b ustawy o działalności pożytku publicznego 
i  o  wolontariacie mieszkańcy danej wspólnoty sa-
morządowej mogą się zwrócić z wnioskiem do or-
ganu wykonawczego jednostki samorządu teryto-
rialnego o  przejęcie określonych rodzajów zadań 
publicznych do wykonania. Mogą to uczynić bez-
pośrednio lub za pośrednictwem ustawowo wska-
zanych podmiotów. I tu właśnie sytuować się mogą 
również podmioty ekonomii społecznej, przy czym 
należy podkreślić, że zagadnienia niniejsze swoim 
zakresem podmiotowym nie obejmują spółdziel-
ni socjalnych (art. 3 ust. 3 a u.d.p.p.w.). Z wniosko-
dawcą zawierana jest umowa na czas określony, 
która może przewidywać zobowiązanie do świad-
czenia pracy społecznej, świadczeń pieniężnych lub 
rzeczowych. 

Oczywiście umowy uregulowane w  ustawie 
o  działalności pożytku publicznego i  o  wolonta-
riacie wyznaczają nam tylko jeden z  możliwych 
obszarów analizy. Nie sposób bowiem pominąć 
również innych umów, tych które nie dotyczą 
przejmowania zadań publicznych. Pragnąc bar-
dziej skonkretyzować powyższe stwierdzenia – je-
śli dokonamy analizy np. regulacji ustawy z  dnia 
27 kwietnia 2006 r. o  spółdzielniach socjalnych, 
zwana dalej u.s.s. (Dz.U. Nr 94, poz. 651 z  późn. 
zm.) – dostrzeżemy po stronie administracji moż-
liwość przeniesienia lub obciążenia własności rze-
czy lub innych praw na rzecz spółdzielni. Mając na 
uwadze odpowiednie rozwiązania na płaszczyźnie 
prawnej, dokona się to właśnie w  oparciu o  sto-
sowną umowę. Podobnie jak i  inne dopuszczone 
przez ustawodawcę formy wsparcia, takie jak: do-
konywanie innych świadczeń na rzecz spółdziel-
ni socjalnej ze strony administracji, w szczególno-
ści: wykonywanie świadczeń przez pracowników 
jednostek samorządu terytorialnego, czy też na 
wsparcie poprzez dotacje, pożyczki, poręczenia, 
albo usługi lub doradztwo w zakresie finansowym, 
księgowym, ekonomicznym, prawnym i marketin-
gowym (art. 5a ust. 5 i 15 u.s.s.). 

Należy podkreślić, że jakkolwiek umowy zawie-
rane na gruncie ustawy o działalności pożytku pu-
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blicznego i  o  wolontariacie mogłyby wydawać się 
jakimś odmiennym (administracyjnoprawnym) ty-
pem umowy, to w swej istocie są po prostu umo-
wami cywilnymi. Niestety, jak dotąd, nie wy-
kształciliśmy w rodzimym porządku prawnym 
pojęcia umowy administracyjnej, w takim znacze-
niu jak ma to miejsce w innym systemach praw-
nych. Przykładowo, na gruncie prawa niemieckiego 
wyróżnia się zarówno tzw. umowy koordynacyjne 
(Koordinationschtliche Verträge), jak i subordynacyj-
ne (Subordinationsrechtliche Verträge). Umowy ko-
ordynacyjne są zawierane pomiędzy dwoma rów-
norzędnymi podmiotami, zwłaszcza pomiędzy 
podmiotami administrującymi. Przyjrzenie się kon-
strukcjom występującym w polskim prawie bez 
trudu pozwoli nam na wskazanie odpowiednika 
niniejszego typu umowy. Są nimi porozumienia za-
wierane pomiędzy: a) jednostkami samorządu te-
rytorialnego tego samego szczebla, b) jednostka-
mi samorządu terytorialnego różnych szczebli, c) 
jednostkami samorządu terytorialnego a organami 
administracji rządowej. Pragnąc skonkretyzować 
powyższe zagadnienia, jako przykład można wska-
zać porozumienia z obszaru regulacji dotyczących 
Centrów Integracji Społecznej. Mając na uwadze, że 
Centrum może być utworzone m.in. przez jednost-
kę samorządu terytorialnego, marszałek wojewódz-
twa, na zasadach określonych w porozumieniu za-
wartym z tą instytucją tworzącą, może przyznać 
Centrum dotację na pierwsze wyposażenie oraz do-
tację na działalność przez okres pierwszych 3 mie-
sięcy z dochodów własnych samorządu wojewódz-
twa przeznaczonych na realizację wojewódzkiego 
programu profilaktyki i rozwiązywania problemów 
alkoholowych (art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 13 czerwca 
2003 r. o zatrudnieniu socjalnym; tj. Dz.U. z 2011 r., 
Nr 43, poz. 225 ze zm.; zwana dalej: u.z.s.). Ponadto, 
kolejny przykład odnosi się do sytuacji związanych 
z procedurą skierowania do CIS, zgodnie z któ-
rą pierwszeństwo mają osoby zamieszkałe w gmi-
nach, na terenie których zostało ono utworzone. 
Osoby zamieszkałe w innych gminach mogą być 
kierowane do Centrum m. in. w przypadku zawar-
cia porozumienia między gminami o kierowaniu 
osób do Centrum, określającego zasady finansowa-
nia kosztów uczestnictwa kierowanych tam osób 
(art. 12 ust. 5 pkt 1 u.z.s.).

Nie mamy jednak umowy, która odpowia-
dałaby typowi subordynacyjemu, tj. takiej, któ-

rej zawarcie następuje pomiędzy organem admi-
nistracji publicznej a  podmiotem ulokowanym 
poza strukturami administracji publicznej i zastę-
puje wydanie aktu administracyjnego [Dolnicki, 
Cybulska, 2007, s. 453–472]. Sytuacja, kiedy umo-
wa zawarta pomiędzy organem administracji pu-
blicznej a  stroną miałaby zastąpić wydanie aktu 
administracyjnego jest na dzień dzisiejszy niedo-
puszczalna. Kodeks postępowania administracyj-
nego pozwala co prawda na zastąpienie wydania 
decyzji poprzez zawarcie ugody, należy mieć jed-
nak na uwadze, że ugoda jako prawna forma dzia-
łania administracji jest zawierana pomiędzy stro-
nami postępowania przed organem, zaś nigdy 
na linii organ a strona postępowania. Oczywiście, 
w kontekście rozważań związanych z przejmowa-
niem zadań publicznych ten typ umowy nieko-
niecznie uwidacznia swoje zalety, niemniej jednak 
spoglądając z  nieco szerszej perspektywy – do-
tykającej public governance – należy podkreślić, 
że skoro umowa taka dochodzi do skutku w dro-
dze negocjacji pomiędzy administracją publiczną 
a podmiotem zewnętrznym, tym samym podmiot 
ten sytuowany jest wobec administracji na pozy-
cji równorzędnej (bez uzależniania od władztwa 
administracyjnego), co pozwala na wykreowanie 
stanu prawnego zgodnego z  oczekiwaniami obu 
stron umowy. Dlatego zgadzam się z  poglądami 
przyjmującymi, że jawi się ona jako forma skutecz-
na, elastyczna i osłabiająca rygory zasady związa-
nia administracji prawem, co w  efekcie mogłoby 
poprawić sam proces administrowania i wzmocnić 
zaufanie obywatela do państwa oraz zmniejszyć 
napięcie istniejące między administracją a  oby-
watelem [Zimmermann, 2012, s. 356]. Sięgając 
wprost do doktryny niemieckiej, funkcje takiej 
umowy charakteryzuje się wskazując na: elastycz-
ność (Flexibilität), kooperację (Kooperation), przej-
rzystość (Transparenz) i  akceptację (Akceptanz), 
co w  naszych warunkach mogłoby poszerzać 
kształtowanie postaw społecznych o orientacji le-
galistycznej [A. Kubiak-Kozłowska, 2007, s. 443]. 
Ponadto, można postrzegać ją jako rezultat ogól-
noeuropejskich przemian w kulturze sprawowania 
władzy publicznej i przejaw dojrzewania idei spo-
łeczeństwa obywatelskiego [Kijowski, 2007, s.  31].

Natomiast w prawie francuskim umowa admi-
nistracyjna (contrat administratif) została ukształ-
towana poprzez orzecznictwo sądów administra-
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cyjnych, jak również doktrynę. Umowa taka jest 
postrzegana jako kontrakt, którego stronami są 
państwo (lub inne osoby prawne prawa publicz-
nego), jak i podmiot prywatny. Jej celem jest uzy-
skanie dóbr i  usług o  cechach użyteczności pu-
blicznej. Poprzez zgodne wyrażenie woli przez 
organ administracji i  podmiot prawa prywatne-
go strony te poddają się rygorom prawa admini-
stracyjnego, a w razie możliwych sporów – właści-
wości sądów administracyjnych [Brzeziński, 1960, 
s. 34–35]. 

Aktualnie podejmowane są próby wskaza-
nia najważniejszych aspektów które należało-
by wziąć pod uwagę podejmując się opracowa-
nia całościowej konstrukcji analizowanej umowy. 
Zaliczyć do nich można, po pierwsze, aspekt pod-
miotowy odnoszący się do stron zawieranej umo-
wy (organ administracji i  podmiot prywatny), po 
drugie –  aspekt przedmiotowy odnoszący się do 
celu umowy, którym byłoby wypełnianie zadań 
publicznych. Ponadto, po trzecie, chodzi także 
o aspekt systemowy – polegający na poddaniu so-
porów wynikłych na tle tych umów sądownictwu 
administracyjnemu, co sprzyjać ma zwiększaniu 
ochrony kontrahentów takich umów, którzy prze-
cież (w zetknięciu z administracją) wcale nie mają 
pozycji równorzędnej strony umowy [Kubiak-
Kozłowska, 2007, s. 450–451]. W tym obszarze na-
leży również zgodzić się z J. Zimmermannem, któ-
ry podkreśla, że ochrona sądu cywilnego (z czym 
mamy do czynienia w sytuacji zastępowania umo-
wy administracyjnoprawnej umową cywilną) nie 
odpowiada po prostu wielu dziedzinom prawa 
administracyjnego [Zimmermann, 2012, s. 356]. 
Można też zauważyć, za J. Lemańską, że kompe-
tencja sądu administracyjnego stanowi natural-
ną konsekwencję publicznoprawnego charakteru 
tych umów [Lemańska, 2001, s. 426]. 

Działalność społeczno-organizatorska

Kolejna z prawnych form działania, której stosowa-
nie w sposób znaczący może wpływać na poszerza-
nie możliwości współpracy administracji publicznej 
z podmiotami ekonomii społecznej, to działalność 
społeczno-organizatorska.

Na początku swojego istnienia forma niniejsza 
wiązała się z podejmowaniem „niczym nieprzymu-
szonej aktywności” w ramach struktur państwa so-

cjalistycznego, poprzez podejmowanie czynów 
społecznych i  działań o  zbliżonym charakterze. 
Dlatego aktualny opis tej formy wymaga zwróce-
nia uwagi na przeobrażenia cywilizacyjne i ustro-
jowe, które spowodowały przewartościowanie 
dotychczasowych poglądów i  konieczność po-
szukania ich nowej istoty [Kłosowska-Lasek, 2013, 
s. 203–214]. 

Działania społeczno-organizatorskie admini-
stracji mieszczą się w puli tzw. działań faktycznych, 
tj. nienastawionych na wywoływanie skutków 
prawnych, ale poprzez określone fakty mogących 
spowodować określoną zmianę stosunku prawne-
go. Zdaniem Zimmermanna, działalność społecz-
no-organizatorska stanowi wykładnik tej funkcji 
administracji, która polega na bieżącym reago-
waniu na zmiany dokonujące się w życiu społecz-
nym i  gospodarczym. Nie mamy tutaj na myśli 
tylko wykonywania prawa, ale również tworze-
nie nowych wartości, organizowanie życia oby-
wateli i  ich aktywizowanie [Zimmermann, 2012, 
s. 293 i  366]. Działania takie nie mogą być egze-
kwowane z  użyciem przymusu, mamy zatem do 
czynienia z formą niewładczą. W sposób szczegól-
ny upodabnia ona czynności podejmowane w tym 
obszarze przez administrację do tych, które jawią 
nam się jako bardziej charakterystyczne dla orga-
nizacji społecznych. Prawidłowo zorganizowana 
i  dobrana działalność społeczno-organizatorska 
jest jak najbardziej przydatna do budowania sze-
roko rozumianego otoczenia, w  jakim najpełniej 
może dochodzić do aktywizowania lokalnych śro-
dowisk. Nierzadko działalność społeczno-organi-
zatorska będzie poprzedzała zaprezentowaną już 
formę działania, jaką jest umowa. W  wielu przy-
padkach administracja publiczna najpierw powin-
na podejmować dobrze zaplanowaną działalność 
społeczno-organizatorską, aby w  jej następstwie 
doprowadzić do zawarcia stosownej umowy. Jak 
widać, prawne formy działania administracji bar-
dzo często zazębiają się ze sobą, tworząc struktu-
rę komplementarną. W  ramach analizowanej for-
my będzie mieściło się, przykładowo, prowadzenie 
poradnictwa prawnego, jak i  psychologicznego. 
Ponadto, będą to wszelkiego rodzaju aktywności 
mieszczące się w puli działalności popularyzator-
skiej, a  także dotykające zagadnień związanych 
z  promocją poszczególnych jednostek samorzą-
du terytorialnego. Wyeksponowania wymaga-
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ją zwłaszcza kwestie natury informacyjnej, które 
poprzez zwiększenie waloru edukacyjnego w da-
nym obszarze wpływają wspomagająco na działa-
nia i osiąganie zakładanych celów przez podmio-
ty ekonomii społecznej (głównie z zastosowaniem 
Internetu). Zgadzam się z  poglądami podkreśla-
jącymi, że działalność społeczno-organizatorska 
może być aktualnie odczytywana jako:

  obejmująca działania podejmowane w intere-
sie społecznym (społeczna),

  nakierowana na interakcje ze społeczeń-
stwem (organizatorska), co wskazuje na rolę 
administracji jako kreatora życia społeczne-
go, który rezygnując ze środków przymusu 
państwowego zachęca, promuje odpowied-
nie postawy, wspomaga aktywność podmio-
tów administrowanych (ale ich nie zastępuje) 
[Kłosowska-Lasek, 2013, s. 209]. 

Dlatego działania objęte tą formą, poprzez swo-
ją różnorodność, pozwalają administracji zarówno 
adaptować się do zmieniających się warunków, jak 
i  dokonywać pożądanej zmiany (poprzez wpływ) 
w  odniesieniu do podmiotów administrowanych, 
czego efektem powinno być wzmacnianie struk-
tur społeczeństwa obywatelskiego. Powyższe zało-
żenia wymagają administracji zaangażowanej i  in-
teraktywnej, postrzegającej podmioty ekonomii 
społecznej, jako istotnych uczestników niniejszych 
procesów. 

Nie powinno budzić zatem wątpliwości, że jak 
najszersze sięganie po tę formę powoduje zwięk-
szenie możliwości współuczestniczenia podmio-
tów ekonomii społecznej w obszarze współrealizo-
wania dobra wspólnego.

Plany, programy i strategie

Jeśli działalność administracji ma być efektywna 
i sprawna, musi przebiegać w sposób przemyślany, 
zorganizowany, czemu służy tworzenie rozmaitych 
przewidzianych przepisami prawa planów, progra-
mów, czy też strategii określających, jak owo dzia-
łanie ma przebiegać. Mając na uwadze obszar po-
dejmowania współpracy z  podmiotami ekonomii 
społecznej, dla uzyskania odpowiedniej jej jakości 
i  natężenia, wymaga ona zaplanowania. Mówiąc 
o współdziałaniu, nie mamy przecież na myśli dzia-
łania podejmowanego tylko incydentalnie, jedno-
razowo, ale właśnie pewną dłuższą kooperację, któ-

ra będzie łączyła podejmujące ją podmioty. Stąd 
tak istotne jest określenie rodzaju podejmowanych 
działań, czasookresu, czy też podmiotów kooperu-
jących w danym zakresie. 

W  doktrynie podejmowane są rozmaite próby 
sprecyzowania pojęcia i charakteru prawnego pla-
nów, strategii i programów, jednak cechą wspólną 
tych przemyśleń są wnioski w postaci wieloznacz-
ności ich istoty i  charakteru. Wynika to z  faktu, że 
w przypadku planów, strategii i programów obser-
wujemy dużą różnorodność uwarunkowaną pod-
miotowo (w sensie podmiotów, które są władne do 
ich tworzenia, jak i adresatów, do których są kiero-
wane), a także przedmiotowo (mając na uwadze za-
gadnienia, treści, które są nimi objęte). Dodatkowo 
sprawę komplikuje ich różnorodny charakter praw-
ny (akt normatywny, akt administracyjny, dane 
o charakterze informacyjnym, orientacyjne zalece-
nia). W  polskiej doktrynie powojennej, początko-
wo owe akty planowania (tym pojęciem zbiorczym 
obejmuję analizowane w tym punkcie formy) ujmo-
wano jako wiążące dyrektywy o prawnym, norma-
tywnym charakterze, co dodatkowo wzmacniano 
argumentem, że były tworzone w  trybie prze-
widzianym dla tworzenia norm prawnych. Wraz 
z  ewolucją, jaka dokonała się na płaszczyźnie ich 
uchwalania i zakresu poruszanych treści, zrezygno-
wano z poglądów o jednolicie prawnym charakte-
rze norm planów i  uznano różnorodny charakter 
zawartych w  nich norm. Aktualnie dominuje po-
gląd o nienormatywnym charakterze norm planów 
[Dąbek, 2007, s. 153]. 

Niniejsze kwestie rodzą szereg problemów na-
tury szczegółowej, gdyż w literaturze przedmiotu 
nie ma zgodności nawet co do możliwości uznania 
aktów planowania za odrębną formę działania ad-
ministracji. Sceptyczne stanowisko w tym zakresie 
zajmuje D.R. Kijowski, argumentując, że może za 
bardziej trafne należałoby uznać postrzeganie ich 
jako efekt działalności organu administracji (bądź 
instytucji realizującej zadania publiczne), które-
go uzewnętrznienie może przybrać formy aktu 
normatywnego, aktu administracyjnego, umo-
wy, porozumienia, a  nawet czynności faktycznej 
[Kijowski, 2013, s. 246]. Osobiście podzielam sta-
nowisko, aby ujmować akty planowania w katego-
riach odrębnej prawnej formy działania administra-
cji. Mając świadomość przedstawionych trudności 
i  specyfikę aktów planowania, uważam, że ana-
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lizowanie zagadnień ich dotyczących w  sposób 
zbiorczy (bez rozpraszania poprzez przypisywa-
nie ich do poszczególnych form już istniejących) 
ma tę zaletę, że pozwala na podjęcie komplekso-
wej dyskusji na ich temat i wyeksponowanie wza-
jemnych powiązań, jakie między nimi zachodzą. 
Oznacza to zwrócenie uwagi na szczególną rolę, 
jaką odgrywają we współczesnej administracji 
– zmierzającej do świadomego kształtowania sto-
sunków społecznych i  przeobrażeń w  zamierzo-
nym z  góry celu [Leoński, 2010, s. 130]. Pozwala 
dostrzec również wpływ, jaki miały przeobraże-
nia dokonujące się w polskiej administracji (trans-
formacja ustrojowa, akcesja do Unii Europejskiej, 
wzrastające znaczenie zarządzania publicznego) 
i związany z tym rozrost i wzbogacenie katalogu, 
zwłaszcza takich typów czynności, które mają słu-
żyć stymulowaniu rozwoju, kształtowaniu i wdra-
żaniu polityki publicznej [Duniewska i  in., 2005, 
s.  142]. Akty planowania to właśnie instrumenty 
polityki publicznej (pozwalające na wyznaczenie 
celów i kierunków jej działania) [Kulesza, Sześciło, 
2013, s. 25–45], rozumianej jako zamierzony i celo-
wy proces zmierzający do realizacji ogólnych za-
łożeń w poszczególnych obszarach życia publicz-
nego, które mogą wynikać z „polityki rządzących”, 
a  których celem jest zaspokojenie potrzeb spo-
łecznych (czy też szerzej: potrzeb i interesów pań-
stwa, a  tym samym potrzeb społecznych [Suwaj, 
Szczepankowski, 2009, s. 305]. 

Kształtują ją rozmaici aktorzy, pośród których 
można wyróżnić podmioty wewnętrzne (czyli te, 
które w sposób bezpośredni wpływają na jej kształt, 
są bezpośrednio zaangażowane w  jej tworzenie), 
jak i podmioty zewnętrzne (czyli te, które nie podej-
mują bezpośrednio decyzji co do kształtu tej poli-
tyki, niemniej ich głos może mieć istotne znaczenie 
w jej kształtowaniu) [Suwaj, Wenclik, 2009, s. 313], 
a do których zaliczyć można m.in. podmioty ekono-
mii społecznej. Owo kształtowanie może przybierać 
formę udziału we współtworzeniu określonych pla-
nów, programów, czy też strategii. Widoczne jest to 
chociażby na poziomie podstawowego aktu polity-
ki publicznej na poziomie regionalnym, jakim jest 
strategia rozwoju województwa, skoro procedura 
jej przygotowania zakłada, że sejmik województwa 
określa zasady, tryb i  harmonogram opracowania 
strategii, uwzględniając w szczególności związane 
z tym zadania organów samorządu województwa, 

ale również tryb i zasady współpracy z aktorami ze-
wnętrznymi. Mając na uwadze narastające znacze-
nie zarządzania publicznego, z  pewnością proble-
matyka planów, strategii i  programów działania 
będzie zyskiwała na znaczeniu. 

Aktualnie do cech charakteryzujących akty pla-
nowania zalicza się: 1) zawarte w ich treści zamie-
rzenia i  kierunki działania wraz ze sposobami ich 
realizacji, 2) ścisłe, wzajemne powiązania planów, 
3) istnienie upoważnienia ustawowego do ich 
tworzenia – choć nie zawsze jest ono szczegóło-
we, 4) silny związek z normami powszechnie obo-
wiązującymi, oraz 5) ich istotny wpływ na sytuację 
prawną podmiotów zewnętrznych [Wlaźlak, 2012, 
s. 133–134].

Pozostając na gruncie wielokrotnie już przy-
woływanej ustawy o działalności pożytku publicz-
nego i  o  wolontariacie, tytułem przykładu można 
przywołać: 

  plany współpracy podmiotów niepublicznych 
(w tym podmiotów ekonomii społecznej) z or-
ganami samorządu terytorialnego, 

  programy współpracy podmiotów niepu-
blicznych (w  tym podmiotów ekonomii spo-
łecznej) z  organami administracji rządowej.

W  przypadku planu współpracy tworzone-
go na poziomie wspólnot samorządowych jego 
uchwalenie poprzedza przeprowadzenie konsul-
tacji, których szczegółowy sposób określa – w dro-
dze uchwały –  organ stanowiący danej jednostki 
samorządu terytorialnego. Podmiotami, które akty-
wizować może w tym zakresie administracja są za-
równo rady działalności pożytku publicznego, jak 
i ogół podmiotów niepublicznych. Plan może przy-
brać postać dokumentu rocznego lub wieloletnie-
go. W  przypadku planu rocznego jego uchwale-
nie przez organ stanowiący jednostki samorządu 
terytorialnego powinno nastąpić do dnia 30 listo-
pada roku poprzedzającego okres obowiązywania 
programu. Ponadto, odpowiednio wójt, burmistrz, 
prezydent miasta, czy też zarząd powiatu lub wo-
jewództwa jest obowiązany – w nieprzekraczalnym 
terminie do dnia 30 kwietnia każdego roku – przed-
łożyć właściwej radzie lub sejmikowi sprawozdanie 
z realizacji programu współpracy za rok poprzedni, 
a mając na uwadze jak najpełniejszą realizację za-
sady dostępu do informacji publicznej, organ wy-
konawczy powinien to sprawozdanie opubliko-
wać w Biuletynie Informacji Publicznej. Precyzyjne 
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wskazanie przez ustawodawcę czasookresu podję-
cia planu zrodziło problem konsekwencji w  przy-
padku jego niedotrzymania. W  wyroku z  dnia 
4 maja 2011 r. WSA we Wrocławiu przyjął, że uchy-
bienie terminowi do podjęcia uchwały stanowi 
istotne naruszenie prawa skutkujące jej nieważno-
ścią, ponieważ uchwała stoi w wyraźnej sprzecz-
ności z jego treścią. Przepis zastrzegający termin 
należy zaliczyć do grupy przepisów ściśle regulują-
cych procedurę podejmowania uchwał (zob.: wyrok 
WSA w Krakowie z dnia 13 stycznia 2010 r. I SA/Kr 
1526/2009)2. Zupełnie odmienne stanowisko w tej 
kwestii zajął Naczelny Sąd Administracyjny w  wy-
roku z  dnia 8 listopada 2011 r. wskazując, że nie-
dochowanie terminu określonego w  art. 5a ust. 1 
ustawy o działalności pożytku publicznego i o wo-
lontariacie, mimo iż stanowi naruszenie prawa, 
samo przez się nie pozbawia organu stanowiące-
go kompetencji do podjęcia uchwały w  sprawie 
programu współpracy z organizacjami pozarządo-
wymi i nie uzasadnia stwierdzenia nieważności ta-
kiej uchwały3. Stanowisko takie zostało podtrzy-
mane w  wyroku NSA z  dnia 24 listopada 2011 r. 
Podkreślono w nim, że współpracę z organizacjami 
pozarządowymi uznaje się za szczególnie istotną 
w  procesie demokratyzacji sposobu działania pu-
blicznej władzy samorządowej i zasad good gover-
nance przy wykonywaniu zadań publicznych, zaś co 
do samego terminu przyjęto, że nie jest terminem 
zawitym, ale instrukcyjnym. Uznanie za termin in-
strukcyjny, wewnętrzny nie oznacza, że organy sta-
nowiące mogą się uchylać od podjęcia stosownej 
uchwały, ale wskazuje, że uchybienie mu „mimo iż 
stanowi niewątpliwie naruszenie prawa, nie daje 
podstaw do stwierdzenia nieważności uchwały 
i samo przez się nie pozbawia organu stanowiące-
go kompetencji do podjęcia takiej uchwały. Tym sa-
mym podjęcie uchwały w sprawie programu współ-
pracy z organizacjami pozarządowymi po upływie 
ustawowego terminu, mimo że jest naruszeniem 
prawa, to w świetle zasad wykładni celowościowej, 
nie jest – z uwagi na przedmiot uchwały, charakter 
terminu i skutki, jakie wiążą się z uznaniem terminu 
za materialnoprawny – naruszeniem istotnym dają-

2 Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu z dnia 

4 maja 2011 r., III SA/Wr 112/2011, LexPolonica nr 2563375.

3 Wyrok NSA z dnia 8 listopada 2011 r. II OSK 1824/2011, LexPolonica 

nr 3041592.

cym podstawę do stwierdzenia nieważności takiej 
uchwały”4. 

Zagłębiając się w  ramowe elementy planu, 
określone przez ustawodawcę, należy stwierdzić, że 
w jego treści trzeba zawrzeć, w szczególności: 1) cel 
główny i cele szczegółowe, 2) zasady współpracy, 3) 
zakres przedmiotowy, 4) formy współpracy, 5) prio-
rytetowe zadania publiczne, 6) okres jego realizacji, 
7) sposób realizacji, 8) wysokość środków planowa-
nych na jego realizację, 9) sposób oceny realiza-
cji, 10) informację o sposobie tworzenia programu 
oraz o  przebiegu konsultacji, 11) tryb powoływa-
nia i zasady działania komisji konkursowych do opi-
niowania ofert w otwartych konkursach ofert (art. 5 
ust. 5 i 5a u.d.p.p.w.).

W  odniesieniu do programów dotyczących 
współpracy organów administracji rządowej z pod-
miotami ekonomii społecznej, organ administracji 
rządowej może przyjąć taki program w drodze za-
rządzenia. Również i w tym przypadku poprzedza-
ją go konsultacje z ogółem podmiotów niepublicz-
nych objętych zakresem podmiotowym u.d.p.p.w. 
Program jest sporządzany w  perspektywie czaso-
wej od roku do lat pięciu. Dążąc do jak najpełniej-
szej realizacji dostępu do informacji publicznych, or-
gan administracji rządowej (nie później niż do dnia 
30 kwietnia każdego roku) ogłasza w  Biuletynie 
Informacji Publicznej sprawozdanie z realizacji pro-
gramu współpracy za rok poprzedni. Należy rów-
nież wskazać, że możliwość tworzenia programów 
nie zamyka się tylko na poziomie organów tereno-
wej administracji rządowej. Także organ central-
ny, jakim jest Minister Pracy i  Polityki Społecznej, 
po zasięgnięciu opinii Rady Działalności Pożytku 
Publicznego, może opracować resortowe oraz rzą-
dowe programy wspierania rozwoju podmiotów 
niepublicznych oraz finansowo wspierać te progra-
my (art. 5bi 5c u.d.p.p.w.).

Co symptomatyczne, w przypadku organów sa-
morządu terytorialnego skorzystanie z  niniejszej 
formy działania jest obligatoryjne, natomiast w od-
niesieniu do administracji rządowej jest to forma fa-
kultatywna. W tym kontekście warto podkreślić, że 
to właśnie na poziomie struktur samorządu teryto-
rialnego podmioty ekonomii społecznej najpełniej 
mogą rozwinąć swój potencjał w obszarze współ-

4 Wyrok NSA z dnia 24 listopada 2011 r. II OSK 2107/2011, LexPolonica 

nr 3074617.
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realizacji zadań publicznych. Warto tutaj odwo-
łać się do zaprezentowanych na łamach „Ekonomii 
Społecznej” tekstów, a skoncentrowanych na kon-
kretnych przykładach, zwracających uwagę m.in. 
na wpływ Strategii Rozwoju Krakowa, jak i po-
szczególnych programów tworzonych przez orga-
ny Gminy Miejskiej Kraków [Kolbek-Myszka, 2008, 
s.  80–82; Bohdziewicz-Lulewicz, Kobylec, 2013, 
s. 94–96], czy też Programu Operacyjnego Kapitał 
Ludzki 2007–2013 [Guz, 2011, s. 7–17] na objęty 
analizą obszar tematyczny. 

Zakończenie

Pragnąc uchwycić cechy aktualnego modelu ad-
ministracji publicznej, należy odnotować stale 
narastający współudział rozmaitych podmiotów 
niepublicznych, w tym podmiotów ekonomii spo-
łecznej, w  realizacji zadań publicznych. Oznacza 
to, że będą one wchodzić w rozmaite relacje z or-
ganami administracji publicznej, zaś te korzystać 
będą z  charakterystycznych dla nich prawnych 
form działania. Dobór tych form może wpływać 
na stopień urzeczywistniania założeń wypływają-
cych z  modelu public governance. Wobec powyż-
szego obserwujemy odchodzenie od form wład-
czych, na rzecz zwrócenia się przez administrację 
po formy niewładcze. 

Formy poddane w  niniejszym artykule anali-
zie, poprzez ich częste stosowanie, mogą w efekcie 
wpłynąć na opracowanie takiej metody działania 
administracji, która w  sposób możliwie najszerszy 
pozwala dopuszczać podmioty ekonomii społecz-
nej do ostatecznego ukształtowania treści takiej 
formy. Metoda działania administracji oznacza styl 
rozwiązywania określonego typu spraw, innymi sło-
wy: politykę stosowania przez administrację praw-
nych form działania [Olejniczak-Szałowska, 2013, 
s. 454–455]. Dlatego formy te postrzegam jako ma-
jące szczególne znaczenie dla zwiększania obszaru 
współuczestnictwa podmiotów ekonomii społecz-
nej we „wciąganiu” ich w  strukturę sieciową, two-
rzoną wespół z administracją.

Jak zostało wskazane, szczególne znaczenie 
w tym obszarze mają umowy – zarówno te związa-
ne z  przejmowaniem zadań publicznych, jak rów-
nież mające odmienne cele, a sytuujące podmioty 
ekonomii społecznej jako ich strony. W  zależności 
od konkretnego rodzaju takiej umowy wpływ pod-

miotów ekonomii społecznej na ich treść będzie 
zróżnicowany, niemniej jednak to właśnie ta nie-
władcza i dwustronna forma działania ma szczegól-
ną wagę dla urzeczywistniania w  praktyce zasady 
partnerstwa. To właśnie umowy mają zasadnicze 
znaczenie dla wytwarzania wzajemnej sieci powią-
zań z administracją publiczną. 

Należy postulować możliwie szeroko zakrojo-
ne „sięganie” po działalność społeczno-organizator-
ską, która posługując się narzędziami dobrze zna-
nymi podmiotom ekonomii społecznej (z  obszaru 
ich własnej działalności), pozwala na wytworzenie 
rozległej płaszczyzny sprzyjającej budowaniu wza-
jemnych kontaktów. 

W  przypadku planów, programów i  strategii 
szczególne znaczenie w  obszarze objętym tema-
tem niniejszego tekstu będą miały te spośród nich, 
które:

  ze względu na treść regulacji dotykają obsza-
rów związanych z funkcjonowaniem podmio-
tów ekonomii społecznej, 

  zakładają jak najszerszy wpływ tych podmio-
tów (aktorów zewnętrznych) w  procedurze 
ich tworzenia. 

Praktyczny wymiar ma również stopień zaan-
gażowania się administracji, wejścia w  strukturę 
problemu, aby tworzone dokumenty nie były tyl-
ko i  wyłącznie formalnym spełnieniem określo-
nej powinności. Poziom aktywności i świadomości 
społecznej zmienia się i  stale poszerza, a  to wy-
maga od administracji odpowiedniego podejścia 
m.in. do planowania i  wykonywania zadań, któ-
re nie powinny być realizowane wyłącznie z pozy-
cji organu „zawsze wiedzącego lepiej”, co powinno 
mieć zapewniony priorytet w  polityce administra-
cyjnej w państwie lub w społecznościach lokalnych 
[Borkowski, 2005, s. 59]. Korzystanie z niniejszej for-
my, poprzez pryzmat problematyki współdziała-
nia z podmiotami ekonomii społecznej, zakłada po-
strzeganie tych planów, programów i strategii jako 
współtworzonej w  wyniku realnego dyskursu wi-
zji działania zaplanowanego i  skoordynowanego, 
jako tworzenie ram współpracy oraz włączanie do 
jej podejmowania. Tylko prawidłowy dobór i stoso-
wanie form działania, które ma w swoim ręku admi-
nistracja publiczna, pozwoli na pełniejsze wykorzy-
stanie potencjałów wszystkich partnerów i  realne 
rozwiązywanie problemów, któremu to współdzia-
łanie powinno służyć. 
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The infl uence 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 – signifi cantly 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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