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Piotr Fr¹czak, Ryszard Skrzypiec

Od usankcjonowanego zwyczaju do
modelowych rozwi¹zañ � raport z badañ

1. Wprowadzenie

Dotacje z bud¿etów jednostek samorz¹du terytorialnego na realiza-
cjê przedsiêwziêæ bêd¹cych ich zadaniami w³asnymi przez podmioty
niezaliczane do sektora finansów publicznych anga¿uj¹ dwie strony:
administracjê publiczn¹ oraz prywatne organizacje pozarz¹dowe (sto-
warzyszenia, fundacje i inne podmioty). Tymczasem styk publiczne �
prywatne czêsto okazuje siê dobrym gruntem do rozwoju zjawisk patolo-
gicznych. Mo¿na wrêcz stwierdziæ, ¿e zbyt czêsto.

Wydatkowanie �rodków publicznych musi odbywaæ siê w zgodzie
ze standardami gospodarki finansowej i zgodnie z brzmieniem art. 28
pkt 3 ustawy z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr
155, poz. 1014 z 1998 r., z pó�n. zm.) powinno �byæ dokonywane: 1) w
sposób celowy i oszczêdny, z zachowaniem zasady uzyskiwania najle-
pszych efektów z danych nak³adów, 2) w sposób umo¿liwiaj¹cy termi-
now¹ realizacjê zadañ, 3) w wysoko�ci i terminach wynikaj¹cych z
wcze�niej zaci¹gniêtych zobowi¹zañ�. Powy¿sze zasady odnosz¹ siê
tak¿e do postêpowania w sprawie udzielenia dotacji, które zasadniczo
powinno siê cechowaæ jawno�ci¹ i zrozumia³o�ci¹ dla opinii spo³ecz-
no�ci oraz przejrzysto�ci¹, wykluczaj¹c¹ �jakiekolwiek podejrzenia co
do przedk³adania innych celów ponad interes spo³eczno�ci lokalnej�1 .

Przepisy gospodarki finansami publicznymi nak³adaj¹ na jednostki
samorz¹du terytorialnego, chc¹ce udzielaæ dotacji podmiotom niepu-
blicznym, szereg obowi¹zków. Pocz¹wszy od przyjêcia regulacji w spra-
wie trybu ich udzielania, a koñcz¹c na kontroli wydatkowanych w ten
sposób �rodków. Równie¿ podmioty korzystaj¹ce ze �rodków publicz-
nych mog¹ dzia³aæ wy³¹cznie w granicach nakre�lonych przez te prze-
pisy. G³ównie chodzi tu o stosowanie procedur okre�lonych w ustawie
o zamówieniach publicznych w momencie wydatkowania �rodków.

Zainteresowanie monitorowaniem procedur udzielania dotacji z
bud¿etów gmin organizacjom pozarz¹dowym, w szczególno�ci za�
konieczno�ci¹ opracowania narzêdzia wspieraj¹cego spo³eczn¹ kon-
trolê w tym zakresie, wynika z kilku przes³anek. Po pierwsze, zjawisko
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korupcji sta³o siê powa¿nym problemem polskiego ¿ycia publicznego i
nie ominê³o sektora organizacji pozarz¹dowych2 . Po drugie, jest to
kontynuacja naszej dotychczasowej aktywno�ci w tym zakresie. W la-
tach 1999-2000 Stowarzyszenie ASOCJACJE przeprowadzi³o mini-mo-
nitoring stosowania przez administracjê publiczn¹ zapisów prawa o
finansach publicznych w trakcie procedury udzielania dotacji z ich bu-
d¿etów (art. 118 ustawy o finansach publicznych). Badaniem objêto 20
jednostek samorz¹du terytorialnego wokó³ miasta Tychy (gminy i po-
wiaty). Wykaza³o ono, ¿e zarówno procedury przyznawania dotacji,
jawno�æ podejmowania decyzji, jak i ich spo³eczna zasadno�æ budz¹
du¿e w¹tpliwo�ci3 . Tê diagnozê potwierdzi³a równie¿ analiza finan-
sów gminnych dotycz¹cych gospodarowania funduszami ochrony �ro-
dowiska w dwóch województwach w ramach badañ �Ruch ekologicz-
ny w Polsce�4 .  Dotychczasowe do�wiadczenia wyra�nie pokazuj¹, ¿e
konieczne jest wypracowanie narzêdzia, które umo¿liwi³oby badanie
przep³ywu �rodków pomiêdzy sektorem publicznym a organizacjami
pozarz¹dowymi na poziomie lokalnym. Podobnie jak i raporty Najwy¿-
szej Izby Kontroli5  czy Regionalnych Izb Obrachunkowych6 . Po trzecie,
aby skutecznie przeciwdzia³aæ takim patologiom, jak zjawiska ko-
rupcyjne, nie wystarczy �wiête oburzenie, trzeba dysponowaæ narzê-
dziem, które umo¿liwi uzyskanie pewnej wiedzy i podjêcie stosownych
dzia³añ7 . Nasze zainteresowanie skoncentrowa³o siê na tym drugim
aspekcie.

Jak zobaczymy pó�niej, dotacje dla podmiotów niepublicznych sta-
nowi¹ niewielk¹ czê�æ wydatków gminy, jednak¿e ten fakt nie upowa¿-
nia do dysponowania tymi �rodkami w sposób dowolny i z narusze-
niem prawa. I choæ siê natknêli�my siê na klasyczne przypadki ³apówkar-
stwa, to na podstawie przeprowadzonego monitoringu mo¿emy stwier-
dziæ, ¿e system jest niefunkcjonalny i w efekcie przyczynia siê do mar-
notrawienia �rodków publicznych, czego wyra�nym przejawem s¹ zi-
dentyfikowane przypadki naruszania zasady równo�ci szans poprzez
faworyzowanie wybranych podmiotów powi¹zanych z w³adzami lo-
kalnymi. Musimy siê zgodziæ z prezentowanym przez autorów publi-
kacji �Rzetelno�æ ¿ycia publicznego� (patrz tekst �G³ówne mechani-
zmy korupcjogenne... w niniejszym zborze) stanowiskiem, ¿e �(...) po³o-
¿enie kresu korupcji nie jest celem samym w sobie (...)�. Powinno stano-
wiæ �rodek do celu, za jaki trzeba uznaæ bardziej efektywne, uczciwe i
wydajne rz¹dzenie.

2. Prezentacja obszaru badañ

Praktyka finansowania organizacji pozarz¹dowych ze �rodków sa-
morz¹du terytorialnego siêga pocz¹tku transformacji ustrojowej i po-
wstania samorz¹du gminnego8 . Jednak brak rozwi¹zañ systemowych
powodowa³ liczne patologie na styku samorz¹du i organizacji � co za-
owocowa³o podjêciem w latach 1995-1996 wysi³ku na rzecz uregulo-
wanie tej sfery aktami lokalnego prawa9 . Do�æ dynamiczny ruch obj¹³
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jednak stosunkowo niewielk¹ liczbê gmin, a zmiany na lokalnej scenie
czêsto niweczy³y osi¹gniête ju¿ rozwi¹zania. Powodowa³o to koniecz-
no�æ my�lenia o systemowych rozwi¹zaniach na szczeblu ogólnokrajo-
wym10 . Sprawê tê kompleksowo próbowano rozwi¹zaæ w ustawie o
finansach publicznych z 1998 r. Przyjête rozwi¹zania w do�æ szybkim
czasie okaza³y siê niewystarczaj¹ce. Regionalne Izby Obrachunkowe
kwestionowa³y decyzje samorz¹dów w sprawie dotacji. Doprowadzi³o
to do nowelizacji tej ustawy, która obowi¹zuje do dzi�.

Rozwi¹zania formalno-prawne nie gwarantuj¹ dobrej praktyki. Aby
sprawdziæ, czy dzia³ania administracji lokalnej spe³niaj¹ literê i ducha
zasad gospodarki finansami publicznymi, zaprojektowali�my narzê-
dzie do monitorowania tej sfery aktywno�ci samorz¹du i przeprowa-
dzili�my badania pilota¿owe w 12 jednostkach samorz¹du terytorial-
nego. Wybór gmin nie by³ przypadkowy.  Chcieli�my sprawdziæ nasze
narzêdzie w gminach, gdzie istniej¹ instytucjonalne podstawy takiego
monitoringu (organizacje � grupy obywateli mog¹cych w przysz³o�ci
samodzielnie kontynuowaæ kontrolê). Miasta dobrali�my uwzglêdnia-
j¹c dzia³alno�æ Grup Obywatelskich wspó³pracuj¹cych z programem
Przeciw korupcji oraz organizacji, które wcze�niej ju¿ wspó³pracowa³y
w badaniach realizowanych w ramach Sieci Lokalnego Partnerstwa
przy Stowarzyszeniu ASOCJACJE. Do badania w³¹czono te¿ dwie gmi-
ny, gdzie rozwi¹zania zasad wspó³pracy i finansowania organizacji
uznawane s¹ za modelowe (por. tab. 3)

3. Opis pilota¿u

Monitoring i pilota¿ narzêdzia wspieraj¹cego spo³eczn¹ kontrolê
funkcjonowania administracji publicznej w Polsce zosta³ przeprowa-
dzony w 10 gminach ró¿nego typu i ró¿nej wielko�ci, po³o¿onych w
ró¿nych czê�ciach Polski.

Pilota¿ badania zrealizowano w Cieszynie, w którym Program wspó³-
pracy w³adz miasta z organizacjami pozarz¹dowymi oraz procedury udzie-
lania dotacji funkcjonuj¹ od wielu lat na dosyæ wysokim poziomie, co
znalaz³o swoje odzwierciedlenie w tytule �Nasza Gmina�, jakim uho-
norowano w³adze miasta w 1999 r.11  Podobne badanie kontrolne prze-
prowadzono w Szczecinie, któremu w 2000 roku w I edycji og³oszonego
przez Tygodnik Samorz¹du Terytorialnego �Wspólnota� konkursu �Sa-
morz¹dowej lilii� przyznano wyró¿nienie za Szczeciñska kartê wspó³-
pracy miasta i organizacji pozarz¹dowych.

Badanie podstawowe obejmuj¹ce wszystkie elementy monitoringu i
pilota¿u wykonano w miastach na prawach powiatu: Gliwice, Jelenia
Góra, mie�cie ¯ary, gminach Warszawa-Bia³o³êka i Warszawa-Centrum
wraz z dzielnicami Mokotów, Ochota i ¯oliborz oraz gminie wiejskiej
Strzy¿ewice (województwo lubelskie, powiat lubelski).

Niestandardowe badania wykonano w miastach na prawach po-
wiatu Kraków i Tychy oraz gminie wiejskiej Kobiór (województwo �l¹-
skie, powiat pszczyñski).
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Badanie w terenie by³o realizowane przez osoby posiadaj¹ce du¿e
do�wiadczenie w zakresie wspó³pracy w³adz samorz¹dowych z orga-
nizacjami pozarz¹dowymi i procedur udzielania dotacji, od lat dzia³a-
j¹ce w organizacjach pozarz¹dowych, cz³onków i liderów lokalnych
Grup Obywatelskich wspó³pracuj¹cych z Programem Przeciw korupcji
Fundacji im. S. Batorego i Helsiñskiej Fundacji Praw Cz³owieka w War-
szawie oraz studentów Instytutu Stosowanych Nauk Spo³ecznych Uni-
wersytetu Warszawskiego.

Osoby realizuj¹ce badanie w terenie by³y zobowi¹zane do wykona-
nia nastêpuj¹cych czynno�ci: a) pozyskania dokumentacji wg opra-
cowanej �Karty materia³ów �ród³owych�, b) przeprowadzenia wywia-
dów z dobrymi informatorami o procedurach udzielania dotacji zgod-
nie z przygotowanym kluczem (trzema osobami zwi¹zanymi z porz¹d-
kiem w³adzy � zarz¹d, urzêdnik, opozycyjny radny oraz dwiema oso-
bami reprezentuj¹cymi organizacje pozarz¹dowe � korzystaj¹c¹ i nie-
korzystaj¹c¹ z dotacji) w oparciu o przygotowany kwestionariusz oraz
c) sporz¹dzenia raportu z przebiegu badania wraz z ocen¹ narzêdzia.

Zebrane materia³y: dokumenty urzêdowe, wywiady oraz raporty,
pos³u¿y³y do wykonania analiz stosowanych przez polskie gminy pro-
cedur udzielania dotacji oraz oceny samego narzêdzia.

Punkt odniesienia analiz stosowanych przez gminy procedur udzie-
lania dotacji stanowi opracowany przez Andrzeja Szeniawskiego mo-
del �Przejrzystej gminy�12 . Wyznaczyli�my trzy p³aszczyzny analizy:
1) legalno�æ wydatkowania �rodków publicznych w tej formie (zgod-

no�æ prawa lokalnego z normami ogólnymi, przestrzeganie prawa),
2) procedury przyznawania dotacji (jako�æ i kompletno�æ),
3) kontrola spo³eczna (jawno�æ i przejrzysto�æ procedury udzielania

dotacji, udzia³ obywateli i ich reprezentacji w tworzeniu i realizacji
polityki rozwi¹zywania problemów lokalnych przy udziale organi-
zacji spo³ecznych).

W pierwszym obszarze nasze zainteresowanie skupi³o siê na identy-
fikacji podstaw prawnych udzielania dotacji oraz innej pomocy (niefi-
nansowej) ze �rodków publicznych. W ramach drugiego obszaru zajmo-
wali�my siê stosowanymi przez jednostki samorz¹du terytorialnego me-
chanizmami steruj¹cymi przebiegiem procedur udzielania dotacji oraz
ich ocen¹ i rozliczeniem. W trzecim obszarze poddawali�my badaniu
mo¿liwo�æ udzia³u obywateli w ca³ym procesie i kontroli spo³ecznej.

 Wszelkie decyzje podejmowane przez w³adze i administracjê pu-
bliczn¹ musz¹ znale�æ odzwierciedlenie w oficjalnych dokumentach,
które poza wyj¹tkami powinny byæ dostêpne ka¿demu, kto zechce siê z
nimi zapoznaæ. Celem badania dokumentacji finansowej oraz operacyj-
nej (wszelkiego rodzaju sprawozdania i protoko³y z posiedzeñ cia³ po-
dejmuj¹cych decyzje) jest: a) zapoznanie siê ze stanem faktycznym, b)
kontrola przebiegu procesu decyzyjnego, c) weryfikacja posiadanej wie-
dzy na dany temat. W przypadku monitorowania procedur udzielania
dotacji przegl¹d zebranej dokumentacji mia³ za zadanie przybli¿yæ sto-
sowane w praktyce przez gminy rozwi¹zania (skalê zjawiska, mecha-
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nizmy, problemy) oraz stanowiæ zasadniczy element kontroli procedu-
ry, przede wszystkim poprzez porównanie do opracowanego modelu
Przejrzystej gminy oraz obowi¹zuj¹cych norm prawnych.

Jednak¿e nawet najbardziej wnikliwe zapoznanie siê z such¹ doku-
mentacj¹ nie wyja�nia wszystkich aspektów funkcjonowania systemu.
W oficjalnych zapisach i adnotacjach najbardziej ra¿¹ce zjawiska mog¹
nie wystêpowaæ lub podlegaæ retuszom. Analizê dokumentów mo¿na
stosowaæ jako weryfikacjê posiadanej wiedzy o danym zjawisku, ale
tak¿e jako samoistn¹ kontrolê, wykonywan¹ periodycznie. Instytucje
kontrolne zakorzenione w �rodowisku lokalnym dysponuj¹ pewnym
zestawem wiedzy o sytuacji panuj¹cej realnie. Za³o¿enia pilota¿u, które
opiera³y siê na interwencji zewnêtrznej13 , spowodowa³y, ¿e konieczne
okaza³o siê uzyskanie takiej wiedzy. W tym celu zaprojektowali�my se-
riê wywiadów w oparciu o przygotowany kwestionariusz. Responden-
tów prosili�my o ocenê wdro¿onych w gminie mechanizmów, stosowa-
nej praktyki, a tak¿e badali�my ich ogólny stosunek do dotowania organi-
zacji pozarz¹dowych z funduszy publicznych. W celu unikniêcia de-
formacji obrazu funkcjonowania systemu w �wiadomo�ci publicznej
(otrzymania wy³¹cznie krytycznych14  b¹d� pochlebnych ocen) dokona-
li�my celowego wyboru ankietowanych zapewniaj¹cego dostarczenie
ró¿nych, w tym przeciwstawnych opinii, a tak¿e gwarantuj¹cego dotar-
cie do dobrych informatorów. Te kryteria spe³niaj¹ reprezentuj¹cy po-
rz¹dek w³adzy: cz³onek zarz¹du miasta lub radny z koalicji sprawuj¹-
cej w³adzê, urzêdnik gminny zajmuj¹cy siê kontaktami z organizacjami
pozarz¹dowymi, w tym udzielaniem dotacji, oraz reprezentuj¹cy lokal-
ny sektor pozarz¹dowy przedstawiciel organizacji, która otrzyma³a
dotacje, oraz takiej, która dotacji nie otrzyma³a. Jak siê jednak w prakty-
ce okaza³o, nie we wszystkich gminach, z ró¿nych zreszt¹ powodów,
uda³o siê wykonaæ wywiad wed³ug tych za³o¿eñ.

Niejako przy okazji, monitoring okaza³ siê tak¿e testem praktyczne-
go stosowania przez administracjê publiczn¹ ustawy o dostêpie do in-
formacji publicznej. Wszelkie ograniczenia w dostêpie do informacji o
funkcjonowaniu w³adzy i administracji publicznej w praktyce utrudniaj¹
b¹d� wrêcz uniemo¿liwiaj¹ jej spo³eczn¹ kontrolê.

Osoby wykonuj¹ce pilota¿ w terenie by³y zobowi¹zane do pozyska-
nia szeregu dokumentów zgodnie z opracowan¹ �Kart¹ materia³ów �ró-
d³owych�. Interesowa³a nas dostêpno�æ kilku rodzajów dokumentów
�produkowanych� przez gminy: a) aktów prawa lokalnego � uchwa³, w
tym uchwa³y bud¿etowej, w sprawie uk³adu wykonawczego oraz spra-
wozdania z wykonania bud¿etu, b) dokumentacji operacyjnej � zarz¹-
dzeñ reguluj¹cych (szczegó³owo) funkcjonowanie procedury, protoko³ów
z pracy zespo³ów, sprawozdañ z kontroli i lustracji, raportów z wykona-
nia zadañ oraz c) dokumentów o charakterze informacyjnym � og³oszeñ,
zestawieñ rozstrzygniêæ oraz wszelkich dodatkowych dokumentów po-
mocnych przy realizacji monitoringu. Dla potrzeb sytuacji interwencyj-
nych zosta³ opracowany wzór pisma z ¿¹daniem udostêpnienia przez
organ jednostki samorz¹du terytorialnego wskazanych informacji.
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Wyniki pilota¿u narzêdzia wspieraj¹cego spo³eczn¹ kontrolê funk-
cjonowania administracji publicznej w Polsce w zakresie udzielania
dotacji ze �rodków publicznych podmiotom niezaliczanym do sektora
finansów publicznych.

4. Obszar badañ

Dotacje udzielane organizacjom pozarz¹dowym stanowi¹ tylko nie-
wielk¹ czê�æ wydatków z bud¿etów polskich gmin � nieco ponad 1 proc.
Z jednej strony, przeprowadzony przez nas monitoring wskazuje na du¿e
zró¿nicowanie pod tym wzglêdem: od 0,4 proc. udzia³u w wydatkach
bud¿etowych w Gliwicach (2001 r.) do 2,7 proc. w ¯arach (2001 r.). W
du¿o wiêkszym stopniu wystêpuj¹ce zró¿nicowanie, a zarazem skalê
problemu, uwypukla rozziew pomiêdzy ³¹czn¹ kwot¹ dotacji udzielo-
nych w gminie wiejskiej Strzy¿ewice w wysoko�ci 71 000 z³ i w gminie
Warszawa-Centrum w wysoko�ci siêgaj¹cej 30 000 000 z³. Zwróæmy uwa-
gê na fakt, ¿e ³¹czna wysoko�æ dotacji w Strzy¿ewicach jest ni¿sza ni¿
�rednia dotacji w Warszawie, która przekracza 98 000 z³.

Z drugiej strony, obserwujemy ogromne zamieszanie i brak klarowno-
�ci w podmiotowym i przedmiotowym zakresie udzielanych dotacji, w
wyniku czego w�ród dotowanych w tym trybie podmiotów znale�æ mo-
¿na m.in. niepubliczne szko³y czy zak³ady opieki zdrowotnej, a jednocze-
�nie niezwykle trudno w niektórych przypadkach skompletowaæ pe³ne
listy podmiotów otrzymuj¹cych dotacje na realizacjê przedsiêwziêæ, nie
wspominaj¹c ju¿ o listach ubiegaj¹cych siê o nie. St¹d, w wiêkszo�ci przy-
padków, nie jeste�my w stanie okre�liæ, jaka czê�æ zbiorowo�ci dzia³aj¹-
cych lokalnie organizacji korzysta ze �rodków publicznych.

Dotacje z bud¿etów gmin przeznaczane s¹ na realizacjê przedsiê-
wziêæ bêd¹cych ich zadaniami w³asnymi przez podmioty niezaliczane
do sektora finansów publicznych15  w kilkunastu obszarach: od admi-
nistracji publicznej, rolnictwa, bezpieczeñstwa publicznego i ochrony
przeciwpo¿arowej, przez o�wiatê i edukacjê, ochronê zdrowia, pomoc
spo³eczn¹, gospodarkê komunaln¹ i ochronê �rodowiska, po turystykê,
kulturê fizyczn¹ i sport, kulturê i ochronê dziedzictwa narodowego.
Oczywi�cie ka¿da z gmin koncentruje siê na wiêkszej lub mniejszej ilo-
�ci wybranych dziedzin, jednak¿e za sztandarowe trzeba uznaæ udzie-
lanie dotacji na realizacjê zadañ z zakresu kultury fizycznej i sportu,
praktykowane przez ka¿d¹ z gmin. Poza tym najczê�ciej wspiera siê
dzia³ania z zakresu kultury i ochrony dziedzictwa narodowego oraz
profilaktykê i przeciwdzia³anie alkoholizmowi16 , co ma miejsce w ka¿-
dej z badanych przez nas gmin miejskich, a tak¿e z zakresu pomocy
spo³ecznej i edukacyjnej opieki wychowawczej � spo�ród gmin miej-
skich jedynie w ¯arach nie zidentyfikowali�my dotacji w tym zakresie.
W szeregu gmin udziela siê dotacji na zadania z zakresu o�wiaty, naj-
czê�ciej poza trybem okre�lonym w art. 118 ustawy o finansach publicz-
nych, w postaci dofinansowania dzia³alno�ci dydaktycznej niepublicz-
nych szkó³ lub przedszkoli. Niezwykle rzadko przyjmuj¹ one postaæ
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klasycznych dotacji udzielanych organizacjom pozarz¹dowym na re-
alizacjê inicjatyw o charakterze pozalekcyjnym.

W zbadanych przez nas 817  gminach w formie dotacji na realizacjê
zadañ w³asnych gminy przez podmioty niezaliczane do sektora finan-
sów publicznych w 2001 r. wydatkowano kwotê przekraczaj¹c¹ 48 mln
z³otych18 .

Najzasobniejszy strumieñ �rodków kieruje siê na realizacjê zadañ z
zakresu kultury fizycznej i sportu, g³ównie na szkolenie dzieci i m³odzie-
¿y oraz realizacjê konkretnych imprez, zdarza siê jednak, ¿e przeznacza
siê je na uczestnictwo klubów w rozgrywkach sportowych. Wolumen
kierowanych na ten cel pieniêdzy stanowi oko³o 1/3 �rodków dla organi-
zacji pozarz¹dowych. Kolejne obficie finansowane w postaci dotacji pola
dzia³añ, to: ochrona zdrowia19 , pomoc spo³eczna (dysponuj¹ca o po³owê
mniejsz¹ pul¹ �rodków ni¿ kultura fizyczna i sport) oraz kultura i ochro-
na dziedzictwa narodowego20  i o�wiata (patrz tab. 4. UWAGA z uwagi
na wystêpuj¹ce w dokumentach nie�cis³o�ci dane w niej zawarte nale-
¿y traktowaæ jako przybli¿one).

5. Porównanie szczegó³owych analiz

Materia³y zebrane w wyniku realizacji pilota¿u w terenie umo¿liwi-
³y wykonanie szczegó³owych analiz stosowanych przez badane gminy
rozwi¹zañ w zakresie udzielania dotacji.

Te szczegó³owe analizy zamieszczono w opracowaniu �Monitoring
procesu udzielania dotacji z bud¿etu jednostek samorz¹du terytorial-
nego na realizacjê przedsiêwziêæ bêd¹cych zadaniami w³asnymi tych
jednostek przez podmioty niezaliczane do sektora finansów publicz-
nych i niedzia³aj¹ce dla zysku�, przygotowanym na konferencjê �Przej-
rzysta gmina � narzêdzie wspieraj¹ce spo³eczn¹ kontrolê procedur udzie-
lania dotacji z bud¿etów gmin w Polsce�21 .

Prezentowany przez nas raport jest prób¹ zebrania i uogólnienia
wyników cz¹stkowych w odniesieniu do nastêpuj¹cych problemów:
dostêpu obywateli do informacji publicznej, podstaw prawnych podej-
mowania przez gminy dzia³añ w zakresie udzielania dotacji podmio-
tom niepublicznym, rzetelno�ci, kompletno�ci oraz wiarygodno�ci do-
kumentacji finansowej sporz¹dzanej przez gminy w tym zakresie, jako-
�ci procedur udzielania dotacji oraz zgodno�ci praktyki z modelem
�Przejrzystej gminy� � wraz z identyfikacj¹ zjawisk patologicznych.

a. Legalno�æ wydatkowania �rodków publicznych
Normy polskiego prawa reguluj¹ce zasady gospodarowania finan-

sami publicznymi22  zezwalaj¹ na udzielanie dotacji z bud¿etów jedno-
stek samorz¹du terytorialnego podmiotom niezaliczanym do sektora
finansów publicznych na realizacjê zadañ publicznych pod warun-
kiem ustanowienie w drodze uchwa³y trybu postêpowania o udzielenie
dotacji, sposobu jej rozliczania oraz sposobu kontroli wykonywania
zleconego zadania.
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Nasze badanie mia³o na celu ustalenie, czy takie uchwa³y w bada-
nych gminach istniej¹, czy zawieraj¹ elementy, które umo¿liwiaj¹ za-
chowanie okre�lonych w modelu zasad �Przejrzystej gminy�, i czy s¹
przestrzegane.

Na podstawie badania mo¿emy stwierdziæ, ¿e wszystkie gminy miej-
skie dysponuj¹ w³a�ciwymi aktami prawa lokalnego b¹d� w postaci
�uchwa³y w sprawie trybu udzielania dotacji� (Gliwice, Jelenia Góra,
Warszawa, Tychy), b¹d� �uchwa³y w sprawie Programu wspó³pracy
w³adz gminy z organizacjami pozarz¹dowymi� (Cieszyn, Szczecin i
¯ary). Natomiast gminy wiejskie nie dysponuj¹ wystarczaj¹cymi pod-
stawami prawnymi do udzielania dotacji. W gminie Strzy¿ewice regu-
lacja ni¿szego rzêdu �Regulamin konkursu� porz¹dkuje jedynie obszar
finansowania dzia³añ z zakresu kultury fizycznej i sportu, za� w gmi-
nie Kobiór w ogóle brak tego typu rozwi¹zañ23 . Ka¿da z badanych gmin
ustanowi³a Gminny Program Profilaktyki i Rozwi¹zywania Problemów
Alkoholowych, który reguluje zasady gospodarowania �rodkami z fun-
duszy przeciwalkoholowych, w tym tak¿e udzielania dotacji podmio-
tom niepublicznym. W niektórych gminach (Cieszyn) uchwa³a w spra-
wie GPPiRPA jednoznacznie wylicza beneficjentów �rodków wraz z
zakresem realizowanego zadania oraz ich wysoko�ci¹. W gminie War-
szawa-Centrum, obok GPPIRPA, funkcjonuje tak¿e Gminny Program
Przeciwdzia³ania Narkomanii na lata 2000-2002, w którego zakres wpi-
sano �zmniejszenie liczby nowych przypadków uzale¿nieñ od nar-
kotyków i zaka¿eñ HIV/AIDS�. W Tychach, obok uchwa³y Rady Mia-
sta, funkcjonuje m.in. �Regulamin tyskich inicjatyw kulturalnych�, któ-
ry stanowi podstawê wydatkowania �rodków na wspó³realizacjê przez
podmioty niepubliczne i Miejskie Centrum Kultury przedsiêwziêæ z
zakresu kultury i ochrony dziedzictwa narodowego. Podobne zasady
obowi¹zuj¹ w przypadku wydatkowania �rodków przez MOSiR na
zadania z zakresu kultury fizycznej i sportu. W wiêkszo�ci miast uchwa-
³ami rad miejskich uregulowano kwestie udostêpniania lokali na prefe-
rencyjnych zasadach. Ponadto w niektórych gminach funkcjonuj¹ inne
akty prawa lokalnego reguluj¹ce pozosta³e formy pomocy ze �rodków
gminy (np. w Tychach � Program Inwestycyjnych Inicjatyw Lokalnych24 ,
a w Szczecinie � Program Partnerstwa Lokalnego25 ).

Generalnie musimy stwierdziæ, ¿e najczê�ciej gminy dysponuj¹ je-
dynie uchwa³ami o charakterze technicznym, które spe³niaj¹c wymogi
ustawy o finansach umo¿liwiaj¹ przekazywanie dotacji podmiotom nie-
publicznym26 . Poza sfer¹ regulacji pozostaje ca³y obszar zagadnieñ mery-
torycznych � od konieczno�ci periodycznego wyznaczania priorytetów,
celów publicznych, których realizacji maj¹ s³u¿yæ udzielane dotacje,
przez ustanowienie ram procedury udzielania dotacji, po standardy
kontroli, rozliczenia i oceny wspieranych przedsiêwziêæ. Powy¿sze
zastrze¿enia nie odnosz¹ siê do szczeciñskiej Karty wspó³pracy miasta i
organizacji pozarz¹dowych zawieraj¹cej najpe³niejszy zestaw mechani-
zmów. To w³a�nie te elementy decyduj¹ zarówno o jako�ci procedury,
jak i efektywno�ci wydatkowanych �rodków. A zatem stanowi¹ mecha-
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nizm przeciwdzia³aj¹cy zjawiskom patologicznym, w tym korupcji.
Okazuje siê wiêc, ¿e bogactwo rozwi¹zañ legislacyjnych ustanawiaj¹-
cych podstawy prawne udzielania dotacji nie przek³ada siê na jako�æ
tych regulacji.

Niew¹tpliwie jednym z mechanizmów dzia³ania na rzecz tworze-
nia �Przejrzystej gminy� jest dopracowywanie prawnych zasad przy-
znawania dotacji. O tym, gdzie takie zmiany na lepsze by³yby oczeki-
wane, szerzej pisze Ryszard Skrzypiec w niniejszym tomie.

Z dokumentów tylko w niewielkim stopniu wynika, ¿e zasady pra-
wa s¹ ³amane lub naginane. W miarê jednoznaczna jest sytuacja w gmi-
nach wiejskich, w których nie przyjêto stosownych aktów prawa lokal-
nego. W gminie Strzy¿ewice dotacji na realizacjê zadañ z zakresu kultu-
ry fizycznej i sportu udziela siê na podstawie regulaminu przyjêtego
uchwa³¹ Zarz¹du Gminy. Natomiast w gminie Kobiór finansowanie
realizacji zadañ publicznych odbywa siê za po�rednictwem jednostek
bud¿etowych gminy (np. Gminnego Domu Kultury, GOPS-u) w postaci
�zakupu us³ug pozosta³ych� lub ró¿nych wydatków na rzecz osób fi-
zycznych. W�ród beneficjentów tych �rodków znajduj¹ siê podmioty
niezaliczane do sektora finansów publicznych (np. organizatorem i
uczestnikiem rozgrywek sportowych jest miejscowy klub sportowy).
Takie rozwi¹zanie, jak siê wydaje, nie zwalnia administracji gminnej z
obowi¹zku stosowania zasad gospodarki finansami publicznymi, w
tym wypadku ustanowienia zasad udzielania, rozliczania oraz kontro-
li udzielania dotacji. Spore w¹tpliwo�ci budzi w tym kontek�cie udzie-
lenie dofinansowania na realizacjê zadañ z zakresu lokalnego tran-
sportu zbiorowego prywatnej firmie transportowej.

Podobne problemy sprawia identyfikacja jednostek niezaliczanych
do sektora finansów publicznych i niedzia³aj¹cych w celu osi¹gniêcia
zysku. W badanych jednostkach dotacje w trybie art. 118 ustawy o fi-
nansach publicznych otrzymywa³y m.in. starostwo powiatowe27 , przed-
siêbiorstwa transportu zbiorowego, szko³y, prywatne ZOZ-y. Podobne
zarzuty o nieuprawnione przyznawanie dotacji wobec badanych sa-
morz¹dów stawia³y Regionalne Izby Obrachunkowe28 .

Swoistym ³amaniem prawa, polegaj¹cym na nieprzestrzeganiu ry-
gorystycznych zapisów zawartych w uchwale, jest praktyka w Szczeci-
nie, gdzie Szczeciñska karta wspó³pracy wyra�nie okre�la granicê kwoto-
w¹ pomiêdzy ma³ymi dotacjami, a grantami. Kwota ta okre�lona jest na
poziomie 1500 euro. Z rozliczenia dotacji wynika jednak, ¿e zdarzaj¹
siê przypadki przekraczania tej granicy w obie strony. Mamy wiêc przy-
k³ady ma³ych dotacji sfinansowanych w wysoko�ci 6 000 z³ i grantów
dofinansowanych w kwocie 5 000 z³.

Niejasno�ci w dostêpnych dokumentach mog¹ sugerowaæ, ¿e prawo
nie jest w pe³ni przestrzegane. Wystarczy wspomnieæ, ¿e w ¿adnym zbio-
rze dokumentów dotycz¹cych poszczególnych gmin nie uda³o siê uzgod-
niæ zbiorczej kwoty przyznanych dotacji (wynikaj¹cej z dostêpnych szcze-
gó³owych wykazów dotacji) z globaln¹ sum¹ �rodków z bud¿etu gminy
wydatkowanych na dotacje (zapisanej w wykonaniu bud¿etu). W¹tpli-
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wo�ci budzi równie¿ przyznawanie szczególnie du¿ych dotacji (np. w
Szczecinie na bezpieczeñstwo publiczne 97 000 z³, w ¯arach na promocjê
miasta 65 000 z³), które � ustalane czêsto ju¿ na etapie konstruowania
bud¿etu � mog³yby byæ przyznawane w formie przetargu.

b. Procedury
O przejrzysto�ci dzia³añ administracji publicznej decyduje w du¿ej

mierze jasny tryb podejmowania decyzji. Jasne i stabilne procedury unie-
mo¿liwiaj¹ (lub w znacznym stopniu utrudniaj¹) podejmowanie arbi-
tralnych decyzji, a co za tym idzie � podejrzenie o dzia³ania nieetyczne
lub bezprawne29 . St¹d nacisk, jaki w modelu Przejrzystej Gminy k³a-
dziemy w³a�nie na dopracowanie procedur.

Postêpowanie z wnioskiem
Kolejnym obszarem, którym siê zajmiemy, jest analiza formalnie okre-

�lonych, zaprojektowanych w aktach lokalnego prawa oraz praktycz-
nie stosowanych procedur z uwzglêdnieniem nastêpuj¹cych aspektów:
równo�ci szans (dostêp do pe³nej informacji o mo¿liwo�ci ubiegania siê
o dotacje, terminy sk³adania i rozpatrywania wniosków, priorytety i
kryteria oceny), jawno�ci (informacje o konkursie, jego wynikach oraz
przebiegu procedury), przejrzysto�ci (kompletna dokumentacja: umo-
wy, rozliczenia, oceny i ewaluacje)30 .

Stosowana przez gminy procedura udzielenia dotacji sk³ada siê z
nastêpuj¹cych elementów: og³oszenie konkursu, z³o¿enie wniosku, jego
ocena oraz podjêcie decyzji o udzieleniu dotacji b¹d� odmowie, pod-
pisanie umowy o udzieleniu dotacji i przekazanie �rodków31 , rozlicze-
nie oraz kontrola wykonania dotowanego przedsiêwziêcia.

Informacja
Dosyæ powszechnym zjawiskiem � które nie dotyczy m.in. Szczeciñ-

skiej karty � jest brak w uchwa³ach jakichkolwiek regulacji w sprawie
zasad informowania opinii publicznej o mo¿liwo�ci ubiegania siê o
dotacje z bud¿etu miasta na realizacjê przedsiêwziêæ bêd¹cych zada-
niami w³asnymi gminy. Z tego nie wynika, ¿e takie informacje nie poja-
wiaj¹ siê w ogóle. W³adze gmin w praktyce korzystaj¹ z szeregu mo¿li-
wo�ci poinformowania zainteresowanych, jak np. tablica og³oszeñ w
Urzêdzie Miasta, publikacja og³oszeñ prasowych, internet. W Tychach
g³ównym �ród³em informacji jest przygotowywana przez magistrat �Ty-
ska strona�, któr¹ umieszcza siê na stronie internetowej urzêdu oraz
publikuje w lokalnej prasie. W Jeleniej Górze Wydzia³ Kultury, Sportu i
Turystyki w lipcu ka¿dego roku wysy³a �informacje do wszystkich dzia-
³aj¹cych na terenie miasta stowarzyszeñ kulturalnych i sportowych o
mo¿liwo�ci sk³adania wniosków o dofinansowanie zadañ publicz-
nych�. I choæ w Cieszynie informacja dostêpna jest nawet w sklepie
spo¿ywczym, to musimy stwierdziæ, ¿e w wielu gminach jest to powa¿-
ny mankament ograniczaj¹cy równo�æ szans podmiotów zaintereso-
wanych otrzymaniem dotacji � na co w swoich wypowiedziach wska-
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zuj¹ przedstawiciele jeleniogórskich organizacji pozarz¹dowych. Za-
cytujmy tu jedn¹ z nich: �Informacje docieraj¹ tylko do wybranych orga-
nizacji. Nie s¹ og³aszane w prasie lub innych dostêpnych publikato-
rach.� Odmiennie tê sytuacjê postrzega przedstawiciel Zarz¹du Mia-
sta, jednak¿e nie dysponujemy kserokopi¹ og³oszenia ani informacj¹ o
miejscu (np. tytu³em lokalnej gazety) i dacie emisji. Równie¿ w ¯arach
pod adresem w³adz miasta padaj¹ zarzuty o ukrywanie informacji, za-
wê¿anie krêgu odbiorców do wybranych organizacji, unikanie lokal-
nych mediów, poza dosyæ ograniczonym w swym zasiêgu Biuletynem
Samorz¹dowym.

 Jak zdo³ali�my siê przekonaæ, niewiele uwagi po�wiêca siê proble-
mowi jawno�ci przebiegu procedury. Jedynie w Jeleniej Górze i Szczeci-
nie uchwa³a zobowi¹zuje do poinformowania, w okre�lonym terminie,
ubiegaj¹cych siê o �rodki �o przyznanej dotacji i jej wysoko�ci�. W Szcze-
cinie informacja o rozstrzygniêciach32  musi pojawiæ siê tak¿e na tablicy
og³oszeñ Urzêdu Miasta. W Jeleniej Górze uczyniono krok w kierunku
zagwarantowania pe³nej jawno�ci uczestnikom �od chwili za³o¿enia
wniosku do zakoñczenia postêpowania� poprzez:
�1) publiczne og³oszenie wykazu z³o¿onych wniosków,
 2) zapewnienie uczestnikom postêpowania wgl¹du do opinii wyda-

nych w sprawie wniosków,
 3) podanie do publicznej wiadomo�ci rozstrzygniêæ w sprawie wnio-

sków.�
Jednak¿e, aby oceniæ funkcjonalno�æ zaprojektowanych rozwi¹zañ,

konieczne okazuje siê siêgniêcie do praktyki, która okazuje siê bardzo
odleg³a od tych za³o¿eñ.

Terminy
W wiêkszo�ci uchwa³ trudno doszukaæ siê ram czasowych trwania

procedury udzielania dotacji z bud¿etu gminy czy poszczególnych jej
etapów: podania do publicznej wiadomo�ci informacji o mo¿liwo�ci
ubiegania siê o dotacje, terminu sk³adania wniosków, czasu potrzeb-
nego na ich ocenê, podjêcie decyzji, momentu podpisania umów i prze-
kazania �rodków na konto beneficjenta. Tak¿e i w tym przypadku w
niektórych gminach zosta³y wypracowane konkretne rozwi¹zania prak-
tyczne, które nie posiadaj¹ umocowania w lokalnym prawie. Na pod-
stawie wyników monitoringu mo¿emy przedstawiæ nastêpuj¹cy ogól-
ny schemat czasowy: termin sk³adania wniosków up³ywa jesieni¹ w
momencie zamykania bud¿etu gminy, rozpatrywanie wniosków toczy
siê równolegle z pracami nad bud¿etem i koñczy siê z chwil¹ podjêcia
przez organ stanowi¹cy gminy uchwa³y bud¿etowej. Po czym przystê-
puje siê do sporz¹dzania i podpisywania umów o dotacje, co najczê-
�ciej ma miejsce w trakcie roku i to nierzadko w jego drugiej po³owie,
niezale¿nie od terminu realizacji przedsiêwziêcia. Od podanego sche-
matu istnieje wiele wyj¹tków. Jasno w sprawach terminów rozstrzyga
Program Lokalnych Inicjatyw Inwestycyjnych w Tychach oraz Szczeciñ-
ska karta. Do wyj¹tków nale¿¹ te¿: Warszawa, gdzie funkcjonuj¹ II tury
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udzielania dotacji, Szczecin, gdzie mo¿liwo�æ ubiegania siê o ma³e do-
tacje istnieje przez ca³y rok, Tychy, gdzie Konkurs Lokalnych Inicjatyw
Kulturalnych rozstrzyga siê w cyklu kwartalnym, za� organizowany
przez Wydzia³ Spraw Spo³ecznych i Zdrowia konkurs pomocowy og³a-
szany jest w ci¹gu roku. Jednak¿e odmienne rozwi¹zania, zmieniaj¹ce
w czasie umiejscowienie procedury, nie oznaczaj¹ automatycznego upo-
rz¹dkowania czasu jej trwania, a czêsto jest wrêcz przeciwnie. Nato-
miast w Cieszynie, procedura przebiega na tyle sprawnie, ¿e �rodki s¹
dostêpne organizacjom ju¿ na samym pocz¹tku roku.

Kryteria oceny
Kolejnym dostrze¿onym przez nas powa¿nym mankamentem syste-

mu udzielania dotacji z bud¿etów gmin jest powszechny brak kryte-
riów oceny sk³adanych aplikacji. Jedynie w Jeleniej Górze, Szczecinie,
Tychach33  i ¯arach bardziej lub mniej jednoznacznie okre�lono obszary
podlegaj¹ce ocenie. W niektórych gminach, jak Jelenia Góra i Tychy,
szablon wniosku zawiera miejsce na �Opinie i propozycje rozpatrzenia
wniosku�. Takie rozwi¹zanie34 , w zasadzie powinno u³atwiaæ zaintere-
sowanym skorzystanie z procedury. Jednak¿e o takiej mo¿liwo�ci, sta-
nowi¹cej zreszt¹ integraln¹ czê�æ dwuinstancyjnego postêpowania
administracyjnego, nie wspomina ¿aden z analizowanych tu aktów
prawa lokalnego. Praktyka w tym zakresie jest nieco bogatsza, na co
wskazuje przyk³ad Warszawy, gdzie co prawda w system nie wbudo-
wano ¿adnej formy odwo³ania35 , co wiêcej, czêsto nawet nie informuje
siê aplikuj¹cych o odmowie przyznania dotacji36, niew¹tpliwie funkcjo-
nuj¹ jednak pewne mechanizmy umo¿liwiaj¹ce wp³yw na proces decy-
zyjny, czego potwierdzeniem s¹ te projekty, które choæ odrzucone przez
zespo³y opiniuj¹ce � i tak znajduj¹ siê na li�cie dotacji37 . Na istniej¹ce w
praktyce mo¿liwo�ci odwo³ania wskazuje siê tak¿e w Cieszynie.

Zespo³y oceniaj¹ce
Istnienie zespo³ów oceniaj¹cych przewiduj¹ uchwa³y rad miejskich

Gliwic, Szczecina, Tychów38  i Warszawy. Jednak¿e w sk³adzie wiêk-
szo�ci z nich, poza Szczecinem i Warszaw¹, brakuje przedstawicieli
sektora organizacji pozarz¹dowych. Jest to jeden z powa¿niejszych
zarzutów kierowanych pod adresem jeleniogórskich w³adz przez tam-
tejsze organizacje. Jednak¿e czêsto obecno�æ przedstawicieli organi-
zacji okazuje siê �ród³em powa¿nych problemów, jak ma to miejsce w
Warszawie czy Krakowie. Dzieje siê tak wtedy, gdy merytorycznej oce-
ny wniosków dokonuje komisja, w której sk³ad wchodz¹ osoby repre-
zentuj¹ce organizacje ubiegaj¹ce siê o dotacje. Czasem, jak w Cieszy-
nie, wyznacza siê podmioty weryfikuj¹ce oraz opiniuj¹ce z³o¿one oferty,
którymi z regu³y s¹ merytoryczne komórki organizacyjne Urzêdu Mia-
sta lub inne miejskie jednostki organizacyjne. W Jeleniej Górze uchwa-
³a nie przewiduje konieczno�ci tworzenia specjalnych zespo³ów do
oceny przed³o¿onych wniosków, które podlegaj¹ zaopiniowaniu przez
wydzia³y merytoryczne, jednak¿e z informacji Wydzia³u Kultury, Spor-
tu i Turystyki o tym, ¿e �protoko³y posiedzeñ komisji i zespo³ów oce-
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niaj¹cych dostêpne s¹ w Biurze Rady Miasta i Biurze Obs³ugi Zarz¹du
Miasta�, wynika, ¿e takie gremia istniej¹ i dzia³aj¹, ale nie znamy ich
sk³adu.

Udzielenie dotacji
Formalne warunki udzielania dotacji ci¹gle jeszcze nie s¹ w jednost-

kach samorz¹dowych przestrzegane. Z wyników kontroli przeprowa-
dzonych przez RIO wynika39 , ¿e zarówno na etapie przyznawania �rod-
ków i podpisywania umów, jak i rozliczania dotacji, b³êdy i niedoci¹-
gniêcia s¹ na porz¹dku dziennym.

Podjêcie decyzji
Ka¿da z analizowanych uchwa³ jasno okre�la podmiot upowa¿nio-

ny do podjêcia decyzji w sprawie udzielenia dotacji, choæ czasem jest to
kwestia niezwykle z³o¿ona. Stosowane rozwi¹zania s¹ ró¿norodne �
od zaopiniowania przez merytoryczne zespo³y oceniaj¹ce (najczê�ciej
wydzia³y i komisje Rady Miejskiej), dokonanie wyboru �najbardziej
korzystnych ofert� przez Zarz¹d Miasta a¿ po podjêcie przez Radê Mia-
sta odpowiedniej uchwa³y lub nawet uchwa³y bud¿etowej40 .

Kolejnym elementem, który sprawia, ¿e przyjête rozwi¹zania nie
spe³niaj¹ wymogów postêpowania administracyjnego41 , jest powszech-
ny brak mo¿liwo�ci odwo³ania siê aplikuj¹cego od niekorzystnej dla
niego decyzji w sprawie dotacji. Nale¿y wskazaæ na znaczenie tego
elementu jako mechanizmu zwiêkszaj¹cego skuteczno�æ ubiegania siê
o dotacje, ale tak¿e podnosz¹cego jako�æ procedury ich udzielania. Gro�-
ba nawa³u odwo³añ powinna wymóc na administracji samorz¹dowej
ulepszanie poszczególnych elementów procedury, w szczególno�ci sys-
temu oceny wniosków czy jako�ci odpowiedzi udzielanych aplikuj¹-
cym. Standardowa formu³ka: �z powodu braku �rodków� � nie zaspo-
kaja wymogów uzasadnienia decyzji administracyjnej.

Zawarcie umowy
Udzielenie dotacji � w ka¿dej z analizowanych gmin � jest mo¿liwe

wy³¹cznie na podstawie umowy zawartej pomiêdzy w³adzami a doto-
wanym. W praktyce stosuje siê dwa podej�cia � ujednolicony wzór umo-
wy lub format umowy uzale¿niony od wydzia³u lub wielko�ci dotacji.

Nale¿y zwróciæ uwagê na fakt, ¿e choæ w my�l postanowieñ uchwa³
dotacji udziela siê na wniosek ubiegaj¹cego siê podmiotu, to bardzo
czêsto umowy abstrahuj¹ od tego dokumentu.  Wniosek nie jest integral-
n¹ czê�ci¹42  umowy o dofinansowanie, a zawarte w niej opis zadania i
kategoryzacja bud¿etu s¹ na du¿ym stopniu ogólno�ci. Co wiêcej, cza-
sem nie okre�la siê w nich nawet zakresu dotowanego przedsiêwziêcia.

Zreszt¹ trudno o zgodno�æ pomiêdzy informacjami zawartymi we
wnioskach, umowie i koñcowych sprawozdaniach w sytuacji, gdy dra-
stycznie obcina siê kwoty faktycznie przyznanych dotacji w stosunku
do wnioskowanych. Ponadto w wiêkszo�ci gmin, mimo odpowiednich
zapisów w uchwale, w praktyce dopuszcza siê zmianê zakresu w trak-
cie realizacji przedsiêwziêcia.
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Kontrola i rozliczenia
Sporo zastrze¿eñ budz¹ tak¿e stosowane przez administracjê samo-

rz¹dow¹ rozwi¹zania w sprawie rozliczenia, kontroli oraz oceny zre-
alizowanych zadañ. Zarówno na poziomie rozwi¹zañ prawnych, jak i
praktyki. W³a�ciwie nale¿y stwierdziæ, ¿e jednostki samorz¹dowe udzie-
laj¹ce dotacji nie wykazuj¹ zainteresowania efektywno�ci¹ wydatko-
wanych �rodków publicznych. Nale¿y zacz¹æ od tego, ¿e generalnie nie
wykonuje siê ocen zrealizowanych przedsiêwziêæ pod k¹tem skutecz-
no�ci w zaspokajaniu zdiagnozowanych potrzeb lokalnej wspólnoty.
St¹d nie sporz¹dza siê sprawozdañ z wykorzystania �rodków publicz-
nych uwzglêdniaj¹cych poziom satysfakcji klientów. Ponadto nie wy-
konuje siê analiz pomocnych przy wprowadzaniu korekt priorytetów.
Ograniczenie siê do sprawdzenia wykorzystania dotacji pod wzglê-
dem rachunkowym czy przejrzenia sprawozdania merytorycznego w
minimalnym stopniu spe³nia wymogi kontroli, natomiast nie spe³nia
wymogów oceny. Z pewno�ci¹ nie przyczynia siê do lepszego gospoda-
rowania �rodkami publicznymi.

c. Kontrola spo³eczna

Dostêp do informacji
Podstawowym elementem spo³ecznej kontroli nad dzia³alno�ci¹ cia³

przedstawicielskich jest dostêp do potrzebnych informacji, który powi-
nien charakteryzowaæ siê jawno�ci¹ (tzn. ³atwym dostêpem do pe³nych
informacji) oraz przejrzysto�ci¹ (tzn. takim tworzeniem informacji, aby
mo¿liwe by³o ich wykorzystanie). Z uwagi na specyfikê systemu udzie-
lania dotacji dodali�my tu dodatkowo problem priorytetów w polityce
spo³ecznej gminy, gdy¿ to w³a�nie one umo¿liwiaj¹ kontrolê wydatko-
wania �rodków od samego pocz¹tku.

Priorytety
Model �Przejrzystej Gminy� zak³ada okre�lanie priorytetów w

uchwale bud¿etowej nie tylko z powodu wymogów formalnych, ale tak-
¿e dlatego, ¿e �Uchwa³a bud¿etowa jest wa¿nym komunikatem. Mo¿na
zak³adaæ, ¿e w miarê wzrostu umiejêtno�ci korzystania z takich komu-
nikatów przez spo³eczno�æ lokaln¹ zawarcie lub pominiêcie jakiego�
zakresu dzia³ania w wykazie bêdzie czynnikiem �wiadomego kszta³to-
wania aktywno�ci spo³eczno�ci lokalnej i kierowania jej w obszary naj-
wa¿niejsze�43 . To w³a�nie na poziomie tworzenia zestawu priorytetów,
a tak¿e przygotowywanych w oparciu o nie dokumentów44 , spo³ecz-
no�æ lokalna mo¿e wp³ywaæ na politykê spo³eczn¹ gminy oraz kierunki
wydatkowania �rodków publicznych.

Akty lokalnego prawa reguluj¹ce zasady udzielania dotacji ma³o
uwagi po�wiêcaj¹ konieczno�ci wyznaczania priorytetów45 . Za� tam,
gdzie pojawiaj¹ siê stosowne zapisy, praktyka ich ustalania cechuje siê
nieporozumieniami co do ich istoty i zasady. W Szczecinie corocznie
uchwala siê priorytety, które jednak formu³uje siê na tyle ogólnikowo, ¿e
nie wywieraj¹ realnego wp³ywu na proces przyznawania dotacji. We-
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d³ug naszych rozmówców, jest to wynik �nieumiejêtno�ci wypracowa-
nia priorytetów � jest to swoisty koncert ¿yczeñ�, b¹d� �nierozumienia
s³owa priorytet, gdy radni zwiêkszaj¹ ilo�æ priorytetów z proponowa-
nych trzech do dziesiêciu�. W efekcie powoduje to, i¿ priorytetów jest
�zbyt du¿o, niewspó³miernie do ilo�ci �rodków�.

Mo¿emy podejrzewaæ, ¿e przynajmniej w niektórych przypadkach,
takie cele zapisano w strategiach rozwoju gmin (Jelenia Góra, Tychy). S¹
to dokumenty o zasiêgu d³ugofalowym, operuj¹ce na dosyæ ogólnym
poziomie, natomiast przedsiêwziêcia realizowane przez organizacje
spo³eczne to bardzo czêsto odpowied� na bie¿¹ce (wystêpuj¹ce i ziden-
tyfikowane) problemy lokalnej spo³eczno�ci, wymagaj¹ce podjêcia szy-
bkiej decyzji.

Rolê bran¿owych priorytetów mog³yby pe³niæ � w ograniczonym
oczywi�cie zakresie � gminne programy profilaktyki i rozwi¹zywania
problemów alkoholowych, jednak¿e zbyt czêsto powielaj¹ dokumenty
opracowane na szczeblu ogólnopolskim b¹d� wojewódzkim, czy wresz-
cie kopiuj¹ swoje poprzednie wersje bez próby diagnozy.

Brak formu³owania priorytetów oraz ich niekonkretno�æ powoduje
niejednokrotnie, i¿ mamy do czynienia z udzielaniem dotacji �po omac-
ku� lub �na sprawdzone� i powielane od lat przez te same organizacje
dzia³ania. Nie ma te¿ mo¿liwo�ci oceny osi¹gniêtych efektów z punktu
widzenia rozwi¹zywania konkretnych problemów spo³ecznych.

Jawno�æ
Zagadnienie dostêpu obywateli do informacji zosta³o zoperacjonali-

zowane w postaci mo¿liwo�ci zapoznania siê z dokumentami wymie-
nionymi w �Karcie materia³ów �ród³owych�. Jednak¿e g³ównym celem
podjêtego pilota¿u by³a weryfikacja podstaw prawnych dzia³alno�ci
gmin w tym zakresie, a dopiero w dalszej kolejno�ci sprawdzenie ich
dostêpno�ci.

Generalnie w trakcie pilota¿u nie napotkali�my ograniczeñ w dostê-
pie do ¿¹danych informacji, a jak stwierdzaj¹ ankieterzy wykonuj¹cy
badanie w gminie Warszawa-Centrum, �urzêdnicy odpowiadali na
wszystkie pytania i nie ograniczali dostêpu do ¿¹danych dokumen-
tów�. Jedynie w sporadycznych wypadkach konieczna by³a interwen-
cja polegaj¹ca na pisemnym wyst¹pieniu � b¹d� w sprawie udzielenia
szczegó³owych informacji, b¹d� w celu wydania upowa¿nienia do prze-
prowadzenia ankiety, co zdarza³o siê czê�ciej. Zaobserwowali�my ni-
sk¹ skuteczno�æ pisemnych wyst¹pieñ w sprawie szczegó³owych in-
formacji, na które z regu³y nie otrzymywali�my odpowiedzi, z czego
nale¿y wnosiæ, ¿e w takiej sytuacji konieczne jest monitorowanie wysy-
³anej korespondencji pod k¹tem przestrzegania przez administracjê pu-
bliczn¹ terminów.

Wiêksze problemy wyst¹pi³y jedynie w Gminie Warszawa-Bia³o³êka
oraz w warszawskiej dzielnicy Mokotów, gdzie jak siê okaza³o, wiele
dokumentów jest �tajnych�, a urzêdnik, jak czytamy w raporcie z pi-
lota¿u � �powiedzia³a, ¿e nie mo¿e udostêpniæ mi protoko³ów kontroli
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i ocen realizacji dotowanych przedsiêwziêæ, a tak¿e sprawozdañ
poszczególnych jednostek urzêdu o wykorzystaniu dotacji udzielonych
z bud¿etu Dzielnicy, bo to jest tajne�. K³opoty dotyczy³y tak¿e otrzyma-
nia niektórych dokumentów, np. listy wniosków czy listy dotacji. Nato-
miast �lista organizacji, które z³o¿y³y wniosek o przyznanie dotacji oraz
listy organizacji, których wnioski zosta³y odrzucone i przyjête, s¹ do-
stêpne, ale ¿eby zrobiæ ksero z tych dokumentów, trzeba z³o¿yæ pisemn¹
pro�bê. Tak jest we wszystkich Wydzia³ach Dzielnicy. Pismo by³o tak¿e
potrzebne do przeprowadzenia wywiadu z pani¹ Inspektor (...)�. An-
kieterki wystosowa³y w imieniu stowarzyszenia pismo w sprawie do-
stêpu do informacji, na które do dzi� nie otrzymali�my odpowiedzi. W
Gliwicach jedynymi dokumentami, które nie zosta³y udostêpnione na
potrzeby monitoringu, by³y protoko³y z kontroli przeprowadzanych
przez Wydzia³ Kontroli Gospodarczej Urzêdu Miasta.

Warto zwróciæ uwagê na swoiste kuriozum, za jakie trzeba uznaæ
fakt, ¿e spora czê�æ cieszyñskich �opozycyjnych� radnych nie wyrazi³a
zgody na udzia³ w badaniu. A tak¿e, co z pewno�ci¹ w �wietle art. 4 pkt
5 ustawy o dostêpie do informacji publicznej trzeba uznaæ za narusze-
nie prawa w tym zakresie, trudno�ci z dostêpem do informacji wystê-
puj¹ przy kontakcie z organizacjami pozarz¹dowymi. Problem przede
wszystkim dotyczy gminy Warszawa-Centrum, ale tak¿e w mniejszym
stopniu miasta Tychy i ¯ary. Jak pisz¹ osoby wykonuj¹ce pilota¿: �Pro-
blemem okaza³o siê byæ znalezienie organizacji pozarz¹dowej, która
zechcia³aby udzieliæ wywiadu. Wybrana przez nas fundacja, która otrzy-
ma³a dotacje zarówno z Gminnego Programu Przeciwdzia³ania Narko-
manii (25 000 z³), Gminnego Programu Profilaktyki i Rozwi¹zywania
Problemów Alkoholowych (22 500 z³), jak i z Wydzia³u Pomocy Spo³e-
cznej (120 000 z³), ostatecznie nie wyrazi³a zgody na udzielenie wywia-
du�. Tak¿e inne organizacje pomimo deklaracji nie udzieli³y informacji
lub domaga³y siê specjalnych dokumentów. Tam �po raz pierwszy mu-
sia³am okazaæ za�wiadczenie, jakie otrzyma³am od ASOCJACJI�.

Pomimo ¿e badacze uzyskiwali wszelkie poszukiwane dokumenty,
trudno jednoznacznie mówiæ o pe³nej jawno�ci informacji. Po pierwsze,
stwierdzony w wyniku pilota¿u dobry dostêp do dokumentów wynika
czê�ciowo z faktu, ¿e niektóre osoby realizuj¹ce badania w terenie by³y
osobi�cie znane urzêdnikom jako osoby publiczne (grupa obywatelska,
lider organizacji wspó³pracuj¹cej z miastem). Po drugie, zbyt czêsto
udostêpniano ¿¹dane informacje w wersji niepe³nej lub nieautoryzo-
wanej (za takie nale¿y uznaæ nieopisane wydruki komputerowe, bez
daty sporz¹dzenia, osoby sporz¹dzaj¹cej, okre�lenia stopnia aktualno-
�ci, brak numeracji stron). O faktycznym dostêpie do ¿¹danej informacji
nierzadko przes¹dza postawa urzêdnika, który t¹ informacj¹ dysponu-
je. Oprócz przypadku zamkniêtej postawy urzêdników na Mokotowie,
powa¿ne utrudnienie stanowi ich niekompetencja, z czym zetknêli siê
nasi badacze terenowi w dzielnicy Ochota, gminie Warszawa-Bia³o³êka
oraz w ¯arach.
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Przejrzysto�æ
O ile mo¿na dotrzeæ do istniej¹cych dokumentów, to problemem jest

pozyskanie szeregu informacji, których po prostu siê nie rejestruje lub
rejestruje w sposób niepe³ny.

W ¿adnej z gmin nie uda³o siê nam skompletowaæ ca³ej �Karty mate-
ria³ów �ród³owych�, za� luki w zebranej na potrzeby monitoringu do-
kumentacji dotycz¹ rejestrów (g³ównie z³o¿onych wniosków i rozliczo-
nych dotacji, ale czasem tak¿e powa¿nej czê�ci kwot wydatkowanych
w formie dotacji, jak ma to miejsce w ¯arach), materia³ów operacyjnych
(przede wszystkim zapisu przebiegu postêpowania w sprawie udziele-
nia dotacji, np. protoko³ów posiedzeñ komisji oceniaj¹cych), sprawoz-
dañ (z przeprowadzonych kontroli i oceny dotowanych przedsiêwziêæ,
wykorzystania �rodków publicznych w postaci dotacji). Brak tych in-
formacji utrudnia dokonanie oceny procedury udzielania dotacji. Za-
tem fakt niesporz¹dzania pewnego rodzaju dokumentów, najczê�ciej
typu operacyjnego, nale¿y traktowaæ jako ograniczenie dostêpu do in-
formacji. Pozytywnie w zakresie polityki informacyjnej o dotacjach na
realizacjê przedsiêwziêæ bêd¹cych zadaniami w³asnymi gminy przez
organizacje pozarz¹dowe prezentuje siê Szczecin. Wydzielona w ra-
mach Urzêdu Miasta komórka organizacyjna, Biuro ds. Organizacji
Pozarz¹dowych, wydaje biuletyn �Partnerzy� w nak³adzie 1000 egze-
mplarzy oraz prowadzi bardzo rozbudowan¹ stronê internetow¹. Ge-
neralnie trzeba stwierdziæ, ¿e du¿e wra¿enie robi jako�æ przygotowa-
nych materia³ów, szczególnie je¿eli chodzi o bud¿et miasta i jego rozli-
czenie. Dostêpno�æ pe³nej wersji dokumentów w publikacjach i w inter-
necie stoi na bardzo wysokim poziomie. Podobn¹, choæ w nieco mniej-
szej skali, politykê informacyjn¹ prowadz¹ w³adze Cieszyna.

Drugim elementem zaciemniaj¹cym obraz systemu dotacyjnego jest
sposób przygotowywania dokumentów. Wystarczy stwierdziæ, i¿ w
¿adnej z gmin nie uda³o siê na podstawie dokumentów okre�liæ jedno-
znacznie ca³kowitej sumy udzielonych dotacji (zbiorcze zestawienia
przewy¿szaj¹ zawsze informacje szczegó³owe).

Zgromadzona przez nas dokumentacja finansowa gmin (uchwa³y
w sprawie bud¿etu, uk³adu wykonawczego oraz sprawozdania z wy-
konania bud¿etu) nie u³atwia wykonania analiz, ani tym bardziej kon-
trolowania wydatkowania �rodków publicznych w formie dotacji dla
podmiotów niepublicznych. Jest to pochodna kompletno�ci zebranych
dokumentów oraz ich zawarto�ci.

Okazuje siê, ¿e dotarcie do podstawowej dokumentacji finansowej
gminy nie zaspokaja wszystkich potrzeb informacyjnych w zakresie
�rodków wydatkowanych w postaci dotacji z bud¿etu gminy. W czê�ci
uchwa³ bud¿etowych lista dotacji stanowi za³¹cznik do planu bud¿etu
i sprawozdania z jego wykonania, w innych informacji o dotacjach trze-
ba szukaæ w poszczególnych dzia³ach bud¿etu. W Cieszynie i Jeleniej
Górze sporz¹dza siê przedmiotow¹ listê dotacji, obejmuj¹c¹ wykonaw-
cê, zakres zadania oraz wysoko�æ dotacji. W Gliwicach jest to zestawie-
nie podmiotów otrzymuj¹cych dotacje z bud¿etu gminy. W ¯arach in-



20

formacja o wspó³pracy z organizacjami pozarz¹dowymi � obejmuj¹ca
kwoty i zakres planowanego do realizacji b¹d� zrealizowanego zada-
nia � jest publikowana na ³amach Biuletynu Samorz¹dowego �Wiado-
mo�ci z Ratusza�, natomiast w bud¿ecie podaje siê zbiorcze kwoty. W
Szczecinie wykaz rozliczonych dotacji przedstawiany jest w formie al-
fabetycznej listy, co utrudnia zrozumienie strumieni finansowania i ich
przeznaczenia. W Warszawie mamy do czynienia z szeregiem uchwa³
przyznaj¹cych dotacje, które jednak¿e obarczone s¹ szeregiem wad, jak
np. brak w uchwale kwot, których dotycz¹ za³¹czniki, zaniechanie sumo-
wania poszczególnych pozycji, czy wreszcie niejasno�ci finansowe (ewi-
dentna literówka w sumie dotacji, niemo¿liwa do zweryfikowania bez
sumy zbiorczej)46 . W Tychach nie sporz¹dza siê wykazu dotacji w for-
mie za³¹cznika do uchwa³y bud¿etowej, umieszczaj¹c jedynie w po-
szczególnych dzia³ach bud¿etu odpowiednie pozycje, czêsto zbiorczo i
bez podania beneficjenta; �rodki przekazywane przez MCK i MOSiR
figuruj¹ w bud¿ecie w zupe³nie nieczytelnej pozycji - �wydatki bie¿¹-
ce�, za� po szczegó³owe informacje trzeba siê zwracaæ do tych instytucji
oddzielnie; czê�æ �rodków publicznych wydatkuje siê w formie kon-
traktowania us³ug. W zdecydowanej wiêkszo�ci przypadków niewiel-
k¹ warto�æ informacyjn¹ posiadaj¹ czê�ci opisowe sprawozdañ z wy-
konania bud¿etu. Jedynie w Cieszynie informacja o wykorzystaniu do-
tacji przez organizacje pozarz¹dowe stanowi istotn¹ czê�æ sprawozda-
nia ka¿dego z merytorycznych wydzia³ów Urzêdu Miasta. O ile w Cie-
szynie mowa prawie wy³¹cznie o kwotach, to w Gliwicach i Tychach47

w sprawozdaniach niektórych wydzia³ów, przede wszystkim w³a�ci-
wych do spraw zdrowia i spraw spo³ecznych, obok informacji finanso-
wej pojawiaj¹ siê tak¿e ilo�ciowe dane o zrealizowanych przedsiêwziê-
ciach48 .

Powa¿nym utrudnieniem w wykonywaniu kontroli procedury udzie-
lania dotacji jest brak list z³o¿onych wniosków oraz sprawozdañ z roz-
liczenia dotacji49 , a tak¿e informacji o wysoko�ci udzielanej przez gmi-
ny pomocy w innej postaci, np. udostêpniania lokali na preferencyj-
nych warunkach.

Udzia³ w komisjach oceniaj¹cych
Jednym z elementów kontroli systemu jest udzia³ przedstawicieli

spo³eczno�ci lokalnej w komisjach oceniaj¹cych wnioski. Dobór przed-
stawicieli powinien odbywaæ siê w sposób zobiektywizowany i facho-
wy, np. poprzez wybór przedstawicieli organizacji (tak jak to ma miej-
sce w Szczecinie). Jednak �dobór cz³onków komisji nie powinien bu-
dziæ podejrzeñ o mo¿liw¹ stronniczo�æ w trakcie pracy komisji, a szcze-
gólnie wa¿ne jest, aby osoby reprezentuj¹ce stronê pozarz¹dow¹ nie
by³y w ¿aden sposób powi¹zane z konkretnymi organizacjami ubiega-
j¹cymi siê o zlecenie i dotacjê. W takim gronie wa¿ny by³by udzia³ auto-
rytetów ¿ycia publicznego gminy, niekoniecznie zwi¹zanych z admini-
stracj¹ gminy, lecz buduj¹cych zaufanie co do bezstronno�ci prowadzo-
nego procesu selekcji�50 . Niestety praktyka czêsto zaprzecza tej zasa-
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dzie. W badanym przez nas przypadku w sk³ad Zespo³u Metodyczno-
Doradczego Gminnego Programu Przeciwdzia³ania Narkomanii w
Gminie Warszawa Centrum, m.in. oceniaj¹cego merytorycznie projekty
�programów profilaktycznych, terapeutycznych, leczniczych i rehabi-
litacyjnych sk³adanych przez osoby prawne i fizyczne�, wchodz¹ przed-
stawiciele organizacji (poza przedstawicielem Komendy G³ównej Poli-
cji) sk³adaj¹cych wnioski o dotacje.51  Praktyki takie nie s¹ wyj¹tkiem52 .

Zwraca równie¿ uwagê powszechno�æ konfliktu interesów polegaj¹-
cego na ³¹czeniu stanowisk we w³adzach gminy i organizacji pozarz¹do-
wych staraj¹cych siê o �rodki publiczne. Wydaje siê celowe przyjêcie pew-
nych mechanizmów zabezpieczaj¹cych, np. na wzór procedur stoso-
wanych w programach finansowanych ze �rodków Unii Europejskiej.

Innym problemem, który zosta³ jedynie zasygnalizowany w niektó-
rych badaniach53 , a który byæ mo¿e z uwagi na ogromny wp³yw, jaki
maj¹ urzêdnicy na proces decyzyjny54 , mo¿na uznaæ za do�æ znacz¹cy,
jest tworzenie organizacji przez osoby zwi¹zane z poszczególnymi wy-
dzia³ami, które przejmuj¹ (czasem w oparciu o pracowników gminnych)
czê�æ zadañ i �rodków gminy.

Ocena klientów
Model �Przejrzystej Gminy� zwraca uwagê na rzecz niebagateln¹, a

zupe³nie pomijan¹ w za³o¿eniach i praktyce udzielania dotacji (zastrze-
¿enie to dotyczy zreszt¹ nie tylko jednostek samorz¹du terytorialnego).
Sfera oceny, gdzie istotne s¹ potrzeby i opinie beneficjentów, podopiecz-
nych czy klientów (co nierozerwalnie wi¹¿e siê z brakiem priorytetów,
celów publicznych, których realizacji maj¹ s³u¿yæ dotowane przedsiê-
wziêcia) znajduje siê poza obszarem regulacji normatywnych55 . Powin-
no byæ jednak inaczej, �gdy zadanie zwi¹zane jest ze �wiadczeniem
okre�lonych us³ug spo³eczno�ci lokalnej, to szczególnie wa¿na jest opi-
nia klientów.�  Oznacza to konieczno�æ uwzglêdnienia w  ka¿dej z umów
kwestii dotycz¹cych m.in. �sposobu oceny wykonania zadania, w tym
szczególnie udzia³ opinii klientów lub opinii spo³eczno�ci lokalnej w
sformu³owaniu oceny, sposobu reagowania na skargi i wnioski obywa-
teli � je�li charakter zlecenia tego wymaga, sposobu zbierania przez
zleceniobiorcê poziomu satysfakcji klientów�56 . Rzeczywista ewaluacja
realizowanych projektów, a nie jedynie kontrola formalnego wykona-
nia umowy, powinna byæ wa¿nym elementem procedury dotacyjnej.

Monitoring
Kontrola spo³eczna systemu przydzielania dotacji, jak wykazuj¹

nasze badania, nie jest zadaniem prostym, co wiêcej, wymaga systema-
tyczno�ci57 . Dotyczy to pozyskania informacji, jej opracowania i rozpo-
wszechniania tak zdobytej wiedzy. Wyniki przeprowadzonego przez
nas monitoringu upowa¿niaj¹ nas do stwierdzenia, ¿e tak w sferze re-
gulacji, jak i praktyki zaniedbano sprawê kontroli oraz oceny wykorzy-
stania �rodków z bud¿etów gmin kierowanych na realizacjê zadañ pu-
blicznych. Co prawda, uchwa³y organów stanowi¹cych gmin spe³niaj¹
w tym zakresie wymogi ustawy o finansach publicznych, przewiduj¹c
konieczno�æ dokonywania rozliczeñ oraz mo¿liwo�æ � najczê�ciej fa-



22

kultatywn¹ � wykonywania kontroli realizowanych przedsiêwziêæ.
Trudno jednak za skuteczn¹ formê kontroli i ewaluacji � zarówno kon-
kretnych przedsiêwziêæ, jak i polityki wspierania przez gminê realizacji
dzia³añ publicznych przez organizacje pozarz¹dowe � uznaæ sporz¹-
dzanie sprawozdañ finansowych czy merytorycznych, z czym spoty-
kamy siê najczê�ciej. Tam za�, gdzie przeprowadza siê kontrole i spo-
rz¹dza z nich raporty, te okazuj¹ siê nieodstêpne. Nie istnieje zatem
tak¿e mo¿liwo�æ spo³ecznej kontroli tego elementu procedury udziela-
nia dotacji. Wybiórcze analizy dotycz¹ce szczególnie ra¿¹cych przy-
padków mog¹ przeprowadzaæ zainteresowane organizacje lub lokalne
media.

Sta³a kontrola powinna byæ prowadzona przez, jak okre�la siê je w
modelu �Przezroczystej Gminy� � �niezale¿ne instytucje analizuj¹ce
funkcjonowanie samorz¹du�58 . Tego typu rozwi¹zanie funkcjonowa³o
w pewnym zakresie jedynie w gminie Tychy jako Centrum Interwencji
Obywatelskich �Zielony telefon�, które na przestrzeni lat 1999-2001
przeprowadzi³o szereg monitoringów dzia³ania administracji publicz-
nej, m.in. w zakresie procedur udzielania dotacji z bud¿etów gmin oraz
dostêpu do informacji publicznej59 . Wydaje siê, ¿e dzia³alno�æ grup oby-
watelskich powsta³ych wspó³pracuj¹cych z Programem Przeciw Korup-
cji mo¿e byæ zacz¹tkiem takich instytucji.

Trzeba tu wspomnieæ o tym, ¿e takie instytucje, aby pe³ni³y swoj¹
rolê, musz¹ spe³niaæ wysokie standardy etyczne60 . Pewne propozycje
dotycz¹ce zarówno merytorycznych, jak i etycznych podstaw takiej dzia-
³alno�ci, w polskich warunkach zosta³y ju¿ sformu³owane61 .

6. Podsumowanie

Podstawowym celem badania by³o przetestowanie narzêdzia do spo-
³ecznej kontroli systemu udzielania dotacji na poziomie gminy. Z jednej
strony, w oparciu o model �Przejrzystej gminy� oraz standardy ISO, na-
rzêdzie to umo¿liwia porównywanie rozwi¹zañ przyjêtych w poszcze-
gólnych gminach z pewnym idealnym wzorcem. Z drugiej strony, narzê-
dzie zawiera techniki zbierania i opracowywania potrzebnych informa-
cji. Dodatkowym efektem badañ mia³o byæ okre�lenie tych elementów sys-
temu udzielania dotacji, które w najwiêkszym stopniu nara¿one s¹ na
zjawiska korupcyjne (tak z prawnego, jak i etycznego punktu widzenia).

Uwagi ogólne
Na podstawie zebranego materia³u: dokumentacji, przeprowadzo-

nych wywiadów oraz obserwacji, stwierdzamy, ¿e procedury udziela-
nia dotacji nie s¹ otaczane przesadn¹ dba³o�ci¹ przez w³adzê i admini-
stracjê samorz¹dow¹, pomimo ¿e niektóre urzêdy posiadaj¹ certyfikaty
systemu zarz¹dzania jako�ci¹ ISO 9001 b¹d� s¹ na najlepszej drodze
do jego uzyskania. Za� nasze zastrze¿enia dotycz¹ praktycznie ka¿dego
elementu tej procedury ujêtego w modelu �Przejrzystej gminy�.

Uchwa³y rad gmin reguluj¹ce kwestiê udzielania dotacji najczê�ciej
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upowa¿niaj¹ do ich otrzymywania �podmioty niezaliczane do sektora
finansów publicznych i niedzia³aj¹ce w celu osi¹gniêcia zysku�, co jest
zgodne z postanowieniami ustawy o finansach publicznych. Jedynie w
przypadku dokumentów funkcjonuj¹cych pod nazw¹ �Program wspó³-
pracy� spotykamy siê z prób¹ jednoznacznego okre�lenia podmiotów,
które mog¹ korzystaæ z puli �rodków publicznych wydatkowanych w
tej formie. Jednak¿e s¹ to czêsto podmioty, o których trudno powiedzieæ,
¿e dzia³aj¹ nie dla zysku, jak np. niepubliczne zak³ady opieki zdrowot-
nej, przedsiêbiorstwa komunikacyjne i inne. Mo¿na za³o¿yæ, ¿e wynika
to z niezrozumienia istoty art. 118 ustawy o finansach publicznych.

Wydatkowanie �rodków publicznych, nawet niewielkich kwot, z czym
mamy do czynienia w przypadku dotacji dla organizacji pozarz¹dowych,
nak³ada na organy administracji publicznej szereg obowi¹zków, których
spe³nienie gwarantuje jawno�æ, przejrzysto�æ, obiektywizm oraz zacho-
wanie równo�ci szans w dostêpie do tych �rodków.

Z jednej strony, jest to sfera dostêpu do informacji o mo¿liwo�ci i
sposobach ubiegania siê o dotacje, której najwa¿niejszym elementem
jest skuteczne poinformowanie wszystkich zainteresowanych oraz opi-
nii publicznej. Jak siê jednak okazuje, w praktyce spotykamy siê z za-
mierzon¹ b¹d� niezamierzon¹ niewydolno�ci¹ polityki informacyjnej
gminy w tym zakresie. Zastrze¿enia budz¹ szczególnie przypadki tej
pierwszej, polegaj¹ce na dostarczaniu informacji do wybranych organi-
zacji. Jest to po czê�ci spowodowane brakiem sprawnego systemu wy-
miany informacji pomiêdzy lokaln¹ w³adz¹ i administracj¹ a dzia³aj¹-
cymi na tym terenie organizacjami. I choæ rzadko spotykamy siê z zupe³-
nym zanikiem bie¿¹cych kontaktów, to z regu³y jest to zjawisko o selek-
tywnym charakterze.

Z drugiej strony, jest to procedura udzielania dotacji. Jak zdo³ali�my
siê przekonaæ w trakcie monitoringu, to najs³abszy element systemu.
Brakuje przede wszystkim rozwi¹zañ normatywnych, ale szwankuje
tak¿e praktyka. W ¿adnej z uchwa³ reguluj¹cych tryb postêpowania o
udzielenie dotacji nie znale�li�my kompletnego zestawu rozwi¹zañ
odnosz¹cych siê do procedury postêpowania ze z³o¿onymi wnioskami,
obejmuj¹cego: regulamin konkursu dotacyjnego, kryteria oceny wnio-
sków, regulamin i sk³ad pracy zespo³ów opiniuj¹cych, gwarantuj¹cych
obiektywno�æ podjêtych rozstrzygniêæ, obowi¹zek publikacji list z³o¿o-
nych wniosków, sprawozdañ z przebiegu postêpowania ewaluacyjne-
go wraz z list¹ udzielonych dotacji. Za powa¿n¹ wadê nale¿y uznaæ
niedopuszczanie przedstawicieli sektora lub opinii publicznej do oce-
ny aplikacji.

Elementem spinaj¹cym procedurê udzielania dotacji z bud¿etu gmi-
ny w pewn¹ ca³o�æ jest poinformowanie opinii publicznej, a nie tylko
zainteresowanych, o wszystkich zdarzeniach maj¹cych z tym zwi¹zek.
A zatem o mo¿liwo�ci i sposobach aplikowania, przebiegu procedury
oceny z³o¿onych aplikacji i jej wynikach, rezultatach dotowanych przed-
siêwziêæ. Z naszych obserwacji wynika, ¿e jedynie sporadycznie, a w
dodatku fragmentarycznie, administracja samorz¹dowa wywi¹zuje siê
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z tego obowi¹zku. Warto podkre�liæ, ¿e ograniczenie siê do za-
mieszczania wykazu dotacji jako za³¹cznika do uchwa³y bud¿etowej
trudno uznaæ za przyk³ad dobrej praktyki w zakresie polityki informa-
cyjnej gminy. Podobnie jak stwierdzenie, ¿e wszelkie informacje na ten
temat s¹ dostêpne w urzêdzie i ka¿dy mo¿e po nie siêgn¹æ.

W trakcie monitoringu procedury udzielania dotacji nasz¹ uwagê
zwróci³o kilka faktów, które wydaj¹ siê wymykaæ ustanowionym me-
chanizmom, a zatem wymagaj¹ odrêbnego uregulowania.

Pierwszym z nich jest kwestia drastycznych rozbie¿no�ci pomiêdzy
wnioskowan¹ a udzielon¹ kwot¹ dotacji. Co zdaje siê znacz¹co wp³y-
waæ na obni¿enie stopnia realizacji zadania, a tym samym przek³ada
na efektywno�æ wykorzystania przekazanych �rodków z bud¿etu gmi-
ny. Dobrym rozwi¹zaniem zmniejszaj¹cym to zagro¿enie jest ograni-
czenie wysoko�ci dotacji oraz wyznaczenie maksymalnego procento-
wego progu obni¿enia dotacji, po przekroczeniu którego wniosek zosta-
je odrzucony z uwagi na niemo¿liwo�æ wykonania zadania. Ponadto
udzielanie dotacji powinno odbywaæ siê na podstawie powsta³ego w
oparciu o ocenê z³o¿onych aplikacji rankingu. To rozwi¹zanie pozwala
unikaæ sytuacji dotowania wszystkich, choæ niewielkimi kwotami, co
równie¿ nie przyczynia siê do podniesienia efektywno�ci wykorzysta-
nia �rodków publicznych.

Natomiast wydaje siê, ¿e wybór wykonawców przedsiêwziêæ
anga¿uj¹cych �rodki publiczne o znacznej wysoko�ci powinien odby-
waæ siê w oparciu o procedury przetargu ustanowione w ustawie o
zamówieniach publicznych, za� samo przekazywanie �rodków � na
podstawie zawartego kontraktu62 .

Kolejnym problemem jest zjawisko udzielania dotacji w trakcie roku
bud¿etowego, co nie jest regulowane w ¿adnym z monitorowanych syste-
mów63 . Konieczne jest zatem uzupe³nienie uchwa³ o stosowne regulacje
b¹d� te¿ zaniechanie uciekania siê do tego typu rozwi¹zañ w praktyce.

Innym zjawiskiem zaobserwowanym na podstawie zrealizowane-
go monitoringu, a wymagaj¹cym rozwi¹zania, jest kwestia pomocy rze-
czowej udzielanej podmiotom niepublicznym poza systemem dotacji, o
czym czytamy w raporcie z ¯ar: �organizacje otrzymuj¹ tak¿e wsparcie
rzeczowe, którego warto�æ równie¿ nie jest uwzglêdniania w dokumen-
tacji prowadzonej przez Wydzia³ O�wiaty i biuro Gminnej Komisji Roz-
wi¹zywania Problemów Alkoholowych. Wsparcie dla organizacji prze-
chodzi równie¿ przez niektóre jednostki organizacyjne, np. Miejsk¹ Bi-
bliotekê Publiczn¹, MOPS, szko³y i przedszkola, w przypadku
organizowania przedsiêwziêæ wspólnie�. W Tychach w ramach reali-
zacji programu �Bezpieczne Miasto� zainstalowano system monitorin-
gu (kamery) na administrowanym przez MOSiR lodowisku. Jedynym
beneficjentem tej kosztownej instalacji jest miejscowy klub hokejowy.
Podobnie, jak ma to miejsce w przypadku realizacji lokalnych inicjatyw
inwestycyjnych, które choæ z regu³y staj¹ siê w³asno�ci¹ gminy, ale nie-
w¹tpliwie podnosz¹ warto�æ i atrakcyjno�æ dzia³ki. Konieczne zatem
wydaje siê uzupe³nienie systemu udzielania dotacji o mechanizmy
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udzielania pomocy rzeczowej oraz procedury udostêpniania lokali ko-
munalnych na preferencyjnych zasadach. Nie nale¿y oczywi�cie zapo-
minaæ o podawaniu do publicznej wiadomo�ci faktów udzielania po-
mocy rzeczowej poszczególnym podmiotom ze �rodków gminy, co wraz
z wysoko�ci¹ udzielonych dotacji wskazuje na faktyczny poziom wspar-
cia, jakie uzyskuj¹ konkretne organizacje.

Wykonany przez nas monitoring pozwala stwierdziæ, ¿e udzielanie
dotacji z bud¿etów gmin na realizacjê zadañ publicznych przez organi-
zacje pozarz¹dowe odbywa siê w sposób znacz¹co odbiegaj¹cy od stan-
dardów okre�lonych w modelu �Przejrzystej gminy�. W szczególno�ci
zwróciæ nale¿y uwagê na fakt, ¿e praktyka okazuje siê zdecydowanie
bogatsza od rozwi¹zañ przewidzianych w aktach prawa lokalnego, co
ju¿ samo w sobie stanowi powa¿ne zagro¿enie zjawiskami korupcyjny-
mi. Bliscy jeste�my przekonaniu, ¿e mamy do czynienia raczej z usan-
kcjonowanym zwyczajem ni¿ zestawem procedur reguluj¹cych w spo-
sób ca³o�ciowy tê sferê funkcjonowania administracji, a o stabilno�ci
procedur decyduje przychylno�æ i zrozumienie urzêdników.

 Ocena przydatno�ci narzêdzia
Zasadniczym celem zrealizowanego przez nas przedsiêwziêcia by³o

opracowanie i przetestowanie narzêdzia wspieraj¹cego spo³eczn¹ kon-
trolê funkcjonowania administracji publicznej w Polsce w zakresie udzie-
lania dotacji z bud¿etów gmin podmiotom niepublicznym na realizacjê
zadañ publicznych. Zatem monitoring, którego wyniki zosta³y za-
prezentowane powy¿ej, w równym stopniu s³u¿y przyjrzeniu siê proce-
durom udzielania dotacji z bud¿etów gmin organizacjom pozarz¹do-
wym w kontek�cie zagro¿eñ zjawiskami korupcyjnymi, jak i pilota¿owi
przygotowanego przez nas narzêdzia. Interesuje nas informacja o przy-
datno�ci przygotowanego narzêdzia do weryfikacji zgodno�ci stosowa-
nych procedur z modelem �Przejrzystej gminy� � czy narzêdzie pozwala
identyfikowaæ problemy, których uregulowanie przewiduje model.

Model �Przejrzystej gminy�, podobnie jak normy i standardy zarz¹-
dzania jako�ci¹ ISO, zak³ada sformalizowanie procedury udzielania
dotacji zarówno na etapie postêpowania przygotowawczego poprze-
dzaj¹cego udzielanie dotacji, jak i na etapie zlecania zadania oraz roz-
liczania jego wykonania. Realizacja przez administracjê publiczn¹ tych
postulatów musi przejawiaæ siê w postaci szeregu dokumentów ilu-
struj¹cych poszczególne etapy procedury: od wszczêcia procedury przy-
gotowawczej, przez podjêcie i zatwierdzenie decyzji o udzieleniu b¹d�
odmowie udzielenia dotacji, po przekazanie �rodków, rozliczenie oraz
ocenê wykonania zleconego zadania. Na tym za³o¿eniu opierali�my siê
projektuj¹c narzêdzie.

Narzêdzie, którym pos³ugiwali�my siê na potrzeby monitoringu,
przede wszystkim umo¿liwia identyfikacjê wybranych elementów proce-
dury � wystêpowania b¹d� nie pewnego typu dokumentów (uchwa³, pro-
toko³ów, sprawozdañ, umów), badania zgodno�ci przyjêtych rozwi¹zañ
z obowi¹zuj¹cymi przepisami prawa, poprawno�ci pod wzglêdem me-
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rytorycznym, funkcjonalno�ci. Mo¿e s³u¿yæ do stwierdzania legalno�ci
dzia³añ administracji publicznej w pewnym zakresie jej funkcjonowania.
Siêgniêcie do dokumentacji pozwala na kontrolowanie przebiegu proce-
dury tak z perspektywy przestrzegania ogólnych norm prawnych, jak i
przyjêtych w danej gminie rozwi¹zañ szczegó³owych. Dziêki temu mo¿-
liwe staje siê weryfikowanie podejrzeñ co do nieprawid³owo�ci wystêpu-
j¹cych w procedurze i wszelkich zarzutów dotycz¹cych jej realizacji.

Na potrzeby wykonanego monitoringu � z uwagi na nieco odmien-
n¹ perspektywê jego realizacji, poniewa¿ analizy wykonywa³y czêsto
osoby spoza badanej gminy � narzêdzie sk³ada³o siê z dwu elementów:
badania dokumentów zebranych w oparciu o �Kartê materia³ów �ród³o-
wych� oraz serii wywiadów kwestionariuszowych. Dziêki zapozna-
niu siê z dokumentacj¹ otrzymujemy oficjalny obraz realizacji procedu-
ry udzielania dotacji przez administracjê publiczn¹. Natomiast prze-
prowadzenie wywiadów z wybranymi osobami (w celu zachowania
zasady kontradyktoryjno�ci, a tak¿e unikniêcia jednostronno�ci obrazu
w badanej próbie, znale�li siê przedstawiciele w³adzy, opozycji, or-
ganizacji pozarz¹dowych otrzymuj¹cych i nieotrzymuj¹cych dotacji)
pozwoli³o na ogóln¹ orientacjê, dotarcie do umykaj¹cych uwadze w
trakcie analizy dokumentów niuansów, a tak¿e na poznanie opinii zain-
teresowanych o systemie i jego funkcjonowaniu. Szukali�my w ten spo-
sób dodatkowych danych do analizy systemu udzielania dotacji. Nato-
miast dzia³aj¹ce lokalnie watch-dogi, �wietnie zorientowane w sytuacji,
mog¹ swobodnie obej�æ siê bez badania opinii publicznej, choæ nale¿y
podkre�liæ, ¿e niejednokrotnie jest to dzia³anie poszerzaj¹ce obszar eks-
ploracji. Wa¿ne wydaje siê, aby kontrolê dokumentacji i dzia³añ samo-
rz¹du w tym zakresie uzupe³niaæ spo³eczn¹ kontrol¹ beneficjentów �rod-
ków publicznych. Przyk³ady braku gotowo�ci udostêpniania informa-
cji przez organizacje spo³eczne (w Warszawie, Tychach, ¯arach) mog¹
wskazywaæ na mo¿liwo�æ ukrywania informacji niewygodnych.

Opracowane i przetestowane w trakcie monitoringu narzêdzie s³u-
¿y do wspierania dzia³añ podejmowanych przez grupy chc¹ce kontro-
lowaæ funkcjonowanie w³adzy i administracji publicznej w Polsce.
Mówimy o wspieraniu, gdy¿ sama wiedza na temat zjawisk o charakte-
rze korupcyjnym w trakcie procedury udzielania dotacji nie oznacza
automatycznej poprawy. Natomiast u³atwienie identyfikacji rozbie¿no-
�ci z postulowanym modelem, wy³apywanie dysfunkcji systemu, przy-
padków naruszania zasad czy wreszcie pope³nianych w trakcie proce-
dury przestêpstw bêdzie podnosiæ zdolno�æ mobilizowania lokalnej
spo³eczno�ci do zapobiegania zjawiskom patologicznym, wspieraæ pro-
jektowanie dzia³añ z zakresu profilaktyki i zwalczania (ograniczania)
korupcji w funkcjonowaniu administracji publicznej w Polsce � i to nie
tylko w zakresie udzielania dotacji podmiotom niepublicznym.

Monitoring �Przejrzysta Gmina� a przeciwdzia³anie korupcji
Pilota¿ �Przejrzysta Gmina� mia³ równie¿ pozwoliæ zidentyfikowa-

nie elementów systemu udzielania dotacji w najwiêkszym stopniu na-
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ra¿onych na zjawiska korupcyjne (tak z prawnego, jak i etycznego punk-
tu widzenia).  Okre�lili�my cztery podstawowe obszary:

Brak przejrzystych procedur
Podstawowym mankamentem, z punktu widzenia modelu �Przej-

rzystej Gminy� s¹ ewidentne luki w procedurze lub jej niedoskona³o�ci.
Mo¿na tu zwróciæ szczególna uwagê na:

1. brak konkretnych i jasno okre�lonych priorytetów;
2. selektywn¹ informacjê � w procedurach brakuje mechanizmów gwa-

rantuj¹cych szeroki dostêp do informacji (nie tylko o terminach64  i
ogólnych zasadach, ale tak¿e o wszystkich innych informacjach zwi¹-
zanych z udzielaniem dotacji);

3. brak mo¿liwo�ci odwo³ania siê od decyzji o przyznaniu65  lub odmo-
wie udzielenia dotacji;

4. brak kryteriów oceny aplikacji i brak spo³ecznej kontroli nad t¹ oce-
n¹;

5. niedoskona³o�æ kontroli i rozliczania dotacji oraz brak mechani-
zmów ewaluacji z punktu widzenia dobra publicznego.
Nieprzestrzeganie procedur
W sytuacjach, gdy procedury s¹ w wystarczaj¹cym stopniu okre�lo-

ne, pojawiaj¹ siê problemy zwi¹zane z ich nieprzestrzeganiem. W ba-
daniu mieli�my do czynienia m.in. z:

1. docieraniem z informacj¹ tylko do wybranych organizacji, mimo ¿e
procedury stanowi³y inaczej (np. Jelenia Góra i Ochota);

2. preferowaniem zadañ i organizacji, które by³y ju¿ dotowane;
3. brakiem zwi¹zku miêdzy podpisan¹ umow¹ a z³o¿onym wnioskiem;
4. brakiem lub pobie¿no�ci¹ kontroli.

Konflikt interesów
Nawet w sytuacji, gdy istniej¹ procedury i s¹ one przestrzegane,

w¹tpliwo�ci budz¹ pewne nieformalne wiêzi i zale¿no�ci, które mog¹
wp³ywaæ na ostateczny wynik konkursu grantowego:

1. ³¹czenie stanowisk w gminie i w organizacji aplikuj¹cej;
2. zasiadanie w komisjach oceniaj¹cych przedstawicieli organizacji

ubiegaj¹cej siê o �rodki;
3. du¿y nieformalny wp³yw urzêdników, którzy z punktu widzenia

procedur wykonuj¹ tylko prace techniczne przy opracowywaniu
wniosków.
Brak instytucji kontrolnych

PRZYPISY
1 Por. A. Szeniawski, �Model Przejrzystej gminy� w niniejszym zbiorze.
2 Zupe³nie niedawno spotka³em siê z sytuacj¹, w której organizacjê poinformowano

o wysoko�ci dotacji, jak¹ otrzyma z bud¿etu gminy w 2003 r., choæ ta nie z³o¿y³a
jeszcze wniosku, co wiêcej, by³a w trakcie finalizowania procedury zawarcia umo-
wy o dotacjê, a zatem tak¿e nie wykona³a planowanego przedsiêwziêcia na rok
bie¿¹cy! Zreszt¹ do�wiadczenia organizacji ubiegaj¹cych siê o dotacje ze �rodków
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publicznych obfituj¹ w tego typu zdarzenia.
3 Por. R. Skrzypiec (opr.), �Moje prawa � Centra Interwencji Obywatelskich�, Sto-

warzyszenie ASOCJACJE � Stowarzyszenie �Federacji Zielonych�, 2000.
4 P. Fr¹czak, D. Matejczyk �Ruch ekologiczny w Polsce. Mapa uczestnictwa obywa-

telskiego w ochronie �rodowiska� (red.), Stowarzyszenie ASOCJACJE, 2001.
5 �Informacja o wynikach kontroli wykorzystania �rodków publicznych na niektóre

dzia³ania zapobiegaj¹ce bezrobociu na wsi�, Najwy¿sza Izba Kontroli, Warszawa
1999; �Informacja o wynikach kontroli gospodarowania �rodkami publicznymi
przyznanymi przez UKFiS na zadania zlecone�; �Informacja o wynikach kontroli
gospodarowania �rodkami WFO�IGW�; �Informacja o wynikach kontroli � Prawi-
d³owo�æ wykorzystania przez gminy �rodków publicznych na zadania w zakresie
przeciwdzia³ania alkoholizmowi�, Najwy¿sza Izba Kontroli, Warszawa 2000.

6 P. Fr¹czak, tekst w niniejszej publikacji
7 Jednak¿e musimy pamiêtaæ, ¿e dzia³aj¹ ludzie wspierani przez instytucje, a nie

same prawa i narzêdzia, na co zwracaj¹ uwagê autorzy w publikacji �Rzetelno�æ
¿ycia publicznego. Metody zapobiegania korupcji�, J. Pope (opr.), Instytut Spraw
Publicznych, Transparency International, Warszawa 1999, s. 56-57.

8 Co prawda system wspierania koncesjonowanych przez w³adze komunistyczne
organizacji (m.in. sportowych) istnia³ przed 1990 r., ale z uwagi na powstanie
autentycznego samorz¹du i niezale¿nych organizacji oraz przej�cie od dotacji
podmiotowych do celowych stworzy³ zupe³nie now¹ jako�æ. Trzeba jednak po-
wiedzieæ, ¿e niektóre nawyki z tamtego okresu zosta³y przejête przez nowe struk-
tury.

9 Por. P. Fr¹czak, �W kierunku wspó³pracy. Przyczyny i g³ówne dylematy procesu
spo³ecznego�, w: �Asocjacje� nr 6/1998.

10 Por. J.J. Wygnañski: �Istniej¹ ró¿ne formy lokalne (...) z regu³y w postaci umowy
o wspó³pracy miêdzy gmin¹ a organizacjami. Te � podejmowane w niektórych
miastach � próby szczególnej regulacji tej materii s¹ najlepszym dowodem po-
trzeby rozwi¹zania bardziej kompleksowego. Zw³aszcza, ¿e incydentalne rozwi¹-
zania s¹ niejednokrotnie podwa¿ane przez regionalne izby obrachunkowe na grun-
cie ustaw o gospodarce komunalnej i o zamówieniach publicznych� (�Nowocze-
sne Standardy Dzia³añ Obywatelskich � materia³y pokonferencyjne�).

11 �Asocjacje� nr 5/2000.
12 Opracowanie A. Szeniawskiego �Przejrzysta gmina � modelowe rozwi¹zania w

zakresie udzielania dotacji podmiotom niepublicznym z bud¿etów gmin� po-
wsta³o w ramach realizowanych przez nas badañ jako rozwiniêcie Modelu Przezro-
czystej Gminy przygotowanego w ramach Programu Przeciw korupcji, por. A. Sze-
niawski przy wspó³pracy G. Prawelskiej-Skrzypek, Warszawa 2001, masz. pow.

13 Pomimo tego, ¿e w sporej czê�ci gmin badanie terenowe wykonywa³y osoby
dzia³aj¹ce lokalnie, to analizy wykonywano na poziomie �centralnym�.

14 Na przesadny krytycyzm pod adresem polityki gminy w tej dziedzinie ze strony
czê�ci �rodowiska organizacji pozarz¹dowych, w szczególno�ci tych, które nie
potrafi¹ sprostaæ wymogom z powodu w³asnych braków, zwraca uwagê autorka
raportu z Gliwic.

15 A zatem nie tylko przez organizacje pozarz¹dowe, w szczególno�ci stowarzysze-
nia i fundacje, ale tak¿e szko³y, przedszkola, o�rodki szkolno-wychowawcze, szpi-
tale i niepubliczne ZOZ-y oraz inne podmioty. Czêsto przyznawanie dotacji w
trybie art. 118 ustawy o finansach publicznych tym podmiotom budzi w¹tpliwo�ci,
np. trudno uznaæ, ¿e ich dzia³alno�æ nie jest prowadzona dla osi¹gniêcia zysku.

16 Dotacje ze �rodków Gminnego Programu Profilaktyki i Rozwi¹zywania Proble-
mów Alkoholowych udzielane s¹ czêsto na zupe³nie odmiennych zasadach ni¿ z
pozosta³ych dzia³ów bud¿etu.
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17 Podajemy dane tylko z o�miu jednostek, poniewa¿: 1) bud¿et dzielnic zawiera
siê w bud¿ecie gminy Warszawa Centrum, 2) z dwóch gmin nie mamy danych o
ca³kowitej wysoko�ci dotacji.

18 Niebagatelny udzia³ � przekraczaj¹cy 50 proc. � w tej kwocie ma gmina Warsza-
wa-Centrum.

19 Udzia³ dotacji z zasobów Gminnych Programów Profilaktyki i Rozwi¹zywania
Problemów Alkoholowych jest o 60 proc. wy¿szy ni¿ wydatki z bud¿etów Wy-
dzia³ów Zdrowia.

20 O czym zadecydowa³a wysoko�æ dotacji (o charakterze podmiotowym) udzie-
lanych przez gminê Warszawa-Centrum, w znacznej czê�ci instytucjom kultury.
Nale¿y zatem s¹dziæ, ¿e mamy do czynienia z podobn¹ sytuacj¹, jak w przypad-
ku �rodków na szko³y niepubliczne z bud¿etu na o�wiatê, czyli  faktyczna kwota
dotacji przedmiotowych by³a niska.

21 Zorganizowanej przez Stowarzyszenie ASOCJACJE oraz Program przeciw korup-
cji Fundacji im. S. Batorego i Helsiñskiej Fundacji Praw Cz³owieka w ramach
realizacji finansowanego przez UNDP za po�rednictwem Partnership for Trans-
parency Fund projektu �Przejrzysta gmina � narzêdzie wspieraj¹ce spo³eczn¹
kontrole funkcjonowania administracji publicznej w Polsce�. Warszawa 12 wrze-
�nia 2002 r.

22 Por. A. Szeniawski w tym zbiorze.
23 W³adze gminy broni¹ siê twierdzeniem, ¿e wszelkie inicjatywy odbywaj¹ siê w

ramach zadañ statutowych Gminnego O�rodka Kultury. Nale¿y jednak zwróciæ
uwagê na fakt, ¿e skoro realizatorami poszczególnych przedsiêwziêæ s¹ podmio-
ty spoza sektora finansów publicznych, finansowanie tych dzia³añ musi odbywaæ
siê w zgodzie z zasadami gospodarki finansowej w trybie okre�lonym w art. 118
ustawy o finansach publicznych. W obu gminach podjêto dzia³ania zmierzaj¹ce
do przyjêcia stosownych uchwa³.

24 Program wspieraj¹cy dzia³ania inwestycyjne maj¹ce s³u¿yæ zaspokajaniu zbio-
rowych potrzeb wspólnoty, w którym uczestniczy jeden lub wielu partnerów, a
wk³ad miasta nie przekracza 60 proc. (uchwa³a nr 150/578/2001)

25 Program wspieraj¹cy przedsiêwziêcia zmierzaj¹ce do polepszenia warunków
¿ycia mieszkañców, w którym udzia³ bierze co najmniej trzech partnerów, a wk³ad
miasta nie przekracza 60 proc. (por. Biuletyn PARTNER nr 1/2002, s. 6.

26 A �ci�lej, sprawiaj¹, ¿e decyzje o przyznaniu dotacji nabieraj¹ cech legalno�ci i
nie s¹ kwestionowane przez Regionalne Izby Obrachunkowe.

27 W Warszawie w 2001 r. dofinansowanie otrzyma³y teatry bêd¹ce jednostkami
bud¿etowymi starostwa powiatowego. Z bud¿etu na rok 2002 wynika, ¿e �rodki
dla tych podmiotów przekazywane s¹ ju¿ na innych zasadach.

28 Por. P. Fr¹czak w niniejszym tomie.
29 Por. T. Schimanek w niniejszym tomie.
30 Na temat jawno�ci i przejrzysto�ci patrz w podrozdziale dotycz¹cym kontroli

spo³ecznej.
31 Gminy stosuj¹ dwie formy przekazywania dotacji: przedp³aty, tak¿e w tran-

szach oraz refundacja kosztów. Zarówno transze, jak i refundacja, s¹ rozwi¹za-
niami, wymagaj¹cymi oddotowanych sporz¹dzania sprawozdañ i rozliczeñ.

32 Zawieraj¹ca nazwê wnioskodawcy, decyzjê podjêt¹ w sprawie wniosku, wyso-
ko�æ grantu oraz powód odrzucenia wniosku.

33 Jednak wy³¹cznie w odniesieniu do Programu Lokalnych Inicjatyw Inwestycyj-
nych.

34 Podobnie, jak umieszczanie przez Komisjê oceniaj¹c¹ w Gliwicach stosownych
adnotacji o dokonanym wyborze na wniosku.
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35 W Dzielnicy Ochota w gminie Warszawa-Centrum w 2000 r. podjêto próbê
zaskar¿enia decyzji o nieprzyznaniu dotacji, ale wbrew prawu gmina na oficjalne
pismo o skierowanie sprawy do Samorz¹dowego Kolegium Odwo³awczego nie
zareagowa³a.

36 Por. np.  Informator Ochoty nr 287/2001 � dotyczy to nie tylko Ochoty, ale i
Miasta Sto³ecznego Warszawy i niektórych wydzia³ów.

37 Oczywi�cie o ile nie jest to przejawem patologii, na co mo¿e wskazywaæ nastê-
puj¹cy fragment raportu: �Do tego ogromn¹ rolê odgrywaj¹ urzêdnicy, przyzna-
nie dotacji zale¿y od komisji oceniaj¹cej, a tak naprawdê od naczelnika wydzia³u, który
je�li siê uprze, mo¿e zrobiæ inaczej, ni¿ zaopiniowa³a komisja, zarz¹d przeg³osowuje
propozycje naczelnika i nie wnika w problemy wewn¹trz komisji (Ochota). Dotacje s¹
przydzielane wg koncertu ¿yczeñ Zarz¹du Dzielnicy, niekoniecznie dla tych organizacji
pozarz¹dowych, które uzyska³y pozytywn¹ opiniê Komisji. (...) Czasem urzêdnicy nie
dopuszczaj¹ do opiniowania pewnych wniosków� (Mokotów).
O tym, jak dzia³aj¹ komisje, �wiadczyæ mo¿e odpowied� na pytanie 7 o jednako-
we szanse. Przede wszystkim du¿o mniejsze szanse maj¹ organizacje nowe: te
szanse s¹ uzale¿nione od zwyczaju, si³y inercji (¯oliborz). Organizacje dzia³aj¹ce od lat
dostaj¹. Na nowe trzeba patrzeæ przez lupê (Ochota). Wiêksze szanse maj¹ organizacje
dzia³aj¹ce od lat; nieoficjalny zapis na niektóre organizacje (�czarna lista�) wynikaj¹cy z
pewnych uk³adów, powoduj¹cy odrzucenie wniosku z góry (Ochota). Ciekawe wydaje
siê równie¿ stwierdzenie radnego z ¯oliborza, i¿ na decyzje rzutuj¹ pogl¹dy polity-
czne, a wnioski rozpatrywane s¹ powierzchownie, decyduj¹ lu�ne skojarzenia co do pocho-
dzenia politycznego stowarzyszenia. Jeszcze ostrzej wysz³o to w raporcie, gdzie
ankieterka po rozmowie z urzêdnikami napisa³a: Przepychanki polityczne odbywaj¹
siê po prostu z zachowaniem wszystkich pozorów i zasad dobrego wychowania. O przy-
znaniu wniosków i w ogóle wszystkich profitów wynikaj¹cych z dostêpu do w³adzy
decyduj¹ znajomo�ci (¯oliborz). Czy wynika to z ogólnego przekonania, ¿e wszyst-
ko opiera siê na znajomo�ciach, czy na konkretnych faktach, z dokumentów usta-
liæ siê nie da�.

38 Jednak wy³¹cznie w odniesieniu do Programu Lokalnych Inicjatyw Inwestycyj-
nych.

39 Porównaj P. Fr¹czak w niniejszym tomie.
40 Tak jest np. w Cieszynie. Zatwierdzanie decyzji o przyznaniu dotacji przez Radê

Miasta staje siê okazj¹ do lobbowania przez radnych na rzecz konkretnych orga-
nizacji.

41 W opracowaniu przygotowanym na zlecenie Stowarzyszenia ASOCJACJE w
ramach programu Sieæ Lokalnego Partnerstwa, M. Bar �Dzia³alno�æ stowarzysze-
nia�, Nie dla Zysku nr 1/2000, sugeruje siê, ¿e istnieje prawna podstawa do
traktowania przyznawania dotacji jako decyzji administracyjnej. Podjête na tej
podstawie postêpowanie administracyjne nie zosta³o jeszcze zakoñczone (spra-
wa oczekuje na rozpatrzenie w NSA)

42 Ta forma stosowana jest np. powszechnie przy dotacjach z funduszy UE.
43 Por. A. Szeniawski w niniejszym tomie.
44 �Listy zadañ, których realizacja jest przez gminê planowana, a które bêd¹ reali-

zowane w trybie zlecenia ngo�som� oraz �listy celów, których realizacji mog¹
s³u¿yæ �rodki samorz¹dowe w których realizacji oceniana bêdzie inwencja organi-
zacji pozarz¹dowych�. Tam¿e.

45 W Warszawie uchwalanie priorytetów nie jest obligatoryjne i realizuj¹ je tylko
niektóre wydzia³y dzielnic.

46 Swoistym kuriozum jest Uchwa³a nr 2213/157/02 z 5 marca 2002 r. w sprawie
przyjêcia przez Zarz¹d Gminy Warszawa-Centrum rozliczeñ dotacji udzielonych
podmiotom niepublicznym w 2001 r., zawieraj¹ca niealfabetyczny spis rozli-



31

czonych dotacji, bez podzia³u na poszczególne dzia³y bud¿etowe, bez sumowa-
nia poszczególnych kwot, nie maj¹ca siê nijak do list przyznanych dotacji.

47 Dotycz¹ jednak wy³¹cznie informacji o realizacji kontraktów, a nie wspominaj¹
o dotacjach.

48 Odnosz¹ce siê do wielko�ci �wiadczonych us³ug � udzielonych porad, osób
znajduj¹cych siê pod opiek¹ hospicjum, przebywaj¹cych w o�rodku, noclegowni
itd.

49 Obejmuj¹cych informacje o powodach nierozliczenia danej dotacji.
50 A. Szeniawski w tym tomie.
51 W sumie piêæ organizacji reprezentowanych w Komisji uzyska³o ok. 30 proc.

kwot z programu grantowego, a je¿eli we�miemy pod uwagê tylko II turê (po
powo³aniu zespo³u), to odsetek ten wyniesie ok. 70 proc. (dla trzech organizacji,
dwie z reprezentowanych w zespole organizacji nie otrzyma³y dotacji � ale nie
wiemy, czy siê stara³y).

52 Por. J. �liwa, �Raport o wspó³pracy w Krakowie. Samorz¹d organizacje pozarz¹-
dowe�. Masz. pow.

53 Por. np. badanie Cieszyn, Tychy.
54 Por. np. badanie Szczecin, Warszawa.
55 Wyj¹tek w tym zakresie stanowi Szczeciñska karta, która w art. 8 do zadañ Zespo-

³u Konsultacyjno-Opiniuj¹cego zalicza m.in.: �1. Dokonywanie ocen zasad reali-
zacji polityki Miasta Szczecina wobec organizacji pozarz¹dowych zawartych w
Szczeciñskiej Karcie Wspó³pracy Miasta i Organizacji Pozarz¹dowych i przedsta-
wienie jej wraz z wnioskami Zarz¹dowi i Radzie Miasta oraz Walnemu Spotkaniu
Organizacji Pozarz¹dowych raz w roku. (...) 4. Sta³e monitorowanie oraz dosko-
nalenie zasad wspó³pracy Miasta z organizacjami pozarz¹dowymi. 5. Przedk³a-
danie Zarz¹dowi Miasta do 30 kwietnia ka¿dego roku wniosków dotycz¹cych
priorytetów w zakresie realizacji zadañ miasta przez organizacje pozarz¹dowe
na przysz³y rok bud¿etowy. 6. Sta³e kreowanie koncepcji wspó³pracy miêdzy
miastem a organizacjami pozarz¹dowymi.�, za� w w�ród kryteriów oceny wnio-
sków w konkursie grantowym pojawiaj¹ siê �wymierne korzy�ci p³yn¹ce dla miesz-
kañców Miasta�.

56 Por. A. Szeniawski w niniejszym tomie.
57 Istniej¹ przypadki, w których otrzymane w wyniku badañ dokumenty prezentu-

j¹ce listê udzielonych dotacji budz¹ podejrzenie, i¿ by³y zmieniane w trakcie roku
bud¿etowego.

58 A. Szeniawski przy wspó³pracy G. Prawelskiej-Skrzypek �Model Przezroczystej
Gminy�, Program Przeciw Korupcji, Warszawa 2001, masz. pow.

59 R. Skrzypiec, �Monitoring narzêdziem kontroli administracji publicznej�, w:
�Asocjacje� nr 8/2000, R. Skrzypiec, �Dostêp do informacji publicznej w prakty-
ce. Rezultaty mini monitoringu�, Stowarzyszenie �Federacji Zielonych�, Tychy
2001 i R. Skrzypiec, �Mapa obywatelskiej aktywno�ci w zakresie ochrony i docho-
dzenia praw obywatela�, Stowarzyszenie �Federacji Zielonych�, Tychy 2001.

60 Wystarczy wspomnieæ, ¿e przewodnicz¹cy jednej z instytucji deklaruj¹cej siê
jako kontroluj¹ca samorz¹d (z Sosnowca) zosta³ oskar¿ony o defraudacjê �rod-
ków ze zbiórek publicznych, a dwie inne (z Bia³egostoku i £odzi) w opinii publicz-
nej s¹ postrzegane jako bior¹ce ³apówki od inwestorów.

61 Por. M. Nowicki, Z. Fialova �Monitoring Praw cz³owieka�, Hensiñska Fundacja
Praw Cz³owieka, Warszawa 2000, �Zielona Karta Zasad organizacji monitoruj¹-
cych dzia³alno�æ samorz¹du�, w: �Asocjacje� nr 3/2001.

62 Trzeba tu zwróciæ uwagê, ¿e w rozwi¹zaniu przyjêtym w Szczecinie kontrakty
dla organizacji pozarz¹dowych s¹ tylko pewnym rodzajem dotacji.

63 Co prawda np. Karta wspó³pracy w Szczecinie, regulamin konkursu na inicjatywy
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kulturalne w Tychach czy marcowa sesja dotacyjna w Warszawie w jakim� stop-
niu pokazuj¹ mo¿liwe rozwi¹zania w tym zakresie, jednak zdarzaj¹ siê przypad-
ki dokonywania zmian na zatwierdzonej li�cie dotacji, czego uchwalone regulacje
nie przewiduj¹.

64 Sytuacja w gminach jest i tak czêsto lepsza ni¿ przy rozdzielaniu innych fundu-
szy publicznych, gdzie informacje o konkursach ukazuj¹ siê czasem z tygodnio-
wym wyprzedzeniem (np. Wojewoda Warszawski czy Ministerstwo �rodowiska).

65 Wydaje siê konieczne stworzenie procedur, w których obywatele (w tym i benefi-
cjenci pomocy) mogliby oprotestowaæ przyznanie konkretnej dotacji, tak¿e w
sytuacji, gdy organizacji przyznano �rodki niewspó³miernie ma³e do oczekiwa-
nych lub zmieniono przedmiotowy zakres realizowanego przedsiêwziêcia.
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