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Piotr Fraczak, Ryszard Skrzypiec

Od usankcjonowanego zwyczaju do
modelowych rozwigzan - raport z badan

1. Wprowadzenie

Dotacje z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego na realiza-
cje przedsiewzie¢ bedacych ich zadaniami wlasnymi przez podmioty
niezaliczane do sektora finanséw publicznych angazuja dwie strony:
administracje publiczng oraz prywatne organizacje pozarzadowe (sto-
warzyszenia, fundacje i inne podmioty). Tymczasem styk publiczne -
prywatne czesto okazuje sie¢ dobrym gruntem do rozwoju zjawisk patolo-
gicznych. Mozna wrecz stwierdzi¢, ze zbyt czesto.

Wydatkowanie srodkéw publicznych musi odbywa¢ sie 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 p6zn. zm.) powinno , by¢ dokonywane: 1) w
sposob celowy i oszczedny, z zachowaniem zasady uzyskiwania najle-
pszych efektéw z danych nakladéw, 2) w sposéb umozliwiajacy termi-
nowq realizacje zadan, 3) w wysokosci i terminach wynikajacych z
wczedniej zaciggnietych zobowigzan”. Powyzsze zasady odnosza sie
takze do postepowania w sprawie udzielenia dotacji, ktére zasadniczo
powinno sie cechowad jawnoscia i zrozumiatoscig dla opinii spolecz-
nodci oraz przejrzystoscia, wykluczajaca ,jakiekolwiek podejrzenia co
do przedkladania innych celéw ponad interes spolecznosci lokalnej”!.

Przepisy gospodarki finansami publicznymi naktadaja na jednostki
samorzadu terytorialnego, chcace udziela¢ dotacji podmiotom niepu-
blicznym, szereg obowiazkéw. Poczawszy od przyjecia regulacji w spra-
wie trybu ich udzielania, a koriczac na kontroli wydatkowanych w ten
spos6b srodkéw. Rowniez podmioty korzystajace ze srodkéw publicz-
nych moga dziala¢ wylacznie w granicach nakreslonych przez te prze-
pisy. Gtéwnie chodzi tu o stosowanie procedur okreslonych w ustawie
o zamoéwieniach publicznych w momencie wydatkowania srodkow.

Zainteresowanie monitorowaniem procedur udzielania dotacji z
budzetéw gmin organizacjom pozarzadowym, w szczegdlnosci za$
konieczno$cig opracowania narzedzia wspierajacego spoteczng kon-
trole w tym zakresie, wynika z kilku przestanek. Po pierwsze, zjawisko
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korupcdji stalo sie powaznym problemem polskiego zycia publicznego i
nie ominelo sektora organizacji pozarzadowych?. Po drugie, jest to
kontynuacja naszej dotychczasowej aktywnoéci w tym zakresie. W la-
tach 1999-2000 Stowarzyszenie ASOCJACJE przeprowadzito mini-mo-
nitoring stosowania przez administracje publiczng zapiséw prawa o
finansach publicznych w trakcie procedury udzielania dotacji z ich bu-
dzetéw (art. 118 ustawy o finansach publicznych). Badaniem objeto 20
jednostek samorzadu terytorialnego wokoét miasta Tychy (gminy i po-
wiaty). Wykazalo ono, ze zaréwno procedury przyznawania dotacji,
jawnos¢ podejmowania decyzji, jak i ich spoleczna zasadnoé¢ budza
duze watpliwosci®. Te diagnoze potwierdzita réwniez analiza finan-
sé6w gminnych dotyczacych gospodarowania funduszami ochrony $ro-
dowiska w dwé6ch wojewdédztwach w ramach badan ,Ruch ekologicz-
ny w Polsce”*. Dotychczasowe do$wiadczenia wyraZnie pokazuja, ze
konieczne jest wypracowanie narzedzia, ktére umozliwiloby badanie
przeptywu $rodkéw pomiedzy sektorem publicznym a organizacjami
pozarzadowymi na poziomie lokalnym. Podobnie jak i raporty Najwyz-
szej Izby Kontroli® czy Regionalnych Izb Obrachunkowych®. Po trzecie,
aby skutecznie przeciwdziata¢ takim patologiom, jak zjawiska ko-
rupcyjne, nie wystarczy $§wiete oburzenie, trzeba dysponowac narze-
dziem, ktére umozliwi uzyskanie pewnej wiedzy i podjecie stosownych
dzialan’”. Nasze zainteresowanie skoncentrowalo si¢ na tym drugim
aspekcie.

Jak zobaczymy poézniej, dotacje dla podmiotéw niepublicznych sta-
nowia niewielka czeéé wydatkéw gminy, jednakze ten fakt nie upowaz-
nia do dysponowania tymi §rodkami w sposéb dowolny i z narusze-
niem prawa. I cho¢ sie natkneliSmy sie na klasyczne przypadki tapéwkar-
stwa, to na podstawie przeprowadzonego monitoringu mozemy stwier-
dzi¢, ze system jest niefunkcjonalny i w efekcie przyczynia sie do mar-
notrawienia érodkéw publicznych, czego wyraznym przejawem sa zi-
dentyfikowane przypadki naruszania zasady réwnosci szans poprzez
faworyzowanie wybranych podmiotéw powigzanych z wladzami lo-
kalnymi. Musimy sie zgodzi¢ z prezentowanym przez autoréw publi-
kacji ,Rzetelnoé¢ zycia publicznego” (patrz tekst ,,Gléwne mechani-
zmy korupcjogenne... w niniejszym zborze) stanowiskiem, ze ,(...) poto-
zenie kresu korupgji nie jest celem samym w sobie (...)”. Powinno stano-
wié srodek do celu, za jaki trzeba uznaé bardziej efektywne, uczciwe i
wydajne rzadzenie.

2. Prezentacja obszaru badan

Praktyka finansowania organizacji pozarzagdowych ze $rodkéw sa-
morzadu terytorialnego siega poczatku transformacji ustrojowej i po-
wstania samorzadu gminnego®. Jednak brak rozwigzafi systemowych
powodowat liczne patologie na styku samorzadu i organizacji - co za-
owocowalo podjeciem w latach 1995-1996 wysitku na rzecz uregulo-
wanie tej sfery aktami lokalnego prawa’. Dos¢ dynamiczny ruch objat
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jednak stosunkowo niewielka liczbe gmin, a zmiany na lokalnej scenie
czesto niweczyly osiggniete juz rozwigzania. Powodowalo to koniecz-
nosé¢ myslenia o systemowych rozwigzaniach na szczeblu ogélnokrajo-
wym!’. Sprawe te kompleksowo prébowano rozwiaza¢ w ustawie o
finansach publicznych z 1998 r. Przyjete rozwigzania w do$¢ szybkim
czasie okazaly sie niewystarczajace. Regionalne Izby Obrachunkowe
kwestionowaty decyzje samorzadéw w sprawie dotacji. Doprowadzito
to do nowelizacji tej ustawy, ktéra obowigzuje do dzis.

Rozwiazania formalno-prawne nie gwarantuja dobrej praktyki. Aby
sprawdzi¢, czy dziatania administracji lokalnej spelniaja litere i ducha
zasad gospodarki finansami publicznymi, zaprojektowaliSmy narze-
dzie do monitorowania tej sfery aktywnosci samorzadu i przeprowa-
dzilismy badania pilotazowe w 12 jednostkach samorzadu terytorial-
nego. Wybér gmin nie byt przypadkowy. ChcieliSmy sprawdzi¢ nasze
narzedzie w gminach, gdzie istnieja instytucjonalne podstawy takiego
monitoringu (organizacje - grupy obywateli mogacych w przysztosci
samodzielnie kontynuowac kontrole). Miasta dobraliémy uwzglednia-
jac dziatalnosé¢ Grup Obywatelskich wspétpracujacych z programem
Przeciw korupcji oraz organizacji, ktére wczesniej juz wspotpracowaty
w badaniach realizowanych w ramach Sieci Lokalnego Partnerstwa
przy Stowarzyszeniu ASOCJACJE. Do badania wiaczono tez dwie gmi-
ny, gdzie rozwigzania zasad wspoélpracy i finansowania organizacji
uznawane sa za modelowe (por. tab. 3)

3. Opis pilotazu

Monitoring i pilotaz narzedzia wspierajgcego spoteczna kontrole
funkcjonowania administracji publicznej w Polsce zostal przeprowa-
dzony w 10 gminach réznego typu i réznej wielkosci, potozonych w
réznych czesciach Polski.

Pilotaz badania zrealizowano w Cieszynie, w ktérym Program wspét-
pracy wladz miasta z organizacjami pozarzqdowymi oraz procedury udzie-
lania dotacji funkcjonuja od wielu lat na dosy¢ wysokim poziomie, co
znalazto swoje odzwierciedlenie w tytule ,Nasza Gmina”, jakim uho-
norowano wtadze miasta w 1999 r." Podobne badanie kontrolne prze-
prowadzono w Szczecinie, ktéremu w 2000 roku w I edycji ogloszonego
przez Tygodnik Samorzadu Terytorialnego , Wspélnota” konkursu ,Sa-
morzadowej lilii” przyznano wyréznienie za Szczeciriska karte wspot-
pracy miasta i organizacji pozarzadowych.

Badanie podstawowe obejmujace wszystkie elementy monitoringu i
pilotazu wykonano w miastach na prawach powiatu: Gliwice, Jelenia
Gora, miescie Zary, gminach Warszawa-Bialoleka i Warszawa-Centrum
wraz z dzielnicami Mokotéw, Ochota i Zoliborz oraz gminie wiejskiej
Strzyzewice (wojewddztwo lubelskie, powiat lubelski).

Niestandardowe badania wykonano w miastach na prawach po-
wiatu Krakéw i Tychy oraz gminie wiejskiej Kobiér (wojewédztwo $la-
skie, powiat pszczynski).



Badanie w terenie bylo realizowane przez osoby posiadajace duze
doswiadczenie w zakresie wspélpracy wladz samorzadowych z orga-
nizacjami pozarzadowymi i procedur udzielania dotacji, od lat dziata-
jace w organizacjach pozarzadowych, cztonkéw i lideréw lokalnych
Grup Obywatelskich wspotpracujacych z Programem Przeciw korupcji
Fundacji im. S. Batorego i Helsiriskiej Fundacji Praw Czlowieka w War-
szawie oraz studentéw Instytutu Stosowanych Nauk Spotecznych Uni-
wersytetu Warszawskiego.

Osoby realizujace badanie w terenie byly zobowigzane do wykona-
nia nastepujacych czynnosci: a) pozyskania dokumentacji wg opra-
cowanej ,Karty materiatéw Zrédtowych”, b) przeprowadzenia wywia-
déw z dobrymi informatorami o procedurach udzielania dotacji zgod-
nie z przygotowanym kluczem (trzema osobami zwigzanymi z porzad-
kiem wladzy - zarzad, urzednik, opozycyjny radny oraz dwiema oso-
bami reprezentujacymi organizacje pozarzadowe - korzystajaca i nie-
korzystajaca z dotacji) w oparciu o przygotowany kwestionariusz oraz
) sporzadzenia raportu z przebiegu badania wraz z oceng narzedzia.

Zebrane materialy: dokumenty urzedowe, wywiady oraz raporty,
postuzyty do wykonania analiz stosowanych przez polskie gminy pro-
cedur udzielania dotacji oraz oceny samego narzedzia.

Punkt odniesienia analiz stosowanych przez gminy procedur udzie-
lania dotacji stanowi opracowany przez Andrzeja Szeniawskiego mo-
del ,Przejrzystej gminy”'?. WyznaczylisSmy trzy plaszczyzny analizy:
1) legalnos¢ wydatkowania $srodkéw publicznych w tej formie (zgod-

nosé¢ prawa lokalnego z normami ogélnymi, przestrzeganie prawa),

2) procedury przyznawania dotacji (jakos¢ i kompletnosc),

3) kontrola spoleczna (jawnos¢ i przejrzystos¢ procedury udzielania
dotacji, udzial obywateli i ich reprezentacji w tworzeniu i realizacji
polityki rozwigzywania probleméw lokalnych przy udziale organi-
zacji spolecznych).

W pierwszym obszarze nasze zainteresowanie skupilo si¢ na identy-
fikacji podstaw prawnych udzielania dotacji oraz innej pomocy (niefi-
nansowej) ze srodkéw publicznych. W ramach drugiego obszaru zajmo-
waliSmy sie stosowanymi przez jednostki samorzadu terytorialnego me-
chanizmami sterujacymi przebiegiem procedur udzielania dotacji oraz
ich oceng i rozliczeniem. W trzecim obszarze poddawalismy badaniu
mozliwos$¢ udziatu obywateli w calym procesie i kontroli spoleczne;j.

Wszelkie decyzje podejmowane przez wladze i administracje pu-
bliczng musza znalezZé odzwierciedlenie w oficjalnych dokumentach,
ktére poza wyjatkami powinny by¢ dostepne kazdemu, kto zechce sie z
nimi zapozna¢. Celem badania dokumentacji finansowej oraz operacyj-
nej (wszelkiego rodzaju sprawozdania i protokoly z posiedzen ciat po-
dejmujacych decyzje) jest: a) zapoznanie sie ze stanem faktycznym, b)
kontrola przebiegu procesu decyzyjnego, c) weryfikacja posiadanej wie-
dzy na dany temat. W przypadku monitorowania procedur udzielania
dotacji przeglad zebranej dokumentacji mial za zadanie przyblizy¢ sto-
sowane w praktyce przez gminy rozwiazania (skale zjawiska, mecha-
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nizmy, problemy) oraz stanowi¢ zasadniczy element kontroli procedu-
ry, przede wszystkim poprzez poréwnanie do opracowanego modelu
Przejrzystej gminy oraz obowiazujacych norm prawnych.

Jednakze nawet najbardziej wnikliwe zapoznanie sie z sucha doku-
mentacjg nie wyjasnia wszystkich aspektéw funkcjonowania systemu.
W oficjalnych zapisach i adnotacjach najbardziej razace zjawiska moga
nie wystepowac lub podlegaé retuszom. Analize dokumentéw mozna
stosowac jako weryfikacje posiadanej wiedzy o danym zjawisku, ale
takze jako samoistng kontrole, wykonywana periodycznie. Instytucje
kontrolne zakorzenione w srodowisku lokalnym dysponuja pewnym
zestawem wiedzy o sytuacji panujacej realnie. Zalozenia pilotazu, ktére
opieraly sie na interwencji zewnetrznej*?, spowodowaly, ze konieczne
okazalo sie uzyskanie takiej wiedzy. W tym celu zaprojektowalisémy se-
rie wywiadéw w oparciu o przygotowany kwestionariusz. Responden-
téw prosiliSmy o ocene wdrozonych w gminie mechanizméw, stosowa-
nej praktyki, a takze badalismy ich ogélny stosunek do dotowania organi-
zacji pozarzadowych z funduszy publicznych. W celu unikniecia de-
formacji obrazu funkcjonowania systemu w $wiadomosci publicznej
(otrzymania wylgcznie krytycznych* badz pochlebnych ocen) dokona-
lismy celowego wyboru ankietowanych zapewniajacego dostarczenie
réznych, w tym przeciwstawnych opinii, a takze gwarantujacego dotar-
cie do dobrych informatorow. Te kryteria spetniaja reprezentujacy po-
rzadek wladzy: czlonek zarzadu miasta lub radny z koalicji sprawuja-
cej wladze, urzednik gminny zajmujacy sie kontaktami z organizacjami
pozarzadowymi, w tym udzielaniem dotacji, oraz reprezentujacy lokal-
ny sektor pozarzadowy przedstawiciel organizacji, ktéra otrzymata
dotacje, oraz takiej, ktéra dotacji nie otrzymata. Jak sie jednak w prakty-
ce okazalo, nie we wszystkich gminach, z réznych zreszta powodéw,
udato sie wykona¢ wywiad wedlug tych zalozen.

Niejako przy okazji, monitoring okazal sie takze testem praktyczne-
go stosowania przez administracje publiczng ustawy o dostepie do in-
formacji publicznej. Wszelkie ograniczenia w dostepie do informacji o
funkcjonowaniu wladzy i administracji publicznej w praktyce utrudniaja
badz wrecz uniemozliwiaja jej spolecznag kontrole.

Osoby wykonujace pilotaz w terenie byly zobowiazane do pozyska-
nia szeregu dokumentéw zgodnie z opracowana ,Karta materiatéw zré-
diowych”. Interesowala nas dostepnosé kilku rodzajéow dokumentéw
,produkowanych” przez gminy: a) aktéw prawa lokalnego - uchwat, w
tym uchwaty budzetowej, w sprawie ukladu wykonawczego oraz spra-
wozdania z wykonania budzetu, b) dokumentacji operacyjnej - zarza-
dzen regulujacych (szczegétowo) funkcjonowanie procedury, protokotéw
z pracy zespoléw, sprawozdan z kontroli i lustracji, raportéw z wykona-
nia zadan oraz c) dokumentéw o charakterze informacyjnym - ogloszen,
zestawien rozstrzygnie¢ oraz wszelkich dodatkowych dokumentéw po-
mocnych przy realizacji monitoringu. Dla potrzeb sytuacji interwencyj-
nych zostal opracowany wzér pisma z zadaniem udostepnienia przez
organ jednostki samorzadu terytorialnego wskazanych informacji.
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Wyniki pilotazu narzedzia wspierajagcego spoteczng kontrole funk-
cjonowania administracji publicznej w Polsce w zakresie udzielania
dotacji ze srodkéw publicznych podmiotom niezaliczanym do sektora
finanséw publicznych.

4. Obszar badan

Dotacje udzielane organizacjom pozarzadowym stanowia tylko nie-
wielka czesé wydatkéw z budzetéw polskich gmin - nieco ponad 1 proc.
Z jednej strony, przeprowadzony przez nas monitoring wskazuje na duze
zréznicowanie pod tym wzgledem: od 0,4 proc. udzialu w wydatkach
budzetowych w Gliwicach (2001 r)) do 2,7 proc. w Zarach (2001 r.). W
duzo wiekszym stopniu wystepujace zréznicowanie, a zarazem skale
problemu, uwypukla rozziew pomiedzy laczng kwota dotacji udzielo-
nych w gminie wiejskiej Strzyzewice w wysokosci 71 000 zi i w gminie
Warszawa-Centrum w wysokoéci siegajacej 30 000 000 zl. Zwréémy uwa-
ge na fakt, ze faczna wysokosé dotacji w Strzyzewicach jest nizsza niz
Srednia dotacji w Warszawie, ktéra przekracza 98 000 zi.

Z drugiej strony, obserwujemy ogromne zamieszanie i brak klarowno-
$ci w podmiotowym i przedmiotowym zakresie udzielanych dotacji, w
wyniku czego wéréd dotowanych w tym trybie podmiotéw znalez¢é mo-
zna m.in. niepubliczne szkoly czy zaklady opieki zdrowotnej, a jednocze-
$nie niezwykle trudno w niektérych przypadkach skompletowaé pelne
listy podmiotéw otrzymujacych dotacje na realizacje przedsiewzieé, nie
wspominajac juz o listach ubiegajacych sie o nie. Stad, w wiekszosci przy-
padkéw, nie jesteSmy w stanie okresli¢, jaka cze$¢ zbiorowosci dziataja-
cych lokalnie organizacji korzysta ze srodkéw publicznych.

Dotacje z budzetéw gmin przeznaczane sa na realizacje przedsie-
wzie¢ bedacych ich zadaniami wlasnymi przez podmioty niezaliczane
do sektora finanséw publicznych' w kilkunastu obszarach: od admi-
nistracji publicznej, rolnictwa, bezpieczeristwa publicznego i ochrony
przeciwpozarowej, przez o$wiate i edukacje, ochrone zdrowia, pomoc
spoleczng, gospodarke komunalng i ochrone $rodowiska, po turystyke,
kulture fizyczng i sport, kulture i ochrone dziedzictwa narodowego.
OczywisScie kazda z gmin koncentruje sie na wiekszej lub mniejszej ilo-
$ci wybranych dziedzin, jednakze za sztandarowe trzeba uznaé udzie-
lanie dotacji na realizacje zadani z zakresu kultury fizycznej i sportu,
praktykowane przez kazda z gmin. Poza tym najczesciej wspiera sie
dzialania z zakresu kultury i ochrony dziedzictwa narodowego oraz
profilaktyke i przeciwdzialanie alkoholizmowi'®, co ma miejsce w kaz-
dej z badanych przez nas gmin miejskich, a takze z zakresu pomocy
spolecznej i edukacyjnej opieki wychowawczej - sposréd gmin miej-
skich jedynie w Zarach nie zidentyfikowaliémy dotacji w tym zakresie.
W szeregu gmin udziela sie dotacji na zadania z zakresu o$wiaty, naj-
czesciej poza trybem okre§lonym w art. 118 ustawy o finansach publicz-
nych, w postaci dofinansowania dzialalnosci dydaktycznej niepublicz-
nych szkét lub przedszkoli. Niezwykle rzadko przyjmuja one postac
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klasycznych dotacji udzielanych organizacjom pozarzagdowym na re-
alizacje inicjatyw o charakterze pozalekcyjnym.

W zbadanych przez nas 8" gminach w formie dotacji na realizacje
zadan wlasnych gminy przez podmioty niezaliczane do sektora finan-
sow publicznych w 2001 r. wydatkowano kwote przekraczajaca 48 min
zlotych'®.

Najzasobniejszy strumieri srodkéw kieruje sie na realizacje zadan z
zakresu kultury fizycznej i sportu, gléwnie na szkolenie dzieci i miodzie-
zy oraz realizacje konkretnych imprez, zdarza sie jednak, ze przeznacza
sie je na uczestnictwo klubéw w rozgrywkach sportowych. Wolumen
kierowanych na ten cel pieniedzy stanowi okoto 1/3 srodkéw dla organi-
zacji pozarzadowych. Kolejne obficie finansowane w postaci dotacji pola
dziatan, to: ochrona zdrowia", pomoc spoleczna (dysponujaca o potowe
mniejsza pulg srodkéw niz kultura fizyczna i sport) oraz kultura i ochro-
na dziedzictwa narodowego® i o§wiata (patrz tab. 4. UWAGA z uwagi
na wystepujace w dokumentach niescistoéci dane w niej zawarte nale-
zy traktowac jako przyblizone).

5. Porownanie szczegétowych analiz

Materialy zebrane w wyniku realizacji pilotazu w terenie umozliwi-
ty wykonanie szczegétowych analiz stosowanych przez badane gminy
rozwiazan w zakresie udzielania dotacji.

Te szczegbtowe analizy zamieszczono w opracowaniu ,Monitoring
procesu udzielania dotacji z budzetu jednostek samorzadu terytorial-
nego na realizacje przedsiewzie¢ bedacych zadaniami wiasnymi tych
jednostek przez podmioty niezaliczane do sektora finanséw publicz-
nych i niedziatajgce dla zysku”, przygotowanym na konferencje ,Przej-
rzysta gmina - narzedzie wspierajace spoteczna kontrole procedur udzie-
lania dotacji z budzetéw gmin w Polsce”?!.

Prezentowany przez nas raport jest prébg zebrania i uogélnienia
wynikéw czastkowych w odniesieniu do nastepujacych probleméw:
dostepu obywateli do informacji publicznej, podstaw prawnych podej-
mowania przez gminy dzialait w zakresie udzielania dotacji podmio-
tom niepublicznym, rzetelnosci, kompletnosci oraz wiarygodnosci do-
kumentacji finansowej sporzadzanej przez gminy w tym zakresie, jako-
ci procedur udzielania dotacji oraz zgodnosci praktyki z modelem
+Przejrzystej gminy” - wraz z identyfikacja zjawisk patologicznych.

a. Legalnosé wydatkowania srodkow publicznych

Normy polskiego prawa regulujace zasady gospodarowania finan-
sami publicznymi* zezwalaja na udzielanie dotacji z budzetéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego podmiotom niezaliczanym do sektora
finansé6w publicznych na realizacje zadan publicznych pod warun-
kiem ustanowienie w drodze uchwaly trybu postepowania o udzielenie
dotacji, sposobu jej rozliczania oraz sposobu kontroli wykonywania
zleconego zadania.



Nasze badanie mialo na celu ustalenie, czy takie uchwaty w bada-
nych gminach istniejg, czy zawieraja elementy, ktére umozliwiajg za-
chowanie okreslonych w modelu zasad , Przejrzystej gminy”, i czy sa
przestrzegane.

Na podstawie badania mozemy stwierdzi¢, Ze wszystkie gminy miej-
skie dysponuja wlasciwymi aktami prawa lokalnego badz w postaci
,uchwaly w sprawie trybu udzielania dotacji” (Gliwice, Jelenia Goéra,
Warszawa, Tychy), badz ,uchwaty w sprawie Programu wspotpracy
wiadz gminy z organizacjami pozarzadowymi” (Cieszyn, Szczecin i
Zary). Natomiast gminy wiejskie nie dysponuja wystarczajacymi pod-
stawami prawnymi do udzielania dotacji. W gminie Strzyzewice regu-
lacja nizszego rzedu ,Regulamin konkursu” porzadkuje jedynie obszar
finansowania dzialart z zakresu kultury fizycznej i sportu, za§ w gmi-
nie Kobiér w ogole brak tego typu rozwigzan®. Kazda z badanych gmin
ustanowita Gminny Program Profilaktyki i Rozwigzywania Probleméw
Alkoholowych, ktory reguluje zasady gospodarowania érodkami z fun-
duszy przeciwalkoholowych, w tym takze udzielania dotacji podmio-
tom niepublicznym. W niektérych gminach (Cieszyn) uchwala w spra-
wie GPPiRPA jednoznacznie wylicza beneficjentéw srodkéw wraz z
zakresem realizowanego zadania oraz ich wysokoscig. W gminie War-
szawa-Centrum, obok GPPIRPA, funkcjonuje takze Gminny Program
Przeciwdziatania Narkomanii na lata 2000-2002, w ktérego zakres wpi-
sano ,zmniejszenie liczby nowych przypadkéw uzaleznien od nar-
kotykéw i zakazenn HIV/AIDS”. W Tychach, obok uchwaty Rady Mia-
sta, funkcjonuje m.in. ,,Regulamin tyskich inicjatyw kulturalnych”, kto-
ry stanowi podstawe wydatkowania srodkéw na wspétrealizacje przez
podmioty niepubliczne i Miejskie Centrum Kultury przedsiewzieé z
zakresu kultury i ochrony dziedzictwa narodowego. Podobne zasady
obowiazuja w przypadku wydatkowania srodkéw przez MOSiR na
zadania z zakresu kultury fizycznej i sportu. W wiekszosci miast uchwa-
fami rad miejskich uregulowano kwestie udostepniania lokali na prefe-
rencyjnych zasadach. Ponadto w niektérych gminach funkcjonujg inne
akty prawa lokalnego regulujace pozostale formy pomocy ze srodkow
gminy (np. w Tychach - Program Inwestycyjnych Inicjatyw Lokalnych?,
a w Szczecinie - Program Partnerstwa Lokalnego®).

Generalnie musimy stwierdzié, ze najczesciej gminy dysponuja je-
dynie uchwatami o charakterze technicznym, ktoére spelniajgc wymogi
ustawy o finansach umozliwiaja przekazywanie dotacji podmiotom nie-
publicznym?. Poza sfera regulacji pozostaje caly obszar zagadnieri mery-
torycznych - od koniecznosci periodycznego wyznaczania priorytetow,
celéw publicznych, ktérych realizacji maja stuzy¢ udzielane dotacje,
przez ustanowienie ram procedury udzielania dotacji, po standardy
kontroli, rozliczenia i oceny wspieranych przedsiewziec. Powyzsze
zastrzezenia nie odnosza sie do szczecinskiej Karty wspolpracy miasta i
organizacji pozarzqdowych zawierajacej najpelniejszy zestaw mechani-
zmoéw. To wlasdnie te elementy decyduja zaréwno o jakoséci procedury,
jak i efektywnosci wydatkowanych srodkéw. A zatem stanowia mecha-
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nizm przeciwdzialajacy zjawiskom patologicznym, w tym korupgji.
Okazuje si¢ wiec, ze bogactwo rozwiazan legislacyjnych ustanawiaja-
cych podstawy prawne udzielania dotacji nie przeklada si¢ na jakosé
tych regulaciji.

Niewatpliwie jednym z mechanizméw dziatania na rzecz tworze-
nia , Przejrzystej gminy” jest dopracowywanie prawnych zasad przy-
znawania dotacji. O tym, gdzie takie zmiany na lepsze bylyby oczeki-
wane, szerzej pisze Ryszard Skrzypiec w niniejszym tomie.

Z dokumentéw tylko w niewielkim stopniu wynika, ze zasady pra-
wa sa tamane lub naginane. W miare jednoznaczna jest sytuacja w gmi-
nach wiejskich, w ktérych nie przyjeto stosownych aktéw prawa lokal-
nego. W gminie Strzyzewice dotacji na realizacje zadan z zakresu kultu-
ry fizycznej i sportu udziela si¢ na podstawie regulaminu przyjetego
uchwala Zarzadu Gminy. Natomiast w gminie Kobiér finansowanie
realizacji zadan publicznych odbywa sie za posrednictwem jednostek
budzetowych gminy (np. Gminnego Domu Kultury, GOPS-u) w postaci
»zakupu ustug pozostatych” lub réznych wydatkéw na rzecz osob fi-
zycznych. Wéréd beneficjentéw tych srodkéw znajduja sie podmioty
niezaliczane do sektora finanséw publicznych (np. organizatorem i
uczestnikiem rozgrywek sportowych jest miejscowy klub sportowy).
Takie rozwiazanie, jak sie wydaje, nie zwalnia administracji gminnej z
obowiazku stosowania zasad gospodarki finansami publicznymi, w
tym wypadku ustanowienia zasad udzielania, rozliczania oraz kontro-
li udzielania dotacji. Spore watpliwosci budzi w tym kontekscie udzie-
lenie dofinansowania na realizacje zadan z zakresu lokalnego tran-
sportu zbiorowego prywatnej firmie transportowej.

Podobne problemy sprawia identyfikacja jednostek niezaliczanych
do sektora finanséw publicznych i niedziatajacych w celu osiagniecia
zysku. W badanych jednostkach dotacje w trybie art. 118 ustawy o fi-
nansach publicznych otrzymywaty m.in. starostwo powiatowe?, przed-
sigbiorstwa transportu zbiorowego, szkoty, prywatne ZOZ-y. Podobne
zarzuty o nieuprawnione przyznawanie dotacji wobec badanych sa-
morzadéw stawialy Regionalne Izby Obrachunkowe®.

Swoistym famaniem prawa, polegajacym na nieprzestrzeganiu ry-
gorystycznych zapisow zawartych w uchwale, jest praktyka w Szczeci-
nie, gdzie Szczeciniska karta wspdtpracy wyraznie okresla granice kwoto-
wa pomiedzy matymi dotacjami, a grantami. Kwota ta okreélona jest na
poziomie 1500 euro. Z rozliczenia dotacji wynika jednak, ze zdarzaja
si¢ przypadki przekraczania tej granicy w obie strony. Mamy wiec przy-
ktady matych dotacji sfinansowanych w wysokosci 6 000 zt i grantow
dofinansowanych w kwocie 5 000 zi.

Niejasnosci w dostepnych dokumentach moga sugerowaé, ze prawo
nie jest w pelni przestrzegane. Wystarczy wspomnied, ze w zadnym zbio-
rze dokumentéw dotyczacych poszczegélnych gmin nie udato sie uzgod-
ni¢ zbiorczej kwoty przyznanych dotacji (wynikajacej z dostepnych szcze-
golowych wykazow dotacji) z globalng sumga érodkéw z budzetu gminy
wydatkowanych na dotacje (zapisanej w wykonaniu budzetu). Watpli-
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wosci budzi réwniez przyznawanie szczegélnie duzych dotacji (np. w
Szczecinie na bezpieczefistwo publiczne 97 000 zt, w Zarach na promocje
miasta 65 000 z1), ktére - ustalane czesto juz na etapie konstruowania
budzetu - moglyby byé¢ przyznawane w formie przetargu.

b. Procedury

O przejrzystosci dziatari administracji publicznej decyduje w duzej
mierze jasny tryb podejmowania decyzji. Jasne i stabilne procedury unie-
mozliwiajg (lub w znacznym stopniu utrudniajg) podejmowanie arbi-
tralnych decyzji, a co za tym idzie - podejrzenie o dzialania nieetyczne
lub bezprawne®. Stad nacisk, jaki w modelu Przejrzystej Gminy kla-
dziemy wlasnie na dopracowanie procedur.

Postepowanie z wnioskiem

Kolejnym obszarem, ktérym sie zajmiemy, jest analiza formalnie okre-
slonych, zaprojektowanych w aktach lokalnego prawa oraz praktycz-
nie stosowanych procedur z uwzglednieniem nastepujacych aspektow:
réwnosci szans (dostep do pelnej informacji o mozliwosci ubiegania sie
o dotacje, terminy skladania i rozpatrywania wnioskéw, priorytety i
kryteria oceny), jawnosci (informacje o konkursie, jego wynikach oraz
przebiegu procedury), przejrzystosci (kompletna dokumentacja: umo-
wy, rozliczenia, oceny i ewaluacje)®.

Stosowana przez gminy procedura udzielenia dotacji sktada sie z
nastepujacych elementéw: ogloszenie konkursu, zlozenie wniosku, jego
ocena oraz podjecie decyzji o udzieleniu dotacji badZz odmowie, pod-
pisanie umowy o udzieleniu dotacji i przekazanie srodkéw?*, rozlicze-
nie oraz kontrola wykonania dotowanego przedsiewziecia.

Informacja

Dosy¢ powszechnym zjawiskiem - ktére nie dotyczy m.in. Szczecii-
skiej karty - jest brak w uchwalach jakichkolwiek regulacji w sprawie
zasad informowania opinii publicznej o mozliwosci ubiegania sie o
dotacje z budzetu miasta na realizacje przedsiewzieé¢ bedacych zada-
niami wlasnymi gminy. Z tego nie wynika, ze takie informacje nie poja-
wiaja sie w ogodle. Wiadze gmin w praktyce korzystaja z szeregu mozli-
wosci poinformowania zainteresowanych, jak np. tablica ogloszenn w
Urzedzie Miasta, publikacja ogloszeri prasowych, internet. W Tychach
glownym zrédlem informacji jest przygotowywana przez magistrat , Ty-
ska strona”, ktéra umieszcza sie¢ na stronie internetowej urzedu oraz
publikuje w lokalnej prasie. W Jeleniej Gérze Wydzial Kultury, Sportu i
Turystyki w lipcu kazdego roku wysyta ,informacje do wszystkich dzia-
fajacych na terenie miasta stowarzyszen kulturalnych i sportowych o
mozliwosci sktadania wnioskéw o dofinansowanie zadan publicz-
nych”. I cho¢ w Cieszynie informacja dostepna jest nawet w sklepie
spozywczym, to musimy stwierdzi¢, ze w wielu gminach jest to powaz-
ny mankament ograniczajgcy réwnoéc szans podmiotéw zaintereso-
wanych otrzymaniem dotacji - na co w swoich wypowiedziach wska-
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zuja przedstawiciele jeleniogérskich organizacji pozarzagdowych. Za-
cytujmy tu jedng z nich: , Informacje docierajg tylko do wybranych orga-
nizacji. Nie sa oglaszane w prasie lub innych dostepnych publikato-
rach.” Odmiennie te sytuacje postrzega przedstawiciel Zarzadu Mia-
sta, jednakze nie dysponujemy kserokopia ogloszenia ani informacja o
miejscu (np. tytulem lokalnej gazety) i dacie emisji. Réwniez w Zarach
pod adresem wladz miasta padaja zarzuty o ukrywanie informacji, za-
wezanie kregu odbiorcéw do wybranych organizacji, unikanie lokal-
nych mediéw, poza dosy¢ ograniczonym w swym zasiegu Biuletynem
Samorzgdowym.

Jak zdofaliSmy sie przekonaé, niewiele uwagi poswieca sie proble-
mowi jawnosci przebiegu procedury. Jedynie w Jeleniej Gorze i Szczeci-
nie uchwata zobowiazuje do poinformowania, w okreslonym terminie,
ubiegajacych sie o §rodki ,,0 przyznanej dotacji i jej wysokosci”. W Szcze-
cinie informacja o rozstrzygnieciach®> musi pojawi¢ sie takze na tablicy
ogloszen Urzedu Miasta. W Jeleniej Gérze uczyniono krok w kierunku
zagwarantowania pelnej jawnosci uczestnikom ,o0d chwili zalozenia
wniosku do zakoriczenia postepowania” poprzez:

»1) publiczne ogloszenie wykazu ztozonych wnioskéw,
2) zapewnienie uczestnikom postepowania wgladu do opinii wyda-
nych w sprawie wnioskéw,
3) podanie do publicznej wiadomosci rozstrzygnie¢ w sprawie wnio-
skow.”
Jednakze, aby oceni¢ funkcjonalnos$¢ zaprojektowanych rozwiazan,
konieczne okazuje sie siegniecie do praktyki, ktéra okazuje sie bardzo
odlegla od tych zalozeni.

Terminy

W wiekszosci uchwat trudno doszukaé sie ram czasowych trwania
procedury udzielania dotacji z budzetu gminy czy poszczegélnych jej
etapoéw: podania do publicznej wiadomosci informacji o mozliwosci
ubiegania sie o dotacje, terminu sktadania wnioskéw, czasu potrzeb-
nego na ich ocene, podjecie decyzji, momentu podpisania umoéw i prze-
kazania $rodkéw na konto beneficjenta. Takze i w tym przypadku w
niektérych gminach zostaly wypracowane konkretne rozwigzania prak-
tyczne, ktére nie posiadaja umocowania w lokalnym prawie. Na pod-
stawie wynikéw monitoringu mozemy przedstawi¢ nastepujacy ogol-
ny schemat czasowy: termin skladania wnioskéw uplywa jesienia w
momencie zamykania budzetu gminy, rozpatrywanie wnioskéw toczy
sie¢ rownolegle z pracami nad budzetem i koniczy sie z chwilg podjecia
przez organ stanowiacy gminy uchwaly budzetowej. Po czym przyste-
puje sie do sporzadzania i podpisywania uméw o dotacje, co najcze-
Sciej ma miejsce w trakcie roku i to nierzadko w jego drugiej potowie,
niezaleznie od terminu realizacji przedsiewziecia. Od podanego sche-
matu istnieje wiele wyjatkéw. Jasno w sprawach terminéw rozstrzyga
Program Lokalnych Inicjatyw Inwestycyjnych w Tychach oraz Szczeciri-
ska karta. Do wyjatkéw naleza tez: Warszawa, gdzie funkcjonuja II tury

13



udzielania dotacji, Szczecin, gdzie mozliwo$¢ ubiegania si¢ o mate do-
tacje istnieje przez caly rok, Tychy, gdzie Konkurs Lokalnych Inicjatyw
Kulturalnych rozstrzyga sie w cyklu kwartalnym, za$ organizowany
przez Wydzial Spraw Spotecznych i Zdrowia konkurs pomocowy ogta-
szany jest w ciggu roku. Jednakze odmienne rozwiazania, zmieniajace
W czasie umiejscowienie procedury, nie oznaczajg automatycznego upo-
rzadkowania czasu jej trwania, a czesto jest wrecz przeciwnie. Nato-
miast w Cieszynie, procedura przebiega na tyle sprawnie, ze $rodki sa
dostepne organizacjom juz na samym poczatku roku.

Kryteria oceny

Kolejnym dostrzezonym przez nas powaznym mankamentem syste-
mu udzielania dotacji z budzetéw gmin jest powszechny brak kryte-
riéw oceny sktadanych aplikacji. Jedynie w Jeleniej Gorze, Szczecinie,
Tychach® i Zarach bardziej lub mniej jednoznacznie okreslono obszary
podlegajace ocenie. W niektérych gminach, jak Jelenia Goéra i Tychy,
szablon wniosku zawiera miejsce na ,Opinie 1 propozycje rozpatrzenia
wniosku”. Takie rozwigzanie*, w zasadzie powinno ulatwiaé¢ zaintere-
sowanym skorzystanie z procedury. Jednakze o takiej mozliwosci, sta-
nowiacej zreszta integralng czes¢ dwuinstancyjnego postepowania
administracyjnego, nie wspomina zaden z analizowanych tu aktéw
prawa lokalnego. Praktyka w tym zakresie jest nieco bogatsza, na co
wskazuje przyklad Warszawy, gdzie co prawda w system nie wbudo-
wano zadnej formy odwotania®, co wiecej, czesto nawet nie informuje
sie aplikujacych o odmowie przyznania dotacji*, niewatpliwie funkcjo-
nuja jednak pewne mechanizmy umozliwiajagce wplyw na proces decy-
zyjny, czego potwierdzeniem sa te projekty, ktére cho¢ odrzucone przez
zespoly opiniujace - i tak znajduja sie na liscie dotacji*”. Na istniejace w
praktyce mozliwosci odwotania wskazuje sie takze w Cieszynie.

Zespoly oceniajace

Istnienie zespoléw oceniajacych przewidujg uchwaly rad miejskich
Gliwic, Szczecina, Tychow®* i Warszawy. Jednakze w skladzie wiek-
szoéci z nich, poza Szczecinem i Warszawg, brakuje przedstawicieli
sektora organizacji pozarzadowych. Jest to jeden z powazniejszych
zarzutéw kierowanych pod adresem jeleniogérskich wiadz przez tam-
tejsze organizacje. Jednakze czesto obecnosé przedstawicieli organi-
zacji okazuje sie Zrédtem powaznych probleméw, jak ma to miejsce w
Warszawie czy Krakowie. Dzieje sie tak wtedy, gdy merytorycznej oce-
ny wnioskéw dokonuje komisja, w ktérej sktad wchodza osoby repre-
zentujace organizacje ubiegajace sie o dotacje. Czasem, jak w Cieszy-
nie, wyznacza si¢ podmioty weryfikujace oraz opiniujace zlozone oferty,
ktérymi z reguly sa merytoryczne komorki organizacyjne Urzedu Mia-
sta lub inne miejskie jednostki organizacyjne. W Jeleniej Gérze uchwa-
fa nie przewiduje koniecznosci tworzenia specjalnych zespoléw do
oceny przedlozonych wnioskéw, ktére podlegaja zaopiniowaniu przez
wydzialy merytoryczne, jednakze z informacji Wydziatu Kultury, Spor-
tu i Turystyki o tym, ze ,protokoly posiedzen komisji i zespolow oce-
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niajgcych dostepne sa w Biurze Rady Miasta i Biurze Obstugi Zarzadu
Miasta”, wynika, ze takie gremia istniejg i dzialaja, ale nie znamy ich
skladu.

Udzielenie dotacji

Formalne warunki udzielania dotacji ciggle jeszcze nie sa w jednost-
kach samorzadowych przestrzegane. Z wynikéw kontroli przeprowa-
dzonych przez RIO wynika*, ze zaré6wno na etapie przyznawania rod-
kéw 1 podpisywania uméw, jak i rozliczania dotacji, bledy i niedocig-
gniecia s3 na porzadku dziennym.

Podjecie decyzji

Kazda z analizowanych uchwat jasno okresla podmiot upowaznio-
ny do podjecia decyzji w sprawie udzielenia dotacji, cho¢ czasem jest to
kwestia niezwykle zlozona. Stosowane rozwigzania sa réznorodne -
od zaopiniowania przez merytoryczne zespoly oceniajace (najczesciej
wydzialy i komisje Rady Miejskiej), dokonanie wyboru ,najbardziej
korzystnych ofert” przez Zarzad Miasta az po podjecie przez Rade Mia-
sta odpowiedniej uchwaty lub nawet uchwaty budzetowej*.

Kolejnym elementem, ktéry sprawia, ze przyjete rozwigzania nie
spelniaja wymogoéw postepowania administracyjnego*!, jest powszech-
ny brak mozliwoéci odwotania sie aplikujacego od niekorzystnej dla
niego decyzji w sprawie dotacji. Nalezy wskaza¢ na znaczenie tego
elementu jako mechanizmu zwiekszajacego skutecznosé ubiegania sie
o dotacje, ale takze podnoszacego jakos¢ procedury ich udzielania. Groz-
ba nawalu odwotan powinna wymoéc na administracji samorzadowej
ulepszanie poszczegélnych elementéw procedury, w szczegdlnosci sys-
temu oceny wnioskéw czy jakosci odpowiedzi udzielanych aplikuja-
cym. Standardowa formutka: ,z powodu braku srodkéw” - nie zaspo-
kaja wymogoéw uzasadnienia decyzji administracyjnej.

Zawarcie umowy

Udzielenie dotacji - w kazdej z analizowanych gmin - jest mozliwe
wylacznie na podstawie umowy zawartej pomiedzy wladzami a doto-
wanym. W praktyce stosuje sie dwa podejscia - ujednolicony wzér umo-
wy lub format umowy uzalezniony od wydziatu lub wielkosci dotacji.

Nalezy zwroécié uwage na fakt, ze choé¢ w mysl postanowient uchwat
dotacji udziela sie¢ na wniosek ubiegajacego sie podmiotu, to bardzo
czesto umowy abstrahuja od tego dokumentu. Wniosek nie jest integral-
na czeécig®? umowy o dofinansowanie, a zawarte w niej opis zadania i
kategoryzacja budzetu sa na duzym stopniu ogoélnosci. Co wiecej, cza-
sem nie okresla si¢ w nich nawet zakresu dotowanego przedsiewziecia.

Zreszty trudno o zgodno$¢ pomiedzy informacjami zawartymi we
wnioskach, umowie i koricowych sprawozdaniach w sytuacji, gdy dra-
stycznie obcina sie kwoty faktycznie przyznanych dotacji w stosunku
do wnioskowanych. Ponadto w wiekszosci gmin, mimo odpowiednich
zapisow w uchwale, w praktyce dopuszcza si¢ zmiane zakresu w trak-
cie realizacji przedsiewziecia.
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Kontrola i rozliczenia

Sporo zastrzezen budza takze stosowane przez administracje samo-
rzadowaq rozwiazania w sprawie rozliczenia, kontroli oraz oceny zre-
alizowanych zadan. Zaréwno na poziomie rozwigzarh prawnych, jak i
praktyki. Wlasciwie nalezy stwierdzi¢, ze jednostki samorzgdowe udzie-
lajace dotacji nie wykazuja zainteresowania efektywnoscia wydatko-
wanych §rodkéw publicznych. Nalezy zaczaé od tego, ze generalnie nie
wykonuje si¢ ocen zrealizowanych przedsiewzie¢ pod katem skutecz-
noéci w zaspokajaniu zdiagnozowanych potrzeb lokalnej wspélnoty.
Stad nie sporzadza sie sprawozdarn z wykorzystania srodkéw publicz-
nych uwzgledniajacych poziom satysfakcji klientéw. Ponadto nie wy-
konuje sie analiz pomocnych przy wprowadzaniu korekt priorytetéw.
Ograniczenie sie do sprawdzenia wykorzystania dotacji pod wzgle-
dem rachunkowym czy przejrzenia sprawozdania merytorycznego w
minimalnym stopniu spelnia wymogi kontroli, natomiast nie spelnia
wymogoéw oceny. Z pewnoscia nie przyczynia sie do lepszego gospoda-
rowania $rodkami publicznymi.

c. Kontrola spoteczna

Dostep do informacji

Podstawowym elementem spotecznej kontroli nad dzialalnoscia cial
przedstawicielskich jest dostep do potrzebnych informacji, ktéry powi-
nien charakteryzowac si¢ jawnoscia (tzn. tatwym dostepem do peinych
informacji) oraz przejrzystoscia (tzn. takim tworzeniem informacji, aby
mozliwe bylo ich wykorzystanie). Z uwagi na specyfike systemu udzie-
lania dotacji dodalismy tu dodatkowo problem priorytetéw w polityce
spolecznej gminy, gdyz to wlasnie one umozliwiaja kontrole wydatko-
wania §rodkéw od samego poczatku.

Priorytety

Model ,Przejrzystej Gminy” zaklada okreélanie priorytetow w
uchwale budzetowej nie tylko z powodu wymogéw formalnych, ale tak-
ze dlatego, ze ,,Uchwatla budzetowa jest waznym komunikatem. Mozna
zakladad, ze w miare wzrostu umiejetnosci korzystania z takich komu-
nikatéw przez spolecznosé¢ lokalna zawarcie lub pominiecie jakiegos
zakresu dziatania w wykazie bedzie czynnikiem $wiadomego ksztatto-
wania aktywnosci spolecznosci lokalnej i kierowania jej w obszary naj-
wazniejsze”*. To wiasnie na poziomie tworzenia zestawu priorytetow,
a takze przygotowywanych w oparciu o nie dokumentéw**, spolecz-
noéc¢ lokalna moze wplywac na polityke spoteczng gminy oraz kierunki
wydatkowania §rodkéw publicznych.

Akty lokalnego prawa regulujace zasady udzielania dotacji mato
uwagi poswiecaja koniecznosci wyznaczania priorytetow*. Zas tam,
gdzie pojawiaja sie stosowne zapisy, praktyka ich ustalania cechuje sie
nieporozumieniami co do ich istoty i zasady. W Szczecinie corocznie
uchwala sig priorytety, ktore jednak formutuje sie na tyle ogélnikowo, ze
nie wywieraja realnego wplywu na proces przyznawania dotacji. We-
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dtug naszych rozméwcéw, jest to wynik ,nieumiejetnoéci wypracowa-
nia priorytetéw - jest to swoisty koncert Zyczen”, badz ,nierozumienia
stowa priorytet, gdy radni zwiekszaja ilos¢ priorytetéw z proponowa-
nych trzech do dziesieciu”. W efekcie powoduje to, iz priorytetéw jest
»zbyt duzo, niewspotmiernie do ilosci srodkow”.

Mozemy podejrzewaé, ze przynajmniej w niektérych przypadkach,
takie cele zapisano w strategiach rozwoju gmin (Jelenia Goéra, Tychy). Sa
to dokumenty o zasiegu dlugofalowym, operujace na dosyé¢ ogélnym
poziomie, natomiast przedsiewziecia realizowane przez organizacje
spoleczne to bardzo czesto odpowiedzZ na biezace (wystepujace i ziden-
tyfikowane) problemy lokalnej spotecznosci, wymagajace podjecia szy-
bkiej decyzji.

Role branzowych priorytetéw moglyby pelni¢ - w ograniczonym
oczywiscie zakresie - gminne programy profilaktyki i rozwigzywania
probleméw alkoholowych, jednakze zbyt czesto powielaja dokumenty
opracowane na szczeblu ogélnopolskim badz wojewédzkim, czy wresz-
cie kopiuja swoje poprzednie wersje bez préby diagnozy.

Brak formulowania priorytetéw oraz ich niekonkretno$¢ powoduje
niejednokrotnie, iz mamy do czynienia z udzielaniem dotacji ,,po omac-
ku” lub ,na sprawdzone” i powielane od lat przez te same organizacje
dzialania. Nie ma tez mozliwosci oceny osiggnietych efektéw z punktu
widzenia rozwigzywania konkretnych probleméw spotecznych.

Jawnosé

Zagadnienie dostepu obywateli do informacji zostalo zoperacjonali-
zowane w postaci mozliwosci zapoznania sie z dokumentami wymie-
nionymi w , Karcie materialéw zZrédlowych”. Jednakze gléwnym celem
podjetego pilotazu byta weryfikacja podstaw prawnych dziatalnosci
gmin w tym zakresie, a dopiero w dalszej kolejnosci sprawdzenie ich
dostepnosci.

Generalnie w trakcie pilotazu nie napotkaliSmy ograniczeni w doste-
pie do zadanych informacji, a jak stwierdzaja ankieterzy wykonujacy
badanie w gminie Warszawa-Centrum, ,urzednicy odpowiadali na
wszystkie pytania i nie ograniczali dostepu do zadanych dokumen-
tow”. Jedynie w sporadycznych wypadkach konieczna byla interwen-
cja polegajaca na pisemnym wystapieniu - badZ w sprawie udzielenia
szczegdtowych informacji, badz w celu wydania upowaznienia do prze-
prowadzenia ankiety, co zdarzalo sie czesciej. Zaobserwowalisémy ni-
ska skutecznos¢ pisemnych wystapienn w sprawie szczegélowych in-
formacji, na ktére z reguly nie otrzymywaliémy odpowiedzi, z czego
nalezy wnosié¢, ze w takiej sytuacji konieczne jest monitorowanie wysy-
tanej korespondencji pod katem przestrzegania przez administracje pu-
bliczng terminéw.

Wiegksze problemy wystapily jedynie w Gminie Warszawa-Bialoleka
oraz w warszawskiej dzielnicy Mokotéw, gdzie jak sie okazalo, wiele
dokumentéw jest ,tajnych”, a urzednik, jak czytamy w raporcie z pi-
lotazu - , powiedziala, Ze nie moze udostepni¢ mi protokotéw kontroli
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i ocen realizacji dotowanych przedsiewzigé, a takze sprawozdan
poszczegdlnych jednostek urzedu o wykorzystaniu dotacji udzielonych
z budzetu Dzielnicy, bo to jest tajne”. Klopoty dotyczyty takze otrzyma-
nia niektérych dokumentéw, np. listy wnioskéw czy listy dotacji. Nato-
miast ,lista organizacji, ktére ztozyly wniosek o przyznanie dotacji oraz
listy organizacji, ktérych wnioski zostaly odrzucone i przyjete, sa do-
stepne, ale zeby zrobic ksero z tych dokumentéw, trzeba zlozy¢ pisemna
prosbe. Tak jest we wszystkich Wydziatach Dzielnicy. Pismo bylo takze
potrzebne do przeprowadzenia wywiadu z panig Inspektor (...)”. An-
kieterki wystosowaly w imieniu stowarzyszenia pismo w sprawie do-
stepu do informacji, na ktére do dzi$ nie otrzymaliSmy odpowiedzi. W
Gliwicach jedynymi dokumentami, ktére nie zostaly udostepnione na
potrzeby monitoringu, byly protokoty z kontroli przeprowadzanych
przez Wydzial Kontroli Gospodarczej Urzedu Miasta.

Warto zwroéci¢é uwage na swoiste kuriozum, za jakie trzeba uzna¢
fakt, ze spora czeé¢ cieszynskich , opozycyjnych” radnych nie wyrazita
zgody na udzial w badaniu. A takze, co z pewnoscig w $wietle art. 4 pkt
5 ustawy o dostepie do informacji publicznej trzeba uzna¢ za narusze-
nie prawa w tym zakresie, trudnosci z dostepem do informacji wyste-
puja przy kontakcie z organizacjami pozarzadowymi. Problem przede
wszystkim dotyczy gminy Warszawa-Centrum, ale takze w mniejszym
stopniu miasta Tychy i Zary. Jak pisza osoby wykonujace pilotaz: , Pro-
blemem okazalo sie¢ by¢ znalezienie organizacji pozarzadowej, ktéra
zechciataby udzieli¢ wywiadu. Wybrana przez nas fundacja, ktéra otrzy-
mata dotacje zar6wno z Gminnego Programu Przeciwdziatania Narko-
manii (25 000 z1), Gminnego Programu Profilaktyki i Rozwigzywania
Probleméw Alkoholowych (22 500 z1), jak i z Wydzialu Pomocy Spote-
cznej (120 000 z1), ostatecznie nie wyrazila zgody na udzielenie wywia-
du”. Takze inne organizacje pomimo deklaracji nie udzielily informacji
lub domagaty sie specjalnych dokumentéw. Tam ,po raz pierwszy mu-
sialam okaza¢ zaswiadczenie, jakie otrzymatam od ASOCJAC]I”.

Pomimo ze badacze uzyskiwali wszelkie poszukiwane dokumenty,
trudno jednoznacznie méwic¢ o pelnej jawnosci informacji. Po pierwsze,
stwierdzony w wyniku pilotazu dobry dostep do dokumentéw wynika
czesSciowo z faktu, ze niektére osoby realizujace badania w terenie byly
osobiscie znane urzednikom jako osoby publiczne (grupa obywatelska,
lider organizacji wspoétpracujacej z miastem). Po drugie, zbyt czesto
udostepniano zadane informacje w wersji niepeinej lub nieautoryzo-
wanej (za takie nalezy uzna¢ nieopisane wydruki komputerowe, bez
daty sporzadzenia, osoby sporzadzajacej, okresdlenia stopnia aktualno-
§ci, brak numeracji stron). O faktycznym dostepie do zadanej informacji
nierzadko przesadza postawa urzednika, ktory ta informacja dysponu-
je. Oprécz przypadku zamknietej postawy urzednikéw na Mokotowie,
powazne utrudnienie stanowi ich niekompetencja, z czym zetkneli sie
nasi badacze terenowi w dzielnicy Ochota, gminie Warszawa-Biatoteka
oraz w Zarach.
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Przejrzystosé

O ile mozna dotrze¢ do istniejagcych dokumentéw, to problemem jest
pozyskanie szeregu informacji, ktérych po prostu sie nie rejestruje lub
rejestruje w sposob niepetny.

W Zadnej z gmin nie udato si¢ nam skompletowa¢ catej , Karty mate-
riatéw Zrédlowych”, zas luki w zebranej na potrzeby monitoringu do-
kumentacji dotycza rejestréow (gléwnie ztozonych wnioskéw i rozliczo-
nych dotacji, ale czasem takze powaznej czesci kwot wydatkowanych
w formie dotacji, jak ma to miejsce w Zarach), materiatéw operacyjnych
(przede wszystkim zapisu przebiegu postepowania w sprawie udziele-
nia dotacji, np. protokotéw posiedzen komisji oceniajgcych), sprawoz-
dan (z przeprowadzonych kontroli i oceny dotowanych przedsiewzigc,
wykorzystania srodkéw publicznych w postaci dotacji). Brak tych in-
formacji utrudnia dokonanie oceny procedury udzielania dotacji. Za-
tem fakt niesporzadzania pewnego rodzaju dokumentéw, najczesciej
typu operacyjnego, nalezy traktowac jako ograniczenie dostepu do in-
formacji. Pozytywnie w zakresie polityki informacyjnej o dotacjach na
realizacje przedsiewzie¢ bedacych zadaniami wlasnymi gminy przez
organizacje pozarzadowe prezentuje sie Szczecin. Wydzielona w ra-
mach Urzedu Miasta komérka organizacyjna, Biuro ds. Organizacji
Pozarzadowych, wydaje biuletyn , Partnerzy” w naktadzie 1000 egze-
mplarzy oraz prowadzi bardzo rozbudowang strone internetowa. Ge-
neralnie trzeba stwierdzi¢, ze duze wrazenie robi jakos$¢ przygotowa-
nych materialéw, szczegoélnie jezeli chodzi o budzet miasta i jego rozli-
czenie. Dostepnos¢ pelnej wersji dokumentéw w publikacjach i w inter-
necie stoi na bardzo wysokim poziomie. Podobng, cho¢ w nieco mniej-
szej skali, polityke informacyjna prowadza wiadze Cieszyna.

Drugim elementem zaciemniajacym obraz systemu dotacyjnego jest
sposob przygotowywania dokumentow. Wystarczy stwierdzic, iz w
zadnej z gmin nie udalo sie na podstawie dokumentéw okresli¢ jedno-
znacznie catlkowitej sumy udzielonych dotacji (zbiorcze zestawienia
przewyzszaja zawsze informacje szczegélowe).

Zgromadzona przez nas dokumentacja finansowa gmin (uchwaty
w sprawie budzetu, uktadu wykonawczego oraz sprawozdania z wy-
konania budzetu) nie ulatwia wykonania analiz, ani tym bardziej kon-
trolowania wydatkowania érodkéw publicznych w formie dotacji dla
podmiotéw niepublicznych. Jest to pochodna kompletnosci zebranych
dokumentéw oraz ich zawartosci.

Okazuje sig, ze dotarcie do podstawowej dokumentacji finansowej
gminy nie zaspokaja wszystkich potrzeb informacyjnych w zakresie
srodkéw wydatkowanych w postaci dotacji z budzetu gminy. W czesci
uchwal budzetowych lista dotacji stanowi zalacznik do planu budzetu
i sprawozdania z jego wykonania, w innych informacji o dotacjach trze-
ba szukaé¢ w poszczegélnych dzialach budzetu. W Cieszynie i Jeleniej
Gorze sporzadza sie przedmiotowy liste dotacji, obejmujaca wykonaw-
ce, zakres zadania oraz wysokos¢ dotacji. W Gliwicach jest to zestawie-
nie podmiotéw otrzymujacych dotacje z budzetu gminy. W Zarach in-
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formacja o wspélpracy z organizacjami pozarzagdowymi - obejmujaca
kwoty i zakres planowanego do realizacji badz zrealizowanego zada-
nia - jest publikowana na tamach Biuletynu Samorzadowego , Wiado-
mosci z Ratusza”, natomiast w budzecie podaje sie 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 uchwat
przyznajacych dotacje, ktore jednakze obarczone sg szeregiem wad, jak
np. brak w uchwale kwot, ktérych dotycza zalaczniki, zaniechanie sumo-
wania poszczegdlnych pozycji, czy wreszcie niejasnosci finansowe (ewi-
dentna liter6wka w sumie dotacji, niemozliwa do zweryfikowania bez
sumy zbiorczej)*. W Tychach nie sporzadza sie wykazu dotacji w for-
mie zalgcznika do uchwaly budzetowej, umieszczajac jedynie w po-
szczegblnych dziatach budzetu odpowiednie pozycje, czesto zbiorczo i
bez podania beneficjenta; srodki przekazywane przez MCK i MOSiR
figuruja w budzecie w zupelnie nieczytelnej pozycji - ,wydatki bieza-
ce”, za$ po szczegblowe informacje trzeba sie zwracaé do tych instytucji
oddzielnie; czesé srodkéw publicznych wydatkuje sie w formie kon-
traktowania ustug. W zdecydowanej wiekszosci przypadkéw niewiel-
ka wartos¢ informacyjng posiadaja czeéci opisowe sprawozdan z wy-
konania budzetu. Jedynie w Cieszynie informacja o wykorzystaniu do-
tacji przez organizacje pozarzadowe stanowi istotna czes¢ sprawozda-
nia kazdego z merytorycznych wydzialéw Urzedu Miasta. O ile w Cie-
szynie mowa prawie wylacznie o kwotach, to w Gliwicach i Tychach®
w sprawozdaniach niektérych wydzialéw, przede wszystkim wtasci-
wych do spraw zdrowia i spraw spotecznych, obok informacji finanso-
wej pojawiaja sie takze ilosciowe dane o zrealizowanych przedsiewzie-
ciach®®.

Powaznym utrudnieniem w wykonywaniu kontroli procedury udzie-
lania dotacji jest brak list ztozonych wnioskéw oraz sprawozdan z roz-
liczenia dotacji*’, a takze informacji o wysokoéci udzielanej przez gmi-
ny pomocy w innej postaci, np. udostepniania lokali na preferencyj-
nych warunkach.

Udziat w komisjach oceniajacych

Jednym z elementéw kontroli systemu jest udzial przedstawicieli
spotecznoéci lokalnej w komisjach oceniajgcych wnioski. Dobér przed-
stawicieli powinien odbywac sie w sposéb zobiektywizowany i facho-
wy, np. poprzez wybodr przedstawicieli organizacji (tak jak to ma miej-
sce w Szczecinie). Jednak ,dobér czionkéw komisji nie powinien bu-
dzi¢ podejrzen o mozliwa stronniczoé¢ w trakcie pracy komisji, a szcze-
golnie wazne jest, aby osoby reprezentujace strone pozarzadowa nie
byly w zaden sposéb powigzane z konkretnymi organizacjami ubiega-
jacymi sie o zlecenie i dotacje. W takim gronie wazny bylby udziat auto-
rytetéw zycia publicznego gminy, niekoniecznie zwigzanych z admini-
stracja gminy, lecz budujacych zaufanie co do bezstronnosci prowadzo-
nego procesu selekcji”®. Niestety praktyka czesto zaprzecza tej zasa-
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dzie. W badanym przez nas przypadku w sktad Zespotu Metodyczno-
Doradczego Gminnego Programu Przeciwdziatania Narkomanii w
Gminie Warszawa Centrum, m.in. oceniajacego merytorycznie projekty
»programéw profilaktycznych, terapeutycznych, leczniczych i rehabi-
litacyjnych skladanych przez osoby prawne i fizyczne”, wchodza przed-
stawiciele organizacji (poza przedstawicielem Komendy Gléwnej Poli-
qji) sktadajgcych wnioski o dotacje.”* Praktyki takie nie sg wyjatkiem?.

Zwraca rowniez uwage powszechnos¢ konfliktu intereséw polegaja-
cego na laczeniu stanowisk we wladzach gminy i organizacji pozarzado-
wych starajacych sie o srodki publiczne. Wydaje sie celowe przyjecie pew-
nych mechanizméw zabezpieczajacych, np. na wzér procedur stoso-
wanych w programach finansowanych ze srodkéw Unii Europejskie;j.

Innym problemem, ktory zostal jedynie zasygnalizowany w niekt6-
rych badaniach®, a ktéry by¢ moze z uwagi na ogromny wplyw, jaki
majg urzednicy na proces decyzyjny**, mozna uznac¢ za do$¢ znaczacy,
jest tworzenie organizacji przez osoby zwiqzane z poszczegdlnymi wy-
dziatami, ktére przejmuja (czasem w oparciu o pracownikéw gminnych)
czes¢ zadan i srodkéw gminy.

Ocena klientow

Model , Przejrzystej Gminy” zwraca uwage na rzecz niebagatelna, a
zupelnie pomijang w zalozZeniach i praktyce udzielania dotacji (zastrze-
Zenie to dotyczy zreszta nie tylko jednostek samorzadu terytorialnego).
Sfera oceny, gdzie istotne sa potrzeby i opinie beneficjentéw, podopiecz-
nych czy klientéw (co nierozerwalnie wiaze sie z brakiem priorytetéw,
celéw publicznych, ktérych realizacji maja stuzyé dotowane przedsie-
wziecia) znajduje sie poza obszarem regulacji normatywnych®. Powin-
no by¢ jednak inaczej, ,gdy zadanie zwigzane jest ze §wiadczeniem
okreslonych ustug spotecznosci lokalnej, to szczegélnie wazna jest opi-
nia klientéw.” Oznacza to koniecznosé uwzglednienia w kazdej z umow
kwestii dotyczacych m.in. ,sposobu oceny wykonania zadania, w tym
szczegoblnie udziat opinii klientéw lub opinii spotecznosci lokalnej w
sformulowaniu oceny, sposobu reagowania na skargi i wnioski obywa-
teli - jesli charakter zlecenia tego wymaga, sposobu zbierania przez
zleceniobiorce poziomu satysfakcji klientow”¢. Rzeczywista ewaluacja
realizowanych projektéw, a nie jedynie kontrola formalnego wykona-
nia umowy, powinna by¢ waznym elementem procedury dotacyjne;.

Monitoring

Kontrola spoteczna systemu przydzielania dotacji, jak wykazuja
nasze badania, nie jest zadaniem prostym, co wiecej, wymaga systema-
tycznosci”. Dotyczy to pozyskania informacji, jej opracowania i rozpo-
wszechniania tak zdobytej wiedzy. Wyniki przeprowadzonego przez
nas monitoringu upowazniaja nas do stwierdzenia, ze tak w sferze re-
gulacji, jak i praktyki zaniedbano sprawe kontroli oraz oceny wykorzy-
stania érodkéw z budzetéw gmin kierowanych na realizacje zadan pu-
blicznych. Co prawda, uchwaly organéw stanowiacych gmin spelniaja
w tym zakresie wymogi ustawy o finansach publicznych, przewidujac
koniecznoé¢ dokonywania rozliczen oraz mozliwoé¢ - najczeéciej fa-
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kultatywna - wykonywania kontroli realizowanych przedsiewziec.
Trudno jednak za skuteczng forme kontroli i ewaluacji - zaréwno kon-
kretnych przedsiewzigé, jak i polityki wspierania przez gmine realizacji
dzialarh publicznych przez organizacje pozarzadowe - uzna¢ sporza-
dzanie sprawozdan finansowych czy merytorycznych, z czym spoty-
kamy sie najczesciej. Tam za$, gdzie przeprowadza sie kontrole i spo-
rzadza z nich raporty, te okazuja si¢ nieodstepne. Nie istnieje zatem
takze mozliwos¢ spolecznej kontroli tego elementu procedury udziela-
nia dotacji. Wybidrcze analizy dotyczace szczegélnie razacych przy-
padkéw moga przeprowadzaé zainteresowane organizacje lub lokalne
media.

Stata kontrola powinna by¢ prowadzona przez, jak okresla sie je w
modelu , Przezroczystej Gminy” - ,niezalezne instytucje analizujace
funkcjonowanie samorzadu”®. Tego typu rozwigzanie funkcjonowato
w pewnym zakresie jedynie w gminie Tychy jako Centrum Interwengji
Obywatelskich ,Zielony telefon”, ktére na przestrzeni lat 1999-2001
przeprowadzito szereg monitoringéw dziatania administracji publicz-
nej, m.in. w zakresie procedur udzielania dotacji z budzetéw gmin oraz
dostepu do informacji publicznej” . Wydaje sie, Ze dziatalnos¢ grup oby-
watelskich powstalych wspoétpracujacych z Programem Przeciw Korup-
¢ji moze by¢ zaczatkiem takich instytucji.

Trzeba tu wspomnie¢ o tym, ze takie instytucje, aby petnity swoja
role, musza spetnia¢ wysokie standardy etyczne®. Pewne propozycje
dotyczace zaréwno merytorycznych, jak i etycznych podstaw takiej dzia-
talnosci, w polskich warunkach zostaly juz sformutowane®!.

6. Podsumowanie

Podstawowym celem badania byto przetestowanie narzedzia do spo-
tecznej kontroli systemu udzielania dotacji na poziomie gminy. Z jednej
strony, w oparciu o model ,Przejrzystej gminy” oraz standardy ISO, na-
rzedzie to umozliwia poréwnywanie rozwiazan przyjetych w poszcze-
gblnych gminach z pewnym idealnym wzorcem. Z drugiej strony, narze-
dzie zawiera techniki zbierania i opracowywania potrzebnych informa-
¢ji. Dodatkowym efektem badar miato by¢ okreélenie tych elementéw sys-
temu udzielania dotacji, ktére w najwiekszym stopniu narazone sa na
zjawiska korupcyjne (tak z prawnego, jak i etycznego punktu widzenia).

Uwagi ogolne

Na podstawie zebranego materialu: dokumentacji, przeprowadzo-
nych wywiadéw oraz obserwacji, stwierdzamy, ze procedury udziela-
nia dotacji nie sg otaczane przesadna dbatoscia przez wiladze i admini-
stracje samorzadowa, pomimo ze niektére urzedy posiadaja certyfikaty
systemu zarzadzania jakoscia ISO 9001 badz sa na najlepszej drodze
do jego uzyskania. Za$ nasze zastrzezenia dotycza praktycznie kazdego
elementu tej procedury ujetego w modelu , Przejrzystej gminy”.

Uchwaty rad gmin regulujace kwestie udzielania dotacji najczesciej
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upowazniaja do ich otrzymywania ,podmioty niezaliczane do sektora
finanséw publicznych i niedzialajace w celu osiggniecia zysku”, co jest
zgodne z postanowieniami ustawy o finansach publicznych. Jedynie w
przypadku dokumentéw funkcjonujacych pod nazwa ,Program wspot-
pracy” spotykamy sie z préba jednoznacznego okreslenia podmiotow,
ktére moga korzysta¢ z puli srodkéw publicznych wydatkowanych w
tej formie. Jednakze sa to czesto podmioty, o ktérych trudno powiedzied,
ze dzialaja nie dla zysku, jak np. niepubliczne zaklady opieki zdrowot-
nej, przedsiebiorstwa komunikacyjne i inne. Mozna zatozy¢, ze wynika
to z niezrozumienia istoty art. 118 ustawy o finansach publicznych.

Wydatkowanie §rodkéw publicznych, nawet niewielkich kwot, z czym
mamy do czynienia w przypadku dotacji dla organizacji pozarzadowych,
nakfada na organy administracji publicznej szereg obowiazkéw, ktérych
spelnienie gwarantuje jawnos¢, przejrzystosé, obiektywizm oraz zacho-
wanie réwnosci szans w dostepie do tych srodkow.

Z jednej strony, jest to sfera dostepu do informacji o mozliwosci i
sposobach ubiegania sie o dotacje, ktérej najwazniejszym elementem
jest skuteczne poinformowanie wszystkich zainteresowanych oraz opi-
nii publicznej. Jak sie jednak okazuje, w praktyce spotykamy sie z za-
mierzong badz niezamierzona niewydolnoscia polityki informacyjnej
gminy w tym zakresie. Zastrzezenia budza szczegélnie przypadki tej
pierwszej, polegajace na dostarczaniu informacji do wybranych organi-
zacji. Jest to po czesci spowodowane brakiem sprawnego systemu wy-
miany informacji pomiedzy lokalna wiadza i administracja a dzialaja-
cymi na tym terenie organizacjami. I choé¢ rzadko spotykamy sie z zupet-
nym zanikiem biezacych kontaktéw, to z reguly jest to zjawisko o selek-
tywnym charakterze.

Z drugiej strony, jest to procedura udzielania dotacji. Jak zdotalismy
sie przekonaé¢ w trakcie monitoringu, to najstabszy element systemu.
Brakuje przede wszystkim rozwigzan normatywnych, ale szwankuje
takze praktyka. W zadnej z uchwat regulujacych tryb postepowania o
udzielenie dotacji nie znalezliémy kompletnego zestawu rozwiazan
odnoszacych sie do procedury postepowania ze ztozonymi wnioskami,
obejmujacego: regulamin konkursu dotacyjnego, kryteria oceny wnio-
skow, regulamin i skfad pracy zespoléw opiniujacych, gwarantujacych
obiektywnos¢ podjetych rozstrzygnie¢, obowigzek publikagji list ztozo-
nych wnioskéw, sprawozdan z przebiegu postepowania ewaluacyjne-
go wraz z lista udzielonych dotacji. Za powaznag wade nalezy uzna¢
niedopuszczanie przedstawicieli sektora lub opinii publicznej do oce-
ny aplikacji.

Elementem spinajacym procedure udzielania dotacji z budzetu gmi-
ny w pewng calos¢ jest poinformowanie opinii publicznej, a nie tylko
zainteresowanych, o wszystkich zdarzeniach majacych z tym zwigzek.
A zatem o mozliwosci i sposobach aplikowania, przebiegu procedury
oceny zlozonych aplikacji i jej wynikach, rezultatach dotowanych przed-
siewzieé. Z naszych obserwacji wynika, ze jedynie sporadycznie, a w
dodatku fragmentarycznie, administracja samorzadowa wywiazuje sie
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z tego obowiazku. Warto podkreslié, ze ograniczenie sie do za-
mieszczania wykazu dotacji jako zalacznika do uchwaly budzetowej
trudno uzna¢ za przyklad dobrej praktyki w zakresie polityki informa-
cyjnej gminy. Podobnie jak stwierdzenie, ze wszelkie informacje na ten
temat sg dostepne w urzedzie i kazdy moze po nie siegnac.

W trakcie monitoringu procedury udzielania dotacji nasza uwage
zwrocilo kilka faktéw, ktére wydaja sie wymykaé ustanowionym me-
chanizmom, a zatem wymagaja odrebnego uregulowania.

Pierwszym z nich jest kwestia drastycznych rozbieznosci pomiedzy
wnioskowana a udzielona kwotg dotacji. Co zdaje sie znaczaco wply-
wacé na obnizenie stopnia realizacji zadania, a tym samym przeklada
na efektywnosé wykorzystania przekazanych srodkéw z budzetu gmi-
ny. Dobrym rozwigzaniem zmniejszajacym to zagrozenie jest ograni-
czenie wysokosci dotacji oraz wyznaczenie maksymalnego procento-
wego progu obnizenia dotacji, po przekroczeniu ktérego wniosek zosta-
je odrzucony z uwagi na niemozliwoé¢ wykonania zadania. Ponadto
udzielanie dotacji powinno odbywa¢ sie na podstawie powstatego w
oparciu o ocene zlozonych aplikacji rankingu. To rozwigzanie pozwala
unika¢ sytuacji dotowania wszystkich, choé¢ niewielkimi kwotami, co
réwniez nie przyczynia sie do podniesienia efektywnosci wykorzysta-
nia Srodkéw publicznych.

Natomiast wydaje sie, ze wybér wykonawcéw przedsiewzieé
angazujacych srodki publiczne o znacznej wysokosci powinien odby-
wac sie w oparciu o procedury przetargu ustanowione w ustawie o
zamoéwieniach publicznych, za$ samo przekazywanie srodkéw - na
podstawie zawartego kontraktu®.

Kolejnym problemem jest zjawisko udzielania dotacji w trakcie roku
budzetowego, co nie jest regulowane w zadnym z monitorowanych syste-
mow® . Konieczne jest zatem uzupelnienie uchwat o stosowne regulacje
badz tez zaniechanie uciekania sie do tego typu rozwigzan w praktyce.

Innym zjawiskiem zaobserwowanym na podstawie zrealizowane-
go monitoringu, a wymagajacym rozwigzania, jest kwestia pomocy rze-
czowej udzielanej podmiotom niepublicznym poza systemem dotacji, o
czym czytamy w raporcie z Zar: ,organizacje otrzymuja takze wsparcie
rzeczowe, ktorego wartoé¢ rowniez nie jest uwzgledniania w dokumen-
tacji prowadzonej przez Wydziatl O$wiaty i biuro Gminnej Komisji Roz-
wigzywania Probleméw Alkoholowych. Wsparcie dla organizacji prze-
chodzi réwniez przez niektére jednostki organizacyjne, np. Miejska Bi-
blioteke Publiczna, MOPS, szkoty i przedszkola, w przypadku
organizowania przedsiewzie¢ wspoélnie”. 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, ktére cho¢ z reguly staja sie wlasnoscia gminy, ale nie-
watpliwie podnosza wartoé¢ i atrakcyjnosé dziatki. Konieczne zatem
wydaje sie uzupelnienie systemu udzielania dotacji o mechanizmy
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udzielania pomocy rzeczowej oraz procedury udostepniania lokali ko-
munalnych na preferencyjnych zasadach. Nie nalezy oczywiscie zapo-
mina¢ o podawaniu do publicznej wiadomosci faktéw udzielania po-
mocy rzeczowej poszczegdlnym podmiotom ze srodkéw gminy, co wraz
z wysokoscig udzielonych dotacji wskazuje na faktyczny poziom wspar-
cia, jakie uzyskuja konkretne organizacje.

Wykonany przez nas monitoring pozwala stwierdzi¢, Ze udzielanie
dotacji z budzetéw gmin na realizacje zadan publicznych przez organi-
zacje pozarzadowe odbywa sie w sposéb znaczaco odbiegajacy od stan-
dardow okreslonych w modelu ,Przejrzystej gminy”. W szczeg6lnosci
zwréci¢ nalezy uwage na fakt, ze praktyka okazuje sie zdecydowanie
bogatsza od rozwiazan przewidzianych w aktach prawa lokalnego, co
juz samo w sobie stanowi powazne zagrozenie zjawiskami korupcyjny-
mi. Bliscy jesteémy przekonaniu, Zze mamy do czynienia raczej z usan-
kcjonowanym zwyczajem niz zestawem procedur regulujacych w spo-
sob catosciowy te sfere funkcjonowania administracji, a o stabilnosci
procedur decyduje przychylnosé i zrozumienie urzednikéw.

Ocena przydatnosci narzedzia

Zasadniczym celem zrealizowanego przez nas przedsiewziecia byto
opracowanie i przetestowanie narzedzia wspierajacego spoteczng kon-
trole funkcjonowania administracji publicznej w Polsce w zakresie udzie-
lania dotacji z budzetéw gmin podmiotom niepublicznym na realizacje
zadan publicznych. Zatem monitoring, ktérego wyniki zostaty za-
prezentowane powyzej, w réwnym stopniu stuzy przyjrzeniu sie proce-
durom udzielania dotacji z budzetéw gmin organizacjom pozarzado-
wym w kontekscie zagrozen zjawiskami korupcyjnymi, jak i pilotazowi
przygotowanego przez nas narzedzia. Interesuje nas informacja o przy-
datnosci przygotowanego narzedzia do weryfikacji zgodnosci stosowa-
nych procedur z modelem ,Przejrzystej gminy” - czy narzedzie pozwala
identyfikowaé problemy, ktérych uregulowanie przewiduje model.

Model , Przejrzystej gminy”, podobnie jak normy i standardy zarza-
dzania jakoscia ISO, zaklada sformalizowanie procedury udzielania
dotacji zaré6wno na etapie postepowania przygotowawczego poprze-
dzajacego udzielanie dotacji, jak 1 na etapie zlecania zadania oraz roz-
liczania jego wykonania. Realizacja przez administracje publiczng tych
postulatéw musi przejawiaé sie¢ w postaci szeregu dokumentéw ilu-
strujacych poszczegdélne etapy procedury: od wszczecia procedury przy-
gotowawczej, przez podjecie i zatwierdzenie decyzji o udzieleniu badz
odmowie udzielenia dotacji, po przekazanie $rodkéw, rozliczenie oraz
ocene wykonania zleconego zadania. Na tym zalozeniu opieraliSmy sie
projektujac narzedzie.

Narzedzie, ktérym postugiwaliémy sie na potrzeby monitoringu,
przede wszystkim umozliwia identyfikacje wybranych elementéw proce-
dury - wystepowania badz nie pewnego typu dokumentéw (uchwat, pro-
tokotéw, sprawozdan, uméw), badania zgodnosci przyjetych rozwiazan
z obowiazujacymi przepisami prawa, poprawnosci pod wzgledem me-
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rytorycznym, funkcjonalnosci. Moze stuzy¢ do stwierdzania legalnosci
dzialari administracji publicznej w pewnym zakresie jej funkcjonowania.
Siegniecie do dokumentacji pozwala na kontrolowanie przebiegu proce-
dury tak z perspektywy przestrzegania ogolnych norm prawnych, jak i
przyjetych w danej gminie rozwigzan szczegélowych. Dzieki temu moz-
liwe staje sie weryfikowanie podejrzeni co do nieprawidtowosci wystepu-
jacych w procedurze i wszelkich zarzutéw dotyczacych jej realizacji.

Na potrzeby wykonanego monitoringu - z uwagi na nieco odmien-
na perspektywe jego realizacji, poniewaz analizy wykonywaly czesto
osoby spoza badanej gminy - narzedzie skladato sie z dwu elementéw:
badania dokumentéw zebranych w oparciu o , Karte materiatéw Zrédto-
wych” oraz serii wywiadéw kwestionariuszowych. Dzieki zapozna-
niu si¢ z dokumentacja otrzymujemy oficjalny obraz realizacji procedu-
ry udzielania dotacji przez administracje publiczna. Natomiast prze-
prowadzenie wywiadéw z wybranymi osobami (w celu zachowania
zasady kontradyktoryjnosci, a takze unikniecia jednostronnosci obrazu
w badanej probie, znaleZli sie przedstawiciele wladzy, opozycji, or-
ganizacji pozarzadowych otrzymujacych i nieotrzymujacych dotacji)
pozwolito na og6lna orientacje, dotarcie do umykajacych uwadze w
trakcie analizy dokumentéw niuanséw, a takze na poznanie opinii zain-
teresowanych o systemie i jego funkcjonowaniu. Szukaliémy w ten spo-
s6b dodatkowych danych do analizy systemu udzielania dotacji. Nato-
miast dzialajace lokalnie watch-dogi, $wietnie zorientowane w sytuacji,
moga swobodnie obejs¢ sie bez badania opinii publicznej, cho¢ nalezy
podkreslié, ze niejednokrotnie jest to dziatanie poszerzajace obszar eks-
ploracji. Wazne wydaje sie, aby kontrole dokumentacji i dziatari samo-
rzadu w tym zakresie uzupelnia¢ spoleczna kontrola beneficjentéw érod-
kéw publicznych. Przyklady braku gotowosci udostepniania informa-
cji przez organizacje spoteczne (w Warszawie, Tychach, Zarach) moga
wskazywaé na mozliwo$¢ ukrywania informacji niewygodnych.

Opracowane i przetestowane w trakcie monitoringu narzedzie stu-
zy do wspierania dziataii podejmowanych przez grupy chcace kontro-
lowaé¢ funkcjonowanie wladzy i administracji publicznej w Polsce.
Moéwimy o wspieraniu, gdyz sama wiedza na temat zjawisk o charakte-
rze korupcyjnym w trakcie procedury udzielania dotacji nie oznacza
automatycznej poprawy. Natomiast ulatwienie identyfikacji rozbiezno-
§ci z postulowanym modelem, wylapywanie dysfunkgji systemu, przy-
padkéw naruszania zasad czy wreszcie popelnianych w trakcie proce-
dury przestepstw bedzie podnosi¢ zdolnoé¢ mobilizowania lokalnej
spotecznosci do zapobiegania zjawiskom patologicznym, wspieraé¢ pro-
jektowanie dziatan 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 przeciwdziatanie korupcji

Pilotaz ,Przejrzysta Gmina” mial réwniez pozwoli¢ zidentyfikowa-
nie elementéw systemu udzielania dotacji w najwiekszym stopniu na-
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razonych na zjawiska korupcyjne (tak z prawnego, jak i etycznego punk-
tu widzenia). OkreéliliSmy cztery podstawowe obszary:

Brak przejrzystych procedur

Podstawowym mankamentem, z punktu widzenia modelu ,Przej-
rzystej Gminy” sa ewidentne luki w procedurze lub jej niedoskonatosci.
Mozna tu zwréci¢ szczegblna uwage na:

1. brak konkretnych i jasno okre$lonych priorytetow;

2. selektywna informacje - w procedurach brakuje mechanizméw gwa-
rantujacych szeroki dostep do informacji (nie tylko o terminach® i
ogolnych zasadach, ale takze o wszystkich innych informacjach zwia-
zanych z udzielaniem dotagji);

3. brak mozliwosci odwotania sie od decyzji o przyznaniu® lub odmo-
wie udzielenia dotacji;

4. brak kryteriéw oceny aplikacji i brak spolecznej kontroli nad tg oce-
ng;

5. niedoskonatos¢ kontroli i rozliczania dotacji oraz brak mechani-
zmoéw ewaluacji z punktu widzenia dobra publicznego.

Nieprzestrzeganie procedur
W sytuacjach, gdy procedury sa w wystarczajagcym stopniu okreslo-
ne, pojawiaja sie problemy zwigzane z ich nieprzestrzeganiem. W ba-
daniu mieliSmy do czynienia m.in. z:
1. docieraniem z informacja tylko do wybranych organizacji, mimo ze
procedury stanowily inaczej (np. Jelenia Goéra i Ochota);
2. preferowaniem zadan i organizacji, ktére byly juz dotowane;
3. brakiem zwiazku miedzy podpisana umowa a zlozonym wnioskiem;
4. brakiem lub pobieznoscia kontroli.

Konflikt interesow
Nawet w sytuacji, gdy istnieja procedury i sa one przestrzegane,
watpliwosci budza pewne nieformalne wiezi i zaleznosci, ktére moga
wplywaé na ostateczny wynik konkursu grantowego:
1. faczenie stanowisk w gminie i w organizacji aplikujacej;
2. zasiadanie w komisjach oceniajacych przedstawicieli organizacji
ubiegajacej sie o srodki;
3. duzy nieformalny wplyw urzednikéw, ktérzy z punktu widzenia
procedur wykonuja tylko prace techniczne przy opracowywaniu
wnioskéw.

Brak instytucji kontrolnych

PRZYPISY

1 Por. A. Szeniawski, ,Model Przejrzystej gminy” w niniejszym zbiorze.

2 Zupelnie niedawno spotkatem sie z sytuacja, w ktérej organizacje poinformowano
o wysokosci dotacji, jaka otrzyma z budzetu gminy w 2003 r., cho¢ ta nie zlozyla
jeszcze wniosku, co wiecej, byla w trakcie finalizowania procedury zawarcia umo-
wy o dotacje, a zatem takze nie wykonala planowanego przedsiewziecia na rok
biezacy! Zreszta doswiadczenia organizacji ubiegajacych sie o dotacje ze srodkow
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publicznych obfituja w tego typu zdarzenia.

3 Por. R. Skrzypiec (opr.), ,Moje prawa - Centra Interwencji Obywatelskich”, Sto-
warzyszenie ASOCJACJE - Stowarzyszenie ,Federacji Zielonych”, 2000.

4 P. Fraczak, D. Matejczyk , Ruch ekologiczny w Polsce. Mapa uczestnictwa obywa-
telskiego w ochronie srodowiska” (red.), Stowarzyszenie ASOCJACJE, 2001.

5 ,Informacja o wynikach kontroli wykorzystania srodkéw publicznych na niektore
dzialania zapobiegajace bezrobociu na wsi”, Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa
1999; , Informacja o wynikach kontroli gospodarowania $srodkami publicznymi
przyznanymi przez UKFiS na zadania zlecone”; , Informacja o wynikach kontroli
gospodarowania $rodkami WFOSIGW”; ,Informacja o wynikach kontroli - Prawi-
dlowos¢ wykorzystania przez gminy érodkéw publicznych na zadania w zakresie
przeciwdziatania alkoholizmowi”, Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa 2000.

6 P. Fraczak, tekst w niniejszej publikacji

7 Jednakze musimy pamietad, ze dzialaja ludzie wspierani przez instytucje, a nie
same prawa i narzedzia, na co zwracaja uwage autorzy w publikacji ,Rzetelnos¢
zycia publicznego. Metody zapobiegania korupgji”, J. Pope (opr.), Instytut Spraw
Publicznych, Transparency International, Warszawa 1999, s. 56-57.

8 Co prawda system wspierania koncesjonowanych przez wiadze komunistyczne
organizacji (m.in. sportowych) istnial przed 1990 r., ale z uwagi na powstanie
autentycznego samorzadu i niezaleznych organizacji oraz przejscie od dotacji
podmiotowych do celowych stworzyl zupelnie nowa jakosé. Trzeba jednak po-
wiedzieé, ze niektére nawyki z tamtego okresu zostaly przejete przez nowe struk-
tury.

9 Por. P. Fraczak, ,W kierunku wspélpracy. Przyczyny i gtéwne dylematy procesu
spotecznego”, w: , Asocjacje” nr 6/1998.

10 Por. J.J. Wygnaniski: ,Istnieja rézne formy lokalne (...) z reguly w postaci umowy
o wspoélpracy miedzy gming a organizacjami. Te - podejmowane w niektérych
miastach - proby szczegdélnej regulacji tej materii sg najlepszym dowodem po-
trzeby rozwigzania bardziej kompleksowego. Zwlaszcza, ze incydentalne rozwia-
zania sa niejednokrotnie podwazane przez regionalne izby obrachunkowe na grun-
cie ustaw o gospodarce komunalnej i 0 zaméwieniach publicznych” (,Nowocze-
sne Standardy Dzialan Obywatelskich - materiatly pokonferencyjne”).

11 , Asocjacje” nr 5/2000.

12 Opracowanie A. Szeniawskiego ,Przejrzysta gmina - modelowe rozwigzania w
zakresie udzielania dotacji podmiotom niepublicznym z budzetéw gmin” po-
wstato w ramach realizowanych przez nas badar jako rozwiniecie Modelu Przezro-
czystej Gminy przygotowanego w ramach Programu Przeciw korupcji, por. A. Sze-
niawski przy wspoétpracy G. Prawelskiej-Skrzypek, Warszawa 2001, masz. pow.

13 Pomimo tego, ze w sporej czeéci gmin badanie terenowe wykonywaty osoby
dzialajace lokalnie, to analizy wykonywano na poziomie ,centralnym”.

14 Na przesadny krytycyzm pod adresem polityki gminy w tej dziedzinie ze strony
czesci Srodowiska organizacji pozarzadowych, w szczegélnosci tych, ktére nie
potrafia sprosta¢é wymogom z powodu wiasnych brakéw, zwraca uwage autorka
raportu z Gliwic.

15 A zatem nie tylko przez organizacje pozarzadowe, w szczegdlnosci stowarzysze-
nia i fundacje, ale takze szkoly, przedszkola, osrodki szkolno-wychowawcze, szpi-
tale i niepubliczne ZOZ-y oraz inne podmioty. Czesto przyznawanie dotacji w
trybie art. 118 ustawy o finansach publicznych tym podmiotom budzi watpliwosci,
np. trudno uznaé, ze ich dzialalno$é¢ nie jest prowadzona dla osiagniecia zysku.

16 Dotacje ze srodkéw Gminnego Programu Profilaktyki i Rozwigzywania Proble-
méw Alkoholowych udzielane sa czesto na zupelnie odmiennych zasadach niz z
pozostalych dziatéw budzetu.
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17 Podajemy dane tylko z o$miu jednostek, poniewaz: 1) budzet dzielnic zawiera
sie¢ w budzecie gminy Warszawa Centrum, 2) z dwéch gmin nie mamy danych o
catkowitej wysokosci dotacji.

18 Niebagatelny udzial - przekraczajacy 50 proc. - w tej kwocie ma gmina Warsza-
wa-Centrum.

19 Udzial dotacji z zasobéw Gminnych Programéw Profilaktyki i Rozwiazywania
Probleméw Alkoholowych jest o 60 proc. wyzszy niz wydatki z budzetéw Wy-
dziatéw Zdrowia.

20 O czym zadecydowala wysokos¢ dotacji (o charakterze podmiotowym) udzie-
lanych przez gmine Warszawa-Centrum, w znacznej czesci instytucjom kultury.
Nalezy zatem sgdzi¢, ze mamy do czynienia z podobna sytuacja, jak w przypad-
ku srodkéw na szkoly niepubliczne z budzetu na o$wiate, czyli faktyczna kwota
dotacji przedmiotowych byta niska.

21 Zorganizowanej przez Stowarzyszenie ASOCJACJE oraz Program przeciw korup-
cji Fundacji im. S. Batorego i Helsiniskiej Fundacji Praw Czlowieka w ramach
realizacji finansowanego przez UNDP za posrednictwem Partnership for Trans-
parency Fund projektu ,Przejrzysta gmina - narzedzie wspierajace spoleczna
kontrole funkcjonowania administracji publicznej w Polsce”. Warszawa 12 wrze-
$nia 2002 r.

22 Por. A. Szeniawski w tym zbiorze.

23 Wtadze gminy bronia sie twierdzeniem, ze wszelkie inicjatywy odbywaja sie w
ramach zadan statutowych Gminnego Osrodka Kultury. Nalezy jednak zwréci¢
uwage na fakt, ze skoro realizatorami poszczegdlnych przedsiewzie¢ sa podmio-
ty spoza sektora finanséw publicznych, finansowanie tych dziataii musi odbywac
sie w zgodzie z zasadami gospodarki finansowej w trybie okreslonym w art. 118
ustawy o finansach publicznych. W obu gminach podjeto dzialania zmierzajace
do przyjecia stosownych uchwat.

24 Program wspierajacy dzialania inwestycyjne majace stuzy¢ zaspokajaniu zbio-
rowych potrzeb wspélnoty, w ktérym uczestniczy jeden lub wielu partneréw, a
wkiad miasta nie przekracza 60 proc. (uchwata nr 150/578/2001)

25 Program wspierajacy przedsiewziecia zmierzajace do polepszenia warunkéw
zycia mieszkaricow, w ktorym udzial bierze co najmniej trzech partneréw, a wklad
miasta nie przekracza 60 proc. (por. Biuletyn PARTNER nr 1/2002, s. 6.

26 A Scislej, sprawiajg, ze decyzje o przyznaniu dotacji nabieraja cech legalnosci i
nie sa kwestionowane przez Regionalne Izby Obrachunkowe.

27 W Warszawie w 2001 r. dofinansowanie otrzymaly teatry bedace jednostkami
budzetowymi starostwa powiatowego. Z budzetu na rok 2002 wynika, ze $rodki
dla tych podmiotéw przekazywane sa juz na innych zasadach.

28 Por. P. Fraczak w niniejszym tomie.

29 Por. T. Schimanek w niniejszym tomie.

30 Na temat jawnosci i przejrzystosci patrz w podrozdziale dotyczacym kontroli
spotecznej.

31 Gminy stosuja dwie formy przekazywania dotacji: przedplaty, takze w tran-
szach oraz refundacja kosztow. Zaréwno transze, jak i refundacja, sa rozwigza-
niami, wymagajacymi oddotowanych sporzadzania sprawozdan i rozliczen.

32 Zawierajaca nazwe wnioskodawcy, decyzje podjeta w sprawie wniosku, wyso-
kos¢ grantu oraz powd6d odrzucenia wniosku.

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

34 Podobnie, jak umieszczanie przez Komisje oceniajaca w Gliwicach stosownych
adnotacji o dokonanym wyborze na wniosku.
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35 W Dzielnicy Ochota w gminie Warszawa-Centrum w 2000 r. podjeto prébe
zaskarzenia decyzji o nieprzyznaniu dotacji, ale wbrew prawu gmina na oficjalne
pismo o skierowanie sprawy do Samorzadowego Kolegium Odwotawczego nie
zareagowala.

36 Por. np. Informator Ochoty nr 287/2001 - dotyczy to nie tylko Ochoty, ale i
Miasta Stotecznego Warszawy i niektérych wydzialow.

37 Oczywiécie o ile nie jest to przejawem patologii, na co moze wskazywaé naste-

pujacy fragment raportu: ,Do tego ogromna role odgrywaja urzednicy, przyzna-
nie dotacji zalezy od komisji oceniajgcej, a tak naprawde od naczelnika wydziatu, ktory
jesli sie uprze, moze zrobi¢ inaczej, niz zaopiniowata komisja, zarzqd przeglosowuje
propozycje naczelnika i nie wnika w problemy wewngtrz komisji (Ochota). Dotacje sa
przydzielane wg koncertu zyczeri Zarzqdu Dzielnicy, niekoniecznie dla tych organizacji
pozarzqdowych, ktére uzyskaly pozytywnq opinie Komisji. (...) Czasem urzednicy nie
dopuszczajg do opiniowania pewnych wnioskow” (Mokotow).
O tym, jak dzialaja komisje, $wiadczy¢ moze odpowiedz na pytanie 7 o jednako-
we szanse. Przede wszystkim duzo mniejsze szanse maja organizacje nowe: fe
szanse sq uzaleznione od zwyczaju, sity inercji (Zoliborz). Organizacje dziatajgce od lat
dostajg. Na nowe trzeba patrzec¢ przez lupe (Ochota). Wigksze szanse majq organizacje
dziatajgce od lat; nieoficjalny zapis na niektére organizacje (,czarna lista”) wynikajgcy z
pewnych uktadéw, powodujgcy odrzucenie wniosku z géry (Ochota). Ciekawe wydaje
sie¢ rowniez stwierdzenie radnego z Zoliborza, iz na decyzje rzutujg poglady polity-
czne, a wnioski rozpatrywane sq powierzchownie, decydujq luzne skojarzenia co do pocho-
dzenia politycznego stowarzyszenia. Jeszcze ostrzej wyszlo to w raporcie, gdzie
ankieterka po rozmowie z urzednikami napisala: Przepychanki polityczne odbywajq
sig po prostu z zachowaniem wszystkich pozorow i zasad dobrego wychowania. O przy-
znaniu wnioskow i w ogdle wszystkich profitow wynikajgcych z dostepu do wiadzy
decydujq znajomosci (Zoliborz). Czy wynika to z ogdlnego przekonania, ze wszyst-
ko opiera si¢ na znajomosciach, czy na konkretnych faktach, z dokumentéw usta-
li¢ sie nie da”.

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

39 Poréwnaj P. Fraczak w niniejszym tomie.

40 Tak jest np. w Cieszynie. Zatwierdzanie decyzji o przyznaniu dotacji przez Rade
Miasta staje sie okazja do lobbowania przez radnych na rzecz konkretnych orga-
nizacji.

41 W opracowaniu przygotowanym na zlecenie Stowarzyszenia ASOCJACJE w
ramach programu Sie¢ Lokalnego Partnerstwa, M. Bar , Dzialalno$¢ stowarzysze-
nia”, Nie dla Zysku nr 1/2000, sugeruje sie, ze istnieje prawna podstawa do
traktowania przyznawania dotacji jako decyzji administracyjnej. Podjete na tej
podstawie postepowanie administracyjne nie zostalo jeszcze zakoriczone (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 zadan, ktérych realizacja jest przez gmine planowana, a ktére beda reali-
zowane w trybie zlecenia ngo’som” oraz ,listy celéw, ktérych realizacji moga
stuzy¢ srodki samorzadowe w ktérych realizacji oceniana bedzie inwencja organi-
zacji pozarzadowych”. Tamze.

45 W Warszawie uchwalanie priorytetéw nie jest obligatoryjne i realizuja je tylko
niektére wydzialy dzielnic.

46 Swoistym kuriozum jest Uchwata nr 2213/157/02 z 5 marca 2002 r. w sprawie
przyjecia przez Zarzad Gminy Warszawa-Centrum rozliczeri dotacji udzielonych
podmiotom niepublicznym w 2001 r., zawierajgca niealfabetyczny spis rozli-
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czonych dotacji, bez podziatu na poszczegélne dzialy budzetowe, bez sumowa-
nia poszczegdlnych kwot, nie majaca sie nijak do list przyznanych dotacji.

47 Dotycza jednak wylacznie informacji o realizacji kontraktéw, a nie wspominaja
o dotacjach.

48 Odnoszace sie do wielkosci $wiadczonych ustug - udzielonych porad, oséb
znajdujacych sie pod opieka hospicjum, przebywajacych w osrodku, noclegowni
itd.

49 Obejmujacych informacje o powodach nierozliczenia danej dotacji.

50 A. Szeniawski w tym tomie.

51 W sumie pie¢ organizacji reprezentowanych w Komisji uzyskato ok. 30 proc.
kwot z programu grantowego, a jezeli wezmiemy pod uwage tylko II ture (po
powolaniu zespotu), to odsetek ten wyniesie ok. 70 proc. (dla trzech organizacji,
dwie z reprezentowanych w zespole organizacji nie otrzymaly dotacji - ale nie
wiemy, czy sie staraly).

52 Por. J. Sliwa, ,Raport o wspéipracy w Krakowie. Samorzad organizacje pozarza-
dowe”. Masz. pow.

53 Por. np. badanie Cieszyn, Tychy.

54 Por. np. badanie Szczecin, Warszawa.

55 Wyjatek w tym zakresie stanowi Szczeciriska karta, ktéra w art. 8 do zadan Zespo-
tu Konsultacyjno-Opiniujacego zalicza m.in.: ,1. Dokonywanie ocen zasad reali-
zacji polityki Miasta Szczecina wobec organizacji pozarzadowych zawartych w
Szczecinskiej Karcie Wspoétpracy Miasta i Organizacji Pozarzadowych i przedsta-
wienie jej wraz z wnioskami Zarzadowi i Radzie Miasta oraz Walnemu Spotkaniu
Organizacji Pozarzadowych raz w roku. (...) 4. Stale monitorowanie oraz dosko-
nalenie zasad wsp6tpracy Miasta z organizacjami pozarzadowymi. 5. Przedkla-
danie Zarzadowi Miasta do 30 kwietnia kazdego roku wnioskéw dotyczgcych
priorytetow w zakresie realizacji zadani miasta przez organizacje pozarzadowe
na przyszly rok budzetowy. 6. State kreowanie koncepcji wspétpracy miedzy
miastem a organizacjami pozarzadowymi.”, za§ w wéréd kryteriow oceny wnio-
skow w konkursie grantowym pojawiaja sie ,wymierne korzysci ptynace dla miesz-
karicéw Miasta”.

56 Por. A. Szeniawski w niniejszym tomie.

57 Istnieja przypadki, w ktérych otrzymane w wyniku badani dokumenty prezentu-
jace liste udzielonych dotacji budza podejrzenie, iz byly zmieniane w trakcie roku
budzetowego.

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

59 R. Skrzypiec, ,Monitoring narzedziem kontroli administracji publicznej”, w:
»Asocjacje” nr 8/2000, R. Skrzypiec, ,Dostep do informacji publicznej w prakty-
ce. Rezultaty mini monitoringu”, Stowarzyszenie ,Federacji Zielonych”, Tychy
2001 i R. Skrzypiec, ,Mapa obywatelskiej aktywnosci w zakresie ochrony i docho-
dzenia praw obywatela”, Stowarzyszenie ,Federacji Zielonych”, Tychy 2001.

60 Wystarczy wspomnieé, ze przewodniczacy jednej z instytucji deklarujacej sie
jako kontrolujaca samorzad (z Sosnowca) zostal oskarzony o defraudacje $rod-
kéw ze zbidrek publicznych, a dwie inne (z Biategostoku i L.odzi) w opinii publicz-
nej sa postrzegane jako biorace tapowki od inwestorow.

61 Por. M. Nowicki, Z. Fialova ,Monitoring Praw cztowieka”, Hensifiska Fundacja
Praw Czlowieka, Warszawa 2000, ,Zielona Karta Zasad organizacji monitoruja-
cych dziatalnoé¢ samorzadu”, w: , Asocjacje” nr 3/2001.

62 Trzeba tu zwrdci¢ uwage, ze w rozwigzaniu przyjetym w Szczecinie kontrakty
dla organizacji pozarzadowych sa tylko pewnym rodzajem dotacji.

63 Co prawda np. Karta wspétpracy w Szczecinie, regulamin konkursu na inicjatywy
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kulturalne w Tychach czy marcowa sesja dotacyjna w Warszawie w jakims$ stop-
niu pokazuja mozliwe rozwigzania w tym zakresie, jednak zdarzaja sie przypad-
ki dokonywania zmian na zatwierdzonej liscie dotacji, czego uchwalone regulacje
nie przewiduja.

64 Sytuacja w gminach jest i tak czesto lepsza niz przy rozdzielaniu innych fundu-
szy publicznych, gdzie informacje o konkursach ukazuja si¢ czasem z tygodnio-
wym wyprzedzeniem (np. Wojewoda Warszawski czy Ministerstwo Srodowiska).

65 Wydaje sie konieczne stworzenie procedur, w ktérych obywatele (w tym i benefi-
cjenci pomocy) mogliby oprotestowad przyznanie konkretnej dotacji, takze w
sytuacji, gdy organizacji przyznano srodki niewspétmiernie mate do oczekiwa-
nych lub zmieniono przedmiotowy zakres realizowanego przedsiewziecia.
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