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Status dokumentu i sposób jego przygotowania
Niniejszy dokument stanowi podsumowanie trzech warsztatów, których celem było wypracowanie propozycji (głównie legislacyjnych), służących reformie ważnych elementów procedury zlecania zadań publicznych organizacjom pozarządowym. Idzie o to, aby umożliwić rozliczanie wykonania zadań przede wszystkim w oparciu o dobrze zdefiniowane (uzgodnione w momencie składania oferty i faktycznie osiągnięte) rezultaty, a nie jak ma to najczęściej miejsce obecnie - wyłącznie  w oparciu o poprawność proceduralną (w szczególności drobiazgowe raportowanie wydatków).
Warsztaty, których podsumowaniem jest niniejszy dokument, odbywały się w okresie kwiecień-maj 2012 r. Prowadzone były metodą tzw. Kolabu, której jednym z bardzo istotnych założeń jest to, że muszą mieć charakter międzysektorowy. Dlatego w spotkaniach uczestniczyli przedstawiciele Departamentu Pożytku Publicznego Ministerstwa Pracy 
i Polityki Społecznej, pełnomocnicy ds. organizacji pozarządowych a także przedstawiciele organizacji pozarządowych – zarówno realizujących zadania publiczne jak i organizacji grantodawczych, które dzieliły się swoim doświadczeniem w ocenie projektów organizacji 
i przyznawaniu grantów i dotacji. Wspólnie poszukiwaliśmy optymalnych rozwiązań korzystając także z inspiracji zagranicznych. Lista uczestników znajduje się na końcu tego dokumentu.
Prace grupy zostały zainicjowane przez Zespół ds. Rozwiązań w zakresie Działalności Społecznej i Obywatelskiej działający przy Kancelarii Prezydenta RP oraz Radę Działalności Pożytku Publicznego. Realizacją i koordynacją przedsięwzięcia  zajmowała się Pracownia Badań i Innowacji Społecznych Stocznia.
W metodzie Kolabu ważne jest to, żeby tworzone rozwiązanie miały istotne szanse na wdrożenie w politykach publicznych. Stąd tak istotny był udział przedstawicieli Rady Działalności Pożytku Publicznego oraz Ministerstwa Pracy i Polityki Społecznej, które na mocy Ustawy o Działalności Pożytku Publicznego i Wolontariacie jest gospodarzem rozporządzenia regulującego wzory oferty, umowy i sprawozdania. 

O dalszych, niezbędnych w naszym przekonaniu krokach, piszemy w sposób szczegółowy 
w końcowej części dokumentu. Jednym z nich jest konieczność poddania wypracowanych 
w Kolabie rozwiązań szerokim konsultacjom społecznym w środowisku organizacji pozarządowych. 
Mamy nadzieję, że zaproponowane przez nas rozwiązania okażą się pomocne w tym procesie. 
---------

Warsztaty i wsparcie Pracowni Badań i Innowacji Stocznia odbywały się w ramach projektu 
„Co-solving Lab“ realizowanego przy wsparciu  Trust for Civil Society in Central and Eastern Europe
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Krótka diagnoza, czyli na czym polega problem?
Według danych Stowarzyszenia Klon/Jawor już 80% samorządów lokalnych zleca organizacjom realizację zadań publicznych. Obecny system rozliczania i kontroli organizacji pozarządowych realizujących zadanie publiczne koncentruje się na formalno-proceduralnych zagadnieniach związanych z realizacją, a następnie sprawozdaniem z realizacji zadania, 
w tym traktowanych z „hiperskrupulatnością” zagadnień księgowo-rozliczeniowych. 
W istocie bardzo często jest to jedyny aspekt rozliczenia zadań (innymi słowy ignorowane jest znacznie istotniejsze, jak się zdaje, zagadnienie rzeczywistych rezultatów). Dzieje się tak przede wszystkim w wyniku działania zapisów obowiązującego obecnie rozporządzenia wprowadzającego wzór oferty i sprawozdania oraz ramowy wzór umowy
 dotyczących realizacji zadań publicznych. 
Na powody takiego stanu rzeczy, ale też na jego negatywne konsekwencje w sposób bardziej szczegółowy wskazują dwa teksty diagnostyczne – autorstwa Michała Gucia i Marcina Dadela, które zamieszczamy w załączniku. W tym miejscu skupimy się jedynie na najważniejszych wątkach, które najwyraźniej przebijały się w czasie naszej dyskusji na warsztatach.

Opisana wyżej i praktykowana obecnie zasada  zlecania i rozliczania z wykonania zadań rodzi powszechnie frustracje - zarówno po stronie części urzędników, jak i – chcących realizować zadania publiczne – organizacji pozarządowych. Taki a nie inny sposób zdefiniowania wzajemnych relacji skutkuje tym, że po obydwu stronach (administracja – organizacje) rozrastają się przede wszystkim służby sprawozdawczo–kontrolne, skupione wyłącznie na trosce o poprawność kwestii formalnych. Często całkowicie znika troska o faktycznie osiągnięte rezultaty, które z punktu widzenie wydatkowania zadań publicznych powinny być najważniejsze. Formalna poprawność nie jest bynajmniej gwarancją tego, że istotnie zostały one osiągnięte. W ten sposób publiczne pieniądze mogą (i z dużą prawdopodobieństwem są) być wydawane nieracjonalnie, nawet jeśli wydawane są w sposób poprawny formalnie.. 
Obecnie funkcjonujące rozwiązanie obciąża bardzo obydwie strony, ale komunikują się one ze sobą głównie w sprawach uzgadniania wydatków w ramach szczegółowych kategorii budżetowych i odpowiedniego opisania przypisanych do nich faktur. Nie gwarantuje to co prawda osiągnięcia faktycznych rezultatów działań, ale zapewnia specyficznie rozumiane „poczucie bezpieczeństwa” dla obydwu stron, W pewnym sensie trudniejsze pytanie 
o rezultaty „zastępowane” jest często troską o umieszczenia odpowiedniej formułki na fakturze i nieprzekroczenia kategorii budżetu. Stwierdzenie tych faktów jest znacznie prostsze - bowiem opiera się na łatwo weryfikowalny i twardych kryteriach, których spełnienie stanowi rodzaj gwarancji poprawności na wypadek kontroli np. Regionalnej  Izby Obrachunkowej. Porozumiewanie się językiem rezultatów z pewnością jest mniej obciążające od strony administracyjnej, ale za to bardziej wymagające z innych powodów. Po pierwsze, samorząd musi lepiej niż w obecnych warunkach wiedzieć, jakich rezultatów oczekuje (zwłaszcza gdy mówimy o usługach społecznych), a więc mówiąc wprost co chce osiągnąć poprzez zlecenie danego zadania. Po drugie, organizacje muszą brać odpowiedzialność za rezultaty, które przynoszą ich działania – potrafić je dobrze nazwać, opisać i wskazać w jaki sposób można je w razie potrzeby kontroli zweryfikować 
Paradoksalnie fakt, że w obecnym systemie zarówno organizacje jak i samorząd muszą tak wiele energii poświęcać na sprawozdawczość proceduralno-finansową skutkuje tym, że nawet w dziedzinie tradycyjnie kojarzonej z działalnością organizacji (np. usługi społeczne)  łatwiejsze jest ich zlecanie firmom komercyjnym, które rozliczają się za pomocą przysłowiowej "jednej faktury"). O niekorzystnych dla organizacji różnicach między zlecaniem zadań organizacjom, a kupowaniem usług u firm, pisał w swoim wstępnym tekście diagnostycznym Michał Guć: „wykonując dokładanie to samo zadanie organizacja pozarządowa, jest dyskryminowana w porównaniu do sytuacji podmiotu komercyjnego. Po wyłonieniu realizatora zadania oba podmioty są rozliczane z merytoryki kontraktu. Jednakże organizacja pozarządowa musi dodatkowo przedkładać rozbudowaną sprawozdawczość, której jedynym uzasadnieniem jest sprawdzanie zdolności profetycznych władz – czyli na ile dokładnie potrafią przewidywać wielkość poszczególnych pozycji kosztowych związanych 
z realizacją zadania”.
Warunki brzegowe nowego rozwiązania
Wychodząc od opisanej powyżej w najważniejszych punktach diagnozy uczestnicy spotkań uzgodnili trzy najważniejsze kryteria (warunki brzegowe), jakie powinno spełniać nowe rozwiązanie.
· Proponowane rozwiązanie ma być możliwe do szybkiego wprowadzenia – dlatego zdecydowano się na zmianę rozporządzenia, które (wstępnie) wymagać będzie jedynie uzgodnień międzyresortowych oraz decyzji Ministra, a nie głębszych zmian ustawowych. Przyjęte rozwiązanie (głównie w ramowym wzorze rozporządzenia) wymagają niewielkiej zmiany w Ustawie o działalności pożytku publicznego 
i o wolontariacie (zwłaszcza, że jej porządkujące zmiany są i tak planowane) . 
· Ważną cechą propozycji jest to, że proponowane rozwiązanie ma charakter fakultatywny – innymi słowy samorząd może z niego skorzystać, ale może też zdecydować, że ogłasza konkurs w „starym trybie” i oczekuje rozliczenia zadania – jak dotychczas – na podstawie zestawu rachunków i faktur.
· Proponowane rozwiązanie musi wykluczać arbitralność – nowy projekt oferty oraz sprawozdania powinny umożliwiać taki sposób opisywania rezultatów, aby możliwa była (ze strony samorządu) obiektywna ocena  jakości złożonej oferty, jak i (ze strony organizacji)  opisanie „miękkiej” -  dotychczas niedocenianej - zmiany społecznej, jaka zajdzie w wyniku wykonywania zadania (często wręcz stanowiąc jego istotę).

· Dające wszystkim stronom gwarancję bezpieczeństwa – organizacjom, że ocena wniosku i sprawozdania będzie obiektywna, a kontrola jednokrotna i jednoznaczna; administracji – że w ramach dotacji otrzyma to, co „kupuje”.

Istota propozycji
Ostatecznie przyjęto, że – aby umożliwić rozliczanie za rezultaty – należy zmienić nie tylko sprawozdanie, ale wszystkie wzory dokumentów, obowiązujące w wyborze oferty na realizację zadania. W związku z tym w wyniku warsztatów powstał:

1. Nowy formularz oferty
2. Nowy ramowy wzór umowy
3. Nowy wzór sprawozdania
1. 
Nowy formularz oferty byłby – po „nowelizacji” rozporządzenia – obowiązujący dla wszystkich typów konkursów, niezależnie od tego, czy ogłaszająca go jednostka samorządu, chce rozliczyć zadanie na podstawie rezultatów czy faktur. 

W wypracowanej propozycji formularz oferty został istotnie uproszczony: prościej jest go wypełniać pod kątem formalnym (metryczka organizacji) i merytorycznym (usunięcie „narracyjnych” elementów wniosku, na których wygrywały jedynie instytucje wprawione 
w ubieganiu się o dotacje). Najważniejsze zmiana dotyczy jednak sposobu opisu rezultatów zadania. Umożliwia on i poniekąd wymusza odpowiedź, na najważniejsze pytanie – a zatem: co powstanie lub co zmieni  się w wyniku działań finansowanych ze środków publicznych. Formularz proponuje trzy rodzaje opisów rezultatów (w istocie trzy rodzaje rezultatów):
· produkty i usługi, dostarczone w wyniku działania (np. liczba miejsc na turnusach rehabilitacyjnych dla osób z niepełnosprawnościami)

· rezultaty w postaci zmiany społecznej, którą osiągnięto w wyniku działania (np. zwiększenie  samodzielności 50 dzieci z niepełnosprawnościami)

· korzyści społeczne, do których osiągnięcia przyczynił się projekt (zwiększenie stopnia integracji społeczności lokalnej)

W tej części oferty organizacja opisywałaby także, mierzalne wskaźniki rezultatów, których się spodziewa (w wybranych jednostkach miary, np. liczba usług, liczba miejsc, procent) oraz sposób, w jaki udowodni, że zostały osiągnięte.
2. 
Do ramowego wzoru umowy dodano klauzulę, mówiącą o tym, że strony umowy mogą postanowić, w jakim trybie nastąpi rozliczenie zadania: a zatem czy w oparciu 
o proponowany tu mechanizm  oceny rezultatów czy „tradycyjny” a zatem głównie oparty 
o raportowanie budżetowe (zestawienia  faktur). Ostateczny kształt umowy będzie musiał być zatem odpowiednio zmodyfikowany, w zależności od tego, którą opcję wybiorą odpowie. Ramowy wzór umowy przewiduje w związku z tym, że:
· Jeśli zadanie zostanie rozliczone na podstawie rezultatów – oferent opisze 
i udokumentuje ich osiągnięcie, a zadanie zostanie przyjęte na podstawie oświadczenia, że środki zostały wydatkowane na cele związane z jego realizacją 
· Jeśli zadanie zostanie rozliczone na podstawie faktur – oferent opisze i udokumentuje ich osiągnięcie (zgodnie z nowym wzorem sprawozdania), oraz szczegółowo sprawozda sposób wydania środków wraz z opisem faktur i rachunków (zgodnie ze starym wzorem rozporządzenia – niejako w starym trybie).

O wyborze trybu rozliczania decydują strony umowy.

3. 
Formularz sprawozdania jest – ponownie – obowiązujący dla wszystkich realizatorów zadania, niezależnie od tego, czy w umowie zapisane jest rozliczanie za rezultaty czy sprawozdanie finansowe z faktur. Formularz został jednak znacznie uproszczony. Przede wszystkim usunięta została część, w której organizacje „kopiowały w czasie przeszłym” części składanej wcześniej oferty. Sprawozdanie przestaje mieć zatem formę wyłącznie symetryczną w stosunku do oferty. Jego najważniejszą częścią staje się punkt (umieszczony na samym początku), w którym opisuje się osiągnięte rezultaty – w podziale zgodnym 
z ofertą.
Po nim umieszczono część drugą – finansową, którą wypełniają jednak jedynie te organizacje, które podpisały umowę na rozliczanie zadania na podstawie faktur. Oferenci, którzy zawarli w umowie możliwość rozliczenia zadania za rezultaty składają oświadczenie 
o tym, że środki dotacji zostały przeznaczone na realizację zadania publicznego, które było przedmiotem umowy. (Uwaga: oznacza to, że znajdujący się we wzorze oferty budżet uzasadnia wysokość proponowanej kwoty środków publicznych ale nie ma charakteru wiążącego z punktu widzenia wydatków na poszczególne kategorie budżetu).
W ten sposób organizacje i samorządy wybierający „uproszczony księgowo” tryb rozliczania zadań muszą przykładać szczególną wagę do ich osiągania i dokumentowania, ale zachowują elastyczność jeśli chodzi o dysponowanie dotacją – o ile służy to osiąganiu rezultatów 
i zmiany społecznej.

Nowe rozwiązanie w sprawie rozliczania zadań publicznych przedstawia poniższy schemat
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Co dalej?

Na obecnym etapie możemy mówić tylko o projekcie proponowanych zmian. Mimo że rozwiązanie to może wydawać się najlepszym z możliwych – niezbędne jest przeprowadzenie określonej sekwencji działań, która pozwoli na ostateczne wdrożenie wypracowanych rozwiązań. 
Możemy mówić o następujących krokach pracy nad zmianą przepisów:

1. Decyzja o przyjęciu proponowanego kierunku

Wdrożenie proponowanego rozwiązania wymaga jasnej deklaracji ze strony Ministerstwa Pracy i Polityki Społecznej o przyjęciu proponowanego kierunku zmian. Brak wyrazistej deklaracji w tym zakresie spowoduje, że dalsza praca nad proponowanym rozwiązaniem  stanie pod znakiem zapytania. MPiPS wspólnie z RDPP powinny być współgospodarzami dalszego procesu konsultacji i testów proponowanego rozwiązania.

2. Konsultacje

a. Zanim proponowane rozwiązanie poddane zostanie procesowi legislacyjnemu niezbędne jest przeprowadzenie uzgodnień międzyresortowych oraz szerokich konsultacji. Konsultacje te powinny w jak największym stopniu włączać zainteresowane strony – a więc organizacje współpracujące z administracją publiczną oraz samorządowców różnych szczebli, którzy bezpośrednio stosują rozporządzenie. Konsultacje te powinny mieć w miarę interaktywny charakter – powinny być prowadzone nie tylko w sposób pisemny, ale również w formie bezpośrednich spotkań.

b. Ciężar konsultacji powinny wziąć na siebie Rada Działalności Pożytku Publicznego oraz MPiPS, przy wsparciu Kancelarii Prezydenta RP.  
3. Testowanie

Mimo że proponowane rozwiązanie nie jest aktem prawnym to dla pełnego zrozumienia zmian oraz rzetelnej obserwacji zmiany, którą wprowadza niezbędne wydaje się przeprowadzenie wstępnego testu jego funkcjonowania. W najbardziej optymalnej wersji test ten obejmować powinien pełną procedurę kontraktowania – od ogłoszenia konkursu, poprzez zbieranie ofert, ocenę, realizację i rozliczenie umowy. Pytaniem pozostaje w jaki sposób można przeprowadzić ten test, by z jednej strony nie był uciążliwy dla organizacji 
i administracji, a z drugiej strony rzetelnie oddawał istotę proponowanych rozwiązań. Być może powinien on polegać na namówieniu organizacji w jednej/kilku gminach składających oferty np. w ramach tzw. małych zadań do 90 dni (tryb 19a) do tego, aby złożyły je na starym wzorze i testowym, a potem w taki sposób się rozliczyły. 
4. Korekta  rozwiązania
Dane zebrane dzięki przeprowadzonym testom i konsultacjom powinny być podstawą do wprowadzenia ewentualnych korekt do proponowanego rozwiązania.

5. Opracowanie ostatecznej wersji – rozpoczęcie procesu legislacyjnego

a. Istotą rozwiązania są zmiany – przede wszystkim w Rozporządzeniu Ministra Pracy 
i Polityki Społecznej. Należy jednak głębiej przyjrzeć się istocie proponowanych rozwiązań na ile wymaga ona głębszych zmian legislacyjnych – np. w Ustawie 
o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie. Zbadać należy, czy rozwiązanie nie stoi w sprzeczności  z Ustawą o finansach publicznych. Zmiany Ustaw powinny być ostatecznością , dlatego na ile to możliwe rozwiązanie powinno zostać tak zmodyfikowane, by zmiany takie nie były konieczne. 

b. Analizę taką, już na tym etapie powinno przeprowadzić MPiPS. Warto rozważyć konsultacje z Regionalnymi Izbami Obrachunkowymi, tak by interpretacji poszczególnych rozwiązań już na tym etapie były podzielane przez organ kontrolny.

c. Należy rozważyć wprowadzenie odpowiednio długiego vacatio legis oraz przepisów przejściowych wskazujących jednoznacznie, że dotychczasowe konkursy i kontrakty odbywają się na podstawie starych przepisów, aż do rozliczenia zleconych zadań. 

d. Dodatkowo należy zastanowić się nad czasowym wprowadzeniem możliwości wyboru – albo nowego rozwiązania, albo starego. Być może to da czas na przeprowadzenie testów przez chętne samorządy. Z drugiej strony należy brać pod uwagę, że może to spowodować powstanie pewnego rodzaju zamieszania wśród tych, którzy nie poruszają się sprawnie w przepisach. 

6. Wdrożenie

Nowe rozwiązanie będzie wymagało szerokiej akcji promocyjnej i edukacyjnej – tak po stronie administracji, jak i organizacji. Na tym etapie niezbędne będzie udostępnienie „instrukcji obsługi” rozporządzenia. Dobrą praktyką byłoby publikowanie pytań i odpowiedzi na stronie Departamentu Pożytku Publicznego. Monitorowaniem procesu wdrożenia powinna zająć się Rada Działalności Pożytku Publicznego.
Wydaje się, że szczególnie ważne będą pierwsze „prawdziwe” wdrożenia, tzn. zastosowanie tej procedury w praktyce, a także sposób dystrybucji doświadczeń i promocja tego faktu zwłaszcza wśród pełnomocników ds. współpracy z organizacjami.

Załączniki
1. Tekst diagnostyczny „Organizacje pozarządowe – dyskryminowany partner administracji publicznej” autorstwa Michała Gucia
2. Tekst diagnostyczny „Dylematy rozliczeń” autorstwa Marcina Dadela
3. Projekt wzoru oferty

4. Projekt ramowego wzoru umowy

5. Projekt wzoru sprawozdania
6. Lista uczestników spotkań

� Rozporządzenie Ministra Pracy i Polityki Społecznej z dnia 15 grudnia 2010 r. w sprawie wzoru oferty i ramowego wzoru umowy dotyczących realizacji zadania publicznego oraz wzoru sprawozdania z wykonania tego zadania.
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