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WSTEP

Relacje wladze lokalne — organizacje pozarzadowe stanowia jeden z wy-
miaréw relacji spolecznych, ktére zachodzg pomigdzy ,,obywatelami, ktorzy
otrzymali mandat do wykonywania funkcji publicznych, i obywatelami, ktoérzy
im ten mandat powierzyli” [Kazimierczak, Olech, 2011]. Tworza one wymiar
partycypacji spotecznej, czyli udziatu jednostek w dziataniach zbiorowych po-
dejmowanych w spotecznosciach (w procesie powstawania i funkcjonowania
lokalnych grup obywatelskich i organizacji pozarzadowych) [Kazmierczak,
2013a, s. 244].

Zarys polskiego modelu wspolpracy JST z organizacjami pozarzagdowymi
zostal okreslony w Konstytucji oraz ustawie o samorzadzie gminnym, natomiast
podstawy prawne tworzy ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontaria-
cie (uzupetniona o zapisy ustawy o finansach publicznych oraz ustawy o pomocy
spotecznej). Regulacje prawne okreslaja zasady, na ktorych opierajg si¢ relacje
pomiedzy JST a organizacjami samorzadowymi. Sg to: praworzadno$¢, pomoc-
niczo$¢, suwerennos¢, partnerstwo, efektywnos¢, uczciwa konkurencja, jawno$¢
[Kosowski 2012, s. 31-32]. Z ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego i wo-
lontariacie wynika, ze wspolpraca to jedna z podstawowych zasad, na ktorej maja
opiera¢ si¢ relacje pomigdzy administracjg publiczng a organizacjami pozarza-
dowymi, a samorzad terytorialny jest dla organizacji najwazniejszym partnerem
instytucjonalnym [Fraczek 2010, s. 45—47]. Jednak w odniesieniu do zapisow tej
ustawy D. Zalewski i P. Potawski zauwazyli, ze w jej wyniku wyodrebnity si¢ dwa
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porzadki: pierwszy — uksztaltowany przez wizj¢ tadu spolecznego i skodyfikowa-
ny w przepisach prawa; drugi — ksztaltowany przez oddolnie krystalizujace si¢
interesy, ktérych pole realizacji wyznaczaja owe przepisy. Pierwszy przedstawia
wymiar ogolnospoteczny, drugi lokalne Zycie spoteczne. Porzadki te stykaja sig,
a ich wzajemne niedostosowanie jest wynikiem utomnosci instytucjonalnej [Za-
lewski, Potawski 2012, s. 162].

Cho¢ regulacje prawne nakreslaja wizj¢ partnerstwa i wspotpracy, czgsto
stawianym pytaniem jest to, w jaki sposob zawarte w nich zalozenia sg reali-
zowane. Gtownym celem tego artykutu jest nakreslenie problematyki zwigzane;j
z zakresem wspotpracy pomigdzy JST a organizacjami pozarzadowymi. Czes$¢
pierwsza, teoretyczna, prezentuje modele wspotpracy — zardbwno te zakladane,
bedacej konsekwencja przyjetych w ustawach zapiséw, jak i te uchwycone w wy-
niku prowadzonych badan empirycznych. Tresci teoretyczne uzupetione zostang
zagadnieniami zwigzanymi z prowadzonym monitoringiem form wspotpracy na
terenie gmin. Cze$¢ druga przedstawia wyniki prowadzonych badan wtasnych.
Problemem wyjsciowym tej czesci jest prezentacja pozafinansowych form wspar-
cia (ich zakres i liczba), ktore JST oferujg organizacjom pozarzadowym. Pozwoli
to odpowiedzie¢ na pytanie, jaka jest skala stosowanych wspierajacych i part-
nerskich form wspolpracy pozafinansowej. Na podstawie zebranego materiatu
empirycznego postawione zostaly trzy zagadnienia badawcze. Po pierwsze, czy
mozna ustali¢ modele wsparcia stosowane przez JST. Pytanie to wynika z faktu,
ze katalog mozliwych form wspolpracy jest bardzo szeroki i ma otwarty cha-
rakter. Dodatkowo zdecydowana wigkszo$¢ dziatan jest fakultatywna. Stosowane
formy wspotpracy mogg uktadaé si¢ wedhug okreslonych wzoréw lub moga by¢
przypadkowe. Drugie zagadnienie badawcze dotyczy zréznicowania funkcjonu-
jacych w gminach form. Zatozono, ze typ gminy bedzie cecha réznicujaca for-
mg¢ i liczno$¢ stosowanych przez JST instrumentow. Trzecie zagadnienie dotyczy
kondycji trzeciego sektora. Przyjeto, ze stosowane formy wsparcia rdznicujg sy-
tuacje organizacji pozarzagdowych na terenie badanych gmin. W zwigzku z tym
zalozono, ze stosowanie niektérych form wsparcia moze wptywac stymulujaco
na rozwoj organizacji pozarzadowych, natomiast stosowanie innych nie ma zna-
czenia w tym zakresie. Kondycja trzeciego sektora zostata okreslona na podstawie
danych (wskaznikow) dostepnych w bazach GUS i MojaPolis.pl. Proponowane
analizy majg za zadanie umozliwi¢ prezentacj¢ katalogu tych form wsparcia, kto-
re towarzysza dobrej kondycji trzeciego sektora i dynamice jego rozwoju.

ORGANIZACJE POZARZADOWE — KONOTACJE TEORETYCZNE
Pojecie ,,organizacje pozarzadowe” uzywane jest zamiennie z wieloma innymi

okresleniami, tj. sektor pozarzadowy, trzeci sektor, organizacje non-profit, organi-
zacje spoleczne, NGO. W kontekscie gospodarki i zasad jej funkcjonowania loku-
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je si¢ je pomiedzy tym, co prywatne (nastawione na zysk, funkcjonujace wedtug
praw rynku) i publiczne (instytucje panstwowe i samorzadowe). Wedtug definicji
wpisujg si¢ tu podmioty, ktdre podejmujg dziatania na rzecz zaspokajania potrzeb
spotecznych (jednostek, grup), dziatajace nie dla zysku oraz niestanowigce struktur
panstwa [ Wojciechowski i in., 2014, s. 51]. Prawna definicj¢ organizacji pozarzado-
wej okresla ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego
i 0 wolontariacie [Dz.U. z 2003, nr 96, poz. 873].

Rozwdj 1 funkcjonowanie sektora organizacji pozarzadowych wyprowadza-
ne s3 z dwoch perspektyw teoretycznych: (1) spoteczenstwa obywatelskiego; (2)
grup interesu.

Pojecie spoteczenstwa obywatelskiego jest nieprecyzyjne i wciaz tocza si¢
spory o jego rozumienie i zakres. Pomijajac kwestie samej definicji (przyjecie de-
finicji wymaga mniej lub bardziej arbitralnego wyboru i jednocze$nie uzasadnie-
nia, dlaczego takie a nie inne rozumienie zostato przyjete) warto zwroci¢ uwagg,
ze termin ten wigzany jest z demokratycznym porzadkiem spoteczno-politycz-
nym. W wymiarze normatywny postuluje wystgpowanie pozadanych cndt oby-
watelskich 1 oczekiwanych relacji miedzy obywatelami a panstwem, natomiast
W wymiarze opisowym zwraca uwage na zagwarantowany prawem obszar party-
cypacji spotecznej (wspolnotowej, horyzontalnej) [Faliszek, 2008, s. 337].

Z cech charakteryzujacych spoteczenstwo obywatelskie wyprowadzi¢ moz-
na znaczenie przypisywane istnieniu trzeciego sektora. Ujecie podmiotowe
wskazuje, ze idee spoteczenstwa obywatelskiego muszg zosta¢ nie tylko za-
warte w prawach, ale przede wszystkim zakorzenione w umystach i nawykach.
Obywatele muszg by¢ zainteresowani, zorientowani, identyfikowac si¢ ze spra-
wami lokalnymi, angazowa¢ w ich rozwigzanie, dziala¢ w ramach spolecznych
interesow. Podstawa wspotpracy stanowi zaufanie spoteczne [Putnam, 1995,
s. 31-32; Dahrendorf, 1994]. W rozumieniu tym organizacje pozarzadowe sa
rezultatem cn6t obywateli i wynikiem posiadanego kapitatu spolecznego. Sta-
nowig ustalong prawnie forme¢ dla partycypacji. Z kolei ujgcie instytucjonalne
[Shils, 1994; Tylor, 1994] sprowadza pojecie spoleczenstwa obywatelskiego do
aktywnego 1 osobistego udziatu jednostek w zbiorowych dziataniach podejmo-
wanych w spoteczno$ciach (w procesie powstawania i funkcjonowania lokal-
nych grup obywatelskich i organizacji pozarzagdowych) [Kazmierczak, 2011,
s. 83]. Powstanie trwatej sieci instytucji, ktore petnig rol¢ posrednika pomig-
dzy obywatelem i panstwem, staje si¢ gwarantem pluralizmu Zycia spoteczne-
go, decentralizacji, artykulacji potrzeb spotecznych i kontroli nad dziataniami
wladz (agend rzadowych, wladz samorzadowych) [Kietlinska, 2010, s. 14].
Sie¢ stowarzyszen nazywana jest ,,uktadem nerwowym” spoteczenstwa oby-
watelskiego, gdyz udzial w organizacjach spotecznych wyzwala w cztonkach
poczucie sprawstwa, dostep do informacji, ksztaltowanie umiej¢tnosci poli-
tycznych (przemawianie, argumentowanie, negocjacje itp.), zaufanie oparte na
obopolnym uznaniu, krytycyzm. W tym rozumieniu organizacje pozarzadowe
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sa fundamentem, punktem wyjscia dla podejmowanych dzialan i stanowig ele-
ment konstytuujgcy samorzadnos¢ [Marczewska-Rytko, 2001, s. 35]. Réznice
W rozumieniu pojecia spoteczenstwo obywatelskie przyczynily si¢ do tego,
ze rozmiar sektora pozarzadowego jest powszechnie uznawany zaréwno jako
wskaznik kapitatu spotecznego (rozumienie podmiotowe), jak i obywatelskosci
(rozumienie instytucjonalne) danego spoleczenstwa.

Zwolennicy opisu funkcjonowania organizacji pozarzadowych w perspek-
tywie teorii grup interesu wskazujg, ze nie przecza koncepcjom spoteczenstwa
obywatelskiego, a jedynie proponuja alternatywng forme¢ analizy. Podstawe tego
podejscia stanowi stwierdzenie, ze zard6wno wladze samorzadowe, jak i organiza-
cje pozarzadowe tworzg odrebne grupy interesu, ktore rywalizuja ze sobg o okre-
Slone zasoby. Przy takim zalozeniu wiladze i1 organizacje jawig si¢ jako rywale.
Nie oznacza to jednak, ze niemozliwe staje si¢ podejmowanie wspotpracy (co
potwierdza empiria, a zwlaszcza dane dotyczace finansowania trzeciego sektora
i realizacji zadan). Autorzy przyjmuja wigc, ze polityka lokalna jest wysoce sfrag-
mentyzowana, a wladze samorzadowe bronig swej monopolistycznej pozycji
(monopolizacja prowadzi do biurokratyzacji, niewydolnosci, przerostu kosztow)
tylko w wybranych obszarach, pozostawiajgc reszt¢ jako ,,teren” rozwoju i dzia-
falnosci organizacji [Zalewski, Potawski, 2012, s. 160—164]. Organizacje poza-
rzagdowe w tym sensie stanowig grupy interesu, ze dbaja przede wszystkim o ko-
rzysci wlasnych cztonkéw (maksymalizujg wlasng, nie za$ cudza uzytecznosc).
Skupiajg si¢ raczej na zatatwianiu spraw lub dostarczaniu ustug [Misztal, 2011,
s. 50]. Uzytecznos¢ ich dziatania, dbato$¢ o dobro wspolne, czy nawet demo-
kratyzacja spoteczenstwa sg tylko ubocznym efektem ich dzialalnosci [Zalewski,
Potawski, 2012, s. 160, 166].

Zaroéwno teoretycy odwotujacy sie do koncepcji spoteczenstwa obywatel-
skiego, jak i do teorii grup interesu wskazuja, ze nalezy przyjac, iz sg to kategorie
analityczne pomocne w rozumieniu procesoOw spotecznych. Jest to wazne szcze-
golnie w polskich realiach, gdzie opis realnie istniejgcej rzeczywistosci przybiera
czesto pejoratywny charakter. Traktowanie pojecia spoteczenstwo obywatelskie,
czy grupa interesu jako kategorii analitycznych pozwala wytyczy¢ pozadany kie-
runek zmiany, a same poj¢cia pozostaja w wymiarze normatywnym.

Rozwazania na temat rozwoju partycypacji obywatelskiej i trzeciego sek-
tora stanowig rowniez cz¢$¢ dyskusji nad funkcjonowaniem nowoczesnego za-
rzadzania strefg publiczna, tzw. governance. Nowoczesny samorzad terytorialny
charakteryzuje si¢ przej$ciem od tradycyjnie pojmowanego samorzadu lokalnego
do zarzadzania lokalnego polegajacego na mobilizowaniu réznych aktorow spo-
tecznych do regulowania kwestii publicznych [John, 2001, s. 17; Kazmierczak,
2013b, s. 17]. Zaréwno na poziomie teorii, jak i zalecen i rekomendacji, gover-
nance postrzegane jest jako szansa na poprawe¢ funkcjonowania spraw publicz-
nych oraz na rewitalizacj¢ fadu demokratycznego. Ten model zarzadzania zakta-
da, ze oczekiwania i rdéznice interesdw nie beda rozwigzywane wytacznie przez
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decyzje administracyjne czy mechanizmy rynkowe, ale powinny by¢ uzgadniane
i negocjowane [Polakowski, 2010, s. 143]. Governance stanowi element zintegro-
wanej strategii partycypacji, ktora tagczy w sobie elementy aktywnosci publicznej
(podejmowanej w sposob spontaniczny lub zorganizowany) oraz angazowania
obywateli (inicjowane i kontrolowane przez wtadze publiczne dzialania maja-
ce na celu poszerzenie pola wspotpracy z obywatelami) [Kazmierczak, 2013b,
s. 17-18]. Tym samym wskazuje si¢, ze prowadzenie zintegrowanej strategii wy-
maga zarowno odpowiedniego potencjatu spotecznego (umiejetnosci obywatel-
skich i kapitatu spotecznego), jak i zinstytucjonalizowanych regul praktykowania
partycypacji (ustalonych prawnie).

MODELE WSPOLPRACY

W. Bokajto wskazal, ze ,,wtadza regionalna/lokalna powinna zachowacé si¢
zgodnie z zasadg subsydiarnos$ci: nie przeszkadza¢, gdy obywatele sami sg w sta-
nie ,,sprawe” zatatwi¢; udostgpniac srodki pomocowe, gdy podjete dziatania prze-
rastajg sity zorganizowanych obywateli” [Bokajto, 2001, s. 74]. Co wigcej, wia-
dze samorzadowe w toku wypelniania zadan statutowych powinny podejmowac
dziatania majace na celu angazowanie obywateli, gdyz dzigki nim doskonalony
jest proces decyzyjny i podnoszona jest jakosci swiadczonych ustug publicznych
[Kazmierczak, Olech, 2011, s. 88].

Modele funkcjonowania organizacji pozarzadowych sa wyprowadzane
z r6znego typu uwarunkowan, np. model opracowany przez G. Esping-Ander-
sen zwigzany jest z funkcjonujacym porzadkiem instytucjonalnym, tzw. rezi-
mem [Esping-Andersen, 1997], natomiast model L.M. Salamona i H.K. Anheie-
ra uwypukla znaczenie systemu spoteczno-gospodarczego [Salamon, Anheier
i in., (http)]. Modele odnoszace si¢ bezposrednio to problemu wspotpracy po-
mig¢dzy JST a organizacjami pozarzadowymi wyprowadzane sg z pytania: czy
trzeci sektor ma jedynie realizowac zadania, czy rowniez bra¢ udziat w procesie
decydowania i projektowania dziatan? Zasady zawarte w ustawie o dziatalnosci
pozytku publicznego i wolontariacie, w szczegdlnos$ci za$ zasady subsydiarno-
$ci, decentralizacji i partycypacji, zaktadajg ten drugi scenariusz [Moron, 2012,
s. 150]. Jednoczesnie zapisy ustawy prezentujg katalog form wspotpracy?, ktod-
rego rdzen stanowia:

1. zlecanie organizacjom pozarzagdowym realizacji zadan publicznych;

2. wzajemne informowanie si¢ o planowanych kierunkach dziatalnosci;

3. konsultowanie z organizacjami pozarzadowymi projektow aktow normatyw-
nych w dziedzinach dotyczacych dziatalnosci statutowej tych organizacji;

3 Katalog ten ma charakter otwarty. Wymienione w nim formy wspotpracy wskazujg na naj-
czestsze pola wspotdziatania wladz JST oraz organizacji pozarzadowych. Nie oznacza to jednak, ze
formy te sg narzucane, czy to, ze nie mozna podjac innych typoéw dziatan.
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4. konsultowanie projektow aktow normatywnych dotyczacych sfery zadan pu-
blicznych z radami dziatalnosci pozytku publicznego, w przypadku ich utwo-
rzenia przez JST;

5. tworzenie wspolnych zespotdw o charakterze doradczym i inicjatywnym [art.
S5ust. 2 u.d.p.p.].

Na podstawie zapisow ustaw dotyczacych funkcjonowania JST oraz orga-
nizacji pozarzadowych opracowany zostal systemowy model wspotpracy admi-
nistracji publicznej i organizacji pozarzadowych, ktory zaklada wspolprace na
trzech ptaszczyznach:

1. Wspotpraca jednostek samorzadu terytorialnego i organizacji pozarzadowych
w zakresie tworzenia polityk publicznych.

2. Wspotpraca jednostek samorzadu terytorialnego z organizacjami pozarzado-
wymi w zakresie realizacji zadan publicznych.

3. Infrastruktura wspotpracy, tworzenie warunkéw do spotecznej aktywnosci.

Dodatkowo kazda ptaszczyzna przewiduje wspotdziatanie w kilku obszarach.
Tworcy modelu podkreslaja, ze ,,nalezy mie¢ jednak swiadomo$é, ze realizacja
polityk publicznych na poziomie lokalnym stawia szczegdlne wymagania samo-
rzagdom. To one posiadajg zardowno zasoby finansowe, jak i mozliwosci inicjowa-
nia i ksztattowania regulacji prawnych, formutowania procedur itp.” [Model, http,
s. 7]. Dlatego to samorzady sa gldownymi dysponentami proceséw koniecznych do
rozwoju wspolpracy, cho¢ warto pamietaé, ze dziatania JST nie zastapig oczywi-
scie oddolnej, spontanicznej aktywnosci obywateli.

Przedstawiony powyzej model jest modelem teoretycznym, wynikaja-
cym z zapiséw ustaw. Warto jednak postawi¢ pytanie: na ile rozstrzygnigcia
prawne potrafig budowac relacje wspolpracy pomiedzy JST a organizacjami
pozarzadowymi? Analizujac realizacje¢ zapisOw ustawy przez gminne wladze
samorzadowe badacze ustalili model, ktory nakresla wystepowanie trzech ty-
pow relacji:

—relacja symetryczna — wiladze lokalne i lokalne organizacje pozarzadowe sa
partnerami w regulowaniu spraw publicznych (pozycja partnera);

—relacja asymetryczna — wladze lokalne w petni odpowiadajg za sprawy publicz-
ne i traktujg organizacje pozarzadowe jako instrumenty uzytecznego regulowa-
nia tych spraw (pozycja stuzebna);

—relacja entropiczna — strony nie zaktadaja wzajemnej wspotpracy (pozycja kon-

kurenta), ich kontakty i relacje nie przebiegaja zgodnie z jakims$ jej wzorem [Kaz-

mierczak, 2013c¢, s. 306-307; Faliszek, 2008, s. 346].

Badacze podkreslaja, ze typ relacji migdzy JST a organizacjami pozarzado-
wymi jest uwarunkowany potencjatem spotecznym (chodzi tu glownie o kapitat
ludzki i kapitat spoteczny mieszkancow) i typem zarzadzania publicznego, a wy-
niki prowadzonych badan wskazuja na liczne utrudnienia ograniczajgce mozli-
wo$¢ podejmowania wspotpracy (tabela 1).
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Tabela 1. Czynniki utrudniajace wspélprace JST z organizacjami pozarzadowymi

Utrudnienia ze strony JST Utrudnienia ze strony organizacji pozarzadowych
orientacja nakazowo-rozdzielcza orientacja grantowa
paternalistyczne finansowanie strategia indywidualnego przetrwania

postrzeganie organizacji pozarzadowych

jako konkurencji, nie partnera brak zaufania do instytucji i wadz lokalnych

traktowanie wtadz jako podmiotow zewngtrznych

biurokratyzowanie \ .
zblurokratyzowani wobec lokalnych spoteczenstw obywatelskich
klientelizm rola stuzebna
upolitycznienie samorzadow ograniczona dziatalno$¢, brak sprofesjonalizowania

Zrodto: [Fraczek, 2010, s. 54-58; Fraczek, Skrzypiec, 20006, s. 22; Kietlinska, 2010, s. 188-191;
Faliszek, 2008, s. 340-343]

Wiekszo$¢ organizacji pozarzagdowych okresla samorzad lokalny jako swego
najwazniejszego partnera. Z drugiej jednak strony we wzajemnych kontaktach
pojawiaja si¢ czgsto sytuacje konfliktowe. T. Kazmierczak wskazal na pewien
paradoks wynikajacy z rozwoju relacji pomiedzy JST a organizacjami pozarza-
dowymi. Zauwazyl, ze wladze gminne i organizacje pozarzadowe Zyja w nieco
odmiennych $wiatach. Lokalne organizacje pozarzadowe kieruja si¢ logikg wol-
nosci (obywatelska wolnos¢ zrzeszania si¢), natomiast wtadze samorzadowe lo-
gika odpowiedzialnosci (tadu instytucjonalnego). Nie sa to logiki sprzeczne, ale
konfliktogenne. Na dodatek organizacje pozarzadowe dzialajg na ,,polu”, ktorego
gospodarzem sg wtadze samorzadowe. Odpowiedzialno$¢ wladz samorzadowych
w zakresie funkcjonowania spotecznosci lokalnej jest totalna, dlatego brakuje
przestrzeni dla oddolnych inicjatyw obywatelskich (takiej przestrzeni, gdzie or-
ganizacje pozarzagdowe nie musiatyby liczy¢ si¢ z obecnoscig wladz samorzado-
wych). W konsekwencji im silniejsze staje si¢ spoteczenistwo obywatelskie, tym
wieksze prawdopodobienstwo wystapienia konfliktow (pomimo, Ze zostaja za-
chowane wszystkie elementy wspotpracy) [Kazmierczak, 2013c, s. 312].

MONITORING FORM WSPOLPRACY JST
Z ORGANIZACJAMI POZARZADOW YMI

Jednym z podstawowych dokumentéw monitorujacych formy i zakres wspot-
pracy pomigdzy JST a organizacjami pozarzagdowymi jest Sprawozdanie z dzia-
tania ustawy o dzialalnos$ci pozytku publicznego i wolontariacie. Pierwszy tego
typu dokument ukazat si¢ konicem 2005 r. (dotyczyt okresu od wejscia w zycie
ustawy do konca 2004 r.), ostatni za§ w 2015 r. (dotyczy lat 2012-2013). Spra-
wozdawczo$¢ odnosi si¢ zarowno do finansowych, jak i pozafinansowych form
wspotpracy. We wnioskach za lata 2012-2013 wykazano, ze:
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1. Dotacje od samorzadu terytorialnego stanowia wcigz gtoéwne zrodto dochodu
organizacji pozarzadowych (przy czym dokonuje si¢ rozwarstwienie dochodo-
we organizacji — z jednej strony postepuje oligarchizacja, z drugiej stale przy-
bywa organizacji najbiedniejszych), co wskazuje na finansowe uzaleznienie
organizacji pozarzagdowych od dotacji JST.

2. Wsrdd pozafinansowych form wspotpracy dominuje dialog i wzajemna komu-
nikacja, kontakty nieformalne, wspdlne dziatania i projekty publiczne, patro-
nat 1 uzyczanie pomieszczen przez JST. W zakresie konsultacji oraz powoty-
wania wspolnych zespotdw wcigz istniejg znaczne braki.

3. Mimo ustawowego obowigzku wcigz nie wszystkie jednostki samorzadu tery-
torialnego posiadajg jedno- lub wieloletni program wspotpracy z organizacja-
mi pozarzagdowymi (w 2013 r. 84% gmin posiadato program wspotpracy, przy
czym nalezy zauwazy¢, ze odsetek ten w porownaniu z 2010 r. obnizy! si¢).
Najczesciej przedstawianym argumentem na usprawiedliwienie braku tego
typu dokumentu byt zbyt maty zakres wspolpracy z podmiotami III sektora.

P. Fraczek zauwazyl, ze analiza dostgpnych wynikoéw badan sugeruje, iz ,,pro-
cedury umozliwiajagce warunki rozwoju wspotpracy wiadz lokalnych z organi-
zacjami pozarzadowymi powstawaty tam, gdzie ta wspotpraca miata sie lepiej”
[Fraczek, 2010, s. 53]. W miejscach, gdzie wspolpraca byta jedynie fasadowa
i incydentalna, zapisy ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie
nie wywolaty efektywnych dziatan.

Efektywnos$¢ zapisow ustawy mozna okreslic na podstawie gromadzonych
danych statystycznych (indeks Przyjazny Samorzad) oraz prowadzonych badan
(Podstawowe fakty o organizacjach pozarzadowych; Wizerunek organizacji po-
zarzagdowych — badania Klon/Jawor; Sprawozdanie z funkcjonowania ustawy
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie — MPiPS; Indeks Jakos$ci
Wspotpracy — ISP).

W latach 2008-2010 opracowano dwie syntetyczne miary okreslajace za-
kres wspotpracy miedzy JST a organizacjami pozarzadowymi: Przyjazny Samo-
rzad oraz Indeks Jakosci Wspotpracy. Sa to miary wciaz aktualne i uzyteczne,
bowiem jak podkres$laja opracowania Stowarzyszenia Klon/Jawor sytuacja or-
ganizacji pozarzadowych w Polsce jest ustabilizowana (od 2002 r. nie mozna
mowic¢ o zachodzeniu dynamicznych zmian) [Klon/Jawor 2013, http; Klon/Ja-
wor 2015, http].

Przyjazny Samorzad to autorskie przedsigwziecie Stowarzyszenia Klon/
Jawor opracowane na podstawie danych ze sprawozdan finansowych JST skta-
danych do Ministerstwa Finansow (RB-28s) oraz ,,Monitoringu wspotpracy
migdzy organizacjami i samorzadem” (badania realizowanego wspdlnie przez
Klon/Jawor i MPiPS). Dane za lata 2008, 2009 i 2010 sa dostepne dla wszyst-
kich gmin uczestniczgcych w badaniu ,,Monitoring wspotpracy” (MojaPolis.pl;
wskazniki dotyczace samorzadu terytorialnego). Wskaznik obejmuje cztery wy-
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miary: partnerstwo (partnerskie formy wspotpracy pozafinansowej), wspieranie
(wspieranie form wspotpracy pozafinansowej), wspotpraca finansowa, program
wspOtpracy?.

Tabela 2. Warto$¢ indeksu Przyjazny Samorzad oraz poszczegolnych jego wymiarow
w gminach bioracych udzial w ,,Monitoringu wspélpracy”
w latach 20082010 (dane w %)

Rok | Liczba Liczba uzyskanych punktow Srednia Odch.
pomiaru | gmin | 1 2 3 4 5 stand.

Wymiar

2008 | 1944 34,36 | 16,31 | 16,46 | 13,89 | 895 | 10,03 | 1,768 | 1,699
partnerstwo | 2009 | 2029 | 36,52 | 18,09 | 1543 | 11,73 | 8,82 | 941 | 1,665 | 1,688
2010 | 2192 |32,85| 19,66 | 20,99 | 12,14 | 798 | 6,39 | 1,619 | 1,543
2008 | 1944 |16,10| 33,49 | 13,63 | 17,18 | 11,42 | 8,18 | 1,989 | 1,531
wspieranie | 2009 | 2029 | 11,93 | 39,18 | 11,78 | 16,90 | 11,19 | 9,02 | 2,033 | 1,516
2010 | 2192 | 4,47| 17,70 | 26,55 | 26,23 | 14,32 | 10,72 | 2,604 | 1,339
2008 | 1944 13,73 | 11,21 | 28,60 | 16,87 | 17,23 | 12,35 | 2,497 | 1,544

wspdlpraca [ 500 1 0029 [ 12.81] 9.56 | 31.99 | 2035 | 13.80 | 1148 | 2472 | 1475
finansowa

2010 | 2192 [10,90| 7,30 | 34,17| 21,94 | 14,10 | 11,59 | 2,558 | 1,423

2008 | 1944 |13.43| 1096 | 27,93 | 1538 | 20,63 | 11,68 | 2,539 | 1,545
Program | 5509 | 2029 | 13,06| 9,12 | 36,87 16,66 | 1429 | 10,00 2,400 | 1447
wspolpracy

2010 | 2192 | 11,41 | 25,59 | 24,13 | 16,15 | 13,87 | 8,85 | 2,220 | 1,476

0]025-1|125-2 | 2.25-3 | 3,25-4 | 4.25-5

2008 | 1944 | 3,19| 16,62 | 31,58 | 25,10 | 15,64 | 7.87 | 2,198 | 1,196

Indeks

Przyjazny | 2009 | 2029 | 2,66 | 16,81 | 34,65| 24,10 | 15,57 | 6,21 | 2,143 | 1,152
Samorzad o010 [ 2192 | 1.19] 13,09 | 34.40 | 30,06 | 1601 | 525| 2.250 | 1.070

W przypadku poszczegdlnych wymiarow wskaznika gmina mogta uzyska¢ punkty: od 0 — mini-
mum do 5 — maksimum. W przypadku wartosci catego indeksu obliczano $rednig ze wszystkich
wymiarow.

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Moja Polis.pl.

Cho¢ w latach 2008-2010 wartos¢ indeksu Przyjazny Samorzad nieznacz-
nie podwyzszyta si¢, to na podstawie danych przedstawionych w tabeli mozna
stwierdzi¢é, ze:

— najstabiej rozwinigtym wymiarem pozostaje ,,partnerstwo”, przy czym nalezy
zauwazy¢, ze wymiar ten ustabilizowat si¢ na niskim poziomie;

4 Informacje na temat zawarto$ci poszczegolnych wymiardw: bazy.ngo.pl.
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— najmocniej rozwini¢ty wymiar stanowi ,,wspoipraca finansowa”;
—najwigkszg dynamike rozwoju odnotowano w wymiarze ,,wspieranie”;
— nieznaczny regres nastapit w wynikach wymiaru ,,program wspotpracy”.

Indeks Jakos$ci Wspotpracy (dalej: [JW) zostat przygotowany przez Instytut
Spraw Publicznych. Jego warto$¢ obliczono za rok 2010 na podstawie danych
z ,,Monitoringu funkcjonowania ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego
i wolontariacie”. Podczas, gdy Przyjazny Samorzad skupiat si¢ na wyliczeniu
form wspotpracy zglaszanych przez gminy (na zasadzie zerojedynkowej), to
IJW zostat rozbudowany o dane z sondazu opinii przedstawicieli organizacji
pozarzadowych oraz dostarczonych przez Crawlera internetowego, ktory prze-
szukat strony wszystkich samorzadéw w kraju oraz ich BIP w poszukiwaniu tre-
$ci mowigcych o wspotpracy z organizacjami pozarzagdowymi. Tym samym [JW
objat obszary: istnienie podstawowej infrastruktury wspotpracy, publiczna do-
stepnos¢ elementow infrastruktury wspotpracy, wspolpraca finansowa, wspot-
praca pozafinansowa, wiedza i opinie organizacji pozarzagdowych na temat uwa-
runkowan wspotpracy, zadowolenie organizacji pozarzadowych ze wspotpracy
z samorzadem.

Wyniki IJW podane sa w relacji do $redniej dla calej Polski, ktorej wartos¢,
zgodnie z przyjeta koncepcja, ustalono na 0, stad wszystkie warto$ci dodatnie po-
kazuja wyniki powyzej $redniej dla Polski, natomiast ujemne — wyniki ponizej tej
sredniej. Drugim stosowanym wskaznikiem jest ,,dystans do celu” (DdC) — czyli
to, ile poszczegolne wojewddztwa osiagnety punktéow na drodze do celu, defi-
niowanego jako 100% punktéw mozliwych do osiagnigcia w ramach wszystkich
obszaréw sktadajacych si¢ na [JW.

Indeks JakoSci Wspolpracy Wskaznik ,,Dystansu do celu”

Rys. 1. Indeks Jakosci Wspoélpracy i wskaznik ,,Dystansu do celu”
w ujeciu terytorialnym, 2010 r.

Zrodto: [Jakosé wspolpracy miedzy organizacjami..., (http), s. 188, 190].
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Obydwa zaprezentowane wskazniki ukazuja terytorialne zréznicowanie ja-
kos$ci wspotpracy JST z organizacjami pozarzadowymi. Najlepiej w tym zakresie
wypadly wojewodztwa: warminsko-mazurskie, pomorskie, kujawsko-pomorskie,
slaskie, najgorzej za$: mazowieckie, podlaskie, swigtokrzyskie, opolskie. Wyni-
ki indekséw opracowane ze wzgledu na typ samorzadu wykazaly, ze najlepsza
wspotpraca charakteryzuje gminy miejskie, miasta powiatowe, nastepnie gminy
wiejsko-miejskie. Sytuacja wyglada najgorzej w gminach wiejskich.

Wsrod wymiaréw jakosci wspolpracy najwyzsze noty przypisane zostaly
zadowoleniu organizacji pozarzadowych ze wspotpracy z partnerem samorzado-
wym, najnizsze za$ publicznej dostgpnosci infrastruktury wspdtpracy. Autorzy
analiz dotyczacych poszczegdlnych wymiarow 1JW wskazuja, ze ,,w wigkszosci
wojewddztw mamy do czynienia z duzym zréznicowaniem wynikoéw — przewaz-
nie wyniki nie uktadajg si¢ w jednolity wzor, a odbiegaja od sredniej w gore lub
w dot w réznych obszarach bez zadnej reguly. Jedna z naturalnie narzucajacych
si¢ interpretacji tego rezultatu prowadzi do wniosku, ze praktycznie w wiekszos$ci
przypadkow w obszarze wspotpracy migdzysektorowej nie ma zadnych swiado-
mie 1 konsekwentnie wdrazanych strategii”’ [Jakos¢ wspotpracy miedzy organiza-
cjami..., (http), s. 188]. Chaotycznos$¢ wspotpracy jest rezultatem zaréwno braku
spojnej polityki ze strony JST, jak i rozdrobnienia i stabej kondycji organizacji
pozarzadowych. Ponadto wiele programéw wspolpracy ma charakter fasadowy,
istnieje jedynie ze wzgledu na wymog prawny.

WYNIKI BADAN WEASNYCH

Badania skierowane do JST szczebla gminnego realizowane byly od 5 sierp-
nia do 16 pazdziernika 2015 roku. Proba badawcza oparta zostata na bazie Global
Entrepreneurship Monitor (GEM). Na jej podstawie skierowano ankiete do 886
gmin (ankieta adresowana byta do sekretarzy gmin). Badania realizowano meto-
da CAWI i CATI (w systemie ankietyzacji elektronicznej Lime Servey). Lacznie
uzyskano odpowiedzi od 731 gmin (ankiet¢ wypetnito 82,5% gmin, do ktérych
zostalo wystane zaproszenie).

Pytania zawarte w ankiecie skoncentrowane byty na stosowanych przez JST
instrumentach wspierania przedsigbiorczosci (projekt NCN pn. ,,Wspieranie
przedsigbiorczosci przez samorzad terytorialny szczebla gminnego”) i tylko trzy
z nich (trzynascie zmiennych) dotyczyto bezposrednio form wspierania organi-
zacji pozarzadowych. Uwaga skoncentrowana zostata na dwoch typach wsparcia
pozafinansowego®: (1) wspierajgcych form wspotpracy pozafinansowej (8 zmien-
nych); (2) partnerskich form wspolpracy pozafinansowej (5 zmiennych).

> W prezentacji wynikow zrezygnowano z danych dotyczacych wsparcia finansowego, ze
wzgledu na powszechnie zglaszane deklaracje stosowania tej formy wsparcia.
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W tworzeniu kafeterii pytan ankietowych positkowano si¢ miernikami uzy-
wanymi w indeksie Przyjazny Samorzad. Sekretarzy gmin poproszono o okresle-
nie tego, ktore z wymienionych form wspotpracy byty stosowane przez wtadze
samorzadowe w 2014 r., czyli w roku poprzedzajagcym badanie. Na podstawie
zgromadzonych wynikow zaprezentowa¢ mozna skale stosowanych wspieraja-
cych i partnerskich form wspotpracy pozafinansowe;.

Tabela 3. Instrumenty wspélpracy pozafinansowej JST z organizacjami pozarzadowymi
w badanych gminach

Wspierajacych form wspotpracy pozafinansowej

Informowanie OP o zrodtach pozyskiwania pozabudzetowych srodkéw finansowych 83,6%

Wyznaczenie w urzedzie osoby odpowiedzialnej za kontakt z OP 81,1%

Promowanie podmiotow pozarzadowych dzialajacych w obszarze pozytku publicznego | 67,0%

Udzielanie pomocy w zaktadaniu OP 64,8%
Nieodplatne udostgpnianie lokali na dzialalnos¢ statutowa 64,7%
Udostgpnienie materiatow i sprzetow 63,6%
Udzielanie OP pomocy w nawigzywaniu kontaktow krajowych i migdzynarodowych 59,2%
Patronat nad dziataniami OP 55,1%

Partnerskich form wspotpracy pozafinansowe;j

Wspotpraca w sferze programowej, planowanie oraz realizacja wspolnych przedsigwziec | 62,4%

Uczestnictwo przedstawicieli OP w posiedzeniach organow Urzedu 54,9%
Wspolpraca w zakresie oceny programoéw realizowanych przez Gming 54,9%
Funkcjonowanie zespotow, ktorych cztonkami byli przedstawiciele Gminy i OP 49,1%

Wspotudziat OP w projektowaniu budzetu w zakresie dotyczacym obszaru dziatania or-

. 46,8%
ganizacji

Zrodto: obliczenia na podstawie badan wiasnych.

Deklaracje zgloszone przez wtadze JST wskazujg na czestsze wystgpowa-
nie wspierajacych niz partnerskich form wspotpracy pozafinansowej. Wsrod
form wspierajacych najczesciej wystepuje informowanie o pozabudzetowych
srodkach finansowych, czy wyznaczenie osoby w urzedzie odpowiedzialnej
za kontakt z organizacjami. Zdecydowanie rzadziej gminy podejmujg patronat
nad dziataniami organizacji, czy pomagaja w nawigzywaniu kontaktow. Wsrod
form partnerskich najczesciej deklarowane jest planowanie i realizacja wspol-
nych przedsigwzi¢¢, natomiast najrzadziej ma miejsce wspoludzial organizacji
w projektowaniu budzetu w zakresie finansowania dziatalnos$ci organizacji po-
zarzadowych.
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Tabela 4. Liczba pozafinansowych instrumentéw wspélpracy realizowanych
przez JST wobec organizacji pozarzadowych (w podziale na wspierajace
i partnerskie formy) w badanych gminach

Wspierajace formy wspolpracy Partnerskie formy wspotpracy
Liczba instrumentow pozafinansowej pozafinansowej
wspolpracy Czgstose Procent Czestose Procent
0 18 2,5 113 15,5
1 10 1,4 84 11,5
2 36 4,9 122 16,7
3 60 8,2 143 19,6
4 89 12,2 143 19,6
5 147 20,1 126 17,2
6 123 16,8 X X
7 133 18,2 X X
8 115 15,7 X X
Ogodlem 731 100,0 731 100,0

Zrodto: obliczenia na podstawie badan whasnych.

Czeste wystepowanie wspierajacych form wspotpracy pozafinansowe]
potwierdza fakt, ze jedynie 2,5% badanych gmin nie zadeklarowato stosowa-
nia zadnej z nich. Natomiast partnerskie formy wspotpracy nie wystepowaty
w 15,5% gmin. Analizy wykazaty, ze 2,2% gmin nie stosuje zadnych form
wspotpracy pozafinansowej, 13,7% — stosuje jedynie formy wspotpracy poza-
finansowej (przynajmniej jedng z nich), natomiast zdecydowana wigkszos¢ —
84,1% — zadeklarowata wystgpowanie zarOwno wspierajacych, jak i partner-
skich form wspotpracy.

W celu zweryfikowania pierwszego zatozenia badawczego, odnoszacego
si¢ do istnienie potencjalnych modeli wsparcia stosowanych przez JST, zesta-
wiono wyniki dotyczace liczby form wspolpracy oraz wystepowanie poszcze-
g6lnych instrumentéw wspotpracy (na zasadzie — kazdy z kazdym). W wyniku
przeprowadzonych analiz ustalono, ze istnieja zwiazki pomiedzy liczbg de-
klarowanych wspierajacych i partnerskich form wsparcia. Im wigcej dana JST
stosuje wspierajacych form wspotpracy pozafinansowej, tym czesciej i liczniej
wystepuja rowniez formy partnerskie (korelacja Pearsona ,550, ist. przyb. ,000).
Wyniki badan nie pozwolily jednak na ustalenie wzoréw wsparcia stosowanych
przez wladze JST wzglgdem organizacji pozarzgdowych. Zaleznosci pomi¢dzy
wspotwystepowaniem poszczegdlnych instrumentéw wsparcia w zdecydowa-
nej wigkszosci wahajg si¢ w granicach 0,098-0,300 (statystyka phi, przy po-
ziomach istotnosci ,000-,010), co wskazuje na staby zwigzek pomigdzy nimi.



JST a organizacje pozarzqdowe — modele wspotpracy 175

Najsilniejszy zwiazek wystapit pomi¢dzy nieodplatnym udostepnieniem lokali
oraz udostgpnianiem materiatow 1 sprzetow (phi 0,560, ist. przyb. ,000). Sil-
niejsze zwigzki charakteryzuja wystepowanie partnerskich form wspotpracy
pozafinansowej (warto$¢ phi 0,248-0,377, ist. przyb. ,000), niz wspierajacych
form wspoétpracy. Pomimo powigzan pomigdzy poszczegdlnymi instrumentami
wspotpracy nalezy uznaé, ze podejmowane przez JST dzialania wzgledem or-
ganizacji pozarzagdowych przyjmuja luzny charakter, niedajacy si¢ skonkretyzo-
wac w usystematyzowany schemat, a tym bardziej model.

Drugie z postawionych na wstepie zatozen badawczych wskazywato, ze typ
JST moze stanowi¢ cechg, ktdra réznicuje stosowane formy wspotpracy. Juz dane
dotyczacy liczby stosowanych form wspotpracy sugeruja, ze jest to przypuszcze-
nie stuszne, bowiem wystepuje duze zréznicowanie w tym zakresie. Dla petnej
weryfikacji postawionego przypuszczenia przyjeto, ze gminy mozna sklasyfiko-
wac w zaleznosci od stonowanych form wspolpracy. Stad wyznaczono gminy,
w ktorych:

— nie stosowano zadnych instrumentow wspotpracy;

— stosowano instrumenty wspierajace (do tej kategorii wliczono te gminy, ktore
stosowaly przynajmniej jeden z instrumentow wspierajacych, ale nie stosowaty
instrumentow partnerskich);

— stosowano wspierajace 1 partnerskie instrumenty wspotpracy (do tej kategorii
wliczono te gminy, ktére stosowatly przynajmniej jeden instrument wspierajacy
i przynajmniej jeden partnerski).

Uzyskane typy wspolpracy zestawiane zostaly z poszczegolnymi typami gmin.

Tabela 5. Stosowane formy wspolpracy JST z organizacjami pozarzadowymi
w podziale na typy gmin

Formy wspotpracy
Typ JST Ogotem
Brak Wspierajace |  Wspierajace i partnerskie
Miasto na prawach powiatu 6,9% 93,1% 100,0%
Gmina miejska 7,4% 92,6% 100,0%
Gmina miejsko-wiejska 1,4% 10,4% 88,2% 100,0%
Gmina wiejska 3,5% 18,2% 78,3% 100,0%
Ogodtem 2,2% 13,7% 84,1% 100,0%

Zrodto: obliczenia na podstawie badan wiasnych.

Wyniki badan potwierdzity stabg zalezno$¢ pomigdzy typem JST a stosowa-
nymi formami wspolpracy pozafinansowej (V Kramera 0,122, ist. przyb. ,001).
Ponadto stwierdzono zalezno$¢ pomigdzy typem JST a $rednig liczba stosowa-
nych instrumentéw wspotpracy.
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Tabela 6. Stosowana liczba form wspolpracy (wspierajacych i partnerskich) JST
z organizacjami pozarzadowymi w podziale na typy gmin

Liczba wystgpujacych instrumentéw wspolpracy pozafinansowe;j

Typ JST Wspierajace formy wspotpracy Partnerskie formy wspotpracy

$rednia | Odchyl. stand. | V $rednia | Odchyl. stand. \Y
x)ij‘vsi;‘t’u“a prawach 6,21 2,144 3452 376 1,380 36,70
Gmina miejska 5,86 1,702 29,04 | 322 1,463 45,43
Gmina miejsko-wiejska 5,60 1,728 30,86 2,94 1,633 55,54
Gmina wiejska 5,06 2,110 41,70 | 2,27 1,672 73,66
Ogotem 5,39 1,973 36,60 | 2,68 1,675 62,50

Zrédto: obliczenia na podstawie badan whasnych.

Zestawiajac dane dotyczace wystepujacych form wspotpracy pozafinansowej
gmin z organizacjami pozarzagdowymi, w podziale na typ JST, mozna zauwazy¢, ze:
—najwigksza liczba instrumentow wspotpracy charakteryzuje miasta na prawach

powiatu. Co wiecej — w zadnej gminie miejskiej nie odnotowano sytuacji bra-
ku wspotpracy. Miasta na prawach powiatu rzadko stosujg jedynie wspierajace
formy wspotpracy. Zdecydowana wickszos$¢ tego typu gmin (93%) zadeklaro-
wala podejmowanie wspierajacych i partnerskich form wspotpracy, przy czym
$rednia liczba tych form jest, w poréwnaniu z innymi typami gmin, najwyzsza.
Jednoczes$nie wartos¢ wspotczynnika zmiennosci (V) wskazuje, ze zroznicowa-
nie stosowania instrumentéw w miastach na prawach powiatu jest przecigtne;

— sytuacja dotyczaca wspolpracy JST z organizacjami pozarzadowymi w gmi-
nach miejskich i miejsko-wiejskich jest zblizona. Srednia liczba wystepujacych
instrumentow wspodlpracy (zard6wno wspierajacych, jak i partnerskich) w tych
gminach przyjmuje warto$¢ powyzej $redniej. Roznica pomigdzy tymi typami
gmin sprowadza si¢ do tego, ze wsréd gmin wiejsko-miejskich zdarzajg sie¢ ta-
kie, ktore nie stosujg zadnych instrumentéw wspolpracy. W przypadku wyste-
powania wspierajacych form wspolpracy gminy wiejsko-miejskie i miejskie
wykazuja przecigtne zroznicowanie, natomiast w przypadku stosowania part-
nerskich form charakteryzuje je zroznicowanie duze;

— gminy wiejskie poprzestaja cz¢sto na stosowaniu wspierajacych instrumentow
wspoltpracy. Ich liczba, zarbwno w wymiarze wspierania, jak i partnerstwa,
przyjmuje wynik ponizej §redniej. Warto§¢ wspodtczynnika zmienno$ci wskazu-
je, ze zroznicowanie stosowania instrumentéw w gminach wiejskich jest duze.

Prezentacja zakresu trzeciego z zagadnien badawczych wymagata poszerze-
nia danych zebranych przy pomocy ankiety o dane statystyczne dost¢pne w Ban-
ku Danych Lokalnych GUS oraz na stronie MojaPolis.pl. Zatozono, ze stosowa-
nie poszczegdlnych instrumentow/form wsparcia réznicuje aktywnos¢ trzeciego
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sektora na terenie gmin. Kondycja trzeciego sektora zostala okreslana za pomoca

trzech wskaznikow:

1. liczby organizacji pozarzadowych na 10 tys. mieszkancow w badanych gmi-
nach w 2013 r. (skrot OP);

2. liczby fundacji i stowarzyszen poza OSP na 10 tys. mieszkancow w badanych
gminach w 2014 r. (skrét FS);

3. liczby nowo powstatych fundacji i stowarzyszen na 10 tys. mieszkancow w ba-
danych gminach w 2014 r. (skrét NFS).

Faktem jest, ze przyjete wskazniki nawzajem si¢ warunkujg (korelacja Pear-
sona migdzy OP a SF wynosi ,571, ist. przyb. ,000; miedzy OP a NSF ,171, ist.
przyb. ,000; migdzy FS a NFS ,472, ist. przyb. ,000), jednak ich wydzielenie ma
teoretyczne i empiryczne uzasadnienie. Diagnozujacy kondycje polskiego sektora
pozarzadowego podkreslaja tzw. szerokie i waskie definiowanie sektora organizacji
pozarzadowych [http://fakty.ngo.pl/trzeci-sektor], natomiast badacze spoleczenstwa
obywatelskiego, czy kapitatu spolecznego wyrdzniaja podziat na ,,stare” i ,,nowe”
organizacje pozarzadowe. Obydwa podziaty wskazujg na zréznicowanie w obrebie
trzeciego sektora i wprowadzaja swoiste ,,warto$ciowanie” samych organizacji po-
zarzagdowych. Organizacjom ,,starym” (jednostki OSP, organizacje samorzadu go-
spodarczego i zawodowego, inne organizacje), ze wzgledu na ich dlugoletnig trady-
cje przypisuje si¢ nizsza produktywno$¢ (podstawg ich funkcjonowania jest przede
wszystkim ,trwanie”). ,,Nowe” organizacje (fundacje i1 stowarzyszenia poza OSP)
powstawaty po 1989 r., a wige sg efektem demokratycznych inicjatyw spotecznych,
przez co sa obecnie uznawane za rdzen trzeciego sektora®. Trzeci wskaznik opisuje
natomiast dynamike rozwoju organizacji pozarzagdowych w gminach.

W pierwszym kroku poréwnano, czy kondycja organizacji pozarzadowych roz-
ni si¢ w gminach, ktore stosuja/nie stosuja poszczegolnych instrumentéw wsparcia.
Do analizy wykorzystano test U-Manna-Withneya. W tabeli 7 symbolem ,,+” ozna-
czono te instrumenty wspotpracy, ktorych wystepowanie zwigzane jest z wyzszymi
parametrami zmiennych opisujacych organizacje pozarzadowe.

Tabela 7. Formy wspélpracy pozafinansowej a wskazniki kondycji trzeciego sektora

\ OP 2013 \ FS 2014 | NFS_ 2014

Wspierajacych form wspotpracy pozafinansowe;j

Nieodptatne udostgpnianie lokali na dziatalnos¢ statutowa - + -

Udostepnienie materiatow i sprzetow - + -

Informowanie OP o Zrédtach pozyskiwania pozabudzeto-
wych srodkéw finansowych

¢ Szczegolnie badacze kapitatu spotecznego wskazujg na to, ze ,,nowe” organizacje sg uosobie-
niem wigzi ekskluzywnych, ktore buduja ze wszach miar pozadany pomostowy kapital spoteczny
[Bartkowski, 2005].
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Promowanie podmiotéow pozarzadowych dziatajacych w ob-
szarze pozytku publicznego

Udzielanie OP pomocy w nawigzywaniu kontaktow krajo-
wych i migdzynarodowych

Udzielanie pomocy w zaktadaniu OP - - -

Wyznaczenie w urzgdzie osoby odpowiedzialnej za kon-
takt z OP

Patronat nad dzialaniami OP — + _

Partnerskich form wspotpracy pozafinansowe;j

Funkcjonowanie zespotow, ktorych cztonkami byli przed-
stawiciele gminy i OP

Wspolpraca w sferze programowe;j, planowanie oraz reali-
zacja wspolnych przedsigwzigc

Uczestnictwo przedstawicieli OP w posiedzeniach orga-
néw urzedu

Wspolpraca w zakresie oceny programéw realizowanych
przez gming

Wspotudziat OP w projektowaniu budzetu w zakresie do-
tyczacym obszaru dziatania organizacji

Zrédlo: obliczenia na podstawie badan whasnych i danych z MojaPolis.pl.

W kroku drugim obliczono zalezno$¢ pomiedzy liczba wyrdznionych instru-
mentOw wsparcia na terenie gmin, a cechami okreslajacymi kondycje organizacji
pozarzadowych na ich terenie.

Tabela 8. Zalezno$¢ pomiedzy liczba stosowanych form wsparcia a wskaznikami
kondycji III sektora (warto$é¢ korelacji Pearsona)

OP_2013 FS 2014 NFS 2014

Liczba wspierajacych form

wspblpracy (0-8) - ,166 (ist. przyb. ,000) -

Liczba partnerskich form

wspblpracy (0-5) - ,190 (ist. przyb. ,000) | ,110 (ist. przyb. ,003)

Zrédto: obliczenia na podstawie badan whasnych i danych z MojaPolis.pl.

W wyniku przeprowadzonych analiz nalezy stwierdzi¢, ze:

— wystepowanie wspierajacych i partnerskich formy wspotpracy pozafinansowe;j
nie rdznicuje ogodlnej liczby organizacji pozarzadowych dziatajacych na terenie
gmin. Réznice wystepuja natomiast w liczbie funkcjonujacych fundacji i stowa-
rzyszen poza OSP. Stosowanie niemalze wszystkich instrumentow wspolpracy
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pozafinansowej (oprocz pomocy w zaktadaniu OP oraz wyznaczaniu w urzg¢dzie
osoby odpowiedzialnej za kontakt z OP) wiaze si¢ z wyzsza liczba ,,nowych”

organizacji;

—wyzsza dynamika rozwoju trzeciego sektora (czyli powstawanie nowych fun-
dacji i stowarzyszen) zwigzana jest przede wszystkim ze stosowaniem przez
JST partnerskich form wspotpracy pozafinansowej, czyli aktywnym wspotdzia-
faniem JST z organizacjami. Pozytywny efekt w tym zakresie widoczny jest
rowniez w przypadku dwoch wspierajacych form wspolpracy (promowaniu OP
dziatajacych w obszarze OPP oraz udzielaniu OP pomocy w nawigzywaniu kon-
taktow krajowych 1 mi¢gdzynarodowych).

Nalezy zauwazy¢, ze cho¢ zwiazki pomiedzy wystepowaniem form wspot-
pracy pozafinansowej z kondycja organizacji pozarzadowych, jak i liczby sto-
sowanych instrumentow wsparcia a wskaznikami kondycji III sektora sg istotne
statystycznie, to ich sita jest staba. Przedstawione w tabelach 7 1 8 statystyki wyli-
czono dla zmiennych na poziomie ilo§ciowym, jednak dla czytelniejszej prezenta-
cji danych cechy okreslajace sytuacje organizacji pozarzadowych przedstawione
zostaty w przedziatach klasowych opartych o mediang i kwartyle.

Tabela 9. Formy wspotpracy pozafinansowej a liczba fundacji i stowarzyszen
na 10 tys. ludnosci w badanych gminach (w podziale kwartylowym) w 2014 r.

5 FS 2014
F;zgzﬁzzggil‘)"r’gy 13,93 i ponizej | 13,94-18,6 | 18,61-24,1 | 24,11 i wigcej Ogétem
brak 56,3% 18,8% 18,8% 6,3% 100,0%
wspierajace 38,0% 25,0% 22,0% 15,0% 100,0%
wspierajace i partnerskie 22,3% 25,2% 25,5% 27,0% 100,0%
Ogotem 25,2% 25,0% 24,9% 24,9% 100,0%

Zrédto: obliczenia na podstawie badan wiasnych i danych z MojaPolis.pl.

Tabela 10. Formy wspolpracy pozafinansowej a liczba nowo powstalych fundacji
i stowarzyszen na 10 tys. ludnosci w badanych gminach
(w podziale kwartylowym) w 2014 r.

Formy wspolpracy

NFS_2014

. —— Ogolem
pozafinansowej 0 |0,01-0,89 | 1,36-2,00 | 1,36-2,00 | 2,01 i wiecej
brak 68,8% 6,3% 6,3% 18,8% 100,0%
wspierajace 49.0% | 9,0% 15,0% 14,0% 13,0% 100,0%
wspierajaee 299% | 18,9% 16,7% 15,9% 18,5% 100,0%
i partnerskie
Ogolem 334% | 17,1% 16,3% 15,5% 17,8% 100,0%

Zrodto: obliczenia na podstawie badan wiasnych i danych z MojaPolis.pl.
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Dane dotyczace stosowania form wspotpracy JST wobec organizacji poza-
rzadowych potwierdzaja powyzsze ustalenia: brak jakichkolwiek form wspolpra-
cy przeklada sie na niska liczbe (I kwartyl) fundacji i stowarzyszen oraz brak
powstawania nowych organizacji, natomiast stosowanie wspierajacych i partner-
skich form wigze si¢ przede wszystkim z funkcjonowaniem wyzszej liczby funda-
cji i stowarzyszen. Kolejne pytania badawcze rodzg si¢ jednak wobec innego typu
relacji. W zestawieniu deklaracji zgtoszonych przez JST z danymi statystycznymi
GUS wyodrgbni¢ mozna gminy, w ktorych:

1. zadeklarowano stosowanie wspierajacych i partnerskich form wspotpracy, jed-
nak liczba dziatajacych fundacji i stowarzyszen na 10 tys. mieszkancow jest
stosunkowo niska i co wigcej — nie powstajg na terenie tych gmin nowe orga-
nizacje;

2. zadeklarowano brak stosowania jakichkolwiek form wsparcia wobec organi-
zacji III sektora (lub wystepowanie ewentualnie form wspierajacych), a pomi-
mo to liczba organizacji w gminach jest wysoka i powstajg wcigz organizacje
nowe.

Zakres przeprowadzonych badan empirycznych nie daje jednak podstaw do
rozstrzygnigcia przedstawionych watpliwosci. Zgodnie z ustaleniami teoretycz-
nymi oraz wynikami przedstawionych w literaturze badan mozna przypuszczac,
Ze w pierwszej sytuacji moze mie¢ miejsce strategia asymetrii lub dziatania po-
dejmowane przez JST majg charakter pozorowania, natomiast w sytuacji drugiej
wystepowac moze konflikt.

Asymetria jest charakterystyczna wowczas, kiedy gminy przypisujg organiza-
cjom pozarzadowym stuzebny charakter. Same organizacje stajg si¢ narzedziami,
dzigki ktorym realizowana jest polityka wtadz lokalnych, i to wladze sa w pehi
odpowiedzialne za sprawy publiczne. Sytuacja ta nie wyklucza stosowania form
wspotpracy pozafinansowej, co nie przektada si¢ jednak na dynamiczny rozwoj
III sektora. Odmienng strategi¢ stanowi pozorowanie. Gminy zgodnie z wymoga-
mi prawnymi moga podejmowaé formy wspotdziatania z organizacjami porzad-
kowymi, ale sg to akty incydentalne i fasadowe. Tym samym nie wplywaja na
kondycje III sektora.

Odmienne skutki wywoluje sytuacja, kiedy JST nie stosujg form wspotpra-
¢y, a organizacje pozarzadowe sa liczne i wciaz rozwijaja sie. Swiadczyé to moze
o wysokim poziomie kapitalu spotecznego mieszkancow. Podejmowane przez
wladze gmin i organizacje pozarzadowe dzialania mozna odnie$¢ do koncepcji grup
interesow, ktore rywalizuja o zasoby — wladze lokalne bronig zastanego stanu po-
siadania, natomiast silne organizacje poszukuja pola do realizacji wlasnych celow.
Brak wspotpracy podwyzsza prawdopodobienstwo wystgpienia konfliktow.

Nalezy podkresli¢, ze powyzsze spostrzezenia stanowig ugruntowane teore-
tycznie przypuszczenia. W zderzeniu z wynikami badan empirycznych przekta-
daja si¢ one na kolejne pytania badawcze, ktorych weryfikacja wymaga dalszych
badan i analiz.
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Z AKONCZENIE

W raporcie z monitoringu jakosci wspotpracy JST z organizacjami pozarza-
dowymi wskazano, ze ,,regulacje prawne same w sobie nie stanowig ani barie-
ry, ani tez nie sg wystarczajaca gwarancja dobrej wspolpracy. Istniejace przepisy
sa wystarczajace i stanowig dobre ramy budowania i rozwijania relacji, problem
polega na tym, ze sg nieumiegjg¢tnie stosowane lub podchodzi si¢ do nich mini-
malistycznie” [Jakos¢ wspdipracy migdzy organizacjami..., (http), s. 191]. Opinia ta
pozostaje wciaz aktualna, co potwierdzaja przedstawione w artykule analizy.

Patrzac na skale stosowanych przez JST instrumentow/form wspotpracy z orga-
nizacjami pozarzadowymi mozna odnies$¢ wrazenie, ze relacje istniejace pomigdzy
sektorem publicznym i pozarzadowym sg zgodne z zasada pomocniczo$ci i oparte
na partnerstwie. Jednak wyniki przedstawione w ramach analiz pierwszego zagad-
nienia badawczego wykazaty, ze uchwycenie wzoréw/modeli wsparcia stosowa-
nych przez JST nie jest mozliwe. Wspodtpraca, jesli istnieje, przyjmuje swoisty dla
danej gminy charakter. Wykazano jednak, Zze stosowane formy wspotpracy zaleza
od typu JST (co potwierdza drugie zatozenie badawcze). Gminy miejskie, szcze-
golnie za§ miasta na prawach powiatu, charakteryzuje wigksza liczba stosowanych
instrumentéw wsparcia oraz czestsze stosowanie partnerskich form wspotpracy.
W gminach wiejskich wtadze poprzestaja czesciej na stosowaniu wspierajacych
form wspotpracy. Zrdznicowanie to przektada si¢ na kondycje trzeciego sektora.
W ramach analiz zwigzanych z trzecim zagadnieniem badawczym ustalono, ze
wspierajace formy wspotpracy pozafinansowej sg w stanie co najwyzej wptywac
na trwanie organizacji trzeciego sektora. Dynamice rozwoju nowych fundacji i sto-
warzyszen towarzysza formy partnerskie, 1 to tylko te, ktore wymagaja wspotdecy-
dowania (funkcjonowanie zespotow, ktorych cztonkami byli przedstawiciele gminy
i OP; wspoétpraca w sferze programowej, planowanie oraz realizacja wspolnych
przedsiewzig¢; wspotudziat OP w projektowaniu budzetu).

Poczynione ustalenia majg jednak ograniczony zakres. Zgromadzone mate-
riaty empiryczne pozwalaja bowiem ukazac jedynie liniowa zalezno$¢ pomiedzy
stosowanymi instrumentami/formami wsparcia, a kondycja trzeciego sektora na
ternie badanych gmin. W wyniku analiz wskaza¢ mozna gminy, w ktorych re-
lacje nie sg oparte ani na sluzebnos$ci (stosowanie wspierajacych instrumentow
wspoOlpracy), ani na partnerstwie. Przedstawione w artykule przypuszczenia, wy-
nikajace z niepetlnych danych i literatury przedmiotu, wymagaja kolejnych badan
(W tym réwniez jako$ciowych) i analiz.
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Streszczenie

Relacje pomigdzy JST a organizacjami pozarzadowymi wynikaja z regulacji prawnych,
a wspotpraca uznawana jest za podstawowa i naczelng zasadg¢ taczaca sektory samorzadowy i po-
zarzagdowy. W pierwszej, teoretycznej czesci artykutu, przedstawiony zostat przewidziany prze-
pisami prawa katalog form wspoldziatania, na ktorego podstawie zbudowano teoretyczny model
wspotpracy JST z organizacjami pozarzgdowymi. Model ten uwidacznia, ze to samorzady posiadaja
szczegoblne prerogatywy w okreslaniu ptaszczyzn, form i zakresu wspotpracy. Wyniki badan em-
pirycznych wykazaty, ze fakultatywny i otwarty charakter katalogu form wspotdziatania prowadzi
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do powstania asymetrycznej relacji, w ktorej organizacje pozarzadowe pelnia pozycje shuzebna.
Sytuacje t¢ petryfikuje finansowe uzaleznienie NGO od dotacji ptynacych z JST. Wniosek ten po-
twierdzaja wyniki monitoringu form wspotpracy.

W drugiej czesci artykutu zaprezentowane zostaly wyniki badan wiasnych. Empiria skoncen-
trowana zostala na zagadnieniu funkcjonowania pozafinansowych instrumentéw wspotdziatania.
Zebrany materiat postuzyt do prezentacji trzech zagadnien badawczych. Po pierwsze podjeto probe
uchwycenia modeli wsparcia stosowanych przez JST. Ze wzgledu na swoisty charakter stosowa-
nych form wspotpracy, zalozenie to okazato si¢ niemozliwe do zrealizowania. Drugie zagadnienie
zaktadato, ze typ gminy jest cecha rdznicujaca forme i licznos¢ stosowanych przez JST instrumen-
tow, co zostalo potwierdzone w przeprowadzonych analizach. Po trzecie przyjeto, ze stosowane
formy wsparcia réznicuja kondycje organizacji pozarzadowych na terenie badanych gmin. W celu
weryfikacji zalozenia dane empiryczne zostaly uzupehione statystykami z GUS. Przeprowadzone
analizy umozliwity prezentacje¢ katalogu tych form wsparcia, ktore towarzysza dobrej kondycji trze-
ciego sektora i dynamice jego rozwoju.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, organizacje pozarzadowe, wspotpraca, zarzadzanie
lokalne

Local government versus non-governmental organizations — cooperation models
Summary

Relationship between local government and non-government organizations is the result of le-
gal regulations, and the cooperation is recognized as root and supreme rule connecting both local
government and non-government sectors. In the first, theoretical part of the article, catalogue of
cooperation forms with all law regulations was introduced. It was the basis on which the theoretical
model of cooperation between local government and non-government sectors was built. This model
indicates, that the local government units possess prerogatives in creating the areas, forms and range
of cooperation. The results of empirical studies show that facultative and open model of coope-
ration forms catalogue leads to creation of the asymmetric relationship in which non-government
organization fulfil ancillary nature position. This situation is gorgonized by financial dependence of
non-government organization from local government unit grants. The conclusions are based on the
cooperation forms monitoring.

In the second part of the article, the results of self-studies were presented. Empirics was con-
-centrated on functioning of non-financial cooperation facilities. Gathered material served to pre-
sent three experimental issues. Firstly, an attempt was made to capture the support models used
by local-government units. Because of peculiar nature of the implemented cooperation forms, this
assumption was impossible to achieve. The second assumption, on the other hand, stated that the
territorial type is a feature which diversifies forms and number of used facilities, which was confir-
med in the conducted analyses. Finally, it was assumed that implemented support forms diversify
the shape of non-government organizations on the research territories. To verify the assumption,
empirical data was completed with Central Statistical Office of Poland. The analyses conducted
enabled the presentation of support forms catalogue, which accompany good shape of third sector
and dynamics of its development.

Keywords: local government, non-governmental organizations, cooperation, local governance
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