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Wprowadzenie

Rok 2004 byl momentem niezwykle waznym dla polskiego sektora pozarzado-
wego, z dwéch powoddéw. W styczniu weszly w zycie przepisy Ustawy o dzialalno-
$ci pozytku publicznego i o wolontariacie regulujace wspoéiprace pomiedzy orga-
nizacjami i jednostkami administracji publicznej. W maju, Polska stala sie czescia
Unii Europejskiej. Oba te wydarzenia pozwalaly mie¢ nadzieje na rychtg zmiane
w relacjach pomiedzy organizacjami pozarzagdowymiiadministracjg — zmiane, kto-
rej przedstawiciele sektora oczekiwali od kilkunastu lat i ktérej brak od kilkunastu
lat krytykowali. Pierwsze lata po akcesji pozwalaty miec nadzieje, ze istotnie zmia-
na ma miejsce. Prawo naktadalo na samorzady nowe obowigzki, operacjonalizujgc
niejako ogélnie sformulowane zobowigzanie do wspétpracy z organizacjami (zapi-
sane w Ust. o samorzadzie terytorialnym). Dyrektywy unijne wymuszaty traktowa-
nie organizacji (przynajmniej formalnie) jako partneréw w podejmowaniu decyzji
i monitorowaniu realizacji unijnych programéw, nie zas jedynie jako podopiecz-
nych, petentéw czy wykonawcéw zadan publicznych. Informacje o olbrzymich pie-
nigdzach dostepnych w ramach funduszy strukturalnych — nawet jesli tylko czesé
z nich mialaby by¢ dostepna dla organizacji - pobudzaty wyobraznie i mobilizowa-
ty do dziatania. Szybko jednak okazato sie, Ze nie rzeczywistos¢ daleka jest od (dosé
wybujatych, trzeba przyznac) oczekiwan. Prawo o dziatalnosci pozytku publicznego
w czesci dotyczacej wspotpracy okazalo sie bodaj najstabiej oprzyrzagdowane. Czesc
samorzadow po prostu je zignorowata, co bylo tym tatwiejsze, ze nie przewidziano
zadnych sankcji za niestosowanie si¢ do nowych przepiséw. Sam sektor pozarzado-
wy — wbrew zalozeniom twoércéw ustawy, wsrod ktérych byli takze jego liderzy -
okazat sie mato aktywny w wymuszaniu ich przestrzegania.

Mimo wszystko jednak, przez lata przepisy ustawy o dziatalnosci pozytku pu-
blicznego powoli przedzieraty sie do swiadomosci samorzgdowcéw. Organizacje
takze uczyly sie nowej roli w relacjach z administracja. Wyrabialy sobie réwniez
wiasny osad na temat regulacji opisujacych te relacje. Ich doswiadczenia staty sie
zaczynem propozycji nowelizacji ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego, kto-
re s3 obecnie szeroko konsultowane. W tym momencie warto zapyta¢, jaki jest bi-
lans ostatnich czterech lat w sferze relacji pomiedzy organizacjami i panstwem?
Jak wdrozenie ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i przystgpienie Polski do
Unii Europejskiej przetozyto sig na rozwoj tych relacji? Jaka role petnig dzis organi-
zacje w zarzgdzaniu publicznym, jakie jest wymierne znaczenie ich dziatan z syste-
mowego punktu widzenia?

Te wszystkie pytania stanowig punkt wyjscia dla niniejszego raportu. Poswie-
cono go diagnozie obecnego wymiaru oraz form wspétpracy miedzy organizacjami
i samorzadem terytorialnym, ale takze odpowiedzi na pytanie, do jakiego stopnia
mozemy moéwié o instytucjonalizacji i rozwoju wspéipracy od roku 2004.
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Zakres analizy i zrodia danych

Przed przystgpieniem do odpowiedzi, wypada powiedzie¢ kilka stéw o danych,
na ktérych beda sie opiera¢ ponizsze analizy. Pochodzg one gléwnie z badania ,Ba-
rometr wspdipracy pomiedzy organizacjami pozarzagdowymi i administracjg”, pro-
wadzonego rokrocznie przez Stowarzyszenie Klon/Jawor (w ostatnich 2 latach we
wspdtpracy z Siecig Organizacji Pozarzagdowych SPLOT). W czesci dotyczgcej finan-
sowego wymiaru wspoélpracy skorzystano takze z informacji zbieranych w ramach
sprawozdawczosci publicznej, na temat wydatkéw z budzetéw Jednostek Samorza-
du Terytorialnego. Dane te dostepne sg dla wszystkich gmin i powiatow w Polsce,
cho¢ ich interpretacje utrudnia nieco to, ze nie zawsze tatwo jest wyodrebni¢ na
ich podstawie wydatki zwigzane z wspieraniem lub powierzaniem zadan organiza-
cjom (wiecej na ten temat nizej).

Badanie ,barometr wspélpracy...” prowadzone jest od 2002 roku. Zbiera ono
podstawowe informacje na temat finansowej i pozafinansowej wspéipracy gmin
ipowiatéw z organizacjamipozarzagdowymi.Informacje te pozyskiwane sg za pomo-
ca kwestionariusza, wysylanego do gmin drogg pocztows i elektroniczng, od 2005
roku - z wykorzystaniem mechanizmu dostepu do informacji publicznej (zgodnie
z Ust. z dn. 6 wrzesnia 2001 o dostepie do informacji publicznej, Dz.U. 2001 nr 112
poz. 1198). W roku 2007, na pytania Barometru odpowiedzialo 1343 Urzedéw Gmin
i 161 Starostw Powiatowych (poza miastami na prawach powiatu). Ze wzgledu na
specyfike Starostw, w tym raporcie przedstawione zostang gtéwnie analizy doty-
czace finansowej i pozafinansowej wspoéipracy na poziomie gmin, w szczegélno-
Sci za$ - przemian, jakie zachodzg w tej sferze od 2004 roku, istotnych z punktu wi-
dzenia obecnej debaty nad nowelizacjg Ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie. Tam, gdzie bylo to mozliwe, wyniki barometru wsparto takze da-
nymi pozyskiwanymi przez Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej, w ramach mo-
nitoringu dzialania ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.
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Mapa 1 - 2. Gminy uczestniczgce w, Barometrze wspoéipracy..” w roku 2007

Barometr 2007
:lgminy, ktére uczestniczyty w ,,Barometrze % gmin, ktére uczestniczyty
wspotpracy” w 2007 r. w ,Barometrze” w 2007 r. w regionach

Uzupelnieniem danych pochodzacych od samorzadéw lokalnych beda analizy
odwolujace sie do perspektywy organizacji, a takze opinie, jakie na temat wspdt-
pracy organizacji z samorzadem wyglaszaja lokalni liderzy spoleczenstwa obywa-
telskiego - dzialacze organizacji, ale takze aktywni, zaangazowani w dziatalnosé
spoleczng samorzgdowcy. Dane o organizacjach pozarzagdowych pochodzg z bada-
nia ,Kondycja sektora organizacji pozarzadowych w Polsce 2006”, zrealizowanego
przez Stowarzyszenie Klon/Jawor na reprezentatywnej probie ponad 1100 stowa-
rzyszen i fundacji. Opinie lokalnych lideréw zebrano na podstawie internetowego
panelu (badania o charakterze statym) pt. ,Kondycja spoteczenistwa obywatelskie-
go w Polsce”, przeprowadzonego w koncu 2005 i 2007 roku na grupie przedstawi-
cieli organizacji pozarzagdowych, administracji, mediéw i innych $rodowisk (w 2005
roku byto to prawie 300 os6b, w 2007 - 200 oséb, w wiekszosci uczestniczacych tak-
ze w panelu 2005). Ich odpowiedzi traktowane sg jako glos dziataczy spotecznych,
aktywnie zaangazowanych w tworzenie spolteczenstwa obywatelskiego w Polsce,
choé sposéb doboru do badania sprawia, ze nie mozna traktowacé ich jako glosu re-
prezentatywnego. Uczestnicy panelu byli bowiem do niego rekrutowani na podsta-
wie wskazan innych uczestnikéw (z obecnej lub poprzednich edycji badania), meto-
da zblizong do schematu kuli $niegowej.
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Mapa 3. Uczestnicy Panelu KSO 2007 w regionach

% uczestnikéw Panelu 2007
w poszczeg6lnych regionach

Tab. 1. Skiad uczestnikéw panelu KSO

Uczestnicy Panelu 2005 i 2007

Jest Pan/Pani przedstawicielem ...(mozna wskazac wiecej niz 1 odp.)

Odpowiedz 2005 2007

organizacji spotecznej 66,0% 78,5%
administracji publ./ samorzadowej 26,9% 22,0%
osr. akademickiego/ badawczego 11,0% 10,0%
mediéw 2,6% 2,5%
srodowiska biznesu 2,1% 5,0%
inne 5,0% 3,5%
liczba uczestnikow 283 199




1.0. Organizacije jako partner
samorzadu: pierwsze spojrzenie

Sfera wspoéipracy pomiedzy samorzadem i organizacjami spotecznymi nalezy
chyba do najbardziej niedocenianych zagadnien w analizach poswieconych funk-
cjonowaniu samorzadéw. Pomijajagc nawet jej rzeczywiste czy potencjalne znacze-
nie dla rozwoju lokalnego, warto zauwazyg, ze jest to zagadnienie w praktyce samo-
rzagdowej powszechne, zapisane w ustawie o samorzadzie terytorialnym jako jedno
z podstawowych zadan administracji samorzadowej. Jak wynika z deklaracji urzed-
nikéw, niemal kazda gmina w Polsce w jaki$ sposéb wspoéipracuje z sektorem po-
zarzagdowym - czy to wspierajac organizacje, czy to powierzajac im realizacje okre-
Slonych zadan, czy wreszcie w inny sposéb (poprzez wspdiprace pozafinansows)
wigczajac je w zarzgdzanie lokalne. Wedtug wynikéw ,Barometru” z roku 2006 i 7,
taka wspétpraca - finansowa badz pozafinansowa - ma miejsce w 9 na 10 polskich
gmin (dane te potwierdzaja wyniki uzyskane przez MPiPS w monitoringu ustawy
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie - por. Jaworski, Strzata 2007).
Na marginesie mozna zauwazy¢, ze w ponad 10% gmin samorzad najwyrazniej nie
utrzymuje zadnych relacji z organizacjami, co zastuguje na osobne zbadanie. Z pew-
noscig nie chodzi bowiem jedynie o to, ze w gminach tych po prostu nie ma organi-
zacji spotecznych (przynajmniej w szerokim sensie tego stowa — np. OSP, organizacji
gospodarczych i zawodowych itp.), nawet jesli tak sgdzg sami samorzadowcy. Rok-
rocznie, najmniej deklaracji wskazujgcych na jakakolwiek wspétprace z partnera-
mi spotecznymi odnotowuje sie w gminach woj. mazowieckiego i swietokrzyskie-
go (Srednio ok. 70% w dwoch ostatnich edycjach Barometru i tylko 60% wg danych
MPiPS - por. Jaworski, Strzata 2007), najwiecej zas w regionach zachodnich, péinoc-
nych (woj. dolnoslgskie, lubuskie, zachodniopomorskie, pomorskie - ok. 88 - 90%)
i na potudniu Polski (woj. matopolskie i §laskie — 93-95%, w zaleznosci od zrédia).
Wyniki te nalezy traktowac jako przyblizone, ze wzgledu na brak danych z czesci
gmin. Przynoszg one jednak spéjny obraz natezenia wspotpracy, pokrywajacy sie
z wynikami dotyczacymi ,geografii” ruchu pozarzadowego w Polsce. Regiony, gdzie
wspolpraca ma miejsce czesciej, to te, w ktérych sie¢ organizacji pozarzagdowych
(stowarzyszen i fundacji poza Ochotniczymi Strazami Pozarnymi) jest gestsza.
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Mapa 4. % urzedoéw gmin, ktére w jakikolwiek sposéb wspotpracowaly z sektorem
pozarzadowym

Wpg usrednionych wynikéw Barometru wspétpracy z roku 2006 i 2007

853%
88,6% ) ol
o 82,7%
88,3% 69,0%
88,5%
83,0%
89,1%

Zrédto: ,,Barometr wspdtpracy” 2006/07

Wszelkie dane, zaréwno te pochodzace od samorzadéw, jak i te opisujace perspek-
tywe organizacji spolecznych, jednoznacznie wskazujg na dynamiczny rozwoj wza-
jemnej wspétpracy od roku 2004. Jest on widoczny zaréwno na poziomie finanso-
wych przeptywoéw z administracji samorzgdowej do organizacji (biorgc pod uwage
inflacje, wzrosty one od 2003 roku o ponad 1/3 w przypadku gmin, zas o ponad po-
towe, gdy wzigé pod uwage takze administracje powiatowsg i regionalng?), jak i na
poziomie deklaracji samych organizacji, dotyczacych poziomu ich wspétpracy z sa-
morzadami oraz jej oceny. Trudno powiedzieé, do jakiego stopnia zmiane tg mozna
Iaczyé¢ bezposrednio z wejsciem w zycie Ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie, do jakiego za$ jest ona pochodng innych, mniej oczywistych wpty-
wow. Wydaje sie jednak, ze to wiasnie Ustawa odegrata w tym procesie kluczowsa role.
Wprowadzane przez nig regulacje dostarczaty instrumentarium dla ogélnych zapi-
sow z ustawy o samorzadzie terytorialnym, nadajgcim praktyczny wymiar. Zmienity
tez miejsce organizacji w relacjach z samorzadami, czynigc z nich - przynajmniej po-
tencjalnie - nie tylko wykonawce zadan publicznych oraz konsumenta publicznych
srodkoéw, ale takze partnera obecnego w lokalnych strategiach i moggcego wywie-
ra¢ na nie istotny wpltyw. Oczywiscie, to, do jakiego stopnia ta intencja ustawodawcy
rzeczywiscie znalazia odzwierciedlenie w praktyce moze byc¢ i jest przedmiotem dys-
kusji. Z pewnoscig nie udalo sie to wszedzie. Pierwsze lata po wprowadzeniu ustawy

* Szacunki na podstawie sprawozdan budzetowych JST. Wiecej na ten temat nizej.
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dobitnie pokazaty, ze barierg w rozwoju wsp6ipracy miedzy organizacjamiisamorzg-
dem nie jest jedynie zle prawo. Pokazaly jednak takze, ze dobrze sie dzieje, kiedy pra-
wo taka barierg nie jest. Wraz z uptywem czasu nowosci wprowadzane przez ustawe
zaczely przenikac do samorzadowej praktyki. Osobng sprawa jest to, czy dzialaja dzis
zgodnie z intencjami ich twércéw — o czym wiecej nizej.

Takim ,docierajgcym si¢” w praktyce instrumentem sg z pewnoscia roczne pro-
gramy wspolpracy z organizacjami pozarzagdowymi. Dokumenty te, zgodnie z za-
pisem ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, majg byé rok-
rocznie przygotowywane przez wiadze samorzadowe w konsultacji z lokalnymi
organizacjami pozarzgdowymi. Dopuszcza sie takze uchwalanie programéw wie-
loletnich, z czego jednak samorzady korzystaja nader rzadko. W praktyce, progra-
my traktuje sie czesto nie tyle jako dokumenty strategiczne, ile jako swego rodzaju
zalgcznik do uchwat budzetowych samorzadéw, okreslajacy obszary i formy finan-
sowej wspoélpracy z organizacjami (niekiedy, maja one wrecz postaé zatgcznikow
do budzetu - por. np. Makowski i in. 2007). Jak wynika z badan, w pierwszym roku
po wprowadzeniu tego przepisu (2004), tylko potowa gmin przygotowata takie do-
kumenty. Najczesciej z obowigzku tego wywigzywano sie przy tym tam, gdzie juz
wczesniej wspoétpraca z organizacjamiistniata lub miata sie lepiej - przede wszyst-
kim w miastach (Herbst 2005). Juz rok pézniej, programy uchwalono w zdecydowa-
nej wiekszosci gmin i powiatéw w Polsce, przy czym jednak dane na ten temat nie
sg do konca poréwnywalne z wynikami z roku 20042. Poczgwszy od roku 2005, pro-

2 Szacunki dotyczace roku 2004 bazujg na wynikach reprezentatywnego badania Fundacji Inicjatyw
Spoteczno Ekonomicznych, w ramach programu SURDAR (N=431), podczas gdy dane z lat pdzniejszych

- na danych zbieranych drogg pocztowga oraz monitéw telefonicznych (w ramach badania ,Barometr
wspotpracy...”). W efekcie, wyniki z lat 2005-2007 trudno ekstrapolowac na cata populacje gmin w Polsce,
mimo wigkszej ilosci zebranych danych w nich danych. Z duzym prawdopodobieristwem mozna bowiem
zatozy¢, ze wéréd gmin, ktére nie zdecydowaty sie udzieli¢ informacji o swojej wspétpracy z organizacjami
znaczng czgsc stanowig takie, ktore takiej wspotpracy po prostu nie prowadza. Istniejg jednak przestanki,
aby twierdzi¢, ze problem ten nie jest tak powazny, jak mozna by sie spodziewac. Jak wynika z poréwnan
wynikéw badania ,Barometr” z danymi urzedowymi na temat finanséw samorzadowych, wsréd gmin,
ktoére nie udzielity odpowiedzi na pytania ankiety w roku 2007, tylko 23% nie przekazuje zadnych
Srodkdw organizacjom pozarzgdowym (nie liczac Ochotniczych Strazy Pozarnych). Wsréd gmin, ktore
odpowiedzi udzielity, odsetek ten nie jest znaczaco nizszy (16%). Takze pod wzgledem wielkosci srodkow
przekazywanych organizacjom, gminy nieuczestniczace w barometrze nie wypadaja wiele gorzej niz te,
ktore wziety w nim udziat (wsréd gmin wiejskich, przecigtna kwota Srodkdw przekazanych organizacjom
w roku 2006 - wg danych urzedowych — wyniosta ok. 70 tys. zt. w przypadku gmin niebioracych udziatu
w Barometrze, w poréwnaniu do ok. 88 tys. zt w przypadku samorzadéw, ktére udzielity w nim informacji).
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gramy wspolpracy przygotowywalo regularnie ok. 80% gmin. Dokumenty na rok
2007 uchwalilo mniej wiecej 76% samorzadéw uczestniczacych w barometrze, co
jednak najpewniej zwigzane jest z tym, ze w roku tym badanie przeprowadzono
nieco wcze$niej niz poprzednie edycje. Od pierwszego roku obowigzywania nowych
regulacji zaznaczata sie przy tym wyrazna réznica pomiedzy gminami miejskimi
iwiejskimi - te pierwsze przygotowywaly programy wyraznie czesciej niz te drugie.
Whbrew pozorom, nie jest to jednak zwigzane z faktem, iz na terenach wiejskich or-
ganizacji jest mniej lub tez nie ma ich wecale. Przy tej samej wielkosci gmin nie wy-
stepuje istotna zalezno$é pomiedzy liczbg dziatajgcych w nich organizacji a skion-
noscig lokalnych wtadz do uchwalenia programéw wspélpracy. Oznacza to, ze jesli
wykluczy¢ oddziatywanie czynnika ,urbanizacji”, postepowanie samorzadéw w tej
mierze nie ma zwigzku z tym, czy w ich otoczeniu kwitnie zycie pozarzagdowe.

Mapa 5. Programy wspoétpracy na rok 2007 wg wynikéw ,Barometru..”

Programy wspétpracy na rok 2007

Gminy, ktére uchwality programy wieloletnie przed 2006 rokiem

Gminy, ktére uchwality program jeszcze w 2006 roku
Gminy, ktére uchwality program juz w 2007 roku

Gminy, ktére nie posiadaja programu wspétpracy na rok 2007
Gminy, ktére nie udzielity informacji o swojej wspotpracy z org. pozarzgdowymi
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Tab. 2. % gmin uchwalajacych programy wspoétpracy wg typoéw gmin

. % gmin, ktére uchwality program wspétpracy na rok...
Typ gminy 2004 2005 2006 2007
miejskie 79,2% 94,3% 93,4% 88,1%
wiejskie 39,8% 78,4% 75,1% 71,4%
miejsko-wiejskie 54,3% 92,3% 91,5% 80,1%
Ogédtem 51,2% 84,2% 81,8% 75,9%

* Zrédto: badanie SURDAR (FISE) (n=431)
** Zrédio: Barometr 2006 (n=945)
*** Zrédto: Barometr 2007 (n=1343)

Mapa 6 - 7. Uchwalanie i konsultowanie programéw wspoétpracy w regionach

% gmin, w ktérych uchwalono programy % gmin, w ktérych uchwalono programy
wspdtpracy z organizacjami pozarzagdowymi wspdtpracy i konsultowano ich ksztatt
na rok 2007 z organizacjami pozarzagdowymi
X
Wsréd gmin uczestniczacych w Barometrze 2007 - Wsrdd gmin uczestniczacych w Barometrze 2007

B 80-91% W 46-55%

[ 75-80% [ 38-46%
60-75% 33-38%
43-60% 10-33%

Na marginesie warto zauwazy¢, ze wyniki ,Barometru wspéipracy...” dla roku
2005 (przekazane przez samorzady rok pézniej), sugeruja, iz programy wspoétpra-
cy byly wéwczas powszechniejsze niz wynikaloby z danych zebranych przez Mi-
nisterstwo Pracy i Polityki Spotecznej w ramach monitoringu Ustawy o dziatalno-
$ci pozytku publicznego i o wolontariacie. Wedtug danych Ministerstwa (bardziej
wiarygodnych, bo opartych na informacjach pozyskanych od ponad 1700 jednostek
samorzadu terytorialnego), odsetek gmin posiadajgcych programy wspétpracy nie
przekroczyt w roku 2005 75% (73,1%).

3 Wyniki badania ,Barometr... 2004” (n=672, ankieta pocztowa) przynosza bardzo podobny wynik
(56,3%), co pozwala z nieco wigkszym zaufaniem traktowac wyniki kolejnych badan tego typu.
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Niezaleznie od tych réznic, przytoczone wyzej wyniki wskazuja wyraznie, ze
formalny obowigzek przygotowywania programéw wspélpracy zostat przez samo-
1z3dy przyswojony dosy¢ szybko — cho¢ warto odnotowaé, ze wcigz co pigta gmi-
na sie z niego nie wywigzuje (dotyczy to przede wszystkim gmin wiejskich) i ze
od 2005 roku niewiele sie tu w istocie zmienito. Powstaje réwniez watpliwos¢, do
jakiego stopnia istotnie - zgodnie z intencjg ustawodawcy - obowigzek przygoto-
wywania programéw wymusil rozwoéj dialogu pomiedzy organizacjami i samo-
rzagdem? Pewnym przyczynkiem do odpowiedzi na to pytanie moga by¢ dane do-
tyczace trybu opracowywania programéw wspélipracy z organizacjami. W swietle
przepiséw Ustawy o dziatalnosSci pozytku publicznego i o wolontariacie, majg one
by¢ uchwalane wspdlnie z lokalnymi organizacjami pozarzagdowymi. Nie jest jasne,
co ten przepis faktycznie oznacza i na czym ta wspoétpraca miataby polegac. Bio-
rac pod uwage praktyke relacji pomiedzy samorzadami i organizacjami, zwtaszcza
w mniejszych spolecznosciach, dosé tatwo wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktorej tego
rodzaju konsultacje majg miejsce, a jednak nie przypominajg w niczym procesu,
ktéry mieli na mysli pomystodawcy zapisu w ustawie. Na terenach wiejskich, gdzie
- jak wynika z badan Stowarzyszenia Klon/Jawor, co trzecia organizacja pozarza-
dowa jest personalnie powigzana z lokalng administracjg (Klon/Jawor 2006), a nie-
ktore z nich (np. OSP) sg niemal wtopione w struktury administracji lokalnej, hasto
»konsultacji” programéw wspéipracy wymaga chyba doprecyzowania. Jak jednak
pokazuja deklaracje urzednikow, nawet tego rodzaju konsultacje maja miejsce sto-
sunkowo rzadko. Wérod prawie 80% gmin, ktére przygotowaly programy wspot-
pracy na rok 2007, jedynie potowa (38,9%) twierdzi, ze konsultowata ich ksztatt
z organizacjami (niezaleznie od tego, na czym te konsultacje polegaly). Najczesciej
deklaracje takie padaty w Matopolsce, na Slasku oraz na Warmii i Mazurach, najrza-
dziej - w woj. Swietokrzyskim, Opolskim, na Podlasiu, ale takze na Pomorzu Zachod-
nim i LubelszczyZnie, gdzie programy wspélpracy sq dos¢ powszechnie uchwalane.
Warto jednak odnotowaé, ze konsultacje stajg sie coraz popularniejsze, cho¢ zmiany
w tej mierze sg bardzo powolne. O ile w roku 2005 przeprowadzono je w 34,9% gmin
(uczestniczgcych w badaniu ,Barometr wspétpracy”), czyli w ok. 43% gmin posia-
dajacych program wspéipracy, o tyle w roku 2006 odsetek ten wyniést juz 36,5%
(46,3%, biorgc pod uwage jedynie gminy ktére podjety prace nad programem),
a w roku 2007 - 39% (51,5%).

Wrcigz jednak (co znajduje potwierdzenie takze w wynikach innych badan - por.
np. Jaworski, Strzata 2007), wiekszo$¢ samorzadéw nie pracuje nad programami
wspolpracy wspdlnie z organizacjami pozarzagdowymi. Ten niezbyt przystajacy do
zalozen Ustawy obraz potwierdzajg dane pochodzace od samych organizacji. W ba-
daniu ,Kondycja sektora organizacji pozarzgdowych w Polsce 2006” z potowy roku
2006, jedynie 28% organizacji wiedzialo o tym, ze ich samorzad lokalny uchwalil
program wspoéipracy (por. Gumkowska, Herbst 2006). Dwie na trzy z takich organi-
zacji deklarowaty, ze wedlug ich wiedzy w jego opracowywaniu uczestniczyty or-
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ganizacje pozarzagdowe. Jednak tylko potowa gotowa byta uzna¢ proces konsultacji
programow za ,szeroki” i angazujacy cate lokalne srodowisko pozarzagdowe, a mniej
niz potowa (42%) uwazala, ze organizacje mialy duzy wplyw na ostateczny ksztait
programu. Nie komentujgc tu szerzej tych wynikéw, warto zauwazy¢, ze odpowie-
dzialnosé za ten stan rzeczy ponosi zapewne tylez strona samorzadowa, co same or-
ganizacje, z ktérych znaczna czes$¢ nie jest zainteresowana uczestnictwem w pra-
cach nad programami.

O pewnych ktopotach z instytucjonalizacjg programoéw jako rzeczywistego in-
strumentu regulujacego wspoéiprace pomiedzy organizacjamiisamorzadem swiad-
cza takze dane na temat dat ich uchwalania. Co prawda, ich analiza sugeruje, ze
z roku na rok coraz czg¢sciej programy uchwala si¢ w grudniu roku poprzedzajace-
go ten, ktorego dotyczy dokument. Wciaz jednak, ok. 38% programoéw na rok 2007
uchwalono juz po jego rozpoczeciu (wcigz zdarza sie tez, ze uchwala sie je dopie-
ro pod koniec roku, ktérego dotyczy program) - podobnie jak to byto w roku 2005
(39%).

Tab. 3 - 5. Kalendarz uchwalania programéw wspoéipracy w poszczegélnych latach
Liczba programéw uchwalanych w kolejnych miesigcach

| 1 IV VvV VE[VIEVIE X | X | X X Ogodtem

2004 . 0| 2 3|3 |2|8|2]|7]|24]|58 455

2005 . 528250162 19| 4 |5 | 1]0|6 0| 4]3 281

Liczba programéw uchwalanych w kolejnych miesigcach

Programy na rok 2005

Programy na rok 2006 =" T v T wi [vin [vin| ix | x | xi | xii | Ogétem
2004r.lubwezeéniej | 0 |0 |0 | 1|0 3|0 1|0 1|13 10
2005 1. 10210 2]3 01 [17]45 521
2006 . 567048 |12 | 2 |4 |0 0|0 0| 1 | 3 196

Liczba programéw uchwalanych w kolejnych miesigcach

Programy na rok 2007
| 1l IV |V VE|VIE VI IX | X | XE| XIE | Ogétem

2005 r. lub wczesniej 2/ o0]o0|3|1|2|0]0O0|1]1|3]6®6 18
2006 . 1] 4 | 2]1]2[6]1]9]25]104] 5 560
2007 . 99 |128[81 17|77 [ 2] o] 2] 1|0 8| 352

Zrédto: Klon/Jawor (Barometr 2006, 2007)

Analizujac kalendarz uchwalania programéw wspotpracy, warto odnotowac
nieznaczny wzrost liczby programéw wieloletnich w ostatniej edycji badania.
W Roku 2007, istnienie takich programéw zadeklarowato 18 gmin uczestniczacych
w ,Barometrze wspéipracy”. Rok wezesniej, zdarzalo sie to dwukrotnie rzadziej (trze-
ba jednak zaznaczy¢, ze w badaniu uczestniczyto wéwczas o ok. 300 gmin mniej),
za$ 2 lata weczesniej nie natrafiono na ani jeden taki przypadek. Trudno powiedzie¢,
do jakiego stopnia wyniki te mozna uznaé za wiarygodne. Jesli by tak byto, bytaby
to najpewniej dobra wiadomos$é dla pomystodawcéw rozwigzania. Z drugiej jed-
nak strony, jak wykazujg bardziej drobiazgowe, jakosciowe badania, sklonnosé do
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uchwalania programéw wieloletnich nie musi koniecznie wynikac z intencji zapro-
jektowania bardziej ,dlugofalowej” polityki wspétpracy pomiedzy organizacjami
i samorzadem, ale — przeciwnie - z przekonania, ze regulowanie jej w trybie rocz-
nym nie jest potrzebne, poniewaz w sferze relacji miedzy organizacjami i samorzg-
dem nic sie nie zmienia (Por. Makowski i in. 2007). To drugie podejscie moze by¢
korzystne dla organizacji, ktére sg beneficjentami programéw, jednak nie ma wie-
le wspdlnego z intencjg ustawodawcy, aby relacje miedzy samorzadem i organiza-
cjami staly sie przedmiotem debaty, a same organizacje zaczely by¢ traktowane nie
jako ,podopieczni” samorzadéw, ale jako partner w jego dziataniach.

192 Urzednicy odpowiedzialni
za kontakty z organizacjami
pozarzagdowymi

Oproécz danych o programach wspéipracy, miarg znaczenia, jakie nadaje sie
wspélpracy z organizacjami w samorzadach lokalnych mogga by¢ takze informa-
cje na temat tego, czy w strukturze administracji lokalnej wyznacza sie urzed-
nikéw lub komorki odpowiedzialne za kontakty z organizacjami pozarzadowy-
mi. Oczywiscie, takze one nie maja jednoznacznej, prostej interpretacji: trudno
na przyklad oczekiwag, ze tego rodzaju komorki lub funkcje beda wyodrebniane
w matych, wiejskich spotecznosciach, w ktérych organizacji jest zaledwie kilka
(z czego zreszta samorzgdowcy nie musza zdawac sobie sprawy). Istnienie ta-
kiej komérki lub stanowiska niekoniecznie musi tez by¢ dobra wiadomoscig dla
wszystkich organizacji — na przykiad wtedy, gdy dziata ona tylko w obrebie jed-
nego z wydziatéw lub jednostki administracji lokalnej - np. w Osrodku Pomocy
Spolecznej. Niemniej, na poziomie statystycznym mozna przyjaé, ze istnienie ta-
kiej funkcji swiadczy o powaznym stosunku wiadz lokalnych do kwestii wspéi-
pracy z organizacjami.

Najswiezsze dane na ten temat pochodzg z ,Barometru” z roku 2006. Jak
z nich wynika, w ciggu 2 lat od wejscia w zycie czgsci Ustawy o dziatalnosci po-
zytku publicznego dotyczacej wspéipracy pomiedzy organizacjami i samorza-
dami lokalnymi, odsetek urzedéw gmin, ktére potwierdzity, ze maja pracowni-
kéw zajmujacych sie specyficznie kontaktami z organizacjami wzrést o niemal
15 punktéw procentowych - z ok. 60% w roku 2004 do ponad 73% w roku 2006.
Najczesciej twierdzono tak w miastach (93,8% w roku 2006). Tu tez zanotowa-
no najistotniejsza zmiane w stosunku do roku 2004. Znacznie mniej znaczace
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przesuniecia zanotowano w przypadku gmin wiejskich (co nie dziwi, biorgc pod
uwage, ze w ich przypadku czesto nie ma to uzasadnienia, ze wzgledu na nie-
wielkg liczbe organizacji).

Wyk. 1. Urzednicy odpowiedzialni za kontakty z organizacjami pozarzadowymi

Czy w urzedzie (lub poszczegdlnych jego wydziatach) jest wyznaczona osoba lub osoby
odpowiedzialne za kontakty z organizacjami pozarzadowymi?

100%

90%

80%

70%

60%

50%

40%

20%

10% —

0% ——
gminy wiejskie gminy miejsko-wiejskie gminy miejskie
[ 2004 (n=672) I 2006 (n=948)

Zrédto: Barometr 2004, 2006 (wyniki wazone ze wzgledu na typ gminy)






Jak juz powiedziano, zdecydowana wigkszos¢ programoéw wspotpracy reguluje
przede wszystkim kwestie zwigzane z finansowym wspieraniem organizacji poza-
rzagdowych lub powierzaniem im przez samorzady realizacji zadan publicznych. Jest
to o tyle zrozumiale, ze to wtasnie ta forma wspétpracy zdecydowanie dominuje
w relacjach pomiedzy organizacjami i samorzagdem. W roku 2005 (podobnie zresz-
ta jak 2 lata wczesniej), niemal co druga organizacja w Polsce (wiecej niz potowa
w matych miejscowosciach) korzystata ze srodkéw samorzgduy, a dla 40% z nich
$rodki te byty jedynym lub jednym z dwdch zroédet finansowania dziatalnosci (Klon/
Jawor 2006). Takze samorzady lokalne, pytane o formy wspéipracy z organizacjami
pozarzagdowymi, najczesciej wskazywaly wiasnie na wspéiprace finansowa. Nawet
pobiezna analiza najnowszych informacji na ten temat pozwala przy tym stwier-
dzié, ze to wlasnie w tej sferze dokonal sie w ciggu ostatnich kilku lat najwiekszy

postep.

Przed przystapieniem do ich oméwienia, trzeba jednak powiedzie¢ nieco wiecej
o zrédlach danych na temat finansowej wspétpracy miedzy organizacjami i samo-
rzagdem. O ile caly niniejszy raport opiera si¢ przede wszystkim na wynikach ,Ba-
rometréw wspoélpracy...”, o tyle analizy finansowe odwotujg si¢ przede wszystkim
do danych urzedowych, pochodzacych ze sprawozdan budzetowych Jednostek Sa-
morzadu Terytorialnego (sprawozdanie RB - 28 z wykonania planu wydatkéw bu-
dzetu panstwa). Jest tak z kilku powodéw. Po pierwsze, dane finansowe pozyski-
wane od gmin w ramach ,Barometru wspéipracy...” czesto sg niepeine. Po drugie,
jak wskazuja dolgczane do ich odpowiedzi listy organizacji - beneficjentéw wspar-
cia, poszczegélne samorzady w nader rézny sposéb pojmuja termin ,organizacje
pozarzadowe”, wigczajac badZ wylgczajac z tego zbioru np. straze pozarne, parafie
izwigzane z nimi inicjatywy itp. Korzystanie ze sprawozdan budzetowych pozwala
czeSciowo wyeliminowac ten problem (cho¢ takze obarczone jest pewnymi ograni-
czeniami, o ktérych wiecej nizej).

Wydatki publiczne rejestrowane sg przez jednostki samorzadowe zgodnie
ze szczeg6lowq klasyfikacja, ustalang w drodze rozporzadzenia przez Ministra
Finanséw RP. Wyodrebnia sie w niej dzialy, rozdzialy i paragrafy, wedlug kto-
rych porzadkowane sg poszczegélne wydatki. Dzialy i rozdziaty okreslaja obszar,
w ktérym wydatkowane sg $rodki publiczne, zgodnie z Polska Klasyfikacjg Dzia-
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talnosci. Paragrafy okreslaja rodzaj wydatkow, dzielac je na dotacje i subwencje,
Swiadczenia na rzecz oséb fizycznych, wydatki biezgce jednostek budzetowych,
wydatki majatkowe, rozliczenia z bankami, srodki Unii Europejskiej itp. Niekto-
re z nich odnosz3 sie bezposrednio do wydatkéw na zlecanie zadan lub dotowa-
nie podmiotéw nienalezacych do sektora finanséw publicznych, w tym stowa-
rzyszen i fundacji. Tych dwoéch typéw podmiotéw dotycza przede wszystkim dwa
z paragrafow - 281 (dotacja celowa z budzetu na finansowanie lub dofinansowa-
nie zadan zleconych do realizacji fundacjom) i 282 (dotacja celowa z budzetu na fi-
nansowanie lub dofinansowanie zadan zleconych do realizacji stowarzyszeniom).
Jednak w praktyce znaczna czes¢ wydatkéw na wspieranie lub zakup ustug od or-
ganizacji ksiggowana jest takze w innych paragrafach, w tym par. 258, 263, 283
oraz 623. To wiasnie te wydatki (tacznie z paragrafami 281-2) potraktowano nizej
jako przyblizenie ogétu transferéw jednostek administracji samorzadowej w kie-
runku organizacji non-profit. Trzeba przy tym podkresli¢, ze jest to jedynie osza-
cowanie i ze w praktyce nie zawsze kwoty ujete w ww. paragrafach obejmujg wy-
tacznie wydatki na organizacje. Jest tak z kilku powodéw. Po pierwsze, samorzady
lokalne w do$¢ rézny sposdb stosuja klasyfikacje budzetowsg. Dotyczy to byé moze
zwlaszcza transferéw zwigzanych z dziatalnoscig organizacji pozarzadowych, kto-
re wcigz czesto wspiera sie na zasadzie ,nieformalnej”, poza wiasciwym tego ro-
dzaju wydatkom trybem i procedurami (o czym wiecej nizej). Czes¢ srodkow prze-
kazywanych organizacjom moze na przyktad byé klasyfikowana po prostu jako
Jinne wydatki, gdzie indziej nieklasyfikowane”. Po drugie, wydatki ujete w ww.
paragrafach moga tez obejmowac optaty za ustugi lub dotacje dla podmiotéw nie-
bedacych organizacjami pozarzgdowymi (cho¢ w praktyce rzadko sie tak zdarza).
Przytaczane nizej dane nalezy wiec taktowac jako odnoszgce sie do organizacji
w szerokim sensie — nie tylko stowarzyszen i fundacji, ale takze innych podmio-
téw nienalezacych do sektora finanséw publicznych - poza Ochotniczymi Straza-
mi Pozarnymi, poniewaz wydatki na ich rzecz ujmowane sg w osobnym rozdziale
klasyfikacji budzetowej (gros z nich klasyfikowanych jest przy tym jako wydatki
biezgce samorzgdow)-.

Ani dane sprawozdawcze, ani wyniki ,Barometru..” nie sg wiec idealnym Zr6-
diem informacji na temat wydatkéw samorzadéw lokalnych zwigzanych ze wspie-
raniem organizacji pozarzagdowych. Na korzys¢ badania Stowarzyszenia Klon/Ja-
wor przemawia z pewnoscig fakt, iz zebrane w nim dane to po prostu deklaracje
urzedéw. Trudno jednak stwierdzi¢, czy s3 one w istocie porownywalne - w ramach
badania nie byto bowiem mozliwe kontrolowanie tego, jakie wydatki traktowa-
ne s3 przez urzednikéw jako ,Srodki przekazywane organizacjom pozarzagdowym”.
Z kolei za sprawozdaniami finansowymi przemawia kompletnos¢ tego zrédia, jego
Jtwardy” charakter, a takze mozliwosé precyzyjnej klasyfikacji zgromadzonych

4 Na marginesie, warto zaznaczy¢, ze w gminach wiejskich ich wartos¢ prawie pieciokrotnie przewyzsza
sume srodkéw przekazywanych innym organizacjom pozarzgdowym.
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w nim danych finansowych wydatkéw wedtug obszaréw dziatalnosci organizacji
oraz ich charakteru (np. osobno wydatki dla OSP)s.

Nawet jednak nie dysponujac danymi ze sprawozdan budzetowych mozna
z Yatwoscig stwierdzié, ze to rok 2005 byt przelomowy pod wzgledem natezenia fi-
nansowej wspolpracy miedzy organizacjami i samorzagdem. Po pierwszym roku
funkcjonowania ustawy w badaniach nie odnotowano jeszcze znaczacych zmian
w tej mierze. Jednak juz rok pdzniej staly sie one wyraznie widoczne. Cho¢ tylko
2 na 3 gminy uczestniczace w Barometrze 2005 (66,8%, lub 69% wedtug wynikow
badan reprezentatywnych?®), twierdzity, ze przekazywaty srodki finansowe orga-
nizacjom w roku budzetowym 2004, to juz rok pédziniej deklarowaly tak juz 3 na
4 gminy.

Tab. 6. Zakres wspolpracy finansowej miedzy JST i organizacjami wg danych z ,Ba-
rometru..”

Czy gmina przekazywata Czy w budzecie na rok 2007
. organizacjom pozarzgdowym przewidziano srodki

17 Srodki finansowe w roku... na organizacje pozarzagdowe?

2003 2004 2005 2006* 2007
| miejskie 82,7% 83,9% 91,5% 82,7% 76,5%
\wiejskie 54,4% 56,7% 64,7% 63,4% 57,6%
miejsko-wiejskie | 82,0% 87.2% 92,4% 74,2% 64,9%
Ogotem 64,0% 66,8% 75,4% 68,4% 61,6%

Zrédto: Barometr wspéipracy...”
* Wyniki za rok 2006 sq prawdopodobnie zanizone, ze wzgledu na termin przeprowadzenia badania

W kolejnej edycji ,Barometru...” (2007) nie odnotowano utrzymania sie tego
wzrostowego trendu (przekazywanie srodkéw organizacjom w roku budzetowym
2006 zadeklarowato niespeina 70% urzedéw) - co jednak nalezy wigzac z dosc weze-
snym okresem przeprowadzenia badania, mniej wiecej w czasie zamykania spra-
wozdan budzetowych. Niepokojace jest jednak to, ze jedynie 62% gmin potwierdzi-

5 Ostatecznym testem wiarygodnosci danych pochodzgcych ze sprawozdan budzetowych JST byto
poréwnanie ich z deklaracjami urzedéw gmin zebranymi w ramach ,Barometru wspéfpracy...” z 2006
roku (dotyczgcymi ogolnej kwoty wydatkéw na organizacje pozarzadowe). Wykazato ono, ze

w przypadku potfowy sposréd ponad 1000 gmin, dla ktérych zgromadzono dane z obu zrédet, réznica
pomigdzy wynikami uzyskanymi poprzez odwotanie do oficjalnych sprawozdari a danymi z Barometru
nie przekraczata +/- 2% (i to nawet pomimo faktu, iz w danych sprawozdawczych nie uwzgledniono
wiekszosci wydatkéw na OSP, ktdre czesto pojawiaty sie w odpowiedziat uczestnikéw ,,Barometru...” Po
wykluczeniu z analizy 5% przypadkéw skrajnych (zastosowaniu sredniej obcigtej), przecietna réznica
pomiedzy wydatkami zapisanymi w sprawozdaniach budzetowych i podawanymi przez urzednikéw
w ramach ,Barometru...” oscylowata wokét 15%. Na podstawie tych wynikéw zdecydowano sie
odwotac nizej przede wszystkim do danych urzedowych.

¢ Badanie SURDAR 2004 - por. notka metodologiczna.

7 Poréwnania na podstawie ,,Barometru wspétpracy” nalezy traktowac ostroznie, ze wzgledu na
niereprezentatywny charakter tego badania.
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1o takze, iz przewidziato Srodki na organizacje pozarzagdowe w swoich budzetach
na rok 2007. Nie oznacza to oczywiscie, ze istotnie mamy do czynienia z wycofy-
waniem sie samorzadéw ze wspdipracy (tylko 10% gmin wyraznie wskazato, ze nie
przewidzialo takich wydatkéw - reszta po prostu nie udzielita odpowiedzi na py-
tanie). Mozna zaktadad, ze cze$¢ urzednikéw po prostu nie potrafita udzieli¢ infor-
macji na ten temat. Niemniej, nawet taki scenariusz wydaje sie niepokojacy. Fakt, iz
w co czwartej gminie sytuacja pod tym wzgledem nie jest jasna wydaje sie swiad-
czy¢ o pewnej przypadkowosci decyzji dotyczacych wsparcia organizacji w czesci
samorzadéw, lub w kazdym razie o tym, ze kwestii tej nie poswieca sie czesto nale-
zytej uwagi.

Mapa 8. Zakres wspoétpracy finansowej miedzy JST i organizacjami wg sprawozdan
budzetowych

Zrédto: sprawozdania budzetowe JST (2006)

Srodki dla organizacji w budzetach JST na rok 2007

[ brak odpowiedzi
gminy, ktére nie zaplanowaty wydatkéw na organizacje w budzecie na rok 2007
[0 gminy, ktére zaplanowaty wydatki na organizacje w budzecie na rok 2007

gminy, ktore nie udzielity informacji na temat swojej wspétpracy z org. poz.

By¢ moze, te niepokojace wyniki mozna po czesci zrzuci¢ na niezbyt dobra
jakosé danych uzyskiwanych na podstawie deklaracji urzednikéw. Taka na-
dzieje daje analiza twardych danych z raportéw finansowych gmin, ktére wy-
raznie pokazuja, ze wzrost liczby jednostek samorzadowych deklarujgcych
przekazywanie organizacjom $rodkéw finansowych to tendencja stata. W spra-
wozdaniach finansowych za rok 2003 (a wiec z okresu poprzedzajgcego wejscie
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w zycie nowych przepiséw dot. wspéipracy), wydatki na dotowanie organiza-
cji (poza OSP) lub powierzanie im zadan zadeklarowalo ok. 68% samorzaddéw.
Dwa lata pézniej, takie wydatki znalazly sie juz w sprawozdaniach 75% z nich,
by w roku budzetowym 2006 pojawié¢ sie w prawie 80% przypadkéw. Wedlug
najnowszych danych, najczesciej wydatki takie rejestrowano w gminach Pol-
ski potudniowej i zachodniej, najrzadziej zas — W Polsce centralnej (zaledwie
46% gmin Mazowsza!) i wschodniej, zwtaszcza na Podlasiu. Warto przy tym za-
uwazyé, ze to wiasnie w wojewoddztwie Podlaskim sytuacja pod tym wzgledem
praktycznie nie zmienita sie od roku 2003. Zmienita sie za to w woj. Lubelskim,
gdzie w ciggu ostatnich 4 lat odsetek gmin przekazujacych srodki organizacjom
wzrést o 25%.

Mapa 9 - 10. Wspoipraca finansowa JST z organizacjami w roku 2003 i 2006

Il Gminy nieprzekazujace srodkow
finansowych organizacjom
pozarzagdowym w roku 2006

Wspoétpraca pomiedzy JST i NGO (poza OSP) w roku 2003 i 2006

Wg danych ze sprawozdan budzetowych
Gminy, ktére przekazywaty NGO $rodki finansowe w roku 2003 i 2006
Gminy, ktére nie przekazywaty NGO srodkéw finansowych w roku 2006
Gminy, ktore nie przekazywaty NGO srodkéw finansowych w roku 2003,
a robity to juz w r. 2006
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Tab. 7. Zakres wspolpracy finansowej miedzy JST i NGO w regionach

% gmin deklarujgcych wydatki na NGO w r .
Wojewddztwo 2003 2006 TR et P
dolnoslgskie 83,4% 90,5% 7.1%

| kujawsko—pomorskie 74,3% 81,3% 6,9%
lubelskie 54,9% 80,3% 25,4%
lubuskie 74,7% 94,0% 19,3%
todzkie 65,5% 76,3% 10,7%
matopolskie 88,5% 92,9% 4,4%
mazowieckie 35,4% 46,8% 11,5%
opolskie. 100,0% 100,0% 0,0%
| podkarpackie 78,6% 88,7% 10,1%
podlaskie 61,9% 61,9% 0,0%
pomorskie 73,2% 79,7% 6,5%
Slgskie 85,6% 91,6% 6,0%
Swietokrzyskie 58,8% 76,5% 17,6%
warminsko-mazurskie 75,0% 83,6% 8,6%
wielkopolskie 66,8% 77,9% 11,1%
zachodniopomorskie 68,4% 85,1% 16,7%
Polska 68,3% 78,9% 10,5%

Wyk. 2. Rozwoéj wspolpracy finansowej miedzy JST i NGO od roku 2003

% gmin przekazujacych Srodki
organizacjom pozarzadowym (poza utrzymywaniem OSP)

80% 78,9%

75,0%,

75%
(71,7%)&/
o /

65%

60%

2003 r. 2004 r. 2005 r. 2006 r.
=== 9% gmin przekazujacych $rodki organizacjom pozarzadowym (poza utrzymywaniem OSP)

Zrédlo: Obliczenia wlasne na podstawie sprawozdan budzetowych JST
* Wartosé przyblizona, ($rednia wynikéw dla roku 2003 i 2005).

Czy ten rozwdj wspoélpracy znajduje odzwierciedlenie w danych na temat wiel-
kosci Srodkéw przekazywanych organizacjom? Odpowiedz wydaje sie oczywista, jed-
nak - jak wykazuja analizy — wcale taka nie jest. Na poziomie wszystkich jednostek
samorzadu terytorialnego - wigczajac w to takze samorzad regionalny i powiato-
wy - wzrost znaczenia wydatkéw na organizacje w calej ich puli jest bezdyskusyjny.
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Uwzgledniajgc nawet efekt inflacji®, pomiedzy rokiem 2003 i 2006 wielko$¢ Srodkow
przekazanych organizacjom wzrosta o ok. 50,4% (nominalnie 0 62,6% - z 1,6 mld zt
do ponad 2,4 mld z}?). Bardzo wyrazny skok nastapit przy tym pomiedzy rokiem 2005
12006, kiedy to wydatki na organizacje wzrosty o 28% (29,4% nie uwzgledniajac infla-
cji), podczas gdy w latach 2003 — 2005 wzrost ten nie przekroczyt 18% (w wartosciach
realnych). W calym analizowanym okresie, dynamika wydatkéw na organizacje byta
znacznie wyzsza niz ogélny wzrost skali wydatkéw Jednostek Samorzadu Terytorial-
nego, ktory pomiedzy rokiem 2003 i 2006 wyniost 45,7% (36,7% realnie’®).

Wyk. 3. Dynamika wydatkéw JST na dziatalnosc organizacji miedzy rokiem 2003 i 2006

Dynamika wydatkow JST wszystkich szczebli na dotowanie/zlecanie zadan
organizacjom (poza wydatkami na funkcjonowanie OSP)
160% I
150,4%

140%

128,0%

117,5%
120%

100% ———

1
I
i
I
1
1
1
I
I
1
1
I
80% i
I
1
1

60%

2003-2005 2005-2006 2003-2006

Zrédlo: Obliczenia wlasne na podstawie sprawozdan budzetowych JST (RB-28)

Inny obraz wylania sie z analizy sprawozdan samych gmin. Przypomnijmy, ze we-
diug wszelkich dostepnych danych z roku na rok coraz czesciej deklaruja one finanso-
wa wspolprace z organizacjami. Nic wiec dziwnego, ze takze dane dotyczace wielko-
Sci transferéw w strone organizacji wykazuja ich istotny wzrost od roku 2003. Wedlug
danych ze sprawozdan JST, w roku 2006 catkowita kwota wydatkéw gmin zwigzanych
z dotowaniem organizacji non-profit lub zlecaniem im zadan siegneta 795 min zi**
(o ponad 240 mln wiecej niz w roku 2003). To z pewnoscig duzo, jednak znacznie mniej
niz wskazywatyby na to przywotane wyzej dane na poziomie regionalnym (odnoszace

8 Wptyw ten oszacowano na podstawie deflatoréw PKB, obliczonych za danymi GUS o rachunkach narodowych.
° Nie uwzgledniajac wydatkéw na Ochotnicze Straze Pozarne, do ktérych samorzady terytorialne s3
zobowigzane na mocy przepiséw Ust. z dn. 24.08.1991 o ochronie przeciwpozarowej.

0 Tak znaczaca dynamika wydatkéw JST wynika zapewne z jednej strony z pojawienia sie w ich
przychodach nowych funduszy europejskich, z drugiej zas, ze zmian w podatkowych i prawnych
uregulowaniach funkcjonowania jednostek samorzadu (np. udziat w podatkach, wysokos¢ subwencji,
zakres zadan naktadanych na samorzad terytorialny itp.)

1 Na marginesie mozna zauwazyc, ze ekstrapolacje dokonane na podstawie wynikéw ,Barometru
wspétpracy” prowadza do bardzo podobnych wnioskéw - wedfug tych danych, catkowita kwota
wydatkéw gmin na rzecz organizacji w troku 2006 oscylowata wokét 725 min.
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sie do wszystkich szczebli administracji samorzadowe;j). W roku 2006, wydatki gmin na
dzialalnos¢ organizacji pozarzadowych (poza OSP) byty realnie (uwzgledniajgc inflacje)
0 1/3 wyzsze niz w roku 2003, poprzedzajagcym wejscie Polski do Unii Europejskiej i wej-
Scie w zycie nowych przepiséw regulujgcych ich wspélprace z organizacjami. W tym sa-
mym jednak czasie, podobnie zwiekszyty sie wydatki gmin jako takie (34,8%). Nawet za-
tem biorgc pod uwage rosngca popularnosé tej formy wspétpracy w gminach mozna by
sadzié, ze w istocie weale nie odgrywa ona istotniejszej roli w dzialaniach samorzadu jako
takiego. Bardziej szczegbtowe analizy pokazuja jednak, ze na poziomie pojedynczych jed-
nostek terytorialnych sytuacja jest bardziej skomplikowana. Po pierwsze, jak juz powie-
dziano, w poréwnaniu do roku 2003 liczba gmin deklarujgcych wydatki na rzecz orga-
nizacji znaczaco sig zwiekszyta (o 261 jednostek). Po drugie, wsrdd tych jednostek, ktére
deklarowaty je juz w roku 2003, dynamika ich wzrostu nie jest jednakowa. W gminach
matych, srodki przeznaczane na zlecenie zadan lub dotowanie podmiotéw non-profit
rosty w latach 2003-2006 szybciej niz wskazywalby na to ogélny wzrost ich wydatkéw.
W przypadku gmin najwiekszych, wzrost ten byt zwykle mniej znaczacy i miescit sie w
granicach wyznaczanych przez dynamike ich budzetéw. By odwota¢ sie do konkretnych
wynikéw: wsréd gmin wiejskich (po wytgczeniu 5% przypadkéw skrajnych), wydatki na
organizacje non-profit wzrosty w omawianym okresie o potowe, przy wzroscie ogétu ich
wydatkow o jedng trzecig. W najwiekszych miastach, przecietny wzrost wydatkéw na or-
ganizacje siegnat jednej trzeciej ich sumy z roku 2003, nie przekraczajgc znaczgco wzrostu
ogotu wydatkéw (podobne wyniki przyniosty analizy na danych , Barometru wspétpra-
cy”’). W kategoriach nominalnych, zaleznosé jest oczywiscie odwrotna - nominalna war-
tos¢ wydatkoéw na organizacje wzrosta w najwiekszym stopniu w gminach rozporzadza-
jacych duzymi budzetami (przecietnie o prawie 2,5 mln zt w przypadku miast powyzej
100 tysiecy mieszkancéw, w poréwnaniu do ok. 15 tys. zt. w przypadku gmin wiejskich).

Wyk. 4. Kwoty przekazywane organizacjom pozarzagdowym przez JST w roku 2006

(X) % samorzadow przekazato organizacjom nie wiecej niz ...(y) zt w roku 2006*

5.000.000 zt

47592192t
»
4.500.000 zt
4.000.000 zt
3.500.000 zt
3.000.000 zt
2.500.000 zt
2.000.000 zt
1509 695 zt
1.500.000 zt 5
1.000.000 zt
445796 24 47091321
500.000 z¢ 19112371 % 28587871
206312 423362t 52 402 2}
-zt — &
4300zt -zt 27200z -zt 692112t 2480zt 37000zt 81573z 164 900 zt
5% 10% 25% 50% 75% 90%
o gminy miejskie —@== gminy wiejskie =Q@==gminy miejsko-wiejskie

Zrédto: Obliczenia wlasne na podstawie sprawozdan budzetowych JST (RB-28)
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Wyk. 5 - 6. Dynamika wydatkéw gmin na organizacje w latach 2003-2006

Dynamika wydatkéw na organizacje non-profit a wielko$¢ miejscowosci

55%
52,7%
50%
45,0%
45% i
42,0%
40% ! ! 39,5%
I I 35,5%
35% > . i i
35,1% 34,6% 34,4% - J
33,6% 33,4%
30%
wieé miasto miasto miasto miasto
do 20 tys. m. 20-49 tys. m. 50-99 tys. m. >100 tys. m.
@ Przecietna dynamika wydatkéw JST na NGO miedzy rokiem 2003 i 2006 (z uwzglednieniem inflacji)
Przecietna dynamika wydatkéw JST ogétem miedzy rokiem 2003 i 2006 (z uwzglednieniem inflacji)
Dynamika wydatkéw JST na organizacje non-profit
a nominalny wzrost tych wydatkow w latach 2003-2006
2500000 239322724 g5y
52,7% ,
2000000 \ 50%
45,0% /
1500000 45%
42,0% /
1000000 / 39.5% 40%
35,5%
500000 35%
143 069 zt /
17313 2t 44051 zt e — 326157 zt
0 v 30%
wies miasto miasto miasto miasto
do 20 tys. m. 20-49 tys. m. 50-99 tys. m. =100 tys. m.

—— Przecietny wzrost wydatkéw JST na NGO w zt miedzy rokiem 2003 i 2006
—— Przecietna dynamika wydatkéw JST na NGO w zt miedzy rokiem 2003 i 2006 (z uwzglednieniem inflacji)

Zrédlto: Obliczenia wlasne na podstawie sprawozdan budzetowych JST (RB-28)
* Zastosowano Srednig obcietq (bez 5% przypadkdéw skrajnych)
** W obliczeniach uwzgledniono gminy przekazujgce organizacjom srodki w obu badanych latach.

Cho¢ wiec nominalna warto$¢ wydatkéw samorzadéw na dziatalnos¢ organizaciji
non-profit wzrosta, to wzrost ten nie zawsze mozna interpretowac jako swiadectwo
wzmocnienia roli organizacji w zarzgdzaniu publicznym (jesli role tg oceniac - jak czy-
ni sie to tutaj - poprzez odniesienie do danych na temat dynamiki wydatkéw na orga-
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nizacje). Pocieszajacy jest wyrazny wzrost znaczenia ich dziatan (mierzonego skalg wy-
datkéw na ich dziatania) w gminach wiejskich, cho¢ trzeba tu podkresli¢, ze nie oznacza
to, iz to wlasnie w tej grupie gmin ich rola jest obecnie najwieksza. Pokazujg to dobit-
nie analizy udzialu wydatkéw na organizacje pozarzgdowe wsrdd wszystkich wydat-
kéw samorzadéw lokalnych. Wediug danych z roku 2006, w przecietnej polskiej gminie
nie przekraczat on 0,5% (0,6%, kiedy z analizy wykluczano wydatki o charakterze ma-
jatkowym). Jednak wyniki okazaty sie wyraznie réznicowac ze wzgledu na wielkosé
gmin (i co za tym idzie, wielko$¢ lokalnych budzetéw). W samorzadach wiejskich, na
dziatalno$¢ organizaciji (nie liczagc OSP) przeznacza sie przecietnie ok. 0,4% ogoétu wydat-
kow publicznych, podczas gdy w najwiekszych miastach odsetek ten przekracza 1%. Na
marginesie mozna zauwazyc, ze od roku 2003 niewiele si¢ pod tym wzgledem zmie-
nito. Obraz ten ulega jednak zmianie, kiedy jesli wzigé¢ pod uwage wydatki zwigzane
z utrzymaniem Ochotniczych Strazy Pozarnych (ktére jednak, przypomnijmy, trudno
traktowac podobnie jak wydatki na inne organizacje, jako ze samorzady s3 zobligowa-
ne do ich ponoszenia przepisami prawa)*2. Okazuje sie wowczas, ze to wiasnie na wsi
stanowig one najwieksza cze$é¢ wydatkéw z budzetow lokalnych (Srednio 1,2%), pod-
czas gdy w miastach praktycznie nie wystepuja. Geograficzny obraz tych réznic do-
brze koresponduje ze zréznicowaniami dotyczacymi ,gestosci” sieci OSP i innych orga-
nizacji pozarzgdowych (te ostatnie wystepuja czesciej na zachodzie kraju, te pierwsze
- na wschodzie).

Wyk. 7. Udzial wydatkéw na organizacje w ogélnej kwocie wydatkow JST

1,14%

C— 1,10%
~ e
0,99%

1,2%

1,1%

o 0,95V/'/
| T

0,9% / 0,90%

0,8%

0.7% o.szx/
0,61%

0,6% /

0,5%

0,4% 0,35%
0,34%
0,3%
wieé miasto miasto miasto miasto
do 20 tys. m. 20-49 tys. m. 50-99 tys. m. =100 tys. m.
—— Wydatki na organizacje jako % wydatkéw JST (gmin) ogétem w roku 2003

—— Wydatki na organizacje jako % wydatkow JST (gmin) ogétem w roku 2006

Zrédlo: Obliczenia wlasne na podstawie sprawozdan budzetowych JST (RB-28)

2 Wydatki te s najczesciej ujmowane jako czes¢ wydatkow biezgcych JST, cho¢ - jak sie nizej
przekonamy - niewielka ich cze$¢ (najpewniej poza wydatkami zwigzanymi bezposrednio

z utrzymaniem dziatalnosci podstawowej OSP) jest takze klasyfikowana wsrod wydatkow na zlecanie
zadan organizacjom.
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Wyk. 8. Udziat wydatkow na organizacje w wydatkach JST - z uwzglednieniem OSP.

1,6%

1,4%

1,2%

1,0%

0,8%

0,6%

0,4%

0,2%

0,0%

1,52% 1,40%

1,17%

113%

U 1,07% —
1,10%

—
_~%,90%

0,99%
0,78%
>

P o~ 0.62% \

0,35% \\0,21%
0,08%
‘\\gﬁ?'%
wieé miasto miasto miasto miasto
do 20 tys. m. 20-49 tys. m. 50-99 tys. m. =100 tys. m.

m==@=== Wydatki na organizacje jako % wydatkéw JST (gmin) og6tem w roku 2006
mmm@ue  Wydatki na OSP jako % wydatkéw JST (gmin) ogétem w roku 2006
e \Wydatki na NGO wraz z OSP jako % wydatkow JST (gmin) ogétem w roku 2006

Zrédto: Obliczenia wlasne na podstawie sprawozdan budzetowych JST (RB-28)

Mapa 11 - 12. Geograficzne zréznicowania skali wydatkéw JST na organizacje w

roku 2006
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Cho¢ poréwnania wydatkéw na dzialalno$¢ organizacji przed rokiem 2004
i 3 lata pozniej wskazujg, ze przynajmniej w czgsci gmin ich kwota ulegia
zwiekszeniu, to skala tych zmian wciaz nie pozwala nazywac ich roli w funk-
cjonowaniu samorzadéw lokalnych (a wiec szczebla gminnego) inaczej niz
marginalng. Znacznie wiekszg dynamike wzrostu transferéw w strone organi-
zacji zanotowano na poziomie regionalnym (por. str. 19). Warto jednak odnoto-
wad, ze, ogdlnie rzecz biorac, strumien srodkéw samorzagdowych kierowanych
w strone organizacji sie zwieksza. Wypada zapyta¢, czemu przede wszystkim
nalezy to przypisywac — pojawieniu sie nowych srodkéw europejskich czy od-
dzialywaniu nowych regulacji dotyczacych wspéipracy pomiedzy samorzg-
dem i sektorem pozarzadowym (nie méwiac o innych wptywach - na przykiad
rozwoju ruchu pozarzadowego jako takiego)? Takze tutaj, z pomocg przycho-
dzg dane ze sprawozdan budzetowych. Jak z nich wynika, samorzady raczej
nie s3 posrednikami w dostepie organizacji do funduszy europejskich - w kaz-
dym razie trudno tak powiedzieé o samorzgdach lokalnych. Na poziomie regio-
nalnym i powiatowym, wydatki na dzialalno$¢ organizacji pochodzgce z fun-
duszy unijnych lub ze srodkéw stanowiacych wspéifinansowanie programéw
unijnych stanowia juz znaczaca cze$é ogétu transferéw JST w strone sektora
pozarzadowego i szybko rosng. Na poziomie lokalnym, takie wydatki stano-
wig wcigz margines (por. ponizszy wykres).

Wyk. 9. Udzial wydatkow ze srodkéw EU w wydatkach JST na dziatalno$¢ organiza-

cji w latach 2003-6
9%

/ 8%
8%
7v3§/
7% /
6% /
5% /
4%
ol
3% /
2% /
1%
o,oos/ b.d. 0.1% iy
0%

0,01% -
2003 r. 2004 r. 2005 r. 2006 .

==@== Udziat wydatkow ze srodkéw UE lub wspétfinansowania programéw UE w wydatkach na NGO - poziom regionalny*
=@== Udziat wydatkow ze Srodkéw UE lub wspétfinansowania programéw UE w wydatkach na NGO - poziom lokalny**
Zrédlo: Obliczenia wlasne na podstawie sprawozdan budzetowych JST (RB-28)
* Wydatki gmin, powiatow i urzedéw marszatkowskich
** Wydatki gmin oprécz miast na prawach powiatow
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Przyjrzyjmy si¢ teraz blizej wydatkom gmin na dzialania organizacji non-
-profit w roku 2006. Dane z ,Barometru wspoéipracy...” pozwalaja stwierdzi¢, jaka
byta ich struktura z punktu widzenia przepiséw Ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie. Przypomnijmy, Ze zgodnie z przepisami ustawy,
samorzady moga przekazywac organizacjom srodki w dwéch formach - wspie-
rania organizacji (dofinansowania ich dziatalnosci statutowej) lub powierzania
im realizacji zadan publicznych (co teoretycznie oznacza finansowanie realiza-
cji tych zadan w catosci). Z reguty, dopuszcza sie przy tym jedynie przyznawa-
nie srodkéw w trybie otwartego konkursu ofert, chyba ze skala lub rodzaj dzia-
talnosci narzucaja inny tryb (np. przetargu publicznego, tryb ustawy o systemie
oswiaty, ustawy o pomocy spolecznej, ustawy o ochronie przeciwpozarowej
itp.)3. Jak wynika z deklaracji gmin, zdecydowana wiekszo$¢ z nich (58% na 68%
gmin w ogoéle przekazujacych srodki organizacjom w roku 2006 - a wigc 85%
gmin przekazujacych srodki) odwolywato sie (przynajmniej w przypadku cze-
$ci dotacji) do procedury konkursowej.Jednak 12% wskazalo takze na inny tryb
(najczesciej ustawy o ochronie przeciwpozarowej - OSP). Wyniki te sugerujg, ze
3 lata po uchwaleniu nowych przepiséw wymog, aby srodki publiczne wydawa-
ne byly w trybie otwartych konkurséw wcigz traktowany jest dosé swobodnie.
Sam ten przepis domaga sie zresztg chyba precyzyjniejszego zapisu - stwierdze-
nia, w przypadku ktérych organizacjiijakich dziatan powinno sie stosowac lite-
re ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego, kiedy zas dozwolone jest odwoty-
wanie sie do innych przepiséw.

Tab. 8. Tryb przekazywania organizacjom srodkéw finansowych wg rodzaju gmin

% gmin deklarujgcych przekazywanie srodkéw organizacjom w trybie...
konkursowym w innym trybie
gminy miejskie 77,7% 22,2%
|gminy wiejskie 50,6% 10,5%
|gminy miejsko-wiejskie 67,6% 10,7%
|ogbtem 57,9% 12,0%

Zrédto: Barometr wspétpracy 2007 (dane za rok 2006)

W ostatnich propozycjach nowelizacji Ustawy proponuje sie odejscie od obo-
wigzku oglaszania otwartych konkurséw w przypadku dotacji, ktére nie przekra-
czaja 10 tysiecy zlotych. W tym kontekscie interesujace jest por6wnanie wynikoéw
dotyczacych skali wydatkéw gmin na dziatalnos¢ organizacji z danymi na temat
liczby beneficjentow tych srodkéw (takie dane zostaly przekazane przez prawie 800
sposrod 1343 gmin biorgcych udziat w badaniu ,Barometr wspétpracy..”). Pokazuja

3 Nota bene, w dyskutowanej obecnie propozycji nowelizacji ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie planuje sie zwolni¢ z obowigzkowej procedury konkursowej dotacje
nieprzekraczajace 10 tys. zt. Zgadzajac sie, ze za propozycjg tg przemawia wiele istotnych argumentéw,
mozna miec¢ watpliwosci co do kwoty wyznaczonej tu jako graniczna (jak wynika z danych
Stowarzyszenia Klon/Jawor, dla potowy organizacji pozarzgdowych w Polsce oznacza ona
réwnowartosc catorocznego budzetu).
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one, ze nawet w przypadku matych spotecznosci wiejskich, przecietna kwota dofi-
nansowania przypadajgca na jedng dotowang organizacje ponad dwukrotnie prze-
kracza granice 10 tysiecy zlotych, a w najwigkszych miastach siega Srednio 50 ty-
siecy zi.

Analiza form, w jakich przekazywano te srodki wykazuje, ze zdecydowana wiek-
szo$¢ z nich byla przekazywana w formie wspierania dziatan organizacji. W prze-
cietnej polskiej gminie, suma $rodkéw przekazanych w formie wspierania wynio-
sta ok. 70% ogétu wydatkow JST na dziatalno$é organizacji. Warto jednak zauwazy¢,
ze tam, gdzie samorzady powierzajg organizacjom zadania, finansowa wartos¢ po-
wierzania z reguly przewyzsza wartos¢ srodkéw wydawanych na wspieranie orga-
nizacji. Tak w kazdym razie jest w przypadku niewielkich gmin. Na obszarach wiej-
skich, powierzanie stanowilo (przecietnie) znaczaco wieksza czesé ogétu wydatkow
na organizacje niz w miastach.

Tab. 9. Kwoty wydatkéw na organizacje oraz popularnosc réznych form wsparcia a
wielko$¢ gmin

Srednia kwota wy- | Sredni % wydat- | Sredni % organiza- | Sredni % wydat-
Wielkosé datkoéw na dzia- | kéw na NGO prze- | cji, ktérym przeka- | kéw na powierza-
mieiscowosci falnos¢ NGO na 1 | kazywanych w for- | zuje sie zadania w | nie zadar wsréd
) dotowang organi- | mie powierzania | formie powierza- | gmin deklaruja-

zacje zadan nia zadan cych powierzanie
Wies 24 470,8 zt 36,6% 29,9% 74,3%
g‘gz’zsg?cys " 25548,7 2t 22,3% 22,6% 61,8%
rzno'_a:;"tys o 21881,9 21 16,4% 13,7% 32,4%
miasto o o o
50-99 tys. m. 29 543,6 zt 5,0% 4,7% 9,9%
T;%%c;ys " 48 462,7 7t 12,4% 9,1% 13,9%
| Ogétem 25 370,6 zt 29,6% 25,5% 63,5%

Zrodto: Barometr wspétpracy 2007 (dane za rok 2006)

Waznym uzupelnieniem tych wynikéw moga by¢ analizy sprawozdan bu-
dzetowych. Dostarczajg one informacji o strukturze wydatkéw na organizacje ze
wzgledu na obszary ich dziatalnosci (rodzaje dziatalnosci wg PKD, wymienione
w klasyfikacji wydatkéw JST). Ich analiza ukazuje wyrazne réznice pomiedzy sa-
morzadami miejskimi i wiejskimi, jesli chodzi o wspierane przez nich typy dzia-
talnosci. Najwigksza czes$é srodkow kierowanych w strone organizacji (poza OSP)
przez gminy wiejskie przeznaczana jest na dziatalno$¢ w obszarze sportu i re-
kreacji - wydatki na dotacje i zlecanie zadan w tym obszarze przekraczaja 60%
ogotu srodkéw przekazywanych organizacjom. Drugim pod wzgledem skali ob-
szarem delegowania zadan na organizacje jest ,bezpieczenstwo publiczne i ochro-
na przeciwpozarowa”. Jak mozna sie domyslac¢ (potwierdzaja to giebsze analizy),
w kategorii tej mieszczg sie przede wszystkim te z wydatkéw zwigzanych z utrzy-
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maniem Ochotniczych Strazy Pozarnych, ktére nie zostaty ujete w wydatkach bie-
zgcych samorzadow (jak juz zaznaczono, catosé tych wydatkow daleko przewyz-
sza cala kwote srodkéw przekazywanych innym organizacjom pozarzgdowym).
Niewiele mniej samorzady wiejskie wydaja na dzialania organizacji w zakresie
pomocy spotecznej, a takze ochrony zdrowia. 5% calej kwoty transferéw w stro-
ne organizacji spotecznych stanowia $rodki przeznaczone na dziatania zwigzane
z o$wiata i wychowaniem, za$ nieco ponad 3% - wydatki zwigzane z kulturg oraz
ochrong dziedzictwa narodowego. Jak widaé na wykresie, porzadek ten rézni sie
znaczgco od hierarchii wydatkéw na organizacje w miastach. Tu, najwigksza czgsé
dotacji i zlecen kierowanych do organizacji dotyczy dziatan zwigzanych z pomo-
cg spoleczng (35%). Organizacje kultury fizycznej, ktére na wsi sg gléwnym od-
biorcg finansowego wsparcia samorzadéw, w miastach otrzymuja ,jedynie” 30%
ogotu srodkoéw samorzgdowych, z ktérych korzystajg organizacje. W zdecydowa-
nie wigkszym stopniu wspiera si¢ tu tez aktywnosé zwigzang z ochrong zdrowia
i kultura.

Wyk. 10. Struktura wydatkéw JST na organizacje wg rodzaju dziatalnosci

Wydatki gmin na dziatalnos$¢ organizacji w uktadzie rodzajéw dzialalnosci

| .

Kultura fizyczna i sport

Bezpieczenstwo publ.
i ochrona ppoz.

35,3
Pomoc spoteczna I35,
’ -

|
Ochrona zdrowia —7V—|15'6
,3%

Oswiata i wychowanie ?
-

Kultura i ochr. dziedz. narodowego _____ |10.2%
3,5%
_12.4%

Inne
Fz,s%
Gospodarka komun. 11.1%

i ochr. srodowiska EI,O%

Edukacyjna opieka wychowawcza

Pozostate zadania |__|2,5%
w zakresie polit. spot. |0,3%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70%

Gminy miejskie B Cminy wiejskie

Zrédlo: Obliczenia wlasne na podstawie sprawozdan z realizacji budzetu JST (RB-28)

Poréwnanie tych wynikéw z danymi z roku 2003 pokazuje interesujgce prze-
suniecia w strukturze wydatkéw samorzadéw na dziatania organizacji. W przy-
padku gmin miejskich, przesuniecia te dotyczg gtéwnie dzialalnosci zwigzanej
z pomocg spolteczng i pozostatymi zadaniami polityki spotecznej*s. Wediug naj-
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nowszych dostepnych danych, na dziatania zwigzane z pomocg spoteczng i polity-
ka spoleczng przeznaczanych jest prawie 38% ogoétu wydatkéw miast na organiza-
cje pozarzagdowe - o ponad 7 pp. wigcej niz w roku 2003. Inaczej jest w przypadku
gmin wiejskich. Tutaj, jedynym obszarem dziatan, ktéry pochtania obecnie wy-
raznie wiekszg czes$é Srodkoéw niz 4 lata temu jest kultura fizyczna i sport. Juz
w roku 2003 w ten obszar inwestowano wiekszos¢ pieniedzy przekazywanych
przez gminy wiejskie organizacjom spotecznym (poza OSP). W 2006, sport jest
jeszcze wazniejszy - wydatki na ten cel siegnety 63% catkowitej wartosci transfe-
16w na rzecz organizacji.

Wyk. 11. Struktura wydatkow JST na organizacje wg rodzaju dziatalnosci w roku
200312006

Wydatki gmin na dziatalno$¢ organizacji w uktadzie rodzajow dzialalnosci - rok 2003 i 2006
Kultura fizyczna i sport

Ochrona zdrowia

Bezpieczenstwo publ.
i ochrona ppoz.

Pomoc spoteczna i pozostate
zadania polit. spot.

Oswiata i wychowanie

Kultura i ochr.
dziedz. narodowego

Gospodarka komun.
i ochr. Srodowiska

Edukacyjna opieka
wychowawcza

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70%

B % miasta 2006 % miasta 2003 B % wies 2006 I % wies 2003

Zrédto: Obliczenia wlasne na podstawie sprawozdar z realizacji budzetu JST (RB-28)

4 Poréwnania te utrudniajg nieco zmiany klasyfikacji budzetowej pomiedzy rokiem 2003 i 2006.

W roku 2003, wydatki na pomoc spofeczng nie tworzyty osobnego dziatu w klasyfikacji wydatkéw JST.
Dlatego dla poréwnania ich z wydatkami w roku 2006 konieczne byto pofgczenie ich z wydatkami

w dziale ,pozostate zadania w zakresie polityki spofecznej”.



3.0. Poza wspieraniem
| powierzaniem — praktyki
wspofpracy pozafinansowej

Podsumowujac dotychczasowe analizy mozna powiedzieé, ze choé¢ w ciggu
ostatnich kilku lat byliSmy swiadkami rozwoju wspétpracy pomiedzy organiza-
cjami pozarzagdowymi i samorzadem, to rozwéj ten - gdy mierzy¢ go pienigedzmi
- widoczny byt przede wszystkim na poziomie regionalnym. Niemniej, takze na
poziomie lokalnym zmiany sg widoczne. Samorzady powazniej podchodzg do obo-
wigzku uchwalania programéw wspoétpracy, czesciej wyznaczajg urzednikéw od-
powiedzialnych za wspéiprace z organizacjami pozarzagdowymi, przekazuja organi-
zacjom wiecej Srodkéw (cho¢ nieznacznie, jesli wzigé pod uwage ogélne tendencje
zwigzane z poziomem ich wydatkéw). Warto jednak zapytaé, w jakim stopniu zmia-
ny te mozna traktowaé jako $wiadectwo narodzin nowego partnerstwa publicz-
no-spotecznego. Partnerstwo nie oznacza jedynie korzystania z ustug organizacji
i uchwalania przewidzianych przepisami dokumentéw, ale obejmuje takze korzy-
stanie ze ,strategicznych’ kompetencji sektora i rzeczywistg, codzienng wspéiprace
merytoryczng. Do jakiego stopnia i tutaj mozemy méwic o zmianie? Jednoznaczna
odpowiedz na to pytanie na gruncie analiz statystycznych nie jest mozliwa. Wy-
magalaby ona blizszego spojrzenia na rzeczywiste praktyki zwigzane ze wzajem-
nymi relacjami, i stwierdzenia, jak te praktyki ewoluujg. Niemniej jednak wyniki
badan ilosciowych pozwalajg przynajmniej wierzy¢, ze taki wysitek nie jest bezza-
sadny. Cho¢ w ostatniej edycji Barometru nie zbierano informacji na temat pozafi-
nansowych form wspélpracy gmin z organizacjami, to analiza dostepnych danych
na ten temat (z ,,Barometru...” 2004 i 2006) nie pozostawia watpliwosci, ze w krot-
kim czasie wzajemne relacje ulegly znacznemu ozywieniu. O ile w roku 2004 tyl-
ko 40% gmin deklarowalo, ze komunikowalo sie z organizacjami w celu ,wzajem-
nego informowania sie o kierunkach dziatalnosci”, o tyle w rok pézniej*s twierdzita
tak prawie polowa z nich. Podobny wzrost zanotowano w przypadku innych form
wspolpracy pozafinansowej, wymienionych w ustawie o dzialalnosci pozytku pu-
blicznego (takich jak tworzenie zespotéw doradczych i inicjatywnych lub wspélna
praca nad projektami aktéw normatywnych). Przy blizszym spojrzeniu okazuje sig
jednak, Ze zmiana ma miejsce przede wszystkim tam, gdzie juz wczesniej wspotpra-
ca byla czestsza - w miastach. Wéréd gmin miejskich, odsetek samorzadéw dekla-
rujgcych , tworzenie wspélnych zespoléw doradczych” wzrést w ciggu roku ponad
dwukrotnie - z 24% w roku 2004 do ponad 50% rok pézniej. Nie mniej dynamicznie

> W ,Barometrze... 2006” pytano o praktyki wspétpracy pozafinansowej w roku 2005.



38 Wspotpraca organizacii pozarzadowych i administracji publicznej w Polsce 2008 — bilans czterech lat

rozwijala sie tu wspéipraca polegajaca na konsultowaniu aktéw prawnych i wy-
mianie informacji. W przypadku gmin miejskich i miejsko-wiejskich, réznice sg
znacznie mniejsze (kilkuprocentowe).

Wyk. 12. Popularnosc¢ réznych form wspétpracy pozafinansowej JST i NGO w roku
200412006

Formy wspoétpracy pozafinansowej pomiedzy organizacjami i samorzadem lokalnym

50%

45%

40%

35%

30%

25%

20%

15%

10%

5%

0%

tworzenie wspdlnych zespotow konsultowanie z organizacjami wzajemne informowanie sie
o charakterze doradczym i inicjatywnym pozarzadowymi projektow o kierunkach dziatalnosci
aktéw normatywnych

I 2004 2006

Wyk. 13. Rozwdj wspéipracy pozafinansowej JST i NGO a rodzaj gminy
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[ tworzenie wspélnych zespotéw o charakterze doradczym i inicjiatywnym
ie z organizacjami pozar ymi projektow aktéw normatywnych

wzajemne informowanie sie o kierunkach dziatalnosci

Zrédto: Barometr wspétpracy 2004 12006
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Testem wiarygodnosci tych wynikéw moga by¢ dane pochodzace od samych or-
ganizacji, zbierane w ramach badania ,Kondycja sektora organizacji pozarzgdowych
w Polsce” w roku 2004 i 2006. Przygladajac sig¢ ich deklaracjom trudno argumento-
wag, ze test ten wypada jednoznacznie korzystnie. Z jednej strony, w roku 2006 or-
ganizacje wyraznie czesciej dostrzegaly, ze wladze lokalne ich gminy ogtaszaja pu-
bliczne, otwarte konkursy ofert na realizacje zadan publicznych (47% w stosunku
do 33,5% w roku 2004). Czesciej tez potwierdzaly, ze gminy posiadaja ujednolicone
formularze wnioskéw o dotacje (40% w poréwnaniu do 35%). Z drugiej jednak stro-
ny, w badanym okresie nie zwiekszyt sie wcale odsetek organizacji swiadomych ist-
nienia w ich gminie rocznego programu wspétpracy (wiedziato o nim ok. 30% or-
ganizacji), co moze $wiadczy¢ o tym, ze w ciggu kilku lat od wejscia w zycie ustawy
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie dokument ten stat si¢ tylez po-
wszechny, co pozbawiony prawdziwego (i projektowanego w ustawie) znaczenia.
Nie zwiekszyt sie tez (a nawet nieznacznie zmniejszyl) odsetek organizacji twier-
dzacych, ze decyzje o przyznawaniu srodkéw podejmowane sg w ich gminach kole-
gialnie i ze decyduja o nich wylacznie merytoryczne kryteria, nie za$ ,znajomosci,
uktady, polityczne rozgrywki czy zwigzki radnych z organizacjami”.






Niezaleznie od tego, co na ten temat moéwig oficjalne deklaracje urzedéw
albo dane o ich finansach, ostateczna ocena przemian ostatnich kilku lat be-
dzie niepetna, jesli nie bedzie uwzgledniac tego, jak ostatecznie s3 one odbiera-
ne przez najbardziej zainteresowanych - praktykéw zaangazowanych w kontak-
ty miedzy organizacjami i samorzadem. Powyzej przywolano juz gar$¢ danych
na ten temat, opisujgc nastroje w srodowisku organizacji pozarzagdowych. Jed-
nak perspektywa organizacji jest szczegélna. Chcac uzyskaé bardziej wywazo-
ny obraz tych przemian, warto chyba odwolaé sie do pogladoéw szerszej grupy
Jlideréw lokalnych” - nie tylko przedstawicieli organizacji, ale réwniez lokal-
nych przedsiebiorcéw, dziennikarzy, samorzadowcoéw, czy wreszcie zajmujacych
sie tym zagadnieniem uczonych. Taki cel przyswiecal internetowemu sonda-
zowi ,Kondycja spoleczenstwa obywatelskiego w Polsce”, przeprowadzonemu
w koncu 2005 roku oraz w roku 2007. Jego uczestnicy byli dobierani na podsta-
wie wskazan innych uczestnikéw i rekrutowali sie zaréwno sposréd przedstawi-
cieli organizacji, jak i samorzadu, biznesu oraz innych srodowisk. Jedynym kry-
terium decydujacym o zaproszeniu ich do badania byto to, czy (w przekonaniu
innych uczestnikéw, wskazujacych ich jako potencjalnych adresatéw) osoby te
s3 ,lokalnymi liderami”, angazujacymi sie w dziatalno$¢ spoteczng, badz osoba-
mi interesujgcymi sie ta dziatalnoscig zawodowo. Co wazniejsze, badanie mia-
o charakter panelowy - realizatorzy dazyli do tego, zeby wsréd jego responden-
téw w roku 2007 bylo mozliwie duzo oséb, ktére uczestniczyly takze w pierwszej
edycji, a takze by osoby te odpowiadaly w obu edycjach na te same pytania (mie-
dzy innymi dotyczace relacji pomiedzy organizacjami i administracjg publicz-
ng). Choé materiat z badania nie jest ponizej analizowany za pomocg technik
dla prob panelowych, warto podkresli¢, ze w znacznym stopniu odzwierciedla
on ewolucje pogladow tej samej grupy oséb (mniej wiecej potowa uczestnikow
z roku 2007 uczestniczyta takze w edycji 2005).

Jak mozna podsumowac t3 ewolucje w przypadku opinii dotyczgcych relacji
miedzy organizacjami a administracjg publiczng? Najkrétsza odpowiedz brzmi chy-
ba - niejednoznacznie. Ogoélnie rzecz biorac, odpowiedzi na pytania dotyczace tych
relacji w roku 2007 wskazuja na wiekszy optymizm niz dwa lata wczesniej, i to po-
mimo faktu, iz w ostatniej edycji badania wsréd ankietowanych znalazio sie wiecej
przedstawicieli Srodowiska pozarzadowego (ci, jak wykazano nizej, byli statystycz-
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nie rzecz biorac bardziej pesymistyczni w swoich ocenach). Dotyczy to zwlaszcza
ocen dotyczacych wpltywu samorzadu lokalnego na kondycje spoteczenstwa oby-
watelskiego w Polsce. W roku 2005, pozytywnie ocenialo go ok. 55% uczestnikow
Panelu - wsréd 10 typéw instytucji wymienionych w kwestionariuszu wyraznie
mniej pozytywnych opinii zebraly jedynie partie polityczne i srodowisko bizne-
su. W roku 2007, odsetek lideréw zadowolonych z wptywu samorzadu lokalnego
wzrdst do ponad 70%. Inne ich odpowiedzi sugerujg, ze zmiany te sg na tyle zna-
czace, iz mozna postrzegaé je jako sukces na poziomie ,ustrojowym”. Co prawda,
w stosunku do sytuacji sprzed dwoch lat, odsetek os6b zadowolonych z poziomu de-
centralizacji wiadzy w Polsce praktycznie sie nie zmienit - co jednak trudno utozsa-
miac¢ wytgcznie z zagadnieniem wspoétpracy miedzy organizacjami i administracja
(by wspomnie¢ chocby zmiany zwigzane ze sposobem zarzadzania srodkami struk-
turalnymi UE). Znacznie lepiej oceniono juz sposob, w jaki traktuje sie w Polsce kon-
stytucyjna zasade pomocniczosci. W stosunku do sytuacji z roku 2005, odsetek pa-
nelistéow sktonnych twierdzi¢, ze jest ona respektowana zwigkszyt sie w 2007 roku
o ok. 15 pp.

Oczywiscie, oceny te sg rézne w zaleznosci od tego, z jakiego srodowiska wy-
wodzg sie respondenci. Reprezentanci samorzagdéw lokalnych sg tu wyraznie bar-
dziej optymistyczni niz przedstawiciele organizacji pozarzagdowych?. O ile wsréd
tych pierwszych pozytywna ocene roli administracji samorzgdowej w rozwoju spo-
teczenstwa obywatelskiego wyrazato (co nie dziwi) prawie 80% uczestnikow, o tyle
wérod organizacji odsetek ten nie przekraczat 68%. Podobne réznice zaobserwowa-
no w przypadku opinii na temat zasad decentralizacji i subsydiarnosci - ich reali-
zacje pozytywnie ocenialo ok. 60% samorzadowcéw i tylko 44% przedstawicieli or-
ganizacji.

6 Rdznice istotne statystycznie przy p<0,01.
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Wyk. 14 - 15. Opinie nt. wplywu samorzgdu lok. na kondycje
polskiego spoteczenstwa obywatelskiego

Jak ogolnie ocenia Pan(i) wptyw samorzadu lokalnego
na kondycje i rozwoéj spoteczenstwa obywatelskiego w Polsce?
45%
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Z reguty ; Z reguty
tywny
negatywny/ -2 -1 ani nega 1 2 pozytywny/
szkodliwy (-3) ani pozytywny stymulukacy
W 2005r. B 2007r.

Czy Pana/Pani zdaniem obecnie spetnione sa nastepujace warunki,
sprzyjajace rozwojowi spoteczenstwa obywatelskiego w Polsce?
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Zdecydowanie nie -2 -1 ani nie ani tak 1 2 Zdecydowanie tak
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B Decentralizacja wadzy 2005 B Decentralizacja wtadzy 2007
I Respektowanie konstytucyjnej zasady pomocniczosci 2005 B Respektowanie konstytucyjnej zasady pomocniczosci 2007

Zrédlo: Panel ,Kondycja spoteczeristwa obywatelskiego w Polsce” 2005 i 2007
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Generalizujgc, mozna stwierdzi¢, ze réznice pomiedzy rokiem 2005 i 2007
s3 zbiezne z wymowg obiektywnych danych dotyczacych poziomu wspétpra-
cy miedzy organizacjami i samorzgdem terytorialnym. Rozwdj tej wspolpracy
jest dostrzegany zaréwno przez przedstawicieli Srodowiska pozarzadowego, jak
i przez urzednikéw (zwtlaszcza jednak przez tych ostatnich). Nie oznacza to jed-
nak, Ze nie ma juz nic do zrobienia, czy ze sam wzrost natezenia wzajemnych
kontaktéw przektada sie naich jakosé. Dobitnie Swiadczg o tym wypowiedzi lo-
kalnych lideréw na pytania o stosunek administracji publicznej (niestety, nie
pytano specyficznie o administracje samorzadowg) do organizacji pozarzado-
wych. Ujmujac rzecz delikatnie, stosunek ten nie jest oceniany najlepiej. Ponad
potowa uczestnikéw panelu w roku 2007 sktonna byla twierdzic¢, ze postawy
przedstawicieli administracji wobec srodowiska pozarzagdowego cechuje nieuf-
nos¢. Dwoch na trzech uwazatlo takze, ze organizacje traktowane sg przez urzed-
nikéw raczej jak petenci niz jak partnerzy. Ponad 40% twierdzilo, ze organizacje
traktowane sg jako konkurencja. Co moze najsmutniejsze, wiecej niz co drugi re-
spondent skianiatl sie ku opinii, ze we wspéipracy miedzy organizacjami i ad-
ministracjg bardziej licza sie ukiady i znajomosci niz merytoryczne kompeten-
cje organizacji. Jest to tym bardziej uderzajace, ze akurat pod tym wzgledem nie
zaobserwowano znaczacych statystycznie réznic pomiedzy odpowiedziami re-
prezentantéw ruchu pozarzadowego a przedstawicielami samej administracji.
W przypadku pozostalych pytan, takie réznice oczywiscie sie pojawily. Ankieto-
wani pracujacy w administracji czesciej przychylali sie do oceny, Zze administra-
cja traktuje organizacje po partnersku, rzadziej zas twierdzili, ze traktuje sie¢ je
z nieufnoscia.
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Wyk. 16 - 19. Opinie na temat postaw administracji publicznej wobec organizacji
Czy, wedlug Pani/Pana wiedzy, ogélnie rzecz biorac:

Administracja publiczna jest nieufna =~ We wspédlipracy pomiedzy administra-
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darzy organizacje zaufaniem? ce bardziej liczg sie uktady i znajomosci
czy, przeciwnie, bardziej liczg sie mery-
toryczne kompetencje organizacji?
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Zrédto: Panel ,Kondycja spoteczeristwa obywatelskiego w Polsce” 2007
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Podsumowanie

Najprostszym podsumowaniem przytoczonych wyzej wynikéw bedzie stwierdze-
nie, Ze choé¢ od 2003 roku wspéipraca miedzy organizacjamii samorzadem rzeczywi-
Scie nabrala rumiencéw, to postep ten byt tylez gwattowny, co krétkotrwatly. Wejscie
w zycie przepiséw Ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego wywarto natychmia-
stowy wplyw na natezenie wzajemnych relacji, zaréwno na poziomie regionalnym,
jak ilokalnym. Jednak cze$¢ samorzadéw (przede wszystkim wiejskich) pozostata na
te oddziatywania niewrazliwa. Po roku 2005, kiedy to odnotowano najwyrazniejszy
wzrost skali wspotpracy, dynamika zmian stala si¢ mniej zauwazalna.

Nowe przepisy stosunkowo szybko zaszczepity si¢ w praktyce wiekszosci samo-
1z3déw lokalnych. Jednak w niektérych z nich najwidoczniej nie przyjety sie i trud-
no oczekiwag, ze w najblizszym czasie sie przyjma. W kazdym badz razie bedzie o to
trudno bez dodatkowych impulséw z zewnatrz. Wcigz, mniej wiecej jedna na dzie-
sie¢ gmin deklaruje, ze nie wspéipracuje (ani finansowo, ani w inny sposéb) z zad-
ng organizacjg pozarzadows (dotyczy to niemal wylacznie gmin wiejskich, przede
wszystkim w centrum i na wschodzie kraju) - i nie sg to tylko gminy, w ktérych po
prostu organizacji nie ma.

Zwraca uwage wyrazne zahamowanie dynamiki przemian po roku 2005. Wi-
doczne jest ono zwlaszcza wtedy, kiedy przygladamy sie deklaracjom dotyczacym
pozafinansowych form wspétpracy i programéw wspélpracy na terenach wiej-
skich. Dostepne dane na ten temat kazg stwierdzi¢, ze w ciggu ostatnich dwéch lat
niewiele sie tu w istocie zmienilo. By¢ moze, remedium na ten stan rzeczy bytoby
doprecyzowanie regulacji dotyczacych wspoéipracy pozafinansowej. Z pewnoscia,
ich rozwdéj wymaga intensywnej akcji promocyjnej — wyposazenia samorzadow
w wiedze umozliwiajgcg im rzeczywiste otwarcie sie na lokalne organizacje. Bez
tego rodzaju zabiegéw, nie nalezy spodziewac sie nagtego zwrotu w ich stosunku do
Lkonsultacji spotecznych” czy ,tworzenia wspélnych zespotéw inicjatywnych” (kto-
re w spolecznosciach wiejskich powstajg przeciez niejako ,z natury”, z uwagi na
personalne przenikanie sie sektora pozarzagdowego i administracji).

Podobnego doprecyzowania wymagaja chyba takze zapisy dotyczace progra-
moéw wspolpracy. Obecnie, wigkszos$¢ z nich traktuje sie po prostu jako dokumen-
ty sankcjonujace plany samorzadéw dotyczace wydatkéw na dziatalnosé konkret-
nych organizacji. Niektére majg wrecz postac zatgcznikéw do uchwat budzetowych.
Takie traktowanie programoéw nie sprzyja wykorzystaniu ich, jako narzedzi dla bu-
dowania trwalego partnerstwa miedzy organizacjami i samorzadem, zwtaszcza,
jesli partnerstwo rozumie¢ jako relacje, w ktoérej organizacje nie wystepuja jedy-
nie jako beneficjenci pomocy samorzadu lub ustugodawcy. Moze to tez nie byé bez
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znaczenia dla kalendarza ich uchwalania (cho¢, jak wykazuja analizy danych, coraz
wigksza czgs¢ programow powstaje - zgodnie z tym, czego nalezatoby oczekiwac -
pod koniec roku poprzedzajacego ten objety programowaniem). Wiasciwe funkcjo-
nowanie programéw wymaga tez wiekszego nacisku na to, w jaki sposéb powsta-
ja. Biorac pod uwage, ze niemal potowa z nich przygotowywana jest przez samych
urzednikéw, bez konsultacji z lokalnymi organizacjami, trudno w istocie traktowaé
je jako instrumenty spelniajgce przypisywang im przez ustawodawce role. Jesli
oczekiwania te majg byé speinione, konieczne jest doprecyzowanie zapiséw usta-
wy dotyczgcych definicji programoéw, regut ich konsultacji oraz sankcji zwigzanych
z nieprzestrzeganiem tych regul. Promujac idee programéw wieloletnich, ktére teo-
retycznie mogtyby stanowic najlepszy mechanizm budowy strategicznego partner-
stwa na linii samorzad - organizacje, nalezy takze zwréci¢ uwage, by gtéwna moty-
wacja dla ich opracowywania byta dtugofalowa wizja rozwoju wzajemnych relacji,
a nie jedynie przekonanie, ze relacje te nie podlegajg zadnej zmianie. Nie ma wigc
powodu, aby co roku sankcjonowac je na nowo (a tak bywa).

Blizsze spojrzenie na zebrane dane pozwala mieé nadzieje, ze pewna stagna-
cja w sferze upowszechniania sie nowych procedur dotyczacych wspéipracy mie-
dzy organizacjami i samorzadem, widoczna od 2005 roku, nie $wiadczy jeszcze
o zahamowaniu rozwoju wspéipracy jako takiej. Cho¢ bowiem formalne rozwigza-
nia majgce stymulowacé rozwoj wzajemnych relacji (programy wspoétpracy, prakty-
ki wspétpracy pozafinansowej w przypadku gmin wiejskich) nie sg dzi§ w samorzg-
dach lokalnych wyraznie popularniejsze niz jeszcze dwa lata temu, to jednak z roku
narok ros$nie odsetek gmin, ktére przekazujg organizacjom srodki finansowe. Zmie-
nia si¢ takze rola organizacji w kontaktach z administracja i ich postrzeganie - jesli
za wskaznik tego procesu uznac istnienie w ramach urzedéw specjalnych komérek
lub stanowisk do wspoéipracy z sektorem pozarzadowym.

Z roku na rok coraz wiecej samorzadéw lokalnych deklaruje wydatki na rzecz or-
ganizacji, a ich ogélna kwota znaczgco wzrosta. Jednak rzeczywista skala tych prze-
mian jest rézna w przypadku samorzadu szczebla lokalnego i regionalnego. Na po-
ziomie regionalnym, wzrost wydatkéw na organizacje daleko przekracza ogélny
wzrost wydatkéw jednostek samorzadu. Na szczeblu gmin jest on tylko nieznacz-
nie wigkszy. R6znice pomiedzy wynikami wsroéd gmin i regionéw mozna czgSciowo
tgczyé z faktem, iz to wlasnie poprzez budzety urzedéw marszatkowskich przepty-
watla znaczna czes$¢ srodkéw europejskich, z ktorych korzystaty organizacje (srod-
ki ZPORR, ktorych beneficjentami byty przede wszystkim organizacje pozarzagdowe,
stanowigce niemal 40% ogoétu projektodawcéw tego programu — por. Kolankiewicz,
Komorowska, Wasilewska 2008).

Na poziomie gmin, nieznaczny wzrost udzialu wydatkéw na organizacje w ca-
tosci wydatkéw samorzadéow (zwiaszcza wiejskich) wynikal przede wszystkim
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ze wzrostu liczby gmin ponoszacych takie wydatki. Warto jednak podkresli¢, ze
w przecietnej gminie deklarujacej wydatki na organizacje znaczenie tych wydat-
kéw w budzecie praktycznie nie zmienilo sie w poréwnaniu do roku 2003. Podobnie
jak wtedy, udzial wydatkéw na organizacje w calej kwocie wydatkéw JST jest naj-
nizszy wsréd gmin wiejskich, najwiekszy za$ w duzych miastach, gdzie siega sred-
nio ok. 1% ogétu wydatkéw. Ta hierarchia zmienia sie jednak diametralnie, kiedy
w wydatkach tych uwzglednié koszty zwigzane z utrzymaniem Ochotniczych Stra-
zy Pozarnych - wéweczas, to gminy wiejskie okazuja sie przeznaczaé na organiza-
cje proporcjonalnie wiecej pieniedzy. Trzeba jednak pamieta¢, ze wydatki zwigzane
z utrzymaniem OSP gminy ponosza obligatoryjnie.

Niepokojgce jest to, ze jedynie 62% gmin przewidziato srodki na organizacje po-
zarzagdowe w swoich budzetach na rok 2007. Nie oznacza to oczywiscie, ze istot-
nie mamy do czynienia z wycofywaniem sie samorzadéw ze wspéipracy (tylko 10%
gmin wyraznie wskazalo, ze nie przewidzialo takich wydatkéw - reszta po prostu
nie udzielita odpowiedzi na pytanie). Mozna zakladad, ze cze$¢ urzednikéw po pro-
stu nie potrafita udzieli¢ informacji na ten temat. Takze taki scenariusz wydaje sie
wszakze niepokojacy. Fakt, iz w co czwartej gminie sytuacja pod tym wzgledem
nie jest jasna wydaje sie swiadczy¢ o pewnej przypadkowosci decyzji dotyczacych
wsparcia organizacji w cze$ci samorzadéw, lub w kazdym razie o tym, ze kwestii tej
nie poswieca sie czesto nalezytej uwagi.

Warto jednak odnotowag, ze ogélna kwota srodkéw samorzagdowych kierowa-
nych w strone organizacji zwigksza si¢ — nawet, jesli ich udziat w wydatkach sa-
morzagdow pozostaje - statystycznie rzecz biorgc - niezmienny. Analizujac dane na
ten temat, warto zauwazy¢, ze zdecydowana wiekszosé srodkéw finansowych byta
przekazywana organizacjom w formie wspierania ich dziatan. W przecietnej pol-
skiej gminie, suma srodkéw przekazanych w formie wspierania wyniosta ok. 70%
og6tu wydatkéw na dziatalnosé organizacji. Tam jednak, gdzie samorzady decydu-
ja sie na forme , powierzania” zadan, finansowa wartosé tej formy transferéw z re-
guly przewyzsza warto$é srodkéw wydawanych na wspieranie organizacji. Jest tak
zwiaszcza w przypadku niewielkich gmin.

Przekazujac organizacjom Srodki samorzady z reguly odwoluja sie do trybu
otwartych konkurséw, przewidzianego w ustawie o dziatalnosci pozytku publicz-
nego i o wolontariacie (pomijajgc oczywiscie ,nieformalne” formy dofinansowania,
o ktérym nie ma informacji). Jednak mniej wiecej co dziesigta gmina wskazata takze
na inny tryb (ustawy o ochronie przeciwpozarowej, ale takze ustawy o pomocy spo-
tecznej itp.). Wydaje sie wiec, ze zapis dotyczacy otwartych konkurséw w ustawie
o dziatalnosci pozytku publicznego domaga sie precyzyjniejszego zapisu - stwier-
dzenia, w przypadku ktérych organizacjiijakich dziatan powinno sie stosowac lite-
re tej ustawy, kiedy za$ mozliwe jest odwolywanie sie do innych przepiséw.
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W ostatnich propozycjach nowelizacji ustawy proponuje sie¢ odejscie od obo-
wigzku oglaszania otwartych konkurséw w przypadku dotacji, ktére nie przekra-
czaja 10 tysiecy zlotych. Dane z badan pokazujg, ze nawet w przypadku matych
spolecznosci wiejskich, przecietna kwota dofinansowania przypadajaca na jedng
dotowang organizacje ponad dwukrotnie przekracza te kwote, a w najwiekszych
miastach siega srednio 50 tysiecy zI. Nie jest to bynajmniej argument przeciwko -
arbitralnej badz co badz - granicy 10 tysiecy ztotych, jako kryterium rozréznienia
pomiedzy dotacjami,nieznacznymi” i tymi wymagajacymi otwartej kontroli. Prze-
ciwnie, jesli trzymac sie pierwotnego zatozenia stojacego za przepisem o otwartych
konkursach, wypada uznaé, ze taka definicja tego kryterium, ktéra dotyczy¢ bedzie
tylko organizacji otrzymujgcych najmniejsze dotacje, jest wiasnie tym, na czym za-
lezy pomystodawcom projektu.

Plany dotyczace nowelizacji ustawy brzmig wiec w $wietle uzyskanych wy-
nikéw zasadnie, cho¢ warto bytoby uzupelnic je o inne zapisy, o bardziej podsta-
wowym znaczeniu dla relacji miedzy organizacjami i samorzadem. Moéwi sie
w tym konteks$cie przede wszystkim o instytucji partnerstwa publiczno-spoleczne-
go. Warto jednak takze popracowaé nad istniejgcymi juz elementami ustawy, na
przykiad dotyczacymi konsultacji programéw wspéipracy, zasad uchwalania pro-
gramow wieloletnich, okolicznosci, w ktérych nalezy (mozna) odwotywac sie do od-
rebnych przepiséw finansujgc organizacje, precyzyjniejszych kryteriéw i procedur
zwigzanych z pozafinansowymi formami wspéipracy, sankcji wynikajgcych z nie-
przestrzegania zasad zapisanych w ustawie itp.

Z drugiej strony, dotychczasowe doswiadczenia zwigzane z wdrazaniem prawa
o dziatalnosci pozytku publicznego pokazujg, ze potencjat partnerstwa, ktéry moz-
na jeszcze uzyskac przez ,dokrecenie” regulacyjnej sruby, jest juz chyba ograniczo-
ny. Nowe przepisy zwiekszajg zakres wspoélpracy miedzy organizacjami i samorzg-
dem (przynajmniej w kategoriach liczby wspéipracujacych jednostek samorzadu)
i sprawiajg, ze samorzady powazniej traktuja organizacje. Jednak nie zwiekszaja
znaczaco roli trzeciego sektora w zarzgdzaniu lokalnym - ani w kategoriach udzia-
tu organizacji w wydatkach publicznych, ani ich oddzialywania na lokalne prawo
lub decyzje urzednikow. Zgadzajac sie z tym, ze zmiany proponowane w nowelizacji
ustawy - te z nich, ktére odnoszg sie do wspoipracy z samorzadem - s3 interesuja-
ce i moga przyczynic si¢ do zmiany tego stanu rzeczy, warto jednak zwrocic¢ uwage,
ze same w sobie nie przetozg sie one na rozwdj prawdziwego partnerstwa. Jak do-
wodzi historia ostatnich kilku lat, rzecz nie w tym (lub nie tylko w tym), jak brzmia
zapisy ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego, ale w tym, jak sg odczytywane
i stosowane w praktyce. Nie nalezy oczekiwaé, ze zawarte w niej dyrektywy - jak-
kolwiek zdefiniowane - beda respektowane, jesli samorzady nie bedy dostrzegaé
praktycznych, rzeczywistych korzysci, jakie niosg ze soba dobre relacje z organiza-
cjami i animowanie ich dziatan. Zastanawiajac sie nad przyszloscig, nalezy zatem
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myslec nie tylko o manipulowaniu przepisami, ale takze o uzupeinieniu tych dzia-
fan intensywnymi akcjami edukacyjnymi - przyktadami dobrych praktyk zwigza-
nych ze wspélpracg i narzedziami czynigcymi je bardziej efektywnymi. Dziatania
te powinny by¢ skierowane nie tylko do samorzadowcéw, ale takze do organiza-
cji pozarzadowych, ktére — choé zwykle, z racji stabszej pozycji, wystepuja w roli
ofiar urzednikéw - de facto odgrywaja czesciej role indyferentnych obserwatoréw
ich dzialan, czasem za$ same zainteresowane sg bardziej patronazem samorzadu
niz rzeczywistym partnerstwem.
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