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Wprowadzenie

Dostępność usług społecznych dla obywateli
stanowi jedno z podstawowych kryteriów pomiaru
społecznego aspektu jakości życia (Ostasiewicz,
2002) oraz trzeci filar społecznego dobrostanu
(obok uregulowanego rynku pracy i zinstytucjona-
lizowanego zabezpieczenia społecznego) (Rymsza,
2021). Nowoczesne państwa demokratyczne rów-
nocześnie z inwestycjami w innowacje determinu-
jące rozwój i konkurencyjność gospodarki, realizu-
ją politykę społeczną odpowiadającą na potrzeby
mieszkańców poprzez rozwój usług społecznych. 

W literaturze przedmiotu przyszłościowy model
państwa dobrobytu charakteryzuje się szeroką do-
stępnością usług społecznych, odpowiednio dosto-
sowanych do potrzeb odbiorców (social services

mix state) (Martinelli, 2017; Grewiński, 2013),
i znacząco różni się od promowanego w latach sie-
demdziesiątych i osiemdziesiątych XX w. klasycz-
nego modelu państwa dobrobytu. 

W klasycznym modelu państwa dobrobytu (na-
zywanego również państwem opiekuńczym lub
państwem socjalnym – welfare state) rozbudowany
sektor publiczny i szczodra polityka socjalna ha-
mowały bowiem wzrost gospodarczy. Negatywne
konsekwencje prowadzenia polityki państwa opie-
kuńczego w wymiarze gospodarczym to choćby wy-
soki deficyt budżetowy, rosnące koszty długu pu-
blicznego, niski poziom inwestycji infrastruktural-
nych, wysoki poziom ceny kapitału czy antybodźce
na szczeblu mikroekonomicznym ostatecznie pro-
wadzące do wygaszenia ducha przedsiębiorczości
wśród młodych osób (Czech, 2015; Barr, 2012;
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Esping-Andersen, 1994). Według Golinowskiej
(2005) „rozbudowana polityka społeczna, prowa-
dząc do pełnego zapewnienia bytu w sytuacji ryzy-
ka choroby i starości, osłabia też więzi społeczne
i zmniejsza rolę rodziny”. W realizacji polityki 
welfare state autorka upatruje przyczyn m.in.
spadku dzietności, starzenia się społeczeństwa czy
rozluźniania się więzi rodzinnych prowadzących
do singularyzacji starości oraz dramatycznego ob-
niżenia potencjału opiekuńczego rodzin. 

W nowoczesnym państwie dobrobytu social ser-
vices mix state działania na rzecz rozwoju gospo-
darczego i społecznego mają się wzajemnie dopeł-
niać. W obszarze polityki społecznej wykorzystuje
się instrumenty pobudzające i wspierające aktyw-
ność (i tę ekonomiczną, i tę społeczną), inkluzyw-
ne, korespondujące z ideą niezależnego życia1. Na-
stępuje przejście od państwa redystrybucji transfe-
rów finansowych do państwa redystrybucji szans
i usług społecznych. W działania z zakresu polity-
ki społecznej włączone zostają różne grupy intere-
sariuszy, w tym jednostki samorządu terytorialne-
go będące najbliżej obywatela, grupy nieformalne,
przedstawiciele sektora prywatnego oraz sektora
ekonomii społecznej. 

Celem artykułu jest identyfikacja potencjału or-
ganizacji pozarządowych w tworzeniu oraz dostar-
czaniu usług społecznych zaspokajających potrze-
by społeczności lokalnych. W artykule podjęto pró-
bę weryfikacji hipotezy, że szeroka dostępność
usług społecznych w społecznościach lokalnych
wymaga współpracy i partnerstwa władz samorzą-
dowych z organizacjami pozarządowymi. Przeana-
lizowano podstawy prawne takiej współpracy oraz
stopień dywersyfikacji źródeł finansowania dzia-
łań podejmowanych przez organizacje pozarządo-
we – co wpływa na ich samodzielność w tworzeniu
oferty usług społecznych. Do realizacji celu i wery-
fikacji hipotezy wykorzystano głównie analizę ak-
tualnej literatury przedmiotu, analizę aktów
prawnych oraz raportów tematycznych. W artyku-
le uwzględniono dane statystyczne publikowane
przez Narodowy Instytut Wolności – Centrum
Rozwoju Społeczeństwa Obywatelskiego, Główny
Urząd Statystyczny oraz Ministerstwo Rodziny
Pracy i Polityki Społecznej. Dane statystyczne
poddano analizie statystycznej opisowej, a uzyska-
ne wyniki zaprezentowano w formie szeregów sta-
tystycznych oraz w tablicach statystycznych pro-
stych i złożonych. 

Usługi społeczne jako element 
lokalnej polityki społecznej 

Lokalna polityka społeczna to działania podej-
mowane przez władze samorządowe służące zaspo-
kajaniu szeroko pojętych potrzeb i interesów spo-

łeczności lokalnej. Co istotne, rolą władz samorzą-
dowych jest w tym przypadku nie tylko planowa-
nie i bezpośrednia realizacja tych zadań, ale rów-
nież tworzenie warunków do współpracy (oraz jej
koordynacja) z innymi podmiotami, lokalnymi ak-
torami oddziałującymi na dostępność i jakość
usług zaspokajających potrzeby społeczności lokal-
nych (Commission of the European Communities,
2008; Famulska & Znaniecka, 2004; Filipiak i in.,
2005). 

Zakres lokalnej polityki społecznej jest znacznie
szerszy aniżeli działania wynikające tylko z zadań
własnych wymienionych w tzw. ustawach samo-
rządowych (ustawa o samorządzie gminnym, 1990;
ustawa o samorządzie powiatowym, 1998; ustawa
o samorządzie województwa, 1998), czy zapisów
ustawy o pomocy społecznej (2004). Nowoczesną
politykę społeczną tworzy się przede wszystkim
z wykorzystaniem szerokiego katalogu usług spo-
łecznych dedykowanych wszystkim mieszkańcom,
a nie jedynie działań interwencyjnych skierowa-
nych do beneficjentów systemu pomocy społecznej. 

Według Elfringa (1989) usługi społeczne „róż-
nią się od pozostałych usług tym, że mają nieryn-
kowy charakter. Są głównie udzielane przez pań-
stwo, ale też przez organizacje działające nie dla
zysku i prywatne firmy. W tych ostatnich przypad-
kach zwykle są subsydiowane przez państwo. Pod-
sektor usług społecznych składa się z czterech ka-
tegorii: właściwych dla państwa (usługi cywilne
i wojskowe), usług zdrowotnych, usług edukacyj-
nych oraz różnorodnych innych usług społecznych
(w tym usług socjalnych i opiekuńczych)”. Podob-
ne, normatywno-funkcjonalno-strukturalne ujęcie
usług społecznych proponuje Szatur-Jaworska
(2024) (por. rysunek 1). 

Rozwój usług społecznych to pożądany kierunek
kształtowania nowoczesnej lokalnej polityki spo-
łecznej w Polsce, wyrażony m.in. w ustawie o reali-
zowaniu usług społecznych przez centrum usług
społecznych (2019). Usługi społeczne zdefiniowa-
no w ustawie jako działania podejmowane przez
gminę w celu zaspokajania potrzeb wspólnoty sa-
morządowej, świadczone w formie niematerialnej
bezpośrednio na rzecz osób, rodzin, grup społecz-
nych, grup mieszkańców o określonych potrzebach
lub ogółu mieszkańców. Usystematyzowano je
w czternastu obszarach, takich jak: polityka proro-
dzinna, wspieranie rodziny, system pieczy zastęp-
czej, promocja i ochrona zdrowia, wspieranie osób
niepełnosprawnych, edukacja publiczna, przeciw-
działanie bezrobociu. Celem przyjętych rozwiązań
prawnych – jak wskazano w uzasadnieniu do pro-
jektu ustawy – jest konieczność rozwoju i integra-
cji systemu usług społecznych na poziomie lokal-
nym, która wynika z tego, że „zachodzące w ostat-
nich latach zjawiska społeczne, w szczególności
proces starzenia się społeczeństwa i osłabienie
więzi międzypokoleniowych w rodzinie, skutkują
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stałym, dynamicznym wzrostem zapotrzebowania
na organizowane przez władze publiczne usługi
społeczne. Rosną też oczekiwania społeczne w za-
kresie wprowadzania oferty nowych rodzajów ta-
kich usług”2. 

W 2022 r. rząd przyjął Strategię rozwoju usług
społecznych. Politykę publiczną do roku 2030
(SRUS) (uchwała nr 135 Rady Ministrów, 2022).
W dokumencie usługi społeczne uznano za „ważny
komponent polityki społecznej państwa, ponieważ
prowadzą do poprawy stanu psychofizycznego
osób w sensie indywidualnym i zbiorowym lub do
zmiany ich sytuacji życiowej”. Ponadto wskazano,
że rozwój usług społecznych w Polsce będzie sprzy-
jać realizacji co najmniej dziesięciu zasad Europej-
skiego Filaru Praw Socjalnych (Komisja Europej-
ska, 2017). Wśród zadań zapisanych w SRUS
w związku z rozwojem usług społecznych do reali-
zacji na poziomie samorządów lokalnych znajduje
się m.in. zobowiązanie do powołania do końca
2025 r. na poziomie każdej gminy koordynatora
usług społecznych. 

Rozwój usług społecznych jako fundament lo-
kalnej polityki społecznej wymaga nowego, syste-
mowego i strategicznego podejścia władz samorzą-
dowych do spraw społecznych. Musi ono być wyra-
zem zintegrowanego planowania społecznego, zo-
rientowanego na osiąganie wyznaczonych, jasno
zdefiniowanych celów poprzez sterowanie proce-
sem rozwoju i integracji oraz pomocy społecznej
(Rogojsza, 2017; Noworól & Szczudlińska-Kanoś,
2019). To odejście od uniwersalnych rozwiązań na

rzecz podejścia dostosowanego do indywidualnych
potrzeb jednostek i grup wymagających wsparcia
(Gajdzica, 2020). I wreszcie, opiera się ono na part-
nerstwie i współpracy wielu podmiotów – aktorów
społecznych o różnych potencjałach (Szluz i in.,
2022; Grochalska & Łojko, 2019). 

Podstawy prawne i finansowanie
współpracy pomiędzy organizacjami
pozarządowymi i jednostkami 
samorządu terytorialnego 

Realizacja polityki społecznej na poziomie lokal-
nym ma służyć przede wszystkim zaspokojeniu
szeroko rozumianych potrzeb i interesów społecz-
ności lokalnej. Współpraca samorządu i organiza-
cji pozarządowych wpisana jest w katalog zadań
własnych samorządu lokalnego w ustawie o samo-
rządzie gminnym (1990). Ponadto, zgodnie z zapi-
sami art. 5 pkt 1 ustawy o działalności pożytku pu-
blicznego i o wolontariacie (2003), organizacje po-
zarządowe są partnerem władz publicznych
w działaniach odpowiadających na potrzeby wspól-
noty samorządowej. 

Na koniec 2024 r. w Polsce było zarejestrowa-
nych 161 tys. organizacji pozarządowych, w tym
117 tys. stowarzyszeń (bez ochotniczych straży po-
żarnych) oraz 44 tys. fundacji (Charycka i in.,
2025). Liczba aktywnych organizacji pozarządo-
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Źródło: opracowanie własne na podstawie: Szatur-Jaworska, 2024. 



wych jest jednak niższa, ponieważ nie wszystkie
zarejestrowane organizacje faktycznie prowadzą
działalność. Autorki raportu Kondycja organizacji
pozarządowych 2024 szacują, że aktywnie działa
około 75 tys. stowarzyszeń i fundacji (czyli mniej
więcej 50% zarejestrowanych podmiotów). Pozo-
stałe zawiesiły swoją działalność lub ją zakończyły,
ale się nie wyrejestrowały. 

Wśród organizacji pozarządowych dominują sto-
warzyszenia – stanowią obecnie 72% organizacji
(w tym około 20% to kluby sportowe), 28% to fun-
dacje. W większych miejscowościach częściej funk-
cjonują fundacje, a rzadziej stowarzyszenia.
W miastach powyżej 200 tys. mieszkańców 42% or-
ganizacji to fundacje, w Warszawie jest ich ponad
50%, z kolei na wsiach 85% organizacji pozarządo-
wych to stowarzyszenia. Najczęściej stowarzysze-
nia działają na skalę lokalną lub regionalną, a fun-
dacje – ogólnopolską lub międzynarodową. 

Najwięcej organizacji pozarządowych w ramach
swojej działalności statutowej zajmuje się sportem,
turystyką, rekreacją i aktywnością hobbystyczną
(34%), 13% organizacji specjalizuje się w kulturze,
a 12% w edukacji. Ochroną zdrowia, rozwojem lo-
kalnym i rozwojem usług społecznych zajmuje się
po 6% organizacji. Niewiele mniej, bo 4% organiza-
cji, to organizacje ekologiczne, a 3% – organizacje
podtrzymujące tożsamość narodową oraz zajmują-
ce się prawem i prawami człowieka. Pozostała
część, czyli 14% organizacji, deklaruje inny obszar
specjalizacji. Obszary z 2% wskazań to: badania
naukowe, rynek pracy, aktywizacja zawodowa,
wsparcie dla organizacji i inicjatyw obywatelskich
(Charycka i in., 2025). 

Zgodnie z zapisami art. 5 pkt 3 ustawy o działal-
ności pożytku publicznego i o wolontariacie (2003)
współpraca władz samorządowych i organizacji po-
zarządowych na rzecz zabezpieczenia potrzeb i in-
teresów społeczności lokalnych może przybierać
formy finansowe i niefinansowe (por. tabela 1)
oraz powinna odbywać się z zachowaniem zasad:
pomocniczości, suwerenności stron, partnerstwa,
efektywności, uczciwej konkurencji i jawności.
Szczegółowy zakres takiej współpracy określa
roczny lub wieloletni program współpracy z orga-
nizacjami pozarządowymi, który odpowiednio dla
każdego poziomu samorządu uchwala organ stano-
wiący jednostki samorządu terytorialnego do dnia
30 listopada roku poprzedzającego okres obowią-
zywania programu (ustawa o działalności pożytku,
2003, art. 5a pkt 1 i 2). 

Z raportu opublikowanego w 2021 r. przez Na-
rodowy Instytut Wolności – Centrum Rozwoju
Społeczeństwa Obywatelskiego, dotyczącego fi-
nansowania organizacji pozarządowych przez sa-
morządy lokalne, wynika, że większość samorzą-
dów gminnych posiadała uchwalone roczne pro-
gramy współpracy z organizacjami pozarządowymi
na lata 2020 oraz 2021 (jedynie w 289 przypad-
kach były to programy wieloletnie). Średnia kwot
przeznaczonych na współpracę z organizacjami po-
zarządowymi przez gminy wyniosła 855 315,17 zł
w 2020 r. oraz 896 242,70 zł w 2021 r. Mediana
wartości finansowania – 100 000 zł w 2020 r. oraz
102 000 zł w 2021 r. Łącznie, samorządy gminne
zadeklarowały w programach współpracy z organi-
zacjami pozarządowymi wydatkowanie na działa-
nia na rzecz społeczności lokalnych w roku 2020
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Źródło: opracowanie własne na podstawie ustawy o działalności pożytku publicznego (2003), art. 5 pkt 2, 4 i 8. 

Forma Opis

Finansowe Zlecanie realizacji Powierzanie wykonywania zadań publicznych, wraz z udzieleniem 
zadań publicznych dotacji na finansowanie ich realizacji

Wspieranie wykonywania zadań publicznych, wraz z udzieleniem dotacji 
na dofinansowanie ich realizacji

Udzielanie pożyczek, gwarancji, poręczeń organizacjom pozarządowym na realizację zadań w sferze 
pożytku publicznego

Pozafinansowe Wzajemne informowanie się o planowanych kierunkach działalności

Konsultowanie z organizacjami pozarządowymi projektów aktów normatywnych 

Tworzenie wspólnych zespołów o charakterze doradczym i inicjatywnym, współpraca przy tworzeniu dokumentów
programujących rozwój jednostki samorządu terytorialnego

Podpisywanie umów o wykonanie inicjatywy lokalnej 

Umowy i porozumienia, w tym dotyczące realizacji projektów współfinansowanych ze środków unijnych 
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niemal 1,6 mld zł, a w 2021 r. – ponad 2 mld zł.
W przeliczeniu na 1000 mieszkańców największą
pulę środków na współpracę z organizacjami poza-
rządowymi w 2021 r. przeznaczyły samorządy gmin-
ne województwa mazowieckiego (ponad 71,7 tys. zł),
najmniejszą – warmińsko-mazurskiego (nieco po-
nad 33,5 tys. zł) – por. rysunek 2. 

W trzech województwach: łódzkim, mazowiec-
kim i śląskim łączna zadeklarowana kwota wspar-
cia finansowego organizacji pozarządowych przez
samorządy gminne w 2021 r. uległa zmniejszeniu
w stosunku do roku 2020. W pozostałych woje-
wództwach zadeklarowane finansowanie w roku
2021 było wyższe niż w 2020 (por. rysunek 3). 

W modelowym partnerstwie władz publicznych
i organizacji pozarządowych poza transferem środ-
ków na realizację przez organizacje pozarządowe
wybranych usług społecznych ważniejsze są sieci
relacji, wzajemnie, międzysektorowe motywowa-
nie się do podejmowania kolejnych wyzwań. Po-
nadto musi istnieć przestrzeń i mechanizm wspól-
nego definiowania potrzeb publicznych oraz sposobu
ich zaspokajania (Wygnański, 2008). 

Partnerstwo podmiotów uczestniczących w re-
alizacji lokalnej polityki społecznej wymaga uzna-

wania odrębności każdego z nich, przy równocze-
snej wzajemności relacji. Jednym z warunków re-
alnego partnerstwa jest niezależność finansowa
partnerów. W przypadku organizacji pozarządo-
wych warunkuje ją m.in. dywersyfikacja źródeł fi-
nansowania prowadzonej działalności (Kolodey,
2006, s. 165). Za niebezpieczny należy uznać mo-
del, w którym działania organizacji pozarządo-
wych odbywają się wyłącznie (lub w dominującym
zakresie) z wykorzystaniem środków finansowych
na realizację zadań zleconych przekazywanych
przez samorządy. Takie rozwiązanie może prowa-
dzić do uzależnienia finansowego od dotacji ze
środków publicznych, uniemożliwić profesjonali-
zację i budowanie autonomii organizacji czy zaha-
mować rozwój katalogu usług realnie potrzebnych
społeczności lokalnej. 

Według danych zawartych w raporcie Kondycja
organizacji pozarządowych 2021 (Charycka i in.,
2022) 58% organizacji pozarządowych w Polsce ko-
rzysta z nie więcej niż trzech źródeł finansowania
prowadzonej przez siebie działalności, 29% –
z czterech do sześciu źródeł, 11% – z siedmiu do
dziewięciu, i zaledwie 3% organizacji pozarządo-
wych korzysta z więcej niż 10 źródeł finansowania.
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Najczęściej wykorzystywanymi źródłami przycho-
dów są: składki członkowskie, dotacje ze środków
samorządowych oraz darowizny od osób prywat-
nych, instytucji i firm. 

W 2022 r. przychody sektora pozarządowego
wzrosły o 12,5 mln zł w stosunku do roku 2020
i wyniosły 46 988,2 mln zł. Udział środków pu-
blicznych w strukturze dochodów organizacji po-
zarządowych w 2022 r. zmniejszył się w stosunku
do roku 2020 o 3,7 p.p., w tym środków z dotacji
udzielanych w trybie otwartego konkursu ofert
przez administrację samorządową – o 0,8 p.p. (Głów-
ny Urząd Statystyczny, 2023) (por. rysunek 4). 

Zmiany w wielkości budżetów i strukturze przy-
chodów organizacji pozarządowych, wyrażone
w raportach za lata 2018, 2020 i 2022, związane są
m.in. z pandemią COVID-19. W 2020 r. wiele orga-
nizacji zanotowało znaczący spadek wielkości swo-
ich budżetów, głównie na skutek ograniczenia pro-
wadzonej wcześniej działalności odpłatnej czy cał-
kowitego zawieszenia działalności. W tym samym
roku w ogólnej strukturze finansowania trzeciego
sektora wzrósł udział środków publicznych (samo-
rządowych), z tym że nie tyle ze względu na wzrost
wydatków samorządów, ile w wyniku efektu staty-
stycznego. W 2020 r. środki ze źródeł samorządo-
wych nie zmieniły się bowiem znacząco w stosun-

ku do poprzednich lat, ale przez spadek innych
źródeł ich znaczenie relatywnie wzrosło. Wyniki
za 2022 r. wskazują, że organizacje pozarządowe
powróciły do aktywności sprzed pandemii. Znacz-
ny udział środków publicznych samorządowych
(wyższy niż w roku 2018) w strukturze ich przy-
chodów to m.in. efekt dodatkowych zadań, jakimi
zostały obciążone samorządy lokalne, które coraz
częściej zlecają je do realizacji organizacjom poza-
rządowym (np. wejście w życie w 2018 r. rządo-
wych programów finansowanych z Funduszu Soli-
darnościowego rozwijających usługi społeczne:
usługę opieki wytchnieniowej i asystencji osobi-
stej, wsparcie seniorów w środowisku lokalnym
w ramach Korpusu Wsparcia Seniora itp.). 

Potencjał organizacji pozarządowych
i ich rola w dostarczaniu usług 
społecznych 

Nowe podejście do polityki społecznej, oparte na
rozwoju usług społecznych, rozszerzające katalog
działań samorządów lokalnych poza ramy i benefi-
cjentów naznaczonych problemami społecznymi,
kwalifikujących się do wsparcia na podstawie zapi-

63Marketing i Rynek/Journal of Marketing and Market Studies, ISSN 1231-7853 

AArrttyykkuułłyy  t. XXXII, nr 6/2025  DOI 10.33226/1231-7853.2025.6.5

RRyyssuunneekk  33..  ZZmmiiaannaa  kkwwoott  nnaa  wwssppóółłpprraaccęę  ffiinnaannssoowwąą  ssaammoorrzząąddóóww  ggmmiinnnnyycchh  zz NNGGOO  
zzaappiissaannyycchh  ww pprrooggrraammaacchh  wwssppóółłpprraaccyy  ww rrookkuu  22002211  ww ssttoossuunnkkuu  ddoo  22002200  [[%%]]

Źródło: opracowanie własne na podstawie: Centrum Rozwoju Społeczeństwa Obywatelskiego, 2021.  



Marketing i Rynek/Journal of Marketing and Market Studies, ISSN 1231-7853 

AArrttyykkuułłyy

64

sów ustawy o pomocy społecznej, wymaga zmian
w procesie jej realizacji, m.in. pogłębionej decen-
tralizacji i demonopolizacji. 

Wprowadzona w Polsce przed ponad trzydzie-
stoma laty zasada decentralizacji funkcji socjal-
nych państwa, łącznie z decentralizacją władzy pu-
blicznej, doprowadziła do przeniesienia kompeten-
cji prowadzenia polityki społecznej, w tym realiza-
cji usług społecznych, na szczebel terytorialny,
bliższy obywatelowi (Hrynkiewicz, 2001). Najwię-
cej zadań w tym zakresie przypisano samorządom
gminnym utworzonym w 1990 r. Co więcej, jed-
nostkom samorządu terytorialnego na tym pozio-
mie systematycznie dokładane są nowe zadania do
wykonywania okresowo lub bezterminowo. Wśród
przykładów można wskazać m.in. wdrażanie przez
samorządy gminne w latach 2016–2022 Rządowe-
go Programu Rodzina 500+ i realizację wypłaty
świadczenia wychowawczego (ustawa o pomocy
państwa, 2016), dystrybucję węgla dla gospo-
darstw domowych w związku z kryzysem węglo-
wym w latach 2022–2023 (ustawa o zakupie prefe-
rencyjnym, 2022), realizację od 2018 r. Rządowego
Programu Opieka 75+ w gminach do 60 tys. miesz-
kańców3. Zgodnie z zapisami konsultowanego ak-
tualnie projektu ustawy o bonie senioralnym
w 2026 r. na samorząd gminny ma zostać nałożo-
ne kolejne zadanie własne o charakterze obligato-
ryjnym: zapewnienie dostępu do usług opiekuń-

czych dla seniorów w wieku powyżej 75. roku życia,
celem odciążenia aktywnych zawodowo członków
rodzin w sprawowaniu codziennej opieki nad nimi4. 

Jak wskazują badacze, decentralizacji władzy
publicznej, w tym funkcji socjalnych państwa,
przez wiele lat nie towarzyszyło włączanie w pro-
ces ich realizacji innych interesariuszy lokalnych.
Według Grewińskiego i Lizut (2021) „Władze sa-
morządowe nie podzieliły się odpowiedzialnością
i zadaniami z organizacjami trzeciego sektora. Po-
minięcie podmiotów trzeciego sektora było błędem
reformy samorządowej, gdyż nie zagospodarowano
wówczas sporego kapitału społecznej aktywności
i zaangażowania, które mogło skutkować rozwi-
nięciem usług społecznych”. Wyniki badań na te-
mat relacji pomiędzy organizacjami pozarządowy-
mi a jednostkami samorządu terytorialnego wska-
zują, że w wielu przypadkach ustawowy zapis
o współpracy stanowi martwy przepis (formalnie
obowiązujący, ale nieprzestrzegany). Według
Plawgo i Zaremby (2005) można wyróżnić trzy
koncepcje relacji pomiędzy samorządem terytorial-
nym a podmiotami trzeciego sektora: 

koncepcja niezależności – zakładająca, że orga-
nizacje pozarządowe są niezależne i stanowią
opozycję wobec sektora publicznego; 
koncepcja zależności – zakładająca, że organiza-
cje pozarządowe są istotnie zależne od jednostek
samorządu terytorialnego jako ich wyłącznego
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zleceniodawcy usług publicznych, co automa-
tycznie przekłada się na poddanie organizacji
pozarządowych kontroli i nadzorowi ze strony
instytucji rządowych i organów samorządowych; 
koncepcja partnerstwa – opierająca się na zało-
żeniu, że organizacje pozarządowe są partnera-
mi i kooperantami dla instytucji publicznych,
a w konsekwencji powinny mieć istotny wpływ
na tworzenie i realizację strategii rozwojowych,
w tym z zakresu polityki społecznej, zwłaszcza
na poziomie władz lokalnych. 
W nowoczesnym państwie dobrobytu (social se-

rvices mix state) organizacje pozarządowe stają się
jednymi z najważniejszych interesariuszy. Ich po-
tencjał w kontekście dostarczania usług społecz-
nych wynika z unikalnych zasobów i cech struktu-
ralnych, organizacyjnych oraz społecznych (por.
tabela 2). NGO nie tylko realizują zadania zlecone
przez administrację publiczną i samorządową, ale
coraz częściej tworzą i wdrażają nowe modele
wsparcia oraz reagują szybciej niż instytucje pu-
bliczne na zmieniające się potrzeby społeczne. 

Organizacje pozarządowe pełnią rolę producen-
ta i dystrybutora kapitału społecznego. Poprzez
swoją działalność wzmacniają zaufanie społeczne,
również wobec instytucji publicznych, tworzą sieci
współpracy między obywatelami, lokalnymi lidera-
mi, biznesem i sektorem publicznym, aktywizują
społeczności na rzecz wspólnych celów (np. rozwo-
ju usług opiekuńczych, profilaktyki uzależnień),
budują poczucie sprawczości i zaangażowania oby-
watelskiego, szczególnie wśród młodzieży i senio-
rów. Coraz częściej działają także jako laboratoria
innowacji społecznych: testują rozwiązania, które
nie są jeszcze powszechnie stosowane przez admi-

nistrację publiczną, np. mobilne punkty wsparcia
psychologicznego w małych gminach (Rakowski,
2021), cyfrowe platformy kontaktu z opiekunami
seniorów, usługi opiekuńcze oparte na sąsiedztwie
i mikrosieciach pomocy, społeczne formy mieszkal-
nictwa chronionego i wspomaganego (Gajdzica,
2020). Wyniki badań Podgórskiej-Rykały i Kępy
(2020) wskazują, że ponad 60% organizacji poza-
rządowych angażujących się w politykę społeczną
wprowadza nowe formy usług niedostępnych
wcześniej w danej społeczności lokalnej. 

Organizacje pozarządowe mają unikalną zdol-
ność do łączenia różnych grup społecznych i sekto-
rów. Działają na pograniczu sektora publicznego,
prywatnego i obywatelskiego, tworzą partnerstwa
lokalne, podejmują działania integrujące grupy
marginalizowane: seniorów, osoby z niepełno-
sprawnościami, migrantów, osoby w kryzysie zdro-
wia psychicznego, osoby w kryzysie bezdomności.
Dzięki temu NGO są często pomostem między po-
trzebami społecznymi a instytucjami formalnymi,
działając w miejscach, gdzie państwo jest niewy-
starczająco obecne. 

Skuteczność organizacji pozarządowych
w dostarczaniu usług społecznych – 
wyzwania 

Współpracę sektora publicznego (w tym samo-
rządowego) i organizacji pozarządowych miało
uporządkować i upowszechnić wejście w życie
ustawy o działalności pożytku publicznego i wo-
lontariacie (2003). Niestety, po ponad dwudziestu
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Cecha Opis

Elastyczność działania Są zwinne organizacyjnie, łatwo adaptują się do zmian, mogą szybciej niż JST wdrażać
nowe rozwiązania (np. bez wymogu dopełnienia procedury podejmowania decyzji w formie
uchwały organu stanowiącego gminy), nie są ograniczone niektórymi przepisami, jakim
podlegają JST (np. łatwiejsze procedury wydatkowania środków) 

Bliskość społeczna Działają „blisko ludzi”, znają lokalny kontekst, mają relacje z mieszkańcami

Zorientowanie na misję społeczną Działają non profit, wykorzystując wartości społeczne i zaangażowanie ideowe,
w sytuacjach skrajnie trudnych są gotowe przedłożyć dobrostan jednostki wymagającej
wsparcia ponad sztywny gorset przepisów i obostrzeń formalnych

Wysoka mobilizacja zasobów społecznych Aktywizują wolontariuszy, pozyskują darczyńców, angażują środowiska lokalne

Innowacyjność społeczna Wdrażają nowe formy usług: usługi cyfrowe, aplikacje, modele hybrydowe, wykraczają poza
kanon działań z zakresu pomocy społecznej zdefiniowany w ustawie o pomocy społecznej
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latach funkcjonowania ustawy nadal nie wypraco-
wano jednolitego, wspólnego standardu tej współ-
pracy, mimo że pogłębiona decentralizacja i demo-
nopolizacja działań w zakresie lokalnej polityki
społecznej mogłaby znacząco wpłynąć na zwięk-
szenie liczby podmiotów świadczących usługi spo-
łeczne, wzrost konkurencji na tym rynku, możli-
wość podejmowania szerszej gamy działań jak naj-
bliżej mieszkańców czy wprowadzenie rozwiązań
ekonomicznych w sferę społeczną (Przywojska,
2014). Ponadto, dzięki większemu zaangażowaniu
innych podmiotów aniżeli sektor publiczny w sferę
społeczną, łatwiejsze byłoby wypracowywanie no-
wych rozwiązań, sposobów realizacji usług czy re-
akcji na pojawiające się (nowe) problemy społeczne
(Krzyszkowski, 2014). 

Poszczególne instytucje publiczne i jednostki
samorządu terytorialnego (w zależności od stopnia
zhierarchizowania i scentralizowania lokalnie
funkcjonujących układów politycznych oraz wie-
dzy, doświadczenia i osobistych preferencji liderów
samorządowych) wedle własnej oceny przenoszą
odpowiedzialność za realizację konkretnych usług
społecznych na barki organizacji pozarządowych,
kościelnych, podmiotów ekonomii społecznej czy
podmiotów prywatnych (Golinowska, 2006). Orga-
nizacje pozarządowe zwracają jednak uwagę, że
ich aktywność w dostarczaniu usług społecznych
nadal pozostaje niedoceniana. Wśród głównych ba-
rier rozwoju swojej działalności najczęściej wymie-
niają: niestabilność finansowania (brak wielolet-
nich umów, finansowanie uruchamiane w połowie
roku kalendarzowego, zależność od konkursów),
biurokrację (skomplikowane procedury admini-
stracyjne), brak uznania kompetencji NGO jako
równorzędnych partnerów, trudności w dostępie
do informacji i danych lokalnych, brak koordynacji
działań realizowanych przez różne podmioty (Sku-
biak, 2021; Rakowski, 2021). 

Demonopolizacja sfery usług społecznych na po-
ziomie lokalnym – poza już wymienionymi – może
przynieść także konkretne korzyści natury ekono-
micznej: zwiększenie możliwości wyboru usług od
różnych dostawców (zarówno przez mieszkańców
społeczności lokalnej jako ostatecznych nabywców,
jak również jednostki samorządu terytorialnego
poszukujące wykonawców określonych usług),
zróżnicowany katalog dostępnych usług, obniżenie
cen (i kosztów) usług, rozwój nowych podmiotów
zainteresowanych działalnością w obszarze usług
społecznych (rozwój rynku pracy i aktywizacja za-
wodowa osób tradycyjnie wykluczonych m.in. po-
przez możliwość stosowania wspomaganych form
zatrudnienia). Skuteczne wykorzystanie potencja-
łu organizacji pozarządowych w rozwoju usług
społecznych w społecznościach lokalnych wymaga
jednak zaistnienia określonych czynników struk-
turalnych, instytucjonalnych i kulturowych, a tak-
że wdrożenia konkretnych działań (głównie przez

samorządy) wspierających i koordynacyjnych.
Wśród obszarów priorytetowo wymagających dzia-
łania należy wymienić: instytucjonalizację współ-
pracy, stworzenie mechanizmów stabilnego finan-
sowania zadań realizowanych przez organizacje
pozarządowe, rozwój systemów wspierających pro-
fesjonalizację sektora pozarządowego oraz budo-
wanie kultury współpracy międzysektorowej w za-
kresie rozwoju usług społecznych na rzecz społecz-
ności lokalnych – por. tabela 3. 

Jednym z kluczowych wyzwań wydaje się zmia-
na zasad współpracy samorządów lokalnych i orga-
nizacji pozarządowych. Dotychczasowe relacje po-
między samorządami lokalnymi a organizacjami
pozarządowymi bywały co najmniej trudne. Wła-
dze samorządowe często postrzegały organizacje
jako roszczeniowe i nieprofesjonalne, z kolei spo-
łecznikom doskwierała nadmierna biurokracja
oraz samorządowy paternalizm i uznaniowość
w przydziale dotacji. Model współpracy oparty wy-
łącznie na zlecaniu zadań publicznych doprowa-
dził część sektora pozarządowego do uzależnienia
od publicznych pieniędzy i działania na „krótkiej
smyczy finansowej”, co uniemożliwiało realizację
jakichkolwiek dodatkowych inicjatyw. Tymczasem
współpraca samorządów lokalnych z organizacja-
mi pozarządowymi ma służyć realizacji działań na
rzecz społeczności lokalnych i poprawie jakości ży-
cia, szczególnie osób zagrożonych wykluczeniem.
Dzięki elastyczności i wrażliwości organizacji po-
zarządowych krąg beneficjentów uzyskujących
wsparcie ma być możliwie szeroki. Organizacje po-
zarządowe docierają bowiem do konkretnych osób
i grup społecznych, które ze względu na sztywny
gorset procedur administracyjnych nie kwalifikują
się do wsparcia udzielanego przez podmioty pu-
bliczne, w tym gminne ośrodki pomocy społecznej.
O nowym podejściu do tej współpracy wiele mówi-
ło się choćby w kontekście powołania 13 grudnia
2023 r. w skład Rady Ministrów ministra do spraw
społeczeństwa obywatelskiego (Maciuła, 2024). 

Podsumowanie

Współczesna polityka społeczna w Polsce ma
charakter wielosektorowy i cechuje się znaczną de-
centralizacją podmiotów i działań. Na poziomie lo-
kalnym oznacza systematyczną i zorganizowaną
działalność władz samorządowych (przy współpra-
cy organizacji pozarządowych i innych aktorów lo-
kalnych) w celu diagnozy i programowania rozwią-
zań lokalnych problemów społecznych oraz lokal-
nego rozwoju społecznego. Jednym z kluczowych
wyzwań, przed jakimi w obszarze lokalnej polityki
społecznej stają współcześnie włodarze, jest presja
dostarczenia poszerzonego katalogu usług społecz-
nych i zapewnienia możliwie szerokiego dostępu
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do nich zarówno grupom zagrożonym wyklucze-
niem, jak i mieszkańcom, którzy ze względu na
kryteria formalne nie mają dostępu (lub mają bar-
dzo ograniczony) do wsparcia wynikającego wy-
łącznie z zapisów ustawy o pomocy społecznej. 

Według Przywojskiej (2015) w lokalnej polityce
społecznej organizacje pozarządowe mają do speł-
nienia trzy funkcje: reprezentowania interesów
grup zagrożonych wykluczeniem, redystrybucji
dóbr w celu optymalizacji zaspokojenia potrzeb
członków społeczności lokalnych, a także funkcję

produkcyjną – dostarczania określonej oferty.
W procesie transformacji polityki społecznej ku
modelowi social services mix state organizacjom
pozarządowym przypadają nowe role. Przejmują
one część odpowiedzialności za tworzenie i dostar-
czanie niektórych usług społecznych. Podstawo-
wym warunkiem skuteczności w takim podejściu
jest jednak partnerska relacja pomiędzy organiza-
cjami pozarządowymi a władzami lokalnymi za-
równo na etapie planowania rozwoju społecznego,
jak i jego wdrażania. 
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Źródło: opracowanie własne. 

Obszary Przykładowe inicjatywy

Instytucjonalizacja współpracy tworzenie wieloletnich planów współpracy sektora publicznego i organizacji
pozarządowych, poprzedzonych profesjonalną, pogłębioną diagnozą potrzeb i oceną
potencjału finansowego, infrastrukturalnego, organizacyjnego itp. 
stworzenie mechanizmów pozwalających na włączanie NGO w proces planowania
lokalnych polityk społecznych (itp. strategie rozwoju usług, programy rewitalizacji) 
zawieranie umów partnerskich, realizacja wspólnych projektów, konsultacje
społeczne
ustanowienie lokalnych rad działalności pożytku publicznego jako ciał doradczych
i opiniotwórczych mających realny wpływ na planowanie lokalnych polityk
społecznych
tworzenie lokalnych centrów współpracy NGO i samorządów, które będą pełnić
funkcję koordynacyjną i informacyjną

Stabilne finansowanie wieloletnie konkursy i granty samorządowe zapewniające stabilność
funkcjonowania i planowania działań przez NGO
zwiększenie środków finansowych na zlecanie usług społecznych – szczególnie
w obszarach trudnych do realizacji przez instytucje publiczne
tworzenie lokalnych funduszy wsparcia NGO i podobnych funduszy rozwoju usług
społecznych, w których udział miałyby również środki prywatne i unijne

Profesjonalizacja podmiotów trzeciego sektora szkolenia z zakresu zarządzania usługami społecznymi, tworzenia projektów
i ewaluacji działań
wspieranie specjalizacji organizacji pozarządowych w zakresie opieki nad seniorami,
osobami w kryzysie zdrowia psychicznego, pracy z młodzieżą itp. 
współpraca z uczelniami i instytucjami naukowymi celem wprowadzania innowacji
społecznych i prowadzenia badań ewaluacyjnych
profesjonalizacja kadry NGO poprzez system wsparcia eksperckiego,
mentoringowego i doradczego

Kultura współpracy międzysektorowej kampanie informacyjne i edukacyjne na temat znaczenia działań podejmowanych
na rzecz rozwoju usług społecznych przez NGO jako uzupełnienia (komplementarność) wobec działań realizowanych

przez samorządy
stosowanie mechanizmów cogovernance i coproduction – wspólne tworzenie
i realizacja usług z mieszkańcami
włączanie mieszkańców w proces diagnozowania, monitorowania i oceniania usług
społecznych świadczonych przez NGO
promocja dobrych praktyk i sukcesów organizacji pozarządowych
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Coraz więcej programów i inicjatyw wymaga
wspólnego działania: administracji publicznej 
(w tym samorządowej) oraz sektora pozarządowe-
go. O ile podmioty publiczne są gwarantem stabil-
ności finansowej i strukturalnej, partner pozarzą-
dowy zapewnia elastyczność w działaniu, kreatyw-
ność, angażowanie grup zagrożonych wyklucze-
niem, wolontariuszy itp. 

Klasyczne formy współpracy samorządu z orga-
nizacjami pozarządowymi, polegające na zlecaniu
zadań w formie otwartych konkursów ofert, pozo-
stają ważne. Niemniej – jak wskazują przywołane
w tekście artykułu wyniki analiz Głównego Urzę-
du Statystycznego – udział tej kategorii w przycho-
dach ogółem sektora pozarządowego maleje. Orga-
nizacje pozarządowe coraz częściej sięgają samo-
dzielnie lub w partnerstwie z samorządami po
środki ze źródeł zewnętrznych. Dzięki temu roz-
szerzają katalog usług społecznych oferowanych
przez administrację samorządową, a czasami

wręcz zastępują ją w dostarczaniu niektórych
usług. 

Na rosnącą rolę sektora pozarządowego w lokal-
nej (i nie tylko) polityce społecznej istotny wpływ
mają zachodzące przemiany cywilizacyjne. Choćby
wobec postępującego starzenia się społeczeństwa
i rosnącego deficytu pracowników na rynku pracy
zdolność organizacji pozarządowych do wykorzy-
stywania potencjału osób zagrożonych wyklucze-
niem społecznym poprzez działania z zakresu re-
integracji społecznej i zawodowej w ramach pod-
miotów ekonomii społecznej wydaje się nie do
przecenienia. 

W lokalnej polityce społecznej opartej na systemie
usług społecznych organizacje pozarządowe pełnią
zatem dwie główne role: są gwarantem nowoczesne-
go, uspołecznionego podejścia do kwestii społecz-
nych, wykraczającego poza przepisy ustawy o pomo-
cy społecznej oraz zapewniają wzrost dostępności
usług społecznych w społecznościach lokalnych.
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Przypisy/Notes

1 Ideą niezależnego życia jest odejście od opieki instytucjonalnej i umożliwienie osobom nawet niesamoobsługowym samodzielnego funkcjonowania we
własnym, przystosowanym domu, przy wsparciu usług asystenta osobistego, pomocy w czynnościach domowych oraz wprowadzeniu budżetów
indywidualnych (Rozmysłowicz i in., 2020, s. 7).
2 Uzasadnienie do przedstawionego przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projektu ustawy o realizowaniu usług społecznych przez centrum usług
społecznych, druk 3040, https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=3040 (dostęp 30.04.2025).
3 https://www.gov.pl/web/rodzina/program-opieka-75 (dostęp: 30.04.2025).
4 Projekt ustawy o bonie senioralnym, wpisany do wykazu Rządowego Centrum Legislacji 14.10.2024, https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12390454/
katalog/13087454#13087454 
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Dr inż. Anita Richert-Kaźmierska  

Adiunkt na Wydziale Zarządzania i Ekonomii Politechniki
Gdańskiej. Jej zainteresowania badawcze koncentrują się
wokół zagadnień polityki społecznej, ze szczególnym
uwzględnieniem polityki senioralnej, deinstytucjonalizacji
usług społecznych, współpracy międzysektorowej oraz roli
samorządu terytorialnego w kształtowaniu lokalnych poli-
tyk publicznych. Autorka licznych opracowań naukowych
i eksperckich dotyczących transformacji systemów wspar-
cia społecznego, integracji międzypokoleniowej oraz eko-
nomii starzenia się. W swojej działalności łączy dorobek
naukowy z doświadczeniem praktycznym, pełniąc funkcję
pełnomocnika wojewody pomorskiego ds. rodziny, polityki
społecznej i senioralnej. Jest członkinią Rady ds. Polityki
Senioralnej przy Ministerstwie Polityki Senioralnej oraz
stałą doradczynią Sejmowej Komisji Polityki Senioralnej.
Zaangażowana w procesy tworzenia i wdrażania innowa-
cyjnych rozwiązań w zakresie polityki społecznej na pozio-
mie centralnym i regionalnym, ze szczególnym uwzględ-
nieniem modeli wsparcia opartych na środowiskowych for-
mach usług oraz rozwoju lokalnych sieci współpracy mię-
dzysektorowej.
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