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Wprowadzenie

Celem niniejszego opracowania jest próba od-
powiedzi na następujące pytanie: czy korzystając 
z „unijnych pieniędzy” dystrybuowanych w ramach 
komponentu regionalnego Programu Operacyjne-
go Kapitał Ludzki na lata 2007-2013 (PO KL) udało się 
stworzyć warunki do powstania systemu wsparcia 
ekonomii społecznej – systemu rozumianego funk-
cjonalnie, a nie definiowanego jako „układ elemen-
tów mający określoną strukturę, stanowiący logicz-
nie uporządkowaną całość”2.

Aby uzyskać odpowiedź, dokonano szczegóło-
wego przeglądu dokumentacji programowej PO KL, 
a także dokumentacji wdrożeniowej w poszczególnych 
regionach (plany działań, dokumentacje konkursowe, 
kryteria oceny itp.). W celu usystematyzowania czynni-
ków wpływających na charakter dofinansowywanych 
projektów, wyróżniono cztery poziomy analizy:

poziom I – strategiczny: Program Operacyjny Ka-• 
pitał Ludzki,
poziom II – strategiczno-wdrożeniowy: Szczegóło-• 
wy Opis Priorytetów PO KL; System Realizacji PO KL,
poziom III – wdrożeniowy: Plany Działań [Zasady, • 
2010],

 1 Artykuł przygotowany w oparciu o ekspertyzę: „Analiza założeń pro-
gramowych konkursów służących wsparciu sektora ekonomii społecz-
nej w ramach Poddziałania 7.2.2 PO KL na lata 2007-2013”, opracowaną 
przez Ambrożego Mitusia i Huberta Guza w czerwcu 2010 r.

 2 System – wg. Słownika Wyrazów Obcych [PWN, 2010].

poziom IV – projektowy: Dokumentacja konkur-• 
sowa (regulamin konkursu, kryteria oceny, przy-
kładowe projekty).
Analizując obszar ekonomii społecznej, nie spo-

sób pominąć Programu Inicjatywy Wspólnotowej 
EQUAL 2004-2006 (PIW EQUAL)3 – 273 zrealizowa-
ne projekty, ponad 700 zaangażowanych insty-
tucji i około 5 000 osób, średnia wartość projektu 
ok. 7 mln zł4. Pomimo faktu, iż jedynie część projek-
tów bezpośrednio dotyczyła ekonomii społecznej, 
program był promotorem rozwoju tego obszaru, 
jego efekty były imponujące, jednak stanowiły je-
dynie sumę projektów [Informator, 2008]. Trudno 
mówić o efekcie synergii wynikającym z ich reali-
zacji (wyjątkiem jest kilka inicjatyw regionalnych, 
np. Małopolski Pakt na Rzecz Ekonomii Społecznej) 
[Ewaluacja, 2008]. Zabrakło kluczowego rezultatu 
– nie opracowano systemowego podejścia do pro-
cesu wspierania ekonomii społecznej, które mogło-
by stać się podstawą do programowania, a następ-
nie wdrażania jednego z priorytetów PO KL.

 3 Alokacja Programu – 178,5 mln euro, w tym 133,9 mln euro – środki 
EFS, 44,6 mln euro – krajowy wkład publiczny.

 4 dane: Krajowa Struktura Wsparcia, www.equal.org.pl

Wsparcie sektora ekonomii społecznej 
w ramach VII Priorytetu Programu 
Operacyjnego Kapitał Ludzki 2007-20131

Hubert Guz

Streszczenie: Artykuł jest podsumowaniem analizy dotyczącej wsparcia sektora ekonomii społecznej w ramach Programu Ope-
racyjnego Kapitał Ludzki na lata 2007-2013 (Poddziałanie 7.2.2 Wsparcie ekonomii społecznej). Analiza została 
przeprowadzona na czterech poziomach: I – strategicznym: Program Operacyjny Kapitał Ludzki, II – strategiczno-
wdrożeniowym: Szczegółowy Opis Priorytetów PO KL; System Realizacji PO KL, III – wdrożeniowym: Plany Działań, 
IV – projektowym: Dokumentacja konkursowa, projekty. W opracowaniu opisano warunki dotyczące wsparcia eko-
nomii społecznej, które stworzono w ramach PO KL na etapie programowania poprzez zapisy PO KL oraz Szczegóło-
wego Opisu Priorytetów PO KL. Analiza dotyczy także procesu implementacji programu w zakresie planów działania, 
dokumentacji konkursowych, kryteriów wyboru, a także przykładowych projektów. Autor wskazuje, że dotychczas 
wydatkowane środki pozwoliły na zrealizowanie szeregu indywidualnych projektów, jednak nie przyczyniły się 
do stworzenia funkcjonalnego systemu wsparcia ekonomii społecznej. Podkreśla także zasadność – z punktu widze-
nia efektywności wydatkowania środków publicznych – zbudowania, wdrożenia i wypromowania takiego systemu 
wsparcia ekonomii społecznej, który na terenie całego kraju pozwoli na korzystanie ze zbliżonego katalogu usług 
przy zachowaniu minimalnych standardów.
Słowa kluczowe: ekonomia społeczna, Program Operacyjny Kapitał Ludzki 2007-2013, Ośrodki Wsparcia Ekonomii 
Społecznej.
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twa Małopolskiego.
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POZIOM I – STRATEGICZNY: PROGRAM 
OPERACYJNY KAPITAŁ LUDZKI

PO KL to program o alokacji finansowej 11,4 mld 
euro [Program, 2007, s. 238] i szerokim zakresie 
wsparcia (9 priorytetów: część wdrażana centralnie, 
cześć regionalnie). Program ten cechuje skompli-
kowany system zarządzania obejmujący: Instytucję 
Zarządzającą, Instytucje Pośredniczące pierwszego 
i drugiego stopnia. Ekonomia społeczna pojawia 
się już w diagnozie stanu PO KL – jako jedna z ak-
tywności instytucji sektora pozarządowego. Poda-
no funkcjonalną definicję ekonomii społecznej: 
„W ostatnich latach w Polsce rozwijana jest również 
idea ekonomii społecznej i przedsiębiorczości spo-
łecznej, zgodnie z którą przedsiębiorstwa społecz-
ne muszą spełniać zarówno kryteria ekonomiczne, 
jak i realizować cele socjalne” [Program, 2007, s. 62].

Na uwagę zasługuje bezpośrednie odwołanie 
się do ekonomii społecznej w analizie mocnych 
i słabych stron oraz szans i zagrożeń (SWOT). Mia-
nowicie w kategorii „Szansy” wskazano: „rozwój na-
rzędzi i instrumentów aktywizacyjnych, łączących 
korzyści społeczne z ekonomicznymi” [Program, 
2007, s. 106], podkreślając w ten sposób znaczenie 
ekonomii społecznej jako funkcjonującego już in-
strumentu.

Celem głównym PO KL jest wzrost poziomu za-
trudnienia i spójności społecznej [Program, 2007, 
s. 129], natomiast jednym z celów strategicznych 
programu jest zmniejszenie obszarów wykluczenia 
społecznego, które wiąże się funkcją aktywizacyjną 
ekonomii społecznej.

W opisie celu pojawia się zdanie wprost mówiące 
o wsparciu ekonomii społecznej: „Istotną rolę w akty-
wizacji osób zagrożonych wykluczeniem społecznym 
powinien zacząć odgrywać sektor ekonomii społecz-
nej, który będzie również wspierany w ramach PO KL” 
[Program, 2007, s. 131].

Kluczową częścią programu jest opis prioryte-
tów, czyli przełożenie celów na konkretne działania, 
wraz ze wskazaniem alokacji finansowej przezna-
czonej na ich realizację. Priorytet VII (regionalny) 
– Promocja integracji społecznej bezpośrednio od-
nosi się do ekonomii społecznej:

„Istotne jest również tworzenie warunków sprzy-
jających rozwojowi adaptacyjnych form zatrudnienia, 
w tym w sektorze ekonomii społecznej, która łącząc 
cele społeczne z ekonomicznymi stanowi skutecz-
ny instrument aktywizacji osób doświadczających 

trudności związanych z wejściem i utrzymaniem się 
na rynku pracy” [Program, 2007, s. 194].

W uzasadnieniu priorytetu wskazano, iż wspar-
cie zostanie skierowane do przedsiębiorstw spo-
łecznych, ale również do podmiotów działających 
na rzecz rozwoju ekonomii społecznej, aby poprzez 
szkolenia, doradztwo i usługi finansowo-prawne 
przyczyniały się do rozwoju tego sektora. 

Priorytet przewiduje realizację dwóch celów 
szcze gółowych – pierwszy dotyczy poprawy do-
stępu do rynku pracy osób zagrożonych wyklucze-
niem społecznym, drugi natomiast to Wzmocnienie 
i poszerzenie zakresu działań sektora ekonomii spo-
łecznej. Cel ten jest realizowany poprzez następują-
ce działania:

wsparcie tworzenia i działalności podmiotów • 
aktywizujących osoby zagrożone wykluczeniem 
społecznym,
dostarczenie finansowego i organizacyjnego • 
wsparcia dla podmiotów i instytucji zamierzają-
cych utworzyć jednostkę ekonomii społecznej 
oraz wspieranie instytucji oferujących pomoc 
jednostkom ekonomii społecznej,
wsparcie inicjatyw samoorganizacji i samopo-• 
mocy wśród osób biernych zawodowo i wyklu-
czonych społecznie w celu ich reintegracji z ryn-
kiem pracy,
promowanie i wspieranie zatrudnienia w sekto-• 
rze ekonomii społecznej.
Oczekiwane efekty realizacji Priorytetu VII obej-

mują: zapewnienie funkcjonowania co najmniej 
dwóch Ośrodków Wsparcia Ekonomii Społecznej 
(OWES) w każdym województwie oraz osiągnięcie 
stanu, kiedy 30% przychodów podmiotów ekonomii 
społecznej będą stanowiły ich przychody własne.

Powyższe wskaźniki przekładają się na specy-
fikę wspieranych działań, a docelowo na charak-
ter dofinansowywanych projektów. Zatem, realnie 
to poprzez wskaźniki, określono kierunki interwencji, 
wskazując, że w każdym regionie powstaną ośrodki 
wspierające ekonomię społeczną. Nie zdefiniowano 
jednak ani zakresu, ani sposobu ich funkcjonowania.

Na realizację całego Priorytetu VII zaprogra-
mowano kwotę 1 522 906 053 euro, w tym środki 
EFS – 1 319 970 145 euro, co stanowi 13,5% alokacji 
programu (alokacje finansowe na poszczególne re-
giony zamieszczono w tabeli 2).

Podsumowując, ekonomia społeczna została 
w PO KL sprowadzona do roli jednego z narzędzi 
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walki z wykluczeniem społecznym. W wyniku tego 
skupiono się wyłącznie na jej roli społecznej (akty-
wizacyjnej), z pominięciem równie ważnych funk-
cji ekonomicznych [Poprawa, 2010]. Wizja wspar-
cia ekonomii społecznej, w uproszczeniu, została 
ograniczona do utworzenia (rękami beneficjentów, 
co w pełni wpisuje się w oddolny charakter inicja-
tyw z zakresu ekonomii społecznej), co najmniej 
dwóch OWES w każdym regionie, nie precyzując 
zakresu, sposobu i standardu ich działania.

POZIOM II – STRATEGICZNO-
WDROŻENIOWY: SZCZEGÓŁOWY OPIS 
PRIORYTETÓW PO KL

Szczegółowy Opis Priorytetów PO KL (SzOP) to do-
kument strategiczno-wdrożeniowy, który opisuje 
konkretne działania, które mogą uzyskać wsparcie. 
Przeciwdziałanie wykluczeniu i wzmocnienie sektora 
ekonomii społecznej to nazwa działania 7.2 – połą-
czenie tych dwóch aspektów jest kontynuacją po-
dejścia zastosowanego w programie, czyli uznania, 
iż zasadniczą rolą ekonomii społecznej jest walka 
z wykluczeniem. W ramach działania przewidziano 
dwa poddziałania, tj.: Aktywizacja zawodowa i spo-
łeczna osób zagrożonych wykluczeniem społecznym 
oraz Wsparcie ekonomii społecznej, przy czym celem 
drugiego z nich (7.2.2) jest „rozwijanie sektora ekono-
mii społecznej”. Należy podkreślić, że o te środki mogły 
aplikować podmioty, które chciały wspierać sektor 
ekonomii społecznej (pretendujące do bycia OWES), 
a nie tworzyć przedsiębiorstwa społeczne. Szczegóło-
wy opis Poddziałania 7.2.2 precyzuje typy projektów, 
beneficjentów, grupy docelowe i wskaźniki.

Typy projektów – od 1 czerwca 2009 r. zmienio-
no opis typów projektów, niejako zmuszając be-
neficjentów do świadczenia usług w sposób kom-
pleksowy.5 Celem Poddziałania 7.2.2 było wsparcie 

 5 Przed zmianą najczęściej w ramach jednego projektu realizowany 
był jeden typ działań, tylko ok. ¼ wszystkich projektów obejmowała 
wszystkie działania, co mogłoby wskazywać, że są to lub będą w przy-
szłości OWES.

finansowe dla utworzenia i/lub funkcjonowania 
(w tym wzmocnienia potencjału) instytucji otocze-
nia sektora ekonomii społecznej, oferujących w ra-
mach projektu w sposób komplementarny i łączny:

usługi prawne, księgowe, marketingowe,a. 
doradztwo (indywidualne i grupowe, m.in. b. 
w postaci punktów lub centrów doradztwa, in-
kubatorów społecznej przedsiębiorczości two-
rzących wspólną infrastrukturę rozwoju),
szkolenia umożliwiające uzyskanie wiedzy i umie-c. 
jętności potrzebnych do założenia i prowadzenia 
działalności w sektorze ekonomii społecznej,
usługi wspierające rozwój partnerstwa lokalne-d. 
go na rzecz rozwoju ekonomii społecznej (m.in. 
poprzez budowę sieci współpracy lokalnych 
podmiotów w celu wspierania rozwoju pod-
miotów ekonomii społecznej),
promocję ekonomii społecznej i zatrudnienia e. 
w sektorze ekonomii społecznej.
Beneficjentami mogą być wszystkie podmioty 

– z wyłączeniem osób fizycznych (nie dotyczy osób 
prowadzących działalność gospodarczą lub oświa-
tową na podstawie przepisów odrębnych).

Grupy docelowe, czyli osoby, instytucje, grupy 
społeczne bezpośrednio korzystające z pomocy, 
obejmują: podmioty ekonomii społecznej, instytu-
cje rynku pracy oraz pomocy i integracji społecznej 
(w zakresie promocji i rozwoju partnerstwa), osoby 
fizyczne (w zakresie doradztwa i szkoleń na temat 
zakładania i/lub prowadzenia działalności w sekto-
rze ekonomii społecznej).

Enigmatycznie przedstawiona w programie wi-
zja systemu wsparcia ekonomii społecznej, w SzOP 
została zwymiarowana (niestety tylko ilościowo) 
we wskaźnikach produktu poprzez następujący 
zapis: 40 instytucji wspierających ekonomię spo-
łeczną, 350 przedsięwzięć z tego zakresu i 29 tys. 
wspartych osób.

Kolejną zmianę SzOP PO KL [Szczegółowy, 2010] 
wprowadzono 1 czerwca 2010 r. dodając nowe typy 
operacji: wsparcie dla osób fizycznych zamierzających 

Tabela 1. Zakładane efekty Priorytetu VII w aspekcie wsparcia ekonomii społecznej

Wskaźniki produktu: Wskaźniki rezultatu: 

liczba instytucji wspierających ekonomię społeczną, które uzyskały  
wsparcie z PO KL,
liczba inicjatyw z zakresu ekonomii społecznej wspartych z EFS, 
liczba osób, które otrzymały wsparcie w ramach instytucji ekonomii społecznej. 

liczba miejsc pracy utworzonych w sektorze ekonomii społecznej,  
przy wsparciu EFS,
udział przychodów własnych jednostek ekonomii społecznej w ogólnej  
wartości ich przychodów.

Źródło: opracowanie własne na podstawie [Program, 2007].
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rozpocząć działalność gospodarczą w formie spół-
dzielni socjalnej oraz wsparcie dla osób prawnych 
wymienionych w art. 4 ust. 2 pkt 2 i 3 ustawy z dnia 
27 kwietnia 2006 r. o spółdzielniach socjalnych (organi-
zacje pozarządowe, jednostki samorządu terytorialne-
go i kościelne osoby prawne). Przewidziane narzędzia 
wsparcia to: doradztwo, szkolenia, przyznanie środków 
finansowych, wsparcie pomostowe.

Umożliwiono także aplikowanie o działania w za-
kresie poszukiwania i testowania długookresowych 
źródeł finansowania instytucji otoczenia sektora 
ekonomii społecznej oraz spółdzielni socjalnych. 
Ta pozytywna zmiana umożliwia znacznie szerszy 
zakres wsparcia, nabory wniosków uwzględniające 
te możliwości będą prowadzone od 2011 r.

POZIOM III – WDROŻENIOWY: 
PLANY DZIAŁAŃ (7.2.2 WSPARCIE 
EKONOMII SPOŁECZNEJ)

Plany Działań to dokumenty przygotowywane co-
rocznie przez Instytucję Pośredniczącą dla każdego 
priorytetu, które określają harmonogram konkursów 
wraz z typami projektów, alokacje finan sowe oraz 
kryteria oceny projektów – to główny instrument 
kierunkowania wsparcia. Mechanizm ten pozwala 
na reakcję na zmiany w otoczeniu (lepsze dopaso-
wanie programu do potrzeb), a ponadto jest narzę-
dziem programowania na poziomie regionalnym.

Analiza Planów Działań w zakresie Poddziałania 
7.2.2 w poszczególnych regionach nie wykazuje zna-
czących różnic (poza sposobem podejścia do kryteriów 
oceny) [Mituś, Guz, 2010]. Należy podkreślić zmianę 
podejścia Instytucji Zarządzającej PO KL, która zaleciła 
uwzględnienie w Planach Działań na 2011 r. w zakresie 
Poddziałania 7.2.2 następujących aspektów6:

ukierunkowanie wsparcia na wzmacnianie po-• 
tencjału istniejących instytucji otoczenia ekono-
mii społecznej w celu budowania trwałej i silnej 
infrastruktury wsparcia ekonomii społecznej oraz 
poszukiwanie źródeł ich finansowania po zakoń-
czeniu projektu z PO KL,
wykorzystanie potencjału podmiotów mających • 
udokumentowane doświadczenie we wspieraniu 
inicjatyw z zakresu przedsiębiorczości społecznej,
wykorzystanie • cross-financingu w celu zapew-
nienia osobom niepełnosprawnym fizycznej do-
stępności do projektu,
wykorzystanie modeli ośrodków wspierania • 
przedsiębiorczości społecznej, które zostały 
zaprojektowane oraz przetestowane w ramach 
IW EQUAL,
zapewnienie komplementarności z inwesty-• 
cjami zrealizowanymi, realizowanymi bądź 

 6 W oparciu o pismo Ministerstwa Rozwoju Regionalnego – Departa-
ment Zarządzania EFS z dnia 10 maja 2010 r.

Tabela 2. Wartości wskaźników produktu oraz alokacja działania 7.2 w województwach

Województwo
Liczba instytucji 

wspierających ES, 
które otrzymały wsparcie

Liczba wspartych 
inicjatyw z zakresu ES

Liczba osób, które 
otrzymały wsparcie 

w ramach instytucji ES

Alokacja środków 
na działanie 7.2 w euro

Dolnośląskie 2 17 1 441 29 717 434

Kujawsko-Pomorskie 2 20 1 693 24 518 575

Lubelskie 3 26 2 116 31 345 207

Lubuskie 2 14 1 164 10 949 296

Łódzkie 2 20 1 646 30 864 316

Małopolskie 4 33 2 770 36 160 201

Mazowieckie 3 24 1 970 55 536 965

Opolskie 1 12  936 10 673 950

Podkarpackie 2 20 1 696 26 468 932

Podlaskie 1 14 1 078 15 943 501

Pomorskie 3 25 2 036 22 990 677

Śląskie 3 26 2 191 45 188 856

Świętokrzyskie 2 16 1 346 19 438 815

Warmińsko-Mazurskie 4 31 2 560 19 151 165

Wielkopolskie 4 37 3 084 37 098 978

Zachodniopomorskie 2 15 1 273 18 766 827

Razem 40 350 29 000 434 813 695

Źródło: [Szczegółowy, 2010].
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planowanymi do realizacji współfinansowa-
nymi ze środków EFRR7, FS8 oraz EFS.
Powyższe zalecenia, których celem jest ukie-

runkowanie środków w ramach Poddziałania 7.2.2 
wyraźnie wskazują na próbę budowania potencja-
łu podmiotów wspierających ekonomię społeczną 
i na odejście od punktowej i okresowej interwencji, 
co może stanowić pierwszy krok w stronę systemo-
wego (w skali kraju) podejścia do problemu.

Możliwość opracowywania Planów Działań 
przez poszczególne województwa należy ocenić 
pozytywnie [Badanie, 2010]. Preferowanie okre-
ślonych form wsparcia w danym regionie wyni-
ka przede wszystkim z miejscowej sytuacji spo-
łeczno-gospodarczej i aktualnych potrzeb, przy 
czym plan jest dość elastycznym instrumentem, 
który umożliwia formułowanie własnych kryteriów 

 7 EFRR – Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego. 
 8 FS – Fundusz Spójności.

wyboru projektów, co znajduje odzwierciedlenie 
w dokumentacji konkursowej [Zasady, 2010] (kry-
teria zostaną zanalizowane w części opisującej po-
ziom IV).

System instytucjonalny i procedury to kolejne 
czynniki, które wpływają na charakter i jakość wy-
bieranych projektów, a tym samym pośrednio prze-
kładają się na wsparcie ekonomii społecznej.

System instytucjonalny
Z punktu widzenia wdrożeniowego system reali-
zacji dla priorytetów regionalnych jest trójpozio-
mowy: Instytucja Zarządzająca (MRR), Instytucje 
Pośredniczące pierwszego stopnia (IP I) – w każdym 
regionie oraz Instytucje Pośredniczące drugiego 
stopnia (IP II) – w 13 regionach.

Wprowadzenie w większości regionów dwóch 
instytucji, z których jedna programuje i zarządza (IP 
I stopnia), a druga wdraża (IP II stopnia) było na eta-
pie programowania różnie oceniane, ze względu 

Tabela 3. Instytucje pośredniczące I i II stopnia PO KL w województwach
Województwo Instytucja Pośrednicząca I stopnia Instytucja Pośrednicząca II stopnia

Dolnośląskie
Urząd Marszałkowski Województwa Dolnośląskiego, 

Wydział EFS
Dolnośląski Wojewódzki Urząd Pracy w Wałbrzychu – 

fi lia we Wrocławiu

Kujawsko-Pomorskie
Urząd Marszałkowski Województwa Kujawsko-

Pomorskiego, Departament Polityki Regionalnej
Wojewódzki Urząd Pracy w Toruniu 

oraz Regionalny Ośrodek Polityki Społecznej

Lubelskie
Urząd Marszałkowski Województwa Lubelskiego, 

Departament Europejskiego Funduszu Społecznego
Wojewódzki Urząd Pracy w Lublinie

Lubuskie
Urząd Marszałkowski Województwa Lubuskiego 

Departament Europejskiego Funduszu Społecznego
Wojewódzki Urząd Pracy w Zielonej Górze

Łódzkie
Urząd Marszałkowski Województwa Łódzkiego, 

Departament ds. PO KL
Wojewódzki Urząd Pracy w Łodzi

Małopolskie
Urząd Marszałkowski Województwa Małopolskiego, 

Departament Polityki Regionalnej
Wojewódzki Urząd Pracy w Krakowie

Mazowieckie
Urząd Marszałkowski Województwa Mazowieckiego, 

Departament Strategii i Rozwoju Regionalnego
Wojewódzki Urząd Pracy w Warszawie oraz Mazowiecka 

Jednostka Wdrażania Programów Unijnych

Opolskie
Urząd Marszałkowski Województwa Opolskiego, 

Departament Koordynacji Programów Operacyjnych
Wojewódzki Urząd Pracy w Opolu

Podkarpackie Wojewódzki Urząd Pracy w Rzeszowie BRAK

Podlaskie
Urząd Marszałkowski Województwa Podlaskiego, 

Departament Polityki Regionalnej i Funduszy 
Strukturalnych

Wojewódzki Urząd Pracy w Białymstoku

Pomorskie
Urząd Marszałkowski Województwa Pomorskiego, 

Departament EFS
Wojewódzki Urząd Pracy w Gdańsku

Śląskie
Urząd Marszałkowski Województwa Śląskiego, Wydział 

Programowania Rozwoju i Funduszy Europejskich
Wojewódzki Urząd Pracy w Katowicach

Świętokrzyskie Świętokrzyskie Biuro Rozwoju Regionalnego Wojewódzki Urząd Pracy w Kielcach

Warmińsko-Mazurskie
Urząd Marszałkowski Województwa Warmińsko-

Mazurskiego, Departament EFS
Wojewódzki Urząd Pracy w Olsztynie

Wielkopolskie Wojewódzki Urząd Pracy w Poznaniu BRAK

Zachodniopomorskie Wojewódzki Urząd Pracy w Szczecinie BRAK

Źródło: [Szczegółowy, 2010].

Ekonomia Spoleczna 2011-01 srodki CS3.indd   11Ekonomia Spoleczna 2011-01 srodki CS3.indd   11 2011-04-27   20:46:082011-04-27   20:46:08



12

HUBERT GUZ: WSPARCIE SEKTORA EKONOMII SPOŁECZNEJ W RAMACH VII PRIORYTETU PO KL… NR 1 / 2011 (2)

na doświadczenia tych instytucji w ramach per-
spektywy finansowej 2004-2006. 

Wojewódzkie Urzędy Pracy (WUP) to instytucje, 
które dysponowały największym doświadczeniem 
w zakresie wdrażania „społecznych” środków po-
mocowych (programy przedakcesyjne, Program 
Banku Światowego, programy operacyjne perspek-
tywy 2004-2006).

Zbudowanie systemu, w którym na poziomie 
regionalnym w części województw funkcjonują in-
stytucje, niejako zwierzchnie w stosunku do WUP 
spowodowało, w początkowym okresie, proble-
my kompetencyjne. W 15 regionach wdrażaniem 
wsparcia w ramach Priorytetu VII (rozumianym 
jako: ogłaszanie konkursów, nabór projektów, oce-
na, rozliczanie) zajmują się Wojewódzkie Urzędy 
Pracy. Jedynie w województwie Kujawsko-Pomor-
skim realizacja działań w ramach tego priorytetu 
jest prowadzona przez Regionalny Ośrodek Polityki 
Społecznej (ROPS) [Szczegółowy, 2010]. Wojewódz-
kie Urzędy Pracy miały duże doświadczenie w oce-
nie i wdrażaniu projektów nakierowanych na walkę 
z bezrobociem, ale znacznie mniejsze w aspektach 
wykluczenia społecznego czy ekonomii społecznej. 
Analizując zakres zadań i kompetencji, a zwłaszcza 
wspomnianych już doświadczeń, w mojej opinii 
Regionalne Ośrodki Polityki Społecznej byłyby lep-
szymi Instytucjami Pośredniczącymi II stopnia dla 
wdrażania Priorytetu VII.

Procedury
Technicznie, proces oceny projektów składa się 
z dwóch etapów: oceny formalnej oraz oceny me-
rytorycznej. Ocena formalna ma charakter 0/1 (ko-
nieczność spełnienia wszystkich kryteriów formal-
nych) i nie wpływa na ostateczną ocenę punktową. 
Przykładowe kryteria oceny formalnej dotyczą: ter-
minu złożenia wniosku, jego kompletności, terminu 
realizacji projektu, rodzaju beneficjenta, zgodności 
papierowej i elektronicznej wersji wniosku.

Ocena merytoryczna jest dokonywana przez 
członków Komisji Oceny Projektów (KOP). Zawsze 
dwóch członków KOP ocenia projekt niezależnie. 
W przypadku kiedy te dwie oceny różnią się od sie-
bie znacząco można skorzystać z oceny eksperta 
zewnętrznego. To właśnie KOP mają najistotniejsze 
znaczenie z punktu widzenia oceny merytorycznej, 
ponieważ od tych osób jest uzależniona decyzja 
o dofinansowaniu projektu. 

Przegląd KOP (listy członków KOP w regio-
nach) wskazuje, iż najczęściej ich członkowie byli 
rekrutowani spośród pracowników WUP. W po-
czątkowym okresie wdrażania rekrutacja bazo-
wała jedynie na doświadczeniu zawodowym tych 
osób, a od 2009 r. zaczęto wprowadzać formalne 
rozwiązania weryfikujące wiedzę członków KOP, 
np. w postaci egzaminów9 (tematyka dotyczy 
rynku pracy oraz PO KL). Co istotne, członkowie 
KOP biorą udział w szkoleniach specjalistycznych, 
które mają podnieść ich kompetencje. Wprowa-
dzane są także ograniczenia, które mają dopro-
wadzić do specjalizacji w pewnych obszarach 
(np. członek KOP może oceniać projekty maksy-
malnie w ramach dwóch priorytetów10). W mojej 
opinii częstym „urzędniczym” grzechem członków 
KOP (zwłaszcza tych związanych później z wdraża-
niem) jest wybieranie projektów, które można ła-
two rozliczyć – to podejście powoduje, że projekty 
o dużej wartości dodanej (niestety skomplikowane 
we wdrażaniu) nie są wybierane z powodu obaw 
przed potencjalnymi problemami w ich rozlicze-
niu. Niewątpliwym problemem jest także niski po-
ziom wynagrodzeń [Potencjał, 2010] pracowników 
WUP oraz członków KOP, co przekłada się na małe 
zainteresowanie pracą przy ocenie projektów oraz 
dużą rotację kadry [Ocena, 2008; Ewaluacja, 2009; 
Raport, 2008].

Rola projektów systemowych
Obok klasycznej ścieżki wyboru projektów – proce-
dury konkursowej – w ramach PO KL funkcjonuje 
ścieżka projektów systemowych. Projekty te polegają 
na realizacji zadań publicznych przez podmioty dzia-
łające na podstawie odrębnych przepisów, w zakresie 
określonym przepisami prawa i dokumentami strate-
giczno-programowymi przyjętymi przez Radę Mini-
strów. Przedsięwzięcia takie mogą być realizowane 
przez beneficjentów wskazanych w SzOP lub we wła-
ściwym Planie Działania. Przykładem projektu syste-
mowego (realizowanego tylko w jednym regionie, 
więc trudno mówić o jego znaczeniu systemowym 
w skali kraju) jest przedsięwzięcie pod nazwą „Aka-
demia Rozwoju Ekonomii Społecznej” (ARES) realizo-
wane przez ROPS w Krakowie. Idea projektu bazuje 
na powołanym w 2008 r. Małopolskim Pakcie na Rzecz 

 9 Rozwiązania stosowane np. w WUP w Krakowie.
10 Rozwiązania stosowane np. w WUP w Krakowie.
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Ekonomii Społecznej11. Celem projektu jest wsparcie 
sektora ekonomii społecznej w województwie ma-
łopolskim, poprzez: międzysektorową współpracę 
na rzecz rozwoju ekonomii społecznej w regionie, do-
stępną i upowszechnioną wiedzę na temat ekonomii 
społecznej w instytucjach otoczenia ekonomii spo-
łecznej oraz profesjonalizację działania podmiotów 
ekonomii społecznej. Na poziomie centralnego kom-
ponentu PO KL (Priorytet I) na uwagę zasługuje także 
projekt systemowy – „Zintegrowany system wsparcia 
ekonomii społecznej”12 oraz inicjatywa o charakterze 
horyzontalnym – Zespół ds. rozwiązań systemowych 
w zakresie ekonomii społecznej13.

11 Uczestnikami Paktu są przedstawiciele samorządu terytorialnego za-
równo na poziomie lokalnym, jak i regionalnym, sektora pozarządowe-
go, środowiska akademickiego, sektora prywatnej przedsiębiorczości, 
media (obecnie Pakt zrzesza 24 instytucje), źródło: www.ares.rops.kra-
kow.pl (2011).

12 Liderem projektu jest Centrum Rozwoju Zasobów Ludzkich. Cele pro-
jektu to: poprawa kondycji ekonomii społecznej poprzez utworzenie 
stałych, zinstytucjonalizowanych mechanizmów wsparcia merytorycz-
nego podmiotów ekonomii społecznej i ich otoczenia (źródło: www.
ekonomiaspołeczna.pl).

13 Zespół został powołany w grudniu 2008 r. przez Premiera, a jego zada-
nia to: prace nad strategią rozwoju ekonomii społecznej, wypracowanie 
propozycji rozwiązań prawnych, instytucjonalnych, fi nansowych, a tak-
że edukacyjnych w tym obszarze (źródło: www.ekonomiaspołeczna.pl).

POZIOM IV – PROJEKTOWY: ANALIZA 
DOKUMENTACJI KONKURSOWEJ

Kryteria wyboru
Zapisy zawarte w regulaminach konkursów i doku-
mentach towarzyszących14 są przełożeniem wizji 
zawartej w Planach Działań, tym samym warunkują 
zakres merytoryczny projektów. Analiza dokumen-
tacji konkursowych dla podziałania 7.2.2 w poszcze-
gólnych regionach wykazała, iż strumień wsparcia 
jest ukierunkowywany głównie poprzez kryteria wy-
boru (wskazane już w Planach Działań), przy pomocy, 
których członkowie KOP oceniają projekty (tab. 4.).

Kryteria ogólne stosowane są we wszystkich 
województwach, co wprost wynika z ich charakte-
ru. Pierwsza ich grupa – kryteria formalne – stanowi 
poważną barierę dla beneficjentów (najwięcej 

14 Niniejsza analiza została sporządzona w oparciu o stan z dnia 17 maja 
2010 r. i obejmuje dokumentacje w ramach konkursów ogłoszonych 
w latach 2009-2010 w poszczególnych województwach w zakresie 
Priorytetu VII PO KL „Promocja integracji społecznej”; Działanie 7.2 „Prze-
ciwdziałanie wykluczeniu i wzmocnienie sektora ekonomii społecznej”; 
Poddziałanie 7.2.2 „Wsparcie ekonomii społecznej”. Ze względu na cha-
rakter artykułu niemożliwe jest przytoczenie szczegółowych zestawień 
i danych źródłowych, które są podstawą wniosków tej analizy.

Tabela 5. Kryteria ogólne
Kryteria merytoryczne odnoszą się do następujących aspektów: Kryteria horyzontalne zgodnie ze swoim charakterem badają:

jakości projektu (uzasadnienie potrzeby realizacji w kontekście celów  
danego działania, sposób wyboru i zapewnienia udziału w projekcie 
grup docelowych, wartość dodana, adekwatność doboru instrumentów 
realizacji do sytuacji i potrzeb grupy docelowej, rezultaty projektu, 
racjonalność harmonogramu działań),
benefi cjenta (wiarygodność – doświadczenie w zarządzaniu  
projektami, potencjał instytucjonalny, kadrowy, fi nansowy, sposób 
zarządzania projektem),
fi nansowania projektu (niezbędność wydatku do realizacji projektu  
i osiągania jego celów, efektywność wydatków (relacja nakład/
rezultat), kwalifi kowalność wydatków).

zgodność ze Szczegółowym Opisem Priorytetów PO KL, 
zgodność z właściwymi politykami i zasadami wspólnotowymi (w tym:  
zasadą równości szans kobiet i mężczyzn i koncepcją zrównoważonego 
rozwoju),
zgodność z prawodawstwem wspólnotowym oraz krajowym (w tym:  
zgodność z ustawą Prawo Zamówień Publicznych),
poziom  cross-fi nancingu (odniesienie do limitu),
poziom kosztów pośrednich rozliczanych ryczałtem (odniesienie  
do limitu).

Źródło: opracowanie własne na podstawie [Mituś, Guz, 2010].

Tabela 4. Logika kryteriów wyboru projektów w ramach PO KL
Kryteria

Ogólne
(dla wszystkich Priorytetów)

Szczegółowe
(dla poszczególnych działań, poddziałań i typów projektów)

Kryteria formalne Kryteria merytoryczne Kryteria horyzontalne Kryteria dostępu Kryteria strategiczne

Istnieją we wszystkich 
rodzajach projektów 
i dotyczą wymogów 
rejestracyjnych oraz 
wypełnienia wniosku.

Istnieją we wszystkich 
rodzajach projektów, 
z wyjątkiem projektów 
innowacyjnych, 
a dotyczą ogólnych zasad 
odnoszących się do treści 
wniosku, wiarygodności 
i potencjału projektodawcy 
oraz zasad fi nansowania.

Mają charakter przekrojowy, 
ich celem jest zapewnienie 
realizacji strategicznych 
celów na poziomie całego 
PO KL.

Są obligatoryjne 
dla wszystkich 
projektodawców. Część jest 
weryfi kowana na etapie 
oceny formalnej, a część na 
etapie oceny merytorycznej.

Obowiązują tylko 
w projektach konkursowych 
i dotyczą preferowania 
pewnych typów projektów 
(premia punktowa) 
na etapie oceny 
merytorycznej.

Źródło: opracowanie własne na podstawie [Zasady, 2010].
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projektów odpada na ocenie formalnej15), jednak 
realnie nie przekładają się one na charakter wybie-
ranych projektów.

Należy podkreślić, że powyższe kryteria ogólne 
(tab. 5.), które są stosowane w ramach wszystkich 
konkursów PO KL, a zatem w ograniczonym stop-
niu przekładają się na charakter wybieranych pro-
jektów, zostawiają bardzo szerokie pole interpreta-
cyjne dla członków KOP. Co istotne, to nie ich treść 
stanowi problem, ale sposób ich weryfikacji (arbi-
tralność oceny). Brakuje mechanizmu, który zapew-
ni, iż oceniający będą w zbliżony sposób oceniać 
podobne projekty. Problem ten nasila się w przy-
padku kryteriów szczegółowych, gdzie występuje 
większe zróżnicowanie pomiędzy regionami.

O ile kryteria ogólne, pomimo rozbudowanej 
struktury, są w miarę przejrzyście zdefiniowane 
i podzielone, to w zakresie kryteriów szczegółowych 
(tab. 6.) podział na kryteria dostępu i strategiczne 
jest niejasny – brakuje wyraźnego rozgraniczenia na 

15 Dane uzyskane w oparciu o wyniki konkursów w ramach Poddziałania 
7.2.2 prowadzonych w województwach w latach 2009-2010.

poziomie całego programu. Kryteria zdefiniowane 
w Planie Działań kierunkują interwencję struktural-
ną – założenie to uzasadnia przypadki, w których to 
samo kryterium w jednym regionie jest kryterium 
dostępu, a w innym jest kryterium strategicznym, 
czy też zróżnicowane punktacje tego samego kry-
terium w poszczególnych regionach. Jednak zakła-
dając, że OWES miały spełniać podobną rolę w skali 
całego kraju, to trudno uznać, iż takie podejście 
sprzyja realizacji tego celu.

Aby możliwa była ocena danego katalogu kry-
teriów, konieczny jest szeroki zasób informacji 
od beneficjenta. Jest to szczególnie trudne do osią-
gnięcia, ponieważ formularz wniosku aplikacyjnego 
jest mocno ograniczony (zarówno co do zakresu, jak 
i ilości zamieszczanych informacji). W procesie oceny 
istnieje mechanizm, który pozwala „dopytać” benefi-
cjenta w przypadku niejasności, jednak duża liczba 
wniosków do oceny sprawia, iż narzędzie to jest wy-
korzystywane sporadycznie. Konkurencja jest zwy-
kle na tyle duża, iż oceniający wychodzą z założenia, 
że nie warto tracić czasu na pozyskanie dodatkowych 
informacji od beneficjenta skoro istnieją projekty, 

Tabela 6. Kryteria szczegółowe
Najczęściej stosowane kryteria dostępu obejmują: Przykładowe kryteria strategiczne obejmują:

obszar realizacji projektu (ograniczenie do danego województwa  
lub węższego terenu realizacji działań w celu uaktywniania tych 
terenów w regionie, na których nie ma lub w małym zakresie 
są realizowane działania z zakresu ekonomii społecznej),
okres realizacji projektu (maksymalny okres realizacji, ma gwarantować  
elastyczność i szybkość reagowania benefi cjentów na bieżące zmiany 
na rynku regionalnym),
maksymalną i minimalną wartość projektu (gwarancja przygotowania  
projektów o odpowiednio dużej skali i kompleksowość, kryterium 
to ogranicza ryzyko wynikające z przyznania środków podmiotom, 
które nie dysponują odpowiednim doświadczeniem w zakresie 
zarządzania środkami fi nansowymi.
grupę docelową projektu (ostateczni benefi cjenci działań), 
lokalizację biura projektu (na terenie województwa, bliższy kontakt  
z benefi cjentami, koszty administracyjne ponoszone w danym regionie 
– korzyść),
doświadczenie benefi cjenta (wymogi doświadczenia w realizacji zadań  
w obszarze pomocy społecznej, integracji społecznej, ekonomii społecznej),
ograniczenie liczby składanych przez jeden podmiot wniosków  
(umożliwienie realizacji projektów przez większą liczbę benefi cjentów),
realizację projektów przez ściśle określone kategorie podmiotów  
(gwarancja uzyskania kompleksowej i jednakowej pomocy przez 
grupę docelową),
realizację projektów przez podmioty funkcjonujące już określony  
czas na rynku (np. co najmniej 12 miesięcy) – to ogranicza ryzyko 
niepowodzenia, choćby poprzez fakt, że takie podmioty w tym okresie 
wypracowały potencjał instytucjonalny/kadrowy,
realizację projektu w partnerstwie instytucji publicznych  
i niepublicznych działających w sferze pomocy i integracji społecznej 
(element aktywnej polityki społecznej, umożliwiający angażowanie 
dużej liczby podmiotów.

realizację projektu w partnerstwie (gwarantuje współpracę  
międzyinstytucjonalną, rozwój pomiotów w ramach partnerstwa, 
wymianę doświadczeń),
doświadczenie w prowadzeniu działań z zakresu przedsiębiorczości  
społecznej (budowanie potencjału podmiotów ekonomii społecznej 
i zwiększenie trwałości ich funkcjonowania).
wymóg kierowania projektu do osób długotrwale bezrobotnych  
lub osób niepełnosprawnych,
wymóg, aby działania były kontynuowane po zakończeniu realizacji  
projektu,
wymóg realizacji projektu na terenie gmin o wysokim i umiarkowanym  
wskaźniku ubóstwa,
wymóg, aby projekt wykorzystywał model Ośrodka Wspierania  
Ekonomii Społecznej zaprojektowany i przetestowany w ramach 
PIW EQUAL,
wymóg, aby projekt był komplementarny z projektem lub projektami  
współfi nansowanymi ze źródeł wspólnotowych innych niż EFS,
Preferencje dla benefi cjentów będących podmiotami, które pełnią rolę  
instytucji otoczenia sektora ekonomii społecznej, co ma przyczynić się 
do trwałości ich funkcjonowania,
wymóg kierowania projektów do osób zamieszkałych na terenie  
gmin wiejskich, miejsko-wiejskich oraz miast do 25 tys. mieszkańców 
(w tych gminach najczęściej istnieje wiele problemów rozwojowych, 
w szczególności brak infrastruktury usług podnoszących kwalifi kacje 
zawodowe oraz obserwuje się niższą aktywność społeczną 
mieszkańców),
wymóg, aby projekt obejmował wsparciem co najmniej jeden  
z subregionów województwa (skierowanie wsparcia do jak największej 
liczby podmiotów z jak największego obszaru, zapewnienie 
standaryzacji usług na poziomie ponadlokalnym).

Źródło: opracowanie własne na podstawie [Mituś, Guz, 2010].
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które nie wymagają wyjaśnień. Zjawisko to potęguje 
ryzyko, że skomplikowane projekty mogą przegrać 
z tymi prostymi i powtarzalnymi.

Struktura i charakter kryteriów sprowadza prace 
członków KOP do mechanicznej czynności, tj. przyłoże-
nia miary w postaci kryteriów do projektu i przeliczenia 
rezultatu pomiaru na punkty. Istnienie wielu różnych 
kryteriów dostępu i kryteriów strategicznych spra-
wia, że proces oceny jest nieprzejrzysty i nie pozwala 
na ocenę ekspercką (w zależności od wizji danego re-
gionu praktycznie każde kryterium może być obecnie 
kryterium dostępu i/lub kryterium strategicznym).

Pozostałe czynniki, które pośrednio wpływają 
na wybierane projekty, to m.in.: zbytni rygoryzm 
formalny, np.: „Nieprawidłowo opisana koperta (nie-
zgodnie z (…) wzorem) skutkować będzie odesłaniem 
wniosku do wnioskodawcy” oraz konieczność składa-
nia przez beneficjenta szeregu dokumentów dodat-
kowych poza wnioskiem aplikacyjnym (załączników).

Jako pozytywne zjawisko należy odnotować wy-
korzystywanie sprawdzonych we wcześniejszych 
okresach finansowania rozwiązań (dobrych praktyk), 
np. „Projekt wykorzystuje model Ośrodka Wspierania 
Ekonomii Społecznej zaprojektowany na podstawie 
ośrodków przetestowanych w ramach PIW EQUAL”.

W tym miejscu, warto wspomnieć, o kryterium 
trwałości projektu, biorąc pod uwagę jego syste-
mowe implikacje. W procesie oceny zbyt małą wagę 
przywiązuje się do możliwości kontynuowania dzia-
łania po zakończeniu jego realizacji w ramach pro-
jektu – takie kryterium, jako strategiczne, znalazło się 
tylko w dwóch Planach Działań. Niestety ze względu 
na społeczny charakter projektów oceniający wielo-
krotnie uznają, iż trwałość ma drugorzędne znacze-
nie, a ponadto projekty są zazwyczaj ograniczane 12 
lub 24-miesięcznym okresem realizacji. Budując sys-
tem wsparcia, konieczne jest tworzenie stałych struk-
tur i zapewnienie ich zdolności do działania po za-
kończeniu finansowania z PO KL. Od 2010 r. Instytucja 
Zarządzająca PO KL, rekomenduje uwzględnianie 
aspektu trwałości w Planach Działań16.

Projekty
Zaprezentowane w analizie uwarunkowania wy-
stępujące w ramach PO KL przełożyły się na decy-
zje o dofinansowaniu konkretnych projektów. Tym 

16 Pismo Ministerstwa Rozwoju Regionalnego – Departament Zarządza-
nia EFS z dnia 10 maja 2010 r.

sposobem oddolne inicjatywy wsparcia ekonomii 
społecznej, z zachowaniem zasad konkursowych, sta-
ły się OWES, które funkcjonują w oparciu o publiczne 
środki. W 2010 r. działało około 40 OWES, przy czym 
zróżnicowanie pomiędzy nimi było znaczące [Bada-
nie, 2010]. Wynikało to m.in. z odmiennego podejścia 
w poszczególnych regionach, z różnych pomysłów 
na projekty, z różnego rozumienia celu działania 7.2.2, 
czy też ze sposobu przeprowadzania oceny (np. inter-
pretacja kryteriów). Przegląd przykładowych projek-
tów17, ocena ich realizacji [Badanie jakości, 2010] oraz 
dokonywane w literaturze próby ewaluacji istniejące-
go stanu, pozwalają wyróżnić czynniki negatywnie 
wpływające na systemowe podejście wsparcia eko-
nomii społecznej. Kluczowe z nich to:

brak rzetelnej analizy potrzeb u beneficjentów • 
i ostatecznych odbiorców pomocy, która powinna 
stanowić punkt wyjścia do opracowania projektu,
brak oddolnych inicjatyw projektowych, pole-• 
gających na budowie partnerstw,
brak racjonalnych wskaźników do oceny podej-• 
mowanych działań – ograniczenie się do łatwo 
policzalnych danych ilościowych, z pominię-
ciem oceny jakościowej,
działalność OWES jest ograniczona do czasu • 
trwania projektu, beneficjenci wręcz z góry za-
kładają, że wraz z zakończeniem projektu za-
kończą działalność w tym obszarze [Wiśnicka, 
Komorowska, Wygnański, 2009, s. 11],
tworzące się OWES traktują beneficjentów in-• 
strumentalnie (są oni potrzebni tylko do osiąg-
nięcia rezultatów ich projektów) [Wiśnicka, Ko-
morowska, Wygnański, 2009, s. 19-21],
zasadą jest, iż nie podlegają ocenie istotne • 
z punktu widzenia ekonomii społecznej okolicz-
ności (warunki), jak np. wykonywanie szeroko 
rozumianych zadań społecznych [Gosk, 2007].
Od momentu, kiedy dostępne są środki unijne, 

a dokładniej środki Europejskiego Funduszu Spo-
łecznego18, ekonomia społeczna stała się modna 
– pojawiło się wiele podmiotów promujących, ba-
dających, wspierających ekonomię społeczną. Po-
dobnie w ramach PO KL zrealizowano cały szereg 

17 Strony internetowe benefi cjentów Poddziałania 7.2.2.
18  Okres 2004-2006, alokacje fi nansowe na programy: Program Operacyjny 

Rozwoju Zasobów Ludzkich – 1 960 mln euro, 2 Priorytet – Zintegrowa-
nego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego – 598 mln euro, 
Program Inicjatywy Wspólnotowej EQUAL – 178,5 mln euro. Okres 2007-
2013 alokacja fi nansowa na PO KL – 11 420 mln euro.
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projektów, jednak nie zapewniły one systemowego 
podejścia do wsparcia ekonomii społecznej w skali 
całego kraju.

Programując PO KL założono powstanie 40 
OWES, resztę pozostawiając regionom, które po-
przez Plany Działań kierunkują interwencję, a przede 
wszystkim, pozostawiono to w rękach wnioskodaw-
ców – wykorzystując oddolne podejście. Inwencja 
wnioskodawców w skali konkretnego projektu może 
prowadzić do sukcesu, ale trudno liczyć, że z kilku-
dziesięciu różnych projektów samoistnie wyłoni się 
funkcjonalny system.

Zakończenie
Ekonomia Społeczna nadal jest na etapie ugruntowy-
wania swojej roli – niestety nie osiągnęła jeszcze po-
zycji partnera w rozwoju społeczno-gospodarczym 
(z naciskiem na gospodarczy), a raczej utrzymuje 
się na pozycji beneficjenta środków publicznych 
(w szczególności środków unijnych). Tezę tę po-
twierdzają doświadczenia z wdrażania PO KL, gdzie 
w wyniku konkursów w ramach Poddziałania 7.2.2 
wybrano projekty, z których znaczna część polega 
na skonsumowaniu środków publicznych. Dlatego 
też ekonomia społeczna jest postrzegana jako be-
neficjent, a nie instrument, który rząd czy samorząd 
chcieliby wykorzystać w polityce rozwoju [Tyrowicz, 
2007]. Sytuacja ta na szczęście ewoluuje, np. w ak-
tualizowanej obecnie Strategii Rozwoju Małopolski, 
w obszarze Gospodarka wiedzy i aktywności poja-
wia się w ramach kierunku rozwoju Wzmacnianie 
i promocja przedsiębiorczości działanie: Wsparcie 
działań wzmacniających rozwój ekonomii społecz-
nej [Projekt, 2010]. Pozytywnym aspektem jest fakt, 
iż działanie to zostało umieszczone w stricte gospo-
darczym, a nie społecznym obszarze.

Środki unijne stwarzają możliwość wsparcia eko-
nomii społecznej, jednak muszą one być właściwie za-
programowane na poziomie krajowym i regionalnym.

Programując wsparcie w ramach PO KL, wybra-
no rozwiązanie, które można nazwać „empirycz-
nym” – opracowano mianowicie ramy (ale jedynie 
formalne) i oczekiwano napływu projektów konkur-
sowych, czyli oddolnych pomysłów, wpisujących 
się w te ramy, a ich suma miała stanowić funkcjonu-
jący system. Z punktu widzenia beneficjentów było 
to dobre rozwiązanie, ponieważ umożliwiało reali-
zację wielu działań, zaspokojenie potrzeb i wprowa-
dzenie w życie wizji konkretnych instytucji. Jednak 

podejście to nie zapewniło powstania funkcjonal-
nego systemu wsparcia.

Programowanie wsparcia ekonomii społecznej 
powinno odbywać się na poziomie regionalnym 
(możliwość odniesienia się do realnych potrzeb), na-
tomiast władze publiczne, na poziomie krajowym, 
powinny zadbać o standard świadczonych usług, 
o sieciowanie i koordynację ośrodków, o informację 
i promocję [Gosk, 2007, s. 6], a także o koordynację 
działań badawczych, których wyniki powinny prze-
kładać się na politykę państwa. Projekty badawcze 
i promujące idee ekonomii społecznej, często kry-
tykowane za ich niewymierne efekty, mają istotne 
znaczenie, bowiem wiedza o ekonomii społecznej 
jest nadal na bardzo niskim poziomie zarówno 
wśród decydentów, jak i obywateli. Ten brak wiedzy 
może dotykać także członków KOP, jak również sa-
mych wnioskodawców [Dadel, 2009]. 

W 2010 r. odpowiedź na pytanie postawione 
we wstępie – czy korzystając z „unijnych pieniędzy” 
udało się stworzyć warunki do powstania systemu 
wsparcia ekonomii społecznej – była negatywna. Po-
twierdza to wypowiedź Dyrektora Pawła Chorążego 
reprezentującego Instytucję Zarządzającą PO KL, pod-
czas Komitetu Monitorującego PO KL, który wskazał, 
iż obecnie (marzec 2010 r.) „najważniejsza jest kwe-
stia uporządkowanego, zorganizowanego podejścia 
na poziomie krajowym oraz dokończenia prac nad 
instrumentarium prawno-legislacyjno-instytucjonal-
nym na rzecz ekonomii społecznej” [Protokół, 2010].

Od połowy 2010 r. na poziomie krajowym pod-
jęto działania zmierzające w stronę rozwiązań syste-
mowych w obszarze wsparcia ekonomii społecznej. 
Mechanizm projektów systemowych jest dysku-
syjny. Z jednej strony często prowadzi do złama-
nia zasady dodatkowości (środki unijne zastępują 
krajowe środki publiczne), a ponadto projekty te 
nie konkurują między sobą, co zwykle negatywnie 
wpływa na ich jakość. Z drugiej strony, instrument 
ten stanowi realne narzędzie wdrażania rozwiązań 
w skali krajowej, przy zachowaniu określonych 
standardów. Obecnie jest wdrażany projekt syste-
mowy przy udziale ROPS, polegający m.in. na bu-
dowaniu i monitorowaniu regionalnych strategii 
rozwoju ekonomii społecznej. Technicznie, przewi-
dziane jest dodanie nowych typów realizowanych 
operacji w ramach projektów systemowych (7.1.3), 
a wśród nich m.in.: opracowanie, realizacja i moni-
toring wieloletniego regionalnego planu działań 
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na rzecz promocji i upowszechnienia ekonomii spo-
łecznej oraz rozwoju instytucji sektora ekonomii 
społecznej i jej otoczenia w regionie. Dodatkowo, 
zmiana ta powinna wzmocnić rolę ROPS w regionie 
– jako kluczowej instytucji odpowiedzialnej za mo-
nitoring polityki społecznej i strategię wsparcia 
ekonomii społecznej na danym obszarze. Ważnym 
krokiem jest również poszerzenie (od 1 czerwca 
2010 r.) katalogu typów projektów (o nowe narzę-
dzia wsparcia) oraz katalogu beneficjentów w ra-
mach działań Priorytetu VII.

Projekty zakończone i realizowane w ramach po-
działania 7.2.2, które mogą pretendować do bycia 
OWES, zapewniły tylko niesformalizowaną, instytu-
cjonalną część systemu, natomiast jego funkcjonal-
ność nie spełnia swojej roli. Remedium na ten pro-
blem ma być wspomniany już projekt „Zintegrowany 
system wsparcia ekonomii społecznej”, zainicjowany 
przez Departament Pożytku Publicznego Minister-

stwa Pracy i Polityki Społecznej. W ramach projektu 
zaprogramowano m.in. działania, które mają dopro-
wadzić do standaryzacji i zagwarantowania wysokiej 
jakości usług świadczonych przez OWES. Działanie 
to jest jednym z ważniejszych posunięć prowadzą-
cych do utworzenia funkcjonalnego systemu wspar-
cia ekonomii społecznej, przy wykorzystaniu poten-
cjału dotychczasowych projektów konkursowych 
wyłonionych w ramach Poddziałania 7.2.2.

Wyniki analizy oraz powyższe działania podej-
mowane przez ministerstwa potwierdzają, iż zasad-
ne jest wdrożenie i wypromowanie takich rozwią-
zań, dzięki którym na terenie całego kraju możliwe 
będzie korzystanie ze zbliżonego katalogu usług 
oferowanych przez OWES, przy zachowaniu jedno-
litych standardów jakościowych. Wtedy też, wzro-
śnie efektywność wydatkowania środków publicz-
nych (europejskich) przeznaczonych na wspieranie 
ekonomii społecznej. 
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Supporting the social economy sector under Priority 7
of the Human Capital Operational Programme 2007-2013

Abstract: The article is a summary analysis of support extended to the social economy sector under Priority 7 of the Human 
Capital Operational Programme 2007-2013 (Measure 7.2.2). The analysis was conducted at four levels: I – strategy: the 
Human Capital Operational Programme (HC OP), II – strategy and implementation: the Detailed Description of the 
Priorities of The HC OP, III – implementation: Action Plans, IV – project: Documentation of calls for proposals, projects 
themselves. The paper outlines the conditions for supporting the social economy sector developed as part of the HC 
OP at the programming stage via the HC OP and the Detailed Description of the Priorities of the HC OP. The analysis 
also includes the programme implementation process in the area of Action Plans, documentation of calls for proposals, 
criteria for project selection as well as sample projects. The author indicates that the funds spent so far have made it 
possible to execute a number of individual projects, but had less or no impact on creating a functional support system 
for the social economy sector. In terms of effi  ciency of spending public money, this article makes a case for the creation, 
implementation and promotion of a system that would off er opportunities for social economy enterprises to benefi t 
from a similar catalogue of services across the whole country with certain minimal standards being preserved.
Key words: social economy, Human Capital Operational Programme 2007-2013, social economy support centres.
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Wprowadzenie

Niniejszy artykuł jest próbą analizy odpowiedzi 
regionu małopolskiego na wyzwania związane 
z dystrybucją środków unijnych przeznaczonych 
na wsparcie ekonomii społecznej w ramach Progra-
mu Operacyjnego Kapitał Ludzki. Szereg działań, ja-
kie zostały w ostatnim czasie podjęte w Małopolsce 
być może nie zasługuje jeszcze w pełni na miano 
systemu, niemniej dotychczasowe ich efekty warto 
docenić, gdyż do stworzenia par excellence systemu 
wsparcia stanowią znaczący przyczynek.

1.  Rola systemu w procesie wspierania 
ekonomii społecznej

Pytanie o zasadność budowy krajowego systemu 
wsparcia ekonomii społecznej wydaje się być z istoty 
swojej pytaniem retorycznym, można nawet powie-
dzieć, że przy obecnym kierunku polityki społecznej 
państwa, niepotrzebnym. Jednak nie są pozbawione 
racji pytania nieco innej natury, a mianowicie dążące 
do sprecyzowania sposobu konstruowania systemo-
wej struktury, czyli te, które dotykają metody.

I tak, za Kartezjuszem warto pamiętać, jak ważną 
rolę w rozważaniach odgrywa sceptycyzm – pozwa-
la wyzbyć się błędnych przekonań i założeń, w któ-
re na co dzień bezpodstawnie wierzymy: „rozsądek 
jest to rzecz ze wszystkich na świecie najlepiej roz-
dzielona, każdy bowiem sądzi, że jest w nią tak do-
brze zaopatrzony, iż nawet ci, których we wszystkim 
innym najtrudniej jest zadowolić, nie zwykli pragnąć 
go więcej, niźli posiadają” [Descartes, 2003, s. 5]. 

A rzecz – tzn. wybór metody budowy systemu 
wsparcia ekonomii społecznej – jest niebagatelna, 
zupełnie inaczej bowiem funkcjonują relacje we-
wnątrzsystemowe, gdy jest on bytem pierwotnym, 
nakładką uprzednio narzuconą na zespół elemen-
tów, zanim zdążyły się ukształtować i ukonstytu-
ować hierarchie, determinanty i implikacje pomię-
dzy nimi. Sam system, zwłaszcza w prymarnej fazie 
swojego rozwoju, jest obciążony dużym ryzykiem 
nietrwałości, choćby z uwagi na fakt zaliczenia 
doń en bloc szeregu elementów o właściwościach 
separacyjnych, które znacząco utrudniają jego pra-
widłowe działanie. 

Sytuacja wygląda odmiennie, gdy systemowa 
klamra jest materialnie i formalnie wtórna, czyli 
jest chronologicznie późniejsza w stosunku do in-
terakcji zachodzących między zespołem elemen-
tów opartych na pewnej cykliczności i prawidłowo-
ści wzajemnych relacji. 

Niniejszy artykuł ma być próbą krytycznej ana-
lizy podejścia do ekonomii społecznej w Małopol-
sce. Rodzący się oddolnie w tym regionie system 
wsparcia podmiotów ekonomii społecznej (PES) 
jest w skali kraju o tyle specyficzny, o ile nie tylko 
zdaje się mieć na uwadze niekwestionowaną racjo-
nalność cytowanych powyżej słów francuskiego 

NOTA O AUTORZE

Alina Handzlik – prawnik, ukończyła studia doktoranc-
kie na wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu 
Jagiellońskiego. Specjalistka w dziedzinie prawa kar-
nego i zamówień publicznych.

Bridge over troubled water, czyli rzecz 
o skutecznej metodzie tworzenia systemu 
wsparcia ekonomii społecznej w Małopolsce
Alina Handzlik

Streszczenie: Tekst jest próbą krytycznej analizy możliwości i zasadności budowy systemu wsparcia ekonomii społecznej. Autor-
ka dokonuje prezentacji małopolskiego podejścia do przedmiotowej kwestii. Rodzący się oddolnie w tym regionie 
system wsparcia podmiotów ekonomii społecznej jest w skali kraju pomysłem oryginalnym i nowatorskim, gdyż przy-
chodzi z pomocą przedsiębiorcom społecznym działającym na regionalnym rynku, nie czekając na ostateczną ocenę 
rozwiązań krajowych, które choć tworzone pod auspicjami projektu pod nazwą „Zintegrowany System Wsparcia Eko-
nomii Społecznej”, realizowanego w ramach Programu Operacyjnego Kapitał Ludzki, Priorytet I Zatrudnienie i integra-
cja społeczna, Działanie 1.2 Wsparcie systemowe instytucji promocji i integracji społecznej, nie osiągnęły jeszcze fazy 
gotowości do implementacji w całym kraju. W artykule przeprowadzono analizę założeń, które legły u podstaw decyzji 
o tworzeniu małopolskiego systemu wsparcia ekonomii społecznej, będących emanacją sposobu na zaspokojenie 
realnych potrzeb tego sektora. Sama inicjatywa jest ważnym, naprawdę niezbędnym krokiem na drodze do urzeczy-
wistnienia rozwoju gospodarki społecznej w wymiarze regionalnym.
Słowa kluczowe: system wsparcia, podmioty ekonomii społecznej (PES), regionalny model wsparcia PES, monitoring PES.
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filozofa, ale także dlatego, że przychodzi z pomocą 
przedsiębiorcom społecznym działającym na regio-
nalnym rynku – nie czeka na ostateczną ocenę roz-
wiązań krajowych, które choć tworzone pod auspi-
cjami projektu pod nazwą „Zintegrowany System 
Wsparcia Ekonomii Społecznej”, realizowanego 
w ramach Programu Operacyjnego Kapitał Ludzki, 
Priorytet I Zatrudnienie i integracja społeczna, Dzia-
łanie 1.2 Wsparcie systemowe instytucji promocji 
i integracji społecznej, nie osiągnęły jeszcze fazy 
gotowości do implementacji w całym kraju.

Uznając za system zbór elementów i zachodzą-
cych pomiędzy nimi relacji [Stoner, Freeman, Gil-
bert, 2001, s. 562], nie sposób nie wskazać warun-
ków koniecznych dla trwałości i prawidłowości jego 
funkcjonowania, szczególnie, gdy sposób tworzenia 
systemu wsparcia ekonomii społecznej ma charak-
ter odgórny. Określenie systemu winno być przede 
wszystkim ścisłe, tak by łatwo można było wyzna-
czyć linię demarkacyjną pomiędzy elementami 
do niego zaliczanymi a tymi, które znajdują się poza 
nim. Co więcej, niewłaściwe określenie podmiotów 
czy grup włączonych do systemu może skutkować 
ich alienacją (nieutożsamianie się z systemem), a tym 
samym tworzyć w nim luki, które mają wpływ na jego 
funkcjonalność i spójność. W chwili obecnej trudno 
również nowo powstającemu systemowi narzucać 
bezwzględny obowiązek spełniania warunku nie-
zmienności, rozumianej i interpretowanej jako takie 
jego ukształtowanie, by zachodzące w nim zmiany 
nadal zawierały się w ramach jego jednoznacznego 
określenia, a co za tym idzie, elementy wchodzące 
w jego skład były nimi zawsze, niezależnie od punktu 
odniesienia czy kryterium oceny. 

W sytuacji, w której zdefiniowanie, a ściślej ko-
nieczność, czy też bardziej potrzeba dookreślenia 
ekonomii społecznej nie została ostatecznie prze-
sądzona [Projekt, 2010], system w sposób naturalny 
jest znaczeniowo labilny i zapewne kwestią przyję-
tej konwencji będzie zakres desygnatów nazwy1 – 

 1 Nazwa to wyraz lub wyrażenie złożone, które rozumiane jest w sposób 
jednoznaczny występuje w postaci podmiotu lub orzecznika. Nazwa 
umożliwia identyfi kowanie różnego rodzaju obiektów – obiektów wy-
stępujących realnie lub empirycznie oraz takich, które są wytworem 
fantazji. Nazwa jest symbolem danego obiektu czy przedmiotu, bądź 
może być symbolem wielu przedmiotów, obiektów posiadających 
wspólne cechy. Desygnat nazwy – jest to przedmiot oznaczony przez 
daną nazwę. Desygnat nazwy jest to przedmiot, którego dana nazwa 
jest znakiem np. podręcznik jest desygnatem nazwy książka, oszust 
desygnat nazwy przestępca. Przedmioty oznaczone przez pewną 
nazwę zowią się desygnatami tej nazwy bądź desygnatami pojęcia 

„element systemu wsparcia ekonomii społecznej”. 
Kolejny warunek, jaki twórcy muszą postawić sys-
temowi, to warunek zupełności. Chodzi o to, aby 
zawierał on jedynie takie elementy, które będą na-
leżały do któregoś z jego podsystemów. 

Wreszcie, trochę na zasadzie muzycznego ron-
da, dochodzimy do ostatniego warunku, warunku 
funkcjonalności systemu. Wyodrębnienie, a następ-
nie wzmacnianie każdego systemu, w szczególno-
ści zaś systemu społecznego, nie może odbywać 
się wyłącznie z uwagi na pewne odmienne cechy 
w stosunku do już istniejących układów. Jedynie 
możliwość łatwego dekodowania ściśle określonej 
funkcji systemu może być przesłanką racjonalizują-
cą konieczność jego tworzenia. 

2.  Warunki formalnopolityczne 
dla rozwoju ekonomii społecznej 
w Małopolsce

Nie odnosząc się szerzej do struktury i kształtu roz-
wiązań zaproponowanych w ramach centralnego 
projektu systemowego, o którym wspomniano 
wcześniej, warto skupić się na założeniach doty-
czących wdrożenia w Małopolsce systemu wspar-
cia dedykowanego PES. Warto podkreślić przewa-
gę Małopolski nad innymi regionami, polegającą 
na tym, iż władze województwa traktują ekonomię 
społeczną nie jako dodatkowy koszt, ale jako ważną 
inwestycję społeczną, w wyraźny sposób uwzględ-
niając ją w szeroko rozumianej polityce publicznej. 
Tym samym, w coraz większym stopniu gospodarka 
społeczna może być wykorzystywana do realizacji 
zadań publicznych, może stać się bardzo dobrym 
narzędziem realizacji planów rozwoju zarówno 
społeczności lokalnych, jak i całego regionu.

W zapisach zaktualizowanej strategii rozwoju 
województwa – „Małopolska 2020 – Nieograniczone 

będącego jej znaczeniem. Zbiór wszystkich desygnatów jakiejś nazwy 
stanowi jej zakres. Zbiór wszystkich desygnatów jakiegoś pojęcia sta-
nowi zakres tego pojęcia. O każdej nazwie mówimy, że oznacza ona 
swoje desygnaty i że symbolizuje ona swój zakres. 
Nazwy bądź pojęcia dzieli się ze względu na liczność ich zakresu na 
ogólne, jednostkowe i puste. Nazwa jest (przy pewnym swym znacze-
niu) ogólna, jeżeli (przy tym znaczeniu) ma więcej niż jeden desygnat. 
Podobnie, pojęcie jest ogólne, jeżeli liczy więcej niż jeden desygnat. 
Nazwa jest (przy pewnym swym znaczeniu) jednostkowa, jeżeli ma 
(przy tym znaczeniu) jeden i tylko jeden desygnat. Podobnie, pojęcie 
jest jednostkowe, jeżeli ma jeden i tylko jeden desygnat. Wreszcie na-
zwa jest (przy pewnym swym znaczeniu) pusta, jeżeli (przy tym swym 
znaczeniu) nie ma ani jednego desygnatu. I podobnie, pojęcie puste 
to takie pojęcie, które nie ma w ogóle żadnego desygnatu [Ajdukie-
wicz, 1959, s. 15-17]. 
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możliwości” – udało się zerwać ze stereotypowym, 
jednowymiarowym postrzeganiem ekonomii spo-
łecznej jako jedynie narzędzia aktywizacji społecz-
nej. Operacja, której skutkiem jest uznanie wsparcia 
działań wzmacniających rozwój przedsiębiorczości 
społecznej jako kierunku polityki rozwoju regionu 
w Obszarze 1 Gospodarka wiedzy i aktywności [Pro-
jekt Strategii, 2010, s. 72], wskazuje na nową filozofię 
rządzenia – gdzie ważniejsze niż administracyjna hie-
rarchia mają być sieci współpracy, ważniejsze winno 
być motywowanie do działań niż ich nakazywanie, 
a co najistotniejsze, pojawia się przestrzeń do wspól-
nego definiowania potrzeb społecznych i sposobu 
ich zaspokajania w kontekście ekonomicznym. 

Innymi słowy, kreatorzy rozwoju regionu przy-
znają, że rzeczywisty rozkwit sektora ekonomii spo-
łecznej wymaga stworzenia i trwałego funkcjono-
wania infrastruktury wspierającej działalność PES 
– infrastruktury występującej w roli dostarczyciela 
indywidualnie dopasowanych usług, których celem 
jest animowanie, rozwijanie i wzmacnianie pod-
miotów ekonomii społecznej jako aktorów „będą-
cych cząstką gospodarki rynkowej, ale specyficzną, 
bowiem lokującą swoją misję i cele poza rynkiem 
uczestników w gospodarce rynkowej, ale według 
specyficznych reguł, co różni ich od przedsiębior-
stwa prywatnego” [Hausner, Izdebski, 2008, s. 1].

Ponadto w tej decyzji władz Małopolski widać 
przekonanie o tym, iż w dużej mierze to właśnie 
nastawienie samorządowych decydentów może 
przesądzać zarówno o tym, na ile i jak ekonomia 
społeczna będzie rzeczywiście w regionie uspołecz-
niana, jak i o tym, czy wspierane będzie osiąganie 
przez PES ekonomicznego sukcesu.

Za ogromne osiągnięcie małopolskiego syste-
mu wsparcia PES można uznać aspekt zanegowania 
sytuacji, w której podmioty ekonomii społecznej 
oraz administracja miałyby funkcjonować równo-
legle, ignorując się wzajemnie, czy też jedynie uzu-
pełniając swoje działania.

Dotychczasowe modele wspierania ekono-
mii społecznej, które powstały w ramach realizacji 
Inicjatywy Wspólnotowej EQUAL, przynajmniej 
częściowo zostały wpisane w nowym okresie pro-
gramowania w Program Operacyjny Kapitał Ludzki 
w Poddziałanie 7.2.2. Dzięki czemu Program ten stał 
się największym finansowym instrumentem wspo-
magającym rozwój ekonomii społecznej w Polsce. 
Niemniej jednak we wspomnianym Poddziałaniu 

model podmiotów wspierających ekonomię spo-
łeczną określono w stosunkowo lakoniczny sposób. 
Ze względów oczywistych system wsparcia ekono-
mii społecznej w Małopolsce opiera się na projek-
tach, które są realizowane w ramach Poddziałania 
7.2.2 Programu Operacyjnego Kapitał Ludzki. Dzięki 
wspólnemu zaangażowaniu projektodawców oraz 
przyjęciu zasady autentycznego partnerstwa uda-
ło się ów equalowski model znacząco rozbudować. 
Efektem tych działań było podpisanie w dniu 14 lip-
ca 2010 r. porozumienia w sprawie utworzenia sys-
temu wsparcia ekonomii społecznej w Małopolsce. 
Większość zapisów udało się wynegocjować już 12 
stycznia 2010 r. na spotkaniu z udziałem Departa-
mentu Polityki Regionalnej Urzędu Marszałkow-
skiego Województwa Małopolskiego, działającego 
z pozycji Instytucji Pośredniczącej, Wojewódzkiego 
Urzędu Pracy w Krakowie (WUP), występującego 
w roli Instytucji Pośredniczącej II stopnia (Instytucji 
Wdrażającej), Regionalnego Ośrodka Polityki Spo-
łecznej w Krakowie (ROPS), pełniącego rolę sekre-
tariatu Małopolskiego Paktu na Rzecz Ekonomii 
Społecznej (MPRES) oraz wszystkich beneficjentów 
projektów konkursowych Poddziałania 7.2.2 PO KL.

Zgodnie z zapisami tego porozumienia wspar-
cie sektora ekonomii społecznej uznano za element 
systematycznej, integrującej polityki społecznej. 
Za główne cele przyjęto wzmocnienie i poszerzenie 
zakresu działań sektora ekonomii społecznej po-
przez m.in. zapewnienie trwałego funkcjonowania 
instytucji wspierających ekonomię społeczną oraz 
wykreowanie w Małopolsce spójnego systemu 
wsparcia ekonomii społecznej, opierającego się 
na komplementarnych względem siebie projektach, 
których realizacja będzie skoordynowana na płasz-
czyźnie Małopolskiego Paktu na Rzecz Ekonomii 
Społecznej. Punktem odniesienia dla podejmowa-
nych w ramach porozumienia działań ma być idea 
zrównoważonego rozwoju, w którym nastawiona 
na zysk działalność ekonomiczna łączy się z celami 
społecznymi, promując aktywność i samodzielność, 
zaś potrzeby jednostki ludzkiej i wspólnot powinny 
być umieszczone w centrum uwagi.

To co stało się cechą konstytutywną przedmioto-
wego porozumienia, to katalog reguł mający ramowy 
charakter, niemniej jednak determinujących zakresy 
przedmiotowe projektów sygnatariuszy. Porozumie-
nie objęło bezpośrednio 5 projektów konkursowych 
realizowanych w Poddziałaniu 7.2.2 PO KL, tj.:
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1.   INES – Infrastruktura Ekonomii Społecznej w Ma-
łopolsce.

2.   Sprawne i aktywne podmioty ekonomii społecznej 
(SAPES).

3.   Małopolski Instytut Ekonomii Społecznej (MIES).
4.   Małopolski Inkubator Ekonomii Społecznej (MINES).
5.   Sieć MOWES – Małopolskie Ośrodki Wsparcia Eko-

nomii Społecznej.
Mimo iż w akcie przyznano pierwszeństwo osta-

tecznym zapisom umów o dofinansowanie realiza-
cji projektów zawartych pomiędzy WUP a poszcze-
gólnymi beneficjentami, dotychczasowa praktyka 
pokazuje wysoki stopień internalizacji zasad za-
wartych w porozumieniu i prawidłową kooperację 
zaangażowanych podmiotów.

3.  Zasady konstytuujące małopolski 
system wsparcia ekonomii społecznej

Zakresy rzeczowe wymienionych powyżej pro-
jektów są podobne. Odrębności są zauważalne 
w układzie czasowym realizacji poszczególnych 
przedsięwzięć, w grupach docelowych, do których 
ma być kierowane wsparcie, a także w akcencie, 
jaki położono bądź na społeczno-aktywizacyjną, 
bądź na ekonomiczną funkcję przedsiębiorczości 
społecznej. Planowane do zastosowania w reali-
zacji projektów instrumenty wsparcia PES tworzą 
powtarzalny katalog. Mając powyższe na uwadze, 
w regionalne porozumienie w sprawie utworzenia 

małopolskiego systemu wsparcia ekonomii spo-
łecznej wpisano kilka organizujących i porządkują-
cych go zasad (I-VIII). 
 I.  Województwo umownie podzielono na 5 subre-

gionów: 
subregion tarnowski, obejmujący powiaty:  –
miasto Tarnów, tarnowski, dąbrowski, brzeski 
i bocheński,
subregion sądecki, obejmujący powiaty: miasto  –
Nowy Sącz, nowosądecki, gorlicki i limanowski,
subregion południowy, obejmujący powiaty:  –
nowotarski, tatrzański i suski,
subregion krakowski, obejmujący powiaty:  –
miasto Kraków, krakowski, wielicki, myślenicki, 
proszowicki i miechowski,
subregion zachodni, obejmujący powiaty: chrza- –
nowski, oświęcimski, olkuski i wadowicki.

 II.  Na terenie każdego z subregionów mają zo-
stać zlokalizowane co najmniej dwa punkty 
informacyjno-konsultacyjne o komplemen-
tarnej wzglę dem siebie ofercie usług. Kom-
plementarność jest rozumiana jako specja-
lizacja jednego z punktów w świadczeniu 
usług dostosowanych do potrzeb podmiotów 
przynależących do sektora spółdzielczego 
oraz organizacji pozarządowych prowadzą-
cych działalność gospodarczą, a drugiego 
w usługach dostosowanych do potrzeb pozo-
stałych podmiotów zaliczonych do kategorii 

Rysunek 1.   Planowany rozkład punktów wsparcia w Małopolsce oraz ich specyfika

Źródło: projekt systemowy Akademia Rozwoju Ekonomii Społecznej – Etap I, realizowany przez Regionalny Ośrodek Polityki Społecznej w Krakowie.
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„podmioty ekonomii społecznej” w rozumieniu 
definicyjnym Szczegółowego Opisu Prioryte-
tów PO KL. Rysunek 1 wraz z opisem ilustruje 
planowany rozkład punktów wsparcia w regio-
nie oraz ich specyfikę.

 III.  Ustalono, że usługi dla sektora spółdzielczego oraz 
organizacji pozarządowych prowadzących dzia-
łalność gospodarczą oraz odpłatną działalność 
statutową będą realizowane w ramach projektu 
INES. Punkty informacyjno-konsultacyjne zosta-
ną uruchomione przez Związek Lustracyjny Spół-
dzielni Pracy (ZLSP) w następujących powiatach: 
gorlickim, brzeskim, olkuskim, suskim oraz kra-
kowskim grodzkim. Dla pozostałej grupy podmio-
tów ekonomii społecznej (z wyłączeniem organi-
zacji pozarządowych prowadzących działalność 
gospodarczą oraz spółdzielni), w tym spółdzielni 
socjalnych, usługi będą świadczone w ramach 
pozostałych projektów. Tym samym Towarzystwo 
Oświatowe Ziemi Chrzanowskiej uruchomi punkty 
informacyjno-konsultacyjne w powiatach: chrza-
nowskim, nowotarskim, mieście Nowy Sącz oraz 
mieście Tarnów; Fundacja Biuro Inicjatyw Społecz-
nych – w mieście Kraków; Stowarzyszenie Dobrej 
Nadziej – w mieście Kraków oraz powiatach: mie-
chowskim i proszowickim; Fundacja im. Hetmana 
Tarnowskiego – w mieście Kraków, Nowy Sącz, Tar-
nów i powiatach: oświęcimskim oraz tatrzańskim. 

 IV.  Uzgodniono, że promocja ekonomii społecznej 
w wymiarze regionalnym będzie prowadzona 
przez Fundację Gospodarki i Administracji Pu-
blicznej – partnera ZLSP w projekcie INES. Tym 
samym pozostałe projekty będą realizować 
działania promocyjne z zakresu upowszechnia-
nia ekonomii społecznej jedynie w wymiarze 
lokalnym. Jednocześnie ustalono, że działalność 
promocyjna wszystkich projektów powinna być 
przedmiotem bieżącej współpracy beneficjen-
tów realizowanej na forum grupy roboczej zawią-
zanej w ramach Małopolskiego Paktu na Rzecz 
Ekonomii Społecznej. 

 V.  Wszystkich beneficjentów zobowiązano do zwró-
cenia się do ROPS z wnioskiem o nadanie statusu 
sygnatariusza Małopolskiego Paktu na Rzecz 
Ekonomii Społecznej. Jednocześnie beneficjenci 
zobowiązali się nie tworzyć struktur konkuren-
cyjnych wobec Paktu. 

 VI.  Wortal ekonomii społecznej, funkcjonujący pod 
adresem www.wortales.rops.krakow.plw ramach 

projektu Akademia Rozwoju Ekonomii Społecznej 
– Etap I (ARES), realizowanego przez ROPS, bę-
dzie jedynym wortalem powstałym w ramach 
projektów z Poddziałania 7.2.2 w Małopolsce. 
Tym samym, ci spośród projektodawców, którzy 
przewidzieli w swoich projektach tworzenie por-
tali/wortali, powinni ograniczyć się do tworzenia 
strony internetowej dedykowanej wyłącznie da-
nemu projektowi. 

 VII.  Beneficjenci, za wyjątkiem ZLSP, zrezygnują 
z organizacji konferencji otwierających i zamy-
kających ich projekty. Konferencja inauguracyj-
na działania systemu, organizowana w ramach 
projektu INES – będzie miała charakter wspólny 
dla wszystkich projektów. 

 VIII.  Ustalono także, że projekt Stowarzyszenia Dobrej 
Nadziei będzie dedykowany osobom fizycznym, 
wśród których będą przede wszystkim osoby 
bezrobotne i nieaktywne. Ponadto wszyscy pro-
jektodawcy powinni dołożyć starań, aby szkole-
nia świadczone w ramach ich projektów, służące 
uzyskaniu przez beneficjentów ostatecznych 
wiedzy i umiejętności potrzebnych do założenia 
i prowadzenia działalności w sektorze ekono-
mii społecznej, były dostosowane do standardu 
obowiązującego w województwie małopolskim 
w Działaniu 6.2 PO KL – wymóg ten nie ma cha-
rakteru bezwzględnego i należy go traktować 
w kategorii sugestii formułowanej pod adresem 
beneficjentów, choćby z uwagi na brak systemu 
certyfikacji tych standardów.
W tak zarysowanej strukturze regionalnego sys-

temu wsparcia ekonomii społecznej, projekty kon-
kursowe mają tworzyć siatkę komplementarnych 
form wsparcia. Natomiast projekt systemowy ARES 
animuje i koordynuje prace MPRES, któremu to przy-
pisano funkcję platformy unifikującej inicjatywy po-
dejmowane w ramach małopolskiego systemu.

Podział zadań pomiędzy projektami zaliczanymi 
do regionalnego sytemu wsparcia ekonomii społecz-
nej prezentuje natomiast tabela 1.

4.  Projekt ARES w małopolskim systemie 
wsparcia ekonomii społecznej

ROPS realizuje projekt ARES od 2008 r. Planowany 
termin zakończenia: 2014 r. Naturalnie wykorzystuje 
przy tym dorobek Inicjatywy Wspólnotowej EQUAL 
(IW EQUAL). W ramach Inicjatywy ROPS pełnił rolę 
administratora partnerskiego projektu pod nazwą 
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s. 212], ROPS ma za zadanie opracowanie, realiza-
cję i monitoring wieloletniego regionalnego planu 
działań na rzecz promocji i upowszechnienia eko-
nomii społecznej oraz rozwoju instytucji sektora 
ekonomii społecznej i jej otoczenia w regionie. 
W Małopolsce operację tę powierzono do realizacji 
projektowi ARES.

Od stycznia 2011 r. w ramach projektu można 
udzielać dotacji na założenie/przystąpienie do spół-
dzielni socjalnej. Instrument ten jest pierwszym 
w regionie tego typu mechanizmem dokapitalizo-
wania PES w ramach Priorytetu VII PO KL. 

5.  Cel działania małopolskiego systemu 
wsparcia ekonomii społecznej

Cel powstania, a zarazem działania regionalnego 
systemu wsparcia ekonomii społecznej jest ambit-
ny. Chodzi o wykreowanie w regionie stabilnego 
i efektywnego sytemu, którego podstawowymi 
funkcjami będą:

informowanie – rozumiane jako przekazywanie • 
informacji na temat funkcjonowania poszcze-
gólnych typów podmiotów ekonomii społecz-
nej, zmian prawnych dotyczących ekonomii 
społecznej oraz możliwości uzyskania wsparcia,
doradztwo – będące zindywidualizowaną po-• 
radą, opierającą się o rozpoznanie i diagnozę 
problemu oraz próbę znalezienia rozwiązania 
lub wskazania drogi do jego poszukiwania,
szkolenie – stanowiące aktywne formy eduka-• 
cyjne, obejmujące różne aspekty funkcjonowa-
nia podmiotów ekonomii społecznej (zarówno 
zakładanie, jak i funkcjonowanie), dopasowane 
oraz adaptowane do realiów i możliwości grupy 
odbiorców, 
finansowanie – rozumiane jako wspieranie w po-• 
zyskaniu pomocy finansowej, przede wszystkim 
w formie dotacji, a docelowo również polegają-
ce na udzielaniu takiego wsparcia.
Powyższe funkcje będą realizowane przy przy-

chylności władz regionu w komplementarnym 
układzie projektów konkursowych i projektu syste-
mowego, w warunkach swoistego związku partner-
skiego ww. podmiotów, gdzie głównym spoiwem 
nie jest doraźna wspólnota interesów, lecz świado-
mość długofalowych celów. 

Należy pamiętać, że zmiany (czy społeczne, 
czy gospodarcze) mają często charakter procesu 
i są trwałe, gdy stanowią efekt oddolnych, partner-

skich, organicznych działań. Realne partnerstwo 
niejednokrotnie wymaga jednak różnorakich, cza-
sem niełatwych adaptacji do zmieniających się 
dynamicznie okoliczności, a także elastyczności 
w kooperacji. Czas pokaże, na ile test ten pomyślnie 
przejdą aktorzy małopolskiego systemu wsparcia 
ekonomii społecznej, szczególnie bowiem działania 
z tej sfery powinny być – w celu zachowania trwa-
łości – inicjowane na szczeblu lokalnym w formule 
partnerskiej. 

Nieformalne partnerstwo, o jakim w Małopol-
sce w ramach systemu wsparcia ekonomii społecz-
nej może być mowa, wzmacnia poczucie dążenia 
do wspólnego celu, co jednoznacznie sprzyja cze-
muś więcej niż tylko sprawności i efektywności 
danego przedsięwzięcia. Pojawia się dodatkowy 
impuls do działania, uruchamia się mechanizm 
tworzenia i utrzymania kapitału społecznego. 

6. Potencjalne zagrożenia 
Nie należy jednak zapominać o zagrożeniach, jakie 
mogą się pojawić w trakcie wdrażania i funkcjono-
wania systemu. Ze względu na małą wartość po-
znawczą pominę w analizie jedno z nich, a miano-
wicie możliwość niespójnego postrzegania celów 
systemu przez jego głównych uczestników. O ile 
bowiem sytuacja taka nie jest wykluczona i może 
rodzić swoistą wewnątrzsystemową negatywną 
konkurencję w przyszłości, o tyle w chwili obecnej 
można mówić o wysokim stopniu porozumienia 
i zgodności co do pełnionych w systemie ról.

Znacznie poważniejsze, i w mojej ocenie realne, 
jest ryzyko dewaluacji pozycji ośrodków wsparcia 
ekonomii społecznej, i to nie tylko w Małopolsce. 
Truizmem wyda się, choć tym razem jednak nie po-
winno, stwierdzenie, iż dotychczasowe doświad-
czenia dotyczące postrzegania ilości jako samo-
istnej wartości nie należą do najbardziej udanych. 
Nie może też w przypadku ekonomii społecznej być 
mowy o efekcie skali, gdyż wciąż zbyt słabe jest za-
korzenienie ekonomii społecznej w świadomości 
społecznej i życiu publicznym. 

W wielu środowiskach, w tym decyzyjnych 
na poziomie rządowym i samorządowym, poziom 
wiedzy o ekonomii społecznej jest niski albo wiedza 
ta jest fałszywa. To powoduje, że niezwykle trudno 
jest proponować i forsować rozwiązania, które wspie-
rałyby jej rozwój. Brak wiedzy i zrozumienia widać 
także w środowiskach pracodawców i związków 
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zawodowych, co nie tylko powoduje, że nie są one 
partnerem dla przedsiębiorstw społecznych, ale czę-
sto postrzegają je jako konkurencję, która nie stosuje 
zasady fair play (bo jest wspierana przez państwo). 
Wciąż niewiele o ekonomii społecznej wiedzą prze-
ciętni obywatele, co także ogranicza możliwość bu-
dowania społecznego poparcia dla przedsiębiorstw 
społecznych. 

Nie należy także zapominać o słabości poten-
cjału finansowego działających przedsiębiorstw 
społecznych (kapitał, majątek), co powoduje, z jed-
nej strony, że ich działalność nie może się rozwijać, 
z drugiej zaś tworzy negatywny obraz ekonomii 
społecznej, zniechęcający do niej zarówno poten-
cjalnych przedsiębiorców społecznych, jak i decy-
dentów publicznych. 

Istotnym wyzwaniem jest wreszcie słabość po-
tencjału ludzkiego PES, przede wszystkim znikoma 
wiedza osób zajmujących się przedsiębiorczością 
społeczną w zakresie prowadzenia działalności 
gospodarczej. Osoby tworzące przedsiębiorstwa 
społeczne w Polsce są w zdecydowanej większości 
są albo osobami wykluczonymi społecznie (na razie 
tylko taki model będzie wspierany finansowo przez 
system dotacji dla zakładających bądź przystępu-
jących do spółdzielni socjalnej), albo działaczami 
organizacji pozarządowych, czyli nie mają doświad-
czenia w przedsiębiorczości. Często podejmują one 
złe decyzje gospodarcze i w konsekwencji pojawia-
ją się poważne trudności finansowe w wielu przed-
siębiorstwach społecznych.

Pojawienie się jednocześnie zbyt wielu ośrod-
ków dedykujących swoje wsparcie podmiotom 
ekonomii społecznej może mieć poważne skutki 
– w istocie służące nie poprawie, lecz petryfikacji 
powyżej opisanej sytuacji wewnętrznej w sek-
torze ekonomii społecznej. Przesycenie tego tak 
wrażliwego obszaru, swoista „nadprodukcja” usług 
wspierających PES będzie nieunikniona, jeśli rów-
nolegle nie zostaną podjęte działania mające 
na celu wypracowanie i upowszechnienie formy 
kontraktowania usług publicznych przedsiębior-
stwom społecznym. Może to następować z wyko-
rzystaniem bądź to istniejących w ustawie Prawo 
Zamówień Publicznych tzw. klauzul społecznych, 
bądź też udzielania PES zamówień, których war-
tość nie przekracza kwoty 14 tysięcy euro, a tym 
samym nie wymagających stosowania przywo-
łanej powyżej ustawy (wówczas zamawiający ma 

swobodę w określaniu kryteriów dostępu i prefe-
rencji). Na tym polu w Małopolsce są już pierwsze 
doświadczenia. Regionalny Ośrodek Polityki Spo-
łecznej w Krakowie w 2011 r. przeprowadził dwa 
postępowania o udzielnie zamówienia publiczne-
go, wykorzystując w postępowaniach przetargo-
wych klauzule społeczne. 

Jednocześnie w zakresie promocji produktów 
i usług PES, w ramach projektu ARES, opracowano 
małopolski katalog produktów i usług przedsiębior-
ców społecznych z terenu regionu – mając na celu 
ich popularyzację, wzbudzenie na nie popytu, od-
wołując się do potencjalnych odbiorców „w duchu 
etycznego konsumeryzmu, wychodząc z założe-
nia, że zakup tych szczególnych produktów/usług 
może być znakiem opowiedzenia się za określony-
mi wartościami, postawami, kierunkami działania 
ludzi i organizacji” [Katalog, Kraków, 2010, s. 3], 
że może mieć niebagatelne znaczenie dla wzrostu 
świadomości, iż produkty te kryją dodatkową war-
tość („generowanie zysku z myślą o realizacji celów 
społecznych), a dochód służy finansowaniu działań 
nakierowanych na rozwój lokalny oraz poprawę sy-
tuacji osób lub grup społecznych borykających się 
z różnego typu problemami” [Ibidem].

Ponadto w planach władz regionu jest rów-
nież przygotowanie i wdrożenie regionalnego 
programu informacyjno-edukacyjnego w zakresie 
ekonomii społecznej, skierowanego do instytucji 
finansowych (banków, instytucji pożyczkowych 
i poręczeniowych). 

Nie sposób nie zauważyć, że władze regionalne 
Małopolski, odpowiedzialne za tworzenie polityki 
społecznej, dostrzegają ekonomię społeczną, czy-
niąc z niej narzędzie aktywizacji sensu largo całej 
społeczności regionu. 

Aby regionalny system wsparcia ekonomii spo-
łecznej można było uznać za spójny i komplemen-
tarny, winien on zakładać:

adresowanie oferty projektów tworzących sy-• 
stem do każdej z grup wskazanych w Szczegóło-
wym Opisie Priorytetów PO KL, tym samym mi-
nimalizując ryzyko dublowania się form wsparcia 
przeznaczonych dla konkretnych adresatów, 
optymalizację lokalizacji punktów wsparcia PES • 
w celu maksymalnego poszerzenia kręgu od-
biorców, 
koordynację działań promocyjnych, informacyj-• 
nych i edukacyjnych,
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współpracę beneficjentów – członków systemu • 
w ramach MPRES.
Wówczas zyskuje on dodatkowy walor – swoistą 

gwarancję trwałości przyjętego modelu w postaci part-
nerstwa we wszelkich podejmowanych działaniach.

Zakończenie
Spoglądając na projektowany kierunek i mo-
del rozwoju ekonomii społecznej w Małopolsce, 
w szczególności na powstający system wsparcia, 
z perspektywy danych regionalnych o sektorze, 
racjonalizujących i determinujących jego zakłada-
ny kształt, warto podkreślić, iż w ramach projektu 
ARES doszło do opracowania pierwszej w Polsce 
koncepcji monitoringu kondycji PES z terenu wo-
jewództwa. Przeprowadzono także pilotaż na-
rzędzia, gromadząc pierwsze dane. Celem stra-
tegicznym tego przedsięwzięcia było wpisanie 
monitoringu, będącego systematycznym zbiera-
niem danych ilościowych i jakościowych dotyczą-
cych PES, w system regionalnego programowania 
polityk publicznych, w tym w szczególności poli-
tyki społecznej, dla której monitoring miałby peł-
nić rolę instrumentu wspierającego jej kreowanie, 
definiowanie celów i priorytetów oraz ewaluację 
jej efektów [Frączek, Krupnik, Osiborska, Pacut, 
Szczucka, Kraków, 2010].

Jak się okazało, w Małopolsce „PES są grupą 
podmiotów bardzo heterogenicznych i nie można 
myśleć o ich wsparciu/rozwoju za pomocą jednoli-
tych, ustandaryzowanych mechanizmów i narzędzi. 
Pomoc tym organizacjom musi uwzględniać wiele 
różnych porządków i kontekstów, w których one 
funkcjonują. Jest to bardzo duże wyzwanie, ale na-
leży je podjąć, ponieważ w przeciwnym razie może 
dochodzić do zjawisk niepożądanych, np. nietra-
fionej alokacji środków, całkowitego uzależnienia 
niektórych organizacji od funduszy publicznych, 
nieuwzględniania przez organizacje rynkowych 
realiów itd.” [Ibidem, s. 15].

Wierząc, że założenia, które legły u podstaw two-
rzenia regionalnego systemu wsparcia ekonomii 
społecznej są odzwierciedleniem dążeń do zaspoko-
jenia realnych potrzeb sektora, należy postrzegać 
tę inicjatywę jako ważny, konieczny krok na drodze 
do jego rozwoju. Przedsięwzięcie to miało charak-
ter „budowy mostu nad rzeką problemów orga-
nizacyjnych i prawnych”, szczególnie na szczeblu 
krajowych prac nad zintegrowanym systemem 
wsparcia ekonomii społecznej, przygotowywanym 
w ramach Działania 1.19 PO KL. Można zatem przy-
jąć, że decyzje podjęte w Małopolsce w odniesieniu 
do ekonomii społecznej w pełni zasługują na upo-
wszechnienie. 

Literatura

Ajdukiewicz K. [1959], Zarys Logiki, PZWS, Warszawa.
Descartes R. [2003], Rozprawa o metodzie, Zielona Sowa, 
Kraków.
Frączek M., Krupnik S., Osiborska K., Pacut A., Szczucka A. 
[Kraków, 2010], Monitoring przedsiębiorstw społecznych w Ma-
łopolsce – raport z badań, ROPS, Kraków, dostępne na: http://
www.wortales.rops.krakow.pl/files/pdf/Pakt/Grupa%20
robocza%20ds%20monitoringu/MPS_Raport_wersja_osta-
teczna_Z_ANEKSEM_SPH[1].pdf
Hausner J., Izdebski H. [2008], Założenia do ustawy o przed-
siębiorstwie społecznym, FISE, Warszawa, dostępne na: www.
ekonomiaspoleczna.pl
Katalog [2010] Katalog usług i produktów przedsiębiorstw spo-
łecznych z terenu Małopolski, dostępne na: http://www.wor-

tales.rops.krakow.pl/publikacje-o-ekonomii-spolecznej/63-
publikacje.
Klir G. J. (red.) [1976], Ogólna teoria systemów, WNT, Warszawa.
Projekt roboczy ustawy o przedsiębiorczości społecznej z dnia 
22 czerwca 2010 r., dostępne na: www.ekonomiaspoleczna.pl.
Projekt Strategii [2010] Projekt Strategii Rozwoju Wojewódz-
twa Małopolskiego na lata 2011-2020 z października 2010 r., 
dostępne na: www.malopolskie.pl.
Stoner J., Freeman R., Gilbert D. [2001], Kierowanie, PWE, 
Warszawa.
Szczegółowy Opis Priorytetów Programu Operacyjnego Kapi-
tał Ludzki obowiązujący od dnia 1 czerwca 2010 r., dostępne 
na: http://www.pokl.wup-krakow.pl/index.php/dokumenty-
programowe.287.html

Strony internetowe
http://mowes.pl/• 
http://www.bis-krakow.pl/aktualne-projekty/sprawne-i-• 
aktywne-podmioty-es.html

http://www.mies-malopolska.pl• 
http://www.mies.sdn.org.pl/• 
http://www.spoldzielnie.org.pl/ines• 

Ekonomia Spoleczna 2011-01 srodki CS3.indd   27Ekonomia Spoleczna 2011-01 srodki CS3.indd   27 2011-04-27   20:46:122011-04-27   20:46:12



2828

ALINA HANDZLIK: BRIDGE OVER TROUBLED WATER, CZYLI RZECZ O SKUTECZNEJ METODZIE TWORZENIA… NR 1 / 2011 (2)

Bridge over troubled water or an eff ective method to support social economy in Malopolska analysed

Abstract: The article attempts to critically analyse the possibilities and legitimacy in the development of a system to support 
social economy in Malopolska. The grassroots approach to supporting social economy entities in the region is an 
original and innovative idea in that it aids businesses operating in this sector in the regional market irrespective of the 
fi nal evaluation of nationwide solutions – although the latter were developed as part of the project titled “An Integrated 
System for Supporting Social Economy” under the Human Capital Operational Programme, Priority I: Employment and 
Social Integration, Measure 1.2 System-wide Support to institutions of promotion and social integration – they are not 
yet ready for implementation throughout the country. The author surveys the foundations on which the decision to 
develop the Malopolska system for the support of social economy was based in response to actual needs of this sector. 
The initiative constitutes an important and indispensable step on the way towards strengthening the development 
of social economy in the region.
Key words: support system, social economy entities, regional model of SEE, SEE monitoring.
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Wprowadzenie

Od początku lat 90. XX w. wszystkie kraje Unii Eu-
ropejskiej reorganizują systemy wsparcia skiero-
wane do grup defaworyzowanych – odchodząc od 
pasywnych metod polityki społecznej na rzecz tych 
aktywnych, przejawiających się udziałem uczest-
ników w podnoszeniu kwalifikacji oraz wspólnym 
wspieraniu się przy realizacji celów społecznych 
i gospodarczych prowadzących do polepszenia ich 
sytuacji na rynku pracy.

Oczywiście, łączenie uczestników życia społeczne-
go i gospodarczego w celu pełniejszego zaspokojenia 
ich dążeń oraz potrzeb lokalnej społeczności nie jest 
zjawiskiem nowym. Wykorzystywane jest ono z po-
wodzeniem w spółdzielczych metodach gospodaro-
wania. Jednak zastosowanie tej metody na potrzeby 
wspierania osób wykluczonych społecznie, jak rów-
nież aktywizowania ich w ten sposób w celu powrotu 
na rynek pracy jest podejściem nowatorskim.

Idealnym rozwiązaniem dla tej kwestii jest wła-
śnie spółdzielczość socjalna, która łączy aktywność 
obywatelską z czynnym wsparciem lokalnej spo-
łeczności [Sienicka, 2007]. Realizacja idei „praca 
zamiast zasiłku”, i to jeszcze praca dająca poczucie 
budowania czegoś nowego, jest przyszłością no-
woczesnej metody zwalczania wykluczenia spo-
łecznego w oparciu o ideały spółdzielczości.

Wybór formy spółdzielczej nie jest przypadko-
wy, bowiem łączy ona tradycje udziału członków 
w zarządzaniu podmiotem z tradycjami rozwoju 
tej formy gospodarowania w różnych sektorach, 
zwłaszcza tam, gdzie działalność podmiotów typo-
wo finansowych pozostaje słaba. Takie połączenie 
cech w formie organizacyjnej spółdzielni pozwala 
na jej skuteczne wykorzystanie w zwalczaniu wy-
kluczenia społecznego [Anilin, 2008, s. 8]. Począt-
kowo forma ta spełniała jedynie swój bezpośredni 
cel, czyli zatrudnianie pracowników, ale z czasem 
stała się jednak również warsztatem wymiany kom-
petencji, co jeszcze bardziej zachęciło państwa do 
rozwoju tej formy przedsiębiorczości zwalczającej 
wykluczenie społeczne [Brzozowska, 2008a, s. 65].

Analizując formy urzeczywistnienia idei spół-
dzielczości socjalnej w Europie należy podkreślić, 
że część krajów starego kontynentu realizuje te idee 
w odmiennej formie niż typowa spółdzielczość. 
Wynika to z faktu, iż każdy kraj posiada własny 
system prawny, w którym prawo spółdzielcze może 

Spółdzielnia socjalna jako platforma 
wymiany doświadczeń i podnoszenia 
kompetencji zawodowych
Andrzej Michalik

Streszczenie: Głównym celem artykułu jest przedstawienie spółdzielni socjalnej jako platformy wymiany doświadczeń, która daje 
swoim członkom szansę na podniesienie kompetencji zawodowych i zatrudnienie na otwartym rynku pracy. W pierw-
szej części artykułu Czytelnik może znaleźć informacje o ewolucji ruchu spółdzielczości socjalnej, szczególnie w kra-
jach Unii Europejskiej, takich jak Finlandia, Wielka Brytania czy Niemcy, gdzie idea spółdzielczości socjalnej nie wystę-
puje w systemie prawnym, ale jest częścią polityki organizacji pozarządowych. W innych krajach Wspólnoty, takich jak 
Grecja czy Włochy, idea spółdzielczości socjalnej posiada nie tylko wsparcie w działalności organizacji pozarządowych, 
ale również systemie prawnym. Ta tradycja w połączeniu z zapleczem prawnym stała się podstawą dla polskiego usta-
wodawcy, gdy zaczął on tworzyć – na wzór modelu włoskiego – spółdzielczość socjalną w Polsce. W drugiej części 
artykułu można znaleźć informacje na temat wsparcia, jakie spółdzielnie socjalne mogą uzyskać od lokalnego samo-
rządu. Rozwiązanie to jest korzystne dla obu stron. Spółdzielnie socjalne dzięki temu mogą się dynamicznie rozwijać, 
natomiast samorządowi pozwala to ograniczać długotrwałe bezrobocie wśród osób wykluczonych, co często jest 
jego największym problemem. Trzecia część artykułu zawiera opisy współdziałania spółdzielni socjalnych z lokalnymi 
przedsiębiorcami, co z kolei prowadzi do wzajemnego przepływu doświadczeń w zarządzaniu obydwoma grupami 
podmiotów, dając im szansę na kontynuowanie realizacji wspólnych projektów w przyszłości. Podsumowanie zawie-
ra z kolei rekomendacje co do przyszłej współpracy pomiędzy spółdzielniami socjalnymi, samorządem a lokalnymi 
przedsiębiorcami dla dobra lokalnych wspólnot.
Słowa kluczowe: spółdzielnia socjalna, platforma wymiany umiejętności, idea spółdzielczości socjalnej.
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funduszy unijnych w celu poprawy sytuacji grup 
defaworyzowanych na rynku pracy. W tym kraju 
sięgnięcie do rozwiązań spółdzielczości socjal-
nej nastąpiło jednak stosunkowo późno, bo do-
piero w połowie lat 90. XX w. Wynikało to przede 
wszystkim z konieczności zwalczenia długotrwa-
łego bezrobocia wśród grup wykluczonych na wsi. 
Do realizacji tego celu powołano dwie kategorie 
przedsiębiorstw zbliżonych ideałami do spółdzielni 
socjalnych. Można tutaj wskazać na integracyjne 
przedsiębiorstwa społeczne służące rozwojowi lo-
kalnemu oraz inte gra cyjne przedsiębiorstwa spo-
łeczne działające zgodnie z zasadami ekonomii 
społecznej [O’Hara, O’Shaughnessy, 2004].

Te pierwsze podmioty to typowe organizacje 
służące rozwojowi lokalnemu oraz przeciwdziała-
jące wykluczeniu społecznemu. Tradycyjnie wspól-
noty obywatelskie są bardzo zaangażowane w two-
rzenie tego typu organizacji. Przedsiębiorstwa te 
korzystają ze wsparcia samorządu w znacznie szer-
szym stopniu niż spółdzielnie socjalne. Tak znacząca 
pomoc publiczna udzielana tym podmiotom może 
rodzić podejrzenia, że ich działalność zaburza kon-
kurencyjność lokalnego rynku, jednak dzięki wypra-
cowaniu porozumienia z Brukselą w trakcie przystę-
powania do struktur unijnych mogą one korzystać 
z uprawnień przedsiębiorcy [Ibidem].

Znacznie bliżej ideału spółdzielni socjalnej jest 
drugi typ podmiotu, który podobnie jak spółdziel-
nie jest tworzony w wyniku oddolnej inicjatywy. 
Podmioty te korzystając ze wsparcia identyczne-
go jak dla sektora MSP, podlegają również szcze-
gółowemu audytowi podatkowemu jak pozostali 
przedsiębiorcy. Nawiązaniem do spółdzielczego 
charakteru organizacji jest aktywny udział człon-
ków w tworzeniu władz organizacji, w tym również 
zarządu oraz wspieranie rozwoju pracowników 
i społeczności lokalnej, co jest szczególnie widocz-
ne w zasadach spółdzielczych.

Podobne rozwiązania jak w Irlandii funkcjonują 
również w Austrii, gdzie podstawowym celem SÖB 
(niem. Sozialökonomischer Betrieb) jest integracja 
społeczna oraz tworzenie miejsc pracy dla uczest-
ników organizacji. Różnica polega jednak na tym, 
że członkowie nie posiadają współwłasności przed-
siębiorstw pomimo znacznego udziału we władzach 
podmiotu [Gruber, 2003]. Udział w zyskach przedsię-
biorstwa jest również ograniczony, podobnie jak jego 
przeznaczenie na wspólne cele przedsiębiorstwa 

np. w ogóle nie występować lub być słabo rozwi-
nięte. Jednak idea spółdzielczości socjalnej jest na 
tyle interesująca, że powinna być wprowadzana 
nawet za pośrednictwem innych możliwych roz-
wiązań prawnych.

1. Idea spółdzielczości socjalnej w Europie

Kapitałowe formy spółdzielczości socjalnej

W 1995 r. w Wielkiej Brytanii pojawiły się prawne 
rozwiązania dotyczące spółki o celu społecznym, 
realizującej ideały spółdzielni socjalnej [Brzozowska, 
2008b, s. 65]. Podmioty te z racji swej innowacyjno-
ści nie cieszyły się dużym powodzeniem wśród osób 
fizycznych, jak również osób prawnych rozpoczyna-
jących działalność gospodarczą. Dopiero zmiana 
w myśleniu organizacji pozarządowych – poprze-
dzona kilkuletnią kampanią informacyjną – dopro-
wadziła do zmiany podejścia do idei spółdzielczości 
socjalnej. Wymusiło to wprowadzenie w 2003 r. no-
wej instytucji prawnej, czyli Spółki Pożytku Publicz-
nego [Hayday, Klehr, 2008, s. 21-22]. Podstawowym 
celem tej organizacji, poza realizacją idei spółdziel-
czości socjalnej, było również wprowadzenie nowej 
jakości w wykonywaniu usług publicznych przez 
podmioty, w których zatrudnione są osoby wyklu-
czone społecznie. Spółki Pożytku Publicznego pod-
legają identycznym regulacjom prawnym jak spółki 
z o.o., ale dodatkowo muszą również gwarantować 
realizację celów służących wspólnocie lokalnej. Od-
powiedzialność tego typu podmiotów – z racji na 
szczególny interes ich członków – jest ograniczo-
na jedynie do kwoty kapitału zakładowego. Jako 
przedsiębiorstwo spółka musi przynosić realny zysk, 
jednak nie może to być jej główny cel.

Spółka Pożytku Publicznego korzysta ze wsparcia 
państwa jedynie w bardzo ograniczonym zakresie, 
bowiem gdyby było inaczej nie mogłaby być trak-
towana jako pełnoprawny przedsiębiorca [Hausner, 
2008, s. 15]. Nawiązując do statusu przedsiębiorcy, 
spółki tego typu silnie współpracują z podmiotami 
posiadającymi prywatnych właścicieli. Pozwala im to 
na doskonalenie metod zarządzania personelem oraz 
kosztami, a także na propagowanie idei spółdzielczo-
ści socjalnej na brytyjskim rynku [Ibidem, s. 33].

Podobna forma prawna podmiotu nie posia-
dającego korzeni spółdzielczych, ale sięgającego 
do idei spółdzielczości socjalnej występuje rów-
nież w Irlandii – stawianej za wzór w wykorzystaniu 
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potrzeb społeczności lokalnej. Podmiot jest zarzą-
dzany zgodnie z zasadami demokratycznymi przy 
zachowaniu pełniej autonomii. Podobnie jak w spół-
dzielni socjalnej, w takim podmiocie prym wiedzie 
zasada „człowiek przed kapitałem” [Grégoire, 2003]. 
W związku z tym, że organizacja konkuruje na 
otwartym rynku spółka musi zatrudniać osoby wy-
kluczone społecznie z odpowiednimi kwalifikacjami 
nabytymi przed okresem wykluczenia lub w trakcie 
szkoleń poprzedzających przystąpienie do przed-
siębiorstwa. Oczywiście podmiot może także uzy-
skiwać dotacje, ale tylko w takiej wysokości, aby nie 
zaburzać zasad wolnej konkurencji.

Analogicznie, we Flandrii funkcjonują zakłady 
społeczne, z tą jednak różnicą, że oferowany przez 
nie charakter zatrudnienia oparty jest o stałą umowę 
o pracę, a nie przejściową (jak ma to miejsce w re-
gionie Walonii). Mogą one również liczyć na więk-
sze wsparcie ze strony władz autonomii zaintere-
sowanych zwalczaniem długotrwałego bezrobocia 
na lokalnym rynku pracy. Dzięki takiemu wsparciu 
stawiane przed nimi cele są realizowane w sposób 
pełniejszy niż w pozostałych regionach kraju.

Realizując cele społeczno-gospodarcze wzglę-
dem swoich członków oraz zaspokajając potrzeby 
lokalnej społeczności poprzez świadczenie części 
swoich usług na ich cel, obydwie kategorie organi-
zacji w pełni wprowadzają w życie ideały spółdziel-
czości socjalnej mimo nieco innej formuły prawnej.

W Portugalii realizacja idei spółdzielczości so-
cjalnej odbywa się poprzez firmy integracyjne po-
siadające status spółdzielni lub stowarzyszenia. 
W przypadku przyjęcia formuły spółdzielni uzysku-
ją one status spółdzielni solidarności społecznej 
[Perista, Nogueira, 2002]. Spółdzielnie stanowią 
element systemu podejmującego działania inter-
wencyjne mające na celu wspieranie osób defawo-
ryzowanych na lokalnym rynku. Dzięki ich rozwojo-
wi tworzone są nowe miejsca pracy, a firma staje się 
miejscem podnoszenia kwalifikacji zawodowych. 
Takie działania pozwalają członkom spółdzielni na 
podjęcie w przyszłości zatrudnienia na otwartym 
rynku, nawet w roli właścicieli własnych podmio-
tów gospodarczych.

Osoby zatrudnione w takich podmiotach muszą 
posiadać odpowiednie kwalifikacje zawodowe, po-
nieważ firma jedynie w 20% utrzymuje się z dotacji 
i subwencji pochodzących od samorządu lokal-
nego, co zbliża ją do przedsiębiorcy z otwartego 

(jak ma to miejsce w organizacjach spółdzielczych). 
W Austrii brak jest formy prawnej w postaci spół-
dzielni socjalnej, ponieważ tamtejsze prawo nie 
wyróżnia takiej formy organizacyjnej [Kudla, 2009, 
s. 18]. Natomiast w Niemczech organizacje pomo-
cowe realizujące idee spółdzielni socjalnej przy-
bierają formę stowarzyszeń [Boehlke, 2008, s. 13]. 
Można tu wskazać na przedsiębiorstwa będą-
ce własnością drobnych inicjatyw lokalnych czy 
przedsiębiorstwa społeczne będące własnością sa-
morządów [Johnson, 2008, s. 63].

Pomimo różnej formy prawnej, idea wzajemnego 
wsparcia będąca podstawą spółdzielczości socjalnej 
jest w wymienionych powyżej krajach w pełni reali-
zowana i wydaje się, że jest nader skuteczna.

W drodze do doskonałego modelu 
współczesnej spółdzielczości socjalnej

Bliższe konstrukcji spółdzielni socjalnej rozwiązania 
funkcjonują w krajach starej Unii Europejskiej, ta-
kich jak Belgia, Portugalia, Hiszpania czy Grecja.

W przypadku Belgii mamy do czynienia z przed-
siębiorstwem społecznym uznawanym przez Krajo-
wą Radę Spółdzielczą [Balot, Disner, 2008, s. 15-18]. 
Podmioty te funkcjonują w oparciu o zasady spół-
dzielcze przedstawione przez Międzynarodowy 
Związek Spółdzielców. Aby doprecyzować przepisy 
w zakresie prowadzenia tego typu podmiotów nie 
tylko przez osoby fizyczne, ale również przez osoby 
prawne, w tym szczególnie przez stowarzyszenia, 
wprowadzono do systemu prawnego instytucję 
spółki o celu społecznym, która zastąpiła wymie-
nione powyżej przedsiębiorstwo społeczne (art. 
320 ustawy programowej z dnia 27 grudnia 2004 r., 
Moniteur Belge z 31 grudnia 2004 r.). Celem spółki 
nie jest przysparzanie zysku swoim członkom, lecz 
realizacja celu społecznego polegającego na ada-
ptacji zawodowej swoich członków na rynku pracy 
czy wzmacnianiu ich poczucia odpowiedzialności 
za wspólnie prowadzony podmiot. W związku z sil-
ną regionalizacją kraju w każdym regionie spółka 
ta zyskuje specyficzne cechy charakterystyczne dla 
danej autonomii regionalnej.

W regionie Walonii oraz stołecznym regionie 
Brukseli funkcjonują spółki zachowujące tradycyj-
ną nazwę przedsiębiorstwa społecznego. Mają one 
na celu głównie wspieranie inicjatyw obywatel-
skich, zapewnienie stałego zatrudnienia pracowni-
kom z grup defaworyzowanych oraz zaspokojenie 
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środki własne przeznaczone na reintegrację grup 
defaworyzowanych wśród lokalnych wspólnot [Ma-
ciejczak, 2007].

Widać wyraźnie, że w przypadku hiszpańskich 
podmiotów działających w obszarze spółdzielczo-
ści ich cele są szczególnie zbliżone do głównych 
punktów idei spółdzielczości socjalnej, a dzięki do-
datkowemu wsparciu ze strony państwa i lokalnych 
wspólnot mogą one liczyć na długoletnie kontrakty 
w sektorze usług społecznych dających zatrudnie-
nie pracownikom spółdzielni i stabilność rozwoju 
tego typu organizacji w przyszłości.

Z opisanych krajów, poza Hiszpanią, najbli-
żej ideałów spółdzielczości socjalnej jest również 
Grecja. W tym kraju instytucja spółdzielni socjal-
nej została wprowadzona stosunkowo niedawno, 
bowiem dopiero w 1999 r. (art. 3 ustawy z dnia 21 
stycznia 1999 r. nr 2716 w sprawie rozwoju i moder-
nizacji usług dla osób chorych psychicznie).

Należy wskazać, że z racji ograniczeń prawnych 
rozwiązanie to nie może być stosowane do szerokiej 
kategorii osób wykluczonych społecznie, a jedynie 
do osób defaworyzowanych w wyniku występują-
cych u nich zaburzeń psychicznych. Takie rozwiąza-
nie wynika z przeniesienia hiszpańskiego modelu 
spółdzielczości socjalnej do systemu prawnego 
Grecji i ukierunkowanie go na zwalczanie problemu 
wysokiego bezrobocia wśród tej grupy docelowej, 
u której inne tradycyjne formy nie przyniosły zado-
walających skutków.

Spółdzielczość socjalna w Grecji charakteryzuje 
się nieco odmienną formą od tych omawianych po-
wyżej. Z jednej strony, jest specyficzną formą spół-
dzielczości o charakterze produkcyjnym, ukierun-
kowanym rynkowo, z drugiej zaś, pełniącą funkcje 
rehabilitacyjne. W tym zakresie jest nadzorowana 
przez Ministerstwo Zdrowia i Solidarności Społecz-
nej. Takie rozdzielenie celów jest oryginalnym roz-
wiązaniem – całkowicie wpisującym się w proble-
matykę społeczną nowoczesnego państwa.

W tej formie spółdzielni socjalnej utrzymano 
zasadę „jeden człowiek – jeden głos” oraz zapew-
niono aktywny udział członków w procesie zarzą-
dzania, co daje im szansę na współdecydowanie 
o losach wspólnego przedsięwzięcia. Dzięki takie-
mu rozwiązaniu osoby z zaburzeniami psychiczny-
mi są pełnoprawnymi obywatelami uczestniczący-
mi w życiu organizacji na takich samych prawach, 
jak pozostali członkowie spółdzielni.

rynku wypracowującego realny zysk ekonomiczny. 
Dodatkowo do takiego statusu przybliża te podmio-
ty sposób, w jaki są zarządzane. Firmy integracyjne 
muszą posiadać własną kadrę zarządzającą i pra-
cowników administracyjnych oraz prowadzić dzia-
łalność usługową lub produkcyjną w sposób ciągły, 
co jest przecież jednym z elementów definicyjnych 
przedsiębiorcy.

Przez ostatnie trzydzieści lat problem zwalcza-
nia bezrobocia w regionach Hiszpanii stanowił po-
ważny problem natury społecznej i ekonomicznej. 
Wszelkie instrumenty w zakresie zwalczania tego 
zjawiska spoczywały w rękach państwa i najczęściej 
miały formę bierną, tj. ograniczającą się jedynie do 
wypłaty zasiłków. Brak efektów tej działalności oraz 
rosnący udział w tworzeniu nowych miejsc pracy 
wspólnot lokalnych i organizacji obywatelskich 
doprowadził do konieczności zmiany istniejącego 
sposobu zwalczania tego zjawiska przez państwo.

Już pod koniec lat 80. XX w. zarówno władze 
centralne, jak i lokalne zaczęły aktywnie wspierać 
tego rodzaju inicjatywy obywatelskie, doprowa-
dzając do powstania nowej kategorii organizacji 
społecznych przedsiębiorców, wśród których do-
minującą rolę odegrały te, które przyjęły formę 
spółdzielni socjalnych [Vidal, Claver, 2004]. W struk-
turach zarządzających taką organizacją dominu-
je zasada „jedna osoba – jeden głos”, a decyzje są 
podejmowane poprzez konsensus, a więc zgodnie 
z zasadami Międzynarodowego Ruchu Spółdziel-
czego. Spółdzielnie socjalne w celu lepszej organi-
zacji i oddziaływania na administrację lokalną i cen-
tralną, aby niwelować trudności w funkcjonowaniu, 
tworzą organizacje o zasięgu krajowym, takie jak 
FEEDEI (hiszp. Federación de Entidades de Empresas 
de Inserción, czyli Federacja Integracyjnych Przed-
siębiorstw Społecznych), bądź lokalnym, jak np. 
AMEI (hiszp. Asociación Madrileña de Empresas de 
Inserción, czyli Madrycka Sieć Przedsiębiorstw In-
tegracyjnych). Organizacje te umożliwiają również 
lepsze krzewienie idei spółdzielczości socjalnej, co 
jest szczególnie ważne dla dalszego rozwoju tej 
kategorii podmiotów w hiszpańskiej gospodarce. 
Silna pozycja w zwalczaniu bezrobocia wśród osób 
wykluczonych społecznie sprawiła, iż coraz więcej 
instytucji samorządowych zaczęło rozważać nawią-
zanie długookresowej współpracy ze spółdzielniami 
socjalnymi, promując w ten sposób nie tylko ideę 
spółdzielczości socjalnej, ale zmniejszając również 
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utrzymania rentowności zaczęły one być więc zby-
wane nowym właścicielom, którzy dawali szersze 
kompetencje decyzyjne menedżerom [Ibidem]. 
W takiej sytuacji Centrum pracy było, co prawda, 
przedsiębiorcą społecznym (zgodnie z definicją 
zawartą w przepisach prawa – art. 1 ustawy z dnia 
1 czerwca 2003 r. nr 1351/2003 o przedsiębior-
stwach społecznych), ale przestało spełniać wy-
mogi stawiane spółdzielniom socjalnym w zakresie 
zarządzania. Zabrakło szerszego udziału członków 
w tworzeniu strategii rozwoju organizacji oraz ich 
wpływu na bieżącą działalność podmiotu. Centra 
pracy spełniają więc idee spółdzielczości socjalnej 
w zakresie celu istnienia podmiotu, ale nie w przy-
padku metodologii zarządzania związanej z party-
cypacją w organach uczestników podmiotu.

Finlandzkie spółdzielnie pracy mają charak-
ter spółdzielni socjalnej. Podmioty takie mogą być 
tworzone nie tylko przez osoby defaworyzowane, 
tj. długotrwale bezrobotnych czy osoby niepełno-
sprawne, ale również, od 1995 r., przez podmioty po-
siadające osobowość prawną, takie jak samorządy 
lokalne czy organizacje pozarządowe [Dziubińska-
Michalewicz, 2003, s. 10]. Pozwoliło to na połączenie 
silnego wsparcia organizacji i władz publicznych dla 
rozwoju idei spółdzielczości socjalnej.

Spółdzielnie pracy powstały jako reakcja spo-
łeczeństwa na kryzys gospodarczy i gwałtowny 
rozwój strukturalnego bezrobocia, co potwierdza 
niejako ich skuteczność jako instrumentu pozwa-
lającego ograniczyć długotrwałe bezrobocie. Dając 
zatrudnienie swoim członkom oraz umożliwiając im 
rozwój zawodowy poprzez szkolenia i podnoszenie 
kwalifikacji spółdzielnia jest szansą na wyjście z wy-
kluczenia zawodowego [Leś, 2002, s. 17-18].

Pozytywny wpływ spółdzielni pracy na zmniej-
szanie bezrobocia, zwłaszcza wśród osób długo-
trwale bezrobotnych i emigrantów, doprowadził 
do wymuszenia stosownych zmian w przepisach 
prawa, dzięki którym osoba wykluczona z rynku 
pracy a przystępująca do spółdzielni może liczyć 
na wsparcie ze strony państwa [Pättiniemi, 2001, 
s. 201]. To, co jest specyficzne dla fińskich spółdziel-
ni socjalnych to ich lokalny charakter. Wyrastają one 
z lokalnych wspólnot obywatelskich oraz wspoma-
gają je swoją działalnością. Dodatkowo są one silnie 
powiązane z miejscowymi firmami i władzami admi-
nistracyjnymi. Pozwala to na uzyskanie wsparcia 
ze struktur lokalnych oraz przenoszenie dobrych 

Idea spółdzielczości socjalnej jest realizowa-
na w zaprezentowanych krajach przez podmioty 
zbliżone do spółdzielni socjalnych. Niektóre z nich 
przyjęły nawet taką nazwę. Na uwagę zasługuje 
jednak fakt, iż nie można w ich przypadku mówić 
o pełnym modelu spółdzielczości socjalnej, ponie-
waż przepisy regulujące ich funkcjonowanie nie 
pochodzą bezpośrednio z prawa spółdzielczego. 
Są one raczej odzwierciedleniem idei spółdzielczo-
ści socjalnej w istniejących rozwiązaniach prawnych 
danych krajów, co uniemożliwia tworzenie oddziel-
nych systemów wspierających jej rozwój.

Modelowy system spółdzielczości socjalnej 
jako instrument zwalczania wykluczenia 
społecznego

Wzorcowe pod względem realizacji idei spółdziel-
czości socjalnej w Unii Europejskiej wydają się być 
dwa kraje, a mianowicie Finlandia oraz Włochy. To, 
co przybliża je do ideału, to przede wszystkim ure-
gulowanie działania spółdzielni w oparciu o odręb-
ną gałąź prawa spółdzielczego.

W Finlandii rola organizacji pozarządowych oraz 
inicjatyw obywatelskich była przez wiele lat mini-
malna. Dopiero wzrost masowego bezrobocia oraz 
nieskuteczność rządowych instrumentów wsparcia 
w zakresie zwalczania tego zjawiska w latach 90. XX w. 
spowodowały, że lokalne samorządy zainteresowały 
się obywatelskimi inicjatywami społecznymi tworzą-
cymi miejsca pracy [Leś, 2002, s. 17-18]. W ramach 
systemowych rozwiązań w latach 90. XX w. w Finlan-
dii zaczęły funkcjonować dwie kategorie podmiotów 
realizujących cele spółdzielczości socjalnej: Spółdziel-
nie pracy oraz Centra pracy [Pättiniemi, 2004].

Centra pracy są organizacjami wywodzącymi 
się jeszcze z lat 70. XX w. i jako takie mogą być na-
zywane tradycyjnymi przedsiębiorstwami o celach 
społecznych. Dynamiczne zmiany na rynku i w oto-
czeniu społecznym wymusiły jednak na tych orga-
nizacjach konieczność dostosowania do wymogów 
gospodarki. Zatem, aby zachować konkurencyjność 
podmioty te zaczęły odchodzić od idei typowego 
stowarzyszenia, przyjmując kształt przedsiębior-
stwa, które kieruje się rachunkiem ekonomicznym 
– z tym jednak wyjątkiem, że statut obligował je do 
przekazywania wypracowanych środków na cele 
społeczne organizacji.

Działalność produkcyjna Centrów pracy stała 
się podstawowym źródłem ich dochodów. W celu 
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organizacji zaspokajających potrzeby lokalnej spo-
łeczności i niwelowania bezrobocia na lokalnym 
rynku. Takie ujednolicenie działań samorządu do-
prowadziło do dynamicznego rozwoju tego sektora 
w innych regionach kraju, nie tylko w jego północ-
nych częściach [Santuari, 2005, s. 22].

Wspomniana wcześniej ustawa 381/91 doko-
nała również klasyfikacji spółdzielni – na te działa-
jące w ochronie zdrowia i świadczące usługi spo-
łeczne (spółdzielnie typu A) oraz te, które działają 
jako firmy w zakresie integracji osób znajdujących 
się w niekorzystnej sytuacji na rynku pracy (spół-
dzielnie typu B). Szczególnie ważny jest ten drugi 
typ spółdzielni socjalnej. Dzięki profesjonalizacji 
personelu oraz swoim korzeniom (powiązanie z lo-
kalnymi wspólnotami) spółdzielnie stają się miej-
scem wymiany doświadczeń i umiejętności, co jest 
niezmiernie istotne w aspekcie powrotu uczest-
ników takich spółdzielni na otwarty rynek pracy 
[Matoga, 2007].

Spółdzielnie socjalne mogą mieć mieszane 
członkostwo. W konsekwencji mogą istnieć pod-
mioty złożone z osób fizycznych oraz osób praw-
nych. Takie połączenie pozwala na wymianę umie-
jętności i doświadczeń w zakresie zarządzania oraz 
planowania strategicznego rozwoju organizacji.

Należy podkreślić, że spółdzielnia socjalna sa-
modzielnie pokrywa większość generowanych 
kosztów z prowadzonej działalności, co zbliża ją 
do podmiotów gospodarczych funkcjonujących 
na otwartym rynku. Podmioty te z racji swoich 
niewielkich rozmiarów są związane z lokalnymi 
wspólnotami mieszkańców. Dzięki temu posiadają 
dużą zdolność tworzenia miejsc pracy w lokalnym 
środowisku, co umożliwia im podnoszenie jakości 
świadczonych usług.

Dynamiczny rozwój sektora umożliwia również 
tworzenie konsorcjów, czyli podmiotów, które po-
wstają z połączenia kilku spółdzielni socjalnych 
lub spółdzielni socjalnych i firm prywatnych. Taki 
układ pozwala na wywieranie znacznie silniejszego 
wpływu na organizacje zewnętrze przy zawieraniu 
kontraktów oraz propagowaniu idei spółdzielczo-
ści socjalnej w kontaktach z administracją rządową 
i samorządową. Konsorcjum umożliwia również 
ochronę działalności produkcyjnej i usługowej 
swoich członków [Hausner, 2008, s. 34].

Poza zwalczaniem wykluczenia społecznego, 
sektor spółdzielczości socjalnej we Włoszech jest 

praktyk w zakresie zarządzania do sektora spółdziel-
ni socjalnych. Dzięki takiej współpracy spółdzielnie 
socjalne są traktowane jako stabilny i wiarygodny 
partner w kontaktach gospodarczych.

W porównaniu do Centrów pracy spółdzielnie 
oferują alternatywną formę podejścia do zatrud-
nienia. Cechuje je przede wszystkim elastyczność 
organizacji pracy oraz możliwość uczestnictwa 
osób defaworyzowanych w zarządzaniu podmio-
tem, co jest istotne w przypadku psychologicznego 
wzmocnienia ambicji osób wykluczonych w po-
wrocie na otwarty rynek pracy.

Rozwój spółdzielczości socjalnej we Włoszech 
posiada najdłuższe tradycje w Europie, w tym rów-
nież w przypadku formy jej działalności, która zo-
stała zdefiniowana już na początku lat 90. XX w.

Rozwój modelu państwa, w którym wszystkie 
instrumenty zwalczania bezrobocia i wykluczenia 
społecznego powierzono instytucjom rządowym 
wydaje się nieskuteczny w przypadku bezrobocia 
strukturalnego, szczególnie wśród osób defawo-
ryzowanych na rynku pracy. Aby przeciwdziałać 
tej sytuacji władze zdecydowały się na współpracę 
z organizacjami pozarządowymi, głównie stowa-
rzyszeniami, które z racji swojej tradycji sięgającej 
okresu powojennego rozwijały się dynamicznie 
na terenie północnych Włoch. Jednak ze wzglę-
du na brak spójnego wsparcia ze strony państwa 
oraz utrudnionej prawnie możliwości prowadzenia 
działalności gospodarczej ta forma organizacyjna 
nie zyskała większego zainteresowania. Zrodził się 
zatem pomysł, aby wykorzystać do tego celu spół-
dzielnie – jako formę prawną, która posiada status 
przedsiębiorcy.

Niedoprecyzowane przepisy prawa w zakresie 
wykorzystania instytucji spółdzielczych do wspar-
cia grup defaworyzowanych doprowadziły do po-
wstania specjalnych aktów prawnych regulujących 
tę kwestię. W szczególności należy wymienić usta-
wę nr 381/91 o spółdzielniach socjalnych oraz usta-
wę 266/97 w sprawie małych spółdzielni socjalnych 
[Spear, Bidet, 2003]. Dzięki ujednoliceniu formy 
organizacyjnej łatwiejsze stało się chociażby kiero-
wanie pomocy do odpowiedniej kategorii podmio-
tów, zwłaszcza na początku działalności.

Na uwagę zasługuje również fakt, że lokalne 
wspólnoty aktywnie zaczęły pomagać tym kate-
goriom podmiotów zdając sobie sprawę, iż może 
to być jeden ze sposobów wspierania niezależnych 
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że takie zastąpienie w działaniu aktywnych, lokal-
nych grup bezrobotnych jest ostatecznością. Lepiej 
jest bowiem wspierać właśnie te grupy – propagu-
jąc rozwój idei spółdzielczości socjalnej oraz stając 
się inkubatorem dla ich rozwoju.

Rozwój społeczeństwa obywatelskiego w Pol-
sce, mający swój początek w połowie lat 90. XX w., 
stał się podstawą tworzenia kapitału ludzkiego 
nowoczesnej polskiej gospodarki. Kluczowymi za-
sobami tej gospodarki są wykształcenie, wiedza, 
umiejętność twórczego myślenia [Coleman, 1996, 
s. 34]. Mają one oczywiście charakter indywidualny 
i mogą być różne w zależności od kategorii osób 
uczestniczących w życiu społeczno-gospodar-
czym. Muszą być one stale podnoszone i modyfi-
kowane, aby nie uległy dezaktualizacji, a osoby je 
posiadające nie stały się zbędne na rynku pracy. 
Co jednak w przypadku, gdy osoby nie są zdolne 
do podjęcia ciągłej edukacji indywidualnej celem 
podnoszenia własnej konkurencyjności – czy mu-
szą być odrzucone na margines życia społeczne-
go i gospodarczego? Oczywiście nie. Analizując 
sytuację spółdzielni socjalnych w Polsce, można 
stwierdzić, że stają się one platformą wymiany 
doświadczeń. Dotyczy to grupy podmiotów, z któ-
rymi organizacja współpracuje, czyli: samorządu, 
prywatnych przedsiębiorców oraz samych pracow-
ników, którzy dzięki niej nabywają nowych umie-
jętności zawodowych.

2.  Samorząd terytorialny jako partner 
społeczny spółdzielni socjalnej

W ramach swojej działalności spółdzielnia socjalna 
nawiązuje szerokie kontakty z wieloma podmiota-
mi gospodarczymi, w tym również z administracją 
(w szczególności na szczeblu lokalnym i ponadlo-
kalnym). Kontaktując się z urzędnikami administra-
cji samorządowej staje się tym samym rzecznikiem 
idei spółdzielczości socjalnej w regionach, w któ-
rych funkcjonuje [Sobol, 2009, s. 21]. W początko-
wych okresach działalności spółdzielni socjalnej 
podmioty te nie mogły liczyć nawet na minimalne 
wsparcie ze strony administracji lokalnej [Rakow-
ska, 2005]. Dopiero działania praktyczne oraz prze-
kazywanie informacji przez sektor pozarządowy 
doprowadziły do zainteresowania administracji tą 
metodą zwalczania bezrobocia, co było nader ko-
rzystne dla samych jednostek samorządu terytorial-
nego [Kwiatkowski, 2008].

również zdolny do generowania stabilnych miejsc 
pracy, o czym świadczy chociażby znaczne ograni-
czenie bezrobocia strukturalnego w biedniejszych, 
południowych regionach kraju. Nic więc dziwnego, 
że to właśnie ten system stał się podstawą wprowa-
dzenia tego rozwiązania w Polsce.

Spółdzielczość socjalna w Polsce
W Polsce instytucja spółdzielni socjalnej ma stosun-
kowo krótką tradycję. Została ona bowiem wpro-
wadzona dopiero 7 lat temu, w 2004 r., jako jeden 
z instrumentów przeciwdziałania długotrwałemu 
bezrobociu, szczególnie na obszarach oddalonych 
od centrów dużych miast (art. 127 ust. 3b ustawy 
z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia 
i instytucjach rynku pracy, Dz.U. Nr 89, poz. 101 
z późn. zm.). Niejednorodność przepisów – związa-
na z licznymi odesłaniami do ustaw szczegółowych 
– wyraźnie utrudniała zakładanie nowych podmio-
tów przez osoby wykluczone z rynku pracy, a więc 
długotrwale bezrobotnych, byłych więźniów, nie-
pełnosprawnych, czy też osoby korzystające z za-
trudnienia socjalnego, czyli te, do których była skie-
rowana ta forma wsparcia.

Nic więc dziwnego, że konieczne było wprowa-
dzenie jednolitej ustawy określającej, jakimi zada-
niami powinna zajmować się spółdzielnia socjalna. 
W dokumencie tym zamieszczono więc definicję 
spółdzielni socjalnej jako podmiotu realizującego 
zarówno cele gospodarcze związane z prowadze-
niem wspólnego przedsięwzięcia, jak i te społeczne 
związane z reintegracją zawodową oraz społeczną 
członków takiej organizacji. Takie działania bardzo 
ściśle nawiązywały do włoskich rozwiązań praw-
nych – polski ustawodawca wypracował rozwiąza-
nia z zapożyczonych wzorców1.

Pozwoliło to na skierowanie wsparcia do ściśle 
zdefiniowanej grupy podmiotów, a dodatkowe 
rozszerzenie listy jednostek uprawnionych do za-
kładania spółdzielni socjalnych o samorząd i or-
ganizacje pozarządowe umożliwiło przy zakła-
daniu spółdzielni socjalnych zastępowanie osób 
wykluczonych przez osoby prawne, które rozumie-
ją, że spółdzielnia socjalna może służyć nie tylko 
osobom wykluczonym, ale również całej lokalnej 
społeczności [Sobol, 2009, s. 11]. Oczywiste jest, 

 1 Szczegóły dotyczące tego sposobu defi niowania spółdzielni socjalnej 
poprzez cele można znaleźć w art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 
2006 r. o spółdzielniach socjalnych (Dz.U. Nr 89, poz. 101 z późn. zm.).
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nie socjalne, pozwalając tym samym na wzajemny 
rozwój – z korzyścią nie tylko dla samej jednostki, 
ale również dla spółdzielni socjalnej. Do najważ-
niejszych spośród nich można zaliczyć realizację 
wspólnych projektów finansowanych ze środków 
unijnych. Samorząd, będąc partnerem takiego pro-
jektu, zyskuje dodatkowy argument dla pozyskania 
środków pozabudżetowych, ponieważ rozwija cele 
uznawane za najważniejsze w danym okresie pro-
gramowania. Zmniejsza również bezrobocie wśród 
osób długotrwale bezrobotnych, co stanowi po-
ważny problem każdej jednostki samorządu teryto-
rialnego w kraju. Z kolei spółdzielnia socjalna, która 
uczestniczy w takim przedsięwzięciu zyskuje środki 
na dodatkowy rozwój, a co najważniejsze wiary-
godność tak niezbędną w pozyskiwaniu nowych 
zleceń od podmiotów z otwartego rynku.

Większość podmiotów działających w obszarze 
spółdzielczości socjalnej w UE ma realny wpływ 
na tworzenie programów rozwoju gospodarczego 
w regionach oraz rozwiązywanie konkretnych pro-
blemów społecznych. Niestety w Polsce nie jest to 
możliwe. Wynika to z tego, iż w przeciwieństwie 
do organizacji z sektora NGO, spółdzielnie nie po-
siadają stabilnego zaplecza i wykształconych kadr, 
a więc jako organizacje młode nie mogą oddziały-
wać na sprawowanie władzy w lokalnej wspólnocie 
[Ibidem, s. 67].

 Spółdzielczość socjalna funkcjonuje w naszym 
kraju zaledwie od kilku lat. Aby zacieśnić współpra-
cę z administracją, musi przekonać ją do swoich atu-
tów, którymi są: rozwiązywanie problemów osób 
defaworyzowanych na rynku pracy, doświadczenie 
i zakorzenienie w lokalnej wspólnocie oraz realiza-
cja wspólnych celów korzystnych dla obu stron.

Można również udoskonalić już istniejącą platfor-
mę wymiany doświadczeń – zarówno po stronie or-
ganizacji spółdzielczych, jak i jednostek administracji 
samorządowej. W JST powinno funkcjonować stano-
wisko pełnomocnika ds. spółdzielczości, co z pewno-
ścią usprawniłoby komunikację z ruchem spółdziel-
czym, tak niezbędną przy prowadzeniu wspólnych 
projektów. Zmiany powinny również dotyczyć 
aspektów prawnych dokumentów stanowionych 
przez JST, tak by regulowały one sporne kwestie 
związane z działalnością obu podmiotów.

Każdy samorząd powinien posiadać również 
wiedzę w zakresie funkcjonowania spółdzielczo-
ści socjalnej, dlatego też konieczne są dalsze kursy 

Wiele decyzji związanych z rozpoczęciem dzia-
łalności spółdzielni socjalnej zależało od uznaniowej 
decyzji urzędników z PUP, którzy nie mieli pojęcia 
czym tak naprawdę jest spółdzielczość socjalna. W ta-
kiej sytuacji nie było żadnej szansy na prowadzenie 
wymiany doświadczeń i umiejętności pomiędzy ad-
ministracją a spółdzielniami. Konieczne w tej sytuacji 
były szkolenia w zakresie idei spółdzielczości socjal-
nej skierowane do urzędników służb zatrudnienia, 
którzy mogli wspierać potencjalnych spółdzielców. 
Pomiędzy potencjalnymi beneficjentami a urzędni-
kami powinien panować stan porozumienia – zde-
cydowanie nie powinni być oni przeciwnikami. Dążą 
oni w końcu do wspólnego celu, jakim jest ograni-
czenie bezrobocia oraz wsparcie osób defaworyzo-
wanych przy znalezieniu stabilnego miejsca pracy na 
lokalnym rynku [Sobczyk, 2006].

Dzięki doskonaleniu samorządu (przy wyko-
rzystaniu funduszy UE, po uruchomieniu środków 
z nowego okresu programowania) sytuacja uległa 
poprawie, ale nadal pozostaje daleka od ideału. Spół-
dzielnie socjalne współpracują z samorządem przede 
wszystkim na poziomie lokalnym i ponadlokalnym. 
Czasami jednak zdarza się jeszcze, że spółdzielnie so-
cjalne są taktowane jako konkurencja dla podmiotów 
komunalnych, ale są to już skrajne przypadki.

W większości przypadków jednostki samorządu 
terytorialnego (JST) działają jako instytucje moty-
wujące osoby wykluczone do podjęcia działań za-
równo w zakresie zmiany własnego postępowania, 
jak i szkolenia zawodowego w jednostkach oferu-
jących zatrudnienie socjalne. Natomiast w ramach 
wymiany doświadczeń ze spółdzielniami socjalny-
mi, które już działają na ich terenie, JST wspierają 
tę kategorię podmiotów w sposób finansowy i po-
zafinansowy. Oczywiście wymiana jest obustronna, 
nigdy zaś jednostronna. W ramach platformy wy-
miany doświadczeń samorząd zleca spółdzielniom 
socjalnym wykonywanie zadań na rzecz wspólnoty 
lokalnej, które są realizowane dzięki statusowi or-
ganizacji pożytku publicznego, jaki może uzyskać 
spółdzielnia socjalna [Kasprzak, 2008, s. 57]. Otrzy-
muje w ten sposób usługi na rzecz społeczności, za 
które płaci mniej niż za te świadczone przez prywat-
nego przedsiębiorcę, wspierając dodatkowo osoby 
wykluczone społecznie a pozostające przez dłuższy 
czas bez stałego zatrudnienia.

Rozwinięty i świadomy samorząd realizuje rów-
nież pozafinansowe działania wspierające spółdziel-
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Podobne rozwiązania w zakresie współpra-
cy społecznej z przedsiębiorcami funkcjonują we 
Włoszech. W ramach zawieranych z przedsiębiorca-
mi prywatnymi umów na wykonanie określonych 
usług spółdzielnie zatrudniają pracowników nie 
mających wystarczających szans na zatrudnienie na 
otwartym rynku [Loss, 2005]. Dzięki wsparciu spół-
dzielnie mogą wykonywać powierzone im przez 
przedsiębiorców zadania znacznie taniej niż inne 
podmioty, co bynajmniej nie umniejsza ich jakości. 
Taka współpraca daje więc wymierne korzyści nie 
tylko przedsiębiorcom, ale również i spółdzielniom, 
które dzięki temu zyskują wiarygodność jako part-
ner gospodarczy z korzyścią również dla lokalnych 
wspólnot.

Wzajemne kontakty spółdzielni z przedsiębior-
cami powinny mieć możliwie jak najszerszy cha-
rakter również w Polsce, prowadząc do powstania 
„partnerstwa prywatno-społecznego”. Długotrwała 
współpraca z przedsiębiorcami pozwoliłaby tym 
samym na prowadzenie wspólnych przedsięwzięć 
gospodarczych, a w konsekwencji przekazanie 
spółdzielni socjalnej doświadczeń i umiejętności 
związanych chociażby z nowoczesnymi technika-
mi planowania i zarządzania personelem [Hausner, 
2008, s. 15].

Dalsze korzyści wynikające ze współpracy spół-
dzielni socjalnych z przedsiębiorcami umieszczono 
w tabeli 1.

Wspomniane porozumienia są zawierane 
z inicjatywy obydwu stron. Przedsiębiorcy kierują 
się w takim przypadku pobudkami ekonomicz-
nymi oraz biorą pod uwagę korzyści wynikające 
z promocji. Spółdzielnia socjalna to dla nich furtka 
do powiększania własnego rynku zbytu poprzez 
zachęcenie lokalnej społeczności do zakupu okre-
ślonych dóbr i usług, łatwiejszy dostęp do zamó-
wień publicznych samorządu oraz, co najważ-
niejsze, wykonywanie zleconych usług po niższej 

i szkolenia np. z wykorzystaniem funduszy unijnych 
oraz przekazywanie dobrych praktyk w zakresie 
funkcjonowania porozumień umożliwiających wy-
mianę doświadczeń pomiędzy organizacjami.

Z kolei po stronie spółdzielczej należy ograni-
czyć roszczeniową postawę spółdzielni socjalnych 
i prowadzić wymianę środków finansowych jedy-
nie w oparciu o prawidłowo wykonane zadania 
projektowe. Zadania powinny być zlecane przez 
samorząd tylko wówczas gdy będzie się to opłacało 
obydwóm stronom [Ibidem, s. 71].

Niezmiernie istotne jest jednak to, aby w osta-
tecznym rozrachunku samorząd i spółdzielnie so-
cjalne były względem siebie partnerami i nigdy nie 
dochodziło do uzależnienia tych drugich od samo-
rządu. Doprowadziłoby to nie tylko do wypaczenia 
samej idei, ale groziłoby również ich upadkiem 
w przypadku rezygnacji z ich usług. W konsekwen-
cji nastąpiłby wzrost bezrobocia wśród osób wy-
kluczonych i powrót do sytuacji niekorzystnej dla 
wspólnoty lokalnej.

3.  Lokalni przedsiębiorcy jako partnerzy 
ekonomiczni spółdzielni socjalnej

Spółdzielnie socjalne współpracują również z przed-
siębiorcami, szczególnie tymi działającymi na lokal-
nym rynku. Relacje spółdzielni z przedsiębiorcami 
są niejako następstwem ich działalności na rzecz 
samorządów i drogą do usamodzielnienia się.

Współpraca ta ma zwykle charakter społeczny 
i ekonomiczny [Skrzypiec, 2008, s. 36]. O ile ta druga 
jest raczej mało spotykana, chyba że w formie pod-
wykonawstwa usług, o tyle już współpraca społecz-
na jest dosyć powszechna. Chodzi tutaj zwłaszcza 
o przekazywanie i podnoszenie umiejętności osób 
tam zatrudnionych, a następnie, o ile to możliwe, 
zatrudnianie takiego członka spółdzielni socjalnej 
również w zewnętrznym podmiocie gospodarczym 
jako pełnowartościowego pracownika.

Tabela 1. Korzyści z partnerstwa przedsiębiorców i spółdzielni socjalnych na polskim rynku
Korzyści dla spółdzielni socjalnych Korzyści dla przedsiębiorców

generowanie nowych stałych dochodów 
ograniczenie zależności od samorządu 
skorzystanie z wiedzy i doświadczeń w zakresie zarządzania  
przedsiębiorstwem
zwiększenie praktycznych umiejętności w zakresie organizacji  
i handlu
promowanie własnego wizerunku dzięki współpracy z podmiotem  
zewnętrznym

szersze korzystanie z funduszy unijnych 
dostęp do nowych rynków, specjalistów i usług 
wejście do konkretnych społeczności lokalnych ze swoimi produktami 
pomoc w motywowaniu własnych pracowników do działania poprzez  
udział w społecznych przedsięwzięciach
promowanie pozytywnego wizerunku jako fi rmy odpowiedzialnej  
społecznie
możliwość rozwiązywania konkretnych problemów w biznesie  

Źródło: [Juraszek-Kopacz i inni, 2006, s. 3].
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nizacji. Jednocześnie ceny oferowanych usług mu-
szą być skalkulowane na poziomie pozwalającym 
na pokrycie kosztów działalności.

Podstawowym ryzykiem takiego działania ze 
strony przedsiębiorcy komercyjnego jest efekt ska-
li. Słabsza strona, a więc podmiot spółdzielczości 
socjalnej, powinna uważać, aby zawarta umowa 
nie była niekorzystna, chociażby ze względu na cel 
społeczny spółdzielni.

W polskim systemie gospodarczym, w związku 
z krótkim okresem funkcjonowania spółdzielni so-
cjalnych na rynku, stroną wychodzącą z propozy-
cją współpracy jest zazwyczaj partner komercyjny. 
Przykładem takiej właśnie współpracy jest umowa 
zawarta pomiędzy przedsiębiorstwem „Poranek” 
zajmującym się zarządzaniem nieruchomościami 
oraz Spółdzielnią Socjalną Usługowo-Handlowo-
Produkcyjną w Byczynie. Współpracę wymusiły 
niejako okoliczności, ponieważ partner prywatny 
zmuszony wielkimi zniszczeniami po wichurze 
w 2004 r. oraz brakiem zainteresowania ze strony 
prywatnych podmiotów zlecił wykonanie usługi 
spółdzielni socjalnej. Zlecenie zostało wykonane 
prawidłowo i od tego czasu spółdzielnia jest sta-
łym partnerem tego podmiotu, wykonując zleco-
ne przez niego zadania w zakresie budownictwa 
i prac wykończeniowych.

Przedsiębiorstwo „Poranek” zyskało zarówno 
dostęp do wiarygodnego partnera wykonujące-
go powierzone mu zlecenia w sposób niezwykle 
solidny i po znacznie niższej cenie niż jego komer-
cyjny odpowiednik, jak i uznanie mieszkańców, że 
do realizacji zadania zostali zatrudnieni miejscowi. 
Z kolei spółdzielnia zyskała stałego partnera i zlece-
nia, dzięki którym może realizować powierzone jej 
zadania społeczne związane ze szkoleniem nowych 
pracowników [Ibidem, s. 44].

Współpraca może się także opierać na wymia-
nie usług, jak w przypadku Spółdzielni Socjalnej 
„wwwPromotion” oraz spółki „Dozamel” Sp. z o.o. 
Spółdzielnia świadczy pomiotowi usługi informa-
tyczne w zakresie prowadzenia stron www, w za-
mian za co otrzymuje możliwość bezczynszowego 
wynajmu pomieszczeń. Pozwala to na jej rozwój 
i ogranicza koszty. Jest to jednak przykład działania 
bardzo ostrożnego ze strony prywatnego przed-
siębiorcy, realizującego jedynie zasadę społecz-
nej odpowiedzialności biznesu, nie zaś partner-
stwa prywatno-społecznego dającego największe 

cenie niż w przypadku komercyjnych odpowied-
ników. Dodatkowo, rozwijająca się firma bardzo 
często pozbywa się przestarzałego wyposażenia, 
które może być jeszcze wykorzystane. Na rynku 
zbyt takich urządzeń jest niezwykle trudny, więc 
przekazanie ich spółdzielni jest dobrym i tanim 
rozwiązaniem.

Oczywiście w przypadku młodych podmiotów, 
a takimi są właśnie spółdzielnie socjalne, takie 
partnerstwo może powodować pewne zagroże-
nia. Przede wszystkim w przypadku jego fiaska 
przedsiębiorca traci wiarygodność na otwartym 
rynku. Jednak wydaje się, że to jest normalne 
w dynamicznym środowisku gospodarczym, gdzie 
każda decyzja pociąga za sobą realne ryzyko dla 
podmiotu.

Spółdzielnie socjalne oraz przedsiębiorcy stosu-
ją w swoich podmiotach różne metody zarządzania 
oraz posiadają różne cele gospodarcze. W rezultacie 
mamy do czynienia z różnymi poglądami i posta-
wami, co również utrudnia zawieranie porozumień 
o współpracy. Jednak, jak pokazuje doświadczenie, 
nawet najbardziej zróżnicowane podmioty mogą 
się łączyć, aby osiągnąć wspólny cel, dlaczego więc 
nie może to dotyczyć spółdzielni i przedsiębiorców 
[Juraszek-Kopacz i inni, 2006, s. 20].

Z kolei spółdzielnie socjalne mogą wystąpić 
z taką ofertą do przedsiębiorców tylko wówczas, gdy 
decydują się na dalszy rozwój gospodarczy i chcą się 
w tym celu stać bardziej samodzielne, uniezależnia-
jąc się od grantów i zleceń z samorządów. Pozwala 
to dodatkowo na zaplanowanie działań w zakresie 
szkolenia własnej kadry, aby stać się bardziej konku-
rencyjnym na rynku. W przypadku członków zarzą-
du spółdzielni daje to możliwość nabycia nowych 
umiejętności w zakresie zarządzania podmiotem 
– w wyniku bezpośredniego doradztwa czy nauki 
postępowania w konkretnych sytuacjach. Podobnie 
jak w przypadku szeregowych spółdzielców, którzy 
mogą w ten sposób podwyższać swoje umiejętno-
ści na szkoleniach organizowanych dla pracowni-
ków organizacji komercyjnej [Ibidem, s. 21].

Partnerstwo z firmą komercyjną może więc 
być motorem przemian dla spółdzielni socjalnych, 
które chcą się rozwijać dynamicznie również poza 
lokalnym środowiskiem gospodarczym. Kluczem 
do jego zawiązania jest przede wszystkim zyskanie 
zaufania udziałowców, którzy uwierzą, iż takie po-
rozumienie nie zaszkodzi społecznym celom orga-
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działających poza samorządem powinny wspierać 
nowo powstające podmioty. Działania te mogą 
prowadzić do przekazania istotnych informacji 
innym spółdzielniom, zapewniając tym samym 
ich rozwój, co służy wzrostowi gospodarki opartej 
na wiedzy.

Zakończenie
Podsumowując należy podkreślić, że platforma 
wymiany doświadczeń, jaką jest spółdzielnia so-
cjalna ma duże perspektywy rozwoju – może bo-
wiem stanowić źródło przepływu kompetencji 
pomiędzy członkami spółdzielni, jak również po-
między spółdzielnią a administracją samorządową 
i przedsiębiorcami.

W przypadku administracji pozwala na osią-
gnięcie celu najważniejszego, jakim jest zmniejsze-
nie strukturalnego bezrobocia w sytuacji, gdy inne 
formy zwalczania tego zjawiska wydają się być nie-
skuteczne, a wydatki na cele społeczne związanie 
z pasywnymi metodami oddziaływania, takimi jak 
zasiłki stałe i celowe z opieki społecznej, rosną nie-
zwykle szybko.

Przedsiębiorcy, szczególnie ci działający na lokal-
nym rynku, w spółdzielni socjalnej powinni natomiast 
upatrywać nie konkurenta, lecz podwykonawcę. 
Dzięki temu ich produkt zyskuje na konkurencyjno-
ści, podobnie jak wizerunek samej firmy na zewnątrz 
– jako podmiotu działającego prospołecznie. Ma to 
szczególnie duże znaczenie dla klientów wywodzą-
cych się spośród lokalnej społeczności.

W związku z powyższym należy upowszechnić 
spółdzielczość socjalną nie tylko jako korzystną 
dla jej członków, ale przede wszystkim dla lokalnej 
wspólnoty społecznej i gospodarczej. 

korzyści samym przedsiębiorcom i spółdzielniom 
socjalnym.

4.  Spółdzielnia socjalna a doskonalenie 
kompetencji członków lokalnej 
społeczności

Spółdzielnia socjalna prowadzi również działania 
w zakresie podnoszenia kwalifikacji pracowników. 
W ramach wykonywania świadczonych usług i pro-
wadzonej działalności reintegracyjnej pracownicy 
rozwijają posiadane umiejętności zawodowe, zwięk-
szając profesjonalizm i konkurencyjność działania 
samej spółdzielni. Nowe kompetencje są najczęściej 
potwierdzane wydaniem certyfikatów, ponieważ 
szkolenia są zwykle finansowane ze środków euro-
pejskich, takich jak np. pochodzące z VII Priorytetu 
PO KL. Przykładowo, Żarska Spółdzielnia Socjalna 
prowadzi szkolenia w zakresie obsługi kas fiskalnych 
i florystyki przeznaczone nie tylko dla członków, ale 
również dla osób wykluczonych społecznie spoza 
spółdzielni – jako zadanie zlecone przez inne insty-
tucje [Dudzik, Kucharski, 2008, s. 60].

Fundusze unijne pozwalają również na prowa-
dzenie różnego typu warsztatów interpersonal-
nych. Takie postępowanie wpisuje się doskonale 
w działania związane ze współpracą z lokalną spo-
łecznością będącą podstawą ruchu spółdzielczości 
socjalnej. Podnoszenie kwalifikacji zawodowych 
z całą pewnością poprawia wizerunek takiej spół-
dzielni jako odpowiedzialnego podmiotu na lokal-
nym rynku, co stanowi niejako inwestycję społeczną 
[Sobol, 2009, s. 21].

Spółdzielnie socjalne, które przeszły już przez 
etap tworzenia i mają doświadczenie w pozyski-
waniu umów zewnętrznych od przedsiębiorstw 
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The social cooperative as a skill-sharing platform

Abstract: The main aim of the article is to present the social cooperative as a skill-sharing platform that off ers its members an 
opportunity to improve their competencies and thereby strengthen their position in the labour market. The fi rst part 
of the article focuses on the evolution of the social cooperative movement, especially in EU member states such as 
Finland, the United Kingdom and Germany, where the idea of social cooperatives, although absent from their legal 
systems, constitutes part of NGO policy. In other countries, such as Greece and Italy, the idea is supported not only by 
the activities of the NGOs but also by the legal systems. The Italian tradition coupled with the legal backing constituted 
the reference point for the Polish lawmakers when they started to create the social cooperative movement in Poland. 
Part two of the article contains information on forms support that social cooperatives can obtain from local authorities. 
Such a solution is advantageous for both parties. Social cooperatives can develop dynamically, while local authorities 
can reduce long-term unemployment, which is their biggest concern, especially of socially excluded individuals. Part 
three of the paper describes instances of cooperation of social cooperatives with local entrepreneurs, which, in turn, 
facilitates the exchange of experiences in the management of both types of entities, off ering them opportunities to 
embark on joint projects in the future. The conclusion details recommendations for future cooperation between social 
cooperatives, local authorities and local entrepreneurs for the benefi t of local communities.
Key words: social cooperative, skill-sharing platform, social cooperative movement.
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Wprowadzenie

Wejście NGO w przestrzeń funduszy strukturalnych 
miało być, zgodnie z powszechnymi oczekiwaniami, 
tym czynnikiem, który nie tylko wzmocni finanso-
wo cały sektor pozarządowy (i tym samym zwiększy 
jego rolę w rozwiązywaniu problemów społecz-
nych), ale również – poprzez pozytywną zmianę 
dotychczasowej kultury działania – uczyni funk-
cjonowanie samych organizacji bardziej sprawnym 
i efektywnym. W katalogu pożądanych cech kultury 
organizacyjnej NGO, które determinują efektyw-
ność ich działania, najczęściej wymienia się:

strategię osadzoną w jasno określonej wizji or-• 
ganizacji,
dużą elastyczność,• 
umiejętność skutecznego pozyskiwania środ-• 
ków umożliwiających realizację misji,
dostarczanie oferowanych usług po jak najniż-• 
szych kosztach i jak najefektywniej dla grupy 
beneficjentów,
zapewnienie beneficjentom możliwości party-• 
cypacji w realizowanych działaniach,
partnerskie relacje z beneficjentami, dostawca-• 
mi usług, współpraca z innymi NGO i instytucja-
mi publicznymi oraz rynkowymi,
inwestowanie w zarządzanie wiedzą oraz w roz-• 
wój pracowników/wolontariuszy jako istotny 
element strategii i działań organizacji.
Przedmiotem zainteresowania jest w niniejszym 

artykule przede wszystkim „nowy” segment III 
sektora, obejmujący organizacje powstałe po 1989 r. 

Omawiając to zagadnienie skupiono się na tych aspek-
tach ich kultury organizacyjnej, które mogą okazać się 
dysfunkcjonalne z punktu widzenia sprawności reali-
zacji zadań, do jakich organizacje te zostały powołane. 
Analiza objęła dwa obszary: zarządzanie NGO oraz ich 
relacje z otoczeniem społecznym. Z tej perspektywy 
podjęto próbę oceny roli funduszy strukturalnych 
jako czynnika zmian kultury organizacyjnej NGO.

1. O specyfi ce kultury organizacyjnej NGO
Jeszcze do połowy lat 70. XX w. terminu „zarządza-
nie” niechętnie używano w odniesieniu do III sektora. 
Pojęcie zarządzania – kładące nacisk na operacyjną 
sprawność i kojarzone z biznesem – zdawało się 
wówczas niezbyt odpowiednie dla organizacji opar-
tych na wartościach. Współcześnie jednak coraz czę-
ściej można usłyszeć stwierdzenie, że akcentujący 
efektywność paradygmat zarządzania organizacjami 
zbliża się do modelu praktykowanego w sektorze ryn-
kowym. W tej opcji upodobnienie obu obszarów ma 
się dokonywać na drodze międzysektorowego trans-
feru praktyk zarządzania, powodując w konsekwen-
cji „uspołecznianie” biznesu z jednej strony i „profe-
sjonalizację” NGO z drugiej. Wskazuje się przy tym, 
że w sektorze rynkowym zwiększenie efektywności 
firmy osiąga się coraz częściej poprzez wzmacnianie 
zaangażowania pracowników, skupienie ich wokół 
misji i wartości firmy – czyli odwołując się do prak-
tyk charakterystycznych dla III sektora (choć należy 
przyznać, że poszukiwanie genezy tych elementów 

Kultura organizacyjna NGO1 wobec 
wymagań funduszy strukturalnych
Ewa Cierniak-Szóstak

Streszczenie: Udział w projektach fi nansowanych ze środków unijnych bywa postrzegany jako czynnik wymuszający zmiany w kul-
turze organizacyjnej NGO. Zakłada się, że zmiany obejmują dwa obszary: zarządzanie (z uwagi na przechodzenie orga-
nizacji pozarządowych na model projektowego zarządzania swoją działalnością) oraz relacje z otoczeniem społecznym 
(z uwagi na wymóg partnerstwa lokalnego). Z perspektywy kilku lat doświadczeń można stwierdzić, że skala zmian jest 
dosyć ograniczona. Po pierwsze, ekspozycji na ten czynnik zmiany jest poddana jedynie część sektora pozarządowego, 
zdolna spełnić wszystkie kryteria dostępu do tych źródeł fi nansowania. Po drugie, zderzenie specyfi cznej kultury or-
ganizacyjnej NGO ze sformalizowanymi wymogami zarządzania projektowego wywołuje dwojaki skutek: wymuszony 
proces profesjonalizacji zarządzania (rozumianej jako adaptacja wzorów zarządzania z sektora rynkowego) przy rów-
noczesnym wykorzystaniu (z sektora publicznego) zabiegów „neutralizujących” te wymagania, które odbierane są jako 
najbardziej sprzeczne z kulturą organizacyjną NGO.
Słowa kluczowe: organizacje pozarządowe, kultura organizacyjna, fundusze strukturalne.
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 1 NGO (ang. non-governmental organization) – organizacja pozarządo-
wa, skrót coraz częściej stosowany w polskiej literaturze przedmiotu.
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NGO rzadko mogą korzystać ze wskaźników 
związanych z zyskiem. Istotną rolę odgrywa 
wewnętrzne negocjowanie priorytetów; każda 
organizacja musi samodzielnie wypracować kry-
teria alokacji zasobów. Wielość grup interesariu-
szy i różna motywacja, jaka nimi kieruje – od poli-
tycznej poprzez społeczną, edukacyjną, osobistą 
czy filantropijną – powoduje, że mają oni różny 
stosunek do priorytetów organizacji.

 3.  Interesy różnych interesariuszy, często peł-
niących rolę decydentów (poprzez zasiadanie 
w radach nadzorczych), „ścierają się” w struktu-
rach zarządzania, dlatego struktury te w NGO 
bywają bardziej rozbudowane niż w przedsię-
biorstwach prywatnych i uwzględniają różne-
go rodzaju organy, jak np. komisje, podkomi-
sje, organy zarządzające, komitety sterujące. 
Większość organizacji posiada ciała nadzorcze, 
których członkowie nie pobierają wprawdzie 
wynagrodzenia, ale też nie zawsze mają do-
świadczenie w zarządzaniu. Brakuje szkoleń na 
temat zarządzania. Fundatorzy NGO dostarcza-
ją na ogół wsparcia finansowego i techniczne-
go, ale nie skupiają się na wzorcach zarządzania 
ani nie stawiają wymagań z nimi związanych.

 4.  Trudności w wyznaczaniu precyzyjnych celów 
i określaniu ich w kategoriach ilościowych. Poza 
tym, szczególnie w przypadku korzystania ze 
środków fundatorów międzynarodowych, cele 
lokalnych odbiorców usług NGO mogą się róż-
nić od celów założonych przez fundatorów, stąd 
miary sukcesu działania mogą być rozbieżne.

 5.  Następstwem trudności w wyznaczeniu precy-
zyjnych, mierzalnych celów jest problem z oce-
ną realizacji celów i z motywowaniem personelu 
(brak wskaźników). W rezultacie często „zapomi-
na się” o osiąganiu sukcesów czy demonstracji 
efektów danego projektu. Brak mierników mo-
nitorowania działalności i oceny efektywności 
postrzegany jest przez wielu praktyków zarzą-
dzających NGO jako jedno z największych wy-
zwań w ich pracy.

 6.  Brak jasnych wskaźników efektywności działań 
może prowadzić do praktyki „neutralizowa-
nia” ich ewaluacji. Pewnym wyjaśnieniem dla 
procesu „neutralizacji” działań ewaluacyjnych 
może być różnorodność miar sukcesu. Jak pisał 
K. Frieske w odniesieniu do lokalnych progra-
mów reintegracji: „Badanie (…) ujawniło – dość 

deklaracji korporacyjnych w praktyce NGO wydaje 
się co najmniej dyskusyjne), a równocześnie przynaj-
mniej część NGO doświadcza wymuszonych proce-
sów profesjonalizacji umiejętności menedżerskich. 
Dotyczy to zwłaszcza tych organizacji, które realizują 
projekty finansowane przez UE, co wiąże się z ko-
niecznością zastosowania wysoce sformalizowanych 
procedur zarządzania projektowego.

Pojawienie się elementów wspólnych nie ozna-
cza jednak pełnej konwergencji w praktykach za-
rządzania organizacjami obu sektorów. Wprawdzie 
w obu przypadkach mamy do czynienia z dostar-
czaniem usług (przy czym w NGO cena usług może 
być subsydiowana przez grantodawcę), jednak 
NGO funkcjonują w ramach pewnych ograniczeń, 
które w sposób zasadniczy różnicują ich sytuację 
w stosunku do organizacji sektora rynkowego. 
Po pierwsze, NGO opierają swoją działalność na 
budżecie, a więc nie na wynagrodzeniu, czyli wy-
nikach finansowych uzyskanych za osiągnięte re-
zultaty. Skoro zaś wpływy do budżetu pochodzą 
od fundatorów, donatorów, grantodawców, podat-
ników itp., to sukces organizacji mierzy się najczę-
ściej samą umiejętnością przyciągania funduszy. 
Po drugie, w przeciwieństwie do przedsiębiorstw 
działających na rynku NGO są silnie uzależnione 
od licznych grup interesariuszy (władz, sektora 
publicznego, samorządu, pracodawców, pracowni-
ków, podatników, grantodawców). Po trzecie, prze-
konanie, że NGO istnieją po to, aby „czynić dobro” 
powoduje, że często traktują one swoją działalność 
raczej jako „misję społeczną” czy „powinność mo-
ralną”, a nie jako działalność podlegającą regułom 
efektywności, rachunkowi nakładów w stosunku 
do zysków czy strat.

Pochodną tych ograniczeń jest ukształtowanie 
się specyficznej kultury organizacyjnej NGO. Z tej 
perspektywy, najczęściej są wskazywane następu-
jące obszary problemowe [Hudson, 1997, s. 25-29]:
 1.  Brak planowania strategicznego. Rzadko spoty-

ka się organizacje z wypracowaną strategią dłu-
gookresową i planami pozyskiwania środków 
na ich realizację, dominuje planowanie krótko-
okresowe, co jest oczywistą konsekwencją du-
żej zależności organizacji od grantodawców.

 2.  Brak możliwości oparcia się na wynikach finanso-
wych przy ustalaniu priorytetów – przy podejmo-
waniu decyzji inwestycyjnych czy dotyczących 
kluczowych spraw organizacji menedżerowie 
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na czy wręcz się im należy. Część organizacji 
upadła zatem pod koniec lat 90. XX w. – wraz 
z przeniesieniem się dużej części amerykań-
skiego wsparcia z Europy postkomunistycznej 
do krajów rozwijających się z innych kontynen-
tów. Natomiast te organizacje, które przetrwa-
ły, uznały, że teraz państwo polskie powinno 
finansować ich działalność. Wielu pracowników 
III sektora uważa nadal, że to państwo jest od-
powiedzialne za finansowanie ich działalności. 
Odebrali więc uchwalenie ustawy o działalności 
pożytku publicznego i o wolontariacie, nakazu-
jącej samorządom współpracę z NGO i umożli-
wiającej organizacjom uczestnictwo w konkur-
sach na realizację zadań publicznych (…) jako 
coś, co im się należy” [Rymsza, 2006, s. 9].

 8.  Słabość finansową (76,6% organizacji nie ma 
żadnych rezerw finansowych) pogłębia jeszcze 
nieefektywne zarządzanie zasobami: brak jest 
nawyku ciągłej kontroli, zestawiania kosztów 
z przychodami. „W przypadku deficytów nie my-
śli się, jak poprawić efektywność wydatkowania 
pieniędzy (…) dominuje natomiast myślenie, do 
kogo by się zwrócić o pomoc finansową. O mało 
efektywnym wykorzystaniu posiadanych zaso-
bów świadczy też fakt, że tylko 10% organizacji 
pozarządowych umieszcza posiadane pieniądze 
na lokatach terminowych” [Gumkowska, Herbst, 
2005, s. 27]. Nieefektywność wykorzystania za-
sobów jest widoczna w pochopnych decyzjach, 
np. kupowania sprzętu czy oprogramowania na 
potrzeby pojedynczych zadań. Trzeba przy tym 
pamiętać, że odpowiedzialny za nieefektywne 
zarządzanie zasobami jest nie tylko niski poziom 
umiejętności menedżerskich decydentów NGO, 
ale sam system finansowania organizacji. Orga-
nizacje są bowiem rozliczane z realizacji krótko-
terminowych projektów, a nie ze strategicznego 
wykorzystywania funduszy. Grantodawcy rozli-
czając dotacje zwracają uwagę przede wszyst-
kim na to, czy zostały one wydatkowane zgodnie 
z budżetem, a w mniejszym stopniu, czy mogły 
być wykorzystane bardziej efektywnie. Sztywne 
budżety uniemożliwiają zmianę przeznaczenia 
funduszy w trakcie projektu, ponieważ zazwy-
czaj brak jest swobody przenoszenia kosztów 
z jednej kategorii budżetowej do innej.

 9.  Silne uzaleznienie od grantodawcow jest też 
jednym z czynnikow odpowiedzialnych za niską 

nieoczekiwanie – wieloznaczność terminu suk-
ces: okazuje się, że sukces instytucjonalny, rozu-
miany jako trwałe wpisanie programu w funk-
cjonowanie społeczności lokalnej, nie jest tym 
samym, co sukces rozumiany jako możliwość 
wskazania na osoby czy gospodarstwa domo-
we zreintegrowane w jakimkolwiek sensie” 
[Frieske, 2004, s. 82]. W sytuacjach, kiedy nie 
można obejść się bez działań ewaluacyjnych 
(np. w projektach finansowanych ze źródeł ze-
wnętrznych) neutralizacja oznacza nieobiek-
tywny, stronniczy stosunek do efektów działań, 
wyboru procedury, metody badawczej – nawet 
nie z powodu niedostatecznej wiedzy, ale ra-
czej ze względu na przyjęcie swoistej perspek-
tywy „mniejszego zła” (lepiej zamknąć projekt 
pozytywną ewaluacją, niż nie robić go wcale) 
[Trawkowska, 2007]. Na marginesie warto jed-
nak zauważyć, że nie jest to cecha swoista NGO. 
Problem ten dotyczy większości instytucji zobo-
wiązanych do przeprowadzania ewaluacji i jest 
pochodną istniejącego podejścia do ewaluacji, 
gdzie nacisk kładzie się przede wszystkim na 
funkcję rozliczeniową („skwitowanie projektu”) 
a nie formacyjną czy rozwojową ewaluacji.

 7.  Słabość finansowa NGO, która, jak twierdzi 
A. Rymsza, jest rezultatem wyuczonej bezrad-
ności i postawy roszczeniowej. Brak jest zatem 
wykształconego nawyku dążenia do samofi-
nansowania, a działalność ogranicza się najczę-
ściej do występowania o dotacje, poparte prze-
konaniem, że urzędy mają obowiązek tej dotacji 
udzielić. Źródeł owej postawy można doszuki-
wać się w dość łatwym dostępie do środków od 
zagranicznych grantodawców w początkach lat 
90. XX w. „Paradoksalnie, napływ zagraniczne-
go wsparcia, mający w zamierzeniu wspomóc 
dynamiczny wzrost sektora (…) poprzez swo-
ją relatywną bezwarunkowość (stosunkowo 
łatwo było dostać dotacje, a także nie stawia-
no zazwyczaj wymogu jakiegokolwiek wkładu 
własnego) i długoletnią „obfitość” – pozbawił 
nowo tworzone NGOs instynktu dążenia do sa-
modzielności. Wiele organizacji, które powstały 
i utrzymywały się przez pierwsze lata swojej 
działalności wyłącznie ze środków od zagranicz-
nych sponsorów przyzwyczaiło się do tej pomo-
cy. Wykształciło się mniej lub bardziej świadome 
przekonanie, że ta pomoc będzie kontynuowa-
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 11.  Małą wagę przywiązuje się do przejrzystości 
finansowej. Wymóg „rozliczalności” nałożony na 
NGO jest pojmowany w bardzo ograniczonym 
sensie – jako zadośćuczynienie formalnym wa-
runkom planowania i sprawozdawczości, a nie 
jako szeroko rozumiana transparentność orga-
nizacji. Z kolei, postulat transparentności NGO 
interpretują bardziej jako „transparencję celów” 
a nie „transparencję procedur”, uważając, w ra-
mach dominującej perspektywy etosowej, że 
liczy się przede wszystkim to, co robią, a nie to, 
czy robią to w sposób proceduralnie popraw-
ny. Stąd też na swoich stronach internetowych 
niemal wszystkie organizacje informują o reali-
zowanych działaniach, ale tylko 17,7% z nich 
zamieszcza tam sprawozdania finansowe [Frie-
ske, 2010, s. 36]. Składanie sprawozdań finan-
sowych NGO przyjęły uważać za swoisty trybut 
składany przede wszystkim po to, a może je-
dynie, aby utrzymać prawo do 1% podatku, 
nie zaś za czynnik, który może podnieść ich 
wiarygodność. Transparentność finansowa jest 
więc postrzegana albo jako wyraz postawy le-
galizmu wobec wymagań państwa, albo jako 
okazja do zdobycia przewagi nad konkurenta-
mi do „zasobów 1%”. Ustawa nakłada na NGO 
obowiązek składania sprawozdań finansowych 
– rzetelnych, czyli terminowych i kompletnych. 
O ile formalny postulat terminowości jest – 
z biegiem czasu – realizowany coraz częściej 
(w 2004 r. spełniło go 15% NGO, a w 2008 r. aż 
93,5%), o tyle postulat kompletności składa-
nej dokumentacji – spełniany jest już rzadziej 
(w 2004 r. spełniło go 10,5% NGO, a w 2008 r. 
– 77,5% organizacji). Niepokojące jest zwłaszcza 
to, że szczególnie niski odsetek dotyczył orga-
nizacji prowadzących działalność gospodarczą 
[Ibidem, s. 13-14].

2. Ludzie – największy kapitał NGO?
Przy takich ograniczeniach zarządzanie ludźmi w or-
ganizacjach pozarządowych, jak pisze P. Drucker, 
wymaga znacznie wyższych kompetencji i umiejęt-
ności menedżerskich niż w standardowych przed-
sięwzięciach biznesowych [Drucker, 1995, s. 33]. 
Z pewnością opinię tę można uznać za dyskusyjną, 
biorąc pod uwagę pełny katalog ról i funkcji mene-
dżerskich, faktem jest jednak, że wiele organizacji 
opiera się na wolontariuszach, którzy w zamian 

innowacyjność NGO. Nowe podejście do rozwią-
zywania problemów, tradycyjnie przypisywane 
właśnie NGO jako cecha charakterystyczna ich 
działalności, napotyka w Polsce kilka barier. 
Istotną zaporę stanowią wymogi instytucjonal-
ne, w myśl których grantobiorca musi pokazać, 
że projekty, na które szuka wsparcia, udowod-
niły już swoją skuteczność. Nie bez znaczenia 
jest także słaba kondycja finansowa organizacji, 
obawa przed ryzykownym finansowo testowa-
niem nowych programów. Inna bariera ma z ko-
lei charakter mentalny. „Wielu pracowników III 
sektora nie lubi innowacyjności rozumianej jako 
otwartość na nowe rozwiązania, elastyczność, 
zdolność uczenia się. Męczą ich ciągłe zmiany 
w programach grantowych czy systemie praw-
nym regulującym ich działalność. Woleliby sta-
bilność” [Rymsza, 2006, s. 10].

 10.  Immanentną cechą całego III sektora, uzależnio-
nego w dużym stopniu od zewnętrznego finan-
sowania, jest nastawienie na usatysfakcjonowa-
nie przede wszystkim grantodawcy, a dopiero 
w drugiej kolejności klienta czy beneficjenta. 
Problem ten pogłębiło dodatkowo ustawodaw-
stwo, które do momentu wejścia w życie usta-
wy o działalności pożytku publicznego i o wo-
lontariacie nie umożliwiało prowadzenia 
odpłatnej działalności statutowej. Utwierdzało 
to powszechne wśród Polaków przekonanie, 
że NGO powinny świadczyć usługi za darmo 
i nie skłaniało organizacji do myślenia o prio-
rytetach w kategoriach zadowolenia benefi-
cjentów. Sytuacja ta wydaje się paradoksalna, 
skoro włączanie beneficjentów w proces decy-
zyjny określający kształt świadczonych im usług 
(ang. empowerment) tradycyjnie jest uznawane 
za czynnik stanowiący o przewadze efektywno-
ści III sektora nad działalnością sektora publiczne-
go. Tymczasem, jak się wydaje, kierunek rozwoju 
III sektora w Polsce może zagrażać postawom 
przychylnym wobec empowermentu benefi-
cjentów. Dotyczy to zwłaszcza przedsiębiorstw 
społecznych, których rozwój w kierunku komer-
cjalizacji oznacza odchodzenie od poziomego 
zarządzania, typowego dla małych organizacji 
tworzonych przez zaangażowanych wolontariu-
szy, ponieważ nieuchronnie wiąże się z większym 
podziałem zadań, wzrostem hierarchiczności 
i profesjonalizacją zarządzania [Ibidem, s. 12].
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świadczących o umiejętnościach i doświadczeniu 
zawodowym kandydata. Podobnie niski jest stopień 
formalizacji zadań na stanowiskach pracy – tylko 
w połowie przypadków zadania te są jasno zdefi-
niowane. Rozwojowi pracowników nie towarzyszy 
regularna ocena. Formalne procedury okresowej 
ewaluacji wprowadziło jedynie 18% badanych pod-
miotów, w 45% organizacji nie przeprowadza się 
żadnej oceny okresowej [Raport, 2010, s. 8-11].

Z badań wyłania się istotna rozbieżność w po-
strzeganiu przez decydentów i pracowników/
wolontariuszy działań motywacyjnych, czyli tego, 
co NGO oferują swoim pracownikom. Decydenci 
najbardziej wyolbrzymili znaczenie takich wymia-
rów kultury organizacyjnej jak twórcza atmosfera 
(+24%), możliwość współdecydowania i partycy-
pacji pracowników i wolontariuszy (+23%), stabil-
ność pracy (+14%), dostęp pracowników do szko-
leń (+8%) oraz samodzielność i elastyczny czas 
pracy (+7%). Ostatni element, tj. samodzielność 
i elastyczność pracy, postrzegana przez decyden-
tów jako istotny walor pracy w NGO, jest źródłem 
niezadowolenia pracowników, którzy często skarżą 
się na brak informacji zwrotnej co do efektów pracy 
i kreatywności w podejściu do zadań. W rzeczywi-
stości elastyczny system pracy oznacza zazwyczaj 
nieokreślony czas pracy. W perspektywie decyden-
tów zakłada się często, że pracownicy i tak pracują 
dłużej niż powinni, a zatem niskie zarobki muszą 
być rekompensowane przez mniej restrykcyjne 
podejście do pracy lub rzadkie poddawanie ocenie 
efektywności pracy.

Niewłaściwe oszacowanie przez decydentów 
korzyści, jakie dla pracowników i wolontariuszy 
niesie zaangażowanie w NGO, przekłada się na 
błędne rozpoznanie motywów ewentualnej decyzji 
o odejściu z organizacji. Ta wadliwa percepcja jest 
zapewne jedną z przyczyn dużej rotacji pracowni-
ków i wolontariuszy. Decydenci nie dostrzegają ani 
problemu wypalenia zawodowego/znużenia pracą, 
ani niezaspokojonych potrzeb rozwoju pracowni-
ków/wolontariuszy. Faktycznie, groźbę wypalenia 
zawodowego dostrzega tylko 13% decydentów 
i aż 26% pracowników. Jeszcze większa rozbieżność 
ujawnia się w przypadku braku możliwości rozwoju 
pracowników. Jedynie 8% decydentów uznaje tę 
kwestię za ważny powód do odejścia z pracy, pod-
czas gdy dla pracowników jest to drugi co do waż-
ności motyw (43%). Szefowie i pracownicy zgodni 

za świadczoną pracę oczekują między innymi 
wpływu na działanie organizacji czy partycypacji 
w procesach decyzyjnych. Ulegając oczekiwaniom 
wolontariuszy, NGO praktykują – zamiast zlecania 
zadań – zwyczaj wspólnego ustalania celów i roz-
działu obowiązków, co niekiedy prowadzi do sytu-
acji wykonywania zadań przez osoby silnie zmoty-
wowane, ale niekompetentne.

Zarządzanie kadrami, złożonymi głównie z osób 
wybierających pod wpływem różnych motywów 
wolontariat, jest więc znacznie trudniejsze niż 
motywowanie pracowników etatowych. Należy 
również pamiętać, że nawet w przypadku takich 
pracowników NGO nie są w stanie konkurować 
z przedsiębiorstwami rynkowymi ani w zakresie 
wynagrodzeń pracowników, ani stosowania formal-
nych metod i technik służących rozwojowi pracow-
ników. Dla menedżerów NGO większość typowych 
instrumentów zarówno motywacji zewnętrznej 
(system płac), jak i bardziej „twardej” motywacji 
wewnętrznej (ścieżki kariery i awansu) jest niedo-
stępna, muszą więc poszukiwać innych sposobów 
wynagradzania wkładu pracowników.

Badania przeprowadzone w 2009 r. przez Fun-
dację Obserwatorium Zarządzania i Nowoczesną 
Firmę na grupie 90 decydentów i 87 pracowników/
wolontariuszy NGO pokazują lukę kompetencyjną 
między obecną wiedzą i umiejętnościami w obsza-
rze zarządzania zasobami ludzkimi a wiedzą i umie-
jętnościami pożądanymi.

Podstawowy deficyt dotyczy strategii zarządza-
nia personelem – posiada ją tylko co czwarta or-
ganizacja pozarządowa, przy czym jedynie w 13% 
przypadków strategia przybrała formę oficjalnego 
dokumentu. Oczywiście, trudno z tego czynić zarzut 
wobec NGO, które zazwyczaj są organizacjami ma-
łymi, skoro nawet w dużych organizacjach sektora 
rynkowego posiadanie strategii nie jest powszechną 
praktyką. Zaledwie w co dziesiątej organizacji poza-
rządowej istnieje odrębne stanowisko poświęcone 
zarządzaniu personelem, a w pozostałych przypad-
kach jest to zazwyczaj osoba pełniąca obowiązki 
zarządcze w tym obszarze przy okazji innej roli w or-
ganizacji, np. prezes. Nie dziwi więc, że procesy re-
krutacji nowych pracowników/wolontariuszy mają 
w większości charakter nieformalny i opierają się 
o rekomendację – 23%, praktyki – 18%, ogłoszenia 
w Internecie – 17%. Podstawą rekrutacji jest najczę-
ściej luźna rozmowa poparta analizą dokumentów 
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i była ona przedmiotem rzetelnej konsultacji” 
[Lipke, Hryniewiecka, 2008, s. 40-41],
marginalizowanie roli NGO w samym systemie • 
świadczenia usług społecznych – na gruncie 
lokalnym funkcjonuje przekonanie, że zadania 
publiczne wymagają zachowania określonych 
standardów, do czego są zdolne tylko podmioty 
dysponujące odpowiednimi kadrami, zasoba-
mi, instrumentami zarządzania i oceny efektów, 
czyli instytucje publiczne, a nie organizacje po-
zarządowe; te ostatnie zdolne są zatem w tym 
rozumieniu jedynie do zaspokajania niszowych 
potrzeb społecznych, nie zaś realizacji najważ-
niejszych usług społecznych [Skrzypiec, Frączak, 
Schimanek, 2009, s. 20-21],
zachowawczość, dbałość o zachowanie status • 
quo, biurokratyzacja – uznaniowość podejmo-
wanych decyzji, a w praktyce wpływ dobrych 
kontaktów z urzędnikami czy radnymi jest waż-
nym elementem decydującym o przyznaniu 
dotacji; często łączy się to z nieprzestrzeganiem 
procedur, czy wręcz z łamaniem prawa (np. 
przyznawanie dotacji nieuprawnionym pod-
miotom) [Woźniak, 2002, s. 113].
W NGO powszechne jest przeświadczenie, że 

samorząd realizuje model paternalistycznego spra-
wowania władzy, w którym arbitralna władza ma do 
czynienia z ugodowo nastawionymi organizacjami 
pozarządowymi, gdzie praktycznie nie istnieje kon-
trola społeczna, a relacje między administracją pu-
bliczną a NGO często przybierają charakter powią-
zań klientystycznych, uzależniających finansowanie 
działań od układów politycznych i personalnych 
[Frączak, 2004, s. 250]. System współpracy skupia 
się jedynie na fasadowym spełnianiu wyzwań ide-
ologicznych (demokratyzacja, partycypacja, po-
mocniczość, partnerstwo) i porządkowaniu form 
współpracy finansowej (przejrzystość, sprawozdaw-
czość), nie zaś na myśleniu kategoriami efektywno-
ści realizacji dotowanych przedsięwzięć, co wynika 
z odmiennej logiki działania obu sektorów. „Wielu 
pracowników NGO jest przekonanych, że współ-
praca z administracją publiczną jest niemożliwa, 
bo nie ma wzajemnego zrozumienia i że urzędnicy 
państwowi zajmują się wyłącznie ‘bezduszną biu-
rokracją’, że nie obchodzi ich rzeczywisty los ludzi, 
którym pomagają, a kiedy przyznają dotację, za-
miast skupić się na rzeczywistych efektach działal-
ności organizacji, koncentrują się na wyłapywaniu 

są natomiast w ocenie najważniejszego zagrożenia 
dla zatrudnienia – wysokości osiąganych zarobków 
[Ibidem, s. 28].

3.  Relacje z otoczeniem jako element 
kultury organizacyjnej NGO

Dla jakości pracy NGO istotne znaczenie mają więzi 
społeczne z otoczeniem: instytucjami I i II sektora 
oraz społecznościami lokalnymi. Coraz więcej or-
ganizacji utrzymuje kontakty z biznesem, maleje 
zatem opór NGO wobec współpracy z sektorem 
komercyjnym, a jednocześnie rozwija się poczucie 
społecznej odpowiedzialności biznesu. Zasadniczo 
nie zmienia się natomiast liczba NGO współpracują-
cych z administracją publiczną, choć rośnie często-
tliwość kontaktów już istniejących. Z dostępnych 
danych można więc wnioskować, że współpraca 
rozwija się tam, gdzie już miała miejsce, ale nie 
obejmuje nowych obszarów i partnerów. Współpra-
cę od lat ograniczają te same bariery, a mianowicie:

kadencyjność władz, która sprawia, że wraz ze • 
zmianą decydentów politycznych i urzędników 
wiele starań należy podejmować od początku,
jawna niechęć urzędników i niektórych przed-• 
stawicieli władz wybieralnych do kontaktów 
z NGO, które postrzega się jako konkurentów na 
scenie politycznej, a także jako konkurentów do 
środków publicznych,
niedoinformowanie, brak zobiektywizowanej • 
wiedzy o partnerze społecznym – jego poten-
cjale i zaletach,
wykluczenie NGO z procesów konsultowania • 
lokalnych strategii rozwiązywania problemów 
społecznych – większość strategii opracowano 
metodą menedżerską (sporządzały je władze lo-
kalne i urzędnicy) lub ekspercką (wynajmowa-
no konsultantów) i tylko nieliczne strategie wy-
pracowano metodą partycypacyjną, z udziałem 
partnerów pozarządowych, w konsekwencji 
w nikłym stopniu udało się więc zrealizować 
ideę partnerstwa lokalnego dla rozwiązywa-
nia konkretnych problemów społecznych. Idea 
współpracy z NGO jest traktowana jako zło ko-
nieczne, czego przejawem okazuje się fikcyjny 
proces konsultacji społecznych: „Zastanawia-
jąca jest jednostronna deklaracja współpracy 
ze strony administracji publicznej, kiedy w do-
kumencie trudno doszukać się dowodów na to, 
że partnerzy społeczni współtworzyli strategię 
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projektu, przez usystematyzowaną metodykę jego 
realizacji oraz zarządzanie zespołem, po ocenę osią-
gniętych rezultatów.

Przechodzenie organizacji na działalność opartą 
na projektach bez wątpienia zmienia jej charakter. 
Przede wszystkim zmienia się struktura zarządza-
nia organizacją – z rozwiązań pionowych na rzecz 
struktur bardziej poziomych, opartych na zespołach 
powołanych na czas realizacji projektu. Takie roz-
wiązania wydają się z natury bliższe organizacjom 
pozarządowym, jako że są to zazwyczaj organizacje 
małe, o słabo rozwiniętej strukturze administracyj-
nej. Natomiast inne elementy zarządzania projekto-
wego mogą wchodzić w kolizję z kulturą organiza-
cyjną NGO, którą w większości cechuje niski stopień 
formalizacji działań, przywiązywanie niewielkiej 
wagi do procedur, często przewaga idealistycznego 
poczucia misji nad efektywnością, brak profesjona-
lizmu w zarządzaniu zasobami, także ludzkimi. Wy-
soce sformalizowany sposób rozliczania projektu, 
który zapewnia przejrzystość finansową realizowa-
nych działań, jak również prawidłowe realizowanie 
samego projektu, wymaga zaangażowania wysoko 
wykwalifikowanych pracowników, dysponujących 
– oprócz kompetencji interpersonalnych i mery-
torycznych – znajomością prawnych aspektów re-
gulujących realizację projektu finansowanego ze 
środków unijnych.

Z tej perspektywy finansowanie działalności 
z funduszy strukturalnych stwarza dla NGO zarówno 
szansę, jak i zagrożenie. Z jednej strony, włączenie 
się organizacji w działalność projektową wymusza 
ciągłe doskonalenie kadr, większy profesjonalizm, 
inicjuje wymianę kontaktów i doświadczeń oraz 
tzw. dobrych praktyk z innymi organizacjami (nie 
tylko w skali regionu czy kraju, ale również na 
poziomie europejskim). Wypracowane w innych 
krajach lub poprzez udział w partnerstwie mode-
le działania mogą być zaadaptowane na gruncie 
polskich NGO. Z drugiej jednak strony, trudno nie 
zauważyć, że wymuszona przez zarządzanie pro-
jektowe większa profesjonalizacja i formalizacja 
działań równocześnie niesie ze sobą pewne zagro-
żenie dla NGO. Przekształceniom ulegają bowiem 
te aspekty ich kultury organizacyjnej, które – przez 
swoją odmienność od kultur organizacyjnych insty-
tucji sektora rynkowego – dla wielu wolontariuszy/
pracowników przesądzały o atrakcyjności pracy 
w III sektorze. Osłabieniu ulega też spójność samej 

błędów w sprawozdaniach i rozliczeniach” [Rymsza, 
2006, s. 13].

Po stronie NGO współpracę utrudnia też obawa 
przed popadnięciem w zależność od władz lokal-
nych i tym samym utrata apolityczności, choć rów-
nocześnie zdają sobie sprawę, że realizacja zadań 
publicznych jest dla wielu z nich warunkiem prze-
trwania. Przekonanie o braku dobrych intencji ze 
strony samorządowców to ugruntowany element 
retoryki przedstawicieli NGO. W rzeczywistości, zde-
cydowana większość NGO taką współpracę prowa-
dzi, podobnie jak większość organizacji korzysta ze 
wsparcia samorządów. Ten nawykowy obraz part-
nerów publicznych wydaje się być specyficznym 
elementem kultury organizacyjnej polskich NGO.

Zrewidowania wymaga również tradycyjne 
przeświadczenie o znaczącej roli NGO w proce-
sie budowania społeczeństwa obywatelskiego 
poprzez aktywizację i integrację społeczności lo-
kalnych. Polskie NGO są nakierowane bardziej na 
grantodawców niż na mieszkańców społeczności 
lokalnych, co wynika ze struktury przychodów or-
ganizacji. Główne źródła finansowania NGO to sa-
morządy i źródła rządowe, w mniejszym stopniu 
dotacje od osób prywatnych, i to niekoniecznie 
będących mieszkańcami danej wspólnoty lokalnej. 
Polskie NGO koncentrują się zatem bardziej na rze-
telnej realizacji projektów niż na integracji i potrze-
bach społeczności lokalnych, w których działają. 
Dodatkowo, większość projektów (zwłaszcza unij-
nych) jest nakierowanych na budowanie kapitału 
ludzkiego, a nie społecznego [Ibidem, s. 14-15].

4.  Fundusze strukturalne jako czynniki 
zmian kultury organizacyjnej NGO

Dla NGO, podobnie jak dla innych beneficjentów, 
dostęp do środków z funduszy strukturalnych wią-
że się z koniecznością dostosowania do określo-
nych procedur. Wymagania formalne nałożone na 
organizację zarówno na etapie aplikowania o środ-
ki unijne, jak i w trakcie rozliczania projektu są dość 
skomplikowane i sprawiają trudności, szczególnie 
dla tych organizacji, które do tej pory nie korzystały 
z takich źródeł finansowania i nie mają doświad-
czenia w zarządzaniu projektowym. Działalność 
projektowa, która staje się standardem w organi-
zacjach sektora rynkowego, ma wysoce sformalizo-
wany charakter: poczynając od postawienia jasno 
określonego celu prowadzenia działań w ramach 
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Środki z funduszy strukturalnych są zazwyczaj 
uzyskiwane w trybie konkursowym, wyzwalają więc 
rywalizację pomiędzy NGO w aplikowaniu o granty 
unijne. Zgodnie z założeniami sytuacja ta powinna 
sprzyjać wyłanianiu projektów najlepszych i naj-
bardziej przemyślanych. W rzeczywistości jednak 
niesprawność instytucji publicznych, które mają 
opiniować wnioski, rozstrzygać konkursy i rozdy-
sponowywać środki, nierzadko czyni proces przy-
znawania dotacji nieprzejrzystym i nieefektywnym. 
Częstą praktyką jest przesuwanie terminów ogło-
szenia wyników konkursów (np. kilkakrotne odra-
czanie terminu i półroczne opóźnienie w ogłosze-
niu wyników konkursu w WUP Katowice, sierpień 
2010 r. – luty 2011 r.). Głośne są przypadki konfliktu 
interesów asesorów oceniających wnioski, którzy 
równocześnie zawodowo zajmują się pisaniem 
dla organizacji wniosków o dotacje unijne. Kryte-
ria oceny wniosków są niejednoznaczne i w dużej 
mierze uznaniowe, co skutkuje sytuacjami, gdy 
ten sam projekt uzyskuje skrajnie różne oceny. 
W końcu sama konstrukcja procedury aplikowania 
o środki unijne – najpierw następuje ocena formal-
nej poprawności wniosku, dopiero potem ocena 
merytoryczna – powoduje, że nie są wyłaniane 
przedsięwzięcia najlepsze, ale te, których wnioski są 
skonstruowane najbardziej poprawnie pod wzglę-
dem formalnym.

W konsekwencji, jak wynika z raportu M. Gum-
kowskiej i J. Herbsta na temat dostępności tego 
źródła finansowania – bariery utrudniające NGO 
dostęp do funduszy nie są barierami oddzielają-
cymi instytucje nieefektywne od efektywnych, ale 
przeszkodami oddzielającymi instytucje potężne 
od małych, barierami między instytucjami wystar-
czająco wyćwiczonymi w sztuce sprawozdawczości 
i biurokratycznych gier a tymi, które wystarczają-
co wyćwiczone nie są [Gumkowska, Herbst, 2006, 
s. 43]. Autorzy zidentyfikowali dwie grupy barier 
– twarde i miękkie – ograniczających dostęp NGO 
do środków funduszy strukturalnych. Czynnikami 
„twardymi” są:
 1.  Kryterium prowadzenia przez organizacje dzia-

łań w obszarze należącym do priorytetów poli-
tyki strukturalnej, który wyłącza np. organizacje 
zajmujące się sportem.

 2.  Kryterium budżetowe – co piąta organizacja po-
zarządowa w Polsce ma roczny przychód nie prze-
kraczający 1 tys. zł; 23% ma przychód mniejszy niż 

organizacji, ponieważ działalność projektowa 
i działalność polegająca na prowadzeniu instytucji 
wymagają różnych polityk kadrowych. W projekcie 
dominuje raczej formuła zlecania zdań, co oznacza 
równocześnie dość luźne i jedynie czasowe zwią-
zanie pracownika z organizacją, natomiast w pracy 
instytucjonalnej – trwalsze związki zazwyczaj prze-
kładają się na silniejsze utożsamienie pracowni-
ków z organizacją. Szczupłość kadrowa NGO i duża 
mobilność pracowników powoduje, że pracownicy 
muszą nauczyć się realizować projekty z bardzo 
różnych obszarów i nie nabywają pogłębionej wie-
dzy o żadnym z nich, skupiając się raczej na organi-
zacyjnej, a nie merytorycznej stronie zagadnienia. 
Może to w istocie oznaczać, że w kwestiach mery-
torycznych III sektor okaże się jedną z „branż go-
spodarki”, która najmniej wymaga od swoich pra-
cowników [Frączak, 2009, s. 71-72]. Koncentrując 
się na spełnianiu formalnych wymagań projektu, 
mniejszą wagę przywiązuje się do celów długofa-
lowych wynikających z misji organizacji. Przejście 
na działalność projektową nie usuwa także jednej 
z najbardziej znaczących dysfunkcji NGO – braku 
mierników sukcesu. W przypadku projektów finan-
sowanych ze środków funduszy strukturalnych suk-
ces jest utożsamiany z umiejętnością pomyślnego 
przejścia procedury aplikacyjnej oraz z zamknię-
ciem i formalnym rozliczeniem projektu.

Przy takim rozumieniu „sukcesu” pojawia się 
jeszcze jedno zagrożenie, które wynika z chęci po-
zyskania przez NGO środków. Fundusze struktu-
ralne mają charakter programowalny, skierowany 
na realizację konkretnych celów pogrupowanych 
w odpowiednie programy operacyjne oraz działa-
nia, których zadaniem jest rozwiązywanie stosun-
kowo wąskich obszarów problematycznych w skali 
regionu, kraju bądź całej Wspólnoty. Aby uzyskać 
dotację, już na etapie aplikowania organizacja musi 
dowieść, że realizowany przez nią projekt będzie 
dokładnie wpisywał się w formułę programu ope-
racyjnego i działania, w ramach którego będzie re-
alizowany. Może to powodować, że organizacja bę-
dzie niejako na siłę działała w obszarze, w którym 
do tej pory nie miała żadnych doświadczeń. Stwarza 
to groźbę realizacji projektów nie tyle dla osiągnię-
cia konkretnych celów związanych z potrzebami 
beneficjentów, do których projekt jest skierowany, 
co raczej z chęci zdobycia określonych środków dla 
organizacji [Tyrakowski, 2007, s. 193].
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 1.  Obszar doświadczeń pomagających podjąć 
decyzję o ubieganiu się o środki unĳne. Do 
takich doświadczeń należy wcześniejsze już 
aplikowanie o fundusze unijne, co może prze-
kładać się na rozwój niezbędnych umiejętności, 
ale w innych przypadkach może oddziaływać 
wyłącznie na poziomie mentalnym ułatwiając 
przedstawicielom organizacji podjęcie decyzji 
o przygotowaniu wniosku. Istotne jest także do-
świadczenie w pracy metodą projektową – za-
równo umiejętność odniesienia się do matrycy 
logicznej przy opisywaniu działań we wniosku, 
jak i wypracowane w organizacji procedury czy 
doświadczenie w organizowaniu pracy są istot-
ne na etapie aplikowania i ewentualnego reali-
zowania projektu.

 2.  Poziom rozwoju instytucjonalnego – im częściej 
organizacje podejmują różnego rodzaju dzia-
łania służące rozwojowi wewnętrznemu (np. 
szkolenia, planowanie strategiczne), tym czę-
ściej decydują się też na ubieganie się o środki 
z funduszy strukturalnych.

 3.  Współpraca z innymi podmiotami – organizacje 
„doświadczone” w zabieganiu o środki z fundu-
szy strukturalnych wchodzą w kontakty z inny-
mi NGO oraz przedstawicielami administracji 
publicznej znacznie częściej, niż organizacje 
pozbawione takich doświadczeń. Jednak nie 
wydaje się to być wyłącznie konsekwencją pro-
cesu aplikowania. Wszystko wskazuje na to, że 
częściej aplikują organizacje, dla których gęsta 
siatka partnerów jest wsparciem zarówno insty-
tucjonalnym, jak i źródłem pozyskiwania infor-
macji czy możliwością wymiany doświadczeń.

 4.  Różnego rodzaju przekonania czy style działa-
nia determinujące strategie przyjmowane przez 
organizacje w codziennym funkcjonowaniu. 
Okazuje się, że z punktu widzenia gotowości do 
ubiegania się o fundusze strukturalne szczegól-
nie istotne jest mniejsze przywiązanie do bez-
pieczeństwa i gotowość podjęcia ryzyka [Gum-
kowska, Herbst, 2006, s. 48-49].
Podsumowując, można powiedzieć, że te or-

ganizacje, które wcześniej, jeszcze przed akcesją 
Polski do UE, ubiegały się o środki unijne wyraźnie 
lepiej radziły sobie również w przestrzeni projek-
tów strukturalnych. Realizując projekty przedak-
cesyjne miały one oczywiście okazję rozwinąć się 
instytucjonalnie, jednak równie istotne wydaje się 

10 tys. zł; 35% organizacji ma przychody między 
10 a 100 tys. zł; 16% między 100 tys. a 1 mln zł; 
5,7% ma przychody przekraczające 1 mln zł rocz-
nie. Pogłębia się rozwarstwienie sektora – mniej 
zamożne organizacje dysponują środkami po-
dobnymi do tych z 2005 r., podczas gdy zamożne 
zwiększyły swoje przychody. W 2005 r. 5% najza-
możniejszych NGO miało przychody większe niż 
700 tys. zł rocznie, a w 2007 r. było to już ponad 
1,3 mln zł [Gumkowska, Herbst, 2008].

 3.  Kryterium dostępu organizacji do płatnego per-
sonelu projektów – praktyczne kryterium „per-
sonelu projektów” nie jest łatwe do określenia, 
nawet pomĳając trudne do zdefiniowania kom-
petencje, jakie te osoby musiałyby posiadać, aby 
właściwie wywiązać się ze swoich zadań. Z braku 
innych danych, najlepszym przybliżeniem moż-
liwości organizacji w tym względzie są dane na 
temat skali zatrudnienia w III sektorze. Płatny 
personel (bez względu na formę zatrudnienia) 
posiadało w 2007 r. 42% organizacji, a mniej wię-
cej 1 na 4 organizacje zatrudniała przynajmniej 
jednego pracownika „na etat” [Ibidem].

 4.  Kryterium posiadania profesjonalnej obsługi księ-
gowej – ten warunek spełniało w 2006 r. niespeł-
na 60% NGO (reszta nie prowadziła księgowości 
w ogóle, albo zlecała jej prowadzenie osobom 
nie posiadającym odpowiednich uprawnień). 
W tej sytuacji trudno domagać się, aby środki 
unijne były dostępne dla organizacji, które nie 
mają pełnej kontroli nad własnymi finansami.

 5.  Kryterium posiadania przez organizacje konta 
w banku oraz wydzielonego subkonta prze-
znaczonego dla środków projektu – NGO, które 
nie mają konta bankowego to w zdecydowanej 
większości organizacje nie posiadające żadnych 
przychodów lub o bardzo niewielkich przycho-
dach, a zatem takie, które trudno wyobrazić so-
bie jako realizatorów programów unĳnych.
Wymogi związane z kwestią dostępu do fun-

duszy strukturalnych na tyle nie pasowały do pol-
skiej rzeczywistości organizacji pozarządowych, 
że, jak szacowali Gumkowska i Herbst, w 2006 r. 
wszystkie „twarde” kryteria mogło spełnić jedynie 
15% organizacji. Natomiast wśród tych, które te 
warunki spełniały, jedynie 15% aplikowało o środki 
unijne. Na zwiększenie gotowości do ubiegania 
się o fundusze strukturalne miały wpływ „miękkie” 
kryteria, takie jak:
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społecznym (ze względu na wymogi partnerstwa 
lokalnego). Trudno jednak nie zauważyć, że ska-
la oddziaływania środków unijnych na cały sek-
tor pozarządowy okazała się dosyć ograniczona. 
Ze względu na bariery dostępu do tych źródeł 
finansowania, doświadczenia związane najpierw 
z procesem aplikacji, a potem z realizacją grantu 
metodą zarządzania projektowego nie stały się do-
świadczeniem powszechnym wśród polskich NGO.

Podobnie, trudno w sposób jednoznaczny 
ocenić zmiany, jakie w kulturach organizacyjnych 
NGO nastąpiły w wyniku ich udziału w projektach 
finansowanych z funduszy strukturalnych. Bez wąt-
pienia można stwierdzić, że założenie, iż przejście 
na projektowe zarządzanie działalnością wymusi 
większą profesjonalizację zarządzania (rozumianą 
jako prosta adaptacja modelu zarządzania z sek-
tora rynkowego) było nadmiernie uproszczone. 
W odpowiedzi na specyficzne wymogi zarządza-
nia projektowego organizacje pozarządowe wyko-
rzystują bowiem rozmaite zabiegi „neutralizujące” 
zwłaszcza te oczekiwania, które były odbierane 
jako najsilniej sprzeczne z ich kulturą organizacyj-
ną. Paradoksem jest – jeśli pamiętamy o tym, że 
tradycyjnym elementem kultury organizacyjnej 
polskich NGO było zawsze sytuowanie się w opo-
zycji do instytucji publicznych – że wiele z tych 
zabiegów bardzo przypomina działania pozorne 
wypracowane właśnie w instytucjach publicznych 
powołanych do rozwiązywania problemów spo-
łecznych. Chodzi tu m.in. o:

pozornie włączające programy i projekty, któ-• 
rych efekt końcowy jest odległy od zamierzone-
go (utopie inkluzji),
działania pozorne w sferze diagnozowania i pla-• 
nowania strategicznego (fikcja papierowych stra-
tegii),
pozorowaną współpracę międzysektorową,• 
pozorowaną współpracę wewnątrz organizacji • 
– między specjalistami konsultantami a pra-
cownikami [Trawkowska, 2007],
pozorną profesjonalizację kadr, co oznacza, że • 
choć wzrastają kwalifikacje pracowników pod 
względem edukacyjnym, to brakuje profesjona-
lizacji warsztatowej.
Reasumując, udział w projektach finansowa-

nych z funduszy strukturalnych rzeczywiście uru-
chomił proces transferu praktyk zarządzania po-
między sektorami. Proces ten ma jednak charakter 

doświadczenie, jakie zdobyły dzięki programom 
pomocowym, a być może także przełamanie men-
talnych barier utrudniających skuteczne poruszanie 
się w zawiłościach procedur unijnych. Taka sytuacja 
prowadzi jednak do zawężenia grupy NGO korzysta-
jących z funduszy, a co za tym idzie – do pewnej mo-
nopolizacji na „rynku” usług sektora pozarządowego. 
Twarde kryteria i miękkie bariery dostępu do fun-
duszy strukturalnych stwarzają ryzyko wykluczenia 
organizacji młodszych oraz mniej doświadczonych. 
W chwili obecnej szansę rozwoju dzięki funduszom 
strukturalnym mają przede wszystkim te instytucje, 
które mogą wykazać się historią, rozległym zaple-
czem, obrotami, rezerwami finansowymi i zdolnością 
kredytową. Występuje przez to utrwalanie monopo-
lu, który już istnieje, odrzucanie organizacji o zbyt 
małych zasobach, a przez to izolowanie sporej czę-
ści zgromadzonego już kapitału społecznego, który 
przecież mógłby być skutecznie wykorzystywany 
[Rogaczewska, Tyrowicz, 2006, s. 41].

Wydaje się, że w kraju, gdzie kapitał społeczny 
pozostaje na dramatycznie niskim poziomie, więk-
szy udział organizacji pozarządowych w realizacji 
programów strukturalnych powinien być sam 
w sobie priorytetem. Zasady regulujące dostęp do 
środków unijnych powinny być zaprojektowane 
w taki sposób, aby były bardziej przyjazne dla NGO, 
ale równocześnie nie deregulowały całego syste-
mu selekcji wnioskodawców poprzez złagodzenie 
pewnych wymogów ze względu na specyfikę NGO 
(dotyczy to zwłaszcza transparentności finanso-
wej). Jak piszą autorzy raportu o dostępie NGO do 
środków z funduszy strukturalnych: „na szali jest 
bowiem zaszczepianie w polskim ruchu pozarzą-
dowym (na bardziej masową skalę) doświadczeń 
związanych z funduszami europejskimi, ale także 
przekroczenie mentalnej bariery pomiędzy sferą 
„poważnej” polityki społecznej a przestrzenią nie-
dostrzeganych, niedocenianych działań organizacji 
społecznych [Gumkowska, Herbst, 2006, s. 49-50].

Zakończenie
Udział NGO w programach finansowanych ze 
środków funduszy strukturalnych wydawał się 
być tym czynnikiem, który wymusi zmiany kultury 
organizacyjnej NGO – w kierunku większej profe-
sjonalizacji zarządzania (ze względu na koniecz-
ność przejścia organizacji na model zarządzania 
projektowego) oraz zmiany relacji z otoczeniem 
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wując, dostęp do środków unijnych nie przekształ-
cił kultury organizacyjnej polskich NGO, ponieważ 
nie wyeliminował strukturalnego podłoża (takiego 
jak nadmierne uzależnienie od grantodawcy) wielu 
dysfunkcji organizacji pozarządowych. 

szerszy niż zakładano, jako że obejmuje nie tylko 
przepływ wzorów działania z sektora rynkowego 
do pozarządowego. Źródłem nowych wzorów – i to 
niekoniecznie pożądanych, a często wręcz patolo-
gicznych – stają się instytucje publiczne. Podsumo-

Literatura

Drucker P. [1995], Zarządzanie organizacją pozarządową, 
Fundusz Współpracy, Program Dialog Społeczny – NGO, 
Warszawa.
Frączak P. [2004], Lokalne partnerstwo – siła nieporozumień, 
[w:] P. Gliński, B. Lewenstein, A. Siciński (red.) Samoorganiza-
cja społeczeństwa polskiego: III sektor i wspólnoty lokalne 
w jednoczącej się Europie, IFiS PAN, Warszawa.
Frączak P. [2009], Ocena jakości polityki kadrowej polskich organi-
zacji pozarządowych, [w:] R. Skrzypiec, P. Frączak, T. Schimanek, 
Ocena jakości działania organizacji pozarządowych. Eksper-
tyza na zlecenie Departamentu Pożytku Publicznego Mini-
sterstwa Pracy i Polityki Społecznej, Warszawa, dostępne na: 
www.dialogspoleczny.engo.pl/fi les/dialogspoleczny.engo.pl/
public/Ryszard/Ekspertyza_raport.pdf (1.03.2011).
Frieske K. W. [2010], Transparentność w działaniach organi-
zacji pożytku publicznego. Raport z badań, Biblioteka pożytku 
publicznego, IPiSS, Warszawa.
Frieske K. W. [2004], Migotanie r zeczywistości: wieloznacz-
ność „sukcesu” programów społecznej inkluzji, [w:] K. W. Frieske 
(red.) Utopie inkluzji. Sukcesy i porażki programów reintegra-
cji społecznej, IPiSS, Warszawa.
Gumkowska M., Herbst J. [2006], Dostęp organizacji poza-
rządowych do funduszy strukturalnych – stan obecny i perspek-
tywy. Stowarzyszenie Klon/Jawor, Warszawa, dostępne na: 
www.civicpedia.ngo.pl/files/civicpedia.pl/public/raporty/
dostep_NGOs_do_FS.pdf (1.03.2011).
Gumkowska M., Herbst J. [2008], Najważniejsze pytania – 
podstawowe fakty. Polski sektor pozarządowy, Stowarzysze-
nie Klon/Jawor, Warszawa, dostępne na: www.civicpedia.
ngo.pl/files/civicpedia.pl/public/badania2008.indd.pdf 
(1.03.2011).
Gumkowska M., Herbst J. [2005], Podstawowe fakty o orga-
nizacjach pozarządowych – Raport z badania 2004, Stowa-
rzyszenie Klon/Jawor, Warszawa, dostępne na: www.ngo.pl/
fi les/badania.ngo.pl/public/badania2004/podInter_1a.pdf 
(1.03.2011).

Hudson M. [1997], Bez zysków i strat. Sztuka kierowania or-
ganizacjami sektora pozarządowego, Fundusz Współpracy, 
Warszawa.
Lipke H., Hryniewiecka A. [2008], Raport. Analiza strategii 
rozwiązywania problemów społecznych, Instytut Rozwoju 
Służb Społecznych, Warszawa.
Raport [2010], Raport z badania dotyczącego zarządzania 
ludźmi w organizacjach pozarządowych zrealizowanego w ra-
mach projektu „Wsparcie dla organizacji pozarządowych dzia-
łających na rzecz demokracji i społeczeństwa obywatelskiego”, 
Fundacja Obserwatorium Zarządzania, Nowoczesna Firma, 
Warszawa, dostępne na: www.z.nf.pl/i_ngo/i_wsparciengo/
doc/raport.pdf (2.03.2011).
Rogaczewska M., Tyrowicz J. [2006], Organizacje pozarządo-
we na rynku pracy – uniwersalne kompetencje czy unikatowe 
grupy „Rynek Pracy”, nr 1, Ministerstwo Pracy i Polityki Spo-
łecznej, Warszawa.
Rymsza A. [2006], Bariery rozwoju przedsiębiorczości społecznej 
w Polsce w świetle kultury organizacyjnej III sektora, „Ekonomia 
Społeczna teksty”, dostępne na: www.ekonomiaspoleczna.
pl/files/ekonomiaspoleczna.pl/public/Biblioteka/2006.30.
pdf (2.03.2011).
Skrzypiec R., Frączak P., Schimanek T. [2009], Ocena jakości 
działania organizacji pozarządowych. Ekspertyza na zlecenie 
Departamentu Pożytku Publicznego Ministerstwa Pracy 
i polityki Społecznej, Warszawa, dostępne na: www.dialog-
spoleczny.engo.pl/fi les/dialogspoleczny.engo.pl/public/Ry-
szard/Ekspertyza_raport.pdf (1.03.2011).
Trawkowska D. [2007], Działania pozorne w pomocy społecz-
nej. Przypadki (i przypadłość) pracy socjalnej, „Problemy Polity-
ki Społecznej”, nr 10.
Tyrakowski M. [2007], Rola organizacji pozarządowych w roz-
wiązywaniu problemów społecznych, ZNNE, WSIiZ, Warszawa.
Woźniak Z. [2002], Między rywalizacją a partnerstwem. Bariery 
współpracy władz publicznych z organizacjami pozarządowy-
mi, [w:] P. Gliński, B. Lebenstein, A. Siciński (red.), Samoor-
ganizacja społeczeństwa polskiego: trzeci sektor, IFiS PAN, 
Warszawa.

Ekonomia Spoleczna 2011-01 srodki CS3.indd   51Ekonomia Spoleczna 2011-01 srodki CS3.indd   51 2011-04-27   20:46:162011-04-27   20:46:16



Ekonomia Spoleczna 2011-01 srodki CS3.indd   52Ekonomia Spoleczna 2011-01 srodki CS3.indd   52 2011-04-27   20:46:162011-04-27   20:46:16




