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Zagadnienie współpracy między pierwszym (administracja publiczna) 
a trzecim sektorem (organizacje pozarządowe), jest jednym z kluczowych we 
współczesnej debacie nad kondycją liberalnych demokracji. Wzajemne kontak-
ty obu sektorów przeszły długą ewolucję od Tocquevillowskiego definiowania 
organizacji społecznych jako oddolnych inicjatyw, niezależnych zarówno od 
państwa jak i od sektora rynkowego, po współczesne koncepcje dzielenia od-
powiedzialności za rządzenie pomiędzy wszystkie trzy sektory sfery publicz-
nej. W Polsce, po wejściu w życie Ustawy o działalności pożytku publicznego 
i wolontariacie w 2003 roku, w sensie prawnym mamy do czynienia z party-
cypacyjnym modelem współpracy organizacji pozarządowych z administracją 
rządową i samorządową. Wielu badaczy wskazuje jednak, że rzeczywista kultu-
ra tej współpracy daleka jest od partnerstwa i współdecydowania o politykach 
publicznych. W definiowaniu jej przewijają się raczej motywy etatyzmu klasy 
urzędniczej, roszczeniowości organizacji pozarządowych czy tendencji do wy-
kształcania się relacji klientelistycznych i finansowego uzależniania organizacji 
pozarządowych od środków publicznych. 

Tymczasem w ideę stowarzyszenia się, od początku wpisana była zasada 
niezależności od sfery publicznej. Organizacja pozarządowa sama ustala cele 
swojego działania, członkowie działają w niej nie dla zysku i dobrowolnie. Sepa-
racja pierwszego i trzeciego sektora była naturalnym stanem w XVIII i XIX wie-
ku, kiedy państwo nie wypełniało większości z zadań, które dziś są zadaniami 
publicznymi rządu i samorządu (powszechna opieka zdrowotna, pomoc niepeł-
nosprawnym, kultura, wypoczynek, sport, itd.). Sfera ta była więc zarezerwowa-
na dla organizacji społecznych, dla których naturalnym było, iż nie mogą liczyć 
na finansową pomoc państwa, muszą raczej polegać na własnym kapitale: nieod-
płatnej pracy członków, składkach, zbiórkach publicznych. Brak współzależności 
międzysektorowej umacniał też dominujący w Europie w XX wieku Weberowski 
model biurokratycznego zarządzania przez administrację publiczną. 

Dopiero pod koniec XX wieku, w demokracjach zachodnich, w nowych mo-
delach administracji publicznej, zaczęto postrzegać potencjał trzeciego sektora 
jako zasobu w realizacji zadań publicznych. Modele te są znane pod pojęcia-
mi: dobre rządzenie (good governance), publiczne zarządzanie partycypacyjne 

Wstęp
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(public governance), publiczne zarządzanie menedżerskie (new public manage-
ment). Każdy z nich nieco inaczej rozumie też rolę trzeciego sektora. W mode-
lu new public management, organizacje pozarządowe są postrzegane jako tani 
i efektywni usługodawcy sektora publicznego. Modele good governance i public 
governance są modelami bardziej partycypacyjnymi: trzeci sektor, poza świad-
czeniem usług, jest też włączany w proces planowania zadań publicznych a na-
wet w proces jego oceny.

Zadaniem, jakie staraliśmy się zrealizować w badaniu, była diagnoza stanu 
współpracy między sektorem publicznym i pozarządowym. Jeśli chodzi o roz-
wiązania prawne, jesteśmy przygotowani do realizacji modelu partycypacyjne-
go. W myśl artykułu 5 Ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o działalności pożytku 
publicznego i wolontariacie, współpraca rozumiana jest zarówno jako wsparcie 
organizacji pozarządowych przez administrację publiczną, jak i jako współpra-
ca. Wśród konkretnych form tejże, znajdują się takie działania jak: zlecanie re-
alizacji zadań publicznych na zasadach określonych w ustawie, wzajemne infor-
mowanie się o planowanych kierunkach działalności, konsultowanie projektów 
aktów normatywnych w dziedzinach dotyczących działalności statutowej or-
ganizacji, konsultowanie projektów aktów normatywnych dotyczących sfery 
zadań publicznych z radami działalności pożytku publicznego, w przypadku 
ich utworzenia przez właściwe jednostki samorządu terytorialnego, tworzenie 
wspólnych zespołów o  charakterze doradczym i inicjatywnym, umowy o wy-
konanie inicjatywy lokalnej na zasadach określonych w ustawie, umowy part-
nerskie oraz porozumienia albo umowy o partnerstwie1. Ponadto współpraca 
odbywa się na zasadach: pomocniczości, suwerenności stron, partnerstwa, 
efektywności, uczciwej konkurencji i jawności. Partnerską kulturę współpracy 
ma też zapewnić rozdział funkcji nadzorczej (nadzór sprawuje minister pracy 
i polityki społecznej oraz starostowie) nad wykonawczą (samorządy różnych 
szczebli oraz administracja rządowa), a także możliwość wychodzenia przez 
trzeci sektor z inicjatywą powoływania wspólnych ciał opiniodawczych, takich 
jak rady działalności pożytku publicznego.

Jak jednak wskazują badacze tematu, dominujący w Polsce model zarzą-
dzania publicznego to model etatystyczny. Dla interesującego nas zagadnienia 
może to mieć takie konsekwencje jak np.: podejmowanie jednostronnych dzia-
łań przez administrację, brak zainteresowania tworzeniem sieci współpracy 
w zakresie formułowania polityk publicznych, zmuszanie organizacji pozarzą-
dowych do przyjęcia urzędniczej logiki działania, odchodzenie przez organiza-
cje pozarządowe od sprawowania funkcji strażniczych, wreszcie uzależnianie 

1	 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie (tekst 
jednolity). Dz.U.2016.239.
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trzeciego sektora od administracji publicznej na różnych płaszczyznach. Wąt-
pliwości te znalazły swoje odzwierciedlenie w pytaniach, jakie padały podczas 
prowadzonych przez nas wiosną 2017 roku badań.
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Rozdział I. 
Problem badawczy, cele,  
metodyka badań

Celem badań była diagnoza potencjalnych zagrożeń oraz szans, wynikają-
cych z różnych form relacji między pierwszym i trzecim sektorem, a także pozna-
nie ich uwarunkowań. Tym samym, problemem badawczym była jakość (w ro-
zumieniu zarówno kultury organizacji jak i ram instytucjonalnych) współpracy 
między pierwszym sektorem (administracja samorządowa i rządowa) a trzecim 
sektorem (stowarzyszenia i fundacje). Wśród najważniejszych obszarów, jakie 
były diagnozowane znalazły się:

współpraca przy pozyskiwaniu środków publicznych na realizację •	
zadań publicznych przez organizacje pozarządowe, w trybie otwar-
tych konkursów ofert i w trybie pozakonkursowym,
współpraca przy planowaniu celów lokalnych i regionalnych polityk •	
publicznych (sport, zdrowie, pomoc społeczna, kultura, rehabilitacja 
niepełnosprawnych, wypoczynek, turystyka itp.),
udział w konsultacjach społecznych,•	
współpraca przy wymianie informacji międzysektorowej,•	
współpraca przy bieżących kontaktach,•	
współpraca przy stwarzaniu przez administrację warunków do funk-•	
cjonowania.

Równolegle do analizy poszczególnych obszarów, skupiliśmy się też na kilku 
problemach, pojawiających się na styku administracja publiczna – organizacje 
pozarządowe, jakie zwykle są opisywane w literaturze przedmiotu, a które uka-
zują poziom uzależnienia organizacji pozarządowych od administracji publicz-
nej. Poniższy katalog powstał na bazie opracowania Agnieszki Rymszy2:

jak ustala się priorytety wyboru beneficjentów programów dotowa-•	
nych przez administrację publiczną? Na jakim etapie zaprasza się 
organizacje pozarządowe do pracy nad programowaniem wydatków 

2	 Rymsza, A. (2013). Zagubiona tożsamość. Analiza porównawcza sektora pozarządowego w Polsce 
i w Stanach Zjednoczonych. Warszawa: MPiPS.
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na zadania publiczne (do prac nad projektem, do konsultowania go-
towego projektu, zupełnie się je pomija)? Na ile poważnie admini-
stracja traktuje opinie i wnioski organizacji pozarządowych (np. czy 
sporządzane są raporty z konsultacji, zawierające zestawienia otrzy-
manych wniosków wraz z uzasadnieniem ich przyjęcia lub odrzuce-
nia; jakimi kanałami administracja kontaktuje się z organizacjami 
pozarządowymi)?
czy współpraca administracji z trzecim sektorem podlega komercja-•	
lizacji? Czy podstawowym kryterium wyboru ofert w konkursach jest 
kryterium ceny? Czy podstawowym kryterium ustalania priorytetów 
jest kryterium efektywności (objęcie zadaniami publicznymi jak naj-
większej liczby osób, jak najmniejszym kosztem)? Konsekwencją ko-
mercjalizacji trzeciego sektora może być między innymi obniżenie 
jakości świadczonych usług, a także ograniczenie wsparcia działań 
niszowych.
czy podstawowym kryterium ewaluacji realizowanych wspólnie pro-•	
gramów jest kryterium ilościowe? Takie podejście może sprawiać, iż 
organizacje ulegną presji osiągania szybkich rezultatów, do tego mie-
rzalnych, możliwych do opisania ilościowymi wskaźnikami. Dodatko-
wo zmienia się logika działań organizacji, które odchodzą od zadań 
długofalowych na rzecz krótkoterminowych, których harmonogram 
wyznaczany jest kalendarzem konkursów na dotacje (najczęściej 
rozpisywane w rocznej perspektywie).
na ile wymagania biurokratyczne, jak i regulaminy kosztów w kon-•	
kursach ofert, służą poprawie jakości realizowanych zadań, a na ile 
są zabezpieczeniem się przed wątpliwościami instytucji nadzoru 
finansowego i  administracyjnego? Np. wąski katalog kosztów kwa-
lifikowalnych w  projekcie może powodować, iż zadanie zostanie 
wykonane gorzej, ponieważ pewnej puli kosztów nie będzie można 
pokryć z dotacji, ale jego realizacja będzie poprawna z punktu widze-
nia przepisów dotyczących rozliczeń finansowych. Czy administracja 
prowadzi jakieś działania, aby ułatwić organizacjom pozarządowym 
wypełnienie biurokratycznych procedur?
czy i w jakim stopniu realizacja zadań publicznych jest innowacyjna •	
lub nadążająca za zmianami społecznymi? Czy w programach realiza-
cji zadań dominują raczej – kolejny rok – te same zadania, składane 
przez te same podmioty, które z punktu widzenia administracji nie są 
obarczone dużym ryzykiem niepowodzenia? Jaka jest skala wspar-
cia organizacji sportowych (te bowiem postrzegane są jako najwięk-
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szy beneficjent dotacji samorządowych, ale też „najbezpieczniejszy” 
partner w prawidłowym rozliczaniu i wykorzystaniu dotacji)?
jak udzielanie dotacji publicznych wpływa na strukturę budżetów •	
organizacji? Czy w gminie funkcjonują organizacje, których znacząca 
część budżetu (powyżej 60 proc.) to pieniądze pochodzące ze źródeł 
publicznych? Czy w razie pojawienia się takiej tendencji finansowego 
uzależniania, podejmowane są jakieś kroki, aby takiej organizacji po-
móc zdywersyfikować budżet?

W celu znalezienia odpowiedzi na te pytania, zorganizowano zogniskowa-
ne wywiady grupowe dla przedstawicieli organizacji pozarządowych (cztery 
wywiady) oraz dla przedstawicieli administracji publicznej (dwa wywiady). 
Dodatkowo przeprowadzono jeden wywiad indywidualny z przedstawicielem 
administracji publicznej. Wśród uczestników wywiadów były także osoby z do-
świadczeniem w obu sektorach: zarówno urzędnicy publiczni, którzy w prze-
szłości działali w trzecim sektorze, jak i członkowie organizacji pozarządowych, 
którzy pracowali kiedyś w administracji publicznej, a także jedna osoba, któ-
ra aktualnie pracuje w  administracji publicznej, jednocześnie będąc aktywną 
w trzecim sektorze. W sumie w badaniu udział wzięło 36 osób, w tym przed-
stawiciele administracji samorządowej szczebla wojewódzkiego, powiatowego 
i gminnego oraz działacze organizacji pozarządowych reprezentujących różne 
obszary działalności pożytku publicznego (edukacja i wychowanie, kultura, tu-
rystyka i sport, rehabilitacja osób niepełnosprawnych, edukacja obywatelska, 
organizacje strażnicze, organizacje działające na rzecz trzeciego sektora, działal-
ność charytatywna, działalność na rzecz seniorów). Jeśli chodzi o rozmieszcze-
nie geograficzne, uczestnikami wywiadów byli mieszkańcy Opola oraz sześciu 
powiatów województwa (brzeski, kędzierzyńsko-kozielski, krapkowicki, oleski, 
opolski, prudnicki). Wywiady nie były ustrukturyzowane, moderator dyspono-
wał listą pytań, sformułowanych według kluczowych dla badania zagadnień, ale 
zachęcał uczestników do swobodnej wymiany zdań. Wywiady grupowe trwały 
od jednej do dwóch godzin, wywiad indywidualny około 30 minut. Wszystkie 
wywiady były rejestrowane, bądź za pomocą dyktafonu i kamery, bądź tylko za 
pomocą dyktafonu (jeden wywiad grupowy oraz wywiad indywidualny).
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Rozdział II. 
Obszary współpracy 
administracji publicznej 
z trzecim sektorem

W tym i kolejnym rozdziale zaprezentowane zostaną wnioski z wywiadów, 
osobno dla każdego z dziesięciu obszarów problemowych. Przedstawione zo-
staną zarówno mocne  jak i słabe strony współpracy, w tym takie, które można 
uznać za typowe (tzn. takie, co do których większość badanych się zgadzała), jak 
i te nietypowe (np. mogące wynikać ze specyfiki gminy, osobowości lokalnych 
liderów, specyfiki realizowanych działań).

II.1. Współpraca finansowa

Współpraca finansowa jest postrzegana jako najważniejszy element współ-
pracy międzysektorowej. W ogólnej ocenie tego obszaru, zauważalne są dwa po-
dejścia. Pierwsze z nich polega na tym, iż administracja postrzega swoją rolę 
jako donatora, który ma władzę przyznawania środków, wybierania partnerów 
do współpracy i określania obszarów wsparcia. Organizacje pozarządowe są po-
strzegane jako usługodawca, który – jeśli chce otrzymać dotację – musi podpo-
rządkować się urzędowym regułom gry. W podejściu tym, promowane są więk-
sze organizacje, posiadające doświadczenie w pozyskiwaniu i rozliczaniu dotacji. 
Skuteczność (rozumiana jako prawidłowe wypełnianie procedur związanych 
z pozyskaniem i rozliczeniem dotacji) organizacji jest podstawowym wyznacz-
nikiem budującym zaufanie administracji do niej oraz, bardzo często, powodem 
wieloletniej współpracy. Takie rozumienie współpracy finansowej jest typowe 
nie tylko dla urzędników, ale i dla przedstawicieli wielu organizacji pozarządo-
wych. Poniżej zacytowano kilka charakterystycznych wypowiedzi, odzwiercie-
dlających to podejście: 
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Przedstawiciele administracji publicznej:

Warto wspierać silnych, dlatego że z tego powstają naprawdę ciekawe 
rzeczy.

Oczywiście, jeśli jest organizacja, która składa ofertę i wiemy, że ta or-
ganizacja do końca prawidłowo realizuje zadania, to automatycznie 
inne jest podejście samej komisji.

Przedstawiciele organizacji pozarządowych:

Pokutuje przeświadczenie, że NGO-sy zrobią taniej i lepiej. Podejście, 
że zrobicie coś za 10 tys., co firma zrobiłaby za 100 tys. – a to i tak za 
dużo dla was.

W naszym urzędzie nie ma trybu odwoławczego po ocenie merytorycz-
nej (…) nie ma szans, żeby urząd przyznał się do błędu na etapie przy-
znawania dotacji.

Drugie podejście polega na tym, iż organizacje pozarządowe postrzegają sie-
bie i swoją działalność jako cenny zasób społeczności lokalnej, w związku z czym 
administracji publicznej powinno zależeć na tym, aby organizacje te miały za-
pewnione warunki do działania. Dzięki pracy organizacji, w gminie realizowane 
są zadania publiczne. Administracja, powinna więc tworzyć jak najbardziej kom-
fortowe warunki organizacjom pozarządowym, wspierając je na każdym etapie 
realizacji zadań (np. zapewniając środki na bieżące działanie, służąc pomocą 
w składaniu dokumentów aplikacyjnych i rozliczaniu środków). Podejście to jest 
charakterystyczne dla organizacji pozarządowych, działających w obszarach 
ochrony zdrowia i pomocy społecznej oraz edukacji obywatelskiej. Co ciekawe, 
z podejściem takim zgadzają się także niektórzy z urzędników administracji. 

Zasadniczo model współpracy ewoluuje w stronę drugiego podejścia, przy 
czym wiele zależy od wielkości gminy. W Opolu, jakość współpracy z organizacja-
mi pozarządowymi jest na zupełnie innym poziomie, niż w pozostałych gminach 
województwa. Wynika to zarówno z kompetencji pracowników administracji, 
ale i z siły samego trzeciego sektora. Poniżej zacytowano kilka charakterystycz-
nych wypowiedzi, odzwierciedlających to podejście: 
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Przedstawiciele administracji publicznej:

Mądre samorządy zasysają specjalistów z trzeciego sektora. Trzeci sek-
tor zyskuje (wśród urzędników – przyp. WO) osoby, które znają się na 
współpracy samorządu z organizacjami pozarządowymi i nie zawaha-
ją się o ten sektor zawalczyć.

Przedstawiciele NGO są zawsze członkami komisji dokonującej wyboru 
ofert z danego konkursu (…) mają bezpośredni wpływ na to w jaki spo-
sób są przekazywane im zadania.

Organizacje (…) nawet jeśli coś źle zrobią, pomagamy im, żeby nie mieli 
problemów z rzecznikiem dyscypliny finansowej.

Przedstawiciele organizacji pozarządowych:

Wystarczy, żeby organizacje zastrajkowały przed dwa dni, nie robiły 
nic kompletnie, to od razu by było widać (ich pracę – przyp. WO).

My (organizacje pozarządowe – przyp. WO) jesteśmy rękami samorzą-
du. Jakby mieli (urzędnicy samorządowi – przyp. WO) zorganizować 
kilkadziesiąt imprez, to by się złapali za głowę, od czego zacząć.

Podsumowując, wśród mocnych stron współpracy w zakresie pozyskiwania 
dotacji wskazuje się na:

zmiany zachodzące w samorządach, coraz lepszą współpracę w za-•	
kresie obsługi wniosków, tendencję do zatrudniania w urzędach osób 
z doświadczeniem z trzeciego sektora,
tryb pozakonkursowego pozyskiwania małych dotacji (19a), który •	
ułatwia realizowanie wielu małych zadań, nie planowanych, a poja-
wiających się w planie działań organizacji w ciągu roku,
możliwość objęcia politykami publicznymi większego zakresu działań •	
i większej liczby osób, niż gdyby każdy z sektorów działał niezależnie.

Wśród słabych stron współpracy w zakresie pozyskiwania dotacji wskazuje 
się na:

postrzeganie organizacji pozarządowych jako tańszych niż podmioty •	
rynkowe wykonawców usług publicznych,
dysproporcję środków przeznaczanych na różne obszary wsparcia,•	
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trudności z pozyskaniem środków na działania, które rzeczywiście •	
chcą organizacje zrealizować (niektóre koszty nie są kwalifikowalne, 
z drugiej strony promuje się koszty „bezpieczne”, łatwe do rozliczenia 
i wyjaśnienia zasadności ich poniesienia, jak: wynajem pomieszczeń, 
koszty transportu, catering).
kalendarz przyznawania środków, długie procedury oceny wniosków. •	
W niektórych programach czas, od złożenia wniosku do przekazania 
zaliczki, przeciąga się do kilku miesięcy. W związku z tym, np. trudno 
finansować przedsięwzięcia realizowane wiosną, lub decyzja o przy-
znaniu środków zapada zbyt późno (np. tydzień przed planowanym 
przedsięwzięciem), co zmusza organizacje do podjęcia decyzji o re-
zygnacji z realizacji zadania.
„obcinanie” kwot w budżetach zadań, bez konsultacji z organiza-•	
cjami pozarządowymi. W efekcie często zdarza się, że organizacja, 
która wyceniła organizację przedsięwzięcia np. na 10 tys. otrzymuje 
niższą kwotę. W związku z tym ma problemy z właściwym zrealizo-
waniem zadania, ale z obawy o to, aby w przyszłości nie być gorzej 
traktowaną (jako jednostka nie budząca zaufania), podejmuje się 
jego realizacji. Z drugiej strony pojawia się tendencja do zawyżania 
budżetu przez organizacje, skoro powszechnym zjawiskiem stało się 
zmniejszanie kwot.

II.2. Konsultacje

Zgodnie z obowiązującym prawem, jednostki samorządu terytorialnego 
mają obowiązek konsultowania z organizacjami pozarządowymi projektów ak-
tów prawa miejscowego w obszarach, które dotyczą działalności statutowej tych 
organizacji. W praktyce, organizowanie konsultacji społecznych jest rozwiązane 
inaczej w każdej gminie. Zasady przeprowadzania konsultacji powinny być za-
warte w stosownej uchwale gminy, powiatu, województwa.

Z przeprowadzonych wywiadów wynika, że konsultacje społeczne, są w kul-
turze politycznej Polaków (zarówno kulturze urzędników jak i obywateli) wciąż 
słabo zakorzenione. Gminy dzielą się na takie, gdzie albo nie istnieją mechani-
zmy, albo są one wyłącznie fasadą (w procesie konsultacji żadna z organizacji nie 
zgłasza uwag), a w specyficznie pojmowanym interesie urzędu nie leży aktywi-
zacja społeczności lokalnej w tym obszarze oraz takie (zazwyczaj są to średnie 
i większe miasta), w których mechanizm konsultacji jest szczegółowo opisany, 
a organizacje aktywnie uczestniczą w procesie konsultacji. W tym drugim przy-
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padku jednak warto zauważyć, że uczestnictwo w procesie konsultacji jest ogra-
niczone do wąskiej grupy najbardziej aktywnych organizacji. Niektóre obszary 
(np. stowarzyszenia sportowe) prawie w ogóle nie biorą udziału w tej formie 
partycypacji obywatelskiej, lub zniechęcone wcześniejszymi doświadczeniami, 
nie biorą już udziału  w konsultacjach, bo w przeszłości ich głos został zigno-
rowany. Takie zachowanie prowadzi jednak do powstania błędnego koła: skoro 
zostałem zignorowany, nie będę więcej zabierać głosu w ważnych dla mnie spra-
wach, będę więc nadal ignorowany. 

Nawet w gminach, w których do konsultacji urzędnicy przykładają dużą 
wagę, organizacje wskazują na szereg działań i zaniechań, które powodują ob-
niżenie jakości procesu konsultacji, a co za tym idzie i jakości współpracy mię-
dzysektorowej. Wskazują na przykłady projektów aktów prawnych, które po za-
kończonych konsultacjach były jeszcze zmieniane i to w punktach, do których 
organizacje nie zgłaszały uwag. Organizacje zwracają tez uwagę, że bardzo spo-
radycznie urzędy upubliczniają raport z konsultacji, który zawierałby zestawie-
nie zgłoszonych uwag oraz uzasadnienie ich przyjęcia lub odrzucenia.

Współpracę w procesie konsultacji zilustrujmy wypowiedziami uczestników 
wywiadów:

Przedstawiciele administracji samorządowej:

Teraz jest odwrotnie: to najpierw organizacje mówią „jak my sobie to 
wyobrażamy”, a dopiero potem układamy to w program.

W ubiegłym roku był konsultowany program współpracy… żadna orga-
nizacja nie przystąpiła do konsultacji.

Próbujemy dotrzeć różnymi kanałami, natomiast jak do tej pory nie 
przynosi to efektu. To są sporadyczne wnioski NGO-sów, często nie są 
związane z samym programem. Organizacje zgłaszają nam wnioski 
bardziej związane ze swoją działalnością, wprowadzenie jakichś swo-
ich zadań.

Zawsze było takie dążenie – żeby stworzyć coś w rodzaju partnerstwa. 
Nie urząd przekazywaczy pieniędzy (a organizacje muszą przejść przez 
tych urzędników). Dlatego się wspólnie ustala program współpracy 
i wspólnie realizuje.
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Przedstawiciele organizacji pozarządowych:

Administracja wymyśla sobie program współpracy, a potem robi 
i tak swoje

Miasto robi coraz dłuższe konsultacje, wpisuje niektóre zadania, nie-
których nie uwzględnia.

(...) Siedzimy, ustalamy pewne rzeczy, a jak przyjdzie co do czego, to 
burmistrz powie „mnie to nie interesuje, ja i tak zrobię swoje”.

Ileś uwag piszę, (...) i to uzasadniam i ktoś nie bierze tego pod uwagę, 
to chociaż powinniśmy dostać informację zwrotną. To są takie drob-
ne elementy, których brakuje, ale powodują, że ten proces konsultacji 
wpływa na całokształt obszarów wsparcia.

W zeszłym roku, przynajmniej miasto stworzyło zespół roboczy, w któ-
rym byli przedstawiciele organizacji pozarządowych i wydziałów po-
szczególnych urzędów i ten zespół opracowywał program, który później 
był konsultowany. Od samego początku program był wypracowywany 
w sposób bardzo partycypacyjny.

Ten program (współpracy z organizacjami pozarządowymi – przyp. 
WO) jest taką papką, z której nic nie wynika, nie ma żadnego konkret-
nego planu, nie ma żadnej analizy robionej przed tym, celów działania. 
Taki program mógłby być uchwalany co roku, nic by to nie zmieniło. 
(…) przychodzi się konsultować dokument, który sam w sobie nie ma 
żadnej analizy.
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II.3. Współpraca pozafinansowa

Obszary współpracy inne niż współpraca finansowa i konsultowanie to 
m.in.: wzajemne informowanie się o podejmowanych działaniach, doradztwo 
i pomoc w przygotowaniu projektów, organizowanie szkoleń, wspólnych konfe-
rencji, wsparcie infrastrukturalne (udostępnianie pomieszczeń, pomoc prawna, 
informatyczna, logistyczna).

W tym obszarze, jak wskazują wypowiedzi uczestników wywiadów, odnoto-
wuje się w ostatnich latach duży postęp, jeżeli chodzi o budowanie międzysek-
torowej sieci współpracy. Obie zainteresowane strony wykazują inicjatywę, aby 
kooperację w tej dziedzinie umacniać. Wśród słabych stron, jakie są dostrzegane, 
bardzo często pojawiają się problemy z komunikacją oraz organizacją wspólnych 
inicjatyw. Wiele organizacji pozarządowych, z różnych powodów pozostaje bier-
nych, co przedstawiciele sektora publicznego odczytują często jako niezaintere-
sowanie współpracą w ogóle. Wydaje się, że najważniejszą barierą w tym aspek-
cie, są różne logiki działania obu sektorów. Sektor publiczny reprezentują osoby 
o stabilnej sytuacji zawodowej, które współpracą międzysektorową zajmują się 
w ramach obowiązków służbowych, co wyznacza kalendarz ich działań. Z dru-
giej strony są przedstawiciele organizacji pozarządowych, zazwyczaj niepewni 
losu swojej organizacji w perspektywie dłuższej niż rok, często też zajmujący się 
działalnością trzeciego sektora poza godzinami pracy.

Współpracę pozafinansową można zobrazować przykładowymi cytatami 
z wywiadów.

Przedstawiciele administracji publicznej:

Jest coraz większe zainteresowanie tymi spotkaniami. Mamy ankiety 
ewaluacyjne, informacja zwrotna jest taka, że ten kierunek działania 
jest słuszny, natomiast zawsze może być lepiej.

Kiedy dowiadujemy się wzajemnie jak działamy, współpraca nabiera 
lepszej jakości.

Słaba komunikacja. (…) Słysząc żal organizacji, że nie mają informacji 
od urzędu, ja wysyłam dość często maile (…) dotyczące szkoleń, spo-
tkań, itd. (…) Nie wiem nawet jaki jest odczyt, bo zdarza się bardzo 
sporadycznie, że dostaję maila zwrotnego. (…) To jest znikomy odsetek 
zwrotnej informacji, która dałaby poczucie, że dotarło.
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Jeśli mogłabym poświęcić 100 proc. czasu zawodowego na organizacje 
pozarządowe (…) to jest jeden z zakresów, mam jeszcze inne sprawy.

Przedstawiciele organizacji pozarządowych:

Cztery miesiące trwało, żeby urząd przesłał wniosek (…) potem się oka-
zało, że podpisali umowę i znów czekaliśmy trzy miesiące.

Jak jesteś w środku, to jest łatwiej. Jeden projekt partnerski, drugi, rada 
pożytku. Jak się wejdzie w ten system (…) wtedy są jakieś możliwości 
oddziaływania.

Bardzo dużo rzeczy organizowanych, szkoleń itd., dla członków organi-
zacji pozarządowych, jest organizowanych w godzinach pracy urzędów 
najczęściej. 

Pozytywnym przykładem w Opolu jest NCPP. (…) Są otwartymi ludźmi, 
jeżeli się do nich przyjdzie, nie ma pytania „dlaczego to robicie”, tyl-
ko jest „dlaczego tego nie zrobić?” To jest zmiana zupełna mentalności 
i podejścia ludzi. Takich instytucji, które działają jak NCPP powinno być 
znacznie więcej w każdym obszarze.

Urząd Marszałkowski (…) tam się też troszkę zmienił kurs dla organi-
zacji pozarządowych. Są organizowane wyjazdy integracyjne, (…) wi-
dać, że tam coś się ruszyło.

II.4. Bieżące kontakty

W kategorii bieżące kontakty, analizowane były wszystkie kontakty między 
sektorami, będące pochodną współpracy finansowej i pozafinansowej, takie jak 
sprawy bieżące lub wymiana informacji między sektorami. W pytaniu tym, duży 
nacisk kładliśmy na kulturę współpracy oraz wzajemne postrzeganie się. Jak się 
okazuje, wizerunek urzędnika w oczach przedstawicieli organizacji pozarzą-
dowych, jak i wizerunek społecznika w oczach urzędników, ewoluuje w stronę 
bardziej pozytywnego, choć wciąż oba sektory mają wiele negatywnych skoja-
rzeń, jeśli chodzi o bieżące kontakty. Przedstawiciele administracji postrzegają 
członków organizacji pozarządowych z jednej strony jako osoby roszczeniowe 
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i  konfliktowe (choć, jak podkreślano, owa roszczeniowość mocno ewoluowała 
w ostatnich latach w stronę bardziej profesjonalnego kontaktu), z drugiej strony 
jako osoby pełne pasji i bezinteresownego zaangażowania.

Przedstawiciele organizacji pozarządowych, postrzegają z kolei administra-
cję publiczną jako stronę, która niekoniecznie partnersko podchodzi do współ-
pracy. Pojawiają się argumenty, iż wskutek funkcjonującego systemu dotacji 
doszło do obniżenia rangi i zaufania wobec społeczników (często pojawiała się 
w wywiadach autoidentyfikacja członka organizacji pozarządowej: żebrak). Po-
nadto wskazywano na niedoskonałe procedury odwoławcze, które służyć mają, 
zdaniem przedstawicieli organizacji pozarządowych, wygodzie urzędników oraz 
brak gotowości na krytykę ze strony trzeciego sektora. Obie strony zgadzają się 
też co do tego, że to jak wyglądają bieżące kontakty, zależy w dużej mierze od 
wielkości gminy i ilości organizacji pozarządowych. W gminach wiejskich nie-
formalna współpraca jest często bardzo owocna, z racji, tego, iż wszyscy się 
osobiście znają i wiele rzeczy można ustalić w ramach codziennych, sąsiedzkich 
kontaktów. Również w Opolu współpraca postrzegana jest pozytywnie. W tym 
wypadku z kolei, doceniane są działania samorządu, który zdaniem rozmówców 
przykłada do takiej współracy dużą wagę. Najgorzej sytuacja przedstawia się 
w pozostałych miastach województwa.

Dosyć często pojawiał się też temat organizacji pozarządowych, powoływa-
nych przez administrację publiczną lub z inspiracji administracji publicznej. Tego 
typu działania, przedstawiciele organizacji postrzegają często jako nieetyczne 
oraz nietransparentne, choć pojawiały się też argumenty społeczników, którzy 
ze zrozumieniem traktowali takie zjawisko, wychodząc z założenia, że lepiej jeśli 
to urzędnicy aktywizują społeczeństwo obywatelskie, niż żeby aktywizacji nie 
było w ogóle.

Bardzo wyraźna jest też różnica opinii między przedstawicielami organiza-
cji, które bardzo aktywnie współpracują z administracją publiczną, a tymi, któ-
rych kontakty ograniczają się do udziału w konkursach. Ci pierwsi mają dużo 
więcej zrozumienia dla kultury organizacyjnej urzędników, często wiedząc, z ja-
kich uwarunkowań prawnych ona wynika. Niemniej zdarzały się także przykła-
dy działań, które zdaniem przedstawicieli organizacji pozarządowych, celowo 
były przedłużane w ramach możliwości wynikających z obowiązującego admi-
nistrację kodeksu postępowania administracyjnego (np. kilkukrotnie zwracano 
uwagę, że urzędnicy nie reagują, jeśli jakąś uwagę czy wniosek złoży się ustnie, 
w kuluarach, itd., a zaczynają działać dopiero, gdy wpłynie oficjalne pismo w tej 
sprawie). Poniżej znajduje się kilka charakterystycznych wypowiedzi przedsta-
wicieli administracji publicznej i przedstawicieli organizacji pozarządowych.
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Przedstawiciele administracji publicznej:

W naszej ankiecie było pytanie, jak organizacje postrzegają współpracę 
z naszą komórką. Na 150 ankiet tylko jedna była „może być”, a reszta: 
„dobrze”, „bardzo dobrze”.

Jak my organizujemy jakieś spotkania, szkolenia dla organizacji, 
to jest dylemat: czy w godzinach pracy urzędu, czy w godzinach 
popołudniowych, czy weekend. Zawsze jest problem. (…) Nie da się 
wszystkich pogodzić.

Tutaj (w Opolu – przyp. WO) administracja jest taka rozbudowana. 
W  gminie można było dużo rzeczy załatwić u jednej pani. A tutaj do 
różnych wydziałów.

Stowarzyszenia sportowe (…) to jest środowisko takie roszczeniowe 
mocno, im się należy, bo mają sukcesy.

Mi się wydaje, że jest dobrze u nas. Jeżeli są jakieś problemy, to są na 
bieżąco robione, nie tworzy się bóg wie jakich poważnych z tego rzeczy.

To do czego strona samorządowa musiała się przestawić, to dbanie 
o to, żeby być na różnych płaszczyznach komunikacji. I pismo, i spotka-
nie w biurze, i wiadomość mailowa. Czyli nie zaglądamy na skrzynkę 
raz na trzy tygodnie, co dla mnie jest skandalem po prostu.

Wielu samorządowcom trudno jest zrozumieć, że bardzo często komu-
nikat od organizacji nie będzie tu i teraz. To jest człowiek, który pracuje 
w tej organizacji społecznie i niekoniecznie musi mieć czas, żeby ode-
brać telefon, lub za 15 minut przybiec z pismem.

Mniej jest takiej pretensji, agresji, która ze strony trzeciego sektora była 
na początku. Ale też więcej szacunku i doceniania pracy społeczników 
przez samorządy, bo wszyscy działamy na rzecz mieszkańców.

Jest grupa organizacji, niestety w mniejszości, gdzie bym zdecydowanie 
powiedziała, że to dobra współpraca. Większość, odnoszę wrażenie, nie 
jest zainteresowana współpracą.
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Teraz stowarzyszenia się przyzwyczaiły (…) zaczęłam otrzymywać też 
zaproszenia na walne zebrania, stowarzyszenia chcą, żebyśmy uczest-
niczyli jako starostwo w jakimś wydarzeniu.

Inaczej jest w dużym inaczej w małym urzędzie. Ja jestem w małym i my 
się wszyscy znamy.

Przedstawiciele organizacji pozarządowych:

Są samorządy, gdzie wiedza i współpraca jest coraz lepsza i jest zro-
zumienie, natomiast są też takie miejsca, gdzie nie do końca wiadomo 
czym jest trzeci sektor.

Jakiś czas temu była debata dotycząca tego, że jednostki samorządu 
terytorialnego, domy kultury, itd., masowo powołują stowarzyszenia. 
(…) Przeczy to zasadzie demokratyczności, samoorganizowania się, po 
drugie zabiera środki finansowe, jest niezgodne z ideą. Z drugiej strony, 
jak sobie myślę, że czasami nie ma innego wyjścia i rozumiem sytuację, 
gdy sami nauczyciele czy pracownicy domu kultury się skrzykują. Nato-
miast jeśli jest to odgórny przykaz, (…) nie taka jest idea.

Nie dość że urząd daje sam sobie (chodzi o organizacje pozarządowe, 
powoływane przez pracowników JST – przyp. WO), to mówi, że daje 
na organizacje, to jeszcze one funkcjonują jak urzędy, mają mentalność 
urzędniczą. Od 7:30 do 15:30 i koniec. (…) Sami często mówią: ja jestem 
urzędnikiem, tylko nas wydzielili, że my teraz będziemy w stowarzysze-
niu, ale to jest stowarzyszenie urzędowe.

Samorządy nie są przyzwyczajone do krytyki. Traktują ją jako wypo-
minanie. Nie dają sobie przestrzeni na to, że nie musimy być idealni, 
wszyscy błędy popełniamy.

Jeżeli się zgłasza uwagi, to można usłyszeć „Pan obraża urzędnika 
państwowego”.

Składamy (wniosek – przyp. WO), przychodzimy trzy miesiące później 
i dalej nie mamy odpowiedzi, czy w ogóle ten temat został poruszony. 
Dopiero oficjalne pismo jedno, drugie – żeby ktoś dał odpowiedź, mimo 
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że z tymi ludźmi widzimy się oko w oko, to dyskutujemy na ten temat 
(…) drogą urzędową.

Każdy, jak tu siedzimy, jest specjalistą w swojej dziedzinie, działa ileś 
lat, a mam wrażenie, że urzędy trochę spowodowały obniżenie naszej 
rangi, żebraki po dotacje.

Jest taka postawa administracji: my tu jesteśmy, przyjdźcie do nas, a nie 
ma takiej postawy: to co robicie jest niesamowite, poświęcacie swój 
wolny czas, chcemy wam w tym pomóc.

My też często nierzetelnie podchodzimy do różnych badań, jak ktoś nam 
daje ankietę do wypełnienia „jak ci się współpracuje z urzędem” to albo 
się jej nie wypełnia albo robi to po prostu byle jak.

Jak coś się robi rzetelnie, a nie ma żadnej informacji zwrotnej, to też po 
prostu się w pewnym momencie zniechęca.

Ja tkwię w takim schemacie, wiem że to jest złe, że jak mamy jakiś pro-
blem, to na pewno nie kieruję się z nim do urzędu, bo się przyzwycza-
iłem do tego, że tam tej pomocy nie uzyskam. (…) Tam to zawsze będzie 
trwało i zajmie czas.

Do pewnego momentu uważałam, że to, że urzędnicy zachowują się 
w taki a nie inny sposób w sytuacji rozliczania organizacji z otwar-
tych konkursów np., to jest kwestia po prostu upierdliwości urzędników 
(…) Od jakiegoś czasu prowadzimy program dotacyjny dla organizacji. 
Zmieniłam zupełnie zdanie (…) To w jaki sposób niektóre organizacje 
sprawozdają ze swoich projektów, w jaki sposób niechlujnie, niedbale 
realizują, (…) to się w głowie nie mieści.(…) Wiele organizacji, po któ-
rych nigdy w życiu byśmy się nie spodziewali takiej bylejakości.

Są tacy urzędnicy, którzy tak zrobią, aby nie obejść ustawy, a pójść na 
rękę organizacjom.
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Rozdział III. 
Możliwe pola konfliktów. 
Logika działania I i III sektora

Jakość współpracy między administracją samorządową a organizacjami 
pozarządowymi, można mierzyć również analizując obszary, w których intere-
sy obu sektorów są sprzeczne, co powoduje konflikty. Konflikty te nie wynikają 
wówczas najczęściej ani z prywatnych (nieprofesjonalnych) sympatii bądź ani-
mozji, ani z kultury działania organizacji i jej członków, ale ze sprzeczności logiki 
działania obu sektorów, które określa reżim polityczny, w którym funkcjonują. 
Administracja tkwi w samym centrum sfery publicznej, podczas gdy organizacje 
pozarządowe znajdują się na jej obrzeżach, na pograniczu sfery prywatnej i pu-
blicznej. Używając znanej metafory, odnoszącej się do starożytnego Rzymu, miej-
sce administracji publicznej wyraża pałac (palazzo), a organizacji pozarządo-
wych – ulice i place (piazza)1. Nie jest łatwo o partnerską współpracę w sytuacji, 
gdy społecznicy wkraczają do „pałacu”, ani gdy urzędnicy wychodzą na „ulicę”. 
Mimo stworzenia sprzyjających współpracy formalnych ram funkcjonowania, 
pewne konflikty tkwią w strukturze, idei i sposobie działania obu sektorów.

Poniżej scharakteryzowanych zostanie sześć obszarów, na których identyfi-
kowane są tego typu konflikty. Szerzej zostały one opisane w rozdziale drugim 
(według skróconej przez nas typologii Agnieszki Rymszy). W tym miejscu chcie-
libyśmy krótko odnieść się tylko do ich przejawów. Ponieważ obserwacja współ-
pracy międzysektorowej skłania do wniosków, że każdy z tych przejawów niesie 
najczęściej konsekwencje, które są bardziej korzystne dla administracji publicz-
nej, niż dla organizacji pozarządowych, nadano im nazwę governmentalizacji. 
Governmentalizacja postrzegana jest jako proces, w wyniku którego współpraca 
międzysektorowa nie działa najefektywniej. W założeniach modelu współpra-
cy międzysektorowej uwzględniono efekt synergii, czyli łączenie mocnych stron 
obu sektorów (np. zasoby w postaci funduszy publicznych oraz specjalistycz-
nych umiejętności i wiedzy przedstawicieli trzeciego sektora). Może się zdarzyć 

1	 Izdebski, H. (2007). Od administracji publicznej do public governance. Zarządzanie publiczne, 
nr 1,  s. 15.
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i tak, iż współpraca ta spowoduje łączenie słabych stron każdego z  partnerów, 
lub mocnej strony jednego z nich ze słabszymi drugiego.

Przejawy governmentalizacji są następujące:
przejmowanie narzuconych przez instytucje publiczne priorytetów re-•	
alizacji zadań publicznych,
maksymalizacja liczby beneficjentów i obniżanie kosztów usług w od-•	
powiedzi na oczekiwania konkursów dotacyjnych,
uleganie presji osiągania szybkich i mierzalnych rezultatów działania,•	
konieczność ścisłego trzymania się narzuconych wymagań procedural-•	
nych i zatwierdzonego przez administrację budżetu zadania,
prowadzenie programów sprawdzonych, bez ryzyka,•	
dominacja funduszy publicznych w budżecie organizacji pozarządowej•	 2.

W sześciu kolejnych podrozdziałach zostaną krótko scharakteryzowane po-
szczególne możliwe przejawy governmentalizacji wraz z odnoszącymi się do 
nich cytatami, uzyskanymi podczas wywiadów. Warto w tym miejscu zaznaczyć, 
że proces governmentalizacji nie jest tak oczywisty, jak wynika z powyższej ty-
pologii. Przykładowo, w ramach tych samych realiów, governmentalizacja może 
przejawiać się inaczej w zależności od gminy lub powiatu. Ponadto, nie wszyst-
kie przejawy występują z podobną mocą, lub nie wszystkie są identyfikowane 
przez oba sektory. Co symptomatyczne i może świadczyć o niesymetryczności 
relacji, dużo więcej argumentów, opisujących te przejawy, przytaczają przedsta-
wiciele organizacji pozarządowych, podczas gdy przedstawiciele administracji 
często sprzeczność w logice działania sektorów, postrzegają jako naturalną kon-
sekwencję współpracy.

III.1. Klient versus partner

Pierwszy przejaw odnosi się do tego, kto i w jaki sposób podejmuje decyzję 
o obszarach wsparcia, wielkości środków jakie są na nie przeznaczane, rodzaju 
usług jakie są tam świadczone. Przede wszystkim administracja publiczna 
nie postrzega wiedzy organizacji pozarządowych o potrzebach społecznych 
jako zasobu. Dominuje przekonanie, że to oni (urzędnicy) lepiej wiedzą, kto 
potrzebuje wsparcia. Ponadto, z nieufnością traktuje się organizacje, które nie 
profesjonalizują swojej działalności. Pewne cechy (np. wiek, grupa zawodowa, 
doświadczenie), postrzegane są jako bariera, tymczasem mogłyby być 
postrzegane jako szansa w poprawie jakości współpracy. 

2	 Rymsza, A. dz. cyt., s. 91-92.
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W gminach, w których poważnie podchodzi się do procesu konsultacji 
programu współpracy z organizacjami pozarządowymi, przedmiot konsultacji 
skupia się przede wszystkim na zagadnieniu zadań, jakie należy zorganizować. 
Organizacje mają za to znikomy wpływ na sposób wydatkowania środków (np. 
na maksymalny budżet zadania, kalendarz naboru wniosków) oraz na wielkość 
budżetów na poszczególne obszary (wielokrotnie w wywiadach pojawia się 
temat dużej dysproporcji pomiędzy sportem, na który przeznacza się najwięcej 
środków, a innymi obszarami, w tym szczególnie opieką społeczną i edukacją, 
które postrzegane są jako obszary niedoinwestowane).

Istotne jest, iż obie strony nauczyły się już pewnych niepisanych reguł gry. 
Nie wpływa to co prawda korzystnie na jakość realizowanych zadań i skutecz-
ność wsparcia, ale z pewnością poprawia jakość samej współpracy. Mowa np. 
o tendencji do wpisywania w statuty organizacji pozarządowych szerokiego za-
kresu zadań, który umożliwia aplikowanie o środki z różnych konkursów. Zdają 
sobie z tego sprawę urzędnicy, u których jednak często priorytetem jest zasada, 
aby wniosek i jego rozliczenie były poprawne pod względem formalnym. Poniżej 
znajduje się kilka wypowiedzi uczestników wywiadów, które charakteryzują ten 
problemowy obszar.

Przedstawiciele administracji publicznej:

Jest ważne, aby organizacje się profesjonalizowały (…) To jest trudno tak 
ludziom (…) Jest rzeczywiście grupa pasjonatów, albo osób starszych, 
mają problemy w przyswojeniu pewnej wiedzy, która obowiązuje 
urzędników.

Przez jakiś czas były słabo wykorzystywane środki. Udało nam się 
zaktywizować parę organizacji, przychodziły do nas: „słuchajcie, 
mamy taki pomysł”. Okej, to spróbujcie z nim wystartować w ramach 
konkursu.

W początkowej fazie tworzenia programu współpracy, robimy to z or-
ganizacjami pozarządowymi. Później wchodzi organ opiniodawczy, 
czyli rada działalności pożytku publicznego. To nie są już te progra-
my, które były tworzone w wielu samorządach, gdzieś w szufladzie, pod 
biurkiem, bez totalnie żadnej komunikacji z organizacjami.
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Większość stowarzyszeń ma tak szeroki zakres zadań statutowych, że 
mieszczą się we wszystkim, co by się ogłosiło. (…) Statuty są tak szero-
kie, że nie wiem jak KRS to rejestruje.

Otwarte konkursy ofert tak naprawdę nie służą realizacji zadań jedno-
stek samorządowych, tylko realizacji zadań, które chcą wykonać orga-
nizacje pozarządowe.

Przedstawiciele organizacji pozarządowych:

Samorząd nie jest tak blisko pewnych sfer ludzkiego życia jak organi-
zacje pozarządowe. (…) Potrzebna jest współpraca, a nie, że ktoś coś 
układa a ty musisz to wykonać.

Rzeczy w statucie mamy mnóstwo, to jest też możliwość działania. Kre-
atywność jest duża, można się dopasować.

Wystarczy pójść na konferencję. Ludzie co innego mówią w kuluarach 
niż na sali.(…) Organizacje boją się odcięcia od dofinansowania.

Nie chodzi o to, żeby stowarzyszenia szukały pieniędzy, żeby robić 
coś, co dostały z góry, bo nie po to istnieją.

III.2. Ilość versus jakość

Drugi przejaw governmentalizacji, odnosi się do rynkowego podejścia do re-
alizacji usług publicznych. Priorytetem administracji jest objęcie wsparciem jak 
największej liczby obywateli, przy jak najniższych kosztach. Sama logika kon-
kursu na realizację zadań publicznych ma w zamyśle spowodować realizację 
usługi przez najtańszego oferenta. Z tego punktu widzenia, konkurs, który pozo-
staje nierozstrzygnięty ze względu na brak ofert, jawi się jako poważny problem. 
Z kolei, z perspektywy organizacji pozarządowych, podejście rynkowe negatyw-
nie wpływa na jakość oferowanych zadań. W dłuższej perspektywie prowadzi, to 
do porzucenia przez społeczników misji, jaką założyli w statucie swojej organi-
zacji, na rzecz realizacji kontraktów samorządowych i rządowych, zgodnie z wy-
mogami administracji oraz w realiach jakie narzuca postępowanie konkursowe. 
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W takim modelu, dotacje publiczne nie są już postrzegane jako pozytywny prze-
jaw wsparcia społeczeństwa obywatelskiego ze strony państwa, ale raczej jako 
środek do uzależnienia organizacji od administracji publicznej. Na marginesie, 
należy zauważyć, że rosnące wciąż środki publiczne na współpracę z organiza-
cjami pozarządowymi, niekoniecznie powodują, że trzeci sektor staje się silniej-
szy. W obliczu relatywnie łatwych do zdobycia środków publicznych, przestaje 
dbać o inne zasoby, np. w postaci członków organizacji i wolontariuszy, składek 
członkowskich, darowizn od sektora rynkowego. Coraz większa liczba organiza-
cji, które występują o środki publiczne, powoduje najczęściej, że dostępna pula 
dzielona jest na większą liczbę zadań. Konsekwencją tego jest np. zaniżanie sta-
wek za usługi specjalistyczne. Poniżej przedstawiono kilka wypowiedzi uczest-
ników wywiadów, charakteryzujących ten obszar.

Przedstawiciele administracji publicznej:

Zapytać wydziały w urzędzie: w którym z zadań, które realizujecie je-
steście słabi, potrzebujecie wsparcia. Organizacje zrobią to taniej, za-
angażują się bardzo.

Jak podzielimy (budżet dla organizacji – przyp. WO) na poszczególne 
obszary pożytku, to są obszary, które są dobrze dotowane, a są takie, 
które ktoś może uznać za niszowe, bo jest tam przeznaczana mała kwo-
ta. Są też takie konkursy, które nie są rozstrzygane w pierwszym otwar-
ciu, nie ma zainteresowanych i to jest najgorszy problem.

Przedstawiciele organizacji pozarządowych:

Miasto daje tyle pieniędzy w partycypację obywatelską, bo to wygląda 
wizerunkowo świetnie, ale (…) to jest po prostu łatanie dziur, które są 
w kompetencjach samorządu.

Jak mamy dużo chętnych, to można zrobić więcej za mniej. (…) Jeże-
li mamy napisać projekt na 10 tys. a takich organizacji jest 20-40, to 
zaczyna się kombinowanie: może za 8, a może coś wykombinuję i za 
7 zrobię.

(Organizacje – przyp. WO) postrzega się jako jednostki, które są w sta-
nie zrobić coś małym kosztem.
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Jeżeli jest konkretne zadanie, np. konkurs na festiwal piwa, dlaczego ma 
to wykonywać organizacja pozarządowa, skoro w mieście są instytucje 
kulturalne? Lub dlaczego nie firma eventowa? To jest myślenie robienia 
czegoś mniejszym kosztem.

Administracja traktuje organizacje pozarządowe jako dobry PR. (…) 
Miasto chwali się, że miliony wydaje na organizacje pozarządowe, 
a tymczasem wydaje na kluby sportowe.

Stawki za specjalistów: organizacja na prawnika ma 30 zł za godzinę 
(…) Nie ma na delegacje, nie ma na to, żeby zaprosić fajnego eksperta, 
zapłacić hotel. Robi się to więc małym kosztem, jak najtaniej.

III.3. Wskaźniki skuteczności działania

Trzeci przejaw governmentalizacji odnosi się do sposobu, w jaki ocenia się 
współpracę międzysektorową. Logika działania administracji sprawia, że priory-
tetowe są zadania, które da się wykonać w krótkim czasie (stąd roczna perspek-
tywa większości konkursów) z widocznymi (stąd duży udział różnego rodzaju 
imprez, festynów, wydarzeń) oraz łatwo mierzalnymi rezultatami (np. liczba od-
biorców działania, im wyższa tym lepiej). Z punktu widzenia organizacji, działa 
to na niekorzyść tych jednostek, które albo zajmują się obszarami niszowymi 
(np. organizacji pracujących z ludźmi chorującymi na rzadkie choroby, z mniej-
szościami, specjalizujących się w nietypowych zainteresowaniach), albo których 
działania nie są widoczne i spektakularne (np. pomoc prawna, pisanie petycji, 
badania i analizy). Poniżej przedstawiono kilka wypowiedzi uczestników wy-
wiadów, które obrazują konsekwencje tego przejawu governmentalizacji.

Przedstawiciele administracji publicznej:

Kiedyś wszyscy się bali umów dwuletnich, traktując, że absolutnie nie 
ma czegoś takiego. Na szczęście te umowy wieloletnie z organizacjami 
powoli podpisujemy, ale rzadko, z prostej przyczyny. Samorząd zdaje 
sobie sprawę, że metoda konkursowa i pewnej rywalizacji, jest zwią-
zana z dbaniem o jakość. Wiele samorządów woli mieć co roku wybór 
z wielu podmiotów.
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Przedstawiciele organizacji pozarządowych:

Np. osoby głuchonieme, dla których można zorganizować jakąś atrak-
cję, i tak będziesz miał 10 osób. Więc jeśli zrobisz jakąś ankietę, bada-
nie ilościowe, to w życiu pewne inicjatywy nie przejdą (…). Jest dużo 
działań, gdzie grono odbiorców jest niewielkie – np. pięć osób, ale tylko 
dlatego, że pięć osób posiada daną chorobę.

Trzeba zupełnej zmiany mentalności, żeby politycy i mieszkańcy zrozu-
mieli, że stowarzyszenia i fundacje realizują wspólne dobro dla lokalnej 
społeczności. Jeśli będą dobrze funkcjonować, obywatelom będzie się 
lepiej żyło.

Spotkałem się z opinią, że organizacje marnują pieniądze, bo biorą je, 
realizują coś na szybko bo jest kasa i coś trzeba robić. One nie są sen-
sowne (zadania – przyp. WO), bo urząd daje dziwne wytyczne, ale je 
realizujemy, bo trzeba.

Żeby była ewaluacja jakościowa tych narzędzi, które są, bo wiecznie 
jest ilościowa. (…) Badamy roczny program współpracy, badajmy go ja-
kościowo, a nie tylko, że podpisaliśmy 50 umów, przekazaliśmy 3 mln zł. 
To nie mierzy w żaden sposób wartości.

Wnioskowaliśmy o 20 tys. na powierzenie zadania, daliby mi 5 tys. Co ja 
mam z tym zrobić? Śmiać się czy płakać? (…) Ale do wręczania nagród, 
statuetek, wszyscy są zawsze pierwsi.

800-lecie Opola – są pieniądze, to niekoniecznie mając coś do przeka-
zania, żeby tylko podpiąć. (…) to pokazuje powstanie tego pomysłu ad 
hoc, nieprzygotowania się do niego wcześniej.

III.4. Biurokracja versus improwizacja

W obszarze tym chodzi przede wszystkim o niesymetryczność relacji w za-
kresie dochowania wymagań biurokratycznych, prawnych, organizacyjnych, itp. 
Organizacje pozarządowe, mimo że je również obowiązują prawne procedu-
ry działania, są dużo bardziej elastyczne w ramach funkcjonującego porządku 
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prawnego niż administracja publiczna. Jeżeli jakaś organizacja ma własne, ściśle 
przestrzegane procedury (które różnią się od procedur administracji samorzą-
dowej), współpraca z nią jest postrzegana przez administrację jako problema-
tyczna, ponieważ wiadomym jest, że trudniej będzie nakłonić przedstawicieli 
tejże organizacji do dostosowania się do urzędniczych wymogów biurokratycz-
nych, niż organizację, która takich procedur nie posiada.

Innym problemem w tym obszarze jest fakt, że bardzo rzadko zdarza się, aby 
administracja zmodyfikowała swoje procedury, tak aby ułatwić współpracę or-
ganizacjom pozarządowym. Najczęściej ułatwienia są dokonywane, gdy urzędni-
cy spostrzegą, iż uproszczenie procedury może im ułatwić pracę, a jednocześnie 
jest łatwe do przeprowadzenia z punktu widzenia obowiązującego porządku 
prawnego i wewnętrznych regulacji podmiotu. Poniżej znajduje się kilka charak-
terystycznych dla tego obszaru wypowiedzi.

Przedstawiciele administracji publicznej:

Teraz jak ogłaszamy otwarte konkursy ofert, to nie piszemy, na co orga-
nizacja może wydać, tylko na co nie może. Zdarzają się zadania takie, 
że np. kupiono paszę dla koni, w konkursie nie było to opisane i urzęd-
nik nie wiedział jak to rozliczyć.

NGO-sy są coraz bardziej świadome, patrząc na to, jak przygotowywa-
ne są oferty. Kiedyś to były dwa zdania. W tej chwili jest to bardzo do-
brze przygotowywane.

To jest nie do ogarnięcia (dla przedstawiciela organizacji pozarządo-
wej – przyp. WO) w jakich urząd musi być ramach, ile trzeba zebrać 
podpisów, przygotować papierów. Dla NGO-sów to jest science fiction.

Żeby to funkcjonowało (współpraca administracji z organizacjami – 
przyp WO), to też strona samorządowa, przygotowana do procedur, 
tych wszystkich obłędów – czasem pozytywnych – związanych z pie-
czątkami itd., musi być przygotowana na takiego partnera. Na odbior-
cę, który napisze krótką wiadomość na profilu społecznościowym. Na-
pisze maila i traktuje to jako normalną komunikację z urzędem.

Ja nie wysyłam maili z prośbą, tylko w trybie ustawy, wysyłam kar-
ty informacyjne (dot. działalności organizacji pozarządowych – 
przyp. WO).
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Przedstawiciele organizacji pozarządowych:

Największa papierologia jest w Polsce. Realizując projekty unijne, (…) 
na poziomie Brukseli nie ma nawet 1/3 tej dokumentacji, którą my sami 
sobie narzuciliśmy.

Cały rok opiera się o pozyskiwanie i rozliczanie projektów, odwołania, 
to jest ogromna batalia i nie da się do końca przewidzieć czy dostanie-
my, czy nie.

Pozwalają np. konsultować niektóre projekty uchwał w okresie dwóch 
godzin, czy jednej godziny. Trzeba było przyjechać o 16:00, złożyć do-
kumenty do 17:00 i to była jedyna możliwość składania uwag.

Urząd nie chodzi po opinie do zainteresowanych organizacji. Wychodzi 
z założenia, że jak coś wrzuci na BIP, to wszyscy to znajdą i odpowiedzą 
na pytania.

III.5. Konwencjonalizm versus kreatywność

W piątym obszarze chodzi przede wszystkim o sposób realizacji zadań 
w dłuższej perspektywie. Priorytetem urzędników jest minimalizacja ryzyka 
złego wydania środków publicznych. Konsekwencją tego jest promowanie orga-
nizacji, które już wcześniej środki otrzymywały i poprawnie rozliczały dotacje 
oraz  wybieranie do wsparcia zadań cyklicznych, sprawdzonych, kosztem zadań 
nowych lub wsparcia nowych obszarów. Najważniejszą tego konsekwencją, jest 
dominacja w budżetach na współpracę z organizacjami pozarządowymi stowa-
rzyszeń sportowych, których działalność jest tak właśnie postrzegana.

Zagadnienie identyfikacji stowarzyszeń sportowych z trzecim sektorem, 
było jednym z interesujących „skutków ubocznych” prowadzonych badań. Jak 
się bowiem okazuje, przedstawiciele stowarzyszeń sportowych, w znakomitej 
większości, nie identyfikują się z trzecim sektorem jako pewną ideą społeczeń-
stwa obywatelskiego. Podobnie inne stowarzyszenia, nie traktują organizacji 
sportowych jako części trzeciego sektora, a  raczej jako odrębny obszar, który 
nieco sztucznie podłączono do ustaw o stowarzyszeniach oraz pożytku publicz-
nym i wolontariacie. Z kolei urzędnicy administracji publicznej, opisując trzeci 
sektor, bardzo wyraźnie wskazują na organizacje sportowe jako na jego część, 
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w dodatku często jako na  najważniejszą i najsilniejszą. Poniżej znajduje się kilka 
wypowiedzi, charakteryzujących ten obszar problemowy.

Przedstawiciele administracji publicznej:

Współpraca działa w zakresie sportu i ochrony zdrowia. Reszta to jest 
raczej takie tylko, że przychodzą na jakieś cele po wniosek z artykułu 
19 (chodzi o dotacje udzielane w trybie bezkonkursowym zgodnie 
z art. 19a – przyp. WO).

Co roku widzę ten sam projekt, cele te same, postulaty te same. No i on 
przechodzi, bo nie ma błędów formalnych, punktacje jakieś tam dosta-
ją, przechodzi.

Sport ma lobbing. Inne obszary mogą się od sportu dużo uczyć.

Przedstawiciele organizacji pozarządowych:

(Instytucje administracji publicznej – przyp. WO) też mają „swoje” 
organizacje. Wiem, bo przy niektórych zadaniach też jestem taką 
organizacją.

Dotarliśmy do organizacji, która zajmuje się stricte przeciwdziałaniem 
narkomanii i alkoholizmowi. Oni byli zaskoczeni, że w ogóle jest jakiś 
program (gminny program przeciwdziałania narkomanii i alkoholi-
zmowi – przyp. WO). Nikt nigdy się do nich nie zwracał.

Gdy tutaj organizowałem projekt wspólny z inną organizacją, mieliśmy 
po cichu informację, że może lepiej samemu a nie we dwójkę?

Mamy problem strategii. Konsultacje się odbywały 2-3 lata temu. Za-
pytano mieszkańców, szefów jednostek pomocniczych. W 2015 roku za-
wnioskowaliśmy o informację, co zostało wdrożone. Urząd stwierdził, 
że analiza została przeprowadzona na bazie wniosków, które organi-
zacje piszą do urzędów. Wniosków zadaniowych, typu, że my chcieliby-
śmy zorganizować festyn.
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Organizacja pozarządowa robiła w ramach grantu działania strażni-
cze w swojej gminie. Ponieśli duże konsekwencje, nie wiem czy do tej 
pory otrzymują jakiekolwiek środki ze swojego samorządu.

Patrząc na budżet na współpracę z organizacjami pozarządowymi: 
mamy osiem milionów, z tego sześć idzie na sport. To jest niezmienial-
na rzecz zawsze.

Jak chciałoby się robić coś rzeczywiście, jest fajny pomysł, idea, to nie 
jest łatwo dostać na to środki, jeśli to się nie wpasowuje w jakieś ramy.

Pamiętam, jak startowaliśmy za pierwszym razem, nic nie dostaliśmy. 
Za kolejnym dostaliśmy jakieś marne od tysiąca do trzech tysięcy zło-
tych. W porównaniu do tego, co dostają co roku te same organizacje 
sportowe: dziesiątki tysięcy na różnego rodzaju te same turnieje spor-
towe, które działają na tych samych ludzi, to jest bardzo nie tak.

III.6. Klientelizm versus niezależność

Szósty obszar dotyczy finansowego uzależniania się organizacji pozarządo-
wych od sektora publicznego. Problem ten może mieć kilka wymiarów. Pierwszy, 
to pewnego rodzaju konsekwencja zaangażowania się w reguły gry administracji 
publicznej. Pisanie wniosków, realizacja, rozliczanie dotacji, jest z punktu widze-
nia małych organizacji (które nie posiadają własnych pracowników etatowych) 
czasochłonne, prowadzi często do poświęcania całego czasu wolontariuszy or-
ganizacji na zadania związane z realizacją i rozliczeniem dotacji. W działalności 
związanej z pozyskiwaniem funduszy pomija się wówczas inne możliwe źródła 
przychodów (składki członkowskie, darowizny od osób prywatnych, przedsię-
biorstw, zbiórki publiczne).

Z kolei organizacje duże, działające w wysokokosztowych obszarach pomocy 
społecznej (np. opieka hospicyjna, pomoc niepełnosprawnym), dysponują rocz-
nie często kilkumilionowymi budżetami, na które składają się przede wszystkim 
środki pochodzące z dotacji publicznych (np. środki samorządowe, NFZ, PFRON, 
i inne). Skala działania powoduje jednak konieczność zdobycia znacznych środ-
ków dodatkowych, które nie są kosztami kwalifikowalnymi w konkursach dota-
cyjnych. Chodzi o koszty takie jak prowadzenie księgowości, koszty utrzymania 
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środków transportu i zatrudnienia kierowców, utrzymania czystości w obiekcie, 
w którym prowadzona jest działalność, itp.

Jeszcze innym typem zależności, jest wchodzenie w długotrwałe relacje mię-
dzy stowarzyszeniem a miastem/gminą, polegające na realizacji tych samych 
zadań, finansowanych ze środków publicznych, co roku. Stowarzyszenie takie 
najczęściej działa wyłącznie w celu realizacji dotowanych zadań.

Uzależnienie od dotacji publicznych postrzegane jest jako zagrożenie dla 
niezależności trzeciego sektora. Nie jest to wcale rzadkie zjawisko. Z innych, 
prowadzonych przeze mnie badań wynika, że w woj. opolskim, udział środków 
publicznych w budżetach organizacji pożytku publicznego wynosił w 2015 roku 
46,3 proc. W przypadku jednej czwartej organizacji pożytku publicznego udział 
dotacji publicznych w przychodach ogółem przekraczał 60 proc.3, co można uznać 
za przejaw finansowego uzależnienia. Skala zjawiska w województwie opolskim 
nie odbiega od stanu w innych województwach w Polsce. Poniżej znajduje się kil-
ka przykładowych wypowiedzi, dotyczących tego przejawu governmentalizacji.

Przedstawiciele administracji publicznej:

Bardzo nas cieszy, jeśli organizacja oprócz naszej dotacji potrafi zna-
leźć jeszcze inną. Znaczy to, że mają potencjał i potrafią pisać projekty. 
Ale też gros organizacji liczy tylko na budżet miasta.

Chodzi o to, żeby nie uzależniać organizacji od urzędników, żeby sobie 
radziły same.

Nikt nie zrozumie szefa organizacji pozarządowej, pracownika, który 
wie, że za trzy miesiące kończy mu się umowa, a czekamy na rozstrzy-
gnięcia trzech projektów i nie wiadomo, czy będą pozytywnie rozstrzy-
gnięte. Dlatego trudno jest się porozumieć urzędnikom ze społecznika-
mi. Ich baza, poczucie bezpieczeństwa ekonomicznego jest całkowicie 
różne.

Najsłabiej działają stowarzyszenia zawiązane na okoliczność jakiegoś 
wydarzenia. Zdarzenie minęło, a stowarzyszenie zostało. I towarzysze-
nia, które powstały rozpędem, bo będziemy jakieś pieniądze pozyski-
wać, projekty pisać. A potem się okres finansowania skończył, chęci się 
skończyły.

3	 Opioła, W. (2017). Współpraca między I i III sektorem: funkcjonalny rozrost państwa? (w druku).
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Przedstawiciele organizacji pozarządowych:

Organizacja otrzymuje parę milionów z dotacji. Ale potrzebuje jeszcze 
pół miliona dodatkowo, np. na utrzymanie budynków, samochodu. To 
są pieniądze, które nie są kosztami kwalifikowalnymi w żadnym kon-
kursie, musimy je gdzieś wyprosić.

Musimy wchodzić w układy, umowy, kontrakty i boimy się jak to będzie 
w następnym roku.

Jeśli mam w organizacji zatrudnionych ludzi na umowę o pracę, koń-
czy mi się projekt, to albo złożę wymówienia ludziom, albo – chcąc ich 
utrzymać, po to, żebym za pół roku mogła robić swoje działania misyj-
ne – realizujemy jakiś projekt na przetrzymanie.

Od lat nie ma uwzględnionych pieniędzy na księgową, koszty bankowe, 
koordynację, wszystkie te koszty organizacje muszą pokrywać z wła-
snych środków. To jest zniechęcające, bo za którymś razem już się nie 
chce startować po cztery tysiące, żeby przez pół roku pracować, potem 
miesiąc pisać sprawozdanie, rozliczać faktury co do grosza.

Teraz zrobili (jedna z gmin w województwie – przyp. WO) 80 proc. do-
finansowania,  a we wkładzie własnym 10 proc. wkładu finansowego. 
To jest dla małych organizacji kompletnie nie do przyjęcia.
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Wnioski i rekomendacje

Z zaprezentowanej powyżej charakterystyki współpracy między administra-
cją samorządową a organizacjami pozarządowymi w województwie opolskim, 
chcielibyśmy wyciągnąć kilka wniosków podsumowujących oraz zaproponować 
rekomendacje, które pozwoliłyby na dalszy wzrost jakości współpracy między-
sektorowej.

Wnioski są następujące:
a. Jakość współpracy międzysektorowej postrzegana jest lepiej przez sek-

tor publiczny, niż przez sektor pozarządowy.
b. W ostatnich czternastu latach (od wprowadzenia w życie Ustawy o po-

żytku publicznym i wolontariacie) obserwujemy stały wzrost jakości 
współpracy międzysektorowej.

c. Jakość współpracy między sferą publiczną o trzecim sektorem jest za-
leżna od wielkości miasta/gminy. Najlepiej oceniana jest ona w Opolu – 
stolicy województwa. Dobrze oceniana jest też współpraca niektórych 
małych gminach. Najniżej oceniana jest jakość współpracy w innych 
miastach województwa.

d. Na jakość współpracy międzysektorowej w Opolu wpływają nie tylko 
działania Urzędu Miasta Opole, ale i Urzędu Marszałkowskiego Woje-
wództwa Opolskiego, który z racji swojej siedziby, jest silnie kojarzony 
z Opolem.

e. Spośród obszarów współpracy, najlepiej zorganizowana jest kooperacja 
w zakresie otwartych konkursów ofert na realizację zadań publicznych 
i innych form współpracy finansowej.

f. Poziom współpracy w zakresie konsultacji społecznych (w tym przede 
wszystkim konsultacji rocznego programu współpracy z organizacja-
mi pozarządowymi) postrzegany jest jako niski, zarówno przez przed-
stawicieli trzeciego sektora, jak i sektora publicznego. Organizacje nie 
mają poczucia współdecydowania o sposobach wydatkowania środ-
ków publicznych w swoich lokalnych społecznościach.
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Proponujemy też następujące rekomendacje:
a. realizowanie nowych form współpracy, które pozwolą na poznanie logi-

ki działania każdego z sektorów. Zadanie może być realizowane np.:
w formie wolontariatu pracowników administracji publicznej w sto-•	
warzyszeniach (zarówno w ich statutowych działaniach, jak i pra-
cach związanych z pozyskiwaniem środków, aby poznać procedury 
konkursowe „z drugiej strony”);
poprzez większe włączanie przedstawicieli organizacji pozarządo-•	
wych w proces oceny wniosków w konkursach (w tym oceny formal-
nej) oraz zaangażowanie przedstawicieli trzeciego sektora w proces 
rozliczania wniosków;
poprzez różnego rodzaju mniejsze formy, jak wspólne warsztaty lub •	
wizyty studyjne, w trakcie których można przeprowadzić ćwiczenie 
z „odwrócenia ról”. W przeprowadzanych wywiadach, tego typu roz-
wiązania były często proponowane, jako najskuteczniejsza metoda 
poprawy jakości współpracy międzysektorowej.

b. zwiększenie roli przedstawicieli organizacji pozarządowych w procesie 
powstawania rocznych programów współpracy z organizacjami po-
zarządowymi, oraz innych dokumentów, w ślad za którymi pojawiają 
się konkursy na realizację zadań publicznych. Skutecznym działaniem 
może być np. powierzenie (jako zadania zleconego w trybie konkursu) 
organizacji pozarządowej, lub federacji organizacji pozarządowych, 
przygotowania projektu programu współpracy oraz współkoordyno-
wania procesu konsultacji.

c. wdrożenie przez administrację publiczną mechanizmów, zabezpieczają-
cych organizacje pozarządowe przed uzależnieniem się od dotacji pu-
blicznych, np. przez promowanie dodatkowymi punktami organizacji, 
które wykazują przychody z innych niż finanse publiczne źródeł (nie 
chodzi o wkład własny do konkretnego zadania, ale o budżet organiza-
cji w ogóle).

d. stworzenie narzędzi, ułatwiających organizacjom pozarządowym pozy-
skiwanie funduszy ze źródeł prywatnych (od przedsiębiorstw).


