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Wstęp

Organizacje pozarządowe w  Polsce po 1989  r. stały się niemal syno-
nimem społeczeństwa obywatelskiego. W  pierwszych latach istnienia 
III  Rzeczypospolitej stowarzyszenia i  fundacje zakładane przez obywate-
li (przynajmniej co do zasady) stawiających sobie za cel realizację jakichś 
wspólnych celów i  przysparzanie dobra wspólnego szybko zajęły miejsce 
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między gospodarką a  sferą publiczną, tworząc trzeci sektor. Celem tego 
artykułu jest przedstawienie kilku kluczowych aspektów rozwoju sektora 
pozarządowego w Polsce. Jednocześnie autor stawia tezę, że w okresie, gdy 
powstawał niniejszy tekst, organizacje pozarządowe weszły w kolejny etap 
swojego rozwoju i muszą na nowo odpowiedzieć na pytanie o swoją tożsa-
mość i miejsce w społeczeństwie obywatelskim.

Pisząc o  rozwoju organizacji pozarządowych w  Polsce, warto rozpo-
cząć od pewnych ustaleń terminologicznych i tła teoretycznego – tak przez 
wzgląd na zakreślenie pola analizy, jak i z powodów czysto technicznych. 
Nie uda nam się bowiem dotknąć wszystkich aspektów tytułowego za-
gadnienia, musimy więc wskazać niektóre wyraźne punkty, na których się 
skoncentrujemy.

Organizacje pozarządowe a społeczeństwo 
obywatelskie

Punktem wyjścia niniejszych rozważań jest rok 1989 – moment zmia-
ny ustroju społecznego, gospodarczego i politycznego. Na potrzeby analizy 
przyjmuje się również, że organizacje pozarządowe, czyli tak zwany trzeci 
sektor, stanowią najdalej zinstytucjonalizowaną składową społeczeństwa 
obywatelskiego. Zaznaczyć jednak trzeba, że zarówno w teorii, jak i w ba-
daniach nad społeczeństwem obywatelskim mamy do czynienia z nieusta-
jącymi sporami o definicje, perspektywy i zastosowania tej idei1. 

Nie jest celem niniejszego artykułu podejmowanie dyskusji na temat 
genezy, istoty i  adekwatności pojęcia społeczeństwa obywatelskiego do 
opisu współczesnej sytuacji organizacji pozarządowych w  Polsce. Autor 
niniejszego tekstu jest świadomy jak płynne jest to zagadnienie2. Sam na-
tomiast, mając zarówno doświadczenie jako teoretyk, ale przede wszystkim 
badacz, korzystający z dorobku koncepcyjnego innych, bliski jest stanowi-
sku zespołu, który przez wiele lat tworzył w London School of Economics 
Centrum Społeczeństwa Obywatelskiego (LSE, Centre for Civil Society). 
Definicja społeczeństwa obywatelskiego, którą wypracowało to środowisko, 
jest dobrym punktem wyjścia także i dla tej analizy. W tym ujęciu społe-
czeństwem obywatelskim jest: (...) obszar realizacji swobodnych kolektyw-
nych działań, ogniskujących się wokół wspólnych interesów, celów i warto-

1 Zob. np. J.L. Cohen, A. Arato, Civil Society and Political Theory, The MIT Press, 
Cambridge 1994.

2 G. Makowski, Czy spełniły się nasze sny? Wymarzony i realny pejzaż społeczeństw 
obywatelskich w Europie Środkowo-Wschodniej, „Trzeci Sektor” 2009, nr 26. 
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ści. Przynajmniej teoretycznie jego instytucjonalne formy odróżniają się od 
struktur państwa, rodziny czy gospodarki, w praktyce jednak rozgraniczenie 
między społeczeństwem obywatelskim, państwem, rodziną czy gospodarką 
jest bardziej skomplikowane, rozmyte i podlegające negocjacjom. Społeczeń-
stwo obywatelskie obejmuje bardzo różnorodny zakres przestrzeni działania, 
aktorów i  instytucji, różni się stopniem formalizacji, autonomii i  władzy. 
Społeczeństwa obywatelskie częstokroć są zdominowane działalnością roz-
maitych organizacji pozarządowych – rejestrowanych i  nierejestrowanych, 
charytatywnych, rozwojowych, kobiecych, religijnych, wspólnotowych, profe-
sjonalnych, w tym związków zawodowych i organizacji biznesowych, ruchów 
społecznych, koalicji i organizacji rzeczniczych3.

Przytoczona definicja jest dlatego interesująca i użyteczna, że nie tylko 
jest próbą pogodzenia różnych koncepcji społeczeństwa obywatelskiego, 
ale też sygnalizuje pewne aspekty interesujące dla prowadzonego w  tym 
artykule wywodu. 

Przede wszystkim organizacje pozarządowe w kontekście tej definicji są 
jedną z wielu form podejmowania działań przez obywateli w celu realizacji 
jakichś wspólnych dążeń czy wartości. Zwróćmy uwagę, że jest tam również 
wymienionych kilka różnych typów podmiotów. Przede wszystkim jest 
mowa nie tylko o  organizacjach rejestrowanych, ale i  nierejestrowanych, 
a  więc takich, które moglibyśmy określić mianem organizacji nieformal-
nych. Działalność takich organizacji nie podlega takim rygorom jak typo-
wych fundacji czy stowarzyszeń znanych także w naszym porządku poli-
tycznym i prawnym – które w zamian za to, że są rejestrowane i rozpoznane 
przez państwo, zyskują też od tegoż państwa pewne szczególne możliwości 
działania (np. prawo do pozyskiwania darowizn czy dotacji publicznych). 
Wydaje się, że organizacje nieformalne w Polsce zyskują od pewnego czasu 
coraz większą popularność – nie tylko jako sposób podejmowania wspól-
nych działań, ale zwracają coraz baczniejszą uwagę badaczy, decydentów 
i polityków4. Bywa, że ten zbiór podmiotów jest określany mianem „czwar-
tego sektora” i  jest wręcz przeciwstawiany „trzeciemu sektorowi” jako 

3 Por. http://www.lse.ac.uk/collections/CCS/introduction/what_is_civil_society.
htm [dostęp: 20 września 2015 r.].

4 Zob. Nieodkryty wymiar III sektora. Wprowadzenie do badań nad nowym spo-
łecznikostwem, S. Mocek (red.), Collegium Civitas / Stowarzyszenie Centrum Wspie-
rania Aktywności Lokalnej CAL, Warszawa 2014; K. Herbst, Ruchy nieformalne a kie-
runki rozwoju ekonomii społecznej. Rekomendacje dla polityk publicznych, Centrum 
Rozwoju Zasobów Ludzkich, Warszawa 2013, http://pozytek.gov.pl/download/files/
EKONOMIA%SPOLECZNA/Publikacje/Ruchy_nieformalne.pdf [dostęp: 20  września 
2015 r.].
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bytowi coraz bardziej sztucznemu i  odrywającemu się od społeczeństwa 
obywatelskiego jako takiego. Niewątpliwie, jest to pewien nurt w rozwoju 
organizacji pozarządowych (czy szerzej – obywatelskich albo społecznych), 
do którego wrócimy jeszcze w dalszej części tekstu.

Warto wskazać przy tym na różnorakie funkcje realizowane przez or-
ganizacje pozarządowe. Oprócz tych głównych, które są zasygnalizowane 
w samej definicji (organizacje dostarczają płaszczyzny podejmowania i re-
alizacji wspólnych działań i osiągania celów), bardziej szczegółowe funkcje/
role to: funkcja rzecznicza (podejmowanie działań na rzecz zmiany poli-
tyk publicznych); funkcja ekspresyjna (artykułowanie interesów, wartości, 
przekonań w debacie publicznej); funkcja usługowa (organizacje są często, 
a  czasem wyłącznie dostarczycielami dóbr i usług publicznych); filantro-
pia i działalność charytatywna; w końcu kreowanie wspólnot i  tworzenie 
kapitału społecznego (organizacje pozarządowe są naturalnymi miejscami, 
gdzie tworzą się i wzmacniają relacje międzyludzkie, które później znajdują 
przełożenie na różnego rodzaju dobro wspólne)5.

Jeszcze jeden element, który uwypukla przytoczona definicja, a na któ-
ry również warto zwrócić uwagę, zarysowując pewne ramy analizy, to osa-
dzenie społeczeństwa obywatelskiego jako obszaru między sferą prywatną 
(osobistą, rodzinną), a obszarami zdominowanymi przez państwo (dome-
nę polityki i biurokracji) i gospodarkę (domenę oddziaływania przedsię-
biorstw i rynku jako takiego). To tradycyjna koncepcja stanowiąca punkt 
wyjścia nie tylko do badań i analiz poświęconych społeczeństwu obywatel-
skiemu, ale nawet częściej samym właśnie organizacjom pozarządowym. 
Wszak pojęcie trzeciego sektora miało odzwierciedlać właśnie podział 
między organizacje pozarządowe, a instytucje publiczne (sektor publiczny 
utożsamiany zwłaszcza z administracją publiczną) i firmy prywatne (sektor 
gospodarczy) – w sensie funkcji, specyfiki, form i celów działania6.

Klasyczny podział między trzy sektory jest charakterystyczny dla te-
orii (np. Esping-Andersen, Evers, Abrahamson7) gospodarki dobrobytu. 
W  koncepcjach tzw. trójkątów (czy „czworokątów”) dobrobytu z  czasem 
obok państwa (regulatora), gospodarki (dostarczyciela dóbr i usług) i ro-

5 G. Makowski, Czy spełniły się nasze sny?, op. cit.
6 Ibidem.
7 Zob. G. Esping-Andersen, Społeczne podstawy gospodarki postindustrialnej, Dom 

Wydawniczy Elipsa/ WSP, Warszawa 2010; A. Evers, H. Wintersberger, Reviewed Work: 
Shifts in the Welfare Mix: Their Impact on Work, Social Services and Welfare Policies, 
„American Journal of Sociology” t. 94, nr 5, s. 1481–1483: P. Abrahamson, Welfare Con-
ceptualizing Welfare Pluralism and Mix, referat na II Europejską Konferencję Socjolo-
giczną, Budapeszt, 30 sierpnia – 2 września 1995 r.
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dziny (ośrodka konsumpcji) zaczęły pojawiać się właśnie organizacje poza-
rządowe czy społeczeństwo obywatelskie jako istotne otoczenie społeczne 
jednostek i rodzin, wspomagające ich funkcjonowanie, ułatwiające realiza-
cję funkcji konsumpcyjnych (np. przez zapewnianie bezpieczeństwa swo-
bód i praw czy aktywizowanie na rynku pracy, integrowanie społeczności), 
usprawniające transfer różnego rodzaju dóbr i usług głównie z sektora pub-
licznego (np. przez przejmowanie pewnych jego usług), ale także z sektora 
prywatnego (np. przez filantropię)8.

Wspomniane wcześniej funkcje organizacji pozarządowych i  wymie-
niony podział między trzy (cztery) sektory coraz częściej staje pod znakiem 
zapytania. Organizacje pozarządowe coraz głębiej angażują się w realizację 
różnego rodzaju usług publicznych, wyręczając administrację publiczną 
i jej agendy. Z drugiej strony, poszukując stabilności i możliwości rozwo-
ju organizacje skupiają się na działalności gospodarczej lub jej pararyn-
kowych odmianach, czego przykładem jest (wspierany też przez agendy 
państwowe czy międzynarodowe jak Unia Europejska) paradygmat ekono-
mii społecznej. Coraz bardziej zacierają się więc granice między sektorem 
pozarządowym a dwoma pozostałymi. Wraz z tym procesem zmienia się 
też konfiguracja funkcji realizowanych przez organizacje pozarządowe. Na 
dalszy plan schodzą takie funkcje, jak rzecznictwo interesów, budowanie 
kapitału społecznego, kreowanie wspólnot, a  na pierwszy plan wysuwają 
się funkcje usługowe. Dalej zjawiska te zostaną zilustrowane także danymi 
z licznych badań poświęconych sektorowi pozarządowemu w Polsce.

Podsumowując, należy zatem stwierdzić, że organizacje pozarządowe 
są częścią społeczeństwa obywatelskiego, a te, które są w jakiś sposób re-
glamentowane przez prawo (rejestrowane, podlegające nadzorowi itp.), są 
na dziś najdalej zinstytucjonalizowaną formą społeczeństwa obywatelskie-
go, określaną często mianem „trzeciego sektora”. Warto odnotować, że ist-
nieją też inne organizacje pozarządowe (obywatelskie, społeczne), o luźnej 
strukturze, działające według ogólnych ram prawnych (np. konstytucyjnie 
gwarantowanej wolności zrzeszania się czy wolności słowa). Istnieje też pe-
wien dobrze skonceptualizowany i udokumentowany w badaniach zestaw 
typowych funkcji realizowanych przez organizacje pozarządowe w ramach 
społeczeństwa obywatelskiego rozumianego jako pewien specyficzny ob-
szar między sferami zdominowanymi przez oddziaływanie państwa i go-
spodarki (czasem dodając do tego sferę prywatną, obejmującą jednostki 
i ich najbliższe rodziny). W dalszej części artykułu te trzy aspekty zostaną 

8 D. Moroń, Trzeci sektor w teorii wielosektorowej polityki społecznej, „Wrocławskie 
Studia Politologiczne” 2013, nr XV.
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poddane analizie, służącej znalezieniu odpowiedzi na pytania, czy i w ja-
kim kierunku zmieniają się formy, w  jakich funkcjonują organizacje; czy 
i jak ewentualnie zmieniają się ich funkcje.

Pojęcie organizacji pozarządowej z perspektywy 
polskiego ustawodawstwa

Schodząc tymczasem z wyżyn teoretycznych do polskiej rzeczywistości, 
warto zarysować, w jaki sposób należy rozumieć, czym są organizacje po-
zarządowe w rodzimych realiach. To pozwoli zawęzić pole analizy, ale też 
wskaże na pewne charakterystyczne cechy polskiego trzeciego sektora. 

Z punktu widzenia dyskursu, który wytworzył się i utrwalił w polskiej 
rzeczywistości po 1989 r., trzecim sektorem zwykło określać się niemal wy-
łączenie zbiór stowarzyszeń i  fundacji zakładanych, tworzonych w mniej 
lub bardziej oddolny sposób przez obywateli, a także podmioty prywatne 
(np. firmy, które również powołały do życia pewną liczbę fundacji korpo-
racyjnych). Poza trzecim sektorem zwykło się plasować takie podmioty, jak 
związki zawodowe, organizacje pracodawców, korporacje zawodowe (np. 
organizacje zrzeszające lekarzy czy prawników), jak również organizacje, 
których rodowód sięgał okresu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, które 
przez system komunistyczny były tolerowane (należały do tzw. legalnego 
społeczeństwa obywatelskiego9), a po przełomie nadal pozostały w bliskim 
związku ze strukturami władz państwowych bądź samorządowych, tworząc 
tzw. GNGOs (ang. Governemental, non-governmental organization) – or-
ganizacje ni to pozarządowe, ni to „rządowe”, bo systemowo wspierane ze 
środków publicznych. Do tego ostatniego typu organizacji należą na przy-
kład Ochotnicze Straże Pożarne czy kluby łowieckie, przez długi czas były 
do tego zbioru zaliczane także organizacje harcerskie (przede wszystkim 
największa z nich – Związek Harcerstwa Polskiego). 

Debata o tym, który typ organizacji jest, a który nie jest z jakichś wzglę-
dów przynależny do trzeciego sektora, miała zmienne koleje losu i trwa do 
dziś. Jej bodajże ostatnią szeroką odsłoną były prace nad ustawą mającą 
uregulować funkcjonowanie stowarzyszeń zainicjowane na krótko przed 
wyborami parlamentarnymi w 2011 r. Zaproponowano wówczas przyjęcie 
zupełnie nowego aktu prawnego – ustawy o zrzeszeniach, a jedną z głów-

9 J. Kubik, Between the State and Networks of „Cousins”: The Role of Civil Society 
and Noncivil Associations in the Democratization of Poland [w:] Civil Society before De-
mocracy. Lessons from Nineteenth-Century Europe, N. Bermeo, P. Nord (red.), Rowman 
& Littlefield Publishers Inc., Oxford 2000.
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nych motywacji twórców tego projektu była chęć stworzenia platformy 
współpracy dla małych i  średnich przedsiębiorców. Jak argumentowa-
no, mieli oni (i wciąż mają wedle stanu prawnego na jesień 2015 r. – czas 
powstawania tego tekstu) ograniczone możliwości artykułowania swoich 
grupowych interesów – trudno im bowiem jest odnaleźć się w dużych or-
ganizacjach pracodawców, a  jako podmioty prawne działające dla zysku 
nie mogą sami tworzyć stowarzyszeń ani być ich pełnoprawnymi członka-
mi. Podobnie zresztą zauważono przy tej okazji, że zakładanie organizacji 
związkowych w wielu prywatnych firmach również jest utrudnione. Czemu 
by więc nie stworzyć pracownikom możliwości działania i reprezentowania 
swoich interesów w nieco mniej skomplikowanej formie, jaką miałyby być 
nowe typy stowarzyszeń, wyposażone w bogatsze kompetencje10. 

Przy okazji prac nad wspomnianym projektem odżyła do pewnego 
stopnia dyskusja o  tym, czy powinno się traktować odrębnie organizacje 
pracodawców i związki zawodowe, skoro pojawia się oczekiwanie, żeby peł-
niły podobne funkcje jak stowarzyszenia. Epizod ten pozwala uzmysłowić 
sobie lepiej, że potoczna koncepcja trzeciego sektora, czy sektora pozarzą-
dowego, jest tylko pewną konwencją, która zmieniała się w czasie i nadal się 
zmienia. Ostatecznie jednak dominujący pogląd i praktyka jest taka, że za 
organizacje pozarządowe, trzeci sektor, uważa się stowarzyszenia i fundacje 
tworzone przez obywateli i  podmioty prywatne, działające nie dla zysku 
i realizujące cele społecznie użyteczne lub (jak to jest w przypadku części 
stowarzyszeń) cele i dążenia członków danego zrzeszenia. 

Jako odrębny typ podmiotów traktuje się natomiast związki zawodowe, 
organizacje pracodawców, partie polityczne czy organizacje trwale i struktu-
ralnie zależne od państwa lub samorządu. To rozróżnienie w dużym stopniu 
znajduje odbicie w przepisach prawa regulujących funkcjonowanie organiza-
cji pozarządowych. Fundacje, stowarzyszenia, związki zawodowe, organiza-
cje pracodawców, partie polityczne działają na podstawie odrębnych ustaw. 
A i na gruncie głównych przepisów regulujących działalność stowarzyszeń 
i  fundacji istnieje wyraźne rozróżnienie między organizacje pozarządowe 
a inne podmioty, które, co najwyżej, z perspektywy prawa je przypominają. 

Prawna definicja organizacji pozarządowej zaistniała wraz z  wejściem 
w życie ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie (dalej: 
u.d.p.p.)11. Przepis art. 3 ust. 2 stanowi, że organizacjami pozarządowymi są: 
osoby prawne lub jednostki organizacyjne nieposiadające osobowości prawnej, 

10 Uzasadnienie do projektu ustawy o zrzeszeniach, druk senacki nr 1028/VII kad.
11 Ustawa z 24 kwietnia 2003 r. o działalności pożytku publicznego i o wolontaria-

cie (Dz.U. z 2014 r. poz. 1118).
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którym odrębna ustawa przyznaje zdolność prawną, w tym fundacje i stowa-
rzyszenia, z zastrzeżeniem ust. 4, które ponadto nie są jednostkami sektora 
finansów publicznych i  nie działają w  celu osiągnięcia zysku. Mamy więc 
wyraźnie wskazane fundacje i stowarzyszenia jako podstawowe typy organi-
zacji pozarządowych. I choć co prawda przepis mówi ogólnie o pewnej kate-
gorii podmiotów, to art. 3 ust. 3 u.d.p.p. wyraźnie wyodrębnia kategorię tak 
zwanych „podmiotów zrównanych” z organizacjami pozarządowymi sensu 
stricte – są to: organizacje kościelne (podlegające najczęściej przepisom usta-
wy o fundacjach i stowarzyszeniach, ale też funkcjonujące w innym reżimie 
prawnym)12; stowarzyszenia jednostek samorządu terytorialnego; spółdziel-
nie socjalne oraz spółki akcyjne i spółki z ograniczoną odpowiedzialnością 
nie działające w celu osiągnięcia zysku. Te podmioty, choć w ścisłym sensie 
organizacjami pozarządowymi nie są, z mocy przepisów „ustawy o pożyt-
ku” mogą korzystać z większości rozwiązań dedykowanych właśnie organi-
zacjom, w tym między innymi prowadzić działalność pożytku publicznego, 
uzyskiwać status pożytku publicznego wraz ze wszystkimi związanymi z tym 
przywilejami (z pewnymi wyjątkami dotyczącymi spółdzielni socjalnych), 
prowadzić odpłatną działalność statutową, starać się o  łatwiejszy dostęp 
do mediów publicznych itd. Z kolei podmioty wymienione w art. 3 ust. 4 
u.d.p.p., a które z definicji organizacji pozarządowej zostają kategorycznie 
wyłączone, to: partie polityczne oraz tworzone przez nie fundacje, związki 
zawodowe, organizacje pracodawców i samorządy zawodowe. 

Kilka lat po wejściu ustawy w  życie trwała żywa dyskusja o  tym, czy 
spółki prawa handlowego mogą być traktowane jak podmioty „zrównane 
z organizacjami pozarządowymi”, czy też nie, a wśród nich kluby sportowe 
działające w  formie spółek właśnie, a  które były wyłączone definitywnie 
z  katalogu organizacji pozarządowych13. Orzecznictwo sądów rejestro-
wych, a później zmiany w samej ustawie ostatecznie zdecydowały o tym, 
że spółki działające nie dla zysku zostały ostatecznie włączone do kategorii 
podmiotów zrównanych z organizacjami. 

Definicja prawna organizacji pozarządowej oraz dyskusje wokół niej są 
interesujące, ponieważ zawierają w sobie wyraźne znamiona debaty teore-

12 Warto odnotować, że kościoły, zwłaszcza Kościół katolicki w okresie prac nad 
ustawą o działalności pożytku publicznego wyraźnie zabiegał o zapewnienie odrębne-
go traktowania organizacji kościelnych właśnie, nie chcąc, by jednoznacznie były one 
włączone w obręb definicji organizacji pozarządowej, co jest kolejnym interesującym 
przejawem dyskursu nad pojęciem organizacji pozarządowej i  trzeciego sektora, zob. 
T. Kamiński, Kościelny trzeci sektor i jego specyfika, „Trzeci Sektor” 2015, nr 1.

13 G. Makowski, Spółka jednak może mieć status pożytku publicznego, http://wiado-
mosci.ngo.pl/wiadomosc/160450.html# [dostęp: 20 września 2015 r.].
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tyków starających uplasować organizacje pozarządowe w szerszym kontek-
ście społeczeństwa obywatelskiego. I tak, Konstytucja RP zawiera w sobie 
zasadę społeczeństwa obywatelskiego. Wyraża się ona, jak wskazują konsty-
tucjonaliści, przede wszystkim w art. 11 ust. 1 i art. 12, gwarantujących pra-
wo do aktywnego uczestnictwa w życiu publicznym przez tworzenie partii 
politycznych i różnego rodzaju organizacji. W art. 12 mamy wymienione 
związki zawodowe, organizacje społeczno-zawodowe rolników, stowarzy-
szenia, ruchy obywatelskie, inne dobrowolne zrzeszenia oraz fundacje (co 
do których przez wiele lat sądy miały wątpliwości, czy można je traktować 
jako pełnoprawne organizacje społeczne14). A zatem, podczas gdy ustawa 
o  działalności pożytku publicznego zawęża pojęcie organizacji pozarzą-
dowej jako podmiotu społeczeństwa obywatelskiego, Konstytucja RP nie 
posługując się wprost owym pojęciem, stawia w równym rzędzie jako or-
ganizacje społeczeństwa obywatelskiego wszystkie te podmioty, które na 
poziomie ustawowym zostają poddane szczegółowej reglamentacji. 

Owa rozbieżność między duchem ustawy zasadniczej a  literą ustawy 
o  działalności pożytku publicznego jest też między innymi konkretnym 
przejawem sporów w  obrębie dyskursu publicznego i  politycznego nad 
tym, czym w swej istocie jest społeczeństwo obywatelskie, czym są orga-
nizacje pozarządowe i jakie miejsce w społeczeństwie obywatelskim mają 
one zajmować. Przemiany w obrębie prawa są również elementem szero-
ko pojętego rozwoju organizacji pozarządowych w Polsce. Najpierw przez 
przyjęcie ustawy o działalności pożytku publicznego w 2003 r. dokonano 
swego rodzaju zawężenia idei społeczeństwa obywatelskiego przez sfor-
mułowanie kategorii „organizacji pozarządowej” i podmiotów z nią zrów-
nanych. Później zaczęto poszerzać ów katalog zrównywanych podmiotów 
(a  to o spółki prawa handlowego, a  to o spółdzielnie socjalne), po to, by 
być może w przyszłości poszerzyć samą definicję organizacji pozarządowej 
o organizacje obywatelskie zarysowane na gruncie ustawy zasadniczej, by 
zbliżyć reżim prawny do holistycznej wizji społeczeństwa obywatelskiego. 

Ten jakże interesujący wątek socjologiczno-prawny nie będzie jednak 
głównym przedmiotem rozważań. Dostarcza jednak argumentu za tym, 
żeby skoncentrować się przede wszystkim na sytuacji fundacji i stowarzy-
szeń jako teoretycznie i faktycznie (jak widać to wyraźnie w przepisach pra-
wa) głównych typów organizacji pozarządowych. 

Kończąc go, warto zaznaczyć, że definicja prawna organizacji pozarzą-
dowych nie pozostaje bez wpływu na to, jakiego rodzaju wiedzą o trzecim 

14 Uchwała NSA z 12 grudnia 2005  r., sygn. akt II OPS 4/05, ONSAiWSA 2006, 
nr 2, poz. 37.
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sektorze dysponujemy. Do niej bowiem nawiązują konkretne badania son-
dażowe, statystyczne czy dane oficjalne, na których podstawie próbujemy 
później zarysować sytuację trzeciego sektora.

Rozwój trzeciego sektora w pierwszych latach 
po przełomie 1989 r. 

Perspektywa ćwierćwiecza, licząc od upadku komunizmu, skłania do 
podsumowań. Gdyby spojrzeć z niej na suche liczby, rozwój sektora poza-
rządowego w Polsce dziś przedstawia się dość ambiwalentnie, ale w latach 
90. ubiegłego wieku sytuacja wyglądała się nader obiecująco. 

Ustawa z 1989  r. – Prawo o  stowarzyszeniach (dalej: ustawa o  stowa-
rzyszeniach) była jednym z pierwszych aktów prawnych15 przyjętych przez 
sejm kontraktowy, po oddaniu władzy przez komunistyczne władze. Jej ce-
lem było pobudzenie obywateli do samoorganizacji, podejmowania wspól-
nych działań, budowania społeczeństwa obywatelskiego, którego wizja mu-
siała się wydawać w owym czasie bliższa rzeczywistości niż kiedykolwiek 
później. I rzeczywiście w okresie dwóch, trzech lat po wejściu w życie usta-
wy o stowarzyszeniach powstało ponad 23 tys. tego rodzaju podmiotów. Jak 
bardzo dynamiczny był to wzrost, dobrze ilustruje wykres 1.

Nieco mniej dynamicznie, ale też dość wyraźnie wzrastała liczba fun-
dacji. Teoretycznie mogły one powstawać już od roku 1984, gdy komuni-
styczny rząd, chcąc złagodzić nieco nastroje społeczne po stanie wojennym 
i poprawić relacje z Kościołem katolickim, doprowadził do przyjęcia usta-
wy o fundacjach. Jednak ich prawdziwy rozwój nastąpił dopiero po 1989 r.

Na tak szybki i duży przyrost liczby organizacji pozarządowych w tym 
okresie złożyło się kilka mniej i bardziej oczywistych czynników. Jednym 
z nich z pewnością był entuzjazm postsolidarnościowych elit, które objęły 
szeroko pojętą władzę, ale także „zwykłych” ludzi. Choć oryginalny projekt 
społeczeństwa obywatelskiego (lub raczej „Samorządnej Rzeczpospolitej” – 
koncepcji uformowanej w największym stopniu na bazie postulatów Jacka 
Kuronia) dyskutowany jeszcze w okresie poprzedzającym powstanie pierw-
szej Solidarności, w dużym stopniu został „rozmontowany” w okresie stanu 
wojennego, to wrócił on z  nową siłą i  w  nowej odsłonie po roku 198916. 

15 Ustawa z 7 kwietnia 1989 r. – Prawo o stowarzyszeniach (Dz.U. z 2011 r. nr 112, 
poz. 654).

16 G. Chimiak, How Individualists Make Solidarity Work, Ministerstwo Pracy i Po-
lityki Społecznej, Warszawa 2006; K. Rogaczewska, Koncepcja społeczeństwa obywa-
telskiego według Jacka Kuronia [w:] Czas społeczeństwa obywatelskiego. Między teorią 
a  praktyką, B. Krauz-Mozer, P. Borowiec (red.), Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiel-
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Co ciekawe, w  tym czasie zapoczątkowany został też podział w środowi-
skach działaczy (głównie z solidarnościowej opozycji) – między tych, którzy 
zajęli się działalnością związkową i w organizacjach zrzeszających praco-
dawców, w samorządach i właśnie organizacjach pozarządowych. Później 
ów podział pogłębiał się, stając się często istotną barierą rozwojową sektora 
pozarządowego (dziś natomiast coraz bardziej się zaciera – zwłaszcza na 
płaszczyźnie relacji między organizacjami pozarządowymi i  samorząda-
mi). Podział ów wygenerował też grupę liderów nowego, trzeciego sektora, 
którzy byli skoncentrowani niemal wyłącznie na rozwoju konkretnego typu 
organizacji obywatelskich – fundacji i stowarzyszeń17. Rozwój właśnie tych 
dwóch rodzajów organizacji był od lat 90. aż do pierwszych lat XXI wieku 
wspierany przez pieniądze amerykańskich darczyńców, takich jak Fundacja 

lońskiego, Kraków 2006, s. 79–88; J. Dzwończyk, Rozwój społeczeństwa obywatelskiego 
w Polsce po 1989 r. [w:] Czas społeczeństwa obywatelskiego. Między teorią a praktyką, 
B. Krauz-Mozer, P. Borowiec (red.), Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellońskiego, Kra-
ków 2006, s. 161–183.

17 J. Wygnański, Kondycja organizacji pozarządowych w Polsce – rok 2002 [w:] Orga-
nizacje pozarządowe w społeczeństwie obywatelskim – wyzwanie dla środowisk akademi-
ckich, A. Juros (red.), Lubelski Ośrodek Samopomocy, Lublin 2002, s. 31–32.

Wykres 1. Liczba zarejestrowanych stowarzyszeń i  fundacji w  rejestrze 
REGON w latach 1992–2014
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Forda, Fundacja Braci Rockefellerów, Open Society Institute – organizacji 
finansowanej przez Georga Sorosa (aktualnie Open Society Foundations), 
czy pośrednio przez amerykański rząd i biznes (np. za pomocą środków 
dystrybuowanych przez Polsko-Amerykańską Fundację Wolności). 

Krystalizacja trzeciego sektora oraz jego silna identyfikacja z ideą spo-
łeczeństwa obywatelskiego jako takiego spotkała się po latach z mniej lub 
bardziej uzasadnioną krytyką. Paweł Załęski, zajmujący się analizą dyskur-
su dotyczącego idei społeczeństwa obywatelskiego, stara się udowodnić, że 
koncepcja ta, która znalazła swój wyraz w stowarzyszeniowo-fundacyjnym 
ruchu, jest nie tylko wytworem sztucznym i oderwanym od rzeczywistych 
polskich doświadczeń – zarówno tych dalszych, przedwojennych czy na-
wet rozbiorowych, ale przede wszystkim tych współczesnych, związanych 
z prawdziwym obywatelskim zrywem, jakim była pierwsza Solidarność18. 
P. Załęski posuwa się wręcz do tezy, że cała koncepcja społeczeństwa oby-
watelskiego wraz z  jej „infrastrukturą” w postaci fundacji i  stowarzyszeń 
powstających w  dużej liczbie po 1989  r. została nie tyle „przywieziona 
w teczce” z Zachodu, ale jeszcze gorzej – była swego rodzaju manipulacją. 
Była wytworem i tratwą ratunkową dla komunistycznego aparatu, która do-
datkowo dzięki wprowadzeniu pojęcia „społeczeństwa obywatelskiego” do 
publicznego dyskursu, wypłukała Polaków z autentycznej politycznej ini-
cjatywy, pozostawiając ją w rękach postkomunistycznych aparatczyków19. 
Miało się stać tak dlatego, że społeczeństwo obywatelskie w postaci funda-
cji i stowarzyszeń było od początku, zdaniem P. Załęskiego, izolowane od 
udziału polityce. Było, jego zdaniem, czymś w rodzaju wentyla bezpieczeń-
stwa, niewiele znaczącej namiastki, dającej ludziom jedynie pozory tego, 
że mają na coś wpływ. P. Załęski przedstawia swoje tezy w sposób bardzo 
zajmujący i przekonywujący. Niestety często ociera się o formułę teorii spi-
skowych, co wynika z niechęci konfrontowania twierdzeń, które wywodzi 
na podstawie analizy materiałów zastanych, z poglądami osób, które fak-
tycznie były uczestnikami zarówno pierwszej Solidarności, jak i  później 
były zaangażowane w  tworzenie „nowego” społeczeństwa obywatelskiego 
po roku 1989. 

W nieco innej konwencji ten wczesny okres rozwoju trzeciego sektora 
(społeczeństwa obywatelskiego) komentuje Katarzyna Górniak20. Przywo-

18 P. Załęski, Społeczeństwo obywatelskie według Solidarności i PZPR [w:] Rozdroża 
praktyki i idei społeczeństwa obywatelskiego, A. Kościański, P. Misztal (red.),Wydawnictwo 
Instytutu Filozofii i Socjologii Polskiej Akademii Nauk, Warszawa 2011, s. 17–47.

19 Ibidem.
20 Eadem, Społeczeństwo obywatelskie w Polsce – spojrzenie postkolonialne, „Trzeci 

Sektor” 2014, nr 32.



69

Nr 4(44) 2015 Studia BAS

łuje ona perspektywę postkolonialną i  podobnie jak P. Załęski wskazuje, 
że koncepcja społeczeństwa obywatelskiego i  jej ucieleśnienie w  organi-
zacjach pozarządowych po 1989  r. trafiła do Polski niejako z  zewnątrz – 
z  innej, zachodniej kultury i  tradycji. Jednak ważny jest dla niej nie tyle 
manipulacyjny aspekt procesu, ale raczej pytanie, na ile ów „postkolonial-
ny” charakter ruchu pozarządowego sam z siebie, w sposób niezawiniony 
przez nikogo konkretnego, stał się przyczyną aktualnych problemów spo-
łeczeństwa obywatelskiego in exenso. Związane są one na przykład z tym, 
jak, zdaniem Górniak, faktycznie organizacje działały – wobec wielu grup 
obywateli w sposób wykluczający i dyskryminujący. Ale przede wszystkim 
maskujący realny niedorozwój społeczeństwa obywatelskiego, objawiający 
się m.in. niskim poziomem zaufania społecznego czy „pozornymi” sukce-
sami organizacji pozarządowych, a to w przyroście liczbowym czy sumach 
publicznych pieniędzy, którymi one operują.

W  co najmniej jednym aspekcie P. Załęski i  K. Górniak mają rację, 
rozwój społeczeństwa obywatelskiego, tak często utożsamiany z rozwojem 
sektora pozarządowego (a  dokładnie stowarzyszeń i  fundacji), był pew-
nym projektem, propozycją, która została sformułowana w początkowym 
okresie transformacji i z mniejszymi i większymi sukcesami była wdrażana 
i wspierana – przede wszystkim przez grupy obywateli, część postsolidar-
nościowych elit, czasem przez rządy obejmujące kolejno władzę po 1989 r. 
Kwestią oceny jest to, na ile efektywnie projekt ten był wdrażany, odno-
sząc go czy to do jakichś wyjściowych wizji i modeli, czy to do wskaźników 
obrazujących żywotność demokracji, aktywność w  życiu publicznym itp. 
Nie ma jednak przekonywujących dowodów na to, jakoby ten proces miał 
jakieś „drugie” dno.

Pewne jest też, że w latach 90. ubiegłego wieku trzeci sektor zdołał się 
osadzić w rzeczywistości społecznej. Organizacji pozarządowych powsta-
ło na tyle dużo, że uzasadnione stało się samo określenie „trzeci sektor”. 
Ubolewano co prawda nad pojęciem „organizacji pozarządowej”, jako 
określeniem importowanym z Zachodu (od angielskiego non-governmental 
organization, w skrócie NGO), niemającym wiele wspólnego z rodzimymi 
doświadczeniami i  o  antagonizującym zabarwieniu (przymiotnik „poza-
rządowy” często zrównywano z „antyrządowy”, nie bez kozery zresztą). Ale 
z drugiej strony niewielu wówczas żałowało, że nie przetrwała nazwa „orga-
nizacja społeczna” kojarząca się (nie do końca zasadnie) z okresem Polskiej 
Rzeczpospolitej Ludowej i upartyjnionymi „czynami społecznymi”21. 

21 P. Frączak, R. Skrzypiec, Organizacje pozarządowe – w poszukiwaniu kryteriów 
definicyjnych, „Federalista (Federalistka)” 2011, nr 3(8).



70

Studia BAS Nr 4(44) 2015

Ponadto okres ten to czas, w którym organizacje pozarządowe zdołały 
też wykształcić swoje główne pola działalności. Jedne z pierwszych badań 
poświęconych trzeciemu sektorowi z 2000 r. wskazały, że główne pola dzia-
łalności organizacji to: pomoc społeczna i działalność charytatywna (17%), 
edukacja, oświata i  wychowanie (16%) i  ochrona zdrowia i  rehabilitacja 
(20%)22. W kolejnych latach rozłożenie akcentów w działalności zmienia-
ło się, ale wymienione pola pozostały głównymi obszarami aktywności. 
W 2001  r. szacowano, że w  fundacjach i  stowarzyszeniach pracuje około 
98 tys. osób, co stanowiło mniej więcej 1% zatrudnionych. Blisko 57% or-
ganizacji korzystało z pracy wolontariuszy, podobny odsetek (54%) zatrud-
niał w jakiejkolwiek formie stały personel, a blisko połowa nie korzystała 
z żadnego rodzaju płatnej pracy23. To tylko kilka wybranych wskaźników, 
które nie oszałamiają (w  tym samym okresie holenderski trzeci sektor 
zatrudniał już blisko 13% wszystkich aktywnych zawodowo)24. Niemniej 
„masa” trzeciego sektora była już na tyle duża, że zaczęto sygnalizować chęć 
zajęcia silniejsze pozycji w życiu publicznym.

Pierwsza dekada XXI wieku – trzeci sektor zdefiniowany

Początek XXI wieku można uznać za kolejną cezurę w rozwoju organizacji 
pozarządowych w Polsce. Przesłanek, aby to uczynić, oprócz wspomnianego 
„przyrostu masy”, jest jeszcze co najmniej kilka. Jedną z nich jest uzyskanie 
przez sektor pozarządowy zdecydowanie większej niż dotychczas rozpozna-
walności – głównie w kręgach polityków, ale też w szerszym, publicznym sen-
sie. Przyczynił się do tego w szczególności kolejny czynnik – urealnienie pod 
koniec lat 90. XX wieku perspektywy wejścia Polski do Unii Europejskiej. 

Unia Europejska, która wówczas sama przeżywała ostry kryzys demo-
kratycznej legitymizacji (przejawiający się między innymi w gwałtownych 
wystąpieniach alterglobalistów m.in. w Nicei w 2000 r. i Goeteborgu rok 
później, w  końcu odrzuceniem w  2005  r. traktatu konstytucyjnego25) za-

22 Raport 2000, Stowarzyszenie Klon/Jawor, Warszawa 2000. 
23 A. Juros i in., From Solidarity to Subsidiarity: The Nonprofit Sektor in Poland [w:] 

Future of Civil Society. Making Central European Nonprofit-Organizations Work, A. Zim-
mer, P. Eckhard (red.), Leske und Budrich, 2004, s. 557–599.

24 E. Leś i in., Poland [w:] Global Civil Society. Dimensions of the Nonprofit Sector, 
L.M. Salamon i in. (red.), The Johns Hopkins Center for Civil Society Studies, Baltimore 
1999, s. 337–355.

25 G. Makowski, Dialog obywatelski i jego instytucje. Wyzwanie dla teoretyka i ba-
dacz [w:] Lokalny dialog obywatelski. Refleksje i  doświadczenia, B. Lewenstein (red.), 
Wydawnictwo Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2011, s. 38–55.



71

Nr 4(44) 2015 Studia BAS

częła kłaść większy nacisk na budowanie relacji z obywatelami. To okres 
rozwoju idei dialogu obywatelskiego i wzrostu znaczenia organizacji poza-
rządowych w całej Europie26. Fala ta przyszła też do Polski w formie mniej 
lub bardziej twardych wymagań stawianych nam jako krajowi aspirujące-
mu do członkostwa, dotyczących włączania obywateli w procesy decyzyjne 
dotyczące kwestii polityk unijnych (w tym w szczególności planowania i re-
alizacji programów finansowanych z  funduszy europejskich). Skorzystały 
z tego organizacje pozarządowe. 

Klimat ten przełożył się na rozpoczęcie prac nad wspominaną już usta-
wą o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie. Prace nad aktem 
prawnym, który miał kompleksowo uregulować działalność organizacji po-
zarządowych w Polsce, stworzyć nowe ramy rozwoju, poszerzyć możliwości 
realizacji zadań publicznych i uporządkować relacje między trzecim sek-
torem a instytucjami publicznymi (głównie na poziomie samorządowym), 
trwały już od połowy lat 90.27. Brakowało jednak woli politycznej, żeby do-
prowadzić je do końca. Odpowiednio silny impuls pojawił się właśnie wraz 
rozpoczęciem procesu akcesyjnego28. Ostatecznie ustawę o  działalności 
pożytku publicznego opracowano przy dużym udziale samych organizacji 
i przyjęto w 2003 r. 

Nie ma tu miejsca, żeby dokładnie omawiać jej zawartość i efekt, jaki 
wywarła na sytuację organizacji pozarządowych. Dość powiedzieć, że 
mimo wielu słów krytyki, które można by wypowiedzieć pod adresem tej 
regulacji, po latach okazała się ona jednak przełomowa. Wskazać należy 
trzy względy. Po pierwsze, rozstrzygnęła na gruncie prawa, czym w ogóle 
są organizacje pozarządowe. Definicja organizacji pozarządowej, jak wspo-
mniano, pojawiła się w polskim systemie prawnym po raz pierwszy właśnie 
wraz z wejściem tej ustawy w życie. Nie jest ona ostateczna, ale zwróćmy 
uwagę, że w dużym stopniu jest ona zgodna z koncepcją trzeciego sektora 
kreśloną w debacie nad społeczeństwem obywatelskim toczonej po 1989 r. 

26 T.G. Grosse, Strategia Lizbońska a rozwój sektora pozarządowego w Polsce, Kan-
celaria Senatu RP, Warszawa 2009; B. Przybylska-Maszner, Rola organizacji pozarzą-
dowych w realizacji celów wynikających ze Strategii Lizbońskiej, Kancelaria Senatu RP, 
Warszawa 2009.

27 I. Rybka, M. Rymsza, Polityka państwa wobec organizacji pozarządowych w Polsce 
[w:] Organizacje pozarządowe w społeczeństwie obywatelskim – wyzwanie dla środowisk 
akademickich, A. Juros (red.), Lubelski Ośrodek Samopomocy, Lublin 2002, s. 51–71.

28 G. Makowski, Nowe płaszczyzny dialogu obywatelskiego między władzą i  orga-
nizacjami pozarządowymi w Polsce [w:] Organizacje pozarządowe i władza publiczna. 
Drogi do partnerstwa, G. Makowski, T. Schimanek (red.), Instytut Spraw Publicznych, 
Warszawa 2008, s. 73–95.
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Po drugie, ustawa o działalności pożytku publicznego przyczyniła się do 
rozwoju współpracy organizacji pozarządowych z  administracją publicz-
ną (m.in. przez ustalenie zasad współpracy i stworzenie jej mechanizmów 
takich, jak zlecanie zadań, planowanie współpracy)29. Po trzecie, uczyniła 
z organizacji pozarządowych realnego partnera społecznego dla decyden-
tów – może nie tak silnego jak związki zawodowe, organizacje pracodaw-
ców czy Kościół katolicki, ale mającego już własne płaszczyzny dialogu 
z władzą, opierające się między innymi na przepisach ustawy wymagają-
cych od władz samorządowych włączania organizacji w procesy podejmo-
wania decyzji, czy konstytuujących na poziomie rządowym Radę Działal-
ności Pożytku Publicznego. 

Zatrzymawszy się przy tym punkcie warto zwrócić uwagę, że ten pro-
ces instytucjonalizacji sektora pozarządowego jako partnera społecznego 
trwał w kolejnych latach. W roku 2005 Marszałek Senatu RP utworzył par-
lamentarny zespół ds. współpracy z organizacjami pozarządowymi, niedłu-
go potem powstała stała podkomisja sejmowa, o podobnym charakterze30. 
Organizacje pozarządowe stały się stałym aktorem konsultującym kształt 
programów operacyjnych finansowanych ze środków UE, a  ich przedsta-
wiciele są obecni w  komitetach monitorujących realizację tych działań31. 
Jesienią 2015 r. zainicjowano prace nad powołaniem do życia tzw. polskiego 
EKESu – instytucji dialogu, wzorowanej na Europejskim Komitecie Eko-
nomiczno-Społecznym, w  której zasiadaliby także przedstawiciele rządu, 
samorządu, związków zawodowych, organizacji pracodawców32.

Proces „krzepnięcia sektora pozarządowego” można również obserwo-
wać nie tylko wymieniając kolejne, obudowujące go rozwiązania prawne 
i instytucje, ale w też w liczbach opisujących jego funkcjonowanie. Na wy-
kresie 2 przedstawiono kilka z nich.

W danych Ministerstwa Pracy i Polityki Społecznej na temat realizacji 
ustawy o  działalności pożytku publicznego widać wyraźnie pozytywny 
trend w wydatkach zarówno organów rządowych, jak i samorządowych 

29 U progu zmian. Pięć lat ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontaria-
cie, G. Makowski (red.), Warszawa 2008.

30 G. Makowski, Nowe płaszczyzny dialogu obywatelskiego, op. cit.
31 U. Latoszek, Aktywność członków organizacji pozarządowych w wybranych ciałach 

dialogu. Trzeci raport z badania aktywności reprezentantów organizacji pozarządowych 
w Komitetach Monitorujących Programy Operacyjne perspektywy finansowej 2007–2013, 
oraz studium przypadku Rad Działalności Pożytku Publicznego, OFOP, Warszawa 2012.

32 E. Kolankiewicz, Rada Dialogu Obywatelskiego następczynią RDPP? [wywiad 
z J. Wygnańskim], http://wiadomosci.ngo.pl/wiadomosc/1643683.html [dostęp: 20 wrześ-
nia 2015 r.].
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na zadania publiczne zlecane organizacjom pozarządowym i  podmio-
tom z nimi zrównanym. Dane nie pokazują niestety, ile z tych kwot trafia 
konkretnie do stowarzyszeń i  fundacji, niemniej uzasadniona jest teza, 
że we właściwych proporcjach pieniądze te w coraz większych kwotach 
trafiają również do tych konkretnych typów podmiotów. Tym bardziej 
że właśnie tych typów organizacji jest stosunkowo najwięcej. Kolejne 
wskaźniki finansowe, tym razem zaczerpnięte z  badań Stowarzyszenia 
Klon/Jawor, odzwierciedlają sytuację już konkretnie stowarzyszeń i fun-
dacji (tabela 1).

Na podstawie danych przedstawionych w tabeli 1 można wywieść kilka 
interesujących wniosków. Po pierwsze, w okresie od wejścia w życie ustawy 
o  pożytku wydatnie wzrasta finansowanie organizacji pozarządowych ze 
środków publicznych. Widać to nie tylko w liczbach bezwzględnych (wy-
kres 2), ale też w udziale poszczególnych typów finansowania w portfelu 
trzeciego sektora. Przy czym ów wzrost wiąże się przede wszystkim z więk-
szym udziałem finansowania ze środków samorządowych, europejskich 
i do pewnego stopnia z alokacji 1% (czyli części podatku dochodowego od 
osób fizycznych przekazywanego organizacjom pożytku publicznego, przy 
czym stanowią one zaledwie 0,5% wszystkich organizacji pozarządowych, 

Wykres 2. Wysokość środków wydatkowanych przez jednostki administra
cji publicznej w latach 2005–2013, w wyniku zastosowania otwartego kon
kursu ofert oraz innych trybów (w zł)

738 531 624

742 203 659

3 887 306 095

1 342 476 116

870 016 188

806 727 629

596 597 648

569 257 446

937 294 510

904 662 994

869 275 108

1 191 369 782

1 421 261 594

3 948 494 426

4 196 192 406

2 117 268 702

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2013 

Administracja rządowa Administracja samorządowa

Źródło: na podstawie www.pozytek.gov.pl.
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informacja ta wymaga więc pewnego dodatkowego komentarza, o  czym 
w dalszej części artykułu). 

Po drugie, wzrost ów dotyczył jedynie części organizacji. Trzeba zwró-
cić uwagę, że odsetek organizacji deklarujących korzystanie ze środków sa-
morządowych nie zmienił się zasadniczo, z rządowych nawet spadł, wzrósł 
natomiast odsetek organizacji korzystających ze środków unijnych i to jest 
główne źródło zmiany. Jednak w 2011 r. nadal pozostawał on na dość ni-
skim poziomie (12%). Wiadomo natomiast, że zdolność absorpcji środków 
unijnych mają tylko duże i doświadczone organizacje33. Ów skok w finan-
sowaniu ze środków publicznych jest więc ograniczony do relatywnie wą-
skiego zbioru podmiotów. 

Po trzecie, nie zwiększyły się przychody organizacji z tytułu darowizn, 
składek członkowskich i zbiórek publicznych. Nie ma zatem zmiany w tych 
wskaźnikach, które mogłyby być argumentem na rzecz tezy o ogniskowa-
niu się wokół organizacji większej aktywności społecznej czy większym za-
angażowaniu obywateli w ruch pozarządowy. 

Po czwarte, widzimy, że sektor w tym okresie zasadniczo się nie wzbo-
gacił (wykres 3). Oznacza to, że przywołane wcześniej grube miliardy pub-
licznych pieniędzy w żaden sposób nie przekładają się na lepszą kondycję 
sektora, a jedynie wpływają do niego i wypływają – w najlepszym wypadku 
w postaci pożytecznych usług i dóbr publicznych, w najgorszym są „prze-
jadane” i nie budują ani jego potencjału, ani nie przysparzają korzyści ogó-
łowi. Sprzyja temu dodatkowo wciąż utrzymujące się zjawisko odwrócenia 
zasady pomocniczości34. Teoretycznie, ale też zgodnie z  duchem ustawy 
o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie, państwo (czy ogól-
nie – sektor publiczny) powinien wspierać obywateli skupionych w organi-
zacjach wówczas, gdy są oni w ten sposób w stanie efektywniej rozwiązy-
wać problemy społeczne i zaspokajać publiczne potrzeby – zgodnie właśnie 
z zasadą pomocniczości. Ustawa daje po temu odpowiednie instrumenty, 
np. powierzenie zadania publicznego. Przykładowo, organizacja, która 
chciałaby prowadzić dom opieki nad bezdomnymi w  gminie, powinna 
w ramach powierzonego zadania otrzymać od gminy budżet niezbędny do 

33 Organizacje pozarządowe a fundusze strukturalne. Podsumowanie wykorzystania 
funduszy strukturalnych przez organizacje pozarządowe w  Polsce w  latach 2004–2006 
i  perspektywy na okres 2007–2013, E. Kolankiewicz, Z. Komorowska, M. Wasilewska 
(red.), SFIP, Warszawa 2008.

34 M. Rymsza, A. Hryniewicka, P. Derwich, Jak wprowadzić w życie zasadę pomoc-
niczości państwa: doświadczenia lat dziewięćdziesiątych [w:] Współpraca sektora oby-
watelskiego z  administracją publiczną, M. Rymsza (red.), Instytut Spraw Publicznych, 
Warszawa 2004, s. 17–24.
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realizacji takiego działania. Tymczasem większość środków budżetowych 
przekazywanych organizacjom w  ramach czy to konkursów na zadania 
publiczne, czy w  innych formach polega na tym, że muszą one dołożyć 
do realizacji zadań pieniądze z własnych zasobów (których zazwyczaj nie 
mają). Gros przypadków to po prostu realizacja różnych zadań publicznych 
mieszczących się w kompetencjach samorządu terytorialnego. W praktyce 
więc organizacje obywatelskie zamiast uzyskiwać wsparcie dla swojej dzia-
łalności od instytucji publicznych, same takiego wsparcia udzielają właśnie 
instytucjom publicznym. 

Oprócz przytoczonych wskazówek jest też wiele innych, pozwalających 
na podsumowanie tej części w następujący sposób. W pierwszej dekadzie 
XXI wieku trzeci sektor osiągnął pewne maksimum rozwoju w  ramach 
modelu, którzy przyjął się w latach 90. i został przypieczętowany w 2003 r. 
ustawą o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie. Organizacje 
pozarządowe zyskały podmiotowość, rozpoznawalność w społeczeństwie, 
a  także wśród decydentów, zbudowały pewien (ograniczony jednak) po-
tencjał finansowy, podniosły poziom profesjonalizmu (w sensie sprawno-
ści działania), wzrósł też poziom ich instytucjonalizacji. Ale rozwój ten się 
zatrzymał, a jego pobudzenie wymaga już innych niż dotychczas impulsów 
lub przyjęcia innego modelu.

Wykres 3. Struktura przychodów w  sektorze pozarządowym w  latach 
2001–2011 (w %)
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Źródło: J. Przewłocka, P. Adamiak, J. Herbst, Podstawowe fakty o organizacjach pozarządowych, Sto‑
warzyszenie Klon/Jawor, Warszawa 2012.
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Trzeci sektor AD 2015

W chwili, gdy powstawał niniejszy tekst (jesień 2015 r.), trzeci sektor 
znajdował się już na kolejnym etapie rozwoju, a raczej w fazie stagnacji. Na 
czym polega specyfika tego okresu? 

Wyraźny wzrost finansowania ze środków publicznych oprócz swoich 
ciemnych i jasnych stron wskazuje na jeszcze jeden aspekt. Organizacje po-
zarządowe koncentrują się przede wszystkim na jednej swojej funkcji – do-
starczycieli pewnych usług publicznych. Gros pieniędzy państwowych czy 
unijnych trafia do sektora pozarządowego jako efekt konkursów organizo-
wanych przez jednostki administracji samorządowej na realizację konkret-
nych zadań publicznych. Jednocześnie właściwie brak jakichkolwiek zmian 
w wielkości środków pozyskiwanych z darowizn i składek członkowskich 
wskazuje, że organizacje pozarządowe zaniedbały realizację funkcji filan-
tropijnych, a co za tym idzie, niezbyt starają się dbać o swoje otoczenie spo-
łeczne i realizację podstawowej skądinąd funkcji – tworzenia platformy do 
współdziałania obywateli, wspierania rozwoju wspólnot i społeczności oraz 
funkcji rzeczniczej35. 

Dodatkowo przez napływ środków publicznych zaciera się granica mię-
dzy sektorem pozarządowym a  administracją (zwłaszcza samorządową). 
Duże nasycenie publicznymi pieniędzmi powoduje bowiem, że organizacje 
stają się niczym więcej niż pewnym przedłużeniem administracji publicz-
nej. Naraża je to również na oskarżenia, jakoby koncentrowały się wyłącz-
nie na „przejadaniu grantów” (do potocznego języka przeniknął już nawet 
termin „grantoza” opisujący właśnie taki stan rzeczy)36.

Organizacje pozarządowe, jeśli nawet nie odrywają się od swojego 
społecznego, obywatelskiego zaplecza, to nie pracują nad tym, żeby z nim 
zwiększyć więzi, przez co rozwój tego sektora jest co najmniej utrudniony. 
Wyraźny wskaźnik tego problemu to słaba rozpoznawalność organizacji 
pozarządowych w społeczeństwie. Według badań z 2014 r. na temat wize-
runku organizacji aż 40% Polaków nie ma żadnych skojarzeń z terminem 
„organizacja pozarządowa” (co ciekawe, tylko 9% kojarzy to pojęcie z fun-
dacjami, a jedynie 3% ze stowarzyszeniami), 42% w ogóle nie zetknęła się 
z żadnymi działaniami organizacji pozarządowych, 36% z tych, którzy mieli 
taką styczność, słyszało o organizacjach z mediów, a tylko 13% uczestniczy-
ło w jakichś działaniach prowadzonych przez organizacje. Do tego wskaź-

35 G. Makowski, Czy spełniły się nasze sny?, op. cit.
36 A. Graff, Urzędasy, bez serc, bez ducha. Organizacje pozarządowe. Spojrzenie z we-

wnątrz, „Gazeta Wyborcza” z 6 stycznia 2010 r. 
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niki obrazujące wiarę obywateli w efektywność działań organizacji poza-
rządowych od lat są na dość umiarkowanym poziomie. Od wielu lat nie 
rośnie też liczba wolontariuszy angażujących się w pracę na rzecz organi-
zacji (w 2012 r. w badaniu Stowarzyszenia Klon/Jawor 18% respondentów 
zadeklarowało, że przynajmniej raz zaangażowało się w nieodpłatną pracę 
na rzecz organizacji pozarządowej, podobny odsetek jest odnotowywany 
w badaniach CBOS37), co przynajmniej pośrednio wskazuje, że organizacje 
nie stanowią dobrej platformy do podejmowania działań na rzecz jakiegoś 
dobra wspólnego.

Wykres 4. Odsetek respondentów zgadzających się z  tym twierdzeniem, 
że organizacje pozarządowe rozwiązują ważne problemy społeczne w ich 
najbliższym otoczeniu (sąsiedztwie) (w %)
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Źródło: P. Adamiak, Wizerunek organizacji pozarządowych. Raport z badania, Stowarzyszenie Klon/
Jawor, Warszawa 2015.

Dobitnym wskaźnikiem owego oderwania się od wspólnotowego, spo-
łecznościowego modelu działania organizacji pozarządowych jest porażka 
tzw. mechanizmu 1%. Wraz z wejściem w życie „ustawy o pożytku” pol-

37 P. Adamiak, Zaangażowanie społeczne Polek i Polaków – wolontariat, filantropia, 
1% i wizerunek organizacji pozarządowych, Stowarzyszenie Klon/Jawor, Warszawa 2013; 
B. Badora, Aktywność społeczna Polaków, CBOS, Warszawa 2014.
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skie organizacje otrzymały możliwość zabiegania od obywateli-podatników 
o alokacje 1% podatku dochodowego. Rozwiązanie to miało zwiększać fi-
nansową stabilność organizacji, ale też miało być narzędziem komunika-
cji między organizacjami i  obywatelami. Liczono nawet, że pobudzi ono 
filantropię. Po kilkunastu latach można stwierdzić, że mechanizm ten jest 
kompletnym fiaskiem (przynajmniej z perspektywy trzeciego sektora). Na 
skutek początkowo bardzo niedoskonałego trybu przekazywania 1% od po-
datnika do organizacji, a później zepsuciu go w jeszcze większym stopniu 
przez ustawodawcę, ale także przez brak zaangażowania ze strony samych 
organizacji w  działania informacyjne, edukacyjne, w  budowanie relacji 
z obywatelami, alokacje 1% w zasadzie w żaden sposób nie rozwijają po-
tencjału sektora. Choć globalna kwota przekazywana przez podatników 
jest spora, w  2015  r. było to 509  mln zł38, to ponad 50% tej kwoty trafia 
do zaledwie 30 organizacji spośród ponad 8 tys. uprawnionych organizacji 
pożytku publicznego i spośród ponad 120 tys. wszystkich zarejestrowanych 
podmiotów trzeciego sektora39. Ale nawet te organizacje, które otrzymują 
największe kwoty, w większości wypadków nie korzystają z tych środków, 
żeby budować swój potencjał i zaplecze społeczne. Jedynie organizują prze-
pływ pieniędzy między jednym podatnikiem a drugim, zakładając specjal-
ne subkonta na swoich rachunkach. W praktyce obywatele nie wspierają 
więc organizacji jako takich, ale siebie nawzajem (najczęściej rodzinę lub 
znajomych w potrzebie, a czasem wręcz dosłownie samych siebie)40.

Problemy trzeciego sektora nie muszą być jednak w  pełni tożsame 
z  problemami społeczeństwa obywatelskiego, jak to już zostało zasygna-
lizowane na początku artykułu. Z  pewnością zaangażowaniu się w  ruch 
pozarządowy nie sprzyjają niskie wskaźniki zaufania społecznego czy brak 
zainteresowania sprawami publicznymi (o czym piszą inni autorzy w ni-
niejszym tomie), które niezbyt dobrze świadczą o  ogólnej kondycji spo-
łeczeństwa obywatelskiego. Jednak aktywność obywatelska znajduje coraz 
częściej ujście w innych formach – różnych form „ekonomii dzielenia się”, 
komun, kooperatyw, przedsiębiorstw społecznych itp.41. Rozwija się wspo-

38 Organizacje pożytku publicznego i  1%. Notatka informacyjna, GUS, Warszawa 
2015.

39 Sprawowanie przez ministra właściwego do spraw zabezpieczenia społecznego nad-
zoru nad korzystaniem przez organizacje pożytku publicznego z jednoprocentowego odpisu 
od podatku dochodowego od osób fizycznych, Najwyższa Izba Kontroli, Warszawa 2014.

40 G. Makowski, Czy mechanizm jednego procentu jest publicznie pożyteczny?, „Trze-
ci Sektor” 2011, nr 24.

41 G. Chimiak, Nieodkryty wymiar III sektora. Badania niezinstytucjonalizowanych 
przejawów społecznikostwa – przegląd literatury [w:] Nieodkryty wymiar III sektora. 
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minany „czwarty sektor”, który tworzą różne nieformalne ruchy, społecz-
ności internetowe, blogerzy, vlogerzy, domorośli publicyści, samotni wo-
jownicy o przejrzystość w życiu publicznym, aktywiści chcący zrobić coś 
dobrego w jakimś wspólnym celu. Szczególną manifestacją czwartego sek-
tora był wybuch niezadowolenia wobec pomysłu podpisania przez Polskę 
umowy ACTA. Masowe demonstracje doprowadziły do rezygnacji rządu 
z przystąpienia do tej umowy i zapoczątkowały dialog o własności intelek-
tualnej aktywności w sieci. Cały ten ruch obywatelski właściwie ominął or-
ganizacje pozarządowe42. 

To sygnały dla trzeciego sektora, że jeśli chce zachować swoją podmio-
towość i wciąż realizować model, z którego wyrósł, musi baczniej rozglądać 
się wokół siebie. Organizacje pozarządowe, jeśli chcą być „organizacjami 
obywatelskimi”, nie mogą wyłącznie koncentrować się na obronie swojego 
stanu posiadania, wykonywaniu zadań publicznych i odgrywaniu roli jed-
nej z wielu grup interesów. To wszystko oczywiście jest potrzebne, ale bez 
lepszej komunikacji i  silniejszego związku ze swoim społecznym otocze-
niem dalszy rozwój nie będzie możliwy, a i utrzymanie swojej pozycji jako 
odrębnego sektora i części szeroko pojętego społeczeństwa obywatelskiego 
też będzie trudne. 

Zakończenie

Polski trzeci sektor stoi zatem już od pewnego czasu przed sporym 
wyzwaniem. Wydaje się, że w  ramach realizowanego dotychczas modelu 
wyczerpane zostały możliwości rozwoju. Tym bardziej że jego niekonse-
kwentna realizacja, a w szczególności odstępstwa od pierwotnego założe-
nia, że trzeci sektor jest oddolnym przejawem zaangażowania obywateli 
w realizację swoich dążeń i społecznie użytecznych celów, stawiają organi-
zacje w obliczu utraty tego jakże istotnego elementu tożsamości. Przy tym 
coraz wyraźniejsze jest rozmycie granicy między funkcjami realizowanymi 
przez organizacje pozarządowe i administrację publiczną. Przyrost liczby 
rejestrowanych organizacji i  środków publicznych przepływających przez 
trzeci sektor zdają się już w żaden sposób nie pomagać.

Wprowadzenie do badań nad nowym społecznikostwem, S. Mocek (red.), Collegium Ci-
vitas / Stowarzyszenie Centrum Wspierania Aktywności Lokalnej CAL, Warszawa 2014, 
s. 81–109.

42 Mazgal, Siedlecka, Szymielewicz, Tarkowski, Wygnański: Czy to już ACTA-gate?, 
http://kulturaliberalna.pl/2012/02/07/mazgal-siedlecka-szymielewicz-tarkowski-wy-
gnanski-czy-to-juz-acta-gate/ [dostęp: 20 września 2015 r.].



81

Nr 4(44) 2015 Studia BAS

W takiej sytuacji pojawia się „konkurencja” ze strony tych, którzy oby-
watelskość „odkrywają na nowo” – będąc zniechęconym do organizacji 
w dotychczasowej formule albo znajdując inne kanały oddziaływania (na 
bazie nowych technologii takich jak media społecznościowe). Coraz wię-
cej jest obywateli działających w czwartym sektorze – środowisku niefor-
malnych ruchów, małych grup czy wspólnot organizujących się w zupełnie 
inny sposób niż tradycyjne stowarzyszenia i fundacje. 

Trzeci sektor znów musi więc poszukać swojej tożsamości i  definicji 
oraz znaleźć balans między funkcjami, które są mu tradycyjnie przypisy-
wane, a nowymi oczekiwaniami, które wobec niego formułują obywatele, 
oraz możliwościami działania w ramach demokratycznego państwa i wol-
norynkowej gospodarki.

Próbą takich poszukiwań jest dokument wypracowany przez liderów 
tego środowiska zatytułowany III sektor dla Polski. Strategiczna mapa dro-
gowa rozwoju sektora obywatelskiego w Polsce43, opublikowany krótko przez 
napisaniem niniejszego artykułu. Jest to kolejny z całej serii dokumentów 
programowych sektora. Zakończenie niniejszego artykułu nie jest dobrym 
miejscem na pogłębioną analizę tego materiału, warto jednak zwrócić uwa-
gę na dwie kwestie. 

Pierwsza jest nieco pesymistyczna. Biorąc pod uwagę sposób (o czym 
za chwilę), w jaki powstawała mapa, jej treść jest raczej mało odkrywcza. 
Jedno z kluczowych, wyjściowych stwierdzeń tego dokumentu, mówiące, 
że: Misją sektora obywatelskiego jest tworzenie i wzmacnianie społeczeństwa 
obywatelskiego w partnerstwie z administracją publiczną i biznesem poprzez 
definiowanie i wyznaczanie kierunków rozwoju Polski, zaspokajanie potrzeb 
obywateli w duchu dobra wspólnego i solidarności44, można oczywiście oce-
nić jako z gruntu słuszne. Niemniej, z jednej strony, ociera się ono o tauto-
logię. Z drugiej natomiast jest niczym więcej niż powtórzeniem tego, co już 
było wielokrotnie mówione od roku 1989. Podobnie lista priorytetów, któ-
rymi powinny kierować się organizacje, zidentyfikowanych w dokumencie, 
jest, oględnie mówiąc, dość zachowawcza. Edukacja obywatelska, praca 
na rzecz podniesienia jakości życia obywateli, partycypacja oraz budowa-
nie wspólnot lokalnych, to hasła dyskutowane w sektorze pozarządowym 
i poza nim od lat, jednak słabo przekładane na praktykę, w czym właśnie 
tkwi cały problem. Koncepcyjnie więc mapa nie wnosi nic nowego. Może 
poza tym, że jej autorzy wyraźniej niż to bywało wcześniej wyartykułowali 

43 http://ocwip.pl/images/files/publikacje/IIISdP_publikacja_1.pdf [dostęp: 9 listo-
pada 2015 r.].

44 Ibidem, s. 9. 
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świadomość istnienia niesformalizowanych ruchów obywatelskich, a nawet 
analizowali ten fakt zarówno pod kątem benefitów, jak i zagrożeń. 

Drugi aspekt, na który warto zwrócić uwagę, i to jest element bardziej 
optymistyczny, to relatywnie duża mobilizacja środowiska w procesie two-
rzenia wspomnianego materiału. Choć ma on swoich konkretnych „redak-
torów”, to przez ponad rok, kiedy powstawał, było w jego tworzenie zaanga-
żowanych blisko 2500 osób z całej Polski. Ważną rolę odegrały organizacje 
parasolowe, w  tym przede wszystkim Ogólnopolskie Forum Organizacji 
Pozarządowych i Sieć Wspierania Organizacji Pozarządowych SPLOT. 

Jest więc szansa, że owa mobilizacja nie zaniknie po tym, jak już doku-
ment ów ujrzał światło dzienne. Ambitny plan podążania według zapre-
zentowanej mapy zakłada, że organizacje będą zapoznawać się z tym do-
kumentem, wbudowywać jego założenia w swoje plany i bieżące działania 
oraz realizować w  partnerstwach. Realizacja mapy ma być też cyklicznie 
oceniana przez specjalną „stałą konferencję” i różne ciała regionalne i lo-
kalne. Dopiero więc czas pokaże, czy rzeczywiście z pomocą tego materiału 
polskim organizacjom pozarządowym uda się przeskoczyć przez próg stag-
nacji i wejść na nowy etap rozwoju.
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