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1.	Wstęp

Ekonomia społeczna zakłada możliwość osiągania celów społecznych metodami 
gospodarczymi. Idea ta jest rozwijana w wielu krajach Unii Europejskiej poprzez 
wsparcie legislacyjne stanowiące ramy formalnoprawne służące pogodzeniu wzro-
stu gospodarczego z działaniami na rzecz redukowania nierówności społecznych, 
w tym również w dostępie do systemu ochrony zdrowia.

W polskiej rzeczywistości ustrojowej odpowiedzialność za działania decentrali-
zujące powinny wziąć na siebie jednostki samorządu terytorialnego (województwa, 
powiaty i gminy), które realizują na podległym obszarze zadania ochrony zdrowia. 
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Urzędy te mogą wykorzystać potencjał organizacji non profit (fundacji, stowarzy-
szeń, klubów, centrów integracji społecznej itp.), zlecając im między innymi zadania 
w zakresie ochrony zdrowia wraz z przekazaniem odpowiednich środków finanso-
wych na ich realizację.

Opracowanie ma na celu opisanie współpracy urzędów administracji samorzą-
dowej z podmiotami ekonomii społecznej w zakresie ochrony zdrowia z podziałem 
na leczenie, profilaktykę, rehabilitację i promocję zdrowia oraz ocenę stopnia party-
cypacji sektora non profit w działaniach mających na celu poprawę zdrowia społe-
czeństw lokalnych i regionalnych. 

Dane zostały zgromadzone przy użyciu autorskiego kwestionariusza ankiety, 
skierowanego do reprezentatywnej próby badawczej wyłonionej proporcjonalnie 
z  liczby jednostek podziału terytorialnego państwa. Próba badawcza obejmowała 
wszystkie urzędy marszałkowskie (charakter celowy), z których uzyskano 14 kom-
pletnych odpowiedzi, oraz 204 starostwa powiatowe i 207 urzędów gmin (charakter 
losowy). 

2.	Pojęcie ekonomii społecznej

Ekonomia społeczna oznacza zwykle działalność na pograniczu sektora prywatnego 
i publicznego prowadzoną przez grupę organizacji, na jaką składają się stowarzysze-
nia, fundacje i przedsiębiorstwa, w których dominuje prymat celów indywidualnych 
i społecznych nad kapitałowymi. Istotą ekonomii społecznej jest szczególny sposób 
organizowania gospodarki, który prowadzi do umacniania więzi społecznych o cha-
rakterze zrzeszeniowym [Kaszyński 2007]. Można założyć, że obejmuje tę dziedzinę 
aktywności, której instytucjonalne granice odpowiadają granicom szeroko rozumia-
nego trzeciego sektora [Herbst 2006]. Ekonomia społeczna rozumiana jest również 
jako skodyfikowany zbiór zasad pozwalających na organizowanie się i  podejmo-
wanie wspólnych inicjatyw w celu zaspokajania potrzeb zbiorowych. Tym samym 
instytucje ekonomii społecznej umożliwiają realizację funkcji aktywizujących, so-
cjalizujących czy opiekuńczych wobec społeczności, grup i wspólnot terytorialnych 
[Herbst 2006]. Dotyczy to nastawienia zarówno do własnych problemów (a więc 
raczej aktywność niż roszczeniowość), sposobu ich rozwiązywania (zbiorowy, a nie 
indywidualny), jak i celów (dobro wspólne uznaje się za ważniejsze niż indywidu-
alne interesy). Działania te opierają się w dużej mierze na solidarności i współpra-
cy, a  nie na partykularyzmie i  konkurencji [Frączak, Wygnański 2008]. Zdaniem  
J. Hausnera i A. Gizy-Poleszczuk, ekonomia społeczna rozwija się w  określonej 
przestrzeni, którą wyznacza m.in. funkcjonowanie gospodarki rynkowej (sektora 
prywatnego) i państwa (sektora publicznego). Przestrzeń ta nie jest jednak formowa-
na jednostronnie, lecz jest następstwem relacji zachodzących między wymieniony-
mi obszarami. Podmioty ekonomii społecznej powinny współdziałać z podmiotami 
władzy publicznej, a tym samym korzystać z publicznego wsparcia, ale należy dbać 
o to, aby odbywało się to w sposób, który nie pozbawia ich autonomii, możliwości 
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dysponowania środkami własnymi oraz innowacyjności [Giza-Poleszczuk, Hausner 
(red.) 2008]. Ekonomia społeczna jest zatem niedookreślonym obszarem współdzia-
łania i aktywności społeczno-gospodarczej, który umożliwia wzajemną współpracę, 
choć jej wprost nie definiuje i precyzyjnie nie kodyfikuje. 

3.	Źródła współpracy

Zmiany ustrojowe lat 90. wprowadzone w Polsce sprawiły, że samorządy działają-
ce w imieniu i na rzecz swoich mieszkańców wykonują dziś znakomitą większość 
zadań publicznych, mających wpływ na funkcjonowanie lokalnej społeczności. To 
właśnie w samorządach narodziło się wiele inicjatyw mających na celu zwiększenie 
partycypacji społecznej, wzmacnianie lokalnego partnerstwa, włączanie obywateli 
w  system podejmowania decyzji, wspieranie przedsiębiorczości czy przeciwdzia-
łanie wykluczeniu społecznemu. Częstokroć cennym kooperantem takich przedsię-
wzięć były lokalne organizacje pozarządowe [Guć 2006]. Jest zatem oczywiste, że 
organizacje trzeciego sektora traktują samorząd terytorialny jako swego naturalnego 
partnera. Według badań Stowarzyszenia Klon/Jawor, 60% organizacji pozarządo-
wych widzi w  jednostkach samorządu terytorialnego jedną z najważniejszych dla 
siebie instytucji [Jachimowicz 2006]. 

W rozważaniach nad wartościami ekonomii społecznej za fundamentalne uznaje 
się m.in. integralną podmiotowość człowieka, wspólnotowość, solidaryzm, działa-
nie zbiorowe i odpowiedzialność [Mazur, Pacut 2006]. Są to zatem wartości leżą-
ce również u  podstaw samorządu terytorialnego. Podobne przesłanie można wy-
prowadzić z preambuły Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 roku [Konstytucja 
1997], w której zapisano: „ustanawiamy konstytucję Rzeczypospolitej Polskiej jako 
prawa podstawowe dla państwa oparte na poszanowaniu wolności i sprawiedliwo-
ści, współdziałaniu władz, dialogu społecznym oraz na zasadzie pomocniczości 
umacniającej uprawnienia obywateli i  ich wspólnot”. Dalsze podstawowe zasady 
organizacji państwa zostały określone w art. 20, który stanowi: „społeczna gospo-
darka rynkowa oparta na wolności działalności gospodarczej, własności prywatnej, 
dialogu i współpracy partnerów społecznych stanowi podstawę ustroju gospodar-
czego rozwoju Rzeczypospolitej Polskiej”. Tym samym na poziomie ustrojowym 
określono, że rozwój gospodarczy kraju nie może dokonywać się tylko w oparciu 
o racjonalność ekonomiczną, zasady wolnego rynku, sprzyjanie konkurencji i podej-
mowanie inwestycji, ale również w oparciu o solidarność społeczną, dialog i współ-
pracę z organizacjami obywatelskimi [Toczyski 2006]. Kluczowa w ustaleniu sfery 
zadań władz publicznych, jak też w rozdzielaniu tych zadań między poszczególne 
jej szczeble, jest zasada pomocniczości, dawniej nazywana również zasadą subsy-
diarności [Izdebski 2007]. Zgodnie z jej założeniami zadaniem publicznym staje się 
rozwiązywanie takich problemów jednostkowych i  zbiorowych, których nie uda-
je się rozwiązać w obrębie społeczeństwa obywatelskiego. W tym zakresie wyraża 
ona ideę podziału władzy, której przeciwstawieniem są etatyzm i centralizm, będące 
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w sprzeczności nie tylko z zasadą pomocniczości i decentralizacji, lecz także z zasadą 
dobra wspólnego [Izdebski 2007]. Przypomnieć należy, że skuteczne zarządzanie spo-
łecznością lokalną opiera się na obywatelskiej partycypacji i zinstytucjonalizowanej 
współpracy między sektorem publicznym, sektorem organizacji pozarządowych i sek-
torem biznesu. Organizacje pozarządowe w tym partnerstwie spełniają wiele ról, są 
m.in. instytucjami zdolnymi do dostarczania usług ważnych dla wspólnoty, zarówno 
w formie całkowicie autonomicznej, nieformalnej, samopomocowej, sąsiedzkiej, jak 
i w postaci wspieranych przez państwo usług specjalistycznych, wykonywanych przez 
organizacje niekomercyjne [Program Operacyjny Społeczeństwo 2005].

Ważne i użyteczne zarazem jest implementowanie zasad ekonomii społecznej 
do polityk dotyczących zdrowia czy spraw społecznych ze względu na ich wymiar 
teleologiczny, związany z poprawą jakości życia i zdrowia społeczeństwa. Ekono-
mia społeczna może także bezpośrednio łagodzić problem wykluczenia społecznego 
i ubóstwa dzięki integracji poprzez pracę i tworzeniu możliwości zatrudniania osób 
niepełnosprawnych, jak również przyczyniać się do lokalnego rozwoju gospodar-
czego [Poprawa potencjału integracji społecznej 2009]. Jest to istotne równie dla-
tego, że sektor ochrony zdrowia, mimo swego coraz bardziej rynkowego oblicza, 
zawiera w sobie element zarówno konkurencyjności, jak i służby drugiemu człowie-
kowi. Narzędzia ekonomii społecznej umożliwiają zaś stworzenie pomostu między 
sektorem publicznym i prywatnym w omawianym obszarze.

Ochrona zdrowia jest oczywiście zadaniem własnym samorządów terytorial-
nych, a szczegółowe obowiązki przenikają się wzajemnie między poszczególnym 
jego szczeblami. Co jednak istotne, jeżeli nie wiadomo, która jednostka samorządu 
terytorialnego jest za coś odpowiedzialna, to ma to zrobić ta, która jest najbliżej 
mieszkańca, a zatem najczęściej gmina. W kontekście współpracy z organizacjami 
trzeciego sektora warto zaznaczyć, że katalog zadań własnych gmin, powiatów i wo-
jewództw samorządowych w zakresie ochrony zdrowia jest otwarty, ponieważ usta-
wodawca wymienia tylko zadania przykładowe, wyraźnie wskazując na otwartość 
tego systemu.

4.	Zakres współpracy

Liczba podmiotów sektora non profit, z którymi w zakresie ochrony zdrowia współ-
pracują jednostki gminne i powiatowe, jest bardzo niska. Deklarowana współpraca 
z maksymalnie pięcioma organizacjami w ciągu jednego roku ukazuje realną indo-
lencję wzajemnych relacji. Urzędnicy zarówno gmin, jak i powiatów nie przywią-
zują większej wagi do aktywnych działań z wykorzystaniem organizacji trzeciego 
sektora. Nie dostrzegają również w partnerach społecznych potencjału, z  którego 
można skorzystać dla poprawy zdrowotności mieszkańców. Wyższe wskaźniki par-
tycypacji odnotowano na poziomie urzędów marszałkowskich, chociaż biorąc pod 
uwagę znacznie większy obszar oddziaływania urzędu, nie można uznać tego wyni-
ku za satysfakcjonujący. Szczegóły przedstawia tabela 1. 
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Tabela 1. Skala współpracy jednostek samorządu terytorialnego z organizacjami trzeciego sektora 
w zakresie ochrony zdrowia

Liczba podmiotów
Gmina Powiat Województwo

 samorządowe
udział wszystkich odpowiedzi (%)

0-5 82,1 85,8 7,2
6-10 7,3 2,9 7,2
11-25 5,8 2,5 14,3
26-50 3,4 7,8 21,4
51-100 1,4 0,5 35,6
Powyżej 100 – 0,5 14,3
Łącznie 100 100 100

 Źródło: opracowanie własne.

Poza miarą ilościową ważne jest ustalenie, jakiego rodzaju organizacje ekono-
mii społecznej włączane są do realnej współpracy z  jednostkami samorządu tery-
torialnego w  Polsce. Zdecydowanie najbardziej zaangażowane we współpracę są 
stowarzyszenia, kluby sportowe oraz kościoły i związki wyznaniowe. Całkowicie 
na marginesie wzajemnego współdziałania są natomiast organizacje aktywizujące: 
spółdzielnie pracy, spółdzielnie inwalidów i niewidomych, centra integracji społecz-
nej, zakłady aktywności zawodowej i kluby integracji społecznej, tj. podmioty go-
spodarcze, które koncentrują się przede wszystkim na zaspokajaniu wewnętrznych 
celów organizacji i walce z  trudnościami rynkowymi. Istotne różnice zaobserwo-
wano w przypadku rodzaju gminy, bowiem w zależności od jej typu, w podziale na 
jednostki miejskie, wiejskie i miejsko-wiejskie, zmienia się stopień partycypacji po-
szczególnych podmiotów sektora non profit w działania na rzecz wspólnych przed-
sięwzięć. Fundacje oraz kościoły i  związki wyznaniowe wykazują zdecydowanie 
większą aktywność w zakresie współpracy z samorządem w jednostkach miejskich, 
natomiast na obszarach wiejskich i wiejsko-miejskich współpraca koncentruje się 
głównie w klubach sportowych. W analizowanym zakresie widać wyraźny rozdział 
pomiędzy organizacjami wspólnotowymi o charakterze społecznym a organizacja-
mi gospodarującymi. Współpraca z samorządem terytorialnym na poziomie gminy 
i powiatu jest nawiązywana niemal wyłącznie w pierwszym przypadku. Administra-
cja samorządu województwa wykazuje natomiast zwiększoną aktywność w zakresie 
współpracy z podmiotami ekonomii społecznej, których celem jest aktywizacja spo-
łeczna poprzez pracę. Szczegóły przedstawia tabela 2.

Obszary wzajemnej współpracy sektora non profit i jednostek samorządu teryto-
rialnego koncentrują się wokół zagadnień profilaktyki i promocji zdrowia. Te dwie 
sfery działań zdominowały zakres kooperacji. Niewielką część aktywności odnoto-
wano w zakresie rehabilitacji leczniczej, realizowanej w gminach miejskich i miej-
sko-wiejskich, oraz poprzez cykl szkoleń, które wykazane zostały przez urzędy 
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Tabela 2. Typy organizacji trzeciego sektora podejmujące współpracę z jednostkami samorządu 
terytorialnego w zakresie ochrony zdrowia

Typ organizacji

Gminy
Powiaty Województwa 

samorządowemiejskie miejsko- 
-wiejskie wiejskie

udział wszystkich odpowiedzi (%)
Fundacje 15,6 9,2 9,3 12,3 23,6
Stowarzyszenia 24,3 36,4 38,1 45,2 23,6
Spółdzielnie pracy 2,0 – – 0,8 5,5
Spółdzielnie inwalidów 
i niewidomych 1,0 0,9 0,6 0,5 9,1
Centrum integracji społecznej (CIS) 2,9 0,9 3,1 2,3 5,5
Zakład aktywności zawodowej 
(ZAZ) 2,0 – 1,0 0,6 9,1
Klub integracji 
społecznej (KIS) 2,0 1,8 2,1 1,5 7,3
Kluby sportowe 16,3 26,3 28,8 23,9 1,8
Kościoły i związki wyznaniowe 16,6 15,3 7,7 11,6 12,7
Inne 17,3 9,2 9,3 1,3 1,8
Ogółem 100 100 100 100 100

Źródło: opracowanie własne.

Tabela 3. Obszary współpracy jednostek samorządu terytorialnego z organizacjami trzeciego sektora

Obszary 
współpracy

Gminy
Powiaty Województwa 

samorządowemiejskie miejsko- 
-wiejskie wiejskie

udział wszystkich odpowiedzi (%)

Leczenie 4,2 2,7 4,7 0,3 2,9

Profilaktyka 36,5 41,8 41,2 51,0 20,6

Rehabilitacja 14,5 12,7 8,3 3,4 5,9

Opieka paliatywna 5,2 3,6 1,4 0,4 2,9

Opieka hospicyjna 5,2 1,8 0,5 1,7 8,9

Promocja zdrowia 29,2 30,9 31,3 40,2 35,3

Kursy – 0,9 1,9 – 5,9

Szkolenia 4,2 3,6 7,1 2,0 17,6

Inne 1,0 1,8 3,8 1,0 –

Ogółem 100 100 100 100 100

Źródło: opracowanie własne.
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marszałkowskie. Stwierdzono niemal całkowity brak aktywności w zakresie dzia-
łalności leczniczej oraz opieki długoterminowej, zarówno paliatywnej, jak i hospi-
cyjnej. Oznacza to, że całość odpowiedzialności za działania lecznicze w  Polsce 
spoczywa na organach właścicielskich o charakterze publicznym, zarówno samorzą-
dowych, jak i centralnych, lub wchodzi w obszar działalności sektora biznesowego. 
Szczegóły obrazuje tabela 3.

Tabela 4. Stopień zrozumienia zadań organizacji trzeciego sektora przez jednostki samorządu 
terytorialnego w zakresie ochrony zdrowia

Stopień 
zrozumienia

Gmina Powiat Województwo 
samorządowe

udział wszystkich odpowiedzi (%)

Bardzo zły 5,2 11,4 15,1
Zły 23,3 20,0 19,0
Średni 37,7 38,4 36,7
Dobry 32,8 21,3 28,5
Bardzo dobry 1,0 8,9 0,7
Ogółem 100 100 100

Źródło: opracowanie własne.

Przedstawiciele sektora organizacji pozarządowych podejmujący współpra-
cę z samorządem terytorialnym najczęściej skarżyli się na brak zrozumienia zasad 
funkcjonowania ich organizacji, niechęć do przekazywania zadań poza strukturę 
urzędu oraz przekonanie o  wyższości działań sformalizowanych nad inicjatywą 
obywatelską. Ocena poziomu współpracy, mierzona stopniem zrozumienia potrzeb 
partnera społecznego, dokonana przez pracowników lub wolontariuszy organizacji 
sektora ekonomii społecznej, pozostaje znacznie zróżnicowana. Odmienności w po-
strzeganiu jakości współpracy wynikają z formy organizacyjnej i prawnej podmiotu, 
rodzaju prowadzonej przez niego działalności oraz szczebla administracji, na jakim 
podejmowano lub usiłowano podjąć współpracę. Stopień zrozumienia zadań, jakie 
mogą być realizowane przez organizacje pozarządowe wraz z samorządem teryto-
rialnym w obszarze ochrony zdrowia, przedstawia tabela 4.

5.	Zakończenie

Współpraca organizacji trzeciego sektora, działających w obszarze ochrony zdro-
wia, z  jednostkami samorządu terytorialnego bez wątpienia może przyczynić się 
do poprawy lokalnych i  regionalnych wskaźników epidemiologicznych. Potencjał 
ulokowany w środowisku partnerów społecznych jest bowiem wystarczająco duży, 
aby wymiernie wpływać na efektywność podejmowanych działań.
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Istotne jest jednak dostrzeganie w  podmiotach ekonomii społecznej autono-
micznego partnera, który jeśli ma odpowiednie warunki i wsparcie, może stać się 
ważnym aktorem rozwoju społeczno-gospodarczego. W tym rozumieniu ekonomia 
społeczna jest potrzebna nie tylko po to, aby w miarę możliwości ekonomizować 
wypełnianie określonych zadań publicznych ze sfery pomocy społecznej, w  tym 
również ochrony zdrowia, ale przede wszystkim po to, aby rozwijać działalność 
gospodarczą, która bezpośrednio spełnia cel społeczny [Giza-Poleszczuk, Hau-
sner (red.) 2008]. W praktyce jednostki władzy publicznej bardzo często traktują 
podmioty ekonomii społecznej instrumentalnie, powierzając im wypełnianie zadań 
mało znaczących oraz nieprecyzyjnie określonych poprzez konkursy grantów lub 
w formie zleceń. Po stronie partnerów społecznych napiętnować należy brak inno-
wacyjności, rozproszenie inicjatyw oraz odtwórcze reagowanie na sygnały płynące 
z urzędów publicznych.

Ponieważ samorząd terytorialny w  Polsce jest strukturą formalnie i  funkcjo-
nalnie okrzepłą, nie należy spodziewać się przełomu w  zakresie zdiagnozowanej 
współpracy. Podobnie jest w przypadku aktywności podejmowanej przez podmioty 
sektora non profit. Tym samym należałoby zastanowić się nad wprowadzeniem ze-
wnętrznych czynników motywacyjnych o charakterze systemowym, które uczynią 
współpracę bardziej atrakcyjną.
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COOPERATION OF LOCAL GOVERNMENT 
WITH SOCIAL ECONOMY ENTITIES 
IN THE AREA OF HEALTHCARE

Summary: Social economy implies the possibility of achieving social goals with economic 
methods. This idea is developed in many European Union countries through the support for 
reconciling economic growth with efforts to reduce social inequalities including access to the 
health care system. In the Polish political system, local government units should also take 
responsibility for actions in the field of healthcare. The thesis, based on the nationwide sur-
vey, describes the cooperation of local administration of social economy entities in the field 
of healthcare with the division for treatment, prevention, rehabilitation and health promotion. 
It evaluates the impact of non-profit sector on the health of residents in the jurisdiction of the 
authorities, both from the point of view of public officials as well as employees and NGO 
activists. 

Keywords: social economy, local government, healthcare, NGO.




