ACTA UNIVERSITATIS WRATISLAVIENSIS

————— No 3264 ——M—————

PRZEGLAD PRAWA 1 ADMINISTRACII LXXXIII
WROCLAW 2010

JOLANTA BLICHARZ

Uniwersytet Wroctawski

ZAKRES DZIALALNOSCI ORGANIZACII
TRZECIEGO SEKTORA W SFERZE
PRZECIWDZIALANIA WYKLUCZENIU SPOLECZNEMU

Wyzwania stojace przed sektorem organizacji spolteczenstwa obywatelskie-
go sa $cisle zwigzane z procesami, ktore oddziatuja dzi$ na panstwo: globali-
zacja w wymiarze ogdélnoswiatowym, procesami urynkowienia w gospodarce
oraz ekskluzjq spoteczng jako konsekwencja postepu cywilizacyjnego. Procesy
globalizacyjne przyczyniaja si¢ do zmniejszenia roli panstwa w sferze gospodar-
czej na rzecz ponadnarodowych korporacji, a w sferze politycznej i spotecznej
na rzecz decentralizacji, samorzadnosci spotecznosci lokalnych i instytucji po-
zarzadowych, ktére przejmujq cz¢$¢ zadan administracji publicznej. Sektor or-
ganizacji spoteczenstwa obywatelskiego, zwany niezaleznym, ochotniczym albo
gospodarka spoleczng — ktorego dziatalnos¢ nie jest mierzona w kategoriach
zyskow 1 strat — jest waznym wspotuczestnikiem sektora publicznego w sferze
realizacji zadan publicznych. Roli tego sektora w zakresie polityki przeciwdziata-
nia ekskluzji spotecznej na poziomie lokalnym nie sposéb przecenic.

W wysoko rozwinietych krajach demokratycznych termin ,,sektor organiza-
cji obywatelskich” uzywany jest wymiennie z poj¢ciem spoleczenstwa obywa-
telskiego. Istnieje wiele definicji terminu ,,spoteczenstwo obywatelskie”. Mozna
je rozumie¢ migdzy innymi jako niepanstwowe organizacje prywatnego zycia
jednostek, tj. rodziny, uktady osobiste, wspolnoty i organizacje lokalne, ktore od-
grywaja istotng rol¢g w przeciwdzialaniu dezintegracji tradycyjnych rodzinnych
i personalnych uktadow!. Wspolng cecha réznych koncepcji spoteczenstwa oby-
watelskiego, okreslanego tez czasem jako spoleczenstwo cywilne, jest jego auto-
nomia wobec panstwa. Jakkolwiek idea spoteczenstwa obywatelskiego jest nie-
nowa, jej poczatki odnalez¢é mozna w starozytnosci, a wyrazista postac¢ uzyskata

I Zob. szerzej L. Dziewiecka-Bokun, Ekskluzja spoleczna jako problem polityki spolecznej,
[w:] Polityka spoteczna. Teksty zrédiowe, wybdr i opracowanie L. Dziewigcka-Bokun, K. Zamorska,
Wroctaw 2003, s. 214.
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10 JOLANTA BLICHARZ

w wieku XVIII i XIX, to jednak — jak zauwaza Jerzy Szacki w tytule swojej
ksiazki Ani ksiqze, ani kupiec* — pojecie instytucji spoteczefistwa obywatelskie-
go jest wieloznaczne i nielatwe do zdefiniowania.

W odréznieniu od starozytnych koncepcji traktujacych spoteczenstwo w ka-
tegoriach struktury politycznej (zaréwno Grecy, jak i Rzymianie okreslali toz-
samos¢ wilasnych spoleczenstw pojgciem ,,politeia”, czyli ustroju), idea, ktora
narodzita si¢ we wczesnym sredniowieczu, przedstawia wiadze jako tylko jeden
ze spolecznych organow. Wtadza krolewska, na przyktad, byta singulis maior, ale
nie universis minor3. Przyjecie idei, iz spoteczenstwo nie jest tozsame ze swoja
struktura polityczna — mozna uzna¢ za jedno ze zrddet pozniejszego terminu
,Spoteczenstwo obywatelskie” i jeden z korzeni zachodniego liberalizmu.

Warto zauwazy¢, iz pojawiajace si¢ w ostatnich stuleciach rézne koncep-
cje spoleczenstwa obywatelskiego nawiazywaty do obywatelskich wolnosci
przeciwstawianych samowoli absolutystycznych wiadcow. Wedtug J. Locke’a
(1632—-1704) spoleczenstwo obywatelskie powstalo w wyniku umowy spotecz-
nej na fundamencie spoleczenstwa naturalnego. Umowa miata by¢ zawierana
w dwoch etapach. W pierwszym ludzie konstytuowali spoteczenstwo obywatel-
skie, w drugim za$ powolywali spoleczenstwo polityczne i wladze*. W $wietle
Locke’owskiej konstrukcji umowy spotecznej spoleczenstwo poprzedza wiadze
1 sprawuje nad nia kontrol¢ oraz moze rozwiaza¢ umowe, gdy wiadza zlamie
jej warunki. Inna wizj¢ spoteczenstwa obywatelskiego sformutowat Monteskiusz
(1689-1755), ktorego ideatem relacji spoleczenstwa i panstwa byla rownowa-
ga miedzy wiadza centralng a siecig stowarzyszen, instytucji, ograniczajacych
wiladze i sklaniajacych ja do poszukiwania porozumienia ze spoteczenstwem?®.
Dziedzictwo Monteskiuszowskie mozna znalez¢ u Tocqueville’a (1805-1859), au-
tora dwutomowego dzieta O demokracji w Ameryce, uchodzacego za najbardziej
przenikliwa analize spoteczenstwa demokratycznego. Szczegdélne znaczenie maja
jego analizy konfliktu migdzy wolnos$cia i rownoscia, pozytkow ptynacych z sa-
morzadu i stowarzyszen oraz relacji migdzy panstwem a Kosciotami. Zdaniem
Tocqueville’a stowarzyszenia stanowity gltéwna zapor¢ przed despotyzmem.
Mawiat on zreszta, iz w demokracjach nauka o stowarzyszeniach jest matka
nauk®. Z kolei u G.W.F. Hegla (1770-1831) spofeczenstwo obywatelskie to sfe-

2 J. Szacki, Ani ksiqze, ani kupiec: obywatel, Krakéw 1997,

3 Zob. Ch. Taylor, Kiedy méwimy: spoleczeristwo obywatelskie, [w:] Europa i spoleczerstwo
obywatelskie, red. K. Michalski, Krakow 1994, s. 63.

4 Zob. H. lIzdebski, Administracja publiczna a spoleczeristwo obywatelskie, [w:] H. Izdebski,
M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdélne, wydanie trzecie rozszerzone, Warszawa
2004, s. 313-314.

5 Problematyke t¢ omawia szczegbtowo W. Osiatynski, Sztuka spolecznej organizacyi,
., Wiedza i Zycie” 1996, nr 7.

6 Ibidem; por. tez W. Bokajlo, Spoleczenstwo obywatelskie: sfera publiczna jako problem
demokracji, [w:] Spoleczenstwo obywatelskie, red. W. Bokajto, K. Dziubka, Wroctaw 2001, s. 53.
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ZAKRES DZIALALNOSCI ORGANIZACJI TRZECIEGO SEKTORA 11

ra przezwyciezenia ,,antynomii pomi¢dzy partykularyzmem dziatan rynkowych
a 0golnoscia zasad i norm rzadzacych zyciem spoteczenistwa i panstwa™’. W isto-
cie, wedtug Hegla, instytucje spoteczenstwa obywatelskiego petnig funkcje me-
diacyjne migdzy interesem partykularnym (grupowym, religijnym i zawodo-
wym) a interesem wspolnym.

Zaznaczy¢ tez trzeba, iz pod koniec XIX w. termin ,,spoteczenstwo obywa-
telskie” wyszed! z szerszego uzycia, by stosunkowo niedawno powréci¢ do teorii
spotecznych. Jego renesans uzasadniony byl proba wyrazenia niektorych cech
rozwijajacej si¢ cywilizacji zachodniej, o korzeniach siggajacych o wiele glebiej,
jak réwniez spontanicznymi, oddolnymi ruchami, jakie miaty miejsce w Europie
Wschodniej w schytkowej fazie realnego socjalizmu. W Polsce istotnym warun-
kiem przejscia ustrojowego do demokracji byta mobilizacja spoteczenstwa, ktére
w latach 1980—1989 ukonstytuowato si¢ jako spoteczenstwo obywatelskie. Nalezy
jednak w tym miejscu przypomnie¢, iz do odbudowy polskiego sektora organiza-
cji spoteczenstwa obywatelskiego przyczynity si¢ z jednej strony tradycja ruchu
stowarzyszeniowego z okresu migdzywojennego i pierwszych lat powojennych,
z drugiej — przyjete w latach osiemdziesigtych nowe rozwiazania prawne, ktore
stworzyty korzystniejsze niz uprzednio warunki rozwoju niezaleznych inicjatyw.
Ustawa o fundacjach z dnia 6 kwietnia 1984 r.8, ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r.
Prawo o stowarzyszeniach?, ustawa z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku panstwa
do Kosciota katolickiego!® — stworzyty podstawy prawne rozwoju polskich orga-
nizacji spoteczenstwa obywatelskiego. Obecnie organizacje spoteczenstwa oby-
watelskiego sa uznawane za podtoze rozwoju wspodtczesnej demokracji. Stanowia
one nie tylko wzmocnienie i urzeczywistnienie prawa obywateli do uczestnictwa
W zyciu publicznym, ale réwniez umozliwiaja wtasciwe wypetnianie rol spotecz-
nych oraz samorealizacj¢ we wszystkich sferach zycia.

Waznym aspektem rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego w kierunku
przysparzajacym kapitatu spotecznego (ktory przez ekonomistéw bywa okresla-
ny jako ,,wspoélne dobro”, czyli efekt ludzkiego wspotdziatania w ramach organi-
zacji obywatelskich)!! sa jego relacje z pafistwem. Z tego wzgledu dla wlasciwych
relacji z panstwem sformutowana zostala normatywna zasada pomocniczosci
(subsydiarnosci). Zasada ta znajduje zastosowanie zaréwno w sferze rozdziatu
kompetencji podmiotoéw prawa publicznego, jak i w odniesieniu do sposobow re-
alizacji zadan publicznych. W tym drugim znaczeniu subsydiarnos¢ jest konsty-

7 W. Bokajto, op. cit., s. 37.

8 Tekst jedn. Dz.U. z 1991 r. Nr 46, poz. 203 z p6zn. zm.

9 Tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 79, poz. 855 z p6zn. zm.

10 Dz.U. Nr 29, poz. 154 z pdzn. zm.

1S, Golinowska, Teoretyczne podstawy dzialania organizacji pozarzqdowych, [w:] Polityka
spoleczna. Teksty zrédlowe, wybor i1 opracowanie L. Dziewigcka-Bokun, K. Zamorska, Wroctaw
2003, s. 69-70.
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12 JOLANTA BLICHARZ

tucyjna dyrektywa dla ustawodawcy zwykltego w zakresie tworzenia warunkow
instytucjonalnych form organizacji pozarzadowych (jako podstawowych instytu-
cji spoleczenstwa obywatelskiego) oraz kreowania zakresu wspotpracy tych pod-
miotdw z organami administracji publicznej, ich udziatu w wykonywaniu zadan
administracji publiczne;j.

Wspotczesne postrzeganie zasady subsydiarnosci jako reguty funkcjonalne;j
wszelkich organizacji spotecznosci ludzkich jest rezultatem dtugiej ewolucji wza-
jemnych stosunkow migdzy obywatelami (ich organizacjami) a panstwem. Idea
przewodnia tej zasady w ciggu wielu stuleci z roznym nat¢zeniem wystgpowata
w kazdej etyce spotecznej. Jakkolwiek sama zasada subsydiarnosci, wypracowa-
na zostata w wieku XIX, to jednak historia idei pomocniczos$ci siega czasow gre-
ckich: tradycji arystotelesowskiej, a takze tradycji chrzescijanskiej i germanskie;.
Tomasz z Akwinu (1224-1274), a w wieku XVII niemiecki polityk i teoretyk
Althusius rozwineli ide¢ pomocniczosci i wladzy uzupetniajacej, ktora wtasciwie
radzi sobie z paradoksem autonomii bytu poszczegolnego oraz dobra wspolnego,
pociggajacego za sobg ingerencje. Watki zblizone do mysli Althusiusa mozna
znalez¢ w koncepcji Hegla, ktéry postuluje stworzenie nowego typu panstwa,
respektujacego wolne podmioty, starajacego si¢ naktoni¢ je do rezygnacji z egoi-
stycznych partykularyzmoéw oraz troski o dobro wspolne. Poczawszy od XI1X w.,
pojawiajace si¢ koncepcje na temat funkcji redukcji panstwa na rzecz samowy-
starczalnych wspolnot spotecznych mozna odnalez¢ w pracy Tocqueville’a (O de-
mokracji w Ameryce), ktéry z pozycji wroga absolutyzmu francuskiego postulo-
wal oddanie spraw zdolnych do kierowania swoim losem ciat spotecznych, oraz
w pracach Wilhelma E. von Kettelera, ktory postulowat zasadg panstwa socjalne-
go jako zasade konstytucyjna — zadanie, ktore zostato urzeczywistnione dopiero
w porzadku ustrojowym RFN!2, Przetomowym wydarzeniem bylo wlaczenie za-
sady subsydiarnosci do katolickiej nauki spotecznej, ktora odtad nalezy do gtow-
nych zatozen w nauce spotecznej Kosciota w zakresie odpowiedzi na pytanie,
jakimi zasadami ma si¢ kierowac¢ spoteczenstwo i panstwo.

Niewatpliwie mozna przyjaé, iz idea pomocniczosci odegrata kluczows role
zarowno w historycznym procesie przeobrazen ustrojowych, stymulujac rozwoj
instytucjonalnych form aktywnosci spotecznej, jak i w okresleniu wspotpracy
migdzy wladzami publicznymi a niezaleznymi podmiotami inicjatywy spotecz-
nej, ktora powinna stuzy¢ wzajemnemu, skutecznemu uzupetnianiu si¢ tych
podmiotow w realizacji zadan publicznych. Nalezy jednak zauwazy¢, iz subsy-
diarnos¢ pojawila si¢ w polskim prawie po ratyfikacji przez Polske w roku 1994
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego. Zasade¢ subsydiarnosci zalicza si¢
rowniez do ogdlnych zasad prawa Unii Europejskiej. Zostata ona wprowadzona

12 Por. E. Poptawska, Zasada subsydiarnosci w traktatach z Maastricht i Amsterdamu,
Warszawa 2000, s. 21.
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ZAKRES DZIALALNOSCI ORGANIZACJI TRZECIEGO SEKTORA 13

do porzadku wspdlnotowego bezposrednio wola panstw cztonkowskich, wyra-
zong w Traktacie o Unii Europejskiej, podpisanym w Maastricht 7 lutego 1992 r.
Preambuta Traktatu o Unii Europejskiej (z Maastricht) wskazuje, iz proces two-
rzenia coraz $cislejszego zwiazku pomigdzy narodami Europy charakteryzowac
si¢ winien tym, ze ,,decyzje podejmowane sg na szczeblu jak najblizszym obywa-
telowi, zgodnie z zasada subsydiarnosci”. W istocie to, co wigze zasady — po-
mocniczos$ci w polskim prawie konstytucyjnym i subsydiarnosci w traktatach
europejskich — to uniwersalna wizja najszerzej pojmowanej struktury spote-
czenstwa od poziomu jednostki do rozbudowanych wspdlnot o zasiggu migdzy-
narodowym'3. Uzyskanie przez subsydiarnos¢ statusu zasady ustrojowej w Unii
Europejskiej oraz jej konstytucjonalizacja w polskiej ustawie zasadniczej ma
istotne znaczenie ze wzgledu na sens istnienia osrodkéw decyzyjnych (wladzy)
oraz ich relacji ze spoteczenstwem.

Praktyczna konsekwencja przyj¢cia tej zasady byta przeprowadzona z dniem
1 stycznia 1999 r. radykalna reforma wtadz lokalnych, obejmujaca zasadnicze
zmiany podziatu terytorialnego panstwa, a takze zakresu kompetencji wladz sa-
morzadowych i administracji rzadowej na nowo powotanych szczeblach. Mozna
powiedzie¢, iz od stycznia 1999 r. organy jednostek samorzadu terytorialnego
staty si¢ gldéwnym partnerem organizacji pozarzadowych (obywatelskich) w rea-
lizacji zadan publicznych. Przejawem realizacji konstytucyjnej zasady pomocni-
czosci jest rdwniez unormowanie w ustawie o dzialalnosci pozytku publicznego
1 wolontariacie zagadnien dotyczacych zasad i form wspélpracy organow admi-
nistracji publicznej z sektorem organizacji pozarzadowych. Przyjete rozwigzania
prawne wskazuja, ze wspolpraca organdw administracji publicznej z organizacja-
mi obywatelskimi w wykonywaniu zadan publicznych stuzy wspdlnemu celowi
— dziatalnosci dla dobra wspolnego poprzez zaspokajanie okreslonych potrzeb
spotecznych. Do regulacji prawnych odzwierciedlajacych zasadg¢ wspotpracy
wladz publicznych z organizacjami pozarzadowymi nalezy zaliczy¢ rozwiaza-
nia przyjete w ustawodawstwie samorzadowym, gdzie organizacje obywatelskie
(pozarzadowe) traktowane sa jako partnerzy spoteczni w wykonywaniu zadan
publicznych podejmowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Rowniez
niektore przepisy z zakresu materialnego prawa administracyjnego nawiazuja
bezposrednio do zasady wspdlpracy administracji publicznej z organizacjami
pozarzadowymi w procesie wykonywania niektorych zadan publicznych.

Zasada pomocniczos$ci wprawdzie ogranicza rolg¢ panstwa, ale jej nie eli-
minuje. Wyraznie wskazuje miejsce instytucji panstwowych i ich pomocnicza
funkcje wobec organizacji spoteczenstwa obywatelskiego. Co wigcej, organiza-

13 Zob. S. Dudzik, Zasada subsydiarnosci w prawie Unii Europejskiej, [w:] Funkcjonowanie
samorzqdu terytorialnego. Doswiadczenia i perspektywy, red. S. Dolata, t. 1, Opole 1998, s. 311;
oraz E. Poptawska, op. cit., s. 140.
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14 JOLANTA BLICHARZ

cje spoteczenstwa obywatelskiego (organizacje pozarzadowe) nie rozwijaja sie
bez wsparcia panstwa — przede wszystkim bez tworzenia regulacji umozliwiaja-
cych to dziatanie od strony prawnej, ale takze bez wsparcia materialnego. Z tego
wzgledu doktrynalne spojrzenie na rolg organizacji obywatelskich (pozarzado-
wych) jako istniejacych poza kuratela panstwa autonomicznych instytucji (bez-
fadnego zbioru prywatnych enklaw) nie znajduje uzasadnienia.

Nalezy zauwazy¢, iz zasada pomocniczosci pozostaje w zgodzie z pewnymi
ideami nowego zarzadzania publicznego (New Public Management). Koncepcja
NPM podkresla role instrumentéw cywilnoprawnych, zwlaszcza umownych,
ktére maja zastapi¢ tradycyjne nakazowe instrumenty administracyjno-prawne
i finansowoprawne oraz wskazuje na sieciowy, wspotzalezny, a nie hierarchiczny
uktad swiadczenia ustug publicznych przez administracj¢ publiczng, organizacje
prywatne i organizacje pozarzadowe'*. Jednym z przejawdw charakteryzujacych
nowe zarzadzanie publiczne jest migdzy innymi partnerstwo trojsektorowe, ktére
stwarza mozliwosci podziatu odpowiedzialnosci migdzy sektor publiczny, pry-
watny i obywatelski w sferze realizacji zadan publicznych.

Warto wspomnie¢, ze zasada pomocniczosci (subsydiarnosci) jako podsta-
wowa zasada lezaca u podstaw konstruowanej polityki spotecznej w krajach UE
zobowiazuje rowniez struktury administracyjne i spoteczenstwo obywatelskie
do wspdlpracy, wspotdzialania, partnerstwa w celu podnoszenia warunkow
1 jakos$ci zycia spoteczenstw Europy, szczegdlnie kategorii marginalizowanych.
Charakterystyczne dla epoki postindustrialnej masowe procesy — globalizacji,
deregulacji rynkow pracy, kryzysu welfare state — spowodowaty w wielu spo-
leczenstwach nasilanie si¢ zjawiska eksluzji spotecznej. Refleksja nad ekskluzja
spoteczng (wykluczeniem spotecznym), ktdérej poczatki siegaja lat 60. XX w.,
ewoluowatla od zjawiska politycznego i gospodarczego do zjawiska socjologicz-
nego ujmowanego w sensie zalamywania si¢ wig¢zi spotecznej migdzy jednostka
a spoleczenstwem. Jakkolwiek pojecie ekskluzji spotecznej w pismiennictwie so-
cjologicznym 1 politologicznym nie zostalo wyraznie sprecyzowane, to jednak
termin ten mozna rozumie¢ jako zjawisko nieréwnego dostepu do politycznych
1 prawnych uprawnien, przede wszystkim w kontekscie dostgpu do opieki zdro-
wotnej, elementarnej edukacji i materialnego zabezpieczenia, ktore w tym ujgciu
ma znaczenie dyskryminacji.

W studiach nad ekskluzja spoleczng analizie poddawane sg nastgpujace
kwestie: czynniki warunkujace proces wykluczenia, kategorie jednostek eks-
kludowanych oraz obszary zycia, w ktdrych zachodzi wykluczenie. Przyczyn
ekskluzji mozna poszukiwac¢ w sferze ekonomicznej (ubdstwo jako stan wyklu-

14 Problematyke t¢ omawia szerzej: H. Izdebski, Historia administracji, wydanie piate,
Warszawa 2001, s. 150—152, oraz idem, Badania nad administracjq publicznq, [W:] Administracja
publiczna, red. J. Hausner, Warszawa 2005, s. 15; zob. tez J. Supernat, Pojecie administracji pub-
licznej, internet: www.supernat.pl.
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czajacy prowadzenie spotecznie akceptowanego sposobu zycia); produkcji (bez-
robocie jako element ekskluzji) oraz spojnosci spotecznej (brak rodziny, izolacja
spoteczna itp.). Inne przyczyny to na przyktad niepetnosprawnos¢ czy przekona-
nia religijne. Z tego wzgledu grupami spotecznymi najczesciej zagrozonymi eks-
kluzja spoteczng sa: bezrobotni, ludzie fizycznie niepetnosprawni, osoby majace
problemy w sferze zdrowia psychicznego, naduzywajacy narkotykéw i alkoholu,
ludzie ubodzy, mniejszosci etniczne itp. Ekskluzja spoteczna jako zjawisko uni-
wersalne i relatywne, tzn. dotyczy wszelkich typow spoleczenstw i kultur, wyste-
puje w takich obszarach zycia spotecznego, jak: rynek pracy, edukacja, zdrowie,
opieka spoteczna, bezdomnos¢, udzial w zyciu spotecznosci lokalnych. Oznacza
to ograniczenie dostepu do dobr i ustug, instytucji i praw.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze ekskluzja spoleczna wystepuje
z wigksza sitq w spotecznosciach o stabej sieci organizacyjnej spoteczenstwa oby-
watelskiego czy wrecz braku tradycji spoteczenstwa cywilnego. Spoteczenstwo
obywatelskie poprzez swoje dziatania przede wszystkim w wymiarze instytucjo-
nalnym moze przeciwdziata¢ zjawisku ekskluzji. Efektywne zwalczanie wyklu-
czenia spotecznego wymaga rozwoju systemu instytucjonalnego z jasnym po-
dzialem odpowiedzialnos$ci instytucji, otwierajacego jednoczesnie przestrzen dla
aktywnosci obywatelskiej i upodmiotowienia korzystajacych z ushug spotecznych
swiadczonych zaréwno przez sektor publiczny, jak i obywatelski (pozarzadowy).
Rozwiazywanie problemow istniejacych w sferze spotecznej wymaga promowa-
nia innowacyjnych podejs¢, szczegdlnie poprzez budowg sieci powigzan mi¢dzy
organami administracji publicznej a wszystkimi zaangazowanymi organizacjami
pozarzadowymi na szczeblu lokalnym i krajowym.

Obowiazek opracowywania tego rodzaju strategii rozwigzywania proble-
mow spotecznych wynika migdzy innymi z: zalozen Strategii Lizbonskiej oraz
Wspdlnotowego Programu Przeciwdziatania Wykluczeniu Spotecznemu, a takze
artykutow 136 oraz 137 Traktatu ustanawiajacego Wspoélnote Europejska, w mysl
ktérych celem Wspolnoty jest wspieranie zatrudnienia, poprawa warunkow zy-
cia i pracy, zapewnienie wtasciwej ochrony socjalnej, rozwoj zasobdéw ludzkich
na rzecz trwalego wysokiego zatrudnienia oraz zwalczanie izolacji spotecznej'>.

15 W roku 2001 uzgodniony zostat przez Rade, Parlament i Komisje Europejska ,, Wspolnotowy
program na rzecz walki z wykluczeniem spotecznym na lata 2002-2006”. Jego celem jest wsparcie
wspotpracy pomigdzy krajami Unii Europejskiej i zwigkszenie skuteczno$ci przeciwdziatania wy-
kluczeniu spotecznemu. Polska zglosita gotowos¢ przystapienia do programu, w efekcie czego pod-
jeta prace nad przygotowaniem Memorandum w sprawie integracji spotecznej (Joint Inclusion
Memorandum — JIM), Narodowej strategii integracji spotecznej oraz Krajowego planu dziatania
na rzecz integracji spotecznej. Powotany przez prezesa Rady Ministréw w roku 2003 Zespot
Zadaniowy do spraw Reintegracji Spotecznej opracowat dokument pn. ,,Narodowa strategia integra-
cji spotecznej dla Polski”. Autorzy tego dokumentu podjeli probe dokonania cato$ciowej analizy
sytuacji spotecznej w Polsce, wskazania priorytetowych probleméw oraz dobrych praktyk na rzecz
inkluzji oso6b 1 grup.
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Jednym ze sposobow rozwiazywania problemoéw istniejacych w sferze spo-
lecznej jest rozszerzanie i pogigbianie form wspdlpracy oraz partnerstwa or-
gandéw jednostek samorzadu terytorialnego i organizacji pozarzadowych funk-
cjonujacych na terenie gminy oraz jednostek instytucjonalnych zajmujacych sie
szerszym obszarem, takim jak o$wiata, stuzba zdrowia czy bezpieczenstwo pub-
liczne. Obowiazek opracowywania strategii integracji i rozwiazywania proble-
mow spolecznych wynika wprost z art. 17. ust. 1 ustawy z dnia 12 marca 2004 r.
0 pomocy spofecznej'®. Z kolei podstawy prawne w zakresie wspdtpracy orga-
noéw administracji publicznej z organizacjami pozarzadowymi (obywatelskimi)
w sferze zwigkszania skutecznosci przeciwdzialania wykluczeniu spotecznemu
mozna znalez¢ migdzy innymi: w ustawie z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatal-
nosci pozytku publicznego i o wolontariacie (art. 4 ust. 1 pkt 1)!7; ustawie z dnia
13 czerwca 2003 r. o zatrudnieniu socjalnym (art. 3 ust. 1 pkt 4)'3; ustawie z dnia
20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy'?; ustawie
z dnia 26 pazdziernika 1982 roku o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi (art. 1 ust. 3)?%; ustawie z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji
zawodowej i spotecznej oraz zatrudnieniu oséb niepelnosprawnych (art. 35 ust. 1
pkt 8 i art. 35a ust. 1 pkt 6)'; ustawie z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu
narkomanii (art. 5 ust. 3)%%; ustawie z dnia 19 sierpnia 1994 r. o ochronie zdrowia
psychicznego (art. 1 ust. 2)>3; ustawie z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziata-
niu przemocy w rodzinie (art. 9)*.

Przyjete rozwigzania prawne majq na celu nie tylko ograniczanie zja-
wiskamarginalizacji 1 wykluczenia spotecznego, ale tez wzmocnienie wspot-
pracy podmiotéw wiadzy publicznej z organizacjami spoleczenstwa obywa-
telskiego w sferze realizacji zadan na rzecz reintegracji spoteczno-zawodowe;j
0sob ekskludowanych. Na przyktad ustawa o dziatalnosci pozytku publiczne-
go i wolontariacie instytucjonalizuje charakterystyczny dla postindustrialne;j
fazy rozwoju ustug spotecznych nowy model relacji miedzy panstwem a or-
ganizacjami pozarzadowymi. Zaktada wickszy udzial organizacji obywatel-
skich (pozarzadowych) w §wiadczeniu ushug ze sfery polityki spotecznej przy
zachowaniu funkcji finansowania i nadzoru ze strony organdéw administracji
publiczne;j.

16 Dz.U. Nr 64, poz. 593.

17 Dz.U. Nr 96, poz. 873 z p6zn. zm.

18 Dz.U. Nr 122, poz. 1143 z pdzn. zm.

19 Dz.U. Nr 99, poz. 1001.

20 Dz.U. 22002 1. Nr 147, poz. 1231 z p6zn. zm.
Dz.U. Nr 123, poz. 776 z pdzn. zm.

22 Dz.U. Nr 179, poz. 1485.

2 Dz.U.z 1994 . Nr 111, poz. 535 z p6zn. zm.
24 Dz.U. 22005 r. Nr 180, poz. 1493.

]
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Z kolei ustawa o zatrudnieniu socjalnym stwarza podstawy do komplekso-
wych dziatan majacych na celu reintegracj¢ spoteczno-zawodowa osob zagrozo-
nych wykluczeniem spotecznym, ktére na otwartym rynku pracy majq problemy
ze znalezieniem zatrudnienia. Chodzi tu w szczegdlnosci o: bezdomnych rea-
lizujacych indywidualny program wychodzenia z bezdomnosci; uzaleznionych
od alkoholu, ktérzy zakonczyli program psychoterapii w zakladzie lecznictwa
odwykowego; uzaleznionych od narkotykéw i innych $rodkéw odurzajacych,
ktérzy zakonczyli program terapeutyczny; chorych psychicznie; bezrobotnych;
zwalnianych z zakladow karnych, majacych trudnosci w integracji ze $rodo-
wiskiem; uchodzcéw realizujacych indywidualny program integracji. Osoby te
z powodu wykluczenia spotecznego nie mogg wlasnym staraniem, ze wzgledu
na swojq sytuacje zyciowa, zaspokoi¢ podstawowych potrzeb. W $wietle zato-
zen ustawy reintegracje zawodowa i spoleczng osob zagrozonych marginaliza-
cja 1 wykluczeniem moga realizowaé centra integracji spotecznej, ktéore moga
by¢ tworzone migdzy innymi przez organizacje pozarzadowe, ktorych celem
jest odpowiednie przygotowanie zawodowe osob najbardziej zagrozonych wy-
kluczeniem na rynku pracy.

Innym z przejawow ograniczania ekskluzji spotecznej jest instytucja spot-
dzielczosci socjalnej, ktorej cztonkami mogg by¢ réwniez organizacje sektora po-
zarzadowego, prowadzace dziatalnos$¢ statutowq na rzecz reintegracji spoteczne;j
1 zawodowej mieszkancéw gminy. Spdtdzielczos¢ socjalna jako forma zabezpie-
czenia spolecznego powiazana z dziatalnoscia rynkowa (praca zamiast zasitku)?®
realizuje program aktywizacji zawodowej osob zaliczanych do grupy tzw. ni-
skiej zatrudnialnosci. Instytucja spotdzielczosci socjalnej (wraz z zatrudnieniem
socjalnym) jest elementem praktyki gospodarki spotecznej, realizujacej zasady
ekonomii spotecznej, w ktorej podstawowym celem dziatania jest nie zysk, lecz
cele spoteczne, takie jak integracja stabszych grup z resztg spoteczenstwa.

Skuteczne rozwigzywanie problemu ekskluzji spotecznej wymaga nie tylko
wilasciwych unormowan prawnych w tym zakresie, ale rowniez porozumienia
1 wspolpracy organizacji obywatelskich z przedstawicielami administracji rza-
dowej, samorzadu lokalnego, innymi organizacjami trzeciego sektora oraz spo-
leczenstwem, ktore nie do konca rozumie problem wykluczenia. Istotng prze-
szkod¢ w zwalczaniu problemdw spotecznych stanowi staba informacja na temat
obowiazujacych aktow prawnych oraz niezbyt dobra orientacja w zawitosciach
instytucjonalnych i prawnych, ktore sprawiaja, ze ludzie niewiele wiedza o przy-
shugujacych im prawach i obowiazkach.

Nadto przyjete rozwiazania legislacyjne nie do konca reguluja zasady partner-
stwa wyrazane przez zasade¢ subsydiarnosci, stojace u podstaw zasady podejscia

25 Szerzej H. Izdebski, Spéidzielnie socjalne a organizacje pozarzqdowe — przewidywane
skutki Ustawy o spoldzielniach socjalnych, internet: www.liskow.org.pl/files/Ekspertyza.
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znanego jako New Public Management. W efekcie dominujg rozwiazania frag-
mentaryczne, dostrzegalna jest nieprzejrzystos¢ wzajemnych stosunkdéw migdzy
sektorem publicznym a obywatelskim (pozarzadowym) w kwestii rozwiazywania
problemdw spolecznych. Istotnym elementem reformy w sferze przeciwdziatania
wykluczeniu spotecznemu jest przebudowanie instrumentéw i narzedzi stoso-
wanych przez organizacje spoteczenstwa obywatelskiego na rzecz wzmocnienia
ich roli aktywizacyjnej w rownym wymiarze, tak aby dzialaty jako instrument
aktywnego wlaczenia w sferze realizacji polityki spolecznej. Z tego wzgledu ist-
nieje potrzeba wypracowania jednego kompleksowego modelu partnerstwa pub-
liczno-spotecznego celem doprowadzenia do ujednolicenia kontraktowania ustug
spotecznych we wszystkich obszarach (rynku pracy, pomocy spotecznej, niepet-
nosprawnosci, przeciwdziatania alkoholizmowi) z jasnym okresleniem specyfiki
obszaréw o wspolnej procedurze okreslonej w regulacjach pozytku publiczne-
go. Istotne jest rowniez stworzenie narzedzi pozwalajacych na monitorowanie
realizowanych przez te organizacje zadan o charakterze spotecznym i ich efek-
tywnosci. Odpowiedni system monitorowania powinien by¢ wypracowany za-
rowno na poziomie lokalnym, regionalnym, jak i krajowym. Konieczne jest row-
niez zbudowanie pomostéw miedzy organizacjami pozarzadowymi w Polsce
1 ich partnerami z Unii Europejskiej w celu przygotowania przysztego otwarcia
rynku ushug spotecznych i uzgodnienia standardow dziatan w sferze przeciw-
dziatania wykluczeniu spotecznemu.

Istota dziatalnos$ci organizacji obywatelskich jest réwniez wystepowanie
w interesach oséb trzecich. Mogg one, podobnie jak i inne podmioty, prowadzic¢
dzialalnos¢ lobbingowa na rzecz o0sob trzecich w celu uwzglednienia w proce-
sie stanowienia prawa interesow tych oséb. Jakkolwiek stosownie do przepisow
ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia
prawa®® ustawodawca utozsamit zawodowa dziatalno$é lobbingowa z dziatalnos-
cig zarobkowa, niemniej jednak zarobkowy charakter zawodowego Swiadczenia
ushug lobbingowych nie wyklucza mozliwosci §wiadczenia ustug lobbingowych
przez organizacje pozarzadowe, ktore dzialaja na zasadzie non-profit, czyli
nie sa nastawione na zdobywanie korzysci majatkowych. Jednakze osiagniety
W ten sposdb dochdd, wypracowany w ramach dziatalnosci odptatnej pozytku
publicznego, musi zosta¢ przeznaczony wylacznie na realizacj¢ zadan statuto-
wych (art. 8 PozPubWolU). Artykut 2 ust. 3 ustawy LobDzU stanowi, iz ,,zawo-
dowa dziatalnos$¢ lobbingowa moze by¢ wykonywana przez przedsigbiorce albo
przez osobg¢ fizyczna niebedaca przedsigbiorcg na podstawie umowy cywilno-
prawnej”. Podmiotami swiadczacymi lobbing moga by¢ zaréwno osoby fizyczne
prowadzace dzialalnos¢ gospodarcza (tj. wpisane do ewidencji dziatalnosci go-
spodarczej), jak i inne podmioty wpisane do rejestru przedsigbiorcéw KRS oraz

26 Dz.U. Nr 169, poz. 1414.
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osoby fizyczne. W tej sytuacji w konteks$cie organizacji pozarzadowych nalezy
stwierdzi¢, iz tylko organizacje pozarzadowe wpisane do rejestru przedsigbior-
cow KRS moga podja¢ zawodowa dziatalnos¢ lobbingowa. W $swietle unormo-
wan ustawowych lobbing moze by¢ §wiadczony na podstawie umowy cywilno-
prawnej. Oznacza to, iz ustawodawca pozostawit stronom mozliwos¢ wyboru,
czy bedzie to na przyktad umowa zlecenia, czy umowa o dzieto.

Wykorzystanie potencjatu dziatalnosci organizacji trzeciego sektora w sferze
realizacji zadan publicznych wystepuje rowniez w Unii Europejskiej. Jakkolwiek
Unia Europejska nie wprowadzita ujednoliconych przepisow prawnych doty-
czacych funkcjonowania tych organizacji, to jednak przyjeto szereg rozwigzan
prawnych, ktére majq wptyw na dzialalnos$¢ organizacji trzeciego sektora. Choc
na przyktad w Traktacie ustanawiajacym Wspolnot¢ Europejska (TWE) nie zo-
stato wymienione pojgcie ,,organizacja pozarzadowa”, niemniej jednak odniesie-
nia do problematyki zwiazanej z trzecim sektorem znajduja si¢ w art. 138 1 139
TWE dotyczacych dialogu spotecznego oraz art. 257 TWE powotujacym Komitet
Ekonomiczno-Spoteczny. Art. 257 TWE, w brzmieniu zmienionym postanowie-
niami Traktatu z Nicei, stanowi, ze Komitet sktada si¢ z przedstawicieli réznych
gospodarczych i spotecznych grup zorganizowanego spoteczenstwa obywatel-
skiego. Dotychczas obowiazujaca wersja tego artykutu stanowita, ze Komitet
sktada si¢ z przedstawicieli roznych grup zycia gospodarczego i spotecznego.
Problematyce trzeciego sektora zostaty rowniez poswigcone dwie deklaracje: de-
klaracja nr 23 w sprawie wspolpracy ze stowarzyszeniami charytatywnymi dota-
czona do Traktatu z Maastricht oraz deklaracja nr 38 w sprawie wolontariatu do-
laczona do Traktatu Amsterdamskiego. Kwestia organizacji pozarzadowych oraz
ich roli w budowaniu spoleczenstwa obywatelskiego zostata réwniez poruszona
w Bialej Ksiedze na temat rzadzenia, przygotowanej przez Komisje Europejska
— White Paper on European Governance COM (2001) 428 final. Wspomnie¢
nalezy takze, iz formami samoorganizacji sektora non-profit na szczeblu euro-
pejskim sa sieci organizacji pozarzadowych. Lacza one organizacje pozarzado-
we zajmujace si¢ poszczegolnymi sferami dziatalnosci np. (,,sprawy spoteczne”,
,Srodowisko”, ,,zespoty eksperckie”, ,,obywatele i instytucje”, ,,wladze lokalne
i regionalne”, ,,prawa czlowieka”, ,,rozwoj”, ,,kultura”) i reprezentuja ich interesy
wobec instytucji wspdlnotowych. Do jednej z najprezniej dziatajacych sieci na-
lezy Platforma Europejskich Spotecznych Organizacji Pozarzadowych (Platform
of European Social NGOs).

Konkludujac, mozna powiedzie¢, ze organizacje spoteczenstwa obywatel-
skiego to instytucje majace swoje korzenie w systemach prawnych najwigkszych
panstw europejskich, sa takze przedmiotem szerokiego zainteresowania ze strony
Unii Europejskiej. W §wietle unormowan ustawowych organizacje obywatelskie
(pozarzadowe) stanowia istotny element reformy panstwa w kierunku zarzadza-
nia publicznego (public governance). Przyjete w ustawie o dziatalnosci pozytku
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publicznego i wolontariacie rozwiazania prawne maja na celu stworzenie opty-
malnych mozliwosci efektywnego wspotdziatania organizacji pozarzadowych
z organami administracji publicznej w sferze zwigkszenia racjonalnosci spotecz-
nej 1 ekonomicznej realizacji zadan publicznych stuzacych rozwojowi zaréwno
na poziomie lokalnym, jak i makrospolecznym.

Zjawisko wlaczania organizacji spoteczenstwa obywatelskiego do wspot-
dzialania w realizacji zadan administracji publicznej winno sprzyja¢ wzmacnia-
niu spoteczenstwa obywatelskiego w Polsce, a takze poszerzaniu funkcji tych
podmiotow w dziedzinie rozwigzywania problemow wykluczenia spotecznego
oraz rozwoju spotecznego poprzez aktywnos¢ w sferze pozytku publicznego.
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