


Prace Naukowe
Wydzialu Prawa, Administracji i Ekonomii
Uniwersytetu Wroctawskiego

e-Monografie Seria: Nr 13

Dostep online: http://www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/37553


http://www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/37553

Jolanta Blicharz

ADMINISTRACJA PUBLICZNA
| SPOLECZENSTWO OBYWATELSKIE
W PANSTWIE PRAWA

Wroctaw 2012



Recenzja wydawnicza: prof. zw. dr hab. Jan Szreniawski

© Copyright by Jolanta Blicharz

Korekta:
Aleksandra Dorywata

Projekt 1 wykonanie oktadki:
Daniel Kazmierczyk

Sktad 1 opracowanie techniczne:
Anna Lenartowicz, Tomasz Kalota eBooki.com.pl

Wydawca
Prawnicza 1 Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa

ISBN 978-83-61370-05-5


http://www.ebooki.com.pl/

Pamieci moich Rodzicow
i Siostry Haliny

poswigcam






SPIS TRESCI

WPROWADZENIE 9
Rozdzial 1. ] ]
RELACJE MIEDZY PANSTWEM A SPOLECZENSTWEM
OBYWATELSKIM ....cooniinuiinininicnnnissninssecsssecsssssssssssessssssssssssssssss 13
1.1. Poglady na istote spoteczenstwa obywatelskiego na tle
tradycji jego relacji Z panStWem .........cocveeieeeieeieeieeie e 13
1.2. Granice autonomii spoteczenstwa obywatelskiego
W PANSEWIC PIAW cvvvevvrerrrerriesreesreesseesseesseesseeseesseesseesseesseessesssesssesssees 25
1.2.1. Problemy w zakresie pojmowania autonomii
we wspotczesnym panstwie Prawa..........cceeeeeeeeereeerieesveeneeeneeennens 25
1.2.2. Autonomia jednostki wobec wspotczesnej globalizacji
ekonomicznej 1 KUItUTOWE] ....cuveveveeiieiiiieiie e et 38
1.2.3. Spor o zakres i granice autonomii spoteczenstwa
obywatelskiego W panstwie prawa ..........cccceeceeeeeeiieniieniieeiiennenns 54
Rozdzial 2.

ZAKRES POWIAZANIA ADMINISTRACJI
PUBLICZNEJ Z INSTYTUCJAMI SPOLECZENSTWA

OBYWATELSKIEGO W PANSTWIE PRAWA 63
2.1. Transformacja sektora obywatelskiego tworzaca nowy kontekst
rozwoju dla funkcjonowania administracji publicznej...................... 63

2.1.1. Kilka refleksji o ksztalcie wspotczesnej polskiej
administracji PUBLICZNG]......c.ccvvieueecrieiieiieie e ere et 63

2.1.2. Rola sektora obywatelskiego w przeobrazeniach
w funkcjonowaniu administracji publicznej w Polsce
1w krajach europejskich.........ccocvveiiiciiiiiniieic 67

2.2. Administracja publiczna a ekonomizacja sektora obywatelskiego ... 84



Spis tresci

2.2.1. Znaczenie ekonomii spotecznej jako narzedzia rozwoju
spoteczenstwa obywatelskiego w kontekscie dziatan

prozatrudnieniowych oraz dostarczania ustug publicznych......... 84
2.2.2. Czy wspotczesna globalizacja ekonomiczna wspotdeterminuje
sytuacj¢ prawng 0sob wykluczonych?...........ccccceivininiiiininns 99
Rozdzial 3.
WPLYW GRUP INTERESU NA P,ODEJ MOWANE
DZIALANIA PUBLICZNE W PANSTWIE PRAWA................ 113
3.1. Pojecie 1 typologia grup INtEIESU ......ccuveevveerrieerieeiieereeeereeeeveeeenes 113
3.2. Aktywnos¢ grup interesu w sferze publicznej.........cecceevevereveerenen. 119
3.3. Zwiazki administracji i grup interesu w ksztaltowaniu
POlityki PUBLICZNE] ....oveuviniiieiiiiiiicicicccceee 124
Rozdzial 4. ]
WYZWANIA DLA SEKTORA PANSTWOWEGO
I OBYWATELSKIEGO W WARUNKACH
KAPITALIZMU GLOBALNEGO 131
4.1. Czy mozliwe jest godzenie sprawiedliwos$ci spotecznej
z efektywnoS$cig ekonomiczng w panstwie prawa? ...........cccceeeeenee 131
4.2. Czy bez dobrze dziatajagcego panstwa moze dobrze
funkcjonowac spoleczenstwo obywatelskie? ...........cccoceveriennnnne 150
ZAKONCZENIE........ooomiiiiiiiiirisesssisssssssssssssesssssssnns 159
BIBLIOGRAFIA 163




WPROWADZENIE

Coraz intensywniejszy rozwdj organizacji i instytucji spoteczenstwa
obywatelskiego oraz wzrastajaca rola probleméw spotecznych w catoksztatcie
stosunkoéw spoteczno-politycznych panstwa pocigga za soba konieczno$¢
szerokiego podejmowania badan w tej dziedzinie oraz szukania nowych
i doskonalszych metod w realizowaniu polityki spotecznej. Relacje za-
chodzace miedzy administracjg publiczng a spoteczenstwem obywatelskim
w zakresie realizacji polityki spotecznej sa przedmiotem studiow wielu dys-
cyplin naukowych. Jest to dziedzina wybitnie kompleksowa; sktada si¢ na
nig szereg nauk, a zwlaszcza nauki prawnicze, ekonomiczne oraz socjologicz-
ne. Zakres poszczegolnych z nich wyznacza charakter stosunkéw miedzy
administracjg publiczng a instytucjami spoteczenstwa obywatelskiego w roz-
wigzywaniu problemow spolecznych wynikajacych z przeobrazen zblizajacych
nas — praktycznie z dnia na dzien — do w pelni rozwinigtej gospodarki rynkowe;.

Nie oceniajgc stopnia zaangazowania poszczegolnych dyscyplin w roz-
wigzywaniu problemow spotecznych, mozna w kazdym razie uzna¢ duzy
udzial nauk prawnych. W zwiazku z nasilajacymi si¢ procesami podporzad-
kowanymi wolnemu rynkowi i przede wszystkim — a nawet wylacznie —
efektywnosci ekonomicznej, ktora wyznacza kierunki urzeczywistniania
polityki spoteczno-gospodarczej, zagadnienia prawne nabieraja nowego
1 szerszego znaczenia. Zadaniem nauk prawnych jest m.in. interpretowanie
obowigzujacego prawa oraz ukazywanie jego roli w powigzaniu z catym
mechanizmem wolnorynkowym, a takze badanie przydatnosci i skutecznosci
rozwigzan prawnych. Zobowiazuje to jednakze do szerszego potraktowania
problematyki wzajemnych relacji migdzy administracja publiczng a sekto-
rem obywatelskim w rozwigzywaniu problemow spotecznych wynikajacych
z funkcjonowania rynku w panstwie prawa.

Jednym z motywow mojej pracy bylo poszukiwanie odpowiedzi na

pytanie, czy tworzone lub stosowane przez organy panstwa normy prawne



Wprowadzenie

sprzyjaja efektywnej dziatalnosci administracji publicznej i organizacji spo-
teczenstwa obywatelskiego w procesie ksztattowania si¢ nowego modelu
panstwa — panstwa sieciowego. Nie ulega watpliwosci, ze po latach badz
ignorowania, badz wrecz zwalczania spoteczenstwa obywatelskiego wraz
z jego idea spoteczng wyrazniej dzisiaj ono wraca do normalnego obiegu
zycia, takze w sferze nauki. Stad naturalna koniecznos¢ uwzglednienia
w nieco juz szerszym zakresie problematyki dotyczacej relacji miedzy admi-
nistracjg publiczng a sektorem obywatelskim, a takze jego wptywu nie tylko
w obszarze rynku pracy i polityki spolecznej, w tym w dziataniach na rzecz
rozwoju przedsigbiorczos$ci spotecznej, ale takze we wlaczaniu si¢ w realiza-
cje polityk publicznych. Refleksja naukowa w tym zakresie potrzebuje moc-
nego zakorzenienia w prawie, a mys$l prawnicza potrzebuje poglgbionej wizji
spoteczenstwa obywatelskiego. Praca jest probg podjecia obu tych zadan
réwnoczesnie. Jednoczesnie jest ona wektorem dla przysztych badan zarowno
teoretycznych, jak i empirycznych.

Calos¢ zagadnien na temat administracji publicznej i spoteczenstwa
obywatelskiego w panstwie prawa ujeta jest w czterech podstawowych roz-
dziatach. Za decydujacy zawsze uznaje fakt, ze dla wlasciwego zrozumienia roli
sektora obywatelskiego we wspotczesnym panstwie prawa istotne znacze-
nie bedzie mie¢ przede wszystkim zagadnienie istoty spoteczenstwa obywa-
telskiego na tle jego relacji z panstwem. To zagadnienie wyeksponowatam
w specjalny sposob w rozdziale pierwszym — obok zakresu i granic autonomii
spoteczenstwa obywatelskiego w panstwie prawa. W rozdziale drugim przejde
do omoéwienia problemu o znaczeniu podstawowym, dotyczacym zakresu
powigzania administracji publicznej z instytucjami spoteczenstwa obywatel-
skiego na tle istniejacych przemian ekonomicznych i spotecznych w pan-
stwie prawa. W licznych debatach zwigzanych z posocjalistyczng trans-
formacjg zazwyczaj méwi si¢ tylko o fundamentalnych zmianach systemu
gospodarczego. Tymczasem nowy, wytaniajacy si¢ w wyniku transforma-
cji ustroj implikuje nie tylko nowy ksztatt panstwa, ale tez nowy model
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Wprowadzenie

spoteczenstwa obywatelskiego, ten zas zwrotnie oddziatuje na przeobrazenia
w funkcjonowaniu administracji publicznej w Polsce. To prawda, ze rola
administracji publicznej musi ulec istotnym modyfikacjom, ale przeprowa-
dzane reformy nie moga polega¢ na tym, ze dzialalno$¢ sektora obywatel-
skiego (pozarzadowego i ekonomii spotecznej) w kontekscie dziatan proza-
trudnieniowych oraz dostarczania ustug publicznych bedzie traktowana jako
substytut pomocy socjalnej. Moze natomiast by¢ jej uzupetnieniem. W roz-
dziale trzecim zamierzam okresli¢ znaczenie grup interesu na podejmowane
dziatania publiczne w panstwie prawa. Postuzy mi to do wskazania, ze z per-
spektywy czasu grupy interesu sg w wielu panstwach coraz bardziej aktywne,
co nie tylko zwiazane jest z poglebiajacym si¢ ,,deficytem demokracji”, lecz
takze z ostabieniem wiadzy suwerennych panstw w postepujacym procesie
globalizacji. Zdecydowatam si¢ na zamieszczenie w rozdziale czwartym
rowniez refleksji odnoszacych sie do kwestii zwiazkow, jakie wystepuja
pomiedzy silnym panstwem a spoleczenstwem obywatelskim, a takze do
wylaniajacego si¢ wspolczesnie problemu: czy mozliwe jest godzenie spra-
wiedliwosci spotecznej z efektywno$cig ekonomiczng w panstwie prawa?

Badajac te zagadnienia, staralam si¢ oprze¢ na najnowszym dorobku
doktrynalnym, uwzgledniajac przy tym niektore regulacje prawne z zakresu
tzw. prawa socjalnego.

Na zakonczenie zauwazg, ze problematyka administracji publicznej
1 spoteczenstwa obywatelskiego w panstwie prawa jako samodzielny przed-
miot zainteresowania badawczego jest nieczesto poruszana w pismiennictwie
naukowym. Trudno wskaza¢ monografi¢ zajmujaca si¢ bezposrednio tym
zagadnieniem. Istniejgce prace empiryczne dotycza najczesciej istotnego, ale
wycinkowego obszaru, ograniczajacego si¢ do relacji administracji publicz-
nej z organizacjami trzeciego sektora przy wykonywaniu ustug publicznych.
Nalezy oczekiwa¢ jednak wickszego zainteresowania kwestiami przeprowa-
dzanych reform, ktore nie mogg polegac na nierozwaznym wycofywaniu si¢

panstwa z wielu obszarow zycia spotecznego bez uprzedniego wzmocnienia
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Wprowadzenie

instytucjonalnej strony spoteczenstwa obywatelskiego. Podobnie rzecz si¢
ma z gospodarka rynkowa, ktora nie moze by¢ postrzegana jedynie jako
nieskrepowanie dziatajacy rynek wraz ze swobodnym dostepem do réznych
form aktywnosci ukierunkowanej na osiagganie zysku. To takze okreslona
regulacja stosunkow ekonomicznych, za ktéra odpowiedzialno$¢ ponosi
panstwo. Zdaje sobie sprawe, ze praca jest tylko prébg oceny dziatalnosci
administracji publicznej i spoteczenstwa obywatelskiego w kontekscie roz-
wigzywania problemow spotecznych wynikajacych z funkcjonowania rynku
we wspotczesnym panstwie prawa. Bytabym rada, gdyby moja praca zostata
rozwinigta, skorygowana czy udoskonalona.

Pragne wyrazi¢ wdzigcznos¢ tym wszystkim, ktorzy przyczynili si¢ do
publikacji niniejszej ksiazki. Pozwole sobie zatem podzickowaé panu prof. zw.
dr hab. Janowi Szreniawskiemu za zyczliwo$¢ oraz trud wlozony w przygoto-
wanie recenzji wydawniczej. Rownoczesnie dzigkuje bardzo serdecznie panu
prof. dr hab. Wtodzimierzowi Gromskiemu - Dziekanowi Wydzialu Prawa,
Administracji 1 Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, za dofinansowanie
niniejszej publikacji. Wyrazy szczerych podzigkowan przekazuj¢ rowniez pani
mgr Bozenie Gornej i pani mgr Aleksandrze Dorywale za wnikliwg i troskliwa

piecze nad techniczng strong przygotowania ksiazki do druku.
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Rozdzial 1.
RELACJE MIEDZY PANSTWEM
A SPOLECZENSTWEM OBYWATELSKIM

1.1. Poglady na istote spoleczenstwa obywatelskiego na
tle tradycji jego relacji z panstwem

Wspotczesne relacje panstwa ze spoleczenstwem obywatelskim sg
rezultatem dlugiej ewolucji wzajemnych stosunkoéw, ktorej punktem wyj-
$ciowym byto $ciste zespolenie obydwu organizacji. W trakcie tej ewolucji
zmieniato si¢ przede wszystkim panstwo, jego struktura organizacyjna,
zakres 1 sposoby dziatania, a w konsekwencji tres¢ i formy jego stosunkow
z organizacjami obywatelskimi. Ewolucja ta, uwarunkowana r6znorodnymi
czynnikami, nie przebiegala jednakowo w r6znych krajach, ktore hotdowaty
tej zasadzie. Stad wzajemne relacje cechuja wspodlczesnie znaczne nieraz
rozbieznosci, gdy chodzi o sytuacje¢ prawna i role organizacji obywatelskich
w zyciu publicznym.

Pojeciem-kluczem do podejmowania rozwazan w kwestii relacji miedzy
panstwem a organizacjami obywatelskimi jest okreslenie istoty spofeczen-
stwa obywatelskiego. Mimo ze samo pojecie spoteczenstwa obywatelskiego
nie jest obce, to jednak okreslenie jego zakresu, a przede wszystkim przed-
miotu i podmiotu (podmiotoéw) budzi wiele watpliwosci. Nie brak tez roz-

bieznosci. Pojecie spoleczenstwa obywatelskiego jest roznie rozumiane'.

Miedzy innymi przyjmuje si¢, ze: ,,Spoteczenstwo obywatelskie jest przestrzenia dziatania instytucji,
organizacji, grup spotecznych i jednostek, rozciagajaca si¢ pomig¢dzy rodzing, panstwem i rynkiem,
w ktorej ludzie podejmuja wolna debat¢ na temat wartosci sktadajacych si¢ na wspdlne dobro oraz
dobrowolnie wspotdziataja ze soba na rzecz realizacji wspolnych interesoéw” — zob. P. Fraczak,
M. Rogaczewska, K. Wygnanski, Glos w dyskusji na temat wizji rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego
w Polsce, Warszawa 2000. Wedtug R.D. Putnama: ,,Spoteczenstwem obywatelskim jest spoteczenstwo,



Rozdziat 1

Posiada bogata literature. Znalazto rowniez swoje odbicie w polskiej litera-

turze prawniczej, chociaz zwigzane to bylo poczatkowo raczej z podjeciem

transformacji systemu polityczno-gospodarczego. Szersze zainteresowanie

wzbudzito dopiero od czasu rozszerzenia Unii Europejskiej i otwarcia dla

polskich organizacji obywatelskich drogi do nowych $rodkéw i nowych
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w ktorym istnieja aktywni, myslacy o interesach spotecznosci obywatele, zaleznosci polityczne opar-
te na zasadach rownosci 1 stosunki spoteczne polegajace na zaufaniu i wspotpracy” — zob. R.D. Put-
nam, Demokracja w dziataniu, Warszawa, Krakow 1995. H. Anheier pod pojeciem spoteczenstwa
obywatelskiego rozumie sferg instytucji, organizacji, sieci i 0sob oraz ich nastawienia wobec warto-
$ci, znajdujacy si¢ pomigdzy rodzing z jednej strony a panstwem i rynkiem z drugiej strony, powia-
zang szeregiem zasad, w ramach ktorej ludzie dobrowolnie dziataja w duchu dobra ogdlnego — zob.
H. Anheier: Civil Society. Measurement and Policy Dialogues, Londyn 2004, s. 22. Zgodnie z opisem
berlinskiego politologa H. Munklera w wypadku spoteczenstwa obywatelskiego chodzi ,,0 organ
kompensujacy efekty dynamiki rozwoju rynku i panstwa”, ktory uzupelnia zasad¢ legalizmu i wta-
dzy politycznej w sferze panstwa i maksymalizacj¢ korzysci w sferze gospodarki dzigki dobremu pod
wzgledem obyczajow i zorientowanemu na dobro ogoétu zycia obywateli, ktory nie moze by¢ ,,stwo-
rzony przez panstwo dzigki zastosowaniu srodkéw przymusu ani by¢ zrealizowany przez gospodarke
kierujaca si¢ zasadami konkurencji” — zob. H. Munkler: Was bewegt die Zivilgesellschaft, und wohin
flhrt das? Wyktad dla fundacji VW-Stiftung, Hannover 21 marca 2006, s. 5. E.E. Wnuk-Lipinski
konstatuje, iz spoteczenstwo obywatelskie moze pojawic si¢, gdy spetnione zostang trzy warunki:
(1) Istnienie przestrzeni publicznej pozwalajacej na swobodna samoorganizacj¢ powstajacych sit
spotecznych, (2) istnienie kanatéw komunikacji spolecznej, ktore nie sa kontrolowane przez pan-
stwo, (3) istnienie wolnych rynkow, na ktoérych wystepuje wymiana dobr i ustug wraz z ochrona
wilasnos$ci prywatnej. Jesli sfera publiczna nie jest dostgpna dla swobodnej samoorganizacji sit spo-
tecznych, jak dzieje si¢ to wtedy, gdy jest kontrolowana przez panstwo niedemokratycznie, to nie-
mozliwe jest wylonienie si¢ organizacji i stowarzyszen autonomicznych, w stosunku do panstwa,
ktore stanowia instytucjonalny wyraz spoteczenstwa obywatelskiego”. Zob. E. Wnuk-Lipinski, Spo-
teczenstwo obywatelskie a demokratyzacja, [w zbiorze:] Zachowania polityczne T.2, red. R.J. Dal-
ton, H-D. Klingemann, Warszawa 2010, s. 312. F. Fukuyama z kolei definiuje spoteczenstwo obywa-
telskie jako: ,spoleczenstwo zorganizowane w spdjne grupy — jak komitety rodzicielskie
(parent-teacher organizations), organizacje kontroli standardow w zyciu publicznym (watchdog gro-
ups) czy organizacje rzecznictwa interesow poszczegélnych srodowisk (advocacy organizations)” —
zob. F. Fukuyama, Budowanie panstwa. Wtadza i tad miedzynarodowy w XXI wieku, Wyd. Rebis,
Poznan 2005, s. 46. w kwestii relacji spoteczenstwa obywatelskiego z panstwem — zob. tez: A. Anto-
szewski, Spoleczenstwo obywatelskie a proces konsolidacji demokracji, [w:] Studia z teorii polityki,
red. A. Czajkowski, L. Sobkowiak, t. 3, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2000,
s. 9 oraz Spoleczenstwo obywatelskie, red. M. Witkowska, A. Wierzbicki, Warszawa 2005, s. 9.



Relacje miedzy panstwem a spoteczernstwem obywatelskim...

wzorcow dziatania, jak rowniez zmian regul rzadzacych ich wspotpracy

z partnerami publicznymi.

Zakres spoteczenstwa obywatelskiego ujmowany jest wspotczesnie

rozszerzajaco lub zwezajaco. Interpretacja rozszerzajaca obejmuje zasig-

giem tego pojecia zarowno zespot okreslonych idei, jak i kompleks pewnych

form samoorganizacji spotecznej w celu realizacji tych idei oraz obszaréw,

w ktorych sg realizowane?. Interpretacja zwezajaca — terminologicznie i prak-

tycznie bardziej uzasadniona — ogranicza zakres tego pojecia do systemu

struktur posredniczacych, ktore sg aktywnymi uczestnikami sfery publicznej

badz podejmuja w tym kierunku odpowiednie starania. Przestanka tego

2

1. Stodkowska, Spofeczenstwo obywatelskie na tle historycznego przetomu. Polska 1980—1989, Warsza-
wa 2006, s. 37 oraz s. 47-48. Wypada rowniez wspomnie¢, iz pojecie spoteczenstwa obywatelskiego
jako program oporu wobec wladz systemu socjalistycznego pojawilo si¢ w Polsce na przelomie lat
siedemdziesiatych i osiemdziesiatych. W literaturze zwraca si¢ uwagg, ze spoteczenstwo obywatel-
skie 1980 byto ,,projekcja w przysztos¢ wizji — uformowanej wprawdzie w gronie elit, ale wizji,
ktora mogta si¢ wesprze¢ na jednosci emocji” — zob. B. Geremek, Spoleczenstwo obywatelskie
i wspotczesnosé, [w:] Europa i spoleczenstwo obywatelskie, red. K. Michalski, Krakow 1994, s. 238-
249. Zaznaczy¢ tez trzeba, iz w zachodnim kregu kulturowym idea spoleczenstwa obywatelskiego
uksztattowata si¢ na poczatku XIX wieku. Tworcy tego terminu probowali w ten sposoéb wyrazi¢
niektore cechy rozwijajacej si¢ cywilizacji zachodniej. Ch. Taylor zwraca uwagg, iz ,,termin spote-
czenstwo obywatelskie”, korzeniami siggajacy poczatkow XIX stulecia — w ostatnich latach wycia-
gniety z lamusa — postuzyt przede wszystkim do opisu spotecznosci Europy Wschodniej. Autor pisze
w tej kwestii nastgpujaco: ,,Spoleczenstwo obywatelskie” miato okresla¢ to, czego spotecznosci te
zostaly pozbawione i co usitowaty odbudowac: sie¢ instytucji niezaleznych od panstwa, ktore jednocza
obywateli wokot spraw wspolnej troski i dzigki samemu swemu istnieniu — lub dzigki podejmowa-
nym dziataniom — moga wywiera¢ wplyw na ksztalt prowadzonej polityki. w tym sensie mozna
uznaé, iz w liberalnych demokracjach Zachodu funkcjonuja juz ,,spoteczenstwa obywatelskie” — zob.
Ch. Taylor, Kiedy mowimy: spoleczenstwo obywatelskie, [w:] Europa..., s. 54. Zob. takze E. Shils, Co
to jest spoteczenstwo obywatelskie, [w:] Europa..., s. 12. Na uwagg zastuguje teza tego autora, zgod-
nie z ktora ,,spoteczenstwo, w ktorym udziat elementu obywatelskiego jest stosunkowo duzy, uznac
mozna za spoteczenstwo obywatelskie. Obywatelski element spoteczenstwa to ta struktura lub «sie¢»
instytucji, dziatan i podzielanych przekonan, ktore wiaza jednostki, agregaty grupy i instytucje z cen-
tralnymi, «reprezentatywnymi» instytucjami, a przez to ze spoteczenstwem jako catoécia i ze soba
nawzajem”— zob. tez J.Blicharz, Udzial polskich organizacji pozarzgdowych w wykonywaniu zadan
administracji publicznej, Wroctaw 2005, s. 10.

15



Rozdziat 1

ujecia jest przekonanie o specyficznym charakterze zewngtrznej formy ak-
tywnosci organizacji spoteczenstwa obywatelskiego jako uczestnikow sfery
publicznej, w ktorej podmioty te dyskutujg ze sobg i z panstwem o sprawach
publicznych i angazuja si¢ w publiczne dziatania’.

Z punktu widzenia roli i funkcji spoteczenstwa obywatelskiego w zy-
ciu publicznym mozna okresli¢ typy mozliwych jego relacji z panstwem.
Pierwsza mozliwo$¢ polega na wspoétdziataniu panstwa i spoteczenstwa
obywatelskiego. Organizacje obywatelskie realizuja preferencje spoleczne
z pomoca panstwa, wypowiadajg si¢ w réznych kwestiach spotecznych,
ograniczajac informacyjny monopol panstwa, zastepuja ocigzate struktury
panstwowe w produkcji ustug spotecznych, szczegolnie w przypadkach
nietypowych dla nieprzeci¢tnych (odmiennych) odbiorcow*. Druga — prze-
ciwstawna — zaktada wyrazng niezalezno$¢ organizacji spoleczenstwa oby-
watelskiego od instytucji panstwowych. Spoteczenstwo obywatelskie
przeciwstawia si¢ na ogét panstwu; podkresla si¢ pewng niezaleznos$¢ sfery
obywatelskiej od instytucji panstwowych.

Nie podejmujac w tym miejscu glebszej analizy postawionego w roz-
dziale zagadnienia, trzeba stwierdzi¢, ze w koncepcj¢ nowoczesnego panstwa
prawa jest wpisany okreslony model relacji migdzy panstwem a spoteczen-
stwem obywatelskim. Model ten, méwiac najkrdcej, opiera si¢ na zatozeniu
istnienia nieprzekraczalnych granic dla ingerencji panstwa w sfer¢ praw
i podstawowych swobdd obywatelskich, a jednocze$nie ustanawia wlasciwa
proporcje pomigdzy interesem grupowym a interesem publicznym. Takie
ujecie zalozen wyznacza wigc pole naszych refleks;ji.

Jakkolwiek idea spoteczenstwa obywatelskiego jest nienowa, jej po-
czatki mozna odnalez¢ w starozytno$ci, a wyrazistg postac uzyskata w XVIII

3 1. Slodkowska, op. cit., s. 47-48.
4 Zob. szerzej: S. Golinowska, Teoretyczne podstawy dziatania organizacji pozarzqdowych, [w:] Poli-
tyka spoleczna. Teksty Zrodtowe. Wybor i opracowanie L. Dziewigcka-Bokun, K .Zamorska, Wydaw-

nictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2003, s.67.
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i XIX wieku, to jednak pojecie instytucji spoleczenstwa obywatelskiego
wciaz jest wieloznaczne i nietatwe do zdefiniowania. Nalezy zwroci¢ uwagg,
ze w rozwoju historycznym teorii spoteczenstwa obywatelskiego wigkszos¢
rozwazan dotyczacych jego istoty odnosi si¢ do relacji spoleczenstwo oby-
watelskie — panstwo, odmiennie opisywanych w zaleznosci od konkretnych
uwarunkowan ustrojowo-politycznych w danym okresie.

W kregu antycznej cywilizacji greckiej idea spoteczenstwa obywatel-
skiego powigzana byta z praktyka ustrojowa greckiej polis. Wsrod wspotcze-
snych badaczy nie brak sporow co do tego, czy antyczni Grecy zauwazali
roéznice miedzy panstwem a spoleczenstwem. Wedhlug jednych Grecy wi-
dzieli je juz od czasow Solona. Inni natomiast uwazaja, iz w starozytnosci
nie oddzielano panstwa od spoteczenstwa’. Cho¢ idea demokracji atenskiej
utrwalila si¢ w literaturze naukowej jako prawzor ustroju gwarantujacego
wszystkim obywatelom prawo do wspotdecydowania o losach panstwa, to
wbrew potocznym wyobrazeniom ustrdj polityczny demokracji atenskiej ce-
chowat silny ekskluzywizm, albowiem tylko nieliczna mniejszo$¢ dorostych
mieszkancow Aten korzystata z praw obywatelskich, co byto réwnoznaczne
z zanegowaniem kwalifikacji obywatelskich pozostatej czgsci spoteczenstwa
(kobiet, cudzoziemcow, niewolnikow)°.

W odrdznieniu od starozytnych koncepcji traktujacych spoleczenstwo
w kategoriach struktury politycznej (np. zarowno Grecy, jak i Rzymianie
okreslali tozsamos¢ wiasnych spoteczenstw pojeciem politeia, czyli ustroju)
idea, ktora narodzita si¢ we wczesnym $redniowieczu, przedstawia wiadze
jako tylko jeden ze spotecznych organdéw. Wiadza krolewska byta np. singulis

Zob. E. Stylianidis, Wphyw antycznej cywilizacji greckiej na rozwoj praw czlowieka, [w:] Prawa
cztowieka. Geneza, koncepcje, ochrona, red. B. Banaszak, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctaw-
skiego, Wroctaw 1993, s. 120.

Zob. K. Dziubka, Teoria demokratycznej obywatelskosci — zarys problemu, [w:] Spoteczenstwo oby-
watelskie pod red. W. Bokajty i K. Dziubki, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw
2001, s. 99. Takze: J. Baszkiewicz, Wiadza, Ossolineum, Wroctaw 2009, s. 15.
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maior, ale nie universis minor’. Przyjecie idei, iz spoteczenstwo nie jest toz-
same ze swoja strukturg polityczna, mozna uznac za jedno ze zrodet pozniej-
szego terminu ,,spoteczenstwo obywatelskie” 1 jeden z korzeni zachodniego
liberalizmu.

Warto zauwazy¢, ze pojawiajace si¢ w ostatnich stuleciach rozne
koncepcje spoteczenstwa obywatelskiego nawigzywaly do obywatelskich
wolnosci przeciwstawianych samowoli absolutystycznych wtadcow. Wedtug
Johna Locke’a (1632—-1704) spoteczenstwo obywatelskie powstalo w wyniku
umowy spotecznej na fundamencie spoleczenstwa naturalnego. Umowa
miata by¢ zawierana w dwoch etapach. W pierwszym ludzie najpierw
konstytuowali spoteczenstwo obywatelskie; w drugim powotywali spote-
czenstwo polityczne i wladze®. W §wietle locke owskiej konstrukcji umowy
spotecznej spoteczenstwo poprzedza wiadzg i sprawuje nad nig kontrole
oraz moze rozwigza¢ umowe, gdy wiladza ztamie jej warunki. Koncepcja
umowy spolecznej znalazta rowniez rzecznikow wsrod myslicieli tej rangi
co Hobbes, Spinoza, Rousseau, a potem jeszcze i Kant. Dla klasykoéw

umowy spotecznej: Hobbesa, Locke’a i Rousseau idea umowy w sprawie

Zob. Ch. Taylor, Kiedy mowimy: spoteczenstwo obywatelskie, [w:] Europa i spoleczenstwo obywatel-
skie red. K. Michalski, Wydawnictwo Znak, Krakow 1994, s. 63.

Zob. H. Izdebski, Administracja publiczna a spoteczenstwo obywatelskie, [w:] H. 1zdebski, M. Kule-
sza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, wyd. 11l rozszerzone, Liber, Warszawa 2004,
s. 313-314. Mozna powiedzie¢, ze wedtug Locke a spoteczenstwo jest nie tylko autonomiczne wobec
panstwa, ale i ,,pierwotne” w stosunku don oraz nadrzedne. Laczy ono bowiem — wedtug niego —
osoby posiadajace prawa naturalne dane im przez Boga. Jesli zatem panstwo narusza ich wolnosci,
maja one obowiazek moralny wystapienia przeciwko niemu. T¢ szkol¢ mys$lenia mozna by nazwaé
.konfrontacyjna” i z niej wywodza si¢ nurty jakobinskie w zyciu politycznym Europy. Zob. Charles
Taylor, Modes of Civil Society, ,,Public Culture”, vol. 3, no 1 (Fall 1990), s. 95-118. Ta szkota mysle-
nia uformowata rowniez demokracj¢ amerykanska i obecnie zdaje si¢ dominowa¢ w mysli spotecz-
nej Zachodu. Jej zwolennicy przeciwstawiaja spoteczenstwo — panstwu, do ktorego odnosza si¢ na-
der podejrzliwie. Traktuja je jako nieustanne zagrozenie dla obywateli i przyrodzonych im wolnosci,
w zwiazku ze stosowaniem przezen przemocy oraz represji. Domagaja si¢ wigc ograniczania jego
funkcji 1 zakresu wtadzy do minimum, $cistej nad nim kontroli ze strony obywateli, jak tez przez

pras¢ reprezentujaca opini¢ publiczna.
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Relacje miedzy panstwem a spoteczernstwem obywatelskim...

zorganizowania spoteczenstwa byta idea podstawowa’. Byto to podejscie
typowo socjocentryczne, przyjmujace istote spoteczenstwa za twor pierwot-
ny w stosunku do panstwa'®. Inng koncepcj¢ spoleczenstwa obywatelskiego
mozna znalez¢ u Georga Wilhelma Friedricha Hegla (1770-1831), reprezen-
tanta mysli statocentrycznej''. Jego zdaniem panstwo jest pierwotne wobec
spoteczenstwa obywatelskiego, w sensie historycznym i logicznym — stanowi
przestanke spoleczenstwa obywatelskiego. Istote spoteczenstwa obywatel-
skiego Hegel upatrywal w sferze przezwyci¢zania ,,antynomii pomiedzy
partykularyzmem dziatan rynkowych a ogdlnoscig zasad i norm rzadzacych
zyciem spoteczenstwa i panstwa”. Przezwycig¢zanie tej antynomii dokonuje
si¢ za posrednictwem instytucji panstwa'2.

Koncepcje spoteczenstwa obywatelskiego jako idei ztozonej, stano-
wigcej ,,amalgamat” koncepcji Locke’a i Monteskiusza'?, mozna znalez¢
w pogladach Alexisa de Tocqueville’a (1805-1859), autora dwutomowego
dzieta O demokracji w Ameryce, uchodzacego za najbardziej przenikliwg
analize spoteczenstwa demokratycznego. Szczegdlne znaczenie maja jego
analizy konfliktu miedzy wolno$cia a rownoscia, pozytkow ptynacych z sa-
morzadu i stowarzyszen oraz relacji miedzy panstwem a Kosciotami. W uje-
ciu Tocqueville a dobrowolne stowarzyszenia dziatajace na wielu poziomach
»zdecentralizowanej wspdlnoty” i sluzgce samorzadnos$ci czynig z tych orga-

nizacji obszar aktywnosci sfery publicznej'*. W tocqueville owskim modelu

Szerzej na ten temat: Z. Ogonowski, Locke, Warszawa 1972, s. 184-185.

10° Zob. H. Izdebski, op. cit., s. 314.

" Ibidem.

Szerzej: W. Bokajto, Spoteczenstwo obywatelskie: sfera publiczna jako problem teorii demokracyi,
[w:] Spoleczenstwo obywatelskie, op. cit., s. 37.

Monteskiusz (1689-1755), wedtug ktérego ideatem dla spoteczenstwa i panstwa jest rOwnowaga
mig¢dzy wiadza centralng a siecia stowarzyszen, instytucji, ograniczajacych wiadze i sktaniajacych ja
do poszukiwania porozumienia ze spoteczenstwem. Ujgcie to mozna by okresli¢ jako ,,partnerskie”,
z dazeniem do wspotpracy.

14 Zob. W. Bokajto, op. cit., s. 53.
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spoteczenstwa obywatelskiego wystepuje rozdzielenie kompetencji pomig-
dzy spoteczenstwo a panstwo tak, aby nie bylo miejsca na zawladniecie
przez ktdras z tych stron tych prerogatyw, ktore z natury rzeczy przyshuguja
badz to panstwu, badz spoteczenstwu'.

Watki zblizone do koncepcji Tocqueville’a mozna znalez¢ w pogla-
dach Feliksa Konecznego (1862-1949). Jakkolwiek w konecznianskim
modelu spoteczenstwa obywatelskiego nastepuje rozdzielenie spoteczen-
stwa politycznego od spoteczenstwa obywatelskiego, to jednak F. Koneczny
nie przeciwstawia spoteczenstwa panstwu, lecz szuka raczej wlasciwego
rozdziatu kompetencji. Prezentuje on taki typ panstwa, ktory bedzie ,,wspot-
mierny” do natury spoteczenstwa obywatelskiego. Jednakowoz owa wspot-
miernos$¢, jej charakter, zalezna jest ostatecznie od osoby ludzkiej, bedacej
podmiotem zaréwno spoleczenstwa, jak tez panstwa'.

Zrodzong w XIX wieku ide¢ rozdziatu spoteczenstwa i panstwa prze-
zwyciezyly koncepcje formutowane przez niektorych czotowych myslicieli
politycznych XX wieku, m.in. Antonia Gramsciego (1891-1937). Gramsci,
definiujac panstwo jako system polityczny oparty na rdwnowadze spote-
czenstwa obywatelskiego i spoleczenstwa politycznego, podkresla zarazem,
ze spoteczenstwo obywatelskie stanowi z jednej strony integralny sktadnik
ogolnego pojecia panstwa, z drugiej zas§ — zostaje umiejscowione miedzy
,»baza ekonomiczng i panstwem z jego ustawodawstwem i sita”. W konkluz;ji
swoich rozwazan stwierdza, ze samo odrdznienie panowania oraz Kierownictwa
intelektualnego i moralnego ma charakter metodyczny, poniewaz w praktyce

jedno nie moze utrzymac si¢ od drugiego'”.

Grabowiec, Osoba ludzka — obywatel jako podmiot spoteczenstwa obywatelskiego w koncepcji Felik-
sa Konecznego, [w:] Spoteczenstwo obywatelskie, s. 138.

16 Ibidem.

Zob. B. Ponikowski, Dialektyka spoteczenstwa obywatelskiego i spoteczenstwa politycznego w mysli
politycznej Antonia Gramsciego, [w:] Spoleczenstwo obywatelskie, op. cit.,s. 171-172.

Por. E. Les, Od filantropii do pomocniczosci. Studium porownawcze rozwoju i dziatalnosci organiza-
¢ji spotecznych, Elipsa, Warszawa 2000, s. 129-130.
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Zaznaczy¢ tez trzeba, iz pod koniec XIX wieku termin ,,spoteczen-
stwo obywatelskie” wyszedl z szerszego uzycia, by dopiero stosunkowo nie-
dawno powroci¢ do teorii spotecznych. Jego renesans uzasadniony byt proba
wyrazenia niektorych cech rozwijajacej si¢ cywilizacji zachodniej, o korze-
niach siggajacych o wiele glebiej, jak rowniez spontanicznymi, oddolnymi
ruchami, jakie mialy miejsce w Europie Wschodniej w schylkowej fazie
realnego socjalizmu. Cho¢ w ostatnich latach no$no$¢ pojecia ,,spoteczen-
stwo obywatelskie” w Polsce rosnie, to jednak fakt ten nie uzmystawia nam,
ze mamy do czynienia nie tyle z budowaniem go na nowo, ale jego odtwa-
rzaniem, albowiem spoteczenstwo obywatelskie w Polsce ma dluga tradycje.
Przywotam stuszng uwage F. Konecznego, ktory pisat, ze od ,,czasu sporu
$w. Stanistawa z Bolestawem Smialym spoleczenstwo poczyna zglasza¢ sig
do wspotpracownictwa politycznego, a juz od potowy XIII w. zaczyna si¢
w Polsce okres panstwa wytworzonego przez spoleczenstwo’'®. Ponadto,
przyjmujac poglady niektorych wspotczesnych badaczy demokracji (m.in.
Antony’ego Blake’a), wedtug ktorych spoteczenstwo obywatelskie z jednej
strony stanowi zesp6l okreslonych idei, z drugiej zas kompleks pewnych
form samoorganizacji spotecznej w celu realizacji tych idei — mozna powie-
dzie¢, iz zesp6t wyzej wymienionych idei i wartosci byt juz zakorzeniony
w systemie instytucjonalnym Rzeczypospolitej szlacheckiej”®. Koronnym
przyktadem procesu budowania okreslonego typu struktur spotecznych opie-
rajacych si¢ na pewnym zespole idei bylby zapewne ruch egzekucyjny
w wieku XVI albo okres Sejmu Wielkiego w wieku XVIII*. Niemniej jed-
nak trzeba roéwniez zaznaczy¢, ze w historii Polski nie brakowato wydarzen,
ktore idei obywatelskosci dobitnie zaprzeczaly. Nie sposob nie wspomnie¢

w tym miejscu chociazby o sytuacji w zaborze rosyjskim po klesce powstania

18P Grabowiec, op. cit., s. 131.
19 1. Stodkowska, op. cit., s. 37-38.
20 Ibidem.
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styczniowego, (gdzie rozwigzana zostata wiekszo$¢ zgromadzen zakonnych),
czy o regresie w sferze dzialalno$ci spolecznej w okresie zmian ustrojowych
po zakonczeniu Il wojny §wiatowej?'.

Termin ,,spoleczenstwo obywatelskie” stat si¢ obecnie tematem wielu
prac badawczych, podejmowanym przez teoretykow Europy Zachodniej,
ktérzy w mniejszym lub wiekszym stopniu powotuja si¢ na przyktad Polski.
Niektorzy z nich (m.in. Christopher G.A. Bryant) uwazaja, iz w ostatniej
fazie komunizmu w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej opozycja spoteczen-
stwa obywatelskiego do panstwa wynikata w gtownej mierze z rozczarowa-
nia systemem, ktory nie dotrzymat obietnicy zapewnienia sprawiedliwos$ci
spotecznej 1 ekonomicznego dobrobytu. Wedtug niego przyktad Polski jako
kraju, w ktorym protest przeciwko centralistycznemu porzadkowi panstwa
komunistycznego znalazt swe miejsce w obrebie ,,Solidarnosci”, wywotat
pojecie ,,spoteczenstwo obywatelskie kontra panstwo”?. Teza ta moze by¢
jedynie z trudem obroniona, gdy uwzgledni sig, Ze to, co byto sensowne jako
strategia opozycji przeciwko panstwu opartemu na ideologii socjalizmu
i,,partii przewodniej”, nie moze by¢ korzystne dla panstwa, w ktorym doko-
naty si¢ przemiany demokratyczne. Wynika to cho¢by z faktu, iz spoteczen-
stwo obywatelskie rozumiane jako sie¢ autonomicznych (tj. nie sterowanych
przez panstwo ani inny osrodek) organizacji i instytucji nie moze pozosta-
waé w teorii demokracji ani w relacji negatywnej do panstwa, ani w relacji
pozytywnej, oznaczajacej zgodnie z heglowska filozofig polityczng jego
catkowite zespolenie z panstwem, ani tez takiej, ktora spycha je do roli
drugorzednej wobec panstwa. Nie mozna wszak zaprzeczy¢, ze instytucje
spoleczenstwa obywatelskiego, cho¢ umieszczone na zewnatrz panstwa, nie

sg odlaczone od jego instytucjonalnej struktury.

21 Por. E. Les, Od filantropii do pomocniczosci. Studium poréwnawcze rozwoju i dzialalnosci organiza-

¢ji spotecznych, Elipsa, Warszawa 2000, s. 129-130.
22 R. Sniezek, Spoleczeristwo obywatelskie w kategoriach dualizmu System/Lebenswelt w teorii krytycz-

nej Jiirgena Habermasa, [w:] Spoleczenstwo obywatelskie, op. cit. s. 190.
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We wspotczesnych teoriach spoteczenstwa obywatelskiego wyrazany
jest poglad, iz ,,rdzeniem” spoteczenstwa obywatelskiego nie sg instytucje
jako takie, lecz zespot uprawnionych roszczen, ktdére mozna okreslic jako
prawa obywatelskie?. U podstaw tej koncepcji lezy mysl, iz bez praw oby-
watelskich nie moze istnie¢ spoteczenstwo obywatelskie. Nalezy jednak
z calg mocg przestrzec przed nieporozumieniami czg¢sto zwigzanymi z ta
koncepcja. Wynikajg one z identyfikacji spoteczenstwa obywatelskiego
(civil society) ze spoteczenstwem obywateli (civic society), a wiec zbiorowo-
$ci jednostek posiadajacych prawa i obowigzki obywatelskie®. Jakkolwiek
prawa obywatelskie sprzyjaja powstawaniu instytucji i organizacji spoteczen-
stwa obywatelskiego, to jednak sam pluralizm nie tworzy jeszcze spoteczen-
stwa obywatelskiego. Jak podkresla Edward Shils — cechg konstytutywna dla
spoleczenstwa obywatelskiego jest ,,obywatelska samoswiadomos$¢ zbioro-
wa”, ktora decyduje o poczuciu wspdtuczestnictwa w spoteczenstwie oraz
0 zainteresowaniu poszczegdlnych jego cztonkéw wspolnym dobrem?.
Wspomniany autor wskazuje jeszcze na inne czynniki, ktore decyduja o ist-
nieniu spoteczenstwa obywatelskiego, a mianowicie: patriotyzm oraz element
sacrum, a wigc sfera religijnej transcendencji’*. Mozna tu przywotaé rowniez
stanowisko Charlesa Taylora, zgodnie z ktérym samo istnienie ,,poza kurate-
la panstwa autonomicznych stowarzyszen” nie stanowi jeszcze cechy charak-
terystycznej spoteczenstwa obywatelskiego, bo ,,to jedynie opisuje strukture
zycia spotecznego”, ale wlasnie istnienie demokracji partycypacyjnej opar-
tej na zasadach dialogu i negocjacji decyduje o poczuciu wspotuczestnictwa
obywateli (ich organizacji) w sferze zycia publicznego. Chodzi o to, ze tylko
taka demokracja moze realizowaé zasadg ,,blizej obywatela” w zwigzku

23 W. Bokajto, op. cit., s. 36.

24 W. Bokajto, op. cit., s. 36.

25 Zob. I. Stodkowska, op. cit.s. 71.
26 Ibidem, s. 72
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z zasadami wladzy subsydiarnej i w oparciu o aktywistyczng filozofi¢

cztowieka in actu zorientowanego na dobro wspolne?’.

Konsekwentnie podazajac tropem wyznaczonym przez powyzsza

koncepcje, nalezaloby przyjac, ze decydujacym przejawem demokratycz-

nego spoleczenstwa obywatelskiego jest aktywnos¢ obywateli w sferze

publicznej oparta na prawach obywatelskich, politycznych i spotecznych,

a takze instytucjach solidaryzmu spotecznego?, stanowigcych odpowiedz na

wyzwania, jakie niosga ze soba przemiany ekonomiczne i spoteczne oraz

wydarzenia polityczne.

27
28

24

W. Bokajto, op. cit., s. 64172.

Solidaryzm — kierunek spoteczno-polityczny powstaty w II potowie XIX wieku i gloszacy naturalng
wspolnote interesow réznych grup i warstw spotecznych w panstwie, niezalezng od ich statusu eko-
nomicznego lub zawodowego i zwigzanych z nimi réznic intereséw. Idee solidaryzmu pojawiaty si¢
wielokrotnie w licznych koncepcjach spoteczno-politycznych starozytnosci, Sredniowiecza i czaséw
nowozytnych. Na gruncie solidaryzmu spotecznego stanat papiez Leon XIII w encyklice Rerum no-
varum, przyznajac robotnikom prawo do wiasnych organizacji zawodowych, dopuszczajac interwen-
cjonizm panstwowy. Przez partie reformistyczne obwotany ,,papiezem robotniczym”. Za gléwnych
tworcow wspotczesnych teorii solidaryzmu uwaza si¢ Emila Durkheima, Leona Duguita i Georgesa
Gurvitcha. Podstawowa kategoria teorii solidaryzmu jest wedlug Durkheima koncepcja $wiadomosci
zbiorowej i spoteczenstwa. Wyrazem solidarnos$ci spotecznej jest jednos¢ mysli i dziatan cztonkow
spofeczenstwa. Konieczno$¢ wspolpracy jest konsekwencja podziatu pracy. Durkheim wyrézniat
dwa rodzaje solidarnosci: mechaniczng — reprezentowana w szczegolnosci przez prawo karne i opar-
ta na represji oraz organiczna — wyrazang przez prawo rodzinne, konstytucyjne, administracyjne oraz
stuzaca przede wszystkim przywroceniu stanu poprzedniego (sankcje restutywne). Stoi w opozycji
do liberalizmu, ktéremu zarzuca przedktadanie jednostki i jej dobra nad interesy spoteczenstwa jako
calo$ci. w przesztosci elementy solidaryzmu byty wykorzystywane przy tworzeniu nauk spotecznych
Kosciota katolickiego, staly u podstaw korporacjonizmu. Wspoétczesnie liczne akcenty idei solidary-
zmu pojawiajg si¢ w doktrynach politycznych chadecji, socjaldemokracji, syndykalizmu i nurtu or-
ganicznego konserwatyzmu. Zob.: Roman Tokarczyk, Wspétczesne doktryny polityczne, WL, Lublin
1984, 5.178-179.; Rudolf Fischer-Wollpert, Leksykon papiezy, Wydawnictwo Znak, Krakow 1990, s.185.
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1.2. Granice autonomii spoleczenstwa obywatelskiego
w panstwie prawa

1.2.1. Problemy w zakresie pojmowania autonomii we wspolczesnym
panstwie prawa

Czym jest autonomia? Trudno odpowiedzie¢ na to pytanie bez nawia-
zywania do znaczen filozoficznych, etycznych i prawnych tego pojecia. Nie
moze wiec dziwi€, ze samo poprzestanie na siggnigciu do greckiej etymologii
tego pojecia — ztozonego z dwoch cztondw: autos (sam) oraz nomos (prawo),
ktore sktadaja si¢ na znane wszystkim okreslenie ,,wtasciwos$¢ stanowienia
o sobie lub kierowania si¢ wtasnymi prawami” — nie oddaje wiernie obrazu
skomplikowanej jego tresci oraz skali oddziatywania autonomii na koncep-
cje prawne w perspektywie historyczne;.

W tej zasadniczej, w moim przekonaniu, czesci niniejszego rozdziatu
pozwole sobie zarysowac zarowno istote, jak 1 przyczyny wystepowania
wielu problemoéw w zakresie pojmowania autonomii w sensie prawnym.
Warto nadmienié, iz w ciggu kilkunastu ostatnich lat ukazato si¢ szereg
opracowan opisujgcych problematyke autonomii jako podstawy jednej z naj-
wazniejszych zasad wspotczesnego systemu prawnego. W kwestiach doty-
czacych problemu autonomii nalezy wyrézni¢ dwie ptaszczyzny mozliwych
do prowadzenia rozwazan. Pierwsza dotyczy sposoboéw pojmowania autono-
mii. Druga plaszczyzna — wyraza si¢ w spojrzeniu na autonomi¢ prawng
podmiotu z punktu widzenia relacji: jednostka — wtadza publiczna.

Wydaje si¢ sprawg oczywista, ze powyzsze plaszczyzny rozwazan
z natury rzeczy muszg zderzac¢ si¢ z pytaniem o to, czy mozna uznac auto-
nomi¢ za warto$¢ prawng nadajacag nowy wymiar pojeciom prawnym
powszechnie uznanym w krajowych i ponadnarodowych porzadkach praw-
nych? Pytanie to nie jest czysto retoryczne, wrgcz przeciwnie, domaga si¢

pilnej odpowiedzi.
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Wspotczesne dyskusje o autonomii prowadza niejednokrotnie do
wniosku, ze pojecie to z istoty swej zakltada wolno$¢ kazdej osoby przy
ksztattowaniu swej drogi zyciowej (moznos¢ samodzielnego decydowania
w najwazniejszych sprawach jednostki), a jednoczesnie niezaleznos¢ od
ingerencji otoczenia (decyzje i czynnosci jednostki musza by¢ wolne od
ingerencji z zewnatrz)®. Jest przy tym sprawg oczywistg i naturalna, ze wol-
no$¢ zachowan jednostki nie jest absolutna i moze napotyka¢ na bariery
wynikajace przede wszystkim z ochrony praw i wolnos$ci innych os6b. W tym
kontekscie trzeba pamigtaé, ze rowniez podstawy szeroko rozumianej auto-
nomii prawnej zostaty ujete w postanowieniach konstytucyjnych, ktore
moéwiag wprost o wolnosci (art. 31 — wolnos¢ cztowieka podlega ochronie
prawnej, a takze art. 47 — kazdy ma prawo do decydowania o swoim zyciu
osobistym). Jesli przyjac, ze Konstytucja powinna nadawac dziataniom ludz-
kim kierunek uwzgledniajacy autonomi¢ jednostki jako przejaw wolnosci
wyrazajacy si¢ w prawie do samodzielnego rozstrzygania o jej zyciu w tym
zakresie, w jakim jej decyzje nie dotykajg innych oséb, to aktualnos¢ wolno-
$ci osobistej winna by¢ rozumiana nie tylko w sensie ,,fizycznym”, ale takze
»~moralnym”. Latwo mozna zauwazy¢, kierujac sie cho¢by tylko intuicja, ze
autonomia jednostki (osoby) w tej szczegdlnej perspektywie przybiera rézne
formy i staje si¢, miedzy innymi, problemem moralnej, a nie jedynie fizycznej,
wolnos$ci osoby w znaczeniu ochrony wykraczajacej poza tradycyjnie rozu-
miang prywatnos$¢, takze zycia wewnetrznego kazdego cztowieka, swobody
dostepu do petnej informacji, ochrony higieny umystowej osoby wystawionej

2 Por. J. Kaczor, Autonomia i wolno$¢ a prawo, [w:] Z zagadnier: teorii i filozofii prawa, Autonomia

prawa, red. W. Gromski, Wroctaw 2011, s. 111. Zob. tez w kwestii autonomii: A. Bator, Autonomia
pojec¢ zwigzanych z prawem a problem integracji prawoznawstwa (na marginesie rozwazan nad nor-
mgq prawng),op. cit., s. 14-17. Takze W. Gromski, Autonomia prawa jako funkcja kultury prawnej,
op. cit., s. 36-42. W kwestii rozréznienia czterech znaczen tezy o autonomii prawa: W. Gromski,
Autonomia i instrumentalny charakter prawa, Wroctaw 2000, s. 22. Zob. tez: Z. Pulka, Opozycja.
Instrumentalizm — autonomia w perspektywie filozofii prawa, [W:] Z zagadnien..., op. cit., s. 175-178.
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na znane formy reklamowego ,,bombardowania”, a w szczegdlnosci na wszel-
kie odmiany tak zwanej reklamy podprogowej, etc. Dylematy te ujawniaja si¢
przede wszystkim na tle nowoczesnych uwarunkowan (np. techniczno-elek-
tronicznych), ktore — zazwyczaj wptywajac w ukryty sposob na swiadomos¢
— sprawiaja, ze niezwykle aktualny staje si¢ problem habeas mentem obok
znanego juz problemu habeas corpus. Aktualnos¢ autonomii jednostki (osoby)
moze 1 musi by¢ konkretyzowana takze na tym delikatnym gruncie.

Nie trzeba szczegodlnej przenikliwosci, zeby zda¢ sobie sprawe, ze art.
47 Konstytucji RP méwiacy o pozytywnej tresci tego sktadnika wolnosci,
ktory najsilniej wigzemy z autonomig®, ma charakter programowy; nietatwo
go stosowa¢ w konkretnych przypadkach wspoélczesnej rzeczywistosci,
zwlaszcza, jesli nastgpuje zderzenie autonomii z inng wartoscig prawng —
godnoscig osoby ludzkiej. Jakkolwiek obowigzujaca Konstytucja wskazuje,
ze godnos¢ cztowieka jest ,,zrodtem praw i wolnosci” (a nie obowiazkéw),
a wiec nie naktada wprost na jednostke obowiazku poszanowania godnosci

innych’!, to jednak nie oznacza to braku powinnosci wzajemnego poszanowania

30 7ob. M. Safjan, Wyzwania dla panstwa prawa, Wolters Kluwer, Warszawa 2007, s. 116. Zob. tez na

temat zwigzku migdzy autonomia jednostki a ideg rzadow prawa- Z.Pulka, Legitymizacja panstwa
w prawoznawstwie, Acta Universitatis Wratislaviensis, Prawo CCLII, Wroctaw 1996, s. 216. Takze:
A.Bator, Autonomia pojec zwigzanych z prawem a problem integracji prawoznawstwa (na margi-
nesie rozwazan nad normg prawng), [w:] Z zagadnien teorii i filozofii prawa. Autonomia prawa,
(red.),W.Gromski, Wroctaw 2001, s. 14-24. Takze na temat ztozono$ci uwarunkowan zagadnienia
autonomii galezi prawa- S.Kazmierczyk, Kryteria autonomii gatezi prawa [w:] Z zagadnien teorii
i filozofii prawa. Autonomia prawa, (red.),W.Gromski, Wroctaw 2001, s.117-119.
31 W ten sposob prawo do godnosci ludzkiej jest réwniez potwierdzone przez polska Konstytucje
z 1997 r., ktora mowi expressis verbis o ,,godnosci ludzkiej” jako przyrodzonej i niezbywalnej, sta-
nowiacej zrédlo wolnosci i praw cztowieka i obywatela. Jest ona nienaruszalna, a jej poszanowanie
i ochrona jest obowiazkiem wiadz publicznych (art. 30). Z konstytucyjnego punktu widzenia odroz-
nia si¢ bowiem godno$¢ cztowieka od prawa do poszanowania i ochrony godnosci cztowieka. O ile
brzmienie art. 30 zd.1 moze wywolywac¢ watpliwosci, czy dany fragment tekstu ustawy zasadniczej
ma znaczenie normatywne i czy moze on stanowi¢ podstawe¢ do dekodowania norm prawnych, o tyle
w przypadku zdania 2 cytowanego artykutu podobne watpliwosci nie powstaja. Jakkolwiek godnosci

cztowieka nie mozna uzna¢ za jedno z praw cztowieka, to jednak wynikaja z niej szczegotowe
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przez ludzi cudzej godnosci. Co wigcej, poszanowanie godnosci staje si¢
obowiagzkiem os6b fizycznych, panstw oraz, co oczywiste, osob prawnych.
Omawiany przepis konstytucyjny oznacza, ze osoba i jej godnosc¢ jest warto-
$cig nadrzedng w stosunku do catego systemu pozytywno-prawnego i istnieje
jako taka. Uznanie nadrz¢dnej warto$ci osoby ludzkiej prowadzi przede
wszystkim do stwierdzenia, ze godnos$¢ zaktada zyciowa autonomi¢ osoby
i jej samostanowienie odnos$nie do panstwa, pozostatych publicznych jedno-
stek organizacyjnych i innych osob. Jest rzeczg bezsporng, ze panstwo ist-
nieje za sprawg czlowieka, a nie cztowiek za sprawg panstwa, chociaz zbyt
czesto sig¢ o tym zapomina, badz t¢ my$l wypacza. Tak wigc prawo istnieje
w mniejszym stopniu przez cztowieka, w wigkszym za$ dla cztowieka.

Czy godnos$¢ ludzka to ,,alfa i omega” konstytucyjnego systemu ochro-
ny wolnosci? Taka mysl nie jest wcale niczym nowym. Zapisano ja juz we
wstepie 1 przepisach Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka: ,,Uznanie
godnosci przynaleznej wszystkim cztonkom rodziny ludzkiej oraz ich nie-
zbywalnych praw stanowi podstawe wolnosci, sprawiedliwosci 1 pokoju na
$wiecie...”; ,,Wszystkie istoty ludzkie rodza si¢ wolne i rowne pod wzgle-
dem godnos$ci i praw” (art. 1)*>. W tym konteks$cie nie bytoby przesada
stwierdzenie, ze wszelkie prawa i wolno$ci sa w pewnym sensie podporzad-
kowane realizacji godnosci osoby ludzkiej. Gdyby pozbawi¢ cztowieka
godnosci, jaki bytby sens wolnosci, ktéra jest ,,narzedziem” godnosci obok
innych warto$ci, jak np.: zycia, zdrowia, nienaruszalnych praw cztowieka,
nietykalnosci, psychicznej intymnosci, przyzwoitosci, etc.

Zreszta, podobnie jak w przypadku nienaruszalnych praw czlowieka,

mozna powiedzie¢, ze nie jest mozliwy wyczerpujacy przepis—opis idei

obowiazki organéw wiladzy publicznej wobec jednostki, ktore mozna uja¢ wtasnie jako prawo do
poszanowania i ochrony godnosci cztowieka. Zob. P. Czarny Konstytucyjne pojecie godnosci czto-
wieka a rozumienie godnosci w polskim jezyku prawnym, [w:] Godnos¢ cztowieka jako kategoria
prawna, red. K. Complak, Wroctaw 2001, s. 191.

32 Patrz rowniez art. 23 ust. 3 tej Deklaracji.
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godnosci, jak tez autonomii, bedacej jej czastka. Przejawem wielkiej naiw-
nosci bytoby bowiem przekonanie, ze mozna wyczerpujaco opisa¢, w jed-
nym albo kilku przepisach, to, co nalezy si¢ cztowiekowi jako takiemu. Nie
ulega jednak watpliwosci, ze godnos¢ osoby i autonomia jednostki nie znajdu-
ja sie na tym samym poziomie. Godno$¢ jest warto$cig absolutng, co oznacza,
ze nawet osobie postepujacej niegodnie nie mozna odmowic takiej samej
godnosci rownej jakiejkolwiek innej osobie®.

Aby oceni¢ autonomig jednostki (osoby), jaka znana jest nam obecnie,
nalezy cofna¢ si¢ do wydarzen historycznych, ktore towarzyszyty jej naro-
dzinom. W dalszej kolejnosci przesledzimy sposob, w jaki nabrata ona
bardziej uniwersalnego charakteru i, ulegajac kolejnym zmianom, weszta do
wewnetrznego porzadku prawnego.

Pojecie osoby jako bytu autonomicznego i obdarzonego witasna god-
noscig ma dtugg histori¢ w filozofii i teologii, ale krotka w prawie. W rzeczy-
wistos$ci stajemy wobec pasjonujacego, lecz ztozonego problemu. Nie budzi
dzisiaj watpliwos$ci poglad, ze serce praw cztowieka — to znaczy godnos¢
osoby ludzkiej — jest podstawowym punktem odniesienia dla jej autonomii

3 Taki poglad podziela doktryna konstytucyjna wielu krajow — zob. F.F. Segado, Godnos¢ czlowieka

Jjako najwyzsza wartosé, [w:] Godnos¢ cztowieka, op. cit., s. 181. Trzeba tez doda¢, ze juz w I wieku
przed Chrystusem Cyceron wprowadzil pojecie ,,dostojnos$¢” natury ludzkiej (dignitas humana) —
zob. Marcus Tullius Cicero, Pisma filozoficzne, t. 2.: O panstwie, O prawach, O powinnosciach,
O cnotach, Warszawa 1960, thum. Wiktor Kornatowski, Ksigga I, s. 106. Uzywa on pojgcia godnosci
w odniesieniu do cztowieka w dwoch réznych znaczeniach: z jednej strony pojgcie to ma oznaczaé
zycie godne szacunku, ktore przystuguje poszczegdlnym ludziom ze wzgledu na ich szczegélne zastu-
gi czy pozycje. Moze to dotyczy¢ np. ludzi bedacych wzorem dla innych (dobroczyncow ludzkoscei),
grup osob (starszyzny), grup zawodowych (gtéw panstw) lub elit (wybitnych wynalazcéw lub od-
krywcow). Od powyzej omowionej godnosci odrozni¢ nalezy godnosé cztowieka, ktéra nie zalezy od
wymienionych wyzej roznic i nie kieruje si¢ zaktadana lub zamierzong uniformizacja jednostek, lecz
opiera si¢ jedynie na taczacym nas i wspolnym dla kazdego fakcie, ze wszyscy jesteSmy ludzmi.
Mimo ze prawdopodobnie pojecie godnosci cztowieka (dignitas humana) wywodzi si¢ z filozofii
stoickiej, judaizm juz kilka stuleci wczesniej wyrazit t¢ mys$l za pomoca termindw ,,chwata” 1 ,,czes¢”
— (Ps. 8) oraz ,,na Nasz [tj. Boga] obraz” (Rdz 1, 26n; 9,6). Zob. tez o godnosci: Z. Chlewinski, Z. Za-
leski, Godnos¢, [w:] Encyklopedia katolicka. T. 5, red. L. Bienkowski [i in.], Lublin 1989, s. 1231.
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i wolnos$ci. Rozumowanie to jest jak najbardziej prawdziwe, niemniej jednak
konieczne jest rozpatrzenie jeszcze dalej idacej kwestii, a mianowicie, do-
tyczacej wartosci wolno$ci, ktora jest kluczem do wyjasnienia autonomii.
Musimy w tym miejscu odpowiedzie¢ sobie na pytanie: czy cztowiek jest
zroédtem wolnosci sam dla siebie?

Od jakiego$ czasu spostrzec mozna znaczne zainteresowanie zagad-
nieniami wolno$ci. Mowi si¢ o niej w mediach, w oficjalnych wystgpieniach,
wzywa si¢ do wolnosci, padaja stowa, by ja szanowac¢ i chroni¢. W rzeczywi-
stosci potwierdzenie wolno$ci cztowieka — posiadajacego swe jedyne, niepo-
wtarzalne powolanie i przeznaczenie, ktére powinny dokonac si¢ w sposéb
wolny 1 odpowiedzialny, na ptaszczyznie istniejacego zwigzku solidarnosci
wspodlnotowej, w taki jednak sposob, aby zaden cztowiek nie zostat sprowa-
dzony do roli prostego narzedzia lub ,,poddanego” innego (niezaleznie od
tego, czy pod pojeciem tym krytoby sie panstwo lub tez cztowiek) — jest toz-
same z uznaniem jego samodzielnosci etycznej.

Nagromadzenie prac naukowych podejmujgcych kwesti¢ wolno$ci
oraz wielo$¢ instytucji starajacych si¢ wprowadzi¢ w zycie jej zasady leza
u podstaw nieustannych zmian granic pojecia wolnosci, jednoczesnie przy-
sparzajac trudnosci w doktadnym okresleniu jego tresci. Bez watpienia poje-
cie to jest wynikiem splatania czy tez wzajemnego przenikania si¢ wplywow
religii, filozofii i prawa. Mozna wyrdzni¢ cztery wymiary badz plaszczyzny
wolnosci cztowieka: a) aspekt religijny lub teologiczny; b) aspekt ontolo-
giczny zwigzany z faktem, ze istota ludzka obdarzona jest inteligencja,
racjonalnym mysleniem, wolnoscig oraz samo$wiadomoscig; c) aspekt
etyczny w rozumieniu autonomii moralnej, nie tyle absolutnej, ile rozumia-
nej jako stata funkcja $wiadomosci poddajaca ocenie wszelkie normy lub
sposoby zachowania; gotowej przeciwstawic si¢ wszelkiego rodzaju naciskom
manipulujacym, uprzedmiotowiajacym, i d) aspekt spoleczny: wolnos¢
wynikajaca z zachowania pozytywnie wartoSciowego, zarowno w zyciu

prywatnym, jak i publicznym oraz spotecznym.
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Rozpocznijmy od stwierdzenia, iz idea wolnos$ci cztowieka jest trwa-
tym watkiem Biblii. Zgodnie z zasadami naszej cywilizacji judeochrzesci-
janskiej ,,osoba ludzka stworzona na obraz Boga jest istotg zard6wno cielesna,
jak i duchowa”. Nastgpstwem tego jest wyniesienie godnosci osoby ludzkie;j.
Co wiecej, godnos¢ cztowieka, wywiedziona z jego charakteru Stworzenia
Bozego jest w centrum calego myslenia starotestamentowego. Juz na samym
poczatku Ksigegi Rodzaju (1, 26-27) pojawia si¢ jej gtowne zalozenie:
»Uczynmy cztowieka — moéwi Bog — na Nasz obraz, podobnego Nam”;
»Stworzyl wiec Bog cztowieka na swdj obraz, na obraz Bozy go stworzyl.
Bog, stwarzajac cztowieka na swoj obraz, wyposazyt go w atrybut wolnosci,
dat mu mozliwo$¢ samodzielnego podejmowania decyzji, umiejetnosé
myslenia i kreowania whasnych pogladow. Warto doda¢, ze Pismo Swiete
jest stowem Bozym skierowanym do cztowieka jako wolnego partnera dia-
logu. To stowo czlowiek moze przyjac lub odrzuci¢, wiernos¢ wobec Boga
zalezy wylacznie od jego ,,dobrej woli” (Madro$¢ Syracha 15, 11)*.

W dziejach filozofii zagadnienie wolnosci byto jednym z najbardziej
kontrowersyjnych problemow. Spory toczone wokot niego odznaczaty sig
szczegoblng ostroscig. Prezentowane przez niektérych filozofow koncepcje
materialistyczne przewaznie dawaly odpowiedz negatywna w kwestii wol-
nosci. W pogladach takich filozofow, jak np. Demokryt, Thomas Hobbes,
Paul Henri Holbach, zazwyczaj towarzyszyto przekonanie, ze wolno$¢ nie
istnieje. ,,Zycie nasze — jak pisat Holbach w Systemie przyrody — jest linia,
ktorg z rozkazu przyrody musimy opisa¢ na powierzchni ziemi i od ktorej
ani na chwil¢ nie mozemy zboczy¢**. Pewna probe przelamania owego
fatalistycznego pogladu mozna dostrzec w pogladach jednego z atomistow

starozytnych — Epikura, ktory sadzil, ze z terminem ,,wolno$¢” wiaze si¢

34 Pismo Swiete Starego i Nowego Testamentu, Biblia Tysigclecia, wydanie czwarte, wyd. Pallottinum,

Poznan 1991.
35 Ibidem.

36 Zob. szerzej: L. Kasprzyk, A. Wegrzecki, Wprowadzenie do filozofii, Warszawa 1981, s. 103.
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jakas$ pozytywna tres¢¥. Osiagnigcie szczgscia (gtowny cel zycia) — zdaniem
Epikura — oznacza wolno$¢ czlowieka, ktorej uzasadnienie musi tkwic¢
w $wiecie fizycznym?®,

Z kolei inni filozofowie przypisywali cztowiekowi wolno$¢ absolut-
ng (np. Benedykt Spinoza, Georg Wilhelm Hegel, Friedrich Nietzsche).
Koncepcja wolnosci taczy si¢ u Spinozy z poznaniem, gdyz cztowiek, po-
wodujac si¢ wylacznie rozumem, wyzwala si¢ od uczuciowego stosunku do
zdeterminowanej rzeczywistosci. Dla tego mysliciela ,,wola jest to jedynie
okreslony sposob myslenia, podobnie jak rozum”. Takie twierdzenie wyni-
kato z przekonania, ze akty woli nie wykraczaja poza sfer¢ intelektualnego
poznania. W ujeciu Hegla wolno$¢ to przede wszystkim umiejetnosé racjo-
nalnego myslenia i wyjasniania rzeczywisto$ci. Odrdzniat on przy tym wole
indywidualnego cztowieka od ,,woli ogolnej”. Sadzit, ze w subiektywnym
przekonaniu cztowiek jest wolny i dlatego odpowiada za swoje czyny, lecz
w aspekcie obiektywno-uniwersalnym prawa rozwoju historycznego sg nie-
uchronne i dziatajag w sposob konieczny®. W interpretacji Nietzschego wol-
no$¢ stanowila catkowite wyzwolenie cztowieka od wszelkich kodeksow
etycznych, religijnych czy spotecznych®. Jego materialistyczno-witali-
styczna koncepcja czlowieka nie pozwolita na przyjecie klasycznej teorii
wolnej woli. W jej miejsce postulowat tzw. wole mocy, ktora jest atrybutem
ludzi wyjatkowych, zwanych Nadludzmi. Wola mocy petnita u niemieckiego
filozofa funkcj¢ kreacyjng w dwojakim sensie: ontologicznym i aksjolo-
gicznym. W Wiedzy radosnej pisal: ,,Kazdy, kto chce by¢ wolny, musi si¢
sta¢ nim przez samego siebie*!.

3T Ibidem.

3 Ppor. C. Bailey, The Greek Atomists and Epicurus, Russell & Russell Inc., New York 1964, s. 320.

3 Por. J. Baszkiewicz, F. Ryszka, Historia doktryn politycznych i prawnych, Warszawa 1973, s. 318.

40 Por. Z. Pawlak, Problem wolnosci we wspélczesnej kulturze. Refleksje filozoficzne, ,Studia Whoctaw-
skie”, 1(1998), s. 165-166.

41 Antynomie wolnosci. z dziejéw filozofii wolnosci, Warszawa 1966.
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Szczegoblnie znaczacy wpltyw zarowno w sferze etyki, jak i filozofii
wywarta koncepcja wolnosci w ujeciu Immanuela Kanta. O istocie autono-
mii jako ,,podstawie godnosci natury ludzkiej i kazdej natury rozumnej*?”
czesto pisze si¢ przywotujac Kanta, ktory stwierdza m.in., ze: [...] prawo
moralne nie wyraza nic innego, jeno autonomi¢ czystego, praktycznego
rozumu, tj. wolnos$ci, i autonomia ta jest sama formalnym warunkiem
wszystkich maksym, pod ktorym one moga by¢ jedynie zgodne z najwyz-
szym prawem praktycznym™. Kant wigze tu rozum praktyczny z autono-
mig, ktora, po czesci, stanowi zdolnos¢ do wykraczania poza wlasng naturg
poprzez samokierowanie.

Przeciwienstwem formalizmu etycznego Kanta byta etyka utylitary-
zmu, czynigca miarg moralno$ci uzyteczno$¢ czyndéw dla jednostki i (lub)
spoleczenstwa, a za uzyteczne uznajaca to, co moze przynies¢ najwiecej
szczescia. Klasyczni liberatowie®, tacy jak Wilhelm von Humboldt, Benjamin
Constant i John Stuart Mill, przyjeli, w odrdznieniu od Kanta, perspektywe
empiryczng oraz oparli swoja wizje¢ liberalnej jednostki na etosie samodo-
skonalenia®*. Ogodlnie rzecz biorac, klasyczna liberalna mysl polityczna

zawierata pojecie wolnosci uzyskanej na skutek wysitku samej jednostki.

42 I Kant, Uzasadnienie metafizyki moralnosci, PWN 1953, s. 72 i 75. Zob. tez: Z.Pulka, Opozycja.

Instrumentalizm-autonomia w perspektywie filozofii prawa, [w:] Z zagadnien teorii i filozofii prawa.
Autonomia prawa, (red.) W.Gromski, Wroctaw 2001, s. 175 i n.
43 Zob. M. Safjan, op. cit., s. 99.
4 Stowo ,liberalizm” wywodzi si¢ od tacinskiego przymiotnika ,,liber”, odpowiadajacego w jezyku
polskim stowu ,,wolny”. Znane byto pierwotnie wolno$ciowym ruchom spotecznym. Do stownika
politycznego zostato wprowadzone w 1812 r. przez uzycie go w nazwie Hiszpanskiej Partii Liberatow,
nieco pozniej przejete w nazwie partii we Francji. Znacznie dtuzej pojecie ,,liberalizm” zwiazane
bylo z ekonomia. W $redniowieczu oznaczato reakcj¢ mieszczanstwa na ograniczenia mozliwosci jej
rozwoju. W XIX wieku byto powszechnie znane i wywotywato przerazenie sit zwigzanych ze starym
porzadkiem spotecznym. Zob. S. Jarocki, Katolicka nauka spoteczna, wyd. Société d’Editions Inter-
nationales, Paris 1964, s. 101-105; F.A. Hayek, Liberalizm, ,,Arka”, nr 6, Krakow 1984, s. 2-8.
Zob. Z. Rau, Zapomniana wolnos¢. W poszukiwaniu historycznych podstaw liberalizmu, Warszawa
2008, s. 33-34.
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Tak np. wedtug Milla niezbednym sktadnikiem autonomicznego sposobu
zycia jest m.in. zdolno$¢ dokonywania wyborow. Uznaje on autonomi¢ pod-
miotu raczej za co$, co nalezy zdoby¢, cho¢ nigdy nie zdobywa si¢ tego
catkowicie, niz za naturalne ludzkie uposazenie czy dziedzictwo*.

Koncepcje wolnosci mozna odnalez¢ rowniez we wspotczesnym libe-
ralizmie. Wspotczesni liberatowie (m.in.: Friedrich A. Hayek, Robert Nozick,
John Rawls, Ronald Dworkin), w odroznieniu od przedstawicieli liberalizmu
klasycznego, odrzucaja perfekcjonizm, gdyz implikuje on istnienie bardziej
szlachetnych cech ludzkiego zycia i charakteru*’. Jednocze$nie trzeba zazna-
czy¢, iz u podstaw wspoélczesnej liberalnej mysli politycznej, reprezentowa-
nej zarowno przez zwolennikéw rynku, jak i liberalow egalitarnych, lezy
przekonanie o neutralnos$ci panstwa wobec postaw obywateli, niezaleznie od
tego, czy daza do jakiej$ formy samodoskonalenia, czy tez nie*.

Mozna powiedzieé, iz istotnym rysem ideologicznym wspolczesnego
liberalizmu jest apoteoza nieskrgpowanej wolnosci, a w konsekwencji przeko-
nanie, ze cztowiek jest kreatorem wszelkich warto$ci, w tym takze etycznych
i religijnych, ktorych funkcje ogranicza si¢ do sfery indywidualno-prywat-
nej®. W tym wilasnie szerokim rozumieniu liberalizm domaga si¢ zaréowno
wolnos$ci politycznej, stowa, prasy, szkoty, a takze wolnosci gospodarczej,
ktora jest warunkiem wiasciwego dziatania sit konkurencji, srodka porzadku-
jacego ludzkie wysitki. Zdaniem niektorych wspolczesnych liberatow sku-
teczne wykorzystanie konkurencji jako podstawy organizacji spoteczenstwa
wyklucza pewne typy wkraczania przymusu w zycie gospodarcze®. Wsrod
przyktadow negatywnych zastosowan liberalnej koncepcji prawa i prawo-

tworstwa w praktyce stosowania prawa nalezy wymieni¢ m.in.: ogromng

46 7 Rau,s.301is. 60.
4T Ibidem, s.45.

48 Por. Ibidem,s. 17.
4 S. Kowalczyk, Liberalizm i jego filozofia, wyd. Unia, Katowice 1995, s. 9-13.

50 Por. FA. Hayek, Droga do niewolnictwa, wyd. Wektor, Wroctaw 1989, s. 23.
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liczba niedoskonatych, szybko i czesto zmienianych norm prawnych, a takze
eksplozje potrzeb ludzkich, za ktorymi nie jest w stanie podgzaé prawo’'.
W centrum dyskusji wspotczesnego liberalizmu prawnego pozostajg roéwniez
kwestie sztucznej prokreacji i ewentualnego klonowania cztowieka, eutana-
zji, transseksualizmu, granic swobody wypowiedzi prasowej, tworzenia ban-
kéw danych osobowych, etc. Mozna wigc uznac, ze nigdy wczesniej idea
wolnosci cztowieka nie zostata z takg wyrazisto$cig wyrazona przez prawo>.

Na nowo wypada wigc zapytac: czym jest wolno$¢? Mozna oczywiscie
stawiac to pytanie w nieskonczonos¢. Zgodnie z tym, co zostato wczesniej
powiedziane, zasada wolno$ci wyplywa z godnosci ludzkiej. Ten wspdlny
dla powojennych rozwigzan konstytucyjnych humanistyczny rys odnalez¢
mozna w réznych — nierzadko sobie odleglych — kulturach®. Jednoczesnie
trzeba zaznaczy¢, ze to, co w obecnym okresie obserwujemy jako symbioze
liberalizmu i demokratyzmu i co stanowi istote regulacji podstawowych
praw jednostki w konstytucjach panstw demokratycznych, stanowi niekiedy
zaprzeczenie idei godnosci osoby, ktora jest podstawowym punktem odnie-

sienia dla jej autonomii i wolnos$ci. Z faktu, iz godno$¢ i wolnos¢ cztowieka

SUR. Tokarczyk, Wspolczesne doktryny polityczne, Zakamycze 2005.

2 Zob. M. Safjan, op. cit., s. 92.
33 Np. art. 2 Konstytucji Wioch stanowi, ze: ,,Republika uznaje i gwarantuje nienaruszalne prawa czlo-
wieka, zarowno jako jednostki, jak i uczestnika grup spotecznych, w ktérych rozwija on swa osobo-
wos$¢ oraz wymaga wypehiania niezb¢dnych obowiazkdéw politycznej, ekonomicznej i spotecznej
solidarno$ci”. Bonska ustawa zasadnicza z 1949 r. posuneta si¢ jeszcze dalej. Jej art. 1 ust. 1 stanowi,
ze ,,Godno$¢ cztowieka jest nienaruszalna. Jej poszanowanie i ochrona jest obowigzkiem wszystkich
wiadz panstwowych”. Zob. F.F.Segado, Godnos¢ cztowieka jako najwyzsza wartosé porzqdku praw-
nego w Hiszpanii, [w:] Godnos¢ czlowieka..., s. 170-171.W zupetnie innych warunkach — pod wzgle-
dem spotecznym, kulturalnym i religijnym — w warunkach Republiki Islamskiej Iranu spotykamy si¢
z ta tak charakterystyczna wrazliwoscia. Art. 2 Konstytucji z 1979 r. tego kraju stanowi, ze ,,0soba
ludzka, jej zycie, dobra, prawa, godno$¢, ognisko domowe oraz praca sa nienaruszalne”. Jako przy-
ktad wskaza¢ mozna rowniez art. 13 Konstytucji Japonii z 1946 r., ktory stanowi ze: ,,Kazdemu
cztowiekowi przyshuguje szacunek wynikajacy z jego istoty”. Mozna tez przytoczy¢ art. 1 Konstytu-
cji Portugalii z 1976 ., ktory rozpoczyna si¢ od stwierdzenia: ,,Portugalia jest suwerenna republika
oparta na godnos$ci osoby ludzkiej”. Zob. F.F. Segado, op. cit., s. 169-172.
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pozostaja ze soba w Scistym zwigzku wolno$¢ tworzona przez prawa podsta-
wowe w demokratycznym panstwie konstytucyjnym naktada rowniez obo-
wigzki. Mozna w tym zakresie postawi¢ pytanie: czy godnos¢ osob pokole-
niowo mieszczacych si¢ w przedziale zwanym ,,trzecim wiekiem” nie
wymaga okreslonych $wiadczen wiladz publicznych? Odpowiedz jest tak
oczywista, a wielo§¢ przykladow, ktore mozna by bylo przytoczy¢ jest tak
przekonywajaca, ze sadzimy, iz zwalnia nas z dodatkowych dowodéw. Poda-
zajac w tym samym kierunku, mozna réwniez zapytac: czy prawa do czci,
dobrego imienia oraz prywatnos$ci osobistej 1 rodzinnej przewidziane w art.
47 Konstytucji jako prawa podstawowe, szczegolnie zwigzane z godnoscia
osoby ludzkiej, nie sa w stopniu znacznie wyzszym niz kiedykolwiek
wczesniej zagrozone wskutek stosowania nowoczesnych technologii, a takze
wystepujacych proceséw globalizacji? Nie mozna ukrywac, ze rowniez ostat-
nie postepy biologii stwarzaja w niedalekiej przyszto$ci mozliwos¢ uzyskania
przez cztowieka catkowitej kontroli nad procesem rozmnazania czy zjawiskiem
dziedziczenia, co w konsekwencji moze doprowadzi¢ do przeksztalcenia
gatunku ludzkiego i siggniecia po catkowita wladzg nad nim.

Mozna oczywiscie zapyta¢, czy fenomen wolnosci, ktory najsilniej
wigzemy z autonomig, uwypuklajacy godnos¢ osobowa czlowieka, jest do
pogodzenia z nieskregpowanym indywidualizmem, ktory nie stawia jednost-
ce zadnych barier w kreowaniu norm moralnych. W niedoskonalym $wiecie,
w jakim przyszto nam zy¢, jasne widzenie kwestii moralnych nie uwalnia
nas od zmagania si¢ z rzeczywistymi konfliktami zasad i konieczno$cig
wyboru mniejszego zta. Dla realizacji warto$ci zwigzanych z prawami pod-
stawowymi konieczne jest z jednej strony uksztattowanie rozsgdnej demo-
kracji — przy czym szanse przetrwania demokracji i tworzonego przez nia
panstwa konstytucyjnego zaleza od tego, na ile obywatele sg gotowi i zdolni
do czynienia uzytku z przystugujacych im praw podstawowych — z drugiej,
rozpoznania wartos$ci tkwigcych w godnos$ci cztowieka, nie statuowanej

przez panstwo, lecz przez panstwo uznawanej. W tym zakresie nie mozna

36



Relacje miedzy panstwem a spoteczernstwem obywatelskim...

przemilcze¢ faktu, ze tylko uzyskanie wolnosci od niedostatku pozwala pra-
cownikowi i jego rodzinie wies¢ godziwe zycie i, podobnie, ze tylko godziwe
zycie pozwala uznac za rzeczywista ochrone swobdd. Wypada podkresli¢, ze
prawa podstawowe w demokratycznym panstwie prawnym sa kwestia
sumienia, nie mozna wig¢c nikogo ich pozbawic, jezeli nie chce si¢ zaprzeczy¢
wolnosci czlowieka. Czemu miataby stuzy¢ autonomia jednostki, bedgca
czastka godnosci, jesli zycie to byloby wyzute z najbardziej elementarnej
godnosci? Nie bez racji papiez Jan Pawet I w swojej encyklice Centesimus
annus z 1991 r. zwrocit uwage, ze ,,Demokracja bez wartosci przeradza sig,
jak to udowodnita historia, fatwo w otwarty lub ukryty totalitaryzm” (nr 46)
i stwierdzil, Ze ,,prawdziwa demokracja istnieje tylko w panstwie prawnym
i jest mozliwa tylko na podstawie prawidtowego traktowania ludzi” (nr 46)*.
Podsumowujac dotychczasowe rozwazania zauwazg, ze autonomi¢ jed-
nostki nalezy rozumie¢ jako zdolno$¢ wyboru — w sposob wolny i rozumowy
— okreslonego wzorca postepowania, z jednoczesnym uszanowaniem tej
decyzji przez innych. Autonomia osoby jest nieodtacznie zwigzana z wymia-
rem moralnym zycia ludzkiego, ktore szczegolnie przejawia si¢ w Swiado-
mym stanowieniu i odpowiedzialno$ci za swoje wilasne zycie, zawierajac
w sobie roszczenie do poszanowania ze strony innych jednostek. Rzecz
oczywiscie w tym, aby nie przeksztalci¢ afirmacji wolnos$ci w jej absolutyza-
cj¢. Poszukiwanie normatywnych stanow faktycznych, w ktorych najwyraz-
niej przejawia si¢ autonomia jednostki, jest trudnym i ambitnym zadaniem
takze dlatego, ze chodzi o warto$¢ prawnie gwarantowang we wspdtczesnym
zglobalizowanym i stechnicyzowanym $wiecie. Jest to rezultat przelomu
cywilizacyjnego, kreujacego pewna sprzecznos$¢ autonomicznych zachowan
cztowieka. Moze dojs¢ do ,,zderzenia” ochrony autonomii informacyjnej
cztowieka z wolno$cig wypowiedzi (otwarto$cig informatyczng) na niekorzy$¢
tej pierwszej. Wszystkie te zjawiska zagrazaja autonomii czlowieka, dla

54 Por. tez: Jan Pawet 11, Pamigé i tozsamosé, Krakow 2005, s. 51.
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ktorej podstawa materialng jest takze zasada powstrzymywania si¢ od naru-

szania gwarantowanej sfery wolno$ci postgpowania innych osob.

1.2.2. Autonomia jednostki wobec wspodlczesnej globalizacji
ekonomicznej i kulturowej

Intensywnie dyskutowany w obszarze nauk prawnych problem doty-
czy nie tylko autonomii jednostki w relacjach poziomych, a wigc taczacych
jednostke z innymi jednostkami w sferze prawa prywatnego®, ale przede
wszystkim autonomii prawnej podmiotu na ptaszczyznie relacji jednostka-
panstwo. Problem dotyczy rozstrzygnigcia nastgpujacej kwestii: zakresu
ochrony panstwa w sferze prawnie gwarantowanej autonomii jednostki
wobec wspotczesnej globalizacji ekonomicznej i kulturowe;.

Probujac znalez¢ odpowiedzi na powyzsze kwestie, nalezatoby
w pierwszej kolejnosci rozpatrzy¢ problem demokratycznosci panstwa praw-
nego. Wedlug Konstytucji polskie panstwo prawne powinno by¢ demokra-
tyczne. Sposrod wielu definicji demokracji, najbardziej akceptowang jest ta,
ktora oznacza ,,rzady ludu, dla ludu i przez lud’**. Warto przy tym wskazac,

35 Chodzi, ogdlnie rzecz biorac, o zwiazek pomiedzy uksztattowanym we wspolczesnej cywilistyce po-

jeciem autonomii w ujgciu podmiotowym a preferowana ochrona wolnosci w jej wersji liberalno-
indywidualistycznej. Warto w tym miejscu przypomnie¢, ze autonomia woli podmiotow w sferze
stosunkow prywatnoprawnych przejawia si¢ w trzech aspektach: swobody dokonania lub niedokonania
czynnosci prawnej (swobody zawiazania, zmiany i zakonczenia stosunku prawnego), swobody doboru
partnera do relacji oraz swobody ksztaltowania tresci stosunku cywilnoprawnego. Jest rzecza oczywi-
sta, ze prawo dopuszcza samodzielno$¢ podmiotu w dziedzinie ksztalttowania jego wiasnej sytuacji
prawnej, co oznacza, iz zasad¢ autonomii woli nie mozna pozostawi¢ samej sobie, w szczego6lnosci nie
moze ona dawac¢ zadnej legitymacji do ,,autokratycznego” dziatania ze skutkiem dla innych.
% Zob. K. Complak, Normy pierwszego rozdziatu Konstytucji RP, Wydawnictwo Uniwersytetu Wro-
ctawskiego, Prawo CCCI, Wroctaw 2007, s. 61. Por. tez: G. Burdeau, La Démocratie, Paris 1966.
Termin ,,demokracja” powstal prawdopodobnie jeszcze w czasach starozytnych w V w. p.n.e. Pierw-
sze jego zastosowanie przypisuje si¢ Herodotowi, niemniej jednak zdaniem niektorych autoroéw, jak
np. R. Ludwikowskiego, samo pojecie pojawito si¢ dopiero w thumaczeniu, a nie w oryginalnej wersji
jego prac. Demokracja, ktorej fundamenty mozna odnalez¢ w reformach Kleistenesa (508-507 r. p.n.e.),

38



Relacje miedzy panstwem a spoteczernstwem obywatelskim...

ze w naszym kraju lud, a $ci$lej obywatele, nie sprawujg samodzielnie wta-

dzy zwierzchniej. Zgodnie z Konstytucja sprawuja ja przedstawiciele narodu

byla systemem rzadow atenskiej polis, czyli miasta- pafstwa. Zob. w tej sprawie: A. Radziewicz-
Winnicki, Spoleczenstwo w trakcie zmiany, Gdansk 2004, s. 13-14. Joseph Shumpeter przedstawit
w 1942 r. najdoktadniejsza wyktadnig¢ takiego pojecia demokracji. Zob. J. Schumpeter, Kapitalizm.
Socjalizm. Demokracja, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 1995, s. 336 i nast. Zwrdcil uwage na nie-
doskonatosci ,.klasycznej teorii demokracji”, ktora definiowata demokracj¢ w kategoriach ,,woli
ludu” (zrédta) oraz ,,dobra ogétu” (celu). Swoja definicje demokracji Shumpeter okreslit mianem
innej”. ,,Metoda demokratyczna — pisal — jest tym rozwiazaniem instytucjonalnym dochodzenia do
decyzji politycznych, w ktorym jednostki uzyskuja moc decydowania poprzez walke konkurencyjna
o glosy wyborcow”. Zob. Ibidem, s. 336-337. Definicja Shumpetera ostatecznie zwycig¢zyta w latach
siedemdziesiatych. Zgodnie z tradycja Shumpetera systemy polityczne sa demokracjami w takim
stopniu, w jakim ich najsilniejsi decydenci zycia zbiorowego wybierani sa w rownych, uczciwych
i okresowych wyborach, w trakcie ktorych kandydaci swobodnie konkuruja o glosy i w ktorych prak-
tycznie ma prawo uczestniczy¢ cata dorosta ludnos¢. Tak zdefiniowana demokracja zawiera w sobie
dwa komponenty: walke i partycypacj¢. Implikuje to istnienie praw obywatelskich i politycznych
wolnosci: stowa, druku, zgromadzen i organizacji, ktore sa potrzebne dla prowadzenia debat poli-
tycznych i kampanii wyborczych. Wedtug Roberta Dahla — R.A. Dahl, Polyarchy: Participation and
Opposition, New Haven 1971, s. 1-10 — ta proceduralna definicja pozwala na wyodrgbnienie wskaz-
nikéw niezbednych do oceny systemu politycznego. Demokracje dzielimy na skonsolidowane, pet-
ne, czyli liberalne oraz na demokracje nieskonsolidowane, czyli elektoralne. Pomigdzy demokracja
a autorytaryzmem znajduje si¢ ,,szara strefa” — demokracje delegatywne stanowiace zaprzeczenie
demokracji przedstawicielskich. w dalszym punkcie continuum wyr6ézniamy autorytaryzm nieskon-
solidowany i autorytaryzm petny, skonsolidowany. Skonsolidowane demokracje funkcjonuja w po-
dobnym otoczeniu ekonomicznym, spotecznym i kulturowym. Sa one systemami zintegrowanymi,
gdyz zapewniaja duzy stopien spdjnosci pomigdzy wartosciami, strukturami i zachowaniami poli-
tycznymi. Demokracje te sa ponadto elastyczne, czyli ,,reprodukcyjne”, posiadaja zdolno$¢ przezwy-
cigzania sytuacji kryzysowych. Jest to cecha istotna, bowiem nie rezygnuja ani z prawa do prowadze-
nia wojny — zob. J. Swieca, Wyzwania historyczne wobec zagrozer metodologicznych polemologii,
peace research oraz teorii procesu pokojowego, ,,Zeszyty Naukowe” Szkoty Wyzszej im. Pawla
Wiodkowica w Ptocku, 1998, vol. 7, s. 80. Jak trafnie zauwaza J. Szreniawski: ,,zasady demokraty-
zmu wynikaja z elementarnych i powszechnie uznawanych w cywilizowanym $wiecie wartosci, ta-
kich jak np. wolnos¢ czy tolerancja. Demokracja to m.in. stwarzanie warunkow dla autentycznego
i dobrowolnego uczestnictwa w zyciu publicznym. Liczenie si¢ sprawujacych wladze¢ z interesami
obywateli i odpowiedzialno$¢ rzadzacych przed rzadzonymi, a takze zapewnienie wolnosci osobi-
stej, politycznej 1 gospodarczej”. Zob. J. Szreniawski, Weztowe zagadnienia prawa ustrojowego, [w:]
Panstwo, ustroj, samorzqd terytorialny, red. M. Chmaj, Lublin 1997, s. 88.
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polskiego. Réwnoczesnie urzeczywistnienie tej demokracji — w formie
demokracji przedstawicielskiej — napotyka szereg trudnosci.

Otoz, system reprezentacji politycznej, ktory na podstawie umowy
spotecznej stara si¢ zapewni¢ zgodnos$¢ migdzy wolnoscia indywidualng
i wspolng organizacj¢ spoleczenstwa®, nie zawsze sprzyja budowaniu wol-
nosci wewnetrznej jednostki (osoby). Najbardziej uderzajacym w naszych
czasach (zarobwno w Polsce, jak w innych krajach) zjawiskiem jest rozsze-
rzanie si¢ demokratycznej przestrzeni wolnosci zewnetrznej, ktora niesie ze
soba nowe rozwigzania zwigzane z liberalng koncepcja mys$lenia o godnosci
ludzkiej. Z jednej strony skrajny liberalizm, ktory osiagnal sukces ekono-
miczny, kreuje wolnosc¢ tragiczng jako atrybut wspotczesnego cztowieka. Za
sprawg koncepcji liberalnej panstwo przestoni¢te przez wyolbrzymienie
homo oeconomicusa coraz czgsciej przestaje petni¢ funkcje instytucji strze-
gacej demokratyczne przeobrazenia. Nie chodzi wigc o mniej lub bardziej
zlozone konsekwencje dostosowania regulacji prawnych do dziatan zwigza-
nych z funkcjonowaniem rynku i wolnej konkurencji rzadzacej zyciem
gospodarczym. Chodzi o co$ znacznie wigcej, a mianowicie o to, czy mecha-
nizmy te nie przekreslaja wolnosci wewnetrznej cztowieka. Refleksja nad
tymi problemami jest tym bardziej potrzebna, ze nadal istnieje przeciez dos§¢
silne przekonanie, ze nieskrgpowany, ,,zliberalizowany” rynek, oparty na
,~fundamentalizmie rynkowym” zawiera wiele bledow. Tymczasem w dzi-
siejszej dobie wolno§¢ wewngtrzna cztowieka jest coraz bardziej zagrozona
prymatem czy presja liberalizmu, globalizacji i postmodernizmu, ktore usi-
huja narzuci¢ modele zycia z jakich$ wzgledéw (ideologicznych, politycz-
nych, prestizowych, materialnych i innych) im wtasnie odpowiadajace. Nie

ST Raport dla UNESCO, Edukacja — jest w niej ukryty skarb, red. J. Delors, Warszawa, Stowarzyszenie

Oswiatowcow Polskich, Wyd. UNESCO, 1998, s. 51-52.
38 Zob. F.J. Mazurek, Miejsce fundamentalnej normy moralnosci i norm moralnych jako regut w dzie-
dzinie gospodarczej, [w:] Nierownosci spoleczne a wzrost gospodarczy, red. M.G. Wozniak, zeszyt 8,

Rzeszow 2007, s. 61.
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mozna pomija¢ faktu, ze wystgpujace obecnie w wielu krajach zgubne
pomieszanie ze sobg praw i obowiazkdéw panstwa i zycia gospodarczego
prowadzi w konsekwencji do obnizenia majestatu panstwa, ktore — jak pisze
Stiglitz — zostato podporzadkowane wiadzy oligarchow, ktora dyktuje swoje
reguty gry wladzom panstwowym?®. Jak zauwaza Pius XI w encyklice Qu-
adragesimo anno (1931): ,,[...] to skupienie si¢ nie tylko samych bogactw,
ale takze ogromnej potegi i despotycznej wladzy gospodarczej w rekach
niewielu [...], ze nikt nie ma wbrew ich woli oddychac¢ [...], jest naturalnym
nastepstwem nieograniczonej wolnosci konkurencji dajacej zwycigstwo
tylko najsilniejszym [...]”*. Jedno jest pewne: nasilajaca si¢ ,,liberalizacja”
w roznych dziedzinach dziatalnosci cztowieka (gospodarce, polityce, filozofii,
moralnos$ci) przyczynia si¢ do absolutyzacji wolnosci cztowieka jako jed-
nostki. Taka sytuacja rodzi ogromne zagrozenie dla cztowieka i jego zycia,
ktore jest zredukowane przez narzucone modne idee ukierunkowane na
okreslony rodzaj wartosci zwigzanych z posiadaniem, konsumpcijg i tym
podobnymi dzialaniami postrzeganymi w aspekcie utylitarnym.

Nikt nie zaprzeczy, iz zyjemy obecnie w §wiecie paradoksow poli-
tycznych, spotecznych, kulturowych, a nade wszystko moralnych. W na-
szym kraju sytuacja ta wydaje si¢ szczeg6lna, chociaz méwimy przeciez
o trendzie ogolno$§wiatowym. Rzeczywistos¢ polska stanowi znakomity
przyktad ,,przemieszczenia”, a takze i ,,pomieszania” wptywow idei zachod-
niej mysli spoteczne;j. Polskie spoteczenstwo i gospodarka nie po raz pierwszy
zostaly poddane ekspertyzom w zakresie kreowania przeciwstawnych sobie
systemow spoteczno-ekonomicznych. Zmiana uktadu politycznego w Eu-
ropie oraz nieefektywno$¢ socjalistycznej gospodarki wymusity przemiany
o charakterze ustrojowym, ktore rodzity i nadal rodzg pewne kontrowersje

w odniesieniu do transformacji podporzadkowanej wolnemu rynkowi

9 Zob. IE. Stiglitz, Globalizacja, przektad H. Simbowicz, PWN, Warszawa 2004, s. 62-90.

0 Pius XI, encyklika, Quadragesimo anno,[w:] Dokumenty nauki spotecznej Kosciola, wyd. 2, cz.1, nr 74.
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i przede wszystkim, a nawet wylacznie — efektywnosci ekonomicznej, ktorej
nadrzednym celem jest zapewnienie rozwoju spoteczno-gospodarczego.
W tym modelu: liberalizacje, prywatyzacje, likwidacje panstwa opiekun-
czego oraz proces globalizacji przedstawia si¢ jako absolutng konieczno$¢
i zrodlo powszechnej szczesliwosci — w wymiarze perspektywicznym.
Jednoczes$nie rzut oka na proces zmian systemowych — urynkowienia, demo-
kratyzacji, integracji i globalizacji — nie pozwala jednak zachowa¢ nadmier-
nego entuzjazmu w ocenie rzeczywistosci i istniejacych zagrozen. Dotyczy
to zar6wno spoleczenstw intensywnie si¢ rozwijajacych, jak i tych postindu-
strialnych. Teza, ze stajemy si¢ ,,spoteczenstwem ryzyka” jest nie tylko
popularna w naszej czgsci Europy, ale znajduje swoich mocnych orgdowni-
kéw w wielu krajach starej czes$ci kontynentu®'. Konsekwencja stabych stron
zmian w porzadku spoteczno-ekonomicznym w wielu krajach jest poszerza-
nie si¢ sfery ubostwa, wykluczenia, marginalizacji i zr6znicowan majatkowo-
dochodowych. Truizmem stato si¢ stwierdzenie, ze zycie ludzi bez pracy jest
stanem normalnym, chronicznym i nieuniknionym®.

Oto bowiem, jak staratam si¢ podkresli¢, akcentowane z takg moca
przez protagonistOw nowej koncepcji rozwoju systemow spoleczno-gospo-
darczych i politycznych opartej na ideologii, zaktadajacej, ze istnieje tylko
jedna politycznie i ekonomicznie racjonalna droga, ktora urzeczywistnia
zasade utylitaryzmu i wolnej konkurencji, rzadzacej zyciem gospodarczym,
reguly moralne stracity — jak mozna si¢ domysla¢ — swe znaczenie w spote-
czenstwach wspotczesnych, a wigc nie istniejag. W mechanizmie tym nie ma
miejsca nie tylko na normy moralne, ale i na rol¢ panstwa. W tej sytuacji
logicznie i merytorycznie uzasadnione jest pytanie: czy mechaniczne, bez-

osobowe dziatanie rynku nie przekresla wolnosci wewnetrznej cztowieka,

1 Zob. A. Radziewicz-Winnicki, Spoleczeristwo w trakcie zmiany. Rozwazania z zakresu pedagogiki

spolecznej i socjologii transformacji , Gdansk 2004, s. 73.
2 Szerzej: A. Hiroszowicz, E. Neyman, Paristwo opatrznosciowe i jego ofiary, ,,Studia Socjologiczne”

1997, nr 3, s. 72.

42



Relacje miedzy panstwem a spoteczernstwem obywatelskim...

zmierzajgcej do zapewnienia jakosci zycia odpowiadajacej wszystkim
wymiarom bytu ludzkiego?

Trudno oczywiscie zaprzeczy¢, ze dokonujace si¢ w §wiecie przemiany
implikujace rozwdj krajow postkomunistycznych wydaja si¢ dziwnie nie-
spojne. Rejestruja one rozbiezno$¢ migdzy nadziejami, jakie miata spetnic
wolnos¢ i prawdziwie rozwijajaca si¢ demokracja, a w miar¢ obiektywna
rzeczywisto$cig — przede wszystkim natury ekonomicznej — dzielacg ludzi na
tych, ktorzy przegrali i nie korzystaja z dokonujacego si¢ rozwoju (bezrobotni)
oraz na grup¢ osob osiggajacych pelny sukces finansowy. Przewazajaca
czg$¢ spoleczenstwa w transformujacych si¢ krajach (dotyczy to réwniez
tych srodowisk, ktore kiedys sktadaty sie na inteligencje, zwiazang ze ,,sfera
budzetowa”) dzieli losy na ogél niezbyt pomys$lne: niepewnos¢, redukcje,
polityzacja, kolejna degradacja materialna®®>. W naszych czasach wyraznie
zaczyna dominowac¢ mentalno$¢, ktdora moze by¢ okreslana jako typ subkul-
tury demokratyczno-liberalnej, nie potrafigcej uchwyci¢ fenomenu wiezi
spotecznej®. Jedyng znang miarg tych wiezi jest warto$¢ rynkowa okreslana
na podstawie relacji popytu i sprzedazy, tj. kategorii relatywizujacych prefe-
rencje konsumentéow wzgledem ekonomicznej efektywnosci. Co nie jest
efektywne ekonomicznie, nie ma znaczenia. Taki redukcjonizm natury
ludzkiej mozna zauwazy¢ w do$wiadczeniach demokracji zachodnioeuro-
pejskiej i kapitalizmu globalnego, dla ktérych moralno$¢ staje si¢ dobrem
transakcyjnym, polegajgcym na wymyslaniu zasad stuzacych zaspokajaniu
jednostkowych upodoban, preferencji oraz pragnien®.

Niepokoje powstate z powodu poczucia niezgodnos$ci trenddw rozwoju

wspotczesnej globalizacji ekonomicznej i kulturowej z wyznawanymi

8 Zob. 1. Zarnowski, Dawne i nowe role inteligencji w Polsce, Kultura i Spoleczeristwo 2000, nr 2,

s. 129-136.

% Zob. A. Radziewicz-Winnicki, op. cit., s. 117.

95 Szerzej: M.G. Wozniak, Kapitalizm globalny w kontekscie aksjologicznym, [w:] Nieréwnosci spo-

teczne a wzrost gospodarczy. Problemy globalizacji i regionalizacji, cz¢$¢ 1, Rzeszoéw 2006, s. 22.
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dotychczas warto$ciami staja si¢ prawdziwym dylematem naukowcow.
Wielu bardzo kompetentnych intelektualistow znalazto si¢ dzi§ w nieznanej
sobie sytuacji. Niemniej jednak w niektoérych wypowiedziach publikowa-
nych na lamach prasy to wiasnie ludzie kompetentni i wyksztatceni wy-
grali na polskich przemianach®. W istocie jednak ta warstwa stanowi dzi$
raczej wspomnienie niz realng formacj¢ spoteczng. Funkcje ekspertow i kie-
rownikoéw zycia spotecznego, wokot ktorych ogniskowata si¢ rola spoteczna
inteligencji w ciggu minionych bez mata dwustu lat, przestaly by¢ znaczace.
Czynnikami wptywajacymi na aktualny status polskiej inteligencji sa
w glownej mierze rdznice, jakie zachodza miedzy sferg ,,budzetowa” a sek-
torem gospodarczym. W obydwu sektorach powstatly odrgbne 1 zasadniczo
roznigce si¢ grupy ekspertow. Dominujaca pozycja ludzi biznesu, zasadniczo
ro6znigcych si¢ od inteligencji’, ktorzy sprawuja kierownictwo w sektorze
gospodarczym, a takze kurczenie si¢ sektora budzetowego w zwiazku z pry-
watyzacja gospodarki i ustug, spowoduje, iz kurczy¢ si¢ bedg takze zatrud-
nione w nim kategorie zblizone do inteligencji®®. Dyskusje tocza si¢ takze
wokot zagadnienia przysziosci nauki w rozwoju cywilizacyjnym Polski.
Chodzi o to, ze politycy czesto wypowiadali gladkie sentencje o roli nauki
W procesie przemian spoteczno-gospodarczych, sktadali deklaracje poparcia
i obietnice. Tymczasem, wobec nowych regul gry tworzacych swoista nerwi-
c¢ transformacyjng, mozna przypuszczaé, iz w ciggu najblizszych lat liczba
polskich naukowcow znaczaco zmaleje (dotyczy to nie tylko osob, ktore

odejdg na emerytur¢ i nie wiadomo, czy wystarczy nast¢gpcow), ale rowniez

% T. Bogucka, Miejsce na gorze, ,,Gazeta Wyborcza”, 10-11 luty 2001, nr 35 (3639), s. 16-18.
Specyfika polskiej inteligencji staje si¢ uchwytna dopiero wowczas, gdy przestaniemy utozsamiac
pojecia inteligenta oraz inteligencji z ogétem osob posiadajacych wyzsze wyksztatcenie. Misja cywi-
lizacyjna polskiej inteligencji jest wrazliwos¢ spoteczna, ktora kaze inteligentowi pochyla¢ si¢ nad
tymi, ktorzy sg pokrzywdzeni i pomagac si¢ wznosi¢ im w gorg — zob. T. Merta, W obronie inteligencyi,
[w:] W obronie zdrowego rozsqdku, red. M.A. Czyzewski, T. Merta, Wydawnictwo UJ, Krakow
2000, s. 156.

8 J. Zarnowski, op. cit., s. 138-139.
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tych, ktorzy uznani zostang jako mato produktywni i niepotrzebni i ktorych
nalezaloby zwolni¢. Warto zauwazy¢, ze w panstwach Europy Zachodniej
nadal przeciez utrzymuje si¢ poglad, Ze jest to warstwa, ktora z powodu wy-
znawanego etosu oraz misji historycznej nigdy by nie powstata w panstwach
liberalnych, przodujacych gospodarczo tak w przesztosci, jak i obecnie®.
Mozna zatem powiedzie¢, iz aktualny status spoteczny polskiej inteligencji
jest zwigzany — w duzej czgsci — z nastepujacg w §wiecie globalizacjg. Kon-
sekwencje procesow globalizacyjnych dotycza takze wspotczesnych uniwer-
sytetow 1 szkot wyzszych, poniewaz zmieniaja ich charakter i podstawowa
misje. Niepokoj wzbudza to, ze uniwersytety i szkoly wyzsze zaprzestaty
wspolzawodniczenia w poszukiwaniu prawdy, a zaczely wspotzawodniczy¢
w poszukiwaniu innowacji podporzadkowanych maksymalizacji stopy
zysku”. Wydaje si¢ sprawa oczywista, ze tylko wspolzawodniczenie w po-
szukiwaniu prawdy, oparte na depozycie niezrelatywizowanych wartosci,
moze przyczyni¢ si¢ do wysokiej jakosci badan naukowych, uzyskiwanych
stopni naukowych czy odpowiedniej jakos$ci ksztatcenia™.

W celu wywiazania si¢ z przyjetych na siebie zobowigzan badawczych
— zakresu ochrony panstwa w sferze prawnie gwarantowanej autonomii
(wolnosci) jednostki wobec wspotczesnej globalizacji ekonomicznej i kultu-
rowej — moja analize rozpoczne od pojecia globalizacja. Na wstepie trzeba
zauwazy¢, iz pojecie to nalezy do nielicznych, ktére w ostatnich latach zro-
bity niespotykang karier¢. Cho¢ w §rodowisku naukowym pojawito si¢ ono

na poczatku lat osiemdziesiatych XX wieku, to jednak wspotczesnie odgrywa

M 7. Jedlicki, Historia inteligencji polskiej, ,,Kultura i Spoteczenstwo” 2000, nr 2, s. 144-150.

70" Zob. F. Piontek, B. Piontek, Transformacja a koncepcje rozwoju — skutki dla kapitatu: ekonomicznego,
ludzkiego i przyrodniczego, [w:] Nierownosci spoleczne a wzrost gospodarczy. Problemy globalizacji
i regionalizacji, czg$¢ 1, Rzeszow 2006, s. 31.

71 F, Piontek , B. Piontek, op. cit., s. 31.
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kluczowa role w dyskusjach reprezentantéw nauk spotecznych, politykow
i ekonomistow?”.

Zdaniem niektorych przedstawicieli nauki postepujacy we wspotcze-
snym $wiecie globalizm jest nastgpstwem pojawienia si¢ i zastosowania
najnowszych technologii wytwarzania dobr, kierowanych ku masowemu
odbiorcy, w tym réwniez technologii umozliwiajacych nieustanne rozszerza-
nie si¢ mozliwosci wzajemnego komunikowania si¢ ludzi™. Te sferg czgsto
okresla si¢ mianem rewolucji medialnej. Cecha charakterystyczng globaliza-
cji jest to, ze podporzadkowuje rozwigzania instytucjonalne systemu ekono-
micznego przekonaniu, ze przysztos¢ ludzkosci zalezy od technologii.
W literaturze nie brak tez glosow, ze ,,globalizacja liberalizacji i stylow zycia
oznacza probe kanalizowania sprzecznosci migdzy rozwojem materialnym
i duchowym poprzez komercjalizacje sfery duchowej””. Z tego tez wzgledu
powszechnie obowigzujace normy moralne i wartosci duchowe staja sie
w tej ideologii balastem dla aktywnosci jednostki koncentrujgcej si¢ wokot
wlasnej korzysci”®. Mozna wigc powiedzie¢, ze wizja globalizacji staje si¢

72 Historia procesu globalizacji jest rownie bogata, jak historia stosunkéw miedzynarodowych.

Wzmianki o tym zagadnieniu pojawity si¢ juz w okresie pierwszych odkry¢ geograficznych (koniec
XVII w.) — zob. T. Los- Nowak, Encyklopedia politologii, Krakow 2002, s. 121. Pojgcie globalizacji
po raz pierwszy zostato uzyte przez R. Robertsona w 1985 r. Jego zdaniem globalizacja jest zespotem
procesow, ktore wspotorganizuja wspolny §wiat — zob. W.J. Cynarski, Globalizacja a spotkanie kultur,
Rzeszoéw 2003, s. 17. W literaturze mianem globalizacji okresla si¢ m.in. wielo$¢ powiazan i wza-
jemnych oddziatywan panstw i spoteczenstw, tworzacych obecny system $wiatowy — zob. A. Zorska,
Ku globalizacji? Przemiany w korporacjach transnarodowych i gospodarce swiatowej, Warszawa
2002, s. 15. Zdaniem Z. Baumana globalizacja to proces ,,[...] niekontrolowany i zywiotowy, spro-
wadzajacy si¢ do [...] globalnych nastgpstw, z reguty nie zamierzonych i nie przewidywalnych, a nie
do globalnych w zatozeniu swych przedsigwzigé. Sugeruje ono, ze nasze poczynania moga mieé¢
1 czgsto maja skutki o globalnym zasiggu: ale zaprzecza temu, ze posiadamy $rodki, aby planowaé
i realizowa¢ poczynania globalnej, ogélnoswiatowej skali” — zob. Z. Bauman, Glokalizacja, czyli
komu globalizacja, a komu lokalizacja, ,,Studia Socjologiczne” 1997, nr 3, s. 55.

3 Por. A. Radziewicz-Winnicki, op. cit., s. 116.

7 M.G. Wozniak, op. cit., s. 16.

5 Ibidem,, s. 15.
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w duzej mierze atrakcyjna z jednostkowego punktu widzenia, gdyz uwalnia
ona jg od uniwersalnych wartosci moralnych.

Konsekwencje rozwoju globalizacji ekonomicznej i kulturowej row-
niez dla panstwa prawa sa dalekosigzne. Obok pozytywnych przejawow
globalizacji: upowszechnienia wiedzy, transferu technologii, nadzwyczajnych
mozliwosci postepu w zakresie organizacji pracy czy wydajnosci, nalezy tez
wzigé¢ pod uwagg jej negatywne elementy, do ktorych zalicza si¢ m.in.: inflacje,
wzrost bezrobocia, n¢dze, zadluzenie panstw biednych™. Jak dowodzi J.E.
Stiglitz globalizacja nie stuzy potrzebom ludzi biednych ani ,,poprawie” $ro-
dowiska naturalnego, ani stabilnosci gospodarki $wiatowej”. Uwaza on, ze
globalizacje nalezy w biegu reformowac™. Jest tez i inna istotna kwestia,
a mianowicie, globalizacja — w przeciwienstwie do znanych teorii moderni-

zacji” — zaktada, Ze natura rozwoju ekonomicznego nie polega na wyréwnaniu

76 F.J. Mazurek, op. cit., s. 81.

J.E. Stiglitz, op. cit., s. 173.

78 Ibidem, s. 195.
79

77

W jezyku potocznym modernizacja oznacza ,,przerabianie czego$ na sposéb nowoczesny”. W na-
ukach spotecznych mianem modernizacji okresla si¢ wszelkie formy unowocze$niania techniki, spo-
sobOw zycia, organizacji spotecznej, jak rowniez sztuki czy produkcji, a nawet obowiazujacej mody
— zob. S. Chodak, J. Kleer, Socjalizm a modernizacja w ,, Czarnej Afiyce”, Warszawa 1967, s. 138.
W nauce przedstawia si¢ kilka interpretacji pojgcia modernizacji, nadajacych mu odmienna i czgsto
rozna tresé. I tak wg MLJ. Levy’ego modernizacja jest zjawiskiem, ktére ma wystapi¢ w danym spo-
feczenstwie w wigkszym lub mniejszym natezeniu. Im wigkszy jest stopien wykorzystania srodkow
technicznych w produkecji i im bardziej narz¢dzia uzywane przez ludzi przyczyniaja si¢ do wzrostu
tej produkcji, tym wyzszy jest stopien modernizacji — zob. M.J. Levy, Modernization and the Struc-
ture of Societies, Princeton: The University Press 1966, t. 1-2, s. 138-139. Z kolei wg R. Bendixa
modernizacja historycznie odnosi si¢ do zmian spotecznych zapoczatkowanych w XVIII wieku.
Pewne ,,pionierskie spoteczenstwa” dokonaty postgpu technicznego i politycznego, stajac si¢ wzo-
rem dla innych panstw — zob. R. Bendix, Modernization and Inequality, ,,Comparative Studies In
Society and History” 1967, t. 5, s. 79. Zdaniem N.H. Friedland modernizacja stanowi konieczng
umiejetnos¢é nowoczesnego spoteczenstwa, polegajaca na przejsciu na inny etap rozwoju i przyjeciu
nowych wyzwan, jakie niesie za soba nieuchronnie nast¢pujacy proces przemian — zob. N.H. Fried-
land, a Sociological Approach to Modernization by Design. Social Change in the Twentieth Century,
Ithaca and London: CUP 1969. Warto wspomnie¢, ze modernizacja jest pojeciem wystgpujacym
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wzrostu przez aktywne oddziatywanie instytucji panstwa na gospodarke, ale na
bezposrednim stymulowaniu wzrostu globalnego w warunkach rozszerzajacej
si¢ wymiany towarowej®. Jednym z widocznych przejawdw postepujacego
procesu globalizacji jest dominacja finansowa pewnych grup kapitalowych
podejmujacych szereg inwestycji nastawionych na szybki zysk®'. Istotnym
znamieniem globalizacji jest liczebny rozrost organizacji o charakterze mig-
dzynarodowym oraz coraz wicksza liczba migdzynarodowych uregulowan,
ktorym stopniowo musza si¢ podporzadkowa¢ dotychczasowe panstwa
narodowe. Mozna oczywiscie zastanawiac si¢, jaki moze by¢ przyszty model
wolnosci dotychczasowego panstwa narodowego w sytuacji istnienia wtadzy
ponadnarodowej. W tych warunkach czasu i miejsca, gdzie problem zacie-
$niania wi¢zi miedzynarodowych w okreslonych sferach zycia podporzad-
kowany zostaje zamystowi Scistej integracji w sferach pozostatych w celu
zbudowania jednej struktury politycznej z trudnymi do przewidzenia skutka-
mi dla dotychczasowych panstw, kultur i narodéw, nasuwa si¢ pytanie: jak
bedzie wygladaé sprawa suwerennosci i przysztosci panstwa narodowego®.
W tej kwestii warto przytoczy¢ poglad J.M. Guéhenno, ktory stwierdza:
»|...] Panstwo w coraz mniejszym stopniu jest wyrazem suwerennosci, nie

jest juz czyms stojacym ponad spoleczenstwem, a tylko jedng z instytucji

takze w psychologii. W dziedzinie tej oznacza m.in. przeksztatcenie osobowosci jednostki pod wpty-
wem zabiegdw edukacyjnych, uczestnictwa w spotecznym podziale pracy — zob. szerzej Z. Ratajczak,
Czlowiek w sytuacji innowacyjnej, Warszawa 1980, s. 285-288.
80 Zob. szerzej: A. Radziewicz-Winnicki, op. cit., s. 116.
8L Ibidem, s. 117.
82 Sektory procesu globalizacji — informacyjny, techniczny, ekonomiczny i ekologiczny — sa ewident-
nym faktem. Niektorzy globoentuzjasci na tej podstawie wnioskuja o potrzebie globalizacji rowniez
w zakresie ideologii, cywilizacji i aksjologii, co z kolei budzi sprzeciw wielu $rodowisk” — zob.
S. Kowalczyk, Narod, panstwo, Europa, Radom 2003, s. 201. Dalej za$ autor stwierdza: ,,Podsta-
wowym btedem ideologii globalizmu jest sprowadzenie kultury do nauk empirycznych, techniki
i ekonomii, a niedocenianie podstawowej roli kultury duchowo-religijnej, moralnej, narodowej. Na-
rody $§wiata naleza do réznych kregoéw cywilizacyjno-kulturowych, dlatego unifikacja techniczna czy

ekonomiczna nie jest rOwnoznaczna z globalizacja ideologiczna i aksjologiczna”. Tamze, s. 203.
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organizujacych spoteczenstwo. W konkurencji z innymi aktorami sceny
politycznej nie znika, ale musi nieustannie adaptowac sie, na nowo okreslac¢
swoje kompetencje i dzigki oddawanym przez siebie ustugom powsciagliwie
uzasadnia¢ swoje istnienie”®. Powstaje rowniez problem, na ile przydatny
i funkcjonalny jest obecny system ochrony autonomii (wolnosci) jednostki
w demokratycznym panstwie prawa wobec kapitalizmu globalnego. Jak
twierdzi G. Soros ,,[...] zwiazek laczacy kapitalizm z demokracjg jest co
najmniej watpliwy. Kapitalizm i demokracja podlegaja roznym zasadom.
Roézne tez sg stawki: w kapitalizmie celem jest dobrobyt, w demokracji —
polityczny autorytet. Kryteria, ktorymi si¢ te stawki mierzy, sa rowniez od-
mienne: w kapitalizmie jednostka miary sg pieniadze, w demokracji — glos
wyborczy obywatela. Rozbiezne sg interesy, ktore maja by¢ zaspokajane:
w kapitalizmie jest to interes prywatny, w demokracji — interes publiczny”*.
W tym kontekscie rodzg si¢ obawy o skutecznos¢ prawnych instrumentow
stluzgcych ochronie praw podstawowych (zaré6wno na ptaszczyznie prawa
krajowego, jak 1 migdzynarodowego), przy zalozeniu, ze niczym nieograni-
czony globalny kapitalizm jest zabojczy dla demokracji i tym samym dla
praw cztowieka.

Dzi$ bowiem bardziej niz kiedykolwiek wolnos$¢ cztowieka moze
(musi!) by¢ chroniona nie tylko w wymiarze czysto hedonistyczno-konsu-
menckim, ale rowniez w sferze ksztaltowania wrazliwosci na uniwersalne
warto$ci moralne. W mechanizmie tym aktywno$¢ panstwa winna wyrazac
si¢ nie tylko w tagodzeniu niepowodzen rynku, lecz takze w zapewnieniu
sprawiedliwosci spotecznej®>. Warto w tym miejscu przypomnie¢ stowa Jana
Pawta II zawarte w encyklice Redemptor hominis: ,,Rozwdj techniki oraz

8 J.M. Guéhenno, Przysziosé wolnosci, Krakow 2001, s. 34.

8 G. Soros, Kryzys swiatowego kapitalizmu, Warszawa 1999, s. 150.

8 J.E. Stiglitz zwraca uwage, Ze wolnego rynku nie mozna pozostawié¢ samemu sobie. Jego zdaniem
panstwo moze nadal odgrywac rol¢ w tagodzeniu nieprawidtowosci rynku — zob. J.E. Stiglitz, op.

cit.,s. 173 1s. 195.
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naznaczony panowaniem techniki rozwdj cywilizacji wspolczesnej domaga
si¢ proporcjonalnego rozwoju moralnosci i etyki. Tymczasem ten drugi zdaje
sig, niestety, wcigz pozostawac w tyle [...]. Niepokoj zas dotyczy zasadniczej
i podstawowej sprawy: czy Ow postep, ktorego autorem i sprawca jest
cztowiek, czyni zycie ludzkie na ziemi pod kazdym wzgledem ,,bardziej
ludzkim”, bardziej ,,godnym cztowieka”. Nie mozna zywi¢ watpliwosci, ze
pod wieloma wzgledami czyni je takim. Pytanie jednak, ktore uporczywie
powraca, dotyczy tego, co najistotniejsze: czy czlowiek jako cztowiek w kon-
teksScie tego postepu staje si¢ lepszy, duchowo dojrzalszy, bardziej §wiadomy
godnosci swojego czlowieczenstwa, bardziej odpowiedzialny, bardziej
otwarty dla drugich, zwtaszcza dla potrzebujacych, dla stabszych, bardziej
gotowy $§wiadczy¢ i nies¢ pomoc wszystkim?%. Jan Pawel Il zwraca tez uwa-
ge na pilng potrzebe poszukiwania nowego modelu gospodarczego, celem
przezwyciezenia negatywnych przejawow globalizacji. Procesy globalizacji
wymagaja wedlug niego ,,[...] ponownego rozpatrzenia problemu wspotpracy
miedzynarodowej w kategoriach nowej kultury solidarnosci”. Potrzebna jest
»|--.] odnowa prawa migdzynarodowego i innych instytucji”’, aby unikna¢
btedow ideologicznych XX wieku, ktore inspirowaly dramatyczny podziat
$wiata na dwie czeSci — bogaty 1 ubogi. Stad tez ,,[...] pilnie potrzebne jest
ponowne przemys$lenie modeli, ktore wptywaja na wybor kierunkow rozwo-
ju”. ,,By¢ moze nadszedt czas, aby podja¢ nowg i poglebiong refleksj¢ nad
sensem ekonomii i nad jej celami™’.

Ponizsze uwagi beda poswiecone kilku refleksjom na temat autonomii
(wolnos$ci) czltowieka w sferze relacji wertykalnych panstwo-jednostka.
Uznanie bowiem, ze wolnosc¢ i autonomia tworza prawa podmiotowe jednost-

ki (tzw. publiczne prawa podmiotowe) ma ogromne znaczenie. Jednostka

8 Jan Pawel 11, Redemptor hominis, [w:] Encykliki Ojca Swietego bi. Jana Pawla II, Wydawnictwo

Rafael, Krakow 2011, s. 39.

87 Jan Pawel 11, Oredzie na Swiatowy Dzier Pokoju (01.01.2000), Spoteczenstwo. Studia, prace badaw-

cze, dokumenty z zakresu nauki spotecznej Kosciota, 2000, [w:] F.J. Mazurek, op. cit., s. 81.
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uzyskuje w ten sposob instrument, narzedzie w postaci mozliwosci domaga-
nia si¢ od panstwa (wtadzy publicznej) zar6wno wprowadzenia niezbednych
gwarancji materialnych ochrony wolnosci, jak tez powstrzymywania si¢ od
zachowan wkraczajacych w sfere zastrzezong dla jej autonomii*®. Zasadni-
cze konflikty, ktore pojawiajg si¢ dzisiaj we wspolczesnej Polsce (ale tez
przeciez w calym $wiecie), dotycza nie tylko zakresu ochrony wolnosci
konstytutywnie gwarantowanej (np. wolnosci sumienia i wyznania, wolno-
$ci stowa, nietykalnosci osobistej, wolnosci wyboru zawodu czy miejsca
zamieszkania, etc.), ale daleko bardziej idgcego wymiaru autonomii, jaki jest
zwigzany z absolutyzacja tej wartosci wskutek wptywu wyznawcow relaty-
wizmu moralnego i kulturowego. Czy mozna uznac, ze autonomia (wolnosc)
cztowieka stanowi uzasadnienie nieograniczonej wolnosci konkurencji daja-
cej zwyciestwo tylko najsilniejszym? Albo, czy powszechnie uznawana
autonomia nauki, rozumiana jako swoboda prowadzenia badan naukowych,
np. w zwigzku z przeprowadzaniem eksperymentdow na osobach, ktore ze
wzgledu na wiek lub stan psychiczny niezdolne sg $wiadomie wyrazi¢ swg
zgode na takie uczestnictwo, winna by¢ uznawana za warto$¢ nie podlegaja-
ca zadnym ograniczeniom? Trzeba zdawac¢ sobie sprawe z tego, ze cztowiek
jest zdolny — jak pisze H. Marcuse — do ,,idiotyzmow naukowych”®. Czy
wreszcie z formuly art. 30 Konstytucji RP, w $wietle ktérej zrodtem wolno-
$ci oraz praw cztowieka i obywatela jest przyrodzona i niezbywalna godno$¢
cztowieka, nie wynika, ze tylko uzyskanie wolnosci od niedostatku pozwala
cztowiekowi i jego rodzinie wies¢ godziwe zycie? Jakkolwiek nie podaje sie
wyraznie, iz godnos¢ osoby ludzkiej stanowi podstawe takze prawa do pracy,
to jednak wszelka wolno$¢ bez praw cztowieka (takze bez prawa do pracy)
bedzie mocno utomna, a demokracja ostabiona i niepetna. W tym przypadku,

trawestujac powiedzenie Sokratesa: ,,zycie, ktorego nikt nie zgtebia, jest nic

88 M. Safjan, op. cit., s. 100.
89 Zob. F. J. Mazurek, op. cit., s. 64.
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nie warte”, mozna stwierdzi¢: wolnos¢, ktérej nikt nie zglebia, w istocie rze-
czy nie zashuguje na miano warto$ci bedacej czastka innej wartosci naczelnej
w systemie prawnym, jaka pozostaje godnos$¢ osobowa.

Proba znalezienia rozwigzania powyzszych dylematow, ktore wyta-
niajg si¢ z coraz wigksza wyrazistoscia, stanowi jedno z waznych zadan
podejmowanych przede wszystkim w obszarze miedzynarodowych dyskusji
w kwestii przestrzegania uniwersalnych norm moralnych w dziedzinie
gospodarki globalnej. Tak np. w ogloszonej przez ONZ Deklaracji Szczytu
Milenijnego stawia si¢ postulat, by oprze¢ proces globalizacji na zasadzie
godnosci osoby ludzkiej, na prawdzie, ze jest ona fundamentalng wartoscia,
ze ludzko$¢ stanowi jedng rodzing ludzka™.

Konieczne wigc staje si¢ poszukiwanie pewnej metodologii podej$cia
prawa do tych zagadnien. Istniejg co najmniej trzy powazne argumenty na
rzecz tezy, ze prawo musi zareagowac i zaja¢ stanowisko wobec dokonuja-
cych si¢ zmian w dziedzinie autonomii (wolnos$ci) jednostki w kontekscie
wspolczesnej globalizacji ekonomicznej i kulturowe;.

Po pierwsze, nie da si¢ juz w sposob sensowny opiera¢ wolnosci z li-
beralnego punktu widzenia — jako wolnosci ,,0d”’: od norm moralnych i ,,0d”
wladzy panstwowej. Utrzymywanie takiego podejscia do wolnosci, ktéra
,Toscitaby sobie prawo do takiej autonomii moralnej, ktora w praktyce ozna-
czataby zupelng jej suwerenno$¢™! jest niebezpieczne dla fundamentalnych
praw jednostki, grozi ogromng niepewnoscia jej sytuacji prawnej w sferze
spraw najbardziej dla niej zywotnych. Uniwersalizacja tak pojmowanej wol-
nosci niesie za sobg szkodliwe nastgpstwa moralne, spoteczno-gospodarcze
i polityczne. Jednocze$nie stwarza niebezpieczng podstawe arbitralnosci dla

% Ibidem., s. 82.
o1 Jan Pawet 11, encyklika Veritatis splendor, [w:] Encykliki Ojca Swietego bl. Jana Pawla II, Wydaw-

nictwo Rafael, Krakow 2011.
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tych, ktorzy maja ostatecznie odpowiedzie¢ na pytanie, co jest dobrem albo
ztem, a wiec takze co jest prawnie dopuszczalne, a co jest prawnie zakazane.

Po drugie, etosem demokratycznego panstwa prawa, a wigc zespotem
wartosci, ktorych to panstwo strzeze za pomoca wtasciwych sobie instytucji,
jest autonomia jednostki, ktorej punktem odniesienia jest idea godnos$ci osoby.
Plynie stad wniosek, ze prawo do ochrony godnosci cztowieka winno z jednej
strony zapobiegac jej naruszeniom przez organy wiadzy publicznej oraz pod-
mioty prywatne, z drugiej — umozliwi¢ wykorzystanie odpowiednich §rodkow
w celu usuwania skutkow ewentualnych naruszen godnosci cztowieka.

Po trzecie, podstawowy dylemat zwigzany z pytaniem o skutki ko-
mercjalizacji sfery duchowej sprowadza si¢ w konsekwencji do pytania, czy
pozostawi¢ ja tylko ,,zywiolowym rynkom, czy tez chroni¢ za pomoca
instytucjonalnych i organizacyjnych wysitkow panstwa””. Trzeba zdawac
sobie sprawe z tego, ze konsekwencje eksperymentowania w dziedzinie ak-
sjologicznej 1 moralnej, ktore rzekomo majg uczyni¢ cztowieka tworca
sensu swojego zycia, maja jednak szersze znaczenie. Dotycza bowiem pro-
blemu ingerencji nauk biomedycznych w naturalne procesy narodzin, zycia
1 $mierci cztowieka (kreacja cztowieka przy pomocy zréznicowanych me-
tod medycznie wspomaganej prokreacji, klonowanie dla celow diagno-
stycznych i terapeutycznych czy kwestia eutanazji), a takze granic swobody
wypowiedzi prasowej, manipulowania potrzebami i mentalnoscig calych
spoleczenstw przez $rodki masowego przekazu, etc. Zmieniajg rowniez
charakter i podstawowg misj¢ szkot wyzszych, ktore zaprzestaty wspotza-
wodniczenia w poszukiwaniu prawdy, a zaczglty wspdlzawodniczyé w po-
szukiwaniu innowacji podporzadkowanych maksymalizacji stopy zysku®.

Wspotczesne dyskusje na temat autonomii jednostki wobec dzi-

siejszej globalizacji ekonomicznej i kulturowej prowadza do wniosku, ze

22 M. G. Wozniak, op. cit., s. 16.
S F Piontek, B. Piontek, op. cit., s. 31.
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wprowadzanie prymatu jednych systemow moralnych nad innymi przy
jednoczesnym zastgpowaniu kategorii efektywnos$ci spotecznej przez efek-
tywnos$¢ ekonomiczng — obowigzujacg na tzw. wolnym rynku — prowadzi do
podporzadkowania wszystkich priorytetow (w tym zdrowia i zycia) opta-
calnosci ekonomicznej urzeczywistnianej przez kapitat globalistyczny®.
Cztowiek, uwiktany coraz silniej w skomplikowany uktad powigzan spo-
fecznych stuzacych pomnazaniu zyskow ekonomicznych, coraz silniej od
tych powigzan uzalezniony, coraz czeéciej bedzie narazony na utrate godnosci
zakorzenionej cywilizacyjnie w kulturze i religii odpowiadajacej tej godno-
$ci egzystencji. Nieoceniong pomocg moze tu stuzy¢ wypowiedz G. Kali-
nowskiego, ktory pisat: ,,jesli nie ma Boga, nie ma ogdlnej moralnosci ani
prawa powszechnie wigzacego. Dla kazdego cztowieka sg tylko wartosci,
ktore on sam stwarza oraz normy moralne i prawne, ktore sobie nadaje lub
na ktore przyzwala. Jesli Bog nie istnieje, kazdy cztowiek jest Bogiem samego
siebie™*. W ten sposob nawigzuje si¢ do butnej wypowiedzi sofisty Protago-
rasa mowigcego, ze ,,czlowiek jest miarg wszystkiego™, jak i etyka egzysten-

cjalnego Sartre’a, ze wolnosci nalezy szukac¢ dla niej samej”’.

1.2.3. Spor o zakres i granice autonomii spoleczenstwa obywatelskiego
w panstwie prawa

Sfera aktywnosci obywatelskiej w panstwie to stare i nowe, a zawsze
aktualne zagadnienie, cho¢ nauka o spoteczenstwie obywatelskim jest swie-
zej daty. Rozne etapy i wymiary dyskusji — toczacej si¢ wsrdd historykow,
socjologow, politologdw, a takze prawnikéw — doczekaty si¢ obszernej lite-

ratury na §wiecie i w Polsce. Wigkszo$¢ rozwazan podejmowanych w nauce

9% Ibidem.
95 E.S. Kloss, Starotestamentowe podstawy godnosci czlowieka, [w:] Godnos$é czlowieka. ..., op. cit., s. 55.
% 7Zob. I. Legowicz, Zarys historii filozofii, Warszawa 1976, s. 68.

97 Zob. L. Kasprzyk, A. Wegrzecki, op. cit., s. 269.
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koncentruje si¢ na wigzaniu koncepcji spoleczenstwa obywatelskiego z ideg
subsydiarno$ci. Rozwazania te rzutuja bez watpienia na ksztatt zaréwno
nowoczesnego panstwa, jak i nowoczesnej federacji w formie, do ktorej
zmierza Unia Europejska.

Jakkolwiek na temat spoteczenstwa obywatelskiego powiedziano juz
bardzo wiele, to jednak do najdelikatniejszych naleza kwestie zwigzane z za-
kresem autonomii sektora obywatelskiego w panstwie prawa, a $cislej jego
prawa do niezaleznej przestrzeni dla dziatalno$ci obywatelskiej. Jednym
z mitow wytwarzanych konsekwentnie na temat relacji civil society a pan-
stwo jest teza o tym, ze istnienie panstwa demokratycznego, z jego systemem
wartosci 1 zasad, odzwierciedla postulat panstwa preferujgcego solidaryzm
spoteczny (akceptujacego obywatelskos$¢ jako zasade dzialania w ramach
demokracji partycypacyjnej). W istocie bowiem mozna powiedzie¢, Ze uzna-
jac warto$¢ demokracji jako takiej, tym samym juz dokonali$my okre$lonego
wyboru na rzecz pewnej wizji relacji pomiedzy panstwem a spoteczenstwem
obywatelskim. Okazuje si¢ jednak, ze oblicza demokracji partycypacyjnej
bywaja rozne i trudno bytoby zapewne uznac, ze wszgdzie istnieje jednakowy
model funkcjonowania jej mechanizmow. Rowniez bledem bytoby utozsa-
mianie zakresu autonomii spoteczenstwa obywatelskiego, wykreowanego
w aktach normatywnych, z praktyka funkcjonowania tego spoteczenstwa,
ktoéra moze w sposob zasadniczy odbiegac¢ od obrazu wyidealizowanego czy
wrecz wirtualnego.

Nie podejmujac w tym miejscu glebszej analizy postawionego w tytu-
le zagadnienia, trzeba stwierdzi¢, ze w koncepcje nowoczesnego panstwa
prawa jest wpisany okreslony model relacji miedzy panstwem a spoteczen-
stwem obywatelskim. Model ten, moéwiac najkrocej, opiera si¢ na zatozeniu
istnienia nieprzekraczalnych granic dla ingerencji panstwa w sfer¢ praw
i podstawowych swobdd obywatelskich, a jednoczes$nie ustanawia wtasciwa
proporcj¢ pomiedzy interesem grupowym a interesem publicznym.
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Okazuje si¢ jednak, ze pomimo dobrze okreslonego punktu wyjscia,
jakim jest model relacji miedzy panstwem a spoteczenstwem obywatelskim,
nie zawsze jesteSmy w stanie osiggngé powszechny konsensus w zakresie
toczacych sie sporéw w Polsce, jak 1 w wielu starych demokracjach, w kto-
rych pytanie o zakres autonomii spoteczenstwa obywatelskiego wzgledem
panstwa bywa niekiedy stawiane z wigksza sila. Wynika to w glownej mierze
z realnych zagrozen autonomii dla sektora obywatelskiego, pojawiajacych si¢
we wspotczesnym §wiecie, uzasadniajacych ryzyko instrumentalizacji go ze
strony panstwa oraz stuzalczosci wobec niego.

Przypomnijmy, iz podstawy autonomii prawnej instytucji spoteczenstwa
obywatelskiego sg ujete, w sensie formalnym, bardzo szeroko. Wystarczy
odwotac¢ sie do formuty art. 12 Konstytucji RP, przepisu zawierajacego gwa-
rancje wolnos$ci, ktdra najsilniej wigzemy z autonomig tworzenia i dziatania
stowarzyszen, fundacji i ré6znych organizacji spotecznych. Przepis ten,
pomimo pozornej prostoty wyrazonej w nim zasady, cechuje pewna nie-
okreslonosc, ktora nie pozwala na wypracowanie pewnego i jednoznacznego
stanowiska odno$nie do charakteru wzajemnych relacji pomiedzy panstwem
a sektorem obywatelskim.

Nie moze wigc zdumiewac, ze we wszelkich dyskusjach na temat rela-
cji miedzy panstwem a spoteczenstwem obywatelskim nacisk jest potozony
— niejako z natury rzeczy — na postulat postrzegania spoleczenstwa obywa-
telskiego jako kategorii antagonistycznej wobec panstwa. Czgsto przywotuje
si¢ w tym konteks$cie fakt narodzin instytucji spoteczenstwa obywatelskiego
w opozycji do panstwa (ta opozycja jest przeniesiona z czasow panstwa
totalitarnego na panstwo suwerenne i demokratyczne)®s. Wyrazane sg row-
niez poglady oparte na teorii zawodnos$ci panstwa. Zwraca si¢ w nich uwagg,

ze mechanizm panstwa nie wystarcza, by zaspokoi¢ ludzkie potrzeby, a to

9% 7Zob. S. Golinowska, op. cit.,s. 73 is. 68.
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znaczy, ze cztowiekowi potrzebne sg jeszcze instytucje innego rodzaju®.
Wsrdd nich mozna spotkac sie z niezbyt wyszukanym spostrzezeniem, gdzie
jednym z gltownych argumentdéw przemawiajacych za przeniesieniem
dziatan z panstwa na instytucje spoteczenstwa obywatelskiego jest napra-
wienie btedow sektora panstwowego, charakteryzujacego sie biurokratyczna
sztywnoscig paralizujacg jego zdolno$¢ do skutecznego i elastycznego
$wiadczenia ustug. Jest to jedna z teorii opowiadajacych si¢ za prywatyzacja
jako teorig sprawowania wtadzy'®. Prezentowana jest roéwniez koncepcja
o roli sektora pozarzadowego (jako jednego z sektorow spoteczenstwa oby-
watelskiego), stanowigcego rownowazacg trzecig site pomiedzy panstwem
i rynkiem. Koncepcja ta zaklada istnienie organizacji pozarzadowych tam,
gdzie zawodzi 1 rynek, i panstwo''.

W pismiennictwie zachodnim nie brak tez opinii, iz czynnikami deter-
minujacymi charakter relacji pomiedzy panstwem a spoteczenstwem obywa-
telskim w poszczegodlnych krajach sa mechanizmy gospodarki rynkowe;j.
Niektorzy autorzy (m.in. Robert Whelan) postrzegaja jako zagrozenie dla
niezaleznos$ci sektora obywatelskiego jego zwigzek z panstwem, ktéry ma
finansowe implikacje'®. Argumentujg to szerokim zakresem ustug Swiad-
czonych przez sektor obywatelski w duzej mierze finansowanych przez
panstwo, co w rezultacie, ich zdaniem, pozwala przyjac, ze sektor obywatel-
ski staje si¢ biernym przedstawicielem panstwa — przedtuzeniem sektora
panstwowego, posiadajacym niewiele odrebnej tozsamosci. W ostatnich la-

tach przedmiotem krytyki jest réwniez dziatalno$¢ niektdrych organizacji

99 Ibidem, s. 63.

100" Por. N. Deakin, Przeciw umystowej ciasnocie: Brytyjski sektor pozarzqgdowy w nowym millenium,
[w:] Trzeci sektor dla zaawansowanych. Nowoczesne panstwo i organizacje pozarzqdowe, Warszawa
2008, s. 75.

10 Por. E. Les, Od filantropii do pomocniczosci. Studium poréwnawcze rozwoju i dzialalnosci organiza-
¢ji spotecznych, Warszawa 2000, s. 19.

12" Por. R. Whelan, The Corruption of Charity: from moral renewal to contract culture, IEA Health and
Welfare Unit, London 1996.
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spoteczenstwa obywatelskiego (w szczeg6dlnosci organizacji pozarzadowych)
w dziedzinach, w ktorych istnieje wolna konkurencja. Wedtug Donalda
P. DiMaggio i Waltera W. Powella opieranie relacji pomiedzy partnerami na
kontraktowaniu i przetargach opartych na rywalizacji moze przyczyni¢ si¢
do utraty integralnosci roli i celow podmiotéw pozarzadowych, ktére dla
podniesienia sprawnos$ci ekonomicznej przyjmuja nowe metody pracy stop-
niowo upodabniajgc si¢ do modeli istniejacych juz w otoczeniu, co zdaniem
socjologdw okresla si¢ dzi$ mianem izomorfizmu!'®.

W literaturze kwestig sporng pozostaje rowniez charakter relacji po-
migdzy panstwem i sektorem pozarzadowym. Ujmowany jest on najczesciej
jako instrumentalny, wspotdziatania, czy niezalezny. Wedlug jednych auto-
row (Jeremy Kendall i Martin Knapp) sektor trzeci, $wiadczacy ushugi na
zyczenie 1 czesto na zlecenie panstwa, przedstawiany jest jako drugorzedny
w stosunku do panstwa oraz, praktycznie rzecz biorac, jako jego instru-
ment'*, Inaczej t¢ ceche relacji migdzy panstwem a sektorem pozarzagdowym
postrzega Dennis Young. Jego zdaniem, powyzsze relacje wskazuja na
model wspoéldziatania, gdzie organizacje pozarzagdowe sg partnerami rzadu,
pomagajac dostarcza¢ dobra publiczne w znacznej mierze finansowane przez
rzad'. Z kolei Ralf Dahrendorf przestrzega przed zagrozeniami dla sektora
pozarzadowego wynikajacymi z jego partnerstwa z panstwem. Jego zdaniem
dziatalno$¢ sektora trzeciego, wystepujacego w roli alternatywnego dostaw-
cy $wiadczen, moze przyczynic si¢ do utraty przestrzeni dla prowadzonej

przez niego niezaleznej — w znaczeniu nieskr¢powanej — dziatalno$ci'®.

103 por. E. Les, op. cit., s. 28.

104 Por. J. Kendall, M. Knapp, The third sector and welfare state modernization: inputs, activities and
comparative performance, working paper 14, London School of Economics, Centre for Civil Society
2000.

105" 7ob. w tej sprawie: M. Rymsza, A. Zimmer, Zakorzenienie organizacji non profit: relacje miedzy

rzqdem a sektorem non profit , [w:] Trzeci sektor..., op. cit., s. 51.
106 Lewis, Paristwo i trzeci sektor w nowoczesnych paristwach opiekuriczych: niezalezno$é, instrumen-

talizacja, partnerstwo, [w:] Trzeci sektor..., op. cit., s. 24.
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Wskazuje si¢ rowniez na model przeciwstawiania si¢ organizacji non-profit
wzgledem panstwa. Jako przyklad podaje si¢ prowadzenie przez te organiza-
cje dziatalno$ci lobbingowej, majacej na celu sklonienie rzadu do zmiany
polityki publicznej'".

Lektura wielu wspolczesnych teorii na temat relacji pomigdzy pan-
stwem a spoteczenstwem obywatelskim w wielu krajach przywodzi na mysl
refleksje, ze relacje te staja si¢ coraz wyrazniej symbolem najwazniejszego
sporu wspoltczesnosci o zakres praw obywatelskich, a $cislej, o zakres dopusz-
czalnej ingerencji panstwa w sprawy instytucji i organizacji spoteczenstwa
obywatelskiego. Wydaje si¢, ze z tak szerokiej, pojemnej konstrukcji, jaka
jest zagadnienie relacji pomig¢dzy panstwem i spoteczenstwem obywatelskim,
nalezy wydoby¢ to, co jest istota sporu. Spory te dotyczg, przypomnijmy
pokrotce, takich spraw, jak: istnienie autonomicznych, tj. nie sterowanych
przez panstwo, organizacji obywatelskich, pluralizm instytucjonalny, istnienie
przestrzeni publicznej, w ktorej sa artykutowane i poddawane pod dyskusje
réznorodne interesy spoteczne czy wykorzystywanie sektora pozarzadowego
i jego potencjatu jako narze¢dzia prywatyzacji w dziedzinie ushug spotecz-
nych przy finansowaniu publicznym. Roéwniez zasadnicze konflikty, ktore
pojawiaja si¢ dzisiaj we wspotczesnej Polsce (ale tez przeciez w catym cywi-
lizowanym $wiecie), wynikajace z tendencji do maksymalizacji autonomii
sektora obywatelskiego oraz z tendencji uczestnictwa w publicznym zyciu,
opartym na dialogu i negocjacji, sg w istocie przejawem glebokiego konfliktu
aksjologicznego naszej cywilizacji. R6zne formy samoorganizacji spotecz-
nej, uwiktane coraz silniej w skomplikowany uktad powigzan spoteczno-
ekonomicznych wystepujacych w stechnicyzowanym i zglobalizowanym
$wiecie, coraz silniej od tych powigzan uzaleznione, coraz czgséciej bedg na-
razone na to, ze jakiekolwiek przejawy autonomii z ich strony beda zawsze

rzucaty pewien refleks na sytuacj¢ innych uczestnikow sfery publiczne;.

107 M. Rymsza, A. Zimmer, op. cit., s. 51.
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Spostrzezenie to nie jest oczywiscie wskazywane po to, by rozpoczynac
w tej chwili debatg nad sensownoscia i zasadnoscia tych lub innych rozwia-
zan przyjmowanych na gruncie doktryny. Chodzi o identyfikacj¢ problemu
zwigzanego z modelem relacji miedzy sektorem panstwowym i obywatel-
skim w demokratycznym panstwa prawa.

W tym kontekscie — jak si¢ wydaje — celowe jest przyjecie zalozenia,
7e umiejscowienie spoteczenstwa obywatelskiego poza panstwem, ze wzgle-
du na catkowicie odmienny charakter i metody dziatania, nie unicestwia jego
punktéw stycznych z panstwem. Styk sektora panstwowego i obywatelskiego
jest widoczny w trzech wymiarach. Po pierwsze w tym, co bym nazwata jego
zakorzenieniem w panstwie. Po drugie w tym, co jest zwigzane z szerokim
wachlarzem instytucji §wiadczacych ustugi socjalne (panstwo, rynek, trzeci
sektor). [ wreszcie trzecig ptaszczyznag jest to, ze dziatalno$¢ organizacji sek-
tora obywatelskiego (rowniez ta wykraczajaca poza Swiadczenie ustug)
wymaga wsparcia panstwa poprzez tworzenie regulacji prawnych umozli-
wiajacych to dziatanie.

Swoistego rodzaju paradoks spoleczenstwa obywatelskiego polega na
tym, ze cho¢ zazwyczaj pozostaje ono poza panstwem (a niekiedy rowniez
contra niemu)'®, to zarazem jego cztonkowie pehig takze role obywateli
tegoz panstwa. Mozemy z przekonaniem potwierdzi¢ poglad sformutowany
przez Marka Safjana, iz: ,,Nie ma panstwa prawa bez spoteczenstwa obywa-
telskiego”, jak tez ,,nie ma spoleczenstwa obywatelskiego bez odpowiedzial-
nosci za wspolny los [...]"'%. Sfera odpowiedzialno$ci obywatelskiej uwa-

runkowana jest przede wszystkim aktywnoscig poszczegdlnych cztonkow

108 Zaleznos¢ negatywna migdzy panstwem a spoleczenstwem obywatelskim zachodzi w wypadku nie-
demokratycznego systemu politycznego. Ich podtozem sa negatywne postawy cztonkéw danej spo-
teczno$ci wobec okreslonego ksztattu ustrojowego i normatywnego panstwa. Mamy tu do czynienia
ze spoleczenstwem obywatelskim, przeciwstawiajacym si¢ oficjalnemu systemowi wladzy. Zob.
1. Stodkowska, op. cit., s. 66-67.

199 M. Safjan, Wyzwania dla paristwa prawa, Wolters Kluwer, Warszawa 2007, s. 35.
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spoteczenstwa w zyciu publicznym, ich zainteresowaniem wykraczajacym
poza ramy partykularnych interesow (w tym wtasnej aktywnosci zarobko-
wej). Jej impulsem i1 podlozem jest cztonkostwo oraz zaangazowanie po-
szczegolnych jednostek 1 grup ludzi w dziatalno$¢ na korzys$¢ obywateli
i panstwa zarazem.

Jednym z oczywistych przyktadéw zaleznosci sektora panstwowego
i obywatelskiego jest rowniez sfera wykonywania ustug publicznych. Mamy
tu do czynienia z szeroko rozwijajaca si¢ ,.kulturg kontraktu”, podyktowana
zmiang roli panstwa, ktore jest mniej monolityczne i1 bardziej zroznicowane
pod wzgledem sposobu petnienia swoich funkcji, ktore dzi§ czgsto sg wyraz-
nie wzorowane na praktyce innych sektorow'’, jak i sektora obywatelskiego
wystepujacego w roli dostawcy §wiadczen.

Zwro¢my uwagg teraz na element, w pewnym sensie oczywisty, o kto-
rym nie mozna zapomina¢: wzajemna zalezno$¢ pomiedzy panstwem a spo-
leczenstwem — jak zauwaza Michael Walzer — wynika z tego, iz panstwo
stwarza ramy dla spoleczenstwa obywatelskiego, jak i wypeia przestrzen
wewnatrz niego'!!. Oznacza to, iz organizacje spoteczenstwa obywatelskiego
nie rozwijajg si¢ bez wsparcia panstwa, przede wszystkim bez tworzenia re-
gulacji umozliwiajgcych to dzialanie od strony prawne;j.

Dotychczasowe refleksje prowadza nas do takich oto wnioskow.

Po pierwsze, cho¢ polski sektor obywatelski wyposazony jest w znacz-
ny kulturowy bagaz, cz¢sciowo przejety z wezesniejszych okresow, to jed-
nak jego rola w nowym otoczeniu ustrojowym zmusza nas do postrzegania
jego rozwoju w szerszym kontekscie zmian dokonujacych si¢ w catym roz-
winigtym $wiecie. Przeobrazenia, jakie zachodzg w catym spoleczenstwie
obywatelskim, nie tylko w krajach, gdzie doszto do zmiany ustroju — cho¢ to
one dostarczaja najbardziej spektakularnych przykladow — ale rowniez

110 N. Deakin, op. cit.,s. 75.
L por. 1. Stodkowska, op. cit,. s. 66-67.
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w krajach Europy Zachodniej, ktore zazwyczaj uchodzg za wzor stabilnosci
wyposazony w niezmienny zestaw tradycyjnych wartosci, ukazuja potrzebe
zajecia si¢ charakterem jego relacji z sektorem panstwowym.

Po drugie, szybki rozwoj sektora obywatelskiego w Polsce, wynika-
jacy z jednej strony z duzej roznorodnosci pod wzgledem branzy i typow
organizacji, form prawnych, rozmiardéw i zakresu dzialalnosci, a takze statego
wzrostu §wiadczonych przez niego ustug, z drugiej za$ z rosnacego znacze-
nia sektora obywatelskiego w gospodarce spotecznej, tworzg nowy charakter
jego relacji z panstwem. Jednym z oczywistych przyktadow takiej relacji jest
réwniez zmiana roli panstwa. Decentralizacja wtadzy, uwazana dzi$ za klu-
czowg funkcje panstwa na szczeblu lokalnym i regionalnym, wymaga dosto-
sowania si¢ panstwa, zarowno jesli chodzi o jego charakter, jak i sposob
dziatania. Wycofywanie si¢ panstwa z roli glownego dostawcy $wiadczen,
a takze wigksze zrdéznicowanie pod wzgledem sposobu petnionych przez
niego funkcji, ktore obecnie czesto sa wyraznie wzorowane na praktyce
innych sektorow, tworzag nowy kontekst dla funkcjonowania podmiotow
spotecznych i wspolnot lokalnych.

Po trzecie, i tu wracam do kwestii granic autonomii spoteczenstwa
obywatelskiego wzgledem panstwa, uznajgc autonomi¢ za warto$¢ silnie
gwarantowang w prawie wspotczesnym, musimy jednoczes$nie mie¢ $wia-
domos$¢, ze spor o jej zakres i granice tak naprawde nigdy nie zostanie
w sposob definitywny rozstrzygniety, poniewaz nierozstrzygnigty jest spor
o charakter relacji panstwo—spoteczenstwo obywatelskie. Uznanie bowiem,
ze autonomia i wolno$¢ tworza prawa podmiotowe jednostki niezb¢dne do
powstania i rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego, powoduje, iz jednostka
(obywatel) moze zada¢ od panstwa, aby respektowato jej autonomig przez
zachowania pozytywne, tj. wprowadzanie niezbgdnych gwarancji materialnych
ochrony wolnosci w sferze tworzenia instytucji spoteczenstwa obywatelskie-
go oraz negatywne, tj. powstrzymywania si¢ od zachowan wkraczajacych
w sfere zastrzezong dla autonomii aktywnosci obywatelskie;j.
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ZAKRES POWIAZANIA ADMINISTRACJI
PUBLICZNEJ Z INSTYTUCJAMI
SPOLECZENSTWA OBYWATELSKIEGO
W PANSTWIE PRAWA

2.1. Transformacja sektora obywatelskiego tworzaca
nowy kontekst rozwoju dla funkcjonowania
administracji publicznej

2.1.1. Kilka refleksji o ksztalcie wspélczesnej polskiej administracji
publicznej

Na poczatek kilka stéw o polskiej administracji publicznej. Zyjemy
w kraju, w ktéorym dzieje administracji publicznej, podobnie jak w innych
panstwach, okreslone byty formami ustrojowymi utrwalonymi w panstwie.
Rozwdj administracji publicznej w Polsce w plaszczyznie strukturalno-
funkcjonalnej przebiegal odmiennie niz w krajach Europy Zachodnie;j.
Odbudowywanie struktur panstwa po ponad wiekowym podziale Polski
migdzy trzy panstwa zaborcze, a takze doswiadczenia ustroju spoteczno-
gospodarczego PRL nie pozostawaty bez wplywu na proces przemian admi-
nistracyjnych panstwa. Te do§wiadczenia, a moze raczej brak dos§wiadczen
z demokracjg, kulturg prawnoadministracyjna i polityczng, ksztattujaca si¢
w Europie Zachodniej ewolucyjnie i w oparciu o kumulujace si¢ do§wiadcze-
nia, a takze rozpoczety w 1989 roku proces przemian ustrojowych wplynely
na nasz sposob rozumienia istoty administracji i znaczenia mechanizméw

demokratycznych w sferze jej funkcjonowania.
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Kwestig sporng pozostaje to, co charakteryzuje nasze podejscie (jako
spoteczenstwa) do funkcjonowania administracji publicznej, a zarazem co
odrdznia nasze myslenie w tym obszarze od tego, ktdre pojawia si¢ w typo-
wych, utrwalonych demokracjach. Aby podja¢ probg odpowiedzi na posta-
wiony problem, warto dokona¢ identyfikacji niektorych czesto spotykanych
postaw wobec administracji publicznej, a przede wszystkim sposobow jej
funkcjonowania.

Pierwsza postawa nawigzuje do swoistego ,,mistycyzmu wladzy wy-
konawczej” w panstwie. Administracja publiczna, stanowigca czg$¢ aparatu
wykonawczego, traktowana jest zarazem jako wazny element ornamentyki
panstwa. Taka postawa naznaczona jest stwierdzeniem o przewadze parla-
mentu nad administracja, ktora prowadzi do uzywania przez politykdéw stano-
wisk dla wywarcia nacisku na administracj¢ lub wymiar sprawiedliwosci.

Druga postawa, o zabarwieniu infantylnym, wynika z gtebokiej, naiw-
nej wiary, ze wystarczy ustanowic ,,dobre” prawo zapewniajace skutecznosc¢
dziatania sektora publicznego. Jest to postawa typu ,,efektywnos$¢ administra-
cji publicznej zmienia si¢ wraz ze zmiang ustawodawstwa”. Tu niezbedne
jest uczynienie pewnego zastrzezenia. Nie oznacza to jednak, ze nie warto
podejmowac¢ dyskusji, jak skutecznie dostosowaé prawo do potrzeb praktyki,
jak je zmieni¢, jak osiagnac lepiej i skuteczniej ustalone cele zwigzane z za-
rzagdzaniem sprawami publicznymi i wykonywaniem ustug publicznych.
Prawo oczywiscie nie jest doskonate i nigdy, a takze nigdzie takim nie by-
walo. Rzecz bowiem w tym, ze problemy zwiazane z funkcjonowaniem ad-
ministracji publicznej leza przede wszystkim nie tyle w sferze niepelne;
1 wadliwej legislacji, ile w przyzwoitosci stosowania prawa. Trafnie akcen-
tuje si¢ w doktrynie, ze dobre prawo wymaga wilasciwych wykonawcow!'2.

Z niedostrzegania tej zaleznosci, zwlaszcza przez urzednikéw administracji

112 por. M. Safjan, op. cit., s. 32.
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publicznej, wynikaja nieustannie nasze zasadnicze problemy z rozumieniem
instrumentow prawa publicznego.

Osig wszystkich toczonych w ostatnich latach sporoéw o ksztatt wspot-
czesnej polskiej administracji jest kwestia demokratyzacji administracji
w sferze efektywnego wykonywania zadan publicznych. Istotne znaczenie
ma w szczegolnosci idea ,,otwartej administracji publicznej” realizowana
poprzez szerokie wlaczanie instytucji spoteczenstwa obywatelskiego do
realizacji zadan publicznych. Idea taka, co do zasady stuszna i kierunkowo
wyznaczajaca na pewno trafne myslenie o wspotczesnej administracji, nie
moze jednak anulowa¢ potrzeby dyskusji nad etycznymi wartosciami catej
sfery publiczne;j.

Po pierwsze, w warunkach administracji otwartej najwazniejsza jest
relacja administracji publicznej z instytucjami sektora obywatelskiego.
Stanowi ona czg¢$¢ ztozonego mechanizmu kontroli i rownowagi. Jak si¢
niekiedy trafhie zauwaza, nie ma ,,inteligentnej administracji”’ poza ,,inteli-
gentnym panstwem”, a ich obu poza dojrzatym spoleczenstwem obywatel-
skim'®. Na jeden aspekt nalezy w tym miejscu zwréci¢ jednak szczegodlng
uwage — a mianowicie na termin ,,inteligentna administracja”, ktory jest hi-
postaza, jesli nie odnies¢ go do struktury i zasad funkcjonowania administra-
cji. Co wiecej, wazne jest zwrdcenie uwagi na to, w jaki sposob zapewnic
skuteczne funkcjonowanie administracji publicznej w demokracji, by mogta
ona w sposob odpowiedzialny i etyczny $wiadczy¢ swoje ustugi. Stuzy¢
temu powinno $cisle zespolenie administracji publicznej ze spoteczenstwem
obywatelskim, ktore oczekuje, ze wywrze jakis wplyw na rzad i jego polity-
ke. Efektywnos$¢ administracji publicznej w Polsce o tradycji w duzej mierze
legalistycznej zalezy zarowno od jej pracownikow, jak i jej struktury oraz

13 7Zob. A. Z. Kaminski, Administracja publiczna we wspélczesnym panstwie, [w:] Administracja
publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej, red. J. Czaputowicz, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2008, s. 64.
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prawa, a takze poziomu zaangazowania w jej rozw0j sektora obywatelskie-
go. Kwestie te rzutuja na jako$¢ administracji publicznej, bez ktorych nasz
sposob myslenia o ,,inteligentnej administracji” bedzie nakierowany bar-
dziej na emocje niz intelekt, bardziej na zewngtrzno$¢ niz poszukiwanie
istoty problemu.

Po drugie, na pewnym poziomie funkcjonowania instytucji panstwa
prawa nie da si¢ juz oddzieli¢ sfery publicznej od sfery obywatelskiej. Orga-
nizacje obywatelskie nie funkcjonuja w prézni, ale w okreslonym otoczeniu
prawnym i spolecznym, sg niejako ,,wezwane” do osiggania celéw, ktore ta-
czono z ich wprowadzeniem do systemu warto$ci demokratycznych. Jedng
z wartosci demokracji, bez ktérej byloby trudniej o niej mowic, pozostaje
wszak mechanizm wykonywania przez te organizacje zleconych im przez
administracj¢ zadan publicznych.

Po trzecie, nie da si¢ zbudowac prestizu administracji i jej realnego
oddziatywania na rzeczywisto$¢, jezeli zarazem przekreslimy role i znaczenie
spoteczenstwa obywatelskiego w polityce publicznej. Utopig bytoby jednak
przekonanie, ze z chwilg uczestnictwa spoteczenstwa w przestrzeni publicz-
nej znikng definitywne spory i dylematy w kwestii jako$ci funkcjonowania
administracji publicznej. Warto sobie zawsze uswiadamia¢ fakt, iz same roz-
wigzania instytucjonalne i prawne precyzujace partnerskie stosunki miedzy
sektorem publicznym i sektorem obywatelskim nie zawsze moga by¢ uzyte
w interesie ogdtu, moga by¢ naduzyte albo tez stuzy¢ realizacji dobra wspol-
nego. Wzajemne relacje migdzy administracja publiczng a spoleczenstwem
obywatelskim oparte na doktrynie pomocniczosci, aby spelnity swoje funkcje,
nie mogg by¢ jedynie odczytywane w sensie normatywnym, ale muszg loko-
wac si¢ w optyce takich zachowan, ktore zawsze na pierwszy plan wysuwac
beda interes 1 dobro publiczne oraz ktore potrafig si¢ wznie$¢ ponad partyku-
laryzmy partyjne i biezacy interes.
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2.1.2. Rola sektora obywatelskiego w przeobrazeniach
w funkcjonowaniu administracji publicznej w Polsce i w krajach
europejskich

W dalszych rozwazaniach uwage poswigcimy roli, jaka odgrywa
sektor obywatelski w przeobrazeniach w funkcjonowaniu administracji
publicznej w Polsce i w krajach europejskich. Ten kierunek badan jest szcze-
golnie wazny ze wzgledu na szybka transformacje sektora obywatelskiego
tworzacg nowy kontekst rozwoju dla funkcjonowania administracji publicz-
nej. Rzutuje on takze na debate o jakosci sektora publicznego i sposobach
jego naprawy w systemie ushug spolecznych.

Podobnie jak kazde inne, organizacje sektora obywatelskiego sg zako-
rzenione w swoim otoczeniu. Z historycznego punktu widzenia dziatalnos¢
tych organizacji (zwlaszcza nalezacych wspotczesnie do sektora non profit),
we wszystkich niemalze krajach, wigzala si¢ z praca charytatywng instytucji
koscielnych (zakonow, bractw, czy lokalnych parafii). Co wiecej, rola Koscio-
fa i r6znych zwigzanych z Kosciolem stowarzyszen i fundacji, nadal jest
dos¢ znaczaca w dziedzinie ustug spotecznych, zwlaszcza w zakresie eduka-
cji i opieki socjalnej. Tak np. w Polsce organizacje non profit zwigzane z Ko-
Sciotem katolickim i innymi Ko$ciotami stanowig mniej wiecej polowe
infrastruktury sektora non profit w wymienionych obszarach'*. W istocie
bowiem mozna powiedzieé, ze obecny rozwdj sektora obywatelskiego
(gtownie pozarzadowego) zaréwno w Polsce, jak 1 w innych krajach Grupy
Wyszehradzkiej (na Wegrzech, w Czechach i na Stowacji) przebiega dwuto-
rowo. Z jednej strony, nawiazuje on do demokratycznych korzeni danego
kraju, z drugiej za$, wdraza rozwigzania i modele stosowane na potkuli

zachodniej, zwtaszcza w Stanach Zjednoczonych!'®.

114 76b. M. Rymsza, A. Zimmer, op. cit., s. 46-47.
5 Por,, Ibidem, s. 47 i s. 52.
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Rzut oka na kondycje sektora obywatelskiego w krajach wyszehradz-
kich i w krajach Europy Zachodniej nie pozwala jednak zachowa¢ nadmier-
nego entuzjazmu w ocenie rzeczywistosci i istniejacych zagrozen co do roli
i funkcji tego sektora w badanych krajach. Podkresla si¢ przede wszystkim,
ze w krajach Europy Zachodniej potencjat sektora obywatelskiego wykorzy-
stywany jest do zwalczania problemow bezrobocia i wykluczenia spoteczne-
go, podczas gdy w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej organizacje tego
sektora uzywane sg w gtownej mierze dla celow polityki prywatyzacji
i decentralizacji'®. Jednoczes$nie, przynajmniej w niektorych kregach inte-
lektualnych, panuje przekonanie o stabnacej pozycji organizacji pozytku pu-
blicznego jako organizacji typu non profit. Zwraca si¢ uwage na istniejace
zagrozenie przeksztatcenia wyrdznionych podmiotdéw w organizacje quasi-
rzadowe, realizujace cele polityki prywatyzacyjnej rzadu.

Jest jeszcze tez 1 inna istotna, a kto wie, czy nie zasadnicza, kwestia
zwigzana z zaprezentowang wyzej diagnozg. Oto bowiem, w zyciu publicz-
nym, jak pouczajg nas liczne do§wiadczenia i przyktady historyczne, zawsze
jest zagrozeniem metoda operowania w relacjach administracja publiczna —
spoteczenstwo obywatelskie niejasnymi kryteriami wspotpracy migdzy tymi
instytucjami. Tym samym spoleczenstwo obywatelskie i administracja pu-
bliczna w najlepszym razie si¢ dopehniaja, czgsto stanowia alternatywe dla
siebie lub nawet wchodza ze soba w konflikt. Na obraz ten, nienapawajacy
nadmiernym optymizmem, ktadzie si¢ cien coraz wyrazniejszy, pochodzacy
od nie do konca zidentyfikowanych zagrozen, ktore wpisujg si¢ niejako
w istote naszej wspotczesnej cywilizacji. Styszymy wiec liczne wyrazajace
niepokoj glosy: o roli sektora obywatelskiego jako czego$ niewiele lepszego
od ,,mi¢kkiego autorytaryzmu” w przebraniu, jako ,,ogniska zarazy” zagra-
zajacego modelowi demokracji. W ocenie niektorych przedstawicieli partii

prawicowych w Europie Zachodniej spoteczenstwo obywatelskie jest zdolne

16 Por. Ibidem, s. 53.
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nie tylko do wspotpracy, opieki i solidarnosci spolecznej, ale rowniez do
pietnowania, rasizmu i przemocy''’.

Mozna postawi¢ pytanie, czy rzeczywiscie dzisiaj ma sens dostrzega-
nie zagrozenia dla demokracji ze strony spoteczenstwa obywatelskiego, czy
—zwazywszy na powszechne i mocno zakorzenione podstawy jego rozwoju
w wigkszo$ci krajow — potrzebujemy nadal spoteczenstwa obywatelskiego,
instytucji rtownowazacej sity w panstwie, korygujacej i weryfikujacej decy-
zje podejmowane przez organy wladzy. Stynny dylemat: czy spoleczenstwo
obywatelskie moze okaza¢ si¢ szczegdlnie potrzebne dla rozwoju sektora
publicznego, powraca dzisiaj ze szczeg6lng moca.

W Polsce odczuwamy wyraznie niedosyt myslenia o roli spoteczen-
stwa obywatelskiego w przeobrazeniach w funkcjonowaniu administracji
publicznej. W pracach z zakresu socjologii politycznej znaczenie sektora
obywatelskiego upatruje si¢ wylacznie z politycznego punktu widzenia,
badajac czy i w jaki sposob organizacje spoleczenstwa obywatelskiego
otwierajg obywatelom droge uczestnictwa w zyciu politycznym'®. Rowniez
na gruncie doktryny prawniczej postrzeganie dziatalnosci organizacji spo-
teczenstwa obywatelskiego jedynie poprzez pryzmat regulacji prawnych
powoduje, ze znika z pola widzenia to, co uwazano zawsze za fundament
demokratycznego panstwa — budowanie mechanizméw i instytucji demokra-
tycznych przy udziale i zaangazowaniu spoteczenstwa obywatelskiego,
a wigc komponentow okreslajacych zawsze konieczny autentyzm zmian
i gwarantujacych ich przyszte powodzenie.

Zwroémy uwage teraz na element, w pewnym sensie oczywisty, o kto-
rym nie mozna zapomina¢: koncepcja spoleczenstwa obywatelskiego jest

$cisle powigzana z korzeniami wspotczesnego podejscia do administracji

17" 7ob. N. Deakin, op. cit., s. 85.
18 Zob. szerzej: S. Golinowska, Polityka spoleczna. Teksty Zrédlowe, Wybor i opracowanie: L. Dziewiecka-
Bokun, K. Zamorska, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2003, s. 64 i s. 72.
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publicznej. Wspodlczesne rozumienie stowa ,,publiczny” (public) w admini-
stracji publicznej jest, jak trafnie zauwaza si¢ w literaturze, bliskie znaczeniu
pojecia ,,obywatelski”, jak i ,,powszechny”, oznacza tez spoteczenstwo'".
Latwo, kierujac si¢ cho¢by tylko intuicja, mozna zauwazy¢, ze zwrot ,,pu-
bliczna” jako integralny element pojecia ,,administracja publiczna” odnosi
sie nie tylko do wladzy wykonawczej (rzadowej i samorzadowej)'®, ale tez
do réznych wzorcow wspdlnego dziatania, prowadzonych przez rdézne pod-
mioty, organy i instytucje, na podstawie ustawy i w okreslonych prawem
formach. Nie budzi dzi$§ zdziwienia fakt, ze wspdlczesna administracja
publiczna upodabnia si¢ do réznych organizacji obecnych w kazdym spote-
czenstwie i przejmuje im wiasciwe i dla nich charakterystyczne sposoby,
metody i instrumenty dziatania. Zauwaza si¢ rowniez szeroka tendencj¢
integrowania dziatan wszystkich sektoréw (publicznego, prywatnego i non
profit) celem budowania mechanizmoéw zarzadzania uczestniczacego''. Nie
mozna tego rozumie¢ inaczej niz jako zapowiedz wprowadzenia ,,demokra-
tycznej administracji” — tej wigc, ktora niektorzy autorzy okre$laja jako
otwarta na inicjatywy i innowacje w zarzadzaniu przedsiewzigciami publicz-
nymi. W istocie bowiem mozna powiedzie¢, ze w dobie obecnej szczegodlnie
wazna staje si¢ zdolno$¢ adaptacji administracji publicznej do wyzwan

i oczekiwan wspotczesnego spoleczenstwa, zwlaszcza w takich dziedzinach

19 por. PJ. Suwaj, Administracja publiczna, stuzba publiczna, sektor publiczny i nauka administracji:
istota i pojecia, [w:] Nauka administracji, red: B. Kudrycka, B. Guy Peters, P.J. Suwaj, Wydawnic-
two Wolters Kluwer, Warszawa 2009, s. 35.

120 pojeciem szerszym od administracji publicznej jest ,,sektor publiczny” — zakres tego pojecia odnosi

si¢ nie tylko do panstwowych i komunalnych osob prawnych, ale tez do nieposiadajacych osobowo-

$ci prawnej jednostek organizacyjnych podlegtych organom wtadzy publicznej. Zob. E. Ura, E. Ura,

Prawo administracyjne, Warszawa 2004, s. 23.

121 Por. S. Mazur, Historia administracji publicznej, [w:] Administracja publiczna, red. J. Hausner,

Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2005, s. 58. Takze: J. Blicharz, Rola partnerstwa trojsek-

torowego w ramach nowego zarzqdzania publicznego a problem biurokracji, [w:] Biurokracja, 111

Migdzynarodowa Konferencja Naukowa, Krynica Zdréj 2-4 czerwca 2006, Rzeszow 2006, s. 83-86.
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jak odpowiedzialno$¢ oraz wspotpraca z podmiotami obywatelskimi
i prywatnymi w $wiadczeniu ustug.

Jednym z oczywistych przyktadoéw takiego podejScia w rozwoju
administracji publicznej jest zmiana roli organizacji spoteczenstwa obywa-
telskiego. Zmiany w funkcjonowaniu administracji publicznej w krajach
Europy Zachodniej, a takze Europy Srodkowej i Wschodniej, jak rowniez
w Stanach Zjednoczonych, podyktowane sa migdzy innymi transformacja
sektora obywatelskiego, ktorego dziatalno$¢ nie ogranicza si¢ jedynie do
charytatywnosci i dobroczynnosci, ale do pracy wysoce wykwalifikowa-
nych specjalistow zajmujacych si¢ rozwigzywaniem problemoéw spotecz-
nych'?. W wigkszo$ci krajow organizacje spoleczenstwa obywatelskiego
stanowig nie tylko odrgbny sektor instytucjonalny, ale majg tez istotne
znaczenie w polityce publicznej. Takie ustalenia mogg mie¢ niewatpliwie
znaczenie praktyczne, jak i odegra¢ okreslong role z punktu widzenia
mechanizmu dziatania administracji publicznej. Ukazuje to w nowym §wie-
tle kwesti¢ charakteru dziatalnosci wspotczesnej administracji publiczne;j.
Stosowanie nowych technik zarzadzania publicznego — mi¢dzy innymi za-
rzadzania kontraktowego — ktadacego w ten sposob nacisk na zlecanie zadan
publicznych organizacjom spoleczenstwa obywatelskiego nie jest wynikiem
wycofania si¢ z roli gldéwnego dostawcy $§wiadczen, lecz dostosowania si¢
administracji publicznej, zarowno jesli chodzi o jej charakter, jak i sposob
dziatania. ,,Nowa administracja publiczna”, bardziej zroéznicowana pod
wzgledem sposobu realizacji swoich zadan, nie jest administracjg stabsza
czy mniej znaczaca, lecz innym rodzajem administracji.

Rozwd¢j demokratyzacji administracji publicznej w panstwach zachod-
nich wplynat na wlasciwe zrozumienie istoty spoteczenstwa obywatelskiego

122" Przykladem rozwoju jest zmiana roli sektora non profit — przejécie od filantropii do idei empowerment,
samopomocy, samorealizacji i dziatania pewnych grup w interesie wlasnym. Zob. L.M. Salamon, Sek-

tor non profit na rozstajach. Przypadek Stanow Zjednoczonych, [w:] Trzeci sektor ..., op. cit., s. 68.
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i ukazat szerokie mozliwosci jego wykorzystania rowniez w Polsce w no-
wych warunkach spoteczno-politycznych od 1990 roku do chwili obecne;j.
Ten nagly kierunek zmian rozbudzit dyskusj¢ naukowsg, nie pozbawiong
zreszta sporoOw polemicznych. Zadaniem nauki stato si¢ w szczegolnosci
okreslenie roli sektora obywatelskiego w ramach dziatalnosci administracji
publicznej. Problem spoteczenstwa obywatelskiego (kapitatu spotecznego)'>
mial istotne znaczenie w latach dziewig¢édziesigtych, gdzie dokonano znacz-
nej restrukturyzacji wszystkich europejskich panstw opiekunczych. W lite-
raturze tego okresu panowal poglad, ze organizacje trzeciego sektora (stano-
wigce sktadnik spoteczenstwa obywatelskiego) sprostaja wymaganiom
»kultury kontraktu”, gtdwnego mechanizmu ,,nowego zarzadzania publicz-
nego”, za pomocy ktérego zasady rynkowe zostaty wprowadzone do ushug
publicznych®. Sciéle z tym zwigzana byta dalsza kwestia, a mianowicie,

promowanie pojecia partnerstwa, w ktérym rynek i trzeci sektor miaty petnic¢

123 W literaturze zagranicznej mozna znalezé przyktady szerokiego i waskiego definiowania pojecia
kapitalu spotecznego. I tak wg D.C. Northa do kapitatu spolecznego zalicza si¢ wigzi wynikajace
7 istnienia zinstytucjonalizowanego srodowiska spotecznego oraz politycznego, tworzonego nie
tylko przez nieformalne dzialania aktoréw, ale takze przez prawo i formalne procedury instytucji
administracyjnych. Zob. D.C. North, Institution, Institutional Change In Economic Performance,
Cambridge University Press, Cambridge 1990. Nieco we¢zsza definicj¢ podaje J.S. Coleman, wediug
ktorego do kapitalu spotecznego zalicza si¢ wigzi wynikajace z istnienia sieci instytucji zaréwno
ekonomicznych (organizacje o wigziach wertykalnych — firmy), jak i spotecznych (o wigziach hory-
zontalnych), utatwiajace aktorom dziatanie i pozwalajace na zmniejszenie kosztow transakcyjnych
—zob. J.S. Coleman, Fundation of Social Theory, Harvard University Press, Cambridge, Mass 1990.
Waskie ujecie kapitatu spotecznego znajdziemy rowniez u R.D. Putnama, wg ktorego kapitat spo-
teczny tworzy sie¢ instytucji spotecznych o wigziach horyzontalnych — zob. R.D. Putnam, D. Leon-
ardi, R.Y. Nanetti, Making Democracy Work: Civic Traditions in Modern Italy, Princeton University
Press, Princeton, New Jersey 1993.
124 Wérod zasad Nowego Zarzadzania Publicznego (New Public Management) szczegdlng role odgry-
waja te, ktore zwigzane sa z urynkowieniem i wprowadzeniem do sektora publicznego konkurencji
jako mechanizmu wymuszajacego wzrost efektywnosci — zob. w tej sprawie: Ch. Hood, 4 public
Management for All Seasons?, ,, Public Administration” 1991, Vol. 69, nr 1, s. 4-5.Takze: Ch. Hood,
The New Public Management in the 1980s: Variations on a Theme, ,,Accounting, Organizations and
Society”, 1995, Vol. 20, nr 2-3, s. 96. Zob. w tej sprawie takze: H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja
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role alternatywnych ustugodawcow w stosunku do sektora rzadowego.
W tym zakresie pod koniec lat osiemdziesiatych i we wczesnych latach
dziewigcdziesiatych panowaty w literaturze anglosaskiej dos¢ daleko idace
rozbiezno$ci. Chodzito mianowicie o rozstrzygniecie pomi¢dzy dwoma
roéznigcymi sie dos¢ zasadniczo pogladami: czy trzeci sektor powotany jest
do dostarczania ustug na podstawie kontraktu, co zdaniem wielu autoréw
wigzato si¢ z uznaniem go za alternatywnego dostawce $wiadczen, a tym
samym podmiot quasi-rzadowy, czy tez zastapi¢ , kulture kontraktu” , kultura
partnerstwa”, by zagwarantowac¢ niezalezno$¢ sektora'”. W tym tez mozna
byto dopatrywac si¢ przyczyn powstania pod koniec lat dziewieédziesiatych
tzw. kompaktow!? (porozumien) zawieranych miedzy brytyjskim sektorem
rzadowym 1 pozarzadowym na szczeblu lokalnym i centralnym. Jednym
z istotnych argumentow przemawiajacych za tworzeniem tego rodzaju poro-
zumien bylo dazenie do zapewnienia stanu rownowagi miedzy instrumenta-
lizacja a niezalezno$cia trzeciego sektora.

Obecnie na nowa pozycje spoteczenstwa obywatelskiego i jego wptyw
na dokonujace si¢ przeobrazenia w funkcjonowaniu sektora publicznego w za-
kresie $wiadczenia ustug socjalnych zaréwno w Polsce, jak i w innych krajach
zachodnioeuropejskich wptywaja takze inne jeszcze czynniki. Przypuszcza

si¢ bowiem, ze instytucje publiczne nie s3 w stanie w dostarczaniu ustug

publiczna. Zagadnienia ogolne, Wydanie 3 rozszerzone, Liber, Warszawa 2004, s. 112 oraz H. Izdebski,
Historia administracji, Wydanie 5, Liber, Warszawa 2001, s. 150.
125 Zob. J. Lewis, Paristwo i trzeci sektor w nowoczesnych panistwach opiekusiczych: niezaleznosé,
instrumentalizacja, partnerstwo, [w:] Trzeci sektor..., op. cit., s. 24.
126 K ompakty — porozumienia miedzy jednostkami administracji publicznej a organizacjami pozarzado-
wymi zawierane zard6wno na szczeblu centralnym, jak i lokalnym. Zob.: J. Lewis, Parnistwo i trzeci
sektor w nowoczesnych panstwach opiekunczych: niezaleznos¢, instrumentalizacja, partnerstwo
wypromowane w drugiej potowie lat dziewigédziesiatych przez laburzystowski rzad w Wielkiej Bry-

tanii. Zob. J. Lewis, op. cit. s. 24.
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socjalnych dorownac¢ sektorowi obywatelskiemu (w szczegdlnosci przedsie-
biorstwom komercyjnym) w zakresie wydajnosci i orientacji na klienta'?’.
W kontekscie badanego zjawiska nalezy przede wszystkim zwrocié
uwagg na dwa zagadnienia:
1) jak w przysztosci bedzie wyglada¢ swiadczenie ustug spotecznych
w Polsce i w panstwach europejskich oraz

2) czy stanie si¢ ono gldwnym obszarem dziatalnosci organizacji
komercyjnych, czy tez sektor non profit pozostanie waznym akto-
rem w branzy ustug spotecznych.

Istnieje sporo podobienstw w stanie starych, zachodnich i nowych,
wschodnioeuropejskich, demokracji. Zatamywanie si¢ starych systemow
zabezpieczenia spolecznego i wysokie koszty ustrojowej transformacji
wiodg do znacznego ostabienia poczucia bezpieczenstwa socjalnego'?. Mozna
oczywiscie thumaczy¢, ze na Zachodzie kryzys dotknat instytucje publiczne
i organizacje non profit, ktére juz si¢ postarzaty, natomiast w Europie Srod-
kowo-Wschodniej instytucje owe nie zdazyly si¢ jeszcze uksztaltowac.
Wydaje si¢ jednak oczywiste, ze sektor publiczny i obywatelski, w skali
catego kontynentu europejskiego, staje w obliczu przemian. Nie ma na nie
prostych recept; wyobrazenia, ze redukcja suwerennej wtadzy panstw naro-
dowych w systemie europejskiej jednosci niesie rozwigzanie wszystkich
dylematow zarzadzania (skutecznego wdrazania strategii rozwojowych
w sferze wydajnosci sektora publicznego), sa bardzo uproszczone.

Rzeczywisto$¢ jest oczywiscie znacznie bardziej ztozona. Duza uwa-
ge wzbudza specyficzna na gruncie piSmiennictwa zagranicznego typologia
modeli, ujawniajaca pewng logike lezacg u podstaw zmiennej intensywnosci
relacji migdzy sektorem publicznym a sektorem non profit w sferze polityki
socjalnej i ich udzial w gospodarce rynkowej. Prezentowane w literaturze

127 70b. szerzej: M. Rymsza, A. Zimmer, op. cit., s. 33.
128 por. J. Baszkiewicz, Wiadza, Wydawnictwo Ossolineum, Wroctaw 2009, s. 170.
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kategorie modeli — liberalnego, socjaldemokratycznego i konserwatywnego
— wykorzystywane sa jako narzedzie analizy procesow zachodzacych
w sferze finansowania i realizacji ustlug spotecznych migdzy sektorem
publicznym a sektorem organizacji spoleczenstwa obywatelskiego. 1 tak
charakterystyczny dla modelu liberalnego, ktérego ostoja sa Stany Zjedno-
czone i Wielka Brytania, jest stosunkowo nieznaczny udziat sektora publicz-
nego w finansowaniu $wiadczen spotecznych. Model ten wyroznia szerokie
promowanie kultury kontraktowej. Skutkiem takiego rozwigzania jest ten-
dencja zblizonego do modelu komercyjnego dziatania organizacji non profit,
co w konsekwencji moze przyczyni¢ si¢ do ,,zatarcia” linii podziatu miedzy
dziatalno$cig tych organizacji a dziataniami komercyjnymi'®.

Pod wieloma wzglgdami antyteze modelu liberalnego stanowi model
socjaldemokratyczny (wystepujacy w Szwecji), ktory wyrdznia wysoki
udziat sektora publicznego w finansowaniu i §wiadczeniu ustug spotecznych.
W modelu tym rola organizacji trzeciego sektora w swiadczeniu ustug jest
raczej ograniczona i oparta w gtownej mierze na dziatalnosci woluntary-
stycznej'®®. Wreszcie, pewne podobienstwa miedzy dwoma poprzednimi
modelami mozna znalezé w modelu konserwatywnym wystepujacym
w Niemczech i Austrii. Jego istotg jest wysoki udziat sektora panstwowego
w finansowaniu §wiadczen spotecznych, a rownoczesnie takze wysoki udziat
organizacji sektora obywatelskiego w ich realizacji. Szczeg6lna role w bu-
dowaniu wyréznionego modelu odegrata zasada subsydiarnosci, dzigki ktorej
przez dziesieciolecia chroniono organizacje non profit jako ustugodawcow
przed komercyjnymi konkurentami w $wiadczeniu ustug socjalnych i opieki
zdrowotnej. Obecnie model ten przechodzi zmiang paradygmatu, czego

129" Szerzej: E. Les, Od filantropii do pomocniczosci, Warszawa 2000, 5.26.
130" por., M.Rymsza, A. Zimmer, op. cit., s. 46.
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dowodem jest wprowadzanie konkurencyjnych przetargéw i kontraktowania
ustug spolecznych réwniez na rzecz przedsigbiorstw zarobkowych!!.

W Polsce — podobnie, jak w innych krajach Europy Srodkowo-
Wschodniej — odnotowujemy wyrazng tendencje do kreowania heterogenicz-
nego modelu relacji miedzy sektorem publicznym (administracja publiczng)
a sektorem organizacji spoteczenstwa obywatelskiego w zakresie §wiadcze-
nia niektorych ustug publicznych. Z jednej strony jest to kontynuowanie
dawnych wzorcow i zrodet dziatalnosci organizacji obywatelskich w danych
krajach, z drugiej zas — wdrazanie rozwigzan modelowych stosowanych
w krajach Europy Zachodniej. Z punktu widzenia polskich rozwigzan praw-
nych mozna dostrzec niektore przejawy rozwigzan nawigzujace do modelu
konserwatywnego, szczegolnie, jesli chodzi o udziat sektora non profit
w realizacji §wiadczen spotecznych. Jednocze$nie jednak — zgodnie z teorig
neoliberalng — wprowadzanie konkurencyjnego $rodowiska ztozonego
z mieszanki komercyjnych, pozarzadowych oraz publicznych dostarczycieli
ustug wskazuje na pewne elementy charakterystyczne dla modelu liberalnego.
Nalezy réwniez wzia¢ pod uwagge i ten fakt, iz w Polsce w ostatnich latach
notuje si¢ nasilenie wspolpracy miedzy podmiotami publicznymi i podmio-
tami komercyjnymi w realizacji okreslonych przedsigwzig¢. Dobitnym tego
przyktadem jest obowigzujaca ustawa z dnia 19 grudnia 2008 roku o partner-
stwie publiczno-prywatnym'??, ktora z zakresu podmiotowego pojecia part-
nera prywatnego wylaczyta organizacje trzeciego sektora. Pozostaje jeszcze
jednak zasadnicza kwestia — o charakterze juz dyskusyjnym — czy za powyz-
szym rozwigzaniem stoja dobrze znane obawy, ze organizacje trzeciego sek-
tora zle sobie radzg w sytuacji wolnorynkowej i czgsto z tego powodu sa

poddawane krytyce w zwiazku z niska efektywnoscia, czy tez relacje

131 Zob. H. Anheier, W. Seibel, Defining the nonprofit sector: Germany, Working Paper No. 6, John
Hopkins University Institute for Policy Studies, Baltimore, Maryland 1993, s. 18f.
132 Dz.U. 22009 r., Nr 19, poz. 100.
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wspotdziatania migdzysektorowego zorganizowane wedlug biznesowych
technik, ktore charakteryzuja liberalny model zakorzenienia, spowoduja, ze
trzeci sektor nie zachowa integralno$ci roli i celow i przyjmie dziatania
zblizone do modelu komercyjnego.

Probujac kontynuowac to spostrzezenie, zwro¢my teraz uwage na
zagadnienia postawione wczesniej, odnoszace si¢ do ksztattu polityki spo-
tecznej oraz roli i funkcji organizacji sektora non profit w rozwijajacym si¢
rynku ushig spotecznych. Sledzac rozwoj relacji miedzy sektorem publicz-
nym i sektorem non profit w zakresie realizacji uslug spotecznych, mozna
dostrzec zard6wno wzmocnienie roli sektora publicznego (panstwowego)
w realizacji powyzszych ustug, ale rowniez aktualng tendencj¢ do decentra-
lizacji 1 ,,dewolucji”'** w ustugach spotecznych w Europie. Mimo stalej
dyskusyjnosci tych zagadnien, bezsporny jest fakt postgpujacego procesu
zlewania si¢ rynkowych i panstwowych cech organizacyjnych i mechani-
zmow regulacyjnych, wynikajacy przede wszystkim z zatozen nowego
zarzadzania publicznego, powodujacego restrukturyzacje administracji
publicznej zgodnie z modelami postgpowania w prywatnych przedsigbior-
stwach'*. W zwigzku z tym r6zny moze by¢ wzajemny uktad dwoch organi-
zmow — sektora publicznego i sektora non profit — do siebie. Moga wystepo-
wac w pozycji niezaleznych od siebie sektoréw lub w pozycji podrzednosci
(dotyczy to sektora non profit).

Pierwsze z tych zatozen wpisuje si¢, najogolniej rzecz biorac, w pod-

trzymanie wizerunku sektora non profit w spotecznym zaangazowaniu poza

133" Termin ,,dewolucja” (devolution) zostat wprowadzony w Wielkiej Brytanii na oznaczenie szerokiej
decentralizacji, dotyczacej okreslonych zadan nie tylko wladzy wykonawczej (rzadu i administracji),
ale 1 wladzy ustawodawczej, 1 oznaczajacej ksztattowanie si¢ odrgbnych instytucji ustawodawczych
i wykonawczych Szkocji i Walii — zob. H. Izdebski, Badania nad administracjq publiczng, [w:]
Administracja publiczna, op. cit., s. 19.

134 Por. A. Evers, Mieszane systemy opieki spolecznej i organizacje hybrydowe. Zmiany w ladzie organi-

zacyjnym i swiadczeniu ustug spotecznych. [w:] Trzeci sektor ..., op. cit., s. 190.
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biznesem i panstwem. Warto zdawac sobie sprawe z tego, ze takie wiasnie
podejscie do tematu przysztosci sektora non profit postrzegane jest zarowno
w USA, jak i w krajach europejskich o rozwinigtych gospodarkach rynko-
wych. Ze strategii takiej ptynie wiele korzysci, jednak ma ona rowniez swoje
ograniczenia. Koncepcja organizacji non profit oparta jedynie na wolontaria-
cie i srodkach ptynacych z prywatnej filantropii, bez wsparcia finansowego
ze strony panstwa, moze stanowi¢ ryzyko dla ich istnienia. Zwr6émy uwage
na element, w pewnym sensie oczywisty, o ktorym nie mozna zapominac:
organizacje non profit podlegaja szybkiej transformacji, podobnie jak insty-
tucje publiczne, ktore nie zawsze skutecznie realizujg ustugi spoteczne,
szczegblnie w przypadkach nietypowych dla nieprzecig¢tnych (odmiennych)
odbiorcow. Z tego wzgledu organizacje non profit, zard6wno dzieki niskim
kosztom (praca wolontariuszy) oraz dzigki zasilaniu finansowemu darczyn-
cow, kierujacych sie checia pomocy w specjalnej dziatalnosci na rzecz
specjalnych klientoéw, ale przede wszystkim dzigki zasilaniu finansowemu ze
strony panstwa, moga skompensowac¢ zawodno$¢ rynku i panstwa na rozwi-
jajacym sie rynku ustug spotecznych.

Drugie z zatozen ktadzie nacisk na ryzyko instrumentalizacji trzecie-
go sektora ze strony administracji publicznej oraz stuzalczosci wobec niej.
Podstawowy argument sprowadza si¢ do stwierdzenia, iZ pozostawianie
realizacji ustug spotecznych organizacjom non profit niekoniecznie czyni
z tych organizacji niezaleznych ustugodawcow, jesli §wiadczone ustugi
prowadzone sg na podstawie $cisle zdefiniowanych kontraktow, a sektor
publiczny jest platnikiem'*s. Wynikaja stad istotne wnioski interpretacyjne.
Po pierwsze, nie mozna zaprzeczy¢, ze pozostawanie organizacji trzeciego
sektora, $wiadczacych ustugi, pod coraz wigkszym wplywem finansowania
panstwowego i publicznego oraz jego celow i uregulowan, a takze przy

wzrastajacym znaczeniu menedzerskiego zarzadzania i konkurencyjnego

135 70b. I. Lewis, op. cit.,s. 15.

78



Zakres powigzania administracji publicznej z instytucjami...

otoczenia, stwarza zagrozenia dla ich niezalezno$ci. Po drugie, cho¢ syste-
matyczne finansowanie organizacji non profit przez sektor publiczny
w ramach realizowanych przez nie ustug spotecznych z jednej strony popra-
wia ich bezpieczenstwo finansowe, to jednak z drugiej strony wymuszana
gospodarka rynkowga konkurencja o $rodki publiczne migdzy organizacjami
non profit a podmiotami komercyjnymi, a takze samym sektorem publicz-
nym, wzmaga niepewno$¢ finansowa tych organizacji'*.

Mozna jednak oczekiwaé, ze wraz ze zmniejszaniem si¢ roli sektora
panstwowego w sferze spotecznej na rzecz decentralizacji, samorzadnosci
spotecznosci lokalnych i instytucji pozarzadowych, ktore przejmuja czesé
zadan polityki spotecznej, z coraz lepszym rozumieniem bedzie spotykata
si¢ teza o koniecznej wspotpracy sektora publicznego i sektora organizacji
spoteczenstwa obywatelskiego (W szczego6lnoSci organizacji non profit)
w realizacji uslug spotecznych, o potrzebie uznawania faktu, ze wyr6znione
organizacje mogg by¢ nie tylko partnerem administracji publicznej i realizo-
wac preferencje spoteczne z jej pomoca, ale stac si¢ narzedziem nierynkowe;j
gospodarki spotecznej w produkcji ustug spotecznych, niemozliwych do
zaspokojenia poprzez rynek i legislacje. Jest to nie tylko ,,teza ornamentacyjna”,
ale wlasnie wyrazajaca konieczng i niezbywalna cechg sektora non profit,
ktory chce wypetic¢ dobrze swoje powotanie i utrzymaé¢ swoja wiarygod-
no$¢ jako wazna instytucja panstwa prawnego.

Odrgbnym problemem, ktory zostat dostrzezony na tle dotychczaso-
wych uwag odnoszacych si¢ do ksztattu polityki spolecznej oraz roli i funk-
cji organizacji sektora non profit na rozwijajacym si¢ rynku ustug spotecz-
nych, jest kwestia przeobrazen samego sektora publicznego (administracji
publicznej). Po pierwsze zacza¢ wypada od tego, co wydaje si¢ by¢ najwaz-
niejszg zmiang w dziatalnosci sektora publicznego — a mianowicie — prze-

ksztalcenie z pasywnego w aktywnego uczestnika rynku ustug spotecznych.

136 por. E. Les, op. cit., s. 147.

79



Rozdziat 2

O ile bowiem w latach osiemdziesigtych minionego stulecia sektor publiczny
jako gtéwny dostawca ushug nie musial konkurowaé z innymi podmiotami,
to w chwili obecnej, w wyniku coraz wyrazniejszej presji ku ich efektywno-
sci sektor publiczny skupia si¢ raczej na ulatwieniu tego zadania innym,
z tego wzgledu coraz wigcej wagi przywiazuje si¢ (zard6wno na szczeblu pan-
stwowym, jak i europejskim) do partnerstwa pomiedzy sektorem publicz-
nym, rynkiem i organizacjami trzeciego sektora.

Po drugie, administracje publiczne, ktore w wielu krajach przechodza
Wyzej opisane przemiany, wyraznie uzmysltawiajg nam zawarte w nich
problemy. Niektoére wyzwania dla dziatalno$ci sektora publicznego majg
charakter bardziej podstawowy, inne natomiast mogg by¢ przejsciowe. Nalezy
wzia¢ pod uwagg, ze procesy zwiazane ze $wiadczeniem uslug spotecznych
przez trzy sektory nie mogg by¢ postrzegane jako rodzaj ,,strategii przetrwa-
nia” dla sektora publicznego, lecz nalezy je rozumie¢ jako cze$¢ powszech-
nie stosowanej przez ten sektor strategii.

Po trzecie, nie jest przesadg stwierdzenie, ze od wyniku starcia mi¢gdzy
modelami: niekomercyjnym i rynkowym zaleze¢ bedzie w duzej mierze
przyszty charakter sektora publicznego. Bedzie on inny, gdy ludzi postrzega
si¢ jako klientow, i1 inny, gdy widzi si¢ w nich obywateli. Nie wymyslone, ale
w pelni realne sg tez wspomniane wczesniej zagrozenia dla krajow Europy
Centralnej i Wschodniej, ktére zwigzane sa z dazeniem do zachodniego
modelu, bez pelnego zrozumienia konsekwencji, jakie niesie ze sobg zmusza-
jacy do rywalizacji otwarty rynek. Nie mniej trudne i powodujace powazne
konsekwencje spoteczne, prawne, polityczne i moralne sg dylematy, poja-
wiajace si¢ na tle ochrony intereséw 0sob z ograniczonymi zasobami finan-
sowymi i umiejetno$ciami (tradycyjna klientela trzeciego sektora). Dzisiaj
jednych bulwersuje, a niektorych szczegolnie niepokoi proces prywatyzacji
oraz przywigzywanie zbyt duzej wagi do zysku z intereséw robionych bez-
posrednio z prywatyzacji, a zbyt matej do ustug skierowanych do konsumen-
tow. Kazdy z europejskich systemoéw zmaga si¢ z tymi dylematami, o czym
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$wiadczg np. spory o powszechny dostep do taniej, rownej i opartej na naj-
wyzszych standardach ustug opieki medycznej, czy np. o powszechny dostep
do wyksztalcenia (nie tylko na poziomie podstawowym i Srednim, ale
wyzszym). Nie bez powodu kwestionuje si¢ obecnie tatcherowski model
urynkowienia ustug publicznych'?’, jesli chodzi o komercyjng praktyke
realizacji ustug publicznych, opartg na konkurencyjnym $rodowisku. To
zaledwie kilka przyktadow sporow wystepujacych w wiekszosci wspotcze-
snych demokracji europejskich, dotyczacych adaptowalnosci do sektora
publicznego narzedzi charakterystycznych dla zarzadzania, znanych sekto-
rowi prywatnemu.

Po czwarte, trzeba niestety zaakceptowac¢ gorzka prawde, ze zar6wno
sektor publiczny, jak i wolny rynek nie dziatajg doskonale. Zalozenie scena-
riusza, ze mechanizmy rynkowe poradzg sobie z wieloma problemami jest
niebezpieczne poprzez iluzje, ktora roztacza. Nie bez przekasu zauwaza sig,
ze zwigzek miedzy demokracja a wolnym rynkiem jest bez przysztosci i ist-
nieje perspektywa, ze zwyciestwo rynku potozy kres demokracji. Podkresla
si¢, iz dla polityki spotecznej moze to skutkowaé brakiem wptywu panstw na
nierownomierng dystrybucje przychodoéw, poniewaz rynek premiuje ego-
istycznie dziatajace indywidualnosci'*®. Nie bez racji stwierdza wiec Fran-
cis Fukuyama: ,,W spoteczenstwie kapitalistycznym rynek w gospodarce
wytwarza nierownosci spoteczne, a liberalna demokracja w polityce nie

uznaje obywateli za rownych”'®,

137 Znamiennym tego przyktadem jest — zdaniem niektorych autorow — upadek rzadéw konserwatystow
w Wielkiej Brytanii. Zwraca si¢ uwagg, ze jedna z konsekwencji stosowania instrumentéw ,,nowego
zarzadzania publicznego” jest rozmijanie si¢ wizji elit politycznych ze spotecznymi oczekiwaniami
i odczuciami. Zob. A. Lindquist Evert, Reconceiving the Center: Leadership, Strategic Review and
Coherence in Public Sector Reform in Governmental of the future, OECD, 2000, s. 60.

138 Zob. K. Le$niak-Moczuk, Podstawy polityki spotecznej w spoleczeristwie globalnym, [w:] Ekskluzja

i inkluzja spoleczna, red. J. Grotowska-Leder 1 K. Faliszek, Wydawnictwo Akapit, Torun 2005, s. 52.

139 Fukuyama, Koniec historii, Poznan 1996, s. 22.
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Czy natle powyzszych uwag mozna mowic o kryzysie sektora publicz-
nego w panstwach demokratycznych? Daleka jestem od takiej diagnozy, ale
tez dostrzegam zagrozenia. Nie sg one jednak zwigzane z samym procesem
»~menedzeryzacji” sektora publicznego w roznych panstwach, ale ze sposo-
bem wecielania go w zycie, z etyka zycia publicznego. Niepoko6j wzbudza
czgsto wyrazane przekonanie, ze taki stan rzeczy jest normalny, nieunikniony
i ma okres$la¢ funkcje tego sektora na przysztos¢. W kazdym wolnym i de-
mokratycznym kraju kultura administracyjna jest ksztaltowana w drodze
procesu ewolucyjnego, a nie rewolucyjnego. O ile bowiem tatwo jesteSmy
w stanie zaakceptowac teze, ze partnerstwo sektora publicznego (administracji
publicznej) i sektora obywatelskiego zmierza w kierunku realizacji wspolnej
sprawy, jaka jest dziatanie na rzecz spoteczenstwa, to jednak moze juz budzi¢
zdumienie, a nawet sprzeciw, ze w tych relacjach pojawiaé si¢ moze jakie$
wynaturzenie tego dobra wspdlnego, gdyz zaangazowanie spoteczne i pan-
stwo etyczne schodzi na dalszy plan, a pozostaje realizacja ushug spotecznych
oparta na ekonomicznej racjonalno$ci kontraktu.

Nadto, obszarem niekonczacych si¢ kontrowersji w literaturze Swiato-
wej jest poglebiajacy si¢ proces profesjonalizacji trzeciego sektora'®. Jak
stwierdza Lester Salamon: ,,profesjonalisci niszczg tkanke spoteczng lokal-
nej wspolnoty i buduja relacje klienckie tam, gdzie wcze$niej dziatala sama
obywatelskos$¢”'*!. Przypomnijmy w tym miejscu rowniez wypowiedz Bene-
dykta XVI w najnowszej encyklice Caritas in veritate, w ktorej papiez pisze,
ze aby zrozumie¢ mechanizm dziatania wspotczesnego swiata, nie wystarczy
przywolywanie logiki zysku, ktérym kieruje si¢ gospodarka wolnorynkowa,
ani logiki celow i zasad zwigzanych z funkcjami panstwa, potrzebne jest
réwniez wzigcie pod uwagg obecnosci coraz liczniejszego ,.trzeciego sektora”

— organizacji oraz przedsigwzi¢¢, uwzgledniajacych zasady ekonomii

140 70b. L. Salamon, Sektor non profit..., op. cit, s. 63.
41 Ibidem.

82



Zakres powigzania administracji publicznej z instytucjami...

i regulacji panstwowych kierujacych sie logika stuzebnosci, a takze stawia-
jace za cele nie zysk, lecz konkretne dziatania na rzecz innych obywateli'*.
Najogolniej rzecz biorgc zasady, na ktorych opiera si¢ wspotczesne ustawo-
dawstwo europejskie w dziedzinie §wiadczenia ustug spotecznych, wynikaja
z tworzenia rownoleglych ushug spotecznych (rynkowych, panstwowych
1 pozarzadowych), przy realizacji ktorych zarowno w sektorze publicznym,
jak 1 pozarzadowym sg adaptowane modele wypracowane w biznesie. Zmiany
te prowadza do hybrydowych form $wiadczenia ustug, co samo w sobie moze
by¢ nawet korzystne, ale stwarza zagrozenie dla organizacji trzeciego sektora.
Ot6z taki kierunek ewolucji organizacji non profit dziatajacych na polu ustug
spotecznych zmierza wyraznie do ograniczenia autonomii aktywnego uczest-
nictwa spotecznego w jego spontanicznych i nieprofesjonalnych formach'#.

Podsumowujac te uwagi, trzeba stwierdzié, ze przeobrazenia w funk-
cjonowaniu sektora publicznego w Polsce i w krajach europejskich sa
nastepstwem transformacji organizacji spoteczenstwa obywatelskiego w tych
panstwach. Rezultatem transformacji sektora obywatelskiego jest jego dzia-
falnos$¢, wywierajaca realny wptyw na polityke panstwa w sferze spotecznych
potrzeb obywateli. Obecne twierdzenie o administracji publicznej przeobra-
zajacej si¢ stopniowo w ,,administracj¢ otwartg” staje si¢ dzisiaj powszech-
nym sktadnikiem dyskursu na temat realnego bytu demokratycznego panstwa
prawa. W okresleniu ,,administracja otwarta” tkwi, to trzeba wyraznie
i otwarcie przyzna¢, spora doza prawdy o znaczeniu i sensie administracji
i catego sektora publicznego, tyle tylko, ze temu okresleniu nalezy przypisac
warto$¢ pozytywna. Bo istotnie, znaczenie administracji publicznej wynika
z jej zaangazowania si¢ w proces wlaczania aktorow zycia publicznego

1 spotecznego w proces zarzadzania panstwem i przez to jest ona kojarzona

Y2 Caritas in veritate zasadg polityki spotecznej, (red. ks. T.Adamczyk, J Mazur), Wydawnictwo KUL, 2011.
143 7Zob. W. Toczyski, Pomiedzy rynkiem, paristwem i spoleczeristwem. Czy mozna udowodnié, ze trzeci
sektor stanowi bastion naszej kultury, [w:] Sektor obywatelski a Kosciot, Trzeci Sektor nr 15, 2008, s. 110.
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z budowaniem demokracji obywatelskiej. Jednakze pozytywna warto$¢ ,,ad-
ministracji otwartej” zaleze¢ bedzie od tego, czy wzajemne relacje migdzy
sektorem publicznym i obywatelskim beda autentycznie partnerskie czy tez
oparte na instrumentalizacji ze strony sektora publicznego. Jednak najistot-
niejsza kwestia zwigzana ze stosowaniem mechanizméw rynkowych w polu
ustug spotecznych wigze si¢ z konfliktem wartos$ci, ktory pojawia si¢ przede
wszystkim w wypadku zderzenia ekonomicznej racjonalnosci (profesjonali-
zacji systemow ustug spotecznych) z duchem spoleczenstwa obywatelskiego,

opartego na solidaryzmie, wspotpracy i zaufaniu.

2.2. Administracja publiczna a ekonomizacja sektora
obywatelskiego

2.2.1. Znaczenie ekonomii spolecznej jako narzedzia rozwoju
spoleczenstwa obywatelskiego w kontekscie dzialan
prozatrudnieniowych oraz dostarczania ushug publicznych

Zatozeniem podstawowym jest tu twierdzenie, Ze procesy zmian sys-
temowych — urynkowienia i globalizacji — zmieniaja uwarunkowania
wspoélpracy miedzy administracja publiczna a sektorem obywatelskim,
a to znaczy, Ze wymuszaja procesy dostosowawcze zaro6wno jej form,
srodkow, jak i podmiotéw. Procesom tym towarzysza z jednej strony roz-
wigzania prawne oparte na logice dziatania panstwa subsydiarnego, zastepu-
jacego dotychczasowy model panstwa opickunczego, z drugiej, tworzenie
systemu opartego na mechanizmie rynkowym wymaga, tak od sektora
publicznego, jak i sektora obywatelskiego, dostosowania ich dziatan do
koniecznosci rozwigzywania problemow spotecznych wynikajacych z funk-
cjonowania rynku.

Jednoczesnie tym istniejagcym wcigz przemianom towarzyszy presja

spoteczna na utrzymanie dotychczasowej roli panstwa w systemie polityki
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spotecznej. Spoteczenstwo oczekuje i domaga si¢ od panstwa i jego struktur
sprawnego dostarczania uslug publicznych, pomocy finansowej i innych
swiadczen, a takze wyraznej odpowiedzialno$ci za pewien wymiar dobrobytu
obywateli (nie tylko w formie deklaracji politycznej). W Polsce po prawie
poétwieczu przypisywania panstwu petnej odpowiedzialno$ci za organizowa-
nie i realizacj¢ zadan publicznych nastgpil okres ograniczania roli panstwa
oraz wprowadzania mechanizméw i procedur wspotdecydowania i wspotdzia-
fania panstwa z partnerami sektora prywatnego i organizacjami non profit.
Obszarem niekonczacych si¢ kontrowersji, bardzo zreszta wzmocnionych
doktryng neoliberalng, jest wreszcie problem postgpujacego procesu prywa-
tyzacji. Mozliwos¢ uzyskania niektorych §wiadczen w obszarze spotecznym,
np. zasada réwnego dostepu do $wiadczen medycznych, do ktorej spote-
czenstwo polskie zdaje si¢ by¢ szczegdlnie mocno przywigzane, $ciera si¢
tu wyraznie z ograniczeniami natury ekonomicznej'*. Panstwo wskutek
finansowych trudnos$ci ograniczyto swa aktywnos$¢ rOwniez w innych obsza-
rach polityki spotecznej (ztobki, przedszkola, dotacje do budownictwa
mieszkaniowego, wczasy pracownicze) w imi¢ tworzenia warunkow za-
gospodarowania tych obszaréw przez rynek, prywatng przedsigbiorczos¢,
spoleczny altruizm itp.'* Mozna postawi¢ tezg, ze w miar¢ dalszego roz-
woju systemu opartego na mechanizmie rynkowym rozbiezno$¢ migdzy
oczekiwaniami spoleczenstwa w stosunku do panstwa w zakresie rozwiazy-
wania probleméw socjalnych wynikajacych z funkcjonowania rynku a moz-
liwosciami ich zaspokojenia przez panstwo bgdzie si¢ poszerzata.

W ktorym punkcie jest wigc obecnie polska administracja publiczna
ze swoja najwazniejsza cecha, jaka jest dziatanie w interesie publicznym?

144 Por. co do tych zasadniczych dylematéw wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 7 stycznia 2004
K 14/03 OTK ZU 2004, nr 1A, poz. 1.
145" por. L.Dziewiecka-Bokun, Rola panstwa w realizacji polityki spolecznej w okresie transformacji

ustrojowej w Polsce, [w:] Polityka spoleczna, op. cit., s. 47.
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Co jest osobliwoscig wspolczesnego ujecia administracji publicznej
dzialajacej w interesie publicznym w poréwnaniu do wczesniejszych, zna-
nych doktrynie, definicji administracji, ktore majg przede wszystkim stuzy¢
swym obywatelom? Pozostawianie bez polemik takich probleméw czyni,
w moim przekonaniu, ogromne spustoszenie w $§wiadomosci spotecznej.
Oczywiscie trzeba tu dokona¢ radykalnej selekcji problemow. Zdecydowa-
fam si¢ na ograniczenie wywodu do zasadniczej kwestii: relacji sektora pu-
blicznego i1 obywatelskiego w konteks$cie realizacji zadan w sferze rynku
pracy i polityki spoteczne;j.

Cho¢ postrzeganie procesu zmian wyplywajacych z globalizacji i trans-
formacji przez pryzmat kryzysu panstwa demokratycznego jest jednostronne,
nie wydaje si¢ zaskakujace, zwazywszy na szerokie spektrum dolegliwosci
i konsekwencji tego kryzysu w zakresie poszerzania si¢ sfery ubostwa,
wykluczenia, marginalizacji 1 zréznicowan majatkowo-dochodowych. Jed-
noczes$nie istniejacym zagrozeniom towarzyszy od niedawna rozwoj nowych
typow instytucji i organizacji, faczacych w sobie cechy przedsiewzig¢ eko-
nomicznych i spolecznych zarazem. Jakkolwiek powstawanie niektorych
z nich jest owocem spontanicznej ewolucji sektora obywatelskiego, to
jednak nasilajgce si¢ zjawisko ,,ekonomizowania si¢” niektorych organizacji
1 instytucji tego sektora stymulowane jest tez odgornie, m.in. przez admini-
stracje, ktora widzi w nich sposob na poradzenie sobie z niewydolno$cia
sektora publicznego systemu pomocy spotecznej*®. Warunkiem wzrostu
produktywnosci ustug spotecznych jest w szczegodlnosci tworzenie podmiotdw
ekonomii spotecznej, m.in. spotdzielni socjalnych oraz zaktadéw aktywno-
sci zawodowej, jak 1 centréw integracji spoleczne;.

Wydaje si¢ sprawa oczywista, ze nowa ekonomia spoteczna jest reakcja

na niezdolnos$¢ zardwno rynku, jak i panstwa do realizacji polityki spojnosci

146 por. M. Sarapata, Organizacje samorzqdu gospodarczego, [w:] Od trzeciego sektora do przedsiebiorczo-
Sci spotecznej — wyniki badarn ekonomii spotecznej w Polsce, Stowarzyszenie Klin/Jawor 2008, s. 61.
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spoteczno-gospodarczej, w szczegolnosci w tworzeniu miejsc pracy i zwal-
czaniu wykluczenia spotecznego. W tym miejscu warto przypomnie¢ o pew-
nej odrebnosci organizacji pozarzagdowych i podmiotéw ekonomii spoteczne;.
Jakkolwiek trzeci sektor stat si¢ punktem stycznosci réznych koncepcji,
zasadniczo ,,sektora niedochodowego” i ,,ekonomii spotecznej” (gospodarki
spotecznej), ktore, pomimo ze opisujg rzeczywistosci o znacznych obsza-
rach wspdlnych, to jednak nie pokrywaja si¢ w petni. Musimy pamigtac
o tym, ze ,,ekonomig spoleczng” tworzy w gruncie rzeczy ten sam zbior
instytucji i dziatan, ktére zwyklto si¢ opisywacé za pomocg terminu ,,trzeci
sektor”. Tym niemniej istotnym elementem, ktory rozni te dwa pojecia, jest
akcent, jaki ktadzie si¢ na ekonomiczny charakter i ekonomiczne znaczenie
dziatan spotecznych'¥. We wszystkich panstwach europejskich cecha
charakterystyczng podmiotow ekonomii spolecznej, do ktorych zalicza si¢
m.in. rozmaite fundacje, stowarzyszenia, spotdzielnie, towarzystwa pomocy
wzajemnej, jest dzialalno§¢ w zakresie produkcji dobr i ustug, ktore za-
pewniajg cztonkom tych podmiotdéw realizacje okreslonych potrzeb spotecz-
nych. W uproszczeniu mozna powiedzie¢, ze pojecie ekonomii spotecznej
odnosi si¢ do wszelkich form aktywnos$ci spotecznej zwigzanych w jakis
sposob z dziatalno$cig ekonomiczng, nawet, jesli jest to dziatalno$¢ o zakre-
sie na tyle niewielkim, aby podmioty ja prowadzgce nie byty traktowane jak
przedsigbiorstwa'+,

147 Zob. J. Herbst, Wstep — pole przedsiebiorczosci spotecznej, [w:] Od trzeciego sektora do przedsie-
biorczosci spolecznej — wyniki badan ekonomii spotecznej w Polsce, Warszawa 2008, s. 7.
8" Ibidem. Ciekawie rozwojowe funkcje ekonomii spofecznej ujmuje Ch. Leadbeater, 1aczac je z rola
spotecznego przedsigbiorcy, ktory: w krotkim okresie generuje miejsca pracy, tworzace dodatkowa
warto$¢ lub powodujace oszczednosci wydatkow publicznych; w $rednim okresie wprowadza roz-
wiazania, prowadzace do reformowania tradycyjnego panstwa opiekunczego; w dlugim okresie
kreuje i spozytkowuje kapital spoteczny. Zob. C. Leadbeater, The Rise of the Social Entrepreneur,
Demos, London 1997, s. 25. Warto tez doda¢, ze w nauce Kosciota katolickiego podkre$lana jest
mysl, ze dziatalno$¢ gospodarcza nie moze by¢ celem samym w sobie, lecz stuzy¢ powinna cztowie-

kowi i nie ma uwtacza¢ jego godnosci. Sobor Watykanski IT w konstytucji Gaudium et spes oglosit:
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W Polsce podstawowym instrumentem tzw. sektora ,,nowej ekonomii

spotecznej” sg spotdzielnie socjalne. Instytucja spotdzielni socjalnej zostata

wprowadzona ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia

i instytucjach rynku pracy'®, ktéra odpowiednio znowelizowata ustawe

z dnia 16 wrzesnia 1982 r. — Prawo spotdzielcze'*. Obecnie zasady zaktadania

149

150
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teoria, ktora czyni z zysku wylaczng norme i ostateczny cel dziatalnosci gospodarczej, jest moralnie
nie do przyjecia. Jan Pawet II, ustosunkowujac si¢ do systemu kapitalistycznego, potgpil zwigzany
z tym systemem indywidualizm oraz ,,prymat prawa rynku nad praca ludzka” — zob. Katechizm Ko-
Sciota Katolickiego, 1994, s. 546. Zdaniem W. Kwasnickieo gospodarka spoteczna powinna sprzyjac
godzeniu odmiennych racjonalnosci przypisywanych rynkowi (racjonalno$¢ alokacyjna), panstwu
(racjonalno$¢ dystrybucyjna) i spoteczenstwu (racjonalnos¢ solidarnosci). Zob. W. Kwasnicki, Go-
spodarka spoteczna z perspektywy ekonomii liberalnej, ,,Trzeci Sektor”, 2005, nr 2, s. 12. W kwestii
ekonomii spotecznej zob. tez: E. Les, Nowa ekonomia spoteczna. Wybrane koncepcje, ,,Trzeci Sek-
tor” 2005, nr 2, s. 36-44 oraz P. Bourdieu, The Forms of Capital, [w:] Handbook of Theory and
Research for the Sociology of Education, red. John Richardson, New York: Greenwood Press, 1986.
Takze: T. Cambell, Seven Theories of Human, Society Clarendon Press, Oxford 1981, s. 101-102 oraz
J. Coleman, Social Capital in Creation of Human Capital, ,, American Journal of Sociology”, 1988,
nr 94, s. 95-120. Na temat zagadnien moralnych w polityce, kwestii obywatelskiej solidarnosci oraz
wagi pluralistycznego spoteczefistwa obywatelskiego — zob. V. Havel, V. Klaus, P. Pithart, Civil
Society after Communism. Rival Visions, ,,Journal for Democracy”, 1996, vol. 7, nr 1, s. 15. Zob. tez:
G. Skapska, o zasobach indywidualnych, spotecznych oraz kulturowych w procesie tworzenia kapita-
listycznej gospodarki, [w:] Buddenbrookowie czy piraci. Polscy przedsigbiorcy okresu glebokich
przemian, red. G. Skapska, Krakow 2002.

Dz.U. 22004 r. Nr 99, poz. 1001. Zob. tez w sprawie spotdzielczosci socjalnej: W. Boguta, Przedsig-
biorstwo spotdzielcze a spotka kapitalowa — roznice, przewagi, wady i problemy, specyfika zarzqdza-
nia. Odmiennos¢ podmiotow spoltdzielczych od spotek prawa handlowego, materiaty konferencyjne,
1I Spoétdzieleze Forum Spoteczno-Ekonomiczne, Krajowa Rada Spotdzielcza, Warszawa 2006, s. 50-
51. Zob. tez w kwestii odmiennosci spotdzielni socjalnych — S. Dyka, P. Grzegorzewski, Zarzgdzanie
spotdzielniq, Warszawa 2000, s. 14. Polskie spotdzielnie socjalne w sposob bardzo wyrazny wzoro-
wane sa na doswiadczeniach wtloskich, ktorych rozwoj byt jednak bardzo blisko powiazany z uzna-
niem 1 siggnieciem do wartosci spotdzielczych, gteboko w spoteczenstwie zakorzenionych — zob.
w tej sprawie: C. Borzaga, A. Santuari, Social Enterprises and New Employment in Europe, Trento
1999, s. 343. Wioska ustawa z 1991 roku, ktéra usankcjonowata funkcjonowanie tzw. spotdzielni
spotecznych, regulowala dziatanie dwoch ich rodzajow: typu ,,A”, ktérych celem bylo swiadczenie
ustug w sektorze spotecznym oraz typu ,,B”, ktore z kolei mialy na celu reintegracj¢ zawodowo-
spoteczng grup zagrozonych wykluczeniem — Social Enterprises, OECD, Paris 1999, s. 22.

Dz.U. 2003 r. Nr 188, poz. 1848 ze zm.
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i prowadzenia spoldzielni socjalnych opisane s3 w oddzielnej ustawie' .
Nowa ustawa, poswiecona wytacznie spotdzielniom socjalnym, rozwija idee
spotdzielni, opisuje zasady jej zaktadania i prowadzenia, wylicza upraw-
nienia spotdzielni socjalnych. Ze wzgledu na typ i forme prowadzonej dzia-
falnosci — chodzi o dziatalno$¢ spotdzielcza — dla oséb wspodtpracujacych
w ramach spoétdzielni socjalnej nadal wazne sg rowniez ogdlne regulacje
dotyczace spotdzielczosci, zapisane w prawie spotdzielczym.

Aktualnie, spotdzielnie socjalne sa podmiotami szeroko rozumianej
ekonomii spotecznej. W literaturze wskazuje si¢ na bardzo ogdlng definicje
ekonomii spotecznej, ktora buduja nastepujace cechy: prymat celow spotecz-
nych nad zyskiem ekonomicznym, demokratyczno$¢ (przestrzeganie spot-
dzielczej zasady ,,jeden czlonek, jeden glos™), elastycznos¢, innowacyjnos¢
(zdolno$¢ do dostosowywania si¢ do zmieniajacych si¢ potrzeb spotecznych
i uwarunkowan ekonomicznych) oraz dobrowolne uczestnictwo: oparcie na
wolontariacie, cztonkostwie i innych formach spolecznego zaangazowania'*2.

Wypada zaznaczy¢, iz dziatalnos¢ spotdzielni socjalnych w Polsce,
odwotujaca si¢ do wtoskich wzorcow, wskazuje, iz maja one za zadanie
Iaczy¢ integracje spoteczng 0osob wykluczonych (ekskludowanych) z dziatal-
nos$cig gospodarcza i zawodowa swoich cztonkow — 0sob doswiadczajacych
trudnosci na rynku pracy'*. Wypada wspomnie¢, ze wloska ustawa z 1991 r.
wprowadzita rozroznienie dwoch rodzajow tych instytucji, tj. spotdzielni
socjalnych, ktorych celem byto §wiadczenie ustug w sektorze spotecznym
oraz spotdzielni socjalnych, ktore z kolei miaty na celu reintegracje zawodo-

wo-spoteczng grup zagrozonych wykluczeniem'*. Dodajmy, iz to wlasnie na

151 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2006 . o spoldzielniach socjalnych (Dz.U. Nr 94, poz. 651 z pozn. zm.).

152" 70b. J. Herbst, op. cit.,s. 7.

133 Por. A. Baczko, A .Ogrocka, Spoleczny kontekst rozwoju ekonomii spolecznej w Polsce w latach
2005-2007. Raport z badan, Warszawa 2008, s. 23.
134 Por. I. Brzozowska, Spéldzielnie socjalne, [w:] Od trzeciego sektora do przedsiebiorczosci spolecz-

nej — wyniki badan ekonomii spotecznej w Polsce, Stowarzyszenie Klin/Jawor 2008, s. 67.
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tym drugim typie oparty jest polski model spotdzielni socjalnych. Warto przy
tym zaznaczy¢, iz w modelu tym istotny jest nie tyle rodzaj ustug, ile rodzaj
cztonkostwa. Polska ustawa o spoldzielniach socjalnych daje mozliwos¢
tworzenia takich podmiotow nie tylko przez trzy zasadnicze grupy, tj.: osoby
bezrobotne, osoby niepelnosprawne oraz osoby wymienione w ustawie o za-
trudnieniu socjalnym (m.in.: bezdomni realizujacy indywidualny program
wychodzenia z bezdomnosci czy tez osoby uzaleznione od alkoholu, narkoty-
kéw lub innych srodkow odurzajacych itp.), ale tez przez inne osoby prawne.
Stosownie do przepiséw ustawy spotdzielni¢ socjalng moga rowniez zatozy¢
co najmniej dwie sposrdd nastepujacych osdb prawnych: organizacje pozarzg-
dowe w rozumieniu ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolon-
tariacie, jednostki samorzadu terytorialnego oraz koscielne osoby prawne.
Pewna niejasnos¢ moze wzbudza¢ zapis dopuszczajacy podmioty sektora
publicznego (jednostki samorzadu terytorialnego) do tworzenia spotdzielni
socjalnych. Tak wiec, jezeli spotdzielnie socjalne sg tworzone i prowadzone
przez podmioty sektora publicznego, to trudno mowi¢ o przynalezno$ci
tych instytucji do sektora ekonomii spotecznej. Dotyczy to rowniez centrum
integracji spotecznej oraz zaktadu aktywnos$ci zawodowej, ktore moga by¢
tworzone i prowadzone zardwno przez instytucje niepubliczne, jak i pod-
mioty publiczne.

Nalezy zaznaczy¢, iz spotdzielczo§¢ w nowoczesnym tego stowa zna-
czeniu powstala i rozwineta si¢ w Europie w XIX w. Ogolnie mowiac, prze-
stankg powstania spotdzielczosci byla sytuacja ekonomiczna i spoteczna
w XIX w., wywotana szybkim rozwojem kapitalizmu po rewolucji przemy-
stowej. W literaturze za poczatek nowoczesnej spétdzielczosci uwaza si¢
zorganizowanie w 1844 r. przez robotnikow w Rochdale w Wielkiej Brytanii
spotdzielni o nazwie Stowarzyszenie Sprawiedliwych Pionierow. Demokra-
cja rochdelczykow oparta byta nie tylko na prawach, ale i na obowigzkach

wobec spotdzielni. Cztonkowie spotdzielni byli zobowigzani do lojalnosci
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wobec spoldzielni, tj. do koncentrowania w niej wszystkich swoich zaku-
pow, oraz wykonywali bezplatnie szereg funkcji na rzecz spotdzielni'*.

W tym samym czasie rownolegle ze spotdzielniami produkcyjnymi
czy rolniczymi w catej Europie rozwijaly si¢ spotdzielnie kredytowe, mie-
dzy innymi Kasy Raiffeisena. Animatorami wczesnych form spotdzielczosci
byli w wielu krajach (Wielka Brytania, Belgia, Skandynawia) socjalisci,
ktorzy budowanie gospodarki spotdzielczej uwazali za metode zbudowania
alternatywy dla kapitalizmu. Warto tez dodac, iz pod koniec XIX w. pojawity
si¢ pierwsze akty legislacyjne pos§wigcone spotdzielczosci, np. w Danii,
Holandii, Francji czy Niemczech'*.

Jakkolwiek spotdzielczo$¢ stanowi wspodtczesnie rdzen tradycyjnej
ekonomii spotecznej w realizacji nowej polityki spotecznej i zatrudnienia, to
jednak — jak wskazuje wielowiekowe doswiadczenie historyczne — tradycje
polskiego ruchu spotdzielczego maja swoja specyfike w poréwnaniu z inny-
mi krajami Europy czy $wiata. Do waznych przestanek rozwoju spotdziel-
czo$ci na ziemiach polskich nalezata che¢ samoobrony przed dyskryminacja
ekonomiczng i spoteczng narodu nie majacego wlasnego bytu panstwowego.
Przejawiato si¢ to w organizowaniu niezaleznych od zaborcy spotdzielni
o wyraznym charakterze narodowym. Prekursorem idei spotdzielczosci —
realizatorem zespotowego gospodarowania — byt Stanistaw Staszic. Kierujac
si¢ wzgledami spoteczno-reformatorskimi Staszic utworzyt w 1816 r. Hrubie-
szowskie Towarzystwo Rolnicze Ratowania si¢ Wspolnie w Nieszczeséciach.
Jakkolwiek podstawa Towarzystwa byta fundacja o charakterze filantropij-
nym, to jednak jego dziatalno$¢ miata wiele z elementéw samopomocy
zrzeszeniowej'Y. Pozniej powstawaly w Polsce, na terenach zaboru pruskiego,
spoldzielnie kredytowe Mieczystawa tyskowskiego, banki ludowe pod
patronatem ks. Augustyna Szamarzewskiego czy ks. Piotra Wawrzyniaka

155 Szerzej: K. Boczar, Spéldzielczosé, Warszawa 1979, s. 56.
156 70b. J. Brzozowska, op. cit., s. 64.
157 70b. K. Boczar, op. cit., s. 74-75.

91



Rozdziat 2

i spotdzielnie kredytowe Maksymiliana Jackowskiego. Natomiast na terenach
zaboru austriackiego rozwinely sie roézne typy spotdzielczosci. Poza spot-
dzielczosciag spozywcow, dzialajaca w miastach i o§rodkach goérniczych, na
szczegoblng uwage zastugiwaly na wsi ,,stefczykowki” odpowiadajace zato-
zeniom Raiffeisena'*®.

Po uzyskaniu niepodlegtos$ci dziatalno§¢ spotdzielni warunkowaty
trudnosci, przed jakimi staneto panstwo polskie. Chodzito o trudny problem
narodowos$ciowy oraz o skomplikowane stosunki polityczne. Jedng z podsta-
wowych trudno$ci funkcjonowania spotdzielni w Polsce byla réznorodnosé
ustawodawstwa regulujacego ich dzialalno$¢ w poszczegolnych zaborach.
Spotdzielczos¢ okresu migdzywojennego odegrata istotng role w rozwoju
kraju, zwlaszcza w zakresie budownictwa mieszkaniowego, handlu i produk-
cji rolnej. Sprzyjaly temu zaréwno przejrzyste 1 przyjazne spotdzielczosci
przepisy prawne, jak i atmosfera, jaka otaczata ruch spotdzielczy i jego idee.

Szczegdlng karte swej historii zapisata spétdzielczos¢ w okresie oku-
pacji dzigki swej zaradno$ci gospodarczej, postawie patriotycznej i prezne-
mu nurtowi postgpowemu. Spotdzielczo$¢ stwarzata oparcie materialne
w formie posad lub bezposrednich zasitkow dla wielu dziataczy politycz-
nych czy kulturalnych, czgsto ukrywajacych sie pod przybranymi nazwiska-
mi. Pomagata tez ruchowi oporu, skupiajac czes¢ wynikow na nieoficjalnych
kontach (tzw. ,,lewe kasy”)'*.

Po zakonczeniu drugiej wojny $wiatowej ruch spétdzielczy rozwijat
si¢ dwutorowo. W krajach bloku socjalistycznego (w tym m.in. w Polsce)
zostat wprzegniety w walke ideologiczng na potrzeby nowego systemu.
Pozbawiono spoéldzielczos¢ waznych i istotnych cech, takich jak: samo-
rzadno$¢, niezalezno$¢, uzalezniajac ruch spotdzielczy (i spotdzielnie) od
decyzji politycznych i organow centralnych. Dopiero na przetomie lat 80.
1 90. XX w. ruch spotdzielczy w Polsce zaczal odzyskiwac niezaleznos$é.

158 Szerzej: K. Boczar, op. cit., s. 81.
159 por. K. Boczar, op. cit., s. 140-141.
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Tymczasem, w wigkszosci rozwinigtych krajow demokratycznych spotdzielczosé
ewoluowata i dostosowywata si¢ do realiow nowoczesnej gospodarki rynko-
wej, przejmujac od firm komercyjnych sposoby i metody funkcjonowania
na konkurencyjnym rynku, zachowujac jednak zasady spétdzielczosci.

Trzeba jednoczes$nie zdawac sobie sprawe z tego, ze w wielu krajach
istnieje tendencja do ,,uspétkowiania” spotdzielni, czyli w praktyce do
likwidacji ruchu spotdzielczego. Tymczasem spotdzielczos¢ to nie tylko
gospodarowanie, lecz takze ruch spoteczno-gospodarczy. Spotdzielnia,
w odrdéznieniu od spéiki prawa handlowego, zajmuje si¢ rownolegle i dzia-
falnoscig gospodarcza, 1 spoteczng na rzecz swoich cztonkow. Dziatalnosé
spotdzielni stuzy nie tylko maksymalizacji dochodow, ale i zaspokajaniu
rozmaitych potrzeb spotdzielcow. W ten oto sposob w 1995 r. na Kongresie
Migdzynarodowego Zwiazku Spoéldzielczego w Manchesterze wyraznie
wskazano roznice miedzy spotdzielniami a spotkami. Wedle przyjetej tam
definicji spotdzielnia jest autonomicznym zrzeszeniem osob, ktore zjedno-
czyly si¢ dobrowolnie w celu zaspokojenia aspiracji i potrzeb ekonomicz-
nych, kulturalnych i socjalnych, poprzez zatozenie wspolnego, demokra-
tycznie zarzadzanego przedsigbiorstwa. Spotdzielnie opieraja dziatalnos$¢ na
wartosciach samopomocy, wspodlnej odpowiedzialnosci, demokracji, row-
nosci, sprawiedliwosci i solidarno$ci. Takich zasad nie muszg za$ przestrze-
ga¢ spotki, ktore w odroznieniu od spotdzielni (jako zrzeszenia osob) sa
zrzeszeniem kapitahu.

W tym tez znaczeniu mozna zauwazy¢, ze relacje miedzy administracja
publiczng a sektorem ekonomii spotecznej powinny opierac si¢ na rownole-
glosci zasad funkcjonowania, czyli wzajemnego uzupetniania swoich dzia-
fan, a nie na wylacznym dziataniu szeroko rozumianych podmiotéw ekono-
mii spotecznej (spotdzielni socjalnych, stowarzyszen, fundacji, towarzystw
wzajemnosciowych itp.) w zakresie reintegracji zawodowej 0s6b marginali-
zowanych (z wielu réznych wzgledow) na rynku pracy. Wprawdzie cel

zawodowej reintegracji mogg realizowa¢ wyrdéznione podmioty na roézne
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sposoby, to jednak jednym z nich jest tzw. ,,przejsciowe zatrudnienie”, ktore

polega na nabywaniu doswiadczenia zawodowego, czego konsekwencja ma

by¢ pdzniejsze znalezienie miejsca pracy na otwartym rynku. Nadto-

,W literaturze przestrzega si¢ bardzo wyraznie przed majacymi tylko znacze-

nie polityczne takimi hastami jak ,,decentralizacja”'®’ czy ,,prywatyzacja’ .

160

161

94

W literaturze przyjmuje si¢, ze decentralizacja jest druga po komercjalizacji tendencja, a zarazem
strategig na ograniczenie panstwa opiekunczego. Mimo znaczniejszej skali zdecentralizowania struk-
tury administracji panstwowej w krajach zachodnich, takze w nich podejmuje si¢ w ostatnich latach
reforme polegajaca na decentralizacji ustug spotecznych. Dokonuje si¢ to pod hastem odbiurokraty-
zowania, deregulacji, demokratyzacji, partycypacji i samorzadnosci. Zob.: S. Golinowska, Decentra-
lizacja — inny wymiar polityki spotecznej, [w:] Polityka spoleczna..., s. 59.

Warto przypomnie¢, ze pojgcie prywatyzacji nie nalezy do kategorii poje¢ prawnych, z tych wzgle-
dow — jak pisze M. Waligorski — moze podlega¢ zréznicowanej ocenie zaréwno z punktu widzenia
prawa, jak i ekonomii czy polityki spotecznej. Zob. M. Waligorski, Spotki prawa publicznego, [w:]
Prawo administracyjne ustrojowe. Podmioty administracji publicznej, red. J. Stelmasiak, J. Szre-
niawski, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz-Lublin 2002, s. 209. Zatem zakres pojgcia prywa-
tyzacji zadan publicznych z tego wlasnie punktu widzenia jest trudny do jednoznacznego ustalenia.
Interpretacja moze i$¢ w kierunku mozliwie szerokiego okreslenia prywatyzacji, ktéra — zdaniem
S. Biernata — daje dwojakie jej rozumienie. A wigc po pierwsze, jako pewnego procesu, kierunku
przeksztatcen dotychczasowego sposobu wykonywania zadan (czyli jako prywatyzowanie), gdzie
miejsce podmiotu prawa publicznego zajmuje podmiot prawa prywatnego (cywilnego lub handlowe-
£0), po drugie, jako wyniku tego procesu, tj. nowego sposobu wykonywania zadan publicznych,
polegajacego na zmianie form wykonywania zadan wyrazajacej si¢ w przechodzeniu od form prawa
publicznego do form prawa prywatnego — S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka
prawna, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa-Krakow 1994, s. 26-27. Z kolei w ujeciu A. Bla-
sia prywatyzacja zadan publicznych oznacza ,,proces polegajacy na przekazywaniu podmiotom
prywatnym zadan publicznych przypisanych prawnie administracji rzadowej i samorzadowi teryto-
rialnemu. A. Bta$ wskazuje na dwa sposoby ujmowania prywatyzacji zadan publicznych: w znacze-
niu szerszym i wezszym. W ujeciu wskazanym wyzej chodzi o prywatyzacje sensu stricto. Natomiast
przez prywatyzacj¢ W znaczeniu szerszym rozumie si¢ ,,przekazywanie podmiotom prywatnym
zadan publicznych przypisanych prawnie panstwu” — zob. A. Blas, Granice prywatyzacji zadan pu-
blicznych w panstwie prawa, [w:] Samorzqd terytorialny w III Rzeczypospolitej, red. S. Michatowski,
Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 2002, s. 303. Zdaniem A. Blasia
sprywatyzowane zadania publiczne zostaja bowiem w wyniku prywatyzacji przeksztatcone w ustugi
publiczne $wiadczone przez podmioty prywatne, zob. Administracja publiczna w dobie globalizacyi,
[w:] Administracja publiczna, red. J. Bo¢, Kolonia Limited, Wroctaw 2002, s. 41. Zob. tez: J. Bo¢,

Podmioty prywatne pelnigce funkcje administracji publicznej, [w:] Administracja publiczna..., s. 65.
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Trudno tez zaprzeczy¢, ze decentralizacja moze faktycznie oznacza¢ cheé
»przerzucania problemow” nizej, a prawdziwym celem prywatyzacji ma

Z. Leonski zwraca uwagg na fakt, iz procesy prywatyzacyjne obejmuja takze sfer¢ wydawania decy-
zji (Problemy prywatyzacji administracji publicznej a ochrona praw jednostki, [w:] Jednostka wobec
dziatan administracji publicznej. Migdzynarodowa Konferencja Naukowa, Olszanica 21-23 maja
2001 r, red. E. Ura, Rzeszow 2001, s. 272. Zob. takze w sprawie powierzania funkcji publicznych
organizacjom spotecznym: Z. Leonski, Funkcje (zadania i kompetencje) realizowane przez podmioty
prawa prywatnego (tezy referatu), [w:] Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego
tysigclecia, Materiaty Konferencji Naukowej Katedr Prawa i Postgpowania Administracyjnego, Wy-
dawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, 2000, s. 270. Ponadto w doktrynie przyjmuje sig, iz prywatyza-
cja zadan publicznych moze by¢ réznie rozumiana: jako rozdzielenie inicjowania i organizowania
zadan od ich wykonania (tzw. prywatyzacja wykonywania zadan z zakresu administracji publicznej)
— por. S. Biernat, Prywatyzacja zadan..., s. 30. Tak rozumiana prywatyzacja ma miejsce w odniesie-
niu do przekazywania wykonywania zadan publicznych organizacjom pozarzadowym jako podsta-
wowym instytucjom spoleczenstwa obywatelskiego. Rowniez zdaniem L. Zacharko prywatyzacja
oznacza tworczy proces w zakresie sposobu wykonywania zadan publicznych przez podmioty niepu-
bliczne przejmujace zadania dobrowolnie, a prowadzace je w interesie wyzszym, ,,0g0lnym”, nie za$
w interesie jednostkowym. Realizacja odbywa si¢ w formach i metodami obowiazujacymi w prawie
prywatnym (cywilnym). Zob. Prywatyzacja zadan publicznych gminy. Studium administracyjno-
prawne, Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskiego, Katowice 2000, s. 31. Takze w kwestii prywatyzacji
zob. A. Bla$, Formy dziatania administracji w warunkach prywatyzacji zadan publicznych, [w:] Ad-
ministracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia, Materiaty Konferencji Naukowej
Katedr Prawa i Postgpowania Administracyjnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, Lodz
2000, s. 27 i n.; idem, Granice prywatyzacji zadan publicznych w panstwie prawa, [w:] Samorzqd
terytorialny w III Rzeczpospolitej, red. S. Michatowski, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-
Sktodowskiej, Lublin 2000, s. 303; idem, Prywatyzacja zadan samorzqdu terytorialnego, [w:] Studia
nad samorzqdem terytorialnym, red. A. Btas, Kolonia Limited, Wroctaw 2002, s. 355. Takze w kwestii
umow jako form przekazywania zadan publicznych — zob. J. Szreniawski, R. Waszkiewicz, Umowy
zawierane przez organy administracji jako prawne formy ochrony zabytkow, [w:] Ksigga Pamigtkowa
Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 1999, s. 314. Zob. tez: J. Blicharz, Wplyw spoteczen-
stwa obywatelskiego na efektywnos¢ zarzqdzania w administracji publicznej (wybrane problemy),
[w:] Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego, Ksiega jubileuszowa dedyko-
wana profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009 oraz J. Blicharz, Powierzanie
wykonywania zadan publicznych w drodze umownej, [W:] Wspolczesne europejskie problemy prawa
administracyjnego i administracji publicznej, Prawo CCXCV, Wroctaw 2005. Takze: J. Blicharz,
W kwestii modelu wspoltczesnej polskiej administracji publicznej, [w:] Przeglgd Prawa i Administra-
¢ji, red. B. Banaszak, Tom LXXVII, Wroctaw 2008.
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by¢ odcigcie si¢ panstwa od odpowiedzialnos$ci za realizacje ustug pu-
blicznych!®.

Dlaczego w konteks$cie takich stwierdzen uzasadniona jest teza o za-
wodnosci panstwa w sferze spotecznej odpowiedzialnosci? Przyczyna istnie-
jacych probleméw jest nie tylko kryzys panstwa opiekunczego na Zachodzie
Europy czy niedoskonato$¢ prawa, cho¢ warto podejmowac dyskusje nad
tym, jak je zmieni¢, jak osiagnac lepiej ustalone cele. Skupmy si¢ obecnie nad
tym, co sytuuje si¢ najblizej tej tematyki.

Niezwykle istotne jest mocne zaakcentowanie tego, ze funkcjonujace
od lat 90. XX w. nowe podejscie do administracji publicznej, okreslane
w naukach spotecznych jako public governance, oznacza w szczeg6élnosci
,koordynowanie zadan dziatan podmiotéw nalezacych do roznych sektorow’¢*
przy réwnoczesnym pomniejszeniu znaczenia struktur wiadzy, pozycji
i kompetencji funkcjonariuszy publicznych czy politykow. W modelu tym
eksponuje si¢ role obywateli jako wspoldecydentow i kreatoréw nowego
tadu demokratycznego'®. Podstawowym elementem stuzacym realizacji tego
celu jest zmiana systemowa, ktora obejmuje trzy wymiary, a mianowicie:
instytucjonalizacj¢ polityczna, utozsamiang z ksztaltowaniem liberalnej
demokracji, instytucjonalizacj¢ rynkowa, zwigzang z rozwojem prywatnej

gospodarki rynkowej i instytucjonalizacje spoteczno-kulturowsa, rozumiana

162 G. Przestawska, Relacje administracji publicznej z trzecim sektorem w teorii i praktyce, [w:) Paristwo
i rynek. Obszary zawodnosci, red. U. Kalina-Prasznic, Wroctaw 2011, s. 371. Warto wspomnie¢, ze
decentralizacja ma wiele wariantow. Moze mie¢ charakter przede wszystkim fiskalny, kiedy rzad
centralny przekazuje catkowita odpowiedzialnos¢ za finansowanie ustug spotecznych rzadom
lokalnym, badz przede wszystkim administracyjny, kiedy wtadze lokalne samodzielnie decyduja
o alokacji srodkow oraz o zarzadzaniu, lecz finansowanie przyjmuja od rzadu centralnego. Nadto,
zwraca si¢ uwagg, ze decentralizacja administracyjna ma w skrajnym przypadku polega¢ na rozluz-
nieniu odpowiedzialno$ci za finansowanie ustug i permanentne zgtaszanie roszczen wobec rzadu
centralnego (klientelizm). Zob. S. Golinowska, op. cit., s. 59.

163 Y Tzdebski, Od administracji publicznej do public governance, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2007, nr 1, s. 15.

1% Ibidem, s. 16.
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jako budowanie spoteczenstwa obywatelskiego'®. Warto przy tym podkre-
$li¢, ze zmiana instytucjonalna w zakresie ksztattowania spoteczenstwa
obywatelskiego — jak wskazuje J. Hausner — polega na ,,kreowaniu sieci
wielopodmiotowych, zdecentralizowanych i horyzontalnych w miejsce
struktur hierarchicznych i administracyjnych’!e.

Powyzsze stanowiska wprowadzaja nas w problematyke teoretycz-
nych oraz praktycznych aspektow przezwyci¢zania kryzysow zwigzanych
z ekonomicznymi funkcjami panstwa: alokacyjnej, redystrybucyjnej i regu-
lacyjnej. Rozwoj przedsigbiorczosci spotecznej jest wiec odpowiedzig na
wyzwania wspolczesnosci, jest poszukiwaniem nowych form realizacji poli-
tyk publicznych, ktére nie sg juz tylko zlecane odgdrnie i wpisane w system
pomocy panstwowej. Jednoczesnie rzut oka na kondycje trzeciego sektora
nie pozwala jednak zachowa¢ nadmiernego entuzjazmu w ocenie rzeczywi-
stosci 1 istniejacych zagrozen. W literaturze ekonomicznej od dawna istnieje
Spor o sens istnienia organizacji trzeciego sektora w gospodarce rynkowej'®”.
Dodajmy przy tym, ze we wspotczesnych systemach demokratycznych
nakreslenie wyraznej linii demarkacyjnej oddzielajacej to co ,,obywatelskie”
od tego co ,,ekonomiczne” jest niezwykle trudne, jesli nie niemozliwe do
przeprowadzenia. Warunkiem, by organizacje trzeciego sektora staly si¢
nowa instytucjonalng forma rozwigzywania problemow spotecznych, jest
ich zdolnos¢ do generowania wtasnych §rodkow, ktore pozwolityby na unie-
zaleznienie si¢ od publicznych czy prywatnych donatoréw, a tym samym
ustalanych przez nich i wlasciwych im celow oraz regul dziatania'*®. Wydaje
si¢ sprawg oczywista, ze tak pomyslana ekonomizacja (ktéra nie moze by¢
przy tym utozsamiana z dziatalnoscig gospodarcza, gdyz stanowi tylko jedng

z form ekonomizacji dziatan) wyrdznionych organizacji z natury rzeczy musi

165 Zob. W. Morawski, Zmiana instytucjonalna. Spoleczerstwo. Gospodarka. Polityka, Warszawa 1998, s. 12.

166

J. Hausner, Polityka gospodarcza — wokot dylematow i sporéw, ,,Ekonomista” 2007, nr 6, s. 843.
167

G. Przestawska, op. cit., s. 363.
18 1hidem.
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zderza¢ si¢ z dziataniami instytucji 1 firm rynkowych. Trudno oczywiscie

zaprzeczy¢, ze powyzsza sytuacja rodzi szereg powaznych wyzwan dla or-

ganizacji trzeciego sektora. Jakkolwiek dobrze zorganizowana, skuteczna

dziatalno$¢ ekonomiczna moze by¢ istotnie zrodtem srodkéw koniecznych

dla rozwoju organizacji, to jednak skutkiem tego rodzaju procesé6w moze

by¢ izomorfizacja sektorow, czyli w tym przypadku zaniknigcie réznic po-

miedzy sektorem trzecim a biznesem lub administracjg. Trend ten widoczny

jest w krajach zachodnich, ale takze w coraz wigkszym stopniu w Polsce.
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Dotychczasowe refleksje prowadzg nas do takich oto wnioskow:

1)

2)

3)

cho¢ znaczenie ekonomii spolecznej jako narzgdzia rozwoju spo-
leczenstwa obywatelskiego jest znaczace w konteks$cie dziatan
prozatrudnieniowych oraz dostarczania ustug publicznych, to jed-
noczesnie nie moze ona by¢ przy tym traktowana jako substytut
pomocy socjalnej, moze natomiast by¢ jej uzupetieniem;

nie mozna traci¢ z pola widzenia faktu, ze globalizujacy si¢ gospo-
darczo i politycznie §wiat powoduje, ze coraz silniej poszukuje si¢
rozwigzan, ktore pozwolilyby na zmierzenie si¢ z nowymi wymia-
rami problemow ekonomicznych, spotecznych i ekologicznych.
Jakkolwiek jednym z nich, chociaz na pewno nie jedynym i nie
zaradzajacym wszystkim problemom, jest idea ekonomii spotecz-
nej, to jednak konieczne sa rowniez dziatania regulacyjne panstwa
w ksztattowaniu spojnosci spoleczno-ekonomicznej zmierzajacej
do zharmonizowania rozwoju wszystkich sfer egzystencji ludzkie;j;
konkurencyjno$¢ rynkéw jest koniecznym, lecz nie wystarczaja-
cym warunkiem sprawnego funkcjonowania panstwa prawa. Wolna
gra sit rynkowych musi by¢ zatem korygowana przez panstwo nie
tylko w celu umocnienia konkurencyjnego porzadku, lecz przede
wszystkim, aby sprosta¢ wyzwaniom rozwojowym globalnego
kapitalizmu zwigzanym z powigkszaniem si¢ ryzyka w zakresie

ubodstwa, wykluczenia poprzez utratg pewnych praw czy relatywizmu
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moralnego. Chodzi tu nie tylko o relacje migdzy ekonomicznoscia
i sprawiedliwoscia, lecz rowniez o zapewnienie jakosci zycia od-
powiadajacej wszystkim wymiarom bytu ludzkiego;

4) rodzace si¢ problemy w warunkach globalnych regulacji sprzyjaja-
cych dominacji i radykalizacji liberalnych ideologii, a takze mysle-
nia w kategoriach utylitarystycznych i zaniku idei panstwa jako
instytucji odwotujacej si¢ do kapitalu moralnego nie moze by¢
usprawiedliwieniem zdjg¢cia odpowiedzialnosci z decyzji zwigza-
nych z urzeczywistnianiem spojnosci spoteczno-gospodarczej dla
zapewnienia rozwoju w wymiarze lokalnym i ogoélnokrajowym.
Ma zatem powody J. Stiglitz, by stwierdza¢: ,,bez dobrze dzialaja-
cego panstwa rynek nie moze dobrze funkcjonowac”'®, a my doda-
jemy: kreatorem w rozwigzywaniu kwestii spolecznych, m.in.
w zakresie: programdw tworzenia miejsc pracy, wywieraniu wpty-
wu na firmy ponadnarodowe i dobrobyt obywateli — powinno by¢
dobrze funkcjonujace panstwo.

2.2.2. Czy wspélczesna globalizacja ekonomiczna wspoétdeterminuje
sytuacje prawng os6b wykluczonych?

Cho¢ pytanie to brzmi nieco paradoksalnie, to jednak ocena rzeczywi-
stosci zdaje si¢ takie przekonanie potwierdzaé. Przy blizszej analizie para-
doks przestaje by¢ zreszta paradoksem. Jak twierdzi A. Dylus: ,,Niedocenia-
nie globalizacyjnych zagrozen jest stanowiskiem réwnie nierealistycznym,
jak ich przecenianie. Tymczasem globalizacja jest procesem powodujacym
ambiwalentne skutki. Obok jednoznacznie dobroczynnych znajduja si¢
wsrdd nich i takie, ktore muszg budzi¢ wielka troske. Krystalizacja biegu-

néw nieprawdopodobnego bogactwa i straszliwego ubdstwa jest jednym

169 F Piontek, B. Piontek, op. cit., s. 36.
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znich”'”. Mozna wigc wysungc¢ hipoteze, ze wzrost gospodarczy i tworzenie
nowych miejsc pracy nie zwigkszaja automatycznie spojnosci spotecznej ani
nie poprawiaja sytuacji osob najbardziej zmarginalizowanych w naszym
spoteczenstwie. Inna z hipotez sprowadza si¢ do stwierdzenia, ze gospodarki
rynkowe funkcjonujgce w systemach demokratycznych, poddawanych pro-
cesowi globalizacji, generuja nierdéwnosci spoleczne, dlatego konieczne sa
zabezpieczenia spoleczne, pozwalajace jednostce ludzkiej zaspokoi¢ potrzeby
na poziomie godnego zycia. Najkrocej rzecz ujmujac, za przedstawionymi
hipotezami kryje si¢ problem znacznie powazniejszy, a mianowicie, istot-
nym zagadnieniem sg nie tyle procesy marginalizacji spotecznej — poniewaz
w mniejszym lub wigkszym stopniu podlegamy im wszyscy — ile, przede
wszystkim to, ze ludzie o stosunkowo niskim statusie spotecznym margina-
lizowani sg niejako ,,hurtem” oraz ze jest to zjawisko podlegajace mechani-
zmom miedzygeneracyjnego dziedziczenia!”'. Mozna wrecz dostrzec w tym
ogolniejsza zaleznos¢: im wiekszy postep cywilizacyjny, im bardziej jest
»globalny”, stymulowany nowymi technologiami determinujacymi zy-
cie publiczne, tym bardziej nasilaja si¢ procesy ekskluzji spolecznej,
marginalizacji, a takze dyskryminacji i alienacji, r6wniez na skale ,,glo-
balng”, ktérym sprzyja urzeczywistnianie zasady subsydiarnosci, ktéra
jednoczes$nie determinuje i uzasadnia normatywne ksztaltowanie admi-
nistracyjnoprawnej sytuacji jednostki. Proces ten bedzie si¢ nasilat, jak
sadze, w nastepnych latach. Koniecznos$¢ rozwigzywania problemow socjal-
nych wynikajacych z funkcjonowania rynku pozostanie swoistym paradyg-
matem wspolczesnego panstwa prawa, ale tez nieosiggalnym ideatem, od

ktorego to panstwo coraz bardziej si¢ oddala.

170 A, Dylus, Globalizacja. Refleksje etyczne, Wroctaw 2005, s. 35-45.
L Ibidem, s. 258.
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Trzeba zdawac sobie sprawe z tego, ze cho¢ procesy globalizacyjne,
ktore tylko z pozoru jawig sie jako czynnik ograniczania regulacji prawne;j,
w istocie rzeczy — biorgc pod uwage zagrozenia jakie niosg ze sobg — staja
si¢ rowniez uzasadnieniem dla zwigkszenia liczby aktow ustawowych z za-
kresu tzw. prawa socjalnego, ktorych celem jest ochrona warto$ci jednostko-
wych lub zbiorowych przed skutkami globalizacji'™. Nalezg do nich przede
wszystkim przepisy ustaw: z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej'™,
z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pra-
cy'™, z dnia 13 czerwca 2003 r. o zatrudnieniu socjalnym'”, z dnia 27 sierp-
nia 1997 r. o rehabilitacji zawodowe;j i1 spolecznej oraz o zatrudnianiu oséb
niepetnosprawnych'”. Powyzsze unormowania stanowig podstawe regulacji
administracyjnoprawnej sytuacji osob wykluczonych (w szczegolnosci: bez-
domnych oraz 0s6b niepetnosprawnych). Ogoélnie mozna stwierdzi¢, ze wy-
réznione regulacje przewiduja zastosowanie $rodkéw majacych na celu
wsparcie 0soéb z powodu m.in.: ubdstwa, bezdomnosci, bezrobocia czy
niepetnosprawnosci, a takze wspieranie osob pozostajacych bez pracy
z powodu przeszkod, ktorych czasowo lub trwale nie sa w stanie same prze-
zwyciezyC. Niestety, jest wiele powodow, dla ktorych skuteczne ogranicza-
nie wykluczenia spotecznego przez dziatania aktywizujace w wymienionych
wyzej regulacjach administracyjnoprawnych napotyka na wiele przeszkod.

Celowe w tym wzgledzie wydaje si¢ wigc przyjrzenie si¢ prawnym
rozwigzaniom, ktore w swej istocie moga przyczynia¢ si¢ do utrudnien

zwigzanych z podjeciem pracy przez osoby wykluczone, w szczegdlnosci

172 Por. T. Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w $wietle zasady pomocniczosci,

Warszawa 2007, s. 103.
173 Tekst jedn. Dz.U. z 2009 1., Nr 175, poz. 1362.
174 Dz. U. 22004 r., Nr 99, poz. 1001 z pozn. zm.
175 Tekst jedn.: Dz.U. z 2011 r., Nr 43, poz. 225.
176 Tekst jedn.: Dz.U. z 2011 r., Nr 127, poz. 721 z p6zn. zm.
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osoby bezdomne!”’, ktorych sytuacj¢ prawng wyznaczaja przepisy ustawy
0 pomocy spotecznej. Kluczowym elementem, realnie utrudniajagcym podjecie

177 Istnieje wiele teorii naukowych i roznorakich definicji bezdomnosci — szczegélnie w Europie —
powodujacych wypaczenie istoty tego zagadnienia poprzez czgsciowe ujmowanie pewnych jego
kwestii. Mamy definicje odnoszace si¢ do sytuacji prawnej i administracyjnej (brak meldunku),
definicje zdroworozsadkowe odnoszace si¢ do fizycznego nieposiadania domu, mamy szereg defi-
nicji, traktujacych bezdomno$¢ w kategoriach jednostkowych i psychologicznych. Jak wszystkie
ujecia definicyjne, mniej lub bardziej rozmijaja si¢ one z rzeczywistoscia, niedoscigniona w swojej
ztozonosci. Definicje jako abstrakt maja t¢ wlasciwosé, ze ukazuja nam refleks, odbicie lustrzane
opisywanych przezen zjawisk. Sytuacje taka znamy z fizyki, gdzie obiekt przez nas badany nie jest
juz tym samym obiektem, poprzez fakt samego dokonywania badan. Pewnym rozwiazaniem, jak-
kolwiek potowicznym, jest dokonanie syntezy. Ot6z bezdomno$¢ manifestuje si¢ w kilku ptaszczy-
znach. W plaszczyznie administracyjnej i prawnej brakiem prawa do lokalu mieszkalnego, w ptasz-
czyznie fizycznej brakiem domu, natomiast w spotecznej niemozno$cia nawiagzywania prawidtowych
relacji, np. rodzinnych czy sasiedzkich, zas w ptaszczyznie psychologicznej objawia si¢ specyficz-
nym poczuciem wyizolowania i kompilacjg réznorakich probleméw jednostkowych (choroba alko-
holowa, syndrom bezdomnosci, wyuczona bezradno$¢ itd.). Mozna $miato zaryzykowa¢ twierdze-
nie, ze bezdomnos¢ wtasnie w zwiazku z oddziatywaniem na rézne sfery — fizyczna, psychiczna,
spoleczng i administracyjna, jest jednym z najtrudniejszych do rozwigzania probleméw spotecz-
nych. Nowatorska forma ujmowania problematyki bezdomnosci jest konceptualna definicja bez-
domnosci przygotowana w ramach FEANTSA (Federacji Europejskich Organizacji Pracujacych
z Ludzmi Bezdomnymi), nazwana ETHOS (Europejska Typologia Bezdomnosci i Wytaczenia
Mieszkaniowego). Definicja ta, stworzona na potrzeby badawcze, zawiera kategorie konceptualne
bezdomnosci, a odnosnie do kazdej kategorii operacyjne podkategorie i ich opis. Owe podejscie
z pewnoscia nie wyczerpuje tematu — cho¢by wlasnie poprzez jedynie strukturalne ujecie — jakkol-
wiek w bardzo interesujacy sposob porzadkuje i systematyzuje wiedzg o kategoriach bezdomnosci
i,,deprawacji mieszkaniowej”. W zwiazku z kompilacjg réznorodnych probleméw skorelowanych
z bezdomnoscia, ze wszech miar sluszne wydaje si¢ ujmowanie wtasnie w tak szerokim kontekscie
tego problemu. Tworcom typologii chodzi o mozliwie elastyczne ujmowanie problematyki bezdom-
nosci w obliczu zmieniajacych si¢ warunkow zamieszkiwania. Bezdomnos¢ jest tutaj procesem
spolecznym, ktéry ma swoje przyczyny i skutki. Typologia ta podzielona jest na cztery kategorie.
Pierwsza z nich jest ROOFLESS (bez dachu nad glowa). Bezdomnos¢ ta dotyczy przebywania osob
,.pod chmurka” w tzw. miejscach mieszkalnych, takich jak: dworce, kanaty, zsypy, klatki schodowe,
piwnice, altanki, parki itp., czyli zamieszkiwania szeroko rozumianej przestrzeni zycia publiczne-
go. Kolejng kategoria jest HOUSELESS (bez domu). Sytuacj¢ 0sob w ramach tej kategorii konsty-
tuuje fakt braku domu, przebywania w wyspecjalizowanych placowkach, takich jak: schroniska,
mieszkania treningowe czy szpitale. Dwie ostatnie kategorie INSECURE HOUSING (niezabezpie-
czone mieszkanie) oraz INADEQUATE HOUSING (nieodpowiednie mieszkanie) odnosza si¢ do

sytuacji ,,deprawacji mieszkaniowej”. Rzecza niejako oczywista wydaje si¢ to, iz dwie pierwsze
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zatrudnienia, jest nieposiadanie tzw. ,,meldunku”. Zgodnie z definicjg zawartg
W ustawie o pomocy spolecznej osoba bezdomna jest ,,0soba niezamieszku-
jaca w lokalu mieszkalnym w rozumieniu przepiséw o ochronie praw loka-
torow 1 mieszkaniowym zasobie gminy i niezameldowana na pobyt staty,
Ww rozumieniu przepisow o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych, a tak-
ze osoba niezamieszkujaca w lokalu mieszkalnym i zameldowana na pobyt
staty w lokalu, w ktorym nie ma mozliwos$ci zamieszkania”'”. Okazuje si¢
wiec, ze definicja ustawowa wyrdznia dwie kategorie osob. Pierwsza z nich
dotyczy sytuacji braku zameldowania na pobyt staty w jakimkolwiek lokalu
mieszkalnym, druga za$ odnosi si¢ do sytuacji, gdy osoba posiada meldunek
na pobyt staty, ale nie ma mozliwosci zamieszkiwania w danym lokalu. Brak
zameldowania na pobyt stalty implikuje problem zatrudnienia oséb bez-
domnych przez pracodawce. Zasadnicze trudnosci wynikajg m.in. z braku
mozliwosci zatozenia przez takie osoby konta bankowego, co na wspotcze-

snym rynku pracy jest dla wielu pracodawcow warunkiem fundamentalnym

kategorie odnoszg si¢ do sytuacji BEZDOMNOSCI, natomiast dwie ostatnie odnosza si¢ do sytuacji
ZAGROZENIA BEZDOMNOSCIA. Osoby zajmujace si¢ profesjonalnie bezdomnoscia wiedza do-
skonale, ze sytuacja ,,mieszkaniowa” 0sob bezdomnych nieustannie si¢ zmienia. Jednego dnia lu-
dzie ci moga ,,spa¢ pod gotym niebem”, za$ nastgpnego dnia przebywac na dziatkach, zajmujac
nielegalnie budynek, innego dnia moga trafi¢ do szpitala lub zaktadu penitencjarnego. Stad tez ujgcie
bezdomnosci w tak szerokim kontekscie wydaje si¢ ze wszech miar stuszne i pozyteczne, a ponadto
moze przyczynia¢ si¢ do przetamywania stereotypéw zwiazanych z postrzeganiem bezdomnosci
w kategoriach zebractwa, ubdstwa i przebywania w miejscach niemieszkalnych. Jeden z tworcow
typologii ETHOS, Bill Edgar, w odniesieniu do kategorii zawartych w typologii stworzy! diagram
trzech plaszczyzn wykluczenia w zwiazku z sytuacja bezdomnosci i ,,deprawacji mieszkaniowe;j”.
Pierwsza sfera jest obszar prawny (administracyjny) zwiazany z brakiem prawa do lokalu mieszkal-
nego, druga sferg jest obszar fizycznego braku ,,dachu nad glowa”, natomiast trzecia sfera jest obszar
spofeczny zwiazany z brakiem prywatnosci i bezpieczenstwa w nawiazywaniu spotecznych relacji.
Osoby w sytuacji ,,braku dachu nad gtowa” zgodnie z ETHOS sa wykluczone ze wszystkich tych
sfer, natomiast osoby w sytuacji ,,braku domu” z dwoch ostatnich sfer (prawnej i spotecznej). Bill
Edgar, Third Review of Statistics on Homelessness in Europe, FEANTSA, Brussels 2004.

178 Art. 6 pkt 8. Zob. tez w kwestii pomocy spolecznej: B. Adamiak, Postepowanie w sprawach pomocy

spolecznej, ,,Samorzad Terytorialny”, 1991, nr 7-8.
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i absolutnie koniecznym. Nadto, brak zameldowania na pobyt staly w lokalu
mieszkalnym utrudnia takze w znacznym zakresie rozpoczecie wlasnej dzia-
talnosci gospodarczej. Warto tez dodaé, iz brak meldunku objawia si¢ takze
innego rodzaju dyskryminacjg na rynku pracy. Mianowicie notorycznym
i chronicznym wykorzystywaniem o0s6b bezdomnych przez pracodawcow
jako taniej sity roboczej. Wykorzystywanie to wyraza si¢ w roznych posta-
ciach, czy to przez brak zaptaty za wykonang prace, zanizanie wynagrodze-
nia, prace ,,na czarno” czy tez wiaze si¢ z nieodprowadzaniem naleznych
$wiadczen pracowniczych (np. sktadek na ZUS).

Jednoczesnie trzeba zaznaczy¢, ze w Polsce nie ma standardow usthug
dla ludzi bezdomnych, ktore bytyby okreslone w ustawie o pomocy spotecz-
nej. Namiastki standardéow sformutowane w réznych aktach prawnych sa
bardzo nieostre. Przyktadowo w ustawie o finansowym wsparciu dla gmin
w budowie lokali socjalnych, noclegowni i doméw dla bezdomnych'” jedy-
ne rozréznienie migdzy noclegownig a domem dla bezdomnych polega na
ich potstacjonarnym (pobyt nocg) i stacjonarnym (pobyt przez catg dobg)
charakterze. Nadto, w obowigzujacym prawie nie ma zadnych szczegoto-
wych regulacji okreslajacych na przyklad, czym réznig si¢ ustugi §wiadczo-
ne przez noclegownie od ustug $wiadczonych przez schroniska. Formalnie
nie istnieja zadne regulacje, gwarantujace odpowiednig jakos¢ ustug, ofero-
wanych ludziom bezdomnym.

Inna kwestia dotyczy dajacej si¢ zaobserwowacé orientacji na radzenie
sobie z bezdomnoscia (opiekunczos¢), a nie na zwalczanie bezdomnosci (in-
tegracja, profilaktyka). Nie ulega watpliwos$ci, ze sytuacja taka powoduje
zwigkszenie systemu pomocy doraznej przy ciagle niskiej skutecznosci
i efektywnos$ci w pracy na polu reintegracji. Mozna wigc postawi¢ ogélniej-
sza teze, ze brak odpowiednich mechanizméw prawnych majacych na celu

skuteczne zwalczanie bezdomnosci, a takze brak stabilnego finansowania

179 Ustawa z dnia 8 grudnia 2006 r. (Dz.U. z 2006 r., Nr 251, poz. 1844).
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dziatan poza pomocg dorazna, ktore moga i powinny by¢ wprowadzone, a zo-
staly przez ustawodawce pominigte, powoduje, ze gtowna orientacja pomocy
osobom bezdomnym ma charakter bardziej interwencyjny niz reintegracyjny.

Na marginesie tych rozwazan mozna zauwazy¢, ze nasilajace si¢
procesy bezdomnosci w wielu panstwach o najbardziej ustabilizowane;j
demokracji majg swoja przyczyn¢ nie tylko w postepach globalizacji, ale
takze w braku przepisow regulujacych funkcjonowanie catosciowej polityki
spotecznej. Wydaje si¢ ponadto, ze problem z bezdomnos$cia tkwi roéwniez
w zasadniczej rozbieznosci pomiedzy charakterem przyczyn, ktoére do niej
prowadzg (bezrobocie, zapa$¢ rynku mieszkaniowego) i rodzajem $rodkow,
ktore w sposob efektywny moga by¢ wykorzystywane do jej przezwycigze-
nia (np. posiadanie przez panstwo strategicznego planu, ukierunkowanego
na rozwigzywanie problemow zwigzanych z bezdomnoscia).

Nie mniej trudne i wazace w swych konsekwencjach spotecznych,
prawnych, politycznych i moralnych sg dylematy zwiazane ze skuteczna
integracjg spoteczng i zawodowa o0s6b niepelnosprawnych. W polskich
realiach dochodza do tego jeszcze i inne utrudnienia, zwigzane w duzym
stopniu z powstaniem i rozwojem gospodarki wolnorynkowej, deregulacja
rynku pracy, zmiang funkcji socjalnych i1 opiekunczych panstwa oraz prze-
ksztatceniami ustrojowymi administracji publicznej (decentralizacja).

Jakkolwiek podstawowy trzon regulacji administracyjnoprawnej sytu-
acji oséb niepetnosprawnych w Polsce wyznaczajg przepisy ustaw: o rehabi-

litacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu 0s6b niepelnosprawnych'®,

180 Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. (jedn. tekst Dz.U. z 2011 r., Nr 127, poz. 721). Na mocy ustawy
o zatrudnianiu i rehabilitacji zawodowej 0sob niepetnosprawnych powotany zostal Panstwowy Fun-
dusz Rehabilitacji Osob Niepelnosprawnych (PFRON). Celem Funduszu jest realizacja zasady row-
nosci szans 0sob niepetnosprawnych i tworzenie polityki ich zatrudniania (w tym przede wszystkim
wspierania instytucji zatrudniajacych osoby niepetnosprawne oraz pomoc w tworzeniu nowych
zaktadow i miejsc pracy). Srodki Funduszu przeznaczane sg m.in. na: tworzenie nowych oraz
przystosowywanie istniejacych miejsc pracy do potrzeb osob niepetnosprawnych; tworzenie zakta-
dow pracy chronionej; likwidacje barier architektonicznych; udzielanie pozyczek na rozpoczgcie
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0 pomocy spolecznej, o ochronie zdrowia psychicznego'!, o zatrudnieniu
socjalnym'2, o emeryturach i rentach z FUS'® — to jednak nadrzgdnym i pod-
stawowym aktem prawnym takze dla dziatan w zakresie polityki spolecznej
jest Konstytucja RP, ktora w trybie art. 32 wprowadza zakaz dyskryminacji
kogokolwiek z jakiejkolwiek przyczyny, a takze odnosi si¢ w sposob
szczegblny do powinnosci wladz publicznych wobec niepelnosprawnych
obywateli, naktadajac na wladze ten obowigzek zapewnienia osobom niepet-
nosprawnym szczegolnej opieki zdrowotnej, udzielania pomocy w zabez-
pieczeniu egzystencji, przysposobienia do pracy oraz komunikacji spotecz-
nej. Nadto, szczegdlnym dokumentem odnoszacym si¢ w catosci do osob
niepeosprawnych jest uchwalona przez Sejm RP w dniu 1 sierpnia 1997 r.
— Karta Praw Osob Niepetnosprawnych', ktora potwierdza niezbywalne
prawa osob niepelnosprawnych we wszystkich dziedzinach zycia oraz wzy-
wa rzad 1 wladze samorzadowe do podjecia dziatan ukierunkowanych na

urzeczywistnienie tych praw'ss,

dziatalno$ci gospodarczej; organizowanie szkolen i przekwalifikowan; organizowanie warsztatow
terapii zajeciowej; rehabilitacje lecznicza i spoteczna. W ramach dziatan PFRON realizowane sa
rowniez programy celowe: ,,Papirus” (wspieranie publikacji i wydawnictw dotyczacych problematyki
0sob niepetnosprawnych); ,,Partner” (wspieranie zadan realizowanych przez organizacje dziatajace
na rzecz osob niepetnosprawnych); ,,Student” (pomoc osobom niepetnosprawnym w zdobyciu wy-
ksztalcenia na poziomie wyzszym).

181 Przyjeta w dniu 10 grudnia 1948 r. przez Zgromadzenie Ogolne Narodow Zjednoczonych.

182 Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o zatrudnieniu socjalnym ( jedn. tekst Dz.U. z 2011 nr 43 poz. 225).

183 Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 1. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych
(jedn. tekst Dz.U. z 2009 r., Nr 153, poz. 1227 z p6zn. zm.).

184 M.P. Nr 50, poz. 475.

185 Karta Praw Oséb Niepelnosprawnych, przyjeta w 1997 roku uchwaly Sejmu, okresla prawa osob
niepetnosprawnych do: dostepu do dobr i ustug umozliwiajacych pelne uczestnictwo w zyciu
spotecznym; dostepu do leczenia i opieki medycznej, wezesnej diagnostyki, rehabilitacji i edukacji
leczniczej, a takze do $wiadczen zdrowotnych uwzgledniajacych rodzaj i stopien niepetnosprawno-
$ci, w tym do zaopatrzenia w przedmioty ortopedyczne, srodki pomocnicze, sprzet rehabilitacyjny;
dostepu do wszechstronnej rehabilitacji spotecznej; nauki w szkolach wspolnie ze swymi pelno-

sprawnymi rowiesnikami, jak rowniez do korzystania ze szkolnictwa specjalnego lub edukacji
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Trzeba jednoczes$nie zaznaczy¢€, ze na polskie rozwigzania prawne
dotyczace 0sob niepelnosprawnych miaty wptyw dokumenty przyjmowane
przez organizacje mi¢dzynarodowe. Na szczegdlng uwage zasluguja m.in.:
Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka', ktora wywarta zasadniczy
wplyw na sposob stanowienia i stosowania prawa w krajach demokratycz-
nych, zwlaszcza w zakresie ochrony praw czlowieka i podstawowych wol-
nosci, stanowiac polityczny i moralny fundament do tworzenia innych aktow
prawnych, a takze Swiatowy Program Dziatari Dotyczgcy Oséb Niepelno-
sprawnych przyjety przez Zgromadzenie Ogolne Narodow Zjednoczonych
w dniu 3 grudnia 1982 r., jak rowniez Standardowe Zasady Wyrownywania
Szans Osob Niepetnosprawnych przyjete 20 grudnia 1993 r. przez Zgroma-
dzenie Ogodlne ONZ, ktore sg dokumentem szczegodlnie waznym dla sposobu
postrzegania tych oséb jako rownoprawnych cztonkoéw spotecznosci i stano-
wig silne, moralne zobowigzanie dla panstw do zorganizowanych wysitkow
na rzecz zapewnienia warunkéw dla takiego uczestnictwa. Dokumenty po-
wyzsze wplywaja na ksztaltowanie polityki spotecznej Unii Europejskiej
wobec 0s6b niepetnosprawnych, dajac podstawy do tworzenia ogdlnych

indywidualnej; pomocy psychologicznej, pedagogicznej i innej pomocy specjalistycznej umozliwia-
jacej rozwdj, zdobycie lub podniesienie kwalifikacji ogolnych i zawodowych; zatrudnienia na otwar-
tym rynku pracy zgodnie z kwalifikacjami, wyksztatceniem i mozliwosciami oraz do korzystania
z doradztwa zawodowego i posrednictwa, a gdy niepelnosprawno$¢ i stan zdrowia tego wymaga — do
pracy w warunkach dostosowanych do potrzeb osob niepelnosprawnych; zabezpieczenia spotecznego
uwzgledniajacego konieczno$¢ ponoszenia zwigkszonych kosztow wynikajacych z niepelnospraw-
nosci, jak rowniez uwzgledniania tych kosztéw w systemie podatkowym; zycia w srodowisku wolnym
od barier funkcjonalnych, w tym: dostgpu do urzedow, punktow wyborczych i obiektdéw uzyteczno-
$ci publicznej, swobodnego przemieszczania si¢ i powszechnego korzystania ze srodkow transportu,
dostepu do informacji, mozliwosci komunikacji miedzyludzkiej; posiadania samorzadnej reprezen-
tacji swojego srodowiska oraz konsultowania z nim wszelkich projektow aktow prawnych dotycza-
cych os6b niepetnosprawnych; petnego uczestnictwa w zyciu publicznym, spotecznym, kulturalnym,
artystycznym, sportowym oraz rekreacji i turystyce odpowiednio do zainteresowan i potrzeb.

186 powszechna Deklaracja Praw Czlowieka uchwalona zostata przez Zgromadzenie Ogélne ONZ

w dniu 10 grudnia 1948 r. w Paryzu.
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i strategicznych aktow prawnych, do ktorych migdzy innymi nalezg: Euro-
pejska Konwencja o Ochronie Praw Cziowieka i Podstawowych Wolnosci
z dnia 4 listopada 1950 r.'¥” stanowigca podstawe europejskiego systemu
ochrony praw czlowieka oraz Europejska Karta Spoteczna'®® zawierajaca
zobowigzania prawne o charakterze miedzynarodowym, ktorych stosowanie
podlega kontroli przewidzianej w Karcie, a takze Europejska Strategia
Zatrudnienia z 1997 r., ktorej wytyczne ukierunkowane sg na aktywne zapo-
bieganie bezrobociu oraz promocje integracji i przeciwdziatanie dyskrymi-
nacji na rynku pracy. Trzeba tez wspomnie¢ o Traktacie Amsterdamskim
z 1999 r. zobowigzujgcym instytucje Wspolnoty do dziatan na rzecz osob
niepelosprawnych 1 zakazujacym wszelkiej dyskryminacji oraz Strategii
Lizbonskiej na lata 2000-2010, ktorej podstawowym celem jest wprowa-
dzenie gospodarki dynamicznej, §wiatowej, konkurencyjnej, opartej na
wiedzy, dazacej do tworzenia miejsc pracy oraz spojnosci spotecznej. Mozna
powiedzie¢, ze dokumenty powyzsze sa wyznacznikiem budowy krajowych
dziatan strategicznych, do ktérych naleza w szczegdlno$ci: Narodowa Stra-
tegia Integracji Spolecznej dla Polski z 2004 r., ktora ma peti¢ funkcje
pomocniczg w procesie wiaczania si¢ Polski w realizacje drugiego z celow
Strategii Lizbonskiej, stawiajacego na modernizacj¢ europejskiego modelu
socjalnego, inwestowanie w ludzi oraz zwalczanie wykluczenia spolecz-
nego oraz Strategia Polityki Spotecznej na lata 2007 — 2013 przygotowana
przez Ministerstwo Polityki Spotecznej, ktora za jeden z priorytetow uznaje
kompleksowa rehabilitacje i aktywizacje 0sob niepetnosprawnych.
Zagadnieniem wyjsciowym dla przedstawienia statusu prawnego osob
niepelnosprawnych jest ustalenie zakresu pojeciowego niesprawnosci.
Pojecie ,,niepetnosprawnosc” jest szeroko stosowane, ale definiowane niezbyt

187 Ratyfikowana przez Polske w dniu 19.01.1993 r.
188 Sporzadzona w dniu 18.10.1961 r. w Turynie, ktora weszta w zycie w dniu 26.02.1965 r. — (ratyfiko-
wana przez Polske w 1997 r.).
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precyzyjnie. Czgsto jest tak, ze tworzy si¢ odpowiednie definicje do celow
rehabilitacji, zatrudnienia, ksztalcenia, zabezpieczenia socjalnego, opieki
medycznej czy orzecznictwa. Tak np. obowigzujaca w polskim systemie
prawa definicja niepetnosprawnosci zawarta w ustawie o rehabilitacji zawo-
dowej i spolecznej oraz zatrudnianiu 0sob niepetnosprawnych, definiuje ,,nie-
petnosprawnos¢” jako ,trwatq lub okresowq niezdolnosé¢ do wypetniania rol
spotecznych z powodu statego lub diugotrwatego naruszenia sprawnosci or-
ganizmu, w szczegolnosci powodujgcg niezdolnosé do pracy” (art. 2 pkt 10).
Jednoczesnie przepisy ustawy dotyczg ,,0s6b niepelnosprawnych”, czyli tych
0sob, ,.ktorych niepetnosprawno$¢ zostata potwierdzona orzeczeniem: 1)
o zakwalifikowaniu przez organy orzekajace do jednego z trzech stopni nie-
petnosprawnosci okreslonych w art. 3 lub 2) o calkowitej lub czgsciowe;j
niezdolnosci do pracy na podstawie odrgbnych przepisow lub 3) o niepel-
nosprawnosci, wydanym przed ukonczeniem 16 roku zycia” (art. 1). Ponadto,
w ustawie ustalone zostaly ,,trzy stopnie niepetnosprawnosci”, ktore stosuje
si¢ do realizacji celow okreslonych tg ustawa, a mianowicie: ,,niepetno-
sprawnos¢ w stopniu znacznym”, ,,niepetnosprawnos¢ w stopniu umiarko-
wanym” oraz ,,niepelnosprawno$¢ w stopniu lekkim”, wydawane przez po-

wotane w tym celu ,,zespoly orzekajace o niepelnosprawnosci”'®. Posiadanie

189 1. Do znacznego stopnia niepelnosprawnosci zalicza si¢ osobe z naruszong sprawnoscia organizmu,

niezdolng do pracy albo zdolng do pracy jedynie w warunkach pracy chronionej i wymagajaca,
w celu petienia rol spotecznych, statej lub dlugotrwatej opieki i pomocy innych oséb w zwiazku
z niezdolno$cia do samodzielnej egzystencji. 2. Do umiarkowanego stopnia niepelnosprawnosci
zalicza si¢ osobg z naruszong sprawnosciag organizmu, niezdolng do pracy albo zdolng do pracy jedy-
nie w warunkach pracy chronionej lub wymagajaca czasowej albo czg¢sciowej pomocy innych osob
w celu petienia rol spotecznych. 3. Do lekkiego stopnia niepetnosprawnosci zalicza si¢ osobg o na-
ruszonej sprawnosci organizmu, powodujacej w sposob istotny obnizenie zdolnosci do wykonywa-
nia pracy, w poréownaniu do zdolnosci, jaka wykazuje osoba o podobnych kwalifikacjach zawodo-
wych z pelna sprawnoscia psychiczna i fizyczna, lub majaca ograniczenia w petnieniu rol spotecznych
dajace si¢ kompensowac przy pomocy wyposazenia w przedmioty ortopedyczne, srodki pomocnicze
lub $rodki techniczne. 4. Niezdolnos¢ do samodzielnej egzystencji oznacza naruszenie sprawnosci

organizmu w stopniu uniemozliwiajacym zaspokajanie bez pomocy innych osob podstawowych
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takiego orzeczenia pozwala korzysta¢ ze wszystkich uprawnien oséb nie-
pelosprawnych, oprocz prawa do renty. Oznacza to, ze obowiazujg dwa
rodzaje orzecznictwa, regulowane dwoma réznymi ustawami i prowadzone
przez dwie rézne instytucje: tzw. orzecznictwo do celow rentowych, ktore
prowadzg lekarze-orzecznicy ZUS oraz tzw. orzecznictwo do celow poza-
rentowych, prowadzone przez powiatowe zespoty do spraw orzekania o nie-
petnosprawnosci.

Podstawa ubiegania si¢ o rent¢ jest orzeczenie ,,0 niezdolnosci do
pracy” wydawane przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych w trybie ustawy
o emeryturach i rentach z FUS. Stosownie do art. 12 ust. 1 tej ustawy niezdol-
ng do pracy jest ,,0soba, ktora catkowicie lub czesciowo utracita zdolnos¢ do
pracy zarobkowej z powodu naruszenia sprawnos$ci organizmu i nie rokuje

potrzeb zyciowych, za ktére uwaza si¢ przede wszystkim samoobstuge, poruszanie si¢ i komuni-
kacje”. (art. 4).

Kolejna definicja zostata zawarta w Karcie Praw Osob Niepetnosprawnych:

.Niepelnosprawne sa osoby, ktorych sprawnos¢ fizyczna, psychiczna lub umystowa trwale lub okre-
sowo utrudnia, ogranicza lub uniemozliwia zycie codzienne, naukg, pracg oraz petnienie r6l spotecz-
nych, zgodnie z normami prawnymi i zwyczajowymi”.

Inna, lecz rownie wazna jest definicja Europejskiego Forum Oséb Niepetnosprawnych. Forum uzna-
o iz nie popiera Klasyfikacji Uszkodzen, Uposledzen i Niepelnosprawno$ci opracowanej przez
Swiatowa Organizacje Zdrowia i zdefiniowato whasna:

,,Osoba niepetnosprawna jest jednostka w petni swych praw, znajdujaca si¢ w sytuacji uposledzajacej
ja na skutek barier srodowiskowych, ekonomicznych i spotecznych, ktorych z powodu wystepuja-
cych u niej uszkodzen nie moze przezwyciezy¢ w taki sposob jak inni ludzie. Bariery te zbyt czgsto
sa zwigckszane przez deprecjonujace postawy ze strony spoteczenstwa”.

Definicja ta moéwi nam, ze spoteczenstwo powinno zmniejsza¢ bariery, by kazda jednostka mogta
w petni korzysta¢ z dobr publicznych i aby respektowano jej prawa i przywileje. Istnieja takze szcze-
gotowe definicje niepelnosprawnosci. A mianowicie: Osoby niepetnosprawne psychicznie — sa to
osoby umystowo uposledzone, osoby z zaburzeniami §wiadomosci, osoby chore psychicznie, z za-
burzeniami osobowosci i zachowania; Osoby niepelnosprawne fizycznie — sg to osoby z niepetno-
sprawnoscia ruchowa wynikajaca z przewlektych schorzen badz uszkodzen narzadu ruchu; Osoby
z niepelnosprawnoscia sensoryczng — sa to osoby z uszkodzeniem narzadéw zmystow, w tym niesty-
szacy i stabo styszacy oraz niewidomi i stabo widzacy; Osoby z niepetnosprawnoscia ztozona — sa to

osoby z wigcej niz jednym rodzajem niepetnosprawnosci.
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odzyskania zdolnosci do pracy po przekwalifikowaniu”. Ustep drugi cyto-
wanego art. stanowi, ze ,,calkowicie niezdolng do pracy jest osoba, ktéra
utracita zdolno$¢ do wykonywania jakiejkolwiek pracy”, natomiast ,,czg¢$cio-
wo niezdolng do pracy jest osoba, ktéra w znacznym stopniu utracita zdol-
no$¢ do pracy zgodnej z poziomem posiadanych kwalifikacji” (art. 12 ust. 3).
Z kolei w przypadku stwierdzenia u danej osoby ,,naruszenia sprawnosci
organizmu w stopniu powodujacym konieczno$¢ statej lub dlugotrwalej
opieki i pomocy innej osoby w zaspokajaniu podstawowych potrzeb zycio-
wych”, oprécz catkowitej niezdolnosci do pracy ,,orzeka si¢ niezdolno$¢ do
samodzielnej egzystencji” (art. 13 ust. 5).

Trzeba jednoczesnie zaznaczy¢, ze w trybie art. 13 ust. 4 cyt. ustawy
zachowanie zdolnosci do pracy w warunkach okreslonych w przepisach
ustawy o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu 0sob niepet-
nosprawnych nie stanowi przeszkody do orzeczenia catkowitej niezdolnos$ci
do pracy. Mozna powiedzie¢, ze z faktu orzeczenia u danej osoby caltkowitej
niezdolnosci do pracy nie wynika, Ze nie moze ona podja¢ lub nadal wyko-
nywac¢ pracy w warunkach przystosowanych do jej mozliwos$ci. Paradoks
polega wiec na tym, ze orzeczenia, lekarza-orzecznika ZUS oraz Zespotu do
Spraw Orzekania o Stopniu Niepelnosprawnosci nie sg wzgledem siebie
rownorzgdne. Wynika to z tego, ze na podstawie orzeczenia wydanego przez
Zespot do Spraw Orzekania o Stopniu Niepelnosprawnosci nie mozna ubie-
gac si¢ o rent¢ w instytucji ubezpieczenia spolecznego, natomiast orzeczenia
wydane przez ZUS traktuje si¢ na roéwni z orzeczeniami wydanymi przez
Zespol do Spraw Orzekania o Stopniu Niepelosprawnosci. W ten oto spo-
sob dochodzimy do podstawowej rdznicy pomigdzy pierwszym systemem,
ktoéry mozna nazwac ,,rentowym” i drugim ,,pozarentowym”. W pierwszym
chodzi o stale $wiadczenie, czyli rentg, a w drugim o pewne uprawnienia,
zapisane gtownie w ustawie o rehabilitacji zawodowej 1 spolecznej oraz
zatrudnianiu o0s6b niepelnosprawnych. Trudno oczywiscie zaprzeczy¢, ze

problem — jak zwykle — tkwi w pienigdzach. Sytuacja obu systemow jest
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bowiem finansowo zupehie rozna. Zaktad Ubezpieczen Spotecznych wydaje
orzeczenia bardzo ostroznie, bo wiaze si¢ to z jego wiasnymi wydatkami.
Z kolei Powiatowy Zesp6t do Spraw Orzekania o Stopniu Niepetnosprawno-
$ci nie ma takich ograniczen, bo jego orzeczenia nie przekladajg si¢ na
wydatki samorzadow, ktorym podlegaja.

Mozna powiedzie¢, ze w obrebie wyrdznionych regulacji prawnych
wystepuje swoista dysfunkcjonalnos¢ rozwigzan, ktére z jednej strony
zapewniaja gwarancje udzielenia jednostce wsparcia adekwatnego do
potrzeb, ktorych zaspokojenie lezy poza jej rzeczywistymi mozliwosciami
(stad wszelkie rozwigzania majace na cele wsparcie 0sob z powodu m.in.:
ubostwa, bezdomnosci czy niepetlnosprawnosci), z drugiej — nie przeciw-
dziataja i nie modyfikuja dotkliwych nastepstw w wymagajacym uwagi
zyciu ludzi, rodzin czy spotecznos$ci.

Bez wzgledu na to, jakie zmiany spoteczne zaczynaja wchodzi¢ w gre,
czy chodzi o czysty i twardy liberalizm, czy centralizujacy korporatyzm,
skuteczne jest kazde dziatanie wykorzeniajace przejawy wykluczenia spo-
fecznego. Oznacza to, Ze nie istnieje droga na skroty dla osiggnigcia realizacji
polityki spotecznej, by w imie¢ aksjologicznie usprawiedliwionych argumen-
tow wprowadza¢ w zycie instrumenty nieco sztucznie regulujace. Konieczne
zatem jest opracowanie polityki aktywnej integracji i aktywnej polityki rynku
pracy, ktore beda skierowane do 0sob najbardziej defaworyzowanych. Mozna
zakonczy¢ to sybilliczng uwaga, ze najlepszy sposob walki z wykluczeniem
spotecznym polega na tym, by nie dopusci¢ do jego powstania.
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Rozdzial 3.
WPLYW GRUP INTERESU NA PODEJMOWANE
DZIALANIA PUBLICZNE W PANSTWIE PRAWA

3.1. Pojecie i typologia grup interesu

Trzeba, niestety, rozpoczaé od stwierdzenia, ze w polskiej literaturze
zagadnienie wpltywu grup interesu na podejmowane dziatania publiczne nie
zostato szczegdtowo omowione. Celowe jest jednak, zanim pokroétce odnie-
siemy si¢ do postawionego zagadnienia, podjecie proby okreslenia pojecia
grup interesu. Ktopot z uzyciem tego terminu bierze sig¢ stad, iz bywa ono raz
stosowane do opisu prowadzonej przez nie dziatalno$ci, a kiedy indziej wy-
korzystuje si¢ je w odniesieniu do wypekianych przez nie podstawowych

funkcji w stosunku do struktur panstwa'”. Pojgcie to doczekato sie szeregu

190 Wedtug P. Prossa grupy nacisku wypelniaja trzy podstawowe funkcje w stosunku do struktur pan-
stwa: artykulacyjna, ktéra polega na reprezentowaniu wobec panstwa zréznicowanych interesow
spofeczno-ekonomicznych oraz prowadzeniu mediacji z rzadem w imieniu okreslonych interesow;
ekspercka — polegajaca na dostarczaniu administracji i politykom szczegoétowej wiedzy na temat
poszczegblnych obszarow zycia spolecznego; legitymizacyjng — polegajaca na publicznej akceptacji
okreslonych dziatan panstwa i braniu na siebie czgsci odpowiedzialnosci za realizowana polityke.
Zob. P. Pross, Group Politics and Public Policy, Toronto 1986, s. 69-71. Grupy nacisku prowadzace
lobbing, wptywajac na decyzje polityczne, ksztaltuja rowniez rzeczywistos¢ gospodarcza. Demokra-
tyczny system rzadzenia, ktory powstal w wyniku procesu historycznego, opiera si¢ na trzech pod-
stawowych zasadach: wolnosci jednostki, rownos$ci i uczestnictwie obywatela w rzadzeniu. Zob.
A. Downs, The Evolution of Democracy: How Its Axioms and Institutional Forms Have Been Adapt-
ed to Changing Social Forces, [w:] ,,Daedalus”, 116 (3), Summer 1987, [w:] A. Downs, Political
Theory and Public Choice. The Selected Essays of Anthony Downs Volume One, Edward Elgar Pub-
lishing, Cheltenham, Northhampton 1998, s. 131. A. Downs definiuje demokracje jako system poli-
tyczny charakteryzujacy si¢ nastgpujacymi cechami: — wystepuje konkurencja pomigdzy dwoma lub
wigksza liczbg partii politycznych o zdobycie kontroli; — parti¢ lub koalicje partii, ktora zdobyta
wigkszos¢ glosoéw, kontroluje do nastgpnych wyboréw aparat rzadzacy; — przegrywajace w wybo-
rach partie nie probuja zapobiec przejeciu wladzy przez zwycigzcOw; — partie, ktore wygrywaja
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trafnych analiz, gtéwnie w socjologicznej i politologicznej literaturze przed-
miotu. Dla przyktadu: Gabriel Almond i G. Bingham Powell definiuja grupe
interesu jako grupe jednostek polaczonych wigzami wspdlnych intereséw
lub korzysci, ktorej cztonkowie maja §wiadomos¢ istnienia tych wigzow''.
Poza tym w najnowszych studiach socjologicznych i politologicznych zwraca
si¢ uwage, ze grupy interesu oddziatujg na rzad, parlament, partie polityczne,
opini¢ publiczng i tym samym wptywaja na polityczne rozstrzygnigcia. Tak
np. w politologii niemieckiej pod pojeciem grup interesu rozumie si¢ ,,trwate
organizacyjne zespolenia, oparte na swobodnej inicjatywie zainteresowa-
nych, ktore staraja si¢ zapewnic¢ najrozniejszym [...] interesom grupowym
wplyw na decyzje panstwa, na rynek lub inne ekonomiczne, socjalne lub
kulturalne procesy; nie sg one jednak gotowe uczestniczy¢ w procesach
politycznych poprzez przyjecie odpowiedzialnosci za rzady’'*2. Podobne
stanowisko wyraza Samuel Finer, wedtug ktérego grupy interesu to ,,0g6t
organizacji o tyle, o ile ich aktywno$¢ w danym momencie dotyczy uzyska-
nia wplywu na dziatania wtadz publicznych w kierunku przez nie wybra-
nym, chociaz (odmiennie niz partie polityczne) nigdy nie przygotowaty si¢

do bezposredniego rzadzenia krajem”'*3, Warto rowniez zaznaczy¢, ze obok

wybory nie probuja wykorzysta¢ wtadzy w celu uniemozliwienia startu przegranym w nastepnych
wyborach; — kazdy obywatel posiada jeden i tylko jeden glos podczas kazdych wyborow. A. Downs,
An Economic Theory of Political Action in a Democracy, [w:] ,,Journal of Political Economy”, LXV
(2), April 1957, [w:] A. Downs, Political..., op. cit., s. 3.
191" G. Almond, G. Bingham Powell, Grupy interesu, [w:] Wiadza i polityka, red. M. Ankwicz, Warszawa
1986. Przektad z: Gabriel Almond, G. Bingham Powell, Comparative Politics: a Developmental Ap-
proach, Boston 1966, s. 74-79. O grupie interesu mozemy mowic, jesli istnieje jakas zbiorowosé
potaczona wspdlnymi celami lub interesami, ktora podejmuje dziatania wptywajace na politycznych
decydentow — zob. S. Konopacki, Neofunkcjonalistyczna teoria integracji politycznej Ernsta Haasa
i Leona Lindberga, ,, Studia Europejskie”, nr 3 z 1998, s. 106.

192 S, Lodzifski, Parlamentarny korporacjonizm — grupy interesu w niemieckim systemie politycznym, s. 3.

193" Zob. D. Dlugosz, Wladza wykonaweza a grupy intereséw. Podstawowe kwestie teoretyczne i prakty-
ka polskiej administracji, [w:] Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej,

red. J. Czaputowicz, Warszawa 2008, s. 219.
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terminu ,,grupa interesu” stosuje si¢ rowniez okreslenia: grupy nacisku, pod-
mioty wpltywu, ktoére odnosza si¢ przede wszystkim do grup interesow
ekonomicznych, takich jak zwigzki zawodowe czy organizacje pracodaw-
cOW'™, oraz grupy lobbingujace koncentrujace si¢ wylacznie na procesie
legislacyjnym i jego uczestnikach!*. W krajach wysoko rozwinietych grupy
nacisku — chociaz czesto krytykowane — uwazane sg za element spoteczen-
stwa obywatelskiego. Traktowane sg jako integralny sktadnik spoteczenstw
pluralistycznych, gospodarki rynkowej i konkurencji, a lobby jest czyms
w rodzaju posrednika miedzy obywatelem a wtadzg. Jakkolwiek grupy inte-
resOw maja wptyw na polityke panstwa oraz decyzje organdw panstwowych,
to jednak ich celem nie jest udziat w sprawowaniu wladzy. Mozna powie-
dzie¢, ze wyréznione grupy daza ,,do maksymalizacji wptywu na wiadze bez
koniecznosci jej zdobywania’'*,

Warto rowniez w tym miejscu zwrdci¢ uwage na typologie grup inte-
resu. Istniejg rdzne podzialy klasyfikacyjne wystepujace w obrgbie oma-
wianego pojecia. Sg one zawsze uzaleznione od przyjetych kryteriow. Jesli
przyjmiemy kryterium struktury i sity wplywu, wyréznimy: grupy nie-
strukturyzowane (stanowigce krétkotrwaty wyraz zbiorowych emocji nega-
tywnych), grupy niezrzeszeniowe (charakteryzujace si¢ stabym zorgani-
zowaniem lub nawet jego brakiem i dzialajagce epizodycznie), grupy

instytucjonalne (dobrze zorganizowane i zdolne do wywierania wptywu na

194 H. Izdebski, Administracja w systemie politycznym, [w:] Administracja publiczna, red. J. Hausner,
Warszawa 2005, s. 226.

195°S.S. Andersen i K.A. Eliassen definiuja lobbing jako uczestnictwo w procesie tworzenia polityki ta-
kich aktorow, ktorzy niekoniecznie musza by¢ reprezentatywni i ktérych uczestnictwo nie jest regu-
lowane. Odrdzniaja oni lobbing od reprezentacji interesow, ktora z kolei charakteryzuje si¢ wysokim
stopniem reprezentatywnosci i uporzadkowanymi kontaktami z instytucjami podejmujacymi decyzje
—zob. S.S. Andersen, K.A. Eliassen, Complex Policy-Making: Lobbying the EC, [w:] Making Policy
in Europe. The Europeification of National Policy-Making, red. S.S. Andersen, K.A. Eliassen, Lon-
don, Thousand Oaks, New Delhi: SAGE Publications 1996, s. 45. Zob. D. Dlugosz, op. cit., s. 220.

196 M. Weber, Gospodarka i spoleczeristwo. Zarys socjologii rozumiejgcej, Warszawa 2002, s. 1421 216.
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panstwo, jak np. armia, biurokracja, koscioty), grupy zrzeszeniowe (powo-
fane specjalnie w celu promowania interesow swoich cztonkéw, do ktérych
nalezg miedzy innymi organizacje przedsigbiorcow i pracodawcow, stowa-
rzyszenia etniczne, stowarzyszenia wyznaniowe, grupy obywatelskie). Jeze-
li zatozymy kryterium celu — odrozni¢ wowczas mozemy grupy interesu,
ktorych zadaniem jest obrona intereséw sektorowych i grupy powotane do
osiggania specyficznie okreslonych celow, ktorych cztonkéw nie tacza
wspolne interesy, ale raczej postawa wobec pewnych problemow'”. Inny typ
klasyfikacji to podziat na grupy wewnetrzne i zewnetrzne, wedtug kryte-
rium relacji do instytucji publicznych. Grupy wewnetrzne (insider groups)
majg zagwarantowany, uprzywilejowany zinstytucjonalizowany dostep do
osrodkow witadzy za pomoca stalych konsultacji oraz dostarczania facho-
wych ekspertyz na zadanie!*. Do$¢ czgsto grupy te stajg si¢ rOwniez imma-
nentng czgscia procesu decyzyjnego i otrzymujg okreslone uprawnienia
formalne. W praktyce europejskiej sa to wytacznie wielkie ekonomiczne
grupy interesu (zwiazki zawodowe czy organizacje pracodawcow). Jesli
chodzi o zewngtrzne grupy interesu (outsider groups), to — w przeciwien-
stwie do grup wewnetrznych — znajduja si¢ one poza gtéwnym nurtem pro-
cesu decyzyjnego. Nie posiadaja formalnych uprawnien konsultacyjnych
i dlatego nie biorg udziatlu w konsultacjach lub ma to charakter sporadycz-
ny'”. W obszarze szerokiej konstrukcji pojeciowej grup interesu znajduja
si¢ rowniez organizacje o charakterze nieckomercyjnym (non-profit organi-
zations) oraz profesjonalne podmioty komercyjne (konsultanci, doradcy,
firmy public relations)>®.

197 F. Castles, Pressure Groups and Political Culture, Routledge and Kegan Paul, London 1967, s. 3,

[w:] D. Austen-Smith, Voluntary Pressure Groups, ,,Economica”, No. 48, 1981, s. 143.
198 p, Dlugosz, op. cit., s. 220-221.
199" Ibidem.
Innego, bardziej szczegdtowego, podziatu dokonat F.M. Bindi, ktory wyr6znit co najmniej pig¢ kate-

gorii grup interesu; sa to: 1) ekonomiczne grupy interesu, 2) grupy interesu publicznego, 3) grupy
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Nie mozna pomijac faktu, ze obecnie — zwtaszcza w krajach wysoko
rozwinigtych — dziatalno$¢ rozmaitych grup interesu nie tylko jest uznawana
za oczywisty sktadnik zycia politycznego, lecz — co wiecej — legalna 1 ofi-
cjalnie akceptowang formg¢ uczestnictwa w procesach ksztattowania waz-
nych decyzji publicznych. Tak wtasnie jest w Niemczech czy w Holandii,
a takze w krajach skandynawskich. Istotng kwestig jest tzw. powigzanie mi¢-
dzy okreslonymi grupami nacisku i administracja publiczna, ktorej warto
poswieci¢ nieco wiecej miejsca. Tytulem egzemplifikacji mozna np. wymie-
ni¢ powigzania legalne i nielegalne. I tak wsrdéd powigzan legalnych moéwi
si¢ 0: neokorporatyzmie, gdy w procesy decyzyjne na szczeblu ogdlnopan-

stwowym, zwlaszcza w obszarze polityki gospodarczej i spotecznej, wiacza

promocyjne, 4) grupy terytorialne oraz 5) profesjonalni lobbysci. Do najwigkszych i najbardziej
wplywowych grup lobbingowych nalezy zaliczy¢ europejskie konfederacje zawodowe, jak: Zrzesze-
nie Izb Przemystowo-Handlowych — EUROCHAMBRES, Organizacje Zwiazkow Rolniczych —
COPA/COGECA (ugrupowanie z najdtuzsza, bo od 1958., tradycja w lobbingu, reprezentujaca inte-
resy 29 cztonkoéw) czy Zwiazek Przemystu Wspélnot Europejskich — UNICE (konfederacja 32
narodowych stowarzyszen i 22 panstw europejskich, w tym takze Polski). Public Relations w ujgciu
klasycznym jest oddziatywaniem na zewnetrzne otoczenie danej organizacji za pomocg informacji.
Definicje szeroko traktujace PR kaza nam dostrzega¢ w nim system dziatan z zakresu komunikowa-
nia spolecznego. PR traktowany jest jako proces o charakterze konstruktywnego dialogu. W tym
przypadku nacisk ktadziony jest na proces zarzadzania informacja, ktéry ma za zadanie stworzenie
w $§wiadomosci odbiorcy przekonania o integralnosci organizacji z otaczajacym ja srodowiskiem.
Kluczowe jest zdobycie zaufania odbiorcéw do firmy oraz wykreowanie jej pozytywnego wizerun-
ku. Teoretycy i praktycy zgodnie podkreslaja, ze PR jako element komunikowania spotecznego musi
by¢ dziataniem $wiadomym, celowym, opartym na badaniach i analizach, trwalym i dtugookreso-
wym, ukierunkowanym na osiaganie okreslonych efektow. Z kolei ujecie zawezajace definicj¢ Public
Relations przyporzadkowuje ten rodzaj dziatan dziedzinie promocji, ktora jest elementem marketingu.
Zgodnie z klasyczna koncepcja Philipa Kotlera, okreslajaca kompozycje marketingowa jako zespot
czterech element6w, PR jest elementem promocji (4P: z ang. product, price, place, promotion). Stuzy
oddziatywaniu na odbiorcéw produktéow danej firmy poprzez przekazywanie im informacji, ktére
maja zwigkszy¢ ich wiedze¢ na temat produktéw oraz samej firmy w celu stworzenia dla nich prefe-
rencji na rynku. System promocji zawiera tzw. czyste formy promocji. Sa to reklama, promocja
osobista, promocja uzupehniajaca oraz witasnie Public Relations. Z punktu widzenia organizacji,
wszystkie formy promocji pelnia funkcje informacyjna i wspieraja wizerunek firmy. Zob. K. Wojcik,
Public Relations, Centrum Kreowania Liderow, Migdzyborow 1992, s. 21-22.
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si¢ przedstawicieli okre$lonych grup interesow (organizacje pracodawcow,
przedstawicielstwa przedsiebiorcow itp.); obligatoryjnych konsultacjach
wydawanych decyzji z okreslonymi grupami interesow (np. organizacjami
ekologicznymi); zlecaniu organizacjom pozarzagdowym wykonywania zadan
publicznych®!.

Innego rodzaju powigzaniem jest klientelizm. Zachodzi on wowczas,
gdy administracja publiczna faktycznie uznaje okreslong grupe nacisku za
reprezentanta danej spotecznosci lub wyraziciela zdania fachowcow z okre-
$lonej dziedziny, mimo ze liczebno$¢ tej grupy moze by¢ niewielka. Zjawi-
sko takie jest widoczne szczego6lnie w USA. Dochodzi wowczas do symbiozy
pewnych organizacji z wyodrgbniona jednostka administracji publiczne;j.
Inng forma klientelizmu jest opanowanie danej jednostki administracyjnej
przez okreslong grupe interesu. Wowczas jednostka staje si¢ wyrazicielem
interesOw tej grupy nacisku. Natomiast istotng cechg parantelizmu jest —ina-
czej anizeli w przypadku klientelizmu — posredni charakter zwiazkéw miedzy
administracjg publiczng i grupami interesu. Ogniwo posrednie stanowig par-
tie polityczne, z ktdorymi grupy interesu musza nawigzac bliskie kontakty,
jesli tylko chca uczestniczy¢é w zarzadzaniu sprawami publicznymi®®. Naj-
ogoblniej rzecz ujmujac, administracja publiczna podlega réznym wplywom,
zar6wno ze strony grup nacisku, grup intereséw, lobby czy partii politycz-
nych. Co wigcej, zdarza si¢ wewnatrz systemu administracji, ze jeden z jego
podsystemow (np. jakie$ ministerstwo) wystepuje jako grupa nacisku wobec

innych. Sumujac, wypadaloby stwierdzi¢, ze powigzania mi¢dzy grupami

201 Wedtug G. Petersa wyroznia si¢ cztery wzory relacji faczacych administracje publiczna z grupami

nacisku: legalny charakter wzajemnych powiazan, klientelizm, parantelizm oraz nieprawomocny cha-
rakter wzajemnych powiazan, [w:] Administracja publiczna, red. J. Hausner, Warszawa 2006, s. 227.
202 por. H. Izdebski, op. cit., s. 228.
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nacisku a administracja sg roznorodne, legalne i nielegalne, ustrukturalizo-

wane i przypadkowe, formalne i nieformalne®®.

3.2. Aktywnos$¢ grup interesu w sferze publicznej

Zacza¢ wypada od tego, ze chociaz grupy interesow wypieraja sie
zwiazkow z panstwem, wykazujg duze zainteresowanie polityka publiczng®*.
Wykazuja duza aktywnos$¢ w takich dziedzinach jak lobbing, formutowanie
zasad polityki i $wiadczenie ushug. Zapewne nie zawsze uswiadamiamy so-
bie, iz w miarg rozbudowy instytucji demokratycznych zaobserwowa¢ mozna
takze poglebianie si¢ deficytu demokracji. W takiej sytuacji ro$nie znaczenie
réznych grup interesu, ktore probuja oddziatywaé na rzad i wladze samo-

rzadowe w celu podjecia okreslonych decyzji, zgodnych z zadaniami czy

203 W sprawie formalnych i nieformalnych grup interesu — zob. R. Herbut, Grupy interesu a proces
decyzyjny, [w:] Grupy interesu. Teorie i dzialanie, red. Z. Machelski i L. Rubisz, Torun 2003, s. 100-
109. Takze: J. Sroka, Polityka organizacji pracodawcow i przedsiebiorcow, Wroctaw 2004.

204 W literaturze politologicznej (szczegélnie amerykanskiej) czesto wystepuje wyrazenie public policy.

R.T. Dye proponuje nastgpujaca definicj¢ tego terminu: ,,polityka publiczna jest to, co rzady wybie-

raja, aby robi¢ lub nie robi¢” — zob. R.T. Dye, Understanding Public Policy, s. 3. Krytykuje to podej-

scie J.E. Anderson, dla niego public policy to ,,celowy kierunek dziatania aktora lub zespotu aktorow
wobec problemu lub przedmiotu obaw (matter of concern)”, a polityki publiczne wiaza si¢ z rzado-
wymi aktorami czy zespotami aktorow. Zob J.E. Anderson, Public Policymaking, s. 5-6. Pojgcie po-
lityki publicznej odnosi si¢ do polityki rozumianej jako Policy i dotyczy dziatalno$ci panstwa i jego
struktur organizacyjnych zmierzajacych do realizacji wytyczonych celow oraz wykonywania przypi-
sanych panstwu zadan i kompetencji. Polityke publiczng nalezy rozumie¢ jako zamierzony i celowy
proces zmierzajacy do realizacji ogolnych zalozen w poszczegélnych obszarach zycia publicznego

(o$wiata, nauka, zdrowie publiczne, pomoc spoleczna, ochrona $rodowiska etc.), ktére moga wyni-

ka¢ z ,,polityki” rzadzacych (na poziomie centralnym lub terenowym), zas$ ich celem jest zaspokaja-

nie potrzeb spotecznych (np. w przypadku polityki w zakresie ochrony zdrowia) lub szerzej potrzeb

i interesow panstwa, a tym samym potrzeb spotecznych (np. polityka w zakresie bezpieczenstwa

publicznego). Aktorzy polityki publicznej — podmioty zewngtrzne — to te podmioty, ktore bezposred-

nio nie podejmuja decyzji co do ksztattu polityki publicznej, aczkolwiek ich gtos ma mie¢ istotne
znaczenie w jej ksztattowaniu. Sg to roznego rodzaju o$rodki opiniotworcze i grupy interesow. Do tej
grupy mozemy zaliczy¢ np. organizacje pozarzadowe, lobbystow, zwiazki zawodowe, zrzeszenia

pracodawcow, partie polityczne, media, réwniez koscioty 1 zwiazki wyznaniowe.
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interesami danej grupy spotecznej. Zjawiska takie zaobserwowa¢ mozna nie
tylko na szczeblu panstwa narodowego, regionu, wojewodztwa czy gminy, ale
takze na poziomie unijnym, gdzie o ksztalcie UE decyduja obok rzadow
panstw cztonkowskich, instytucji ponadnarodowych, partii politycznych na
poziomie krajowym i europejskim rowniez grupy interesu, w tym i lobby-
$ci?®, Silnym impulsem do rozwoju aktywnos$ci grup interesu jest mozliwosc¢
ich uczestnictwa w decyzjach i politycznych rozstrzygnigciach podejmowa-
nych w UE, ktére dotycza wszystkich istotnych obszaréw publicznej polityki,
w tym m.in. rynku, Srodowiska naturalnego, rolnictwa, polityki regionalne;j
i spotecznej, spraw konsumenckich, transportu, zdrowia publicznego, edu-
kacji i kultury, badan i rozwoju spraw wewnetrznych, obywatelstwa, handlu
migdzynarodowego, polityki zagranicznej. Warto tu przede wszystkim odno-
towaé, ze dzialalno$¢ niektdrych organizacji interesu moze przybierac
charakter horyzontalny badz wertykalny. Organizacje tzw. horyzontalne
skupiaja grupy o jednej tematyce ze wszystkich panstw cztonkowskich,
czesto z innych panstw, czy nawet organizacje mi¢dzynarodowe. Natomiast
organizacje wertykalne stanowig reprezentacj¢ krajowa. Przypisuje si¢ im
dazenie do osiagnigcia wartosci dodanej na szczeblu lokalnym, regionalnym,
krajowym i migdzynarodowym?®. Jako przyktadowe sposoby ich zorganizo-
wania mozna wymieni¢: migdzynarodowe organizacje pozarzadowe, np.
Greenpeace, Amnesty International, Oxfam, ktore otworzyly swoje przedsta-
wicielstwa w Brukseli, a takze organizacje patronackie skupiajace organi-
zacje pozarzadowe z catej UE, zajmujace si¢ podobnymi zagadnieniami
politycznymi (np. European Environmental Bureau — Europejskie Biuro

Ochrony Srodowiska, European Anti-Poverty Network — Europejska Sie¢

205 B. Krawczyk-Krogulecka, Regulacje prawne dotyczqce instytucji spoleczeiistwa obywatelskiego
w Unii Europejskiej, [w:] Spoleczenstwo obywatelskie w procesie integracji europejskiej, red.
M. Witkowska, Warszawa 2009, s. 53.

206 M. Witkowska, Ponadnarodowa partycypacja obywatelska, [w:] Regulacje prawne. .., op. cit., s. 130.
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Przeciwdziatania Ubostwu)?”. Nadto, europejskie organizacje pozarzadowe
mogg takze tworzy¢ rézne grupy celem wyrazania wspolnego stanowiska
w kwestiach horyzontalnych. I tak, do najczgéciej wymienianych organizacji
patronackich i grup naleza: Platforma Europejskich Spotecznych Organiza-
cji Pozarzadowych, nazywana tez Platforma Spoteczna, Sie¢ na rzecz Praw
Cztowieka i Demokracji, grupa Green 10 skupiajaca organizacje ekologiczne,
a takze Unijna Grupa Kontaktowa Spoteczenstwa Obywatelskiego, wspiera-
jaca zasady demokracji uczestniczacej. Warto przy tym dodac, iz wymienione
powyzej formy organizacyjne stanowig tzw. sieci problemowe (issue networks),
wspolnoty interesu, organizacje pozarzadowe, grupy ekspertow i stowarzy-
szenia zainteresowane ksztaltem danej regulacji czy programu®®. Gtéwnym
celem europejskich organizacji pozarzadowych jest reprezentacja swoich
czlonkow na arenie politycznej poprzez wywieranie nacisku na aktorow poli-
tycznych w okreslonych kwestiach, np. projektowania ustaw, dokumentow
prezentujacych stanowisko i1 komunikatow prasowych, a takze zbieranie
1 przekazywanie informacji pomigdzy szczeblem krajowym a europejskim?®.

Mozna wigc powiedzieé, ze proces zwiekszania dostgpnosci organiza-
cji interesu do instytucji 1 procesu decyzyjnego w Unii oznacza w praktyce
,»nowy” proces decyzyjny, w ktorym biorg udziat rézne grupy interesu repre-
zentujace ekonomiczne i spoteczne oczekiwania poszczegélnych grup spo-
fecznych z panstw cztonkowskich. Takze w ramach panstwa narodowego
mamy do czynienia ze swoistym redivivusem korporatywizmu?'°, W modelu

tym zasadnicze decyzje ekonomiczne, polityczne lub spoteczne podejmowane

27 Ibidem.

D. Dlugosz, J.J. Wygnanski, Obywatele wspotdecydujq. Przewodnik po partycypacji spotecznej,
Warszawa 2005, s. 14.

209 M. Witkowska, op. cit., s. 132.

Jego korzenie siggaja sredniowiecza, kiedy korporacje zawodowe czy handlowe kontrolowaty ak-
tywno$¢ swych cztonkow, niejednokrotnie dysponujac przywilejem wylacznosci na prowadzenie
dzialalnos$ci gospodarczej czy handlowej w danym miescie czy regionie. Z kolei na poczatku XX
wieku korporacje zawodowe miaty umozliwi¢ wyksztatcenie si¢ pomigdzy ludzmi wigzi emocjonalnych
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sa w wyniku negocjacji miedzy panstwem a réznymi grupami interesow.
Negocjacje takie przybieraja techniczng, administracyjng forme. Model ten
realizowany jest w krajach takich jak: Austria, Holandia, Niemcy czy Szwe-
cja*'!. Na marginesie tych rozwazan mozna zauwazy¢, ze organizacje interesu
staja si¢ czescia struktury administracji publicznej i wykonujg szereg upraw-
nien delegowanych im przez panstwo. Jednoczesnie wypada wspomnieé, ze
w panstwach, gdzie istnieje do$¢ staby korporatywizm (np. we Francji, Wto-
szech, Hiszpanii czy Stanach Zjednoczonych), brak jest trwatych form wspot-
pracy migdzy wladzami réznego szczebla a organizacjami interesu®'2.

W tym miejscu warto przypomnie¢, ze w niektorych krajach grupy
interesu stosuja dwie metody wywierania wplywu na tres¢ decyzji danej
wladzy (panstwowej lub samorzadowej) — korporatywizm i lobbing. Ten
pierwszy mozna okresli¢ jako wysoce zinstytucjonalizowana i1 sformalizo-
wang metode partycypacji politycznej i wywierania wptywu na tre$¢ i kie-
runki polityki panstwa. Odbywa si¢ to czesto poprzez negocjacje i docho-
dzenie do porozumien obowigzujacych obie strony. Natomiast lobbing?"

nowego typu, a korporatywizm miat by¢ idealem spotecznym spetniajacym funkcje integracyjna,

mobilizacyjna czy dyscyplinujaca.
21 We wspolezesnym znaczeniu korporatywizm jest $cisle zwiazany z pozaparlametarnym ukladem
stosunkow politycznych, czyli mechanizmem rozstrzygania kwestii industrialnych wyniktych na tle
pojawiajacych si¢ konfliktéw socjalnych i ekonomicznych. Innymi stowy korporatywizm to co$ wigcej
niz tylko system artykutowania interesow. Jest to raczej zinstytucjonalizowany system stuzacy two-
rzeniu kierunkow polityki panstwa, w ramach ktorego wielkie organizacje interesu kooperuja ze soba
oraz z panstwem, nie tylko w procesie artykutowania interesow, lecz rowniez w procesie wprowadza-
nia ich w zycie. Zob. Leksykon politologii, red. A. Antoszewski i R. Herbut, Wroctaw 1995, s. 177,
a takze G. Lehmbruch, Consociational Democracy, Class Conflict and the New Corporatism, 1979.

212 A. Gwiazda, Decyzje w polityce, ,,Decydent & Decision Maker”, nr 65 z 2005 r.

213 Kolebkg wspolczesnego lobbingu sa pafstwa anglosaskie. Jego powstanie zwiazane jest z rozwojem
parlamentaryzmu oraz z relacjami migdzy przedstawicielami wtadz i §rodowiskami pragnacymi
uzyska¢ do nich dostgp. Stowem ,,lobby” nazywano pomieszczenia przylegajace do sal posiedzen
parlamentu, stuzace do nieformalnych spotkan postow, politykow oraz urzednikow panstwowych
z interesantami. Rozwo¢j form reprezentacji interesow ugruntowal przeswiadczenie, ze lobbing jest

czeg$cig demokratycznych regut gry — zob. K. Jasiecki, To nie kryzys, to rezultat, ,,Tygodnik
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uwaza si¢ za element dialogu obywatelskiego w trakcie podejmowania decy-
zji. Przyjmuje sig, ze lobbing jest cze$cia demokratycznych regut gry. Tak
np. w USA lobbysci powotujg si¢ na zapisy konstytucji gwarantujgce wol-
no$¢ stowa i na prawo do ,,spokojnego odbywania zebran i wnoszenia do
rzadu petycji o naprawe krzywd”?“. Dziatalno$¢ grup nacisku staje si¢ me-
chanizmem réwnowazenia wpltywu na rzad réznych srodowisk spotecznych.
Warto w tym miejscu przytoczy¢ wypowiedz J.F. Kennedy’ego z 1956 .
o lobbystach: ,,[...] potrafig najbardziej skomplikowane sprawy przedstawic
jasno i przekonywujaco, mogac szczegdlowo wytuszezy¢ powody przema-
wiajgce za interesami, ktore reprezentujg; mogg tez dostarczac¢ dane i opra-
cowania, ktorych nigdzie indziej nie mozna by zdoby¢. Oczywiscie, nie sa
oni bezstronni, ale tak jest tez przeciez z adwokatami, bronigcymi intereséw
klienta, ktorzy odgrywaja tak pozytywna role. O ile legislatywa zbudowana
jest na zasadzie terytorialnej, to lobbysci wyrazaja interesy w innym prze-
kroju i dlatego ich rola posiada tak wazkie znaczenie dla procesu legislacyj-
nego’?"%. Z kolei w Unii Europejskiej lobbing uwaza si¢ za element dialogu
obywatelskiego w trakcie podejmowania decyzji. Uczestnicza w nim orga-

nizacje biznesu, zwigzki zawodowe oraz stowarzyszenia: konsumenckie,

Powszechny”, nr 28 (2818) z 13 lipca 2003 r. Wspotczesnie praktyki lobbystyczne rozumie si¢ jako
,,zdolno$¢ przekonywania decydenta do zrobienia czegos, czego w normalnych warunkach nie zro-
bitby bez perswazji lobbysty, lub tez do zaniechania czegos, co normalnie by zrealizowal” — zob.
D.R. Mastromarco, A.P. Saffar, M. Zielinski, U. Biedrzycka, K. Hryciuk, Sztuka lobbingu w Polsce,
Warszawa 1995, s. 10. Nie kazde dzialanie majace na celu wplywanie na wiadz¢ mozna okresli¢
mianem lobbingu. W literaturze przyjmuje si¢, ze o lobbingu mozemy mowi¢ dopiero wtedy, gdy jest
spetnionych tacznie kilka warunkow, a mianowicie gdy: podmiotem oddzialywanie jest wladza pu-
bliczna, oddzialywanie jest zamierzone, prowadzone przez jakiego$ posrednika w imieniu innych
0s0b (mozna by¢ lobbysta, takze gdy wystepuje si¢ we wlasnym imieniu, pod warunkiem jednak, ze
réwnoczesnie reprezentuje si¢ interesy innych), wreszcie musi by¢ to forma komunikacji jako tech-
nika wplywu na decydenta — zob. K. Jasiecki, M. Moleda-Zdzech, U. Kurczewska, Lobbing. Sztuka
skutecznego wywierania wptywu, Krakow 2000, s. 20.

214 K. Jasiecki, To nie kryzys, to rezultat, ,,Tygodnik Powszechny”, nr 28 (2818) z 13 lipca 2003 r.

215 A Holtzman, Interest Group and Lobbying, New York 1966.
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ekologiczne itd. Nazywa si¢ go ,,otwartym i strukturalnym dialogiem ze spe-
cjalnymi grupami interesu”'¢. Konkludujac, mozna stwierdzi¢, ze w Polsce,
podobnie jak w wielu innych krajach, nastepuje szybki rozwoj réznych form
i ptaszczyzn wspotpracy migdzy wladzami réznego szczebla a grupami inte-
resu, czyli poszczeg6lnymi organizacjami interesu lub powolywanymi coraz
czgsdciej na szczeblu lokalnym stowarzyszeniami i ruchami spotecznymi,
ktore w rozny sposob staraja si¢ wywiera¢ wptyw na podejmowane decyzje

przez wtadze samorzadowe czy centralne.

3.3. Zwiazki administracji i grup interesu
w ksztaltowaniu polityki publicznej

Trudno oczywiscie zaprzeczy¢, ze decyzje zwigzane z wyborem tem-
pa przeobrazen zblizajacych nas — praktycznie z dnia na dzien — do w pelni
rozwinigtej gospodarki rynkowej wigzg si¢ rowniez z dylematami dotycza-
cymi jej realizacji, ktorej towarzysza proby modernizowania stosunkow
miedzy administracjg publiczng a sektorem obywatelskim. Powstaje jednak
szereg kolejnych watpliwosci. Co oznacza¢ zatem mogg dla jednostki kryjg-
ce si¢ za nimi trendy rozwoju? Czy stosowanie si¢ do nich bedzie decydowac
jeszcze o skutecznym udziale jednostki w zyciu ogéhu, naszym lub kolejnej
generacji? Jak wygladac beda rozwdj i przysztos¢ sektora publicznego i oby-
watelskiego? Czy dominowa¢ bedzie wspotdziatanie, kooperacja formalna
i nieformalna oraz wspotpraca symbiotyczna, czy tez konflikt, opozycja,
bezwzgledna konkurencja, konfrontacja i rywalizacja? Z perspektywy czasu
mozemy dzi$§ mowi¢, ze grupy interesu sg w wielu panstwach coraz bardziej
aktywne, co nie tylko zwigzane jest z poglgbiajacym si¢ ,,deficytem demokra-
cji”, lecz takze z ostabieniem wtadzy suwerennych panstw w postepujacym

procesie globalizacji. Jest pewnym paradoksem, Zze na szczeblu narodowym

216 A Gwiazda, ibidem.
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mamy do czynienia z coraz wigkszym rozproszeniem i swoistg pluralizacjg
procesu podejmowania decyzji pomiedzy rozne rzadowe, samorzadowe
i pozarzadowe instytucje i organizacje?’. Zmiany te, przez jednych uwazane
za trafne, oczekiwane, normalne i pozadane, przez innych za$ za sztuczne,
trudne do zaakceptowania, niepotrzebne i przyjmowane z lgkiem i poczu-
ciem niepewnosci. Z drugiej strony pod wplywem globalizacji nastgpuje
stopniowe ujednolicenie nie tylko stylow zycia, lecz takze systemow spra-
wowania wladzy. W coraz wigkszym stopniu wladza ta wymyka si¢ spod
kontroli rzadéw i jest przejmowana przez korporacje wielonarodowe i rézne
organizacje ponadnarodowe. Rowniez spojrzenie ekonomistow na przebieg
dokonujacych si¢ procesdow — naznaczone wizjg neoliberalnej gospodarki,
uznanej za wybor najbardziej trafny dla polskiego rynku i kapitalizmu, ktory
miatby zapewni¢ trwate uksztaltowanie stosunkow bardziej racjonalnych,
pragmatycznych, majacych wyzwoli¢ wyzszg efektywnos¢ zbiorowego
dzialania — przyczynia si¢ do tego, ze w innym zupetnie tempie dokonuja sie
zmiany w sferze administracji, a w innym w sferze gospodarki. Nawet nie-
profesjonalne spojrzenie na przetom wiekow przywotuje obraz barwnej pa-
noramy pelnej wewnetrznych sprzecznosci. Obok postepu dostrzegamy tak-
ze liczne zatamania. Obejmuja one na og6él przekonania polityczne,
ekonomiczno-gospodarcze i spoteczne, wsrod ktorych znajduja si¢ skrajnie
liberalne (Scisle ekonomiczne), wedtug ktorych wdrazanie okreslonego pa-
kietu zmian strukturalnych w calej gospodarce oraz instytucjonalizacja pew-
nych regut czy ustaw wyzwoli funkcjonowanie mechanizméw gospodarki
wolnorynkowej. Z tego punktu widzenia dostrzega si¢ wspoélistnienie
obok siebie odrebnych obszarow rzeczywistosci, roznigcych si¢ pod wzgle-
dem kryterium czysto wtasnosciowego (wlasno$¢ panstwowa i prywatna), kto-

re — co wazniejsze — sg zasadniczo odmienne na poziomie samej logiki ich

217 Ibidem.
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funkcjonowania, a zwtaszcza w sferze oczekiwan i $wiadomosci ze strony
spoleczenstwa.

W literaturze wskazuje si¢, ze utrzymywanie dobrych relacji migdzy
wladza publiczng (sfera rzadzenia) a prywatng (sfera gospodarki) staje si¢
sprawa bardzo wazng z punktu widzenia zapewnienia przejrzystosci i wyso-
kiej efektywnos$ci systemu rzadzenia na szczeblu centralnym i lokalnym.
Jednoczesnie przyjmuje sig, ze ,,decyzje w sprawach publicznych sg racjo-
nalne wowczas, gdy podejmowane sg zgodnie z wola wigkszosci zbiorowej,
ktorej skutki tych decyzji majg dotyczy¢?'®. Przyjmujac to zatoZenie naleza-
toby postrzegac nie tylko panstwo narodowe, ale tez Uni¢ Europejska jako
multi-level governance. Chociaz panstwo jest zawsze wlaczone w proces
rzadzenia, to cz¢sto petni role podmiotu utatwiajgcego rzadzenie, a nie funk-
cje¢ jedynego decydenta. W systemie tym pozostaje duza sfera dziatania dla
réznych pozapanstwowych podmiotow. Jakkolwiek sfera rzadzenia i gospo-
darki, czyli inaczej publiczna i prywatna, przenikaja si¢ wzajemnie, to jednak
zadna z nich nie jest samowystarczalna. Warto odwotac¢ si¢ w tym wzgledzie
do oceny A. Gamble’a, ktory shusznie twierdzit, Ze ,,chociaz gospodarka jest
rzgdzona niekoniecznie jest rzadzona przez panstwo [...]”*"°. Autor ten przyj-
mujac pojecie tzw. ,rzadzenia ekonomicznego” wyrdznia rézne sposoby
rzadzenia, przy czym wiele z nich ma charakter niepanstwowy. Jego zda-
niem lista ta obejmuje rynki (r6zne ich rodzaje), hierarchie (w tym firmy
i agendy publiczne), stowarzyszenia (organizacje prywatnych intereséw oraz
wspolnoty polityczne), a takze wspdlnoty (prywatne, lokalne, relacje osobi-
ste). W zaistnialej sytuacji nie oznacza to jednak, ze panstwo catkowicie
wycofato si¢ ze sfery gospodarczej. Nadal pozostaje kluczowym podmiotem

218 E.Wnuk-Lipinski, Demokratyczna rekonstrukcja. z socjologii radykalnej zmiany spolecznej, Warsza-
wa 1996, s. 46-48.

219 A. Gamble, Economic Governance, [w:] Debating Governance, red. I. Pierre, Oxford University
Press, Oxford 2000, s. 111.
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w ,,rzadzeniu ekonomicznym”, ale jego rola koncentruje si¢ obecnie raczej

na regulacji niz na administrowaniu®.

W dyskusji 0 mozliwosci wptywu grup interesu na sprawy publiczne

mozna postuzy¢ si¢ zaproponowang przez A. Lijpharta koncepcja demokra-

cji konsocjonalnej?!, ktérej wyrdznienie nastgpuje poprzez zastosowanie

kryterium dostgpu do sprawowania wtadzy. Wedlug Lijpharta w panstwach

homogenicznych, gdzie istnieje niski stopien kulturowej segmentacji, wyste-

puje model westminsterski, natomiast modelowi konsocjonalnemu odpowia-

da sfragmentaryzowane kulturowo spoteczenstwo???. Koncepcja demokracji

220

221

222

Grupy nacisku prowadzace lobbing, wptywajac na decyzje polityczne, ksztattuja rowniez rzeczywi-
sto$¢ gospodarcza. Demokratyczny system rzadzenia, ktory powstat w wyniku procesu historycznego,
opiera si¢ na trzech podstawowych zasadach: wolnosci jednostki, rownosci i uczestnictwie obywatela
w rzadzeniu. Jednak demokracj¢ trudno pogodzi¢ z gospodarka, jezeli ta druga jest rozumiana jako
spontaniczny” porzadek wynikajacy z niezliczonych decyzji i wymiany pomig¢dzy pojedynczymi
podmiotami. Praktyka pokazuje jednak, ze rzadzenie nie jest domena sfery publicznej, a gospodarka
nie jest domena jednostek. Zdaniem A. Gamble’a ,,rzadzi¢ to wptywac¢, ksztattowac, regulowac lub
okresla¢ wyniki, i w tym sensie wystepuje wiele innych agend i instytucji, ktore sa wlaczone w rza-
dzenie spotecznym porzadkiem” — zob. A. Gamble, Economic Governance, [w:] Debating Gover-
nance, red. J. Pierre, Oxford University Press, Oxford 2000, s. 110. Ten sam autor wyrdznia dwa
poziomy rzadzenia: po pierwsze sg to podstawowe prawa, reguty, standardy i zasady, ktore okreslaja
ramy konstytucyjne, po drugie sa to techniki, narzedzia, praktyki, etos rzadzenia zwiazany z poszcze-
g0Inymi instytucjami i agendami — zob. tamze, s. 110.

Systemy oparte na wspotdecydowaniu roznig si¢ od ,,demokracji wigkszosciowych”. To rozroznienie
terminologiczne po raz pierwszy wprowadzili Arend Lijphart oraz Gerhard Lehmbruch w 1967 r. Do
poczatku lat sze§¢dziesiatych na myslenie politologéw o rzadach demokratycznych wptyw miaty
doswiadczenia USA, Wielkiej Brytanii, Francji, Niemiec i innych panstw. Dwa pierwsze panstwa
posiadaty niezwykle stabilne systemy demokratyczne. Gabriel A. Almond juz w 1956 r. wskazywat
na kulture polityczna jako czynnik najwazniejszy w trwatosci i stabilno$ci systemu demokratycznego.
Zob. G.A. Almond, Comparative Political Systems, ,,Journal of Politics”, VIII 1956, s. 391-409. Zob.
tez: A. Antoszewski, Modele demokracji przedstawicielskiej, [w:] Demokracje zachodnioeuropej-
skie. Analiza porownawcza, red. A. Antoszewski, R.E. Herbut, Wroctaw 1997, s. 27.

Wedhug G. Majonego demokracja konsocjonalna jest forma demokracji wigkszosciowej, w ktorej
ochrona interesow mniejszosci stanowi jednoczesnie zabezpieczenie przed przejgciem peini wladzy
przez silne grupy interesu i umozliwia podejmowanie decyzji w sposob deliberacyjny. G.Majone,
Regulatory Legitimacy, [w:] G. Majone et al, Regulating Europe, Londyn-Nowy Jork 1996, s. 286.
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konsensualnej jest zuniwersalizowang i sformalizowang wersjag modelu
demokracji konsocjonalnej. Opiera si¢ na mozliwie szerokiej dekoncentracji
wladzy — pomigdzy instytucje oraz poszczegdlne poziomy systemu politycz-
nego. Kontynuujac ujecie A. Lijpharta konsensualizm to ,,podzial, ograni-
czenie i rozproszenie wladzy?*. Mozna powiedzie¢, ze demokracja konso-
cjonalna jest takg forma rzadow, w ktorej, w gleboko podzielonym na wiele
segmentdw spoteczenstwie, wystepuja jednoczesnie regulacje wspolne,
oparte o umowe, oraz regulacje autonomiczne poszczego6lnych segmentow?*.
Istnienie demokracji konsocjonalnej dostrzega si¢ réwniez w Unii Europej-
skiej, gdzie reguta jest podejmowanie decyzji w drodze uzgodnienia przez
wszystkie panstwa cztonkowskie, a takze z zainteresowanymi grupami in-
teresu. W rezultacie w systemie politycznym Unii Europejskiej wzrasta
znaczenie grup interesu, ktore zostaja wlaczone w szerokim zakresie w me-
chanizm decyzyjny w Unii i stajg si¢ waznymi podmiotami politycznymi®*.
Z faktu, iz w polityce europejskiej funkcjonujg rozmaite grupy interesu,
zaro6wno krajowe jak i migdzynarodowe, wynika, iz uktady sit miedzy
poszczegbdlnymi grupami interesu moga by¢ bardzo rdzne. Pewne jest na-
tomiast, ze silne grupy intereséw w duzych i bogatych krajach majg niepo-
miernie wigksze mozliwosci dziatania na szczeblu unijnym niz grupy intere-
sow silne w matych i biednych krajach. Nie bez przekasu zauwaza sie, ze
w tych warunkach integracja europejska prowadzi do zasadniczej przebudo-
wy krajowego uktadu sit migdzy grupami interesow, sprzyjajac jednym, tym
silniejszym na poziomie europejskim, ograniczajac inne, silne na poziomie

niektorych krajow, ale stabsze na poziomie unijnym. Jednoczesnie zwraca si¢

223 A Lijphart, Presidentialism and Majoritarian Democracy: Theoretical Observations, [w:] Democra-
cy and Political Transformation. Theories and East-Central European Realities, red. G. Szoboszlai,
Budapest 1991, s. 76.

224 Zob. P. Dosick, Demokratyczna perspektywa systemu Unii Europejskiej, [w:] M. Musiat-Karg (red.),
Europa XXI wieku. Perspektywy i uwarunkowania integracji europejskiej, Poznan 2007, s. 38.

225 Por. P. Magnette, Le régime politique de I"Union européenne, Paris 2009, s. 211 i n.
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uwagg, ze w Polsce integracja europejska zdecydowanie ostabia m.in. pozy-
cj¢ lobby przemystu gorniczego czy stoczniowego, ale wzmacnia m.in. pozy-
cj¢ polskiego lobby ekologicznego czy konsumenckiego®®. W literaturze
wskazuje si¢ bardzo wyraznie, Ze integracja europejska prowadzi do ,,europe-
izacji” grup interesu, polegajacej na wspoldziataniu grup interesu z réznych
krajow w sytuacji zbiezno$ci ich interesdw??’.

Wiele grup interesu uprawia mniej lub bardziej subtelny lobbing i pro-
buje wptywaé na to, co bedzie pozniej trescig polityki publicznej, ale nie
oznacza to, ze nalezy porzuci¢ poje¢cie administracji publicznej, ktora jest
podstawowym systemem w procesie wykonywania wtadzy, elementem, ktory
znajduje si¢ pomigdzy wladza a spoteczenstwem. W pluralistycznym ujeciu
polityki publicznej uznaje si¢ jej tres¢ za wynik walki grup interesow o wply-
wy na rzad. W mechanizmie tym bierze si¢ pod uwage wymiar wptywu grup
interesu na ksztalt zapadajacych decyzji politycznych i gospodarczych oraz
wymiar posiadania wtadzy nad panstwem przez dang grupe interesu (czy ma
swoich przedstawicieli w rzadzie). Jednocze$nie umiejscowienie grup inte-
resu w koniecznej opozycji do $wiata administracji, ze wzgledu na catkowi-
cie odmienne cele i metody dziatania, nie unicestwia per se pytania o styk
obu tych swiatow: administracji i grup interesu.

Moéwiac o zwigzkach administracji i grup interesu, nalezatoby zwro-
ci¢ szczeg6lng uwage na fakt, ze oba te §wiaty nie sa w pelni homogeniczne
1 wspolne?®, Nie da si¢ wszak zaprzeczy¢, ze administracja rzadko wystepuje
jako jeden wewnetrznie spojny uktad interesoéw. Zaréwno w interesie ad-

ministracji, jak i grup interesu jest odnoszenie sukceséw legitymizujacych

226 We Francji integracja europejska degraduje pozycje na przyktad lobby mysliwych i ogranicza mozli-

wosci dziatania lobby rolniczego — zob. J. Swieca, Wspélczesne demokracje. Analiza instytucjonalna,

http://www.sbc.org.pl/Content/10184/.

227 Ibidem.

228 Por. D. Dlugosz, op. cit., s. 223.
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wzajemne ich istnienie?”. Ale trzeba jednocze$nie pamigtac, ze poparcie
wptywowych politycznie grup interesu, z ktorymi rzad musi si¢ liczy¢, nie
moze podwazaé rzgdow prawa. Zatézmy np., Ze rzad nie zamierza polegac
na wspoélpracy z grupg interesu, ktora w negatywny sposob moze odczué
skutki wprowadzenia konkretnych przepisow skierowanych przeciwko nie;j.
Jesli zadna inna grupa nie przytaczy si¢ do opozycji, ucierpig na tym rzady
prawa w zwiagzku z tym, ze inne grupy interesu niczego nie stracg w sytuacji,
gdy rzad nada pewne specjalne przywileje innym grupom, odbiegajac tym
samym od zasad rzagdow prawa. Postanowienia konstytucyjne moga pomodc
w okresleniu dozwolonych ram dziatania rzadu, lecz nie s3 gwarantem po-
wstania opozycji w reakcji na proby przekroczenia uprawnien konstytucyj-
nych przez rzad. Jesli konstytucja stwarza warunki dla rzagdéw prawa, szanse
przestrzegania go zalezg od stosunkow panujacych miedzy grupami interesu
arzagdem. Oznacza to, ze nie istnieje droga na skroty dla osiggnigcia obopol-
nych celéw dla organéw wiadzy wykonawczej i poszczegolnych grup intere-
su, jesli prowadzitoby to do naruszenia gwarancji konstytucyjnych. W tym
tez znaczeniu mozna zauwazy¢, ze samo istnienie konstytucji jest dowodem
na to, ze w dziataniu wtadzy publicznej istnieje sfera niemozliwych czy nie-

dopuszczalnych rozstrzygniec i decyzji.

229" Ibidem.
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WYZWANIA DLA SEKTORA PANSTWOWEGO
I OBYWATELSKIEGO W WARUNKACH
KAPITALIZMU GLOBALNEGO

4.1. Czy mozliwe jest godzenie sprawiedliwosci
spolecznej z efektywnoscia ekonomiczng
w panstwie prawa?

Zrozumienie wigkszo$ci powigzan przyczynowo-skutkowych, przy-
bierajacych z reguty postaé sprzezen zwrotnych, ktére leza u podstaw inten-
sywnie przebiegajacych zmian, jakie nastapity pod koniec XX wieku, zwig-
zanych z procesami globalizmu, zaostrzeniem konkurencji w skali §wiatowe;j,
rozwojem postindustrializmu i1 spoteczenstwa informacyjnego, stworzyty
konieczno$¢ ponownego zbadania zaleznos$ci migdzy sprawiedliwoscia spo-
leczng®* a efektywnos$cia ekonomiczng. Poniekad sg to kwestie nienowe, ale
jakze aktualne.

230" Najbardziej ogélne sformutowanie zasady sprawiedliwosci pochodzi z czaséw starozytnego Rzymu
1 jest rezultatem refleksji nad istota i zadaniami prawa. Znalazto ono swoje odbicie w sformutowane;j
przez Ulpiana formule ,,/us est ars boni et aequi: honeste vivere, neminem laedere, suum cuique tri-
buere” (czyli ,,Prawo jest sztuka dobra i stusznosci: szlachetnie zy¢, nikomu nie szkodzi¢, kazdemu
$wiadczy¢ co mu si¢ nalezy”). Zob. W. Lang, Sprawiedliwos¢, [w:] Encyklopedia socjologii. Suple-
ment, Oficyna Naukowa, Warszawa 2005, s. 291. Zasade suum cuique uznawat tez za podstawe
sprawiedliwo$ci migdzy innymi Cyceron. Zob. Marcus Tullius Cicero, o naturze bogow, [w:] Idem,
Pisma filozoficzne, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1960, Tom I, s. 187; Por.
M. Ossowska, Normy moralne. Proba systematyzacji, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa
1985, s. 138-139. Tym znaczeniem postugiwat si¢ rowniez Kazimierz Ajdukiewicz, kiedy pisat o spra-
wiedliwosci $cistej 1 bedacej jej odmiang sprawiedliwosci moralnej: ,,W sensie Scistym natomiast
sprawiedliwie postgpuje ten i tylko ten, kto wyswiadcza kazdemu nalezne mu dobro oraz nalezne mu
zto, za$ nie wyswiadcza ani dobra ani zta nienaleznego. [...] Pojgcie sprawiedliwosci moralnej wiaze

si¢ $cisle z pojeciem nalezenia si¢ wedle stusznosci [ ...]. Jakies dobro nalezy si¢ Janowi wedle stusznosci,
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Gléwnym celem tego rozdziatu jest przedstawienie znanych, aczkol-
wiek mato dostrzeganych, punktow widzenia na procesy podporzadkowane
wolnemu rynkowi i przede wszystkim, a nawet wylacznie, efektywnosci
ekonomicznej, ktora wyznacza kierunki urzeczywistniania polityki spoteczno-
gospodarczej i sprawia, ze warunki funkcjonowania panstwa dyktuje szeroko
rozumiany kapital ekonomiczny. W aktualnej sytuacji spotecznej naszego
kraju, na jakze wrazliwym etapie przeksztatcen ekonomicznych, wyjatkowo
trudna wydaje si¢ sytuacja zmierzajaca do pogodzenia efektywnosci ekono-
micznej z mozliwymi do zaakceptowania nieréwnos$ciami spotecznymi.
W warunkach post¢pujacego bezrobocia i szerzacego si¢ ubostwa spotecznego
poszukiwanie odpowiednich mechanizmoéw spdjnosci spoteczno-ekono-
micznej staje si¢ fundamentalnym problemem w dobie kapitalizmu global-
nego. W czesto przywotywanym wizerunku opisywanego rozwoju kapitali-
zmu globalnego jest on utozsamiany z powszechna wolno$cig w realizowaniu
celow, ktorej towarzyszy duch innowacyjnosci i przedsi¢biorczos$ci, a takze
powszechnej rywalizacji. Z zalozenia w kapitalizmie globalnym status mate-
rialny jest warto$cig nadrzgdng i uniwersalng, natomiast handel i konsump-
cja stanowiag podstawg tak rozumianego dobrobytu, a w zwigzku z tym
pomyslnosci i szczgscia.

Jest wreszcie w jakim$ stopniu znakiem dzisiejszych czasow spor
pomigdzy konkurencyjnym porzadkiem opartym na maksymalizowaniu
indywidualnej korzys$ci wlasnej a sprawiedliwoscia spoteczna, wartoscia
coraz trudniej osiagalng w ramach cywilizacji globalnej wspolczesnego
$wiata. Probujac znalez¢ odpowiedzi na wiele pytan zwigzanych ze sposobem
pojmowania idei sprawiedliwosci spotecznej, tej niezwykle zywotnej, a zarazem
spornej wartosci, obecnej w réznych doktrynach politycznych, a takze
w potocznych wyobrazeniach i kryteriach oceny stosunkow gospodarczych

to znaczy tyle, co moralnie stusznym jest, aby Jan owo dobro od Piotra otrzymat, za$ [...] moralnie
niestusznym jest, aby go nie otrzymat”. Zob. K. Ajdukiewicz, o sprawiedliwosci, ,,Kultura i Wycho-
wanie” 2 (1939), s. 111-114.
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i prawnopolitycznych, trzeba w pierwszej kolejnosci odnies¢ si¢ do polskiej
ustawy zasadniczej, ktora odwotuje si¢ kilkakrotnie do pojecia sprawiedli-
wosci. Juz we wstepie Konstytucja RP zaliczyla ja do jednej z czterech naj-
wazniejszych uniwersalnych wartosci obok prawdy, dobra i pigkna. Zgodnie
z art. 2 Konstytucji Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwo$ci spotecznej. Niezwy-
kle istotne jest mocne zaakcentowanie tego, ze dziatalno$¢ panstwa prawa
opiera si¢ na: demokratyzmie, rownosci, wolnosci i sprawiedliwosci. Panstwem
prawa jest panstwo, ktore przestrzega nastepujacych zasad: suwerennosci
narodu, rownosci obywateli wobec prawa, podziatu wtadzy, prawa do sadu,
poszanowania praw i wolno$ci obywateli, funkcjonowania samorzadu tery-
torialnego, sprawiedliwosci spotecznej. Nie moze wigc zdumiewac, ze we
wszelkich dyskusjach na temat sprawiedliwos$ci spotecznej nacisk jest poto-
zony — niejako z natury rzeczy — na postulat rownego traktowania wszystkich
obywateli oraz zapewnienia kazdemu cztowiekowi prawnego bezpieczen-
stwa z zabezpieczeniem spotecznym. Mowigc najkrocej panstwo prawa to
panstwo, w ktorym istnieje wlasciwie ustalona hierarchia wartosci i celow
(gdzie cel biezacy, dobro jednego $rodowiska lub ugrupowania) nigdy nie
bedzie preferowany kosztem dobra catosci panstwa i spoteczenstwa.

Jako decydujacy zawsze przyjmuje jeden fakt, ze dla wlasciwego
zrozumienia idei sprawiedliwos$ci istotne znaczenie mie¢ bedzie przede
wszystkim nurt mysli chrzescijanskiej. Nie ulega watpliwosci, ze po latach
badz ignorowania, badz wrecz zwalczania chrzedcijanstwa wraz z jego
mysla spoteczna, wyrazniej dzisiaj ono wraca do normalnego obiegu zycia,
takze w sferze nauki. Stad naturalna jest konieczno$¢ uwzglednienia w nieco
szerszym zakresie w rozwoju idei sprawiedliwosci tych nurtow, ktore
zawsze tkwity u najwczesniejszych zrodel wspotczesnego katolicyzmu
spolecznego.

W pierwszym rzedzie musimy nawigza¢ do idei sprawiedliwosci

w ujeciu Starego Testamentu. Punktem odniesienia sprawiedliwosci w Starym
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Testamencie jest zawsze Bog. Stary Testament podkre$la, ze §wiat od-
zwierciedla w sobie Boza sprawiedliwo$¢ (,,niebiosa glosza porzadek”
Bozy Ps 97)%!. Przede wszystkim warto zauwazy¢, ze temat sprawiedliwo-
sci w Starym Testamencie nie jest tylko zwykla sprawiedliwo$cia ludzka, ale
fundamentalnym aspektem sprawiedliwosci, rozumianej jako religijna
postawa odpowiedzi na Boza wierno$¢ i mitosierdzie, ktore zostato przez
Niego okazane poprzez Przymierze z [zraclem. Boga okreslano rowniez sto-
wem ,,sprawiedliwy”. Hebrajskie odpowiedniki stow ,,sprawiedliwy” i ,,spra-
wiedliwo$¢” pochodzg od rdzenia cdg, ktérego sens odda¢ mozna jako ,,by¢
szlachetnym, prawym, dobrym, niewinnym, slusznym (mie¢ racj¢)”. ,,By¢
sprawiedliwym” w jezyku biblijnym nie oznacza zgodno$ci z norma, ale by-
cie dobrym, szlachetnym, prawym. Zatem biblijne pojecie sprawiedliwosci
nie do konca odpowiada naszemu potocznemu rozumieniu, szczegdlnie wte-

dy, gdy to ostatnie bazuje na pozabiblijnym rozumieniu poje¢cia prawa.

Bl Sprawiedliwosé w Pismie Swietym jest pojeciem bardzo bogatym i nalezy do najwazniejszych wy-

miarow rzeczywistosci religijnej. Wyrazaja ja przede wszystkim dwa hebrajskie rdzenie cdq i Spt, od
ktorych pochodza dwa kluczowe rzeczowniki: cedaga® i mispat. w starozytnym przekfadzie greckim
Biblii hebrajskiej, Septuagincie, odpowiada im termin dikaiosyne, ktory zostal nastgpnie przejety
przez autorow Nowego Testamentu. Obydwa hebrajskie okreslenia stoja bardzo blisko siebie
i w pierwszej kolejnosci odnosza si¢ do Boga: Prawo i sprawiedliwo$¢ podstawa Twego tronu;
taskawo$¢ 1 wiernos¢ ida przed Toba (Ps 89,14), Pan miluje prawo i sprawiedliwos$¢, ziemia jest
pelna jego taski (Ps 33,5) — zob. K. Mielcarek, Sprawiedliwos¢ posrod wielu przymiotow Boga, ,,Ze-
szyty Karmelitanskie”, 4/2009. Wystepujacy w tekscie Psalmu termin sedeq ttumaczy si¢ przez spra-
wiedliwos¢, a oznacza on w gruncie rzeczy ,,odpowiednie postgpowanie i dziatanie” — zob. J. Schre-
iner, Teologia Starego Testamentu, Warszawa 1999, s. 206 oraz G. von Rad, Teologia Starego
Testamentu, Warszawa 1986, s. 291. Stary Testament czg¢sto powtarza prawde, ze Bog jest ,,s¢dzia
sprawiedliwym, ktory bada nerki i serca” (Jr 11,20). Bég czyni tak, aby ,.kazdemu odda¢, wedtug
owocow jego uczynkow” (Jr 17,10). Ale sprawiedliwos¢ Boza w Starym Testamencie to nie tylko
wyrok potepienia lub kara zsylana na grzesznych ludzi (Pwt 33,21; 1z 10,22; Dn 9,6-16), lecz takze
wyrok taskawy i uwalniajacy (Jr 9,23; 23,6). Wynika stad, ze Bog jest i sprawiedliwy, i mitosierny
(Ps 116,5-6; 129,3-4). ,,JJego darem jest zbawienie. Juz przez prorokow obiecuje On poslubi¢ swoj
lud <<przez sprawiedliwo$¢ i prawo, przez mito$¢ i mitosierdzie>> (Oz 2,21)” — W. Hry-
niewicz, Nadzieja uczy inaczej. Medytacje eschatologiczne, Warszawa 2003, s. 78.
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W kulturze Zachodu odziedziczyliSmy po Grecji i Rzymie nieco inne poj-
mowanie tych terminéw. Rzymski jurydyzm spowodowal, iz pojecie spra-
wiedliwoséci umieszczamy przede wszystkim w kontek$cie postepowania
sadowego. Ideatem sprawiedliwosci jest tu $lepa Temida bezstronnie wy-
mierzajaca kare na podstawie formalnych norm prawa. Grecy natomiast
rozumieli sprawiedliwo$¢ w kontekscie porzadku spolecznego, tadu, harmo-
nii, pigkna. Stad tez m.in. wywodzg si¢ nowozytne idee sprawiedliwos$ci
spotecznej. Sprawiedliwos¢ jest w kulturze grecko-rzymskiej gléwnie cnota
odpowiedniej dystrybucji dobr, kar etc. W Biblii jest natomiast przymiotem
Boga i tych, ktorzy przyjmuja Jego nauke. Jahwe, zawierajac z ludem Przy-
mierze, ofiarowal mu Prawo oparte na normie sprawiedliwosci. Przepisy
Prawa ujawnialy i pietnowaly naduzycia, wskazujac granice ludzkiego po-
stepowania®?. Réwnoczesnie prawodawstwo Biblii starato si¢ na kazdym
kroku przeciwstawia¢ wszelkim zjawiskom spoteczno-gospodarczych nad-
uzy¢, spotecznych krzywd i niesprawiedliwosci (por. Pwt 1,16; 16,18.20;
Kpt 19,15.36; Wj 22,20-23; Pwt 16,11-12; 24,14-22)>*.

W ewangelicznym ujeciu sposobem doskonalej realizacji sprawiedli-
wosci — kierowniczej zasady zycia spotecznego w Starym Testamencie — jest
przede wszystkim gloszone przez Chrystusa prawo mitosci. W Nowym
Testamencie chodzi gtownie o mito$¢ uzupetniajaca sprawiedliwo$¢. Ona to
zresztg czyni humanizm ewangeliczny znacznie glebszym niz humanizm Sta-
rego Testamentu®*. Warto zauwazy¢, ze, posrednio, wtasnie Ewangelie swo-
im stwierdzeniem, ze wszyscy ludzie sa rowni wobec Boga, w jakiej$ mierze
musialy zapoczatkowac¢ diugie procesy przemian w cywilizacji europejskiej
prowadzace do wzrostu idei demokratyzacji spoteczenstw, do wzrostu

poszanowania zycia ludzkiego, podniesienia godnosci kobiety itp. Trzeba

2323, Kudasiewicz (2000), Poznawanie Boga Ojca. Szkice z teologii biblijnej. Tom 1. ,, Blogostawiony
Pan, Bog Izraela” (Lk 1,68), Kielce. s. 347-348.

23 Pismo S‘wigte Starego i Nowego Testamentu, Biblia Tysigclecia, wydanie IV, Poznan 1991.

234 Zob. G. Spychalski, Mysl spoleczno-ekonomiczna starozymosci i Sredniowiecza, Lodz 2000, s. 234.
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przypomnie¢, ze to wlasnie Chrystus byt pierwszym, ktéry w jednakowej
mierze nauczat me¢zczyzn i kobiety, bez réznic plci — co przeciez niemozliwe
byto jeszcze na wyzszych uczelniach w XIX w. — ras i narodowosci®*.
Zaréwno w nauczaniu samego Chrystusa, jak i jego najblizszych uczniow
mozna dostrzec fundamentalne wrecz zatozenia czy przekonania swa aktual-
no$¢ zachowujace w polityce spotecznej 1 gospodarczej najblizszych dwoch
tysigcy lat. Tu w koncu tkwic¢ bedg fundamenty do dzi$ funkcjonujacej i nie-
raz szeroko dyskutowanej nauki spotecznej Kosciota?*.

Niematy wptyw na ksztalt chrzescijanstwa naszych czasow, a takze
kwesti¢ sprawiedliwosci spotecznej wywarly poglady Augustyna z Hippony
(354-430). Jego maksyma: ,,Tam gdzie nie ma sprawiedliwosci, nie ma
i rowniez i ludu, ktérego rzecz mozna by nazwaé panstwem’?’, uczyni ide¢

sprawiedliwosci biskupa z Hippony czyms o wiele lat przekraczajacym jego

35 Ibidem.

36 Ibidem, s. 233.

237 Augustyn ujmuje sprawiedliwoéé w sensie religijnym i w prawnym. W pierwszym pojmuje ja jako
$wietos¢ zycia, co znaczy, ze cztowiek akceptuje wole Boza 1 angazuje si¢ w stuzbg blizniego, tak jak
Chrystus. Hipponczyk uwaza, ze chrzescijanin powinien po prostu mitowa¢ sprawiedliwos¢, a jego
dobre postgpowanie nie moze by¢ motywowane jedynie lgkiem przed kara, lecz przede wszystkim
umilowaniem sprawiedliwosci. O prawdziwej sprawiedliwosci cztowieka mozna mowic z kolei tylko
jako o partycypacji cztowieka w sprawiedliwosci Bozej. Augustyn, wiazac Sci$le ludzka sprawiedli-
wos¢ ze stuzba Bogu, naucza, ze dotyczy ona zarowno spraw cielesnych, jak i duchowych. Tu bierze
swoj poczatek wszelkie uporzadkowanie mysli, podporzadkowanie pozadan woli oraz dobre czyny:
.Stuzac zas Bogu, dusza rozkazuje ciatu sprawiedliwie. [...] sprawiedliwie rozkazuje zadzy i innym
pierwiastkom. Jesli zatem cztowiek nie stuzy Bogu, to co nalezy uzna¢ w nim za sprawiedliwo$¢?”.
Tak wigc wedlug Augustyna jej przeznaczeniem jest stuzenie drugiemu czlowiekowi. Augustyn
wrecz mowi: ,,Tam gdzie nie ma sprawiedliwosci, nie ma i rowniez i ludu, ktérego rzecz mozna by
nazwac panstwem”. Sprawiedliwos¢ spoteczna, sprawiedliwos$¢ obywateli i wltadcow jest zatem wa-
runkiem sine qua non istnienia panstwa. Innym warunkiem istnienia sprawiedliwego spoteczenstwa
jest kult prawdziwego Boga oraz scisle z tym zwigzane postuszenstwo Jego prawu. Ojcowie Kosciota
nauczaja, ze tego domaga si¢ sprawiedliwos¢, aby cztowiek stworzony i odkupiony przez Boga odda-
wat Mu czes$¢: ,,Tam, gdzie nie ma tej sprawiedliwosci, zgodnie z ktorg jedyny i najwyzszy Bog sto-
sownie do swej faski rozkazuje postusznemu panstwu, by nikomu procz Niego nie sktadano ofiar”. To

postuszenstwo prawu Boga oraz oddawanie Mu naleznej czci sprawia, ze rozum zaczyna gérowac nad
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wlasny horyzont czasowy. Z niezwykla sita podnoszac, zapewne po raz

pierwszy w tak wyrazny sposob, znaczenie sprawiedliwosci spotecznej jako

warunku sine qua non istnienia panstwa, torowac bedzie droge niemalze juz

ideom chrze$cijanstwa naszych czasow.

Sprawiedliwos$¢ spoteczna, ktora poczawszy od XIX wieku stata sie

nieodigcznym elementem katolickiej nauki spotecznej, nawigzywata do kon-

cepcji bonum commune Tomasza z Akwinu. Idea zapewnienia ,,dobra po-

wszechnego” jako podstawowego zadania panstwa zostata przedstawiona

w encyklice Rerum novarum (1891) Leona XIII**®. Papiez, podobnie jak

238

ciatem i,,zgodnie z ustanowionym porzadkiem rzadzi wadami”. Zob. W. Jaeger, Wczesne chrzescijan-
stwo i grecka Paideia, Bydgoszcz 1997.

W przekonaniu ks. Jana Kruciny dla papieza dobro wspdlne stanowi gtéwna przestanke moralna
wytozona w Rerum novarum — Ks. J. Krucina, Po Bogu — pierwsze i ostatnie prawo w spotecznosci,
[w:] ,,Colloquium salutis, Wroctawskie Studia Teologiczne” 9, 1977, s. 24. W ocenie Ch.E. Currana
byta to encyklika, ktora uwzgledniata dwa aspekty antropologii: ludzka godnos¢ i ludzka solidarnosé¢
zob. Ch.E. Curran, The Moral Theology of Pope John Paul II, Georgetown University Press, Wash-
ington D.C. 2005, s. 204. Z kolei D. Hollenbach uwaza, ze kluczem do interpretacji katolickiej nauki
spotecznej jest koncepcja ludzkiej godnosci i jej rozwdj, poczawszy od Leona XIII. J. Courtney,
Murray and the Question on Religious Liberty, [w:] J. Courtney Murray & the Growth of Tradition,
J.L. Hooper SJ, T.D. Whitmore (eds.), Sheed & Ward, Kansas City 1996, s. 162. Kluczowa dla mysli
$w. Tomasza jest idea ,,dobra wspolnego” (bonum commune). Realizacja tego dobra to domena pan-
stwa, prawa, wiadzy. Jak pisat §w. Tomasz ,.krélem jest ten, kto jako jeden rzadzi spotecznoscia
miasta lub kraju, dla jej dobra wspolnego” — Sw. Tomasz z Akwinu, O wladzy, [w:] Sw. Tomasz
z Akwinu, Dzieta wybrane, Kety 1999, s. 228. ,, Tylko w mysl takiej koncepcji wspolnego dobra —
pisze o. Krapiec — [...] wzrost dobra poszczegdlnej osoby (w jej poznaniu, moralnym postgpowaniu
i tworczosci) staje si¢ zarazem wzrostem dobra catego spoteczenstwa. Doskonalenie si¢ [...] osobowe
nie dokonuje si¢ wtedy niczyim kosztem, a stuzy wszystkim, gdyz tym lepsze jest spoteczenstwo, im
lepsi intelektualnie, moralnie i tworczo sa jego obywatele. Dlatego tez naczelnym celem panstwa
(spoteczenstwa) jest umozliwienie pelnej realizacji ,,wspolnego dobra” — M.A. Krapiec, Sens pan-
stwa w oczach klasykow — Arystotelesa i Tomasza, [w:] Cztowiek, jego wolnos¢ i prawa a polityka.
Tradycja i wspolczesnosé, red. A. Prebenda, W. Kaute, Katowice 2002, s. 12. Tomasz z Akwinu
w ,,Sumie teologicznej” do cnoty sprawiedliwosci dodal mitosierdzie (misericordia) i dopiero te dwie
reguly uznat za wzajemnie komplementarne elementy natury ludzkiej. Do takiej tezy zainspirowata
Akwinate tradycja biblijna, a nie kultura antyku. U proroka Izajasza mozemy przeciez przeczytac:

,,Troszczcie si¢ o sprawiedliwo$é, wspomagajcie ucisnionego, oddajcie stuszno$¢ sierocie, w obronie
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Akwinata, wyrozniat sprawiedliwo$§¢ wymienna (iustitia commutativa)
i sprawiedliwo$¢ rozdzielcza (iustitia distributiva). Pierwsza z nich odnosi
si¢ do stosunkéw pomiedzy jednostkami i zaklada pelng réwnowartos¢
wymienianych miedzy nimi dobr i ustug. Z kolei sprawiedliwos$¢ rozdzielcza
stosowana jest w stosunkach zwiazanych z funkcjonowaniem wtadzy pan-
stwowej?*. Encyklika Leona XIII zapoczatkowata rozwdj katolickiej nauki
spotecznej. Co wiecej, rewolucje 1 socjalistyczne prady, jakie pojawity sie
w XIX-wiecznej Europie, sktonity papieza Leona XIII do ustosunkowania
si¢ do problemu razacych nierownosci spotecznych i ekonomicznych rodza-
cych te niebezpieczne ideologie.

Kontynuator nauczania spotecznego Leona XIII, papiez Pius XI, od-
wolywat si¢, podobnie jak jego wielki poprzednik, do pogladéw wypracowa-
nych przez Tomasza z Akwinu, uznajac je za wyraz doktryny Kosciota.
W ogtloszonej w czterdziestolecie Rerum novarum encyklice Quadragesimo
anno z 1931 r. papiez Pius XI zwrocit uwage na chrzescijanska moralnos¢,
ktorej upowszechnienie miato stanowi¢ gwarancje urzeczywistnienia

sprawiedliwego ustroju spotecznego. Papiez byt przekonany, ze wladza

wdowy stawajcie” (Iz 1,17). Realizacja tego przestania nie jest tatwa, ale rezygnacja z niego to jed-
noczesnie odrzucenie prawdziwego cztowieczenstwa. Tomasz z Akwinu w pojeciu sprawiedliwosci
uwzgledniat formy postgpowania wobec innych podmiotéw zycia spotecznego. Podniost on sprawie-
dliwos¢ do rangi cnoty, postawy moralnej i okreslit ja jako stata i trwata wolg oddania kazdemu tego,
do czego ma prawo. Wyrdznit sprawiedliwos¢ ogdlna (prawna), ktorej przedmiotem jest dobro ogétu
i ktora obciaza obowiazkami czlonka spoteczenstwa w stosunku do catosci, oraz sprawiedliwosé¢
szczegdlowa (rozdzielcza), ktorej przedmiotem jest dobro jednostki i obciaza ona obowigzkami spo-
teczenstwo w stosunku do jednostki. Sprawiedliwos¢ zamienna natomiast okresla obowiazki jednost-
ki w stosunku do jednostki. Dla §w. Tomasza z Akwinu panstwo jest cato$cia ztozong z obywateli.
Obywatel przynalezy wigc do spotecznos$ci panstwowej i to stanowi jego istotg. Nie znaczy to jed-
nak, ze jednostka roztapia si¢ w panstwie. Bedac podstawowa czgscia sktadowa panstwa, zachowuje
ona swoja odrgbnos$¢ i tylko naturalny poped faczy jednostki w panstwo. Zob. J. Majka, Katolicka
nauka spoteczna. Studium historyczno-doktrynalne, Rzym 1986, s. 95; Cz. Strzeszewski, Katolicka
nauka spoleczna, Warszawa 1985, s. 521.
239 M. Sadowski, Paristwo w doktrynie papieza Leona XIII, Wroctaw 2002, s. 190.
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panstwowa powinna nie tylko sta¢ na strazy porzadku prawnego panstwa,
ale takze podejmowac aktywne dziatania, aby za posrednictwem systemu
prawnego 1 ustrojowego prowadzi¢ do wzrostu dobrobytu powszechnego
i indywidualnego. Jego zdaniem sprawujacy wladze powinni jednak dziata¢
tak, aby uwzglednia¢ zasade subsydiarnosci, to jest w taki sposob, aby
zarowno jednostkom, jak i rodzinom zostawi¢ swobod¢ dziatania. Przedsie-
wzigcia te moga by¢ podejmowane o tyle, o ile pozwala na to dobro publicz-
ne i prawa innych osob. Jednoczesnie Pius XI przypomnial, Zze tak samo
nalezy przestrzega¢ zasad sprawiedliwos$ci wymiennej, jak sprawiedliwosci
spotecznej, ktora naktada obowigzki zar6wno na pracodawcow, jak i robot-
nikow. Sprawiedliwo$¢ spoleczna wymaga od jednostek aktywnego dziata-
nia na rzecz dobra wspolnego®’. Pius XI, taczac w swoim wywodzie ideg
sprawiedliwosci spotecznej z dobrem ogoétu (jako elementami koniecznymi
do rozwoju i egzystencji czlowieka, istoty obdarzonej godnoscig osobo-
wa)**!, zwraca rdwnoczesnie uwage, ze obowigzkiem panstwa winno by¢
zapewnienie swoim obywatelom odpowiednich warunkow egzystenciji,
a zwlaszcza pracy. Z tych wzgledoéw sprawujacy wtadze powinni wptywac na
pracodawcow, aby w trosce o bonum commune przyczyniali si¢ do rozwoju
spoleczenstwa. Jednocze$nie wladze panstwowe przy obronie praw oséb
prywatnych musza uwzglednia¢ zwlaszcza interesy ludzi stabych i ubogich,
bogaci bowiem nie potrzebujg aktywnej opieki ze strony panstwa.
Rozwazania nad realizacjg zasady sprawiedliwo$ci w odniesieniu do
modelu gospodarki zawiera takze encyklika Jana Pawta Il Centesimus annus
z 1991 r. Dokument ten daje wizj¢ gospodarki wspartej na dwoch podstawowych

warto$ciach: wolnosci i sprawiedliwosci. Papiez uwaza, ze wlasciwy model

240 p, Bohr, Catholic Moral Tradition, Our Sunday Visitor, Huntington, Indiana 1999, s. 338.

241 Szerzej na ten temat por. M.P. Hornsby-Smith, 4n Introduction to Catholic Social Thought,
Cambridge University Press, Cambridge 2006, s. 188, a takze J.J. Mueller SJ et al., Theological
Foundations: Concepts and Methods for Understanding Christian Faith, Saint Mary’s Press,
Winona, Minnesota 2007, s. 273-274.
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gospodarczy powinien by¢ dostosowany do okolicznosci spoteczno-ekono-
micznych i historycznych. Zwraca uwage na koniecznos$¢ interwencji
panstwa w wolny rynek, zwlaszcza po to, by najubozszym warstwom spole-
czenstwa nie dziata si¢ krzywda. Interwencja ta nie moze by¢ jednak zasada,
a jedynie wyjatkiem: ,,Interweniujac bezposrednio i pozbawiajac spoteczen-
stwo odpowiedzialnosci, panstwo opiekuncze powoduje utrate ludzkich
energii 1 przesadny wzrost publicznych struktur, w ktoérych — przy ogrom-
nych kosztach — raczej dominuje logika biurokratyczna, anizeli troska o to,
by stuzy¢ korzystajacym z nich ludziom™**,

Warto tu jednak dla $cistosci zaznaczy¢, ze wielu myslicieli doby
wspolczesnej dostrzeglo mozliwos$¢é powigzania personalizmu i dzieta Jana
Pawta II z ekonomig wolnorynkowa. Niektorzy z nich (m.in. Michael Novak,
Rocco Buttiglione, ks. Robert Sirico) opieraja swoja koncepcje na zrowno-

wazonym rozumieniu dobra wspolnego i pelnym uznaniu rzeczywistosci

242 Ibidem. Trzeba tez doda¢, ze niewiele jest monografii dotyczacych wylacznie sprawiedliwosci spo-
tecznej, zwlaszcza jako kategorii prawnej. W pismiennictwie §wiatowym mozna wymieni¢ ksiazke
pod red. R.B. Brandta The Concept of Social Justice, Englewood Cliffs 1962. Prezentowane sa rozne
poglady na temat sprawiedliwosci spotecznej. Najczesciej sprawiedliwos$¢ spoteczna dotyczy zobo-
wigzan jednostki wobec spoteczenstwa, a jej celem jest dobro wspolne. W skrajnej wersji przedmio-
tem sprawiedliwo$ci spotecznej jest uktad biedni—bogaci, podczas gdy inne rodzaje sprawiedliwosci
dotycza relacji miedzy jednostkami badz jednostki ze spoteczenstwem. W zwiazku z tym celem ma-
terialnym sprawiedliwosci spotecznej jest przeciwdziatanie nadmiernemu bogactwu, a formalnym —
przyznanie ubogim w tym zakresie publicznych praw podmiotowych. Inaczej to ujmuje Z. Ziembin-
ski, ktory widzi w sprawiedliwosci spotecznej ,,konglomerat réznych formutl sprawiedliwo$ci”
— Z. Ziembinski, O pojmowaniu sprawiedliwosci, Lublin 1992, s. 130-136. Zob. tez w kwestii kon-
cepcji sprawiedliwosci: J. Rawls, Teoria sprawiedliwosci, przekt. M. Panufnik, J. Pasek, A. Roma-
niuk, Warszawa 1994, s. 414-416, F.A. Hayek, Law, Legislation and Liberty, t. 2, s. 10 oraz J. Rawls,
Constitutional Liberty and the Concept of Justice, ,,Nomos IV, Justice”, New York 1963, s. 102.
Takze: R Hamowy, Law and the Liberal Society: F.A. Hayek's Constitution of Liberty, ,,JJournal of
Libertarian Studies”, vol. 2, no. 4, 1978, por. tez: Cz. Porgbski, Umowa spoleczna — Renesans idei,
Krakow 1999, s. 156; F.A. Hayek, The Constitution of Liberty, Chicago 1960, s. 90, 91.

140



Wyzwania dla sektora panstwowego i obywatelskiego...

rynkowej**. Proba podjecia obu tych zadan rownoczesnie jest model perso-

nalizmu ekonomicznego®, laczacego zaré6wno wiedzg ekonomiczng, jak

i refleksje humanistyczng, w mysl zasady, ze: ,,refleksja humanistyczna

potrzebuje mocnego zakorzenienia w ekonomii, a mysl ekonomiczna po-

trzebuje poglebionej wizji cztowieka”. Koncepcja ta, bedaca proba analizy

243

244

Drugim intelektualnym ojcem personalizmu ekonomicznego jest Rocco Buttiglione, wloski filozof,
znawca mysli Jana Pawta II i jego doradca. Buttiglione byt uczniem wioskiego filozofa Augusto Del
Noce, a nastepnie studiowat fenomenologi¢ i mysl Jana Pawta II. Buttiglionemu przypisuje si¢ zwro-
cenie uwagi Jana Pawta IT na prace F.A. von Hayeka i L. von Misesa w czasie, gdy Ojciec Swiety
przygotowywat encyklike Centesimus annus. Buttiglione sadzil, ze katolicka nauka spoteczna ma
odpowiednia podstawe antropologiczna, potrzebuje natomiast wejscia w dialog z jakas szkola eko-
nomiczng. Tak jak Novak, odpowiedniego partnera widziat w ekonomii wolnorynkowej. Rowniez
ks. Robert Sirico w koncu lat osiemdziesiatych dostrzegt korzysci ptynace z syntezy ekonomii wol-
norynkowe;j z katolicka nauka spoteczna. Wszyscy ci mysliciele odegrali istotng rolg¢ w rozwoju per-
sonalizmu ekonomicznego.

Terminu ,,personalizm” po raz pierwszy uzyt Schleiermacher, a nastgpnie Feuerbach, dla wyrazenia
pogladu, ze Bog jest osobowy, tj. ze Bog jest osoba, a nie abstrakcyjna zasada. W 1868 roku esej
o personalizmie opublikowal poeta Walt Whitman; prawdopodobnie od niego zapozyczyt ten termin
Bronson Alcott. Istnieje wiele rodzajow personalizmu. Niektorzy personalisci sg filozoficznymi ide-
alistami utrzymujacymi, ze rzeczywisto$¢ jest tworzona przez $wiadomos¢; istnieje jednak rowniez
personalizm realistyczny, ktory twierdzi, ze porzadek natury jest stworzony przez Boga, a nie kon-
stytuowany przez ludzka swiadomos¢. Wigkszos¢ personalistow to teisci, ale istnieja tez personalisci
ateistyczni. Polski personalizm zostal stworzony przez grupe intelektualistow — gloéwnie katolikow,
sposrod ktorych wielu to osoby duchowne — ktorzy opracowali rozne, ale dopetniajace sig intuicje
dotyczace ludzkiej natury i nawiazujace do istniejacych teorii personalizmu. Tym, co taczylo ich
wszystkich, byta filozoficzna metodologia realistycznej fenomenologii. W Niemczech, w latach dwu-
dziestych naszego wieku, Edmund Husserl rozwinat metode fenomenologiczna, ktora byta odpowiedzia
na Kantowski idealizm. Do odrzucenia kantyzmu doszedt on poprzez pracg nad obaleniem psycho-
logizmu w logice. Pierwsi uczniowie Husserla, wérdd ktorych byli Adolf Reinach, Edyta Stein, Max
Scheler, Roman Ingarden i Dietrich von Hildebrand, pozostali wierni temu programowi nawet wow-
czas, gdy sam Husserl zdawal si¢ popada¢ w nowa forme transcendentalnego idealizmu. Podjeli oni
probe przepracowania w duchu realizmu podstaw réznych dyscyplin filozoficznych: logiki, episte-
mologii, filozofii nauki, estetyki i etyki. Por. G.M.A. Gronbacher, Personalizm ekonomiczny, Lublin
1999. Zob. tez: A. Szadok-Bratun, M. Bratun, Personalizm filozoficzny a kultura prawna, [w:] Czto-
wiek pomiedzy prawem a ekonomiq w procesie integracji europejskiej, red. G. Dammacco, B. Sitek,
0. Cabaj, Olsztyn-Bari 2008.
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moralnych wymiarow aktywnosci ekonomicznej z perspektywy wiary chrze-
Scijanskiej, a zwlaszcza obecnego w niej uznania godnosci osoby ludzkiej
i ptynacej stad troski o sprawiedliwos¢, staje si¢ wspoOtczesnie istotnym
drogowskazem dla przysztych badan zarowno filozoficznych, jak i empi-
rycznych. W $wietle tej koncepcji jest jasne, ze cho¢ personalisci ekonomicz-
ni nie sg rzecznikami niczym nieskrepowanego rynku, to jednak proponowa-
ne przez nich sposoby ograniczenia rynku r6znig si¢ zasadniczo od typowych
rozwigzan postulowanych przez etatystow?* domagajacych sie aktywnego
zaangazowania panstwa w gospodarke. Innymi stowy, model proponowany
przez personalistow ekonomicznych pozwala nam odrézni¢ rozumienie
cztowieka wylacznie jako homo economicusa, jednoczesnie stanowiac punkt
wyjscia dla analizy spotecznej, pozwala przyja¢, ze system gospodarczy
musi pozostawaé¢ w zgodzie z ludzka natura, a nie odwrotnie, w mysl zasady,
ze gospodarka istnieje dla osoby, a nie osoba dla gospodarki.

Czy wigc system ekonomiczny odwotujacy sie do wartosci etycznych

moze by¢ efektywny ekonomicznie we wspotczesnym $wiecie targanym

245 Btatyzm jest doktryng polityczna postulujaca aktywne zaangazowanie panstwa w gospodarce. Od-
dzialywanie panstwa w tej sferze powinno si¢ dokonywac poprzez zaktadanie przedsigbiorstw pan-
stwowych oraz bezposrednig ingerencj¢ administracji panstwowej w sfer¢ gospodarki. W XIX w.
wielu ekonomistow uzasadniato koniecznos¢ bardzo szerokiego zaangazowania panstwa we wszyst-
kie sfery zycia spoleczno-gospodarczego. Doktryna ta byta popularna réwniez w XX w. W wielu
krajach panstwo kreowane byto na podmiot, ktory powinien utrzymywac caty system spoteczno-
gospodarczy. Zgodnie z ideg etatyzmu aktywna i znaczaca rola panstwa w gospodarce ma na celu
przeciwdziatanie wystgpowaniu kryzysow ekonomicznych, walke z inflacja 1 bezrobociem oraz
redystrybucj¢ podziatu dochodu narodowego. Przeciwienstwem etatyzmu jest doktryna liberalizmu.
Liberalizm opiera si¢ na zalozeniu, ze najskuteczniejszym regulatorem gospodarki jest tzw. ,,niewi-
dzialna r¢ka rynku”. Zadaniem panstwa jest zagwarantowanie odpowiednich rozwiazan instytucjonal-
nych, ktére zapewnialy beda mozliwosci prowadzenia nieskrgpowanej dziatalnosci przez podmioty
gospodarujace. Rola panstwa w doktrynie liberalizmu sprowadza si¢ do petienia jedynie 3 funkcji:
ochrony obywateli przez niebezpieczenstwami zewngtrznymi (np. utrzymanie wojska), dostarczania
spoteczenstwu dobr i ustug o charakterze publicznym, ktore nie sa wytwarzane przez sektor prywat-
ny (np. zapewnienie bezpieczenstwa publicznego), prowadzenia skutecznej administracji, ktora po-

winna gwarantowaé poszanowanie zasad umow spotecznych (np. wymiar sprawiedliwosci).
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poteznymi sitami globalizacji? Zanim przejdziemy do odpowiedzi na to
centralne pytanie, warto si¢ pokrotce zastanowic¢, czym w praktyce jest albo
moze by¢ efektywno$¢ ekonomiczna.

Wspolczesnie, na gruncie nauki, przyjeto interpretowaé pojecie efek-
tywnosci w kategoriach efektywnosci ekonomicznej. Wyréznikiem omawia-
nego pojecia jest fakt, ze odnosi si¢ ono do wycenianej wartosci produkcji
i ustug. Poruszam zatem t¢ problematyke dlatego, ze w dobie obecnej
oplacalno$ci ekonomicznej, urzeczywistnianej przez kapital globalistyczny,
czesto dochodzi do zastepowania kategorii efektywnosSci spotecznej przez
efektywnos¢ ekonomiczng — obowigzujaca na tzw. wolnym rynku*. W prak-
tyce oznacza to podporzadkowanie wszystkich priorytetow (w tym zdrowia
i zycia) regutom maksymalizacji stopy zysku. Zdaniem niektorych autorow
istotng bariera w ksztattowaniu spdjnosci spoteczno-ekonomicznej jest kwe-
stia zawodnosci mechanizmoéw regulacji uruchamianych za pomoca $wiado-
mych decyzji osrodkow wiladzy panstwowej>’. Mowi si¢ wigc powszechnie
o celowosci dziatan regulacyjnych panstwa ukierunkowanych na spdjnosé¢
spoteczno-ekonomiczng poprzez §wiadome kierowanie polityka spoleczna
i polityka gospodarczg.

Pomimo teoretycznych refleksji na temat sprawiedliwego porzadku
spotecznego w demokratycznym panstwie, w praktyce zycia codziennego,
niestety, stale mamy do czynienia z redukcjonizmem natury ludzkiej, opartym
na paradygmacie ekonomii neoliberalnej. Nieskutecznos¢ neoliberalnych
recept przezwyci¢zania braku spdjnosci spoteczno-ekonomicznej wiaze si¢
z ignorowaniem strefy egzystencji ludzkiej w kontekscie jej sprzezen z uwa-
runkowaniami kulturowymi, spolecznymi, etycznymi oraz przecenianiem
mechanizméw rynkowych. Prognoza sprowadza si¢ zatem do przypusz-
czenia, ze jeszcze przez dtugi czas w Polsce (i zapewne w innych krajach)

246 70b. F. Piontek, B. Piontek, op. cit., s. 35.
24T Ibidem.
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bedziemy mie¢ do czynienia z wystegpowaniem i trwato$cig nierdwnos$ci
ekonomicznych, a zwlaszcza ich poglebianiem, co stanowi¢ bedzie przyczyne
napie¢ i konfliktow spotecznych.

Stale aktualne pozostaja liczne pytania na temat przydatnosci idei spra-
wiedliwos$ci w stabilizowaniu rozchwianych systemow spotecznych. Zdaniem
niektorych przedstawicieli nauki przydatnos¢ tej idei, a w zasadzie juz teorii,
ujawnia si¢ zwlaszcza w ostatnich latach, gdy istniejacy tad migdzynarodowy
i wewnetrzny niektorych krajow podwazany jest przez nasilajace si¢ ataki
terrorystyczne. Uzasadnienia ideologow tych atakow wskazujg na niesprawie-
dliwosci, ktorych obliczem najczesciej bywa wymiar ekonomiczny?*. Warto
nadmieni¢, ze u podstaw podjetej przez wielu zwolennikow liberalnego podej-
Scia do procesdOw gospodarczych analiz przyczyn wystepowania ubdstwa
i bogactwa legto przekonanie, ze wystgpujace nierownosci w jakimkolwiek
wymiarze zycia indywidualnego i spotecznego nie daja si¢ wyeliminowac
w zadnym ustroju, nie nalezy ich jednak w petni akceptowaé. Wielu sposréd
nich wrecz odwotuje si¢ do ewangelicznego opisu wykorzystania talentow.
Warto si¢ wiec zawsze niepokoié, gdy styszymy zdanie, ze ,,[...] bogactwo nie
powstaje kosztem biedy, lecz jego zrdédtem jest pracowitos¢, dyscyplina, ambi-
cja i gotowos¢ podejmowania ryzyka. Jest niezalezne od problemu biedy,
ktorg mozna skutecznej likwidowac niz jakiekolwiek arbitralne decyzje praw-
ne. Nierownos$¢ jest wpisana w nature spoleczenstw [...]"*.

Ta do$¢ uproszczona teoria wyjasniania przyczyn ubdstwa i bogactwa
ma charakter potoczny, gdyz wing za problemy przypisuje si¢ tym, ktorzy
ich doswiadczajg. Od koncepcji wyjasniajacych ubostwo zalezg tez strategie
przeciwdziatania mu. Skupianie si¢ jedynie na transferach pieni¢znych po-
mija kilka waznych aspektow, w tym pozycje panstwa w dobie gospodarki

wolnorynkowe;j.

248 A. Szalkowski, Nieréwnosci spoleczne i sprawiedliwos¢ a rozwdj kapitatu ludzkiego, s. 372.
249 A, Zwolinski, Etyka bogacenia, Krakow 2002, s. 226.
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Zalozenie scenariusza, ze panstwo w wolnej gospodarce rynkowej nie
powinno by¢ aktywne, jest z gruntu fatszywe i niebezpieczne poprzez iluzje,
ktéra roztacza. Mowi si¢ wigc powszechnie, ze silne panstwo paralizuje
przedsiebiorczo$¢ i rozwdj wolnego rynku. Tymczasem wcale si¢ to nie
wyklucza, wiecej nawet, silne panstwo moze przyczyni¢ si¢ do rozwoju
gospodarki wolnorynkowej. Czgsto zapomina si¢, ze wolny rynek nie moze
funkcjonowaé poza suwerennym panstwem prawa, ze rOwnie wazne jak pry-
watyzacja sa stabilne instytucje i ochrona wtasnosci, ktore moze zapewnic
tylko silne panstwo. Jasno wyraza to M. Friedman, stwierdzajac, ze ,,[...]
rzady prawa sg wazniejsze od prywatyzacji”**. Przeciwko stabosci panstwa
wypowiada si¢ takze F. Fukuyama, zwracajac uwage na kweste silnego pan-
stwa w dobie globalizacji. Autor wyraza przekonanie, ze stabo$¢ panstw jest
najwickszym zagrozeniem dla globalnego tadu. Ostatecznie stwierdza: ,,.Dla
konkretnych spoteczenstw, jak tez wspolnoty globalnej, obumieranie pan-
stwa nie jest preludium do utopii, lecz do katastrofy”?!. W nastgpstwie tego
dochodzi do wniosku, ze: ,,Sztuka budowania panstwa bedzie kluczowym
komponentem sity narodowej, rownie waznym dla zachowania tadu $§wiato-

wego, jak zdolnos$¢ do alokacji tradycyjnej sity militarnej”?2. Z uwagi na to,

230" ¥ Fukuyama, Budowanie paristwa. Wiadza i lad miedzynarodowy w XXI wieku, Poznan 2005, s. 34.

251 F. Fukuyama, op. cit., s. 22.

252 Zdaniem F. Fukuyamy istnieje konieczno$¢ rozréznienia sity panstwa (zdolnosci do planowania i re-
alizowania polityki oraz egzekwowania prawa w sposob jasny i dla wszystkich zrozumialy) od jego
zakresu (szeregu funkcji realizowanych przez rzad). Autor wyodrgbnia i analizuje dwa wymiary
panstwowosci (zakres 1 sit¢ panstwa) oraz kwestie ,,podazy” instytucji i ,,popytu” na nie. Fukuyama
definiuje zakres aktywnos$ci pafistwa jako ,,zbidr rozmaitych funkcji i celoéw realizowanych przez
rzady” i przeciwstawia go pojeciu ,,sity” (potencjatu) panstwa, przez ktore rozumie ,,zdolnos¢ do
planowania i realizowania polityki oraz egzekwowania prawa w sposob jasny i dla wszystkich zro-
zumialy”. Zob. F. Fukuyama, Budowanie panstwa..., op. cit., s. 22. Autor pisze, ze luke po cofajacym
si¢ suwerennym panstwie narodowym wypetniaja ponadnarodowe korporacje, organizacje, grupy,
struktury o charakterze przestgpczym, a w skrajnych przypadkach nawet terrorystyczne. Dlatego
glownym celem polityki globalnej nie jest juz kwestia ograniczania panstwowosci, ale jej budowy.

Tamze.
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ze panstwo jest powotane do reprezentowania najszerzej pojetych interesow
ogolnospotecznych, stabe panstwo utatwia podejmowanie decyzji takich,
gdzie interesy partykularne przewazaja nad interesem publicznym. Przy
matej aktywnos$ci panstwa i braku z jego strony zainteresowania stosunkami
spolecznymi, utrwala si¢ przekonanie, ze stanowi ono jedynie forme jakie-
go$ ,,socjalnego gorsetu” dla niezaradnych.

Dzisiaj bardzo czgsto styszymy stowa, ze silne panstwo nie jest do
pogodzenia ze spoteczenstwem obywatelskim i mechanizmem rynkowym.
Niezbedne jest jednak podjecie proby polemiki z takim sposobem myslenia.
Po pierwsze, jest niezwykle istotne i wazne, aby zrozumie¢, ze bezpieczen-
stwo zycia i rozwoju to podstawowe zadanie panstwa. Aktywnosc¢ panstwowa
w zyciu spoteczno-gospodarczym nie musi wcale ogranicza¢ wolnosci jed-
nostki 1 hamowa¢ indywidualnej inicjatywy. Jednak dla rozwoju panstwa
1 spoteczenstwa obywatelskiego dobra jest rownowaga w ich wspoétdziataniu.
Silne panstwo i spoteczenstwo obywatelskie warunkuja si¢ nawzajem oraz
dopetniaja. Z tych tez wzgledow traktowanie silnego panstwa jako podstawy
zagrozenia wolnosci spoteczenstwa i jednostki jest modelowym uproszcze-
niem usprawiedliwionym réznymi dramatycznymi przypadkami w rozwoju
historycznym (chodzi gléwnie o systemy totalitarne, ktdre pozostawily
w Polsce, ale tez w calej europejskiej swiadomosci ogromny $lad). Dopoki
wiec nie upowszechni si¢ $wiadomos¢ istnienia prostej zaleznosci, ze o jako-
$ci spoteczenstwa obywatelskiego decydujg nie tylko normatywne podstawy
jego dziatania oraz obywatelska $wiadomos¢ zbiorowa, ale takze jakos$¢ pan-
stwa, dopoty nie zmienimy rzeczywistosci. Powtorzmy wigc w tym miejscu
raz jeszcze: silne spoleczenstwo obywatelskie to jeden z podstawowych
fundamentow istnienia silnego panstwa, co wigcej — silne panstwo ulatwia
funkcjonowanie silnego spoteczenstwa i stwarza mu mozliwosci do dziatania.

Po drugie, katalog postulatow formulowanych w obrgbie tematu

panstwo i gospodarka rynkowa, nie moze oczywiscie pomingé¢ kluczowego
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zagadnienia dotyczacego aktywnos$ci panstwowej w zyciu gospodarczym?*,
Na jeden aspekt nalezy w tym miejscu zwroci¢ jednak szczegdlng uwage,
a mianowicie na grozny mit, ktorego ,,no$nos¢” ulega systematycznemu
zwigkszaniu, sprowadzajacy si¢ do uznawania, ze silne panstwo jest nam
niepotrzebne, gdyz wiele zasadniczych kwestii rozwigzuje jakoby sam me-
chanizm rynkowy. Péjscie takim tropem ,,doktrynalnym” jest jednak zbyt
proste, by nie powiedzie¢ prymitywne i naiwne. Sprawa jest znacznie bar-
dziej skomplikowana i wymaga wigkszego namyshu. Zwré¢my uwage teraz
na element, w pewnym sensie oczywisty, o ktorym nie mozna zapominac:
wolny rynek nie moze zastgpi¢ panstwa, bo nie jest w stanie rozwigzywac
wszystkich probleméw zwigzanych m.in. z odpowiedzialnoscia za bezpie-
czenstwo obrotu handlowego oraz regulacj¢ rynkow kapitatowych i finanso-
wych. Warto rowniez przypomnie¢, ze zawsze domeng panstwa pozostanie
$wiadczenie wielu ustug zwigzanych z obstuga gospodarki, przedsigbiorstw
i ludnosci. Obowiazkiem panstwa jest zajac¢ si¢ rowniez tymi, ktorzy nie
radzg sobie w wolnorynkowych warunkach. Ich zupelne odrzucenie i ze-
pchnigcie na margines grozitoby powaznymi wstrzgsami o charakterze spo-
teczno-politycznym. A zatem rola panstwa nie moze ograniczac si¢ tylko do
postulowanej przez liberatéw roli nocnego stroza.

Po trzecie, i tu wracam do pytania pierwotnego postawionego na po-
czatku tego rozdziatu: czy mozliwe jest godzenie sprawiedliwosci spoteczne;j
z efektywnoscig ekonomiczng w panstwie prawa? Ot6z poszukiwanie punktu
robwnowagi w sporze o tworzenie instytucjonalnych warunkéw realizacji
efektywnosci ekonomicznej, ktore byltyby zgodne z ideg sprawiedliwos$ci
w panstwie prawa, powinno by¢ jednym z gtownych celow polityki. Wydaje
si¢ sprawg oczywista, ze tak pomys$lany cel z natury rzeczy musi si¢ zderzac

253 Por. J. Blicharz, Przestanie a instytucjonalnosé¢ spoteczenstwa obywatelskiego. Relacje sektora oby-
watelskiego z panstwem i sektorem gospodarczym, [w:] Prawna dziatalnosc instytucji spoteczenstwa
obywatelskiego, red. J. Blicharz, J. Bo¢, Kolonia Limited 2009.
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z zadaniami instytucji panstwowych tworzacych prawo. Trudno oczywiscie
zaprzeczy¢, ze w dobie wspodlczesnego kapitalizmu globalnego polityka
zespala si¢ z gospodarkg. Wrecz jest to cel, ktory dla politykéw identyfiko-
wany jest z utrzymaniem wladzy, albowiem podstawowym warunkiem
tego utrzymania jest wzrost dochodow ludnosci, ktora tej wtadzy podlega.
W zwiazku z takim podejsciem zawsze mamy do czynienia z pewnym uza-
sadnieniem prymatu celow ekonomicznych, w kontekscie ktorego lansowa-
na jest zasada: ,najpierw efektywnos¢, cho¢by kosztem nierdwnosci spo-
tecznej”. Co wigc w tych warunkach ma robi¢ panstwo? Odpowiedzialabym:
rola panstwa polega nie tyle na wycofywaniu si¢ z gospodarki, ile na prze-
formutowaniu jego funkcji. System ekonomiczny zaktadajacy konkurencje
ma sens tylko wowczas, jesli panstwo nie zapomina o tych, ktoérzy bez swo-
jej winy ponoszg jej koszty. Site panstwa widac nie w przyjmowaniu nowych
regulacji prawnych, ale w zdolnosci do ich przestrzegania. Panstwo prawa
nie moze si¢ zdegradowac do roli zwyklego narzedzia dziatan usprawniaja-
cych konkurencje, jak chcieliby tego liberatowie, ktorych zdaniem naj-
pierw trzeba rozszerzy¢ dobrodziejstwa dobrobytu postrzeganego przez pry-
zmat korzysci wilasnej, a potem, w odpowiednim czasie, bgdzie mozna
mowic¢ o sprawiedliwosci, moralnosci i prawach z nich wyptywajacych. Ale
to zastosowanie zasady primum vivere, deinde philosophari jest catkowicie
btedne. W rzeczywistosci nie jest mozliwe rozwigzanie problemu efektyw-
nego panstwa w oderwaniu od aksjologicznego wymiaru bytu ludzkiego.
Pozostaje pytanie: czy wiec system ekonomiczny odwotujacy si¢ do wartosci
etycznych (solidaryzmu spotecznego) moze by¢ efektywny ekonomicznie
we wspotczesnym §wiecie targanym poteznymi sitami globalizacji? Przede
wszystkim trudno jednak obroni¢ tezg, ze odrzucenie struktur moralnych
w odniesieniu do wszystkich dziedzin zycia spotecznego — dziedziny poli-
tycznej, kulturalnej i ekonomicznej — jest warunkiem koniecznym sukcesu
ekonomicznego panstwa. Proby te okazaty si¢ jednak z réznych powodow
niewystarczajace. Argument ten falszywie przedstawiany jest jako praktyczny,
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a w swojej istocie wyptywa z gleboko nieuswiadomionych zatozen doktry-
nalnych, absolutyzujacych zycie gospodarcze, gdzie produkcja i konsumpcja
stajg si¢ centrum Zzycia spotecznego, pomijajgc tym samym inne wymiary
zycia ludzkiego, ktore wykraczajg poza rachunek ekonomiczny. Promo-
wanie porzadku ekonomicznego, ktory czerpie korzysci z aktywnosci
rynkowej, redukujac osobe ludzkg do wytacznie jednego z elementdéw eko-
nomii, nie zapewni ekonomicznej efektywnosci systemowi gospodarczemu,
tak jak zapewnienie wszystkim ludziom standardu zycia wlasciwego obecnie
krajom najbogatszym nie zagwarantuje spoteczenstwa w pelni ludzkiego.
Fundamentalng troskg moralng kazdej gospodarki jest los wszystkich ludzi.
Preferowanie wartosci solidaryzmu spotecznego (sprawiedliwos$ci spotecz-
nej w ujeciu obecnej Konstytucji) nie oznacza panstwa mniej efektywnego
gospodarczo. Znalezienie punktu rownowagi miedzy konkurencyjnymi
warto$ciami, tj. efektywnos$cig ekonomiczng i sprawiedliwoscia spoteczna,
rozumiang jako rowno$¢ dostepu do ustug leczniczych, edukacyjnych itp.,
bedzie ostatecznie zalezata od tego, jakie znaczenie przyznamy kazdej z tych
wartosci. Cho¢ w praktyce panstwo musi troszczy¢ si¢ zarOwno o wzrost
gospodarczy, jak i spoteczng sprawiedliwos$¢, to jednak wielkim wyzwaniem
dla panstwa prawa jest znalezienie efektywnych metod zarzadzania sferg
publiczng, tak aby nie kojarzyla si¢ ona z biurokratyzacja, formalizmem,
nieefektywnoscia i korupcja. Mozna to ujac dzi$§ w ten sposob, ze dziatalnos¢
sektora publicznego nie moze odstawa¢ za bardzo od sektora prywatnego,
jesli chodzi o efektywnos$é. Z kolei rynek, aby mogt funkcjonowaé wiasciwie,
powinien by¢ zawsze otwarty na wplyw instytucji moralnych i kulturowych,

w ramach ktorych istnieje.
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4.2. Czy bez dobrze dzialajacego panstwa moze dobrze
funkcjonowac spoleczenstwo obywatelskie?

Goethe powiedziat kiedys$, ze walka migdzy wiarg i niewiarg jest naj-
wazniejszym tematem historii powszechnej. Chcial w ten sposéb nawigzac
do filozofii historii §wigtego Augustyna, ktory, prawde mowiac, wyrazit si¢
inaczej**. Rowniez wspoltczesnie twierdzenie o $cieraniu si¢ dwoch instytucji:
panstwa i spoteczenstwa obywatelskiego bytoby nie tylko zarozumiate, ale
i naiwne. Naszym zamiarem jest zaproponowanie instytucji spoteczenstwa
obywatelskiego nie jako kategorii antagonistycznej wobec panstwa, ale jako
niezbednego skladnika, ktoéry nadaje naturalng dynamike panstwu.

Juz wczesniej sygnalizowalismy, ze silne panstwo i spoleczenstwo
obywatelskie warunkujg si¢ nawzajem oraz dopetniajg. Jednoczesnie jednak
trzeba tez pamietac o tym, ze sita panstwa wymaga nie tylko silnych i auto-
nomicznych organizacji spoteczenstwa obywatelskiego, ale tez efektywnych
instytucji pomostowych tgczacych administracje z partnerami spotecznymi.
Mowiac nieco inaczej wypadatoby stwierdzi¢, ze relacje miedzy administra-
cja publiczng 1 spoteczenstwem obywatelskim winny ksztattowac si¢ na
wzor panstwa sieciowego. Chodzi ogdlnie rzecz biorac o wlaczanie sektora
obywatelskiego (w szczegolnosci pozarzadowego) w realizowanie polityk
publicznych. Warto w tym miejscu wspomnie¢, ze szeroki udziat NGO w za-
rzadzaniu publicznym i kontroli dziatan administracji zaktada Strategia
Lizbonska?*, szczegdlnie w implementacji polityk i prawa europejskiego
przez poszczegdlne panstwa. Z tresci dwoch zasadniczych dokumentow,

254 W historii rodzaju ludzkiego Augustyn widziat Scieranie si¢ dwoch réznych rodzajow mitosci: mito-
Sci siebie posunietej az do pogardy Boga i mitosci Boga, posuni¢tej az do pogardy siebie.

255 Strategia Lizbonska jest dokumentem okreslajacym kierunki reform gospodarczych Wspolnoty Eu-

ropejskiej. Stata si¢ ona najwazniejszym programem gospodarczo-spotecznym UE. Zdecydowana

wigkszo$¢ dziatan podejmowanych w zakresie Strategii Lizbonskiej zwiazana jest z modernizacja

polityki zatrudnienia oraz kreowaniem pozytywnych zmian na rynku pracy. Jej cel, jakim jest

wzrost zatrudnienia i aktywnos$ci zawodowej, uelastycznienie rynku pracy, poprawa edukacji,
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tj. Strategii Wspierania Rozwoju Spoteczenstwa Obywatelskiego na lata
2009-2015 1 Krajowego Programu Reform na lata 2008—2011, stanowia-
cych realizacje wyzwan lizbonskich, wynika, ze zadania tych organizacji
majg si¢ wyraza¢ nie tylko w dziataniach na rzecz wzrostu zatrudnienia,
wdrazaniu modelu flexicurity®®, ale takze w udziale w przygotowywaniu
i realizowaniu polityk publicznych?’. W praktyce oznacza to ksztaltowanie
si¢ nowego modelu panstwa — panstwa sieciowego.

Jest oczywiste, ze z praktycznego punktu widzenia zarowno admini-
stracja, jak i sektor pozarzadowy nie sg mechanizmami doskonatymi. Sens
tezy o niedoskonatosci tych instytucji w Polsce wynika — jak przekonuja nas
eksperci — ze stabej administracji panstwowej oraz stabych, uzaleznionych
od zewnetrznego wsparcia, organizacji pozarzgdowych?®. Trudno oczywiscie
zaprzeczy¢, ze mamy réwniez stosunkowo pasywne spoteczenstwo obywa-
telskie, nieufne wobec polityki i wlasnego panstwa. Z tego powodu niektorzy
badacze zagadnienia uwazajg, ze jednym z wigkszych, a zarazem do$¢
powszechnych btedow, jakie popelniano podczas pierwszej dekady transfor-
macji, byto (i w duzym stopniu jest nadal) lekcewazenie roli panstwa, jego
znaczenia jako instytucji dla catoksztattu przeobrazen ekonomicznych
i jakosci spoteczenstwa obywatelskiego®’. W literaturze zwraca si¢ uwagg,

ze do zawodnoS$ci panstwa przyczyniaja si¢ nie tylko politycy, ale takze

ograniczenie biedy i wykluczenia spotecznego, jest i bedzie realizowany przez podmioty spoteczen-
stwa obywatelskiego — zob. Strategia Lizborniska — droga do sukcesu Europy, Warszawa, maj 2002.
236 Flexicurity to model zatrudnienia Iaczacy elastyczno$¢ rynku pracy z bezpieczefistwem socjalnym
— zob. L. Jodkowska, Parnstwo opiekuricze a idea flexicurity, ,,Ekonomista” 2009, nr 2, s. 227 i n.
Ogolnie rzecz biorac celem flexicurity jest takze elastyczne organizowanie pracy, pozwalajace na
szybkie i skuteczne zaspokajanie potrzeb, opanowywania nowych umiej¢tnosci i godzenie pracy
z zyciem prywatnym — zob. Flexicurity bezpieczny i elastyczny rynek pracy, Ministerstwo Pracy
i Polityki Spotecznej, Departament Rynku Pracy, Warszawa 2009.
27 7ob. G. Przestawska, op. cit., s. 382.
Zob. T.G. Grosse, Silne panstwo, czyli jakie?, Instytut Spraw Publicznych, Analizy i Opinie, nr 59, s.7.

259 Por. G.W. Kotodko.
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biurokracja. Zawodno$¢ politykoéw jako reprezentantow panstwa polega na
rozmijaniu si¢ ich celow politycznych z realnymi problemami spotecznymi.
To powoduje, Ze polityka nie jest postrzegana jako stuzba publiczna, a bar-
dziej jako rozgrywka interesow partyjnych i okazja do osiagnigcia uprzywi-
lejowanej pozycji spotecznej?®. Istotng przyczyna zawodnosci panstwa sa
rowniez urzednicy, ktorych motywacje — jak ukazujg to nie tylko teoretyczne
modele, lecz takze doswiadczenie —nie bywaja zbiezne z preferencjami spotecz-
nymi w zakresie produkcji dobr publicznych. Dodatkowo, zwigksza ich prze-
strzen oddziatywania to, ze w wielu krajach maja oni pozycje niezalezna,
w odroznieniu od politykow, ktdrzy sa zalezni od swych partii i wyborcow?!.

To zaledwie kilka przyczyn zawodnosci panstwa. W literaturze przed-
miotu zwraca si¢ rowniez uwage na ograniczenia w rozwoju panstwa siecio-
wego, w zamysle Unii Europejskiej wspolzarzadzanego przez organizacje
spoteczenstwa obywatelskiego. Glownymi barierami w rozwoju modelu tzw.
panstwa sieciowego jest nie tylko niski poziom kapitatu spotecznego, ale tez
wynikajacy z procesu transformacji prymat indywidualnych korzysci nad
interesem spotecznym i dobrem publicznym. Budowg takiego panstwa utrud-
niajg tez bariery biurokratyczne, uniemozliwiajace organizacjom trzeciego
sektora (stanowigcym podstawowy sktadnik spoteczenstwa obywatelskiego)
udziat w zarzadzaniu publicznym i realizacji zadan przewidzianych w Stra-
tegii Lizbonskiej*>.

Mozna postawic pytanie, czy w wiek XXI wkroczyli$my z coraz mniej
sprawnym panstwem i coraz wolniej rozwijajagcym si¢ spoteczenstwem
obywatelskim? A jesli jest tak istotnie, to jak wytlumaczy¢ znaczna liczbe
uchwalonych aktéw prawnych, zwigzanych z dostosowaniem prawa polskiego

2600 por. T.G. Grosse, ibidem.
261 7ob. S. Golinowska, Teoretyczne podstawy dzialania..., op. cit., s. 66-67.
262 por. G. Przestawska, op. cit., s. 383.
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do acquis communautaire*? To prawda, ze w ciagu ostatnich lat powstato
wiele aktow prawnych regulujacych mechanizmy wspodtpracy panstwa,
w tym administracji publicznej, z sektorem obywatelskim w ramach realizacji
ustug spolecznych. Przyktadem jest m.in. ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r.
o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie®, ktéra w sposob catoscio-
wy uregulowala zlecanie zadan w sferze pozytku publicznego podmiotom
pozarzadowym. Rzecz jednak nie w formalnym przyjmowaniu nowych
regulacji prawnych, definiujacych tryb kontraktowania ustug publicznych na
rzecz sektora pozarzgdowego, ale w upowszechnianiu aksjologii nowego
modelu partnerstwa zar6wno po stronie sektora publicznego, jak i po stronie
sektora spotecznego. Oczywiscie zawsze mozna prowadzi¢ dyskusje, na ile
panstwo ma by¢ zdecentralizowane, a spoleczenstwo obywatelskie wypetnio-
ne aktywnos$cig w realizowaniu ustug publicznych z jego pomoca. Zasadnicze
trudno$ci wytania jednak problem idei silnego panstwa w relacji z instytucjami
spoleczenstwa obywatelskiego. Jezeli uzywamy terminu ,,silne panstwo”,
musimy pamigta¢ o tym, ze nie chodzi tutaj o moc panstwa opartg na szerokim

263 Formga dokonywania poszerzenia zakresu materialnego obowiazywania prawa wspélnotowego stato
si¢ zapisanie zasady poszanowania acquis communautaire (art. 2 i 3 TUE), ktora gwarantuje ciagto$é,
trwalos$¢ i postgpowy charakter prawa wspolnotowego. Definicje pojecia acquis communautaire,
tlumaczonego jako ,,dorobek prawny wspoélnot”, tworza: traktaty zatozycielskie wspodlnot europej-
skich oraz caloksztalt dotychczas wypracowanych norm prawnych w tym zakresie, czyli pierwotne
i wtorne zrodla tacznie z uksztattowanymi sposobami ich rozumienia i stosowania, obszary polityki
wspolnotowej, orzecznictwo sadowe, a takze wartosci tkwiace u podstaw funkcjonowania tych orga-
nizacji. Przypisuje si¢ mu pozycje nadrzedna wzgledem prawa krajowego panstw cztonkowskich.
Kazde panstwo w umowie akcesyjnej zobowigzuje si¢ do poszanowania acquis communautaire.
Brak traktatowej regulacji czy definicji tego pojgcia stwarza mozliwo$¢ zawierania w tym pojgciu
wszystkich najwazniejszych norm prawnych i tym samym rozszerzania materii prawnej obowiazy-
wania prawa wspolnotowego.

264 Partycypacja spoleczna zajmuje takze istotne miejsce w systemie instytucjonalnym Unii Europej-

skiej. Traktat ustanawiajqcy Wspolnote Europejskq z dnia 25 marca 1957 r. uznaje dialog miedzy

partnerami spotecznymi za kluczowy — Dz.Urz. UE C 2006, nr 321E, s. 37. W 1957 r. powotany
zostal do zycia Komitet Ekonomiczno-Spoteczny — instytucja doradcza i opiniodawcza Rady Unii

Europejskiej, zrzeszajaca przedstawicieli zorganizowanego spoteczenstwa obywatelskiego.
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zakresie jego kompetencji, wladze penetrujacg wszelkie dziedziny zycia, ale
na konsekwentnym, skutecznym, opartym na jednoznacznych regutach
wykonywaniu tych zadan, ktore do niego niezbywalnie naleza, szczegdlnie
za$ na zapewnieniu spoteczenstwu bezpieczenstwa zewnetrznego i we-
wnetrznego®®. Mozna powiedzie¢, ze silne panstwo to jeden z podstawo-
wych fundamentow istnienia silnego spoleczenstwa obywatelskiego, ktore
stwarza mu mozliwos$ci do dziatania. i na odwrot — warunkiem silnego pan-
stwa jest silne spoteczenstwo obywatelskie, ktore nie tylko przejmuje od
panstwa wiele z jego prerogatyw dzieki instytucjom takim, jak samorzady
lokalne czy organizacje pozarzadowe, ale tez dzigki zapewnianiu zasobow
etycznych kompensuje i ugruntowuje obowiazujace w sferze panstwa
1 gospodarki zwyczajowe zasady i1 tworzy tym samym ,,instancj¢ spoteczno-
politycznego ograniczenia ryzyka>®.

Istniejg co najmniej trzy powazne argumenty na rzecz tezy, ze struktu-
ry panstwa i spoteczenstwa winny wspierac¢ si¢ nawzajem i wspolpracowac
na drodze dazenia do dobra wspdlnego, co oznacza, ze spoleczenstwo obywa-
telskie nie moze by¢ tylko ozdobnikiem dla porzadku spoteczno-polityczne-
g0, z ktdrego mozna w razie konieczno$ci zrezygnowac, lecz koniecznym
elementem komplementarnym, bez ktérego zostanie zaburzona rownowaga
tadu polityczno-spolecznego.

Po pierwsze, panstwa, ktore nie sg oparte na solidnej podbudowie spo-
teczenstwa obywatelskiego, zawieraja w sobie ,,niebezpieczny deficyt”, kto-
ry juz niejednokrotnie doprowadzit do ich niepowodzenia. Tak jak nie da si¢
zastgpi¢ spoteczenstwa obywatelskiego przez panstwo, nawet gdy nazywa

265 70b. Szerzej: A. Sicinski, O idei spoleczenstwa obywatelskiego, ,,Wiedza i Zycie”, nr 6, 1996 .

266 por. H. Munkler, Was bewegt die Zivilgesellschaft, und wohin fiihrt das? Wyktad dla fundacji VW-
Stiftung, Hannover 21 marca 2006, 9, s. 10: www.hannover.de/data/download/gesundheit soziales/
s/M__nklerVortrag.pdf, op. cit., s. 10.
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samo siebie ,,panstwem solidarnym™**’, tak i panstwa nie zastapi spoteczen-
stwo obywatelskie silne sitg i sprawnoscia swoich instytucji.

Po drugie, bez efektywnego wypelniania przez panstwo jego zadan
nie jest mozliwe skuteczne funkcjonowanie spoteczenstwa obywatelskiego.
O sprawnosci panstwa i spoleczenstwa obywatelskiego decyduje zagwaran-
towanie obywatelom jednocze$nie poczucia wolnosci i poczucia bezpie-
czenstwa. Rzecz nie w uchwalaniu licznych nawarstwiajacych si¢ zmian
prawa, powodujacych jego niestabilnosc¢ i nieczytelnosé, ktora niszczy pod-
stawy panstwa prawnego, ale w jakosci i moralnosci prawa poprzez Sciste
oddzielenie dziatalnosci prawotworczej od aktywnosci partyjnej i przetar-
g6w politycznych. Prawo musi by¢ jednakowo dostepne dla wszystkich
adresatow, a takze ma skutecznie chroni¢ i broni¢ bezpieczenstwa obywateli,
co oznacza, ze ,,panstwo prawa jest dla wszystkich”, a nie jest ,,panstwem
prawa dla niektorych”.

Po trzecie, jako$¢ panstwa rzutuje nie tylko na modele jego relacji ze
spoteczenstwem obywatelskim, ale tez na charakter relacji z obywatelami.
Panstwo prawa powinno stwarza¢ szanse na godne i spelnione zycie dla
wszystkich obywateli (szczegdlnie w sferze edukacji, ochrony zdrowia,
sprawiedliwego wynagrodzenia, poczucia codziennego bezpieczenstwa),
a takze budowa¢ bariere ochronng przed agresja zglobalizowanego i eksplo-
atorskiego rynku czy konsumpcyjnego etosu®®. By¢ moze nadszedt czas,
aby podja¢ nowa i poglebiong refleksje nad sensem dobra wspolnego, z jego
etycznym i politycznym przestaniem, a zarazem jako nieodzownej kategorii
we wszelkiej refleksji o panstwie?®. Nie bez racji stwierdza wiec papiez Pius
XI, ze,,[...] obnizenie majestatu panstwa, ktore stato si¢ niewolnikiem wydanym

267 P, Sztompka, Zaufanie i wspolpraca: fundament rozwoju Polski (Wystapienie na Ogolnopolskim
Kongresie Obywatelskim w Warszawie, 10 marca 2007).

28 Ibidem.

269 Szerzej na temat dobra wspolnego — zob. P .Spiewak, Dobro wspélne to publiczna aktywnosé, Are-
opag 2001.
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na tup ludzkich zadz i namigtnosci, podczas gdy wolne od wszelkiej stronni-
czosci, a jedynie dobru ogéhu i sprawiedliwosci oddane, na wysokim winno
zasiada¢ tronie jako wtadca i najwyzszy rozjemca”?’°. Zdanie to dobrze wpi-
suje si¢ w dzisiejsze rozwazania o panstwie 1 warto$ciach etycznych.

Warto tu przede wszystkim odnotowac, ze wtasnie dobro wspolne, tak
zapomniana dzisiaj kategoria, a jednocze$nie tak mocno podkreslana w spo-
tecznej nauce Kosciota, traktowana jako powinnos¢ i prawo cztowicka?”!
staje si¢ kolejnym przelomem w mysleniu o relacjach panstwo — spoteczen-
stwo obywatelskie. W spotecznej nauce Kosciota ,,dobro wspolne” obejmuje
»sume warunkow zycia spotecznego, jakie zrzeszeniom badz poszczegdl-
nym cztonkom spoleczenstwa pozwalaja osiaggna¢ petniej i latwiej wiasna
doskonato$¢??. Przypomnijmy w tym miejscu, ze Koscidt katolicki jako
najbardziej zinstytucjonalizowana cze$¢ polskiego spoteczenstwa obywatel-
skiego oraz jako jeden z najsilniejszych jego promotoréw i stabilizatorow
dzieki swym réznorodnym organizacjom i ruchom, ale rowniez dzigki swej
nauce spotecznej dysponuje nadzwyczaj cennym potencjatem dla tworzenia

273

i wspierania spoleczenstwa obywatelskiego?”. Czy istnieje wobec tego

210" Zob. Encykliki Ojca Swietego bl. Jana Pawla II, op. cit.

271 Tak np. w encyklice Populorum progressio Pawta VI i Laborem exercens Jana Pawta II. Dla Jana

Pawta II Zrodlem i wyznacznikiem bonum commune jest dobro osoby ludzkiej, tym samym ludzka

godnos¢ staje si¢ kryterium dobra wspolnego. Jesli panstwo przestanie shuzy¢ dobru wspdlnemu,

rozumianemu jako mozliwie najszersza realizacja praw cztowieka, moze dojs¢ do rozwoju totalitary-

zmow. Zob. P. de Laubier, Mys! spoleczna Kosciota katolickiego od Leona XIII do Jana Pawta 11,

Warszawa 1988, s. 138.

Sobor Watykanski 11, konst. Gaudium et spes, s. 26.

273 Zob. D, Lenschen, Kirche und Zivilgesellschaft in Polen, [w:] Manfred Spieker (wyd.): Katholische
Kirche und Zivilgesellschaft in Osteuropa. Postkommunistische Transformationsprozesse in Polen,

272

Tschechien, der Slowakei und Litauen, Paderborn 2003, s. 367-450. Aktywnos¢ spoteczenstwa oby-
watelskiego rozwijajaca si¢ w otoczeniu Kosciota jest znacznie bardziej rozpowszechniona niz znaj-
duje to swoje odbicie w dostgpnych statystykach. Odnosnie roli Kosciota w Polsce zob. m.in.:
K. Ziemer: Kirche, [w:] Deutsche und Polen, wyd. Andreas Lawaty, Hubert Ortowski, Monachium
2003, s. 418-425; P. Buras, Henning Tewes: Polens Weg. Von der Wende bis zum EU-Beitritt, wyd.
Fundacja Konrada Adenauera, Hohenheim Verlag, Warszawa, Stuttgart 2005, s. 193-218, K.O. Lang:
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dostateczne uzasadnienie dla twierdzenia, Ze ,,bez wspotdziatania Kosciota
katolickiego w Polsce nie powiedzie si¢ budowa spoteczenstwa obywatel-
skiego 1 konsolidacja systemu demokratycznego™>"*? To oczywiscie niektore
tylko z wielkich pytan, na jakie powinniSmy odpowiedzie¢. Spieramy si¢
gldwnie o to, czy Kosciot jako instytucja propagujaca wartosci i normy uni-
wersalne jest do pogodzenia z demokracjg, bedaca ustrojem ,,zinstytucjona-
lizowanej niepewno$ci” 1 ,,zinstytucjonalizowanego relatywizmu™?, a takze
czy jest mozliwe prowadzenie przez Kosciot dialogu ze spoteczenstwem
o zroznicowanych interesach i wartosciach?’. Co jednak uczynié¢, aby
Kosciot stat si¢ komplementarnym komponentem rozwoju spoteczenstwa
obywatelskiego? Trudno o wyczerpujaca odpowiedz. Wszystko przemawia
wyraznie za potrzeba podjecia przez Kosciol wyzwan praktyki spoteczne;.
W zwigzku ze stale zmieniajacymi si¢ realiami spoleczno-gospodarczymi
oraz ksztattowaniem si¢ tadu pluralistycznego dziatania takie sa konieczne.
O wadze zasygnalizowanych kwestii $wiadczy m.in. oczekiwanie ze strony
duchownych do prowadzenia dialogu nie tylko z ludzmi my$lacymi krytycz-
nie o Kosciele, ale tez z ludzmi prezentujacymi selektywna religijnos¢. Cho-
dzi wigc o to, aby Kos$cidt nie postrzegal swej funkcji wylacznie w katego-

riach ,,nawracania nawrdoconych””’, lecz o wiele bardziej jako instytucji,

Polens Katholizismus und die europdische Integration, Bericht des Bundesinstituts fiir Ostwissen-
schafiliche und Internationale Studien nr 14, Kolonia 2000. Warto tez doda¢, ze w aspekcie histo-
rycznym Kosciot byt przez ponad 200 lat sitg ksztattujaca, ktora integrowata nardd polski w czasach
zaboréw i obcego panowania (1772-1918), okupacji niemieckiej i rosyjskiej (od roku 1939) oraz
komunistycznej dyktatury (1945-1989) jako swojego rodzaju naréd duchowy i oredownik polskiego
spoteczenstwa.

D. Lenschen, op. cit., s. 449.

J. Marianski, Kosciot katolicki a rozwdj spoteczenstwa obywatelskiego, ,,Rocznik Lubuski”, Tom
XXIX, cz. 1, 2003.

215 Ibidem.

M. Ikonowicz, Czy Kosciot podlega prawom rynku. Rozmowa z ks. prof. J.Marianskim, Tygodnik
,Przeglad”, 12/2002.
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ktoéra przyczynia si¢ do budowy podstaw demokracji. Brzmi to paradoksal-
nie, ale ocena rzeczywistosci zdaje sig¢ takie przekonanie potwierdzac.
Podsumowujac te uwagi trzeba stwierdzi¢, ze dynamiczny rozwoj
spoleczenstwa obywatelskiego uzmystawia dzisiaj niezbednos¢ poszukiwa-
nia w plaszczyznie jego relacji z panstwem zgodnej wspotpracy w zakre-
sie podejmowania inicjatyw stuzacych dobru ogdélnemu. Nie ulega watpli-
wosci, ze 1im silniejsze spoteczenstwo obywatelskie, tym bardziej
ugruntowane sg rzady prawa. W demokratycznym panstwie jest ono nie-
zbgednym warunkiem osiggni¢cia konsolidacji demokracji. Jednak zeby
mogto powstaé silne spoleczenstwo obywatelskie, panstwo powinno za-
pewnic¢ jego swobodny rozwoj: okreslajac jasne zasady, pilnujac ich prze-
strzegania, gwarantujac rownos¢ szans. Wspomnie¢ takze mozna, ze w wa-
runkach polskich sojusznikiem spoteczenstwa i panstwa powinien by¢
Kosciot katolicki ze swojg wielkg praca wychowawcza i pozytywna nauka
spoleczng, w szczegdlnosci w procesie potrzebnego przywrocenia wartosci
moralnych do zycia gospodarczego i politycznego, solidarnosci i sprawiedli-

wosci oraz w przezwycigzeniu neoliberalnego egoizmu.
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Omawiane kwestie administracji publicznej i spoteczenstwa obywa-
telskiego w panstwie prawa, jak rowniez proba znalezienia odpowiedzi na
zadane w tej ksigzce pytania, nie mogg by¢ oczywiscie petne 1 wyczerpujace.

Istotng bowiem wtasciwos$cig nauki jest zmiennos¢ teorii oraz metod,
zachodzaca skokowo i gwattownie, jak twierdza jedni, lub tez ewolucyjnie
i stopniowo, jak sugeruja inni. W przedstawionej ocenie czy lansowanych
pogladach czesto staratam si¢ uwolni¢ od wptywu tradycyjnych kanonow,
analiz, uznawanych powszechnie za jedyng prawde naukowa. Pragnetam zas
— poprzez analizg tresci literatury przedmiotu oraz na podstawie wybranych
regulacji prawnych — publicznie odstoni¢ osobiste wizje oraz zasadnicze
konflikty, ktore pojawiajg si¢ dzisiaj we wspotczesnej Polsce (ale tez przeciez
w calym cywilizowanym $wiecie) pomiedzy tendencja do maksymalizacji
autonomii sektora obywatelskiego a tendencja uczestnictwa w publicznym
zyciu, opartym na dialogu i negocjacji. Nie mozna traci¢ z pola widzenia
faktu, ze globalizujacy sie gospodarczo i politycznie Swiat powoduje, ze coraz
silniej poszukuje si¢ rozwigzan, ktore pozwolityby na zmierzenie si¢ z no-
wymi wymiarami problemoéw ekonomicznych i spotecznych. Wycofywanie
si¢ panstwa z roli gtdwnego dostawcy swiadczen, a takze bardziej zrdznico-
wane pod wzgledem sposobu pelione przez niego funkcje, ktore obecnie
czesto sg wyraznie wzorowane na praktyce innych sektorow, tworzg nowy
kontekst dla funkcjonowania podmiotdéw spotecznych i wspdlnot lokalnych.

W pelni zdaje sobie sprawe z tego, ze kazda prezentacja natury uogol-
niajacej, wigzaca si¢ z zarysowaniem syntetycznego obrazu relacji miedzy
sektorem publicznym i obywatelskim, napotyka na trudnosci i ograniczenia,
zwlaszcza ze nadal mamy do czynienia z pewng nieprzejrzystos$cig prawa.
Z tego wzgledu bledem byloby utozsamianie tych relacji, wykreowanych
w aktach normatywnych, z praktyka funkcjonowania spoleczenstwa, ktore

moze w sposob zasadniczy odbiegac od obrazu wyidealizowanego czy wrecz
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wirtualnego. To prawda bowiem, Ze o ile fatwo jeste§my w stanie zaakcepto-
wac teze, iz partnerstwo administracji publicznej i spoteczenstwa obywatel-
skiego zmierza w kierunku realizacji wspolnej sprawy, jaka jest dziatanie na
rzecz dobra ogo6hu, to jednak moze juz budzi¢ zdumienie, a nawet sprzeciw,
ze w tych relacjach pojawiac si¢ moze jakie$ wynaturzenie tego dobra wspol-
nego, gdyz zaangazowanie spoleczne i panstwo etyczne schodzi na dalszy
plan, a pozostaje realizacja uslug spolecznych oparta na ekonomicznej
racjonalnos$ci kontraktu.

Nowe oblicze wspodlczesnej cywilizacji jest juz faktem, a nam chodzi
o to, by rodzace si¢ problemy w warunkach globalnych regulacji sprzyja-
jacych dominacji i radykalizacji liberalnych ideologii, a takze myslenia
w kategoriach utylitarystycznych i zaniku idei panstwa jako instytucji od-
wotujacej sie¢ do kapitalu moralnego nie mogly by¢ usprawiedliwieniem
zdjecia odpowiedzialnosci z podejmowanych decyzji zwigzanych z urzeczy-
wistnianiem spojnosci spoteczno-gospodarczej dla zapewnienia rozwoju
w wymiarze lokalnym i ogélnokrajowym. Co wigcej, poszukiwanie punktu
rownowagi w sporze o tworzenie instytucjonalnych warunkow realizacji
efektywnosci ekonomicznej, ktére bytyby zgodne z ideg sprawiedliwosci
w panstwie prawa, powinno by¢ jednym z gléwnych celow polityki. Tym
samym nalezy zastanowi¢ si¢ nad dwiema sprawami: relacjg miedzy admi-
nistracjg publiczng a organizacjami spoteczenstwa obywatelskiego w kon-
tek$cie mechanizmow rynkowych oraz stosunkiem migdzy efektywnos$cig
ekonomiczng i sprawiedliwos$cia spoleczng.

Po pierwsze, tworzenie systemu opartego na mechanizmie rynkowym
wymaga, tak od sektora publicznego, jak i sektora obywatelskiego dostoso-
wania ich dziatan do konieczno$ci rozwigzywania problemow spotecznych
wynikajacych z funkcjonowania rynku. Konsekwencja takiego stanu rzeczy
moze by¢ jednak to, ze relacje wspotdziatania miedzysektorowego, zorgani-
zowane wedtug biznesowych technik, ktore charakteryzuja liberalny model
zakorzenienia, spowoduja, ze trzeci sektor nie zachowa integralnosci roli
i celow i przyjmie dziatania zblizone do modelu komercyjnego. Jednoczesnie
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wykorzystywanie sektora obywatelskiego (w szczegodlnosci pozarzadowego)
i jego potencjatu jako narzedzia prywatyzacji w dziedzinie ustug spotecznych
przy finansowaniu publicznym moze prowadzi¢ do ograniczenia autonomii
aktywnego uczestnictwa spolecznego w jego spontanicznych i nieprofesjo-
nalnych formach.

Po drugie, promowanie porzadku ekonomicznego, ktory czerpie ko-
rzy$ci z aktywnosci rynkowej, redukujac osobe ludzka wytacznie do jednego
z elementéw ekonomii, nie zapewni ekonomicznej efektywnosci systemowi
gospodarczemu, tak jak zapewnienie wszystkim ludziom standardu zycia
wlasciwego obecnie krajom najbogatszym nie zagwarantuje spoteczenstwa
w petni ludzkiego. Fundamentalng troskg moralng kazdej gospodarki jest los
wszystkich ludzi. Chodzi tu nie tylko o relacje miedzy ekonomiczno$cig
i sprawiedliwos$cia, lecz rowniez o zapewnienie jako$ci zycia odpowiadaja-
cej wszystkim wymiarom bytu ludzkiego. Tak wiec konkurencyjnos¢ rynkow
jest koniecznym, lecz nie wystarczajacym warunkiem sprawnego funkcjono-
wania panstwa prawa. Wolna gra sit rynkowych musi by¢ zatem korygowana
przez panstwo nie tylko w celu umocnienia konkurencyjnego porzadku, lecz
przede wszystkim, aby sprosta¢ wyzwaniom rozwojowym globalnego kapi-
talizmu zwigzanym z powickszaniem si¢ ryzyka w zakresie ubdstwa, wyklu-
czenia poprzez utrat¢ pewnych praw czy relatywizmu moralnego. Kreatorem
w rozwigzywaniu kwestii spolecznych — m.in. w zakresie: programéw two-
rzenia miejsc pracy, wywierania wptywu na firmy ponadnarodowe i dobrobytu
obywateli — powinno by¢ dobrze funkcjonujace panstwo.

Sumujac mozna powiedzie¢, ze gtdéwnymi celami socjalnych dziatan
panstwa prawa powinny by¢: rozwdj kapitatu spolecznego, minimalizowanie
poczucia zagrozenia i standéw niepewnosci ekonomiczno-spotecznej, zarza-
dzanie konfliktami spotecznymi. Jednocze$nie duze znaczenie dla wzmocnie-
nia tych dziatan moze mie¢ umiejetne wykorzystanie aktywnosci spoteczen-
stwa obywatelskiego, w szczegdlnosci potencjatu organizacji trzeciego
sektora. Wymaga to jednak zasadniczej zmiany obowigzujacego obecnie
modelu panstwa administracyjnego w kierunku panstwa sieciowego.
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