” -
GDANSKIE STUDIA PRAWNICZE, TOM XXXI, 2014
G

Eugeniusz Bojanowski
Uniwersytet Gdariski

ORGANIZACJE POZARZADOWE JAKO WYRAZ
REALIZAC]I IDEI SPOLECZENSTWA OBYWATELSKIEGO

W pracy opublikowanej w 2012 r. Profesor Andrzej Pullo wyrazit poglad , wg
ktérego ,Do najwazniejszych idei filozofii politycznej przyjmowanych w polskiej
ustawie zasadniczej nalezy idea spoleczenistwa obywatelskiego”, ktéra chociaz
tak wprost w tekscie Konstytucji nie jest zwerbalizowana, daje si¢ zrekonstru-
owac w oparciu o jej przepisy, i tym samym staje sie zasada konstytucyjna bedaca
jedna z gwarancji zachowania ustroju demokratycznego'. Podstawowe zalozenia
ustrojowe wyrazone w Konstytucji niewatpliwie wymagaja wsparcia i kontynu-
acji na terenie wszystkich galezi prawa. Ponizsze uwagi majq na celu poczynienie
kilku spostrzezen w tej materii ze stanowiska nauki prawa administracyjnego.

Relacja miedzy prawem administracyjnym a prawem konstytucyjnym ,od
zawsze” stanowila przedmiot ozywionych zainteresowan obu nauk tych galezi
prawa. Z uwagi na miejsce norm konstytucyjnych w systemie prawa z reguly
tez podkresla sie ich preponderancje wobec norm prawa gatezi dogmatycznych,
w tym i prawa administracyjnego. Rownoczeénie wskazuje sie na sui generis
,gwarancyjny” charakter norm prawa administracyjnego w tym sensie, Ze maja
one wobec rozwigzan konstytucyjnych charakter ,dopelniajacy”. J.S. Langrod
przytacza w tym kontekscie poglad, ktéry wyrazit Joseph-Barthelemy: ,[...] ze
wzgledu na hierarchie norm — prawo konstytucyjne jest w zasadzie «ponad»
prawem administracyjnym . Atoli w innym ujeciu — praktyczno-zyciowym — bez
prawa administracyjnego prawo konstytucyjne staloby sie abstrakcja bodaj réw-
nie — jako prawo — odlegla od zycia, jak np. alchemia byla odlegla od chemii”
Zapewne dzisiaj tak stanowczo wyrazone przekonanie razi nieco skrajnoscia,
zwlaszcza wobec zasady bezposredniego stosowania Konstytucji (art. 8 ust. 2),
niemniej istota problemu pozostaje; dla pelnego zastosowania Konstytucji ko-

1 A. Putto, Zasada ochrony spoteczeiistwa obywatelskiego w systemie zasad konstytucyjmych, ,Gdanskie

Studia Prawnicze”. Studia prawnoustrojowe. Ksigga Jubileuszowa Profesora Eugeniusza Bojanowskiego, red.
T. Bagkowski, K. Zukowski, t. XXVIII, Gdansk 2012, s. 275-289.
2 Cyt. za].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogdlnej, Zakamycze 2003, 5.76.
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nieczne jest rozwijanie jej materii w ustawodawstwie i prawodawstwie zwyklym,
z uwzglednieniem sformulowanych w niej idei i zasad ; dotyczy to réwniez idei
spoleczefistwa obywatelskiego .

W nawigzaniu do powolanej idei wskazuje sie z reguly na takie przejawy jej
realizacji, jak zwlaszcza wolno$¢ tworzenia i dzialania partii politycznych (art.
11 Konstytucji)’, wolno$¢ tworzenia i dzialania zwigzkéw zawodowych (art. 12
in principe i art. 59 Konstytucji)*, czy wolnos¢ tworzenia i dziatania stowarzyszen
(art. 58 Konstytucji).” W tym kontekscie nieco ,na uboczu” w literaturze pozostaja
inne formy realizacji zasady spoleczenstwa obywatelskiego, a w tym m.in. wy-
mienione w art. 12 Konstytucji ,ruchy obywatelskie i ,inne dobrowolne zrzesze-
nia (obywateli — E.B.)”. Do kregu tych podmiotéw naleza tez niewatpliwie tzw.
organizacje pozarzadowe.

Spoleczenistwo obywatelskie to ogél jednostek, ktore z zewnatrz postrzegane
sa jako calos¢, w istocie stanowig sume indywidualnych intereséw, polaczonych
z podobnymi interesami innych jednostek, dajac punkt wyjscia do tworzenia
osobnych organizacji reprezentujacych te interesy. To prowadzi do wyodrebnie-
nia sie bardzo wielu organizacji obywatelskich o zré6znicowanych celach i zamie-
rzeniach.

W szerokim rozumieniu zjawisko to w skali §wiatowej nosi nazwe non-govern-
mental organizations i jest pomyslane jako oddolne ruchy obywatelskie funkcjonu-
jace ,obok” wladzy publicznej, bedac réwnoczesnie ,za i przeciw”, tzn. konstruk-
tywnie krytyczneijednocze$nie wspierajace panstwo w obszarach o szczegélnym
znaczeniu dla zaspokajania potrzeb jednostek i potrzeb spotecznych.

Na gruncie prawa polskiego powyzsza problematyka skupia sie w sygnalizo-
wanym juz obszarze organizacji pozarzadowych, noszacych tez nazwe ,trzecie-
go sektora” (obok panstwowego i rynkowego)®. Kluczowg role w regulacji praw-
nej tego zjawiska spetnia ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie’, ktéra w art. 3 zawiera legalna definicje organizacji
pozarzadowej; na podstawie tego przepisu mozna przyjaé, ze jest to organizacja
spolecznie uzyteczna, prowadzaca dziatalnos¢ w sferze zadan publicznych okre-
Slonych w ustawie, niedzialajaca w celu osiggniecia zysku, i nie bedaca jednostka

3 Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (tekst jedn. Dz. U. z 2011 r. Nr 155,
poz. 924).

* Ustawa z dnia 23 maja 1991 r. 0 zwigzkach zawodowych (tekst jedn. Dz. U. z 2001 . Nr 79, poz. 854
ze zm.).

5 Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach (tekst jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 79,
poz. 855 ze zm.). Nie mozna nie odnie$¢ wrazenia, Ze ta akurat wolno$¢ zostala w Konstytucji nieco
sukryta”. Bedac wolnoscia tej samej rangi co wolnos¢ zgromadzen, zaslugiwala na oddzielne jej wy-
slowienie w odrebnej jednostce redakcyjnej Konstytucji (cho¢ jest o niej mowa wéréd innych w art.
12 Konstytucji).

6 Zob. m.in. J. Kosowski, Wspdtpraca jednostek samorzqdu terytorialnego z organizacjami pozarzqdowymi,
Warszawa 2012, passim.

7 Tekstjedn. Dz. U. z 2010 r. Nr 234, poz. 1536 ze zm.



Organizacje pozarzadowe jako wyraz realizacji idei spoteczefistwa obywatelskiego 1059

sektora finanséw publicznych w rozumieniu ustawy o finansach publicznych?®.
Jak wskazuja najnowsze dane, w Polsce jest zarejestrowanych ok. 83 tysiace sto-
warzyszen i fundacji (nie liczagc Ochotniczych Strazy Pozarnych), w tym organi-
zacji pozytku publicznego 8541, a z tego uprawnionych do pozyskiwania 1% od
podatku dochodowego 7295°.

Szczegblna forma realizacji zasady spoteczenstwa obywatelskiego jest dzialal-
nos¢ pozytku publicznego (na rzecz pozytku publicznego). Dzialalnos$¢ pozytku
publicznego uzyskuje taki charakter, jesli spetnia koniuktywnie dwie cechy, a to:
1) ma miejsce ,w sferze zadan publicznych” (okreslonych w ustawie) i rownocze-
$nie 2) ma charakter ,spolecznie uzyteczny” (art. 3 ust. 1 ustawy o dziatalnosci
pozytku publicznego ...).

W ramach realizacji zadan publicznych chodzi zawsze o zaspokajanie celow
ponadjednostkowych, celéw waznych spolecznie albo przez to, ze stuza wiekszej
liczbie zainteresowanych, albo przez to, ze realizujq szczegodlnie istotne wartosci.
W prawodawstwie mozna spotka¢ dwie metody okreslania zadan publicznych;
pierwsza, to ogdlne odwolanie sie do zadan publicznych, co mozna by okresli¢
metoda klauzuli generalnej, i druga, gdy odwolaniu do zadan publicznych to-
warzyszy réwnoczesna enumeracja celéw szczegélowych, co mozna nazwaé
okreéleniem zadan metoda klauzuli enumeratywnej. Te ostatnia metode ustawo-
dawca zastosowal w stosunku do organizacji pozytku publicznego, wskazujac
w art. 4 u.d.p. w 33 punktach szczegélowe cele publiczne i upowazniajac Rade
Ministrow do ich dalszego rozszerzania (co mozna okreéli¢ jako klauzule enume-
ratywna otwarta). Taki sposoéb uksztaltowania powyzszych zadan publicznych
stuzy wyznaczeniu obszaru wspélpracy miedzy organizacjami pozarzgdowymi
a organami administracji publiczne;j.

Druga cecha konstrukcyjna dzialalnosci pozytku publicznego jest ocena osig-
ganych w jej ramach rezultatéw, tzn. ze ma ona przynosi¢ skutki ,spolecznie
uzyteczne”. Okreélenie to ma bez watpienia charakter klauzuli generalnej, a jego
znaczenie mozna w szczegodlnosci rozumiec jako oczekiwanie, ze rezultaty reali-
zacji zadan publicznych beda zbiezne z celami ich wyodrebnienia, beda to skutki
pozytywne, przyczyniajace sie do wypelnienia zadania, nie beda jego realizacji
utrudnia¢, oddalaé czy wrecz uniemozliwiac.

W obszarze wyznaczonym przez ustawowo okreslone zadania publiczne
moze dochodzi¢ do sformalizowanej wspdtpracy z organami administracji pu-
blicznej, co jest okreslane jako zlecanie przez te organy zadan publicznych orga-
nizacjom pozarzadowym' . W literaturze podkreéla sig, ze tego rodzaju zlecanie
nie przenosi zadania poza aparat administracji publicznej i nie zdejmuje ze zleca-

8 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240 ze zm.).

9 Wg danych z baz.ngo.pl oraz informacji Stowarzyszenia ,Klon/Jawor”.

10 Nie jest to bynajmniej problematyka nowa, juz w przeszlosci, cho¢ w innych warunkach ustrojo-
wych, rozwazano zagadnienie zlecania funkcji administracyjnych organizacjami spolecznym por. np.
W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 47-48.
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jacych organéw odpowiedzialnosci za realizacje zadania'. Zjawisko to wiec nie
ma nic wspdlnego z tzw. prywatyzacja zadan publicznych, rozumiang jako catko-
wite wyzbycie sie przez panstwo realizacji zadan wraz z odpowiedzialnoécia za
stan objety dotychczas tymi zadaniami.

Patrzac od strony podmiotowej, dziatalnos¢ t¢ moga prowadzi¢ potencjal-
nie wszelkie organizacje pozarzadowe, z tym zastrzezeniem, ze szczegdlna rola
w tym zakresie przypada organizacjom posiadajacym prawnie gwarantowany
status organizacji pozytku publicznego. Status ten moga uzyskaé przez wpisanie
do Krajowego Rejestru Sadowego, co jest aktem wiaczajacym organizacje poza-
rzadowa do ,grona” organizacji pozytku publicznego lub prowadzacych dziatal-
nos¢ pozytku publicznego.

Istotg organizacji pozarzadowych o statusie organizacji pozytku publicznego
jest — o czym byla mowa wyzej — prowadzenie dzialalnosci pozytku publicznego
w obszarze realizacji zadan publicznych. Majac na uwadze troske o zapewnie-
nie tej dzialalnosci realnego udziatu w realizacji zadan publicznych ustawodaw-
ca przewidzial sformalizowany tryb wlaczenia sie organizacji pozarzadowej do
takiego przedsiewziecia. Stuzy temu rozwiagzanie polegajace na ,powierzeniu”
takiej organizacji przez organ administracji publicznej realizacji zadan publicz-
nych. Do powierzenia dochodzi w drodze umowy, o teoretycznie niesprecyzowa-
nym charakterze, zawierajacej w swojej konstrukcji zaréwno elementy umowy
cywilnoprawnej, jak i umowy publicznoprawnej'. Na realizacje powierzonego
zadania organizacja, ktérej je powierzono, otrzymuje od powierzajacego orga-
nu administracji publicznej stosowne $rodki publiczne. Sposdb realizacji zadania
podlega szczegotowej kontroli zardwno w trakcie realizacji, jak i kontroli uzyska-
nych rezultatow®.

Nie wchodzac w szczegély tych procedur, trudno oprze¢ sie wrazeniu, ze
ich przesadnie wysoki stopiefi sformalizowania jest wyrazem swoistego braku
zaufania (w indywidualnych sytuacjach moze nawet uzasadnionego, ale en bloc
nieusprawiedliwionego) administracji publicznej do organizacji pozarzadowych

11 Zob. m.in. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, wyd. 5, Warszawa 2012, s. 131-135. Szerzej
stanowisko nauki prawa administracyjnego w tym przedmiocie przedstawia T. Bakowski, Prywatyza-
cja zadar publicznych, [w:] Leksykon prawa administracyjnego, red. E. Bojanowski, K. Zukowski, Warsza-
wa 2009, s. 296-303.

12 W ostatnich czasach dos¢ czesto dochodzi do ,mieszania” przez ustawodawce klasycznych po-
rzadkéw prawnych, tj. elementéw prawa cywilnego z elementami prawa administracyjnego, zwlasz-
cza wlaénie w obszarze ,kontraktowym”. Mozna to postrzega¢ z jednej strony jako signum temporis
wspoélczesnego prawa i ,galeziowego przenikania sie”, ale nie obce jest tez odczucie, Ze czesto u pod-
staw takich rozwigzan lezy nie do konica uswiadamiana r6znica miedzy galeziowymi mechanizmami
dzialania prawa.

13 W literaturze funkcjonuja liczne opracowania szczegélowych probleméw zwigzanych zaréwno
z powierzaniem realizacji zadan, jak i kontroli ich wykonania. Zob. m.in. J. Kosowski, Wspdlpraca jed-
nostek samorzqdu terytorialnego z organizacjami pozarzqdowymi, Warszawa 2012 passim i powolana tam
bogata literatura.
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i ich udziatlu w realizacji zadan publicznych'. Dzieje sie tak mimo istnienia ze
strony organizacji pozarzadowych ,deklaracji uczciwych zamiaréw” w postaci
pochodzacej z 1996 r. Karty Zasad Dzialania Organizacji Pozarzadowych, zawie-
rajacych m.in. takie zasady jak: troska o dobro wspdlne, legalizm, jawnos¢, rze-
telnos¢ czy partnerstwo®.

W praktyce spolecznej dzialalnoé¢ organizacji pozarzadowych w obszarze
realizacji zadah publicznych wpisuje si¢ réwniez znakomicie w zasade pomoc-
niczosci’, z jednej strony wspomagajacej rozw6j i funkcjonowanie organiza-
¢ji pozarzadowych, z drugiej ulatwiajacej panstwu realizacje jego zadan, m.in.
przez pozyskiwanie do wspotpracy organizacji obywatelskich, dzialajacych tez
na rzecz wzrostu zaufania spotecznego do wladzy publiczne;j.

Niniejszy szkic dotyczy tylko niewielkiego (ale istotnego) wycinka wielkiej
problematyki, bedacego in statu nascendi spoleczefistwa obywatelskiego'. W li-
teraturze' poza sygnalizowanymi wyzej przejawami jego istnienia i przystugu-
jacych gwarancji wskazuje si¢ rowniez na regulacje prawne zawarte w ustawie
z dnia 6 stycznia 2005 r. o mniejszosciach narodowych i etnicznych oraz jezyku
regionalnym'’, ustawie z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogélnokrajowym?*
, ustawie z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym * czy ustawie z dnia
24 czerwca 1999 1. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli >
Razem z wcze$niej wymienionymi wszystkie one tworza ,normatywne zaplecze
gwarancyjne” powolanej na wstepie idei spoleczenstwa obywatelskiego.

Rozwaza¢ mozna wreszcie jeszcze jeden aspekt realizacji idei spoleczen-
stwa obywatelskiego uzewnetrzniajacej sie w zjawisku organizacji pozarzado-
wych. Mozna na problem patrze¢ tez od strony zainteresowanych tworzeniem
iudziatem w funkcjonowaniu organizacji pozarzadowych. Biorac pod uwage ten
aspekt, oraz obowigzujaca w tym przedmiocie regulacje prawna, nalezy przyjac¢,
ze w obu tych przejawach, tj. tworzeniu i przystepowaniu do organizacji poza-
rzadowych, obywatel jest w swoim dazeniu autonomiczny, a istniejace prawo
wyznacza jedynie granice jego aktywnosci ze wzgledu na koniecznos$é¢ ochrony

4 Przypomina to troche niektére relacje z obszaru samorzad terytorialny — administracja rzagdowa.
15 Por. Etyka w organizacjach pozarzgdowych. Standardy w praktyce funkcjonowania organizacji pozarzqdo-
wych, OFOD Warszawa 2005.

16 Blizej zob. m.in. T Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w swietle zasady pomocniczosci,
Wolters Kluwer Polska 2007, passim i powolana tam literatura.

7" Interesujacym zjawskiem w tej kwestii jest nasilajacy sie proces referendéw terytorialnych skie-
rowanych na wymiane lokalnych elit wladzy przez wyborcéw z powodu braku realizacji programéw
wyborczych. I nawet jesli dochodzi do tego w aurze walki politycznej funkcjonujacych partii, to i tak
ostateczny rezultat zalezny jest od woli wyborcéw coraz bardziej Swiadomych swoich obywatelskich
praw.

8 Por. m.in. K. Lokucijewski, Spoleczeristwo obywatelskie, [w:] Leksykon prawa konstytucyjnego. 100 pod-
stawowych pojec, red. A. Szmyt, Warszawa 2010, s. 557.

9 Dz U Nr17, poz.141 ze zm.

2 Dz.U.Nr57, poz. 507 ze zm.

2 Dz U. Nr 88, poz. 985 ze zm.

2 Dz.U. Nr 62, poz. 688.
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sytuacji innych obywateli. Prowadzi to do konstatacji, iz obywatel posiada prawo
do tworzenia i przystepowania do organizacji pozarzadowych, co wiecej, na pan-
stwie cigzy konstytucyjny obowiagzek stwarzania warunkéw dla umozliwienia
obywatelom realizacji takich ich poczynan, co z kolei nasuwa mys$l o przystawal-
nosci tej konstrukcji do uprawnienia o szczegélnym charakterze, a mianowicie
wolnosci prawnie chronionej®.

Kwalifikacja prawa do tworzenia organizacji pozarzadowych oraz przyste-
powania do nich jako wolnoéci prawnie chronionej ,spina” konstytucyjng idee
spoleczenstwa obywatelskiego z porzadkiem prawnym na poziomie ustawo-
dawstwa zwyklego, réwniez w obszarze prawa administracyjnego, stanowiac
réwnoczesnie jego gwarancje, a w konsekwencji zapewnia kazdemu obywate-
lowi aktywne korzystanie z gwarantowanej konstytucyjnie idei spoteczefistwa
obywatelskiego.

Eugeniusz Bojanowski

NON-GOVERNMENTAL ORGANIZATIONS AS AN EXPRESSION
OF THE REALIZATION OF THE IDEA OF CIVIL SOCIETY

One of the basic ideas and principles of the Polish Constitution of 1997 is the principle
of civil society. This principle is also reflected in ordinary legislation. One of its manifesta-
tions is the right of citizens to set up non-governmental organizations. Non-governmental
organizations represent the interests of citizens and cooperate with the administration of
a state in the implementation of public tasks. Particularly, such is the nature of charitable
organizations. The activity of non-governmental organizations is an important guarantee
instrument of the above mentioned constitutional principle of civil society.

2 Pojecie wolnosci prawnie chronionej zob. W .Lang, [w:] W. Lang, J. Wréblewski, S .Zawadzki,
Teoria patistwa i prawa, Warszawa 1979, s. 335.





