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Wprowadzenie

Tradycyjnym problemem badawczym na styku nauki prawa administracyjnego,
nauki administracji i polityki administracji jest wzajemna przenikalno$¢ i wspétko-
rzystanie ze swojego dorobku przez te trzy nauki, tak nierozerwalnie zwigzane z po-
jeciem administracji publicznej. Kolejnym powaznym zagadnieniem jest na ile polski
ustawodawca korzysta z postulatéw i uwag formutowanych przez nauke wobec jego
prawotworcezej dziatalnodci i zaniechan. Jest rzecza oczywists, Ze ustrdj paristwa de-
terminuje ustawowy model administracji publicznej. Konstytucyjne i ustawowe zasady
jej budowy i dziatania odpowiadajg zarazem na pytanie o typ i forme paristwa. Jednak
ustrojowy, wynikajacy z powszechnie obowiazujacego prawa model administracji pub-
licznej moze by¢ wykorzystywany w sposéb nawiazujacy do réznych kierunkéw, szkét
administrowania sprawami publicznymi formutowanymi przez nauke¢ administracji
i polityki administracyjnej, kompatybilnymi z zatozeniami konstytucyjnymi budowy
tej administracji. Co wigcej, ustawodawca moze tworzy¢ przepisy prawne utrwalajace
lub tez nie zachowania administracji publicznej koherentne z danym kierunkiem,
szkota administrowania w obrebie administracji publicznej demokratycznego paristwa
prawnego. Problem tkwi bowiem m.in. w odpowiednio ksztaltowanych podstawach
prawnych dla tworzenia m.in. polityki administracyjnej. Rzad w ramach posiadanych
konstytucyjnych mozliwosci ksztaltowania polityki zagranicznej i wewnetrznej pani-
stwa moze w réznym stopniu wykorzystywaé dorobek nauki administracji i polityki
administracyjnej. Ustrojowe i organizacyjne normy prawa administracyjnego stwarzaja
podstawy prawne do wyboru okreslonej polityki administrowania sprawami publicznymi
i metody wykonywania zadan publicznych. W centrum zainteresowania tej monografii
znajduje si¢ pojecie nauki administracji i polityki administracyjnej, jakim jest public
governance podnoszace ,proces zarzadzania ztozonym spoleczeristwem z udziatem
podmiotéw sektora publicznego i prywatnego, czesto w postaci sieci, w ktérej miejsce
centralne wcale nie musi naleze¢ do organu administracji publicznej™. Poszczegdl-
ne czesci podejmuja zasadnicze problemy zarzadzania publicznego w zestawieniu
z prawem publicznym (konstytucyjnym, administracyjnym, finansowym) polegajace
odpowiednio na optymalnym wykorzystaniu potencjatu spoteczeristwa obywatelskiego,

1 J. Supernat, Administracja publiczna, governance i nowe zarzqdzanie publiczne, Kwartalnik: Ad-

ministracja. Teoria — Dydaktyka — Praktyka Nr 1 (10) 2008 r., s. 6.
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zasady pomocniczosci, decentralizacji, partycypacji, wspétdziatania i niewtadczosci przy
wykonywaniu zadan publicznych oraz stosowaniu prawa, polityki administracyjne;j,
otwartosci i e-komunikacji w administracji publicznej, efektywnosci i odpowiedzialno-
$ci administracji publicznej. Charakterystycznym aspektem tej monografii jest udziat
Autoréw z Ukrainy, ktérzy prezentujg swoje podejscie do tytutowej problematyki i jej
znaczenie z perspektywy paristwa pretendujacego do Unii Europejskiej.

Range tematu docenita Pani prof. dr hab. Irena Lipowicz, Rzecznik Praw Obywatel-
skich, ktéra objeta honorowym patronatem konferencje ,Zastosowanie idei governance
w prawie publicznym w Europie Srodkowej i Wschodniej”, Rzeszéw 21 pazdziernika
2013 r. Konferencja wspétorganizowana przez Katedre Prawa Administracyjnego Wyz-
szej Szkoty Informatyki i Zarzadzania w Rzeszowie oraz Instytut Administracyjno-
-Ekonomiczny Panstwowej Wyzszej Szkoty Zawodowej w Tarnowie stata si¢ zaczy-
nem dla pomystu przygotowania tej monografii. Nie byloby jej bez znaczacej pomocy
organizacyjnej i finansowej ze strony Wiadz Rektorskich, zaréwno Wyzszej Szkoty
Informatyki i Zarzadzania w Rzeszowie jak i Panstwowej Wyzszej Szkoty Zawodo-
wej w Tarnowie, a takze Izby Rzemieslniczej oraz Matej i Sredniej Przedsigbiorczosci
w Tarnowie. Jak przystato na monografi¢ poswigcong public governance powstata ona
dzigki wspétpracy sieci, na ktéra ztozyli si¢ Autorzy, w/w Sponsorzy, oraz Osoby, ktére
pochwycity zamyst ksigzki jako stuszny i celowy. Za to wszystko, jako redaktor i wspé6t-
autor, serdecznie dzickuje Wszystkim wyzej wymienionym, a ponadto szczegdlne wyrazy
podzigkowania sktadam Paniom dr Katarzynie Kurzepie-Dedo, Prodziekan Wydziatu
Administracji i Nauk Spotecznych WSIiZ w Rzeszowie oraz doc. dr Annie Gadek,

Dyrektor Instytutu Administracyjno-Ekonomicznego w Tarnowie.



Czesc|
Wprowadzenie: Konteksty pojecia governance
i jego rola wobec spoteczenstwa
obywatelskiego






Dr GrzeGorz KrRAWIEC
Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich

Rozdziat 1.
Zatozenia koncepcji good governance wobec
materialnych, proceduralnych i ustrojowych
zasad prawa administracyjnego

Kluczowym pojeciem zwigzanym z administracja publiczng jest pojecie dobrej
administracji, ktére dotyczy standardéw jakosci administracji (jej dziatania oraz or-
ganizacji) okreslonych w przepisach prawa. Mozna postawi¢ teze, ze jest to obecnie
wrecz pojecie definiujace t¢ gataz prawa. Prawo do dobrej administracji (a wige pra-
wo w znaczeniu podmiotowym) odnosi si¢ do uprawnienia jednostki do zadania od
organéw administracji publicznej dziatania oczekiwanego oraz zgodnego z zasadami
przejrzystosci i uczciwosci.

Koncepcja dobrej administracji taczy si¢ z koncepcja good governance. Zwrot ten
— trudny do przetlumaczenia, a takze do zdefiniowania' — przettumaczy¢ mozna jako
dobre rzadzenie lub dobre zarzadzanie (sferg publiczna). Good governance jest kon-
cepcja, ktéra w badaniach administracji publicznej uwzglednia osiagniecia teorii or-
ganizacji i zarzadzania, gdy tymczasem dobra administracja ustanawia pewne legalne
standardy jako$ci wykonywania ustug publicznych?.

Governance okresli¢ mozna jako ,proces zarzadzania ztozonym spoteczeristwem
z udziatem podmiotéw sektora publicznego i prywatnego, czgsto w postaci sieci, w kt6-
rej miejsce centralne weale nie musi naleze¢ do organu administracji publicznej™. Z de-
finicji tej wynika zatem wprost, ze relacje miedzy organami administracji publicznej,
a innymi podmiotami (w szerokim znaczeniu), nie s3 oparte na tradycyjnych relacjach,
w ktérych dominowato wladztwo organu i jego nadrz¢dnosé. Relacje te maja charak-
ter ,poziomy” — sieciowy, co determinuje odmienny charakter wi¢zi migdzy réznymi
podmiotami wykonujacymi zadania publiczne.

! J. Supernat, Administracja publiczna, governance i nowe publiczne zarzqdzanie, (w:) Prawna
dziatalnosé instytucyi spoleczenstwa obywatelskiego, Wroctaw 2009, s. 139.

> G. Krawiec, Europejskie prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 23.

* J. Supernat, Administracja publiczna, governance...,s.139.
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W pierwszej kolejnosci skupi¢ nalezy si¢ jednak jeszcze na kwestiach terminolo-
gicznych. I tak, w literaturze wyrdznia si¢ trzy obszary governance: corporate governance,
public governance i good governance’.

Jak wskazujg A. Chrisidu-Budnik oraz J. Korczak, corporate governance w sektorze
publicznym dotyczy przede wszystkim problematyki kontroli zarzadczej i partnerstwa
publiczno-prywatnego. W obszarze public governance mozna wyodrebni¢ pie¢ kierun-
kéw, z ktérych kazdy dotyczy innego aspektu omawianego zjawiska (socio-political go-
vernance, administrative governance public — policy governance, contract governance, net-
work governance). Kazdy z nurtéw zaktada kreowanie sieci nowych lub wykorzystanie
sieci istniejacych dla realizacji celéw publicznych®.

Pojecie good governance wprowadzit Bank Swiatowy na poczatku lat 90. XX wie-
ku®. Zaistniat on dzigki mechanizmom unijnej polityki spéjnosci. Good governance jest
koncepcja znang réwniez na gruncie europejskim pod nazwa european governance. Jej
zalozenia przedstawione zostaty w Biatej Ksigdze ,,European Governance”— European
Governance. A White Paper, Bruksela 25 lipiec 2001 r., COM(2001).

W Ksiedze tej wskazuje si¢ wiele sukceséw, jakie odniosta Wspélnota Europejska.
Niemniej jednak istnieja powody, dla ktérych nalezy wypracowa¢ nowe standardy za-
rzadzania publicznego:

1. Powodem tym mogg by¢ obszary, w ktérych istnieja jeszcze niezaspokojone potrze-
by spoteczne i publiczne, gdzie Unia nie potrafi wypracowaé whasciwych rozwia-
zani; chodzi¢ tu moze m.in. o rynek pracy (problem bezrobocia), bezpieczenstwo
zywnosci, przestepczosé, konflikty na granicach Unii Europejskiej oraz jej rola
w $wiecie.

2. Nie dostrzega si¢ znaczenia aktywnosci Unii w zakresie zwigkszenia praw jednostek
oraz jakosci ich zycia. Jednostki nie dostrzegaja, iz w obszarach, w ktérych nastepuje
wzrost praw jednostki oraz jakosci zycie, jest to zastuga bardziej Unii niz dziatan
podejmowanych na gruncie narodowym. Jednoczesnie jednak obywatele oczekuja,
iz Unia Europejska dziata¢ bedzie w sposéb tak samo efektywny oraz widoczny jak
rzady narodowe.

3. Paristwa cztonkowskie nie informuja si¢ we wlasciwy sposéb o tym, jakie czynnosci
podejmuje Unia Europejska oraz o swoich dziataniach w Unii. Ponadto Unia Eu-
ropejska jest zbyt tatwo obwiniana przez paristwa cztonkowskie za trudne decyzje,
co do ktérych te paristwa si¢ przeciez zgodzity lub ich nawet zadaty.

4. Wiele o0s6b nie zna réznic pomiedzy organami i instytucjami Unii Europejskie;.
Nie rozumieja oni, kto podejmuje decyzje, ktére maja na nich wptyw.

* A. Chrisidu-Budnik, ]. Korczak, Zwigzek jednostek samorzqdu terytorialnego jako struktura sieciowa,
Samorzad Terytorialny 2012, nr 1-2, 5. 90 i wskazana tam literatura.

> Tamze, s. 90-91.

¢ M. Debicki, A. Jaxa-Debicka, W poszukiwaniu good governance, (w:) Nowe problemy badawcze
w teorii prawa administracyinego, (red.) J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroctaw 2009, s. 195.
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5. Ponadto, obywatele w nie czuja si¢ Europejczykami. Oczywiscie oczekuja szerokich
dziatari podejmowanych przez organy i instytucje unijne, ale nie ufajg juz skompli-
kowanemu systemowi postgpowania w sprawach, w jakich oczekuja dziatania.

W celu zapobiezenia tym negatywnym zjawisko, w Biatej Ksi¢dze zaproponowano
pig¢ kryteriéw, ktérych spetnienie oznacza dobre zarzadzanie:

1. Otwarto$¢, polegajaca na tym, ze instytucje i organy powinny pracowaé w mozliwie
najbardziej otwarty sposéb. Wraz z paristwami cztonkowskimi powinny aktywnie
informowac o tym, czym jest Unia Europejska oraz o podejmowanych przez nig
rozstrzygnigciach. Nalezy przy tym stosowad jezyk, ktéry jest zrozumiaty dla danej
wspélnoty; ,bez takiej komunikacji nie jest mozliwy wzrost zaufania do rozbudowa-
nych, strukturalnie skomplikowanych instytucji, czesto zajmujacych si¢ problemami
trudnymi do przelozenia na jezyk przecigtnego obywatela™.

2. Partycypacja. Jakos¢, odpowiednios¢ dziatan oraz efektywnos$¢ Unii Europejskiej
zalezy od zapewnienia szerokiego udziatu spotecznego. Dotyczy to wszystkich
szczebli administracji i wszystkich elementéw procesu decyzyjnego. Wazny jest
udzial organizacji spotecznych i pozarzadowych w dziatalno$ci administracji. Cho-
dzi zatem o zapewnienie szerokiego udziatu spoteczenistwa w pracach administra-
cyjnych na wszystkich poziomach wtadz publicznych — multilevel partnership®.

3. Odpowiedzialnos¢ (rozliczalnos¢), co oznacza precyzyjne okreslenie zakresu odpo-
wiedzialnosci poszezegdlnych instytucii i organéw. Rola tych podmiotéw w proce-
sie legislacyjnym oraz wykonawczym powinna by¢ przejrzysta. Kazda z instytucji
unijnych musi wyjasniaé i bra¢ odpowiedzialno$¢ za to, co robi w Europie. Potrze-
ba jednak réwniez wigkszej przejrzystosci i odpowiedzialnosci ze strony paristw
cztonkowskich oraz tych wszystkich podmiotéw, ktére sg zaangazowane w proces
rozwoju i implementacji polityki Unii Europejskiej, niezaleznie od szczebla, na
jakim podmiot ten jest usytuowany.

4. Efektywno$¢, ktéra polega na tym, iz dziatania organéw i instytucji unijnych po-
winny by¢ efektywne i podejmowane we wlasciwym czasie. Efektywno$¢ zaktada
réwniez dziatanie za pomocg odpowiednich, proporcjonalnych srodkéw (zasada
proporcjonalnosci) oraz podejmowanie decyzji na wiasciwym szczeblu: zgod-
nie z zasada subsydiarnosci, wszelkie dziatania przeprowadza si¢ na szczeblu jak
najblizszym dla jednostki; na szczeblu wyzszym dziata si¢ jedynie wéwezas, gdy
szczeble nizsze nie sa w stanie efektywnie wykonaé danego dziatania.

5. Spéjnos¢ (koherentnosc). Dziatalnos¢ organdw i instytucji unijnych musi by¢ spéjna
i fatwo zrozumiata. W ramach Unii Europejskiej wzrasta potrzeba spdjnosci, co jest
spowodowane m.in. zwigkszeniem si¢ zadan Unii, wyzwaniami takimi jak zmiana
klimatu lub problemy demograficzne; to wszystko wptywa na dziatalno$¢ Unii.
Spéjnoscé zaktada przywédztwo polityczne i silng odpowiedzialno$é czesci organéw

7 Tamze, s. 200.
§ A. Chrisidu-Budnik, J. Korczak, Zwigzek jednostek. .., s. 90.
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i instytucji unijnych w celu zapewnienia zwarto$ci w kompleksowym systemie wy-

konywania zadar.

Zastosowane zasady maja za$ przyczynic si¢ do osiggnigcia nastepujacych celéw:
— budowa relacji Unii Europejskiej ze spoteczenistwem obywatelskim;

— zwigkszenie zastosowanie umiejetnosci i praktycznego doswiadczenia w dziatalno-

§ci podmiotéw regionalnych i lokalnych;

— budowa publicznego zaufania w sytuacji, gdy w procesach decyzyjnych stosuje si¢
porady ekspertéw;

— wspieranie przejrzystego zdefiniowania celéw polityki Unii Europejskiej i zwigk-
szenie jej efektywnosci;

— ustanowienie nowych warunkéw do powstawania unijnych agencji regulacyjnych;

— ponowne zdefiniowanie roli i odpowiedzialnosci kazdej Instytucji.

Ze wskazanej na poczatku niniejszego artykutu definicji wynika, ze proces wy-
konywania zadan publicznych w koncepcji governance przybiera¢ moze forme sieci.
Sie¢ jest formg ,transferu zréznicowanych zasobéw pomigdzy jej uczestnikami™. Sie¢
nie jest przedmiotem zainteresowania jedynie nauki administracji (i innych nauk
spotecznych czy nauk o zarzadzaniu). Jej znaczenie jest réwniez donioste w prawie
administracyjnym. W literaturze podkresla si¢ bowiem, ze ,pojecie sieci jako czyn-
nika porzadkujacego relacje ustrojowe i organizacyjne pomiedzy podmiotami admi-
nistrujacymi, odchodzacego od pojecia hierarchizacji i jednoczesnie tradycyjnie poj-
mowanej decentralizacji, stanowi jedno z wyzwarl wspétczesnego ustrojowego prawa
administracyjnego™. Tradycyjne pojecia nabieraja zatem nowego znaczenia. Rzecz
jasna, odejécie od tradycyjnego znaczenia nie moze mieé naglego, czy wrecz rewolucyi-
nego charakteru; nalezZy mie¢ natomiast na wzgledzie to, by stosowane pojecia stuzyly
,,lepszemu opisaniu rzeczywistosci i zapewnieniu stosowania prawa w sposéb efektywny
i odpowiedni dla obu stron stosunku prawno — administracyjnego”!. Na gruncie ustro-
jowego prawa administracyjnego do osiggniecia tego celu przyczynié si¢ moze nowe
rozumienie zasady decentralizacji, na ktérej definicje istotny wptyw ma pojecie sieci.
M. Kulesza, niezwykle krytycznie oceniajac orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego
(ograniczajace samodzielno$¢ gminy), stwierdzit, ze , Trybunat nie rozumie, ze wspét-
czeénie decentralizacja nie polega jedynie na samodzielnosci w sferze imperium (...),
dzi§ bowiem samorzad i decentralizacja stanowig podstawe samodzielnego zarzadzania
sprawami publicznymi przede wszystkim w rozumieniu gospodarczym, w systemie
sieciowym, a nie hierarchicznym, przez osigganie korzysci spotecznych i gospodar-

* A. Chrisidu-Budnik, Organizacje sieciowe w sektorze publicznym, (w:) Prawna dzialalnosc. ..,
s. 161.

01, Niznik-Dobosz, Wspdtdziatanie jako pojecie redefiniujgce administracyjne prawo ustrojowe,
(w:) Formy wspdldziatania jednostek samorzqdu terytorialnego, (red.) B. Dolnicki, Warszawa 2012,
s.162-163.

1. Lipowicz, Dylematy zmiany siatki pojeciowej w nauce prawa administracyjnego, (w:) Koncepcja
systemu prawa administracynego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postgpowania Administra-
cyjnego Zakopane 2427 wrzesnia 2006 r., Warszawa 2007, s. 25.
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czych w skali lokalnej czy regionalnej, poprzez (...) organizowanie dostarczania ustug
publicznych, wspétdziatanie i zarazem konkurowanie z innymi samorzadami, udziat
w rynkach ponadlokalnych i ponadregionalnych itp., ze zamiast aneksji terytorialne;
nalezy podejmowac wspétprace z sasiadami w celu realizacji zadan w szerszej skali”'?.
Niewatpliwie konstrukeje i instytucje prawne znane dotychczas zmieniajg zatem swoje
znaczenie — pod wplywem réznych czynnikéw zewnetrznych. Przedstawione za$ przez
Kulesz¢ rozumienie decentralizacji odpowiada zasadom good governance.

Widoczne jest wige znaczenie sieci (jako elementu sktadowego zasady governance)
w ustrojowym prawie administracyjnym, mimo ze — jak podkresla si¢ w literaturze
— governance nie odnosi si¢ do struktur wtadzy, lecz do funkcji governing, w sensie
wykonywania zadani wladzy, z punktu widzenia sposobéw dziatania, proceséw i jakosci
rzgdzenia®.

Z powyzszej analizy pojecia governance (takze european governance) wynika zatem,
ze jest ono bardziej nastawione na procesy, czyli na wyjasnienie postepowania majacego
na celu realizacj¢ zadan publicznych. Governance zatem ,wyjasnia proces ksztattowania
i realizacji polityki spotecznej. Celem jest tutaj zidentyfikowanie najwazniejszych akto-
r6éw i ich roli w tym procesie oraz wskazanie, jak ich zachowania i wzajemne kontakty
ksztattuja swiadczenie ustug publicznych™*. W dziatalnosci zwigzanej z wykonywaniem
zadani publicznych Zaden pojedynczy aktor nie dysponuje zasobami wystarczajacymi
dla samodzielnego wykonywania wtadzy, niezaleznego przeprowadzania okreslonych
przedsiewzieé biznesowych czy publicznych. Zas postep technologiczny, oczekiwa-
nia spoteczne, ztozono$¢ probleméw itd. wymuszaja kreowanie sieci’®. W tym sensie
governance stanowi odejscie w zarzadzaniu publicznym od hierarchicznej struktury
w znaczeniu weberowskim, ku sieciom opartym na relacjach poziomych. Realizowanie
celéw publicznych odbywa si¢ nie tylko poprzez realizacje wtadczych form dziatania
administracji, ale takze przez negocjacje, wzajemne $cieranie pogladéw czy uzgadnianie
wspolnych wartosci's.

W materialnym prawie administracyjnym wystepuje wiele takich nowych form
wspétdziatania organéw administracji publicznej z réznymi podmiotami zewnetrzny-
mi, ktére nie maja charakteru wladczego. Sposréd wielu takich form wymieni¢ mozna
m.in. lokalng grupe dziatania, okreslong w ustawie z dnia 7 marca 2007 r. o wspieraniu
rozwoju obszaréw wiejskich z udziatem $rodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na
rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich!’. Jak podkresla si¢ w literaturze, grupa taka jest
»forma wspétdziatania jednostek samorzadu terytorialnego i organizacji pozarzado-

12 M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych nawykach uczonych
administratywistéw, Samorzad Terytorialny 2009, z. 12, s. 20.

3 A. Chrisidu-Budnik, J. Korczak, Zwigzek jednostek. .., s. 88—89.

4 J. Supernat, Administracja publiczna. .., s. 144.

> A. Chrisidu-Budnik, J. Korczak, Zwigzek jednostek. .., s. 89.

16 Tamze.

17 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 173.
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wych o trwatym charakterze, wyodrebnionej instytucjonalnie organizacji i wyposazona
w przymiot osobowosci cywilnoprawne;j (...) W jej ramach nawiazane moga by¢ wiezi
kooperacji pomig¢dzy wieloma gminami (mozliwe jest wspétdziatanie miedzy wieloma
gminami w uktadzie ponadgminnym lub ponadwojewédzkim). Jednoczesnie warun-
kiem sine qua non jej istnienia, a szczegdlnie mozliwosci przydziatu srodkéw publicz-
nych zwigzanych z realizacja zadan, jest nawigzanie wiezi wspétdziatania pomigdzy
gming a podmiotami prywatnymi dziatajacymi lokalnie — organizacjami pozarzado-
wymi i przedsigbiorcami™®.

Z kolei analiza przepiséw ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o zatrudnieniu socjal-
nym' daje podstawe do stwierdzenia, ze formg wspétdziatanie jest réwniez centrum
integracji spotecznej, ktérego celem jest aktywizacja oséb bezrobotnych i nieaktywnych
zawodowo.

W materialnym prawie administracyjnym znajduja si¢ réwniez przepisy, ktére
nakazujg wspétprace miedzy organami administracji publicznej; i tak przyktadowo,
art. 1 ust. 3 w zwigzku z ust. 1 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu
w trzezwosci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi®, ktéry stanowi, ze organy administra-
cji rzadowej i jednostek samorzadu terytorialnego wspétdziataja réwniez z Kosciotem
Katolickim i innymi kosciotami oraz zwigzkami wyznaniowymi w zakresie wychowa-
nia w trzezwosci i przeciwdziatania alkoholizmowi.

Wskazane wyzej formy wspétdziatania maja jedynie przyktadowy charakter — jest
ich znacznie wiecej. Oprécz jednak takich form, przepisy materialnego prawa admini-
stracyjnego stanowig o mozliwos$ci zawierania uméw przez organy administracji pub-
licznej z obywatelem. Przyktadem takiej umowy jest kontrakt socjalny. Ustawa z dnia
12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej?! przewiduje, Ze jest to pisemna umowa zawarta
z osobg ubiegajaca si¢ o pomoc, okreslajaca uprawnienia i zobowiazania stron umowy;,
w ramach wspélnie podejmowanych dziatan zmierzajacych do przezwyciezenia trudnej
sytuacji zyciowej osoby lub rodziny (art. 6 pkt 6 tej ustawy). I chociaz kontrakt jest
umowg (a wigc forma niewtadczg), to jednak skutki niewykonania kontraktu moga
stanowi¢ podstawe do odmowy przyznania §wiadczen z pomocy spotecznej: ,w przy-
padku odmowy zawarcia kontraktu socjalnego oraz niedotrzymywania jego postano-
wieri pracownik socjalny bedzie mégt wnioskowaé o odmowe przyznania §wiadczenia,
uchylenie decyzji przyznajacej swiadczenie lub wstrzymanie $wiadczeri pienieznych”>.
Zauwazy¢ jednak nalezy, ze nie jest to typowa umowa cywilnoprawna, albowiem po
pierwsze, zawarta jest na podstawie przepiséw ustawy o pomocy spolecznej i zwigzana

18 A. Barczewska-Dziobek, Instytucjonalne formy wspoldziatania jednostek samorzqdu terytorial-
nego z organizacjami pozarzqdowymi, (w:) Formy wspdldziatania jednostek samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2012, s. 19-20.

¥ Tekst jedn. Dz.U.z 2011 . Nr 43, poz. 225 ze zm.

2 Tekst jedn. Dz.U. z 2012 1., poz. 1356 ze zm.

2 Tekst jedn. Dz.U. 2z 2013 r., poz. 182 ze zm.

22 S. Nitecki, Prawo do pomocy spotecznej w polskim systemie prawa, Warszawa 2008, s. 203.
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jest z realizacja zadarni publicznych, a po drugie, nie stosuje si¢ do niej wszystkich zasad
prawa cywilnego: ,w zakresie zawarcia kontraktu socjalnego nie obowiazuje przewi-
dziana w prawie cywilnym zasada swobody uméw, zgodnie z ktdrg strony zawierajace
umowe moga utozy¢ stosunek prawny wedtug swego uznania, byleby jego tres¢ lub cel
nie sprzeciwialy si¢ wlasciwosci (naturze) stosunku, ustawie ani zasadom wspéizycia
spolecznego™.

Materialne prawo administracyjne stanowi réwniez podstawe zawarcia umowy
o dofinansowanie®.

Takie nowe formy pojawiaja si¢ coraz czgsciej. Sg to nowe formy partycypacji
obywateli i ich organizacji w wykonywaniu zadani publicznych. Kierujac si¢ zapewne
troska o zwigkszenie takiej partycypacji (a partycypacja taka jest jednym z kryteriéw
governance), Prezydent RP przedstawit projekt ustawy o wzmocnieniu udziatu miesz-
kaficéw w dziataniach samorzadu terytorialnego, o wspétdziataniu gmin, powiatéw
i wojewodztw oraz o zmianie niektérych ustaw®. Wprowadzat on nowe formy udziatu
mieszkaricéw w wykonywaniu zadan publicznych (konsultacje, wystuchanie obywatel-
skie, zapytanie obywatelskie oraz obywatelska inicjatywa uchwatodawcza) oraz nowe
formy wspétdziatania jednostek samorzadu terytorialnego (m.in. konwent powiatowy).

Spotkat si¢ on ze zdecydowang krytyka przedstawicieli doktryny prawa® oraz
praktykéw. I tak, przyktadowo, Rzecznik Praw Obywatelskich wskazata, ze ,zakres
zmian i mnogo$¢ interwencji w rézne dziedziny funkcjonowania samorzadu powoduje,
ze wprowadzenie ustawy w przedstawionej formie moze wywota¢ liczne perturba-
c¢je powaznie utrudniajace jego dziatanie. Projekt ustawy tak mocno ingeruje w ustréj
samorzadu terytorialnego, Ze staje si¢ w rzeczywistosci potencjalna czwartg ustawg
ustrojowa”’.

Zmieniona propozycja — jako projekt ustawy o wspétdziataniu w samorzadzie tery-
torialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie niektérych ustaw
— zostal wniesiony do Sejmu?. Mimo dokonanych zmian nadal budzi¢ moze pewne
watpliwosci. Dokonujac bowiem oceny powyzszych projektéw, stwierdzi¢ nalezy, ze
chociaz pewne proponowane instytucje sa interesujace, a niektére nawet potrzebne,
to jednak samo ich wprowadzenie nie spowoduje zwigkszenia partycypacji spotecz-

2 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 czerwca 2009 r., I OSK 1437/2008,
LexPolonica nr 2475904.

2 Por. np. ustawe z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (tekst jedn.
Dz.U. z 2009 r. Nr 84, poz. 712); ustawa z dnia 3 kwietnia 2009 r. o wspieraniu zréwnowazonego
rozwoju sektora rybackiego z udziatem Europejskiego Funduszu Rybackiego (Dz.U. Nr 72, poz. 619
ze zm.).

% Projekt ten znajduje si¢ na stronie: http://www.prezydent.pl/download/gfx/prezydent/
pl/...73/.../projekt_ustawy.rtf%E2%80%8E.

% Por. m.in. I. Niznik-Dobosz, Wipdtdziatanie jako pojecie redefiniujgce. .., s. 175-176.

¥ Wrystapienie generalne nr RPO-674564-V/2011/PM z dnia 3 lipca 2011 1., dostepne na stronie:
http://www.sprawy-generalne.brpo.gov.pl/pdt/2011/05/674564/1576960.pdf.

% Druk sejmowy nr 1699, VII kadencja Sejmu.
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nej w wykonywaniu zadan publicznych. Wazne jest bowiem to, by osiagna¢ taki stan,
w ktérym obywatele chcieli by korzysta¢ z przystugujacych im uprawnieri. Jednym
z czynnikéw, ktéry ma wplyw na udziat obywateli w zyciu publicznym (a tym samym
— jak si¢ wydaje — przyczynia si¢ do skutecznego funkcjonowania demokracji), jest
$wiadomos¢ obywateli: ,,publiczno$¢ nieswiadoma whasnej sytuacji i przez to niezmo-
bilizowana do dziatania, nie moze w sensowny sposéb okresla¢ si¢ sama”%.

Problem braku udziatu obywateli w realizacji zadani publicznych jest jednak istot-
niejszy niz si¢ powszechnie sadzi. Brak partycypacji spotecznej moze bowiem przy-
czyni¢ si¢ do zaniku zdobyczy wolnej Polski po roku 1989: ,ciagle stycha¢ skargi na
niewystarczajace zaangazowanie obywateli, na alienacj¢ wladzy, na niedorozwéj spote-
czeristwa obywatelskiego. A bez zaangazowania obywateli w sprawy publiczne samo-
rzadno$¢ nie istnieje. Tych probleméw z tego tez wzgledu nie mozna lekcewazy¢, po-
niewaz bez poparcia spotecznego samorzadno$¢ bedzie powoli zamiera¢ pod naciskiem
wszystkich grup zainteresowanych scentralizowaniem panistwa”.

Jak si¢ wydaje, przedstawione wyzej nowe formy wspétdziatania beda coraz cze$-
ciej pojawiaé si¢ w polskim systemie prawa. Niektore z nich stanowig i stanowi¢ beda
alternatywna wobec decyzji administracyjnej forme ksztattowania wzajemnych praw
i obowigzkéw. Pojawia si¢ jednak pytanie, czy polskie przepisy procesowe sg dostoso-
wane do tych nowych form. Odpowiedz jest negatywna. Polskie prawo procesowe to
klasyczne postgpowanie jurysdykcyjne, ktére ,nastawione” jest na konkretyzacje praw
i obowigzkéw w formie decyzji administracyjnej. Poszczegélne etapy postgpowania
administracyjnego sg tak skonstruowane, by efektem tego post¢gpowania byto wydanie
prawidlowej decyzji administracyjnej, odpowiadajacej prawu i zgodnej z rzeczywistym
stanem faktycznym sprawy. Te przepisy procesowe nie sg stosowane do innych niz
decyzja form dziatania administracji publicznej, chyba ze przepis prawa przewiduje
taka mozliwos¢. Do postepowania w przedmiocie nowych form wspétdziatania nie
mozna zatem zastosowaé przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego, chy-
ba, ze przepis prawa daje taka mozliwoéé: i tak art. 14 wskazane wyzej ustawy z dnia
3 kwietnia 2009 r. o wspieraniu zréwnowazonego rozwoju sektora rybackiego z udzia-
tem Europejskiego Funduszu Rybackiego stanowi, ze do postgpowania w sprawach
przyznawania pomocy na podstawie umowy o dofinansowanie nie stosuje si¢ przepi-
séw Kodeksu postepowania administracyjnego, z wyjatkiem przepiséw dotyczacych
wiasciwosci miejscowej organéw, wytaczenia pracownikéw organu, dorgczen i wezwan,
udostepnienia akt, a takze skarg i wnioskéw. Analiza tego przepisu daje podstawe do
stwierdzenia, ze przepisy kodeksu znajdujace si¢ po okresleniu ,z wyjatkiem” znajduja
zastosowanie do umowy o dofinansowanie. Stosowanie przepiséw postepowania admi-
nistracyjnego w przypadku okreslonym w tym przepisie ma jednak charakter fragmen-
taryczny (albowiem stosuje si¢ tylko niektére przepisy), oraz wyjatkowy, co implikuje

» J.A. Scholte, Globalizacja, thum. K. Sleczka, Sosnowiec 2006, s. 404.
30 J. Regulski, Samorzqdnosé i spoleczeristwo obywatelskic — kilka pytar i wiele watpliwosci, Samorzad
Terytorialny 2013, z. 3, s. 5.
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za sobg okreslony sposéb wyktadni. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze instytucje jurysdyk-
cyjnego postepowania administracyjnego dostosowane sg do decyzji administracyjnej,
a stosowanie niektérych z nich w odniesieniu do innych form dziatania administracji
bytoby problematyczne.

Nie ma zatem przepiséw, ktére regulowatyby postepowania w sprawie nowych
form dziatania administracji publicznej, zwiazanych z nowymi formami udziatu oby-
wateli i ich organizacji w wykonywaniu zadan publicznych. Na marginesie zauwazy¢
mozna, ze projekt ustawy — Przepisy Ogélne Prawa Administracyjnego® przewidywat
w rozdziale 6 przepisy (w tym zwiazane z procedura) dotyczace porozumieni i uméw
mig¢dzynarodowych.

Polskie postgpowanie administracyjne ma charakter jurysdykcyjny, w ,klasycznym”
znaczeniu; konczy si¢ wiec ono wydaniem decyzji administracyjnej, w ktérej organ
wiadczo i jednostronnie dokonuje konkretyzacji praw i obowigzkéw adresata tej de-
cyzji. Dokona¢ mozna analizy przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego
z punktu widzenia zasady good governance. W literaturze podkresla si¢, ze polska proce-
dura administracyjna odpowiada standardom dobrej administracji. B. Adamiak podaje,
ze rozwigzania przyjete w Kodeksie postgpowania administracyjnego ,odpowiadaja
w pelni standardom przyjetym w Europejskim Kodeksie Dobrej Administracji, a na-
wet w wielu rozwigzaniach prawnych ksztattuja prawa jednostki wobec administracji
publicznej, zapewniajac jej szersze uprawnienia”*.

Ostatnie nowelizacje Kodeksu postgpowania administracyjnego zdaja si¢ jednak
potwierdzac¢ tezg, ze polska procedura administracyjna zaczyna odbiegac od zasady good
governance. Zalozeniami tej zasady sa m.in. otwartos¢ i partycypacja. W uzasadnieniu
projektéw nowelizacji wielu przepiséw kodeksu znalez¢ mozna troske projektodawcéw
o te warto$ci. Zmiany takie uzasadniane sg wigc czgsto koniecznoscia rozszerzenia
m.in. udziatu stron w postepowaniu; stronom nalezy stworzy¢ szersza mozliwos¢ dzia-
tania w postgpowaniu. Przykladem jest nowelizacja art. 7 k.p.a., dokonana artykutem
1 pkt 1 ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania
administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi*’. Po tej nowelizacji art. 7 k.p.a. brzmi nastepujaco: ,w toku postepowania organy
administracji publicznej stoja na strazy praworzadnosci, z urzedu lub na wniosek stron
podejmuja wszelkie czynnosci niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego
oraz do zatatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny i stuszny interes oby-
wateli”. W uzasadnieniu projektu tej ustawy wskazano, ze ,nowelizacja art. 7 zmierza

31 Druk sejmowy nr 3942 (VI kadencja). Zauwazy¢ jednak nalezy, ze projekt ten — opracowany
z inicjatywy Rzecznika Praw Obywatelskich — spotkat si¢ z negatywna ocena niektérych przedsta-
wicieli nauki prawa administracyjnego — por. np. J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego,
Warszawa 2013, s. 268, gdzie projekt Przepiséw Ogélnych Prawa Administracyjnego okreslono jako
niefortunny.

32 B. Adamiak, (w:) B. Adamiak, ]. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2011, s. 43.

% Dz.U.2 2011 r. Nr 6, poz. 18 ze zm.
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do zaktywizowania stron. Chodzi o to, zeby nie przerzucaly one catego ciezaru poste-
powania na organ prowadzacy postepowanie, z drugiej zas strony przyznaje im réwniez
prawo do aktywnego wplywania na wyjasnienie stanu faktycznego sprawy”. Jednak
w literaturze przedmiotu ocenia si¢, ze dokonana zmiana nie wprowadzita zadnych
zmian: nowelizacja nie zmienia dotychczasowych zasad aktywnosci strony w zakresie
gromadzenia materiatu dowodowego, nie wplywa na problem ci¢zaru dowodu, ani nie
wnosi nic nowego do problematyki inicjatywy dowodowej organu administracji pub-
licznej i stron postgpowania oraz zakresu tej inicjatywy**. Sa réwniez takie postgpowa-
nia, w ktérych strony nie beda aktywnie przyczynia¢ si¢ do zatatwienia sprawy: ,jako
co najmniej naiwne nalezy oceni¢ przypuszczenie, ze strony beda aktywnie pomagac
organom administracji w wyjasnieniu stanu faktycznego w sprawach zmierzajacych
do natozenia na nie obowigzku lub odebrania wezeéniej przyznanego uprawnienia”™.
Zauwaza sig, ze ,nalezy tez rozwazy¢, czy czasami nadmierna aktywnos¢ stron nie jest
przyczyna przewleklosci postepowan administracyjnych, ktérej projektodawca takze
pragnie zaradzi¢”*. Uwaga ta jest o tyle istotna, ze wspomniana nowelizacja miata
przeciez zapobiec réwniez przewleklosci postepowania administracyjnego, a przeciez
efektywnos¢ jako jedno z kryteriéw good governance, zaktada m.in. podejmowanie dzia-
tan we wlasciwym czasie.

W kontekscie efektywnosci pojawia si¢ takze inne pytanie dotyczace postgpowania
administracyjnego, wraz z sadowa kontrolg dziatania i zaniechania organéw admini-
stracji publicznej. Chodzi mianowicie o kwestig¢, czy w kazdej sprawie administracyjnej
(nawet tej najprostszej), wykorzystywaé cate ,instrumentarium procesowe”. Wiele po-
stepowan administracyjnych ma za przedmiot drobne sprawy (chodzi m.in. o sprawy
dotyczace przyznania zasitku celowego w niewielkiej kwocie, sprawy w przedmiocie
dodatku mieszkaniowego itd.). Jak si¢ wydaje, zgodne z zasada efektywnosci jest to, by
nie w kazdej sprawie uruchamia¢ cate instrumentarium — nadmierny formalizm jest
takze zjawiskiem negatywnym, a sprzeczne z zasadg efektywnosci jest uruchamianie
sadowej kontroli administracji publicznej w sprawie np. przyznania zasitku celowego
w niewielkiej kwocie, zwazywszy, ze koszty postepowania przed sadami administracyj-
nymi beda znacznie wigksze. Oczywiscie, nie oznacza to postulatu pozbawienia stron
jej gwarancji procesowych w drobnych i prostych sprawach. Chodzi natomiast o to,
by w kazdym postgpowaniu strona miata zagwarantowane pewne prawa (a wigc o to,
by istniata ,baza”, podstawowy katalog gwarancji procesowych dla kazdego postepo-

3 A. Skéra, Obowigzek aktywizacyi stron w postgpowaniu dowodowym — w kwestii zmiany art. 7
k.p.a., (w:) red. M. Btachucki, T. Gorzyniska, G. Sibiga, Analiza i ocena zmian Kodeksu postepowania
administracyjnego w latach 2010-2011, Warszawa 2012, s. 67-68. Réwniez G. Rzasa podaje, ze
nowelizacja nie zmienita obowigzujacych w postepowaniu administracyjnym regut ci¢zaru dowodu
w znaczeniu formalnym (G. Rzasa, Znaczenie nowelizaci art. 71 8 k.p.a. dla modelu administracyjnego
postgpowania jurysdykcyjnego, tamze, s. 88).

% A. Korzeniowska-Polak, Dylematy nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego, PiP
2012,z.2,s.7.

3 Tamze, s. 8.
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wania), natomiast inne, szczegotowe gwarancje procesowe strony bytyby odmienne
w zaleznosci od przedmiotu sprawy. Nalezy znalez¢ odpowiednia réwnowage miedzy
gwarancjami procesowymi strony postepowania, a efektywnoscia i szybkoscia postepo-
wania. Stanowisko takie prezentowane jest w doktrynie; Z. Kmieciak w uproszczeniu
i elastycznosci tworzonych regut widzi ,remedium na dostrzegane od dtuzszego czasu,
nie tylko w Polsce, stabosci procedur i petnej reglamentacji procesowej. Powinna ona
raczej wyznacza¢ w formie dostatecznie ogdlnych klauzul ramy postepowania, wyko-
rzystujac — w niezbednym zakresie — technike odestari do innych regulacji prawnych™.
Autor ten, odwotujac si¢ do sformutowanych w obcych systemach prawnych ,,postula-
téw zerwania z nadmiernym formalizmem procedury administracyjnej, stwierdzit (...),
ze wspéiczesnie bardziej uzasadniony wydaje si¢ wyb6r modelu regulacji ramowej, wraz
z systemem niezbednych odestari, w miejsce procedury wysoce sformalizowanej, ktérej
nieuchronnie towarzyszy zjawisko dekodyfikacji. Przy takim ujeciu problem pozadane-
go modelu procedury mozna sprowadzi¢ do odpowiedzi na pytanie o potrzebe opraco-
wania jednej regulacji procesowej, badz tez zespotu powigzanych ze sobg procedur™®.
W efekcie uzna¢ nalezy, ze polskie postepowanie administracyjne jest przestarzate i nie
odpowiada standardom nowoczesnej procedury, ktérg cechuje szybkos¢ i elastycznos,
przy zachowaniu standardéw ochrony procesowej dla strony. Tymczasem w Polsce
wprowadza si¢ instytucje majace dyscyplinowacé urz¢dnikéw (np. metryczka akt sprawy,
skarga na przewlektos¢), czy tez nowe formy odpowiedzialnosci urzednikéw (odpo-
wiedzialno$¢ majatkowa za razace naruszenie prawa), ktére nie dos¢, ze wprowadzaja
zamet, to dodatkowo przedtuzaja postgpowanie. Dziatania takie sg sprzeczne z zasa-
dami good governance.

Koncepcja good governance — ktéra zajmuja si¢ przedstawiciele nauki administracji,
teorii organizacji i zarzadzania oraz innych nauk — ma réwniez konkretne odniesienie
do norm prawa administracyjnego. Przedstawiciele doktryny prawa administracyjnego,
dokonujac analizy przepiséw tej galezi prawa z perspektywy tej koncepcji, powinni
ja traktowac jako pewien wzorzec, wedtug ktérego nalezy ocenia¢ przepisy prawne
(odrebnie, ale takze z systemowo) — i okreslaé, czy odpowiadajg one standardom ot-
wartosci, partycypacji, odpowiedzialnosci, efektywnosci oraz koherentnosci. Zasady te
jednak powinny by¢ jednak uwzgledniane w procesie stanowienia prawa.

Wprowadzanie nowych instytucji prawnych powinno by¢ poprzedzone ustale-
niem, jakie konsekwencje bedzie miat dany przepis prawa (czy np. nie przyczyni si¢
do zmniejszenia efektywnosci danej instytucji). Jak si¢ wydaje, respektowanie zasad

7 Z. Kmieciak, O ulomnosci regulacji prawnej wylqczenia pracownika, organu i czlonka organu
kolegialnego od udziatu w postgpowaniu administracyjnym (zatatwienia sprawy), Paistwo i Prawo
2013, z. 11. Stanowisko okreslone w tym akapicie autor ten wyrazit réwniez na seminarium ,Nowe
tendencje w prawie administracyjnym”, ktére odbylo si¢ 18 pazdziernika 2013 r. w Biurze Rzecznika
Praw Obywatelskich w Warszawie.

% A. Krawczyk, Dylematy kodyfikacji postepowania administracyjnego (Forum Dyskusyjne, Wista
— Czarne, 12—15 V 2013), Paristwo i Prawo 2013, z. 11,s. 130-131.
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good governance Yaczy si¢ réwniez z koniecznoscig szerszego spojrzenia (na caty system
prawny), w sytuacji, gdy na gruncie jednej gatezi prawa dokonuje si¢ pewnych zmian
(np. wprowadzania nowych regulacji prawnych). Prawo stanowi jeden system, w kt6-
rym kazdy z elementéw ma swoje miejsce. Przy dokonywaniu nowelizacji jednej gatezi
prawa (np. w zakresie postgpowania cywilnego), warto zwréci¢ uwage na to, czy no-
welizacji nie wymagaja (oczywiscie tylko w odpowiednim zakresie) podobne przepisy
prawne obowiazujace w innych gateziach prawa (np. w prawie i postegpowaniu admi-
nistracyjnym). Poniewaz postepowanie cywilne rézni si¢ od postgpowania sadowo-
administracyjnego (chociaz zwiazki miedzy nimi sg i byty widoczne) i postgpowania
administracyjnego, to jednak dojrzaty twérca prawa powinien mysle¢ kompleksowo
i ,ogarnia¢” caly system prawa. W rzeczywistosci jest jednak inaczej. By nie by¢ go-
tostownym, poda¢ mozna nastepujacy przyktad. Ustawg z dnia 13 czerwca 2013 r.
o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego® dokonano m.in. no-
welizacji art. 165 § 2 k.p.c., ktéry po wejsciu w zycie tej ustawy (w dniu 17 sierpnia
2013 r.) brzmi: ,,Oddanie pisma procesowego w polskiej placéwcee pocztowej operatora
wyznaczonego w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe lub
w placéwee pocztowej operatora $wiadczacego pocztowe ustugi powszechne w innym
panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej jest réwnoznaczne z wniesieniem go do
sadu”. Jak wynika z uzasadnienia do projektu ustawy, zmiany zmierzaja do usunigcia
sprzeczno$ci migdzy trescig art. 165 § 2 i 1135° k.p.c., a przepisem art. 18 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, ustanawiajacym zakaz dyskryminacji ze wzgledu
na przynalezno$¢ paristwowa. Niezgodno$¢ ta zostata dostrzezona przez Komisje Eu-
ropejska, ktéra zainicjowata juz przeciwko Polsce postgpowanie o naruszenie z art. 258
Traktatu, wydajac w pazdzierniku 2012 r. tzw. uzasadniong opini¢ i wzywajac do usu-
nigcia naruszenia. Kolejnym krokiem Komisji w tej sprawie moze by¢ wniesienie skargi
do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, a cate postepowanie ostatecznie moze
prowadzi¢ nawet do powaznych konsekwencji finansowych dla Polski. Nalezy dodaé,
ze Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wyrokiem z dnia 19 grudnia 2012 r.
wydanym w sprawie prejudycjalnej Alder et Alder (C-325/11) stwierdzit sprzecznosé
art. 1135° k.p.c. z rozporzadzeniem nr 1393/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 13 listopada 2007 r. dotyczacym dor¢czania w paristwach cztonkowskich doku-
mentéw sagdowych i pozasadowych w sprawach cywilnych i handlowych (doreczanie
dokumentéw) oraz uchylajacym rozporzadzenie Rady (WE) nr 1348/2000 (Dz.Urz.
UE L 324 2 10.12.2007, s. 79). Z tego wzgledu zachodzi pilna potrzeba wprowadze-
nia zmian w przepisach dotyczacych stron majacych miejsce zamieszkania, zwyklego
pobytu lub siedzibe¢ w paristwie cztonkowskim UE innym niz Polska.

Problem ten wystepuje réwniez w postepowaniu administracyjnym. Zachowanie
terminu nie bedzie mozliwe, gdy przed jego uptywem pismo nadano w zagranicz-
nej placéwee pocztowej: ,do zachowania terminu do wniesienia odwotania niezbedne
jest nadanie odwotania wylacznie w polskim urzedzie pocztowym lub polskiej pla-

% Dz.U. 22013 r., poz. 880.
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céwee konsularnej. Natomiast nadanie odwotania w terminie w jakimkolwiek urze-
dzie pocztowym za granica nie ma wplywu na zachowanie terminu do wniesienia
odwotania™.

Jezeli zatem dana osoba przebywa zagranicg, to moze skorzysta¢ jedynie z urzgdu
konsularnego. Nadanie pisma w zagranicznej placéwce pocztowej nie wywoltuje zas
skutku przewidzianego w art. 57 § 5 k.p.a. (uznanie terminu za zachowany). We wczes-
niejszych orzeczeniach sady administracyjne wyraznie podkreslaly, Ze nadanie pisma
w placéwee pocztowej zagranicznego operatora lub w placéwee polskiego operatora, ale
niemajacego statusu operatora publicznego, przed dniem uptywu terminu nie prowadzi
do zachowania terminu*.

Zgodnie natomiast bowiem z art. 83 § 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi®, ,oddanie pisma w polskiej pla-
céwee pocztowej operatora wyznaczonego w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada
2012 r. — Prawo pocztowe lub w polskim urzedzie konsularnym jest réwnoznaczne
z wniesieniem go do sadu”®. Oznacza to zatem, ze oddanie pisma w polskim urzedzie
pocztowym jest rtéwnoznaczne z wniesieniem go do sagdu*. Przy czym chodzi tu o ,pla-
céwke pocztows operatora wyznaczonego w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada
2012 r. — Prawo pocztowe”, a nie o inny podmiot §wiadczacy na terenie Polski ustugi
pocztowe: ,W wypadku oddania pisma innemu podmiotowi niz Poczta Polska, chociaz
posiadajacemu uprawnienia do wykonywania ustug pocztowych, data jego wniesienia
jest dzien, w ktérym pismo wptyneto do Sadu. W art. 83 § 3 ppsa, regulujacym kwestie
zachowania terminu do dokonania czynnosci procesowej, mowa jest bowiem o oddaniu
pisma w polskim urzedzie pocztowym. Zwrot ten nalezy odnie$¢ wylacznie do placé-
wek Poczty Polskiej™.

Szkoda zatem, ze wprowadzajac zmiany w procedurze cywilnej, nie zwrécono uwa-
gi na podobne przepisy, obowiazujace na gruncie innych procedur (a konkretnie po-
stepowania administracyjnego i sadowo — administracyjnego). Rzecz jasna, specjalisci
z zakresu postepowania cywilnego nie musza wykazac si¢ znajomoscia innych procedur,
niemniej jednak, znajomo$¢ taka, oraz troska o efektywnos¢ i stabilnos¢ catego systemu
prawa $wiadczytaby pozytywnie o osobach i podmiotach odpowiedzialnych za stano-
wienie prawa.

“ Wyrok WSA w Krakowie z dnia 15 pazdziernika 2010 r. II SA/Kr 731/2010.

' Wyrok NSA z dnia 27 listopada 1997 r., SA/Po 1273/96, niepublikowany, por. réwniez
A. Matan, (w:) G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komen-
tarz, t. 1, Krakéw 2005, s. 571

42 Tekst jedn. Dz.U. z 2012 r., poz. 270 ze zm.

“ W brzmieniu od dnia 1 stycznia 2013 r., nadanym przez art. 153 ustawy z dnia 23 listopada
2012 r. Prawo pocztowe (Dz.U. z 2012 r., poz. 1529).

4 Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 lutego 2011 r. I OZ 87/2011,
LexPolonica nr 2464618.

# Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7 lutego 2011 r. IT FZ 28/2011,
LexPolonica nr 2480580.
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Rozdziat 2.
Spoteczenstwo obywatelskie
a konstytucyjne zasady spoteczne

I. Koniecznym warunkiem istnienia spoteczeristwa obywatelskiego jest to, by jego
cztonkowie uswiadamiali sobie swa przynalezno$¢ do tego spoleczeristwa jako cato-
§ci, a takze do niektérych z wielu réznorodnych, sktadajacych si¢ na nie wspélnot
czy warstw, takich jak rodziny, rody, koscioty, grupy etniczne, instytucje polityczne
i wspélnoty religijne. Spoteczeristwa obywatelskie umacniaja obywatelskie tradycje,
odwotujace si¢ do jego historii, jego osiagnie¢ jako spoleczeristwa obywatelskiego, do
dziejéw jego instytucji — politycznych, sadowniczych, prawodawczych — wspélnej jego
cztonkom kultury, wyrazonej w ich jezyku, do napisanych nim, powszechnie znanych
dziet literackich, do wspélnej im oceny pewnych znaczacych wydarzen historycznych
i wielkosci pewnych postaci, ktére wyréznialy si¢ w przesztosei'.

Wymienia si¢ sze$¢ warunkéw niezbednych do prawidtowego funkcjonowania spo-
teczeristwa obywatelskiego: suwerenem wtadzy jest naréd sprawujacy ja poprzez swoich
przedstawicieli lub bezposrednio, wtadza dziata w granicach i na podstawie prawa,
system Zrédet prawa uwzglednia interesy obywateli, istnieje prawny system ochrony
praw i wolnoéci obywateli, funkcjonujg instytucje gwarantujace przestrzeganie praw,
zapewnia si¢ obywatelom mozliwo$¢ uczestniczenia w zyciu spotecznym, istniejg praw-
ne gwarancje tworzenia organizacji wyrazajacych interesy obywateli’.

Podzielam poglad P. Sarneckiego, iz ,do truizméw nalezy juz twierdzenie, ze de-
mokratyczne instytucje ustrojowe mogg funkcjonowaé wiasciwie dopiero w ramach
odpowiedniej struktury spotecznej, dla ktérej przyjeta si¢ nazwa «spoteczeristwo

VE. Shils, Europa i Spoteczeristwo Obywatelskie — roxmowy w Castel Gandolfo, (w:) Co to jest spo-
leczeristwo obywatelskie, Krakéw 1994, s. 13.
2 www.pldg.pl.
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obywatelskie»”. Warto, za wspomnianym autorem, przywota¢ orzeczenie Trybunatu
Konstytucyjnego, ktéry okreslit, ze ,spoleczenstwo obywatelskie ksztattujace si¢ od
1989 r. to spoteczenstwo wolnych, swiadomych, aktywnych i zaangazowanych w sprawy
publiczne obywateli. Obywatele nie maja zadnych przeszkéd prawnych organizowania
si¢ w sposéb odpowiadajacy ich potrzebom, celom i interesom. Nie ma takiego elemen-
tu zycia publicznego, w ktérym nie uczestnicza obywatele zorganizowani w organi-
zacjach spotecznych, stowarzyszeniach czy fundacjach (...). Konstytucja tworzy prze-
stanki dla funkcjonowania spoteczenistwa obywatelskiego, w ktérym wtasnie obywatele,
zorganizowani w réznych strukturach formalnych (...) realizuja swoje cele wptywajac
na sprawy publiczne (...). Konstytucyjne ramy modelu spoteczenistwa obywatelskie-
go zawarte s3 w przepisach art. 11-13 Konstytucji, ze szczegélnym uwzglednieniem
art. 12 (...). To whasnie zwiazek art. 12 z art. 4 Konstytucji okresla demokratyczny
charakter paristwa i spoleczeristwa™.

Wspétczesnie w wielu paristwach obserwujemy rozwéj réznych form spoteczen-
stwa obywatelskiego, partycypacji spoteczeristwa w rzadzeniu paristwem oraz zwigzanej
z nimi koncepgji tzw. otwartego rzadu’®. Zasada otwartego rzadu ma wiec swych bene-
ficjentéw w postaci poinformowanych obywateli, ktérzy sa swiadomi swego znaczenia
i wptywu na wykonywanie wtadzy publicznej®. Jak zauwazyt TK ,powszechny i szeroki
dostep do informacji publicznej stanowi niezb¢dna przestanke istnienia spoteczenstwa
obywatelskiego, a co za tym idzie urzeczywistnienia demokratycznych zasad funk-
cjonowania wiadzy publicznej w polskim panstwie prawnym’. Idea otwartego rzadu
taczy si¢ z pojeciem spoteczenstwa obywatelskiego®. Wedtug B. Banaszaka ,wspot-
czesna koncepcja otwartego rzadu obejmuje takze element partycypacji w procesach
decyzyjnych, co oznacza, ze bez wigkszego ryzyka mozna wskazac jej trzy podstawowe
elementy:

a) odpowiedzialnos¢ wiadzy publicznej za dziatania i zaniechania;

b) jawnos¢ dziatania wtadzy publicznej umozliwiajaca poznanie przyczyn, motywacji
lub materiatéw wykorzystanych w procesie stanowienia lub stosowania prawa;

c) otwarto$¢ sensu stricte, co oznacza, ze rzad wystuchuje obywateli i bierze ich stano-
wisko pod rozwage w trakcie projektowania i wdrazania swej polityki™.

* P.Sarnecki, Organizacja spoleczeristwa obywatelskiego, (w:) Ksigga XX-lecia orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, (red.) M. Zubik, Warszawa 2006, s. 595.

* Orzeczenie TK z 27.05.2003 r. (K 11/03), OTK-A 2003/5, poz. 43, s. 663, 569.

5 B. Banaszak, Jakie zmiany w Konstytucji RP sq potrzebne, (w:) Aktualne problemy reform konsty-
tucyjnych, (red.) S. Bozyk, Biatystok 2013, s. 19.

¢ Tamze, s. 20.

7 OTK ZU 9/A 2009, poz 135.

8 M. Jabtonski,Spofeczeristwo obywatelskie a konstytucyjne prawo dostepu do informacji publicznej,
(w:) Dziesigc lat konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, (red.) E. Gdulewicz, H. Zigba-Zatucka, Rzeszéw
2007,s. 89.

’ B. Banaszak, Jakie zmiany...,s. 21.
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Podstawowym elementem teoretycznych rozwazari o spoteczenistwie obywatelskim
jest wige jego relacja w stosunku do instytucji pafistwa. Relacja ta uwidacznia sig, gdy
przyjmie si¢, iz spoteczefistwo obywatelskie to zespét instytucji spoteczno-politycznych
stworzony z pieciu elementéw:

* wiadzy publicznej, ktéra jest ograniczona i odpowiedzialna przed spoleczeristwem,
*  rzadéw prawa,

* sfery publicznej skupiajacej zainteresowanych obywateli,

* systemu rynkowego wolnego od bezprawia i korupcji,

* dobrowolnych stowarzyszeri réznego typu.

Do tej pory istniata sktonno$¢ przeciwstawiania spoteczeristwa obywatelskiego
panstwu. A. Lawniczak zauwaza, ze konstytucja ze swej istoty nie moze jednak pro-
mowa¢ nurtu antypanistwowego, a takie wiasnie znaczenie czgsto przypisuje si¢ spote-
czeristwu obywatelskiemu”.

Jak stusznie stwierdza A. Turska, w tej sytuacji ,dokonane zmiany w konfiguracji
zaleznosci paristwo-spoleczeristwo tworza nowg kategorie obywatelstwa. Nie miesci sig
ono ani w obywatelstwie pafistwowym ani w ponadparnistwowym, stanowi natomiast
obywatelstwo na scenie publicznej. Mamy tu do czynienia z kreacja wiadzy grupowej,
samoorganizujacego si¢ spoteczeristwa. Tendencja ta w zadnym wypadku nie degra-
duje instytucji demokracji politycznej przedstawicielskiej, przeciwnie przychodzi jej
w sukurs. Spoteczenistwo staje si¢ potrzebne paristwu, ale juz w nowej roli, nie jako
adresat wladztwa panstwowego, lecz jako sita zdolna przeciwstawi¢ si¢ réznym pato-
logiom w jego dziataniu™'. W tym réwniez niektérym aspektom biurokracji, od ktérej
sama demokracja nie jest w stanie si¢ uwolnié, co wyraznie wplywa na niezadowolenie
z funkcjonowania instytucji demokratycznych.

Juz M. Weber postrzegat biurokracje jako potencjalne narzedzie w rekach politycz-
nego wiadcy. Jednoczesnie byt zaniepokojony mozliwoscia, ze biurokratyczne elity mo-
gly same opanowa¢ panistwo i staé si¢ w nowoczesnych spoteczeistwach absolutnymi
wiadcami mas'. Przewidywal, ze biurokracja moze zdewastowaé¢ kazda demokracje.
A im wigksza biurokracja, tym diuzsza droga obywatela do uczestnictwa we wspSlnym
podejmowaniu decyzji, co stanowi o istocie demokracji. Biurokracja nie lubi bowiem
wolnosci.

Tworcey i rzecznicy teorii elit, V. Pareto i R. Michels, mocno podkreslali, ze réwniez
ustroje demokratyczne ,w nie mniejszym stopniu niz inne systemy podlegaja panowa-
niu mniejszosci (...) klasy panujacej”®. Jeszcze dalej w tej materii poszedt G. Mosca,

10 A Eawniczak, Spofeczeristwo obywatelskic — kilka uwag teoretycznych i konstytucyjnoprawnych, (w:)
Prawna dziatalnos¢ spoteczeristwa obywatelskiego, (red.) J. Blicharz, J. Bo¢, Wroctaw 2009, s. 38.

" A. Turska, Paristwo spoleczeristwa obywatelskiego, (w:) Patistwo — prawo — polityka w przestrzeni
konstytucyjnej, (red.) J. Majchrowski, Warszawa 2007, s. 154.

12 M. Weber, Gospodarka i spoleczeristwo. Podstawy socjologii rozumiejgcej, Warszawa 2002, s. 166.

3 E. Etzioni-Helevy, Wladza w demokracji: teoria elit demokratycznych, (w:) Przysztos¢ demokraci.
Wybor tekstow, (red.) P. Spiewak, Warszawa 2005,s. 111.
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ktory ,wskazal (...) réwniez na niebezpieczenstwo zwigzane z nieograniczona wla-
dzg elity politycznej wylonionej w wyborach. Niebezpieczeristwo to miato wynikaé
ze sktonnosci politykéw do naduzywania wiadzy za sprawa zwigzanej z funkcjono-
waniem partii korupcji politycznej, ktéra przybiera forme¢ wzajemnych wzgledéw
i ustepstw” .

Doswiadczenia Polski potwierdzaja te diagnozy®. Jak stusznie zauwazyt E. Mok-
rzycki, dotychczasowe ,,myslenie o polskiej demokracji przepojone jest bezrefleksyjnym
optymizmem™®. W zyciu politycznym Polski wazng role odgrywaja bowiem tradycyjne
wzory zachowan politycznych ugruntowane w do$wiadczeniu z czaséw realnego socja-
lizmu'. Pojecie reprezentatywnosci rozumiano jako wyrazanie intereséw poszczegol-
nych grup spoleczenistwa, pojecie zas$ interesu ogdlnego wigkszoéé politykéw traktuje
jako ,,chwyt” retoryczny do wykorzystania wtasnej korzysci. Dlatego zgodzi¢ si¢ trzeba
z pogladem, Ze nie nalezy identyfikowa¢ spoteczenstwa obywatelskiego z dziataniami
zbiorowego suwerena (wybory, referendum)’.

Jak si¢ okazuje, tatwo mozna popas¢ w putapke wiary ,w autorytatywna moc wtas-
nych konstrukeji” ustrojowo-prawnych, co powoduje ich inflacje, gdyz ,nie ma powodu,
by uznawaé rozstrzygniecia wezorajszych zwyciezcéw, gdy zmiana regut kosztuje nie-
wiele, a na milosierdzie zwycigzcéw jutrzejszych nie mozna liczy¢™".

Jak zauwazyt J. Habermas, ,mi¢dzy padstwem praworzadnym a demokracjg istnieje
nie tylko przypadkowy zwiazek historyczny, lecz pojeciowy albo wewnetrzny. (...) Caly
ciezar legitymizacji obarcza proces demokratyczny. Proceduralistyczne rozumienie pra-
wa wyréznia zatem komunikacyjne przestanki demokratycznego ksztattowania opinii
i woli, jak réwniez warunki postgpowania w trakcie tego procesu jako jedyne zrédto
legitymizacji™®.

Tak wigc demokracja staje si¢ jednoznaczna z polityczng samoorganizacija catego
spoteczenstwa. Z tego wynika ,rozumienie polityki skierowanej polemicznie wobec
aparatu paristwowego”. Tym samym mozna poprzez t¢ polityke przeciwdziataé jego
tendencjom patologicznym, w tym biurokracji w znaczeniu pejoratywnym.

“ E. Etzioni-Helevy, Wadza...,s. 111.

> Por. M. Strzeszewski, M. Wenzel, Postawy wobec demokracyi, (w:) Nowa rzeczywistost. Oceny
i opinie 1989-1999, (red.) K. Zagorski, M. Strzeszewski, Warszawa 2000, s. 53-62; A. Cybulska, A. Sek,
M. Wenzel, M. Wojcik, Demokracja w praktyce, (w:) Nowa rzeczywistost.. ., s. 63-88.

1 E. Mokrzycki, Jakq mamy demokracje?, (w) Jak zyjq Polacy, (red.) H. Domanski, A. Ostrowska,
A. Rychard, Warszawa 2000, s. 19.

7 E. Mokrzycki, Jakq mamy demokracje?...,s. 29.

8 P. Sarnecki. Organizacja spoleczeristwa obywatelskiego. .., s. 599.

¥ A. Wotek, Demokracja nieformalna. Konstytucjonalizm i rzeczywiste reguty polityki w Europie
Srodkowej p0 1989 roku, Warszawa 2004, s. 37; zob. takze: W. Sadurski, Porzgdek konstytucyjny, (w:)
Demokracja w Polsce, (red.) L. Kolarska-Bobiniska, . Kucharczyk, J. Zbierank, Warszawa 2007,s. 13-72;
W. Staskiewicz, Stanowienie prawa, (w:) Demokracja w praktyce. .., s. 123-144; A. Bodnar, M. Ziét-
kowski, Stan wymiaru sprawiedliwosci, (w:) Demokracja w praktyce...,s. 193-236.

2 J. Habermas, Faktycznos¢ i obowigzywanie. Teoria dyskursu wobec zagadnier prawa i demokra-

tycznego paristwa prawnego, Warszawa 2005, s. 575-576.
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Demokracja niewatpliwie stanowi ten typ ustroju, ktéry w petni pozwala rozwi-
nac sie spoteczernstwu obywatelskiemu, stanowiac najbardziej sprzyjajace otoczenie
instytucjonalne?’. Trudno jednak sobie wyobrazié, ze spoteczeristwo obywatelskie
wyraza si¢ wylacznie w statych strukturach organizacyjnych pozapanstwowych. Na
to pojecie sktadaja si¢ réwniez formy samoorganizacji. Ich rozwojowi sprzyja dzi-
siaj internet, a takze SMS, czy poczta e-mailowa co zwigksza aktywnos$¢ polityczng
obywateli.

Istnienie spoleczeristwa obywatelskiego mimo réznych ujeé® i koncepcji*® posiada
uniwersalne wartoéci i zasady bez ktérych niemozliwy bylby jego rozwdj. Zjawiska
i procesy spoteczne zachodzace w systemie demokratycznym oparte sg na postawie
obywateli oraz na formie spolecznej aktywnosci. Sg to przede wszystkim: wolno$¢é,
réwnosé, partnerstwo, odpowiedzialno$é, suwerenno$é, solidarnosé, sprawiedliwosc,
jawnos¢ oraz pomocniczo$c.

II. Prawidtowe spoteczeristwo obywatelskie funkcjonuje w oparciu o podstawo-
we zasady gwarantowane konstytucyjnie. Konieczne jest poszanowanie tych wartosci,
ktére maja szczegdlne znaczenie we wlasciwym funkcjonowaniu zycia spotecznego. Ja
zwrécg uwage na wybrane zasady.

Artykut 1 méwi na przyktad, iz ,RP jest dobrem wspélnym wszystkich obywateli”.
Jest to wyraz ideologiczne]j wizji paristwa jako formy organizacji spotecznej oraz zaprze-
czenie jego klasowego niegdys charakteru. W pewien sposéb przepis ten uswiadamia
tez zwigzek jego zobowiazain z obowiazkami obywateli**. Innymi stowy, jest to zasada
stuzebnosci paristwa wobec jednostki. Przepis ten wyznacza wigc szereg konsekwencji
w konstytucyjnych rozstrzygnieciach okreslajacych pozycje prawng jednostki wobec
organizacji pafistwowej, jej role w zyciu politycznym, w ktérym ma zagwarantowany
wplyw na bieg spraw paristwowych i lokalnych, na wybér organéw ogélnonarodowych
i regionalnych, na rol¢ w zyciu gospodarczym?. Takie spojrzenie jest zatem wynikiem
ideologicznego przewarto$ciowania wzajemnych stosunkéw miedzy jednostka, spote-
czeristwem a panstwem, gdzie ide¢ poddania jednostki prawom historii zastapita idea
niezbywalnych praw cztowieka, filozofi¢ kolektywizmu wyparta filozofia personalizmu,

za$ koncepcje etatyzmu — koncepcja spoteczeristwa obywatelskiego®.

2 1. Stodkowska, Spofeczeristwo obywatelskie na tle historycznego przefomu. Polska 1980-1989,
Warszawa 2006, s. 305.

22 Tamze,s. 44 i n.

% M. Gotas, Spoteczeristwa obywatelskie, (w:) Paristwo i prawo wobec wspétezesnych wyzwan. Teo-
ria i filozofia paristwa i prawa oraz aksjologia demokracji i ochrony praw czlowieka. Ksigga Jubileuszowa
Profesora Jerzego Jaskierni, Torun 2012,s. 465 i n.

2 P.Winczorek, Zasada subsydiarnosci w dyskusjach ustrojowych w Komisji Konstytucyjnej Zgroma-
dzenia Narodowego, (w:) Subsydiarnosé, (red.) D. Milczarek, Warszawa 1998, s. 143.

% E. Kustra, Zasada pomocniczosti a preksztatcenia polskiego systemu prawa i spotecznej swiadomosti,
(w:) Przemiany polskiego prawa, (red.) E. Kustra, t. 2, Torun 2002, s. 209-210.

* E. Poptawska, Wptyw zasady subsydiarnosci na przemiany ustrojowe w Polsce, (w:) Subsydiarnosc...,
‘Warszawa 1998, s. 141.
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Z omawiang zasada w sposéb wyrazny koresponduje tez formuta spoleczeristwa
obywatelskiego, zamieszczona w art. 12 Konstytucji: ,Rzeczpospolita Polska zapewnia
wolnoséé tworzenia i dziatania zwigzkéw zawodowych, organizacii spoteczno — zawo-
dowych rolnikéw, stowarzyszen, ruchéw obywatelskich, innych dobrowolnych zrzeszen
oraz fundacji™?’.

To wyjatkowo wazny wyraz swobody i pluralizmu, rozwini¢ty w rozdziale ,,Wol-
nosci, prawa i obowiazki cztowieka i obywatela”, wzbogacony jeszcze przez ide¢ od-
rebnosci i specyficznych metod funkcjonowania organizacji wyznaniowych i paristwa
(art. 25 ust. 2).

Przepisy te zapewniaja swobod¢ zaktadania i dziatalnosci partii politycznych,
zwigzkéw zawodowych, stowarzyszen i fundacji. W oparciu o konstytucyjne prawo
zrzeszania si¢ powstaje wiele organizacji o bardzo roznych charakterze, celach i spo-
sobach dziatania. Sprzyjaja one tworzeniu wigzi spotecznych, umozliwiaja publiczne
wyrazanie potrzeb i intereséw obywateli. Organizacje zaliczane do tzw. trzeciego sekto-
ra charakteryzujg si¢ trwala forma organizacyjna i strukturalng niezaleznoscia od wiadz
publicznych. Cztonkostwo w nich oparte jest na zasadzie dobrowolnosci, a dziatalnos¢
nie jest nastawiona na zysk lecz na realizacje celéw szlachetnych?.

Wazng instytucja spoleczernistwa obywatelskiego jest samorzad terytorialny. Jest on
bowiem wspélnie z siecig stowarzyszen, fundacii, kosciotéw, zwiazkéw wyznaniowych,
zwigzkéw zawodowych, podstawg systemu demokratycznego i warunkiem funkcjono-
wania spoleczeristwa obywatelskiego. Podstawowym celem samorzadu terytorialnego
jest zaspokajanie potrzeb wspélnoty poprzez wykonywanie ustawowo okreslonych za-
dan, wéréd ktérych znajduja si¢ zaréwno zadania wlasne, jak i zadania zlecone. Dzia-
tania inicjowane przez samorzad pobudzajg aktywnos¢ obywateli i pozwalaja na reali-
zacja wlasnych celéw i ponoszenie za nie odpowiedzialno$ci®.

Jak juz podnositam wczesniej, przy analizie spoteczeristwa obywatelskiego czesto
podkresla sie i siega do pojecie dobra wspélnego. W spoteczenstwie masowym paristwo
miato by realizowa¢ dobro ogétu, takie jednak, przez ktére kazdy rozumiat zazwyczaj
swoje wlasne potrzeby. Paristwo miato by¢ wszechmocne i niczym nieograniczone.
Inaczej jest w spoteczeristwie obywatelskim, gdzie podstawg organizacji spotecznej jest
pluralizm i widzi si¢ raczej wiele, czgsto nawet sprzecznych intereséw grup spotecz-
nych. Tak rozumiane dobro wspélne ma tu ograniczony charakter. Dotyczy to zasad
uznawanych przez wszystkich uczestnikéw zycia publicznego, dla ktérych kazda grupa
bytaby gotowa poswigci¢ pewng czes¢ swoich partykularnych korzysci. Dobro wspélne
nie polega na maksymalizacji szczescia kazdego czlowieka, ani nie jest utozsamiane

7' W. Toczyski, Organizacje pozarzqdowe alternatywq dla sektora publicznego?, ,Samorzad Tery-
torialny” 1994, nr 7/8, s. 133.

3 P. Borowiec, Glowne przeszkody w realizacji idei spoleczeristwa obywatelskiego, (w:) Czas spoteczeri-
stwa obywatelskiego, (red.) B. Krauz-Mozer, P. Borowiec, s. 146.

¥ D. Ilczuk, Polityka kulturalna w spoteczeristwic obywatelskim, Krakéw 2000, s. 20.
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z nakazem woli powszechnej*. Zauwaza si¢ tez, ze Rzeczpospolita jako dobro wspélne
jest wspolnotg obywatelska.

Pluralistyczna demokracja liberalna daje prawo do publicznego wyrazania zréz-
nicowanych, zbiorowych i jednostkowych intereséw i idealéw, umozliwia dazenie do
ich urzeczywistnienia. Uznaje ze rzecz oczywista rywalizacje, stronniczo$¢, konflikty
miedzy réznymi grupami, wynikajace z ich ideatéw?.

Spoteczenstwo obywatelskie to odpowiedz spoteczenstwa na fakt pluralizmu; nie
jest to jedyna mozliwa odpowiedz, lecz jedyna, ktéra moze uznaé liberalna demokracja.
Pluralizm partykularnych ideatéw, intereséw oraz grupowych wiezi powotuje do zycia,
cho¢ nie zawsze w sposéb skuteczny, instytucje spoteczenstwa obywatelskiego i posta-
we obywatelska, czyli obywatelsko$é®.

Fundamentem tak rozumianego spoteczeristwa obywatelskiego sa zywiotowe
i spontaniczne inicjatywy oraz aktywnosci, ktére sa autonomiczne wobec instytucji
panstwowych. Spoleczeristwo obywatelskie ma istotne znaczenie dla okreslenia tempa
przemian zachodzacych w Polsce i nie tylko. Stopien obywatelskosci okreslonego spo-
teczenistwa wptywa na mozliwosé jego rozwoju oraz warunki zycia.

E. Shils traktuje spoteczenstwo obywatelskie jako jeden z elementéw triady obok
panstwa i ekonomii. W tym ujeciu spoteczenstwo sktada si¢ z wielu mniejszych zbio-
rowosci (rodziny, wspélnot kulturalnych, etnicznych, klas spotecznych, narodéw itp.).
Jego zdaniem spoteczenstwo obywatelskie cechuje si¢ zbiorowa, podzielong przez
wiekszoé¢ cztonkéw, samoswiadomoscia o charakterze:

* poznawczym, zapewniajacym narze¢dzia identyfikacji z innymi, a réwniez bezpie-
czeristwo, a wiec mozliwos¢ egzystencji w zmieniajacej sie rzeczywistosci,

* normatywnym, oferujacym kodeks norm i wartosci regulujacych zachowania spo-
teczne oraz dzialania instytucji.

Spoteczenstwo takie jest powierzchnia, na ktérej stykaja si¢ instytucje prawne oraz
rzadowe, a wigc jest sferg publiczng. W tej sferze zachodzg procesy regulacyjne wzgle-
dem ekonomii oraz dziatan paristwa®.

Wigkszo$¢ wspétezesnych teorii spoleczeristwa obywatelskiego odnosi si¢ do opi-
nii, ze spoleczeistwo oraz paristwo to dwa odmienne zbiory elementéw i instytuciji,
pozostajacych w relacjach wzajemnej wymiany.

Paristwo w odniesieniu do spoteczenistwa obywatelskiego moze odgrywac zréznico-
wane role. Moze je traktowac jako aparat przymusu, a innym razem jako dostarczyciela
ustug. Ponadto paristwo pozostaje znaczacym podmiotem sfery publicznej. W takim
wyobrazeniu granica migdzy nim a sfera spoteczna jest szczegélnie cienka.

3 Tamze.

U E. Shils, Europa i spofeczeristwo obywatelskie. .., s. 17.

32 M. Grabowska, T. Szawiel, Budowanie demokracyi, Warszawa 2001, s. 154-155.

33 E. Shils, Co to jest spoteczeristwo obywatelskie, (w:) Europa i spoteczeristwo obywatelskie. Rozmowy
w Castel Gandolfo, (red.) K. Michalski, Krakéw 1994, s. 9-14.
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Wedtug A. Giddensa panistwo i spoteczefistwo obywatelskie powinny dziata¢ jak
partnerzy, utatwiajac sobie wzajemnie, ale takze kontrolujac swoje funkcjonowanie.
Jednostka, bedaca cztonkiem spoteczeristwa obywatelskiego, moze postrzegaé paristwo
jako site zewnetrzna, ograniczajaca zdecydowanie wolnos¢, bedac za$ obywatelem pan-
stwa, postrzega je jako urzeczywistnienie wlasnych intereséw**.

Idea spoteczenstwa obywatelskiego powstata po to, aby zacheca¢ obywateli do
uczestnictwa w zyciu publicznym, a nie za$ po to, by wspiera¢ ucieczke do sfery pry-
watnej. Jednakze spoleczeristwa obywatelskiego nie nalezy utozsamia¢ z paistwem, ani
réwniez ze spoleczeristwem.

G. Hegel zwracat uwage, iz spoteczenistwo obywatelskie stanowi jeden z trzech ele-
mentéw calego wielkiego systemu spotecznego. Pierwszym elementem jest wspélnota
narodowa, drugim panstwo w rozumieniu rzad (parlament), trzecim spofeczeristwo
obywatelskie, ktére potrafi dziata¢ niezaleznie od instytucji pastwowych.

Najbardziej pozadanym systemem sprzyjajacym rozwojowi tego spoleczenstwa jest
demokracja, gdzie gtéwnym zadaniem wtadzy jest rzadzi¢ zgodnie z oczekiwaniami
obywateli. Przyktadowymi przejawami spoteczeristwa obywatelskiego sa:

* aktywnosc¢ spoteczna,

*  samorzgdnosd,

*  organizacje pozarzadowe,

* wspdlpraca dla dobra wspélnoty,
* wolontariat.

ITI. W celu utworzenia petnego systemu wartosci dostepnego dla wszystkich opra-
cowano teori¢ tzw. zasad spotecznych. Jest wiec potrzeba zachowania w zyciu gospo-
darczym i politycznym zasady subsydiarnosci, zasady solidarnosci i dialogu spotecznego
oraz zasady dobra wspdlnego.

Zasada subsydiarnosci stanowi trzon koncepcji spoteczeristwa obywatelskiego.
W klasycznym ujeciu zasada subsydiarnosci stanowi podstawe decentralizacji, dekon-
centracji i deregulacji. Zgodnie wigc z zasadg pomocniczosci wprowadzano trzy stopnie
podziatu terytorialnego, a przez to — zmiang¢ zakresu kompetencji wtadz samorza-
dowych i administracji rzagdowej na nowych szczeblach wiadzy®. Pierwszym aktem
w polskim porzadku prawnym, ktéry bezposrednio odwotatl si¢ do zasady subsydiar-
nosci, byta w koricu Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego — Konwencja Rady
Europy z 15 pazdziernika 1985 r. Zakres art. 4 odniést si¢ do poruszanej tematyki
nastepujaco: ,Kierowanie sprawami publicznymi powinno, ogélnie rzecz biorac, na-
lezeé, zgodnie z wolg, do tych organéw wiadzy, ktére znajduja si¢ najblizej obywateli.

** A. Giddens, Trzecia droga. Odnowa socjaldemokracji, Warszawa 1999,s. 73.

% Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, 5 czerwea 1998 r. 0 samorzadzie
powiatowym, 5 czerwca 1998 r. administracji rzadowej w wojewddztwie, 16 lipca 1998 r. ordynacja
wyborcza, 24 lipca 1998 r. 0 zmianie ustaw (Dz.U. 1998, nr 91, poz. 576; Dz.U. 1998, Nr 91, poz. 577,
Dz.U.1998, Nr 91, poz. 578).
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Powierzajac te funkcje innemu organowi wiadzy, nalezy uwzglednic¢ zakres i charakter

zadania oraz wymég skutecznosci i ekonomii™.

Nie pomijajmy minimalnego postulatu decentralizacji, ktérym jest podziat wtadzy
na ustawodawcza, wykonawczg i sadownicza, co zapobiega demoralizujacej i stwarza-
jacej niebezpieczeristwo naduzycia koncentracji wtadzy w jednym reku oraz gwarantuje
wzajemng kontrole odrebnych funkcjonalnie elementéw aparatu panstwowego®”.

Zasada pomocniczosci ujawnia si¢ takze w zmianie katalogu funkeji, jakie wyko-
nuje aparat panstwowy w dziedzinie gospodarki.

Znaczenie zasady subsydiarnosci polega na tym, iz w sposéb catosciowy i spéjny
uzupetnia si¢ koncepcje spoteczeristwa obywatelskiego o ide¢ obywatelskiej odpowie-
dzialnosci jednostek oraz subsydiarnego paristwa. Zbieznosé subsydiarnosci, a takze
koncepcji spoteczeristwa obywatelskiego sprowadza si¢ do trzech punktéw:

* odpowiedzialnoéé¢ i aktywno$¢ jednostek jako element wszelkich dziatan spotecz-
nych i politycznych,

* ograniczenie kompetencji i zadari pafistwa, ktérego bezposrednia interwencja w zy-
cie obywateli jest odbierana jako pewna ostatecznos¢, dopuszczalna, kiedy niesku-
teczne okazuja si¢ dziatania jednostek oraz instytucji posrednich,

* spoteczna wartosci i koniecznos¢ istnienia instytucji posrednich pomiedzy pan-
stwem, a jednostka.

Jezeli jest podejmowana wszelka aktywno$¢ zaréwno instytucji paristwowych, jak
i spotecznych przez pryzmat subsydiarnosci to powinna spetnia¢ nastepujace warunki:
* subsydiarne towarzyszenie, czyli wszelka interwencja, pomoc jak instytucje pan-

stwowe i spoteczne podejmuja w sytuacjach przerastajacych mozliwosci samodziel-
nego dziatania jednostek winna mie¢ charakter pomocy dla samopomocy. Powinna
si¢ koncentrowaé nie tylko na zaspokajaniu konkretnych potrzeb, ale w gtéwnej
mierze na dostarczaniu pewnych instrumentéw dziatania, umiejetnosci, narzedzi,
ktére pozwola wspomaganej jednostce albo wspomaganemu podmiotowi spotecz-
nemu samodzielnie rozwigzywaé codzienne problemy;

* zakaz odbierania, w ktérym ani spoteczeristwo, ani tez paristwo nie powinno prze-
szkadza¢ w aktywnosci jednostek, wyrecza¢ w podejmowanych przez nie dziata-
niach w obszarach, gdzie mogg te czynnosci wykonywa¢ samodzielnie;

* subsydiarna redukcja, polega na tym, ze aby nie uzaleznia¢ jednostek oraz podmio-
téw spotecznych od pomocy oraz interwencji z zewnatrz, interwencja owa powinna
mie¢ charakter samozwalczajacy, motywujacy do usamodzielniania®®.

Zasada solidarnosci koncentruje si¢ przede wszystkim na potrzebie bezinteresow-
nego przekraczania poprzez poszczegélne osoby ich partykularyzmu i prywatnosci.
Zasad ta przypomina, iz spoleczeristwo jest czyms$ duzo wiecej niz tylko zwigzkiem

% Dz.U. 1994, Nr 124, poz. 607, art. 4 ust. 3.
37 E. Poptawska, Wptyw zasady subsydiarnosci.. ., s. 140.
38 Zob. M. Jez, Policja a spoleczeristwo obywatelskie, [praca magisterska — maszynopis], Rzeszéw

2012.
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réznych intereséw czy transakcji. W kontekscie zasady solidarnosci odwotuje si¢ réw-
niez do paradygmatu partycypacji, a wiec udziatu obywateli w Zyciu politycznym oraz
publicznym. Obszerne, odpowiedzialne angazowanie si¢ jednostek w sprawy wspdlnoty
spotecznej oraz politycznej jest uznawane jako realizowanie zasady solidarnosci, ktére
to rozwija spoteczna oraz moralng nature kazdego cztowieka. W takim przypadku ot-
warcie systemu politycznego na aktywno$¢ obywatelskg oraz odpowiedzialnos¢ wszyst-
kich cztonkéw spotecznosci sg traktowane jako wazne kryteria oceny poszczegdlnych
systeméw politycznych. Demokracja jest uznawana za system, ktéry zapewnia udziat
obywateli w decyzjach politycznych oraz rzadzacym zapewnia mozliwo§¢ wyboru

i kontrolowania wlasnych rzadéw*.

Istniejaca blisko$¢ oraz zbiezno$¢ miedzy zasada solidarnosci a koncepcja spote-
czefistwa obywatelskiego jest wyrazona w czterech ideowych przestaniach, akcentowa-
nych w obydwu koncepcjach:

*  nikt nie jest samotng wyspa, kazdy cztowiek ze wzgledu na spoteczny wymiar swojej
natury potrzebuje do Zycia jakiej$§ wspdlnoty, spotecznosci wobec ktérej odczuwa
lojalnos¢, solidarnos¢ i odpowiedzialnosé;

* pomoc bliznim jako warunek rozwoju osobistego, solidarne oraz bezinteresownie
wspoétdziatanie z innymi na rzecz innych jest warunkiem petnego, moralnego, hu-
manitarnego i religijnego rozwoju cztowieka;

*  uczestnictwo w zyciu publicznym, a wiec oparcie systemu politycznego na szerokiej
partycypacji obywatelskiej w sprawach publicznych jest jednym z istotnych kryte-
riéw jakosci dziatania takiego systemu;

* relacje podmiotowe, gdzie prawdziwa miedzyludzka oraz obywatelska solidarnos¢
opiera si¢ na relacjach podmiotowych, a wiec takich, w ktérych poszczegélne oso-
by sa traktowane jak podmioty, a nie przedmioty, instrumenty, narzedzia stuzace
zrealizowaniu tego czy innego celu.

Kolejng zasada jest zasada dobra wspélnego, ktéra jest swego rodzaju potaczeniem,
mediacja pomi¢dzy spojrzeniem subsydiarnym, akcentujacym indywidualnosé, niepo-
wtarzalno$¢ osoby, a zasada solidarnosci, ktéra zaznacza spoteczny wymiar kazdej osoby
oraz wynikajace z niej przestanki moralne. Spoteczenistwo obywatelskie jest elementem
spotecznego porzadku. Dobro wspélne obejmuje sume warunkéw zycia spotecznego,
dzicki ktérym rodziny, jednostki oraz zrzeszenia mogg tatwiej osiagnaé¢ swoja wiasng
doskonato$¢. Na ogét dobro wspélne to rozmaite duchowe wartosci oraz materialne
dobra czy ustugi, ktérych kazdy potrzebuje do indywidualnego rozwoju i zycia, a ktére
mozna osiagna¢ tylko w spotecznosci, wspélnocie. Typowymi elementami dobra wspél-
nego sg wartosci takie jak miloéé, poczucie akceptacji, formacja emocjonalna i moralna,
a wigc wartodci, ktérych w petni mozna doswiadczy¢ we wspélnocie rodziny, narodu.
W sensie za$ spotecznym oraz materialnym to system edukacji, bezpieczestwo pub-
liczne, transport, komunikacja czy stuzba zdrowia, a wiec wszystkie niezbedne do Zycia

¥ M. Witkowska, A. Wierzbicki (red. nauk.), Spofeczeristwo obywatelskie, Warszawa 2005, s. 81.
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jednostki ustugi oraz dobra, ktére moze wytworzy¢ tylko wspélnota spoteczenstwa czy

panstwa.

Zasada dobra wspélnego ma nie tylko charakter materialny, ale przede wszyst-
kim instytucjonalny. Jej istota jest dazenie do pewnego spotecznego porzadku, zespo-
tu norm, czytelnych ram organizacyjnych, prawnych, na ktérych wspélnoty mogg si¢
oprzeé, w ktérych mogg sie trwale rozwija¢ oraz dostarcza¢ niezbedne do Zycia wartosci
i dobra. Zinstucjonalizowanie zycia spotecznego, oparcie go na ramach prawnych po-
woduje, iz staje si¢ ono bardziej przejrzyste, niezalezne i trwalsze od ludzkich emocj,
stanu ducha czy tez jednostkowej kondycji moralne;.

Dla koncepcji spoleczeristwa obywatelskiego wynikaja z tych zasad dwie podsta-
wowe przestanki:

*  spoteczenstwo obywatelskie wymaga otwartych, czytelnych oraz racjonalnych form
zinstytucjonalizowania. Dziatania obywatelskie czy spoteczne, nawet jezeli sg podej-
mowane w oparciu o najszlachetniejsze pobudki, aby przynies¢ oczekiwany efekt,
muszg si¢ opiera¢ na czytelnym i jasnym podziale zadan, wtasciwie zdefiniowanej
procedurze regulacji dotyczacej gromadzenia oraz wydatkowania ewentualnych
$rodkéw finansowych itp.;

* dla skutecznosci oraz trwatosci wszelkie formuly spoleczeristwa obywatelskiego
powinny znalez¢ umocnienie i uregulowanie w szerszym porzadku prawnym oraz
instytucjonalnym, jaki tworza organizacje migdzynarodowe i parstwo. Przepisy
prawa, regulacje administracyjne paristwa, ordynacja podatkowa powinny tworzy¢
przestrzen dla nieskrepowanego, skutecznego i przejrzystego funkcjonowania ini-
cjatyw obywatelskich.

Poprzez zasadg solidarnosci akcentowany jest element odpowiedzialnosci obywateli
za los bliznich oraz wspélnot. Idea dobra wspdlnego narzuca zas analizowanej kon-
cepcji spoleczeristwa obywatelskiego pragmatyczny wymdg, zinstytucjonalizowania,
uregulowania, prawnego uporzadkowania obywatelskich inicjatyw oraz dziatan®.

Dialog spoteczny jest szczegélng forma debaty o interesach spotecznych. Jego
uczestnikami sg rézni i réwni partnerzy, w ktérej Zadna strona nie dominuje statusem,
zaden interes nie jest z mocy prawa wazniejszy od innych i w ktérym nie dziata prawo
silniejszego, lecz réznice zdani niwelowane sa w wyniku wzajemnych ustgpstw. Od
1997 r. dialog spoteczny jest — podobnie jak w czesci krajéw Europy Zachodniej — za-
sada ustrojows, dwukrotnie zapisana Konstytucji. W Preambule Konstytucji czytamy:
»W trosce o byt i przysztos¢ naszej Ojczyzny [...] my, Naréd Polski - wszyscy obywa-
tele Rzeczypospolitej [...] ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej jako
prawa podstawowe dla paristwa oparte na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwosci,
wspétdziataniu whadz, dialogu spotecznym oraz zasadzie pomocniczo$ci umacniajacej
uprawnienia obywateli i ich wspélnot”. Z kolei w Rozdziale I ,,Rzeczpospolita” art. 20
czytamy: ,Spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalnosci gospodar-

“ M. Witkowska, A. Wierzbicki, Spofeczeristwo...,s. 83.
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czej, whasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspétpracy partneréw spotecz-
nych stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej”. Z powyz-
szych przepiséw wynika, ze dialog spoteczny nie jest instrumentem rzadzenia, ktéry
wiadza publiczna moze stosowa¢, gdy zechce. Wtadza jest konstytucyjnie zobowiazana
do stosowania go. Partnerami dialogu spotecznego sa: organy samorzadu terytorialne-
go, organy samorzadu zawodowego, zwiazki zawodowe, organizacje pracodawcéw oraz
inne organizacje spoteczne i przedstawicielstwa srodowisk zawodowych i twérczych.
Ich prawa i obowiazki, a takze pozycje i role w dialogu okreslaja odrebne akty prawne.
Sa one w zasadzie zgodne ze standardami europejskimi. Organizacyjnym trzonem
dialogu spotecznego w Polsce jest Tréjstronna Komisja ds. Spoteczno-Gospodarczych.
Réwnolegle, obok Komisji Tréjstronnej, dziata 12 Tréjstronnych Zespotéw Branzo-

wych.

Istnieje takze mechanizm dialogu na szczeblu wojewddzkim. Sa to Wojewddzkie
Komisje Dialogu Spotecznego (WKDS).

IV. Przedstawicielami wspétczesnych definicji spoteczeristwa obywatelskiego byli
m.in. R. Dahrendorf, ktéry pisat, ze ,spoteczeristwa obywatelskie charakteryzuja sie
ogolnie przez istnienie autonomicznych, tj. nie sterowanych przez pafistwo ani inny
osrodek, organizacji i instytucji jako organéw woli ludu. Ch. Taylor twierdzi, ze ,spote-
czenistwo obywatelskie istnieje wszg¢dzie tam, gdzie istniejg wolne stowarzyszenia poza
kuratelg wladzy panstwowej”. M. Walzer uznaje je za ,przestrzen niewymuszonego
ludzkiego stowarzyszania, a takze sie¢ stosunkéw nawigzanych w imi¢ rodziny, wiary,
interesu oraz ideologii, azeby te przestrzen wypetni¢™*.

Woszystkie przytoczone definicje umieszczaja spoteczeristwo obywatelskie mie-
dzy strefa polityczng (paristwo i jego system polityczny) a prywatng (rodzina, krag
znajomych, zaktad pracy). Spoteczenistwo obywatelskie stanowi tzw. trzeci sektor
wypelniajacy wolng strefe stosunkéw spotecznych. Wiele elementéw spoteczenstwa
obywatelskiego, sprowadza si¢ do roli trzeciego sektora, takich jak partie politycz-
ne, stowarzyszenia czy zwiazki zawodowe weszto juz posrednio do struktur paristwa,
stajac si¢ elementem jego systemu politycznego. A. Antoszewski zwraca uwagg na to,
ze spoleczenistwa obywatelskiego nie mozna przeciwstawia¢ paristwu, lecz przeciwnie
— postrzegaé go jako gleboko uwiktane w paristwo czy tez system polityczny*.

Przywrécenie ustroju demokratycznego, uznanie wszystkich obywateli za jednego
suwerena wiadzy politycznej powoduje, ze zblizenie obu sfer stalo si¢ mozliwe, zreszta
spoteczeristwo obywatelskie zawsze wigzato si¢ z demokracja jako formg sprawowania
wladzy, a kazdy znany historyczny model spoteczenstwa obywatelskiego byt funkecja
konkretnej koncepcji demokracji®.

1 K.A. Wojtaszczyk, W. Jakubowski, Spofeczeristwo i polityka. Podstawy nauk politycznych, War-
szawa 2007, s. 361.

4 Tamze, s. 361-362.

“ W. Bokajto, K. Dziubka, Spofeczeristwo...,s. 11-12.



