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Podmioty ekonomii spotecznej
jako podmioty administrujace

Streszczenie

W obszarze dziatalnoSci administracji publicznej dokonuja si¢ ewolucyjne zmiany,
ktore analizowa¢ nalezy w powigzaniu z rozbudowujacymi si¢ strukturami spoteczen-
stwa obywatelskiego. Dotyczg one obszaru zagadnien zwigzanych z wykonywaniem
zadan publicznych przez podmioty, ktére sytuujq si¢ poza strukturami administracji,
a jednoczes$nie wykonujg funkcje wtaSciwe administracji publicznej. Sg to tzw. podmioty
administrujace, poSrdd ktérych coraz istotniejsze miejsce zajmujg podmioty ekonomii
spotecznej. Dlatego celem niniejszego artykutu stato si¢ zbadanie problematyki zwigzanej
z funkcjonowaniem podmiotéw ekonomii spofecznej, w kontekscie zagadniei zwigzanych
z pojeciem podmiot administrujacy.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, podmiot administrujgcy, podmioty ekonomii
spotecznej, funkcje adminitracji.

1. Zagadnienia wprowadzajace

Ekonomia spoteczna i kwestie z nig zwigzane mogg by¢ analizowane z rozma-
itych punktéw widzenia. W zaleznoSci od kontekstu badawczego méwi¢ mozna
np. o zagadnieniach natury instytucjonalnej, koncentrujac si¢ na problematyce
funkcjonowania szeroko rozumianego sektora pozarzadowego. Majac na uwadze
poszczegdlne formy organizacyjno-prawne, jako najczestsze wyrdznia sig:
spoldzielnie socjalne, stowarzyszenia i fundacje, sp6tki z ograniczong odpowie-
dzialno$cig non-profit, niepubliczne zaktady opieki zdrowotnej, centra integracji
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spofecznej, kluby integracji spotecznej, zaktady aktywnoSci zawodowej, towarzy-
stwa ubezpieczefi wzajemnych, jak réwniez warsztaty terapii zajeciowe;.

W kontekscie teorii public governance, podmioty ekonomii spofecznej opisy-
wane mogg by¢ jako tzw. interesariusze (steakholders). Istota sieciowosci jako
formy rzadzenia opiera si¢ na uzaleznieniu mozliwoSci osiggania zaktadanych
celow od réwnoczesnych interakcji wielu podmiotow. Wiaze si¢ réwniez ze zwro-
ceniem uwagi na wptyw, jaki na rzadzenie wywieraja podmioty znajdujace si¢ poza
strukturami administracji. Jest to wynikiem konstatacji, ze zaden z podmiotéw
uczestniczacych w procesie zarzadzania publicznego postrzegany w pojedynke nie
dysponuje wiedza ani Srodkami pozwalajagcymi na samodzielne rozwigzywanie
wystepujacych w obszarze zycia spotecznego probleméw. Tym samym prawidtowe
funkcjonowanie catego modelu public governance mozliwe jest przy zaistnieniu
odpowiedniego natezenia wspdipracy, jaka bedzie si¢ dokonywata pomigdzy inte-
resariuszami. W tym kontek§cie podkreSlenia wymaga fakt, ze coraz czesciej do
ich grona przynaleza réwniez podmioty ekonomii spolecznej, ktére postrzegaé
nalezy jako wspétuczestnikow sieci dziatajacych na rzecz realizacji zadan publicz-
nych wraz z administracjg publiczng. Szczegdlnie widoczne staje si¢ to na plasz-
czyznie struktur samorzadu terytorialnego [Wptyw przemian... 2013, s. 438—454].

Wskaza¢ réwniez mozna na ujecie analizowanych zagadnien z perspektywy
problematyki prawa administracyjnego, co pozwala na podjecie proby zaliczenia
podmiotéw ekonomii spofecznej do zakresu tzw. podmiotéw administrujacych.
Ten ostatni obszar, z uwagi na brak dogtebnego opracowania na gruncie literatury
przedmiotu, zostat proddany rozwazaniom w niniejszym artykule.

W pierwszej czgSci scharakteryzowane zostanie pojecie ekonomii spofecznej,
by nastepnie przenie$¢ cigzar analizy na obszar problematyki prawa admi-
nistracyjnego i przyblizy¢ konstrukcj¢ podmiotéw administrujagcych. Uwaga
zostanie skupiona szczegdlnie na zagadnieniach dotyczacych przyporzadko-
wania podmiotéw ekonomii spotecznej do mozliwych do wyréznienia rodzajow
podmiotéw administrujgcych. W podsumowaniu wskazane zostang réwniez prze-
stanki warunkujace poszerzanie katalogu podmiotéw administrujgcych o kolejne
rodzaje podmiotéw ekonomii spoleczne;.

2. Pojecie podmiotu ekonomii spotecznej

Wyznaczenie ram i zdefiniowanie ekonomii spofecznej stato si¢ przedmiotem
wielu opracowan'. Najczesciej ekonomie spoteczng postrzega sie jako dziedzing

! Warto zwtaszcza siegnaé po publikacje pojawiajgce sie na tamach pétrocznika ,,Ekonomia
Spofeczna” wydawanego przez Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Matopolska Szkote
Administracji Publiczne;j.
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aktywnoSci spofecznej nieprzynaleznej rynkowi i pafistwu. J. Hausner przyjmuje,
ze jest ona sektorem gospodarki, w ktérym organizacje sa ukierunkowane na
spofeczng uzyteczno$¢, a co z tym zwigzane wypracowana przez nie nadwyzka
stuzy realizacji celu spofecznego. Z uwagi na lokalne zakorzenienie i dziatanie
na rzecz danej wspdlnoty samorzadowej ekonomia spoteczna nazywana réwniez
bywa wspodlnotowa, gdyz jest ona uwarunkowana lokalnie jako wyrastajgca
z oddolnych potrzeb, inicjatyw oraz dotyczy probleméw spotecznych powstaja-
cych miejscowo czy terytorialnie. Zdaniem J. Hausnera o lokalnoSci ekonomii
spotecznej decyduje spontaniczno§¢, a dopiero pdZniej pojawia si¢ potrzeba
nadania jej ram prawnych i poddania regulacji. Ponadto zwraca on uwagg, ze
nie da si¢ ,,przeszczepiaé” ekonomii spotecznej, poniewaz musi si¢ ona rozwijaé
w nastepstwie oddolnych inicjatyw i uwarunkowafi. Moze co prawda korzystaé
z zewngtrznych inspiracji, lecz nie powinna mechanicznie powiela¢ do§wiad-
czen i praktyk wpisujacych si¢ w odmienny kontekst spoteczny [Hausner 2007,
s. 12—13]. W rezultacie poszczegdlne podmioty ekonomii spofecznej wraz z samo-
rzadami moga tworzy¢ system pozwalajacy na reprezentowanie istniejacych inte-
resGw obu stron i w ten sposob rozwigzywac swoiste na danym terenie problemy.
W sytuacji narastajacego kryzysu w obrebie poszczegdlnych panstw zauwazalne
jest nasilenie si¢ trudnych kwestii spotecznych wymagajacych rozwigzania i to
w znaczacym stopniu wiasnie na szczeblu poszczegdlnych wspdlnot samorza-
dowych. Wypracowanie mechanizméw wspoéipracy samorzadu z podmiotami
ekonomii spofecznej moze pozytywnie wptywac na rozwigzywanie takich zagad-
nief jak szeroko rozumiane wykluczenie spofeczne m.in. zwigzane z narastajagcym
ubdstwem czy tez nadal pogtebiajacym si¢ bezrobociem.

3. Pojecie podmiotu administrujacego

Idea stworzenia terminu, ktéry objalby swoim zakresem podmioty petnigce
funkcje administracji, a nieprzynalezne do jej struktur nie jest koncepcja nowa.
Juz J. Langrod wskazywat, ze w strefie granicznej migdzy sferg administracji
a sferg przedsigbiorczo$ci prywatnej istnieje bardzo wiele rodzajéw jednostek,
ktére zwigzane sg z administracja szczegélnym wezlem organizacyjnym wynika-
jacym z (przybierajacej rézne formy) wspotpracy. Jest to jednakze jedynie wspot-
dziatanie, ktére (cho¢ czasami wigze si¢ z petnieniem funkcji administracji) nie
uzasadnia zaliczenia do grona organéw, a czyni z nich tylko ,,obywatelski element
wspoéldziatajacy” okreSlany przez samego autora mianem ,,kolaboratoréw admi-
nistracji”. Podmioty te zakresem swej dziatalnoSci dotykaja realizacji interesu
publicznego, niemniej jednak czynig to na ptaszczyZnie aktywnoSci prywatnej
i w ramach organizacyjnych przedsigbiorczoSci indywidualnej. W rezultacie
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pozostaja nadal w sytuacji jednostek prywatnych, jednakze uzupetnianej lub zmie-
nianej przez swoiste dodatki, jakie wynikaja z ich wspétpracy z administracja,
w duchu wskazanym przez wymagania interesu publicznego [Langrod 2003, s.
2391 252 ]. W koncepciji ,,kolaboratoréw administracji” bez trudu mozna dopa-
trze¢ si¢ pierwowzoru dla aktualnego postrzegania podmiotéw administrujacych.

Wspotczednie, zgodnie z definicja, jakg podaje J. Bo¢ [2007, s. 132], za organ
administrujacy mozna uznac taki podmiot, ktéremu prawo przydaje funkcje admi-
nistrowania badz tez prawo stwarza ku temu podstawy i dodanie to nastgpifo.
Dlatego posréd organéw administrujagcych w pierwszej kolejnoSci wymienia si¢
wszystkie organy administracyjne (zaréwno szczebla rzadowego, jak i samorza-
dowego). Jest to zrozumiale, jesli przyjrzymy si¢ samemu pojeciu organu admini-
stracji publicznej. Jak wskazuje J. Zimmermann [2012, s. 108—110], pod pojeciem
tym rozumiemy te podmioty, ktére dzialaja za panstwo bezposrednio (mamy tu
na mys$li organy administracji panstwowej) badz tez za poSrednictwem samo-
rzadu (organy administracji samorzgdowej). Ponadto majac na uwadze osobowg
istote organu, podkre§la, ze organem administracyjnym jest cztowiek lub grupa
ludzi, ktérzy wykonuja okre§lona funkcje (przy czym odrdéznienia wymaga organ
w sensie abstrakcyjnym jako pewna konstrukcja strukturalno-organizacyjna
a obsada personalna, rozumiana jako piastun funkcji administracji). Znajdujac
si¢ w strukturze panstwa lub samorzadu terytorialnego, jest on wyodrebniony
organizacyjnie, czyli istnieja kryteria pozwalajace odrézni¢ go od innego organu.
Wreszcie ma prawne umocowanie do dzialania, jest wyposazony we wladztwo
i jest powotany przez prawo do realizacji norm prawa administracyjnego ze skut-
kami wtasciwymi temu prawu, jak i w granicach przyznanych mu przez prawo
kompetencji. Jak podkresla autor, zadaniem tak ujmowanego organu administra-
cyjnego (podstawowym, a w zasadzie jedynym) jest sprawowanie administracji
publiczne;.

Do czgsto przywotywanych zestawien organéw administrujacych nalezy zapre-
zentowane przez J. Bocia [2007, s. 132], ktéry posréd nich wymienia:

— organy administracyjne,

— inne organy pafistwowe czy publiczne, ktére sg powotane do realizacji
funkcji wynikajacych z ich charakteru, jednakze posiadaja réwniez kompetencje
w sferze realizacji funkcji administracyjnych pafistwa i w tym wzgledzie dziataja
na podstawie norm prawa administracyjnego oraz w spos6b i w formach wtasci-
wych organom administracyjnym (np. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, ktory
realizuje rozliczne funkcje z zakresu administracji publicznej, takie jak chociazby
nadawanie orderéw i odznaczen),

— odpowiednio uprawnionych kierownikéw pafistwowych oséb prawnych
i innych jednostek organizacyjnych funkcjonujacych na obszarze dziatania woje-
wddztwa i prowadzacych niektdre sprawy z zakresu administracji publicznej,
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— odpowiednio upowaznione organy wykonawcze jednostek pomocniczych
samorzadu terytorialnego,

— organy jednostek organizacyjnych gminy (w tym przedsigbiorstw) w razie
upowaznienia ich do zatatwiania indywidualnych spraw z zakresu administracji
publicznej,

— organy organizacji spofecznych,

— odpowiednio upowaznione podmioty prowadzace dziatalno$¢ pozytku
publicznego,

— odpowiednio upowaznione podmioty prywatne realizujace funkcje z zakresu
administracji publiczne;j.

Z kolei R. Michalska-Badziak [Prawo administracyjne... 2013, s. 266—267]
proponuje do grupy podmiotéw objetych zakresem ,,podmiot administrujacy”
zaliczy¢: organy administracji publicznej, zaktady publiczne, przedsigbiorstwa,
fundacje, organizacje spoteczne, inne podmioty niepubliczne w zakresie, w jakim
wykonuja funkcje administracji publiczne;.

Dla organéw administracji publicznej wykonywanie funkcji administracyjnych
jest ich cechg immanentng. Dlatego jakkolwiek zauwazalne s3 odmiennosci co do
powyzszych katalogéw, niemniej jednak organy administracji publicznej ekspono-
wane s3 w ramach kazdego z nich. Ponadto bez wzgledu na wystepujace rdznice,
zauwazy¢ nalezy, ze analizowane pojecie nalezy do grupy tzw. poje¢ funkcjo-
nalnych. Stad mozliwy do stworzenia katalog szczegétowy nie jest staty, nie ma
charakteru zamknietego, lecz podlega przeobrazeniom wynikajacym z ewolucyj-
nych zmian, jakie dokonuja si¢ w obrebie powstawania podmiotéw dopuszczanych
do wykonywania funkcji administracji publiczne;j.

Nalezy mie¢ réwniez na uwadze odréznianie zlecania funkcji administracyj-
nych od przekazywania zadafi do wykonania (lub akceptowaniu zadaf przezef
wykonywanych). W przypadku zlecania funkcji dochodzi bowiem do upowaznienia
podmiotéw niepublicznych (a konkretnie ich wtaSciwych organéw) do stosowania
prawa administracyjnego za pomocg jednostronnych rozstrzygniec, czyli do podej-
mowania dziatania tozsamego z dzialaniem organéw administracji publiczne;j.
Tym samym moc obowigzujaca stanowionych przez nie aktow jest identyczna
z mocg aktéw wydawanych przez organy pafnstwa. Tak ujmowane zlecanie funkcji
przynalezne jest materii ustawowej i moze by¢ uregulowane wytacznie w drodze
ustawy. Przy czym ustawa moze przewidywaé kompetencje organu administracji
publicznej, aby ten powierzyt swoja funkcj¢ innym podmiotom [Zimmermann
2012, s. 132]. Oznacza to mozliwo$¢ powierzenia tej funkcji poszczegdlnym
rodzajom niepublicznych podmiotéw administrujacych, a wigc réwniez i zali-
czanym do grona podmiotéw ekonomii spotecznej. Zlecanie funkcji administracji
publicznej jest pojeciem wezszym anizeli zlecanie zadan administracji publiczne;.
Oba pojecia czgsto wigzg sie ze soba, gdyz podmiot administrujacy (wykonujacy
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funkcje administracji) uczestniczy w wykonywaniu zadaf administracji publiczne;.
Nie ma tu jednakze relacji odwrotnej, a zatem nie kazdy podmiot, ktéry wyko-
nuje zadania publiczne, czyni to w formach wtasciwych administracji publicznej,
jakimi sg formy wladcze [Prawo administracyjne... 2013, s. 293-294]. Powyzsze
kwestie widoczne sg rowniez na poziomie konstruowania cech charakteryzujacych
podmioty administrujace, gdzie wskazywane jest wykonywanie zadaf z zakresu
administracji publicznej (przy ktérym nalezy si¢ kierowac interesem publicznym),
jak réwniez mozliwo§¢ (ale nie konieczno$¢) dziatania w formach wtadczych
[Podmioty administrujqce... 2011, s. 32—47].

Wyjadnienia wymaga réwniez kwestia natury terminologicznej. Ot6z w lite-
raturze przedmiotu s3 zamiennie uzywane okreSlenia ,,organ administrujacy”,
,»podmiot administrujacy”. Bardziej trafny wydaje si¢ drugi termin. Pojgcie organu
w sposéb naturalny nasuwa skojarzenia ze strukturami administracji publiczne;.
Majac za§ na uwadze stale narastajgce znaczenie podmiotéw niepublicznych
w analizowanym obszarze, dla wyeksponowania niniejszej problematyki przyj-
muj¢ objecie catoSci ztozonej z podmiotéw publicznych i niepublicznych wtasnie
terminem ,,podmiot administrujacy”’.

W celu uporzadkowania rozwazan zwigzanych z podmiotami ekonomii
spofecznej jako podmiotami administrujgcymi przyjeto, ze do grupy podmiotéw
administrujacych zaliczy¢ nalezy:

1) podmioty publiczne (organy administracji publicznej, zaktady publiczne,
przedsiebiorstwa, agencje, spétki prawa publicznego, fundacje prawa publicznego);

2) podmioty niepubliczne (usytuowane poza struktura administracji publicznej,
a wykonujace zadania jej przynalezne), w ramach ktérych wyrézni¢ mozna:

— organizacje pozarzagdowe w rozumieniu ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r.
o dziatalnoSci pozytku publicznego i wolontariacie (Dz.U. z 2010 r., nr 234, poz.
1536 ze zm)),

— organizacje pozarzadowe (w tym organizacje spoteczne) sensu largo,

— inne (pozostate) podmioty niepubliczne.

Powyzsze zestawienie w sposob Swiadomy taczy w jedng duzg grupe tzw.
podmioty publiczne, gdyz jakkolwiek stanowig one zbiér niezwykle zréznico-
wany i interesujacy, to jednak nie na nich koncentruja si¢ rozwazania czynione
na gruncie artykutu. Poruszone zatem zostang zagadnienia dotyczace podmiotéw
niepublicznych jako podmiotéw administrujacych, gdyz to poSrdd nich sytuuja
si¢ rozmaite formy podmiotéw ekonomii spotecznej. Pojecie podmioty niepu-
bliczne obejmuje wszystkie te podmioty administrujace, ktére nie przynalezg
do podmiotéw publicznych, czyli pozostaja na zewnatrz aparatu administracji
publicznej, niezaleznie od ich statusu prawnego, rodzaju zadaf (i zwigzanych
z nim kompetencji), jak réwniez sposobu ich przekazania [Podmioty administru-
Jjace... 2011, s. 529].
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Przedmiotem dalszej analizy uczynione zostang podmioty administrujace,
takie jak:

— organizacje pozarzagdowe w rozumieniu ustawy o dziatalnoSci pozytku
publicznego i wolontariacie,

— organizacje pozarzadowe (w tym organizacje spofeczne) sensu largo,

— inne (pozostate) podmioty niepubliczne.

Powyzsze wyliczenie podmiotéw niepublicznych ma w ramach niniejszego
opracowania charakter porzadkujacy, nie pretenduje za§ do miana wyczerpuja-
cego, gdyz nietrudno wskazac¢ na podmioty niepubliczne np. stowarzyszenia,
ktére zaliczy¢ mozna zaréwno do pierwszej, jak i drugiej z wymienionych grup.
Wyodrebnienie w ramach osobnej grupy, organizacji pozarzadowych w rozu-
mieniu ustawy o dziatalnoSci pozytku publicznego i wolontariacie, uzasadnione
jest szczegdlnag pozycja niniejszej definicji — jako punktu wyjscia, bazy do podej-
mowania dyskusji na temat organizacji pozarzagdowych w Polsce. Pozwala réwniez
na przyblizenie powigzanego z nim terminu ,,organizacja pozytku publicznego”,
ktéry oprécz organizacji pozarzagdowych miesci w sobie réwniez wskazane
ustawowo podmioty mogace uzyskac taki status, cho¢ nie sg one organizacjami
pozarzagdowymi w rozumieniu ustawy. Tym samym zagadnienia dotyczgce wybra-
nych organizacji pozytku publicznego (ktére nie sga jednocze$nie organizacjami
pozarzadowymi w rozumieniu ustawy, jak réwniez nie przynaleza do struktur
administracji publicznej) usytuowano w grupie okre§lonej mianem — organizacje
pozarzadowe sensu largo. Tam tez przyporzadkowaé nalezy wskazane podmioty
wylaczone z zakresu podmiotowego ustawowej definicji organizacji pozarzadowe;.

4. Organizacje pozarzagdowe w rozumieniu ustawy
o dzialalnoSci pozytku publicznego i wolontariacie

Dla problematyki zwigzanej z ujeciem podmiotéw ekonomii spotecznej jako
podmiotéw administrujacych, zasadnicze znaczenie bedzie mialo wskazanie ich
miejsca w strukturze podmiotéw administrujacych. W sposéb naturalny przesuwa
nas to na obszar analizy kwestii zwigzanych z funkcjonowaniem organizacji poza-
rzadowych. Najczesciej przywotywang ich definicja jest zawarta w art. 3, ust. 2
ustawy o dzialalnoSci pozytku publicznego i wolontariacie, zgodnie z ktora sa
nimi: niebedace jednostkami sektora finanséw publicznych (w rozumieniu ustawy
o finansach publicznych) i niedziatajace w celu osiggniecia zysku osoby prawne
lub jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowosci prawnej, ktérym regulacje
szczegblowe przyznaja zdolno$¢ prawna. W jej ramach wprost wskazane zostaja
fundacje i stowarzyszenia. W ujeciu chronologicznym pojgcie organizacji pozarza-
dowej zostato wprowadzone w ustawie z 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawo-
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dowej i spotecznej oraz zatrudnianiu 0oséb niepetnosprawnych (t.j.: Dz.U. z 2011 r.,
nr 127, poz. 721 ze zm.). W jej pierwotnym brzmieniu (Dz.U. z 1997 r., nr 123, poz.
776) pod terminem tym rozumiano stowarzyszenia, zwigzki, izby oraz organizacje
pracodawcéw i pracobiorcéw o charakterze ogdlnokrajowym w szczegdlnoSci
dziatajace na rzecz oséb niepelnosprawnych, tworzone na podstawie odrgbnych
przepisow. Dopiero zmiana brzmienia przepisu dokonana w 2010 r. (Dz.U.
z 2010 r., nr 28, poz. 146) odestata do regulacji ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i wolontariacie, stanowigc, ze ilekro¢ w ustawie o rehabilitacji zawo-
dowej i spotecznej oraz zatrudnianiu os6b niepetnosprawnych jest mowa o orga-
nizacjach pozarzadowych, oznacza to organizacje pozarzadowe oraz podmioty
wymienione w ustawie o dziatalnoSci pozytku publicznego i wolontariacie.

Tak ujmowane organizacje pozarzagdowe moga sta¢ si¢ organizacjami pozytku
publicznego, o ile spetniag wymogi szczegétowo wskazane w ustawie. Nalezy do
nich prowadzenie dziatalno$ci pozytku publicznego na rzecz ogétu spotecznosci
Iub okreSlonej grupy podmiotéw pod warunkiem, ze grupa ta jest wyodrebniona
ze wzgledu na szczegdlnie trudng sytuacje zyciowg lub materialng w stosunku do
spoteczefistwa. Ponadto ustawodawca przyjmuje, ze organizacja taka moze prowa-
dzi¢ dziatalno$¢ gospodarczag wytacznie jako dodatkowg w stosunku do dziatal-
nosci pozytku publicznego, a nadwyzke przychodéw nad kosztami przeznaczaé na
dziatalno§¢ pozytku publicznego. Kolejnym wymogiem jest istnienie statutowego
kolegialnego organu kontroli lub nadzoru, ktéry jest odrebny od organu zarza-
dzajacego i nie podlega mu w zakresie wykonywania kontroli wewnetrznej lub
nadzoru. Dodatkowo ustawodawca formutuje szczegétowe wymogi pod adresem
cztonkéw organu kontroli lub nadzoru, jak i cztonkéw organu zarzadzajacego.
Ponadto statut lub inne akty wewngtrzne takich organizacji musza przewidywaé
specjalne wskazane ustawowo zakazy.

Organizacja pozytku publicznego mogg stac si¢ rowniez i inne wskazane przez
ustawodawce podmioty (pozostajace poza zakresem definicji organizacji pozarza-
dowej), takie jak:

1) osoby prawne i jednostki organizacyjne dziatajace na podstawie prze-
piséw o stosunku Pafistwa do KoSciota katolickiego w Rzeczypospolitej
Polskiej, o stosunku Pafistwa do innych koSciotéw i zwigzkéw wyznaniowych
oraz o gwarancjach wolnoS§ci sumienia i wyznania, jezeli ich cele statutowe obej-
muja prowadzenie dziatalnoSci pozytku publicznego,

2) spotki akeyjne i spofki z ograniczong odpowiedzialnoScia oraz kluby spor-
towe bedace spotkami dziatajacymi na podstawie przepiséw ustawy z dnia 25
czerwca 2010 r. o sporcie (Dz.U. nr 127, poz. 857, ze zm.), ktdre nie dziataja w celu
osiggnigcia zysku oraz przeznaczaja calo§¢ dochodu na realizacj¢ celéw statu-
towych oraz nie przeznaczaja zysku do podzialu migdzy swoich udziatowcow,
akcjonariuszy i pracownikéw. Podmioty te, jakkolwiek nie mieszcza si¢ w defi-
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nicji ustawowej organizacji pozarzadowej, to mozna ujmowac je jako organizacje
pozarzadowe sensu largo.

W obszarze zagadnien dotyczgcych prowadzenia dziatalno$ci pozytku publicz-
nego szczegolne rozwigzania przyjeto w stosunku do spétdzielni socjalnych, ktére
jakkolwiek mogg prowadzi¢ dziatalno$¢ tego typu, nie moga uzyskaé statusu
organizacji pozytku publicznego. W zwiazku z tym, ze nie mieszczg si¢ one
w zakresie definicji normatywnej organizacji pozarzadowej, réwniez i je nalezy
obja¢ pojeciem organizacji pozarzadowej sensu largo. W przypadku spétdzielni
pracy i spétdzielni oséb prawnych réwniez wytaczono mozliwo§¢ uzyskania
statusu organizacji pozytku publicznego, a ponadto nie moga one nawet prowadzi¢
dziatalnoSci pozytku publicznego.

5. Organizacje pozarzadowe (w tym organizacje spoleczne)
sensu largo

W ramach niniejszego punktu zostang przedstawione zagadnienia zwigzane
z szerokim ujmowaniem organizacji pozarzagdowych, wykraczajagcym poza ramy
definicji normatywnej ustawy o dziatalnoSci pozytku publicznego i wolontariacie.
Ponadto zbadana zostanie wzajemna relacja termindw ,,organizacja pozarza-
dowa”, ,,organizacja spofeczna”, ktére czesto wydaja si¢ uzywane synonimicznie.
W niniejszym opracowaniu przyjeto, Ze ,,organizacja pozarzadowa” jest terminem
zakresowo szerszym anizeli ,,organizacja spoteczna”. Kwestie niniejsze zajmuja
istotne miejsce w obszarze prawa administracyjnego, inspirujac poglady doktryny,
jak i przyjmujac postaé definicji normatywnych na gruncie ustawodawstwa.

W art. 5, § 2, pkt 5 ustawy z 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania admini-
stracyjnego (j. Dz.U. z 2000 r., nr 98, poz. 1071 ze zm.) zawarta zostata definicja
legalna organizacji spotecznych, zgodnie z ktdra rozumie si¢ przez nie organi-
zacje zawodowe, samorzadowe, spotdzielcze i inne organizacje spofeczne. Jest to
zatem szerokie rozumienie terminu, ktére obejmuje réwniez samorzad zawodowy
(m.in. lekarzy, komornikéw, architektow) oparty na przymusowym uczestnictwie.
Tymczasem dobrowolno$¢ w zakresie przynaleznoSci to jedna z cech organizacji
spotecznych, ktére przywotuje si¢ jako dla nich immanentne. Pamigtaé jednakze
nalezy, ze definicje normatywne tworzone sg na potrzeby aktéw normatywnych,
w ktdrych sg zawarte i nie majq one charakteru uniwersalnego. Nie mozna ich
w sposéb automatyczny przenosié¢ na grunt innych aktéw prawnych, chyba ze
ustawodawca sam expressis verbis na taka mozliwos¢ wskazuje.

Nalezy zatem siggnaé do dorobku doktryny, gdzie przyjmuje si¢, Ze méwiac
o organizacjach spotecznych mamy na mysli organizacje niepafstwowe, charak-
teryzujgce si¢ uczestnictwem opartym na zasadzie dobrowolnosci, trwatoScig
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dziatania, jak i swoistg rolag w pafistwie, a ponadto wskazuje si¢ na mozliwy do
wyréznienia podziat na:

— organizacje spoteczne, ktoére rozwijaja zainteresowania waskiej grupy
podmiotéw i nie wpisuja si¢ w dzialania zbiezne z celami i zadaniami pafistwa.
Dziatania tego typu organizacji sa oboje¢tne z punktu widzenia wladz pafistwo-
wych tak dtugo, dopdki nie stanowig dla nich zagrozenia;

— organizacje spoteczne, ktorych cele i zadania zbiezne sg z celami i zadaniami
pafistwa. Stad tez pafistwo wplywa na ich rozwdj i kierunki dziatania, zwtaszcza
majac na uwadze zlecanie zadan z zakresu administracji publicznej. Innymi stowy,
mieszczy si¢ tutaj takie organizacje, ktére w pierwszej kolejnoSci powotane sa
do realizacji zadah wynikajacych z celéw spotecznych konkretnej organizacji,
ale ktérym oprécz tego (z powodu okreS§lonych motywacji i okoliczno$ci) zostaly
zlecone funkcje administrowania. Lacza wigc w swojej dziatalnoSci zaréwno
funkcje immanentnie zwigzane z dang organizacja niepafstwowg — ktére jedno-
cze$nie mogg mie¢ znaczenie panstwowe — i funkcje administrowania zlecone im
w drodze aktu normatywnego ustawowej rangi. Realizacja tych ostatnich dokonuje
sie w formach prawnych dziatania wtaSciwych tylko administracji publicznej [Bo¢
2007, s. 165].

Dalsze rozwazania koncentrowaty si¢ beda jedynie na organizacjach spolecz-
nych z grupy drugiej, gdyz tylko one wpisane mogg by¢ w zakres pojecia ,,podmiot
administrujacy”. Organizacje z grupy pierwszej poprzez fakt, ze koncentruja si¢ na
celach, ktére nie sg relewantne z punktu widzenia interesu publicznego, nie beda
przejmowaty funkcji administracji i nie bedg uczestniczyly we wspétkreowaniu
pojecia dobra wspdlnego (tozsamego z interesem publicznym, wyznaczajacym
pole dopuszczalnej dziatalnoSci administracji publicznej i stanowigcym cel jej
dziatania [Izdebski i Kulesza 2004, s. 96-97; Podmioty administrujgce... 2011,
s. 36-37]).

Organizacje pozarzadowe sensu largo ujmowane sg zatem w rozumieniu szer-
szym niz ujmuje je definicja normatywna ustawy o dziatalnoSci pozytku publicz-
nego i wolontariacie, ktéra poza zakresem analizowanego pojecia pozostawia
m.in.: partie polityczne, zwigzki zawodowe czy tez samorzad zawodowy.

Na potrzeby artykutu przyjeto, Ze termin ,,organizacja pozarzadowa” obejmuje
swym zakresem wszelkie rodzaje organizacji (bez wzgledu na substrat, na jakim
si¢ opieraja) sytuujace sie ,,poza rzadem”, czy tez — doprecyzowywujac — poza
strukturami szeroko rozumianej administracji publicznej. W ich ramach wyréznié
mozna organizacje spoteczne obejmujace wszelkie formy zrzeszen obywateli,
gdzie nacisk potozony zostaje na substrat osobowy. Najbardziej oczywistym
przyktadem organizacji spotecznej, jako formy zrzeszajacej grupe spoteczng
skoncentrowang wokdét jednoczacych ja celow, beda stowarzyszenia funkcjonujace
na podstawie regulacji ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzysze-
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niach (t.j. Dz.U. z 2001 r., nr 79, poz. 855 ze zm.). Zgodnie z jej art. 9 i 31, do
utworzenia stowarzyszenia potrzebnych jest minimum pigtnascie oséb, przy zato-
zeniu, ze jezeli liczba cztonkéw zmniejszy si¢ ponizej wymaganej, sad wydaje
postanowienie o jego rozwigzaniu. Do organizacji spotecznych zaliczy¢ nalezy
réwniez: partie polityczne, zwigzki zawodowe, spoteczno-zawodowe organizacje
rolnikéw, zwiazki wyznaniowe i samorzady [Prawo administracyjne... 2013,
s. 285]. W przypadku samorzadéw uzasadnione wydaje si¢ wiaczanie do organi-
zacji spotecznych samorzadéw zawodowych (postrzegajac odmienno§¢é zwigza-
nych z przymusowg przynalezno§cig do nich, co uymowac nalezy jako odstepstwo
od ogélnie przyjmowanej zasady dobrowolnoSci przynalezno$ci do organizacji
spofecznych), z wytaczeniem z tego zakresu samorzadu terytorialnego, ktory jest
podmiotem wtadzy publicznej (jakkolwiek stanowi form¢ decentralizacji).

Kazda z powyzej przywotanych organizacji, zaliczanych do organizacji
spofecznych, jest formg trwatego zrzeszenia oséb, nie wchodzi w sktad struktur
administracji publicznej, a cel dziatania zwigzany z realizacja celéw niezarob-
kowych pozwala na odréznienie od spétek prawa handlowego (postrzeganych
jako nakierowanych tylko na interesy swoich udziatowcéw lub akcjonariuszy).
W przypadku wspomnianych spétek prawa handlowego, warto zwréci¢ uwage, ze
w okreslonych sytuacjach mogg one wykonywaé zadania administracji publicznej,
a co z tym bezpoSrednio zwigzane, s3 one wowczas zobowigzane do kierowania
si¢ rowniez i interesem publicznym. W rezultacie niniejsza cecha przestaje by¢
kryterium pozwalajagcym na odréznienie ich od organizacji spotecznych, natomiast
te sposrdd spoélek, ktérych dziatalno§é wiaze si¢ z realizacja celéw spolecznie
uzytecznych i nie jest nastawiona na zysk, mieszczg si¢ w pojeciu organizacji
pozarzadowej [Podmioty administrujqce... 2011, s. 531-532].

Oparcie si¢ na kryterium substratu osobowego powoduje, ze w przypadku
fundacji nie nalezy zalicza¢ ich do organizacji spotecznych, ale do pozarzado-
wych. Jest to konsekwencja tego, ze elementami konstytutywnymi fundacji sa:
po pierwsze, majatek i powigzane z nim trwate Zrédta dochodu. Wniesienie
majatku do fundacji ma charakter nieodwracalny, gdyz nie mozna go wycofac.
Po drugie, majatek ten nie jest wnoszony w celu czerpania z niego korzySci,
tylko umozliwienia realizacji celu publicznego (na rzecz nieograniczonego kregu
destynariuszy). W konsekwencji osoby z kregu uprawnionych do korzystania z jej
majatku moga oczekiwac pomocy okreSlonej w statucie fundacji, cho¢ nie oznacza
to wcale, Ze osobie, ktdra ubiega si¢ o takie Swiadczenie, w przypadku gdy go
nie uzyska, przystuguje roszczenie cywilnoprawne [Gnys 2001, s. 15]. Kolejnym
elementem konstytutywnym jest cel publiczny. Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia
6 kwietnia 1984 r. o fundacjach (Dz.U. z 1991 r., nr 46, poz. 203 ze zm.) cele
powinny by¢: po pierwsze, zgodne z podstawowymi interesami Rzeczypospolitej
Polskiej, a po drugie, gospodarczo lub spotecznie uzyteczne (przyktadowo takie
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jak: ochrona zdrowia, rozwéj gospodarki i nauki, o§wiata i wychowanie, kultura
i sztuka, opieka i pomoc spoleczna, ochrona Srodowiska oraz opieka nad zabyt-
kami). Nie jest to wyliczenie zamknigte, co oznacza, ze nie ma przeszkdd, aby
katalog ten poszerzy¢ o realizacj¢ innych celow publicznych. Kolejnym elementem
jest posiadanie osobowoSci prawnej, jak i kluczowa — dla poruszanych kwestii
— struktura organizacyjna nieposiadajgca charakteru korporacyjnego. Fundacja
zatem nie jest zrzeszeniem os6b. To nie cztonkowie decyduja o jej bycie, ale
istnienie okreSlonej masy majatkowej. To nie cztonkowie decydujg o celu dziatal-
nosci, ale fundator, ktérym moze by¢ osoba ustanawiajaca fundacje, np. w testa-
mencie (czynno$¢ mortis causa), i fakt, ze fundator umiera, nie ma znaczenia dla
dalszego losu fundacji. Fundacja przestaje istnie¢ dopiero, jesli osiagniety zostanie
cel, dla ktérego zostata ustanowiona lub wyczerpig si¢ Srodki finansowe i majatek.
Mozna tu réwniez, niejako na marginesie, przywota¢ argument, ze zaréwno stowa-
rzyszenia, jak i fundacje dla uzyskania osobowosci prawnej musza by¢é wpisane
do Krajowego Rejestru Sadowego. Wpis ten dokonuje si¢ w rejestrze stowarzy-
szen, innych organizacji spotecznych i zawodowych, fundacji oraz publicznych
zaktadow opieki zdrowotnej. W tym wypadku fundacje ujete zostaty odrebnie,
poza terminem ,,organizacja spoteczna”.

Na podstawie przedstawionych rozwazaf stwierdzi¢ mozna, ze pojecia
organizacja spofeczna i organizacja pozarzadowa charakteryzuja si¢ zmiennym
w czasie zakresem. Sg one nierozerwalnie zwigzane ze strukturami spoteczefnstwa
obywatelskiego i jesli maja odzwierciedlaé realne potrzeby tego spoteczefistwa,
musza charakteryzowac si¢ otwartoScia na dokonujace si¢ w tym obszarze prze-
ksztalcenia. Stale poszerzajaca si¢ pula tego typu organizacji i ich zréznicowanie,
w jeszcze wiekszym stopniu poglebig problem wypracowania zwartej i klarownej
ich definicji.

6. Podmioty ekonomii spolecznej mieszczgce si¢ w zakresie innych
podmiotéw niepublicznych

Wyréznienie niniejszej grupy ma szczegdlne znaczenie, biorgc pod uwage
ewolucyjne zmiany zwigzane ze wzmacnianiem si¢ struktur spoteczefistwa
obywatelskiego. Obywatele coraz aktywniej wilaczaja si¢ w procesy partycypa-
cyjne i szukaja nowym form dla uzewnetrznienia swojej aktywnosci. Stad warto
zwroci¢ uwage na potencjalnie nowe formy podmiotéw niepublicznych, ktére
z pewnoScia bedg pojawialy sie w niedtugiej przysziosci i bedg wzmacniaty
potencjat organizacyjny podmiotéw zdolnych do przejecia funkcji administracji
i wlgczenia ich w ramy podmiotéw administrujacych. Tu szczegdlnie szeroko
buduje si¢ obszar do wpisywania w pojecie podmiotu administrujgcego rozma-
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itych form podmiotéw ekonomii spotecznej. Grupa podmiotéw, o ktérej mowa,
poprzez swéj niedookreslony zakres, pozwala na szczegdlne wyeksponowanie
zmiennoSci w obrebie katalogu podmiotéw administrujacych i podkresla réwniez
jego funkcjonalny charakter. Liczba mozliwych podmiotéw jest tu na tyle duza,
ze ustawodawca dopuszcza do niniejszej grupy réwniez osoby fizyczne, o ile
realizujg funkcje administracji publicznej. W obszarze dotykajacym ekonomii
spolfecznej interesujacym przyktadem moze by¢ ustawa z dnia 30 sierpnia 1991 r.
o zaktadach opieki zdrowotne;j (t,j. Dz.U. z 2007 r. nr 14, poz. 89 ze zm.), zgodnie
z ktéra zaktady opieki zdrowotnej moga by¢ tworzone i utrzymywane przez osoby
fizyczne (art. 8). W rezultacie osobom tym beda przystugiwaly te wszystkie
kompetencje, ktére odnosza si¢ do podmiotéw panstwowych i samorzadowych.
Generalnie stwierdzi¢ nalezy, Ze mozliwos$¢ kwalifikowania 0s6b fizycznych do
podmiotéw administrujagcych odbywa si¢ badZ poprzez stosowne postanowienia
w tym zakresie aktow ustawowych (jak i wykonawczych), albo mocg zindywidu-
alizowanych aktéw administracyjnych opartych o stosowne podstawy ustawowe
[Bo¢ 2007, s. 179-180].

7. Podsumowanie

Przyczyn wiaczania podmiotéw ekonomii spolecznej (czy tez szerzej
podmiotéw niepublicznych) w ramy podmiotéw administrujacych jest oczywiscie
wiele. Jako najwazniejsze spoSrdd nich wskaza¢ mozna po pierwsze obserwacje,
Ze wraz z rozwojem cywilizacyjnym spoleczefistw zmieniajg si¢ oczekiwania
obywateli i zwigzana z tym pula stale poszerzajacych si¢ zadaf publicznych.
Skoro wykonywanie funkcji faczy si¢ z uczestnictwem w wykonywaniu zadaf
publicznych, przesuwa nas to na obszar rozwazaf zwigzanych z ogélng tendencja
poszukiwania podmiotéw niepublicznych, zdolnych do przejecia, odcigzenia
struktur administracji od spoczywajacych na niej powinnosciach. OczywiScie
wykonywanie zadan publicznych pozostaje nadal immanentng cechg administracji
publicznej, jednakze zmiany dotykajace rzeczywistosci spotecznej powoduja, ze
staltym i wzrastajacym trendem stato si¢ ich ,,transferowanie” poza jej struktury.
Tak naprawdg jest to konieczno$cig, gdyz zatozenie, Ze pafistwo moze przejmowac
coraz to nowe powinnosci, prowadzitoby w efekcie do przerostu kompetencyjnego
1 niewydolnoSci jego struktur.

Z powyzszymi procesami w sposOb nierozerwalny wiaze si¢ problematyka
wspodldziatania, jakie wytworzy¢ si¢ musi pomigedzy organami administracji
publicznej a podmiotami niepublicznymi; w tym z podmiotami ekonomii
spotecznej. Pod pojeciem takiego wspdtdziatania rozumiem uporzadkowany
i okreSlony przepisami prawa zbior dziatan (proces partycypacyjny), w ramach
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ktérego budowana jest wiez o zréznicowanym natgzeniu powstajaca na linii
wlasciwy organ administracji publicznej a podmiot ekonomii spotecznej. Poten-
cjalnie wspotpraca podmiotow ekonomii dotyczy¢ moze zaréwno struktur admi-
nistracji rzagdowej, jak i samorzadowej. Niemniej jednak szczegétowa analiza
ustawodawstwa zajmujgcego si¢ wspotpraca administracji z podmiotami ekonomii
spofecznej wskazuje, ze w praktyce szczegodlna rola przypada tutaj wspélnotom
samorzadowym.

Poruszone kwestie nalezy réwniez rozpatrywaé w kontekScie zasady subsy-
diarnoSci, skoro to wiasnie ona kfadzie nacisk na jak najbardziej aktywny wspot-
udziat czynnika obywatelskiego w wykonywaniu zadafi publicznych [Matecka-
-Lyszczek 1 Wesotowski 2008]. I wreszcie, w odniesieniu do kazdej z poruszonych
w ramach niniejszego artykutu kwestii szczegdétowych, nalezy mie¢ na uwadze, ze
ostatecznym celem i przyczyng realizacji zadan publicznych i zlecaniem funkcji
administracji publicznej jest pojecie dobra wspdlnego i dazenie do jak najskutecz-
niejszej jego realizacji.
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Social Economy Institutions as Administrative Subjects

In the field of public administration, evolutionary changes take place that must be
analysed in connection with the expanding structure of civil society. This leads one
to questions concerning the realisation of public assignments by entities outside of
the structures of administration. These are administrative subjects, among which social
economic institutions are playing a more and more essential role. Given that role, the
aim of the present article is to examine the problems social economy institutions face in
the larger context of the concept of the administrative subject.

Keywords: public administration, administrative subject, social economy institutions,
functions of administration.



