MARTA Boubpziewicz-LULEWICZ

I.\ http://orcid.org/0000-0002-8683-430X

| Uniwersytet Pedagogiczny w Krakowie

\\ blulewicz@gmail.com
Dorota MURZYN

Horyzonty Polityki http://orcid.org/0000-0003-2032-8401
2022, Vol. 13, N° 43 Uniwersytet Pedagogiczny w Krakowie
dorota.murzyn@up.krakow.pl

oren s AGNIESZKA PAacut

http://orcid.org/0000-0002-3616-8820
Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie
agnieszka.pacut@uek.krakow.pl

DOI: 10.35765/HP.2237

Tworzenie regulacji prawnej dotyczacej
przedsiebiorstwa spolecznego w Polsce
w kontekscie teorii demokracji deliberatywnej

Streszczenie

CEL NAUKOWY: Celem artykutu jest opis procesu tworzenia regulacji po-
$wieconej przedsiebiorstwu spotecznemu (PS) i ekonomii spotecznej (ES), iden-
tyfikacja gtéwnych aktoréw i mechanizméw w kontekscie zatozen koncepcji
demokracji deliberatywnej.

PROBLEMIMETODY BADAWCZE: W artykule przeprowadzono analize
pojeciowa i teoretyczng podstawowych zatozen demokracji deliberatywnej,
dialogu spotecznego i dialogu obywatelskiego, przedsiebiorstw spotecznych.
W badaniu wykorzystano analize zrédel pierwotnych (desk research), gtéwnie
projektow aktéw prawnych w zakresie PS i ES i raportéw z ich konsultagji.

PROCES WYWODU: W artykule przedstawiono kolejno: koncepcje przed-
sigbiorstwa spolecznego i jego ramy prawne w Europie; zalozenia demokracji
deliberatywnej i dialogu obywatelskiego w kontekscie uczestniczenia obywateli
W procesie stanowienia prawa; proces tworzenia regulacji poswieconej PS i ES
w Polsce wraz z toczacymi sie wokol niej dyskusjami srodowiska zwigzanego
z ekonomia spoteczna.

Sugerowane cytowanie: Bohdziewicz-Lulewicz, M., Murzyn, D. i Pa-
cut, A. (2022). Tworzenie regulacji prawnej dotyczacej przedsiebiorstwa spo-
lecznego w Polsce w kontekscie teorii demokracji deliberatywnej. Horyzonty
Polityki, 13(43), 51-71. DOL: 10.35765/HP.2237.
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WYNIKIANALIZY NAUKOWE]: Proces tworzenia regulacji po§wieconej
PSiESjest osadzony w koncepcji demokragji deliberatywnej. Zaangazowani byli
w niego rézni aktorzy, poczatkowo zwiazani z sektorem spotecznym, a pdzniej
takze publicznym réznych szczebli. W procesie tym wykorzystano zréznicowane
formy konsultacji i zaangazowania aktorow.

WNIOSKI, INNOWACJE, REKOMENDAC]JE: W toku analizy ziden-
tyfikowano dwa modele inicjowania prac nad ustawa o PS i ES: model ini-
cjatywy zewnetrznej i model mobilizacji. Ustalono ze brak aktu prawnego
moze wynikaé m.in. z: braku lidera koordynujacego inicjatywe, niskiej moty-
wacji i akceptacji srodowiska ES dla idei PS, stabego rozpoznania koncepcji
PS w spoteczenstwie oraz heterogenicznosci srodowiska ES. Zasugerowano
rozwiniecie badan w kontekscie analizy grup interesu i ich wplywu na proces
tworzenia ustawy.

SLOWA KLUCZOWE:
demokracja deliberatywna, dialog obywatelski, ekonomia
spoteczna, przedsiebiorstwo spoteczne, ustawa o ekonomii
spotecznej

Abstract

LEGAL REGULATION MAKING OF SOCIAL
ENTERPRISE IN POLAND IN THE CONTEXT
OF DELIBERATIVE DEMOCRACY THEORY

RESEARCH OBJECTIVE: The aim of this article is to describe the process
of creating a regulation dedicated to social enterprise (SEI) and social economy
(SE), to identify the main actors and mechanisms in the context of deliberative
democracy theory.

THE RESEARCH PROBLEM AND METHODS: The article provides
a conceptual and theoretical analysis of the basic assumptions of deliberative
democracy, social and civil dialogue and social enterprise. The research was
based on desk research, mainly drafts of legal acts in the field of SEI and SE and
reports from their consultations.

THE PROCESS OF ARGUMENTATION: The paper presents: the concept
of social enterprise and the legal framework of the SEI in Europe; the assumptions
of deliberative democracy and civic dialogue in the context of citizen participa-
tion in law-making process; the process of creating regulation dedicated to the
SEI and the SE in Poland together with ongoing debates of the SE community
around it.
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RESEARCH RESULTS: The process of creating a regulation dedicated to
SEI and SE is embedded in the concept of deliberative democracy. Various ac-
tors were involved, initially linked to the social sector and later also to public
sector at various levels. The process used diverse forms of consultation and
actor involvement.

CONCLUSIONS, INNOVATIONS, AND RECOMMENDATIONS:
The analysis identified two models for initiating work on the Law on SEI and
SE: the outside initiative model and the mobilisation model. It was found that the
lack of legislation may be due to: the lack of a leader coordinating the initiative,
low motivation and acceptance of the SE community for the idea of SEI, poor
recognition of the concept of SEI in the society and the heterogeneity of the SE
community. It was suggested to develop the research in the context of interest
group analysis and their impact on the law-making process.

KEYWORDS:
deliberative democracy, civic dialogue, social economy, social
enterprise, law on social economy.

1. WPROWADZENIE

Od 2008 roku $rodowisko organizacji pozarzadowych i ruch spét-
dzielczy w Polsce postuluje przyjecie regulacji prawnej (w formie
ustawy) definiujacej status przedsigbiorstwa spotecznego (PS) oraz
szerszej sfery ekonomii spotecznej (ES). Od tego czasu powstato co
najmniej pie¢ projektéw aktow prawnych regulujacych wspomniane
terminy. Kazdy spotkat si¢ jednak z krytyka najbardziej zaintere-
sowanych, czyli przedstawicieli podmiotéw ekonomii spotecznej
(PES), w tym PS. Efektem tego jest brak ustawy poswieconej temu
sektorowi gospodarki.

Znaczenie ekonomii spolecznej i przedsigbiorstw spotecznych
w rozwoju spotecznym i gospodarczym Europy jest dostrzegalne
od trzydziestu lat. Podmioty dzialajace w tej sferze sq uznawane za
,kamient wegielny europejskiego modelu spotecznego” (Gospodarka
spoleczna..., 2013). Ramy ich dziatalnosci wyznaczaja wartosci cha-
rakterystyczne dla europejskiego modelu spotecznego, takie jak: par-
tycypacja, demokragja, solidarnosc i subsydiarnos¢. Ich aktywnos¢
wpisuje si¢ w przeobrazenia mechanizmow zarzadzania publicznego
polegajacych na poszukiwaniu nowych sposobéw modernizowania
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panistwa oraz reform wspolzarzadzania publicznego, ktore uwzgled-
niaja autonomie i suwerennos¢ aktoréw spotecznych oraz zaktadaja
ich wlaczanie w sprawy publiczne (Hausner, 2008).

Celem artykutu jest opis procesu tworzenia regulacji poswigconej
ESiPS oraz identyfikacja gtownych aktoréw i mechanizméw w kon-
tekscie zatozen koncepcji demokracji deliberatywne;.

Autorki starajq si¢ odpowiedzie¢ na nastepujace pytania:

1. Wijakisposob proces powstawania ustawy o przedsigbiorstwie
spolecznym i ekonomii spotecznej wpisuje si¢ w koncepcje
demokracji deliberatywnej?

2. Jakie mechanizmy i aktorzy wplywaty na proces tworzenia
regulacji w zakresie przedsiebiorstwa spotecznego i ekonomii
spolecznej?

3. Jakie sa powody, dla ktorych wciaz nie ma konsensusu
spotecznego wobec prawnego uregulowania koncepcji
przedsigbiorstwa spotecznego?

W artykule przeprowadzono analize pojeciowq i teoretyczna
podstawowych zatozen demokracji deliberatywnej, dialogu spo-
lecznego i dialogu obywatelskiego, przedsiebiorstw spotecznych
oraz dokonano przegladu literatury przedmiotu, ze szczegdlnym
uwzglednieniem debat toczacych sie¢ wokot tych koncepcji. W bada-
niu wykorzystano analize Zrédet pierwotnych (desk research), takich
jak: projekty aktow prawnych w zakresie PS i ES, raporty z procesu
ich konsultacji, opracowania rzadowe, sejmowe i eksperckie, artykuty
internetowe na temat projektow ustaw publikowane przez portale
pozarzadowe itp.

2. KONCEPTUALIZACJA PRZEDSIEBIORSTWA
SPOLECZNEGO

Przedsigebiorstwa spoteczne sa elementem praktyki spoteczno-
-gospodarczej, ktora od ponad trzydziestu lat rozwija si¢ w réznych
czesciach swiata (Defourny i in., 2021). Staly sie one przedmiotem
zainteresowania decydentéw publicznych, jak i Srodowiska akade-
mickiego z uwagi na umiejetno$¢ generowania pozytywnych zmian
spolecznych za pomoca rozwiazan innowacyjnych przy wspotpra-
cy z roznymi grupami interesariuszy (Defourny, Nyssens, 2010).
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Uogolniajac, przedsigbiorstwa spoteczne to ,,organizacje poszukujace
biznesowych rozwigzan dla problemoéw spotecznych” (Thompson,
Doherty, 2006, s. 362). Tworza one korzysci dla spotecznosci nieza-
leznie od struktury wtasnosciowej lub prawnej i przy réznym stop-
niu samowystarczalnosci finansowej, innowacyjnosci i transformacji
spolecznej (Brouard, Larivet, 2010). Charakteryzuja je nastepujace
cechy: realizowany cel spoteczny, ograniczenia w dystrybucji zysku,
przyznanie praw wiasnosci i uprawnien kontrolnych interesariuszom
innym niz inwestorzy, w polaczeniu z otwartym i partycypacyjnym
modelem zarzadzania (Borzaga, Galera, 2009).

Przedsigbiorstwa spoteczne s definiowane w odniesieniu do
koncepcji przedsigbiorczosci spotecznej oraz gospodarki spotecznej
(Defourny, Nyssens, 2010). Ich forme prawng, modele powstawania
i rozwoju determinujg czynniki kontekstowe, otoczenie historycz-
ne, spoteczno-gospodarcze, kulturowe (Defourny, Nyssens, 2021).
W Europie sa one zaliczane do gospodarki (ekonomii) spotecznej,
ktora w nowoczesnych, liberalnych demokracjach faczy trzy sfery —
spoteczenstwo obywatelskie, organizacje publiczne i podmioty pry-
watne — w innowacyjnym podejsciu do rozwiazywania problemow
spotecznych (Hulgard, 2010). W kontekscie europejskim akcentuje
sie znaczenie mechanizmdw publicznych, polityk publicznych, uka-
zujacjejakojeden z nurtéw, ktore daty poczatek przedsiebiorstwom
spolecznym (Le$ 2008, s. 40; Borzaga i in., 2020).

W zaleznosci od systemu prawnego i kontekstu krajowego przed-
siebiorstwa spoteczne w Europie przyjmuja réoznorodne formy praw-
neiorganizacyjne (Borzagaiin., 2020, s. 56—65). Zasadniczo wyroznia
sie dwie grupy krajow: te, ktére wprowadzily przepisy opracowane
dla PS w celu wspierania ich rozwoju (np. Belgia, Wiochy, Wielka
Brytania, Hiszpania) oraz te, w ktérych funkcjonowanie tej grupy
podmiotdw nie jest uregulowane (np. Austria, Niemcy, Holandia).

W Europie wyrdznia sie kilka grup przedsiebiorstw spotecznych,
uwzgledniajac ich publiczne rozpoznanie oraz krajowe regulacje praw-
ne. Carlo Borzaga i wspotpracownicy (2020, s. 108-113) wyro6znili:

* DS dziatajace na podstawie specjalnie zaprojektowanych form
prawnych (ad hoc) o szerokim zakresie dziatalnosci — w interesie
ogolnym lub w obszarze integracji zawodowej;

* PS dziatajace na podstawie statusu przedsigbiorstwa spoteczne-
go o szerokiej formule dzialania w interesie ogdlnym;
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* PS dzialajace na podstawie statusu WISE (work integration social
enterprise);

* organizacje ze statusem pozytku publicznego, dziatajace dla
dobra publicznego.

W latach 1991-2001 w krajach europejskich wprowadzano nowe
przepisy, ktére miaty umozliwi¢ integracje osob znajdujacych sie
w niekorzystnej sytuacji na rynku pracy. Po 2001 roku znaczna liczba
krajow zdecydowala si¢ na wprowadzenie przepisow odwotujacych
sie do statusu, ktory pozwala na uznanie organizacji za przedsiebior-
stwo spoleczne. Najnowsza tendencja jest uznawanie organizacji za
przedsiebiorstwa spoteczne za posrednictwem ustaw dotyczacych
szerszych zjawisk, tj. gospodarki spoteczneji solidarnej lub trzeciego
sektora (Borzaga i in., 2020).

3. DEMOKRACJA DELIBERATYWNA

Mozliwos¢ uczestniczenia obywateli w podejmowaniu decyzji o tym,
co jest dla nich wazne w sferze publicznej oraz ksztattowaniu polityk
publicznych jest podstawowgq cecha systemoéw demokratycznych.
To, czy i w jaki sposob preferencje spoteczenstwa sa uwzgledniane
jest z kolei istotng kwestia charakteryzujaca stopien demokratyzacji
danego systemu politycznego. W tym kontekscie szczegolnie inte-
resujaca jest koncepcja demokracji deliberatywnej, gdyz wydaje sie,
ze umozliwia realizacje takiego procesu, w ktorym glos obywateli
jest najbardziej styszalny.

Koncepcja demokragji deliberatywnejjest wyrazem wiary w moz-
liwos¢ szerszej i bardziej swiadomej partycypacji obywateli w pro-
cesie podejmowania decyzji. Odwotuje si¢ ona do idei,

zgodnie z ktorg usankcjonowane prawodawstwo wynika z publicznej
deliberacji obywateli. Jako normatywne uzasadnienie legitymizacji,
demokracja deliberatywna przywotuje idealy racjonalnego prawo-
dawstwa, partycypacyjnej polityki oraz samorzadnosci obywatelskiej
(Bohman, Rehg, 1997, s. ix).

Podstawa tego podejscia jest teza, ze istota demokracji jest delibe-
racja, czyli debata, dyskusja, komunikacja oparta na argumentacji.
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W procesie deliberacji uczestnicy powinni by¢ otwarci na mozliwos¢
korygowania swoich opinii w swietle nowych informagji i twierdzen
prezentowanych przez wspotuczestnikow dyskusji. Ta zdolnos¢ do
zmiany preferencji politycznych jest jednym z istotnych celow deli-
beragji (Bachmann, 2004).

Demokracja deliberatywna jest zatem ukierunkowana na prze-
zwyciezanie réznic opinii pomiedzy obywatelami, stad kluczowym
elementem tego procesu jest argumentacja i publiczne uzasadnienie
opinii. Osiggniecie konsensusu pomigedzy debatujacymi nie zawsze
jest przy tym mozliwe, co podkresla miedzy innymi Jiirgen Habermas
(2005). Moze tak by¢ na przyktad z uwagi na patowy uktad intereséw
lub rozbieznosci w wiedzy eksperckiej lub sSrodowiskowe;j.

Deliberacja wedlug Habermasa ma mie¢ swoj wyraz przede
wszystkim w medium publicznym, jakim jest prawo. Ustanowione
w procesie deliberacji prawo ma ugruntowanie w procedurze, w ra-
mach ktorej suwerenny nardéd wyraza swoja wole, przez co ustrdj
polityczny i rozwigzania polityczne sg legitymizowane. Habermas
pisze:

Wytwarzanie prawowitego prawa przez polityke delibeartywna
stanowi [...] pewna procedure polegajaca na rozwiazywaniu pro-
blemoéw, ktora potrzebuje wiedzy i opracowuje wiedze, by progra-
mowac regulowanie konfliktéw i realizowanie celéw zbiorowych.
Polityka wchodzi w luki funkcjonalne, ktdre otwieraja si¢ wskutek
przecigzenia innych mechanizmdw integracji spotecznej (Habermas,
2005, s. 338).

Wszystkie spotecznosci musza zdecydowad, ktore kwestie beda
przedmiotem zainteresowania decydentéw. Zgodnie z modelami
zaproponowanymi przez Rogera Cobba, Jennie-Keith Ross i Marca
Howarda Rossa (1976) sa trzy podstawowe sposoby, ktore przedsta-
wiajq kariery nowych tematéw/kwestii, od pierwszej inicjatywy do
formalnego opracowania przez gremium upowaznione do podjecia
decyzji. W pierwszym przypadku —modelu inicjatywy zewnetrznej —
kwestie powstaja w grupach pozarzadowych, a nastepnie sa na tyle
rozszerzane, ze trafiaja najpierw do agendy publicznej, a w konicu
do agendy formalnej (np. nacisk opinii publicznej wymusza for-
malne zajecie si¢ tematem). Drugi model — mobilizacji — zaklada,
ze inicjatywa wychodzi od systemu politycznego, ale jego agenci
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musza mobilizowac sfere publiczna, gdyz potrzebuja poparcia dla
formalnego opracowania lub przeforsowania uchwalonego progra-
mu. Wreszcie w trzecim przypadku inicjatywa pochodzi od spra-
wujacych urzedy lub przywodcow politycznych, a temat az do for-
malnego opracowania krazy wewnatrz systemu politycznego bez
udzialu politycznej sfery publicznej (model inicjatywy wewnetrznej).
Z punktu widzenia teorii demokracji, modele te odzwierciedlaja (w
uproszczeniu) mozliwosci, jakie istnieja we wzajemnym wplywaniu
na siebie sfery publicznej i systemu politycznego (Habermas, 2005).

Deliberacja stanowi fundament wielopasmowego zarzadzania
publicznego (Sroka, 2018). Charakteryzuja jg trzy cechy: perswazyj-
ny sposob doboru argumentow, dazenie do osiagniecia konsensusu
oraz publiczny charakter dyskursu. Jacek Sroka uwaza przy tym,
ze ,praktyki deliberacyjne i zarzadzanie publiczne w nowym stylu
udaja sie tylko tam, gdzie i zaufanie, i sieci spoteczne charakteryzuja
si¢ wysoka kooperacyjna «jakoscig»” (Sroka, s. 135). Podkresla on,
ze w naszej czesci Europy funkcjonowanie deliberacyjnych rozwia-
zan masowych cho¢ praktycznie mozliwe, to jednak nie wystepuje.
Pojawiaja si¢ natomiast ,,deliberacyjne mikro-fora” i , deliberacyj-
ne momenty”. Znacznie bardziej popularny jest natomiast dialog
obywatelski. Swiadomy, obywatelski dialog w celu rozwiazania
probleméw spotecznych i ekonomicznych miesci si¢ w granicach
demokracji deliberatywne;j.

W Polsce istnieje wiele narzedzi instytucjonalnych, stuzacych
wspoludziatowi obywateli w procesach decyzyjnych, dotyczacych
sfery zycia publicznego, w tym wiele z nich ma charakter delibera-
tywny. Stuza one komentowaniu projektow prawa, negocjowaniu
zapisOw i rozwiazan, ale takze legitymizacji przyjmowanych prze-
pisow. Do takich narzedzi zaliczy¢ mozna miedzy innymi dialog
spoteczny, dialog obywatelski czy konsultacje spoteczne.

Dialog spoteczny i dialog obywatelski, jako publiczne i partycy-
pacyjne procedury decyzyjne, sa instrumentami wspoirzadzenia. Sa
one metodami uzgadniania przez wtadze i partneréw spotecznych
(w przypadku dialogu spotecznego) lub organizacje pozarzadowe
(w przypadku dialogu obywatelskiego) wspdlnych dla danej spo-
lecznosci celow, instrumentdw i strategii wdrazania polityki pu-
blicznej. Tematyka dialogu obywatelskiego dotyka istotnej kwestii —
wzrostu znaczenia organizacji pozarzadowych w procesie rzadzenia
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panstwem, stanowienia prawa oraz wspotpodejmowania istotnych
decyzji publicznych. Dialog obywatelski mozna traktowac jako wy-
raz realizacji idei demokratycznych rzadoéw obywateli, tym samym
wpisuje si¢ on w strukture demokragji. Laczy si¢ w nim problema-
tyka demokracji, sfery publicznej i spoleczenstwa obywatelskiego
(Misztal, 2011).

Jednym z aspektéw demokracji deliberatywnej — ktadacej nacisk
na udzial obywateli w podejmowaniu decyzji, a rownoczesnie be-
dacej forma dialogu obywatelskiego — sa konsultacje spoteczne. Jest
to proces komunikowania si¢ wladzy z obywatelami, w ktorym ci
ostatni uzyskuja wiedze o ksztalcie planowanych dziatan i rozwia-
zan odnosnie do jakiegos tematu, a organy wiladzy publicznej po-
zyskuja od obywateli opinie co do tych rozstrzygniec i ewentualnie
propozycje zmian i usprawnien. Nalezy przy tym podkresli¢, ze
cecha wspdlna wszystkich procedur konsultacyjnych w Polsce jest
ich opiniodawczy charakter, nie stanowia one zatem formy rozstrzy-
gania o sprawach publicznych (Marchaj, 2016). Poczatkowo za strony
konsultacji spotecznych uwazano jedynie przedstawicieli wladzy,
zwiazki zawodowe, organizacje pracodawcow (dialog spoteczny).
Obecnie stronami konsultacji sa rOwniez organizacje pozarzadowe,
grupy obywateli, zainteresowani rezultatami danych dziatan (dialog
obywatelski).

4. PREZENTACJA WYNIKOW

W toku analizy materiatu badawczego obejmujacego lata 2008-2021
zidentyfikowano pie¢ propozycji aktoéw prawnych regulujacych dzia-
alno$¢ przedsiebiorstwa spolecznego i ekonomii spotecznej. Ich ze-
stawienie, zawierajace inicjatora, rok powstania, zakres uregulowan,
sposob procedowania oraz modele inicjowania prac nad ustawa,
przedstawiono w tabeli 1.
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Prace nad ustawowym uregulowaniem PS i ES zostaty zapoczat-
kowane w 2008 roku przez przedstawicieli Srodowiska akademickie-
go (Jerzy Hausner, Hubert Izdebski) zaangazowanych w realizacje
Programu Inicjatywy Wspolnotowej Equal. Przedstawili oni wstep-
ne zalozenia ustawy o przedsigbiorstwie spotecznym, wskazujac na
przestanki jego uregulowania oraz istote dziatalnosci. Przedsiebior-
stwo spoleczne i jego konceptualizacja byty osia ustawy; jak pisali
autorzy we Wstepnych zaloZeniach projektu ustawy o przedsiebiorstwie
spotecznym: ,PSjest kluczowym ogniwem ekonomii spotecznej” (Hau-
sner, Izdebski, 2008, s. 1). Za fundamentalne zatozenia PS uznano: 1)
prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej majacej na celu wytwarzanie
produktow lub ustug i zwiazane z tym ryzyko gospodarcze, 2) ukie-
runkowanie dziatalnosci na integracje spoteczng w skali lokalnej, 3)
partnerskie zarzadzanie, 4) demokratyczna kontrole ze strony intere-
sariuszy, 5) przeznaczanie calej nadwyzki finansowej oraz zakumu-
lowanego kapitatu PS na realizacje misji spotecznej 6) zatrudnienie
0s0b znajdujacych sie w szczegdlnie niekorzystnej sytuacji'. Zdaniem
autoréw przedsiebiorstwo spoteczne nie powinno przyjmowac od-
dzielnej formy prawnej, a raczej powinno naby¢ status potwierdzajacy
istote jego dziatania. Wedtug pierwszej propozycji ustawy, PS mogtly
tworzy¢ organizacje pozarzadowe (z wylaczeniem partii politycz-
nych) oraz przedsigbiorcy w mysl ustawy o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej (z wylaczeniem przedsiebiorstw panstwowych, samo-
rzadowych i prowadzacych dzialalno$¢ zawodowa). Powyzsze zato-
zenia, co do zasady, obowiazywaty w projektach ustaw do 2015 roku
i niewatpliwie stanowily podstawe rozumienia i definiowania PS.

Od pierwszego projektu ustawy, dla sektora spotecznego dys-
kusyjne byly kwestie dotyczace przede wszystkim po pierwsze ka-
tegorii podmiotow, ktére moga uzyskac status PS oraz po drugie
funkcji spotecznych PS. W przypadku funkcji zatrudnieniowej — kogo
nalezy uznac za osobe zagrozona wykluczeniem spotecznym oraz
jakie powinny by¢ proporgcje zatrudnienia ww. oséb. W przypadku
funkcji ustugowej/rozwojowej PS, impas pojawit si¢ w miejscu defi-
niowania dziatalnosci na rzecz spotecznosci lokalnej (ustug spotecz-
nych i uslug na rzecz rozwoju lokalnego). Inny dylemat stanowito
ograniczenie dostepu do statusu PS tylko dla organizacji spotecznych

1 Zdefiniowane w Rozporzadzeniu KE nr 2204/2002.
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prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza. W tym przypadku wat-
pliwos¢ dotyczyta tego, czy taki zapis nie bedzie wykluczajacy dla
organizacji pozarzadowych prowadzacych dziatalnos¢ odptatna po-
zytku publicznego oraz inng dziatalnos¢ o charakterze odptatnym
(o$wiatowa, kulturalng) oraz, czy sam fakt zatrudnienia osob zagro-
zonych wykluczeniem spolecznym to nie za mato, by moéwié o funkcji
reintegracji spoleczno-zawodowej. Powyzsze dylematy blokowaty
ustanowienie prawa w tym zakresie.

W grudniu 2008 roku zostal powotany Zespot ds. rozwigzan sys-
temowych w zakresie ekonomii spotecznej oraz Grupa ds. przygo-
towania projektu ustawy regulujacej przedsiebiorczo$¢ spoteczna.
W czerwcu 2010 roku Zespodt przedstawit projekt Ustawy o przed-
sigbiorczosci spotecznej i przedsigebiorstwie spotecznym. Instytut
Spraw Publicznych zorganizowat seminaria poswigcone projektowi
zudziatem ekspertow oraz przedstawicieli sSrodowisk ES. Projekt byt
tez szeroko dyskutowany podczas Ogolnopolskich Spotkant Ekono-
mii Spotecznej w Poznaniu, wzbudzajac dyskusje dotyczaca definicji
PS, weryfikacji statusu przez KRS i zasad dystrybucji zysku (Cibor,
2010). Na poczatku 2011 roku projekt zostat poddany konsultacjom
spolecznym, by w czerwcu tegoz roku Rada Ministréw mogta skie-
rowac go do parlamentu (Schimanek, 2010). Niestety tak si¢ nie stato.
Wokot projektu nie byto konsensusu srodowiska spotecznego. Przy-
kladowo, Izba Przedsiebiorcow Spotecznych, funkcjonujaca w ra-
mach Ogolnopolskiego Forum Organizacji Pozarzadowych, czyli
kluczowej organizacji parasolowej polskich NGO, poddata w wat-
pliwos¢ potrzebe wprowadzania ustawy, twierdzac ze: ,zmiany
prawne (w tym planowana Ustawa o przedsiebiorczosci spotecznej)
niekoniecznie bedq miaty pozytywny wptyw na sektor, a znacznie
wazniejsze od nowelizacji i nowych aktéw prawnych jest dbanie
o stabilnos¢ i przewidywalnos¢ prawodawstwa” (Cibor, 2011). Nie-
pokdj srodowiska pozarzadowego wzbudzito przede wszystkim
sprowadzanie rozwoju przedsiebiorstw spotecznych — czy szerzej,
sektora —do realizacji polityk publicznych. W pazdzierniku 2012 roku
Zespot ds. rozwigzan systemowych w zakresie ES rekomendowat
ministrowi pracy i polityki spolecznej nowy projekt ustawy (o nazwie
Ustawa o przedsigbiorstwie spolecznym) do dalszych prac.

17 lipca 2013 roku odbyto sie spotkanie Zespotu ds. rozwiazan sys-
temowych w zakresie ekonomii spotecznej, ktéremu przewodniczyt
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minister pracy. Podczas spotkania zostaly ostatecznie przedstawio-
ne dwa bardzo istotne produkty prac zespotu — Krajowy Program
Rozwoju Ekonomii Spotecznej i projekt Ustawy o przedsigbiorstwie
spotecznym i wspieraniu ekonomii spolecznej. Ten ostatni projekt
wzbudzit kontrowersje — tym razem gléwnie pomyst powotania Rady
Ekonomii Spolecznej oraz zasady systemu wsparcia ekonomii spo-
ecznej (Cibor, 2013).

W kwietniu 2015 roku kolejny projekt ustawy (tym razem o przed-
sigbiorstwie spotecznym i wspieraniu podmiotéw ekonomii spotecz-
nej) zostal zgltoszony jako projekt poselski. W tej wersji status PS mogt
uzyskac przedsigbiorca prowadzacy tylko dziatalno$¢ w zakresie:
a) zawodowej reintegracji oséb zagrozonych wykluczeniem spo-
fecznym lub b) w zakresie pomocy spotecznej, opieki nad dzie¢mi
do lat 3, prowadzenia przedszkoli, ochrony zdrowia psychicznego,
wsparcia osob niepelnosprawnych. Projekt byt niemal tozsamy z pro-
pozycja sprzed dwdch lat, opracowana przez Zespot ds. rozwiazan
systemowych w zakresie ekonomii spotecznej (Przedsigbiorstwo
spoleczne..., 2015), doprecyzowat jednak ustugowy charakter PS
(enumeratywnie wyliczat ustugi spoteczne). Ustawa nie zostala jed-
nak przyjeta.

Kolejne wersje regulacji prawnej poswigconej PS przygotowywat
Departament Ekonomii Spotecznej i Pozytku Publicznego w Mini-
sterstwie Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej, a od roku 2017 Depar-
tament Ekonomii Spotecznej i Solidarnej. Byt to kluczowy moment
z punktu widzenia modeli procedowania regulacji prawnej (Cobb,
Ross, Ross, 1976). Od tego czasu inicjatywa stworzenia ustawy wy-
chodzita gléwnie od systemu politycznego (czyli MRPiPS), mozna
stwierdzi¢, ze byta ona bardziej , potrzebna” stronie rzagdowej niz
organizacjom zwigzanym z ekonomia spoteczna. Stato si¢ tak miedzy
innymi dlatego, ze strona rzadowa zostala zobowiazana do przyjecia
ustawy w obszarze ekonomii spolecznej przepisami krajowymi i unij-
nymi (Strategiami Krajowymi oraz zapisami Umowy Partnerstwa
Rzadu RP i Komisji Europejskiej).

Od momentu, gdy prace nad ustawa zaczat procedowac De-
partament Ekonomii Spotecznej i Solidarnej MRPiPS, zmienit sig
koncept przedsiebiorstwa spotecznego i ekonomii spotecznej. Po
pierwsze —ulegta zmianie nazwa regulacji, przestajac odnosic sie do
stricte przedsigbiorstwa spotecznego. W 2017 roku zaprezentowano
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zatozenia projektu Ustawy o ekonomii spoteczneji solidarnej, w kto-
rym pojawila si¢ préba regulacji nie tylko PS, ale calej sfery ES i PES.
W przypadku koncepcji PS wprowadzono znaczace novum — projekt
dopuscit bowiem do gremium podmiotéw uprawnionych do naby-
wania statusu PS te, ktére prowadzily dziatalno$¢ odptatna pozytku
publicznego lub/i dziatalnoé¢ owiatowa lub kulturalna. Srodowisko
NGO bylo pelne obaw. Po pierwsze dlatego, ze koncepcja PS sprowa-
dzata si¢ do wymogu zatrudnieniowego (minimum 3 osoby, w tym
od 30-50% o0s6b zagrozonych wykluczeniem spotecznym), po drugie
czynita z PS narzedzie realizacji polityki spotecznej. NGO postulo-
waty, by na wzdr brytyjski nie wigza¢ PS tylko i wytacznie z funk-
cja integracyjna i socjalna. Dodatkowo w projekcie wskazywano na
uprzywilejowanie spétdzielni socjalnych (Wejcman, 2017). Dyskusje
wokot zatozen trwaty przez nastepne lata. W maju 2021 roku zostat
zaproponowany i poddany szerokim konsultacjom spotecznym pro-
jekt Ustawy o ekonomii spotecznej. We wstepie do raportu z konsul-
tacji projektu ustawy z grudnia 2021 tegoz roku czytamy:

Przygotowanie projektu ustawy o ekonomii spotecznej prowadzo-
ne bylo od 2016 r. w ramach szeroko rozumianego dialogu, w tym
z partnerami tworzacymi sektor ekonomii spotecznej. Kluczowym
forum tego dialogu byt Krajowy Komitet Rozwoju Ekonomii Spo-
fecznej, bedacy organem pomocniczym Ministra Rodziny i Polityki
Spolecznej, w ktdrego pracach uczestniczg przedstawiciele sektora
pozarzadowego, w tym przedstawiciele Rady Dziatalnosci Pozytku
Publicznego, administracji rzadowej i samorzadowej, Swiata nauki,
sektora finansowego oraz partnerzy spoteczni (Raport z konsultacji...,
2021, s. 2).

W projekcie odstapiono od definiowania sfery ekonomii spotecz-
nej, a skoncentrowano si¢ na przedsiebiorstwie spotecznym. Zapropo-
nowano rozroznienie PS na dziatajace w celu reintegracji zawodowej
i spolecznej 0sob zagrozonych wykluczeniem spotecznym oraz dzia-
Tajace w celu realizacji ustug spotecznych. Pozostawiono obowiazek
zatrudniania minimum trzech osob (dopuszczono zatrudnienie na
cze$¢ etatu), w kazdym typie PS. W reintegracyjnym PS dodatkowo
minimum 30% pracownikéw miaty stanowic osoby zagrozone wyklu-
czeniem spotecznym, wobec ktérych miat by¢ opracowywany indy-
widualny plan reintegracji. Koncepcja PS zostata powigzana z oczeki-
waniami polityki spotecznej co do jej reintegracyjnych i ustugowych
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(w zakresie ustug spotecznych) funkcji. W ramach naprawde szero-
kich konsultacji spotecznych? zgloszono uwagi w tabeli zajmujacej
ponad 160 stron. Projekt Ustawy o ekonomii spotecznej jest obecnie
(stan na styczen 2022 r.) procedowany na poziomie rzagdowym.

5. WNIOSKI

W dtugiej historii tworzenia interesujacej nas regulacji prawnej zmie-
niata si¢ zarowno koncepcja przedsiebiorstwa spotecznego i ekono-
mii spolecznej, ale takze mechanizmy i gtéwni aktorzy wplywajacy
na proces jej powstawania.

Z punktu widzenia teorii Cobba, Rossa i Ross (1976) mozna wy-
rézni¢ dwa modele podejmowania inicjatywy w zakresie tworzenia
rzeczonej ustawy. Pierwotnie inicjatywa zostata podjeta przez sro-
dowisko spoleczne zwigzane z realizacjg IW EQUAL, ktéra wpro-
wadzita do dyskursu w Polsce problematyke ekonomii spotecznej
(model inicjatywy zewnetrznej). Starania ww. srodowiska zostaly
istotnie wsparte przez srodowisko akademickie. W pdzniejszym
czasie inicjatywe przejeta sfera rzadowa, jednak potrzebowata ona
poparcia dla formalnego opracowania projektu (model mobiliza-
qji), stad prowadzone byty szerokie konsultacje spoteczne. Poparcie
spoteczne w tym przypadku byto bardzo istotne, bowiem tematyka
ekonomii spotecznej to obszar obywatelski.

Proces powstawania ustawy o PS i ES charakteryzowat sie¢ szero-
kim dyskursem publicznym angazujacym wielu réznorodnych akto-
réow, dazeniem do osiggniecia konsensusu (a przynajmniej elimina-
qji watkow, co do ktorych nie byto zgody wiekszosci), tym samym
spetnial pewne warunki procesu deliberatywnego. Prowadzone byty
szerokie konsultacje spoteczne przy uzyciu réoznorodnych narzedzi,
takich jak: warsztaty, debaty, spotkania konsultacyjne, seminaria,
mozliwos¢ zglaszania uwag online itp. Konsultacje spoteczne stano-
wity wazny aspekt w procesie deliberacji i dialogu obywatelskiego
i pozaich charakterem opiniodawczym mialy rzeczywisty wptyw na

2 Opis liczby spotkan i sSrodowisk, w ktérych zaprezentowano i oméwiono
projekt ustawy znajduje sie w Raporcie z konsultacji projektu ustawy o eko-
nomii spotecznej (UD185) z grudnia 2021 r.
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zmiane zalozen projektéw. Proces konsultacji byt jawny, otwarty, nie
dyskryminowal nikogo. Niemniej w procesie tym uczestniczyty gtow-
nie organizacje przedstawicielskie, a w mniejszym stopniu stwarzano
forum do dyskusji z osobami zagrozonymi wykluczeniem spotecz-
nym, ktére moga by¢ pracownikami, jak rowniez zatozycielami PS.

W procesie powstawania ustawy o PS i ES konceptualizacja za-
ozen bazowata poczatkowo na zaangazowaniu lideréw wywodza-
cych sie ze srodowiska pozarzadowego i spotdzielczego, skupionych
w grupie prawnej Zespotu ds. rozwigzan systemowych w zakre-
sie ES. Konsultacje zatoZent odbywaty sie poprzez warsztaty, debaty,
spotkania, w ktorych aktorami byli przede wszystkim przedstawicie-
le srodowiska pozarzadowego. Ze strony rzadu nad procesem czu-
wato Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej. Nastepnie inicjatywa
zostala przejeta przez administracje publiczng, a prace nad zapisami
projektow ustaw odbywaly sie w ramach grup prawnej i systemowej
przy Krajowym Komitecie Rozwoju ES oraz w Departamencie Eko-
nomii Spotecznej MRPiPS. Aktorzy procesu uzgadniania zapiséw
byli bardziej zréznicowani; poza srodowiskami pozarzadowymi,
spotdzielczymi oraz osrodkami wsparcia ES wlaczono w konsultacje
$rodowiska samorzadowe (regionalne osrodki polityki spotecznej,
urzedy marszatkowskie itd.), instytucje publiczne (PFRON). Depar-
tament Ekonomii Spotecznej koordynujac prace nad ustawa organi-
zowat liczne formy konsultagji: konferencje, warsztaty, spotkania,
konsultacje internetowe.

W dwunastoletniej historii prac nad ustawa o PS i ES nie udato sie
osiagnac konsensusu co do jej gldéwnych zatozen i przyjac¢ zadnego
z projektow proponowanych przez srodowiska gtéwnych zaintereso-
wanych, czyli organizacji trzeciego sektora. Powoddw takiego stanu
rzeczy mogto by¢ wiele — od braku lidera (po stronie spotecznej oraz
po stronie rzadowej), ktdry skoordynowatby inicjatywe i zadbat, by
proces wiecznych konsultacji stat sie procesem deliberacji — rozwia-
zywania probleméw i szukania konsensusu. Kolejnym powodem
mogta by¢ niska motywacja srodowiska ES do tego, by przeforsowac
rzeczona ustawe. Projekty ustaw nie przynosity istotnych, nowych
korzysci dla glownych zainteresowanych — organizacji pozarzado-
wych i spoldzielni socjalnych. Nalezy zauwazy¢, ze przez caly czas
funkcjonowat system wsparcia dla tworzenia przedsigbiorstw spo-
fecznych (wprawdzie na poczatku ograniczony tylko do wspierania
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spotdzielni socjalnych, jednak pozniej rozszerzony na inne formy
prawne). Zatem PS, czy szerzej podmioty ekonomii spotecznej, nie
mialy interesu w ustawie, zwlaszcza takiej, ktéra narzucata na ich
dziatalnos¢ wiele dodatkowych wymogow (od sprawozdawczych
przez organizacyjne). Ponadto, uzgodnieniu interesoéw nie stuzyta
heterogeniczno$¢ srodowiska ES (organizacje pozarzadowe, spot-
dzielnie socjalne, jednostki reintegracyjne o odmiennym rodowodzie,
ramach prawnych i kulturze dziatania). Wreszcie, nalezy wspomnie¢
o hybrydowosci rozwigzan oferowanych przez PS, niespotykanych
dotychczas w polskich realiach, ktére mogly by¢ niezrozumiate ze
wzgledu na taczenie odmiennych motywow (altruizm vs. egoizm),
metod (misja vs. oportunizm) i wartosci (spoteczne vs. materialne)
(Wygnanski, 2008, s. 23).

Najwiekszymi ograniczeniami w prowadzonych badaniach byty:
trudnosci w operacjonalizagji i zastosowaniu kryteriow deliberacji
w kontekscie zZrodet danych, ich dostepnosci i kompletnosci. Pro-
ponowane kierunki badan obejmujaq analize grup intereséw i ich
wplywu na proces tworzenia ustawy, jak rowniez uwzglednienie
kwestii instytucjonalizacji demokracji deliberatywnej w Polsce.
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