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Wykaz wazniejszych skréotow

Zrédia prawa
ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowa-
nia administracyjnego
ustawa z dnia 16 wrzesnia 1982 r. — Prawo spoldzielcze
ustawa z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach
ustawa z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Reje-
strze Sadowym u.d.p.p.w. — ustawa z dnia 24 kwietnia
2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolon-
tariacie

ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalno$ci lecz-
niczej

Czasopisma
Monitor Prawniczy
Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Administracyj-
na, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych

Panstwo 1 Prawo

Inne skréty
Fundacja Europejska
Krajowy Rejestr Sadowy
Ministerstwo Pracy i Polityki Spoteczne;j
Naczelny Sad Administracyjny
Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
Organizacja Pozytku Publicznego
Sad Najwyzszy
Unia Europejska
Wojewoddzki Sad Administracyjny
Zwigzek Lustracyjny Spoétdzielni Pracy






Wstep

Zagadnienia zwigzane z instytucja fundacji sa aktualnie przedmiotem
licznych dyskusji prowadzonych na gruncie teorii i rozwazan naukowych.
Problematyka fundacji zajmuje tez istotne miejsce w Unii Europejskiej. Wzrost
zainteresowania nastapit niewatpliwie dzieki faktycznemu rozwojowi tych
form organizacyjnych w dziataniach, ktdre przyczyniajg si¢ do realizacji pod-
stawowych wartosci i celow Unii takich jak: poszanowanie praw cztowieka,
ochrona mniejszosci, zatrudnienie i postep spoteczny, ochrona i poprawa stanu
srodowiska naturalnego czy wspieranie postepu naukowo-technicznego.

Prace nad dostosowaniem instytucji fundacji do zmian zachodzacych na
swiecie i w Europie to zadanie, przed ktorym stoja nie tylko polskie fundacje.
Wystarczy wspomnie¢ o zaawansowanych pracach nad tworzeniem instytucji
Fundacji Europejskiej jako szczegolnej formy prawnej wspierajacej inicjaty-
wy pozytku publicznego w Unii Europejskiej. Konstrukcje Fundacji Europe;j-
skiej, okreslonej przez prawodawce wspolnotowego jako Fundatio Europea,
jak 1 okreslenie jej pozycji w stosunku do fundacji krajowych oparto m.in. na:
realizacji celu pozytku publicznego, posiadaniu osobowosci prawnej oraz pet-
nej zdolnos$ci prawnej we wszystkich panstwach cztonkowskich UE, a takze
prowadzonej dziatalno$ci (w tym gospodarczej) i jej transgranicznego charak-
teru. Charakterystyczne jest zwlaszcza to, ze wyrozniona instytucja jest odrgb-
nie ukonstytuowanym podmiotem dziatajacym na rzecz realizacji celu pozyt-
ku publicznego i stuzy ogdlnie pojetemu dobru publicznemu.

Prezentujac na tamach tej ksigzki przemyslenia nie tylko wlasne, ale

takze innych znakomitych autoréw, artykutuje istotne problemy wspotcze-
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Wstep

snego sektora fundacji w Polsce. Dotycza one zardwno braku niejasnych
uregulowan prawnych dotyczacych instytucji fundacji, jak i nowych wy-
zwan, przed ktorymi stoja wspolczesne spoteczenstwa.

W ksigzce analizie poddany zostat przede wszystkim aktualny ksztatt
polskiego prawa fundacyjnego. Podstawowym zamierzeniem nie byto jed-
nak wyczerpujace omowienie niezwykle obszernej problematyki prawnej
zwigzanej z dziatalno$cia fundacji. Zasadniczy cel niniejszego opracowania
stanowi bowiem proba uporzadkowanego zaprezentowania we¢ztowych za-
gadnien polskiego prawa fundacyjnego. Charakter ksigzki w niektérych je-
dynie przypadkach wymagal uwzglednienia elementéw historycznych.
Wigkszos$¢ rozwazan zostala natomiast uzupetiona o prezentacj¢ projekto-
wanych zmian w polskim prawie fundacyjnym.

Na zakonczenie pragng zlozy¢ serdeczne podzigkowanie pani prof. dr hab.
Lidii Zacharko za przygotowanie wnikliwej recenzji wydawniczej. Wyrazy
szczerych podzigkowan przekazuje réwniez pani mgr Aleksandrze Dorywale
i pani mgr Dorocie Brzostek za wnikliwg i troskliwg piecze nad techniczng stro-
na przygotowania ksigzki do druku.
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Rozdziat 1

FUNDACJE W POLSKIM PORZADKU PRAWNYM

1.1. Stéw pare w kwestii rozwoju prawa fundacyjnego w Polsce

Fundacja jest instytucja $cisle zwigzang z porzadkiem prawnym. Jej byt
uzalezniony jest od prawa, poczawszy od momentu jej utworzenia np. w dro-
dze aktu fundacyjnego (tj. prywatnoprawnego o§wiadczenia woli fundatora)
czy w drodze ustawowej (fundacji prawa publicznego). Konstrukcja prawna
fundacji $cisle zwigzana jest takze z ustrojem politycznym panstwa. Normy
prawa fundacyjnego w poszczegolnych panstwach determinowane sa przez
réznorodne przestanki spoteczne, polityczne oraz gospodarcze. Odgrywaja
one szczeg6lng role w uznawaniu pewnych zasad za obowigzujace przy
okreslaniu pozycji prawnej fundacji. Wreszcie bardzo istotna dla ksztalttowa-
nia pojecia jest jej przeszios¢ historyczna. Ksztattowanie pojecia fundacji
w przekroju historycznym (cho¢ teoria nie byta zbyt bogata) wskazuje na
bardzo interesujacy materiat — nie tylko na zmiany organizacyjnoprawne, ale
charakteryzuje i catg istot¢ fundacji.

Sledzac rozwéj instytucji fundacji, mozna zauwazy¢, iz jej rodowod
siega prawa rzymskiego. Zalazkiem tej instytucji byto rzymskie municipium
(gmina terytorialna)'. Poczatkowo fundacja nie wystepowata jako odrebna
osoba prawna, lecz pod forma legatu lub darowizny na rzecz juz istniejacych
0s0b ,,ze zleceniem” (sub modo)*. Wyksztatcenie pojecia fundacji jako oso-
by prawnej nastapito dopiero w okresie wezesnego sredniowiecza, kiedy to

oficjalnie uznano kosciot chrzescijanski za zrzeszenie wiernych. Za fundacje

I Zob. W. Osuchowski, Zarys prawa rzymskiego, Warszawa 1962, s. 54, 138, 217, 223.
2 W.E. Rappé, Fundacje, Warszawa 1937, s. 3.

13



Rozdziat 1

uwazano majatek przeznaczony z woli fundatora na cel okreslony w akcie
fundacyjnym?.

Dzieje polskich fundacji siggaja XII 1 XIII wieku. W tym okresie zaczynaja
powstawac w parafiach na ziemiach polskich sieci przytutkéw dla ubogich. Po-
czatkowo ksztattowaly si¢ one w oparciu o zakony religijne, na przyktad: szpital
maltanski zatozony w Poznaniu (1170-80) przez joannitéw, w Krakowie (1200—
20) i Wroctawiu (1214) przez duchakow de Saxia i w innych miastach. W tym
okresie zakladano rowniez przytulki przy katedrach biskupich (Wroctaw — szpi-
tal §w. Lazarza). Na okreslenie wszystkich typow przytutkéw dla ubogich
przyjmowana jest wspolna nazwa ,,szpitale” (hospitale, hospicjum). Rozwdj
szpitalnictwa na ziemiach polskich byt konsekwencja kultu, jakim otaczano
ludzi zyjacych w nedzy. Bylo to zwigzane z chrzescijanskg doktryng mitosier-
dzia, zalecajaca dawanie jalmuzny ubogim i pomaganie im jako warunek zba-
wienia po $mierci®.

Z tego podstawowego zatozenia wynika, ze dzieje fundacji jako insty-
tucji prawnej zwigzane sg z tradycja obdarowywania Kosciota i Scisle wigza
sie z jego dziatalnoscig. W XII wieku istniato w Polsce kilkanascie duzych
fundacji klasztornych, benedyktynskich, cysterskich, kanonikéw regular-
nych reguty §w. Augustyna, a takze norbertanow. Role fundatoréw — po-
czawszy od XII w. — przejeto moznowtadztwo, za$ na szczeblu parafialnym
poézniejsza szlachta $rednia’. Do przelomu XVI 1 XVII w. wystepowaty
w Polsce przewaznie fundacje koscielne. Mianem tym nazywano majatek
przekazany ,,moralnej osobie koscielnej” w formie dwustronnego kontraktu,
z przeznaczeniem obracania uzyskanych z niego dochodow na blizej okre-
slone cele, np. odprawianie Mszy $wietej, utrzymywanie seminariéw, zako-
now, spetnianie aktow poboznosci czy mitosci chrzescijanskiej. W XVI wie-

ku dziatalnos¢ Kosciota oraz fundacji koscielnych poddano pewnym

8 B. Sagan, J. Strzgpka, Prawo o fundacjach. Komentarz, Katowice 1992, s. 9.

4 M. Wawrzyniski, Fundacje w Polsce, Warszawa 1997, s. 10.

5 Szerzej: J. Kloczowski, L. Miillerowa, J. Skarbek, Zarys dziejow Kosciola katolickiego
w Polsce, Krakow 1986, s. 27-30.
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Fundacje w polskim porzadku prawnym

ograniczeniom. Wprowadzone na poczatku XVI w. zakazy dysponowania
w drodze testamentu dobrami nieruchomymi miaty na celu ograniczenie
przysparzania Kosciolowi darowizn nieruchomosci. Dalszy rozwoj ograni-
czen instytucji koscielnych wigzat si¢ z wydawanymi w XVII w. tzw. usta-
wami amortyzacyjnymi, ktore ograniczaty wzrost dobr Kosciola, ale w zasa-
dzie nie naruszaly jego stanu posiadania®.

Warto w tym miejscu wspomnie¢, iz najwigkszymi fundatorami okresu
Rzeczypospolitej Szlacheckiej XVII wieku byly rody: Ligezow, Firlejow,
Lubomirskich. Najwicksze osiggni¢cia wsrdd nich mial Mikotaj Spytek Li-
geza. Pozostawit on po sobie rozwinigtg sie¢ szpitali 1 przytutkow. W 1631
roku byt fundatorem 6 szpitali parafialnych oraz fundacji posagowej, ktéra
na skutek niewykonania woli zmarlego przez wykonawcdw testamentu nie
zostala urzeczywistniona’.

Powolywane w drodze zapisow krélewskich, moznowtadztwa, szlach-

ty, a takze dostojnikow koscielnych fundacje koscielne taczyty w sobie cele

¢ Zob. K. Jasiewicz, Fundacje na ziemiach polskich, ,,Tygodnik Powszechny” 1990, nr 23;
takze: J. Bardach, B. Lesnodorski, M. Pietrzak, Historia panstwa i prawa polskiego, \Nar-
szawa 1979, s. 257-258.

Zob. Z. Landau, Gospodarka Polski Ludowej, Warszawa 1994, s. 15. Innym typem
fundacji utworzonych w XVII wieku w Polsce byly fundacje zapomogowe. Ich tworca
byt Piotr Skarga. Nosity ona nazwe Bankéw Poboznych. Skarga wzorowat si¢ na wio-
skich instytucjach dobroczynnych zaktadanych w XV-wiecznych Wtoszech. Banki
mialy charakter instytucji kredytowych, udzielajacych bezprocentowych pozyczek
(zdarzaty si¢ pozyczki na 10%, co éwczesnie nie uchodzilo za lichwe), pod zastaw
przedmiotéw wartosciowych. Banki Poboznych tworzone byty przez Piotra Skarge.
Zwigzane z nimi bractwa mitosierdzia powstawaty w Krakowie, Wilnie, Warszawie,
Rzeszowie. Celem ich bylo zapobieganie degradacji moralnej i spotecznej osob, ktore
znalazly si¢ w trudnej sytuacji materialnej na skutek zdarzen losowych. Instytucja Ban-
kow Poboznych istniata do konca XVIII wieku — zob. M. Wawrzynski, op. Cit., s. 12.
Warto w tym miejscu wskaza¢ roéwniez na powstaty w Rzeszowie w 1635 roku Bank
Poboznych zalozony przez ksigdza Lukasza Doctoriusa. Przeznaczyt on caty swoj ma-
jatek na cele charytatywne. Zapisat na ten bank 100 ztp rocznie dochodu z majatku
bedacego funduszem zalozycielskim. Bank funkcjonowal do 1783 roku. Jego statut
przewidywatl udzielanie niewysokich i krotkoterminowych pozyczek mieszkancom
Rzeszowa, ktorzy wpadli w ktopoty finansowe — zob. A. Szczypiorski, Cwierc¢ wieku
Warszawy 1806-1830, Ossolineum 1964, s. 20.
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Rozdziat 1

religijne, dobroczynne i o§wiatowe. Pierwszg taka znang fundacja o charak-
terze dobroczynnym byl Instytut Sw. Ducha w Sandomierzu zalozony
w 1222 1. Przetrwat on do wybuchu II wojny $wiatowej jako schronisko dla
dzieci 1 starcow oraz szpital psychiatryczny. Instytucjami o podobnym cha-
rakterze dziatalnos$ci byty: zatozony w XIII w. w Krakowie przez Zakon Bra-
ci Szpitalnych szpital wraz ze schroniskiem dla starcow, a takze Szpital Sw.
Lazarza w Warszawie zorganizowany w roku 1592 z inicjatywy ks. P. Skar-
gi. Zakladano réwniez fundacje uniwersyteckie. Pierwsza — ,.Zrzeszenie
uczacych sie” — powotat w Krakowie Kazimierz Wielki, zas w latach 1591—
1601 kanclerz Jan Zamoyski ufundowat Akademi¢ Zamoyska — jedng z naj-
wybitniejszych placowek w Polsce®.

W XVIII w. najwickszy wktad na rzecz rozwoju kultury, edukacji i na-
uki wnidst Stanistaw Konarski, prowincjat zakonu pijarow (1700-1773).
Kierowat on niemal calym éwczesnym szkolnictwem. Byl zalozycielem
w 1740 r. w Warszawie Collegium Nobilium, szkoly opartej na najlepszych
wzorach zagranicznych. Byl tez autorem znaczacego dzieta politycznego
,O skutecznym rad sposobie albo utrzymywaniu sejmow”’. Réwnolegle do
jego dziatan postaciami o olbrzymim wptywie na 6wczesne zycie naukowo-
-kulturalne byli Bracia Zatuscy’. W 1747 r. zostata otwarta w Warszawie
pierwsza Biblioteka Publiczna. Jej fundatorami byli bracia Zatuscy'.

W okresie zaborow powstato wiele fundacji zastuzonych na polu kultury
i sztuki. Znaczaca role w rozwoju polskiej nauki i kultury odegrata placowka

naukowa — Ossolineum — ufundowana przez J.M. Ossolinskiego w 1817 r.

8 K. Jasiewicz, op. Cit.; J. Tazbir, Piotr Skarga, Warszawa 1978, s. 211; por. J. Ziomek,
Renesans, Warszawa 1980, s. 75.

® M. Wawrzynski, op. cit., s. 13.

10" Otwarcie jej byto wydarzeniem na skalg europejska. O jej olbrzymich zasobach mowito
si¢ kilka lat wezes$niej, zanim doszto do jej otwarcia, wsrdd uczonych i bibliofilow w Au-
strii, Francji, Prusach, Wioszech. Zbiory biblioteki pordéwnywano do zbioréw biblioteki
w Wiedniu. W chwili otwarcia w sierpniu 1747 roku liczyta ona 180 000 drukow, okoto
10000 manuskryptow. Owczesnie byta to jedna z najwiekszych bibliotek europejskich.
Zatuscy nieustannie powigkszali zbiory — zob. M. Wawrzynski, op. Cit., s. 13.
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Fundacje w polskim porzadku prawnym

Fundacja ,,Zaktad Narodowy imienia Ossolinskich” ustanowiona zostata na
podstawie austriackiego prawa fundacyjnego. W 1823 r. przytaczono do niej
zbiory ksiecia H. Lubomirskiego, za§ w 1833 r. otwarto czytelni¢ Ossolineum.
Od 1827 . siedzibg fundacji byto miasto Lwow. Tam tez prowadzita ona swo-
ja dziatalnos$¢ do wybuchu II wojny $wiatowej. W latach 1946—1947 siedzibg
fundacji wraz z cz¢$cia jej majatku przeniesiono do Wroctawia'.

Proces ksztattowania si¢ polskiego prawa fundacyjnego sigga okresu
po odzyskaniu przez Polske niepodleglosci. W okresie II Rzeczypospolitej
instytucja fundacji nie byta uregulowana jednolicie. Na obszarze panstwa
polskiego obowiazywaty odrebne regulacje w odniesieniu do terenow daw-
nych zaboréw. Na ziemiach polskich bylego zaboru pruskiego dziatalnos¢
fundacji regulowaly przepisy art. 80 BGB (dotyczyto to fundacji prawa pry-
watnego, w odroznieniu od fundacji prawa publicznego, ktore mogty by¢
tworzone na podstawie odrgbnych ustaw). Natomiast w bylym zaborze au-
striackim obowigzywaly w szczegolnosci przepisy § 646 1 221 Kodeksu cy-
wilnego austriackiego oraz wydawane odrgbnie dekrety kancelarii nadwor-
nej'?. Z kolei w bytym zaborze rosyjskim obowiazywat Dekret Naczelnika
Panstwa z dnia 7 lutego 1919 r. o fundacjach i zatwierdzaniu darowizn i za-
pisoOw!'3. Przepisy te funkcjonowaty do wybuchu II wojny $wiatowe;.

Na mocy dekretu z 1919 r. fundacje mogty by¢ ustanawiane dla prowa-
dzenia dziatalno$ci charytatywnej, wspierania kultury, nauki, o$wiaty. Posia-

daly one osobowo$¢ prawna. Fundacje ustanawiano w drodze aktu notarial-

" Por. H. Cioch, Fundacja — Zaklad Narodowy imienia Ossolinskich jako fundacja prawa
publicznego, s. 67; takze: M. Janion, B. Zakrzewski (red.), Literatura krajowa w okre-
sie romantyzmu 1831-1863, t. 1, Krakow 1975, s. 354.

Zob. A. Kidyba, Fundacje i stowarzyszenia. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1995,
s. 8.

Dz. U. Nr 15, poz. 215. Na terenach bylego zaboru rosyjskiego fundacje podlegaly
odpowiedniemu ministrowi. Na terenach bylej Galicji nadzér nad fundacjami sprawo-
wato Ministerstwo Spraw Wewnetrznych jako ich organ zwierzchni oraz Departament
Fundacyjny Wojewody Lwowskiego. Obszar bylego zaboru pruskiego znajdowat sig¢
w gestii Rady Ministrow, wojewodéw i sadow powiatowych, z wytaczeniem Slaska
posiadajacego autonomi¢ — zob. M. Wawrzynski, op. cit., s. 17.
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Rozdziat 1

nego migdzy zyjacymi lub na mocy testamentu. Ponadto fundacja musiata
by¢ zatwierdzona przez wlasciwego ministra ze wzgledu na zakres jej dziata-
nia. Minister mégt odmowi¢ zatwierdzenia fundacji, gdy jej cel byt niezgodny
z prawem, dobrymi obyczajami lub z ,,pozytkiem publicznym”. Kazde mini-
sterstwo prowadzito rejestr fundacji wraz z ich statutami. Z chwilg zatwierdze-
nia fundator i jego nastepcy byli obowigzani przekazaé¢ fundacji przeznaczony
dla niej majatek. Prawo o fundacjach nie przewidywato prowadzenia przez nie
dziatalnosci gospodarczej'. Istniata takze mozliwo$¢ powotania fundacji pu-
blicznej w drodze ustawy. Przyktadem tego byta Fundacja Kosciuszkowska
powstata w 1925 roku w USA i Polsce. Prowadzita ona dziatalno$¢ na rzecz
popierania stosunkoéw naukowo-kulturalnych w tych panstwach.

W okresie miedzywojennym istniaty w Polsce fundacje prawa publicz-
nego powotywane w drodze ustawowej dla realizacji celoéw publicznych
oraz fundacje prawa prywatnego, tworzone w drodze prywatnoprawnych
oswiadczen woli fundatoréw, ktére stuzyly do realizacji okreslonych celoéw
prywatnych (np. rodzinnych). W grupie fundacji prawa prywatnego miescity
si¢ rowniez te, ktore realizowaty cele publiczne, nie tracac przy tym charak-
teru prawnego fundacji rodzinnej. Jako przyktad mozna wskaza¢ Fundacje
»Zaktad Narodowy imienia Ossolinskich”. Jakkolwiek ustanowiono ja na
podstawie aktu fundacyjnego jako fundacj¢ rodzinna, to jednak z uwagi na
realizacje celéw publicznych uzyskata ona status fundacji publicznoprawne;j
(fundacji prawa prywatnego realizujacej cele publiczne). O tym, ze fundacja
nie stracita charakteru prawnego fundacji rodzinnej, swiadczy fakt, iz jej
dobra podlegaty dziedziczeniu, za$ funkcje kuratora (najwyzszego organu
Fundacji) mogli sprawowa¢ wylacznie cztonkowie rodu Ossolinskich's.

Nalezy jednoczesnie zaznaczy¢, iz wypracowanie pojecia ,,fundacja
prawa publicznego” w polskiej doktrynie prawa nastapito przed 11 wojng

$wiatowg. Mianem fundacji publicznoprawnej okreslano m.in. ,,majatek

4 M. Wawrzynski, op. cit., s. 17.
5 H. Cioch, op. cit., s. 68-69.
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przeznaczony aktem publicznoprawnym dla spetnienia okreslonych zadan

administracji publicznej, posiadajacy osobowos¢ prawng”!é.

Wyroézniano dwa typy fundacji:
— fundacje panstwowe (fundatorem bylo panstwo, ktére w drodze usta-

wodawczej wydzielato z publicznego majatku substrat rzeczowy
1 trwale przeznaczato go na okreslony cel oraz decydowalo o substra-
cie osobowym, zapewniajac sobie decydujacy wpltyw na personel
zarzadu fundacji). W 1929 r. utworzono pierwsza na bazie majatku
stanowigcego wlasnos¢ panstwa ,,Fundacje Wie$ Ko$ciuszkowska™"’.
Zajmowala si¢ ona opieka i wychowywaniem sierot, zwlaszcza po
zmartych w obronie panstwa polskiego. Do fundacji panstwowych
zaliczano réwniez ,,Liceum Krzemienieckiego” z 1928 r. i fundacje
Sutkowskich z 1926 r. Dziatalno$¢ tych fundacji (a takze innych fun-
dacji panstwowych) dostosowana byta $cisle do petnienia konkret-
nych celow 1 zadan administracji publicznej. Tak np. celem fundacji
,Liceum Krzemienieckiego” bylo prowadzenie panstwowych zakta-
dow naukowych 1 wychowawczych o charakterze ogolnoksztatca-
cym i zawodowym oraz pracowni i instytucji naukowych. Podobnie
celem fundacji Sutkowskich byto utrzymywanie szkoét §rednich oraz
internatow dla niezamoznej mlodziezy polskiej, ze szczegdlnym
uwzglednieniem sierot po osobach zastuzonych dla panstwa'®.

— fundacje powolane w drodze aktow ustawowych, ale utworzone

z majatkow osob fizycznych i za ich wola (np. fundacja Zamoy-

skich pod nazwa Zaklady Kornickie, powotana do zycia ustawa

W.E. Rappé, op. cit., s. 3. Takze: S. Fundowicz, Osoby prawne prawa publicznego
w prawie polskim, ,,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 3, s. 10-11.

Dz. U.z 1929 r., Nr 24, poz. 248.

Zob. szerzej W.E. Rappé, O publiczno-prawnej fundacji w ustawodawstwie polskim,
Lwow 1930, s. 10-11.
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z dnia 30 lipca 1925 r."° Do tej kategorii zaliczano rowniez fundacjg
Potulickg z 1928 1.)%.

Po wojnie, w 1947 r. dokonano ujednolicenia prawa fundacyjnego, roz-
ciggajac moc obowigzujaca dekretu z 1919 r. na caly obszar panstwa?!. W la-
tach pie¢dziesiatych uznano, iz cele, ktorym stuzyly fundacje, realizowane
sg przez panstwo, co czynito te instytucj¢ zb¢ednymi, i dekretem z dnia 24
kwietnia 1952 r. o zniesieniu fundacji** przeprowadzono likwidacje¢ tych
dziatajacych w Polsce. Ich majatek przeszedt na wlasnos¢ Skarbu Panstwa
z wyjatkiem majatku tych fundacji, ktéry znajdowat si¢ poza granicami kra-
ju oraz tych, ktore swojg siedzibe miaty za granica. Wypada rowniez wspo-
mnie¢, iz dekret z 1952 r. objat swym zakresem wszystkie fundacje, w tym
niesamodzielne (nieposiadajace osobowos$ci prawnej) oraz koscielne?. In-
stytucje fundacji reaktywowano w polskim ustawodawstwie dopiero w 1984
roku. Uznanie w latach osiemdziesiatych fundacji jako instytucji wspomaga-
jacej dziatalno$¢ panstwa miato podtoze spoteczno-ekonomiczne. Przyjmo-
wano, iz podmioty te moga dysponowac znacznymi srodkami finansowymi
z zagranicy z przeznaczeniem na realizacj¢ tych celow, ktore niemozliwe
byty do wykonania z braku srodkow panstwowych. Uchwalona 6 kwietnia
1984 r. ustawa o fundacjach? uregulowata podstawowe cechy tej instytucji,
okreslajac m.in. sposob jej tworzenia i likwidacji, status finansowy, a takze

nadzor nad jej dziatalnoscia, ktory byt sprawowany przede wszystkim przez

1 Por. S. Fundowicz, op. cCit. oraz A. Wasilewski, Prawna problematyka fundacji. Zagad-
nienia podstawowe, PiP, 1984, nr 9, s. 26-28.

20 W.E. Rappé, O publiczno-prawnej fundacji. .., s. 11.

2l Dz. U. Nr 66, poz. 400.

22 Dz. U. Nr 25, poz. 172.

2 H. Cioch, Status polskich fundacji w swietle judykatury, ,,Rejent” 2000, nr 5, s. 15. Nie
ulegta likwidacji Fundacja Ko$ciuszkowska powstata w 1925 roku. Siedziba jej znajdo-
wata si¢ w Stanach Zjednoczonych. Druga fundacja byta Fundacja im. Jakuba Potoc-
kiego powstata w 1934 roku. We Francji posiadata trzy nieruchomosci. Z przychodow
tego majatku byly fundowane zagraniczne stypendia i sympozja naukowe dla polskich
naukowcow oraz zakup sprzetu medycznego — zob. M. Wawrzynski, op. cit., s. 16.

2 Dz. U.Nr 21, poz. 97.
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organy administracji panstwowej. Obejmowat on swoim zakresem zar6wno
dzialalno$¢ fundacji (nadzor merytoryczny) oraz kontrole finansowa i go-
spodarczg fundacji. Do kompetencji nadzorczych organdéw administracji na-
lezato m.in. uchylanie uchwat zarzadu fundacji, a takze zawieszenie zarzadu
fundacji 1 ustanowienie zarzadcy przymusowego. Ustawa ta, znacznie zlibe-
ralizowana w wyniku nowelizacji z dnia 23 lutego 1991 ., odstgpita od
administracyjnego trybu nadzoru, powierzajac go — podobnie jak to ma miej-
sce w odniesieniu do stowarzyszen — sadowi rejestrowemu. Ponadto okreslo-
no w niej rowniez warunki dopuszczalnosci do dziatania na terytorium Pol-
ski reprezentacji fundacji zagranicznych.

Fundacje utworzone na podstawie ustawy z 1984 r. sg fundacjami pu-
blicznymi tworzonymi w drodze aktéw fundacyjnych (czynnos$ci o charakte-
rze cywilnoprawnym). Przepisy obowiazujacego prawa dopuszczaja rowniez
mozliwo$¢ tworzenia fundacji prawa publicznego. Pierwsza fundacjg prawa
publicznego byta fundacja ,,Zaktad Narodowy imienia Ossolinskich”?®. Przy-
pomnijmy, iz jej poprzedniczka o tej samej nazwie byla fundacja prawa pry-
watnego o charakterze publicznym. Mozna powiedzie¢, iz wyrdzniona usta-
wa wprowadzita do obowigzujacego ustawodawstwa kategori¢ — znang
z okresu miedzywojennego — fundacji tworzonej w drodze ustawowej. Sta-
tus fundacji prawa publicznego posiada réwniez ta utworzona ustawa z dnia
20 lutego 1997 r. o fundacji — Centrum Badania Opinii Spotecznej?’. Jego
zadaniem jest prowadzenie publicznych badan spotecznych. Wyzej wymie-
nione fundacje wyposazone w majatek przez fundatora (Skarb Panstwa) wy-
konuja zadania publiczne i sg nadzorowane przez naczelne organy admini-

stracji panstwowej, ktore nadajg im statuty.

% Dz. U. z 1991 r., Nr 46, poz. 203 z pézn. zm.

2 Ustawa z dnia 5 stycznia 1995 r. o fundacji — Zaktad Narodowy imienia Ossolinskich
(Dz. U. Nr 23, poz. 121). Mozna powiedzie¢, iz po raz pierwszy w historii powojennej
fundacja zostala powotana do zycia w drodze ustawy. Fakt ten wprowadza do obowia-
zujacego ustawodawstwa kategorie istniejaca w okresie II Rzeczypospolite;j.

27 Dz. U.Nr 23, poz. 121.
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Charakter prawny fundacji prawa publicznego posiada rowniez fun-
dacja ,,Zaktady Kornickie” powotana w drodze ustawy z dnia 18 wrzes$nia
2001 roku?. Jej celami sg: wspieranie i rozwijanie nowoczesnego rolnic-
twa przez upowszechnianie kultury rolniczej, oswiaty, warto§ciowych roz-
wigzan agrotechnicznych oraz prowadzenie wzorcowych gospodarstw rol-
nych, dzialanie na rzecz edukacji rolnej i dziatalno$ci naukowo-badawcze;j
poprzez zaktadanie szkoét rolniczych, wspieranie nowoczesnego ksztatce-
nia, fundowanie, organizowanie dziatalnos$ci upowszechniajacej racjonal-
ne gospodarowanie zasobami rolnymi, propagowanie idei pracy organicz-
nej, dziatanie na rzecz poprawy warunkow zycia i pracy mieszkancow
zwigzanych z terenami Zaktadow, zamieszkatych na terenach lub w pobli-
zu terendw Zaktadéw, w tym takze wspieranie inicjatyw spotecznych,
wspieranie placowek Polskiej Akademii Nauk — Biblioteki Kornickiej i In-
stytutu Dendrologii. Siedzibg jest miasto Kornik. Nadzor nad nig sprawuje
minister wlasciwy do spraw nauki. Fundacja zostala wyposazona w maja-
tek pochodzgcy z zasobow Skarbu Panstwa®.

Obowiazujace przepisy prawa dopuszczaja mozliwo$¢ zaktadania
fundacji przez ko$cioty i zwigzki wyznaniowe. Prawo koscielnych osob
prawnych do tworzenia fundacji z uwzglednieniem prawa polskiego de-
klaruje Konkordat migdzy Stolicag Apostolska a RP*°. Postanowienia do-

2 Dz. U. Nr 130, poz. 1451.

¥ Fundacja ta nazywana takze fundacja Kornicka albo fundacja Zamoyskich. Zostata
utworzona 20 kwietnia 1924 r. przez hr. Wiadystawa Zamoyskiego. Powstata z oddane-
go Narodowi Polskiemu majatku nieruchomego w Wielkopolsce (Kornik i okolice)
oraz w Matopolsce (Zakopane i okolice). Usankcjonowana nastgpnie ustawa z dnia 30
lipca 1925 r. Zlikwidowana po II wojnie $wiatowej. Przywrdcona ustawa z dnia 18
wrzesnia 2001 r. wylgcznie na terenie Wielkopolski. Zaktady Kornickie dziataja pod
patronatem honorowym Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej i Prymasa Polski. Ich
siedziba miesci si¢ w Korniku (powiat poznanski, wojewoddztwo wielkopolskie).

3 Dz. U. Nr 30, poz. 163. Niektorzy autorzy do fundacji prawa publicznego zaliczaja
Fundacje ,,Polsko-Niemieckie Pojednanie”, ktora zostata powotana do Zycia na mocy
umowy polsko-niemieckiej z 16 pazdziernika 1991 roku, a nie na podstawie aktu usta-
wowego. Pierwotnym jej celem byto $§wiadczenie pomocy ofiarom przesladowan nazi-
stowskich oraz prowadzenie innych dzialan na rzecz tych osob, czyli bezposrednia
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tyczace tworzenia fundacji koscielnych zawiera rowniez ustawa z dnia
17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczy-
pospolitej Polskiej*!. Zgodnie z ustawa kos$cielne osoby prawne mogg
zaktada¢ fundacje, do ktorych stosuje si¢ ogdlnie obowiazujace przepisy
o fundacjach z pewnymi wyjatkami. Przewidziano bowiem podwojny
nadzor, a wigc zarowno panstwowy, jak rowniez koscielnej osoby praw-
nej bedacej fundatorem lub wskazanej w statucie fundacji. Konsekwen-
cja poddania fundacji podwdjnemu nadzorowi jest przyjecie zasady,
w mys$l ktorej w razie stwierdzenia nieprawidlowosci w zarzadzaniu wita-
$ciwy organ panstwowy zwraca si¢ do koscielnej osoby prawnej sprawu-
jacej nadzor nad fundacja. W razie nieusuni¢cia nieprawidtowos$ci w okre-
Slonym terminie mozna zastosowaé $rodki przewidziane w przepisach
ustawy o fundacji. Natomiast w razie koniecznos$ci poddania fundacji za-
rzadowi przymusowemu zarzad ten bedzie sprawowata koScielna osoba
prawna wyznaczona przez Prezydium Konferencji Episkopatu Polski. Je-
zeli chodzi o kwesti¢ likwidacji fundacji koscielnej, to jej majatek znaj-
dujacy si¢ w kraju przechodzi na nadrz¢dna osobe¢ prawna, a jezeli osoba
taka nie istnieje lub nie dziata w Polsce, przechodzi na Konferencje Epi-
skopatu Polski (art. 59 ustawy)*.

Zblizone do ustawy dotyczacej Kosciota katolickiego unormowania
zawierajg rOwniez inne ustawy regulujace stosunek panstwa do koscio-
16w m.in.: ustawa z dnia 4 lipca 1991 r. o stosunku Panstwa do Polskiego

Autokefalicznego Kosciota Prawostawnego® oraz ustawa z dnia 13 maja

pomoc finansowa dla ofiar przesladowan oraz opieka humanitarno-socjalna, medyczna
i prawna. Obecnie fundacja ma rowniez na celu gromadzenie i udostgpnianie dokumen-
tacji nazistowskich przesladowan obywateli polskich, prowadzenie dziatalno$ci eduka-
cyjno-informacyjnej i naukowo-badawczej w celu upowszechniania prawdy o Il wojnie
Swiatowej oraz inicjowanie przedsigwzie¢ sluzacych pojednaniu i porozumieniu mig-
dzy narodami, w tym zwlaszcza migdzy Polakami i Niemcami.

Dz.U. z2013 r. poz. 1169.

W kwestii fundacji koscielnych — zob. R. Sztyk, Koscioly i zwigzki wyznaniowe jako
podmioty praw majgtkowych, ,Rejent” 1991, nr 1, s. 74-75.

% Dz. U. Nr 66, poz. 287 z pdzn. zm

3

32
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1994 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Ewangelicko-Augsburskiego
w Rzeczypospolitej Polskiej** a takze ustawa z dnia 13 maja 1994 r. o sto-
sunku Panstwa do Kosciota Ewangelicko-Reformowanego w Rzeczypo-
spolitej Polskiej*, jak rowniez ustawa z dnia 30 czerwca 1995 1. o stosunku
Panstwa do Kosciota Ewangelicko-Metodystycznego w Rzeczypospolitej
Polskiej**. Mozna jeszcze wymieni¢ ustawg z dnia 30 czerwca 1995 r.
o stosunku Panstwa do Kosciota Chrzescijan Baptystow w Rzeczypospo-
litej Polskiej*’, ustawe z dnia 30 czerwca 1995 r. o stosunku Panstwa do
Kosciota Adwentystow Dnia Siddmego w Rzeczypospolitej Polskiej*®,
ustawe z dnia 30 czerwca 1995 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Pol-
skokatolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej*’, ustawe z dnia 20 lutego
1997 r. o stosunku Panstwa do gmin wyznaniowych zydowskich w Rze-
czypospolitej Polskiej*’, ustawe z dnia 20 lutego 1997 r. o stosunku Pan-
stwa do Kosciota Katolickiego Mariawitow w Rzeczypospolitej Pol-
skiej*!, ustawe z dnia 20 lutego 1997 r. o stosunku Panstwa do Kosciota
Starokatolickiego Mariawitow w Rzeczypospolitej Polskiej*? oraz usta-
we z dnia 20 lutego 1997 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Zielono-
swigtkowego w Rzeczypospolitej Polskiej*’. Wymienione ustawy do-
puszczaja tworzenie fundacji ko$cielnych, poddajac ich dziatalno$¢

w pewnym, ograniczonym zakresie przepisom ustawy o fundacjach.

3 Dz. U. Nr 73, poz. 323 z pdzn. zm.
3 Dz. U. Nr 73, poz. 324 z p6zn. zm.
% Dz. U.Nr 97, poz. 479 z pozn. zm.
37 Dz. U. Nr 97, poz. 480 z p6zn. zm.
% Dz. U.Nr 97, poz. 481 z pozn. zm.
¥ Dz. U. Nr 97, poz. 482 z pdzn. zm.
4 Dz. U. Nr4l, poz. 251 z pdzn. zm.
4 Dz. U. Nr 41, poz. 252 z p6zn. zm.
2 Dz. U.Nr4l, poz. 253 z pozn. zm.
# Dz. U.Nr 41, poz. 254 z pozn. zm.
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1.2. Préby ujmowania zakresu pojecia fundacji w literaturze
prawniczej i orzecznictwie sgdowym

W literaturze prawniczej i orzecznictwie sagdowym spotka¢ mozna roz-
ne warianty teorii ujmujgcych istote fundacji. Szczegolnie kontrowersyjne sg
te z nich, ktore sprowadzaja istote fundacji do kategorii organizacji spotecz-
nych*. Przyczyna kontrowersji jest brak normatywnej definicji zaréwno
fundacji, jak i1 organizacji spolecznej. Rownoczesnie jednak nalezy zauwa-
zy¢, iz w polskiej literaturze podejmowane byly proby definicji organizacji
spotecznej. W sposobie ujmowania tej problematyki wystapity dwa kierunki,
przy czym jeden miat charakter prakseologiczny, a drugi psychologiczny.
Pierwszy kierunek traktowal organizacje spoteczna jako trwaly system
»zroznicowanych i skoordynowanych dziatan ludzkich, wykorzystujacych
specyficzny zespot ludzkich, materialnych, kapitatowych, ideowych i natu-

4 Tak np. NSA w uchwale z dnia 12 grudnia 2005 r. (IT OPS 4/05, ONSAiWSA 2006, nr 2,
poz. 37) uznatl, iz fundacja jako organizacja spoteczna moze na podstawie powotanych
przepiséw ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270) — zglosi¢ udzial w postgpowaniu sgdowym
w charakterze uczestnika postgpowania w sprawie dotyczacej interesu prawnego innej
osoby. NSA dokonat wyktadni art. 12 Konstytucji RP, uznajac, iz przepis ten, cho¢ nie
postuguje si¢ pojeciem ,,organizacja spoteczna”, to wskazuje wtasnie r6znego typu orga-
nizacje spoteczne i — na réwni z organizacjami korporacyjnymi — zalicza do nich takze
fundacje. W uchwale z dnia 12 grudnia 2005 r. wskazano kilka istotnych cech wspolnych
dla ogdtu podmiotéw wymienionych w art. 12 Konstytucji: ,,a) sa to organizacje obejmu-
jace wyodregbniony zespot 0sob, oparte na dobrowolnosci przynalezno$ci do nich; b) do
organizacji tych odnosi si¢ wlasciwy zespol przepisow okreslajacych strukture, zakres
praw i obowigzkow, stanowigcy o ich organizacyjnej odrgbnosci i samodzielnosci; c¢)
dziatalnos¢ i cele organizacji okreslone s przede wszystkim statutem i musza pozosta-
waé w zgodzie z celami panstwa; d) organy tych organizacji pochodzg z wyboru tych,
ktorzy te organizacje tworza; e) organizacje pozostaja pod kontrola lub nadzorem orga-
néw wladzy publicznej”. Zdaniem NSA na gruncie przepiséw konstytucyjnych nie ma
wigc wystarczajacych podstaw do twierdzenia, ze zasadnicza, konstytutywna cecha orga-
nizacji spolecznej jest kryterium korporacyjne. Tym samym NSA uznat za nieaktualne
dotychczasowe stanowisko sformutowane pierwotnie w postanowieniu NSA z dnia 12
stycznia 1993 r., I SA 1762/92, ONSA 1993, nr 3, poz. 75 jako sformutowane na gruncie
nieobowiazujacego juz art. 84 Konstytucji z 1952 r., utrzymanej w mocy przez ustawe
konstytucyjng z dnia 17 pazdziernika 1992 r.
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ralnych srodkow w jedng problemowa cato$¢ zajmujaca si¢ zaspokajaniem
potrzeb ludzkich we wzajemnym oddziatywaniu z innymi systemami dzia-
talno$ci ludzkiej i zasobami w jej otoczeniu™®. Drugi — odgraniczal katego-
ri¢ czysto statyczna, jaka jest zbior, od kategorii socjologicznej, jaka jest
grupa (organizacja spoteczna)*®.

Niezaleznie od walorow tych nurtéw dla rozwoju nauki nie mozna
udzieli¢ pozytywnej odpowiedzi na pytanie, czy wyczerpuja one potrzeby
naukowe istoty organizacji spotecznej, a to gldéwnie z powodu braku wystar-
czajacych przestanek odrdzniajacych organizacje spoteczng od organizacji
panstwowe;j.

Inny kierunek rozwoju mysli naukowej w teorii organizacji spoteczne;j
przedstawili W. Dawidowicz i J. Staro$ciak, proponujac odroéznienie organi-
zacji spolecznej od organizacji panstwowej. Wedtug koncepcji W. Dawido-
wicza pojgcie organizacji spotecznej obejmuje ,,[...] wszystkie jednostki or-
ganizacyjne niestanowigce aparatu panstwowego, a wiec takie, ktorych
powstanie i dziatalno$¢ moze by¢ przypisana bezposrednio nie panstwu, lecz
pewnej grupie spotecznej™’. Z kolei wedhug J. Starosciaka model organiza-
cji spotecznej powinien uwzglednia¢ dwa podstawowe elementy: brak praw-
nego wlaczenia w system organow panstwowych oraz brak w jakiejkolwiek
badz formie ich przedtuzenia®®.

Zwroémy tez uwage na to, ze wspotczesna nauka prawa administracyjne-
g0, poszukujac istoty organizacji spotecznej, wskazuje na znacznie wigcej ele-
mentow, niz to mozna odczyta¢ we wczesniejszych koncepcjach. Nie wystar-
czaja tu rozwazania o organizacji spolecznej jako organizacji niepanstwowe;.

Na przyktad G. Laszczyca wskazuje na cztery dodatkowe elementy: 1) sub-

4 Zob. J. Sabiniewicz, Prawo zrzeszania si¢ w Polsce Ludowej, Poznan 1980, s. 32.

Szerzej: J. Wiatr, Spoleczenstwo (Wstep do socjologii systematycznej), Warszawa 1973,
s. 94.

W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa
1962, s. 63.

J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 195.
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strat osobowy — organizacja spoteczna jest zrzeszeniem osob fizycznych lub
0s0b prawnych; 2) ,,legalnos$¢” organizacji spolecznej; 3) trwatos¢ celu; 4) cel
organizacji moze by¢ rézny — o charakterze politycznym, spotecznym, gospo-
darczym, kulturalnym®. Przy tak ujetych cechach organizacji spolecznej
trudno znalez¢ miejsce dla innych tworow organizacyjnych o niekorporacyj-
nej strukturze organizacyjnej, jak np. fundacji. W ostatecznosci na pytanie
o istotg fundacji mozna definitywnie odpowiedzie¢, wskazujac na cechy roz-
nigce ja od instytucji o charakterze cztonkowskim. By osiagna¢ taki stan,
wazne jest uswiadomienie sobie, ze po pierwsze, fundacja nie jest zbiorowi-
skiem ludzi, tylko struktura, ktorej zadaniem jest prawidtowe dysponowanie
1 pomnazanie majatku z okreslonym celem®. Po drugie, utworzenie fundacji
nastgpuje w drodze aktu fundacyjnego, w ktorym obligatoryjnie powinien
by¢ okreslony cel fundacji oraz wskazany majatek stuzacy w sposob trwaty
realizowanym przez fundacje celom uzytecznosci publicznej. W odroznie-
niu od stowarzyszen, ktorych cele mogg by¢ realizowane nawet bez istotne-
go wkladu majatkowego ich cztonkow, realizacja celow fundacji mozliwa
jest jedynie w oparciu o srodki majatkowe przekazane jej przez fundatorow.
Wreszcie, po trzecie, réznice migdzy fundacjami a stowarzyszeniami wyni-
kaja takze z ich ustroju organizacyjnego (jeden organ zarzadzajacy w odnie-
sieniu do fundacji, trojpodziat organow w przypadku stowarzyszen)®'.

4 G. Laszczyca, [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego, Komentarz, t. I, Krakow 2005, s. 410-412.

Z zasady niekorporacyjnosci nalezy tez wyprowadzi¢ regule, ze fundacja nie dziata na
rzecz swoich cztonkéw (jak to ma miejsce w przypadku osob prawnych typu korpora-
cyjnego, np. stowarzyszen czy spotdzielni), lecz ma dysponowac i rozporzadzac prze-
kazanym jej majatkiem na wskazany przez fundatora cel dla potrzeb ogoélnych — zob.
D. Bugajna-Sporczyk, E. Dzbenska, 1. Janson, M. Sztekier-Labuszewska, Fundacje
i stowarzyszenia. Prawo i praktyka, Warszawa 2005, s. 19.

W doktrynie za fundacj¢ uznaje si¢ majatek przeznaczony z woli fundatora na okreslo-
ny cel i trwale z nim zwigzany oraz majacy osobowos¢ prawng — zob. np. J. Brol,
Fundacja (po zmianach ustawowych), Bydgoszcz 1992, s. 69. Podobne stanowisko wy-
razit SN w orzeczeniu z dnia 7 lipca 1993 r., IIT CZP 88/93, przyjmujac za fundacje
formalnie spersonifikowany majatek, o ktorego przeznaczeniu (i sposobie wykorzy-
stania) decyduje wola fundatora, wyrazona w statucie” — OSNC 1994, z.1, poz. 14.
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Nalezy tez podkresli¢, iz fundacje jako podstawowe komponenty sek-
tora organizacji pozarzadowych stanowia wazny element systemu spotecz-
nego wspoélczesnych panstw demokratycznych. Znajduje to odzwierciedle-
nie w dziataniach zmierzajgcych do tworzenia spoteczenstwa obywatelskiego.
Jakkolwiek art. 12 Konstytucji RP wskazuje na formy organizacji spoteczen-
stwa obywatelskiego, wsrod ktorych nalezy uzna¢ m.in. takie twory organi-
zacyjne jak: zwiazki zawodowe, organizacje spoteczno-zawodowe rolnikow,
stowarzyszenia, ruchy obywatelskie, inne dobrowolne zrzeszenia oraz fun-
dacje, to jednak trudno zgodzi¢ sie ze stanowiskiem NSA32, jakoby przepis
art. 12 Konstytucji RP byt wystarczajacym argumentem za mozliwos$cig za-
liczenia fundacji do kregu organizacji spotecznych. Watpliwosci budzi row-
niez prezentowane w orzecznictwie sagdowym stanowisko, zgodnie z ktorym
,»W ustawodawstwie pojecie organizacja spoteczna jest zastepowane okresle-
niem organizacja pozarzadowa”>.

Centralnym problemem dla oceny wyrazonego przez NSA stanowiska
jest udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy opierajac si¢ na wyrazonej w art.
12 Konstytucji RP zasadzie spoteczenstwa obywatelskiego mozna zbudo-
waé wystarczajace zalozenie dla uznania fundacji za organizacj¢ spoteczna.
Nawigzujac do postawionego pytania, nie bez racji mozna wigc zastanowic
sie, czy postawienie i zaakceptowanie znaku rownosci pomigdzy organizacja
spoteczng i organizacjg pozarzagdowa w orzecznictwie NSA moze by¢ do-
puszczalne nawet przy dostrzeganiu pewnych odrebnych elementow praw-
nych charakterystycznych dla podmiotow pozarzadowych. Do kwestii tej
nalezy powrdci¢ jeszcze w dalszych uwagach.

Jest przy tym sprawa oczywistg i naturalna, ze dla realizacji zasady spo-
feczenstwa obywatelskiego znaczenie kluczowe ma regulacja art. 12 Kon-
stytucji RP. Jednakze proste odwolanie si¢ do formuly tworzacej fundament
spoteczenstwa obywatelskiego nie pozwala na wypracowanie pewnego i jed-

2 Zob. uchwala NSA z dnia 12 grudnia 2005 r. (IT OPS 4/05, ONSA 2006, nr 2, poz. 37).
33 [bidem.

28



Fundacje w polskim porzadku prawnym

noznacznego stanowiska, iz przepis ten gwarantuje uznanie wyroznionych
w nim podmiotéw (réwniez fundacji) za organizacje spoteczne. Nie inaczej
jest w wypadku praw obywatelskich. Mimo Ze sprzyjaja one powstawaniu
instytucji i organizacji spoteczenstwa obywatelskiego, to jednak sam plura-
lizm nie tworzy jeszcze spoteczenstwa obywatelskiego®.

Roéwniez problem szerokiego rozumienia pojgcia organizacji spotecz-
nej nie moze by¢ rozwigzany w oparciu o proste zatozenie zaktadajace moz-
liwos¢ zastgpowania tego terminu okresleniem ,,organizacja pozarzadowa”.
Jezeli wigc definicja prawna organizacji pozarzagdowej zawarta w art. 3 ust. 2
ustawy z dnia 23 kwietnia 2003 r. o dziatalnos$ci pozytku publicznego i o wo-
lontariacie™ nie jest powszechnie i uniwersalnie uznawana, traci w ogole
status definicji prawnej. Dwa pojecia prawne maja podobna, a jednak nie
identyczng tre$¢. Sa to pojgcia ,,organizacja pozarzagdowa” i ,,organizacja
spoteczna”. Na podstawie definicji organizacji pozarzadowych do podstawo-
wych elementow przesadzajacych o charakterze tych podmiotow nalezy za-
liczy¢: formg wyodrebnienia organizacyjnego powodujacg ich lokalizacje
poza jednostkami nalezacymi do sektora finansow publicznych, niezarobko-
wy charakter, a takze cel dzialalnosci. A zatem organizacjg pozarzadowa nie
moze by¢ podmiot (osoba prawna lub jednostka niemajaca osobowos$ci
prawnej) bedacy jednostka sektora finansow publicznych w rozumieniu usta-
wy o finansach publicznych, a wigc niezaleznie od podstawy prawnej powo-
tania lub istnienia®. Znowelizowana u.d.p.p.w. wylaczyta z zakresu pojecio-

wego podmiotéw pozarzadowych rowniez przedsigbiorstwa, instytuty

3% Jak podkre$la Edward Shils — cechg konstytutywng dla spoteczenstwa obywatelskiego
jest ,,obywatelska samoswiadomos$¢ zbiorowa”, ktora decyduje o poczuciu wspol-
uczestnictwa w spoteczenstwie oraz o zainteresowaniu poszczeg6élnych jego cztonkow
wspolnym dobrem — zob. 1. Stodkowska, Spoteczenstwo obywatelskie na tle historycz-
nego przelomu Polska 1980—1989, Warszawa 2006, s. 71.

3 Tekst jedn.: Dz. U. 22010 r. Nr 234, poz. 1536 z p6zn. zm.

% Osoby te traktowane sg jako samodzielne podmioty, majace wlasne wyodrgbnione pra-
wa, obowiazki, majatek, samodzielnie ponoszace odpowiedzialnos¢ za swoje dziatania
—zob. szerzej B. Jezyniska, Podmiotowos¢ prawna jednostek samorzqdu terytorialnego
w swietle postanowien poprzedniej ustawy zasadniczej oraz w Konstytucji RP z dnia 2
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badawcze, banki i spotki prawa handlowego bedace panstwowymi lub samo-
rzadowymi osobami prawnymi®’.

W tym miejscu nalezatoby zauwazy¢, iz kryterium dziatalnosci pozytku
publicznego (rozumianej jako dziatalno$ci spotecznie uzytecznej prowadzonej
przez organizacje pozarzagdowe w sferze realizacji zadan publicznych — art. 3
ust. 1) wyznacza zakres przedmiotowy dziatania organizacji pozarzadowych.
Jednoczesnie argument przeciwko rozszerzeniu zakresu pojecia organizacji
pozarzadowej ma swoje zrodlo w art. 3 ust. 4 ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie, ktory wylaczyl spod kategorii ,,organizacje po-
zarzagdowe” partie polityczne, zwigzki zawodowe i organizacje pracodawcow,
samorzady zawodowe, fundacje utworzone przez partie polityczne.

Nie mozna wszak zaprzeczy¢, iz partie polityczne i zwigzki zawodowe
sg organizacjami o charakterze cztonkowskim (sa korporacjami) i dlatego sa
zaliczane do organizacji spotecznych, podobnie jak stowarzyszenia. Jednak
partii politycznych, podobnie jak i zwigzkoéw zawodowych, nie zalicza si¢
do organizacji pozarzadowych. Powodem niewtaczania partii politycznych
do organizacji pozarzadowych jest zbyt bezposrednie powigzanie tych pierw-
szych z wladza publiczng: partie sa czesto wrecz organizacjami ,,rzadowy-
mi” (governmental organisations) i politycznymi. Podobnie organizacje po-
zarzadowe i zwigzki zawodowe to odrebne co do celow, roli i funkcji instytucje
prawne. Organizacje pozarzagdowe nie moga by¢ utozsamiane z sumga intere-
sow indywidualnych (reprezentowanie i obrona intereséw zawodowych ludzi
pracy), gdyz to uzaleznialoby realizacje¢ dziatalnosci pozytku publicznego od
urzeczywistnienia tych indywidualnych interesow.

Réwniez pojecie organizacji spotecznej zdefiniowane w art. 5 § 2 pkt 5

kodeksu postepowania administracyjnego® nie jest tozsame z pojgciem or-

kwietnia 1997 r., ,Rejent” 1997, nr 5, s. 189 i n. oraz L. Bar, Podmiotowos¢ zatogi or-
ganizacji gospodarczej, PP 1990, z. 1-6, s. 26.

7 Dz.U.z 2015 r., poz. 1333.

8 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r., tekst jedn.: Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 z pozn.
zm.
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ganizacji pozarzadowej. W rozumieniu k.p.a. organizacjami spotecznymi sa
»organizacje zawodowe, samorzadowe, spoldzielcze i inne organizacje spo-
teczne”. W odroznieniu od definicji organizacji pozarzadowej, Kodeks nie
rozstrzyga jakie elementy (cechy) decyduja o uznaniu danego podmiotu za
organizacje spoteczng. Pojecie to jest rozumiane szeroko, albowiem utozsa-
miane jest z kategorig ,,zrzeszenia”’, wywodzong z konstytucyjnego prawa
do zrzeszania si¢. Jednoczesnie kategoria organizacji spotecznych objeta
przepisem art. 5 § 2 pkt 5 k.p.a. nie ogranicza si¢ w dostownym brzmieniu
jedynie do zrzeszen prawa cywilnego (np. stowarzyszen), ale dotyczy tez
organizacji samorzagdowych (np. samorzadu zawodowego) jako podmiotu
publicznoprawnego typu korporacyjnego. Jednoczesnie wyrdznione w art. 5
§ 2 pkt 5 k.p.a. podmioty niepanstwowe, jezeli wykonuja z mocy prawa lub
porozumienia (zawartego na mocy ustawy) funkcje administracji publicznej
w formach wtadczych (art. 1 pkt 2 k.p.a.), mieszczg si¢ w normatywnym
pojeciu organu administracji (art. 5 § 2 pkt 3). Nie ulega watpliwosci, ze
zakres pojecia organizacji spolecznej w Swietle art. 5 § 2 pkt 5 k.p.a. nie jest
tozsamy zaro6wno z zakresem pojgcia organizacji spotecznej, jak i organiza-
cji pozarzadowe;j. Tres¢ cyt. artykutu nie umozliwia takiej jego interpretacji,
ktora dopuszcza objecie zakresem organizacji spotecznej wytgcznie podmioty
posiadajace status organizacji dobrowolnego cztonkostwa. Za zastgpowaniem
pojecia organizacji spotecznej w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 5 k.p.a. okresleniem
»organizacja pozarzadowa’ nie przemawia rowniez to, iz w odroznieniu od or-
ganizacji pozarzadowych, ktore nie sg instytucjami dochodowymi (motyw ko-
mercyjny nie jest podstawg ich dziatalnosci), organizacje spotdzielcze tworzo-
ne s3 przez cztonkow w celu prowadzenia wspolnego przedsigbiorstwa,
a wiec dziatalnosci nastawionej na zysk. Nie ma wigc wystarczajgcego uza-
sadnienia stanowisko, iz ,,organizacja spoleczna” moze by¢ zastgpowana
okresleniem ,,organizacja pozarzadowa”.

Powracajac do kwestii fundacji jako podstawowej kategorii organizacji
pozarzadowej, nalezaloby odpowiedzie¢ na pytanie: czy mozliwa jest dowolna
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zmiana jej prawnego charakteru poprzez stwierdzenie, iz fundacja i organiza-
cja spoteczna to jedno i to samo. Wazniejsze jest nawet pytanie, czy wymog
merytorycznego uzasadnienia poprzez stwierdzenie, iz ,,[ . ..] wzgledy celowo-
Sciowe przemawiajg za udziatem fundacji w postepowaniu sgdowym, ponie-
waz udzial powinien zaleze¢ od celu i zakresu dziatania organizacji, a nie od
prawnej formy jej utworzenia™’, nie wydaje si¢ by¢ najlepszym wyjsciem
z problemow, jakie rodzi obowigzujace ustawodawstwo w tej materii.

Cho¢ stanowisko NSA w badanej materii daje inne spojrzenie na moz-
liwos¢ udziatu fundacji w postepowaniu sgdowym w charakterze uczestnika
postepowania w sprawie dotyczacej innej osoby®, w stosunku do poprzed-
niego orzeczenia NSA z dnia 12 stycznia 1993 r., I SA 1762/92%' kwestionu-
jacego taka mozliwo$¢, to jednak centralnym problemem jest udzielenie od-
powiedzi na pytanie, czy opierajac si¢ m.in. na zatozeniu NSA, iz ,,[...]
wzgledy celowosciowe przemawiaja za udziatem fundacji w postgpowaniu
sadowym, poniewaz udziat powinien zaleze¢ od celu i zakresu dziatania or-
ganizacji, a nie od prawnej formy jej utworzenia” mozna zbudowac taka teo-
ri¢, ze fundacja jest organizacjg spoteczng i czy praktyka bedzie jej spraw-
dzianem 1 potwierdzeniem. Mozna oczywiscie zapyta¢, czy wzgledy
celowosciowe uzasadniajg tez powotywanie si¢ na ,,podwojne obcigzanie”
praca kobiet, tzn. praca zawodowa i wykonywang we wlasnym domu, jako
na argument za wprowadzeniem pewnych przywilejow dla wszystkich ko-
biet w dziedzinie prawa emerytalnego.

Trzeba tez zaznaczy¢, iz akceptacja zatozenia NSA, Ze ,,art. 12 Konsty-
tucji RP, wskazujac roznego typu organizacje spoteczne, zalicza do organi-
zacji spotecznych takze fundacje”, oznacza zgodg¢ na zakwestionowanie isto-
ty fundacji jako osoby prawnej typu zakladowego, ktorej substratem jest

okreslony majatek. W tym tez znaczeniu mozna zauwazy¢, nawigzujac zno-

3 Zob. uchwata NSA z dnia 12 grudnia 2005 r. (IT OPS 4/05, ONSA 2006, nr 2, poz. 37).

0 Ibidem.

¢ W postanowieniu NSA z dnia 12 stycznia 1993 . (I SA 1762/02, ONSA 1993, nr 3, poz.
75) wyrazone zostalo stanowisko, iz fundacja nie jest organizacja spoteczna.
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wu do tresci art. 12 Konstytucji RP, ze wymienia on rézne formy organizo-
wania si¢ spoleczenstwa obywatelskiego w demokratycznym panstwie.
Mozna powiedzie¢, ze decydujacym przejawem demokratycznego spote-
czenstwa obywatelskiego jest aktywno$¢ obywateli w sferze publicznej
oparta na prawach obywatelskich, politycznych i spotecznych, a takze insty-
tucjach solidaryzmu spotecznego® stanowigcych odpowiedz na wyzwania,
jakie niosg ze sobg przemiany ekonomiczne i spoteczne oraz wydarzenia po-
lityczne. Trzeba jednak pamigtac, ze nie da si¢ ustali¢ czysto doktrynalnie
czy normatywnie wartosci takich jak istnienie spoteczenstwa obywatelskie-
go czy szerokiego rozumienia organizacji spotecznej w trybie art. 12 Kon-
stytucji. Tak jak spoleczenstwo obywatelskie nie sprowadza si¢ wylacznie
do sieci instytucji i organizacji wystepujacych w panstwie, tak tez instytucja

fundacji nie moze by¢ postrzegana jako nie w pelni autentyczna, swoista

¢ Solidaryzm — kierunek spoteczno-polityczny powstaty w II potowie XIX wieku i gto-
szacy naturalng wspdlnote interesoOw roznych grup i warstw spolecznych w panstwie,
niezalezng od ich statusu ekonomicznego lub zawodowego i zwigzanych z nimi réznic
interesow. Idee solidaryzmu pojawialy si¢ wielokrotnie w licznych koncepcjach spo-
teczno-politycznych starozytnosci, sredniowiecza i czasow nowozytnych. Na gruncie
solidaryzmu spotecznego stanal papiez Leon XIII w encyklice Rerum novarum, przy-
znajac robotnikom prawo do wilasnych organizacji zawodowych, dopuszczajac inter-
wencjonizm panstwowy. Przez partie reformistyczne obwotany ,,papiezem robotni-
czym”. Za gltéwnych tworcow wspoélczesnych teorii solidaryzmu uwaza si¢ Emila
Durkheima, Leona Duguita i Georges’a Gurvitcha. Podstawowa kategorig teorii solida-
ryzmu jest wedlug Durkheima koncepcja §wiadomosci zbiorowej i spoteczenstwa. Wy-
razem solidarnosci spotecznej jest jedno$¢ mysli i dziatan czlonkow spoteczenstwa.
Koniecznos¢ wspolpracy jest konsekwencja podziatu pracy. Durkheim wyrdézniat dwa
rodzaje solidarno$ci: mechaniczng — reprezentowang w szczegdlnosci przez prawo kar-
ne i opartg na represji organiczng — wyrazang przez prawo rodzinne, konstytucyjne,
administracyjne oraz shuzaca przede wszystkim przywroceniu stanu poprzedniego
(sankcje restutywne). Stoi w opozycji do liberalizmu, ktéremu zarzuca przedktadanie
jednostki i jej dobra nad interesy spoleczenstwa jako catosci. W przesztosci elementy
solidaryzmu byly wykorzystywane przy tworzeniu nauk spotecznych Kosciota katolic-
kiego, staty u podstaw korporacjonizmu. Wspoétczesnie liczne akcenty idei solidaryzmu
pojawiaja si¢ w doktrynach politycznych chadecji, socjaldemokracji, syndykalizmu
i nurtu organicznego konserwatyzmu — zob. R. Tokarczyk, Wspolczesne doktryny poli-
tyczne, Lublin 1984, s. 178—179; Rudolf Fischer-Wollpert, Leksykon papiezy, Wydaw-
nictwo Znak, Krakow 1990, s. 185.
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,»przybudowka” organizacji spotecznych bez uwzglednienia zasad, ktore za-
zwyczaj umykaja przy lekturze ustawy o fundacjach.

Podsumowujac, stwierdzi¢ mozna, iz instytucja fundacji jest kategoria
odrebna od organizacji spotecznej. Wyréznikiem omawianej instytucji jest
fakt, Ze odnosi si¢ ona bezposrednio do zespotu pewnych elementéw norma-
tywnych; tym samym obejmuje zasady odnoszace si¢ do tej formy organiza-
cyjno-prawnej, ktéra w odréznieniu od instytucji cztonkowskich, tj. zbioro-
wosci 0sob decydujacych o dziatalnosci jednostki, a takze czerpigcych
korzysci z przynaleznosci do tej instytucji, nie posiada konkretnego kregu
0sob korzystajacych z dziatalno$ci fundacji.

1.3. Istota celow spotecznie i gospodarczo uzytecznych
w ustawie o fundacjach

Jednym z istotnych elementdéw tre$ci aktu fundacyjnego i statutu jest
oznaczenie celu fundacji. Jest to element konstytutywny kazdej fundacji, al-
bowiem wytycza on kierunek, ktéremu bedzie podporzadkowana cata p6z-
niejsza jej dziatalno$¢®. W mysl art. 1 ustawy o fundacjach zasadnicze cele,
dla ktorych ustanawia si¢ fundacje, to cele spotecznie i gospodarczo uzytecz-
ne. Sg to w szczegdlnosci: ochrona zdrowia, rozwoj gospodarki i nauki,
o$wiata i wychowanie, kultura i sztuka, opieka i pomoc spoteczna, ochrona
$rodowiska oraz opieka nad zabytkami. Cele te powinny by¢ jednoczesnie
zgodne z podstawowymi interesami Rzeczypospolitej Polskiej. Fundacjom
przyznane zostato takze prawo prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
w rozmiarach stuzacych realizacji ich celow, po spetnieniu warunkow okre-
$lonych w wyrdznionej ustawie.

Tematem statych dociekan naukowych jest problem, czy kazdy cel spo-
tecznie lub gospodarczo uzyteczny jest celem uzytecznosci publicznej. Sci-

¢ Por. R. Trzaskowski, Dzialalnos¢ statutowa a dziatalnosé¢ gospodarcza fundacji — pra-
wo i praktyka, Warszawa 2003, s. 15.
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$le z tym zwigzana jest dalsza kwestia, a mianowicie czy cel gospodarczo
uzyteczny moze by¢ wytacznym celem statutowym fundacji. W konsekwen-
cji problem w zasadzie sprowadza si¢, z formalnego punktu widzenia, do
pytania, czy celami uzytecznosci publicznej moga by¢ wylacznie cele spo-
tecznie uzyteczne i tylko one moga stanowi¢ cele statutowe fundacji.

Do celow naukowo-badawczych wydaje si¢ w tym miejscu przydatne
pojecie celu spotecznie uzytecznego. We wspotczesnej literaturze mianem
tym okresla sie cel, ktory jest realizowany w interesie spoteczenstwa, a wigc
w interesie publicznym®. W dyskusjach naukowych kwestia uznania dziatal-
nosci fundacji za spotecznie uzyteczng wigze si¢ na ogoét z dazeniem do usta-
lenia jej kregu destynatariuszy®. Sprawa jednakze jest bardzo sporna i doko-
nane ustalenia zarowno w literaturze, jak i orzecznictwie sagdowym nie sa
w pelni konstruktywne dla wyprowadzenia ogdlniejszych wnioskow. Dos¢
krancowe stanowisko w tej sprawie zajat NSA, traktujac cele spotecznie
uzyteczne jako stuzace ogotowi spoteczenstwa®®. Najwickszym minusem
przyjetego kryterium jest chyba jego pltynnos¢, skoro o celu dziatalno$ci
spolecznie uzytecznej mogto zadecydowac zastrzezenie, ze krag destynata-
riuszy obejmuje ogot spoteczenstwa. W wyniku takiego rozwigzania nieobli-
czalne bylyby skutki praktyczne, skoro cele, ktore stuza tylko np. czesci spo-
teczenstwa (np. opieka paliatywna nad chorymi na choroby nowotworowe,

a nie ogolnie opieka nad osobami chorymi) nie bylyby celami spotecznie

¢ Zob. H. Cioch, Istota aktu fundacyjnego, ,,Nowe Prawo” 1986, nr 10, s. 22; B. Sagan,
J. Strzepka, Prawo fundacjach. Komentarz, Katowice 1992, s. 15, 22-23.

¢ W literaturze wskazuje si¢, ze fundacja ma cel publiczny, jezeli stuzy interesowi pewnej
nieokreslonej grupy destynatariuszy — zob. H. Cioch, A. Kidyba, Ustawa o fundacjach,
komentarz, Warszawa 2007, s. 15.

¢ Zob. wyrok NSA z dnia 6 marca 1992 r., SA/Wr 139/92, , Przeglad Orzecznictwa Po-
datkowego” 1992, nr 3, s. 146. Ze stanowiskiem NSA polemizuje C. Kosikowski, ktory
pisze: ,,Przyjmujac, ze cele spotecznie uzyteczne to cele stuzace ogdtowi spoteczen-
stwa, NSA sam popadt w pulapke. Jak bowiem rozumie¢ «ogét spoteczenstwan, czy
moze tylko ich wigkszo$¢? Czy chodzi o 0got potencjalnych czy rzeczywistych adresa-
tow spotecznych [...]” — zob. C. Kosikowski, Glosa do wyroku NSA z 6 marca 1992 r.
(S4/Wr 139/92), ,,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 1993, nr 1, s. 43.
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uzytecznymi. Skrajna bytaby tendencja przypisywania kazdej fundacji, ktora
w swej dziatalno$ci zamierza wesprze¢ tylko pewna grupe chorych, jako tej,
ktéra nie jest podmiotem publicznie uzytecznym. W badanym przypadku
z gory bowiem mozna zalozy¢, ze nie ma si¢ do czynienia z instytucjami pod
wzgledem prawnym identycznymi, np. z fundacjami dziatajacymi w interesie
prywatnym (stawiajagcymi sobie za cel opieke nad chorymi nalezacymi do
okreslonej rodziny), cho¢ niewatpliwie mogacymi stuzy¢ wyodrgbnionej gru-
pie sposrod ogohu potrzebujacych. Niemniej jednak grupa rodzinna jest grupa
partykularna®’, w ktorej na plan pierwszy wysuwa si¢ interes prywatny.

Jakkolwiek dla przeprowadzenia granicy poj¢ciowej miedzy fundacja-
mi, w ktorych interes publiczny ma charakter nadrzedny, i fundacjami,
w ktorych interes prywatny ma charakter nadrzedny, konieczne wydaje sie
wprowadzenie kryterium krggu destynatariuszy, to jednak istotne i charakte-
rystyczne dla fundacji realizujacych cele spotecznie uzyteczne (dziatajace
w interesie publicznym) jest uzupetienie, ze chodzi nie tyle o dopuszczal-
no$¢ ustanawiania tych instytucji np. tylko ze wzglgdu na realizacj¢ intere-
sOw pewnej nieokreslonej grupy destynatariuszy, ale rowniez tych, ktore
shuza ograniczonemu kregowi osob (o ile nie wigze si¢ to z preferowaniem
interesu prywatnego).

Z tego podstawowego zalozenia wynika juz, ze wymog dziatania fun-
dacji w interesie publicznym nie oznacza jednak, ze dziatanie fundacji musi
dotyczy¢ bezposrednio calego spoteczenstwa (co jest oczywiscie rzadko-
$cig), ale rowniez przez dziatanie na rzecz pewnej zbiorowosci, np. regional-
nej czy tez lokalnej®. Tylko dla przyktadu mozna wskaza¢ art. 5 ust. 3 usta-
wy o fundacjach dopuszczajacy mozliwos¢ tworzenia fundacji, ktoére maja

prowadzi¢ dzialalno$¢ tylko na terenie jednego wojewodztwa.

" Fundacji, ktorej podmiotowy zakres dzialania zostat ograniczony wiasnie przez odwo-
Tanie do statusu czlonka rodziny, nie mozna uzna¢ za dziatajaca przede wszystkim w in-
teresie publicznym — zob. szerzej w tej sprawie: R. Trzaskowski, op. cit., s. 42.

¢ Zob. R. Trzaskowski, op. cit., s. 32.
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W tej sytuacji szczeg6lnego znaczenia nabiera roéwniez kryterium
przedmiotowe dziatania fundacji. Przyktadowe wyliczenie okreslonych ce-
16w spotecznie uzytecznych zawartych w art. 1 u.f. nie zamyka mozliwos$ci
podejmowania jeszcze innych poza wyrdoznionymi w danym przepisie
z punktu widzenia ich zgodnosci z interesem publicznym. W zwiazku z ta-
kim podejsciem zawsze mamy do czynienia z obawa, czy interes publiczny
w ramach wyznaczonego celu ma charakter nadrzedny wzgledem interesu
prywatnego. Chodzi mianowicie o rozstrzygnigcie pomi¢dzy tym, czy cel
przedmiotowo odpowiadajacy pewnej potrzebie spotecznej przy zawezonym
jednak zakresie podmiotowym dziatania fundacji do pewnej grupy oséb
przysparza okreslonych korzysci $cisle okreslonemu kregowi osob, czy dzia-
falnos¢ ta stuzy niewatpliwie publicznej uzytecznosci.

Nalezy jednocze$nie zaznaczy¢, ze termin ,,grupa 0sob” nie ma okreslo-
nej tresci prawnej i nie mozna jej, bez blizszego zbadania tresci, traktowac
jako roéwnoznaczng z grupg, ktorg facza np. liczne wiezi i wspdlne interesy.
Nieprzypadkowo wigc do fundacji niedozwolonych zalicza si¢ taka, ktora sta-
wialaby sobie za cel np. pomoc edukacyjna dzieciom zmarltych pracownikow
okreslonego zakladu, z pominigciem wszystkich dzieci zmartych pracowni-
koéw niezaleznie od zaktadu pracy. Nie budzi natomiast watpliwosci ustana-
wianie fundacji, ktérych celem jest wspieranie dziatalnosci okre$lonego uni-
wersytetu, albowiem jednostki te dzialaja w interesie publicznym (sa otwarte
dla spoteczenstwa, bez zadnych ograniczen). Jasno wyraza to R. Trzaskowski,
stwierdzajac, ze ,,celem fundacji nie jest zaspokajanie potrzeb okreslonej gru-
py 0sob, lecz zaspokajanie okreslonej potrzeby spotecznej”®.

Mozna si¢ przy tych ustaleniach odwota¢ do przepisow prawnych, kto-
re na ogol dos¢ jasno okreslaja dziatalno$¢ spotecznie uzyteczna odpowiada-
jaca przede wszystkim potrzebom okreslonej grupy spotecznej, o ile dostep
do owocow tej dziatalnosci nie bedzie z przyczyn spotecznie nieuzasadnio-

nych zamknigty dla pozostatych grup spotecznych. Podkresla to przepis art.

 Ibidem, s. 43.
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20 ust. 1 u.d.p.p.w., zgodnie z ktorym organizacja pozytku publicznego moze
by¢ organizacja pozarzadowa, ktéra ,,prowadzi dziatalno$¢ pozytku publicz-
nego na rzecz ogdtu spolecznoscei, lub okreslonej grupy podmiotow, pod wa-
runkiem ze grupa ta jest wyodrebniona ze wzgledu na szczeg6lnie trudng
sytuacje zyciowa lub materialng w stosunku do spoteczenstwa”.

Na tle tych uwag powrd¢my do pytania, czy kazdy cel spolecznie lub
gospodarczo uzyteczny jest celem uzytecznosci publicznej, a takze czy ist-
nieja dostateczne argumenty przemawiajace za uznaniem celu gospodarczo
uzytecznego jako wylacznego celu statutowego fundacji.

W tym zakresie panuja w literaturze i orzecznictwie sagdowym dos¢ da-
leko idace rozbieznosci. Wedtug H. Ciocha fundacje, podobnie jak i stowa-
rzyszenia, z istoty swej powinny by¢ prawnym instrumentem stuzacym do
osiggania 1 realizacji wylacznie celow spotecznie uzytecznych, albowiem
tylko tego rodzaju cele mogg by¢ zaliczone do grupy celow uzytecznos$ci
publicznej™. Autor zajmuje negatywne stanowisko rowniez co do kwestii
tresci art. 1 ustawy o fundacjach, w ktorym jest mowa, iz fundacje moga re-
alizowac zardwno cele gospodarczo uzyteczne, jak rowniez cele spolecznie
uzyteczne, zachowujac w kazdym przypadku status fundacji uzytecznosci
publicznej. Akcentuje tym samym, iz ,,do realizacji celow gospodarczych,
gospodarczo uzytecznych sa powotane przyktadowo spotki prawa cywilne-
go, prawa handlowego, spotdzielnie itp.””!. Ostatecznie stwierdza, iz ,,dzia-
talnos¢ gospodarcza fundacji nie moze by¢ zasadniczym celem, a tylko $rod-
kiem (instrumentem) stuzacym do realizacji celoéw wilasciwych fundacjom,
tj. celow uzyteczno$ci publicznej, ktorymi moga by¢ wytacznie cele spotecz-
nie uzyteczne”’?.

Podobne stanowisko prezentowane jest w orzecznictwie SN i NSA.

W uzasadnieniu uchwatly z dnia 26 stycznia 1993 r. SN stwierdzit, ze ,,po-

* H. Cioch, Prawo fundacyjne, Warszawa 2011, s. 56.
v Ibidem, s. 56.

72 Ibidem, s. 32.

3 TIT ARN 93/92, OSNC, nr 10, poz. 184.
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glad, iz kazda fundacja realizuje cele spotecznie uzyteczne w rozumieniu
cyt. przepisu, ktoci si¢ z trescig art. ustawy z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fun-
dacjach, ktory rozroznia fundacje ustanowione dla celdw spotecznie uzy-
tecznych i gospodarczo uzytecznych”. W podobnym duchu wypowiedziat
si¢ rowniez NSA w uzasadnieniu wyroku z dnia 21 kwietnia 1994 r.7*, wska-
zujac m.in., iz przyjecie pogladu, jakoby kazda fundacja realizowata cele
spotecznie uzyteczne, byloby sprzeczne z trescig art. 1 ustawy o fundacjach,
gdyz moze ona by¢ powotana takze do realizacji celow gospodarczo uzy-
tecznych.

W doktrynie nalezy jeszcze wskaza¢ na proby innego ujmowania za-
kresu pojecia dziatalno$ci gospodarczo uzytecznej fundacji. Wigze si¢ to
z takim rodzajem dzialalnos$ci gospodarczo uzytecznej, ktory jest realizowa-
ny w interesie publicznym (spolecznym), co oznacza, ze gospodarcza uzy-
teczno$¢ jest szczegolng postacia uzytecznosci publicznej’, ktora nie moze
by¢ utozsamiana z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej.

Zrozumiate s tu tendencje wypracowania mozliwie jak najbardziej
szerokiego zakresu pojecia celow spotecznie (publicznie) uzytecznych obej-
mujacych rowniez cele gospodarczo uzyteczne, nie mniej jednak analiza sta-
nu prawnego nie pozwala na pelne uporzadkowanie terminologiczne w tym
zakresie. Pojecie gospodarczej uzytecznosci nie bylo i nie jest definiowane
wprost w ustawie o fundacjach. W cyt. art. 1 ustawy o fundacjach ustawo-
dawca poshuzyt si¢ funktorem alternatywy nieroziacznej ,,lub”, co moze
wskazywac¢ na rozréznienie z jednej strony uzytecznosci spotecznej, a z dru-
giej uzytecznosci gospodarczej. Jakkolwiek to wszystko stanowi przyczyne
trudnosci teoretycznych, pozostaje jednak jeszcze kwestia pojecia ,,dziatal-
nosci pozytku publicznego”, ktore zostato zdefiniowane w ustawie o dziatal-

™ SA/Po 3259/93, ,,Monitor Podatkowy” 1994, nr 11, s. 341.

> Por. J. Zaporowska, J. Mazurkiewicz, Cel fundacji, M. Praw. 1994, nr 12, s. 356. Zob.
takze: B. Niemirka, Statut fundacji, cz. 11, M. Praw. 1994, nr 4, s. 125.

6 Zob. R. Trzaskowski, op. cit., s. 18.
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nosci pozytku publicznego i o wolontariacie’”’. Zgodnie z zapisami tej usta-
wy dzialalno$cig pozytku publicznego jest dziatalnos¢ spolecznie uzyteczna,
prowadzona przez organizacje pozarzadowe w sferze zadan publicznych
okreslonych w ustawie (art. 3 ust. 1). Przy tym nalezy podkresli¢, iz w celu
prowadzenia dziatalnosci pozytku publicznego nie trzeba posiada¢ statusu
organizacji pozytku publicznego. Z drugiej strony nie podlega wigkszej dys-
kus;ji fakt, ze sfera zadan publicznych, o ktorych mowa w art. 3 ust. 1 cyt.
ustawy obejmuje takze zadania z zakresu gospodarki i rynku pracy (np. dzia-
falnosci wspomagajacej rozwoj gospodarczy, w tym rozwoj przedsigbiorczo-
$ci). Nalezy jeszcze wzigé¢ pod uwage, ze dzialalno$¢ pozytku publicznego
moze by¢ prowadzona jako dziatalnos¢ nieodptatna lub odptatna. Odmien-
no$¢ tych dwoch rodzajow dziatalnosci nie ulega dyskusji. Jednakze ten wy-
tacznie fakt nie stoi jeszcze na przeszkodzie do zaliczenia obu rodzajow form
do dziatalnosci statutowej organizacji pozarzadowej, tym bardziej ze dziatal-
nos¢ odptatna nie jest dziatalno$cig gospodarcza’®.

Pozostaje jeszcze problem dziatalno$ci gospodarczej w znaczeniu nada-
nym jej w obowigzujacym prawie, a takze jej wptyw na dziatalno$¢ statutowa
fundacji jako instytucji organizacji pozarzadowej. Ze wzgledow teoretycz-
nych, opierajac si¢ nadto na obowigzujacym ustawodawstwie, nie byloby uza-
sadnione pominigcie w tym zakresie tresci art. 5 ust. 5 ustawy o fundacjach,
ktéry postanawia ostatecznie, ze fundacja moze prowadzi¢ dziatalno$¢ gospo-
darcza w rozmiarach stuzacych realizacji jej celow. Nie moze to oczywiscie

oznacza¢, ze prowadzenie dzialalnosci gospodarczej moze by¢ dzialalnoscia

7 Dz.U.z2014r., poz. 1118 ze zm.

8 Art. 6 cyt. ustawy stanowi, ze ,,Dziatalno$¢ pozytku publicznego nie jest, z zastrzeze-
niem art. 9 ust. 1, dziatalno$cia gospodarcza, w rozumieniu przepisow o swobodzie
dziatalno$ci gospodarczej, i moze by¢ prowadzona jako dziatalno$¢ nieodptatna lub
jako dziatalno$¢ odptatna”. Poza tym zgodnie z trescig art. 10 ust. 3 cyt. ustawy ,,Zakres
prowadzonej dziatalnosci nieodptatnej lub odptatnej pozytku publicznego organizacje
pozarzadowe i podmioty wymienione w art. 3 ust. 3 okreslajg w statucie lub w innym
akcie wewngtrznym”.
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podstawowa i1 samoistnym celem fundacji”. Podobnie niekomercyjny charak-
ter dziatalnosci fundacji jako formy prawnej organizacji pozarzadowej pod-
kresla art. 3 ust. 2 pkt 1 i 2 u.d.p.p.w., zgodnie z ktérym organizacje pozarza-
dowe to organizacje ,,niedziatajace w celu osiagnigcia zysku”®. Z przestanka
ta taczy si¢ zakaz dystrybuowania zyskow z prowadzonej dziatalnosci miedzy
cztonkdéw organdw fundacji lub jej zatozycieli i pracownikow.

Ogolnie mozna stwierdzi¢, iz z prawnego punktu widzenia niefinansowy
(non profit, not for profit) cel dzialalnosci fundacji oznacza, ze prowadzona przez
nie dziatalno$¢ gospodarcza moze mie¢ tu jedynie charakter akcesoryjny wzgle-
dem dziatalnosci celowej (statutowej)®!. Z tego wzgledu nadawanie dziatalnosci
gospodarczej fundacji znaczenia dziatalnosci podstawowej jest niedopuszczal-
ne. Warto w tym miejscu wskazaé, iz na specyficzne cechy dziatalnosci gospo-
darczej sktadajg si¢ nastepujace elementy: zarobkowos¢, zorganizowanie oraz
ciagtos¢. Wynika to z tredci art. 2 ustawy z dnia 2 lipca 2004 1. o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej®, zgodnie z ktorym dziatalnoscig gospodarczg jest za-
robkowa dziatalno$¢ wytworcza, budowlana, handlowa, ustugowa oraz poszuki-
wanie, rozpoznawanie i wydobywanie kopalin ze 716z, a takze dziatalno$¢ zawo-
dowa wykonywana w sposob zorganizowany i ciagly.

Dla dziatalnos$ci gospodarczej charakterystyczne jest wigc to, iz cel za-

robkowy pozwala na jej odroznienie od innej dziatalno$ci, np. spoteczne;j,

Powszechnie przyjmowany poglad w polskiej doktrynie: zob. H. Cioch, Kidyba A.,
Ustawa o fundacjach..., s. 129; P. Suski, Stowarzyszenia i fundacje, Warszawa, 2008,
s. 393; H. Cioch, Prawo fundacyjne, Krakow 2005, s. 47; R. Trzaskowski, op. Cit.,
s. 141.

W trybie art. 3 ust. 2 pkt 1 i 2 cyt. ustawy organizacjami pozarzadowymi sg: ,,1) niebe-
dace jednostkami sektora finansow publicznych w rozumieniu ustawy z dnia 27 sierp-
nia 2009 r. o finansach publicznych lub przedsigbiorstwami, instytutami badawczymi,
bankami i spotkami prawa handlowego bedacymi panstwowymi lub samorzadowymi
osobami prawnymi, 2) niedziatajace w celu osiagnigcia zysku — osoby prawne lub jed-
nostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, ktorym odrgbna ustawa
przyznaje zdolno$¢ prawna, w tym fundacje i stowarzyszenia”.

81" Zob. postanowienie SN z dnia 7 maja 2002 r. (ICKN 162/00), LEX nr 55244,

82 Dz. U. Nr 173, poz. 1807 z pdzn. zm.
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ktora jest wykonywana z pobudek czysto altruistycznych. O zorganizowaniu
dzialalno$ci mozna méwic, gdy zwigzana jest z wyborem okreslonej formy
organizacyjno-prawnej jej wykonywania. Natomiast ciggle prowadzenie
dzialalno$ci oznacza wykonywanie szeregu czynnos$ci, ktoére zmierzajg do
osiggniecia zamierzonego celu, w odroznieniu od dziatalnosci okazjonalne;j,
ktoéra moze by¢ wykonywana jednorazowo. Nalezy réwniez wzig¢ pod uwa-
ge 1 ten fakt, ze tzw. ,,ekonomizacja trzeciego sektora™ (w tym fundacji)
konstruowana jest pod katem podejmowania przez te podmioty dziatan za-
robkowych w celu pozyskiwania §rodkow na prowadzenie dziatalnosci sta-
tutowej. Podstawowymi formami ekonomizacji sa dziatalno$¢ odptatna po-
zytku publicznego®* i dziatalnos$¢ gospodarcza. W odrdznieniu od dziatalno$ci
nieodptatnej® dziatalno$¢ odptatna dotyczy przede wszystkim dziatalno$ci
statutowej prowadzonej przez organizacj¢ pozarzadows (np. fundacje) w sfe-
rze zadan publicznych opisanych w ustawie o dziatalno$ci pozytku publicz-
nego i o wolontariacie (art. 4), za ktdrg pobiera ona optaty (wynagrodzenie)
oraz sprzedazy wytworzonych towaréw lub $wiadczenie ustug w zakresie:
rehabilitacji spotecznej i zawodowej 0s6b niepetnosprawnych®® lub integra-

cji 1 reintegracji zawodowej 1 spotecznej osdb zagrozonych wykluczeniem

3 Ekonomizacja NGO to podejmowanie przez organizacje dziatah zarobkowych, ktére
pozwola osiagnaé zysk lub zdoby¢ srodki na pokrycie kosztow dziatalnosci statutowej
poprzez sprzedaz towardow lub ustug wytwarzanych bezposrednio przez organizacje lub
tylko sprzedawanych — zob. E. Sokotowska, Aktywnos¢ ekonomiczna organizacji poza-
rzgdowych, [w:] Dzialalnos¢ odptatna i gospodarcza w organizacjach pozarzgdowych,
Bielsko-Biata 2010, s. 7.

8 Dziatalno$¢ odptatng moga prowadzi¢ organizacje pozarzadowe, m.in. fundacje, sto-
warzyszenia niezaleznie od tego, jak dtugo dzialaja i czy posiadaja status organizacji
pozytku publicznego (OPP).

8 Zgodnie z art. 7 ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego i wolontariacie, ,,dziatal-
no$¢ nieodptatna pozytku publicznego” to $wiadczenie na podstawie stosunku prawne-
go ushug, za ktdre organizacje pozytku publicznego prowadzace t¢ dziatalno$¢ nie po-
bieraja wynagrodzenia.

8 Na zasadach okre$lonych w ustawie z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodo-
wej 1 spolecznej oraz zatrudnianiu 0sob niepelnosprawnych, Dz. U. z 2011 r. Nr 127,
poz. 721 z p6zn. zm.
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spotecznym?®’, a takze sprzedazy przedmiotéw darowizny (art. 8 ust. 1). Trze-
ba tez zaznaczy¢, ze wynagrodzenie pobierane w ramach dziatalno$ci od-
platnej nie moze by¢ wyzsze od tego, jakie wynika z kosztow dziatalnosci.
Tak wiec, zeby dziatalnos¢ odptatna pozytku publicznego nie stata si¢ dzia-
falno$cig gospodarcza, organizacja moze pobiera¢ wynagrodzenie rowne lub
nizsze ponoszonym realnym kosztom tej dziatalnosci. Dodajmy, iz przychod
z dziatalnosci odptatnej moze stuzy¢ wylacznie prowadzeniu dziatalnosci
pozytku publicznego. Trzeba tez zaznaczy¢, iz dziatalno$¢ odptatna pozytku
publicznego nie moze by¢ prowadzona w tym samym zakresie (w odniesieniu
do tego samego przedmiotu dziatalno$ci), co dziatalno$¢ gospodarcza (art. 9
ust. 3). Prowadzenie zar6wno nieodptatnej, jak i odplatnej dziatalno$ci pozyt-
ku publicznego, a takze dzialalno$ci gospodarczej wymaga rachunkowego
wyodrebnienia tych form dzialalno$ci w stopniu umozliwiajacym okreslenie
przychodow, kosztow 1 wynikow kazdej z tych dziatalno$ci, z zastrzezeniem
przepisow o rachunkowosci (art. 10 ust. 1). W konfrontacji z zawartymi
w przepisach u.d.p.p.w. definicjami takich poje¢ jak ,,odptatna dziatalnosc po-
zytku publicznego™ 1 ,,dzialalno$¢ gospodarcza pozytku publicznego”, za ,,0d-
ptatna dziatalno$¢ pozytku publicznego” mozna uzna¢ tylko taka sytuacje,
w ktorej organizacja pozytku publicznego za $wiadczone przez siebie ustugi
pobiera wynagrodzenie, za$ pobieranie wynagrodzenia wyzszego od tego, ja-
kie wynika z kalkulacji bezposrednich kosztow tej dziatalno$ci czyni z niej

dziatalnos$¢ gospodarcza (art. 9 ust. 1 pkt 1 cyt. ustawy).

8O ktorych mowa w ustawie z dnia 13 czerwca 2003 r. o zatrudnieniu socjalnym (Dz. U.
22011 1. Nr43, poz. 2251 Nr 205, poz. 1211 oraz z 2015 r. poz. 1220) oraz ustawie z dnia
27 kwietnia 2006 r. o spotdzielniach socjalnych (Dz. U. Nr 94, poz. 651 z p6zn. zm).

Zgodnie z art. 9.1. ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie dziatal-
nos$¢ odptatna pozytku publicznego organizacji pozarzadowych oraz podmiotow wy-
mienionych w art. 3 ust. 3 stanowi dziatalno$¢ gospodarcza, w rozumieniu przepisow
o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, jezeli: 1) wynagrodzenie, o ktérym mowa
w art. 8 ust. 1, jest w odniesieniu do dziatalnosci danego rodzaju wyzsze od tego, jakie
wynika z kosztow tej dziatalno$ci lub 2) przecigtne miesigczne wynagrodzenie osoby
fizycznej z tytutu zatrudnienia przy wykonywaniu statutowej dziatalno$ci odptatnej po-
zytku publicznego, za okres ostatniego roku obrotowego, a w przypadku zatrudnienia
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Wigzac ze sobg wszystkie wskazane elementy, wyciggna¢ mozna naste-
pujace wnioski: po pierwsze, dopuszczenie przez ustawodawce dziatalnosci
fundacji nakierowanej na gospodarczg uzyteczno$¢ wskazuje, ze chodzi tyl-
ko o taki jej rodzaj, ktory jest realizowany w interesie publicznym. Po dru-
gie, bez wzgledu na to, jak si¢ ostatecznie zdefiniuje pojecie ,,gospodarczej
uzytecznos$ci”, wstepnie mozna przyjac¢ (mimo spornosci wielu kwestii tacz-
nie z samg nazwa)¥, ze jest odzwierciedleniem statutowej dziatalnosci po-
zytku publicznego (prowadzonej jako dziatalno$¢ nieodptatna lub odptatna)
odnoszacej si¢ do swiadczenia ustug, ktore maja na celu zaspokajanie kon-
kretnych potrzeb spotecznych w ramach okreslonych zadan publicznych,
a wigc ustug spotecznie uzytecznych. Nie moze to by¢ zatem dzialalnosc¢
nastawiona na uzyskiwanie dochodéw badz tworzenie zroédet przychodow
i to zar6bwno przez jej organizatorow, jak i przez osoby korzystajace z wyni-

kow tych dziatan. Po trzecie, z faktu, iz okreslenie zadania publiczne” wia-

trwajacego krocej niz rok obrotowy — za okres tego zatrudnienia, przekracza trzykrot-
no$¢ przecigtnego miesigcznego wynagrodzenia w sektorze przedsigbiorstw ogloszo-
nego przez Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego za rok poprzedni.

Aczkolwiek pewne problemy interpretacyjne moze stwarzac przyjety w ustawie o fun-
dacjach zapis, ze fundacja moze by¢ powotana réwniez do realizacji celow gospodar-
czo uzytecznych (art. 1), co sktanialoby do przyjecia, ze fundacja jest w pewnym stop-
niu organizmem posrednim pomiedzy organizacja spoteczng a organizacja gospodarcza,
niemniej jednak nie miesci si¢ ona w ustawie z dnia 15 wrzesnia 2000 r. — Kodeks
spotek handlowych (Dz. U. Nr 94, poz. 1037 z pdzn. zm.) jako instytucja czysto gospo-
darcza (ze wzgledu na uzyteczno$¢ publiczng), ale tez nie moze wystgpowacé jako insty-
tucja czysto spoteczna, charytatywna (ze wzgledu na uzyteczno$¢ gospodarcza). Do-
dajmy przy tym, ze sformutowanie to odbiega dalece od przedwojennego charakteru
fundacji jako instytucji stricte spotecznej, zajmujacej si¢ pomocg osobom znajdujacym
si¢ w trudnej sytuacji zyciowej. Trzeba tez zaznaczy¢, ze powyzszej instytucji nie moz-
na traktowa¢ jako nastawionej gtéwnie na cele gospodarcze, nawet jezeli miatoby to
sprzyja¢ rozwojowi badz restrukturyzacji gospodarki. Dziatalno$¢ tego typu fundacji
— jak pisze H. Cioch — wypaczataby jej istot¢ i stwarzala niekorzystna atmosfer¢ wokot
ruchu fundacyjnego w naszym kraju (H. Cioch, Status polskich fundacji..., s. 24; a tak-
ze M. Wawrzynski, op. cit., s. 47).

Warto rowniez przytoczy¢ wypowiedzi doktryny odnoszace si¢ do zadan publicznych.
I tak okresla si¢ zadania publiczne jako te, ktore stuza zaspokajaniu potrzeb zbioro-
wych, potrzeb okreslonej spotecznosci — zob. W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie ad-
ministracyjnym, Warszawa—Krakoéw 20006, s. 302, [za:] 1. Modlinski, Pojecie interesu
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zane jest z celami publicznymi (uzyteczno$ci publicznej), jakie ma realizo-
wac administracja publiczna, a te z kolei cele utozsamiane sg z interesem
publicznym®!, kategoria zadan pozytku publicznego obejmuje zasadniczg
cze$¢ zadan publicznych® wykonywanych przez podmioty pozarzadowe.
Przy tym istotne i charakterystyczne dla dziatalnosci pozytku publicznego
jest uzupehnienie, iz prowadzona odpowiednio do terytorialnego zakresu dzia-
lania organéw administracji publicznej przez podmioty pozarzadowe (np. fun-
dacje realizujace zadania statutowe, w tym uzytecznosci gospodarczej) jest
dziatalnoscig w zakresie odpowiadajgcym zadaniom tych organow?*. Tym sa-
mym wykazuje si¢ adekwatno$¢ zadan jednostki samorzadu terytorialnego

(zadan uzytecznosci publicznej) i sfer pozytku publicznego.

publicznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1932, s. 13—-16. Nadto przyjmuje
sig, iz ,,0g6lnie rzecz biorac nie jest konieczne, aby wykonywanie zadan publicznych
odbywalo si¢ w ramach struktur organizacyjnych administracji publicznej” — zob. S. Bier-
nat, Prywatyzacja zadan publicznych, Warszawa—Krakow 1994, s. 29. Takze w tej spra-
wie: L. Zacharko, Prywatyzacja zadan publicznych gminy. Studium administracyjno-
prawne, Katowice 2000, s. 31.

Zob. M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne, [w:] J. Zimmermann (red.), Koncep-
cja systemu prawa administracyjnego, Warszawa 2007, s. 95, [za:] M. Wyrzykowski,
Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 51-52.
Nie wytaczono nawet tych kategorii, ktore dotycza tradycyjnych funkcji panstwa, jak
obrona narodowa czy ochrona bezpieczenstwa, i porzadku publicznego. Trzeba tez za-
znaczy¢, iz przekazywanie zadan publicznych organizacjom pozarzadowym wigzane
jest z pojeciem prywatyzacji zadan publicznych. W ujgciu A. Blasia prywatyzacja za-
dan publicznych oznacza ,,proces polegajacy na przekazywaniu podmiotom prywat-
nym zadan publicznych przypisanych prawnie administracji rzadowej i samorzadowi
terytorialnemu” — A. Blas, Granice prywatyzacji zadan publicznych w panstwie prawa,
[w:] S. Michatowski (red.), Samorzqd terytorialny w Il Rzeczpospolitej, Lublin 2000,
s. 303.

% Zob. art. 5 pkt 1 u.d.p.p.w.

9

92

45






Rozdziat 2

FUNDACJE W DOBIE EKONOMIZACJI
SEKTORA POZARZADOWEGO

2.1. Dziatalnos¢ statutowa a dzialalnos¢ gospodarcza fundacji

Kluczowym, z punktu widzenia prowadzenia dzialalnosci gospodarczej
przez fundacje, jest przepis art. 5 ust. 5 ustawy z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fun-
dacjach®, zgodnie z ktorym ,,fundacja moze prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodar-
cza w rozmiarach stuzacych realizacji jej celow. Jezeli fundacja ma prowadzi¢
dziatalno$¢ gospodarcza, wartos¢ srodkow majatkowych fundacji przeznaczo-
nych na dzialalno$¢ gospodarcza nie moze by¢ mniejsza niz 1.000 ztotych”.
Trzeba jednakze stwierdzi¢, ze w trybie obowigzujacych przepisow ustawy
z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnos$ci pozytku publicznego i o wolontaria-
cie” zarowno fundacje, jak i stowarzyszenia sg organizacjami pozarzagdowymi
niedziatajagcymi w celu osiagni¢cia zysku. Oznacza to, ze dziatalno$¢ gospo-
darcza nie moze stanowi¢ wylacznego zadania fundacji. Moze by¢ jedynie
sposobem pozyskiwania §rodkéw na realizacje celéw glownych fundacji.
W przypadku, gdy fundacja zamierza podja¢ dziatalno$¢ gospodarczg juz po
wpisaniu do KRS, a postanowienia statutu nie uwzgledniaja takiej mozliwo-

Sci, podjecie tej dziatalnos$ci jest mozliwe w trybie zmiany statutu.

% Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 40.

% Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 239.

% Por. ustawa z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sadowym, tekst jedn.: Dz.
U. 22007 r. Nr 168, poz. 1186 z p6zn. zm.; zob. takze w kwestii stowarzyszen i funda-
cji jako osob prawnych prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza: T. Kocowski [w:]
A. Borkowski, A. Chetmonski, M. Guzinski, K. Kiczka, T. Kocowski, L. Kieres, Admi-
nistracyjne prawo gospodarcze, Wroctaw 2003, s. 109-110.
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W literaturze przedmiotu mozna spotka¢ si¢ z rozbieznoscig stanowisk
w kwestii prowadzenia przez fundacje dzialalnosci gospodarczej. Wedtug
C. Wisniewskiego ,,potaczenie dziatalnosci obliczonej na osigganie zysku
z dziatalno$cig bezdochodowa w ramach tego samego podmiotu czyni czesto
niemozliwe oddzielenie tych dwoch sfer aktywnosci™’. Dla takiego sposobu
myslenia dominujgce jest przekonanie, ze dla zachowania ,,czysto$ci” kon-
strukcji organizacji bezdochodowej istnieje potrzeba wyeliminowania prowa-
dzenia przez nig dziatalno$ci gospodarczej®®. Ponadto przyjmuje si¢, ze dzia-
falno$¢ gospodarcza fundacji nie stanowi jej celu ani sposobu realizacji celu
statutowego. Jest ona jedynie zrédtem dochodéw fundacji, zrodtem pomnaza-
nia jej majatku poczatkowego®. Zdaniem H. Ciocha zar6wno fundacje, jak
i stowarzyszenia bedace instytucjami powotanymi do realizacji niegospodar-
czych celow spotecznie uzytecznych moga prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodar-
czg tylko pobocznie'”. Wedlug innych autorow powodem do podejmowania
dziatalno$ci gospodarczej przez fundacje i stowarzyszenia jest mozliwosc¢
osiggniecia zysku, ktory ma stuzy¢ rozwijaniu dziatalno$ci statutowe;j'”'.

Niezaleznie od odmienno$ci stanowisk w sprawie prowadzenia dziatal-
nos$ci gospodarczej przez fundacje jako organizacje pozarzadowe nalezatoby
przyjacé, ze dzialalno$¢ ta nie moze by¢ gtownym celem dziatania, lecz jedy-

nie $rodkiem umozliwiajacym pozyskanie finanséw na realizacje dziatalno-

97 C. Wisniewski, Tworzenie i funkcjonowanie organizacji pozarzgdowych — wybrane
problemy cywilnoprawne, ,,Glosa” 1999, nr 4, s. 1.

% Ibidem, s. 1.

% Zob. D. Bugajna-Sporczyk, Fundacja, ,,Prawo Stuzb Organizacyjno-Prawnych” 2001,
nrl1l,s. 3.

1% H. Cioch, Status polskich fundacji..., s. 19-20.

101 Zob. J. Brol, Problem upadlosci organizacji spolecznych, M. Praw. 1995, nr 1, s. 4. Na
uwagg zashuguje takze stanowisko C. Kosikowskiego, ktory zwraca uwage na to, ,,ze to
nie dziatalno$¢ gospodarcza stowarzyszenia nie moze by¢ prowadzona w celach zarob-
kowych, lecz dochdd z tej dziatalno$ci ma by¢ przeznaczony na cele statutowe stowa-
rzyszenia. Gdyby dziatalno$¢ gospodarcza nie byta prowadzona w celach zarobkowych,
to nie mozna byloby z niej osiagna¢ dochodu i przeznaczy¢ go na cele statutowe stowa-
rzyszenia” — zob. C. Kosikowski [w:] M. Waligorski, Nowe prawo dziatalnosci gospo-
darczej, Poznan 2001, s. 169.
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$ci statutowej 1 powinna pozostawaé z nig w Scistym zwigzku. Istotne jest
przy tym rozgraniczenie tej dziatalnosci gospodarczej, ktora jest zgodna
z postanowieniami statutowymi, i takich inicjatyw, ktore temu nie stuzg'®.
Choc¢ istota fundacji, oceniajgc jg z prawnego punktu widzenia, nie ule-
gla zasadniczej zmianie, to jednak trzeba tez stwierdzi¢, ze w obowigzuja-
cych przepisach prawnych dziatalno$¢ tych podmiotow nie rysuje si¢ dosta-
tecznie jasno, ze zamazywane sg kryteria rozdziatu dziatalnosci statutowej
i gospodarczej. W tej zasadniczej, w moim przekonaniu, czesci niniejszego
artykutu pozwole sobie zarysowaé problem braku spdjnosci systemu praw-
nego w konfrontacji ustawy o fundacjach i ustawy o dziatalno$ci pozytku
publicznego i 0 wolontariacie z przepisami ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r.

o dziatalnosci leczniczej'®.

2.2. Ocena dziatalnosci statutowej i gospodarczej fundaciji
z przepisami ustawy o dziatalnosci leczniczej

Jak juz zaznaczono, polska doktryna przyjmuje powszechnie poglad, ze
dziatalno$¢ gospodarcza nie moze by¢ dziatalnoscig statutowa fundacji i od-
wrotnie. Dziatalno$¢ gospodarcza musi by¢ podporzadkowana dziatalnosci
statutowej, co oznacza, ze jej funkcja sprowadza si¢ do sposobu realizacji pod-
stawowych celow fundacji. Wynikajacy z tresci art. 5 ust. 5 ustawy o funda-
cjach wymog prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w rozmiarach stuzacych
realizacji celow statutowych fundacji oznacza podporzadkowanie rozmiaro6w
dziatalno$ci gospodarczej realizowanym przez fundacje celom statutowym
oraz zachowanie akcesoryjnosci dzialalnosci gospodarczej wzgledem dziatal-

nosci statutowej'®. Podobnie niekomercyjny charakter dziatalnosci fundacji

12 Zob. J. Blicharz, Przykiad fundacji, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wro-
ctaw 2001, s. 172; por. tez J. Blicharz, Ustawa o fundacjach. Komentarz, Wroctaw
2002, s. 35.

103 Tekst jedn.: Dz. U. 22015 ., poz. 618.

104 Postanowienie SN z dnia 12 lutego 2002 r., I CKN 1568/99.
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jako formy prawnej organizacji pozarzgdowej podkresla art. 3 ust. 2 pkt 112
ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, zgodnie z kto-
rym organizacje pozarzadowe to organizacje ,,niedziatajgce w celu osiagnigcia
zysku”'®. Z przestanka ta laczy si¢ zakaz dystrybuowania zyskow z prowa-
dzonej dziatalnosci miedzy cztonkow organdow fundacji lub jej zalozycieli
i pracownikoéw. Ogodlnie mozna stwierdzié, iz z prawnego punktu widzenia
niefinansowy (non profit) cel dziatalnosci fundacji oznacza, ze prowadzona
przez nie dziatalno$¢ gospodarcza moze mie¢ tu jedynie charakter poboczny
wzgledem dziatalno$ci celowej (statutowej)!®. Z tego wzgledu nadawanie
dziatalnosci gospodarczej fundacji znaczenia dziatalnosci podstawowe;j jest
niedopuszczalne.

Oceniajac dziatalno$¢ leczniczg z punktu widzenia prawa, tzn. dzialal-
nos¢ polegajaca na udzielaniu §wiadczen zdrowotnych'”’, nalezy podkreslic,
iz jest ona dziatalno$cia regulowana w rozumieniu ustawy z dnia 2 lipca
2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej'®®. Wérdd podmiotow leczni-
czych wymienionych w ustawie o dzialalnos$ci leczniczej znajdujg si¢ m.in.
fundacje i stowarzyszenia, ktorych celem statutowym jest wykonywanie za-
dan w zakresie ochrony zdrowia i ktérych statut dopuszcza prowadzenie
dziatalnos$ci leczniczej (art. 4 ust. 1 pkt 5 cyt. ustawy). Warto w tym miejscu

wskaza¢ na specyficzne cechy dziatalnosci gospodarczej, na ktora sktadaja

105 W trybie art. 3 ust. 2 pkt 1 i 2 cyt. ustawy organizacjami pozarzadowymi sg: ,,1) niebe-
dace jednostkami sektora finansow publicznych w rozumieniu ustawy z dnia 27 sierp-
nia 2009 r. o finansach publicznych lub przedsigbiorstwami, instytutami badawczymi,
bankami i spotkami prawa handlowego bedacymi panstwowymi lub samorzadowymi
osobami prawnymi, 2) niedziatajace w celu osiagnigcia zysku — osoby prawne lub jed-
nostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, ktorym odrgbna ustawa
przyznaje zdolno$¢ prawna, w tym fundacje i stowarzyszenia”.

106 Zob. postanowienie SN z dnia 7 maja 2002 r., I CKN 162/00, LEX nr 55244,

107 Z art. 3 ust. 1 ustawy o dziatalnosci leczniczej wynika, Zze polega ona na udzielaniu
Swiadczen zdrowotnych. W mysl art. 3 ust. 2 tej ustawy dziatalno$¢ lecznicza moze
réwniez polegaé¢ na: 1. promocji zdrowia lub 2. realizacji zadan dydaktycznych i ba-
dawczych w powiazaniu z udzielaniem $wiadczen zdrowotnych i promocja zdrowia,
w tym wdrazaniem nowych technologii medycznych oraz metod leczenia.

108 Tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r., poz. 584.
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si¢ nastepujace elementy: zarobkowos¢, zorganizowanie oraz cigglosé. Wy-
nika to z tresci art. 2 ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, zgodnie
z ktérym dziatalno$cig gospodarczg jest zarobkowa dziatalno$¢ wytworcza,
budowlana, handlowa, ustugowa oraz poszukiwanie, rozpoznawanie i wy-
dobywanie kopalin ze z16z, a takze dziatalno$¢ zawodowa, wykonywana
W sposob zorganizowany i ciagly. Charakterystyczne jest wigc dla dziatalno-
Sci gospodarczej to, iz cel zarobkowy pozwala na jej odroznienie od innej
dziatalnosci, np. spotecznej, ktora jest wykonywana z pobudek czysto altru-
istycznych. O zorganizowaniu dziatalno$ci mozna méwié, gdy zwigzana jest
z wyborem okreslonej formy organizacyjno-prawnej jej wykonywania. Nato-
miast ciggle prowadzenie dziatalnosci oznacza wykonywanie szeregu czynno-
$ci, ktore zmierzaja do osiagniecia zamierzonego celu, w odréznieniu od dzia-
falnosci okazjonalnej, ktora moze by¢ wykonywana jednorazowo. Tak wigc
podstawg wyroznienia dziatalnosci gospodarczej (np. leczniczej) majacej cha-
rakter zorganizowany i celowy, bedzie jej zarobkowy charakter, gdyz jest ona
prowadzona w celu osiggni¢cia dochodu (zarobku) — rozumianego jako nad-
wyzka przychodoéw nad naktadami (kosztami) tej dziatalnosci.

Nalezy jednoczes$nie zaznaczy¢, iz w trybie art. 16 ustawy o dziatalno-
$ci leczniczej dziatalnos¢ lecznicza moze by¢ wykonywana jako dziatalnosc¢
gospodarcza w rozumieniu ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzia-
falno$ci gospodarczej, jako dziatalno$¢ pozytku publicznego w rozumieniu
ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i 0 wo-
lontariacie lub jako dziatalno$¢ charytatywno-opiekuncza. Nadto, zgodnie
z art. 16 ust. 1a pkt 2 ustawy o dzialalnosci leczniczej nie stanowi dziatalno-
$ci regulowanej dziatalnos$¢ lecznicza wykonywana jako niestanowigca dzia-
falnos$ci gospodarczej dziatalnos¢ pozytku publicznego lub jako dziatalnosc¢
charytatywno-opiekuncza. Jakkolwiek dzialalno$¢ pozytku publicznego co
do zasady nie jest nakierowana na osiagniecie zarobku, to jednak — zgodnie
z art. 9 ust. 1 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i1 o wolontariacie —

moze ona stanowi¢ dziatalno$¢ gospodarcza, jezeli wynagrodzenie pobiera-
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ne z tytulu wykonywania dziatalno$ci danego rodzaju jest wyzsze od tego,
jakie wynika z kosztow tej dziatalnos$ci lub jezeli przecigtne miesigczne wy-
nagrodzenie osoby fizycznej z tytutu zatrudnienia przy wykonywaniu statu-
towej dziatalnosci odptatnej pozytku publicznego za okres ostatnich 3 mie-
siecy przekracza trzykrotno$¢ przecietnego miesigcznego wynagrodzenia
w sektorze przedsigbiorstw. Oglasza to Prezes Gtéwnego Urzedu Statystycz-
nego (za rok poprzedni).

Ponadto, co wynika z treéci art. 16 ust. 2 ustawy o dziatalnosci leczniczej
do tej dzialalno$ci stosuje si¢ przepisy dotyczace dzialalnosci regulowanej
w rozumieniu ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Szczegolnie
istotna jest tu kwestia odpowiedniego stosowania przepisow o dziatalnosci re-
gulowanej, zwazywszy na fakt, iz ustawodawca nie precyzuje, ktore przepisy
i w jakim zakresie powinny by¢ stosowane'”. W dyskusjach naukowych przyj-
muje si¢, iz wyrazona w art. 16. ust. 2 cyt. ustawy reguta odpowiedniego sto-
sowania przepisoOw o dziatalnosci regulowanej odnosi si¢ glownie do przepi-
sow okreslajacych obowigzek wpisu do rejestru podmiotow wykonujacych
dziatalno$¢ lecznicza oraz do zasad kontroli dziatalnosci podmiotéw wykonu-
jacych dziatalnos$¢ leczniczg!'.

Pozostaje jeszcze jednak zasadnicza kwestia — o charakterze juz dyskusyj-
nym — dotyczaca uznania fundacji wykonujacych dziatalno$¢ lecznicza za przed-
sigbiorcéw. Dotyczy to rowniez stowarzyszen oraz osob prawnych i jednostek
organizacyjnych Kosciotéw i zwigzkow wyznaniowych (art. 2 ust. 1 pkt 4, w zw.
z art. 4 ust. 1 u.d.l.). Tak wiec samo uznanie w trybie wyroznionej ustawy, iz
przedsigbiorcami sg m.in. fundacje, juz samo w sobie ma charakter rozwigzania
famigcego podstawowe dla polskiego porzadku prawnego zasady dotyczace

199" Tak np. zgodnie ze stanowiskiem przyjetym w orzecznictwie SN odpowiednie stosowa-
nie moze polegac na zastosowaniu przepisu (lub jego czesci) wprost, z modyfikacja lub
nawet na odmowie zastosowania — uchwata SN z dnia 18 grudnia 2001 r., IIT ZP 25/01,
OSNAPiUS 2002, nr 13, poz. 301.

110 A, Wotoszyn-Cichocka, G. Lubieficzuk, Dzialalnosé¢ lecznicza — pojecie oraz formy
i zasady wykonywania, ,,Studia Turidica Lublinensia” 2014, nr 24, s. 85.
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kwalifikacji rodzajow dziatalnosci tych podmiotow!!!. Co wigcej, powigzanie
dziatalnosci leczniczej z dziatalno$cia gospodarczg zostato dodatkowo wzmoc-
nione przez przyjecie, ze podmiot leczniczy wykonuje dzialalno$¢ lecznicza
w przedsigbiorstwie zdefiniowanym jako zespot sktadnikow majatkowych, za
pomoca ktorego podmiot leczniczy wykonuje okreslony rodzaj dzialalnosci
leczniczej (art. 2 pkt 8 ustawy o dziatalnos$ci leczniczej). Oznacza to, ze fundacja
wykonujaca w ramach swojej dziatalnosci statutowej dziatalno$¢ lecznicza czy-
ni¢ to ma poprzez przedsigbiorstwo.

To wszystko prowadzi do stwierdzenia, iz stan prawny stworzony przez
ustawe o dziatalnoS$ci leczniczej jest jednak niespojny z ustawa o fundacjach.
Dodajmy przy tym, iz z brzmienia art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy o dziatalnos$ci
leczniczej wynika, iz przedsiebiorcy to podmioty w rozumieniu ustawy
o swobodzie dziatalnosci gospodarczej''?, dla ktorych prowadzenie dziatal-
nosci gospodarczej jest gldownym przedmiotem aktywnos$ci. Zatem przyje-
cie, iz fundacje sa przedsiebiorcami, ma charakter rozwigzania burzacego
podstawowe zatozenia ustawy o fundacjach oraz ustawy o dziatalnosci po-
zytku publicznego i o wolontariacie (art. 3 ust. 1 i ust. 2 pkt 2) kwalifikuja-
cych dziatalno$¢ tych podmiotéw jako niedzialajacych w celu osiggniecia

11 Zob. H. Izdebski, Opinia w przedmiocie charakteru prawnego dziatalnosci leczniczej pro-
wadzonej przez organizacje pozarzqdowe w zakresie ich dzialalnosci statutowej, http://
www.hospicjum.krakow.pl/hospicjum/forum/opinia_hospicja2.pdf. [dostep 16.01.2012 r.].
Przedsigbiorcg w mysl art. 4 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej jest kazdy
podmiot, ktory wedhug obowigzujacych przepisow prawa posiada status osoby fizycz-
nej (jesli jest osoba pelnoletnia i nieubezwlasnowolniong), osoby prawnej lub jednostki
organizacyjnej niebgdacej osoba prawng, ktdrej odrgbna ustawa przyznaje zdolnos¢
prawna, a jednoczes$nie prowadzi we wlasnym imieniu zarobkowa dziatalno$¢ wytwor-
cza, budowlana, handlowa, ustugowa oraz prowadzi dzialalno$¢ polegajaca na poszu-
kiwaniu, rozpoznawaniu i wydobywaniu kopalin ze zt6z, jak rowniez dzialalno$¢ za-
wodowa wykonywana w sposob zorganizowany i ciagly. Warunkiem uzyskania statusu
przedsigbiorcy przez podmioty wskazane w art. 4 ustawy o swobodzie dziatalnosci go-
spodarczej jest posiadanie zdolno$ci prawnej i prowadzenie we wlasnym imieniu zor-
ganizowanej i ciaglej dziatalnosci majacej na celu pozyskanie korzysci majatkowe;.
Oczywiscie kazdy przedsigbiorca musi by¢ wpisany do stosownego rejestru — badz
Ewidencji Dziatalnoéci Gospodarczej, badz do rejestru przedsigbiorcow Krajowego
Rejestru Sadowego.

112
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zysku, dla ktorych prowadzenie dziatalnosci gospodarczej moze by¢ tylko
pobocznym przedmiotem aktywnosci.

Poniewaz nie podlega dyskusji, ze fundacje 1 wskazane wyzej podmioty
sa konstrukcjami prawnymi, nalezatoby konsekwentnie wyciagnac dalszy
whniosek, ze jako podmioty non-profit trzeba traktowac tylko te, ktore za takie
zostaty przez prawo pozytywnie uznane. Takie stwierdzenia wynikaja z ustaw,
np. ustawy o fundacjach czy ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie. Postuzenie si¢ terminem ,,przedsi¢biorcy” w sferze prowa-
dzonej dziatalnosci leczniczej przez wskazane wyzej podmioty wprowadza
duza zalezno$¢ (i dowolnosc) pojecia tych organizacji i instytucji od tresci i za-
kresu tej dziatalno$ci. Abstrahujgc od oczywistej konstatacji, iz dzialalnos¢
gospodarcza fundacji (a takze innych organizacji pozytku publicznego) ma
charakter stuzebny wzgledem dziatalno$ci nakierowanej na realizacje celow
statutowych, wlasciwszym wydaje si¢ w obecnym stanie prawnym rozwiaza-
nie polegajace na zaliczeniu tej kategorii organizacji do podmiotow leczni-
czych niebedacych przedsigbiorcami.

Biorac to wszystko pod uwage, nalezy rowniez wskazaé na tres¢ art. 20
ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy o dziatalnos$ci pozytku publicznego i o wolontariacie.
Mimo iz zgodnie z nim organizacja pozytku publicznego moze prowadzi¢
dziatalno$¢ gospodarcza wytacznie jako dodatkowa w stosunku do dziatalno-
$ci pozytku publicznego oraz przeznacza nadwyzke przychodow nad kosztami
na dziatalno$¢ pozytku publicznego, to nadal pozostaje niedookreslone pojgcie
dziatalnos$ci ,,dodatkowej”. Nie ma jednoznacznej definicji, co oznacza pojgcie
dziatalnosci gospodarczej jako ,,dodatkowe;j”. Jak dotychczas powszechnie
przyjmowano, przychody uzyskane z jej tytutlu stanowig mniejsza czgsé
wszystkich przychodow uzyskanych przez organizacje. Scile z tym jest zwia-
zana dalsza kwestia, a mianowicie, wedle jakich kryteri6w wyznaczy¢ propor-
cj¢ pomiedzy dziatalnoscig, o ktérej mowa w art. 20 ust. 1 pkt 1 cyt. ustawy,
tzn. prowadzong na rzecz ogoétu spotecznosci, lub okreslonej grupy podmio-
tow, pod warunkiem Ze grupa ta jest wyodr¢bniona ze wzgledu na szczegdlnie
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trudng sytuacje zyciowa lub materialng w stosunku do spoleczenstwa, a dzia-
falno$cig gospodarcza w taki sposob, aby ta ostatnia posiadata jedynie sub-
sydiarny charakter. Jezeli wigc status fundacji, a takze organizacji pozytku
publicznego (jako instytucji non-profit) nie wyklucza mozliwosci prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej (np. leczniczej), to oznacza, ze dochody, ktore ona
przynosi i ktore s3 wydatkowane na cele statutowe, musza pozostawac w roz-
sadnej proporcji do rozmiaréw tejze dziatalno$ei'. Jednoczesnie na gruncie
powyzszej regulacji mozna przyjac, iz prowadzenie dzialalnosci gospodarczej
nie skutkuje pozbawieniem okreslonego podmiotu statusu organizacji pozytku
publicznego. Rowniez status organizacji pozytku publicznego nie wyklucza
mozliwosci prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej (np. lecznicze;j).

W konkluzji mozna stwierdzi¢, iz ustawa o dziatalnosci leczniczej prze-
widuje zmiany zaréwno dotyczace prywatnego, jak i publicznego sektora
rynku ustug leczniczych. Zmiany te maja przy tym znaczenie takze dla pozy-
cji prawnej fundacji jako podmiotéw pozarzadowych dzialajacych na szero-
ko pojetym rynku medycznym. Wiaze si¢ to z podejmowang przez nie dzia-
falnoscig w trybie art. 3 ustawy o dziatalnosci leczniczej, polegajaca na
udzielaniu $wiadczen zdrowotnych, ewentualnie promocji zdrowia lub reali-
zacji zadan dydaktycznych i badawczych, w powigzaniu z udzielaniem
$wiadczen zdrowotnych i promocjg zdrowia — tworzgcg warunki do realiza-
cji celow statutowych (ochrony i promocji zdrowia). Takie ustalenia moga
mie¢ niewatpliwie znaczenie praktyczne oraz odegraé szczego6lng rolg
z punktu widzenia realizacji opieki zdrowotnej w Polsce. Nie rozwiazuja
jednakze probleméw zwigzanych z okresleniem fundacji jako podmiotu
leczniczego bedacego przedsigbiorcg. Co wazniejsze, dokonane w art. 2 ust.
1 pkt 4 w zw. z art. 4 ust. 1 ustawy o dziatalnosci leczniczej wyodrgbnienie
i okreslenie podmiotowego zakresu kategorii podmiotéw leczniczych beda-
cych przedsigbiorcami, obejmujace nie tylko przedsigbiorcow w rozumieniu

przepisow ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, ale rowniez fun-

13 Por. R. Trzaskowski, op. cit., s. 145-146.
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dacje, stowarzyszenia oraz wykonujace dziatalno$¢ lecznicza osoby prawne
i jednostki organizacyjne Ko$ciotow i zwiazkoéw wyznaniowych, nie daje si¢
pogodzi¢ z trescig art. 3 ust. 2 pkt 1 i 2 ustawy o dziatalnosci pozytku pu-
blicznego i o wolontariacie, zgodnie z ktérym fundacje jako organizacje po-
zarzadowe to organizacje ,,niedziatajace w celu osiagniecia zysku”. Ponadto
w trybie rozwigzan przyjetych w ustawie o fundacjach i ustawie o dziatalno-
$ci pozytku publicznego i o wolontariacie dziatalno$¢ gospodarcza nie moze
by¢ dziatalno$cig statutowg podmiotéw pozarzadowych i odwrotnie.

Niejasnosci interpretacyjne budzi takze regulacja zawarta w art. 4 ust. 1
pkt 5 ustawy o dziatalnos$ci leczniczej, poniewaz z jednej strony okres$la mia-
nem podmiotéw leczniczych te sposrod fundacji, ktorych celem statutowym
jest wykonywanie zadan w zakresie ochrony zdrowia i ktorych statut do-
puszcza prowadzenie dziatalnosci leczniczej, a z drugiej strony przewiduje
mozliwo$¢ prowadzenia tej samej dzialalnosci leczniczej tylko w formie
przedsiebiorstwa i zréwnuje te dzialalno$¢ z dziatalnos$cia leczniczg (art. 2
pkt 8 cyt. ustawy).

Najogodlniej mozna by przyjac, iz ustawodawca, wprowadzajac do ob-
rotu prawnego nowe pojecia, takie jak ,,dzialalnos¢ lecznicza” czy ,,podmiot
leczniczy bedacy przedsicbiorcg”, przesadzit jednoczesnie o statusie tej dzia-
talnosci i statusie fundacji ja wykonujgcych. Ta zaleznos¢ od konkretnej re-
gulacji prawnej jest tak silna, ze mimo jednolitej nazwy pozornie ma si¢ do

czynienia z taka samg instytucja.

2.3. Fundacje a podmioty ekonomii spotecznej

2.3.1. Dyskusje wokot definicji pojecia ekonomii spotecznej

Termin ekonomii spotecznej wigzany jest czgsto z wszelkimi formami
aktywnosci spolecznej potaczonymi w jaki$ sposob z dziatalnoscig ekono-
miczng, nawet jesli jest to dzialalno$¢ o zakresie na tyle niewielkim, aby
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podmioty ja prowadzace nie byly traktowane jak przedsigbiorstwa!'4. W lite-
raturze wskazuje si¢ na bardzo ogdlna definicje ekonomii spotecznej, ktora
buduja nastepujace cechy: prymat celow spotecznych nad zyskiem ekono-
micznym, demokratyczno$¢ (przestrzeganie spotdzielczej zasady ,,jeden czto-
nek, jeden glos”), elastycznos¢, innowacyjnosc¢ (zdolnos¢ do dostosowywania
si¢ do zmieniajacych si¢ potrzeb spolecznych i uwarunkowan ekonomicznych)
oraz dobrowolne uczestnictwo: oparcie na wolontariacie, cztonkostwie i in-
nych formach spotecznego zaangazowania''>.

Wypada zaznaczy¢, iz w krajach Unii Europejskiej pojecie social eco-
nomy czy économie sociale jest od dawna obecne na forum debaty publicz-
nej. Nacisk rosnacego w site sektora ekonomii spolecznej spowodowat, ze
zarowno w prawodawstwie krajowym, jak i europejskim zaczeto wprowa-
dza¢ oddzielne regulacje dla tego typu dziatan. W wymiarze krajowym ,,kon-
cepcje” ekonomii spotecznej po raz pierwszy uznat rzad Francji w 1980 r.
Zostala ona nastepnie przyje¢ta przez poszczegoélne panstwa cztonkowskie
(m.in.: Belgig¢, Francje, Hiszpani¢, Wtochy, Portugalie, Luksemburg, Szwe-
cj¢, Finlandi¢ i Wielkg Brytanig). W krajach tych pojawily si¢ ministerstwa
lub sekretariaty stanu odpowiedzialne za wyraznie juz okreslong ekonomi¢
spoteczng. W 1991 r. we Wtoszech zaczgta obowigzywac ustawa o spotdziel-
niach socjalnych, natomiast w Belgii wprowadzono w 1995 r. pojecie przed-
sigbiorstwa ,,0 celach spotecznie uzytecznych”!'¢.

Nalezy tez wspomnie¢, iz na poziomie ogdlnoeuropejskim coraz czg-
$ciej znajdujemy odwotanie do idei lub instytucji ekonomii spotecznej w tek-
stach organow UE oraz organizacji miedzynarodowych. Tak np. w Komuni-
kacie Komisji Europejskiej ,,Europejska platforma wspotpracy w zakresie

14 J. Herbst, Wstep — pole przedsigbiorczosci spolecznej, [w:] Od trzeciego sektora do

przedsiebiorczosci spotecznej — wyniki badan ekonomii spotecznej w Polsce, Warszawa
2008, s. 7.

"5 Ibidem.

116D, Pienkowska, http://rynekpracy.org/x/567546%3Bjsessionid=13F6FA67B17A63919
60D4732FF72C9EF?print_doc_1d=83813 [dostep 20.02.2010 r.].
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walki z ubostwem 1 wykluczeniem spotecznym: europejskie ramy na rzecz
spojnosci spotecznej i terytorialnej”''” z grudnia 2010 roku wskazano, ze
platforma ta stanowi wktad UE w rozwigzanie tych probleméw w ramach
strategii ,,Europa 2020”. Komisja okreslita nastepujace obszary dziatania: re-
alizacja dziatan mobilizujaca wszystkie dziedziny polityki; intensywniejsze
1 skuteczniejsze wykorzystanie funduszy UE celem wsparcia wtaczenia spo-
fecznego; promocja innowacyjnosci spotecznej opartej na dowodach; partner-
ska wspotpraca oraz wykorzystanie potencjatu gospodarki spoteczne;.

Podstawg dyskusji nad definiowaniem organizacji sektora ekonomii spo-
fecznej oraz przedsiebiorstwa spotecznego byta od poczatku Karta zasad go-
spodarki spotecznej CEP-CMAF z 2002 roku'®, w ktorej stwierdzono, iz:
,»Organizacje ekonomii spotecznej sg to podmioty gospodarcze i spoleczne
dziatajace we wszystkich sektorach. Wyrdzniaja si¢ one glownie swoimi cela-
mi oraz charakterystyczng forma przedsigbiorczosci. Ekonomia spoleczna
obejmuje organizacje takie jak spoldzielnie, towarzystwa wzajemnosciowe,
stowarzyszenia i fundacje. Przedsigbiorstwa te sa szczegdlnie aktywne w nie-
ktorych obszarach, takich jak ochrona socjalna, ustugi spoteczne, ochrona
zdrowia, bankowos¢, ubezpieczenia, produkcja rolnicza, kwestie konsumenc-
kie, praca stowarzyszeniowa, rzemiosto, mieszkalnictwo, dostawy, ustugi sg-
siedzkie, edukacja i szkolenia oraz obszar kultury, sportu i rekreacji”.

Na poziomie §wiatowym ekonomia spoleczna zostata uznana przez OCDE
(Organizacje Wspoltpracy i Rozwoju Ekonomicznego) oraz MOP (Miedzynaro-
dowg Organizacj¢ Pracy). Przyznanie ekonomii spotecznej szczegdlnego miej-

17 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego oraz Komitetu Regionow ,,Europejska platforma wspotpra-
cy w zakresie walki z ubdstwem i wykluczeniem spotecznym: europejskie ramy na
rzecz spojnosci spotecznej i terytorialnej”, KOM (2010) 758 wersja ostateczna z 16
grudnia 2010 r.

18 Europejska Stata Konferencja Spotdzielni, Towarzystw Wzajemnych, Stowarzyszen
i Fundacji. W 2008 r. EP-CMAF przyjeta nazwe ,,Europejska Ekonomia Spoteczna”
(Social Economy Europe). Tekst Karty opublikowano w ,,Ekonomia Spoteczna”, Kra-
koéw 2004. 11 Europejska Konferencja Ekonomii Spotecznej — Materialy, MPiPS, ZLSP,
Warszawa 2005.

58



Fundacje w dobie ekonomizacji sektora pozarzgdowego

sca w polityce panstwowej oraz miedzynarodowej prowadzi do jej stopniowej
standaryzacji. Wspo6lna ptaszczyzng krajow Unii Europejskiej jest Stata Konfe-
rencja Ekonomii Spotecznej (CEP-CMAF) skladajaca si¢ z europejskich ugru-
powan spoétdzielni, towarzystw pomocy wzajemnej, stowarzyszen i fundacji
oraz krajowych platform ekonomii spolecznej. Instytucja ta petni role instancji
umozliwiajgcej uzgadnianie i prezentowanie stanowisk!"’,

Wypada tez wspomnie¢, iz w wydanym w dniu 25 pazdziernika 2011 .
komunikacie ,,Inicjatywa na rzecz przedsiebiorczosci spotecznej” Komisja
Europejska zaproponowata jedenascie kluczowych dzialan zmierzajacych
do stworzenia przedsigbiorstwom spotecznym lepszego dostepu do finanso-
wania, skuteczniejszego promowania ich dzialalnosci oraz do poprawy oto-
czenia prawnego, w jakim one funkcjonujg'?’. Jednym z takich dziatan jest
propozycja priorytetowego traktowania przedsigbiorstw spolecznych w ko-
rzystaniu ze srodkéw Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego oraz
Europejskiego Funduszu Spotecznego w latach 2014-2020.

Bez watpienia gospodarka spoteczna jest sektorem, ktéory wnosi zna-
czacy wklad w rozwoj zatrudnienia oraz zrownowazony wzrost gospodar-
czy. Dzialalnos¢ tego sektora podejmowana w zrdznicowanych formach (np.
przedsigbiorstw spolecznych) odgrywa istotng role w podnoszeniu konku-
rencyjnosci i efektywnosci europejskiej gospodarki na wiele réoznych sposo-
bow, m.in.: poprzez przeznaczanie rozproszonych i niewykorzystywanych
zasobow na dziatalno$¢ gospodarczg, pobudzanie wykorzystania zasobow
na szczeblu lokalnym, rozwo6j kultury przedsigbiorczo$ci, znoszenie ograni-
czen rynkowych, zwigkszanie elastycznos$ci rynku czy promocje umiejsca-

wiania produkcji w wielu miejscach. W Komunikacie Komisji ,,Inicjatywa

19 D. Pienkowska, Ekonomia spoleczna — podstawowe informacje, konferencja@ekono-
miaspoleczna.ngo.pl [dostep 26.10.2004 r.].

120 Komunikat Komisji ,,Inicjatywa na rzecz przedsigbiorczosci spotecznej. Budowanie
ekosystemu sprzyjajacego przedsigbiorcom spotecznym w centrum spotecznej gospo-
darki i spotecznych innowacji”, KOM (2011) 682 wersja ostateczna; http://eurlex.curo-
pa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0682:FIN:PL:PDF.
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na rzecz przedsiebiorczosci spotecznej” zwrocono uwagg, ze w grupie pod-
miotow zaliczanych do ekonomii (przedsiebiorczo$ci spotecznej) znajduja
si¢ m.in. przedsigbiorstwa $wiadczace ustugi spoteczne lub dostarczajace to-
wary i ustugi przeznaczone dla stabszych (wykluczonych) grup spotecznych.
Tak wiec nadrzedna funkcja gospodarki spotecznej jest przeciwdziatanie
wykluczeniu spotecznemu. Do grup szczegdlnie zagrozonych tym zjawi-
skiem nalezg przede wszystkim osoby: dtugotrwale bezrobotne, bezdomne,
uzaleznione i izolowane.

Jakkolwiek sektor ekonomii spotecznej stal si¢ punktem stycznosci
r6znych koncepcji, zasadniczo ,,sektora niedochodowego” i gospodarki spo-
tecznej, ktére mimo Ze opisuja rzeczywistosci o znacznych obszarach wspdl-
nych, to jednak nie pokrywaja si¢ w pelni. Musimy pamigtac o tym, ze ,,eko-
nomig spoleczng” tworzy w gruncie rzeczy ten sam zbior instytucji i dziatan,
ktore zwykto si¢ opisywac za pomocg terminu ,,trzeci sektor”. Tym niemniej
istotnym elementem, ktéry r6zni te dwa pojecia, jest akcent, jaki ktadzie sie
na ekonomiczny charakter i ekonomiczne znaczenie dziatan spotecznych!?!.
Podazajac za wzorem niektorych panstw europejskich, cecha charaktery-
styczng podmiotow ekonomii spotecznej jest dziatalno$¢ w zakresie produk-
cji dobr i ustug, ktore zapewniaja cztonkom tych podmiotow realizacje okre-
slonych potrzeb spotecznych.

Zrozumienie roli wspotczesnej ekonomii spotecznej jest na tyle istotne,
ze oczekujac na jakiekolwiek efekty w jej dziatalno$ci skierowanej na reali-
zacj¢ celow spotecznych, trzeba koniecznie bra¢ pod uwage i ten fakt, iz
w dobie obecnej zanika w zasadzie jednolity jej model. Czgsto jest on wigza-
ny z pojeciem ,.tradycyjnej ekonomii spotecznej”, do ktdrej zalicza sig sto-
warzyszenia 1 fundacje prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza lub odptatng
dziatalno$¢ pozytku publicznego, a takze towarzystwa ubezpieczen wzajem-

121 Ibidem.

60



Fundacje w dobie ekonomizacji sektora pozarzgdowego

nych!?2, W nieco innym znaczeniu sektor tzw. ,,nowej ekonomii spotecznej”,
staje sie pojeciem wyraznie wartosciujacym dziatania, ktére prowadza ku
reintegracji zawodowej i spolecznej 0sob zagrozonych wykluczeniem spo-
tecznym. Tworza go m.in.: spotdzielnie socjalne, przedsigbiorstwa spotecz-
ne, centra integracji spotecznej, jak rowniez zaktady aktywnos$ci zawodowe;j
1 warsztaty terapii zajeciowe;.

Nasuwac si¢ moga w tym miejscu pewne watpliwosci, a mianowicie —
jak dostosowa¢ formule¢ prawng fundacji bedacej ,,rdzeniem” organizacji
trzeciego sektora do pojecia ekonomii spotecznej, w ramach ktérej podmioty
lokuja si¢ gdzie$ pomiedzy dziataniami organizacji non profit a dziataniami
instytucji 1 firm rynkowych. Co wigcej, czy fundacje naleza do kategorii
podmiotéw ekonomii spotecznej obok np. spotdzielni socjalnych.

Warto zaznaczy¢, iz w literaturze ekonomicznej od dawna istnieje spor
o sens istnienia fundacji jako organizacji trzeciego sektora w gospodarce
rynkowej'?. Wsrod badaczy podejmujacych si¢ proby analizy dziatalnosci
ekonomicznej fundacji jako organizacji pozarzadowych wystepuje po-
wszechna $wiadomos¢, iz nakreslenie wyraznej linii demarkacyjnej oddzie-
lajacej to, co ,,obywatelskie” i ,,ckonomiczne” jest niezwykle trudne, jesli
nie niemozliwe do przeprowadzenia. Niektorzy autorzy twierdza, iz warun-
kiem do tego, by fundacje staty si¢ nowg instytucjonalna forma rozwiazywa-
nia probleméw spotecznych, jest posiadanie przez nie zdolnosci do genero-
wania wlasnych $rodkow, ktore pozwolityby na uniezaleznienie si¢ od
publicznych czy prywatnych donatoréw, a tym samym ustalanych przez nich
i wlasciwych im celow oraz regut dziatania'>*. Wydaje si¢ sprawa oczywista,

ze tak pomyslana ekonomizacja (ktora nie moze by¢ przy tym utozsamiana

122 Zob. szerzej: A. Baczko, A. Ogrocka, Spoleczny kontekst rozwoju ekonomii spolecznej
w Polsce w latach 2005-2007. Raport z badan, Warszawa 2008, s. 19 i n.

123 G. Przestawska, Relacje administracji publicznej z trzecim sektorem w teorii i praktyce,
[w:] U. Kalina-Prasznic (red.), Panstwo i rynek. Obszary zawodnosci, Wroctaw 2011,
s. 363.

124 Ibidem.
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z dziatalno$cig gospodarcza, gdyz stanowi tylko jedna z form ekonomizacji
dziatan) wyréznionych podmiotow z natury rzeczy musi zderza¢ si¢ z dzia-
faniami instytucji i firm rynkowych. Trudno oczywiscie zaprzeczy¢, ze po-
wyzsza sytuacja rodzi szereg powaznych wyzwan dla organizacji trzeciego
sektora. Jakkolwiek dobrze zorganizowana, skuteczna dziatalno$¢ ekonomicz-
na moze by¢ istotnie zrodtem $srodkow koniecznych dla rozwoju organizacji,

125 sekto-

to jednak skutkiem tego rodzaju proceséw moze by¢ izomorfizacja
roéw, czyli w tym przypadku zaniknigcie rdznic pomigdzy sektorem trzecim
a biznesem lub administracjg. Trend ten widoczny jest w krajach zachodnich,
ale takze w coraz wigkszym stopniu w Polsce. Powodem, dla ktorego poszcze-
golne teorie na temat sektora ekonomii spotecznej ciesza si¢ aktualnie duzym
zainteresowaniem, jest z jednej strony pewne przyrzeczenie ich przewidywal-
nosci, to jest przekonanie, iz realizacja przez podmioty tego sektora szeroko
rozumianych celéw spotecznych, na ktory przeznaczany jest wypracowany
zysk, doprowadzi do nierynkowej gospodarki spotecznej, gdzie beda zaspoka-
jane potrzeby osobiste i spoteczne, niemozliwe do zaspokojenia przez rynek'2,
Z drugiej zas$ strony sektor ten jest czynnikiem transformacji poprzez stwarza-
nie instytucjonalnych dziatan majacych na celu reintegracje spoteczno-zawo-
dowg 0s6b zagrozonych wykluczeniem spotecznym, ktore na otwartym rynku

pracy maja problemy ze znalezieniem pracy.

125 Granice pomiedzy sektorem publicznym (rzadowym), prywatnym (biznesem) i poza-
rzagdowym ulegaja zatarciu. Izomorfizacja sektoréw, czyli w tym przypadku zaniknie-
cie r6znic pomi¢dzy sektorem pozarzadowym a biznesem lub administracja, wigzaé si¢
moze z powielaniem zachowan biznesowych z jednej strony, a z drugiej — dostarcza-
niem ustug publicznych. Trend ten widoczny jest w krajach zachodnich, ale takze w co-
raz wigkszym stopniu w Polsce. Wyraza si¢ w wielu obszarach — np. spotecznej odpo-
wiedzialno$cibiznesu, powstawaniu fundacjikorporacyjnych, tworzeniuprzedsi¢biorstw
spotecznych. Powstaja organizacje, ktore tacza aktywnos$¢ o charakterze spotecznym
z biznesowym podejsciem i modelem zarzadzania. Organizacje pozarzadowe ze swoja
dziatalnoscia wchodza tez w obszary, ktore dotychczas byly domeng panstwa, dostar-
czajac ustug publicznych w dziedzinach opieki zdrowotnej czy edukacji.

Por. K. Lesniak-Moczuk, Podstawy polityki spotecznej w spoteczenstwie globalnym, [w:]
J. Grotowska-Leder, K. Faliszek (red.), Ekskluzja i inkluzja spoteczna, Torun 2005, s. 54.
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Nie dysponuje¢ zadng $cista metoda naukowa, ktéra pozwolitaby na
zbudowanie nie tyle obiektywnych, co w miare wiarygodnych hipotez doty-
czacych roli instytucji ekonomii spotecznej w pomyslanym rozwoju spo-
tecznym postrzeganym w epoce XXI wieku. Zaktadam — za J. Wilkinem — ze
zjawisko gospodarowania ,,[...] z budowaniem wiezi spotecznych, ktérych
zasadniczym celem jest wzmocnienie bezpieczenstwa ekonomicznego i so-
cjalnego ludzi”'?’ sa powigzane ze sobg na tyle spdjnie, iz moga tworzy¢
w miar¢ przewidywalny wzorzec ogolnych trendéw. Warto réwniez w tym
miejscu zwroci¢ uwage na to, ze zardéwno sektor pozarzadowy, jak i sektor
ekonomii spotecznej jest reakcjg na niezdolnos$¢ tak rynku, jak i panstwa
w realizacji polityki spojnosci spoteczno-gospodarczej, w szczegolnosci
W tworzeniu miejsc pracy i zwalczaniu wykluczenia spotecznego. Tak np.
jednym z przejawdw ograniczania ekskluzji spotecznej jest instytucja

spotdzielczoscei socjalnej'?®, ktorej cztonkami mogg by¢ réwniez organizacje

127 J. Wilkin, Czym jest gospodarka spoleczna i jakie ma znaczenie we wspolczesnym spo-

teczenstwie? ,,Ekonomia Spoleczna” 2002, nr 1, s. 12.

Nalezy zaznaczy¢, iz spotdzielczo$¢ w nowoczesnym tego slowa znaczeniu powstata
irozwingta si¢ w Europie w XIX w. Ogolnie mowiac, przestanka powstania spotdzielczo-
$ci byla sytuacja ekonomiczna i spoteczna w XIX w., wywolana szybkim rozwojem ka-
pitalizmu po rewolucji przemystowej. W literaturze za poczatek nowoczesnej spotdziel-
czosci uwaza si¢ zorganizowanie w 1844 roku przez robotnikéw w Rochdale w Wielkiej
Brytanii spoldzielni o nazwie Stowarzyszenie Sprawiedliwych Pionierow. Demokracja
rochdelczykow nie tylko na prawach, ale i na obowiazkach wobec spotdzielni. Cztonko-
wie spotdzielni byli zobowigzani do lojalnosci wobec spotdzielni, tj. do koncentrowania
w niej wszystkich swoich zakupéw, oraz wykonywali bezptatnie szereg funkcji na rzecz
spotdzielni — zob. K. Boczar, Spoldzielczos¢, Warszawa 1979, s. 56. W tym samym czasie
rownolegle ze spotdzielniami produkcyjnymi czy rolniczymi w catej Europie rozwijaly
si¢ spotdzielnie kredytowe, migdzy innymi Kasy Raiffaisena. Animatorami wczesnych
form spotdzielczosci byli w wielu krajach (Wielka Brytania, Belgia, Skandynawia) socja-
lisci, ktorzy budowanie gospodarki spotdzielczej uwazali za metodg zbudowania alterna-
tywy dla kapitalizmu. Warto tez doda¢, iz pod koniec XIX w. pojawily si¢ pierwsze akty
legislacyjne poswigcone spotdzielczosci, np. w Danii, Holandii, Francji czy Niemczech
— zob. J. Brzozowska, Spotdzielnie socjalne, [w:] Od trzeciego sektora do przedsiebior-
czosci spolecznej — wyniki badan ekonomii spotecznej w Polsce, Stowarzyszenie Klon/
Jawor 2008, s. 64. Jakkolwiek spotdzielczos¢ stanowi wspotczesnie rdzen tradycyjnej
ekonomii spotecznej w realizacji nowej polityki spotecznej i zatrudnienia, to jednak, jak
wskazuje wielowiekowe doswiadczenie historyczne, tradycje polskiego ruchu spotdziel-
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sektora pozarzadowego, prowadzace dziatalnos¢ statutowa na rzecz reinte-

gracji spotecznej i zawodowej mieszkancow gminy. Spotdzielczos¢ socjalna

jako forma zabezpieczenia spotecznego powigzana z dziatalno$cia rynko-

64

czego maja swoja specyfike w poréwnaniu z innymi krajami Europy czy $wiata. Do waz-
nych przestanek rozwoju spotdzielczo$ci na ziemiach polskich nalezata chgé samoobrony
przed dyskryminacja ekonomiczna i spoleczna narodu niemajacego wlasnego bytu pan-
stwowego. Przejawialo si¢ to w organizowaniu niezaleznych od zaborcy spotdzielni
o wyraznym charakterze narodowym. Prekursorem idei spoldzielczosci, realizatorem ze-
spotowego gospodarowania byt Stanistaw Staszic. Kierujac si¢ wzglgdami spoteczno-re-
formatorskimi, utworzyt on w 1816 r. Hrubieszowskie Towarzystwo Rolnicze Ratowania
si¢ Wspolnie w Nieszczesciach. Jakkolwiek podstawg Towarzystwa byta fundacja o cha-
rakterze filantropijnym, to jednak jego dzialalno$¢ miata wiele z elementéw samopomocy
zrzeszeniowej — zob. K. Boczar, op. Cit., s. 74-75. Pdzniej powstawaly w Polsce, na tere-
nach zaboru pruskiego, spotdzielnie kredytowe Mieczystawa Lyskowskiego, banki ludo-
we pod patronatem ks. Augustyna Szamarzewskiego czy ks. Piotra Wawrzyniaka i spot-
dzielnie kredytowe Maksymiliana Jackowskiego. Natomiast na terenach zaboru
austriackiego rozwinely si¢ rozne typy spotdzielczoséci. Poza spotdzielczoscia spozyw-
cow, dzialajaca w miastach i osrodkach gorniczych, na szczegdlna uwage zastugiwatly na
wsi ,,stefczykowki” odpowiadajace zatozeniom Raiffeisena. Po uzyskaniu niepodlegtosci
dziatalnos$¢ spotdzielni warunkowaty trudnosci, przed jakimi stanglo panstwo polskie.
Chodzito o trudny problem narodowosciowy oraz o skomplikowane stosunki polityczne.
Jedng z podstawowych trudnosci funkcjonowania spotdzielni w Polsce byta réznorod-
nos¢ ustawodawstwa regulujacego ich dziatalno§¢ w poszczegélnych zaborach. Spot-
dzielczo$¢ okresu migdzywojennego odegrata istotng role w rozwoju kraju, zwlaszcza
w zakresie budownictwa mieszkaniowego, handlu i produkcji rolnej. Sprzyjaty temu za-
réwno przejrzyste i przyjazne spoldzielczosci przepisy prawne, jak i atmosfera, jaka ota-
czata ruch spotdzielczy i jego idee. Szczegolna karte swej historii zapisata spotdzielczosé
w okresie okupacji dzigki swej zaradno$ci gospodarczej, postawie patriotycznej i pr¢zne-
mu nurtowi postegpowemu. Spotdzielczos¢ stwarzata oparcie materialne w formie posad
lub bezposrednich zasitkow dla wielu dziataczy politycznych czy kulturalnych, czesto
ukrywajacych si¢ pod przybranym nazwiskiem. Pomagata tez ruchowi oporu, skupiajac
czg$¢ wynikdw na nieoficjalnych kontach (tzw. ,.lewe kasy”) — por. K. Boczar, op. cit.,
s. 140—141. Po zakonczeniu drugiej wojny $wiatowej ruch spotdzielczy rozwijat si¢ dwu-
torowo. W krajach bloku socjalistycznego (w tym, m.in. w Polsce) zostal wprzegniety
w walke ideologiczng na potrzeby nowego systemu. Pozbawiono spotdzielczos¢ waz-
nych i istotnych cech takich jak samorzadnos¢, niezalezno$¢, uzalezniajac ruch spotdziel-
czy (i spotdzielnie) od decyzji politycznych i organéw centralnych. Dopiero na przetomie
lat 80. 1 90. XX wieku, ruch spoldzielczy w Polsce zaczat odzyskiwac niezaleznosé. Tym-
czasem, w wigkszos$ci rozwinigtych krajow demokratycznych, spotdzielczos¢ ewoluowa-
ta i dostosowywala si¢ do realiow nowoczesnej gospodarki rynkowej. Przejmujac od firm
komercyjnych sposoby i metody funkcjonowania na konkurencyjnym rynku, zachowujac
jednak zasady spotdzielczosci.
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12 realizuje program aktywizacji zawodowej 0sob zaliczanych do grupy

wa
tzw. niskiej zatrudnialno$ci. Instytucja spotdzielczosci socjalnej (wraz z za-
trudnieniem socjalnym) jest elementem praktyki gospodarki spotecznej re-
alizujacej zasady ekonomii spotecznej — w ktoérej podstawowym celem jest
integracja stabszych grup z reszta spoteczenstwa. Aktualnie spotdzielnie so-
cjalne sg podmiotami szeroko rozumianej ekonomii spotecznej'.
Obowiazujaca ustawa z dnia 27 kwietnia 2006 r. o spotdzielniach so-
cjalnych®! daje mozliwos$¢ tworzenia takich podmiotow nie tylko przez trzy
zasadnicze grupy, tj.: osoby bezrobotne, niepetnosprawne oraz wymienione
w ustawie o zatrudnieniu socjalnym (m.in.: bezdomni realizujacy indywidu-
alny program wychodzenia z bezdomnosci czy tez osoby uzaleznione od al-
koholu, narkotykéw lub innych $rodkéw odurzajacych itp.), ale tez przez
inne osoby prawne. Stosownie do przepisow ustawy spotdzielnie socjalng
mogg rowniez zatozy¢ co najmniej dwie sposrdd nastepujacych osob praw-

nych: organizacje pozarzagdowe w rozumieniu ustawy o dziatalnosci pozytku

129 Szerzej: H. Izdebski, Spoldzielnie socjalne a organizacje pozarzqdowe — przewidywane
skutki Ustawy o spoldzielniach socjalnych, ,,Trzeci Sektor” 2007, nr 7, s. 13.
Instytucja spotdzielni socjalnej zostata wprowadzona ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r.
o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, ktéra odpowiednio znowelizowata
ustawe z dnia 16 wrzesnia 1982 r. Prawo spotdzielcze (Dz. U. z 2003 r. Nr 188, z pdzn.
zm.). Obecnie zasady zakltadania i prowadzenia spotdzielni socjalnych opisane sa w od-
dzielnej ustawie. Obowigzujaca ustawa z dnia 27 kwietnia 2006 r. o spoldzielniach so-
cjalnych rozwija ide¢ spotdzielni, opisuje zasady jej zaktadania i prowadzenia, wylicza
uprawnienia spotdzielni socjalnych. Ze wzgledu na typ i forme¢ prowadzonej dziatalno-
$ci — chodzi o dziatalnos¢ spotdzielcza — dla 0s6b wspotpracujacych w ramach spot-
dzielni socjalnej nadal wazne sa rowniez ogdlne regulacje dotyczace spotdzielczosci,
zapisane w prawie spotdzielczym. Wypada zaznaczy¢, iz dziatalno$¢ spotdzielni socjal-
nych w Polsce, odwotujaca si¢ do wloskich wzorcow, wskazuje, iz majg one za zadanie
aczy¢ integracje spoteczna 0sob wykluczonych (ekskludowanych) z dziatalnoscia go-
spodarcza i zawodowa swoich cztonkéw — 0s6b doswiadczajacych trudnosci na rynku
pracy — zob. A. Baczko, A. Ogrocka, op. cit., s. 23. Wypada tez wspomnie¢, ze wtoska
ustawa z 1991 r. wprowadzita rozréznienie dwoch rodzajow tych instytucji, tj. spot-
dzielni socjalnych, ktorych celem byto $wiadczenie ustug w sektorze spotecznym oraz
spoldzielni socjalnych, ktore z kolei mialy na celu reintegracje zawodowo-spoteczng
grup zagrozonych wykluczeniem — zob. J. Brzozowska, op. cit., s. 67.

B Dz. U. Nr 94 poz. 651 z pézn. zm.
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publicznego i o wolontariacie, jednostki samorzadu terytorialnego oraz ko-
$cielne osoby prawne. Pewng niejasnos¢ moze wzbudzac¢ zapis dopuszczaja-
cy podmioty sektora publicznego (jednostki samorzadu terytorialnego) do
tworzenia spotdzielni socjalnych. Tak wiec, jezeli spotdzielnie socjalne sa
tworzone i prowadzone przez podmioty sektora publicznego, trudno mowic
o przynalezno$ci tych instytucji do sektora ekonomii spotecznej. Dotyczy to
réwniez centrum integracji spotecznej oraz zaktadu aktywnosci zawodowej,
ktore moga by¢ tworzone i prowadzone zardéwno przez instytucje niepublicz-
ne, jak i podmioty publiczne.

Trzeba jednoczesnie zdawaé sobie sprawe z tego, ze w wielu krajach
istnieje tendencja do ,,uspotkowiania” spotdzielni, czyli w praktyce do likwi-
dacji ruchu spotdzielczego. Tymczasem spotdzielczosé to nie tylko gospoda-
rowanie, lecz takze ruch spoteczno-gospodarczy. Spétdzielnia, w odroznie-
niu od spotki prawa handlowego, zajmuje si¢ réwnolegle i dziatalno$cig
gospodarcza, i spoteczna na rzecz swoich cztonkdéw. Dziatalno$¢ spotdzielni
shuzy nie tylko maksymalizacji dochodow, ale i zaspokajaniu rozmaitych po-
trzeb spotdzielcow. W ten oto sposoéb w 1995 r. na Kongresie Miedzynarodo-
wego Zwiazku Spoétdzielczego w Manchester wyraznie wskazano roznice
migdzy spotdzielniami a spotkami. Wedle przyjetej tam definicji spotdziel-
nia jest autonomicznym zrzeszeniem osob, ktére zjednoczyly si¢ dobrowol-
nie w celu zaspokojenia aspiracji i potrzeb ekonomicznych, kulturalnych
1 socjalnych, poprzez zatozenie wspoélnego, demokratycznie zarzadzanego
przedsigbiorstwa. Spotdzielnie opieraja dziatalno$¢ na wartosciach samopo-
mocy, wspolnej odpowiedzialno$ci, demokracji, rownosci, sprawiedliwos$ci
1 solidarnos$ci. Takich zasad nie muszg za$ przestrzega¢ spoiki, ktore w od-
roéznieniu od spotdzielni (jako zrzeszenia osob) sa zrzeszeniem kapitatu.

Jednoczesnie trzeba zaznaczy¢, ze dziatalno$¢ spotdzielni na rzecz tzw.
spotecznej reintegracji jej cztonkow oznacza, ze dzialania te maja na celu
odbudowanie i podtrzymanie umieje¢tnosci uczestniczenia w zyciu spotecz-

nosci lokalnej 1 petnienia rol spotecznych w miejscu pracy, zamieszkania lub
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pobytu. Z kolei dziatania w kierunku zawodowej reintegracji cztonkow spot-
dzielni maja na celu odbudowanie i podtrzymanie zdolnosci do samodzielne-
go $wiadczenia zatrudnienia na rynku pracy. Dziatania te nie s3 wykonywane
w ramach prowadzonej przez spétdzielni¢ socjalng dziatalnosci gospodarczej.
Spotdzielnia socjalna moze prowadzi¢ dziatalno$¢ spoteczng i oswiatowo-kul-
turalng na rzecz swoich cztonkéw oraz ich §rodowiska lokalnego, a takze dzia-
talno$¢ spolecznie uzyteczng w sferze zadan publicznych. Srodki na utworze-
nie spotdzielni socjalnej mozna otrzymac we wlasciwym terytorialnie urzgdzie
pracy, w ramach §rodkéw przeznaczonych na promocj¢ zatrudnienia. Wpraw-
dzie cel zawodowej reintegracji moga realizowa¢ wyroéznione podmioty na
rozne sposoby, to jednak jednym z nich jest tzw. ,,przejSciowe zatrudnienie”,
ktore polega na nabywaniu doswiadczenia zawodowego, czego konsekwen-
cja ma by¢ p6zniejsze znalezienie miejsca pracy na otwartym rynku.

Warto w tym miejscu wspomnie¢, ze oprocz spétdzielni socjalnych jed-
nostkami organizacyjnymi realizujacymi reintegracj¢ zawodows i spoteczna
0s0b zagrozonych wykluczeniem spolecznym sg ,,centra integracji spotecz-
nej” tworzone na podstawie przepisow ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r.
o zatrudnieniu socjalnym'* oraz ,,zaktady aktywnosci zawodowe;j” dziataja-
ce na podstawie ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowe;j
i spotecznej oraz zatrudnianiu osob niepetnosprawnych'*’. Pierwsza z wy-
réznionych ustaw stwarza podstawy do kompleksowych dzialan majacych
na celu reintegracje spoteczno-zawodowg 0sob zagrozonych wykluczeniem
spotecznym, ktore na otwartym rynku pracy maja problemy ze znalezieniem
zatrudnienia. Chodzi tu w szczegdlnosci o: bezdomnych realizujacych
indywidualny program wychodzenia z bezdomno$ci; uzaleznionych od alko-
holu, ktérzy zakonczyli program psychoterapii w zaktadzie lecznictwa od-
wykowego; uzaleznionych od narkotykow i innych $rodkow odurzajacych,
ktorzy zakonezyli program terapeutyczny; chorych psychicznie; bezrobot-

132 Dz. U. 22003 r. Nr 122, poz. 1143 ze zm.
133 Tekst jedn.: Dz. U. z 2011 r. Nr 127, poz. 721 z pdzn. zm.
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nych; zwalnianych z zaktadow karnych, majacych trudnosci w integracji ze
srodowiskiem; uchodzcow realizujacych indywidualny program integracji.
Osoby te ze wzgledu na wykluczenie spoteczne nie mogg wlasnym stara-
niem, ze wzgledu na swoja sytuacje zyciowa, zaspokoi¢ swoich pod-
stawowych potrzeb tego stanu. W $wietle zalozen ustawy reintegracje zawo-
dowa i spoteczng oséb zagrozonych marginalizacjg i wykluczeniem moga
realizowac centra integracji spotecznej, ktére moga by¢ tworzone m.in. przez
organizacje pozarzadowe, ktorych celem jest odpowiednie przygotowanie
zawodowe 0s0b najbardziej zagrozonych wykluczeniem na rynku pracy.

Trzeba tez zaznaczy¢, iz centrum aktywnosci spotecznej zgodnie z przepi-
sami cyt. ustawy jest instytucjg majaca charakter przede wszystkim edukacyjny,
a jednym z elementéw programu edukacyjnego moze by¢ praca uczestnikow
w ramach dziatalnosci wytworcezej, handlowej, ustugowej lub dziatalnosci wy-
tworczej w rolnictwie, ktorg centrum moze prowadzi¢. Ustawa wyraznie wska-
zuje, ze taka dziatalno$¢ centrum nie jest dzialalnoscig gospodarcza w rozumie-
niu przepiséw o swobodzie dziatalnos$ci gospodarczej'*.

Z kolei zaktad aktywnosci zawodowej jest tworzony w celu zatrudnie-
nia 0s6b niepelnosprawnych o znacznym stopniu niepelnosprawnosci, a tak-
ze w celu rehabilitacji zawodowej i spolecznej tych 0sob oraz przygotowania
ich do aktywnego zycia w otwartym $rodowisku na miarg ich indywidual-

nych mozliwos$ci. Dodajmy, iz zaktad jest wyodrgbniong organizacyjnie i fi-

134 Ustawa o zatrudnieniu socjalnym wyposaza centrum aktywnosci spotecznej w mozli-
wos¢ zaoferowania uczestnikom szczegoélnej formy $wiadczen, zwanych $§wiadczenia-
mi integracyjnymi. Swiadczenie integracyjne wyptaca si¢ uczestnikom raz w miesiacu.
Nowelizacja ustawy z dnia 15 czerwca 2007 r. o zatrudnieniu socjalnym (Dz. U.
72015 1., poz. 1567) wprowadzita rowniez mozliwo$¢ przyznania uczestnikowi progra-
mu motywacyjnej premii integracyjnej w wysokosci uwzgledniajacej jego zaangazo-
wanie oraz postgpy. Wysoko$¢ premii nie moze jednak przekroczy¢ 20% $wiadczenia
integracyjnego. Nalezy podkresli¢, ze pomiedzy uczestnikiem zaj¢é a centrum integra-
cji spotecznej nie ma stosunku pracy (w rozumieniu przepisow prawa pracy), a zatem
$wiadczenie integracyjne nie jest wynagrodzeniem z tytutu umowy o pracg. Uczestnicy
centrum nadal figuruja w ewidencji urzgdow pracy jako osoby posiadajace status osob
dlugotrwale bezrobotnych lub 0s6b poszukujacych pracy.
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nansowo jednostka tworzona przez powiat, gming, stowarzyszenie lub inng
organizacje spoteczna, ktorej statutowym zadaniem jest rehabilitacja zawo-
dowa i spoteczna 0s6b niepetnosprawnych. Jednocze$nie zgodnie z przepi-
sami ustawy o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb
niepelnosprawnych osobami niepelnosprawnymi sg osoby, ktorych stan fi-
zyczny, psychiczny lub umystowy trwale lub okresowo utrudnia, ogranicza
lub uniemozliwia wypetianie 16l spotecznych, a w szczego6Inosci zdolnosci
do wykonywania pracy zawodowej'*.

Najogdlniej mozna by przyjac, iz wskazane wyzej instytucje ekonomii
spotecznej nastawione sg na zewnetrznych beneficjentéw zaliczanych do
grup defaworyzowanych. Jak trafnie podkresla B. Szopa — jest to ,,rozwinig-

cie idei przedsigbiorczo$ci o zobowigzania socjalne”!¢.

135 Szczegdtowy sposob, tryb i warunki tworzenia, finansowania i dziatania zaktadéw ak-
tywnosci zawodowej okresla rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spolecznej
z dnia 14 grudnia 2007 r. w sprawie zaktadéw aktywnosci zawodowej (Dz. U. Nr 242,
poz. 1776). W rozporzadzeniu tym zawarto m.in. czas pracy i rehabilitacji osob zaliczo-
nych do znacznego lub umiarkowanego stopnia niepelnosprawnos$ci oraz sposob two-
rzenia i wykorzystywania zakladowego funduszu aktywnosci. Zgodnie z § 2 ust. 1 roz-
porzadzenia gmina, powiat oraz fundacja, stowarzyszenie lub inna organizacja spoleczna,
ktorej statutowym zadaniem jest rehabilitacja zawodowa i spoleczna osdb niepelno-
sprawnych, sktadaja we wiasciwej jednostce organizacyjnej samorzadu wojewodztwa
wniosek o dofinansowanie ze srodkow PFRON. Pozytywne rozpatrzenie wniosku jest
podstawa do zawarcia umowy migdzy wilasciwa jednostka organizacyjng samorzadu
wojewodztwa a organizatorem (wnioskodawcg) o dofinansowanie ze §rodkow PFRON
kosztow utworzenia i dzialania zaktadu. Umowa powinna okresla¢ w szczegdlnoscei: 1)
wysokos$¢, termin oraz sposob przekazania srodkéw Funduszu przeznaczonych na
utworzenie zaktadu, z podziatem na poszczegdlne rodzaje kosztéw; 2) wysokos$e, ter-
min oraz sposob przekazywania srodkow Funduszu przeznaczonych na dziatalno$é
obstugowo-rehabilitacyjna zaktadu do konca danego roku kalendarzowego, z podzia-
tem na poszczegodlne rodzaje kosztow; 3) warunki renegocjacji umowy; 4) termin za-
warcia umowy ubezpieczenia wyposazenia i srodkow trwatych dofinansowywanych ze
$rodkow Funduszu. Strony umowy okresla corocznie, nie p6zniej niz do dnia 30 listo-
pada, w formie aneksu do umowy, wysokos¢ srodkow Funduszu na dziatalno$¢ obstu-
gowo-rehabilitacyjng zaktadu w roku nastgpnym z uwzglednieniem podziatu na po-
szczegblne rodzaje kosztow dofinansowywanych ze $rodkéw Funduszu. Umowa
wygasa z dniem utraty przez zaktad statusu zaktadu aktywnosci zawodowe;.

B. Szopa, Ekonomia spoteczna z perspektywy ekonomii tradycyjnej, ,,Ekonomia Spo-
teczna. Kwartalnik 2007, nr 1/1, s. 16.
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2.3.2. Czy fundacje nalezg do kategorii podmiotow ekonomii
spotecznej?

Z pobieznego przegladu literatury odczyta¢ mozna, iz w zakresie poje-
cia ekonomii spotecznej mieszczg si¢ rowniez fundacje tworzace sektor po-
zarzadowy. Niemniej jednak samo juz zestawienie tych podmiotéw pozarza-
dowych i ekonomii spotecznej ttumaczy w jakims stopniu, ze te dwa pojecia
kryjg w sobie rézne tresci. Doda¢ nalezy ponadto i to, ze pojecie organizacji
pozarzadowej uzywane jest w znaczeniu prawnym, podczas gdy termin
,ekonomia spoleczna” nie jest pojeciem ustawowym; stanowi wynik uogol-
nienia norm prawnych, ktore ja wyrazajg. Dla teorii wigc istnieje problem,
jaka tre$¢ powinny zawiera¢ normy prawne, aby mozna byto dang koncepcje
1 praktyke gospodarowania traktowac jako ekonomie spoteczna.

Jakkolwiek istota ekonomii spotecznej nie wywoluje w zasadzie spo-
row, to jednak poglady na to pojecie sa juz rozne. Dyskusje rozpoczynaja si¢
od momentu wyboru kryterium rozréznienia mi¢dzy sektorem pozarzado-
wym a sektorem ekonomii spotecznej. W szczegdlnosci jest kwestig sporna,
czy te roznice mozna oprze¢ na formach prawnych funkcjonowania podmio-
tow tych sektorow czy tez na kryterium ekonomiczno-spotecznym. Zwrocié
nalezy jeszcze uwage, iz bez odwolania si¢ do podstaw prawnych nie mozna
odtworzy¢ pojecia ekonomii spotecznej, jak i bez odwotania si¢ do teorii nie
mozna wlasciwie tworzy¢ i stosowac przepisoOw prawnych.

Wstepnie mozna przyjac, ze ekonomia spoteczna zaktada istnienie wy-
stepowania roznych form jej realizacji. W ksztattowaniu tych wlasnie form
wyraza si¢ jej rozwoj.

Jakkolwiek zrozumiate sg tendencje wypracowania mozliwie jak naj-
bardziej szerokiego zakresu pojgciowego podmiotow ekonomii spotecznej
(m.in.: spotdzielni socjalnych, podmiotow prowadzacych zaktady aktywno-

Sci zawodowej i centrow integracji spotecznej)!®’, to jednak wigze si¢ to

137 Warto w tym miejscu wspomnie¢, ze oprocz spotdzielni socjalnych jednostkami orga-
nizacyjnymi realizujacymi reintegracje zawodowa i spoteczng osob zagrozonych wy-
kluczeniem spotecznym sa ,,centra integracji spotecznej” tworzone na podstawie prze-
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z potrzebg okreslenia definicji prawnej ,,podmiotu ekonomii spotecznej”.
Dotyczy to rowniez pojecia ,,ekonomii spotecznej”, ktére nie byto i nie jest
nadal definiowane wprost w aktach prawnych. Nadal bowiem pod tym poje-
ciem (mimo wielo$ci studiow, jakie mu poswigcono) trzeba bedzie rozumiec
rozne tresci, a to samo juz zmusza do szukania kryteriow $cislejszych i do
przeprowadzenia dalszych klasyfikacji jej podmiotow.

Analizujac zakres pojecia podmiotéw ekonomii spolecznej, z gory
mozna stwierdzi¢, ze nie ma si¢ do czynienia z instytucjami pod wzglgdem
prawnym identycznymi, cho¢ niewatpliwie mogacemu shuzy¢ wspolnemu
celowi. Na tym wigc etapie ,,podmiot ekonomii spotecznej” nalezy uznac za
zupeie nowa konstrukcje¢ teoretyczng, ktora stanowi niewatpliwie zalazek
nowej koncepcji ekonomii spolecznej, ale tez ma znaczenie szersze — jako
nowa forma strukturalna ekonomii spotecznej. Zaliczanie wigc juz dzisiaj
(w pewnym ograniczonym zakresie) do jednej kategorii pojeciowej podmio-
tu ekonomii spotecznej np. organizacji pozarzadowych w rozumieniu prze-
pisow ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, nie jest
dla ustalen prawnych dostatecznie konstruktywne. Nalezy jednoczesnie za-
znaczy¢, iz termin ,,organizacja pozarzadowa” ma okre$long tre$¢ prawna
1 nie mozna go traktowac¢ jako rownoznacznego np. ze spotdzielnig socjalna.
Pozostaje jeszcze jednak zasadnicza kwestia — o charakterze juz dyskusyj-
nym — dotyczaca znaczenia kryterium dziatalnosci gospodarczej lub odptat-
nej dziatalnosci pozytku publicznego dla rozstrzygniecia o wyodrgbnieniu
tych organizacji jako podmiotéw ekonomii spotecznej. Po pierwsze, postu-
zenie si¢ wyrdznionym kryterium wprowadza duza zalezno$¢ (i dowolnosc)
pojecia fundacji jako podmiotu ekonomii spotecznej od ustawowego rozu-
mienia tresci 1 zakresu tej dzialalno$ci przyznanej na gruncie ustawy o fun-

dacjach i ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie.

pisow ustawy o zatrudnieniu socjalnym oraz ,zaklady aktywnosci zawodowej”
dziatajace na podstawie ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej
i spolecznej oraz zatrudnianiu 0sob niepetnosprawnych (tekst jedn.: Dz. U. z2011 r. Nr
127, poz. 721 z poézn. zm.).
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Z punktu widzenia prawa moze powsta¢ wiec problem odpowiedniego za-
klasyfikowania fundacji w catoksztatcie podmiotéw trzeciego sektora. Po
drugie, pojgcie podmiotu ekonomii spotecznej nie jest wprost zdefiniowane
w przepisach prawnych, wystepuje natomiast coraz czesciej, ale na og6t nie
samodzielnie, lecz w powiazaniu z jakims okresleniem, jak np. spotdzielnia
socjalna, centrum integracji spotecznej, zaktad aktywnosci zawodowe;j. Ze-
spot elementow prawnych towarzyszacych nazwie podmiot ekonomii spo-
fecznej w poszczegolnych aktach prawnych jest rozny. Takie szerokie ujecie
ma charakter przede wszystkim polityczny, docelowy, a nie upowaznia do
identycznego traktowania pod wzglgdem prawnym wszystkich instytucji
(w tym fundacji), ktore mozna by tym pojgciem objac.
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FUNDACJE JAKO GRUPY INTERESU

3.1. Kilka uwag na temat pojecia grup interesu

Szczegoblnie sporne w literaturze jest zagadnienie pozycji fundacji jako
grup interesu. Nalezy to ttumaczy¢ przede wszystkim tym, iz dzialalno$¢ grup
interesu nie miesci si¢ niewatpliwie w przedmiocie regulacji prawnej fundacji.
Odmiennos¢ tych poje¢ nie ulega dyskusji. Jednakze ten wylacznie fakt nie
stoi jeszcze na przeszkodzie do zaliczenia fundacji jako grup interesu, ktorych
dziatalno$¢ jest uznawana — zwlaszcza w krajach wysoko rozwinigtych — nie
tylko za oczywisty sktadnik zycia politycznego, lecz rowniez za legalng i ofi-
cjalnie akceptowang forme uczestnictwa w procesach ksztattowania waznych
decyzji publicznych. Istotng kwestia jest tzw. powigzanie legalne miedzy okre-
Slonymi grupami interesu (nacisku) i administracjg publiczng. Tytutem egzem-
plifikacji mozna np. wymieni¢ zlecanie fundacjom i innym organizacjom po-
zarzgdowym wykonywanie zadan publicznych'.

Celowe jest jednak, zanim pokroétce odniesiemy si¢ do relacji miedzy
fundacjami jako grupami interesu a administracja publiczna, podjecie proby
okreslenia pojecia grup interesu. Ktopot z uzyciem tego terminu bierze si¢
stad, iz bywa on raz stosowany do opisu prowadzonej przez nie dziatalnosci,
a kiedy indziej wykorzystuje si¢ go w odniesieniu do wypetianych przez
nie podstawowych funkcji w stosunku do struktur panstwa'*. Pojecie to do-

138 Wedtug G. Petersa wyrdznia si¢ cztery wzory relacji faczacych administracjg publiczna
z grupami nacisku: legalny charakter wzajemnych powiazan, klientelizm, parantelizm
oraz nieprawomocny charakter wzajemnych powiazan, G. Peters [w:] J. Hauzner (red.),
Administracja publiczna, Warszawa 20006, s. 227.

139 Wedtug P. Prossa grupy nacisku wypetniajg trzy podstawowe funkcje w stosunku do
struktur panstwa: artykulacyjna, ktora polega na reprezentowaniu wobec panstwa zroz-
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czekalo sie szeregu trafnych analiz, gldéwnie w socjologicznej i politologicz-

nej literaturze przedmiotu. Dla przyktadu: Gabriel Almond i G. Bingham

Powell definiujg grupe interesu jako grupe¢ jednostek potaczonych wigzami

wspolnych interesow lub korzysci, ktorej cztonkowie majg $wiadomos¢ ist-

nienia tych wiezo6w'®’. Poza tym w najnowszych studiach socjologicznych

i politologicznych zwraca si¢ uwagg, ze grupy interesu oddziatujg na rzad,

parlament, partie polityczne, opini¢ publiczng i tym samym wplywaja na po-

lityczne rozstrzygnigcia. Tak np. w politologii niemieckiej pod pojeciem

grup interesu rozumie si¢ ,,trwale organizacyjne zespolenia, oparte na swo-

bodnej inicjatywie zainteresowanych, ktore starajg si¢ zapewni¢ najroznie;j-
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nicowanych interesow spoteczno-ekonomicznych oraz prowadzeniu mediacji z rzagdem
w imieniu okre$lonych interesow; ekspercka polegajaca na dostarczaniu administracji
i politykom szczegdtowej wiedzy na temat poszczegodlnych obszardéw zycia spoteczne-
go; legitymizacyjna polegajaca na publicznej akceptacji okreslonych dziatan panstwa
i braniu na siebie czes$ci odpowiedzialnosci za realizowang polityke — zob. P. Pross,
Group Politics and Public Policy, Toronto 1986, s. 69—71. Grupy nacisku prowadzace
lobbing, wptywajac na decyzje polityczne, ksztaltuja rowniez rzeczywistos¢ gospodar-
cza. Demokratyczny system rzadzenia, ktory powstat w wyniku procesu historycznego,
opiera si¢ na trzech podstawowych zasadach: wolnosci jednostki, réwnosci i uczestnic-
twie obywatela w rzadzeniu — zob. A. Downs, The Evolution of Democracy: How Its
Axioms and Institutional Forms Have BeenAdapted to Changing Social Forces, “Dae-
dalus”, vol. 116, No. 3, Futures (Summer, 1987), s. 131. A. Downs definiuje demokracj¢
jako system polityczny charakteryzujacy si¢ nastepujacymi cechami: — wystepuje konku-
rencja pomiedzy dwoma lub wigksza liczbg partii politycznych o zdobycie kontroli; —
parti¢ lub koalicje partii, ktora zdobyta wigkszos$¢ gltosow, kontroluje do nastepnych wy-
boréw aparat rzadzacy; — przegrywajace w wyborach partie nie probuja zapobiec przejeciu
wladzy przez zwycigzcodw; — partie, ktére wygrywaja wybory, nie probuja wykorzystac
wladzy w celu uniemozliwienia startu przegranym w nast¢pnych wyborach; — kazdy oby-
watel posiada jeden i tylko jeden glos podczas kazdych wyborow — A. Downs, An Econo-
mic Theory of Political Action in a Democracy, “Journal of Political Economy”, vol. 65,
No. 2 (Apr. 1957), s. 3.

Gabriel Almond, G. Bingham Powell, Grupy interesu, [w:] M. Ankwicz (red.), Wiadza
i polityka, In Plus, Warszawa 1986, przektad z: Gabriel Almond, G. Bingham Powell,
Comparative Politics: A Deevelopmnet Approach, Boston 1966, ss. 74-79. O grupie inte-
resu mozemy mowic, jesli istnieje jaka$ zbiorowos¢ polaczona wspdlnymi celami lub
interesami, ktora podejmuje dziatania wptywajace na politycznych decydentow, majace
na celu realizacji — zob.: S. Konopacki, Neofunkcjonalistyczna teoria integracji politycz-
nej Ernsta Haasa i Leona Lindberga, ,,Studia Europejskie”, nr 3 z 1998, s. 106.
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szym interesom grupowym wplyw na decyzje panstwa, na rynek lub inne
ekonomiczne, socjalne lub kulturalne procesy; nie sa one jednak gotowe
uczestniczy¢ w procesach politycznych poprzez przyjecie odpowiedzialno-
$ci za rzady”'*!. Podobne stanowisko wyraza Samuel Finer, wedtug ktorego
grupy interesu to ,,0g61 organizacji o tyle, o ile ich aktywnos¢ w danym mo-
mencie dotyczy uzyskania wptywu na dziatania wtadz publicznych w kie-
runku przez nie wybranym, chociaz (odmiennie niz partie polityczne) nigdy
nie przygotowaty si¢ do bezposredniego rzadzenia krajem”'*2. Warto row-
niez zaznaczy¢, ze obok terminu ,,grupa interesu” stosuje si¢ rowniez okre-
$lenia: grupy nacisku, podmioty wptywu (ktére odnosza si¢ przede wszyst-
kim do grup interesow ekonomicznych, takich jak zwiazki zawodowe czy
organizacje pracodawcow)'* oraz grupy lobbingujace koncentrujace si¢ wy-
tfacznie na procesie legislacyjnym i jego uczestnikach'*. W krajach wysoko
rozwinigtych grupy nacisku — chociaz czesto krytykowane — uwazane sa za
element spoteczenstwa obywatelskiego. Traktowane sg jako integralny
sktadnik spoteczenstw pluralistycznych, gospodarki rynkowej i konkurencji,
a lobby jest czym$ w rodzaju posrednika miedzy obywatelem a wtadza. Jak-
kolwiek grupy interesOw maja wptyw na polityke panstwa oraz decyzje or-

41 S. Lodzinski, Parlamentarny korporacjonizm — grupy interesu w niemieckim systemie

politycznym, ,,Informacja” 1993, nr 216, s. 3.

Zob. D. Dlugosz, Wiadza wykonawcza a grupy intereséw. Podstawowe kwestie teore-

tyczne i praktyka polskiej administracji, [w:] J. Czaputowicz (red.), Administracja pu-

bliczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej, Warszawa 2008, s. 219.

143 H. Izdebski, Administracja w systemie politycznym, [w:] J. Hauzner (red.), Administra-
¢ja publiczna, Warszawa 2005, s. 226.

144 S, S. Andersen i K. A. Eliassen definiuja lobbing jako uczestnictwo w procesie tworze-
nia polityki takich aktorow, ktorzy niekoniecznie muszg by¢ reprezentatywni i ktorych
uczestnictwo nie jest regulowane. Odrdzniaja oni lobbing od reprezentacji interesow,
ktora z kolei charakteryzuje si¢ wysokim stopniem reprezentatywnosci i uporzadkowa-
nymi kontaktami z instytucjami podejmujacymi decyzje — zob. S.S. Andersen, K.A.
Eliassen, Complex Policy-Making: Lobbying the EC, [w:] S.S. Andersen, K. A. Elias-
sen (red.), Making Policy in Europe. The Europeification of National Policy-Making,
London, Thousand Oaks, New Delhi: SAG E Publications 1996, s. 45. Zob. D. Dhu-
gosz, op. Cit., s. 220.
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gandow panstwowych, to jednak ich celem nie jest udzial w sprawowaniu
wiadzy. Mozna powiedzie¢, ze wyrdznione grupy daza ,,do maksymalizacji
wplywu na wtadz¢ bez koniecznosci jej zdobywania™!.

Warto rowniez w tym miejscu zwroci¢ uwage na typologig grup interesu.
Istnieja rdzne podziaty klasyfikacyjne wystepujace w obrgbie omawianego po-
jecia. Sa one zawsze uzaleznione od przyjetych kryteriow. Jesli przyjmiemy
kryterium struktury i sity wplywu, wyréznimy grupy: niestrukturyzowane
(stanowiace krotkotrwaly wyraz zbiorowych emocji negatywnych), niezrze-
szeniowe (charakteryzujace si¢ stabym zorganizowaniem lub nawet jego bra-
kiem i dziatajace epizodycznie), instytucjonalne (ktére sg dobrze zorganizo-
wane i zdolne do wywierania wptywu na panstwo, jak np. armia, biurokracja,
kos$cioty), zrzeszeniowe (powotane specjalnie w celu promowania intereso6w
swoich cztonkow, do ktorych naleza miedzy innymi organizacje przedsigbior-
cOw 1 pracodawcow, stowarzyszenia etniczne, stowarzyszenia wyznaniowe,
grupy obywatelskie). Jezeli zalozymy kryterium celu — odr6zni¢ wowczas mo-
zemy grupy interesu, ktorych zadaniem jest obrona interesow sektorowych,
i grupy powolane do osiggania specyficznie okreslonych celow, ktorych czton-
koéw nie tacza wspolne interesy, ale raczej postawa wobec pewnych proble-
mow'“. Inny typ klasyfikacji to podzial na grupy wewnetrzne i zewnetrzne,
wedtug kryterium relacji do instytucji publicznych. Grupy wewnetrzne (insi-
der groups) maja zagwarantowany, uprzywilejowany zinstytucjonalizowany
dostep do osrodkow wiadzy za pomocg statych konsultacji oraz dostarczania
fachowych ekspertyz na zadanie'¥’. Do$¢ czesto grupy te stajg si¢ rOwniez
immanentng cze$cig procesu decyzyjnego i otrzymujg okreslone uprawnie-
nia formalne. W praktyce europejskiej sa to wytacznie wielkie ekonomiczne

grupy interesu (zwiazki zawodowe czy organizacje pracodawcow). Jesli

145 M. Weber, Gospodarka i spoleczenstwo. Zarys socjologii rozumiejqcej, Warszawa
2002, s. 1421 216.

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

147 D. Dhugosz, op. cit., s. 220-221.
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chodzi o zewnetrzne grupy interesu (outsider groups), to w przeciwienstwie
do grup wewngetrznych znajduja si¢ one poza gldéwnym nurtem procesu de-
cyzyjnego. Nie posiadaja formalnych uprawnien konsultacyjnych i dlatego
nie biorg udziatu w konsultacjach lub ma to charakter sporadyczny'*. W ob-
szarze szerokiej konstrukcji pojeciowej grup interesu znajduja si¢ rowniez
organizacje o charakterze niekomercyjnym (np. fundacje jako non-profit or-
ganizations) oraz profesjonalne podmioty komercyjne (konsultanci, dorad-

cy, firmy public relations)'#.

198 Ibidem.

14 Tnnego, bardziej szczegoétowego podziatu dokonat F.M. Bindi, ktoéry wyrdznit co naj-
mniej pi¢¢ kategorii grup interesu; sg to: 1) ekonomiczne grupy interesu, 2) grupy inte-
resu publicznego, 3) grupy promocyjne, 4) grupy terytorialne oraz 5) profesjonalni
lobbysci. Do najwigkszych i najbardziej wptywowych grup lobbingowych nalezy zali-
czy¢ europejskie konfederacje zawodowe, jak: Zrzeszenie Izb Przemystowo-Handlo-
wych — EUROCHAMBRES, Organizacje Zwiazkéw Rolniczych — COPA/COGECA
(ugrupowanie z najdtuzsza, bo od 1958 r., tradycja w lobbingu, reprezentujaca intere-
sy 29 cztonkow) czy Zwiazek Przemystu Wspodlnot Europejskich — UNICE (konfedera-
cja 32 narodowych stowarzyszen i 22 panstw europejskich, w tym takze Polski). Public
Relations w ujeciu klasycznym jest oddzialywaniem na zewnetrzne otoczenie danej
organizacji za pomocg informacji. 1 Definicje szeroko traktujace PR kaza nam dostrze-
ga¢ w nim system dziatan z zakresu komunikowania spotecznego. PR traktowany jest
jako proces o charakterze konstruktywnego dialogu. 2 W tym przypadku nacisk kta-
dziony jest na proces zarzadzania informacja, ktéory ma za zadanie stworzenie w §wia-
domosci odbiorcy przekonania o integralnosci organizacji z otaczajacym ja srodowi-
skiem. Kluczowe jest zdobycie zaufania odbiorcow do firmy oraz wykreowanie jej
pozytywnego wizerunku. Teoretycy i praktycy zgodnie podkreslaja, ze PR jako element
komunikowania spotecznego musi by¢ dziataniem $wiadomym, celowym, opartym na
badaniach i analizach, trwatym i dlugookresowym, ukierunkowanym na osigganie
okreslonych efektow. Z kolei ujgcie zawezajace definicje Public Relations przyporzad-
kowuje ten rodzaj dziatan dziedzinie promocji, ktora jest elementem marketingu. Zgod-
nie z klasyczng koncepcja Philipa Kotlera okreslajaca kompozycje marketingowsa jako
zespot czterech elementéw, PR jest elementem promocji (4P, z ang. product, price,
place, promotion). Shuzy oddziatywaniu na odbiorcéw produktéw danej firmy poprzez
przekazywanie im informacji, ktoére maja zwigkszy¢ ich wiedze¢ na temat produktow
oraz samej firmy w celu stworzenia dla nich preferencji na rynku. System promocji
zawiera tzw. czyste formy promocji. Sa to reklama, promocja osobista, promocja uzupet-
niajgca oraz wilasnie Public Relations. Z punktu widzenia organizacji, wszystkie formy
promocji petnig funkcje informacyjna i wspieraja wizerunek firmy. Zob. K. Wéjcik, Pu-
blic Relations, Centrum Kreowania Lideréw, Miedzyboréw 1992, s. 21-22.
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W tym miejscu warto przypomnie¢, ze w niektoérych krajach grupy in-
teresu stosuja dwie metody wywierania wplywu na tre$¢ decyzji danej wila-
dzy (panstwowej lub samorzadowej) — korporatywizm i lobbing. Ten pierw-
szy mozna okresli¢ jako wysoce zinstytucjonalizowang i sformalizowang
metode partycypacji politycznej i wywierania wplywu na tres¢ i kierunki po-
lityki panstwa. Odbywa si¢ to czesto poprzez negocjacje i dochodzenie do

porozumien obowigzujacych obie strony. Natomiast lobbing!®

uwaza si¢ za
element dialogu obywatelskiego w trakcie podejmowania decyzji. Z uwagi
na to, iz celem lobbingu jest ustanawianie lub zmienianie legislacji, wymaga
on statlego koncentrowania si¢ na kontaktach parlamentarnych. Do grupy
lobbystow zaliczy¢ mozna m.in. nieliczne stowarzyszenia i fundacje, korpo-
racje oraz zwigzki zawodowe przeznaczajace cze$¢ swych funduszy i czas

personelu na dziatalnos$¢ lobbingowg!>!,

150 Kolebka wspotczesnego lobbingu sg panstwa anglosaskie. Jego powstanie zwigzane
jest z rozwojem parlamentaryzmu oraz z relacjami mi¢dzy przedstawicielami wtadz
i srodowiskami pragnacymi uzyskac¢ do nich dostep. Stowem ,,lobby” nazywano po-
mieszczenia przylegajace do sal posiedzen parlamentu, stuzace do nieformalnych spo-
tkan postow, politykow oraz urzednikow panstwowych z interesantami. Rozwoj form
reprezentacji interesow ugruntowal prze§wiadczenie, ze lobbing jest czescia demokra-
tycznych regut gry — zob. K. Jasiecki, 7o nie kryzys, to rezultat, ,,Tygodnik Powszech-
ny” 2003, nr 28 (2818). Wspotczesnie praktyki lobbystczne rozumie si¢ jako ,,zdolnos¢
przekonywania decydenta do zrobienia czego$, czego w normalnych warunkach nie
zrobitby bez perswazji lobbysty, lub tez do zaniechania czego$, co normalnie by zreali-
zowal” — zob. D.R. Mastromarco, A.P. Saffar, M. Zielinski, U. Biedrzycka, K. Hryciuk,
Sztuka lobbingu w Polsce, Warszawa 1995, s. 10. Nie kazde dziatanie majace na celu
wplywanie na wladz¢ mozna okresli¢ mianem lobbingu. W literaturze przyjmuje si¢, ze
o lobbingu mozemy méwi¢ dopiero wtedy, gdy jest spetnionych tacznie kilka warun-
kow, a mianowicie: gdy podmiotem oddziatywania jest wtadza publiczna, oddziatywa-
nie jest zamierzone, prowadzone przez jakiegos$ posrednika w imieniu innych osob (moz-
na by¢ lobbysta takze, gdy wystepuje si¢ we wlasnym imieniu, pod warunkiem jednak, ze
réwnoczesnie reprezentuje si¢ interesy innych), wreszcie musi by¢ to forma komunikacji
jako technika wptywu na decydenta — zob. K. Jasiecki, M. Moleda-Zdzech, U. Kurczew-
ska, Lobbing. Sztuka skutecznego wywierania wplywu, Krakow 2000, s. 20.

Lobbysta moze by¢ takze spoteczenstwo, ale wtedy, kiedy inicjatywa i zadania lub
propozycje sa formutowane poprzez poszczegdlne organizacje. Mozna tez spotkac si¢
z podziatem lobbingu na wewnetrzny i zewngtrzny. W pierwszym przypadku mamy do
czynienia z osobg lub organizacja, ktora w klasycznym sensie definicji stale dziata

15
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W literaturze przyjmuje si¢, ze lobbing jest czgscig demokratycznych
regut gry. W literaturze amerykanskiej i anglosaskiej w powszechnym uzy-
ciu sg terminy lobbying, lobbying industry, lobbies lub advocacy, podczas
gdy w Europie kontynentalnej cze$ciej wystepuja okreslenia takie jak ,,grupy
interesOw”, ,,grupy nacisku” badz ,,zwiazki interesow”'*2. Tak np. w USA
lobbysci powotujg si¢ na zapisy konstytucji gwarantujace wolno$¢ stowa
i na prawo do ,,spokojnego odbywania zebran i wnoszenia do rzadu petycji
o naprawe krzywd”'>3. Dziatalno§¢ grup nacisku staje si¢ mechanizmem
rownowazenia wptywu na rzad roznych srodowisk spolecznych. Z kolei
w Unii Europejskiej lobbing uwaza si¢ za element dialogu obywatelskiego
w trakcie podejmowania decyzji. Uczestniczg w nim organizacje biznesu,
zwiazki zawodowe, fundacje i stowarzyszenia: konsumenckie, ekologiczne
itd. Nazywa si¢ go ,,otwartym i strukturalnym dialogiem ze specjalnymi gru-
pami interesu’'>,

Wypada w tym miejscu zaznaczy¢, iz poczatki zawodowego rzecznic-
twa interesow w Polsce siggaja XVI w. Do pierwszych polskich lobbistow
zalicza si¢ rzecznikow reprezentujacych interesy miast (tzw. ablegaci lub
internuncjusze)'*® oraz gmin zydowskich (tzw. sztadlanie)'>, ktorzy uczest-
niczac nieoficjalnie w obradach sejmikow szlacheckich lub sejméw walnych,
wywierali wplyw na podejmowane decyzje. Najbardziej zaawansowang pod

wzgledem stosowanych metod i najbardziej skuteczng polska grupa lobbin-

w kuluarach parlamentarnych, w drugim przypadku mamy do czynienia z poszczegol-

nymi akcjami lobbingowymi w imieniu grup zawodowych lub spotecznych — zob.

E. Bednarska, http://decydent.pl/co-to-jest-lobbing/ [dostep 07.06.2011 r.].

K. Jasiecki, Lobbing w USA, Europie Zachodniej i Polsce. Podobienstwa i roznice,

»Studia Europejskie” 2002, nr 4, s. 15.

K. Jasiecki, 7o nie kryzys ...

Por. A. Gwiazda, Decyzje w polityce, ,,Decydent & Decision Maker” 2005, nr 65.

S. Russocki, Grupy interesu w spoleczenstwie feudalnym, ,Kwartalnik Historyczny”

1963, t. XX, nr4,s. 7.

156 M. Borucki, Sejmy i sejmiki szlacheckie, Ksiazka i Wiedza, Warszawa 1972; takze:
W. Kriegseisen, Sejmiki Rzeczypospolitej Szlacheckiej w XVII i XVIII wieku, Wydaw-
nictwo Sejmowe, Warszawa 1991, s. 23.
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gowg dziatajaca w latach 1834—1857 przy brytyjskiej Izbie Gmin byta grupa
sktadajaca sie z przedstawicieli polskiej arystokracji, w sktad ktorej wcho-
dzili (m.in.: ksigze Adam Czartoryski, hrabia Aleksander Colonna-Walew-
ski, hrabia Wtadystaw Zamoyski, Julian Ursyn Niemcewicz). Udato si¢ jej
zdoby¢ wiele korzystnych dla polskich emigrantow rozstrzygnie¢, w tym
wymierng pomoc finansowsa ze strony panstwa brytyjskiego'’.

Trzeba tez zaznaczy¢, iz polska ustawa o dziatalnosci lobbingowe;j

158 jest regulacja szczat-

W procesie stanowienia prawa z dnia 7 lipca 2005 r.
kowa, albowiem obejmuje wytacznie ustawy i1 rozporzadzenia ministrow,
Prezesa Rady Ministrow i Rady Ministrow. W §wietle wyr6znionej ustawy
lobbista jest zobowigzany wytacznie do rejestracji. Poza tym przepisy usta-
wy nie przewiduja sktadania przez lobbistow sprawozdan, a obowigzek spra-
wozdawczy zostal natozony na adresatow lobbingu, czyli organy panstwa.
Jednoczesnie lobbisci otrzymali szerokie uprawnienia, jak mozliwos¢ wyko-
nywania swojej dziatalnosci w siedzibie urzedu obstugujacego organ wiadzy
publicznej. Ponadto, w ustawie uregulowano zagadnienia niezwigzane wprost
z lobbingiem, a dotyczgce: zasady jawnosci procesu tworzenia prawa (obo-
wigzkowe programy prac legislacyjnych publikowane przez Rad¢ Ministrow
1 poszczegolnych ministrow), sSrodkow antykorupcyjnych czy realizacji oby-
watelskiego prawa petycji do wtadz (wystuchanie publiczne). Konkludujac,
mozna stwierdzi¢, ze w Polsce, podobnie jak w wielu innych krajach, naste-
puje szybki rozwdj roznych form i ptaszczyzn wspotpracy miedzy wtadzami
r6znego szczebla a grupami interesu (m.in. fundacjami jako organizacjami
pozarzadowymi), ktore w rozny sposob staraja si¢ wywiera¢ wptyw na po-
dejmowane decyzje przez wladze samorzadowe czy centralne. Ujmujac to

W pewnym uproszczeniu, mozna powiedzie¢, ze relacje pomigdzy admini-

157 K. Marchlewicz, Propolski lobbying w Izbach Gmin i Lordéw w latach trzydziestych
i czterdziestych XIX wieku, ,,Przeglad Historyczny” 2005, t. XCVI, z. 1, s. 35.
158 Dz. U. 22005 r. Nr 169, poz. 1414 z pézn. zm.
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stracjg publiczng a grupami interesu stuzg ksztattowaniu polityki publicznej

i wdrazaniu jej w zycie.

3.2. Legalny charakter wzajemnych powigzan miedzy
fundacjami jako grupami interesu i administracja publiczng

W ostatnim okresie spotka¢ mozna w literaturze przedmiotu nowy ter-
min, a mianowicie tzw. legalny charakter wzajemnych powigzan miedzy
okreslonymi grupami interesu i administracja publiczng. Przytoczone poje¢-
cie traktowane jest przez wielu jako catkowicie nowe i odmienne stadium
rozwoju w przebiegajacej ewolucji organizacji grup interesu i administracji
publicznej. W tym kontekscie — jak si¢ wydaje — celowe jest przyjecie zato-
zenia, ze umiejscowienie fundacji jako grup interesu poza administracjg pu-
bliczna, ze wzgledu na catkowicie odmienny charakter prawny tych instytu-
cji, nie unicestwia ich punktow stycznych z sektorem publicznym
(administracjg publiczng). Styk sektora publicznego i fundacji jako grup in-
teresu jest widoczny w dwoch wymiarach. Po pierwsze, w tym, co jest zwia-
zane z szerokim wachlarzem instytucji $wiadczacych ustugi socjalne (sektor
publiczny, prywatny, pozarzadowy). Drugg ptaszczyzna jest mozliwo$¢ kon-
sultowania projektow aktow normatywnych w dziedzinach dotyczacych

159

dziatalnos$ci statutowej tych podmiotéw'*. Odnosi si¢ to nie tylko do projek-

139 Dotyczy to takze wlaczania przedstawicieli okre§lonych grup interesow (np. organiza-
cji pracodawcow, przedstawicielstw przedsigbiorcow, itp.) w procesy decyzyjne na
szczeblu ogdlnopanstwowym, zwlaszcza w obszarze polityki gospodarczej i spoteczne;.
Wedlug G. Petersa wyrdznia si¢ cztery wzory relacji faczacych administracje publiczng
z grupami nacisku: legalny charakter wzajemnych powigzan, klientelizm, parantelizm
oraz nieprawomocny charakter wzajemnych powigzan, [w:] J. Hauzner (red.), Admini-
stracja publiczna, Warszawa 2006, s. 227. Innego rodzaju powigzaniem jest klientelizm.
Zachodzi on wowczas, gdy administracja publiczna faktycznie uznaje okreslong grupe
nacisku za reprezentanta danej spotecznosci lub wyraziciela zdania fachowcdéw z okreslo-
nej dziedziny, mimo Ze liczebno$¢ tej grupy moze by¢ niewielka. Zjawisko takie jest wi-
doczne szczegdlnie w USA. Dochodzi wowczas do symbiozy pewnych organizacji
z wyodregbniona jednostka administracji publicznej. Inng forma klientelizmu jest opa-
nowanie danej jednostki administracyjnej przez okreslona grupe¢ interesu. Wowczas
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tow ustaw i rozporzadzen, ale rowniez uchwat podejmowanych przez organy
stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego, zwtaszcza jesli zakres tych
aktow dotyczy sfery dziatalnoSci statutowej danej organizacji pozarzadowe;j.
Istnieje tez mozliwo$¢ konsultowania uchwat z reprezentacja sektora poza-
rzagdowego (dziatajacymi na terenie danego samorzadu radami dziatalnosci
pozytku publicznego — art. 5 ust. 2 pkt 4 u.d.p.p.w.). Konsultacja taka miata-
by dotyczy¢ sfery pozytku publicznego — czyli zakresu zadan publicznych
okreslonych w art. 4 u.d.p.p.w.

Trzeba tez dodaé, iz w trybie art. 5 ust. 5 u.d.p.p.w organy stanowigce
jednostek samorzadu terytorialnego (sejmik, rada) powinny w drodze uchwa-
ty okresli¢, w jaki sposob akty prawa miejscowego beda konsultowane z or-
ganizacjami lub z dzialajaca na danym obszarze radg dziatalnosci pozytku
publicznego. Stosownie do tresci art. 5 ust. 2 pkt 5 u.d.p.p.w wspotpraca
moze polega¢ rowniez na tworzeniu wspolnych zespotéw o charakterze do-
radczym i inicjatywnym, ztozonych z przedstawicieli organizacji pozarzado-
wych, podmiotéow wymienionych w art. 3 ust. 3 u.d.p.p.w. oraz przedstawi-
cieli wlasciwych organow administracji publicznej. Szczegdlnym rodzajem
takich zespotoéw sa rady dziatalnosci pozytku publicznego, w szczegolnosci:
Rada Dziatalnosci Pozytku Publicznego przy ministrze Pracy i Polityki Spo-
tecznej, wojewddzkie rady dziatalno$ci pozytku publicznego przy marszat-

jednostka staje si¢ wyrazicielem interesOw tej grupy nacisku. Natomiast istotng cecha
parantelizmu jest — inaczej anizeli w przypadku klientelizmu — poséredni charakter
zwiazkoéw migdzy administracja publiczng i grupami interesu. Ogniwo posrednie sta-
nowig partie polityczne, z ktora grupy interesu muszg nawigzaé bliskie kontakty, jesli
tylko chca uczestniczyé w zarzadzaniu sprawami publicznymi — por. H. Izdebski, op.
cit., s. 228. Najogolniej rzecz ujmujac, administracja publiczna podlega roznym wpty-
wom, zaré6wno ze strony grup nacisku, grup intereséw, lobby czy partii politycznych.
Co wigcej, zdarza si¢ wewnatrz systemu administracji, ze jeden z jego podsystemow
(np. jakie$ ministerstwo) wystepuje jako grupa nacisku wobec innych. Sumujac, wypa-
datoby stwierdzi¢, ze powigzania mi¢dzy grupami nacisku a administracja sa réznorod-
ne, legalne i nielegalne, ustrukturalizowane i przypadkowe, formalne i nieformalne —
zob. R. Herbut, Grupy interesu a proces decyzyjny, [w:] Z. Machelski i L. Rubisz (red.),
Grupy interesu. Teorie i dziatanie, Torun 2003, s. 100—109. Takze: J. Sroka, Polityka or-
ganizacji pracodawcow i przedsigbiorcow, Wroctaw 2004.
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kach wojewodztw, powiatowe rady dziatalno$ci pozytku publicznego przy
zarzadach powiatow oraz gminne rady dziatalnosci pozytku publicznego
przy wojtach (burmistrzach, prezydentach).

Jednym z oczywistych przyktadéw zalezno$ci sektora publicznego (ad-
ministracji publicznej) 1 fundacji jako grup interesu jest rowniez sfera wyko-
nywania ustug publicznych. Mamy tu do czynienia z szeroko rozwijajacg si¢
,kulturg kontraktu”, podyktowang zmiang roli administracji publicznej pod
wzgledem sposobu petnienia swoich funkcji, ktore dzi§ czgsto sa wyraznie
wzorowane na praktyce innych sektorow'®’, jak i sektora pozarzgdowego
wystepujacego w roli dostawcy swiadczen. Tak np. ustawa o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie przewiduje mozliwos¢ finansowych
form wspoéltpracy fundacji jako podstawowych instytucji sektora pozarzado-
wego z administracjg publiczng w sferze realizacji zadan publicznych. Moga
one przybiera¢ nastgpujace formy: powierzania wykonywania zadania pu-
blicznego wraz z udzieleniem dotacji na sfinansowanie jego realizacji, wyko-
nywania zadania publicznego wraz z udzieleniem dotacji na czgsciowe dofi-
nansowanie jego realizacji oraz realizacji zadania publicznego w ramach
inicjatywy lokalnej, a takze w ramach umowy partnerstwa wedhug przepisow
ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju'®'.
Jakkolwiek zlecanie zadania odbywa si¢ nadal w dwoch formach, tj. powierze-
nia (z przekazaniem finansowania na realizacj¢ zadania) oraz wspierania
(z przekazaniem dofinansowania na realizacj¢ zadania), to jednak rozciggnigto
tryb ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie na zadania
realizowane na podstawie innych ustaw, np.: ustawy z dnia 12 marca 2004 r.
0 pomocy spotecznej!'®? (z pomini¢ciem: ustalania uprawnien do $wiadczen,
w tym przeprowadzania rodzinnych wywiadow srodowiskowych; optacania

sktadek na ubezpieczenie spoteczne i zdrowotne; wyptaty swiadczen pie-

10 N. Deakin, op. cit., s. 75.
161 Dz. U. 22009 r. Nr 84, poz. 712 i Nr 157, poz. 1241.
162 Tekst jedn.: Dz. U. z 2009 r. Nr 175, poz. 1362 z p6zn. zm.
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ni¢znych; prowadzenie catodobowej placowki opiekunczo-wychowawczej
utworzonej przed dniem 1 stycznia 2005 r.); ustawy z dnia 20 kwietnia
2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy'® (z pominigciem
spraw podlegajacych rozstrzygnieciu w drodze decyzji administracyjnej oraz
wydatkowania i gospodarowania srodkami Funduszu Pracy); ustawy z dnia
29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu narkomanii'®* | a takze ustawy z dnia 29
lipca 2005 r. o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie'®>. Podstawowym try-
bem zlecania realizacji zadan publicznych fundacjom jako organizacjom po-
zarzadowym i podmiotom wymienionym w art. 3 ust. 3 u.d.p.p.w. pozostaje
otwarty konkurs ofert. Zlecenie realizacji zadania moze tez odbywac si¢
w innym trybie przewidzianym w odrebnych przepisach.

W istocie bowiem mozna powiedzie¢, ze w dobie obecnej szczegbdlnie
wazna staje si¢ zdolnos¢ adaptacji administracji publicznej do wyzwan i ocze-
kiwan poszczegodlnych grup interesu (m.in. fundacji jako organizacji pozarza-
dowych), zwtaszcza w takich dziedzinach jak mozliwos$¢ konsultowania pro-
jektow aktow normatywnych oraz wspolpracy w §wiadczeniu ustug.

3.3. Znaczenie fundacji jako grup interesu w ksztaltowaniu

polityki publicznej

W wigkszosci krajow fundacje stanowig nie tylko odrgbny sektor insty-
tucjonalny, ale majg tez istotne znaczenie w polityce publicznej. Takie usta-
lenia moga mie¢ zar6wno znaczenie praktyczne, jak i odegra¢ okreslona role
z punktu widzenia mechanizmu dziatania administracji publicznej. Ukazuje
to w nowym $wietle kwesti¢ charakteru dziatalnosci wspolczesnej admini-
stracji publicznej. Stosowanie nowych technik zarzadzania publicznego —

migdzy innymi zarzadzania kontraktowego — kladacego w ten sposob nacisk

19 Tekst jedn.: Dz. U. z 2008 1. Nr 69, poz. 415 z pézn. zm.
14 Dz. U. Nr 179, poz. 1485 z p6zn. zm.
15 Dz. U. Nr 180, poz. 1493 z pézn. zm.
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na zlecanie zadan publicznych fundacjom jako organizacjom pozarzadowym
nie jest wynikiem wycofania si¢ z roli glownego dostawcy swiadczen lecz
dostosowania si¢ administracji publicznej, zarowno jesli chodzi o jej charak-
ter, jak 1 sposob dzialania. ,,Nowa administracja publiczna” bardziej zr6zni-
cowana pod wzgledem sposobu realizacji swoich zadan nie jest administra-
cja stabsza czy mniej znaczacg, lecz innym rodzajem administracji.
Problem fundacji jako instytucji spoteczenstwa obywatelskiego (kapi-
tatu spolecznego)'*® zajmowat istotne znaczenie w latach dziewigcdziesia-
tych, gdzie dokonano znacznej restrukturyzacji wszystkich europejskich
panstw opiekunczych. W literaturze tego okresu panowal poglad, ze funda-
cje jako organizacje trzeciego sektora (stanowiace sktadnik spoteczenstwa
obywatelskiego) sprostajg wymaganiom ,,kultury kontraktu”, gléwnego me-
chanizmu ,,nowego zarzadzania publicznego”, za pomoca ktorego zasady

rynkowe zostalty wprowadzone do ustug publicznych'®’. Scisle zwiazana

166 W literaturze zagranicznej mozna znalez¢ przyktady szerokiego i waskiego definiowa-
nia pojecia kapitatu spotecznego. I tak wg D.C. Northa do kapitatu spolecznego zalicza
si¢ wiezi wynikajace z istnienia zinstytucjonalizowanego $rodowiska spotecznego oraz
politycznego, tworzonego nie tylko przez nieformalne dzialania aktoréw, ale takze
przez prawo i formalne procedury instytucji administracyjnych — zob. D.C. North, In-
stitution, Institutional Change In Economic Performance, Cambridge University Press,
Cambridge 1990. Nieco wezsza definicje podaje J.S. Coleman, wedtug ktérego do ka-
pitatu spotecznego zalicza si¢ wigzi wynikajgce z istnienia sieci instytucji zarowno eko-
nomicznych (organizacje o wigziach wertykalnych — firmy), jak i spotecznych (o wig-
ziach horyzontalnych), ulatwiajace aktorom dzialanie i pozwalajace na zmniejszenie
kosztow transakcyjnych — zob. J.S. Coleman, Fundation of Social Theory, Harvard
University Press, Cambridge, Mass 1990. Waskie ujecie kapitatu spotecznego znajdzie-
my réwniez u R.D. Putnama, wg ktorego kapitat spoteczny tworzy sie¢ instytucji spo-
tecznych o wigziach horyzontalnych — zob. R.D. Putnam, D. Leonardi, R.Y. Nanetti,
Making Democracy Work: Civic Tradition in Modern Italy, Princeton University Press,
Princeton, New Jersey 1993.

Wsréd zasad Nowego Zarzadzania Publicznego (New Public Management) szczegdlna
role odgrywaja te, ktore zwiazane sg z urynkowieniem i wprowadzeniem do sektora
publicznego konkurencji jako mechanizmu wymuszajacego wzrost efektywnosci — zob.
w tej sprawie: Ch. Hood, 4 public Management for All Seasons?, ,,Public Administra-
tion” 1991, Vol. 69, nr 1, s. 4-5.Takze: Ch. Hood, The New Public Management in the
1980s: Variations on e Theme, Accounting, Organizations and Society 1995, Vol. 20, nr
2-3,5.96. Zob. w tej sprawie takze: H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna.
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z tym byla dalsza kwestia, a mianowicie promowanie pojecia partnerstwa,
w ktorym rynek i trzeci sektor miaty stanowi¢ alternatywnych ustugodaw-
coOw w stosunku do sektora rzgdowego. W tym zakresie pod koniec lat osiem-
dziesigtych i wczesnych latach dziewieédziesiagtych panowaly w literaturze
anglosaskiej dos¢ daleko idace rozbieznosci. Chodzito mianowicie o roz-
strzygnigcie pomigedzy dwoma réznigcymi si¢ dos¢ zasadniczo pogladami:
czy fundacje powotane sg do dostarczania ustug na podstawie kontraktu (co
zdaniem wielu autoréw wigzato si¢ z uznaniem go jako alternatywnego do-
stawcy $wiadczen, a tym samym podmiotu quasi-rzagdowego), czy tez zasta-
pi¢ ,kulture kontraktu” ,,kulturg partnerstwa”, by zagwarantowac niezalez-
nos¢ sektora fundacyjnego'®®. W tym tez mozna byto dopatrywac si¢ przyczyn
powstania pod koniec lat dziewi¢édziesigtych tzw. kompaktow'® (porozu-
mien) zawieranych migdzy brytyjskim sektorem rzagdowym i pozarzadowym
na szczeblu lokalnym i centralnym. Jednym z istotnych argumentow prze-
mawiajacych za tworzeniem tego rodzaju porozumien byto dazenie do za-
pewnienia stanu rownowagi miedzy instrumentalizacja a niezaleznoscig
trzeciego sektora. Probujac kontynuowac to spostrzezenie, zwré¢my teraz
uwage na zagadnienie postawione wczesniej odnoszace si¢ do znaczenia
fundacji jako grup interesu w ksztattowaniu polityki publicznej. W polskiej
literaturze brak jest jednoznacznego rozstrzygnigcia, jak nalezy pojmowac
termin polityka spoteczna, a we wspotczesnych polskich publikacjach na-
ukowych czesto redukuje si¢ to pojecie do polityki rozumianej jako Policy
i dotyczy dziatalnosci panstwa i jego struktur organizacyjnych zmierzajg-

Zagadnienia ogélne, wyd. 3 rozszerzone, Liber, Warszawa 2004, s. 112 oraz H. Izdeb-
ski, Historia administracji, wydanie 5, Liber, Warszawa 2001, s. 150.

Zob. J. Lewis, Panstwo i trzeci sektor w nowoczesnych panstwach opiekunczych: nie-
zaleznos¢, instrumentalizacja, partnerstwo, [w:] Trzeci sektor dla zaawansowanych.
Nowoczesne panstwo i organizacje pozarzgdowe, Warszawa 2008, s. 24.

Kompakty — porozumienia mi¢dzy jednostkami administracji publicznej a organizacja-
mi pozarzagdowymi zawierane zarowno na szczeblu centralnym, jak i lokalnym — zob.
J. Lewis, op. cit. — wypromowane w drugiej potowie lat dziewiec¢dziesiatych przez la-
burzystowski rzad w Wielkiej Brytanii — zob. J. Lewis, op. cit., s. 24.
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cych do realizacji wytyczonych celéw oraz wykonywania przypisanych pan-
stwu zadan i kompetencji'’’. Pomimo wieloznaczno$ci interpretacyjnej pro-
ponuje przyja¢ sposob rozumienia terminu polityka publiczna jako
zamierzony 1 celowy proces zmierzajacy do realizacji ogélnych zatozen
w poszczeg6lnych obszarach zycia publicznego (o$wiata, nauka, zdrowie
publiczne, pomoc spoteczna, ochrona srodowiska etc.), ktore moga wynikac
z ,,polityki” rzadzacych (na poziomie centralnym lub terenowym), za$ ich
celem jest zaspokajanie potrzeb spotecznych (np. w przypadku polityki
w zakresie ochrony zdrowia) lub szerzej — potrzeb i intereséw panstwa, a tym
samym potrzeb spotecznych (np. polityka w zakresie bezpieczenstwa pu-
blicznego)'”'. Aktorzy polityki publicznej — podmioty zewngtrzne — to te
podmioty, ktore bezposrednio nie podejmujg decyzji co do ksztattu polityki
publicznej, aczkolwiek ich glos ma mie¢ istotne znaczenie w jej ksztattowa-
niu. Sa to ré6znego rodzaju osrodki opiniotwdrcze i grupy interesow. Do tej
grupy mozemy zaliczy¢ np. organizacje pozarzadowe, lobbystow, zwigzki
zawodowe, zrzeszenia pracodawcow, partie polityczne, media, rowniez ko-
$cioty i zwigzki wyznaniowe.

Nie mozna pomija¢ faktu, ze obecnie — zwlaszcza w krajach wysoko
rozwinigtych — grupy interesow cho¢ wypierajg si¢ zwigzkow z panstwem,
wykazujg duze zainteresowanie polityka publiczng. Aktywnie uczestnicza
w takich dziedzinach jak lobbing, formutowanie zasad polityki i $wiadcze-
nie ustug. W takiej sytuacji ro$nie znaczenie réznych grup interesu, ktore

170W doktrynie przytacza si¢ definicje polityki publicznej jako np. ,,walke o wptywy (ang.
power games) w okreslonym $rodowisku instytucjonalnym rozgrywang pomigdzy sze-
regiem aktorow publicznych, ktorzy podejmuja wysitek w celu rozwigzania wspdlnych
problemow we wspodlpracy albo w opozycji do aktoréw quasi-panstwowych lub pry-
watnych”. W tym ujgciu na czoto wychodzi opozycja pomigdzy aktorami publicznymi
(rzad, partie polityczne itd.) a prywatnymi lub potprywatnymi (agendy quasi-panstwo-
we, grupy nacisku itd.) oraz element wspolzawodnictwa — zob. W. Gagatek, Miejsce
i rola przedmiotu polityki Unii Europejskiej w dydaktyce europeistyki, ,,Przeglad Euro-
pejski” 2012, nr 1, s. 67.

P.J. Suwaj, R. Szczepankowski, Wokot pojecia polityki i polityki publicznej, [w:] B. Ku-
drycka, G.B. Peters, P.J. Suwaj (red.), Nauka administracji, Warszawa 2009, s. 303.
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probuja oddziatywaé na rzad i wladze samorzadowe w celu podjecia okre-
$lonych decyzji zgodnych z Zadaniami czy interesami danej grupy spotecz-
nej. Warto zaznaczy¢, iz zjawiska takie zaobserwowac¢ mozna nie tylko na
szczeblu panstwa narodowego, regionu, wojewodztwa czy gminy, ale takze
na poziomie unijnym, gdzie o ksztatcie UE decyduja obok rzaddéw panstw
cztonkowskich, instytucji ponadnarodowych, partii politycznych na pozio-
mie krajowym i europejskim rowniez grupy interesu, w tym i lobbySci!”.
Silnym impulsem do rozwoju aktywnosci grup interesu jest mozliwos¢ ich
uczestnictwa w decyzjach i politycznych rozstrzygnigciach podejmowanych
w UE, ktére dotycza wszystkich istotnych obszaréw publicznej polityki,
w tym m.in. rynku, srodowiska naturalnego, rolnictwa, polityki regionalne;j
1 spolecznej, spraw konsumenckich, transportu, zdrowia publicznego, edu-
kacji 1 kultury, badan i rozwoju spraw wewnetrznych, obywatelstwa, handlu
miedzynarodowego, polityki zagranicznej. Warto tu przede wszystkim odno-
towaé, ze dziatalno$¢ niektérych grup interesu moze przybieraé¢ charakter
horyzontalny badz wertykalny. Grupy tzw. horyzontalne skupiajg grupy
o jednej tematyce z wszystkich panstw cztonkowskich, czesto z innych
panstw czy nawet organizacje miedzynarodowe. Natomiast organizacje wer-
tykalne stanowig reprezentacj¢ krajowa. Przypisuje si¢ im dazenie do osia-
gnigcia wartosci dodanej na szczeblu lokalnym, regionalnym, krajowym
i migdzynarodowym'”. Jako przyktadowe sposoby ich zorganizowania moz-
na wymieni¢: migdzynarodowe organizacje pozarzadowe, np. Greenpeace,
Amnesty International, Oxfam, ktore otworzyly swoje przedstawicielstwa
w Brukseli, a takze organizacje patronackie skupiajace organizacje pozarza-
dowe z catej UE, zajmujace si¢ podobnymi zagadnieniami politycznymi (np.

European Environmental Bureau — Europejskie Biuro Ochrony Srodowiska,

172 B. Krawczyk-Krogulecka, Regulacje prawne dotyczqce instytucji spoleczenstwa oby-
watelskiego w Unii Europejskiej, [w:] M. Witkowska (red.), Spofeczenstwo obywatel-
skie w procesie integracji europejskiej, Warszawa 2009, s. 53.

173 M. Witkowska, Ponadnarodowa partycypacja obywatelska, [w:] M. Witkowska (red.),
Spoteczenstwo obywatelskie w procesie integracji europejskiej, Warszawa 2009, s. 130.
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European Anti-Poverty Network — Europejska Sie¢ Przeciwdziatania Ubo-
stwu)!”. Nadto, europejskie organizacje pozarzadowe mogg takze tworzy¢
rézne grupy celem wyrazania wspolnego stanowiska w kwestiach horyzon-
talnych. I tak do najczgéciej wymienianych organizacji patronackich i grup
naleza: Platforma Europejskich Spotecznych Organizacji Pozarzadowych,
nazywana tez Platformg Spoleczng, Sie¢ na rzecz Praw Cztowieka i Demo-
kracji, grupa Green 10 skupiajaca organizacje ekologiczne, a takze Unijna
Grupa Kontaktowa Spoteczenstwa Obywatelskiego wspierajaca zasady demo-
kracji uczestniczacej. Warto przy tym dodaé, iz wymienione powyzej formy
organizacyjne stanowig tzw. sieci problemowe (issue networks), wspolnoty in-
teresu, organizacje pozarzadowe, grupy ekspertow i stowarzyszenia zaintere-
sowane ksztaltem danej regulacji czy programu'”. Gtéwnym celem europej-
skich organizacji pozarzadowych (np. fundacji) jest reprezentacja swoich
czlonkdéw na arenie politycznej poprzez wywieranie nacisku na aktorow poli-
tycznych w okreslonych kwestiach np. projektowaniu ustaw, dokumentow
prezentujacych stanowisko i komunikatéw prasowych, a takze zbieranie i prze-
kazywanie informacji pomigdzy szczeblem krajowym a europejskim'™.
Mozna wigc powiedzie¢, ze proces zwickszania dostgpnosci organiza-
cji interesu do instytucji 1 procesu decyzyjnego w Unii oznacza w praktyce
,»nowy” proces decyzyjny, w ktorym biorg udziat rézne grupy interesu repre-
zentujace ekonomiczne i spoteczne oczekiwania poszczegolnych grup spo-
tecznych z panstw cztonkowskich. Takze w ramach panstwa narodowego

mamy do czynienia ze swoistym redivivusem korporatywizmu'”’. W modelu

174 Ibidem.

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

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

177 Jego korzenie siggaja Sredniowiecza, kiedy korporacje zawodowe czy handlowe kon-
trolowaly aktywno$¢ swych cztonkow, niejednokrotnie dysponujgc przywilejem wy-
tacznosci na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej czy handlowej w danym miescie
czy regionie. Z kolei na poczatku XX wieku korporacje zawodowe mialy umozliwi¢
wyksztatcenie si¢ pomigdzy ludzmi wigzi emocjonalnych nowego typu, a korporaty-
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tym zasadnicze decyzje ekonomiczne, polityczne lub spoteczne podejmowa-
ne sg w wyniku negocjacji migdzy panstwem a réznymi grupami interesow.
Negocjacje takie przybierajg techniczng, administracyjng forme. Model ten
realizowany jest w krajach takich jak: Austria, Holandia, Niemcy czy Szwe-
cja'™. Na marginesie tych rozwazan mozna zauwazy¢, ze organizacje interesu
stajg si¢ czescig struktury administracji publicznej 1 wykonuja szereg upraw-
nien delegowanych im przez panstwo. Jednoczesnie wypada wspomnie¢, ze
w panstwach, gdzie istnieje dos¢ staby korporatywizm (np. we Francji, Wto-
szech, Hiszpanii czy Stanach Zjednoczonych), brak jest trwatych form wspot-
pracy migdzy wladzami r6znego szczebla a organizacjami interesu'”.

W tym miejscu warto przypomnieé, ze w niektorych krajach grupy in-
teresu stosujg dwie metody wywierania wplywu na tre$¢ decyzji danej wla-
dzy (panstwowej lub samorzadowej) — korporatywizm i lobbing. Ten pierw-
szy mozna okresli¢ jako wysoce zinstytucjonalizowang i sformalizowana
metode partycypacji politycznej i wywierania wptywu na tres¢ i kierunki po-
lityki panstwa. Odbywa si¢ to czesto poprzez negocjacje i dochodzenie do

porozumien obowigzujacych obie strony. Natomiast lobbing'® uwaza si¢ za

wizm miat by¢ ideatem spotecznym spetniajacym funkcj¢ integracyjnag, mobilizacyjna
czy dyscyplinujaca.

We wspotczesnym znaczeniu korporatywizm jest $ci$le zwiazany z pozaparlametar-
nym uktadem stosunkow politycznych, czyli mechanizmem rozstrzygania kwestii in-
dustrialnych wyniktych na tle pojawiajacych si¢ konfliktow socjalnych i ekonomicz-
nych. Innymi stowy korporatywizm to co§ wigcej niz tylko system artykulowania
interesow. Jest to raczej zinstytucjonalizowany system shuzacy tworzeniu kierunkow
polityki panstwa, w ramach ktdrego wielkie organizacje interesu kooperuja ze soba
oraz z panstwem nie tylko w procesie artykutowania interesow, lecz rowniez w proce-
sie wprowadzania ich w Zycie — zob. A. Antoszewski i R. Herbut (red.), Leksykon poli-
tologii, Wroctaw 1995, s. 177, a takze G. Lehmbruch, Consociational Democracy,
Class Conflict and the New Corparatism, 1979, s. 37.

A. Gwiazda, op. cit, s. 5.

Kolebka wspolczesnego lobbingu sg panstwa anglosaskie. Jego powstanie zwigzane
jest z rozwojem parlamentaryzmu oraz z relacjami migedzy przedstawicielami wladz
i sSrodowiskami pragngcymi uzyska¢ do nich dostep. Stowem lobby nazywano pomiesz-
czenia przylegajace do sal posiedzen parlamentu, stuzace do nieformalnych spotkan
postéw, politykow oraz urz¢dnikoéw panstwowych z interesantami. Rozwoj form repre-
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element dialogu obywatelskiego w trakcie podejmowania decyzji. Przyjmu-
je sie, ze lobbing jest cze$ciag demokratycznych regut gry. Tak np. w USA
lobbys$ci powotujg si¢ na zapisy konstytucji gwarantujace wolno$¢ stowa
i na prawo do ,,spokojnego odbywania zebran i wnoszenia do rzadu petycji
o naprawe krzywd”'¥!. Dziatalno§¢ grup nacisku staje si¢ mechanizmem
rownowazenia wptywu na rzad roznych srodowisk spolecznych. Z kolei
w Unii Europejskiej lobbing uwaza si¢ za element dialogu obywatelskiego
w trakcie podejmowania decyzji. Uczestniczag w nim organizacje biznesu,
zwigzki zawodowe oraz stowarzyszenia i fundacje: ekologiczne, konsu-
menckie itd. Nazywa si¢ go ,,otwartym i strukturalnym dialogiem ze specjal-
nymi grupami interesu”'®2. Konkludujac, mozna stwierdzi¢, ze w Polsce,
podobnie jak w wielu innych krajach, nastepuje szybki rozwoj réznych form
i ptaszczyzn wspotpracy migdzy wladzami réznego szczebla a grupami inte-
resu, ktore w rézny sposob staraja si¢ wywiera¢ wpltyw na podejmowane

decyzje przez wladze samorzadowe czy centralne.

zentacji interesow ugruntowat przeswiadczenie, ze lobbing jest czg¢$cia demokratycz-
nych regut gry — zob. K. Jasiecki, 7o nie kryzys... Wspotczesnie praktyki lobbystyczne
rozumie si¢ jako ,,zdolno$¢ przekonywania decydenta do zrobienia czegos, czego
w normalnych warunkach nie zrobitby bez perswazji lobbysty, lub tez do zaniechania
czego$, co normalnie by zrealizowal” — zob. D.R. Mastromarco, A.P. Saffar, M. Zielin-
ski, U. Biedrzycka, K. Hryciuk, Sztuka lobbingu w Polsce, Warszawa 1995, s. 10. Nie
kazde dzialanie majgce na celu wplywanie na wtadz¢ mozna okresli¢ mianem lobbingu.
W literaturze przyjmuje si¢, ze o lobbingu mozemy mowi¢ dopiero wtedy, gdy jest
spetnionych tacznie kilka warunkow, a mianowicie: gdy podmiotem oddziatywania jest
wiadza publiczna, oddziatywanie jest zamierzone, prowadzone przez jakiego$ posred-
nika w imieniu innych os6b (mozna by¢ lobbysta takze gdy wystepuje si¢ we wlasnym
imieniu, pod warunkiem jednak, ze rownoczes$nie reprezentuje si¢ interesy innych),
wreszcie musi by¢ to forma komunikacji, jako technika wptywu na decydenta — zob.
K. Jasiecki, M. Moleda-Zdzech, U. Kurczewska, Lobbing. Sztuka skutecznego wywie-
rania wphywu, Krakow 2000, s. 20.

181 K. Jasiecki, To nie kryzys ..., s. 4.

182 A. Gwiazda, op. Cit.
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Rozdziat 4

W KWESTII PRZYSZLOSCI POLSKIEGO
SEKTORA FUNDACYJNEGO

4.1. Polemicznie o skutkach utworzenia nowej instytuciji
w postaci Fundacji Europejskiej (Fundatio Europea)
w projekcie rozporzadzenia UE

Problematyka fundacji zajmuje istotne miejsce w Unii Europejskie;.
Zainteresowanie nastgpito dzieki faktycznemu rozwojowi tych form organi-
zacyjnych w dzialaniach, ktore przyczyniaja si¢ do realizacji podstawowych
wartosci 1 celow Unii, takich jak poszanowanie praw czlowieka, ochrona
mniejszosci, zatrudnienie i postep spoteczny, ochrona i poprawa stanu srodo-
wiska naturalnego czy wspieranie post¢gpu naukowo-technicznego. Instytu-
cje Fundacji Europejskiej w projekcie rozporzadzenia UE'™ rozpatrywac
nalezy przede wszystkim jako szczeg6lng form¢ prawna wspierajaca inicja-
tywy pozytku publicznego w Unii Europejskiej. Wiaze si¢ to m.in. z potrze-

183 Rada Unii Europejskiej, Projekt Rozporzadzenia Rady w sprawie statutu fundacji
europejskiej (FE) z dn. 8 lutego 2012 r., COM (2012) 35 final. Podstawg prawng propo-
nowanego rozporzadzenia w sprawie statutu fundacji europejskiej stanowi art. 352
TFUE, ktory zapewnia wlasciwg podstawe prawna w sytuacji, gdy zadne inne postano-
wienie Traktatu nie daje instytucjom UE niezbednych uprawnien do przyjecia srodka.
W kontekscie wktadu fundacji w gospodarke spoteczng i w finansowanie innowacyj-
nych inicjatyw pozytku publicznego — w akcie o jednolitym rynku — COM(2011) 206.
wezwano do dziatan zmierzajacych do usunigcia przeszkdd napotykanych przez funda-
cje w dziatalno$ci transgranicznej. Takie samo wezwanie zawarto w sprawozdaniu
w sprawie obywatelstwa europejskiego z 2010 r. ,,Usuwanie przeszkod w zakresie praw
obywatelskich UE” — COM(2010) 603, w ktorym podkreslono znaczenie wzmocnienia
europejskiego wymiaru dziatalnosci fundacji pozytku publicznego w celu wspierania
dziatan obywateli na szczeblu UE.
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ba utatwienia fundacjom laczenia i przeplywu zasobow, wiedzy i darowizn,
a takze realizacji dziatan w catej UE!*,

Konstrukcje Fundacji Europejskiej, okreslonej przez prawodawce
wspolnotowego jako Fundatio Europea, jak i okreslenie jej pozycji w sto-
sunku do fundacji krajowych oparto m.in. na: realizacji celu pozytku pu-
blicznego, posiadaniu osobowosci prawnej oraz petnej zdolnosci prawnej we
wszystkich panstwach cztonkowskich UE, a takze prowadzonej dziatalnosci
(W tym gospodarczej) i jej transgranicznego charakteru. Charakterystyczny
jest zwlaszcza ten fakt, ze wyrozniona instytucja jest odrgbnie ukonstytu-
owanym podmiotem dziatajagcym na rzecz realizacji celu pozytku publiczne-
go i stuzy ogdlnie pojetemu dobru publicznemu'®. Za ,,podmiot pozytku
publicznego” prawodawca wspolnotowy uznaje fundacj¢ posiadajaca wy-
facznie cel pozytku publicznego lub podobny podmiot dzialajacy na rzecz
pozytku publicznego nieposiadajacy cztonkow, utworzony zgodnie z pra-
wem jednego z panstw czlonkowskich!3¢, Podkresla tez silnie o mozliwo$ci
utworzenia Fundacji Europejskiej wytacznie w jednym lub w kilku z nastepu-
jacych celow, ktore szczegotowo wylicza. Naleza do nich: sztuka, kultura lub
ochrona miejsc o znaczeniu historycznym; ochrona srodowiska naturalnego;
prawa obywatelskie Iub prawa cztowieka; zwalczanie dyskryminacji na grun-
cie pfci, rasy, pochodzenia etnicznego, religii, niepetnosprawnosci, orientacji
seksualnej lub dowolnej innej zakazanej prawem formy dyskryminacji; dobro-
byt spoteczny, w tym przeciwdziatanie ubostwu 1 walka z ubdstwem; pomoc
humanitarna lub pomoc w przypadku katastrof; pomoc rozwojowa i wspOlpra-
ca rozwojowa; pomoc na rzecz uchodzcéw lub imigrantéw; ochrona dzieci,
mlodziezy i 0s6b starszych oraz wsparcie dla tych grup; pomoc osobom nie-
petnosprawnym lub ochrona tych 0sob; ochrona zwierzat; nauka, badania na-

184 Zob. projekt rezolucji Parlamentu Europejskiego w sprawie wniosku dotyczacego roz-
porzadzenia Rady w sprawie statutu fundacji europejskiej (FE) COM(2012)0035 — C7-
0000/2013 —2012/0022(APP).

185 Art. 5 ust. 112 rozporzadzenia.

186 Art. 2 pkt 5 rozporzadzenia.
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ukowe oraz innowacje; ksztatcenie i szkolenie; porozumienie na szczeblu eu-
ropejskim 1 miedzynarodowym; zdrowie, dobrostan i opieka medyczna;
ochrona konsumentéw; pomoc osobom w trudnej lub niekorzystnej sytuacji
spotecznej lub ochrona tych o0sob; sport amatorski; wsparcie infrastrukturalne
dla podmiotoéw pozytku publicznego; wspieranie ofiar terroryzmu i przemocy;
propagowanie dialogu miedzywyznaniowego'®’.

Chociaz prawodawcy unijnemu mozna zarzucié, iz wyréznione w art. 5
ust. 2 rozporzadzenia cele realizowane przez Fundacje Europejska zawieraja
wiele ogolnikowych tresci, to jednak oczywistym jest, ze ostatecznie przesa-
dzaja o tym, ze realizacja celu (nieuwzgledniona) w katalogu unijnym nie
moze by¢ podjeta w formule FE.

Trzeba tez zaznaczy¢, ze cho¢ FE jest nowg formg prawna, to jednak jej
wprowadzenie moze odbywac si¢ w ramach struktur juz istniejacych w pan-
stwach cztonkowskich. Tak np. FE moze zosta¢ utworzona w drodze potg-
czenia podmiotow pozytku publicznego utworzonych zgodnie z prawem

w jednym lub wiecej niz jednym panstwie cztonkowskim!3?

badz w drodze
przeksztalcenia krajowego podmiotu pozytku publicznego utworzonego
zgodnie z prawem w panstwie cztonkowskim w fundacje europejska, pod
warunkiem ze nie jest to wyraznie zakazane na mocy statutu ani sprzeczne

z wolg fundatora'®,

187 Art. 5 ust. 2 rozporzadzenia.

188 Art. 14 ust. 1 jesli s spetnione nastepujace warunki: potaczenie krajowych podmiotow
pozytku publicznego jest dozwolone na mocy stosownych przepisow prawa krajowego;
polaczenie jest dozwolone na mocy statutu kazdego z taczacych sig¢ podmiotow.

Art. 17 ust. 1 rozporzadzenia, zgodnie z ktorym FE moze zosta¢ utworzona w drodze
przeksztatcenia podmiotu pozytku publicznego utworzonego zgodnie z prawem w pan-
stwie cztonkowskim, pod warunkiem ze jest to dozwolone na mocy statutu przeksztat-
canego podmiotu. Rada zarzadzajaca danego podmiotu podejmuje decyzj¢ o prze-
ksztalceniu w FE i o niezbednych zmianach w statucie. Utworzenie FE w drodze
przeksztatcenia nie powoduje likwidacji przeksztalcanego podmiotu pozytku publicz-
nego ani utraty lub przerwania ciggtosci jego osobowosci prawnej oraz nie ma wptywu
na jakiekolwiek prawa lub zobowiazania istniejace przed przeksztalceniem.
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Na tym tle powstaje jednak szereg istotnych problemow prawnych.
Kwestig zasadniczg jest ustalenie, czy np. w przypadku potaczenia dwoch
niezaleznie do tej pory dzialajacych podmiotow (fundacji), ktore musi by¢
dozwolone na mocy norm zawartych zarowno w przepisach prawa krajowe-
g0, jak i statutéw kazdego z taczacych sie podmiotow, i ktorego nastepstwem
jest powstanie nowej osoby prawnej badz w przypadku polaczenia dokony-
wanego w drodze wchtoniecia innego podmiotu, kiedy podmiot wchtonigty
przestaje istniec¢, a osoba prawna wchtaniajaca ten podmiot staje si¢ FE' —
musi by¢ jednoczesnie spelniony warunek w postaci zbieznych celow statu-
towych tych podmiotoéw i powstalej nowej osoby prawnej — FE. Tak np. we-
dlug polskiego prawa fundacyjnego jedna fundacja moze zosta¢ przejeta
przez inng fundacje, ale o zbieznych celach statutowych (warunek koniecz-
ny). Fundacja przejmowana przestaje istnie¢, a jej majatek, wszelkie zobo-
wigzania i wierzytelnosci w catosci przechodza na fundacje przejmujaca.
Podstawg przejecia sg uchwaly statutowo upowaznionych organéw obu fun-
dacji (powinny wskazywac, ktéra z fundacji bedzie tg przejmujaca oraz kto-
ry statut bedzie stanowil podstawe dalszej dziatalnosci)'!.

Dalszg istotng kwestig jest ustalenie, czy utworzenie nowej osoby praw-
nej — FE w drodze przeksztatcenia krajowego podmiotu pozytku publiczne-
go badz potaczenia podmiotow pozytku publicznego zamierzajacych reali-
zowac jeden z celow uwzglednionych w katalogu unijnym, ktéry jest np.
odmienny od celow dotychczas realizowanych przez te podmioty (np. funda-

cje) — moze stanowic istotna przeszkode dla podejmowania przez nie dziatal-

190 Por. M. W. GreBler, Fundacja Europejska (Fundatio Europea) w Swietle projektu Ko-
misji Europejskiej dotyczqcego jej statusu — wybrane zagadnienia, ,,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego” 2015, nr 861, s. 41.

Fundacja przejmowana sklada do sadu rejestrowego wniosek: KRS-X2 — wniosek
o wykreslenie podmiotu z KRS KRS-ZS — zmiana/potaczenie/podziat/przeksztatcenie.
Fundacja przejmujaca sktada do sadu rejestrowego wniosek (jezeli w wyniku potacze-
nia doszto do zmian wymagajacych zgloszenia do KRS): KRS-Z20 — wniosek o zmiang
danych podmiotu w KRS. Z momentem dokonania wpisu w KRS fundacja przejmowa-
na przestaje istnie¢, a jej majatek, wszelkie zobowiazania i wierzytelnosci w catosci
przechodza na fundacje przejmujaca.
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nosci w tej formie prawnej. Trzeba rowniez wzig¢ pod uwage i ten fakt, ze
jakkolwiek w $wietle regulacji krajowej zmiana celow fundacji prowadza-
cych dzialalno$¢ pozytku publicznego moze dotyczy¢ zarowno ich konkre-
tyzacji, rozszerzenia, jak i ograniczenia, to jednak nie moze prowadzi¢ do
przeksztatcenia fundacji w nowy podmiot o zupelie odmiennym zakresie
dziatania, poniewaz przeznaczony przez fundatora majatek winien stuzy¢
celowi, dla ktorego fundacja powstata'®.

Pozostaje jeszcze problem dopuszczenia mozliwosci utworzenia fundacji
europejskiej ex nihilo (w drodze rozporzadzenia testamentowego, aktu notarial-
nego lub pisemnego o$wiadczenia osoby fizycznej lub prawnej badz organu pu-
blicznego zgodnie ze stosownymi przepisami prawa krajowego)'®. Zgodnie
z projektowanym rozporzadzeniem kazda fundacja europejska juz w momencie
jej utworzenia bedzie podmiotem pozytku publicznego 1 automatycznie korzy-
sta¢ bedzie (a takze jej darczyncy) z tych samych utatwien podatkowych, ktére
sg przyznawane krajowym podmiotom pozytku publicznego'*.

192 Cel fundacji to jedno z najwazniejszych postanowien jej statutu. Fundacja moze jednak
zmieni¢ swoj cel, o ile przewiduje to jej statut. Takg mozliwo$¢ daje organizacjom ar-
tykut 5 ustawy o fundacjach. Kompetencja do wprowadzenia zmian powinna naleze¢
do konkretnego organu lub fundatora. Jesli zatem w statucie fundacji znajduje si¢ infor-
macja o mozliwosci zmiany celu organizacji, to tym samym wolno podja¢ decyzje
o zmianie tego zakresu statutu. Mozliwo$¢ zmiany celu organizacji przewiduje formu-
larz aktualizacyjny KRS-Z20, w ktorym w czgsci C8 pole 48 znajduje si¢ miejsce na
wpisanie nowego celu fundacji.
Art. 12 ust. 1 rozporzadzenia.
194 Zgodnie z art. 49 rozporzadzenia w odniesieniu do podatkéw dochodowych i podatkow
od dochodow kapitatowych, podatkéw od spadkéw i darowizn, podatkéw od majatku
i gruntéw, podatkow od przeniesienia aktywow, podatkow rejestracyjnych, optat skar-
bowych i podobnych podatkow panstwo cztonkowskie, w ktorym FE ma swoja siedzi-
be statutowa, traktuje FE pod wzgledem podatkowym tak samo, jak traktuje podmioty
pozytku publicznego majace siedzib¢ w tym panstwie cztonkowskim. W odniesieniu
do podatkow, o ktérych mowa w ust. 1, panstwa cztonkowskie inne niz panstwo, w kto-
rym FE ma swoja siedzibg statutowa, traktuja FE pod wzgledem podatkowym tak samo,
jak traktuja podmioty pozytku publicznego majace siedzibe w tych panstwach czton-
kowskich. Do celow ust. 1 1 2 FE uznaje si¢ za rOwnowazng podmiotom pozytku pu-
blicznego utworzonym zgodnie z prawem danego panstwa czlonkowskiego. Z kolei
w trybie art. 50 Rozporzadzenia kazda osoba fizyczna lub prawna przekazujaca darowi-
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Mozna mie¢ uzasadnione watpliwosci co do proponowanego rozwigza-
nia, albowiem jego przyjecie prowadzi do zmiany sensu pojecia podmiotu
pozytku publicznego — z odrgbnego podmiotu prawa na podmiot prowadza-
cy dziatalno$¢ pozytku publicznego w rozumieniu przepiséw ustawy o dzia-
falnos$ci pozytku publicznego i o wolontariacie. Warto zaznaczy¢, ze ,,dzia-
falno$¢ pozytku publicznego” jest pojeciem szerszym od ,,organizacji
pozytku publicznego”, co oznacza, ze kazda organizacja pozytku publiczne-
go musi prowadzi¢ dziatalno$¢ pozytku publicznego, cho¢ nie kazda organi-
zacja, ktéra prowadzi dziatalnos¢ pozytku publicznego, musi mie¢ status
organizacji pozytku publicznego. Pojecie dziatalnosci pozytku publicznego
cyt. ustawa definiuje w art. 3 ust. 1 jako dziatalno$¢ spolecznie uzyteczna
prowadzong przez organizacje pozarzadowe w sferze zadan publicznych

195

okreslonych w ustawie'®>. Hasto dziatalnos$ci pozytku publicznego odnosi si¢

zng na rzecz FE, czy to w obrgbie jednego panstwa cztonkowskiego, czy tez z zagrani-
cy, podlega — pod wzgledem podatku dochodowego, podatkoéw od darowizn, podatkow
od przeniesienia aktywow, podatkow rejestracyjnych, optat skarbowych i podobnych
podatkéw — temu samemu traktowaniu pod wzgledem podatkowym, ktére ma zastoso-
wanie do darowizn przekazywanych na rzecz podmiotéw pozytku publicznego maja-
cych siedzibg w panstwie cztonkowskim, w ktorym darczynca jest rezydentem do ce-
16w podatkowych.

Artykut 4 ust. 1 ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie wskazuje na
liste zadan uznawanych za sfer¢ pozytku publicznego. Obecnie lista ta sktada sie z 37 sfer
pozytku publicznego i obejmuje zadania w zakresie: pomocy spotecznej, w tym pomocy
rodzinom i osobom w trudnej sytuacji zyciowej oraz wyrownywania szans tych rodzin
1 0s6b; wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej; udzielania nieodptatnej pomocy
prawnej oraz zwickszania S$wiadomosci prawnej spoteczenstwa; dziatalnosci na rzecz in-
tegracji i reintegracji zawodowej i spolecznej 0sob zagrozonych wykluczeniem spotecz-
nym; dzialalnoéci charytatywnej; podtrzymywania i upowszechniania tradycji narodo-
wej, pielegnowania polskosci oraz rozwoju $wiadomosci narodowej, obywatelskiej
i kulturowej; dziatalno$ci na rzecz mniejszosci narodowych i etnicznych oraz jezyka re-
gionalnego; dziatalno$ci na rzecz integracji cudzoziemcow; ochrony i promocji zdrowia,
w tym dziatalno$ci leczniczej w rozumieniu ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatal-
nosci leczniczej (Dz. U. z 2015 1. poz. 618, 788 1 905); dzialalno$ci na rzecz 0sdb niepel-
nosprawnych; promocji zatrudnienia i aktywizacji zawodowej 0sob pozostajacych bez
pracy i zagrozonych zwolnieniem z pracy; dzialalnosci na rzecz rownych praw kobiet
i mezezyzn; dziatalno$ci na rzecz 0sob w wieku emerytalnym; dziatalnosci wspomagaja-
cej rozwdj gospodarczy, w tym rozwoj przedsigbiorczosci; dziatalnosci wspomagajacej
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zaréwno do $wiadczenia ushug, ktére maja na celu zaspokojenie konkretnych

potrzeb spotecznych w ramach okreslonych zadan publicznych, a wigc ustug

spotecznie uzytecznych, jak i okreslonego kregu podmiotoéw je realizuja-

cych. Dziatalno$¢ pozytku publicznego moze by¢ prowadzona przez dwie

grupy podmiotow, tzn. organizacje pozarzadowe (w rozumieniu art. 3 ust. 2

u.d.p.p.w)"® oraz inne podmioty wskazane w art. 3 ust. 3 cyt. ustawy'”’.
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rozwdj techniki, wynalazczosci i innowacyjnos$ci oraz rozpowszechnianie i wdrazanie
nowych rozwiazan technicznych w praktyce gospodarczej; dziatalnosci wspomagajace;j
rozwdj wspolnot i spotecznosci lokalnych; nauki, szkolnictwa wyzszego, edukacji, oswia-
ty 1 wychowania; dziatalno$ci na rzecz dzieci i mtodziezy, w tym wypoczynku dzieci
i mtodziezy; kultury, sztuki, ochrony dobr kultury i dziedzictwa narodowego; wspierania
i upowszechniania kultury fizycznej; ekologii i ochrony zwierzat oraz ochrony dziedzic-
twa przyrodniczego; turystyki i krajoznawstwa; porzadku i bezpieczenstwa publicznego;
obronnosci panstwa i dziatalno$ci Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej; upowszech-
niania i ochrony wolnosci i praw czlowieka oraz swobdod obywatelskich, a takze dziatan
wspomagajacych rozwdj demokracji; udzielania nieodptatnego poradnictwa obywatel-
skiego; ratownictwa i ochrony ludnosci; pomocy ofiarom katastrof, klgsk zywiotowych,
konfliktow zbrojnych 1 wojen w kraju i za granica; upowszechniania i ochrony praw kon-
sumentow; dziatalno$ci na rzecz integracji europejskiej oraz rozwijania kontaktow
i wspolpracy migdzy spoteczenstwami; promocji i organizacji wolontariatu; pomocy Po-
lonii 1 Polakom zagranica; dziatalno$ci na rzecz kombatantow i 0sob represjonowanych;
promocji Rzeczypospolitej Polskiej zagranica; dziatalnosci na rzecz rodziny, macierzyn-
stwa, rodzicielstwa, upowszechniania i ochrony praw dziecka; przeciwdziatania uzalez-
nieniom i patologiom spotecznym,; dziatalno$ci na rzecz organizacji pozarzadowych oraz
podmiotow wymienionych w art. 3 ust. 3, w zakresie okreslonym w pkt 1-32.
Organizacjami pozarzadowymi sa: 1) niebedace jednostkami sektora finanséw publicz-
nych w rozumieniu ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych lub
przedsigbiorstwami, instytutami badawczymi, bankami i spoétkami prawa handlowego
bedacymi panstwowymi lub samorzadowymi osobami prawnymi, 2) niedziatajace
w celu osiagnigcia zysku — osoby prawne lub jednostki organizacyjne nieposiadajace
osobowosci prawnej, ktorym odrebna ustawa przyznaje zdolnos¢ prawna, w tym funda-
cje i stowarzyszenia.

Dziatalno$¢ pozytku publicznego moze by¢ prowadzona takze przez: 1) osoby prawne
i jednostki organizacyjne dziatajace na podstawie przepisow o stosunku Panstwa do
Kosciota katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, o stosunku Panstwa do innych ko-
Sciolow 1 zwigzkdéw wyznaniowych oraz o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania,
jezeli ich cele statutowe obejmuja prowadzenie dziatalnos$ci pozytku publicznego;
2) stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego; 3) spoéldzielnie socjalne;
4) spotki akeyjne i1 spotki z ograniczong odpowiedzialnos$cig oraz kluby sportowe beda-
ce spotkami dzialajacymi na podstawie przepisow ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r.
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Trzeba tez zaznaczy¢, iz na gruncie prawa polskiego przed uzyskaniem sta-
tusu organizacji pozytku publicznego dany podmiot musi spetni¢ szereg in-
nych wymagan okre$lonych przepisami ustawy o dziatalno$ci pozytku pu-
blicznego i o wolontariacie.

Zgodnie z art. 20 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy wytaczna dziatalnoscia statuto-
wa podmiotoéw ubiegajacych si¢ o uzyskanie statusu organizacji pozytku pu-
blicznego musi by¢ dziatalno$¢ dotyczaca realizacji okreslonych w art. 4
ustawy sfery zadan publicznych, na rzecz ogétu spotecznosci lub okreslone;j
grupy podmiotéw, pod warunkiem ze grupa ta jest wyodrebniona ze wzgledu
na szczegdlnie trudna sytuacje zyciowa lub materialng w stosunku do spote-
czenstwa. Organizacja pozytku publicznego moze prowadzi¢ dzialalnosé
gospodarcza wytacznie jako dodatkowa w stosunku do dziatalnosci pozytku
publicznego, a nadwyzke przychodéw nad kosztami przeznacza na cele sta-
tutowe. Ponadto, musi mie¢ statutowy kolegialny organ kontroli lub nadzo-
ru, odrebny od organu zarzadzajacego i niepodlegajacy mu w zakresie wyko-
nywania kontroli wewngtrznej lub nadzoru, przy czym czltonkowie organu
kontroli i nadzoru: nie moga by¢ cztonkami organu zarzadzajacego ani pozo-
stawac z nimi w zwigzku malzenskim, we wspolnym pozyciu, w stosunku
pokrewienstwa, powinowactwa lub podlegtosci stuzbowej; nie byli skazani
prawomocnym wyrokiem za przestepstwo umyslne Scigane z oskarzenia pu-
blicznego lub przestepstwo skarbowe. Co wazne — statut organizacji lub inny
akt wewnetrzny musi zabrania¢: udzielania pozyczek lub zabezpieczania zo-
bowigzan majatkiem organizacji w stosunku do jej cztonkdéw, cztonkow or-
ganow lub pracownikoéw oraz osob, z ktorymi cztonkowie, cztonkowie orga-
noéw oraz pracownicy organizacji pozostajg w zwigzku matzenskim, we
wspolnym pozyciu albo w stosunku pokrewienstwa lub powinowactwa w li-

nii prostej, pokrewienstwa lub powinowactwa w linii bocznej do drugiego

o sporcie (Dz. U. z2014 r. poz. 715 oraz z 2015 r., poz. 1321 1 1932), ktore nie dziataja
w celu osiggnigcia zysku oraz przeznaczaja cato$é¢ dochodu na realizacje celow statuto-
wych oraz nie przeznaczaja zysku do podziatu migdzy swoich udziatowcow, akcjona-
riuszy i pracownikow.

100



W kwestii przyszto$ci polskiego sektora fundacyjnego

stopnia albosa zwigzani z tytulu przysposobienia, opieki lub kurateli, zwa-
nych dalej ,,0sobami bliskimi”, przekazywania ich majatku na rzecz ich
cztonkow, cztonkoéw organdéw lub pracownikow oraz ich osob bliskich, na
zasadach innych niz w stosunku do osob trzecich, w szczegdlnosci jezeli
przekazanie to nastgpuje bezplatnie lub na preferencyjnych warunkach; wy-
korzystywania majatku na rzecz cztonkow, cztonkow organéw lub pracow-
nikow oraz ich osob bliskich na zasadach innych niz w stosunku do oséb
trzecich chyba, ze to wykorzystanie bezposrednio wynika z celu statutowe-
go; zakupu towaréw lub ushug od podmiotow, w ktorych uczestnicza czton-
kowie organizacji, cztonkowie jej organéw lub pracownicy oraz ich oséb
bliskich, na zasadach innych niz w stosunku do 0s6b trzecich lub po cenach
wyzszych niz rynkowe.

Odmienno$¢ dwoch form organizacyjnych — organizacji pozytku pu-
blicznego i podmiotow prowadzacych dziatalnos¢ pozytku publicznego —nie
ulega dyskusji. W tym konteks$cie istnieje obawa, ze przyjecie przez prawo-
dawce wspolnotowego proponowanego rozwigzania uznajacego fundacje
posiadajaca wylacznie cel pozytku publicznego za ,,podmiot pozytku pu-
blicznego” moze prowadzi¢ do wykorzystywania formy prawnej fundacji
europejskiej w celu omijania wymogow w zakresie przyznawania statusu or-
ganizacji pozytku publicznego na gruncie prawa polskiego.

Problem jest wielowatkowy i wyjatkowo trudny, takze w sensie legisla-
cyjnym. Projektowane rozporzadzenie koncentruje si¢ na ukonstytuowaniu
podmiotéw — Fundacji Europejskich, ktore miatyby realizowac cele pozytku
publicznego i stuzy¢ ogolnie pojetemu dobru publicznemu. W mniejszym
za$§ stopniu na istotnych tutaj problemach proceduralnych zwigzanych np.
z szeroka dostepnoscia FE dla fundatoréw i fundacji, poprzez mozliwo$¢
utworzenia FE ex nihilo czy istniejacych znaczacych réznic w przepisach
prawa cywilnego i administracyjnego panstw cztonkowskich. Przyjecie pro-
jektowanego rozporzadzenia begdzie wymagato wprowadzenia istotnych

zmian w prawie polskim, w szczego6lnosci nowelizacji ustawy o fundacjach,
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ustawy o dziatalnos$ci pozytku publicznego i o wolontariacie oraz ustawy

o Krajowym Rejestrze Sagdowym!*® — w zakresie zasad wpisu fundacji euro-

pejskich do Krajowego Rejestru Sagdowego.

4.2.

Czy istniejg dostateczne argumenty przemawiajace
za wyodrebnieniem instytucji fundacji politycznych
w projekcie ustawy z 2012 r. o fundacjach politycznych

Analizujac sposob regulowania instytucji fundacji politycznych w pro-

jekcie ustawy z 2012 r.'°, najogdlniej mozna przyjaé, ze przebiega ona dwo-

ma drogami. Zagadnienia o podstawowym znaczeniu dla tych podmiotéw

ujmowane sa w projekcie ustawy o partiach politycznych. Projekt ustawy nie

wyczerpuje na ogél catosci problematyki. Ta regulacja uzupetniana jest sze-

regiem innych aktow prawnych wykonawczych, modyfikujacych istniejace

rozwigzania zawarte w rozporzadzeniach wydanych na podstawie ustawy

o partiach politycznych?®, Nalezy tez dodac, iz projektowana regulacja prze-

198
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Tekst jedn. Dz. U. z 2007 r. Nr 168, poz. 1186.

Druk nr 381, http://www.prawo.egospodarka.pl/akty/projekty-ustaw/projekt-7-381-po-
selski-projekt-ustawy-o-fundacjach-politycznych.html [dostep 02.03.2012 r.].
Projektowana ustawa przewiduje obowiazek wydania trzech aktow wykonawczych do
ustawy: 1) Zgodnie z art. 19 projektu: ,,Minister Sprawiedliwosci okresla, w drodze roz-
porzadzenia, wzor i sposob prowadzenia ewidencji fundacji politycznych oraz szczegoto-
we zasady wydawania odpisow i wyciagow, o ktorych mowa w art. 14” 2) Zgodnie z art.
32 ust. 3 projektu: ,,Minister Sprawiedliwos$ci okresla, w drodze rozporzadzenia, ramo-
wy zakres sprawozdania, o ktorym mowa w ust. 1, obejmujacy w szczegdlnosci naj-
wazniejsze informacje o dziatalno$ci fundacji w okresie sprawozdawczym pozwalajace
oceni¢ prawidlowos$¢ realizacji przez fundacje jej celow statutowych, majac na wzgle-
dzie zapewnienie jawnosci dziatalno$ci fundacji”. 3) Zgodnie z art. 33 ust. 5 projektu:
»Minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych, po zasiggnigciu opinii Panstwo-
wej Komisji Wyborczej, okresla, w drodze rozporzadzenia, zasady prowadzenia ra-
chunkowosci przez fundacje, a w szczegdlnosci dokumentowania i ewidencji przycho-
dow, wydatkow, rozrachunkow i sktadnikow majatkowych, a takze wzoér informacji,
wraz z niezbednymi objasnieniami co do sposobu jej sporzadzania, i zakres zawartych
w niej danych oraz wykaz dotaczanych dokumentow, tak aby w szczegdlnosci umozli-
wialy rzetelng weryfikacje danych dotyczacych przeznaczenia srodkdéw otrzymanych
z budzetu panstwa, o ktérych mowa w art. 21 ust. 1”. Wskazane wyzej akty wykonaw-
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widuje zmian¢ 33 ustaw. Proponowane przepisy m.in. wprowadzajg zwol-

nienie od podatku dochodowego od 0s6b prawnych dochodéw fundacji po-

litycznych w czesci przeznaczonej na cele statutowe

201" zakazuja taczenia

niektorych stanowisk, dziatalno$ci i funkcji z tymi pelnionymi w organach

fundacji politycznych?*.

201
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cze beda zasadniczo powielaly z odpowiednimi Wskazane wyzej akty wykonawcze
beda zasadniczo powielaly z odpowiednimi modyfikacji rozwigzania zawarte w naste-
pujacych rozporzadzeniach wydanych na podstawie ustawy o partiach politycznych:
1) Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 lutego 2006 r. w sprawie wzoru
i sposobu prowadzenia ewidencji partii politycznych oraz szczegdtowych zasad wyda-
wania odpisow 1 wyciagow z ewidencji 1 statutow tych partii (Dz. U. z 2006 r. Nr 33,
poz. 235); 2) rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 18 lutego 2003 r. w sprawie
informacji finansowej o otrzymanej subwencji oraz o poniesionych z subwencji wydat-
kach (Dz. U. z2003 r. Nr 33, poz. 268); 3) rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 23
stycznia 2003 r. w sprawie zasad prowadzenia rachunkowosci przez parti¢ polityczna
(Dz.U. 22003 r. Nr 11, poz. 118).

W ustawie z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0s6b prawnych (Dz. U.
7 2000 r. Nr 54, poz. 654, z pdzn. zm.) w art. 17 ust. 1 pkt 39 proponuje si¢ przyjecie
nastepujacego brzmienia: ,,39) dochody zwigzkéw zawodowych, spoteczno-zawodo-
wych organizacji rolnikow, izb rolniczych, izb gospodarczych, organizacji samorzadu
gospodarczego rzemiosta, spotdzielczych zwigzkow rewizyjnych, organizacji praco-
dawcow, partii politycznych i fundacji politycznych, dziatajacych na podstawie odreb-
nych ustaw — w czgsci przeznaczonej na cele statutowe, z wylaczeniem dziatalnosci
gospodarczej”.

Dotyczy to m.in. zmiany ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (Dz. U.
z 2008 r. Nr 7, poz. 39 z poézn. zm.), ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy
Granicznej (Dz. U. z 2005 r. Nr 234, poz. 1997 z pézn. zm.), ustawy z dnia 12 pazdzier-
nika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych (Dz. U. z 2001 r. Nr 79, poz.
856 z pozn. zm.), ustawy dnia 26 kwietnia 1996 r. o Stuzbie Wigziennej (Dz. U. 22002 1.
Nr 207, poz. 1761 z p6zn. zm.), ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych
(Dz. U. Nr 123, poz. 779 z pdzn. zm.), ustawy z dnia 16 marca 2001 r. o Biurze Ochro-
ny Rzadu (Dz. U. z 2004 r. Nr 163, poz. 1712 z pdzn. zm), ustawy z dnia 27 lipca 2001
— Prawo o ustroju sadéw powszechnych (Dz. U. Nr 98, poz. 1070 z pézn. zm.), ustawy
z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywia-
du (Dz. U. Nr 74, poz. 676 z pdzn. zm.), ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o Sadzie
Najwyzszym (Dz. U. Nr 240, poz. 2052 z p6zn. zm.), ustawy z dnia 11 wrzesnia 2003 r.
o shuzbie wojskowej zolierzy zawodowych (Dz. U. z 2008 r. Nr 141, poz. 892 z p6zn.
zm.), ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa (Dz. U.
Nr 169, poz. 1417 z pdzn. zm.), ustawie z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze
Antykorupcyjnym (Dz. U. Nr 104, poz. 708 z pézn. zm.), ustawy z dnia 9 czerwca
2006 r. o Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie Wywiadu Wojskowego
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Warto w tym miejscu zaznaczy¢, iz cele fundacji politycznych przyjete
w projektowanej ustawie odbiegaja od celéow tych instytucji, dla ktorych sa
one podejmowane w ustawie o fundacjach, a wigc zwigzanych np. z dziatal-
nos$cig charytatywng czy wykonywaniem zadan z zakresu pomocy spotecz-
nej. W art. 3 projektu ustawy przyjmuje sie, iz fundacja polityczna moze by¢
ustanowiona dla realizacji nastgpujacych celow: 1) podniesienia jakosci de-
baty publicznej; 2) promocji warto$ci demokratycznych w kraju i za granica;
3) zwigkszenia aktywnos$ci wyborczej obywateli i ich $wiadomosci obywa-
telskiej; 4) rozwoju kultury politycznej; 5) tworzenia statego zaplecza eks-
perckiego partii politycznych.

Nalezy jeszcze zwroci¢ uwagg na to, ze fundacje polityczne w projekto-
wanej ustawie sa w szeregu przypadkéw finansowane ze Srodkoéw publicznych
(subwencji przypadajacych partii-fundatorowi — art. 12) oraz ze wzgledu na
ich powigzanie z partiami politycznymi, a takze potrzebe zagwarantowania
niezalezno$ci od organ6w wiladzy wykonawczej, powierzono zadanie nadzoru
nad nimi Panstwowej Komisji Wyborczej — art. 21.

Jakkolwiek przedmiot regulacji prawnej rzutuje niewatpliwie na sama
regulacje i jej formy, to jednak kwestig zasadnicza jest to, czy stanowi dosta-
teczne kryterium wyodrebnienia tych instytucji, czy sam stan prawny na to
pozwala. W konsekwencji chodzi o ustalenie tresci projektowanej ustawy
o fundacjach politycznych oraz o mozliwosci i przydatnos¢ jej wyodrebnie-
nia z punktu widzenia juz istniejacego prawa fundacyjnego.

Obecny stan prawny oraz wymogi prawne dotyczace ustanawiania fun-

dacji w polskim prawie sktaniajg raczej do traktowania tych instytucji jako

(Dz. U. 2006 r. Nr 104, poz. 709, Nr 218, poz. 1592, z 2007 r. Nr 25, poz. 162 oraz
7 2009 r. Nr 85, poz. 716), ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o shuzbie funkcjonariuszy
Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzby Wywiadu Wojskowego (Dz. U. Nr 104,
poz. 710 oraz z 2009 r. Nr 114, poz. 957), ustawy z dnia 6 listopada 2008 r. o akredyta-
cji w ochronie zdrowia (Dz. U. z 2009 r. Nr 52, poz. 418, Nr 76, poz. 641), ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Shuzbie Celnej (Dz. U. Nr 168, poz. 1323 i Nr 201, poz.
1540), ustawy dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112 i Nr
26, poz. 126).
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integralnej czgsci sektora pozarzadowego. Samo juz zestawienie tych dwoch
réznych pojec: ,.fundacji” i ,,fundacji politycznej” thumaczy w jakim$ stop-
niu, Ze nazwy te muszg kry¢ w sobie rozne tresci. Na skutek wyltaniania si¢
obok fundacji jako organizacji pozarzadowych rowniez innych oséb praw-
nych — fundacji politycznych, pojawia si¢ problem, czy forma wyodrebnie-
nia tych nowych instytucji w projektowanej ustawie, gdzie konkretne roz-
wigzanialegislacyjne zostaty czgsciowo zaczerpnigte ztrzechnajwazniejszych
aktow prawnych, a mianowicie: ustawy o fundacjach, ustawy o partiach po-
litycznych oraz ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontaria-
cie, oznacza wylaczenie tych podmiotow z tradycyjnego sektora fundacji
i czy wobec tego mozna by postugiwac si¢ rozrdéznieniem fundacje politycz-
ne a inne fundacje — w znaczeniu tradycyjnym. Nalezatoby jednakze uzupet-
ni¢, iz ré6znica migdzy fundacjami w rozumieniu u.f. a fundacjami politycz-
nymi w projekcie ustawy nie lezy w przeciwstawnosci tych instytucji,
a w odmiennosci celow, ktore obejmuja.

To wszystko prowadzi do stwierdzenia, ze fundacje¢ polityczng nalezy
uzna¢ jako nowg forme organizacyjng, ktorej cechg szczeg6lna jest nie tylko
rodzaj podejmowanej aktywnosci (np. podnoszenie jako$ci zycia polityczne-
g0), ale przede wszystkim powigzanie jej z partig polityczng. Partia jako
fundator bedzie mogta kontrolowac¢ prawidlowos$¢ dziatania fundacji po-
przez cztonkoéw rady fundacji powotywanych i odwotywanych przez partie-
fundatora®®.

Powstaje tu jednakze pytanie — skoro mamy do czynienia z ,,fundacja-
mi” w réoznym znaczeniu, i to do$¢ odmiennym, czy warto te sytuacje obej-

mowac¢ wspolnym terminem, aby z kolei wprowadzi¢ ich daleko idaca klasy-

203 W trybie art. 8 projektowanej ustawy o fundacjach politycznych fundator ustala statut
fundacji okre$lajacy: 1) nazwe fundacji; 2) siedzib¢ fundacji; 3) szczegdtowe cele, za-
sady, formy i zakres dziatalno$ci fundacji; 4) sposdb powotywania i organizacj¢ oraz
obowiazki i uprawnienia zarzadu fundacji i rady fundacji; 5) sposob likwidacji funda-
cji. Statut moze zawiera¢ rowniez inne postanowienia, w szczegdlnosci dotyczace
zmiany celu lub statutu fundacji.
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fikacje. W tym miejscu warto przypomnie¢, iz sama nazwa ,,fundacja” byla
wiernie zachowywana; nie bylo nawet istotnych prob szukania nowych ter-
minow, co niejednokrotnie miato miejsce w wypadku innych oséb praw-
nych. Formalne rozdzielenie regulacji prawnej o fundacjach politycznych,
oparte na kryteriach celowosciowych i wynikajacych z aktualnych potrzeb
1 tendencji politycznych, moze stanowi¢ przyczynge wystepowania réoznych
rodzajow fundacji, w zalezno$ci od rodzaju regulacji prawnej. Nie przesa-
dzajac losow dalszej dyskusji naukowej, trzeba w kazdym razie stwierdzi¢,
ze pojecie fundacji jako stale ,,modne” moze by¢ naduzywane do okres§lania
zjawisk nieodpowiadajacych istocie tych instytucji prawnych.

Dla przeprowadzenia granicy pojeciowej miedzy fundacjami jako orga-
nizacjami pozarzadowymi a fundacjami politycznymi w projektowanej usta-
wie konieczne wydaje si¢ wprowadzenie kryterium dziatan podejmowanych
na rzecz pozytku publicznego. Pozytek publiczny okreslany jest ogolnie jako
dzialalno$¢ spetniajaca cele szlachetne i spotecznie uzyteczne badz majaca
na wzgledzie cele spotecznie uzyteczne i prowadzona w sferze zadan pu-
blicznych. Charakter zadan pozytku publicznego rzutuje tez na formy wspot-
pracy fundacji jako podmiotow pozarzadowych z organami administracji
publicznej w sferze ich wykonywania. Wspolpraca ta moze mie¢ bardzo
wiele form, np.: wzajemnego informowania si¢ o planowanych kierunkach
dzialalno$ci przez organy administracji publicznej i organizacje; konsulto-
wania z organizacjami pozarzadowymi projektow aktow normatywnych
w dziedzinach dotyczacych dziatalno$ci statutowej tych organizacji; konsul-
towania projektow aktow normatywnych dotyczacych sfery pozytku pu-
blicznego z radami pozytku publicznego, a takze tworzenie wspolnych ze-
spotow doradczych i inicjatywnych, sktadajacych si¢ z przedstawicieli

sektora pozarzadowego i administracji publicznej, jak réwniez mozliwosc¢
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wspolpracy w sferze realizacji zadan publicznych?®. Upraszczajac znacznie
problem, mozna by powiedzie¢ o zwiazku pomiedzy fundacjami jako orga-
nizacjami pozarzadowymi, zadaniami administracji i formami ich przekazy-
wania do ich wykonywania tym podmiotom.

Zwrdci¢ nalezy jeszcze uwage, iz cele spotecznie-uzyteczne realizowa-
ne przez fundacje jako podmioty pozarzadowe w sferze zadan publicznych
zdecydowanie wykraczaja poza zestaw celow realizowanych przez fundacje
polityczne w projekcie ustawy z 2015 r. Inng kwestia jest tez niezaleznos¢
fundacji jako organizacji pozarzadowych przede wszystkim od instytucji
rzagdowych oraz organizacji politycznych. Cecha ta odroznia wskazane in-
stytucje od fundacji politycznych z uwagi na fakt powigzania tych ostatnich
z instytucjami politycznymi. Mozna powiedzie¢, ze fundacje polityczne czg-
sto dziataja zgodnie z interesami i strategia danej partii. Tak wigc odmien-
no$¢ tych dwoch form organizacyjnych nie ulega dyskus;ji.

Wiazac ze sobg wszystkie wskazane elementy, wyciaggnaé mozna naste-
pujace wnioski: po pierwsze, jakkolwiek instytucja fundacji politycznej po-
wolana w projekcie ustawy z 2012 r. w swej charakterystyce prawnej nawig-
zuje do fundacji w rozumieniu ustawy o fundacjach, to jednak jest instytucja
odrebng od juz funkcjonujacych w obrocie prawnym. Nie moze to oczywi-
$cie oznacza¢ rownorzednego jej traktowania z klasycznymi organizacjami
sektora pozarzadowego. Po drugie, obszary zainteresowan fundacji politycz-
nych i ich dziatalno$ci tacza si¢ z aktywnos$cia i programem partii politycz-
nej, z ktorg sg zwigzane. Takie powigzanie powoduje zaleznos¢ tych instytu-
cji i to zarowno personalng (powotywanie i odwolywanie cztonkow rady
fundacji przez parti¢g-fundatora), jak i w toku dziatalnosci. Po trzecie, ich
wspoOlnym celem jest m.in. podniesienie poziomu partycypacji politycznej

204 Moga one przybiera¢ nastepujace formy: powierzania wykonywania zadania publicz-
nego wraz z udzieleniem dotacji na sfinansowanie jego realizacji, wykonywania zada-
nia publicznego wraz z udzieleniem dotacji na cz¢Sciowe dofinansowanie jego realiza-
cji oraz realizacji zadania publicznego w ramach inicjatywy lokalne;.
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(edukacja polityczna)®®, wspotpraca z krajowymi i zagranicznymi organiza-
cjami pozarzadowymi, uczelniami i innymi instytucjami badawczymi.
Sprzyja¢ ma to zwigkszeniu zaangazowania obywateli w dziatalnos$¢ poli-
tyczng, ich §wiadomosci na temat spraw publicznych, a przynajmniej checi
udzialu w wyborach. Nadto, fundacje polityczne maja dostarcza¢ partiom
politycznym bazy eksperckiej, wsparcia merytorycznego®®, stajac si¢ nie-
jednokrotnie takze instrumentami, tzw. Soft power2’’.

Jakkolwiek w zakresie celow i form dzialania polskich fundacji poli-
tycznych wzorowano si¢ na do§wiadczeniach tych fundacji dziatajacych
w innych krajach, w szczegolnosci w Niemczech?®, to jednak z prawnego

punktu widzenia nie sg one fundacjami, tylko zarejestrowanymi stowarzy-

205 Art. 4.1. projektu ustawy stanowi, ze: ,,Cele, o ktorych mowa w art. 3, mogg by¢ reali-
zowane w szczegolnosci poprzez: 1) dziatalno$¢ informacyjna, edukacyjna, badawcza,
naukowa i wydawniczg; 2) organizowanie konferencji, seminaridw i warsztatow;
3) przygotowywanie na potrzeby fundatora ekspertyz i analiz; 4) przyznawanie stypen-
didow i grantéw na rzecz badaczy i organizacji pozarzadowych zajmujacych si¢ proble-
matyka zwigzang z celami fundacji; 5) wspolprace z krajowymi i zagranicznymi orga-
nizacjami pozarzadowymi, uczelniami i innymi instytucjami badawczymi, podniesienie
poziomu partycypacji politycznej obywateli”.

Zob. art. 3 pkt 5 projektu ustawy.

Zob. M. Waszak, Fundacje polityczne w Niemczech, Instytut Spraw Publicznych, War-
szawa 2010, s. 3.

Niemieckie fundacje polityczne s elementem charakterystycznym dla niemieckiej sce-
ny publicznej. Ich rozwdj nastapit po drugiej wojnie swiatowej. Fundacje polityczne
dziataja nie tylko w Niemczech. Jakkolwiek wystepuja rowniez w Hiszpanii czy na
Wegrzech, to jednak w Niemczech ten system jest najlepiej rozwinigty i niemieckie
fundacje polityczne sa najlepiej znane na $wiecie — zob. szerzej: J. Szymoniczek, Nie-
mieckie fundacje polityczne, ,,Periodyk Naukowy Akademii Polonijnej”, 2013, nr 1(7),
s. 147. Trzeba tez zaznaczy¢, ze wigkszo$¢ fundacji politycznych panstw cztonkow-
skich Unii Europejskiej, ktore prowadza dziatalno$¢ w zakresie umacniania demokracji
za granica, powstata po 1989 r. Wyjatek stanowia fundacje niemieckie, z ktorych pierw-
sza, Fundacje im. Friedricha Eberta zwigzana z Socjaldemokratyczna Partia Niemiec
(SPD), zatozono juz w 1925 r. Fundacje niemieckie zostaty poczatkowo utworzone
jako instytucje zajmujace si¢ edukacja polityczng w Niemczech Zachodnich, majace na
celu wsparcie rozwoju demokracji i spoleczenstwa obywatelskiego w RFN po drugiej
wojnie $wiatowej. Dopiero pozniej rozpoczety dziatalno$é zagraniczng — zob. K. Bru-
dzinska, Rola fundacji politycznych w promowaniu demokracji — rekomendacje dla
Polski, ,,Polski Instytut Spraw Migdzynarodowych” 2012, nr 38, s. 2.

206
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szeniami, czyli: dobrowolnymi i trwalymi zrzeszeniami osob, o celach nie-
zarobkowych, samodzielnie okreslajacymi swoje programy i strukture, prze-
znaczajacymi dochod na cele statutowe, wytaczajac cztonkow.

Poza tym w $wietle wyroku Federalnego Sadu Konstytucyjnego z dnia
14 lipca 1986 r. dopuszczalne jest przyznawanie srodkoéw publicznych tym
stowarzyszeniom, pod warunkiem ze powinny by¢ one prawnie i faktycznie
niezalezne od partii, a ich dziatalno$¢ powinna by¢ realizowana publicznie,
samodzielnie i na wlasng odpowiedzialno§¢>”.

Na tle tych wnioskéw powrdo¢my wige do pytania postawionego na
wstepie tej czesci pracy: czy istniejg dostateczne argumenty przemawiajace
za wyodrebnieniem instytucji fundacji politycznych w projekcie ustawy
z 2012 r. o fundacjach politycznych?

Pojecie fundacji politycznej nie byto i nie jest nadal definiowane wprost
w aktach prawnych. Nalezy przy tym zaznaczy¢, iz przy badaniu instytucji
prawnej o silnym tadunku politycznym, co ma witasnie miejsce w wypadku
fundacji politycznej, nastepuje zacieranie granic mi¢dzy pojgciem w sensie
politycznym a prawnym, co nie zawsze utatwia wybor elementow konstruk-
cyjnych szukanego pojecia, tym bardziej jezeli stan prawny nie spetnia nale-
zycie stawianych mu wymagan. Ponadto, oparcie koncepcji fundacji poli-

tycznej na rozwigzaniach legislacyjnych czgsciowo zaczerpnigtych m.in.

29 M. Miemiec, Fundacje w spoleczenstwie obywatelskim Republiki Federalnej Niemiec,
[w:] J. Blicharz, J. Bo¢ (red.), Prawne instytucje spoleczenstwa obywatelskiego, Wro-
ctaw 2009, s. 126. Trzeba tez zaznaczy¢, iz w Polsce moga by¢ tworzone przedstawi-
cielstwa fundacji zagranicznych. Jako pierwsza otworzyla swoje biuro w Warszawie,
10 listopada 1989 roku, Fundacja Konrada Adenauera. Podstawa prawng umozliwiaja-
cg istnienie przedstawicielstwa fundacji politycznych na terenie Polski jest artykut 19
znowelizowanej w 1991 roku ustawy o fundacjach. Po Fundacji Konrada Adenauera
w latach dziewiecédziesiagtych otworzyly swoje przedstawicielstwa fundacje: Friedricha
Eberta, Friedricha Naumana, Hansa Seidla. Fundacje te prowadzg dziatalno$¢ eduka-
cyjna, wydawnicza, kulturalng, przyznaja dotacje na r6znego rodzaju programy w Pol-
sce, stypendia dla polskich studentow, naukowcow na terenie Niemiec. Zajmuja si¢
dofinansowaniem okreslonych programéw realizowanych na terenie Polski przez pol-
skie organizacje — zob. M. Wawrzynski, op. Cit., s. 9.
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z ustawy o fundacjach powoduje, iz wystepuje ona ,,na prawach” tradycyj-
nych fundacji jako organizacji pozarzadowych w pewnym waskim zakresie.
Od organizacji pozarzadowych rozni si¢ tym, ze nie jest powotywana dla
wykonywania dziatalnosci pozytku publicznego w rozumieniu przepiséw
u.d.p.p.w. Biorac pod uwage réwniez i to, ze aktywnos¢ fundacji politycz-
nych bedzie si¢ koncentrowala na podnoszeniu jakosci zycia politycznego
i debaty o sprawach publicznych, mozna by przyjaé, ze fundacja polityczna
w wyzej przedstawionym ujgciu stanowi jedng z form szeroko pojetego spo-
leczenstwa obywatelskiego.

W aktualnym stanie prawnym nie wydaje si¢ dostatecznie konstruk-
tywne budowanie pojgcia wezszego — ,,fundacji politycznej” — wychodzac
od ogdlniejszego, szerszego, zachodzi¢ moze obawa nieuchwycenia cech
specyficznych. Ujecie waskie nie wyjasnia bowiem szczegdlnej pozycji
prawnej fundacji, a nadto zmusza do przeprowadzenia wewngetrznych w ra-

mach systemu fundacyjnego klasyfikacji.
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Omawiane kwestie na temat instytucji fundacji, jak rowniez proba zna-
lezienia odpowiedzi na zadane w tej ksiazce pytania nie moga by¢ oczywi-
Scie pelne 1 wyczerpujace. W pelni zdaje sobie sprawe z tego, ze kazda pre-
zentacja natury uogolniajacej wigzaca si¢ z zarysowaniem syntetycznego
obrazu instytucji fundacji napotyka na trudnosci i ograniczenia, zwlaszcza
ze nadal mamy do czynienia z pewna nieprzejrzystoscig prawa.

Prowadzone w pracy rozwazania mozna podsumowaé nastepujaco:

Po pierwsze, wprowadzenie do obrotu prawnego nowych poje¢, takich
jak ,,dziatalnos$¢ lecznicza” czy ,,podmiot leczniczy bedacy przedsigbiorcg”,
przesadzito jednoczesnie o statusie tej dziatalnosci i statusie fundacji ja wyko-
nujgcych. Ta zalezno$¢ od konkretnej regulacji prawnej jest tak silna, ze mimo
jednolitej nazwy pozornie ma si¢ do czynienia z taka sama instytucja.

Po drugie, zaliczanie juz dzisiaj (w pewnym ograniczonym zakresie) do
jednej kategorii pojgciowej podmiotu ekonomii spotecznej, np. fundacji jako
organizacji pozarzadowych — nie jest dla ustalen prawnych dostatecznie kon-
struktywne. Pojecie podmiotu ekonomii spolecznej nie jest wprost zdefinio-
wane w przepisach prawnych, wystepuje natomiast coraz czgsciej, ale na
0go61 nie samodzielnie, lecz w powiazaniu z jakims okresleniem, jak np. spot-
dzielnia socjalna, centrum integracji spotecznej, zaktad aktywnosci zawodo-
wej. Zespot elementow prawnych towarzyszacych nazwie podmiot ekono-
mii spolecznej w poszczegolnych aktach prawnych jest rozny. Takie szerokie

ujecie ma charakter przede wszystkim polityczny, docelowy, a nie upowaz-
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nia do identycznego traktowania pod wzgledem prawnym wszystkich insty-
tucji (w tym fundacji), ktoére mozna by tym pojeciem objac.

Po trzecie, utworzenie nowej osoby prawnej — FE — w drodze prze-
ksztatcenia krajowego podmiotu pozytku publicznego badz potaczenia pod-
miotow pozytku publicznego zamierzajacych realizowaé jeden z celow
uwzglednionych w katalogu unijnym, ktory jest np. odmienny od celow do-
tychczas realizowanych przez te podmioty (np. fundacje), moze stanowic
istotng przeszkod¢ dla podejmowania przez nie dzialalnosci w tej formie
prawnej. Trzeba rowniez wzia¢ pod uwage i ten fakt, ze jakkolwiek w $wie-
tle regulacji krajowej zmiana celow fundacji prowadzacych dziatalnos¢ po-
zytku publicznego moze dotyczy¢ zarowno ich konkretyzacji, rozszerzenia,
jak i ograniczenia, to jednak nie moze prowadzi¢ do przeksztatcenia fundacji
w nowy podmiot o zupelie odmiennym zakresie dziatania, poniewaz prze-
znaczony przez fundatora majatek winien stuzy¢ celowi, dla ktérego funda-
cja powstala. Nadto, projektowane rozporzadzenie UE koncentruje si¢ na
ukonstytuowaniu podmiotéw — Fundacji Europejskich — ktére miatyby reali-
zowac¢ cele pozytku publicznego i stuzy¢ ogolnie pojetemu dobru publiczne-
mu. W mniejszym za$ stopniu na istotnych tutaj problemach proceduralnych
zwigzanych np. z szeroka dostepnoscia FE dla fundatoréw i fundacji poprzez
mozliwo$¢ utworzenia FE ex nihilo czy istniejacych znaczacych réznic
w przepisach prawa cywilnego i administracyjnego panstw cztonkowskich.

I wreszcie po czwarte, w aktualnym stanie prawnym nie wydaje si¢ do-
statecznie konstruktywne budowanie pojecia wezszego — ,,fundacji politycz-
nej” — wychodzac od ogolniejszego, szerszego, zachodzi¢ moze bowiem
obawa nieuchwycenia cech specyficznych. Ujecie waskie nie wyjasnia
szczegolnej pozycji prawnej fundacji, a nadto zmusza do przeprowadzenia

wewnetrznych w ramach systemu fundacyjnego klasyfikacji.
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