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Prawne warunki funkcjonowania stowarzyszen w Polsce.
Propozycje zmian legislacyjnych

Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach (Dz.U. z 2001 r. Nr 79,
poz. 855 z pdzn.zm.), zwana dalej PS, stanowiaca pierwszy bezposredni prawny efekt ustalen
Okraglego Stotu z 1989 r., okazala si¢ bardzo stabilnym aktem prawnym.

Do tej pory PS nowelizowano tylko siedem razy (Dz.U.: z 1990 r. Nr 14, poz. 86; z
1996 r. Nr 27, poz. 118; z 1997 r. Nr 121, poz. 769; z 1998 r. Nr 106, poz. 668; z 2003 r.
Nr 96, poz. 874; z 2004 r. Nr 102, poz. 1055 i z 2007 r. Nr 112, poz. 766). Poza pierwsza
zmiana, wprowadzona w nowych okoliczno$ciach politycznych, niecaly rok po uchwaleniu
PS, pozostate byly pochodng zmian w innych aktach normatywnych, co odnosi si¢ takze do
zmian o istotniejszym znaczeniu, jak np. zmiana organu nadzorujacego, ktorym stal sig, poza
stowarzyszeniami jednostek samorzadu terytorialnego, starosta zamiast wojewody (W
1998 1.), co byto zwiazane z reforma samorzadu terytorialnego, jak réwniez zmiana sposobu
rejestrowania stowarzyszen w zwiazku z uchwaleniem przepisow o Krajowym Rejestrze
Sadowym (w 1997 r., z moca obowiazujaca od 2001 r.).

Po prawie dwudziestu latach funkcjonowania PS w mato zmienionej postaci, zachodzi
potrzeba dokonania oceny, czy ten jeden z pierwszych aktoéw okresu inicjacji transformacji
ustrojowej w kierunku demokratycznego panstwa prawnego moze dalej funkcjonowac po
zasadniczym dokonaniu sig tej transformacji oraz, co jest rowniez istotne z punktu widzenia
funkcjonowania stowarzyszen, po wlaczeniu si¢ Polski do migdzynarodowego obrotu

prawnego, w szczegolnosci w ramach Unii Europejskie;.
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Ten ostatni punkt widzenia nakazuje traktowaé, w moim przekonaniu, jako oczywista
potrzebe poddanie rewizji tych przepiséw PS, ktére miaty racje¢ bytu w okresie ,,autarkizmu
prawnego”, wlasciwego okresowi powstania tej ustawy. Mianowicie art. 1 ust. 1 deklaruje
prawo zrzeszania si¢ w stowarzyszeniach jedynie obywateli polskich, ktory to przepis
znajduje rozwinigcie w art. 3 ust. 1 (prawo tworzenia stowarzyszen przystuguje obywatelom
polskim) z pewnym tylko ztagodzeniem w art. 4 ust. 1 (cudzoziemcy majacy miejsce
zamieszkania na terytorium RP moga zrzesza¢ si¢ w stowarzyszeniach zgodnie z przepisami
obowiazujacymi obywateli polskich); cudzoziemcy nie majacy miejsca zamieszkania na
terytorium RP moga jedynie wstgpowacé do stowarzyszen, ktorych statuty przewiduja taka
mozliwo$¢ (art. 4 ust. 2), lecz nie wspottworzy¢, ani tym bardziej tworzy¢, stowarzyszen
poddanych prawu polskiemu. W konsekwencji, takze stowarzyszenia migdzynarodowe moga
by¢ tworzone w Polsce jedynie wedtug zasad okreslonych w PS (art. 5 ust. 1).

Tego rodzaju ograniczenie nie znajduje obecnie umocowania w art. 58 ust. 2
Konstytucji RP, ktory, w zwiazku z art. 12 konstytucji, zapewnia wolno$¢ zrzeszania si¢
kazdemu, a nie tylko obywatelom. Ograniczenie takie nie jest tez zgodne z najwyzszej rangi
standardami mig¢dzynarodowymi i europejskimi, ktére traktuja prawo zrzeszania si¢ (a
stowarzyszenie jest podstawowym prawnym instrumentem realizacji tego prawa) jako prawo
cztowieka, a nie prawo obywatela (art. 22 ust. 1 Migdzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich i Politycznych ONZ, art. 11 ust. 1 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka,
art. 12 ust. 1 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej — z zastrzezeniem ograniczonego
jak dotad, w poréwnaniu z dwoma pierwszymi aktami, waloru jurydycznego Karty).

Niezaleznie od powyzszych — samych w sobie w peini wystarczajacych — argumentow
o charakterze prawnym, nalezy zauwazy¢, ze wynikajaca z powolanych przepisow PS
dyskryminacja cudzoziemcéw, w tym obywateli innych panstw Unii Europejskiej, ma za
skutek praktyczna niemozliwo$¢ utworzenia w Polsce rzeczywistego stowarzyszenia
migdzynarodowego, wobec czego na globalnym ,,rynku” organizacji pozarzadowych Polska
nie ma szans na odgrywanie innej roli niz miejsca tworzenia — jako stowarzyszen prawa
polskiego — faktycznych (bo nie formalnych) oddzialow stowarzyszen mi¢dzynarodowych na
podstawie art. 5 ust. 2 PS.

W rezultacie, za konieczne powinno si¢ uzna¢ zastapienie w art. 1 ust. 1 i w art. 3
ust. 1 PS wyrazéw ,,obywatele polscy” wyrazem ,,kazdy” — wraz z odpowiednim pod
wzgledem gramatycznym przeredagowaniem calej wypowiedzi — oraz uchylenie art. 4.

Z kolei w art. 5 celowe byloby dodanie ust. 3, przewidujacego mozliwo$¢ dzialania na
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terytorium RP oddzialow stowarzyszen mi¢dzynarodowych nie majacych siedziby na
tym terytorium; do tych oddziatow stosowalo by si¢ odpowiednio przepisy dotyczace
oddziatéw stowarzyszen dziatajacych na podstawie PS. Zakladajac, ze nadal bedzie
obowiazywac¢ ustawa z dnia 7 pazdziernika 1999 r. o jezyku polskim (Dz.U. Nr 90, poz. 999 z
pozn. zm.), to ta ustawa, a nie PS normowataby jako akt podstawowy zakres obowigzku
uzywania jezyka polskiego w czynno$ciach takich stowarzyszen i oddziatow.

Nalezy wskaza¢, ze powyzsze zmiany redakcyjne moga by¢ zastosowane jedynie w
razie nie przyjgcia propozycji dotyczacych umozliwienia zrzeszania si¢ w stowarzyszeniach
0sOb prawnych i utomnych oséb prawnych — ktdére to propozycje przedstawione sa nizej, w
punkcie III niniejszego opracowania. W razie przyjecia tych ostatnich propozycji, konieczna

bedzie inna redakcja art. 3, przedstawiona w punkcie III.

-11I -

Stanowi tradycj¢ naszego prawa o stowarzyszeniach przyjmowanie jako minimum
liczby cztonkéw zatozycieli (osob fizycznych) i cztonkdéw stowarzyszenia posiadajacego
osobowo$¢ prawna 15 oséb (art. 9 i art. 31 pkt 1 PS). Wobec tego ze w innych
poréwnywalnych kategoriach zrzeszen, w szczegdlnosci w zwiazkach zawodowych, ustala si¢
liczbg nizsza (10 osob), trudno znalez¢ powody utrzymywania liczby tradycyjnej, ktora
mozna traktowac jako ograniczenie konstytucyjnego prawa do zrzeszania sig. Z tego powodu,

mozna postulowaé rozwazenie dokonania odpowiedniej zmiany art. 9.

- III -

Z Konstytucji RP oraz wskazanych standardow migdzynarodowych nie wynika
wprost, ze przez ,,kazdego” nalezy rozumie¢ nie tylko osoby fizyczne, ale réwniez osoby
prawne, a w zakresie wynikajacym z dotyczacych ich przepisow takze ulomne osoby prawne
(jednostki organizacyjne nie posiadajace osobowosci prawnej, lecz posiadajace zdolno$¢
prawna, do ktorych, zgodnie z art. 331 § 1 kodeksu cywilnego, stosuje si¢ odpowiednio
przepisy o osobach prawnych). Przyjmuje si¢ jednak, zarowno w doktrynie prawa
konstytucyjnego, jak i w doktrynie praw cztowieka, ze ,.kazdym” jest w omawianym zakresie
takze osoba prawna, chyba Ze co innego wynika z istoty i celu danego prawa lub ze
szczegodlnych cech osoby prawne;.

O ile w ogble mozna rozwaza¢ zasadnos¢ wylaczenia z prawa do zrzeszania si¢ w
stowarzyszenia ulomnych oséb prawnych (argumentem przynajmniej dla wigkszosci z nich

bytoby np. to, Ze nie maja one odrgbnego organu zarzadzajacego, do ktérego nalezataby ich
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reprezentacja jako cztonka stowarzyszenia, co jednak nie jest przeszkoda nieusuwalna), o
tyle, w moim przekonaniu, nie ma zadnych powodoéw, by stanowisko takie zajmowaé w
stosunku do o0so6b prawnych. Nalezy podkresli¢, ze prawo do zrzeszania sig¢ Ww
stowarzyszeniach w prawie wszystkich innych panstwach dotyczy takze osob prawnych, a
stanowisko takie zaymowato zreszta takze przedwojenne prawo o stowarzyszeniach.

Mozliwo$¢ zrzeszania si¢ oséb prawnych w stowarzyszeniach tylko jako cztonkéw
wspierajacych (art. 10 ust. 3 PS), tj., jak przyjmuje si¢ w praktyce, nie posiadajacych
wlasciwych praw korporacyjnych, jak rowniez mozliwos$¢ zrzeszania si¢ 0sob prawnych, lecz
tylko o celach niezarobkowych, w instytucji odrgbnej od stowarzyszenia, do ktérej jednak
stosuje si¢ odpowiednio przepisy o stowarzyszeniach, mianowicie zwiazku stowarzyszen,
tylko jezeli w tym zwiazku sa co najmniej trzy stowarzyszenia (art. 22 PS) — powoduje
catkowite pozbawienie ogdlnego prawa zrzeszania si¢ w ramach PS oséb prawnych o celach
zarobkowych, jak réwniez powaznie ogranicza mozliwosci zrzeszania si¢ 0soéb prawnych o
celach niezarobkowych innych niz stowarzyszenia (chyba ze wykorzystaja jako ,,przyzwoitki”
przynajmniej trzy stowarzyszenia, jak to uczynily fundacje tworzac Forum Fundacji Polskich;
do czasu szczegdlnej interwencji ustawodawcy w Prawie o szkolnictwie wyzszym, szkoty
wyzsze tez byly pozbawione formalnej mozliwosci zrzeszania sig, dostgpnej szkotom
wyzszym we wszystkich innych poréwnywalnych panstwach, itd.).

Skutkiem powyzszej dyskryminacji jest konieczno$¢ tworzenia przez polskiego
ustawodawce, zamiast zastosowania powszechnej, jak gdzie indziej, formy stowarzyszenia,
réznych szczegélnych form prawnych: izb gospodarczych, regionalnych i lokalnych
organizacji turystycznych, konferencji rektorow czy organizacji zbiorowego zarzadzania
prawami autorskimi. W zwiazku z tym, moim zdaniem, konieczne jest przyznanie prawa do
zrzeszania si¢ w stowarzyszenia — oczywiscie w celach, w jakich tworzy si¢ stowarzyszenia,
czyli w celach prowadzenia dziatalnosci statutowych nie bedacej dzialalnoscia gospodarcza -
takze osobom prawnym, a takze, w ograniczonym zakresie, utlomnym osobom prawnym.

Juz w 1998 r. zostal opracowany projekt nowelizacji PS w kierunku umozliwienia
zrzeszania si¢ osob prawnych. Tekst projektu wraz z uzasadnieniem i komentarzem zostal
ogloszony m.in. w mojej ksiazce ,,Fundacje i stowarzyszenia. Komentarz, orzecznictwo,
skorowidz”, wyd. 12 (2004), s. 307-311. Projekt ten wymagatby dostosowania do obecnego
stanu prawnego, w szczegdlnosci do powotanego przepisu kodeksu cywilnego. Wychodzac w
ten sposob od tego projektu, mozna by postulowacé:

e zmiang¢ brzmienia art. 3 ust. 1 poprzez stwierdzenie, Ze prawo tworzenia stowarzyszen,

na zasadach okreSlonych w ustawie, oraz prawo wstegpowania do stowarzyszen, z
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zastrzezeniem art. 21a, przystuguje osobom fizycznym majacym pelng zdolnos$¢ do
czynnosci prawnych oraz, w zakresie wynikajacym z ich statutéow, osobom prawnym,
jak rowniez, w zakresie wynikajagcym z przepisow odrebnych, innym jednostkom
organizacyjnym, o ktorych mowa w art. 331 § 1 kodeksu cywilnego;

e dodanie do art. 3 ust. 4, zgodnie z ktorym prawo tworzenia stowarzyszen nie
przystuguje jednostkom organizacyjnym w likwidacji oraz wobec ktorych toczy
si¢ postepowanie upadlosciowe lub ktorych upadlos¢ zostala ogloszona;

e zmian¢ brzmienia art. 9, poprzez wskazanie, ze stowarzyszenie moze zalozyé
okreslona (wyzej proponowalem co najmniej 10) liczba oséb fizycznych lub
okreslona (proponowatbym co najmniej 5) liczba os6b prawnych badz innych
jednostek organizacyjnych, a w imieniu oséb prawnych albo jednostek
organizacyjnych nie posiadajacych osobowosci prawnej dzialaja pelnomocnicy
lub przedstawiciele ustanowieni zgodnie z przepisami dotyczacymi tych osob
prawnych albo jednostek nie posiadajacych osobowosci prawnej;

e dodanie w art. 10 ust. 1 pkt 4, dotyczacym obligatoryjnej treSci statutu, iz w
odniesieniu do czlonkow nie bedacych osobami fizycznymi w statucie nalezy
wskaza¢ takze sposob reprezentowania czlonka;

e uchylenie art. 10 ust. 3;

e dokonanie odpowiedniego uzupehienia art. 12, dotyczacego listy zatozycieli;

e dodanie art. 21a, zgodnie z ktérym ,,do stowarzyszenia zalozonego wylacznie
przez osoby fizyczne osoby prawne lub inne jednostki organizacyjne moga
wstapi¢ jedynie gdy przewiduje to statut stowarzyszenia; do stowarzyszenia
zalozonego wylacznie przez osoby prawne lub inne jednostki organizacyjne osoby
fizyczne moga wstapi¢ jedynie gdy przewiduje to statut stowarzyszenia; jezeli
statut stowarzyszenia nie przewiduje ww. mozliwosci, podmioty, o ktorych mowa
wyzej, moga by¢ jedynie czlonkami wspierajacymi stowarzyszenia, na
warunkach okreslonych w tym statucie”;

e zastagpienie w art. 40, dotyczacym stowarzyszen zwyktych, ust. 2 wyrazu ,,0soby”
wyrazami ,,0s0by fizyczne, osoby prawne lub inne jednostki organizacyjne” oraz

dodanie ust. 4 przewidujacego odpowiednie stosowanie art. 21a.

-1V -

W 1990 r. do PS wprowadzono — znana z prawa kanonicznego oraz z przepisow o

zwiazkach zawodowych — instytucj¢ tzw. podwojnej osobowosci prawnej, polegajaca na tym,
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ze, jezeli przewiduje to statut, terenowa jednostka organizacyjna stowarzyszenia (art. 10 ust. 2
PS) moze uzyska¢ osobowos$¢ prawna (art. 17 ust. la). Aczkolwiek w PS sa jeszcze inne
przepisy dotyczace terenowej jednostki organizacyjnej (art. 20), instytucja terenowej
jednostki organizacyjnej posiadajacej osobowo$¢ prawna (w praktyce z reguly idzie o
oddzialy terenowe) nie jest wystarczajaco unormowana, w szczegolnosci, jak wykazuje
praktyka, co do koniecznych do unormowania w PS:

e sposobow, w jaki statut ma przewidywaé uzyskanie osobowo$ci prawnej przez
terenowa jednostke organizacyjna (rozwazy¢ nalezato by dodanie w art. 17 ust. 1a, iz
nastepuje to poprzez posiadanie osobowosci prawnej przez wszystkie okreslone
w statucie terenowe jednostki organizacyjne albo okreSlenie w statucie
warunkow i trybu przyznawania osobowosci prawnej terenowym jednostkom
organizacyjnym);

e wskazania, ze terenowe jednostki organizacyjne korzystaja z osobowosci prawnej
w zakresie i na warunkach okreslonych w statucie stowarzyszenia;

e wskazania, ze terenowe jednostki organizacyjne moga, na zasadach i w trybie
okreslonych w statucie, ustala¢ regulaminy okreslajace szczegolowa organizacje i
warunki dzialania tych jednostek (znane sa proby uchwalania statutoéw takich

jednostek lub wymagania przez sady rejestrowe takich statutow).

-V-

Po prawie dwudziestu latach funkcjonowania PS, w sytuacji gdy w pierwszym rozdziale
Konstytucji RP jest mowa (art. 12) o wolnoSci tworzenia i dziatania m.in. stowarzyszen,
konieczne wydaje si¢ dokonanie oceny celowosci utrzymywania, przedtuzajacego procedure
rejestracji, trybu polegajacego na dorgczeniu przez sad wniosku o rejestracje wraz z zatacznikami
organowi nadzorujacemu, ktory moze tym samym staé si¢ uczestnikiem postgpowania
rejestracyjnego (art. 13 ust. 2). Nalezy podkresli¢, ze trybu takiego nie ma w odniesieniu np. do
fundacji (tj. wlasciwego ministra jako odpowiednika organu nadzorujacego), ktore art. 12
konstytucji nakazuje traktowac¢ co do zasady identycznie jak stowarzyszenia.

Moim zdaniem celowe byloby takie przeredagowanie art. 13 i art. 15 ust. 2 PS, aby
W postepowaniu rejestrowym uczestniczyl wylacznie komitet zalozycielski (moze tez
ustawowo doprecyzowany na wzér tego, co stwierdza ustawa o zwiazkach zawodowych,
takze przewidujaca istnienie komitetu zatozycielskiego). Organ nadzorujacy zachowatby przy
tym mozliwosci zareagowania na wystepujacy, jego zdaniem, brak zgodnosci statutu z

przepisami prawa, ale w ramach uprawnien nadzorczych, ktére nalezatoby w takim
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przypadku rozbudowac¢ (ze skutkiem w art. 29 ust. 1) o prawo zadania zmiany statutu w

zakresie niezgodnym z obowigzujgcymi przepisami prawa.

-VI-

Inaczej niz w wielu innych panstwach, w praktyce polskiej prawie nie funkcjonuje
instytucja ,,stowarzyszen zwyklych”. Sktada si¢ na to wiele przyczyn, w tym pewien mit
osobowos$ci prawnej (tj. przekonanie, ze nie jest mozliwe realne dzialanie bez posiadania
przymiotu osobowosci prawnej), ale i art. 42 PS bardzo istotnie ogranicza mozliwosci
dzialania stowarzyszen zwyklych. Tymczasem stowarzyszenia zwykle — ulomne osoby
prawne w rozumieniu powotywanego przepisu kodeksu cywilnego — powinny by¢ tak
powszechnym prawnym instrumentem instytucjonalizacji inicjatyw obywatelskich jak spotki
osobowe s3 powszechnym instrumentem instytucjonalizacji inicjatyw gospodarczych obok,
ogolnie mniej licznych, spotek kapitalowych posiadajacych osobowos¢ prawna.

Z powyzszego wynika, ze nalezatoby poszukiwa¢ sposobdw zachgcenia do tworzenia i
funkcjonowania stowarzyszen zwyktych. Sposoby te powinny by¢ przedmiotem szerszej
dyskusji, z tym ze nalezy wstegpnie zachowaé zasade PS, iz przychody stowarzyszenia
zwyklego moga pochodzi¢ wytacznie od jego cztonkow. Wskazane byloby rozwazenie
celowo$ci umozliwienia uzyskiwania przez stowarzyszenia zwykle S$rodkéw na
dzialalno$¢ takze z darowizn czynionych przez czlonkéw — pod warunkiem, ze Srodki te

bylyby przeznaczone na realizacje celow okreslonych w regulaminie stowarzyszenia.

- VII -

Niezaleznie od powyzszych materii, wskazane byloby ogélne uelastycznienie
wymogow odnoszacych si¢ do instytucji stowarzyszenia, prowadzace do tego, by
stowarzyszenia staly si¢ tak naturalnym sktadnikiem polskiego zycia spotecznego jak sa nimi
w spoteczenstwie francuskim ,,stowarzyszenia 1901 (tj. stowarzyszenia funkcjonujace na
podstawie bardzo liberalnej ustawy z 1901 r.). Poza zmianami ustawowymi, istotne znaczenie
miataby jednak takze praktyka sadow rejestrowych oraz, nazbyt czesto majaca mato
wspolnego z dyspozycja art. 12 konstytucji, praktyka organdéw nadzorujacych — mogace
wplyna¢é na wytworzenie si¢ wigkszego niz dotad spotecznego zapotrzebowania na
funkcjonowanie tej podstawowej prawnej formy samoorganizacji spoteczenstwa

obywatelskiego.






